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Belediye Baskanlarinin idari vesayet dogrultusunda Igisleri Bakani
tarafindan gorevden uzaklastiriimasi 1982 Anayasasi ile baslayan bir uygulama
olup, daha oOnceki Anayasalarda yer almamistir. Mevzuata gore gorevden
uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine belediye meclisleri kendi Gyeleri
arasinda birisini belediye baskan vekili olarak se¢mektedir. Belediyeler Gzerindeki
idari vesayet yetkisi genel olarak 2005 yilinda kabul edilen 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5216 sayili Buyuksehir Belediye Kanunuyla hafifletilmistir. Ancak
2016 yilinda yurarliige giren 674 sayili Kanun Hikmiinde Kararname sonrasinda
terére destek verdikleri gerekgesiyle belediye baskanhgindan uzaklastirilan
belediye baskanlarinin yerine yapilan gorevlendirmenin belediye meclisince
secim yoluyla degil, icisleri Bakani veya Valilerce atama yoluyla gerceklesmesi
hikmi getirilmistir.  Bu sekilde idari vesayet denetiminin terdrle baglantili
belediye baskanlarinca yonetilen belediyeler bakimindan agirlastirilmasi s6z
konusu olmustur. Yapilan gorevlendirmelerin “kayyum” olarak nitelendirilmesi
genellesen bir yanhshk olarak kamuoyunda kabul gérmistir. Terdr baglantisi
nedeniyle gérevden uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine Igisleri
Bakani veya Valiler tarafindan vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar arasindan
gorevlendirme yapilmasi yerel demokrasi konusunda tartisma yaratsa da
Avrupa basta olmak lzere diinyanin farkli Ulkelerinde benzer uygulamalara

rastlaniimaktadir.
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ADMINISTRATIVE  TUTELAGE/TRUSTEESHIP AND THE
SUSPENSION AND REPLACEMENT OF MAYORS: THEORY AND
PRACTISE

ABSTRACT

The removal of mayors by the Minister of Interior in line with administrative
tutelage is a practice that started with the 1982 Constitution and was not
included in the previous Constitutions. According to Turkish law, the municipal
councils elect one of their members as the acting mayor to replace the suspended
mayors. The administrative tutelage over municipalities was largely alleviated by
the Municipal Law No. 5393 and the Metropolitan Municipality Law No. 5216,
adopted in 2005. However, the Decree Law No. 674, which entered into force
in 2016, stipulates that the replacement of suspended mayors are to be made
by the Minister of Interior or Governors, instead of the municipal council. In this
way, administrative tutelage is aggravated in terms of municipalities governed
by the mayors who are linked to terrorism. It has been accepted by the public as
a common mistake to describe the assigned officials as “trustees”. Although the
new method of replacement of the mayors who are suspended due to terrorism
creates a debate on local democracy, similar practices are encountered in different

countries of the world, especially in Europe.

Keywords: Mayor, Tutelage, Removal, Trustee.
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GIRiS

2005 yilinda kabul edilen yerel yonetim reformu diizenlemeleri sonrasinda
belediyelerin Tirk kamu yonetimindeki 6zgul agirhklari oldukga artmistir. Yeni
belediye kanunlariyla birlikte ilk asamada idari 6zerkligin artirilmasi ve ayni amag
dogrultusunda idari vesayetin azaltilmasina yonelik bir paradigma degisikligi
yasanmistir. Ancak 2015 yilinda Dogu ve Glineydogu Anadolu Bolgelerindeki
kentlerde artan terér olaylari ve sonrasinda FETO/Paralel Devlet Yapilanmasi
(PDY) teror orglitl tarafindan 15 Temmuz 2016 tarihinde girisilen darbe kalkismasi
esliginde merkezin, belediyeler Uzerinde uyguladigi idari vesayet doniisime
ugrayarak, yeni haliyle gindemde kendine yer bulmustur: Belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastirildiktan sonra yerlerine icisleri Bakani veya valiler tarafindan

gorevlendirmesi yapilmasi.

Turkiye’de belediye baskanlarinin gorevden uzaklastiriimasi yeni
olmamakla beraber 5393 sayili Belediye Kanununda, 674 sayili Kanun Hikmiinde
Kararname (KHK) ile getirilen ve 10.11.2016 tarihinde 6758 sayili kanun olarak
aynen kabul edilen degisiklik daha 6nce denenmemis bir uygulamayi beraberinde
getirmistir. Terorle baglantili konularda sadece belediye baskanlarinin gérevden
uzaklagtirlmasinin ardindan yapilan gorevlendirme yontemi degistirilmistir.
Belediye baskan vekilligine secimle gelen belediye meclis Uyeleri arasindan
degil, atanmislar arasindan goérevlendirme yapilmaktadir. Bu degisikligin yaninda
belediye meclisleri ve belediye personeli bakimindan getirilen yeni diizenlemeler

terorle baglantili belediyelerde idari vesayetin agirlastirilmasina yol agmistir.

Secilmis yerel yonetim organlarinin gorevden uzaklastiriimasi farkli
Ulkelerde degisik 6rnekleri gorilen bir uygulamadir. Yerel yonetim kuruluslari
ozerklikleri ve butgeleri olan kamu tiizel kisilikleri olmalarina ragmen gelir ve
kaynak bakimindan ¢ogunlukla merkezi yonetime bagimlidir. Merkezi yonetimler
mali gerekgeler ve kamu hizmetinin sunumunda yetersizlik nedeniyle yerel
yonetimler tizerinde agirligi degisen idari vesayet denetimi uygulamaktadir. S6z
konusu mali gerekgeler Tiirk mevzuatinda daha ¢ok 5018 sayili Kamu Mali Kontrol
ve Yonetimi Kanunu uyarinca yapilan hesap denetimleriyle iliskili olup, mali vesayet
olarak tanimlanabilir. Calisma, daha ¢ok idari vesayet konusuna odaklanacak
olup, gérevden uzaklastirma isleminin idari bir islem olmasi nedeniyle Avrupa’da

idari vesayet uygulamalarini 6rnek vererek farkli tlkelerin kendine 6zgii idari
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vesayet uygulamalari oldugunu, Turkiye’de belediyeler lzerindeki idari vesayet
uygulamalarinin kendi tarihsel gergekligi icerisinde ele alinmasi gerektigini ortaya
koymayl amaclamaktadir. Bu amagla idari vesayet islemlerinin neler oldugu
konusu incelenmekle beraber inceleme konusu belediye baskanlarinin gérevden
uzaklastiriimasi ve yerlerine vali, vali yardimcisi ve kaymakam gibi merkezi yonetim
tarafindan atanmis gorevliler arasindan atama yapilmasi olarak belirlenmistir.

CGalisma; mevzuat, Avrupa’daki uygulama érneklerini ve konuyla ilgili yargi
kararlarini inceleme yontemiyle gerceklestirilmistir. Calisma amaci dogrultusunda
Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’nin (AYYOS) ve Avrupa Konseyi biinyesindeki
Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi'nin (AYBYK), Tirkiye'deki idari
vesayet uygulamalarini ele alan raporlari incelenmistir. Galismanin kapsami,
2016 vyilinda yapilan dizenlemenin ardindan “terér” nedeniyle gérevden
uzaklastirilan belediye baskanlari ile sinirli tutulmustur. Bununla birlikte konunun
daha iyi incelenmesi amaciyla belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi
uygulamasinin gegmisi de ele alinmigtir.

idari vesayet ve belediye bagkanlarinin gérevden alinmasi konusu bu
calisma icerisinde (i¢ béliim icerisinde ele alinmistir. ilk bélimde kayyum ve
idari vesayet kavramlari ve Avrupa uygulamasi arastirilmigtir. Kavram olarak idari
vesayetin Tirk mevzuatindaki yeri ve Avrupa (lkelerinde uygulanis bicimleri
¢alismanin bu bélimiinde verilmistir. Calismanin ikinci bélimiinde Tirkiye’'de
yerel yonetimlerin segilmis organlarinin gérevden uzaklastirilmasi konusu gézden
gegirilmistir. Gorevden uzaklagstirma uygulamasinin ortaya cikisiyla birlikte
yasanan slre¢ bu bolimde degerlendirilmis, konuyla ilgili mevzuat ve yargi
kararlari ayrintili bigimde arastirilmigtir. Calismanin son bélimu mevcut durumda
belediye baskan vekili (kayyum) goérevlendirmesi konusunu mercek altina
almistir. Mevzuatta kayyim olarak kullanimi gériilse de kamuoyunda ve basinda
yaygin kullanimi nedeniyle calisma icerisinde kayyum kelimesi tercih edilmistir.
Belediye baskan vekillerine kayyum denilmesi kavramin yanlis kullanimiyla ilgili
ikinci yanhsliktir. Calisma icerisinde vurgulandigi Gzere s6z konusu yanhshgin
uygulamanin ylrarlige giris zamanindan kaynaklandigi degerlendirilmektedir.
Son bélimde konu belediye baskanlarinin “teror” gerekgesiyle gérevden alinmasi
ve yerlerine gorevlendirme yapilmasi olarak iki alt bashk igerisinde kapsamh
bicimde incelenmistir. Belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi idari

74



idari Vesayet, Belediye Baskanlarinin Gérevden Uzaklastiriimasi
ve “Kayyum” Goérevlendirmesi: Teori ve Uygulama / A. APAN

vesayet uygulamalarindan birisidir. Bu nedenle g¢alisma 6ncelikle kayyum ve idari
vesayet kavramlari ile Avrupa lilkelerindeki uygulamalari arastirmistir.

1. KAYYUM VE iDARi VESAYET KAVRAMLARI: TARIHCE VE
UYGULAMA

Kayyum gorevlendirmesi Tiirk kamu yonetimine idari vesayetin farkh bir
uygulamasi olarak girdigi icin konuya idari vesayet kavraminin incelenmesiyle
baslamak gerekir. Geleneksel olarak Tirk kamu ydnetimi idari vesayetci olarak
nitelendirilmektedir (Kavruk ve Yayli, 2008: 3). Pek ¢ok tilkede farkli uygulamalarina
rastlanilan idari vesayet, “devletin bitinlugini ve kamu hizmetlerinin tlke
genelinde ayni bicimde verilmesini saglamak amaciyla, merkezin, yerel ydonetimleri
denetleme yetkisidir” (Glinday, 2017). S6z konusu denetim kamu yarari amaciyla
yerel yénetimlerin “kararlari, eylem ve islemleri, organlari ve personeli” ile ilgili
olabilmektedir (Tortop, 1991: 8). Anayasa Mahkemesinin 5302 sayil il Ozel idaresi
Kanununun bazi maddelerinin iptaline yonelik 2005/32 Esas ve 2007/3 Karar
Sayisiyla 18.01.2007 tarihinde verdigi kararda belirtildigi Gizere yerel yonetimlerin
eylem ve islemleri lzerinde “iptal, onama, erteleme, izin, tekrar goriisilmesini
isteme, dlzeltme” gibi cesitli idari vesayet yontemleri bulunmaktadir. Karasu’ya
gore idari vesayet, kamu ydnetiminin kurulus ve isleyisinin temel ilkeleri iginde
yer alan ve Anayasanin 123. maddesinde diizenlenen “idarenin butinlGgi”
ilkesinin bir uygulama aracidir (Karasu, 2003: 56). idarenin bitiinligiyle birlikte
idari vesayet denetiminin kapsaminin hukuka uygunlukla sinirh oldugunu da
unutmamak gerekir. idari vesayet Uniter devletlerce benimsenmis olup, federal
sistemle yonetilen Ulkelerde bu sekilde bir denetim yapilmamaktadir (Coskun,
1976: 20). 1982 Anayasasinin Mahalli idareler bashkli 127. maddesinde “Mahallf
idarelerin segilmis organlarinin, organlik sifatini kazanmalarina iliskin itirazlarin
¢6ziimii ve kaybetmeleri, konusundaki denetim yargi yolu ile olur. Ancak, gérevleri
ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma ag¢ilan mahalli
idare organlari veya bu organlarin iiyelerini, icisleri Bakani, gegici bir tedbir
olarak, kesin hiikme kadar uzaklastirabilir’” denilirken, ayni madde igerisinde
yerel yonetimler Uzerinde idari vesayet denetimi yapilmasina dair “Merkezi
idare, mahalli idareler (izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu gérevlerinde birligin saglanmasi, toplum

yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geredi gibi karsilanmasi amaciyla,
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kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’
ifadesiyle idari vesayete anayasal dayanak saglanmistir. Esasen 1921, 1924 ve
1961 Anayasalarinda gorevden uzaklastirma uygulamasina rastlanilmamaktadir
(Kavruk ve Tatar, 2010: 639). Bununla birlikte gérevden uzaklastirmaya iliskin
idari vesayet hikimlerinin 1982 Anayasasinda yer almasi yerel demokrasi ve
ozgirliklerde gerileme olarak kabul edilmistir (Soysal, 1997: 239).

1982 Anayasasinin merkez — yerel iliskisinde merkezi, yani vesayeti
glclendirdigi kabul edilmektedir (Turan, 2020: 13). Bununla birlikte 2005 yilinda
kabul edilen 5393 sayili kanunun 55. maddesi idari vesayet kelimesini kullanmamis,
belediyelerin mali islemler disinda kalan islerinin hukuka uygunluk ve idarenin
bitiinligl agisindan igisleri Bakanliginca denetlenecegi hiikmiini getirmekle
yetinmistir. ikinci olarak, igisleri Bakanhiginin idari vesayeti hukuka uygunlukla
sinirlidir. Son olarak idari vesayet, idarenin bitlnlGga (Uniter devlet) bakimindan
onemli oldugundan son donemde giindeme gelen belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastirilmasini bu kapsamda degerlendirmek gerekir.

Cumhurbaskanhgi Sistemine gegisle birlikte 2018 yilinda ¢ikarilan 1 sayih
Cumhurbaskanhgi Kararnamesinin 260. maddesinde “... vesayet yetkisinin mevzuat
hikumleri geregince uygulanmasini saglama” denilerek Mulkiye Teftis Kurulu
idari vesayet konusunda yetkili kiinmistir. GorildiGga tizere 5393 sayili kanunun
55. maddesinin aksine bu kararnamede “vesayet” kelimesi tercih edilmistir. 5393
saylll kanunda kullanilmasindan kaginilan bu kelimenin aradan gecen 13 yillik
sure sonunda tekrar kullanilmasi yerel yonetimlerin 6zerkligine olan vurgunun
yerini idari vesayet tercihine biraktigini géstermesi bakimindan 6nemlidir. 5393
sayili kanunla birlikte Avrupa Birligi Uyelik mizakereleri basta olmak {izere bazi
etkenler idari vesayetin hafifletiimesini, hatta kaldirilmasini, denetimin uygulama
sonrasinda yargi eliyle ve halkin basvurusu {izerine yapilmasini hedefleyen bir
paradigma degisikligi yasanmustir. 1 sayili Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ise, artik
Avrupa Birligi Uiyelik hedefini, en azindan yakin dénemde, yakalamanin zorlastigi,
belediyelere saglanan o6zerkligin hendek olaylari ve teror orgitine yardim

seklinde olumsuz sonuglara donistigi bir ortamin Griintidar.

AYBYK raportorleri tarafindan 2017 yilinda hazirlanan 397 nolu Tavsiye
Kararinda; “f. Tiirk Anayasasinin 121. maddesinin 3. Fikrasi uyarinca 1 Eyliil

20167da Olaganiistii Hal kapsaminda ¢ikarilan, merkezi makamlara kovusturmasi
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stiren secilmis belediye baskanlarinin yerine ‘secilmemis belediye baskanlarini’
atama yetkisi veren 674 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin, Sart’a taraf olan
Tiirkiye’nin taahhditlerine, ézellikle de yerel yénetimin gizli se¢cim sistemine gére
serbestce segilmis meclisler veya kurullar tarafindan icra edilmesi gerektigini
6ngdren 3. maddeye ters diistiigiine inanmaktadir” denilmektedir (AYBYK,
2017a). Kararda sézii edilen AYYOS'iin 3. maddesinde, “Ozerk yerel yénetim
kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen sinirlar cercevesinde, kamu
islerinin 6nemli bir bolimind kendi sorumluluklari altinda ve yerel niifusun
cikarlar dogrultusunda diizenleme ve yénetme hakki ve imkdni anlamini tasir”
ifadesi bulunmaktadir. S6z konusu madde Tirkiye’nin, Sart’ta ¢ekince koydugu
maddeler arasinda yer almamaktadir. Ozerk yerel yénetim kavramini tanimlayan
bu madde yerel yonetimlerin, sorumlu bulundugu sinirlar igerisinde kamu
hizmetlerinin esas sorumlusu olarak halkin menfaatini gozeterek is yapmasini
dngdrmektedir. AYYOS'iin “Ozerk Yerel Yénetimin Kapsami” bashkl 4. maddesinde
ise “Yerel makamlara verilen yetkiler normal olarak tam ve miinhasirdir. Kanunda
6ngériilen durumlarin disinda, bu yetkiler 6teki merkezi veya bélgesel makamlar
tarafindan zayiflatlamaz veya sinirlandirilamaz” vurgusu yapilmaktadir. Bu
madde igeriginden mevzuatin 6ngordigi durumlarda yerel makamlara verilen
yetkilerin merkezi yonetim tarafindan zayiflatilip, sinirlandirilabilecegi sonucu
cikmaktadir. Sart’in, “Yerel Makamlarin Faaliyetlerinin idari Denetimi” baslikli
8. maddesi uzun ama idari vesayete izin vermesi bakimindan aynen alintilamayi
gerektiren hikimler barindirmaktadir.

“1- Yerel makamlarin her tiirli idari denetimi ancak kanunla veya anayasa

ile belirlenmis durumlarda ve yéntemlerle gerceklestirilebilir.

2- Yerel makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi normal olarak sadece
kanunla ve anayasal ilkelerle uygunluk saglamak amaciyla yapilacaktr.
Bununla beraber, (st-makamlar yerel makamlari yetkili kildiklari islerin
geregdine gére yapilip yapiilmadidini idari denetimine tabi tutabileceklerdir.

3- Yerel makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin midahalesinin
korunmasi amacglanan ¢ikarlarin nemiyle orantili olarak sinirlandiriimasini
saglayacak bicimde yapilmalidir”.

Madde igeriginden anlasildigi UGzere kanunla ve anayasayla belirlenmis

durumlarda merkezi yonetim, yerel yonetimlere devrettigi yetkilerin usulline
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gore kullaniimasini saglamak tzere orantililik ilkesine dikkat ederek idari vesayet
uygulayabilecektir. Gorildiugl lizere maddenin 3. fikrasi orantililik ilkesine atifta
bulunmaktadir. Tarkiye s6z konusu fikraya Sart’in verdigi izin kapsaminda ¢ekince
koymustur. Dolayisiyla belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasinda
orantihlik elestirileri gecersiz kalmaktadir. Anayasanin 127. maddesiyle birlikte
¢alismada sik¢a sozu edilen 5393 sayili kanunun 45 ve 46. maddelerinin Sart’a
aykiniligini ileri sirmek bu acidan tutarh degildir. Calisma icerisinde s6zu edilen
mahkeme kararlari da Sart’in 6ngoérdugu ilkelerle uyumludur. Bununla birlikte
Keles ve Ozgiil (2007: 312) tarafindan kayyum uygulamasina yerel demokrasi
ve yerel 6zerklik bakimindan tenkit yoneltiimektedir. Belediye baskanlarinin
teror gerekgesi dahil cesitli nedenlerle gérevden uzaklastirilmasi halinde yerine
gorevlendirilecek kisilerin istisnasiz segimle tespit edilmesini demokratik
zorunluluk olarak gérenler de bulunmaktadir (Glrbiiz, 2019: 49). Avrupa Konseyi
Venedik Komisyonu 18 Haziran 2020 tarihinde konuyla ilgili bir rapor yayinlamigtir
(venice commission, 2020). Rapor iceriginde diizenlemelerin 674 sayili KHK ile
yapilmasi ve sonrasinda yasalagsmasi olaganiisti kosullarin kalici hale getirilmesi
nedeniyle yontem olarak elestirilmektedir. Raporun sonug kisminda ise terorle
miicadele amaciyla olaganiisti tedbirlerin alinmasinin gerekebilecegi kabul
edilmekte ancak bu tedbirlerin kanita dayali, orantililik ilkesine dikkat eden ve
amaca yonelik olmasi gerektigine dikkat ¢ekilmektedir.

idari vesayet kavramindan sonra ele alinmasi gereken ikinci kavram
kayyumdur. Roma Hukukunda hak sahibi kisilerin akil hastaligi, yas kigukluga,
misriflik vb. fiil ehliyetinden yoksun olmasi halinde kendilerine ya da mallarinin
yonetimineiliskinislericin bir vasiye benzeyen konumda bir kayyum atanmaktaydi
(Ceylan, 2004:223-226). Kog’agore (2005: 105), Tuirk mevzuatinda kayyum, vesayet
makaminca, belirli bir isin yapilmasi ya da malvarliginin yonetilmesi amaciyla
ilgilisinin istegi lizerine veya re’sen atanan kisidir. Bu tanimlamadaki istege bagli
olarak veya re’sen atama ile bu atamanin vesayet makaminda yapilacagi vurgulari
o6nemlidir. Benzer bigimde Tiirk Dil Kurumu (TDK) kayyum kelimesini eski bir hukuki
terimin karsihgl olarak “belli bir malin yonetilmesi veya belli bir isin yapilmasi
icin gorevlendirilen kimse” olarak tanimlamaktadir (TDK). Kelimenin Arapga
karsiigi “bir seyin yonetimini Gzerine almak” anlaminda “kiyam” kelimesinin
kokiinden taremis olup, kaim (vekil) kelimesi de ayni kokten gelmektedir (Tiirk
Diyanet Vakfi-TDV, 2021). Bu ¢alismaya konu olan terdrle baglantih belediyelerde
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gorevlendirme yapilmasinin ilk érneklerinin zamanlamasina bakildiginda FETO/
PDY teror orglitiyle baglantili sirketlere el koyma ve sirket yonetimi igin kayyum
atanmasi 6rneklerinin yogun olarak gorildigi doneme rastlamasi nedeniyle
gorevlendirilen belediye bagkanlarina kayyum denildigi dustuntlmektedir.
Kamu hukukuyla 6zel hukuk hiukiamlerinin farkhhg! dikkate alinarak hem Tirk
kamuoyu hem de AYBYK tarafindan kayyum mdiessesi ile gérevden uzaklastirilan
belediye baskanlari yerine yapilan gorevlendirme hikimleri arasinda benzerlik
kurulmasinin dogru olmadigi degerlendirilmektedir. Ancak kavramin kullanimi

yanlis olsa da kabul gormis ve yayginlasmistir.

Kayyum kavraminin tam anlasiimasi bakimindan Tirk mevzuatinda kayyum
konusunu incelemek faydali olacaktir. Kayyum (kayyim) daha ¢ok 6zel hukukun
konusu olmakla birlikte Tiirk Medeni Kanunu ve Tirk Ticaret Kanunu’nda kayyum
ile ilgili dizenlemelerin iceriginde kamusal (yargisal) makamlarin kayyim (kayyum)
atamasi yapmasina dair hikkiimler icerdigi goriilmektedir. Belediye mevzuat dahil
yerel yonetim diizenlemelerinin hig birinde “kayyum” kelimesi kullanilmamistir.
Kayyum konusu esasen kisilerle ilgili olarak Tirk Medeni Kanunda ayrintili bigcimde
diizenlenmistir. Sirketlere kayyim atanmasi konusu ise Tirk Ticaret Kanununun
konusudur. Ceza hukukuyla ilgili olarak da 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu

kayyum atamasina li¢ madde igerisinde yer vermistir:

e Tasinmazlara, hak ve alacaklara el koyma kapsaminda slipheli ve saniga ait
el konulan tasinmaz, hak ve alacaklarin idaresi gerektiginde bu malvarligi
degerlerinin yonetimi amaciyla kayyum atanmasi (128. madde),

o Sirket yonetimi i¢in kayyum atanmasi (133. madde),

e Zorlama amagh el koyma ve teminat belgesi kapsaminda kagagin
Cumhuriyet savcisina basvurmasini veya durusmaya gelmesini saglamak
amaciyla Tirkiye’de bulunan mallarina, hak ve alacaklarina amagla
orantili olarak Cumhuriyet savcisinin istemi Gzerine sulh ceza hakimi veya
mahkeme karariyla el konulmasi halinde gerektiginde idaresi igin kayyum
atanmasi (248. madde).

Ote yandan cesitli Ulkelerde vyerel ydnetim organlarinin gérevden
alinmasi veya uzaklastiriimasi konusunda Tirkiye’dekine benzer uygulamalara
rastlaniimaktadir. Negrut (2016: 23), Avrupa’nin demokratik devletlerinin
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hepsinde idari vesayetin bulunduguna dikkat cekmektedir. Belediyelerin merkezi
yonetim tarafindan denetlenmesi gesitli AB ulkelerinde farkl bicimde uygulansa
da benzer amaca hizmet etmekte ancak genelde kamu hizmeti sunumu ve mali
konularla ilgili olarak uygulanmaktadir. Fransa, Almanya, ingiltere, italya ve diger
Avrupa ornekleri incelendiginde Ulkelerin yonetim sistemleri, gelenekleri ve
siyasal gelismelerle baglantili bicimde idari vesayet ve goérevden uzaklastirma

pratikleri goriilmektedir.

Fransiz Anayasasinin bolgesel yonetimlerle ilgili 72. maddesinde 28 Mart
2003 tarihinde yapilan degisiklik sonrasinda hikimetin her bir bakanini ayri
ayri temsil eden devlet temsilcilerinin (boélge valisi) kamu yarari, idari vesayet
ve kanunlara uyulmasindan sorumlu oldugu belirtiimektedir (constituteproject,
2021). Fransiz mevzuati “gérevinin geregini yerine getirmeyen” belediye
bagkanlarinin gérevden belirli bir siire uzaklagtirilmasina izin vermekle beraber
Turkiye 6rnegiyle benzerlik gostermektedir. Ornegin, ayni cinsiyetten iki kisinin
nikahini kiydigi gerekgesiyle Begles adinda Bordeaux yakinlarindaki bir kasabanin
belediye baskani bir ay sireyle gorevden uzaklastirlmistir (advocate, 2004).
Esasen belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi isleminin Fransa
tarafindan heniiz somiirgesi iken Cezayir’deki pek ¢ok belediye baskani ya da
meclis Gyesi icin de uygulandigi gorilmektedir (United States Department of
Commerce, 1956: 3).

Almanya’da belediyelerin gézetim isini yapmak Uzere belediye izleme
kurumlari bulunmakta olup, bu kurumlar yerel yonetimlerin yerine gegip diizeltici
onlemler alabilmektedir (Duve ve Drechsler, 2010: 5). Bu llkede gozetleyici
makamlarin yetkileri eyalet anayasalarinda kapsamli bigimde belirlenmistir ve
AYYOS'de 6ngériildigi bicimde orantililik ilkesi dogrultusunda uygulanmaktadir.
Almanya’da idari vesayetin igerdigi eylemler sunlardir (Duve ve Drechsler, 2010: 5):

e Talimat verme hakki,

e itiraz ve ilga hakki (hak tecaviizleri séz konusu oldugunda),

e Isin yapilmasini emretme hakki (yasal yikiimliiliikler ihmal edildiginde),

e Yerine gecme (Ersatzvornahme-belediye adina ve namina gozetleme
kurumunun emredilen bir 6nlemi yerine getirmesi),

e Yetkili birisinin atanmasi (yukarida belirtilen 6nlemler yetersiz kaldiginda),
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e Yerel meclisin tasfiye edilmesi ve belediye baskaninin yetkisinin
zamanindan 6nce sona ermesi (sadece bazi eyaletlerde mimkindir).

Fransa’daki valiliklerce uygulanan idari vesayetin bir benzeri olan izleme
makaminin/kurumunun (Aufsich) yerel 6zerklige mudahale secenekleri agik¢a
tanimlandigi igin bu vyetkilerin disinda baska yasal eylem bulunmamaktadir
(Gunlicks, 1988: 149). Sayilan eylemlerden “yetkili birisinin atanmasi”, Tarkiye’deki
kayyum uygulamasiyla benzerlik géstermektedir.

ingiltere’de 1999 yilinda kabul edilen Greater London Authority Act
(Londra Blyiksehir Belediye Kanunu) Belediye Baskanhginin bosalmasi
durumunu agiklayan bolimindeki 12 ve 13. maddelerde istifa, toplantilara
katilmama hallerinde, 14. maddede ise belediye baskani secilme yeterliginin
kaybedilmesi durumunda, ayrica Hesap Denetimi (Sayistay) Kanununa muhalefet,
mahkdm olma ve Halkin Temsili Kanununun Il. Kisminin herhangi bir maddesinin
ihlali nedenleriyle belediye baskanliginin bosalmasi anlatilmaktadir (legislation,
2017). Bu kanunun ayni zamanda Iingiltere’de ilk defa belediye meclisinden ayri
bir segimle belediye baskaninin segilmesini sagladigini unutmamak gerekir.
ingiltere’de yerel yoénetimlerin islevlerinde “yetersiz” olduklari durumlarda
merkezi yonetim, herhangi bir yasal diizenlemeye gerek duymaksizin bu islevleri
baska bir yerel yonetim birimine ya da diger kamu 6rgiitlerine aktarabilmektedir
(Karasu, 2009: 240). ingiltere’deki bu diizenleme, Almanya 6érnegiyle birlikte
“yerine gegcme” yontemi olarak, 5393 sayili kanunun 45. maddesine eklenen
fikraya benzemektedir.

italyabdlgeler bakimindandahayumusakbiryéntemizlemekteolup, italyan
Anayasasinin 127. maddesi uyarinca merkezi hilkimet, bolgelerin kabul ettigi
yasalardayetkiasimioldugunda anayasaya aykirilik gerekgesiyle yayinlanmasindan
itibaren 60 giin icerisinde Anayasa Mahkemesine dava acgabilmektedir (wipo,
2021). ispanya’da yerel ydnetimler (izerinde idari vesayeti kabul etmese de dzerk
yerel yonetimlerin aldiklari kararlar izerinde sadece hukuka uygunluk denetimi
yapacak hikimet komiserligi denilen bir denetim birimine gondermesini
sart kosan bir sistem gelistirmis durumdadir (Pal, 2018: 10). Tournemire’nin
(2014: 19) belirttigi gibi AB icerisinde Ispanya, Cekya, Bulgaristan gibi pek
cok lilkede gogu zaman Sayistay raporlariyla desteklenen, icisleri ya da Maliye
Bakanliklarinin yirittigi bir izleme mekanizmasi bulunurken; Finlandiya’da ise
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bir degerlendirme komitesini bu is icin aday gésterme gibi daha dolayli bir yontem
izlenmekte; Polonya’da belediyelerin gdzetim islerini Bolgesel Sayistay Odalari
ylraturken, Litvanya’da merkezi hiikiimet tarafindan atanan kamu gorevlileri bu
isi Ustlenmekte; Romanya ve Litvanya’da belediyelerin gozetimini 6zel kurullar
yapmaktadir. ingiltere uygulamasinda goriildigii lizere belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastiriimasi mali ve terdrle baglantili konularin yaninda sugla ilgili
hususlarda da olabilmektedir. Ornegin Moldova’nin baskenti Kisinev’'in belediye
baskani sug isledigi gerekgesiyle 2017 yilinda gérevden uzaklastiriimistir (Avrupa
Konseyi, 2017).

Dinya orneklerinde gorildagi Gzere merkez, yerel yonetimler Gizerinde
degisen derecelerde vesayet uygularken, Ulkenin tarihi, kiltiri, toplumsal
yapisi ve daha baska etkenlerin tesiriyle belirli durumlarin gergeklesmesi halinde
belediye organlarini feshedebilmekte, yerine gorevlendirme yapabilmekte ya
da belediye yerine gecip kamusal hizmetleri yerine getirebilmektedir. Her Glke
kendi tarihsel gergekligi ve deneyimlerinden yola ¢ikarak idari vesayetin kapsam
ve derecesini belirlemektedir. AYYOS gibi uluslararasi metinler idari vesayetle
ilgili genel cerceveyi saglarken devletlerin egemenlik haklari g¢ergevesinde
belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi gibi uygulamalara kesin yasak
koymamistir. idari vesayet ve belediye baskanlarinin gérevden alinmasi iliskisi
cesitli Glke drnekleriyle birlikte analiz edildikten sonra mevcut durumun daha iyi
anlasilabilmesi igin Tiirkiye’de yerel yonetimlerin segilmis organlarinin gérevden
uzaklastirilmasi konusunun incelenmesi gerekir.

2. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN SECILMiS ORGANLARININ
GOREVDEN UZAKLASTIRILMASI

Konunun daha iyi anlagilmasi igin belediye baskanlarinin gorevden
uzaklastirilmasi uygulamasinin gecmisine bakmak gerekir. Tirkiye'de yerel
yonetimler giglendikgce belediye baskanlarinin nasil gérevden uzaklastirilacagi
ayri yasal diizenlemelerin konusu olmustur. il 6zel idaresi, belediye ve kdy olarak
siralanan yerel yonetim kuruluslarindan il 6zel idaresinin basi ve merciinin
zaten atamayla gelen vali olmasi nedeniyle gérevden alinma usullerinin ayrica
diizenlenmesineihtiyagduyulmamistir. Enkiicikyerelydnetimbirimiolankdylerise
bilindigi Gizere halen 1924 tarihli ve 442 sayili Kby Kanununa gore yonetilmektedir.
S6z konusu kanunun, 1924 Anayasasinin hemen 6ncesinde ancak taslak anayasa
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metnine gore hazirlandigini, kdylerin yerel yénetim kurulusu olmanin yani sira
merkezi yonetimin en klguk birimi olarak diizenlendigini hatirda tutmak gerekir.
Kanun maddeleri incelendiginde bu anlayisin kanunun geneline yayildigi kolayca
anlagilabilir. Bu nedenle 442 sayili kanunun 10. maddesi “muhtar devletin
memurudur” derken bu duruma isaret etmektedir. Kanunun 41. maddesine gore;
“il merkezine bagh kdylerde vali, ilgelere bagh kdylerde kaymakamlar, muhtarin
koy islerini ve kanunlarla verilen diger gorevlerini yapmadigini gorirlerse
muhtara yazili ihtarda bulunurlar. Buna ragmen is gérmeyen muhtar, yetkili idare
kurulu karariyla gorevinden uzaklastirilir”. Gorildiigu lGzere madde igeriginde
Ui farkli sart bulunmaktadir: ilk sart muhtarin kendisine verilen gérevleri yerine
getirmemesidir. Bu gorevler koy isleri olabilecegi gibi devlet memuru olmalari
nedeniyle kendilerine verilen diger gérevler de olabilmektedir. ikinci olarak
muhtara yazili ihtarda bulunulmasi gerekir. Dogal olarak ihtari yapacak makamlar
koy merkez ilceye bagliysa vali, ilgeyse kaymakam olacaktir. Son olarak yetkili
idare kurulu kararinin bulunmasi gerekmektedir. Bu ifadeden yine merkez ilceye
bagh koyler s6z konusuysa il idare kurulunun, ilgelerde ilge idare kurulunun
anlasilmasi gerekir. S6z konu idare kurullarinin basinda iller igin vali veya onun
yerine ve adina vali yardimcisi, ilgelerde ise kaymakam bulunmaktadir.

Yerel yonetim birimlerinden en islevseli belediyelerdir. 6360 sayili
kanunla biylksehir belediyelerinin 30 ile yayginlastirilmasiyla birlikte bu illerde
belediyelerin gérev alanioilin mulki sinirlarina yayilarak mekan yonetiminden alan
yonetimine gegis yapilmis, il 6zel idareleri, kdyler ve bilylksehir kurulan belediye
sinirlarindaki belde belediyelerinin tlzel kisiligi kaldirilarak, yerel yonetimlerde
blyik oOlcekli belediyeler tek tercih olarak kalmistir. 674 sayilh KHK (6758 sayili
kanun) ile birlikte belediyeler Uzerindeki idari vesayet yetkisinin azalmasi
yoniinde gorilen eski egilim tersine bir ivme kazanmis, en azindan belediyelerin
bir bélimi Gzerinde agir idari vesayet yetkisi kullanilmaya baslanmistir. Bu
cercevede belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi son dénemde 6ne
¢iktigindan ayri ve derin bir analize tabi tutulmasi gerekir.

2.1. Belediye Baskanlarinin Gérevden Alinmasi veya Uzaklastiriimasi

Belediye bagkanhgl gorevinin sona ermesiyle ilgili iki tirld islem so6z
konusu olmakla birlikte bunlar da kendi icinde cesitlilik gdstermektedir. ilk olarak
5393 sayili kanun gergevesinde belediye baskaninin gérevden alinmasina ya da
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gdrevinin sona ermesine ydnelik hitkkiimler incelenmistir. ikinci olarak sorusturma
ve kovusturma nedeniyle belediye bagkanlarinin gérevden uzaklagtiriimasi konusu
ele alinmistr.

a) 5393 sayili kanunda belediye baskanin gérevden alinmasi veya gorevinin
sona ermesi yollarini agiklayan maddeler sunlardir:

Denetim komisyonu raporu (25. madde),

Belediye meclisinin faaliyet raporunu degerlendirme, denetim komisyonu,
soru, genel gériisme ve gensoru gibi bilgi edinme ve denetim yollari (26. madde),

Belediye meclis Uyeliginin sona ermesi (29. madde),

Belediye meclisinin feshi (30. madde),

Belediye baskanliginin sona ermesi (44. madde),

Belediye baskanhginin bosalmasi (45. madde).

b) Belediye baskaninin gorevden uzaklastiriimasi kapsaminda Anayasanin
127. maddesi belediye baskanlarinin gorevleriyle ilgili bir su¢ sebebiyle
sorusturma veya kovusturmaya ugramalari durumunda gegici bir tedbir olarak
gorevden uzaklastirilabilecegini hilkme baglamaktadir. Madde igerisinde s6zii
edilen sorusturma ve kovusturma tanimlarina bakildiginda 5271 sayili Ceza
Muhakemesi Kanununun 2. maddesine gore; “sorusturma, kanuna gore yetkili
mercilerce sug stiphesinin 6grenilmesinden iddianamenin kabuliine kadar gegen
evreyi”; “kovusturma, iddianamenin kabuliyle baslayip, hiikmiin kesinlesmesine
kadar gecgen evreyi” anlatmaktadir. Maddede kastedilen adli sorusturma olmakla
birlikte sorusturma kavramini genel olarak idari sorusturma ve adli sorusturma
olarak ikiye ayirmak mimkiindiir. idari sorusturma bakimindan 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu uyarinca ydritilen bir disiplin sorusturmasiyla ilgili olarak
mezk{r kanunun 138. maddesi ve miiteakip maddelerde agiklanan gérevden
uzaklastirma hiikiimleri cercevesinde degerlendirme yapmak gerekir. Ancak,
belediye baskanlarinin 6zel statllerinden, baska bir deyisle haklarinda disiplin
islemi uygulayacak makamin tayin edilmemis olmasindan, dolayi 657 sayili kanun
kapsaminda goérevden uzaklastirilmalari mimkdin degildir.

Belediye baskanlari hakkinda adli sorusturma bakimindan iki tiirlu isleyis
vardir: ilkinde 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Yargilanmasi
Hakkinda Kanun kapsaminda kalan memur suglari bakimindan yapilacak bir 6n
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inceleme sonucunda yetkili merciler tarafindan verilen sorusturma izni tzerine
yuritilen adli sorusturma so6z konusudur. Bu durumda belediye bagkanlar
4483 sayili kanun uyarinca yuritilen bir 6n inceleme kapsaminda gérevden
uzaklastirilabilmektedir. 4483 sayili kanunun 3. maddesinde belediye baskanlari
hakkinda sorusturma izni vermeye vyetkili merciler buylksehir belediye
baskanlari, il ve ilce belediye baskanlari icin igisleri Bakani; ilcelerdeki belde
belediye baskanlari icin kaymakam, merkez ilgelerdeki belde belediye baskanlari

icin bulunduklart ilin valisi olarak belirlenmistir.

ikinci olarak dogrudan Cumbhuriyet savcilari tarafindan yiritilen adli
sorusturmalari bulunmaktadir. Teror suglari, devlete karsi islenen suglar, 3628
sayill Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Rusvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu
basta olmak Uzere goérevle ilgili bazi suglar icin dogrudan Cumhuriyet savcilari
tarafindan adli sorusturma yuritiilmekte olup, bu tir suglarin adli sorusturmasi
sirasinda da gorevden uzaklastirma islemi uygulanabilmektedir. Dolayisiyla hem
haklarinda 6n inceleme yapilirken hem de Cumhuriyet savcilarinca sorusturma
acilmasi durumunda belediye baskanlari hakkinda gorevden uzaklastirma
isleminin uygulanabilecegi anlasiimaktadir.

1921 ve 1924 Anayasalarinda belediye baskanlarinin gérevden alinmasina
iliskin herhangi bir hilkim bulunmamaktadir. Esasen Cumhuriyetin kuruldugu ilk
yillardaki belediye bagkaninin secilmis mi yoksa atanmis mi olmasi gerektigine dair
tartismalar dikkate alindiginda bu tir bir hiikmin zaten gereksiz oldugu yargisina
varmak mimkindir (Ugar, 2016). Benzer bigimde 1961 Anayasasinin 115/b.
maddesinde “Mahalliidarelerin secilmis organlarinin organlik sifatini kazanma ve
kaybetmeleri konusundaki denetim, ancak yargi yolu ile olur” denilirken gérevden
alinmalar dizenlenmis, belediye baskanlarinin goérevden uzaklastiriimasina
yonelik herhangi bir hikim getirilmemistir. 19.07.1963 tarihli ve 307 sayih
kanunla kaldirilincaya kadar 1580 sayil eski Belediye Kanununun belediye baskani
secimiyle ilgili 89. maddesi, belediye baskanlarinin, belediye meclisi iginden
veya disindan yine belediye meclisince secilmesini 6ngdrmekteydi. il merkezi
olmayan yerlerde valinin, il merkezi belediyelerinde igisleri Bakaninin teklifi ve
Cumhurbaskaninin onayiyla belediye baskani se¢imi tamamlaniyordu. Valinin ve/
veya icisleri Bakaninin énerilen adaylari reddetme hakki bulundugu icin bu yetkiyi
glnimizdeki kayyum uygulamasina benzetmek miimkindir. Yine 1580 sayil
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kanunun 91. maddesi belediye baskanlarinin gérevden c¢ikarilmalarini, 92. madde
ise el gektirilmelerini agiklamaktaydi. 19.07.1963 tarihli ve 307 sayili kanunla 92.
madde yirirliikten kaldirihirken 91. madde metnine “igisleri Bakanhiginin bildirisi
Uzerine Danigtay tarafindan bir ay icinde verilecek kararla baskanliktan duserler”

hikmi islenerek belediye baskanligindan ¢ikarilmada yargi glivencesi getirilmistir.

Buna karsilik, 1982 Anayasasinin 127. maddesi ginimizdeki haliyle
gorevden uzaklastirmaya anayasal dayanak saglamistir. Daha sonra, 1580 sayil
kanunun 93. maddesi 20.03.1997 tarihli 4231 sayili kanunun 4. maddesiyle 1982
Anayasasinin 127. maddesiyle uyumlu hale getirilmistir. Ote yandan, 3030 sayili
eski Buyuksehir Belediye Kanununun 9. maddesi de biyiiksehir ve blylksehir
ilce belediyeleri icin benzer hiikkiimlere sahiptir. Anayasanin 127. maddesi ve ilgili
diger mevzuat hiikiimleri birlikte degerlendirildiginde igisleri Bakani tarafindan
gorevden uzaklastirmanin istisnai ve adli stireci tamamlayici bir diizenleme oldugu

aciktir. S6z konusu madde hiilkmi pargalara ayrilarak incelendiginde;

Yerel yonetimlerin secilmis organlarinin Gyeleri (Belediye baskanlari veya
belediye meclis lyeleri),

e Sadece “gorevleriyle ilgili” bir sug sebebiyle,

e Haklarinda “sorusturma veya kovusturma” agilmis olmasi halinde,
e Yalnizca “Igisleri Bakan!” tarafindan,

e Gegici bir tedbir olarak,

e Haklarinda kesin hiikiim verilinceye kadar siirebilecek bigcimde,

Gorevden uzaklastirilabilmektedir. 5393 sayili kanunun 47. maddesi ayni
hususlari tekrarlamakla birlikte gdrevden uzaklastirmaya dair igisleri Bakanlig
kararinin iki aylik dénemler halinde gézden gegirilmesi ve kamu yarari goriilmeyen
hallerde; ayrica kovusturma agilmamasi, yani sorusturmanin mahkemece kabul
edilmemesi veya kabul edildigi halde beraatla sonuglanmasi, genel af veya
mahklimiyetin goérevden dusilrilmeyi gerektirmeyen nitelige sahip olmasi
hallerinde de sonlandirilmasina yonelik hiikimler icermektedir. Goruldugu gibi
maddedeki “sonlandirlir” ifadesi kesin hikim icermektedir. Sayilan unsurlar
birlikte gerceklesse bile son safhada kullanilan “uzaklastirabilir” ifadesi bu yetkinin

kullaniminin takdire bagh oldugunu géstermektedir.
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2.2. Belediye Baskanlarinin Gérevden Alinmasiyla ilgili Yargi Kararlari

1984-2000 arasi doneme bakildiginda 109 belediye baskani farkh
gerekeelerle icisleri Bakani tarafindan gérevden uzaklastinilmistir (Celik, 2005).
igisleri Bakaninin gérevden uzaklastirma islemi, “idari” bir karar olmasi nedeniyle
ayni zamanda yargl denetimine tabidir. Gegmiste gorevden alinan belediye
baskanlarinin basvurusu Uzerine verilmis ¢ok sayida yargi karari mevcuttur.
Danistay 1. Dairesinin 23.09.1987 tarihli ve E:1987/414, K:1987/370 sayili
ile 31.10.1986 tarihli ve E: 1986/361, K:1986/380 sayili kararlari; Danistay 8.
Dairesinin 02.03.1994 tarihli ve E:1993/1647, K: 1994/701 sayili ve 27.05.1991
tarihli ve E:1990/1615,K:1991/1020 sayili kararlari 6rnektir. Bu sekilde ge¢mis
donemlerde Danistay tarafindan belediye baskanlarini gorevine iade edildigi
orneklere rastlanilmaktadir. 2009-2013 arasinda 60 belediye baskani gérevden
uzaklastirilirken, bunlardan 29’u, yani neredeyse yariya yakini, yargi mercilerince
gorevine iade edilmistir (Turan, 2016: 15).

Konuyla ilgili yargi kararlarinin incelenmesi sonucunda tespit edilen ortak
hususlar su sekildedir:

e Gorevden uzaklastirilanlar hakkinda; yiritilen adli sorusturma sonucunda
kovusturma agilmamasi, takipsizlik karari verilmesi ya da mahkemelerin
iddianameyi kabul etmemesi gerekgesiyle kamu davasinin diismesi
veya beraat karari verilmesi, davanin genel af ile ortadan kaldirilmasi
veya gorevden dislirilmeyi gerektirmeyen bir sugla mahkim olunmasi

durumunda goérevden uzaklastirma karari kaldirilmahdir.

e Anayasada ve kanunda belirtilen “kesin hikme kadar” bu yetkinin
kullanilmasina olanak saglayan ibare, gérevden uzaklastirma yetkisinin
kullanilabilecegi donemi ifade etmektedir. Bu kural, adli yargi yerlerindeki
ceza yargilamasinda kesin hikmin verildigi tarihe kadar belediye
baskaninin gérevden uzaklastirilmasina olanak saglayan bir kural olarak
nitelendirilmemelidir.

e Gorevden uzaklastirma iki aylik siireler halinde uzatiimali, belediye
baskaninin sirekli olarak gérevden uzaklastirilmasina donismemeli;
5393 sayili kanunun 44. maddesi ile Danistay’a taninan gorev ve
yetkinin dogrudan icisleri Bakanligi tarafindan kullanilmasi gibi bir sonug

yaratilmamahdir.

87



y Tark idare Dergisi / Yil: 93 ¢ Haziran 2021 « Sayi: 492
/

e Haklarindan sorusturma veya kovusturma acilan belediye baskanlarinin
gecici bir ©onlem olarak, anilan kurallar uyarinca gorevlerinden
uzaklastirilabilmeleri igin sorusturma veya kovusturmanin sadece
baglatilmasi veya sonuglandiriimis olmasi vyeterli degildir; isledikleri
one slrilen suglarin 6nemi, ciddiyeti ve agirligi nedeniyle, gérevde
kalmalarinin sorusturmanin ve kovusturmanin saglikli bir bicimde yapilip,

sonuglandirilmasini engelleyici nitelikte olmasi gerekir.

e cisleri Bakanina taninan bu vesayet yetkisi, kamu yararina aykiri, nesnel
iddialara dayandiriilmadan kullanilmamali; ayri bir kamu tuzel kisisi olan
belediyelerin 6zerkligi zedelenmemelidir.

Ote yandan, AYBYK tarafindan hazirlanan 12 Subat 2020 tarihli izleme
raporunda belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasiraportorler tarafindan
kapsamli bicimde incelenerek yapilan islemin temel haklarin korunmasina iliskin
yaygin kabul gérmis standartlara uygun oldugu, sug ve terérizmle miicadele igin
demokratik bir devletin alabilecegi kabul edilebilir dnlemler dizisi ile uyumlu
bulundugu ifade edilmistir. Bununla birlikte raporda goérevden uzaklastirma
kararinin yargi degil ylritme organinca alinmasina ve asagida ayrintili bicimde
incelenecek 3713 sayil Terérle Miicadele Kanunundaki “terér” taniminin belirsiz
olduguna; istisnai olmasi gereken vyerel yonetimlerin secilmis organlarinin
gorevden uzaklastirilmasi uygulamasinin sistematik bicime donustigine dair
elestiriler getirilmektedir (AYBYK, 2020: 48). 2016 sonrasinda boliicil terér orgiiti
(BTO) baglantilari nedeniyle gérevden alinan belediye baskanlarinin igisleri
Bakanhginin ilgili gérevden uzaklastirma islemlerine yapmis olduklari islemin iptali
ve ylridtmenin durdurulmasi talepleri de yetkili idare mahkemeleri tarafindan
reddedilmistir.

3. MEVCUT DURUMDA BELEDIYE BASKAN VEKILi (KAYYUM)
GOREVLENDIRMESI

Galismanin  ikinci  kisminda  belediye  baskanlarinin  gdrevden
uzaklastirlmasini inceledikten sonra simdi yeni durumda BTO ile irtibatlari
nedeniyle belediye baskani gorevden uzaklastirilan belediyelerde, belediye
baskan vekilligi (kayyum) gorevlendirmesiyle ilgili en dnemli hususlari ele almak
gerekir. 21. Yizyiln baslarinda ABD, ingiltere, ispanya ve Fransa’da yasanan teror
olaylar o6zgiirlik - glvenlik dengesinde givenlikci yaklasimin 6ne ¢ikmasina
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neden olurken &nce PKK terériiniin sehirlerde yiikselisi, sonrasinda FETO/PDY
terér oOrgltiiniin darbe kalkismasi benzer siirecin Tirkiye’ye de yansimasina
neden olmus ve belediyeler bakimindan yeni diizenlemelerin 6nlini agmistir
(Gliler ve Yilmaz, 2018: 1813). Anayasaya gore belediye baskanlari sadece igisleri
Bakani tarafindan gorevden uzaklastirilabilirken, herhangi bir nedenle belediye
baskanliginin bosalmasi durumunda 5393 sayili kanunun 45. maddesi uyarinca
belediye meclisi yeni belediye baskanini se¢mekteydi. Getirilen diizenlemeyle
5393 sayili kanunda dngériilen durumlarin gerceklesmesi halinde icigleri Bakani
ya da il valileri, belediye baskanlarinin yerine gérevlendirme yapabilmektedir.

3.1. Belediye Baskanlarinin “Terér” Nedeniyle Gérevden Uzaklastiriimasi

Belediye baskanlarinin BTO ile irtibatli olduklari gerekgesiyle gdrevden
uzaklastirildiklari g6z ©nline alindiginda ©ncelikle terorle ilgili mevzuat
hikimlerine bakmak gerekir. Bu konuda ana dizenleyici metin olan 3713 sayili
kanunun 1. maddesinde terér “Cebir ve siddet kullanarak; baski, korkutma,
yildirma, sindirme veya tehdit yontemlerinden biriyle, Anayasada belirtilen
Cumhuriyetin niteliklerini, siyasi, hukuki, sosyal, laik, ekonomik diizeni degistirmek,
Devletin (ilkesi ve milletiyle béliinmez biitiinliigiinii bozmak, Tiirk Devletinin ve
Cumbhuriyetin varligini tehlikeye diistirmek, Devlet otoritesini zaafa ugratmak
veya yikmak veya ele gecirmek, temel hak ve hiirriyetleri yok etmek, Devletin i¢
ve dis glivenligini, kamu diizenini veya genel sagligi bozmak amaciyla bir érgiite
mensup kisi veya kisiler tarafindan girisilecek her tiirlii sug teskil eden eylemlerdir”
bigiminde tanimlanmigtir. Ayni kanunun 3. maddesiyle terdr suglarinin “5237 sayili
Turk Ceza Kanununun 302, 307, 309, 311, 312, 313, 314, 315 ve 320. maddeleri
ile 310. maddesinin birinci fikrasinda yazili suglar” oldugu hikme baglanmistir.
674 sayili KHK (6758 sayili kanun) ile getirilen diizenlemenin 6nemi gérevden
alinan belediye baskanlarinin hemen tamami hakkinda terdr oérgitiine destek
nedeniyle dava agilmasi, 6nemli bir kisminin gbézaltina alinarak tutuklanmasi ve
ilerleyen slirecte hilkiim giymesidir. Basin yayin organlarina da yansidigi bicimde
belediye baskanlari hakkinda agilan sorusturma ve davalarin genel gerekgelerine
bakildiginda su hususlar 6ne ¢ikmaktadir:

e Belediyeler tarafindan agilan ihalelerin genel olarak BTO bag) tespit edilen
kisi ve firmalara verilmesi, ylkimlaliklerini yerine getirmeseler dahi bu

firmalara 6deme yapilmasi;
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e Belediyelerde ya da hizmet alimi yoluyla yuritiilen belediye islerinde terér
orgutiine mensup ya da teror 6rgiitlini destekleyen kisilerin ¢alistiriimasi;

e Belediye kaynaklarinin ya da arag-gereglerinin terér érgutiiniin kullanimina
sunulmasi;

e imar konularinda yine terér érgiitiiyle baglantili kisilere avantaj saglayacak
usul ve yontemler gelistirilmesi.

Ote yandan, icisleri Bakanlhg tarafindan hazirlanan kayyum raporunda
gorevden almaya esas teskil eden fiiller BTO Uyesi olmak, BTO propagandasi
yapmak, BTO mensuplarinca verilen talimatlarla 6z yénetim ilaninda bulunmak,
BTO’ve finansal destek saglamak, BTO’ye bilerek ve isteyerek yardim etmek,
belediye araglarinin BTO eylemlerinde (yol kapamak, hendek kazmak, barikat
kurmak) kullanilmasina izin vermek basta olmak Gzere ayrintih bicimde sayilmistir
(igisleri Bakanlgi, 2019: 22). Tim bu fiillerin genel olarak 3713 sayili kanun
kapsamina girdigi goriilmektedir.

3713 sayili kanun, Avrupa Birligi ile Turkiye arasindaki tiyelik miizakereleri
ve Geri Kabul Anlagmasiyla birlikte ele alinan Vize Serbestisi Diyalogunun kesintiye
ugramasinda en blyiik etkendir. AB, genel anlamda kanundaki terér taniminin
yumusatilmasini istemektedir. Kanunla ilgili benzer tartismalarin Tirkiye'nin
Uyesi oldugu Avrupa Konseyi ile de yasandigl goriilmektedir. Avrupa Konseyi
biinyesindeki AYBYK raportoérleri tarafindan 2017 yilinda hazirlanan 397 sayili
Tavsiye Kararinda; “c. Segilmis yerel temsilcilere yénelik tutuklamalarin cogunun
terérizm suglamasi temelinde yapildigini gézlemektedir ki, bu terérizm tanimi
Avrupa Konseyi organlari, Avrupa Birligi ve diger uluslararasi érgiitler tarafindan
elestiriimekte ve Avrupa Konseyi liye devletlerinin ¢cogundaki uygulama ile ters
diismektedir’ denilmektedir (AYBYK, 2017a). S6z konusu Tavsiye Raporunu
aciklayici nota bakildiginda belediye baskanligina gorevlendirilenlerin, belki de
Turk kamuoyundaki isimlendirmenin de etkisiyle, “kayyum” olarak nitelendirildigi
gorulmektedir; “5. Segilmis temsilcilerin yerine gérevlendirilen kisiler, 4 Aralik 2004
tarihli ve 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu ile terérle miicadele baglaminda
y6neticilerin yerine atanan “kayyum” kategorilerinden biridir’ (AYBYK, 2017b: 6).

Calisma konusu kapsamina giren donemle ilgili ilk olarak diizenlemenin
kabul edildigi 2016 yilindan 31 Mart 2019 yerel secimlerine kadar toplam 104
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belediye baskaninin goérevden alindigi ve yerlerine goérevlendirme yapildigi
(kayyum atandigi) goriilmektedir. Turkiye genelinde belediye sayisinin 1398
oldugu dikkate alindiginda bu dénemde belediyelerin yaklasik %8’inde belediye
bagkani, bagka bir deyisle kayyum, gérevlendirmesi yapildigi ortaya ¢ikmaktadir.
Calismanin odak konusu itibariyla teror 6rgitine destek verdikleri gerekgesiyle
belediye baskanlari gérevden uzaklastirilip, yerlerine goérevlendirme yapilan 94
belediyenin (¢l bliylksehir belediyesi (Diyarbakir, Mardin, Van), 7’si il belediyesi
(Agri, Batman, Bitlis, Hakkari, Siirt, Sirnak, Tunceli); 63’l ilge belediyesi ve 21’i
belde belediyesidir (icisleri Bakanligi, 2019). 31 Mart 2019 yerel segimleri dahil
kayyum atamasi yapilan belediye sayilarini gésterir tablo asagida gosterilmistir.

Tablo 1. Gérevden Uzaklastirilan Belediye Baskanlarinin Dagilimi

2016-2019 Yillari Arasi 31 Mart 2019 Sonrasi
BELEDIYESi | SAYI | FETO/PDY | PKK/KCK | DiIGER! PKK/KCK
BUYUKSEHIR | 3 - 3 - 3
iL 7 - 7 - 5
iLCE 73 7 63 3 41
BELDE 21 1 21 - 10
TOPLAM 104 8 94 3 59

ikinci olarak 31 Mart 2019 yerel segimleri sonrasinda belediye baskani
gorevlendirmeleriyleilgili olarak segim 6ncesiyle benzer gelismeler yasanmistir. Bu
kapsamda galisma tarihi itibariyla 59 belediye baskani BTO orgiitiiyle baglantilari
gerekgesiyle gorevden uzaklastirilarak yerlerine goérevlendirme yapilmistir.

Dunya orneklerinde belediye baskanlarinin gérevden alinmasinin veya
uzaklastirilmasinin en biyik gerekcesinin mali konular oldugu ve Tirkiye'de
gorevden uzaklastirma gerekgesi olan teror baglantisinin teroriin finansmaniyla
baglantili oldugu dikkate alinarak gorevlendirme yapilan belediyelerin biitce
blyikliklerine bakmak gerekir. 2016 yili kesin hesabina gore terér nedeniyle
gorevden uzaklastirilan 93 belediyenin gelir bitgeleri toplami 3 milyar TL olarak
gerceklesmistir. Ote yandan, séz konusu belediyelerin ayni dénemde yaptiklari
borglanma 2 milyar TlU'ye ulasmistir. Biitce dagilimina bakildiginda s6z konusu
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belediyelerin toplam gelirlerinin yaklasik %90'ini merkezi bitge paylarinin
olusturdugu; 6z gelirlerinin oransal olarak ¢ok diisik oldugu goérilmektedir.
Benzer durumun dlke genelindeki belediyelerin ¢cogunlugu icin gecerli oldugunu
da unutmamak gerekir. Loughlin’in (2009, 63) de belirttigi lizere ingiltere’de
yerel yonetim gelirlerinin %75’i merkezden transferlerden olusurken, séz konusu
oran Hollanda’da %80’e, Orta ve Dogu Avrupa llkelerinde %90’'lara kadar
tirmanmaktadir. idari 6zerklik ile idari vesayet arasinda ters oranti, mali 6zerklikle
ise dogru orani bulunmaktadir. Kisaca idari 6zerkligi artmasi idari vesayetin
azalmasiyla ilintiliyken, idari 6zerkligin artmasi icin mali 6zerkligin artirilmasi
gereklidir. Keles devlet yardimlarinin yerinden yonetim ilkesine aykiri oldugu
gibi gizli bir vesayet sistemi anlamina geldigine isaret etmektedir (Keles, 1992,
294). Ote yandan, yakin zamana kadar Tiirkiye’de mali 6zerklik denildiginde yerel
yonetimlerin yeterli 6z kaynaga sahip olmasi degil, merkezin gonderdigi paylarin
denetimsiz harcanmasi anlasiimistir (Apan, 2015).

Gorevden uzaklastirilan  belediye baskanlari  bakimindan durumu
somutlastirmak icin 6rnek olarak Diyarbakir ve Mardin Bliyliksehir Belediyelerinin
kayyum oOncesi son g yil kesin hesaplari lzerinden gerceklesen gelir bitgesi
rakamlari asagida gosterilmistir. Tablolar adi gegcen belediyeler tarafindan

yayinlanan butge verileri esas alinarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablo 2. Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi Kesin Hesabina Gore Gelirlerin Dagilimi

Yillar 2014 2015 2016

Merkezi Biitge: (Bin TL) | 340.039.340,45 | 436.092.814,10 | 494.445.169,76

Merkezi Bitge: (%) %87 %90 %91
Ozkaynak: (Bin TL) 50.197.584,90 |50.061.838,30 47.516.653,31
Ozkaynak: (%) %13 %10 %9
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Tablo 3. Mardin Biiyiiksehir Belediyesi Kesin Hesabina Gore Gelirlerin Yillara
Gore Dagilimi

Yillar 2014 2015 2016
Merkezi Biitce: (Bin TL) | 132.728.650,40 | 208.915.801,35 |233.546.191,22

Merkezi Biitge: (%) 96,68 93,62 92,50
Ozkaynak: (Bin TL) 4.561.214,10 14.236.091,21 18.936.333,08
Ozkaynak: (%) 3,32 6,38 7,50

Belediye baskanlari gorevden uzaklastirilan ve yerlerine goérevlendirme
yapilan biytksehir belediyelerinin bitce buylkligini anlatan bu tablolardan
sonra konuya daha fazla isik tutmak amaciyla son mevzuat diizenlemesinin

kapsamli incelemesine baslanabilir.
3.2. Belediye Baskani (Kayyum) Gérevilendirmesi

674 sayili KHK’nin 38. maddesiyle 5393 sayili kanunun 45. maddesine birinci
fikrasindan sonra gelmek lizere eklenen fikra belediye baskanlarinin gérevden
alinip yerlerine gorevlendirme yapilmasinin ya da kamuoyunda bilinen haliyle
“kayyum” gorevlendirmesinin 6niint agmistir. S6z konusu madde hilkmiinde doért

hususu ayrintili incelemek gerekir:

a- Gorevlendirme isleminin igisleri Bakani veya vali tarafindan yapilmasi:
5393 sayilikanunun 45. maddesine eklenen fikrayr kanunun 46. maddesiyle birlikte
ele almak gerekir. 46. maddeye gore; “Belediye baskanliginin herhangi bir nedenle
bosalmasi ve yeni belediye baskani veya baskan vekili se¢iminin yapilamamasi
durumunda, seg¢im yapilincaya kadar belediye baskanligina biiyiiksehir ve il
belediyelerinde icisleri Bakan, diger belediyelerde vali tarafindan géreviendirme
yapilir. Gérevlendirilecek kisinin belediye baskani secilme yeterligine sahip olmasi
sarttir’. Gorildugu lGzere belediye baskanhgina biyiksehir ve il belediyelerinde
igisleri Bakani, diger belediyelerde vali tarafindan gérevlendirme yapilmaktadir.
Bu islem igin gereken tek sart gorevlendirilecek kisinin belediye baskani segilme
yeterligine sahip olmasidir. Gérevden uzaklastirma islemi tek basina igisleri
Bakani tarafindan yapilirken, belediye baskan vekili gérevlendirmesinde valilere
de yetki taninmistir. Bu durumda valinin blylksehir ilce, ilce ve belde belediye
baskanlari gorevden alindiginda yerlerine belediye baskan vekili gérevlendirmesi
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yapabilecegi anlasilmaktadir. Belediyeler arasindaki bu ayrimin neye dayanarak
yapildiginin somut bir gerekgesi yoktur. En yakin benzerlik 4483 sayili kanunun
“izin vermeye yetkili merciler” baslikli 3. maddesindeki belde belediye baskanlari
hakkinda merkez ilgelerde vali, ilgelere bagl beldelerde kaymakamin yetkili
kihnmasidir. Yine daha o6nce inceledigimiz 1580 sayili kanunun 89. maddesi
kapsaminda belediye meclisleri tarafindan yapilan belediye baskani segiminin
vali veya icisleri Bakani tarafindan onaylanmasini benzerlik olarak nitelemek
mimkinddr.

b- Gorevlendirme 6lg¢iitiiniin segilme yeterligine sahip olmak seklinde
belirlenmesi: 45 maddedeki “goreviendirilecek kisinin secilme yeterligine sahip
olmasi sarttir” ve 46. maddedeki “goreviendirilecek kisinin belediye baskani
secilme yeterligine sahip olmasi sarttr” ibareleri gorevlendirmenin belediye
meclisi disindan da yapilabilmesine izin vermektedir. 2972 sayili Mahalli idareler
ile Mahalle Muhtarlklari ve ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanunun 9.
maddesine gore; 2839 sayili Milletvekili Se¢imi Kanununun 11. maddesinde
belirtilen sakincalari tasimamak sartiyla, yirmi bes yasini dolduran her Tirk
vatandasi belediye baskanligina secilebilir. Gegmiste belediye meclisi Uyesi
olmayan belediye baskanlari gorildigi icin 6nce bu uygulamalara bakmakta
fayda vardir.

1580 sayil kanun ilk kabul edildiginde “nerelerde atanmis belediye
baskani bulunacagl” konusunu diizenleyen 94. madde, Bakanlar Kurulunun
gerekli gordugi yerlerdeki belediye baskanliklari ile Ankara Belediye Bagkanliginin
igisleri Bakanliginin teklifi ve Cumhurbaskaninin onayi ile vali ve kaymakamliklarin
sorumluluguna birakilabilecegini 6ngérmekteydi (Sinik, Ugar ve Dik, 2016: 22).
1580 sayili kanun sonrasinda 1930 yilinda Agri merkezli olup, baska yerleri de
icine alan isyanlarin bastirilmasinin ardindan pek ¢ok belediye baskanligina
vali ve kaymakamlarin atanmasi uygulamanin ilk 6rnegidir (Kése, 2020: 1532).
Bu donemdeki kayyum gorevlendirmelerinin gerekgesiyle 2016 yilinda yapilan
diizenleme benzerlik gdstermektedir. Ote yandan, gegmiste Ankara ve istanbul
Valilerinin ayni zamanda belediye baskani olarak goérevlendirildiklerini hatirda
tutmak gerekir. istanbul’da, 1580 sayili kanun &ncesinden, yani Cumhuriyet’in
kurulusundan, 1957 yilina kadar Emin Erkul’un belediye baskanligina atandigi 8
Haziran 1924 - 12 Ekim 1928 arasi donem harig, valiler ayni zamanda belediye
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baskanligi gorevini ylrtutmstir. Ayrica, 1960 ve 1980 askeri darbeleri sonrasinda
vali ve kaymakamlar bazi yerlerde belediye baskani olarak goérevlendirilmistir.
Bu arada darbe dénemlerinde vali olarak atanan ya da goérevlendirilenlerden
bazilarinin asker kdkenli olduklari da gbzden kagiriilmamasi gereken hususlardandir.
27 Mayis 1960 Askeri Darbesinden sonra istanbul ve Ankara Valiliginin yani sira
diger baziillerde valilik gbrevine getirilen bazi generallerin ayni zamanda belediye
baskan vekilligi yapmasi 6rnektir. Benzer durum 1980 Askeri Darbesinden sonra
da yasanmis, ancak bu sefer genelde vali olarak gorevlendirilenlerin belediye
baskanligina vekalet etmesi yerine, belediye baskanliklarina asker kisilerden
ayri gérevlendirme yapilmasi yoluna gidilmistir (Erdogan, 2019: 256). ilgeler
bakimindan durum biraz daha farkli olup, kaymakamlik meslek memurlugu
oldugu igin asker kdkenli kaymakam bulunmasa da kaymakamlarin ilge belediye
baskanliklarina gorevlendirildigi 6rnekler her iki askeri darbeden sonra

gorllmugtar.

Halihazirda BTO baglantisi nedeniyle gérevden alinan belediye
baskanlarinin yerine vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar gorevlendirilmektedir.
Yeni uygulamayla birlikte guivenlik odakli bakis agisiyla, 6zellikle terérle miicadele
amaciyla mulki idare amirleri daha gliclendirilmis ve bazi yaptirim yetkileriyle
donatilmistir (Yilmaz, Giiler ve Tahsin, 2020: 65). Ote yandan, 5393 sayili kanunun
45. maddesinde goruldigi gibi gérevlendirme yapilacak kisinin vali, vali yardimcisi
ya da kaymakam olmasini 6ngoéren acik bir hiikiim bulunmamakta; tek sart olarak
secilme yeterligine sahip olmasi kurali getirilmektedir. Belediye baskan vekillerinin
miilki idare hizmetleri sinifindan olmasi tamamiyla takdire dayali bir husustur ve
daha c¢ok belediye baskan vekillerinin daha rahat galismasi ve bunu yaparken
de can glivenliginin saglanmasina yonelik kaygilardan kaynaklanmistir. Bagkan
vekili olarak gérevlendirilen vali, vali yardimcisi ve kaymakamlarin tayin olmalari
halinde kayyumluk goérevi sona erdiginden belediye baskanlari da degismektedir.
Gorevden alinan belediye baskanlarinin yerine belediye meclis tiyeleri arasindan
secim yapilmasi uygulamasinin terk edilip, milki idare amirlerinin belediye
baskan vekili olarak gérevlendirilmesi kamuoyunda ve yerel diizeyde ¢ok tartisilan
konulardan birisi olmustur. Bu hususta hatirda tutulmasi gereken bu belediyelerde
belediye baskanlarinin gérevden alinma gerekgelerinin BTO ile yakin iliskileri
olmasidir. Belediye baskanlari gérevden alindiktan sonra yerlerine gérevlendirilen
vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar teror orgitli tarafindan agikga hedef ilan
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edilmistir. Nitekim 10 Kasim 2016 tarihinde teror 6rgiti tarafindan dizenlenen
bombali saldirida sehit olan Mardin Derik Kaymakami Muhammed Fatih Safitiirk

ayni zamanda Derik Belediye Baskan Vekili (kayyum) olarak gorev yapmistir.

c- Gorevlendirme vyapilan belediyelerin sunmasi gereken kamu
hizmetlerinin gesitli kamu kurum ve kuruluslarina gérdiiriilmesi: Gérevlendirme
yapilan belediyelerde belediye baskanlarinin gérevden alinmalarina en biyik
gerekce terdr ve siddet olaylarina destek olarak one gikmaktadir. Bu ifadeden
belediye baskanlarininbizzatelinesilah alarak teréreylemlerine destek olmasindan
¢ok belediye imkan ve kabiliyetlerinin teror ve siddet olaylarinin desteklenmesinde
kullanildigr gibi bir sonuca ulasmak daha dogru olur. Ozellikle biitce imkanlarinin
teror oOrgltine sunulmasi gibi mali gerekgelere dayanan fiiller nedeniyle
belediyelerin mali islemlerinin mali hizmetler sube ya da dairelerinde bulunan
gorevliler yerine defterdarlik veya ilgelerde ayni gorevi yiirliten mal midurlikleri
aracihgiyla yuratilmesi saglanarak bu durumun 6niine gecilmesine cahlisiimistir.
Belediyelerin yiruttigu pek ¢ok kamu hizmeti ve bu hizmetleri vermek lzere
birimi bulunmasina ragmen kanunda bitce ve muhasebe islemlerinin 6zellikle
diizenlenmeye konu edilmesinin 6nemine dikkat etmek gerekir. Bu durumun
sebebi yukarida belirttigimiz gibi belediyelerin gelirlerinin 6nemli bir bélimanin
merkezi ydnetim biitce paylari ve iller Bankasi araciligyla saglanmasidir. Merkezi
yonetim bu gelirlerin terér amaciyla kullanildigi gerekgesiyle 6nlem almaya
¢alismaktadir. Bu konuda karsi gorus olarak Tiirkiye genelinde belediyelerin
onemli bir béliminin merkezi yonetimden sagladigi gelir ve 6deneklerle is
gordugl soylenebilir. Bu nedenle asil 6nemli nokta belediye gelirlerinden teror

orgutline destek saglandigi iddialarina karsi belirtilen diizenlemenin yapilmasidir.

Ote yandan konuyu, 674 sayili KHK’nin 39. maddesiyle 5393 sayili kanunun
57. maddesine ek fikra getirilmesiyle birlikte degerlendirmek gerekir. Bu maddeyle
belediye baskanlarinin goérevden alinmasinda gerekce teskil eden hususlara
benzer hallerin tespiti halinde idari vesayet uygulamasinin yeni bir boyutu ortaya

konulmustur. Buna gore;

“Belediye veya bagliidarelerde; hizmetlerin aksatilmasinin terér veya siddet
olaylariyla miicadeleyi olumsuz etkilediginin veya etkileyecedinin valilik tarafindan
belirlenmesi halinde, valilik s6z konusu hizmeti Yatirim izleme ve Koordinasyon

Baskanhdi, il 6zel idaresi veya kamu kurum ve kuruluslari araciligiyla yapar veya

96



idari Vesayet, Belediye Baskanlarinin Gérevden Uzaklastiriimasi
ve “Kayyum” Goérevlendirmesi: Teori ve Uygulama / A. APAN

yaptirir...Bu fikra kapsamindaki ihtiyaglar;, parasal ve biitge sinirlamasina tabi
olmaksizin 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu ihale Kanununun 22. maddesinde

belirtilen usule gére temin edilir.

Belediye ve bagliidare imkanlarinin terérveya siddet olaylarina dolayl ya da
dogrudan destek saglamak amaciyla kullanildiginin valilik tarafindan belirlenmesi
durumunda, terér ve siddet olaylarina destek olmak amaciyla kullanilan belediye
veya bagl idare tasinirlarina mahallin en biiyiik miilki idare amiri tarafindan el
konulur. Bu fikra kapsaminda sorumlulugu tespit edilen belediye veya bagl idare
personelinin vali veya kaymakam tarafindan gérevden uzaklastiriimasi halinde

géreve iade islemi ancak uzaklastirma islemini yapan makam tarafindan yapilr.”

Goruldigu Uzere yukaridaki fikra gorevden uzaklastirmanin bir derece
alt olan uygulamalara yasal taban saglamaktadir. Fikra igeriginde teror ve siddet

olaylariyla miicadele kapsaminda (g farkli idari vesayet yetkisi s6z konusudur:

ilk olarak valilik s6z konusu hizmeti emrindeki cesitli kamu kurum ve
kuruluslari araciligiyla yerine getirip, bedelini ilgili belediye veya bagli idaresinin
merkezi yonetimden aldig1 paylardan kestirebilir; Ustelik bunu yaparken de
parasal ve biitgesel sinirlamaya tabi degildir. Bu hilkiimden anlasilacagl lzere
valiligin yapacagl ya da yaptiracagi hizmetin ilgili belediye veya bagh idaresinin
bitge imkanlariyla sinirli kalmasi gibi bir zorunluluk s6z konusu degildir. Hikmiin
iceriginde sadece valilik denilmesi kaymakamliklara bu yetkinin verilmedigi
anlamina gelmektedir. Ancak uygulamada ilge ve belde belediyeleri bakimindan

bu yetki uygulanirken kaymakamin goristine basvurulmasi mimkinddr.

ikinci olarak, belediye ve bagh idare imkanlarinin terér veya siddet
olaylarina dolayli ya da dogrudan destek saglamak amaciyla kullanildiginin valilik
tarafindan belirlenmesi durumunda, terér ve siddet olaylarina destek olmak
amaciyla kullanilan belediye veya bagli idare tasinirlarina mahallin en blyiik mulki
idare amiri tarafindan el konulabilmektedir. Bu madde 06zellikle kamuoyunda
“hendek” ya da “gukur kazma” olaylari olarak bilinen ve belediye baskanlarinin
gorevden alinmalarina en biyik gerekge teskil eden terdr olaylarinda kamyon,
kepge vb. belediye araglarinin kullaniimasi tzerine getirilmistir. Madde durumun
tespitini valilige birakirken el koyma islemlerinin mahallin en blylk milki amirince
yurittlmesi diyerek kaymakamlara da bu yetkiyi vermektedir. Esasen afet vb.
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durumlarda miilki idare amirleri benzer el koyma yetkilerine sahiptir. Ornegin,
7269 sayili Umumi Hayata Miessir Afetler Dolayisiyla Alinacak Tedbirlerle
Yapilacak Yardimlara Dair Kanunun 6. maddesi uyarinca vali ve kaymakamlar,
deprem, yangin, su baskini, yer kaymasi, kaya diismesi, ¢ig ve benzeri afetlerin
meydana gelmesinden sonra, askerler ve hakim sinifindan olanlar hari¢ olmak
lzere, 18-65 yas arasindaki btin erkeklere gorev vermeye, bedeli, lcreti ya
da kirasi sonradan 6denmek Uzere, canli, cansiz, resmi ve Ozel her tirli tasit
araglarina ve gerekli makine, arag ve gereglerine el koymaya ve higbir kayit ve
kosula bagli olmaksizin tedavi, kurtarma, yedirme, giydirme ve barindirma gibi
islerle bu gibi islerin gerektirdigi ivedi satin almalari ve kiralamayl yapmaya,
diger kurum ve kuruluslarin oldugu gibi belediyelere ve bunlara bagh kurum ve
kuruluslara ait olan her turli taginmazlara el koymaya yetkilidir.

Uglincii ve son husus belediye personeline iliskindir. Madde igeriginden,
sorumlulugu tespit edilen belediye veya bagli idare personelinin vali veya
kaymakam tarafindan gérevden uzaklastirilabilecegi; bu durum gergeklestiginde
goreve iade isleminin ancak uzaklastirma islemini yapan vali veya kaymakam
tarafindan yapilabilecegi anlasilmaktadir. Bilindigi gibi gérevden uzaklastirma 657
sayili Devlet Memurlari Kanununun 137. maddesi kapsamindaki idari bir islemdir
ve aslinda bir ceza olmayip, tedbir mahiyetinde uygulanmaktadir. Gérevden
uzaklastirma, memurlarin ceza veya disiplin sorusturmasi ile karsi karsiya
kalmalari durumunda, gorevi basinda kalmalarinda sakinca bulunmasi hallerinde
uygulanan gegici bir 6nlemdir (Altay, 2004: 9). Bu tanimdan anlasilacag: lizere
gorevden uzaklastirma isleminin uygulanmasi igin ceza ya da disiplin sorusturma
s6z konusu olmalidir. Kamu hizmetlerinin gerektirdigi durum ifadesi bu bakimdan
degerlendirilmelidir. Gérevden uzaklastirmanin ikinci unsuru memurun goérevi
basinda kalmasinda sakinca bulunmasidir. Genelde sakinca ifadesinden
delilleri karartma tehlikesi ya da sorusturmanin selametini engelleme ihtimali
anlasilmaktadir. Bitlin bu agiklamalar 1siginda terér ve siddet olaylarina destek
olduklari gerekgesiyle haklarinda ceza ve disiplin sorusturmasi agilan belediye
personelinin vali ve kaymakamlar tarafindan gérevden uzaklastirilabilecegi, boyle
bir durumun gerceklesmesi halinde amiri olan belediye baskani ya da belediye
birimleri middrleritarafindan géreve iade edilemeyecekleri; géreve iade isleminin
ancak onlari gérevden uzaklastiran vali veya kaymakam tarafindan yapilabilecegi

ortaya cikmaktadir. Madde igeriginde buna vurgu yapilmasinin nedeni géreve
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iade isleminin 657 sayili kanunun 138. maddesinde belirtilen gorevliler tarafindan
yapilabilmesidir. Bu gorevliler atamaya yetkili amirler, bakanlik ve genel mudurlik
miifettisleri, illerde valiler, ilcelerde kaymakamlardir. Yani, illerde valiler ilgelerde
kaymakamlar zaten gorevden uzaklastirma islemi yapabilmekte; ancak goreve
iade islemi atamaya yetkili amirler tarafindan da gerceklestirilebilmektedir. 5393
saylli kanunun 57. maddesiyle getirilen yeni durumda terér ve siddet olaylarina
destek gerekcesiyle vali ve kaymakamlar tarafindan gorevden uzaklastirilan
belediye personelinin ancak kendilerini gorevden uzaklastiran vali ve kaymakamlar

tarafindan goreve iade edilebilecekleri anlasiimaktadir.

d- Belediye meclislerinin belediye baskaninin ¢agrisi olmadan
toplanamamasi ve toplanti olmadigi siirece belediye meclisi gorevinin belediye
enciimen lyeleri tarafindan yiiriitiilmesi: Konuyla ilgili son olarak deginecegimiz
husus gorevlendirme yapilmasiyla birlikte gérevlendirme yapilan belediyelerde,
ozellikle terdr ve siddet olaylarina destek gerekgesiyle gorevden alinan belediye
basgkanlariyla c¢alisan belediyelerde belediye meclislerinin islevsiz kalmasidir.
S6z konusu belediyelerde belediye meclisleri artik sadece belediye baskan
vekili (kayyum) cagrida bulunursa toplanabilmektedir. 5393 sayili kanunun 20.
maddesi uyarinca “Belediye meclisi, her ayin ilk haftasi, énceden kararlastirdigi
giinde toplanir. Meclis, resmi tatile rastlayan gilinlerde ¢alismasina ara verebilir.
Belediye meclisi her yil bir ay tatil karari alabilir. Biitge gériismesine rastlayan
toplanti siiresi en ¢ok yirmi giin, diger toplantilarin siiresi en ¢ok bes glindiir”. Ayni
madde igerigine gore belediye baskaninin, belediye meclisini ancak olaganusti
toplantilara ¢agirabilecegi hilkme baglanmis olup, bu durum da sayisal olarak
sinirlanmistir. Buna gore; “Belediye baskani, acil durumlarda liizum gérmesi
halinde belediye meclisini bir yilda (i¢ defadan fazla olmamak ve her toplanti bir
birlesimi gecmemek lizere toplantiya ¢agirir’. Kanunun 45. maddesine getirilen ek
fikra olaganistli durumu gorevlendirme yapilan belediyeler igin olagan ve rutin
hale dénistirmuistir. S6z konusu husus daha dnceki gérevden uzaklastirmalarla
mevcut uygulama arasindaki en 6nemli farktr.

Belediye bagkanlarinin gérevden uzaklastirilmasi sadece Tiirk mevzuatinda
degil, pek cok Ulkede ornekleri gorilen bir uygulamadir. BTO sehirlerde
faaliyetlerinin artirmasi ve bazi belediyelerin bu konuda sorumlu olduklarinin

tespitinin ardindan yasanan darbe kalkismasi 2005 yilinda kabul edilen belediye
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kanunuyla hafifletilen idari vesayetin terérle baglantili konularda artirilmasina
neden olmustur. S6z konusu “dizenlemenin yerel 6zerklik ya da yerel demokrasi
yerine hizmet sunumunu oncelik haline getirdigi” ifade edilmektedir (Yaslikaya,
2018: 257). Yeni diizenleme ile belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi,
yerlerine kayyum goérevlendirmesi yapilmasinin yaninda belediye meclislerini,
mali ydnetimini ve personelini ilgilendiren kati hiiklimler getirilmistir.

SONUC

Gegmiste belediye bagkanligi goérevinin atanmiglar tarafindan yurutiilmesi
hem Cumbhuriyetin kurulusunu izleyen vyillarda hem de askeri ihtilallerin
ardindan bagvurulan bir yontem olmustur. Turk kamu ydnetiminin vesayetgi
oldugu seklindeki yaygin kanaat 2005 yilinda kabul edilen belediye kanunlariyla
paradigma degisikligine ugramistir. 1982 Anayasasinin idari vesayete dayanak
saglayan hukiumleri degistiriimese de pek c¢ok idari vesayet dizenlemesi
yeni mevzuatla kaldirilarak idari 6zerkligin artirilmasi hedeflenmistir. Esasen
1982 Anayasasindan sonra belediyelerin baskan ve meclis lyelerini dogrudan
ilgilendiren iki dnemli idari vesayet uygulamasi yurirlige girmistir. Bunlardan ilki
Anayasanin 127. maddesiyle igisleri Bakanina belirli kosullar dahilinde belediye
baskanlarini gérevden uzaklastirabilmesidir. Calismanin esas konusu olan ikinci
dizenleme 2016 yilinda 5393 sayili kanunda yapilan degisiklik sonrasinda
gorevden uzaklastirilan belediye bagkanlarinin yerine yapilan goérevlendirmeler
(kayyum) bakimindan teror baglamindaki yéntemsel bir degisikliktir. 2016-2019
doneminde izlenen bu yontemin uygulamasina 31 Mart 2019 yerel segimleri
sonrasinda devam edilmistir. BTO yaninda FETO/PDY 6rgitiiniin giristigi darbe
kalkismasi, merkezi yonetimin, yerel yonetimler Uzerinde terdrle baglantili
konularda vesayet uygulamasini agirlastirmasina neden olmustur. Segilmis
belediye baskanlarinin gérevden alinmasi gesitli cevrelerce demokrasi konusunda
elestiri ve endiselerle karsilanmistir. Oysa terérle miicadele ve terdr orgutlerinin
finansmaninin 6nlenmesi bu uygulamanin temel gerekgesidir ve ¢alisma igerisinde
incelendigi lizere Avrupa’nin gesitli tlkelerinde benzer idari vesayet drneklerine
rastlanmaktadir. Ayrica AYYOS, belirli kosullarin gerceklesmesi halinde idari
vesayet uygulamalarina izin vermektedir. Ote yandan, belediye hizmetlerinin
merkezi yonetim birimlerince Ustlenilmesi gibi kayyum atamalariyla birlikte

ylriyen uygulamalar Avrupa’da karsiligi bulunan 6rneklerdir. Benzer bigimde
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gerek duyulan hallerde belediye arag ve gereclerine al konulabilmesi gegmisten

bu yana uygulanan bir yontemdir.

Anayasanin 127. maddesi idarenin butinlGgiine vurgu yaparak Uniter
devlete yonelik saldiri olmasi halinde idari vesayete anayasal taban saglamaktadir.
Bu nedenle, 5393 sayil kanunda 2016 yilinda yapilan degisikliklere kadar
belediye baskanlarinin gérevden alinmasiyla, degisiklik sonrasi gérevden almanin
sonuglarini farkli degerlendirmek gerekir. Esasen en 6nemli fark gérevden almada
degil, yapilan belediye baskan vekili gérevlendirmelerinde gorilmektedir. Bu
uygulama, Almanya ve Ingiltere 6rneklerinde goriildiigii lizere gerektiginde
istisnai durumlarda belli kosullarin gerceklesmesi halinde tercih edilmektedir.
Gorevden uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine belediye meclisi tarafindan
gorevlendirme yapilmasi uygulamasi, terdrle baglantili oldugu iddia edilen
belediye bagkanlari bakimindan terk edilmistir. Artik vali, vali yardimcisi ve
kaymakamlar belediye baskan vekili (kayyum) olarak goérevilendirilmektedir.
Gerekge teror ve terdriin finansmani oldugu igin her devletin kendi egemenlik
yetkisinin kapsaminda degerlendirilmesi gereken bu tercihin keyfilikten ziyade
zorunluluktan dogdugu anlasiimaktadir. Teror olaylarinin daha yogun oldugu
donemlerde bile basvurulmayan bu yoéntem, sehirlerdeki terdr olaylarinda
belediye imkan, arag ve personeliyle destek verilmesine tepki olarak kullaniimaya
baslanmistir.

idari vesayetin yeniden agirlik kazanmasinda belediyelerin 6z
gelirlerinin azligi ve daha ¢ok merkezin gonderdigi kaynaklara bagimliligin
etkisinin oldugu aciktir. Kaynaklarinin ¢ogunlugu merkezi yonetimden gelen
belediyeler bakimindan idari vesayetin azaltilmasi saghkli sonuglar vermedigi
gibi belediyelerin 6z gelirlerinin artmasi (mali o6zerklik) ile idari 6zerklikleri
arasinda dogrusal bir iliski bulunmaktadir. Kaynagin sahibi her zaman denetim
yetkisine sahiptir. Bltgesinin cogunlugu merkezi yonetim tarafindan génderilen
odeneklerden olusan belediyelerin mali kaynaklarini terér 6rgitiine destek igin
kullanmasi yerel 6zerklik kavramiyla iliskilendirilemez. Teror suclarinin kapsami
konusunda AB ve Avrupa Konseyi ile anlagmazlik yasasa bile Turkiye’nin karsi
karsiya oldugu teror faaliyetlerinin agirligiyla ilgili genel bir kabul vardir. Calisma
icerisinde incelendigi {izere Fransa, Almanya, ingiltere basta olmak {izere pek

cok Avrupa (lkesi belediyeler tzerinde kapsam ve derecesi degisen farkli idari
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vesayet uygulamalarina sahiptir. Avrupa érneklerinde daha ¢ok “mali gerekgelerle
gorevden uzaklastirma” gibi uygulamalara rastlanirken, Tiirkiye’de konu kamu
kaynaklarinin BTO’ye kullandirilmasi gibi hem mali hem de i¢ giivenlik boyutuyla
onem kazanmistir. Bununla birlikte, belediyelerin, ayri tiizel kisilikleri ve 6zerklikleri
olmasina ragmen, 6zinde bir kamu kurulusu oldugunu; yukarida belirtildigi
lzere idarenin bltunligl ya da baska bir deyisle Uiniter devlet bakimindan idari
vesayetin anayasal niteligi bulundugunu unutmamak gerekir. Farkh tGlkelerin farkh
uygulamalarinin olmasi evrensel demokratik degerlerle kendi tlke gergeklerinin
bilesiminin bir sonucudur. Turkiye’de 2016 yilindan bu yana uygulanan kayyum
yontemini bu kapsamda degerlendirilmelidir.
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