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Yéneten mahalli organlar olarak mahalli otoritelerin yetkileri-
nin genigletilmesini éngoéren “mahalli idarelerin korunmast ve
giiclendirilmesi” ilkesi, demokrasinin derinlegtirilmesi ile ka-
mu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde isletilmesi baki-
mindan 6nemlidir. Mahalli idareler konusu Tiirkiye Cumhu-
riyeti Anayasast (mad. 127) ve Azerbaycan Cumhuriyeti Ana-
yasast'nda (mad. 142-146) diizenlenmekeedir. Ancak giiclii ve
ozerk bir mahalli idare sistemi olusturulabilmesi bakimindan
merkezi idareye oncelik veren bu diizenlemelerin yeterli ol-
duklart soylenemez. Azerbaycan ve Tiirkiye, giiclii ve 6zerk bir
mahalli idare modelini benimseyen Avrupa Mahalli Idareler
Ozerklik Sart/ni imzalaylp onaylamislar; ancak bahsi gegen
Sart’a pek ¢ok cekince koymuslardir. Tiirkiye ve Azerbay-
can’in bu cekinceleri biiyiitk 6lgiide kaldirmalari ve ayrica
“Mahalli Idarelerin Etkinliklerine Katilma Hakkna Iliskin Av-
rupa Mahalli Idareler Ozerklik Sart: Ek Protokoliinii de imza-

lamalar gerekmektedir.
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1. Giris

Halkin yerel ihtiyaglarinin kargilanmasinda o yorede yasayan insanlarin
secimiyle olusan yoneticilerin idare ettikleri mahalli idarelere daha fazla
gorev ve yetki verilmesinin; etkin, hizli, verimli ve demokratik bir kamu
yonetimi olusturulabilmesinde ¢ok biiyiik bir 6nem tasidigt agtktir. Ma-
halli idarelerin gii¢ kazanmasiyla, merkezden yonetimin ortaya ¢ikarabile-
cegi agir isleyen, kirtasiyeciligin had sathada oldugu, yerel 6lgekte yoneti-
me siyasal kaulimin digiik diizeyde kaldigi, hantal bir kamu yénetimi
modelinin olast sakincalarinin da ortadan kaldirilmasi miimkiin olacakur.
Esasen kamusal politikalarin belirlenmesine yurttaslarin en ileri diizeyde
kaulimini esas alan giiniimiiz demokrasi anlayisi 1s1ginda bagka bir kamu
idaresi modelinin kabul gormesi de diisiiniilemez.

Bu ¢alismamizla konunun Avrupa Konseyi gercevesinde kazandigi 6neme
binaen Azerbaycan ve Tirkiye Cumhuriyeti Anayasalar’ndaki mahalli
idareler modelini karsilastirmali bir bakis acistyla ele almak istiyoruz. So-
mut olarak her iki devletin anayasalarindaki diizenlemelere ge¢meden once
bilimsel yontembilim kurallar: geregi 6ncelikle mahalli idarelerin kavram-
sal anlam1 ve ortaya ¢ikisi ile varlik nedeninin genel olarak ortaya konul-
mustur. Daha sonra Azerbaycan ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalari’nda
yer alan mahalli idarelerle ilgili hiikiimler ayri ayri incelendikten sonra,
ortaya ¢tkan veriler ayr1 bir baglik altinda karsilagtirilmigtir. Bu yapilirken
her iki devletin anayasalarinda yer alan mahalli idarelerle ilgili diizenleme-
lerdeki eksiklikler ve olumsuzluklar gdsterilmis ve kargilagtirmali bir bakis
agistyla bunlarin nasil giderilebilecegine dair 6neriler ortaya konulmustur.
Biitiin bunlar yapilirken her iki devletin de tiyesi bulundugu Avrupa Kon-
seyide imzalanan Avrupa Mahalli Idareler Ozerklik Sartrna mutlaka degi-
nilmesi gerekmigtir. Bu baglamda 6nce s6z konusu Sart'in ortaya ¢ikisi ve
icerigi ile ilgili 6zet bir degerlendirme yapilmis ve daha sonra Azerbaycan
ve Tirkiye Cumhuriyeti'nin bu alandaki bélgesel taahhiitlerinin igerigi
kargilagtirmali olarak ortaya konulmugtur. Her iki devletin bahsi gegen
Sart kapsaminda bundan béyle yapmasi gerekenlere deginildikten sonra
makale bu asamaya kadar elde edilen sonuglarin 6zet olarak degerlendiril-
mesiyle sonlandirilmistir.

2. Mahalli idarelerin Kavramsal Anlam, Ortaya Cikis1 ve
Varlik Nedeni
Belirli bir yorenin sinirlart icinde mukim olan sahislara dair konularla

ilgilenen bir yonetim modeli olarak mahalli idareler, kendi kendini idare
etme ve merkezden 6zerk olma anlamlarina gelmektedir (Kaya 2001: 67).
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Bagka bir ifadeyle biitiin iilke sathinda yiiriitiilmesi gerekenlerin diginda
oyle kamu hizmetleri vardir ki bunlar, yalnizca belirli bir y6renin ve yore
halkinin gereksinimlerini kargilamaya y6nelik olmalart hasebiyle yerel bir
karakter arz ederler ve bu hizmetler devletin diginda ayr1 bir tiizel kisiligi
olan mahalli idareler (yerel yonetimler) marifetiyle yiiritiiliir (Giinday
2005: 6). Bir devletin sinirlari igerisinde mevcut bulunan kdy, kasaba ve
kent gibi biiyiik veya kiigiik 6l¢ekli insan topluluklarinin yerel ihtiyaclarini
karsilamak i¢in hukuk diizeninin sinirlari icerisinde meydana getirilen
anayasal kuruluglar mabhalli idareleri olusturmaktadir (Nadaroglu vd.
2005: 24). Baska bir ifadeyle mezbaha, kent i¢i ulagim, ¢oplerin toplanma-
s1, park ve itfaiye gibi bazi kamu hizmetlerinin kendi yerel sinirlari iceri-
sinde yasayan insanlara etkin bir sekilde sunulabilmesi i¢in mahalli idarele-
rin varligina gereksinim duyulmustur (Nadaroglu vd. 2005: 24).

Feodalitenin yikilmasinin akabinde kurulmaya baglanan giiniimiiz modern
devletlerinin ortaya ¢ikisina kosut olarak, XIX. yiizyilin ortalarina dogru
devletin diginda ayri bir kamu hukuku tiizel kisiligi vasfini elde etmeye
baslayan yerel yonetimlerin ilk kez 1789 Devrimi'nden sonraki yillarda
Fransa’da, 1835’ten sonra ise Ingiltere’de kurulmaya baglandig goriilmek-
tedir (Nadaroglu vd. 2005: 24). Béylece bir yandan kit kaynaklarin uygun
deger diizeyinde kullanilabilmesine yonelik ekonomik nedenler kargilanir-
ken, 6te yandan hiirriyet¢i demokrasilerin temelinde yatan yerel 6zgiirliik-
lerin saglanmasi {izerinden siyasal kosullarin yerine getirilmesi miimkiin
olmustur ki mahalli idarelerin varlik nedenini kisaca bu iki noktada ara-
mak gerekir (Isbir vd. 2005: 150). Yoksa mahalli idarelerle bir devletin
siyasi yapisinin {initer, federal veya konfederal olmasi temelinde herhangi
bir farklilagmaya gidilmesi kast edilmemektedir. Bilindigi tizere, modern
bir devleti olusturan unsurlar olarak millet, tilke, egemenlik ve megruiyet
ile yine modern bir devlet iktidarinda mevcut bulunan ii¢ temel hukuki
devlet islevine kosut olarak (Ozbudun 2010:187) varligi zaruri bulunan
yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin tekli veya ¢oklu bir karakter arz
etmesiyle devlet ve hukuk diizeni sayilarina gore devletler siyasi yapilart
bakimindan iiniter ve federal devletler olarak farklilasmaktadir (Gézler
2010: 196-197). Oysa mahalli idareler, bu konularla ilgili olmaksizin,
yliriitme erki icerisinde ve hiyerarsik olarak daha agagida yer alan bir uz-
manlik 6rgiitii vasfiyla, siyasi hiikiimet fonksiyonundan farkls olarak tek-
nik idari fonksiyona d4hil bulunan (Gézler 2009: 21) bazt (mahalli) kamu
hizmetlerinin yine o yorede yasayanlar tarafindan secilmis organlar eliyle
ve devlet tiizel kisiliginden ayri bir kamu tiizel kisiligini haiz bir takim
yonetim kuruluglarinca yerine getirilmesini 6ngoriir.
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3. Azerbaycan Anayasasi’'nda Mahalli idarelerin Diizenlenisi

Ekim 1991 tarihinde Sovyetler Birligi'nden bagimsizligini ilan eden Azer-
baycan (Garner vd. 2008: 150), 24 Kasim 1995 tarihli bir referandum ile
Anayasasini kabul etmis, 24 Agustos 2002 ve 18 Mart 2009 tarihli iki refe-
randumla da bu Anayasay: degisiklige ugratmisur. Bir giris, bes kisim, on
iki alt bolim ve toplam 158 maddeden olusan ve halihazirda yuriirlikte
bulunan Azerbaycan Anayasasi’'nin Dérdiincii Kismi'nin IX. Bsliimti’ndeki
142. ile 146. maddeleri arasinda mahalli idareler konusu diizenlenmektedir.
Ayri bir boliim bagligtyla yerel idarelerin diizenlenmesinin Azerbaycan Ana-
yasast'nin konuya verdigi 6nemin bir belirtisi olarak gormek gerekir (Sch-
midt vd. 2009: 26). Béylece asirt merkeziyetci ve biirokratik bir yapi ile
karakterize edilen eski Sovyet mantalitesinden; daha esnek, halka ve hizme-
te yonelik bir gayri hiikiimet tegkilatt olugturulmak istenmistir (Elma 2004:
169). Bununla birlikte mahalli idareler konusunda hemen hig tecriibeye
sahip bulunmayan Azerbaycan Cumhuriyeti’nin agirlikli olarak merkezi
yonetim {izerine bina edilmis bir yonetim yapisiyla yerel yonetimlerin ge-
lismis durumda bulunduklar: iddia edilemez (Hasanoglu 2008: 74). Ma-
halli idare gelenegi bulunmadigt i¢in, 12.12.1999 tarihli ilk belediye segim-
leriyle faaliyete gecen Azerbaycan belediyelerinin halkin bekledigi yerel
kamu hizmetlerini iiretmek ve sunmak noktasindan heniiz cok uzakta ol-
duklar goriilmektedir (Kamalov vd. 2004: 249). Ancak mahalli idareler
yoniinde giiglii bir iradenin mevcut oldugu gériilmekte ve soz konusu ida-
relerin giiglendirilmesi son yillarda Azerbaycan’in en 6nemli giindem mad-
delerinden biri haline gelmektedir (Hasanoglu 2008: 74).

Azerbaycan Anayasasi’'nin bahsi gecen maddelerinde; vergi koyma, mahalli
biitceyi onaylama, yerel sosyal giivenlik ve gelisim programlariyla cevre
konularindaki politikalart uygulama yetkilerine sahip olan belediyelerin
rolii belirlenmektedir (Karatnycky vd. 1999: 89). Her bir belediyenin
kendi yiiriitme kolu ile bagkanlik, birim ve boliim gefleri, uzmanlar ve
diger caliganlar da dahil olmak tizere personelinin olmasi belediyelerin bu
roliinii yerine getirmelerini kolaylagurmaktadir (Decentralization and local
democracy in the world: first global report by United Cities and Local
Governments 2009: 121). Ustelik mahalli idareler organik ve fonksiyonel
anlamda anayasal kurumlar seviyesinde ele alinmak suretiyle onlara 6nemli
bir anayasal giivence saglanmistir. Bu yapilirken de ¢gerceve anayasa anlayist
yerine kaziiistik bir yol izlenmis ve ayrintli maddelerle mahalli idarelerin
anayasal rejiminin esaslari tespit edilmistir.

Mahut Anayasanin mahalli idarelerin olusumunu diizenleyen 142. (I)
maddesine gore, mahalli idareler belediyeler tarafindan yiiriitiilecektir. En
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son getirilen secilmis mahalli idare organlari sifatiyla belediyelerin Azer-
baycan’da ¢aligmaya baglamalari ancak 1999 yilinda miimkiin olmustur
(Parliamentary Assembly - Working Papers 2009: 23). Belediyeler de se-
cimlere dayali olarak olusturulacak ve se¢cim usulleri kanunla tayin edile-
cektir. Ustelik Anayasa, mad. 142 (I1I) hiikmiiyle, bununla da yetinmemis
ve belediyelerin statiisiine iligkin esaslarin kendisi tarafindan belirlenecegi-
ni de ifade etmistir (http://confinder.richmond.edu/admin/docs/ Azerbai-
jan1978English.pdf.) (17.11.2010). Béylece ayrintlarin kanunla diizenle-
nebilecegi secim usuliinden farkli olarak belediyelerin hukuksal statiisii
anayasal giivenceye kavusturulmustur. Belediyelerin hukuksal statiisiiniin
anayasal giivenceye kavusturulmasinin demokratik rejim bakimindan
onemi biyiiktiir. Zira yerel halkla dogrudan iliskileri dolayiminda beledi-
yelerin mahalli demokrasi kiiltiirii ve isleyisi ile yerel katlimi kurumsallas-
turmak bakimindan 6nde gelen yénetsel birimler oldugu genel kabul géren
bir goriigtiir (Yildirim vd. 2004: 33).

Belediyelerin ¢aligma organizasyonuna dair esaslar Anayasa’nin 143. mad-
desinde diizenlenmektedir. Buna gére, belediyelerin faaliyetleri toplantilar,
daimi ve diger komisyonlar yoluyla yerine getirilecek ve s6z konusu top-
lanular belediye bagkanlarinin cagrisiyla tertip edilecektir. Belediyelerin
faaliyetlerinin yine kendi organlar eliyle yiiriitiilmesi ve bu konudaki top-
lanularin yapilmasinda secilmis belediye baskanlarina inisiyatif verilmesini
s6z konusu kurumlarin yontemsel 6zerkliginin bir sonucu olarak gérmek
gerekir. Madembki belediyeler devlet tiizel kisiliginin disinda kamu hukuk
tiizel kisiligine sahip ayrt kamu idareleri olarak orgiitlenmiglerdir; o halde
kendi eylem ve islemlerinde de kendi secilmis organlarinin karar verici
durumda olmasi gerekmektedir.

Azerbaycan Cumbhuriyeti Anayasas’nin 144. maddesinde belediyelerin
sahip oldugu yetkiler sayilmaktadir. 144. maddenin ilk fikra hitkmiine
gore, belediyelerin toplantularinda ¢6ziime kavugsturulabilecek anayasal
meseleler sunlardir (http://confinder.richmond.edu/admin/docs/ Azerbai-
jan1978English.pdf) (19.11.2010): Belediye iiyelerinin yetkilerinin ta-
ninmast yaninda yasama fonksiyonunun kullanilmasiyla kararlastirilan
durumlar icin gegerli olmak {izere bu yetkilerin kayb: ve ortadan kaldiril-
mast; belediyelerin yontemsel bagimsizliginin bir sonucu olarak i¢ calisma
esaslarina dair diizenlemelerin tasdiki; belediye bagkanlart ve yardimeilart
ile daimi ve diger komisyonlarin seciminin yapilmasy; mahalli vergi ve
resimlerin tespitine karar verilmesi; mahalli biitcelerin ve onlarin uygu-
lanmasina iligkin raporlarin onaylanmasi; belediye miilkiyetine malik ol-
ma, ondan yararlanma ve elden ¢ikarmay da igerecek sekilde ona tasarruf
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etme; mahalli sosyal koruma ve gelisim programlarinin, mahalli ekonomik
gelisime iligkin ekonomik programlarin ve mahalli ¢evre programlarinin
kabulii ve uygulanmasi. Belediyelerin gérev ve yetkilerinin sadece burada
ifade edilenlerden olustugu iddia edilemez; zira idarenin kamu hizmetine
mabhalli diizeyde ihtiya¢ duyuldugu diger konularda da inisiyatif tistlenerek
mevcut boslugu doldurmasi kamu yarari disiincesinin zorunlu bir geregi

kabul edilmelidir.

144. maddenin ikinci fikrasinda ise belediyelere ilk fikrada sayilanlara ilave
bir takim yasama ve yiiriitme yetkilerinin verilebileceginden ve bu ek yet-
kilerin gerektirdigi finansman kaynaklarinin saglanmasinin zorunlu oldu-
gundan bahsedilmekle birlikte, bu yetkilerin uygulanmasina iliskin husus-
larin yasama ve yiirtitme organlarinca denetleneceginden de soz edilmistir.
Yiiriitme erkinin buradaki denetim yetkisinin idari vesayet anlamina gele-
cegi agiktr. Ozellikle bu fikra baglaminda bazt yasama ve yiiriitme yetkile-
rinin belediyelere aktarilabilecek olmasinin Azerbaycan’in basit devlet
yapisinin federalizm yoniinde degisime ugratilmasi bakimindan bazi
onemli sonuglar yaratip yaratmayacagi akla gelebilirse de béyle bir varsa-
yimda dogruluk pay1 olmadiginin kesinlikle ifade edilmesi gerekmektedir.
Zira mahalli diizeyde de kendi kendini idare etmeyi 6grenen halkin idare
ve katlim yoluyla kendini gelistirmesi {izerinden ulusal biitiinliige entegre
olabilmesi de miimkiin olacakur (Hasanoglu 2008: 82). Bu durumun
varacagt dogal sonucun da federalizme gegis bir yana {initer siyasi yapinin
pekistirilmesinden bagka bir sey olmayacagi agikur. Zira bu kapsamda
verilecek olan yetkiler yine tek ve bir olan Azerbaycan Parlamentosu’nca
kararlagtirilacagindan ve dstelik ulusal yasama ve yiirtitme organlarinin
denetimiyle bu yetkiler kullanilabileceginden, ortada siyasi yapinin iiniter
olmasi vasfiyla ilgili degil de merkeziyetci idari yapinin 4demimerkeziyet
yoniinde degisimine yonelik bir diizenlemenin varligi durumu séz konu-
sudur. Azerbaycan’daki yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin tekli yapisi
ile devleti olusturan millet, iilke, egemenlik ve megruiyet 6gelerinin mono-
litik yapisi devam ettigine gore, Anayasa’daki bu yetkileri yalnizca idari
bakimindan merkezin yerele bir takim uygun gordiigii yetkileri aktarmast
olarak degerlendirmek daha dogru ve gergekei bir ¢oziimleme olacakur.
Nitekim belediyelerin yereldeki yetkilerini kullanabilmeleri i¢in gerekli
olan finansman olanaklariyla bagli olmalari ve bu yetkilerin yagama geci-
rilmesinin yasama ve yiiriitme erkleri tarafindan denetlenmesi de bu tespiti
dogrulayan veriler olarak degerlendirilmelidir.

Azerbaycan Anayasas’nin 145. maddesi belediyelerin kararlart konusunu
ti¢ fikra halinde diizenlemektedir. Buna gore, belediye toplanularinin
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giindeminde bulunan konularla ilgili kararlar belediye tarafindan verile-
cektir. Belediye toplantilarindaki kararlar, oy kullanan iyelerin basit ¢o-
gunlugunun oyuyla alinacakur. Bununla birlikte, mahalli vergi ve resimle-
re iligkin kararlarda karar yeter sayisi belediye tiyelerinin {i¢ iki cogunlugu
olarak belirlenmistir. Boylece tizerinde genis bir oydasma aranan akeali
konulardaki karar yetersayist 6nemli 6l¢iide arurilarak nitelikli bir gogun-
luk aranmis, diger alelade konularda ise belediyelerin karar alabilmeleri
kolaylagtirilarak, faaliyetlerini rahat¢a ifa edebilmelerinin yolu agilmak
istenmistir.

Azerbaycan Anayasasi’'nin 146. maddesi belediyelerin bagimsizliginin gii-
venceleri konusunu bes ayr1 fikrada diizenlemektedir. Buna gore, belediye-
ler yetkilerini kullanmakta bagimsiz olmakla birlikte, bu durum, belediye
sinirlart igerisinde ikamet eden yurttaglara kargi sorumlu tutulmalarina
engel degildir. Belediye tiyelerinin se¢imine iliskin diizenleme ve talimatlar
ile bunlarin yetkilerinin ortadan kaldirilmasi ve siiresinden 6nce belediye-
lerin feshedilmesine iliskin kurallar kanun yoluyla yapilacakur. Ancak
parlamentoda cereyan eden agik bir miizakere siireci sonucunda ¢ikarilabi-
lecek olan kanunlarin soyut, genel, kisilik digt olmasi, kisiye ve olaya 6zgii
kanunlar ¢ikarilamayacag gercegi karsisinda, kanun yoluyla bu konularin
diizenlenmesini giivence saglayict bir tercih olarak gérmek gerekir. Aksi
durumda yiiriitme organinin tek tarafli olarak yapacag: bir takim diizenle-
yici islemlerle veya idari kararlarla belediyelerin faaliyet sahasina kolayca
miidahale edilebilmesi miimkiin olacakti. Ayrica belediyelerin yetkilerini
bagimsiz olarak kullanmasinin, Azerbaycan Devleti’nin egemenligine halel
getirmeyecegi Anayasa tarafindan ifade edilmistir. Bununla birlikte Devle-
tin belediyelerin faaliyetlerini denetleyecegi de yine Anayasa tarafindan
ongoriilmiistiir. Ustelik kanunun 6ngérdiigii durumlarda ve sekilde bele-
diyeler Azerbaycan Milli Meclisi’ne raporlar sunmak zorundadirlar. Mah-
kemelerin korumasi altinda bir giivenceye sahip bulunan belediyeler, dev-
let organlarinin kararlarinin neden oldugu ek bir takim harcamalarin ken-
dilerine tazmin edilmesi konusunda da teminat altndadirlar.

Azerbaycan’da belediyeler yaninda yerel hizmetlerin verilmesinde merkezi
idarenin bir kolu sifauyla bu fonksiyonu yerine getiren ve bagkanlari Azer-
baycan Cumhuriyeti Cumhurbagskan: tarafindan atanan ve gérevden alinan
“yerel yiiriitme hakimiyeti organlari”’na (Hasanoglu 2008: 83) da deginmek
gerekir. Devletin kurumlarinin tagradaki uzanus niteligindeki kuruluglarin

isleri arasinda esglidiim saglayan s6z konusu organlarin yetkileri de yine
Cumbhurbagkan: tarafindan belirflenmektedir (Hasanoglu 2008: 84).

55



/

 bilig

Gliz 2013 / SAYI 67 ® Hekimoglu, Mahalli Idarelerin Azerbaycan ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalanndaki... ®

4. Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'na Gore Mahalli Idareler

1982 Anayasast mahalli idareleri tek bir maddede diizenlemektedir. Ana-
yasanin 127. maddesine gore mahalli idareler; il, belediye ve kdy sinirlari
icerisinde yasayan insanlarin, yerel ve ortak gereksinimlerini karsilamak
tizere, kurulmasina dair esaslarin kanun tarafindan belirlendigi ve karar
vermeye yetkili organlart yine kanunca tespit edilen segimi yoluyla olustu-
rulmus kamu hukuku tiizel kisileridir. Birer kamu idaresi olarak s6z konu-
su kamu hukuku tiizel kisilerinin devlet tiizel kisiliginin disginda kalan
ozelliklerinin alt1 6nemle cizilmelidir.

Anayasa’nin 127. maddesinin ikinci fikrasi, mahalli idarelerin kurulmast
ile gorev ve yetkilerine dair hususlarin yerinden yonetim prensibine aykiri
olmamak kaydiyla kanunla belirlenecegini 6ngormek suretiyle 6nemli bir
glivence getirmistir. Zira genis anlamda idarenin tek tarafli diizenleyici
islemleri yoluyla bu konuda yeni diizenleme ve degisiklik yapilmasi miim-
kiin olmayacagindan bu durum, yiiriitme erki karsisinda mahalli idarelere
onemli bir 6zerklik sahasi yaratacak niteliktedir. Yasama organinin yapaca-
g1 kanunlar ise yasama yetkisinin genelligi ilkesi geregi herkese yonelik bir
diizenleme karakteri tagtyacagindan, muhalif partilerin yénetimindeki
belediyelere 6zgii ayrimer tasarruflarin da bir dereceye kadar onlenmesi
miimkiin olacaktir. Modern zamanlardaki hukuk anlayisi kisiye ve olaya
ozgii kanun olamayacagi umdesine dayali oldugundan, kanun yoluyla
diizenlemeler, mahalli idareler bakimindan daha giivence saglayici bir
karakteri haizdir.

Anayasanin 127. maddesinin 3. fikrasina gore mahalli idare secimlerinin
bes yilda bir yapilacag: éngoriilmekle beraber, iilkenin stk sik bir se¢im
atmosferine girmemesi igin genel secimlere yakin donemdeki mahalli idare
secimlerinin genel segimlerle birlikte yapilmast esasi ngériilmiistiir. Buna
gore, mahalli idarelerin organlari veya bunlarin tiyelerine iliskin genel veya
ara se¢imlerin milletvekili genel veya ara se¢imlerinden 6nceki veya sonraki
bir yillik bir zaman dilimi icerisinde yapilmasinin gerekmesi durumunda,
bu secimler genel veya ara segimlerle birlikte yapilacakur. Ayni fikrada, bu
konuya ilisin olarak ¢ikarilacak kanunun, 6zellikle niifus bakimindan 6zel
bir biiytiklige ulasmis olan yerlerin mahalli yénetiminde kolaylik saglamak
icin 6zel bir idare sekli 6ngorebilecegi ifade edilmektedir ki Ttirkiye’deki
biiyiiksehir belediyelerini bu kapsamda diisiinmek gerekmektedir.

1982 Anayasas'nin 127. maddesinin 4. fikrasinda ise yiiriitme erkinin
keyfi tasarruflariyla mahalli idare organlarini gorevden almasi 6nlenmek
istenmis ve bu sekilde s6z konusu idarelere genel idareden belli bir dl¢iide
ozerklik verilmistir. Nitekim bu diizenlemeye gore, mahalli idarelerin se-
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¢ilmis organlarinin organlik vasfini kazanmalarina dair itirazlarla kaybet-
melerine yonelik iddialarin ¢oziim yeri yargi olup, haklarinda gorevleri
nedeniyle bir sug isledikleri iddiastyla sorusturma veya kovusturmada bu-
lunulan mahalli idare organlart ile bu organlarin iiyelerinin Igisleri Bakani
tarafindan gorevinden uzaklastirabilmesi ancak, gegici bir tedbir niteligin-
de olmak iizere, kesin hiikiim verilinceye kadar miimkiindiir.

Anayasanin 127. maddesinin 5. fikrasi ise mahalli idarelerin merkezi idare
tarafindan denetimini diizenlemekte ve genel idarenin kendi igerisinde cari
bulunan hiyerarsi denetimi gibi ¢ok daha kat: bir denetim yolu yerine idari
vesayet denetimini tercih etmektedir. Nitekim s6z konusu fikra hitkmiin-
de, mahalli nitelikteki kamu hizmetlerinin idarenin biitiinselligi diisturuna
uygun bir bi¢imde yerine getirilebilmesi, kamu gérevlerindeki birligin tesis
edilmesi, kamu yararinin korunmast ve mahalli miisterek gereksinimlerin
bihakkin giderilebilmesi amaglarina matuf olmak tizere merkezi idarenin,
mabhalli idareler tizerinde, kanunda 6ngoériilen esas ve usulti sinirlar igeri-
sinde olmak kaydiyla idari vesayet yetkisinin mevcut bulundugu ifade
edilmistir.

Mabhalli idarelere iliskin mahut Anayasa maddesinin son fikrast ise mahalli
idarelerin yerel kamu hizmetlerini daha etkin, verimli ve rasyonel bir sekil-
de yerine getirilebilmeleri i¢in aralarinda birlikler kurabileceklerini 6ngdr-
mektedir. Buna gore, mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerini yerine
getirmek amaciyla aralarinda Bakanlar Kurulu’ndan izin almak suretiyle
birlik kurabilmeleri miimkiindiir. Bunlarin kurulmalari, gérevleri, yetkile-
ri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile bag ve ilgileri gibi hususlar
kanunla belirlenecektir. Ayrica bu tiir idarelere, gorevlerinin gerekleriyle
orantili olmak tizere gelir kaynaklari saglanacakur. Boylece daha makro
olcekte verilmesi gereken ancak maliyetinin cesameti nedeniyle kiiciik
belediyelerin karsilamakta zorlanacagi kimi kamu hizmetlerinin yagama
gegirilmesi miimkiin hale getirilmistir. Marmara Belediyeler Birligi, Dogu
Karadeniz Belediyeler Birligi, Akdeniz Belediyeler Birligi bu kapsamda
kurulan belediye birliklerine 6rnek olarak verilebilir.

5. Azerbgycan Anayasasi ile Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'ndaki
Mahalli Idarelere Iliskin Diizenlemelerin Karsilastinlmasi

Oncelikle belirtmek gerekir ki Azerbaycan Anayasasi mahalli idarelerle
ilgili konulara dért madde ayirmak suretiyle Tiirkiye Cumhuriyeti Anaya-
sas’'nin tek maddelik diizenlemesinden farkl: bir kazuistik metni yaklagimi
benimsemektedir. Azerbaycan Anayasast mahalli idarelerin, kurulusu,
isleyisi, gorev ve yetkileri yaninda merkezi idareyle olan iliskilerini ayrintli
bir sekilde diizenleme yoluna giderek, anayasal diizeyde bu konulari gii-
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vence altina almak istemigtir. Oysa bu konularin neredeyse tamamina
yakini Tirkiye Cumhuriyeti mevzuatinda yasalarla diizenlenmistir. Bele-
diye toplanularinin nasil yapilacagi veya calismalarinin nasil yiiriitiilecegi
gibi ayrintiya giren konularin Anayasa’da yer almasinin elestirilmesi miim-
kiindiir. Buna karsilik, giinimiiz demokrasilerinde kazanmis olduklart
oneme binaen mahalli idareleri anayasal diizeyde giivence altina almaya
yonelik ¢cok sayida hitkmiin varligt genel olarak olumludur.

Ustelik Azerbaycan Anayasasi degistirilme yontemi bakimindan alelade
yasama ¢ogunlugundan farklt bir usulti benimsedigi ve bu da kat bir ana-
yasa modeline karsilik geldigi icin, mahalli idareler konusundaki bu uzun
anayasal diizenleme sistematiginin benimsenmesinin alt 6nemle ¢izilmeli-
dir. Gergekten de Azerbaycan Anayasas’'nin 153. maddesine gore, anayasa
degisikligine dair teklifler sadece Azerbaycan Cumbhuriyeti Milli Meclisi
veya Azerbaycan Cumhuriyeti Cumhurbagkan: tarafindan yapilabilecek ve
Azerbaycan Cumbhuriyeti Anayasa Mahkemesi’nin bu konuya dair goriisii
onceden alinacaktir. Bununla birlikte tali kurucu iktidar yetkisini halkin
dogrudan kullanmasiyla gerceklestirilen anayasa degisikliklerinin Anayasa
Mahkemesi’'nin denetimine tabi olmadig: ifade edilmistir (mad. 154).
Egemenligin sahibi olarak halkin dogrudan iradesini ortaya koymasi sure-
tiyle gerceklestirilen bir anayasa degisikliginin anayasa mahkemesinin de-
netimi yoluyla ortadan kaldirilmasi, demokratik bir siyasi rejimde diisiinii-
lemeyeceginden bu diizenlemenin isabetli oldugu kuskusuzdur. Aksi halde
temel siyasi megruiyet kaynagi olarak halk iradesine dayali bir demokratik
siyasi sistemin degil, anayasa yargiglarinin egemenligin asli sahibi duru-
munda bulunduklar: bir “yargiclar hitkiimeti’nin varligindan sz edebile-
cektir. Iste bu baglamda Azerbaycan Anayasasi’nin 154. maddesi hiikmii-
nii olumlu bir diizenleme olarak degerlendirmek gerekir. Ustelik Anayasa,
kendisine yonelik degisikliklerin ancak referandum yoluyla vuku bulabile-
cegini (mad. 152) ve aralarinda 1., 2., 6., 7., 8., ve 21. maddelerin de bu-
lundugu pek ¢ok diizenlemenin degistirilmesine iligkin tekliflerin referan-
duma sunulmasinin miimkiin olmayacagint (mad. 155) ifade etmek sure-
tiyle, sert anayasa olma vasfini daha da pekistirmis, bdylece belediyelerin
merkezden 6zerkliginin saglanmast bakimindan kendisini emniyet supab:
haline getirmistir.

Cerceve anayasa yazim sekline uygun olarak mahalli idareleri goreceli ola-
rak daha kisa diizenleyen 1982 Anayasast kat bir anayasa anlayisint be-
nimsemistir. Nitekim alelade yasalardan farkli olarak anayasa degisiklikle-
rine dair yasalarin teklifinin sadece Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi tiye tam
sayisinin an az Ugte biri tutarindaki milletvekili tarafindan yapilabilmesi
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yaninda, bu tekliflerin kabulii tiye tam sayisinin asgari beste Giii gibi nite-
likli bir ¢ogunlugun oyuyla miimkiin olabilecektir. Ustelik Azerbaycan
Anayasast’'ndaki kadar kapsamli bir maddeler obegini iceriyor olmasa da
Anayasa’'nin ilk i¢ maddesinin degistirilmesinin teklif dahi edilmesi 4.
maddedeki amir hiikiimle yasaklanmigtir. Sonug olarak mahalli idarelerle
ilgili getirmis oldugu diizenlemeler itibariyla Azerbaycan Anayasasi, Ttirki-
ye Cumhuriyeti Anayasasi’'ndan daha ayrinuli bir anayasa anlayisini be-
nimsedigi gibi, degistirilme yontemi itibartyla da daha sert bir anayasa
modelini ima etmektedir.

Bununla birlikte Azerbaycan Anayasasi mahalli idareleri organik manada
sadece belediyelerle sinirlandirirken, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast bele-
diye, il ozel idaresi ve kdylerden olusan tiglii bir organik yapiy1 esas almigtir
(Kaya 2004: 4). Ozellikle koy gibi belediye kurulmasi igin gerekli olan
asgari kosullara sahip olmayan kiiciik yerlesim birimlerindeki kamu hiz-
metlerinin yine o y6rede yasayan insanlar tarafindan secilen yerel organlar
marifetiyle yerine getirilmesinin saglanmasi bakimindan bu ¢esitlilik du-
rumu olumlu kargilanmalidir. Ayni saptama belediye sinirlart disinda ama
il sinirlarn igerisinde kalan ve yerel nitelik tagtyan (Kaya 2004: 4) su, kana-
lizasyon ve imar gibi kimi alt yap1 hizmetlerinin gotiiriilmesi ile belediye
stnirlart igerisinde olmakla beraber genglik, tarim, sanayi, spor gibi bazi
mahalli kamu hizmetlerinin gerceklestirmesiyle gorevli il 6zel idaresi ba-
kimindan da gegerlidir. Nitekim 22.02.2005 tarih ve 5302 sayili I Ozel
Idaresi Kanunu’'nun 6. maddesinin ilk fikrasi bu kapsamdaki kamu hiz-
metlerinin il 6zel idareleri tarafindan yapilacagina amirdir. Boylece hem
yerel kamu hizmetlerinin tiirti bakimindan yapilan bir ayrim temel alina-
rak yatay hem de yerlesim yerlerinin buytkltigi esas alinarak dikey bir
farklilastirma ekseninde mahalli idarelerin organik olarak da zenginlesti-
rilmesi miimkiin olmustur.

6. Avrupa Mahalli idareler Ozerklik Sart ve icerigi

1985 yilinda Avrupa Konseyi biinyesinde kabul edilen (Wollmann vd.
2009: 227) Avrupa Mahalli Idareler Ozerklik Sartr, 1988 Eyliil'tinde yiiriir-
liige girmis olup (Morphet 2008: 39), Tiirkiye tarafindan bazi ¢ekincelerle
(Congress of Local and Regional Authorities of Europe 1997: 59) 9 Aralik
1992 tarihinde (Congress of Local and Regional Authorities — Texts 2008:
25); Azerbaycan tarafindan ise yine bazi rezervlerle (http://conventions.coe.
int/treaty/ Commun/ListeDeclarations.asp?NT=122&CM=&DF=&CL=E

NG&VL=1) (12.01.2011), 15 Nisan 2002’de onaylanmistir (Congress of
Local and Regional Authorities-Texts 2007: 37). S6z konusu Sart mezkar

59



/

 bilig

Gliz 2013 / SAYI 67 ® Hekimoglu, Mahalli Idarelerin Azerbaycan ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalanndaki... ®

belgelerdeki sekliyle ad1 gecen devletlerde sirasiyla 1 Nisan 1993 ve 1 Agus-
tos 2002 tarihlerinde ytiriirlige sokulmustur.

Mahut $art’in amaci, vatandaglara en yakin yonetim diizeyini temsil eden
mabhalli idarelerin haklarint 6l¢gme ve koruma konusunda ortak Avrupa
standartlari saglayarak onlarin giinliik yasam ortamlarini etkileyen kararla-
ra etkili bir sekilde katilabilmelerine imkin vermektir (Conference on the
occasion of the 10th anniversary of the European Charter of Local Self-
Government 1997: 7). Siyasal kaulimin mahalli 6l¢ekte de zenginlestiril-
mesi anlamina gelen bu durumun dogal sonucu, demokratik rejimin daha
da derinlestirilmesi olacakur. Zira demokrasi kazandigi yeni anlamlarin
varligina karsin 6ziinde bir temsil ve katulim rejimi olmaya devam etmek-
tedir ve bu alanlarda gerceklestirilen ilerlemelerin genel olarak uygulanan
siyasal sistemin demokratiklik vasfinin pekistirilmesine de katkida buluna-
cag1 agikur. Iste bu nedenle Avrupa Mahalli Idareler Ozerklik Sartrnda yer
alan ilkelerin her yerde ¢ogulcu bir demokrasinin gergeklestirilmesi baki-
mindan temel bir 6n sart oldugunu ifade etmek (Huber 1999: 92) yanlis
olmayacakur.

Avrupa Maballi Idareler Ozerklik Sartr bir baslangic kismi ve toplam1 18
madde olan ii¢ boliimden olusmaktadir (http://conventions.coe.int/treaty
/en/treaties/html/122.hem) (02.01.2011). Sart’in Baglangic Kismi'nda
Avrupa Konseyi'ne {iye olan imzaci devletlerin; mahalli otoritelerin biitiin
demokratik rejimlerin temel kurumlarindan biri oldugu, kamusal haklarin
yliriitiilmesine vatandaglarin katlma hakkinin biitiin Konsey tiyesi devlet-
lerin paylastuigi demokratik ilkeler arasinda yer aldigi ve reel sorumlulukla-
riyla birlikte yerel otoritelerin varliginin hem etkili hem de yurttaglara
yakin bir yonetimi saglayacagi konularinda ikna olduklar: belirtilmektedir.
Boylece mahalli idarelerin demokratik rejimler bakimindan olmazsa olmaz
(sine qua non) nitelikte kurumlar oldugu ifade edilmis ve bunun etkin ve
yurttaglarla iyi iligkiler kurabilen bir yénetim hedefine ulagilabilmesi baki-
mindan haiz oldugu 6neme dikkat gekilmistir.

Sart’in Birinci Béliimii’niin ilk maddesinde (mad. 2) ise mahalli idarelerin
ozerkligine dair ilkenin her haliikarda mevzuatla, uygun oldugu durumlar-
da ise anayasayla taninaca@: ifade edilmektedir. Boylece kanun ve giderek
anayasa yoluyla yapilacak diizenlemelerin, idarenin diizenleyici islemleri
tizerinden gergeklestirilecek olanlara gore daha giivenceli bir rejim olustura-
cagt hakli olarak varsayilmis ve 6zerkligin teminat aluna alinmasinda bu
olanaktan yararlanilmak istenmistir. Bu diizenlemenin hemen akabinde
mahalli idareler kavramsal olarak 3. maddede tanimlanmakta, so6z konusu
idarelerin kapsami ve sinirlarinin korunmast ise sirastyla 4. ve 5. maddeler-
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de belirtilmektedir. Her ii¢ diizenlemeden ortaya ¢ikan sonucun, mahalli
idarelerin miimkiin oldugu 6l¢iide merkezi yonetimler kargisinda daha fazla
gorev ve yetkilerle donatilmasini saglamak oldugu goriilmektedir. Esasen
yerel kamu hizmetlerinin nitelik ve nicelik olarak geometrik dizi halinde
artan karakteri goz 6niinde bulunduruldugunda, mahalli idarelerin buna
kosut bir sekilde daha fazla gorev ve yetkilerle donatulmak istenmesini de
dogal karsilamak gerekir. Bununla birlikte bu durumun mabhalli idarelerin
daha fazla mali kaynaga sahip olmalarini da zorunlu kildigi hususunun alt
onemle cizilmelidir. Iste mahalli makamlarin gorev ve yetkileriyle miitena-
sip kaynaklara sahip olmalari gerektigi hususu, bu degerlendirmeye kosut
bir diistinceyle, 6. ve 9. maddelerde ayrinuli olarak yer almaktadir. Mali
kaynaklarin kullanimi ve idari yetkilerin ifasinda mahalli idarelerin miim-
kiin oldugu kadar merkezin denetiminden azade kilinmasi, s6z konusu
idarelerin 6zerkliklerinin dogal bir geregi olarak kabul edilmelidir. Mahalli
idarelerin 6zerkligi ile bunlar tizerindeki merkezi idari denetim arasinda ters
orantili bir iliski mevcuttur. Yani denetim arttikca 6zerklik azalmakta,
ozerklik arttikca denetim azalmaktadir. Iste bu diisiincelerle mahalli idarele-
rin faaliyetleri tizerindeki idari vesayet denetiminin miimkiin oldugu 6l¢iide
azalulmasi konusu Sart’in 8. maddesinde diizenlenmektedir.

Avrupa Maballi Idareler Ozerklik Sartrnin Ikinci Boliimii'nde ise; sozles-
meci devletlerin yiikiimliliikleri (mad. 12), Sart kapsamina giren mahalli
makamlarin kapsami (mad. 13) ve Sart’a uyum saglanmasi baglaminda
sozlesmeci devletlerin ilgili mevzuat hiikiimleri ile diger onlemler {izerin-
den kabul etmis olduklart yenilikler konusunda Avrupa Konseyi Genel
Sekreteri’ne bilgi verme yiikiimlalugi (mad. 14) ifade edilmektedir. Boyle
imzaci devletlerin taahhiit altina girdikleri hususlar gosterilmis, bunlarin
ne 6lgiide gergeklestirildiklerinin denetimi bakimindan ilgili devletlerin
kaydettikleri ilerlemeleri raporlar halinde sunmalari 6ngorillmiistiir.
Sart’in imzalanmasi, onaylanmasi ve yiiriirliige girmesi ile ondan gekilme-
ye dair hususlar ise 15. ve 18. maddeler arasindaki Ugiincii Béliim’de dii-
zenlenmektedir. Bu kapsamda yer alan maddelerin ozellikle imzac1 devlet-
lerin taahhiitlerinden kaynaklanan sorumluluklarinin baglama aninin tes-
piti bakimindan 6nemi mevcuttur.

7. Avrupa Mahalli idareler Ozerklik Sart1 ve Azerbaycan Cumhuriyeti
Anayasasi ile Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’'ndaki Mahalli idarelere
iliskin Diizenlemeleri

Azerbaycan Cumbhuriyeti Anayasasi’'nin 7. maddesinin ilk fikrast hitkmii

actkca Azerbaycan Devletinin basit devlet esasina dayali bir cumhuriyet
oldugundan (http://confinder.richmond.edu/admin/docs/Azerbaijan1978
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English.pdf) (10.01.2011) s6z etmektedir. Ayni kavramsal aciklikta olmasa
bile devletin tilkesi ve milletiyle béliinmez butiinltigiini ifade eden 1982
Anayasast’'nin 3. maddesinden de ayn: sonuca ulagilmaktadir (Gozler
2011: 51). Her iki devletin tiniter bir siyasi yapiya sahip olmasi, yani dev-
leti devlet yapan iilke, halk, egemenlik ve megruiyet unsurlariyla devletin
yasama, yliriitme ve yargidan olusan temel organlarinda tekligin Mahalli
Idareler Ozerklik Sarti bakimindan herhangi bir sorun yaratmadiginin
ifade edilmesi gerekiyor. Zira bir iilkenin siyasi yapistyla idari yapist birbi-
rinden farkli kategorilerdir ve Ozerlik Sart’yla kast edilenin bir devletin
idari yapisiyla ilgili oldugu acikur. Bu baglamda s6z gelimi tiniter siyasi
yaptya sahip bir devletin bahsi gecen Sart’in 6ngordiigii bir idari ademi-
merkeziyet¢i yapiy1 benimsemesinde higbir sistemik sakinca yoktur.

Azerbaycan Cumhuriyeti ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalart hem merkezi
hem de mabhalli idareyi esas alan ikili bir idari modeli benimser. Buna kar-
sin esas agirlik her iki devlette de ilkindedir. Bu durum mabhalli idarelerin
giiclendirilmesi {izerinden demokratik rejimin yerelde de pekistirilmesini
amaglayan Sart’a uygun degildir. Her iki devletin pozitif hukukunda yerel
yonetimlerin 6zerkliginin saglanmasina imkén veren hiikiimler mevcuttur.
Ancak merkeziyetciligi baskin kilan diger 6zel hitkiimlerle bunlarin etkisi-
nin azaluldig: goriilmekeedir. Ornegin Azerbaycan Anayasas’'nin 6ngordii-
gii yerel yonetim birimi olarak belediyelerin gorev ve yetkileri uzun uzadiya
sayilmak ve tistelik mahalli idarelerin bu devlette tek bir tiizel kisilik olarak
merkezi devlet idaresi tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige sahip oldugu
(Rehimli 2009: 381) ifade edilmekle, belediyelerin kendi baslarina ayr
hukuki islemler yapabilmelerine olanak verilmektedir. Bununla birlikte
aynit Anayasa merkezi devlet idaresinin belediyeler tizerinde giiclii bir idari
vesayet denetimi yapabilmesine imkin taniyan kargit diizenlemeleri de
biinyesinde tagimaktadir. Zira merkeziyet¢i bir kamu yonetimi anlayisini
esas alan Azerbaycan Cumhuriyeti’'nde bircok gorev merkezden veya tasra
birimleri araciligiyla yerine getirilmekte olup, yerel yonetimlere olabildigin-
ce az yetki devri yapilmaktadir (Hasanoglu 2008: 81). Merkez agirlikli bir
yonetim sisteminin mevcut bulundugu Azerbaycan’da devletin temel idari
gorevlerinin; Cumhurbagkani, Bagbakan, Bakanlar Kurulu, Bakanliklar ve
[cra Hakimiyeti Bagkanlarindan olusan genel yonetimin merkez o6rgiitii
tarafindan yerine getirilmesi (Hasanoglu 2008: 80) bu sistemik yapiya ko-
sut olarak disiintilmelidir. Ayni sekilde 1982 Anayasasi’nin 123. maddesi-
nin ilk fikrasi; il, belediye ve kdyiin ayr1 bir kamu hukuku tiizel kisiligine
sahip oldugunu ifade etmekte ve ardindan ikinci fikrada bunlarin kurulus,
gorev ve yetkilerinin yerinden yonetim ilkesine uygun bir sekilde yasa ile
diizenlenecegini belirtmektedir. Anayasa ayni maddenin 4. fikrasinda bir
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adim daha ileri giderek, mahalli idarelerin organlik sifatini kazanmalarina
iliskin itirazlarin ¢6ziimi ile kaybetmeleri konusundaki denetimin ancak
yargi yoluyla yapilabilecegini belirtmis, béylece merkezi idarenin bu konu-
lardaki olast keyfi miidahalelerinin 6niine gegmek ve giivenceli bir koruma
rejimi yaratmak istemistir. Ancak Anayasa, yine kendi biinyesinde yer ver-
digi 6zel diizenlemelerle bu 6zerkligin icini onemli olgiide bosaltmustir.
Nitekim Anayasanin 123. maddesinde idarenin biitiinliigii ilkesi diizenlen-
dikten sonra 127. maddesinin 5. fikrasinda; “idarenin biitiinligi”, “kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi”, “toplum yararinin korunmasi” ile “ma-
halli ihtiyaglarin geregi gibi kargilanmasi” i¢in merkezi idarenin mahalli
idareler tizerinde idari vesayet yetkisine sahip oldugu ifade edilmistir. Mer-
kezin idari vesayet yetkisinin boyle muglak ve elastik kavramsal ifadelere
dayali olarak genisletebilir olusunun mahalli idarelerin 6zerkliklerini 6nemli
ol¢tide daraltacags agikur.

Azerbaycan Cumbhuriyeti Anayasasi’'nin 142. maddesinde, Sart’in 2. mad-
desine paralel olarak “yerel 6zerklik” kavramina yer verilmesi (Yildirim vd.
2004: 38) isabetli bir tercih olmustur. Yerel 6zerklik kavrami devlet mii-
dahalesinden azade kilinmig bir gekilde yerel toplulugun kendi hiir irade-
siyle sectigi bagimsiz organlar eliyle bazi yerel gorev ve yetkiler bakimindan
kendi kendilerini yonetmeleri anlamina gelmektedir (Kaya 2004: 7). Boy-
lece yerel yonetimler bakimindan hayati 6nem tastyan s6z konusu kavram
anayasal giivenceye kavusturulmustur ki bu durumun mahut kavrama
Anayasast’'nda yer vermeyen Tiirkiye Cumhuriyeti bakimindan (Yildirim
vd. 2004: 38) olumlu bir 6rnek teskil ettigi agikur.

Tirkiye ve Azerbaycan ancak imzacist olduklari Sart hitkiimlerinin geregini
tutarlilikla yerine getirerek yerel diizeydeki demokratiklesme {izerinden
etkin, verimli, rasyonel ve demokratik bir yonetime kavusabileceklerdir. Bu
baglamda Tiirkiye’nin ve Azerbaycan’in merkezi yonetimin mahalli idareler
tizerindeki giiclii idari vesayet denetimine devam etmesi amaciyla Sart’a
koyduklart katmerli ¢ekinceleri kaldirmalart gerekiyor. Gergekten de her iki
devlet giiclii merkezi devlet geleneginin devamina engel olmayacak sekilde
Ozerklik Sart’n1 imzalamislar, mahalli idarelerin merkez karsisinda Gzerkli-
gini giiclendiren hitkiimleri ise gdrmezlikten gelmislerdir. Nitekim Ttirkiye
soz konusu Sart’in 12. maddesi hitkmiinden yararlanarak ancak sectigi bazi
maddelerle (mad. 2; mad. 3, para. 1 ve 2; mad. 4, para. 1, 2, 3, 4, 5; mad.
5; mad. 6, para. 2; mad. 7, para. 1 ve 2; mad. 8, para. 1 ve 2; mad. 9, para.
1, 2, 3, 5 ve & mad 10, para. 1) kendini bagitlams
(http://conventions.coe.int/treaty/ Commun/ListeDeclarations.asp?NT=12

2&CM=&DF=&CL=ENG&VL=1) (12.01.2011), diger Sart hiikiimlerini
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béylece kendisi bakimdan hukuksal baglayicilik disarisina ¢tkarmugtir. Bu-
nunla birlikte Tiirkiye’nin 12. maddede yer alan ve imzact devletleri Sart’in
biitiiniiyle degil de, asgari 20 olmak tizere, tercih edecekleri paragraflarla
kayitlayan diizenlemeden yararlanirken minimum sayiyla yetinmesi ve
tercihlerini de merkezi idarenin mahalli idareler Gizerindeki giiciinii stirdii-
rebilmesine imkan veren hiikiimler yoniinde kullanmas: dikkat ¢ekicidir.

Ayni sekilde 12. madde hitkmiinden yararlanarak 18 maddeden olusan
mahut Sarc’in hiikiimleri arasinda kendisine taninmis bulunan madde ve
paragraf secimi hakkini kullanan Azerbaycan ise sadece mad. 2; mad. 3,
para. 1 ve 2; mad. 4, para. 1, 2, 3, 4, 5, 6; mad. 5; mad. 6, para. 1, 2; mad.
7, para. 1 ve 3; mad. 8, para. 1, 2, 3; mad. 9, para. 1, 2, 3, 4, 7 ve 8; mad.
10, para. 1, 2; mad. 11 hitkiimleriyle bagli sayilacagi taahhiidiinde bulun-
mustur (http://conventions.coe.int/treaty/ Commun/ListeDeclarations.asp
INT=122&CM=&DF=&CL=ENG&VL=1) (12.01.2011). Bununla bir-
likte Azerbaycan’in kendini bagitladigi maddelerin sayist ve niteligi goz
oniinde bulundurulursa Sart kapsaminda mabhalli idarelerin 6zerkligini
saglamak icin Tiirkiye'den daha istekli davrandiginin ifade edilmesi gere-
kir. Ornegin Sart'in 4. maddesinin 6. paragrafini Tiirkiye’nin aksine kabul
eden Azerbaycan, mahalli idarelerle ilgili konulardaki planlama ve karar
alma siireclerinde kendileriyle vaktinde ve uygun bir sekilde istisarede
bulunulacagini taahhiit etmistir. Mahalli idarelerin kendi kararlariyla go-
revlerinin gereklerine uygun bir sekilde i¢ drgiitlenmelerine izin veren 6.
maddenin ilk fikrasinin Azerbaycan tarafindan kabul edilmesi de yine
Tirkiye'ye kiyasla farklilik yaratan diger bir olumlu diizenlemedir. Mahalli
idarelerin hukuki islem ve eylemlerinin denetiminde denetleyen makamin
miidahalesinin gerekli kildigi konunun 6nemiyle oranuli bir sekilde dene-
timin yapilmasini 6ngéren 8. maddenin 3. paragrafinin Azerbaycan tara-
findan taahhiit edilmesine kargin Tiirkiye'nin bundan imtina etmesi dik-
kat cekicidir. Oysa bu diizenleme idari vesayet denetiminin dl¢iistiz bir
sekilde kullanilmasini engelleyebilecek nitelikte bir giivenceyi biinyesinde
tasimaktadir. Hakeza mahalli idarelere, ortak yararlarini korumak amaciyla
uluslararasi mahalli makamlar da dahil olmak {izere bir takim birliklere
iiye olabilme hakkini taniyan 10. maddenin 2 fikrasi, Mahalli Idareler
Ozerklik Sarti bakimindan Azerbaycan’t Tiirkiye'nin daha ilerisine gotii-
ren normlardan bagka birini olusturmakeadir. Zira Tiirkiye’de mahalli
idarelerin bile aralarinda isbirligi yapabilmelerinin izne tabi oldugu gercegi
goz 6niinde bulunduruldugunda, uluslararasi mahalli idare birliklerine tiye
olabilme hakk: taniyan Sart hitkmiinii kabul eden Azerbaycan’in bu ba-
kimdan Tirkiye’ye gore ¢ok daha ileri bir durumda bulundugu daha iyi
anlasilabilir.
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8. Sonug

Mahalli Idarelerin merkezi idareler karsisinda giiglendirilerek demokratik
rejimin derinlestirilmesi yoluyla pekistirilmesi ideali giiniimiiz ileri demok-
rasilerinde kabul goren bir anlayisur. Yerellesme anlayisini 6n plana ¢ika-
ran kiiresellesme siireci (Kaya 2004: 6) beraberinde “demokrasi”, “yerel
katulim”, “yerel 6zerklik” ve “yonetisim” gibi yonetsel isleyise dair yeni
agitlimlar getirmekte ve bunlarin devletler tarafindan 6ncelikli olarak ana-
yasal ve yasal 6lgekte giivence altuna alinmast sonucuna yol agmaktadir
(Yildirim vd. 2004: 48). Boylece sadece iilke sathinda degil ama mahalli
diizeylerde de demokratik rejimin hayata gecirilmesi yoluyla “her yerde
demokrasi” hedefine ulagilabilmesi daha miimkiin hale gelecektir. Bu du-
rumun yerellesmenin demokratiklesme siirecinin bir agamasi oldugu (As-
lanov 1998: 128) diisiincesini teyit ettigi asikdrdir. Bu baglamda yerel
yonetimlerin mali olanaklarinin yeterli bir diizeye getirilmesi, rejimin de-
mokratiklesmesi tizerinden siyasal gelismeye ivme kazandiracakur (Giilliice
2004: 16). Ayrica biirokrasinin azalulmasi, daha seffaf bir yonetim sistemi
meydana getirilmesi, mahalli sorumluluklarin dogrudan arturilmas {ize-
rinden mahalli ekonomik biiytimenin gergeklestirilmesi igin daha elverisli
bir ortam saglanmasi; ozellikle marjinal gruplarin yonetime katlimi bag-
laminda sosyal catisma olasiliginin asgari diizeye indirilmesi; memurlarin
merkeze yaranmak yerine o yoreye daha yararli olmalarinin saglanmasy;
mabhalli diizeydeki ihtiyaclarin en iyi yine orada yasayanlar tarafindan bili-
nebilecegi ve onlara en uygun ¢oziimlerin yine kendilerinin segecekleri
temsilcileri vasitastyla tiretilebilecegi, kamu hizmetlerinin sinirli kaynakla-
rn en uygun sekilde kullanilarak verimli, etkin ve rasyonel bir sekilde
yerine getirilmesi gerektigi diistinceleri ile mahalli idarelerin mahut avan-
tajlart (Acartiirk vd. 2004: 99-100) baglaminda ortaya ¢ikugy ve gelisme
gosterdigi goriilmektedir. Ozetle yerel yonetimler ve yerinden demokrasi
ile demokratiklesme ve ekonomik kalkinma arasinda dogru bir orantisal
iliskinin oldugu goriisii (Hasanoglu 2008: 82) genel kabul gérmektedir.
Genel kabul goren bu goriisiin dogal sonucu olarak mahalli idarelerin
gorev ve yetkilerinin genel idare karsisinda miimkiin oldugunca genisle-
tilmesi gerekmektedir. Bu baglamda sadece zorunlu ihtiyaglarla sinirli
olmayacak ve toplumsal mutabakat zemini gorevini de yerine getirecek
genislikte olmak tizere mahalli kamu hizmetlerinin yerel yonetim kurulus-
larinca yerine getirilmesi iyi yonetisimin geregi olarak goriilmelidir (Kaya
2004: 10-11).

Azerbaycan ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalari bu distincelere kayitsiz
kalmamis ve mahalli idareler rejimiyle ilgili ¢esitli hitkiimlere biinyelerinde
yer vermiglerdir. Anayasal diizene iliskin hitkiimler icerisinde mahalli ida-
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relere her iki devletin anayasalarinda yer verilmesi isabetli bir tercih olmus-
tur. Zira mahalli idarelerin merkezi y6netim karsisinda gii¢ kazanmalari-
nin ve boylece etkili bir sekilde mahalli kamu hizmetlerini ifa edebilmele-
rinin ozellikle merkezi yonetime hikim olan siyasi bakisla dogrudan ilgili
oldugu (Nohutgu vd. 2004: 85) agik bir gergektir. Iste mahut bakisin ko-
ordinatlarini ve sinirlarini ortaya koyan supra norm (iist kural) karakterin-
deki anayasal hiikiimlerin yerel ynetimleri konu edinmesi bu baglamda
bityiik bir 6nem tagimaktadir.

Siyasi yapilari bakimindan {initer olan her iki devletin idari rejim baki-
mindan mahalli idarelere iliskin kurum ve kurallart sert anayasalarla gii-
vence altina almalari siiphesiz olumlu bir durum olmakla beraber, yeterli
degildir. Azerbaycan Anayasas’'nin bu baglamda yetersizligi mahalli idare-
leri sadece belediyelerle sinirli tutmast ve merkezi idarenin bagkent kuru-
luglarinin merkeziyet¢i bir kamu yo6netimi anlayist baglaminda birgok
hizmeti yerine getirmelerinden kaynaklanan verimsizlik ve etkisizlik sorun-
larinin (Hasanoglu 2008: 81) varligidir. Oysa belediyelerin kurulmasinin
miimkiin ve/veya rasyonel olmadigi daha kiigiik yerlesim birimleriyle,
belediye sinirlart diginda ama il sinirlari iginde kalan bazi temel kamu hiz-
metlerinin etkili bir sekilde yerine getirilmesi bakimindan farkli mahalli
idare orgiitlerinin Anayasa’da ongoriilmesi isabetli bir tercih olurdu. Gergi
bazi kiiciik yerlesim birimlerinde de belediyelerin kurulmast miimkiin
olmakla birlikte, belediyecilik hizmetlerinin kaliteli ve rasyonel bir sekilde
yerine getirilmesi diisiincesi karsisinda bdyle bir secimin yerindeligi ¢ok
tartigma gotiiriir. Bu baglamda Azerbaycan Cumbhuriyeti Belediye Kanu-
nu'nun 1. maddesinde yazili bulunan ve vatandaglarin mahalli idarelere
katulim hakkindan mahrum kilinamayacagina dair hitkiim nedeniyle belirli
bir niifus yogunlugu aranmaksizin kéylerde bile belediye kurulmasi uygu-
lamasi (Hasanoglu 2008: 85) elestiriye agikuir.

Azerbaycan bakimindan ikinci sorun ayr bir tiizel kisilige sahip olsalar da
mabhalli idareler Gizerinde merkezi devlet idaresinin giiglii bir denetim yet-
kisine sahip olmaya devam etmesidir. Nitekim belediyeler hizmetlerini
yerine getirirken sadece yerel gereksinimlere degil ayni zamanda Bakanlar
Kurulu kararlarina da uymak zorundadirlar ki bunun kendi 6zerkliklerinin
daralulmast dlgiisiinde merkezin vesayetini giiglendirecegi (Sengiil 2004:
158-159) agikur. Ayni sorun Tiirkiye acisindan da mevcuttur. Nitekim
1982 Anayasasi; “idarenin biitiinligii”, “kamu gérevlerinde birligin sag-
lanmas1”, “toplum yararinin korunmasi” ile “mahalli ihtiyaclarin geregi
gibi kargilanmasi” gibi hukuksal sinirlari belirsiz bir takim elastik kavram-
sal gerekgelerle mahalli idareler tizerinde merkezi idarenin giiclii bir idari
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vesayet denetimi yapabilmesinin anayasal zeminini hazirlamistur. Zira
Tirkiye’de merkezi idarenin bir uzantist olarak gériilen mahalli idarelere
iliskin sistem Fransa’dan alinmig olup, esas ama¢ merkezi idareyi giiclii
hale getirmektir (Giilliice 2004: 14). 1982 Anayasas’'nin Azerbaycan Ana-
yasast’'ndan farkli olarak mahalli idareleri tek bir maddede diizenlemesi ve
ayrintilari basit yasama ¢ogunluklarinin ¢ikaracags kanunlara birakmasi da
bu alana yonelik merkezi idarenin miidahalesini etkili bir sekilde sinirlan-
dirmak bakimindan tartismaya agik bir tercihtir. Belediyelerle ilgili temel
gorev ve yetkileri daha kaziiistik bir anlayisla diizenleyen Azerbaycan Ana-
yasast’nin mahalli idarelere hi¢ degilse anayasal diizeyde daha giivenceli bir
rejim getirdigi goriilmektedir.

Azerbaycan ve Tiirkiye Cumbhuriyetleri’nin Avrupa Konseyi biinyesinde
hazirlanan ve demokrasi ve mahalli idare ilkelerine dayali bir Avrupa’nin
olusturulmasini amagcladigr Baglangic Kismr'nda ifade edilen $art’t kimi
cekincelerle de olsa imzalayip, onaylamalart olumlu bir gelisme olmustur.
Bununla birlikte her iki devletin de merkezi idarenin mahalli idareler {ize-
rindeki idari vesayet yetkisini etkisiz kilacak bazi paragraf ve maddelerle
kendilerini bagitlamadiklari ve buna uygun olarak yaptiklari secimlerle
mahut Sart imzaladiklari gériilmektedir. Azerbaycan’in kendisini bagitla-
dig1 madde sayist ve bunlarin icerikleri goz éniinde bulunduruldugu tak-
dirde bu konuda Tirkiye’den daha ileri bir demokrasi ve mahalli idare
anlayisiyla kendini yiikiimliiliik altna soktugu ifade edilmelidir. Bununla
birlikte her iki devletin de hem bahsi gecen Sart’ta yer alan taahhiitlerini
mabhalli idarelere yeterli ve merkezden bagimsiz finansman kaynaklar: yara-
tarak ve bu kaynaklarin yerel kamu hizmetlerinde agirlikli olarak kullani-
labilmesi amaciyla belediye biit¢esinden personel harcamalart i¢in kullani-
labilecek kisma sinirlar getirerek (Zengin vd. 2004: 353) daha da genis-
letmeleri hem de Utrecht’'te imzalanan 16 Kasim 2009 tarihli “Mahalli
Idarelerin Etkinliklerine Katilma Hakkina iliskin Avrupa Mahalli Idareler
Ozerklik Sart'na Ek Protokol”ii (http://conventions.coe.int/Treaty/en/
treaties/html/207.htm) (13. 01. 2011) bir an énce imzalamalari gerekmek-
tedir. Zira bu alanlarda her iki devletin atacagt olumlu adimlarin iyesi
olduklart Avrupa Konseyi’nin mahalli idareler ve demokrasi anlayis1 konu-
sundaki ideallerini paylastiklart anlamina gelecegi acikur.
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The Constitutional Provisions about
Local Government in Azerbaijan and
Turkey: A Comparative Perspective

Mehmet Merdan Hekimoglu”

Abstract

The principle of the guarding and strengthening of local self-
government, which envisages the enlargement of the powers
of local authorities as self-governing local organs, is a key to
deepening democracy and guaranteeing the appropriate, effi-
cient and effective operation of public services. The subject of
"local government” is regulated both in the Constitution of
Turkish Republic (art. 127) and in the Constitution of Azer-
baijan Republic (art. 142-146). But these constitutional ar-
rangements giving priority to the central state administration
cannot be said to be sufficient, establishing a strong local self-
government system in both countries. Turkey and Azerbaijan
have signed and ratified the European Charter of Local Self-
Government, which adopted a model of strong local self-
government system. However, they (especially Turkey) placed
a lot of reservations on the European Charter, which should
be lifted to a great extent. Turkey and Azerbaijan should also
sign the additional protocol to the European Charter of Local
Self-Government on the right to participate in the affairs of a
local authority, but they have not done so yet.

Keywords
Local governments, the Constitution of Azerbaijan, the Consti-
tution of Turkey, European Charter of Local Self-Government
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CpaBHUTENbHbIN aHanNuU3 opraHn3aunm
MECTHOro camoynpasneHuns B KOHCTUTYLMSX
AsepbanmxkaHa un Typeukon Pecrnybnuku

MexmeTt MepaaH Xekumorny"

AHHOTauuA

IMpuHIMN «COXpaHEHHs U YKPEIUICHUSI MECTHOTO CaMOYIPABICHHUSD»,
NpelyCMaTPUBAIOIIMI pacHIMPEHHE TOJTHOMOYMA MECTHBIX OpraHOB
BJIACTH KAaK MECTHOTO CaMOYIPAaBICHUS, BXEH C TOYKU 3PEHUS
yriayOneHust JeMOKpaTtHH ¥ 3(QEKTHBHOrO, pe3yJIbTaTUBHOIO
(YHKIIMOHUPOBAHKS TOCYAAPCTBEHHBIX yCiIyr. (DyHKIMOHHPOBaHHE
MECTHOro ynpasiieHus perympyercs Koncrurynumeit Typerkoit
PecrryOomukn  (ctatbst 127) u Koncrurymmedr AzepOaiimkaHCKOM
PecriyOmmuku (ctaths 142-146). OnHako, ¢ TOYKU 3pEHHUS CO3IAaHUS
CHJIBHOM U aBTOHOMHOW CHUCTEMBI MECTHOIO CaMOYIIPaBICHHUS, THX
cTaTel, OTHAIOIIUX MPUOPHTET IEHTPAITBHOH BIACTH, HEIOCTATOYHO.
Asepbaiipkan 1 Typums noamucand W paTUUIEpoBaIN
EBponeiickyro Xapruto MECTHOT'O CaMOyIIpaBJICHMS,
HPEATNONIATalONyl0 MOJENb CHJIBHOM M aBTOHOMHOH CHCTEMBI
MECTHOIO CaMOYIIPaBJIEHUs, OJHAKO IOCTAaBWJIM MHOTO OrOBOPOK K
BBIIIEYNIOMSIHYTOMY YcTaBy. Typiwmss u  AsepOaifJpkaH ITOJDKHBI
JIMKBHMPOBATh 3HAYUTEIHHOE OOJNBIIMHCTBO IAHHBIX OTOBOPOK, a
TaKke noanucarth J{oNmoNbHUTENBHBIA TPOTOKON K EBponerickoit
XapTuM MECTHOIO CaMOyIpaBICHUs Ha IPaBO YYacTBUS B Jellax
MECTHOI1 BIIacTu.

Kntouesble CnoBa
MecTHOe camoympasienue, Konctutymmst — AsepOaiimkana,
Koncrutymms  Typuwm, EBpomeiickas  XapTUsi  MECTHOTO
CaMOYIIpaBJICHUs

" TIpod. nok., U3sMupckuii yHuBepCUTET Iopuanueckuii paxynbret — Usmup / Typuus
merdan.hekimoglu@izmir.edu.tr
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