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POLITIKANOTU

Yerel Yonetim Reformu Kapsaminda
Yerel Yonetimlerin idari Ozerkligi Nasil Tarhgilmali?

Bu tartisma notunun amaci, son genel secim dncesi
kamuoyunun gindemine yeniden gelen yerel ydnetimlerin
idari 6zerkligi konusunda bUtuncul bir tartisma cercevesi
sunmakiir.

(“Yerellesme ve yerel ybnetim reformu” yaz dizisinin bir parcasi
olan bu tartisma notundaki degerlendirme ve éneriler okurlarnn
katkilarnina aciktir. Gords ve éneriler bilahare yayinlanacak ve
metinler bunlar dikkate alinarak gbzden gecirilecektir.
GorUslerinizi iletmek icin: selcuk.sertesen@tepav.org.ir)

! http://www.tepav.org.tr/tr/ekibimiz/s/96/Selcuk+Sertesen
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GUnUmuzde vyerel ydnetimlerin  gUclendiriimesi hem kaliteli hizmet sunumunun
saglanmasinin hem de ekonomik gelismenin vazgecilmez unsurlanndan biri olarak
goOrUlmektedir. TUm dunyada yasanan degisim ile birlikte eskinin guclU ulus devlet ve
merkezi ydnetim anlayisi yerini giderek yerelin 6n plana cikhgi bir yapiya birakmaktadir.
Bu dénUsUm sirasinda merkez ve yerelin yeni rolleri Ulkelerin 6zgUin kosullan dikkate
alinarak tartisiimakta ve yeniden insa edilmektedir.

Ulkemizde de ozellikle 2004 ve 2005 vyillannda yUrirlige giren belediye, bUyUksehir
belediyesi ve il dzel idaresi kanunlar ile merkezi yonetimin yetkileri sinirlandinimis, yerel
yonetimlerin karar alma mekanizmalar guclendiriimis ve yetkileri genisletiimistir. Bununla
birlikte son ddnemde cikartilan kanun hikmiUnde kararnameler ile yerellesme
anlaminda bir geriye dénis yasadigimiz ortadadir. Ornedin kamu arazileri Ozerinde her
Olcekte imar plani ve hatta parselasyon plani yetkisinin yeni kurulan Cevre ve Sehircilik
Bakanh@i'nin yetkileri arasinda sayllmasi merkezilesme egiliminin net bir drnegidir. Cesitli
dénemlerde atilan tereddutll vyerellesme adimlan daha sonra c¢ikartilan  tekil
dUzenlemelerle geri ainmaya calisiimis, dolayisiyla Glkemizin agirlikli olarak merkezi bir
yonetim anlayisi ile yénetildigi gercegdi degismemistir.

2000'li yillarda hiz kazanan fakat son dénemde ritmini kaybeden yerel yénetim reformu
konusu son genel secim déneminde yerel yonetimlerin &zerkligi tartismalarn ile birlikte
yeniden gUndeme gelmistir. Aslinda yerel ydnetimlerin gUclendiriimesi hem kUresel
egilimlerle uyumlu hem de sdylem dUzeyinde de olsa ulusal éncelikler arasinda yer alan
politikalann arasindadir. Yerel yonetimlerin idari ve mali anlamda gUclendirilmesi ve
bunu takiben yerel yonetimlere yetki ve gorev devirleri hem 9. Kalkinma Plani’'nda hem
de 61. HOkUmet Programi’'nda yer bulmus ifadelerdir.

Ayni zamanda mecliste grubu bulunan partilerin 2011 secim bildirgelerinde de yerel
yonetimlerin gUclendirimesi Uzerinde durulmaktadir. AKP yerel ydnetimlerin idari ydonden
yeniden yapllandinlacagini, goérev ve yetkilerinin  artinlacagini ve mali  yapisinin
gUclendirilecegini; CHP yerel yonetimleri, Uniter devlet icinde daha gUclU idari ve mali
yaplya kavusturacagini; MHP hizmet yonUnden yerinden yénetime vurgu yaparak yerel
yonetimlerin hizmet kapasitesinin artinlacagini taahhot etmektedir. Bugin mecliste BDP
catsi altinda temsil edilen Emek, Demokrasi ve OzgUrlik Blogu ise secim bildirgesinde
mevcut yerel yonetimlerin giclendirimesi Uzerinde durmamis; merkezi yonetimle, yerel
yonetimler arasinda idari ve siyasi yonetim organi olarak islev gobrecek bdlgesel
yonetimlerin-meclislerin kurulmasi taahhidinde bulunmustur.

Yerel ydnetimlerin yeniden yapilandirimasina iliskin secim &ncesi sdylemler yerel
yonetimlerin giclendiriimesi ve &zerklik olarak iki kavrami éne cikarmis ancak kavramlar
“kasit”, ‘“niyet” tarlismalan  arasinda iyice muglaklasmistir.  Yerel ydnetimlerin
gUclendiriimesinin 6n kosulu ozerklige veya &zydnetime sahip olabilmeleridir. Secim
oncesi tartismalarda yerel yénetimlerin giclendiriimesi kismen siyasi 6zerklik olarak
algllanmistir. Bizim bu notta vurguladigmiz 6zerklik, modern kamu ydnetiminin temel
unsurlarindan olan yerel ydnetimlerin idari &zerkligidir.

Yerel yénetimlerin idari anlamda 6zerk olabilmeleri icin U¢ temel sarttan séz edilebilir.
Bunlardan ilki yerel yénetimlerin yasalarla belilenen sinirlar icinde kesin karar alabilme
hakkidir. Merkezi yénetimin bu kararlarn alinmasinin éncesinde ya da sonrasinda
mUdahale ya da onay makami olarak yer almamasi gereklidir. ikinci én sart ise karar
alma organlannin secim ile isbasina gelebilmeleridir. Son olarak yerel y&netfimler
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sorumluluklanni yerine getirebilmek icin gerekli ve yeterli mali kaynaklara sahip
olabilmelidir.2

Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik $arh

Avrupa Konseyi tarafindan 1988 yilinda yUrUrlUge sokulan Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti (AYYOS) yerel yoénetimlerin &zerklidi ile ilgili temel ilkeleri tanimlayan ve
TUrkiye'nin de 1991 yiinda TBMM kararnyla bazi maddeleri disinda kabul ettigi bir
mutabakat metnidir. Yénetime halkin katim hakkindan yola cikan AYYOS, bunun
saglanabilmesi icin  yerel ydnetimlerin karar organlarinin demokratik  ydontemlerle
olusturuimasini ve sorumluluklari, yontemleri ve kaynaklan bakimindan genis dzerklige
sahip olmalarnni 6n kosul olarak beliremistir. Hukuki ve idari bircok boyutu ve derinligi
olan yerel yonetimlerin idari 6zerkligi konusunda bu metinde temel ilkkeler tanimlanmustir.
AYYOS'Un tanmladidi temel ilkeler:

Yerindenlik,

Yerel yonetimlerin yetkilerinin zayiflatimamasi ve yénlendirimemesi,

Yerel yonetimlerin kendi érgutlenme yapilarina kendilerinin karar vermesi,
Merkezin yerel yd&netimler Uzerindeki vesayet araclannin kaldinlarak hukuki
denetime agrrlik veriimesi,

Sorumluluklarla orantill kaynak saglanmasi,

o Gerektiginde ulusal ve uluslararasi birlikler kurulabilmesi olarak dzetlenebilir.

Ulkemizde 6zellikle 2000 sonrasi yenilenen yerel yodnetim kanunlarn ile AYYOS
cercevesinde baz alanlarda kismen ilerleme kaydedilmistir. Yerel ydnetimlerin ic
orgUtlenmelerine kendilerinin karar vermesi, yerel yénetimleri ilgilendiren planlama ve
kaynak tahsisi konulaninda yerel ydnetimlere danisimasi, yerel ydnetimlerin seciimis
temisilcilerinin sosyal ve mali haklar, yerindenlik ilkesinin belediye kanununda vyer
bulmasi, yerel ydnetimlerin ulusal ve uluslararasi birliklere Uye olabilmesi, yerel yénetimler
Uzerindeki idari vesayetin azaltimasi ilerleme kaydedilen alanlar olarak 6zetlenebilirs.

Yerel Yénetimlerin idari Ozerkliginin Arthinimasi igin Temel Reform Alanlan

Yukanda siralanan gelismelere ragmen yerel yonetimlerin idari 6zerkliginin  temel
belirleyicisi olan iki unsur 6nUmuUzdeki dbnemde Ulkemizde yerellesme reformunun
oncelikli gondem maddelerini  olusturmalidir. Bunlardan ilki hizmet sunumunda
yerindenlik ilkesinin yaygin ve etkin bir sekilde vygulanmasi, ikincisi ise merkezin yerel
yonetimler Uzerindeki vesayet yeftkilerinin yeniden duzenlenmesidir. Kuskusuz bu
belirtilen iki reform alani birbirleriyle de cok yakindan, tamamlayici iliskilere sahiptir.

e Yerindenlik ilkesinin uygulanabiliriginin sininni genellikle Ulkelerin anayasalarinda
fanimlanan idari isbdlUmU belirler. Anayasamizda yerinden yonetim ilkesi yer alsa

2 Cevikbas, R., TUrkiye'de Yerel Yonetimlerde Yerel Ozerklik ve idari Vesayet, Yerel Siyaset
3 Burada tekrar belirtmek gerekir ki son dénemde ¢ikartilan kanun hUkminde kararnameler ile atilan adimlar bu alanda

kaydedilen gelismelerin aksi ydénUnde dizenlemeleri icermektedir ve bu konu bir baska notta daha detayl olarak ele
alinacaktir.
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da bunun *“yerindenlik"4 ilkesinin yerine gecemeyecegdi, bunun olabilmesi icin
anayasada, yerel ydnetimlerin “genel yetkili”, merkezi ydonetimin ise “&zel yetkili”
organlar olarak tanimlanmasini gerektirdigi savunulabilirs. Belediye ve il 6zel
idaresi kanunlarinda hizmetlerin vatandasa en yakin yerlerde ve en uygun
yontemlerle sunulacagi ifade edilmis olsa da yerindenlik ilkesinin yukanda ifade
edildigi gibi anlasilacak sekilde anayasal bir hUkUm olmasi secenegi dGnumuozdeki
ddnemde “yeni anayasa” tartismalar kapsaminda mutlaka ele alinmalidir.

e idari vesayet ve yerel ydnetimlerin idari ézerkligi arasindaki dengenin saglanmasi
cok 6nemlidir. Son dénemde gerceklestirilen reformlarla vesayet makamlarinin
yerel ydnetim buUtcelerini onaylama, meclis kararlanni denetleme gibi yeftkileri
gerekli durumlarda yarglyl harekete gecirme yetkisine indirgenmistir.¢ Fakat halen
merkezi ydnetim ve yerel yénetimler arasindaki vesayet iliskisinin tartisimasi ve
dUzenlenmesi gereken alanlarn bulunmaktadir. Bu alanlann en basinda yerel
yodnetimlerin mali 6zerkligi ve personel yapilan gelmektedir.

Yerel yonetimlerin idari &zerkliginin en temel unsurlarindan birisi  gelirlerinin
sorumluluklan ile orantll bir sekilde dizenlenmesidir. Ulkemizde vyerel
yonetimlerin gelirlerinin icerigi asagidaki tabloda &zetlenmistir:

Tablo 1: Turlerine Gore Turkiye'de Yerel Yonetimlerin Gelirleri, 2009

Gelirler Belediyeler Bagh B0zl | piviikter Yo
- kuruluslar | Idareleri Yénetimier

1.0z gelirler 34.9% 82.1% 5.7% 26.4% 37.7%
Vergi gelirleri 13.5% 0.0% 1,5% 2,5% 8.8%
Isletme ve emlak gelirleri 15.4% 80.5% 3.1% 23.4% 24.7%
Kanut hizmetlerine katla 1.3% 1.0% 0.6% 0,4% 1.1%
Sermave gelivieri 4.6% 0.7% 0.5% 0.2% 3.1%
2. Paylasilan gelirler 58.7% 6.2% 26.6% 8.8% 42.7%
e et verst 49.8% s3% | 250% | 1.0% 36.4%
Diger paylar 8.9% 0.9% 1.5% 7.7% 6.2%
3. Bagislar ve yardimlar 1.4% 5.3% 63.7% 57.2% 14.4%
;'I‘i(,"’(‘;‘;:;';aé"iﬁré’den bagis ve 0.4% 0.0% 44.6% 10.9% 8.2%
Diger bagis ve yardunlar 1.0% 5.3% 19.0% 46.3% 6.2%
4. Diger Gelirler 5.0% 6.4% 4.0% 7.6% 5.2%
Alacaklarn tahsili 2.5% 4.6% 0.0% 3.2% 2.5%
Faiz ve cezalar 2.5% 1.7% 4,0% 4.5% 2,7%
Toplam 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
I’t;;”l“‘flff””””’ fitriine gore 62,8% 170% | 171% | 3.0% 100,0%

Kaynak: Tirkiye ve Secilen Bazi AB Ulkelerinde Belediye Gelir ve Giderleri: Karsilastrmali Dederlendirme ve
Oneriler, Turkiye'de Yerel Yénetim Reformu Uygulamasinin Devamina Destek Projesi

4 Yerindenlik ilkkesi hizmetin, kural olarak vatandasa en yakin idari birim tarafindan sunulmasini ve ancak bu birim
tarafindan etkin olarak sunulamayan hizmetlerin bir Ust birim tarafindan Ustlenilmesini gerektfirir.

5 2004 yilinda kamuoyuna duyurulan “Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri Ve Yeniden Yapilandinimasi Hakkinda Kanunun
dénemin Cumhurbaskani Sezer tarafindan veto edilmesinin gerekcelerinden biri yerel ydnetimi genel, merkezi ydnetimi
ise ozel yefkili olarak tanimladigr ve bunun Anayasa’da 6ngdrilen tekil devlet yapisina, “idarenin bUtinlogu”, “yetki
genisligi” ve "idari vesayet” ilkelerine ve kamu yararna uygun dismedigidir.

®Bu kural, merkezi ydnetimin yerel ydnetimler Uzerindeki idari vesayeti Anayasa’da yerindelik ve hukukilik denetimi olarak

tanimlandidi ve sadece hukukilik denetimine indirgenemeyecegi gerekcesi ile Anayasa Mahkemesi'nin 04.02.2010 tarihli
kararn ile iptal edilmistir.
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Tablodan da goérildugu Uzere yerel ydnetimlerin baslica gelir kaynagi vergiler ve
diger paylardan paylasilan gelirlerdir (belediyelerde paylasilan gelirlerin payi
%58,7 dizeyindedir). Ulkemizde vyerel yodnetimlerin genel vergi gelirlerinden
aldiklan payi beliremede baskin faktér nufus bUyUklUkleridir ve bu yaklasim yerel
hizmetlerin maliyetleri arasindaki farkliliklan ve farkllasan hizmet gereksinimlerini
yeterince g6z énunde bulundurmamaktadir. Bu farkllasmayr saglamanin en
bilindik yollarindan biri belediyelerin 6z gelirlerinin (belediyelerde 6z gelirlerin tUm
gelirler icindeki payi ise %34,9'dur) arttinimasi yoluyla mali o6zerkliklerinin
giclendirilmesidir. Oz gelirlerin arttinimasindaki en etkili yol ise yerel vergilerin
oranlar, vergi tabani ve muafiyetler konusunda yerel ydnetimlerin kontrolUnU
gelistirmektir. Bu yolla yerele 6zgU hizmetler bu hizmetler icin toplanan vergilerle
finanse edilecek ve bu da vatandas ile yerel ybnetim arasindaki hesap
verebilirlik iliskisini gUclendirecektir. istikrarll ve tahmin edilebilir 8z gelirlerin varlid
yerel yénetimlerin merkezi yénetime bagimliigini da azaltacaktir’.

Yerel yonetimlerin mali &zerkligini her Ulke kendi kosullarn icinde belirlemektedir.
Ulkemizde yerel vergilerin ve harclann (emlak vergisi hari¢) oranlanni belirlemede
yerel ydnetimlerin cok kisitl bir alani vardir. Yerel vergilendirme yetkisinin ne
OlcUde vyerel yonetimlere aktarlacadr énemli bir tartisma gindemi olmalidir.
Gerekirse birka¢ asamadan olusan bir gecis stratejisi izlenilebilir. Ornedin yerel
vergilendirme yeftkisi halen merkezi ydnetimde olup yerel vergilerin oranlarinin
genisletiimesi bir alternatifken daha radikal bir yol ise yerel ydnetimlerin yerel vergi
belirleme yeftkilerinin arttinimasi olabilir.  Asamall bir yerellesme strateijisi, sonucun
basarli olmasinda kilittir. Yerel yénetimlere yetki ve kaynak aktarmi asamali bir
sekilde, yerelin is yapma kapasitesi artinlarak ya da zaman icinde olusturularak
gerceklestirimelidir.  Bu sayede vyerel ydnetimler yaparak &grenmeyi
deneyimleyebilecektir.?

Yerel yonetimlerin mali 6zerkliklerini saglamanin ve yetkilerini giclendirmenin
onlnde iki temel kayglr bulunmaktadir. Bunlardan birincisi yerel yonetimlerin
kapasite kisitlan, ikincisi ise yerel duzeyde yolsuzlugun merkeze oranla daha fazla
olacagi yargisidir. Kapasite meselesi bu  sureci asamall  bir  sekilde
gerceklestirerek, kapasite sUrec icinde olusturularak asilabilir. Yerel dUzeyde
yolsuzlugun artacagi ise dunyada da bizde de tarlismall bir konudur. Yerellesme
taraftan gdérise goére yerellesme ile yolsuzluk artmayacak, sadece merkezi
dUzeyde zaten var olan yolsuzluk yerele aktarnlacaktir. 2008 yilinda TEPAV
tarafindan gerceklestiriien “Hanehalki GézUnden Kamu Hizmetleri ve Yolsuzluk
Arastirmasi” bize benzer bulgular sunmaktadir. Arastirmada belediye ve merkezi
yonetim kuruluslarnnin 1) hizmete yénelik sorunlarn c6zimu icin gdsterdigi 6zen 2)
hizmet sunumunda vatandasa esit ve hakca davranmasi 3) hizmet sunumunda

7 Burada mali esiteme (yatay ve dikey) tartismasina girmiyoruz. Kuskusuz yerel ydnetimler arasi dengesizlikleri gidermek
tek basina belediyelerin vergi konusundaki dzerklikleri artinlarak giderilemez. Bu acidan Merkezi idarenin temel bir roli
vardir. Bunun daha etkin nasil olmasi gerektigi ayn bir tarfisma konusudur.

8 2464 sayil Belediye Gelirleri Kanunu’'nda egdlence vergisi, ilan ve reklam vergisi ve kamu hizmeti yararlanicilarnndan
alinan harclann oranlan ya da tutarlan icin alt ve Ust limitler belirenmistir. Belediyeler yalnizca bu limitler icinde takdir
hakkina sahipfir.

9 TUrkiye ve Secilen Bazi AB Ulkelerinde Belediye Gelir ve Giderleri: Karsilastrmal Degerlendirme ve Oneriler, Turkiye'de
Yerel Yonetim Reformu Uygulamasinin Devamina Destek Projesi, 13-07-2011
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gOsterilen 6zen ve 4) alnan kararlann vatandasin cikarini gdzetmesine iliskin
hanehalkinin algilan sorulmustur. Sonuclar ayni yazarlar tarafindan 2000 ve 2004
yiinda yapilan arastirmalarla kiyaslanmistir.

10 e v - 10 .
Vatandagin Sorunlaninin Goziimii icin Gosterilen Gayret Vatandaslara Esit ve Hakga Davranma
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Gorildugu gibi toplumun merkezi yonetim kurumlar ve yerel yénetimlere yénelik given
algillan arasinda kayda deger bir fark bulunmamaktadir.

Kuskusuz higbir Ulkede yerel yonetimler denetim disi degildir. Yerel ydnetimlerin idari
Ozerklikleri gelistirilirken denetim mekanizmasi da is yapmay zorlastirmayan, &gretici
denetim ilkeleri cercevesinde yeniden ele alinmalidir. Ormegin yerel yénetimlerin mali
Ozerklikleri gelistirilirken bir taraftan da basta Sayistay denetimi olmak Uzere mali
sorumluluk diUzenlemelerinin etkin bir sekilde hayata gecirimesi gerekmektedir. Bunlarin
disinda bilindigi gibi Ulkemizde de belediyelerin borclanmalarn ve bazi harcamalar
Uzerinde kisittiamalar bulunmaktadir. Yerel yonetimlerin mali 6zerklik kapsaminda 6z
gelirlerinin arttinlmasi strecine ne tUr mali sorumluluk duzenlemelerinin eslik edecegdi de
cok énemli bir tartisma alanidir.

Merkezi yonetimin yerel yénetimler Uzerindeki bir baska vesayet araci ise personel
rejimidir. Norm kadro uygulamasi belediyeleri nUfus, ait olunan idari kademe ve sanayi,
ticaret ya da turizmm merkezi olma gibi dlcUtleri dikkate alarak kategorilere ayirmakta ve
her kategorinin hangi pozisyonlarda kac personel istihdam edebilecegini
belirlemektedir. Bu uygulama ¢ok genelleyici bir yaklasim ile yerel yonetimlere yerele
6zgu hizmet inhtiyaclanna gére personel istihdam etme esnekligi tfanimamaktadir.
Yukarnida belirttigimiz belediyelerin mali dzerkliklerinin gelistiriimesi kapsaminda &z gelir
kaynaklarinin arttinimasi bir taraftan bu esnekligin saglanmasinda da kullanilabilir. Yerele
06zgu ihtiyaclara uygun hizmet sunacak nicelik ve nitelige sahip personelin istihdam
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edilmesi 6z gelirlerden finanse edilebilir. Mali 6zerkligin ne dlcUde saglanacagi tartismasi
personel rejiminde ne tUr esnekliklerin saglanabilecegini de icermelidir.

Sonu¢ olarak merkezi bir anlayis ile yonetfilen Ulkemizde vyerel y&netimlerin idari
Ozerkliginin arttinimasi birka¢c alanda reformlann gerceklestirimesini gerektirmektedir.
Hizmet sunumunda yerindenlik ilkesinin yaygin bir sekilde uygulamaya gecmesi, merkez-
yerel arasi vesayet mekanizmasinin yeniden diUzenlenmesi, mali 6zerklik, personel rejimi
bu reform alanlarinin basinda gelmektedir. Ulkemizin kosullarinda vesayet ve dzerklik
arasindaki cizginin nereden gecmesi gerektigi yeterince tartisimalidir. Kuskusuz arzu
edilen yerel ydnetimlerin merkezin vesayeti yerine giderek daha fazla, gelismis
demokrasilerde oldugu gibi, vatandasin denetimi altinda olmasidir. Fakat Ulkemizde
vatandaslarnn yerel yonetimlerin karar alma streclerine katimalari, uygulamalar izieme
ve denetlemeleri, hesap sormalar ve bunun arac ve yéntemlerinin eksikligi anlaminda
ciddi bir demokrasi agigi bulunmaktadir. Bu demokrasi acigi hem kurumsal yapilardaki
eksiklikler hem de kuiltUrel vb. faktdrlerden kaynaklanmaktadir. Bu konu bir baska
tartisma notumuzda ele alinacaktir.
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