Yerel Yonetimlerde Reform Sorunu’

Birgiil Ayman Giiler™

Yerel yonetim reformu yalnizca yerel yonetim birimlerinin yeniden diizen-
lenmesi degil, tiim devlet yapilanmasinin ve dolayisiyla temel toplumsal iligki-
lerin yeniden diizenlenmesi demektir. Yonetsel sistemden hareketle toplumsal
iliskilerde kurulacak yeni bir denge, dogal olarak kazanan ve yitiren taraflarin
yeniden tanimlanmasi ve toplumsal konumlarin yeniden belirlenmesi sonucu
yaratacaktir. Yerel yonetim reformunun sik sik "bitmeyen senfoni” olarak nite-
lenmesi, sorunun bdyle bir kapsama sahip olmasindan kaynaklanir. Oysa boyle
bir kapsam bir tiir bikkinlik iceren nitelemelerden ve acelecilik sergileyen is-
teklerden uzak durmayi gerektirmektedir. Son alt1 yildan bu yana hemen hemen
stirekli glindeme gelen tiirlii tasarilarin yasalasamamis olmasi, siyasal ya da yo-
netsel becerisizlik bir yana ilgili kesimlerin yliksek sagduyularinin géstergesi
olarak degerlendirilmelidir.

Yerel yonetimlerde reform sorununun siddeti, Bati uygarligi kapsaminda yer
alan toplumlarda son iki yilizyildan bu yana bityiik doniisiim dénemlerinde yiik-
selmistir. Bu sorunun giiniimiizde siirekli yiikselen siddeti, belki de, biiyiik do6-
niisiim donemlerinden birinin tam ortasinda oldugumuzu géstermektedir. Bati
tilkelerinden baslayip 19 ve 20. ylizyillarda tiim diinyay: saran ulus-devlet ya-
pilanmasi, 1980’den bu yana kiiresellesme olarak anilan dalga ile kirtlmaya ¢ali-
silmaktadir. Diinya Bankasi, 21. yiizyilda kalkinmanin mekansal yapisinin de-
gistigini/degisecegini ileri siirmektedir. Bu ongoriiye/hedefe gore, ulus-deviet
bir yaindan diinya ekonomisinin biitiinlesmesiyle kiiresel kurumlara, bir yandan
da siyasal iktidarin dagitilmasi ile yerel parcalara dogru iki yonlii kan kaybede-
cektir.

Bunun anlami, diinya genelinde simirlarin yeniden belirlenmesidir. Yeni si-
nirlar ulus-devletleri tamimlayan sinirlar degil, belki yerel sosyo-ekonomik tiir-
des toplutuk smurlari; belki bunlarin konfederasyonlarr; belki de aklimizin alisg-
kin oldugu sinirlardan kurtulmus mikro-kimlikli insan topluluklarinin kendileri
olacaktir. Ancak bu parcalanmis yapinin iizerinde seyreden bir kiiresel iktidar
mekanizmasinin var olacag: da agiktir. A¢ik olan bir bagka nokta, yeni siirlar
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ile yeni kimliklerin bu iktidar mekanizmasi tarafindan yeniden tanimlanacagi-
dir.

Diinya Bankasi'nin semasi, kiiresellesme nasil zorunluluk ise yerellestirmenin
de zorunluluk oldugu varsayimina dayanmaktadir. Béylece sema kendi iginde
tutarlilik kazanmaktadir: Ulus-devletlere boliinmis olan egemenlik alani, bu
tekelei gliclin yerel pargalar arasinda dagitilmasiyla agilmakta ve egemenlik kii-
resel iktidar mekanizmalarinm ydnetimine hazirlanmaktadir.

Yerellestinme ya da yerel yonetim reformu sorunu, glinimiizde bu biiyiik ta-
rihsel plan iginde yer almaktadir. Diinya Bankasi gelismekte olan {ilkelere her
tir ve her diizeyde yerellesimeyi salik vermektedir. Merkezi yonetimden yerel
yonetimlere gorev devirleri en ¢ok istenen durumdur; bu yapilamiyorsa merkezi
yonetimden tagra kuruluslarina yetki ve gorev devri de uygun goriilmektedir.
Ama asil en iyi durum, hem merkezi hem yerel yonetimlerin gérev - yetki a-
lanlarinin daralmasi ve her tiirlii kamusal gorev - yetkinin 6zel sektore terk e-
dilmesidir. Tim devirler, bir slogan ile dzendirilmektedir: "Kiiresel Disiin -
Yerel Davran". Slogan, semay1 iyi 6zetler; burada "ulusal" yoktur. Bu sloganm
lilkemizde gelistirilmis uzantist sudur: "Ankara kiiglilmeden Turkiye biiylimez".

Diinya Bankas: semasina kosut; ancak bu semadan bolgesel diizeyde bir list
orgiitlenme 6ngdrmesi ile farklilasan ikinci biiyiik siire¢ Avrupa Birligi semasi-
dir. Yerellestirme, Avrupa Birligi ¢ercevesinde lizerinde 6nemle durulan konu-
lardan biridir. Kopenhag Kriterleri'nin siyasi ve ekonomik olgtitleri, "topluluk
mevzuatinin benimsenmesi” ya da "AB miiktesebatina uyum" olarak anilan ida-
ri kriter grubu ile tamamlanmaktadir. Ozellikle siyasi kriterlerin ¢ok 6n plana
¢itkmast ve idari kriterin teknik bir "mevzuat uyumu" olarak anlagilimasi, bu
kriter grubunun devlet érgiitlenmesi bakimindan ne tiir sonuglar doguracagi ko-
nusu lzerinde durulmasini neredeyse engellemis durumdadir. Oysa Avrupa
Birligi temsilcilikleri, ¢esitli platformlarda bu kriteri yerellesme yoniinde ge-
reklilikler igerdigini dile getirmektedirler.

Yerellesme politikasi, Tlrkiye'nin 1950'den bu yana iyesi oldugu Avrupa
Konseyi'nin Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi tarafindan izlen-
mekte ve 6zendirilmektedir. Konsey iiyesi lilkeler i¢in aliman kararlar arasinda
29 nolu tavsiye karart ve 50 nolu karar Tirkiye ile ilgilidir. Bu kararda yerel ve
bolgesel yonetimlerin agir bir devlet vesayeti altinda oldugu vurgulanmakta ve
Tiirkiye Anayasa'nin "yonetimin bitiinligi" ilkesini diizenleyen 127. maddesini
degistirmeye ve "subsidiarite" ilkesine agik bir gonderme yapmaya ¢agirilmak-
tadir. Tiim oneriler, Turkiye'nin 1993 yilinda onayladigi Avrupa Yerel Yéne-
timler Ozerklik Sarti hiikiimlerine génderme ile yapilmaktadir. Bu Sart, kendi
onsoziinde de belirtildigi gibi "idarcde ademi merkeziyetgilige dayali bir Avru-
pa olusturulmasi"ni hedeflemekte ve bu hedef Sart't imzalayanlara "genis bir
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ozerklige sahip yerel makamlarm varhigini" saglama yikamliligi getirmekte-
dir.

Avrupa Konseyi kaynakli belgelerde yer alan hedefin 6zeti, devlet yapilanma-
sinin merkeziyetgilik ilkesine gore degil, ademi-merkeziyetgilik ilkesine gore
yeniden diizenlenmesidir. Subsidiarite, Tiirkge'ye "hizmette halka yakinhik" ola-
rak cevrilen ve bu geviri ile dlgiistiz bigimde deger yiiklenen bu yeni kavram,
ademi-merkeziyetgilik ilkesinden baska birsey degildir. Merkeziyetgilik ilkesi,
devlet orgiitlenmesinde yonetimin biitinliigii anlayisi temelinde yukaridan asa-
giya bir kurulusu ve kademeler arasinda yerki devri ile isbolimiint anlatirken;
ademi-merkeziyet¢ilik ya da subsidiarite asagidan yukariya kurulusu ve kade-
meler arasmda gorevier ayvrmmna gore isbéliimiini anlatir. Subsidiarite ya da
ademi merkeziyetcilikte yetki devri sdzkonusu degildir; gérevler ayrimma gore
gorevi listlenen kademe bunun gerektirdigi her tiirli yetkiyi de kendiliginden
edinir.

Avrupa Birligi cergevesinde giderek genisleyen isteklerin net bigimde anla-
stlmasi gerekir. Bunun i¢in de biiyiik bir kavram temizligi seferberligine giris-
mek zorunlu hale gelmistir. Subsidiarite ilkesini simdiye dek tarihin hi¢ tanima-
dig1 yvepyeni bir ilke olarak karsilamanin hicbir mantikh agiklamast yoktur. So-
ze konu olan, son doért yiizyihn ¢agdas merkezilesmis devlet drglitlenmesidir.
Bu yapilar diinyanm her yerinde ya Uniter ya federaldir. Her ikisi de merkezden
ve yerinden yonetim bigimlerini birlikte uygular. Ancak bunlarin idari orgiit-
lenmesi ayni anda hem merkeziyetgilik hem ademi-merkeziyetcilik ilkesine da-
yanamaz. Bir federal devlette merkezden yonetim mekanizmalar agir basarsa
temel ilke merkeziyetgilige; bir tiniter devlette yerinden yonetim mekanizmalari
agir basarsa temel ilke ademi merkeziyetcilige dogru degisir; bu durumda da
baskin olan 1ki ilkeden yalnizca biri olabilir.

Giinlimiizde Diinya Bankasi ile Avrupa Birligi agisindan sorun, devlet érgit-
lenmesinde merkeziyetgilik ilkesinden vazgegme sorunudur.

Tiirkiye'de yasanan sorun, kavramlarm birbirine girmis olmasindan ve dis
diinyada tretilen kavramlarm deger ylklenerek tasinmasindan ibarettir. Sorun
verellesme, yerinden yénetim, hizmetlerin halka en yakin yerde verilmesi, ade-
mi merkezilesme, ademi merkeziyetcilik,.... bu kavramlarm hepsinin birbiri
yerine kullanilmasidir. Kavramlardan kiminin bir slireci, kiminin bir unsuru,
kiminin bir ilkeyi, kiminin bir dederi anlatiyor olmasina aldiris edilmemektedir.
Bu durumun, kiiresel ve bdlgesel dinamikleri ulusal ve toplumsal ¢ikar dogrul-
tusunda yonlendirme iradesini zayiflatacag sdylenebilir.

Tirkiyce'de yerel yonetimlerde reform sorunu tarismalarinda yer alan kesimle-
rin bilyiik ¢ogunlugu, iiniter devlet yapilanmasinin korunmasi gerektigini vur-
gulayarak soze baslamaktadir. Ancak ayni kararlilik, idari yapilanmada merke-
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ziyetgilik ilkesinin korunmasi konusunda gosterilmemektedir. Ciinkii ilke ola-
rak merkezivetcilik algisi ile asiri merkeziyetgilik algis1 yer degistirmistir. Bu
yer degistirmeye merkezi yonetimin 6zdeslestirildigi yolsuzluk ekonomisinin
varhigt da eklenince, tartismada yer alan hemen tiim kesimler ademi-
merkeziyetgilik ilkesini olumlama konumuna kolayca savrulmaktadirlar.

Kavram ve alg1 karmasasi agilmasi yeterince gii¢ engellerdir. Ancak yerel yo-
netim reformu sorunu bununla bitmemektedir. Ugiincii biiyiik engel, iilke ger-
ceklerine iligskin verilere ulagma zorlugu, bilimsel arastirmalarda yetersizlik ve
belli bash alanlarda ulusal strateji ¢izme isinin uluslararasi mali kurumlar ile
sirketlere yaptirilmasidir. Bu konu, birkag 6mekle somut bir bigimde agikliga
kavusturulabilir:

Yerel yonetimler, genel midiirliikler - sirketler - ikinci halka sirketler - proje
biitgeleri - vb. yan yapilarla birer holding gdériiniimiine biiriinmiislerdir. Bunlarin
biitge ve personel yapilarini birlestirilmis bicimde gdérmek, incelemek, analiz
etmek, denetlemek olanak disidir. Ana biinyeye iligkin bilgiler, iilke geneli i¢in
tek kaynaktan -Devlet Istatistik Enstitiisii'nden bulunabilir; bu kaynak rakamlari
il toplamlari olarak verir ve Ornegin biitge bakimindan alt kalemlerin biiylik
kismi atilmigtir. Verilere ulasma giigliigii, iilkenin gereksinmelerine uygun is
gdrmeyi biyiik dlciide engellemektedir. Omegin yaygin kanilardan biri, beledi-
ye gelirlerinin ¢ok bilyiik 6lgiide merkezden transferlere dayandigidir. Kimi
zaman oran da verilmekte, merkezden transferlerin toplam gelirlerin yiizde 70-
80'1 oldugu ileri siiriilmektedir. Oysa Cumhuriyet tarihi boyunca merkezden
transferlerin (paylar ve yardimlar) orani ortalama yiizde 52 olmustur. Bu, Batili
iilkelerdeki yerel yonetim gelir yapisi ile kosut bir 6zelliktir. Yine 6rnegin, be-
lediye gelirlerinin ¢ok biiyiik kesiminin personel harcamalarina ayrildign ileri
stirtilmektedir. Yine yiizde 70-80 gibi oranlar dile getirilmekte, personelinin
licretini 6deyemeyen belediyeler 6rmek verilmektedir. Oysa 1965-1997 yillarin-
da personel harcamalarinin belediye gelirlerine orani ortalama yilizde 40 diize-
yinde ger¢eklesmistir. 1980l yillarin ikinci yarisinda personele 6demeler yiizde
20 diizeyine kadar diisebilmistir. 1997 yili temel alinirsa, iilke genelinde bu oran
yiizde 30'dur; biiyiiksehir belediyelerinde yiizde 15, biiyiiksehir belediyeleri
disinda kalan belediyelerde yiizde 44 diizeyindedir.

Parcact, kisisel gozlem ve deneyime dayali, siirekliligi olmayan verilere daya-
nan fikirler, son on yildan bu yana uluslararasi mali kuruluglar ile yerli - yaban-
ci sirketler eliyle iiretilen bilgilere dayanmak zorunda kalmustir. Ornegin Cevre
Bakanhg "Tiirkiye I¢in Ulusal Kat1 Atik Stratejisi"ni Diinya Bankas1 kredisi ile
bir konsorsiyuma ihale etmistir. Ayni bakanligin yayinlar1 arasinda yer alan ki-
tapgiklardan biri Alman Kalkinma Bankasi ile birlikte hazirlanmistir. Béyle bir
caligma tarzinin sorunu, stratejilerin belirlenmesinde ulusal - toplumsal ¢ikarin
gozetilmesinde tiirlii zorluklar yaratabilmesidir. Ornegin, Diinya Bankas: tara-
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findan hazirlanan bir raporda, Tiirkiye'nin 15 yillik icmesuyu yatirimi gerek-
sinmesi 15 milyar dolar olarak hesaplanmistir. Hesap, kisi bagina 200 ABD
Dolar1 maliyete dayanmaktadir, TODAIE - YYAEM tarafindan yapilan "Su
Hizmetlerinin Yonetimi Arastirmasi''nda ayni periyod igin, lstelik tiim niifusun
belediye sinirlarinda yasadigi kabul edilerek ve iyilestirme yatirimlan da kap-
sama alinarak yapilan hesaplamada kisi bagina ortalama maliyet 47 ABD Dolan
olarak hesaplanmistir. Devlet Planlama Teskilat1 kisi basina yatirum maliyetini
27 ABD Dolan olarak hesaplamaktadir.

Buna benzer bir baska ornek, belediye toplam harcamalari iginde temizlik
hizmetlerine ayrilan miktar konusudur. Pek ¢ok yayinda belediye harcamalar-
nin yiizde 30-40'min temizlik hizmetlerine gittigi; bu nedenle belediyelerin bu
"yik"ten Ozellestirme yoluyla kurtulmasi gerektigi ileri siirilmektedir. Oysa,
1996 yilinda 2500 belediyenin kesin hesabi iizerinde yapilan bir ¢alisma, bu
oranin iilke genelinde ylizde 10.87 oldugunu géstermistir.

Uluslararast mali kuruluglar ve konsorsiyumlar, maliyet hesaplarimi kiiresel
para ve sermaye piyasalarinin Glgiilerine ve yatirim gereksinmelerine bakarak
yapmaktadirlar. Oysa Tiirkiye i¢in hem birim maliyetler hem de ¢alisma - 6r-
giitlenme bigimleri farklidir; bu araglarla is gérmek pek ¢ok durumda daha uy-
gun olabilmektedir.

21. yiizy1l, kiiresellesme ve bolgesellesme siireglerinin ¢apraz etkisi altinda,
kavram karmasasi - algi kaymalari - bilgi iiretme tekelinin ulusal-dis1 unsurlara
acilmasi ile birlikte baglamustir. Uciincii bin yilin yerel yénetim sistemini kur-
mak, ayni zamanda Tiirkiye'nin devlet sistemini degisime ugratmak anlamina
gelmektedir. Giiniimiizde yerel yonetimlerde reform sorunu, ¢ok temel tercihler
yapma sorunudur. Yerel yonetimlerin ivedi sorunlarini, mali krizlerini ¢6zmek
hedefi ile yerel yonetim reformu hedefi birbiri yerine kullanilamayacak kadar
birbirlerinden farkli konulardir. Giindelik ve yakin erimli sorunlan ¢ézmek ile
biitiin bir devlet yapilanmasini doniistiirmek sorunu birbirinden 6zenle ayrilma-
lidir.

Ote yandan, kimi fiili gelismelerin devlet 6rgiitlenmesindeki yerlerini belirle-
mek sorunu vardir. Tiirkiye'de yerel yonetimler il 6zel idaresi, belediye ve koy-
lerden olusur. Bolge orgiitlenmesi merkezi yonetimin tagra érgiitlenmesi niteli-
gine sahiptir. Ancak, GAP'tan sonra ortaya ¢ikan DAP, DOKAP, BATAB, vb..
orgiitlenmeler yayginlagmaktadir. Bunlar "bolge yonetimi", bir bagka deyisle
yerel yonetim &zelligi tasimiyorlarsa da, merkezi bir kurumun tek amach bélge
orgiitleri niteligi de tasimamaktadirlar. Giderek iilke geneline yayginlasan bu
yapilart tartismaya agmak ve yonetsel sistem igindeki yerlerini belirlemek ge-
rekmektedir.
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21. ylizyil yerel yonetimlerini yaratmak i¢in uygun yol, var olan kademelerde
ve merkeziyetgilik ilkesi temelinde yerel yonetimleri giiclendirmekten ibarettir.

1- Yerel temsil yapisindaki yansima hatalarinin ortadan kaldirlmasi; kadin -
geng - icretli - taginmaz sahibi olmayan toplum kesimlerinin toplumdaki agir-
liklart 6lgiisiinde temsilinin saglanmasi gerekir. Bunu saglamak i¢in temsili si-
nirlandiran se¢im sistemini degistirmek, siyasal parti yapilarina miidahale et-
mek, siyaseti para ve niifuzun denetiminden kurtarmak gerektigi agiktir. Yerel
yonetim reformu i¢in, ncelikle siyasal reformlar gergeklestirilmelidir.

2- Yerel yonetim reformu ile demokratiklesmeyi gergeklestirmenin yollarindan
ikincisi, toprak ve yapilasma rantinin kamuya geri dondiiriilmesidir. Gliinlimiiz-
de imar - yap1 kaynakli gelirler, belediye toplam gelirleri iginde ylizde 7 diize-
yindedir. Hazine topraklarinin belediyelere gelir yaratmak amaciyla satilmak
lizere devri ¢6ziim degil ¢dzlimsiizliktiir. Toplumun yararina olan, piyasa bii-
yiikligiine iliskin bir rakama erisemedigimiz rantlarin gelir kaynagi haline geti-
rilmesidir. Yerel yonetim reformunun 6ncelikli sorunlarindan biri, imar sistemi
ve imar sistemi ile ilgili yerel gelir mekanizmasini yeniden diizenlemek olmali-
dir.

3- Mali yapi yeniden diizenlenmelidir. Ulusal biitceden yerel yonetimlere ayri-
lan pay artinllmali; yerel vergi ve har¢lar sistemi gelir dagilimi Gzerinde pozitif
sonuglar yaratacak yonde yeniden diizenlenmelidir. Dolayli degil, dogrudan
vergilendirme ilkesi gozetilmelidir.

4- Yerel yonetim reformunun en 6nemli parcalarindan biri, yerel yonetimlerle
ilgili merkezi yonetim kurum ve kuruluslarinin ivedilikle tyilestirilmesidir. Gii-
niimiizde "agir vesayet" bir yanilg: haline gelmistir. Belediyelerde holdinglesme
egilimi karsisinda Sayistay ve Kontrolor denetimi etkisizlesmistir. Denetim ku-
rumlari yerel dinamizmin gerisinde kalmislardir. Iller Bankast, iilke genelinde
patlayan yerel altyap: yatinmlari karsisinda hem teknik hem mali olarak yeter-
siz hale gelmistir. Borglanma, 6zellikle belediyeler i¢in giderek temel finans-
man tiiri haline gelme egilimi sergilemektedir. Ulusal ¢apta yerel altyap: plan-
lamasi ortadan kalkmistir. Merkezi yonetimin personel politikasi planlama yeri-
ne giindelik islerin kayit altina alinmas: isine sikismustir. ... Yerel hizmetler i¢in
teknoloji, finansman, isgilicii gereksinmelerini ulusal ¢apta tretecek ¢ok yonli
bir orgiitlenmenin gergeklestirilmesi tizerinde durmak 6nem tagimaktadir.

5- Yerel yonetimlerin hem atanmig hem segilmis gorevlilerine doniik bir egitim
sistemi gelistirmek glindeme getirilmesi gereken konulardan biridir.
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