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Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik $arh
Reform Acisindan Onemli mi?

1992 yiinda Bakanlar Kurulu karanyla bazi maddelerine
cekinceler konularak yUrorluge konulan Avrupa Yerel
Yénetimler Ozerklik Sarti, uzun bir sessizligin ardindan ik
olarak 2011 genel secimleri dncesinde, ardindan yeni
anayasa hazirhgr ve ¢dzim sUrecinde, son olarak da
demokrasi paketi tartismalarnnda “cekincelerin
kaldinimas!” ekseninde tekrar tekrar siyasetin gindemine
girmistir. Oyle gézikmektedir ki Sart'in siyaseten kullanim
degeri gergek bir yerel yonetim reformu igin gerekliliginin
epeyce ustundedir.

! http://www.tepav.org.tr/tr/ekibimiz/s/926/Selcuk+Sertesen
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Sart’in onaylanmasinin Uzerinden gecen yirmi yili askin sUre zarfinda Turkiye yerellesme
adina “bir adim ileri, iki adm geri"? seklinde tasvir edebilecegimiz bir dénemden
gecmisti. Bu ddnemde yerellesme icin atilan tereddUtll adimlar sarta konulan
cekincelerin cogunun ek bir dizenleme yapilmadan kaldirnimasina imkan saglamustir.
Bununla birlikte sarttaki yerellesme ilkelerinin Ulkemizde kisitl dlcUde hayata gecirildigi;
asll meselenin hukuksal dUzenlemelerin degil bir yerellesme iradesi ve stratejisinin eksikligi
oldugu ortadadr. $art'taki c¢ekincelerin kaldinimasina gereginden fazla onem
atfedilmesi, gergcek bir reform gindemi tarhsmasinin 6nuont hkamaktadir. Bu notfta
amacimiz cekincelerin kaldinimasinin étesinde bir tartisma cercevesi gelistirmektir.

Oncelikle, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’'nin ne oldugunu kisaca hatilamakta
fayda var. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Avrupa Konseyi bUnyesinde, 1957'de
baslayan tartismalarin sonucu olusmus bir mutabakat metnidir. Amaci, yerel
yonetimlerin mali ve idari O6zerkligini saglayacak ilkelerin Uye Ulkeler tarafindan
benimsenmesini ve hayata gecirimesini saglamaktir. Bir uluslararasi antlasma niteliginde
olmakla beraber, metinde yer alan maddeler “ilke” dUzeyinde ifadelerdir. Metni
imzalayan Ulkelerin, kendi ic hukuklarinda bu ilkelere uygun dizenlemeleri yapmalari
beklenmektedir. Ayrica bu metnin - MUmMkUin oldugunca cok Ulke tarafindan
imzalanmasini saglamak amaciyla, Ulkelere bazi maddeleri (ilkeleri) secmeleri, bazilarina
ise cekince koymalar imkdani taninmistir. (Turkiye'nin cekince koydugu maddeler ekte
sunulmustur).

Siyasetin  gindemindeki, cekincelerin  kaldinimasi odakll  tarlismalar birkac soru
ekseninde sorgulanabilir:

i) Cekincelerin kaldinimasinin énunde hukuksal engeller var midire

ii) Cekincelerin kaldinimasi yerel ydonetimlerin guclendiriimesi icin gerekli midire

iii) Sart'in ortaya koydugu ilkelerin hayata gecirimesi icin dncelikli olarak neler
yapiimalidir?

ilk soruya yénelik derinlikli bir hukuksal analiz yapmak bu notun kapsami disindadir.
Bununla birlikte konu ile ilgili yapilan degerlendirmeler incelendiginde, uzmanlar
arasinda yorum farklan bulunsa dahi, ¢ekincelerin kaldirimasinin 6ninde hukuksal bir
engel bulunmadigi ve meselenin siyasi bir karar niteliginde oldugu Uzerinde uzlasildig:
anlasiimaktadir.? Zaten mevzuatimizda olan bircok dizenleme, bu maddelerde
savunulan ilkelerin uygulamasi olarak ileri strlebilir. Ornegdin, Sart’ta yer alan yerel
yonetimlerin kendi ic érgUtlenmelerini belirleyebilmeleri ilkesi, Belediye Kanunu'nun 48.
ve Il Ozel idaresi Kanunu'nun 35. maddelerinde yerel yénetimlere meclis karanyla yerel
intiyaclar dogrultusunda yeni birim kurma, birimleri birlestirme ve kaldirma yefkisi
verilerek karslanmistir. Ornekleri arttirmak mUmkondir; yazinin sonunda cekinceler ve
mevzuatmizdaki  karsiliklarn  (bazilan kismen, bazilan  tamamen  karsilamaktadir)
siralanmaktadir. Burada vurgulonmasi gereken konu, yerel yonetimlere gorevleriyle
orantil kaynak saglanmasina iliskink madde disinda, cekince konulan maddelerin

2 Koyuncu, E., Sertesen, S. (2012) Yerellesmede Bir ileri iki Geri, TEPAV Politika Notu

3 Zorluoglu, M. (2011), Yeni Yerel Yénetim Mevzuati ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, idarecinin Sesi Dergisi, Temmuz-
Agustos Sayisi

Bulgan, E. (2008), Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti ve 5393 Sayili Belediye Kanunu
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onaylanmasinin  dnunde ciddi bir hukuksal engelin  olmadigi, bununla birlikte
cekincelerin kaldinimasinin yerel ydnetimlerin gUclendiriimesi adina uygulamada bir
degisiklik getirmeyecedidir. Bu cekinceler kaldinimadan da radikal bir yerel yénetim
reformu yapilabilir. Nitekim verdigimiz &rnekteki mevzuat bu cekinceler mevcutken
yaratilmistir. Sonug olarak, ¢ekincelerin kaldiriimasi, yerel yonetimlerin idari ve mali
ozerkliklerini guglendirmek agisindan ne gerekli ne de yeterlidir.

Diger yandan asil tarhsiimasi gereken mesele Tirkiye'nin imzaladigi maddelerdeki
ilkelerin bazilarini yerine getirmekte yetersiz kalmasidir. Bu ilkkelerin en é6nemlisi, Sart'in 4.
Maddesinin 3. fikrasinda “Kamu sorumluluklan genellikle ve tercihan vatandasa en yakin
olan makamlar tarafindan kullanilacaktfir.  Sorumlulugun bir baska makama
verimesinde, gérevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri gbz énunde
bulundurulmalidir” seklinde ifade edilen yerindenlik ilkesidir. Bu ilkenin nasil hayata
gecirilecegdi dort baslikta tartisilabilir:

-Belediye karar organlannin gorev, sorumluluk ve yefkilerinin tarhsiimasi
gerekmektedir. Burada kritik mesele belediyelerin hizmet gdtirmekle yetkili olduklarn
sinirlar icerisinde ne OlcUde karar alma 6zgurligune sahip olacaklandir. Bu konuda
yapllacak duzenlemeler Anayasa’nin ilgili kisimlarnnin farkll yorumlanmasi sonucu kisitli
dUzeyde kalmaktadir. Omedin, 2004 yiinda kamuoyuna duyurulan Kamu Yénetimi
Temel Kanunu'nun veto edilmesinin gerekcelerinden biri kanunun yerel yonetimi genel,
merkezi yonetimi ise &zel yetkili olarak tanimladigl ve bunun Anayasa’da éngdrulen tekil
devlet yapisina, “idarenin bUtonlOgu”, “yetki genisligi” ve “idari vesayet” ilkelerine ve
kamu yararina uygun dusmedigi gerekcesidir. Esasen belediye ve il 6zel idaresi
kanunlarinda, hizmetlerin vatandasa en yakin yerlerde ve en uygun ydntemlerle
sunulacagl ifade edilmis olsa da Anayasa’nin yorumlanmasindaki yaklasim farklarinin
yerel ydnetimleri guclendirmeyi amaclayan reform cabalannin dnOnU  tikadig
gorUlmektedir. Diger yandan cesitli ddnemlerde taninan yetkilerle bircok merkezi
yonetim kurulusu yerel yénetimlerin yetki alanina mUdahale etmektedir.4

-Yerel yonetimlere sorumluluklanyla orantih  kaynaklarin  saglanmasi
gerekmektedir. Ulkemizde yerel ydnetimlerin genel vergi gelirlerinden aldiklan payi
belilemede baskin faktér nOfus bUyUklUkleridir. Bu yaklasim farklilasan hizmet
gereksinimleri ve maliyetlerini geregince gbz dnUnde bulundurmamaktadir. C6zOm,
belediyelerin 6z gelirlerinin arttinimasi yoluyla mali ézerkliklerinin de giclendirimesidir. Oz
gelirlerin - arthinimasindaki en etkili yol,  yerel vergilerin oranlarn, vergi tabani ve
muafiyetler konusunda yerel ydnetimlerin kontrolinU gelistirmekten gecmektedir.

-Yerel yonetimlerin gorev ve sorumluluklanin gerektirdigi orgitsel yapiyi
gelistirmelerine olanak saglanmaldir. Norm kadro uygulamasi kisith sayida &lcUto
dikkate alarak kategorilere ayirmakta ve kac personel istihdam edilecegini
belirlemektedir. Diger yandan belediyelerin kendi ic érgUtlenmelerine kendilerinin karar
verme yetkileri bulunsa da baz birimlerin kurulmasi sart kosulmustur. Bu genelleyici
yaklasim yerel ydnetimlerin kurumsal ve personel anlaminda &rgutlenmelerin yerel
intiyaclara uygun olarak gerceklestirmeleriicin yeterli esnekligi sunmamaktadir.

4 Koyuncu, E., Sertesen, S. (2012) Yerellesmede Bir ileri iki Geri, TEPAV Politika Notu
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- Merkezi idarenin yukandaki u¢ alana iliskin pozisyonu, diger bir degisle vesayet
vygulamasi gozden gegirilmelidir. Merkezi ydnetim yerel ydnetimleri sadece hukuka
uygunluk anlominda denetlemeli ve afet gibi acil durumlarda mUdahale etmelidir.
Fakat Anayasa bu alanda da farkll yorumlanabilmekte ve yerel-merkez iliskisi yerelin
lehine gelistirlememektedir. Yukarnda érnek verdigimiz veto gerekcesinde Anayasa’nin
127. maddesine gore idari vesayetin yerindelik denetimini de icerdigi vurgulasa da bu
maddeyi farkll yorumlayan hukukcular da bulunmaktadirs. Turgut Tan’a gore séz konusu
madde merkezi ydnetime genel bir yerindelik denetimi yetkisi tanimamaktadir. Merkezin
yerel Uzerindeki vesayet yetkisi gdzden gecirimelidir.

BUyUksehir belediyeleri yukarnda siralanan kisitlan asabilmek icin belediye sirketlerini bir
cikis kapisi olarak gdérmektedir. Belediyeler bir yandan sirketleri kullanarak kadro
siniMlamasini  asmakta diger yandan da sirketlerin - gelirleri ile mali  tablolarini
dengeleyebilmektedir. Bununla birlikte séz konusu sirketlerin  kurulusu, islevleri ve
denetimleri ile ilgili pek cok sorun bulunmaktadrr. Oncelikle belediye sirketlerinin
kurulmasinda Bakanlar Kurulu'nun onayr gerekmektedir. Bu onay geregdi, merkezin
belediyeler Uzerindeki vesayet araclarinin bir diger érnegidir. Bazi érneklerde sirketlerin
karlan belediyeye aktarimamakta bunun yerine sirketler bUyUtGimektedir. Belediyelerin
inalelerine katilan sirket ydnetimlerinde yine belediye yodneticilerinin yer almasi bir diger
meseledir. 2010 yiinda yUrUrlGge giren yeni Sayistay Kanunu'na kadar belediye sirketleri
kamusal  kaynak  kullonmalarna  ragmen  Sayistay  denetimi  kapsaminda
bulunmuyorlardi. Bu da seffaflik acisindan son derece énemli bir eksiklikti.

Goruldigu gibi yerel yonetim alaninin gelismesinin onindeki kisitlar beraberinde yeni
arayislar ve yeni sorunlar dogurmaktadir. Yapimasi gereken yerel yodnetimleri
gUclendirirken buna paralel olarak etkin bir denetim sistemi olusturulmalidir. Bu anlamda
cok 6nemli bir rolU bulunan Sayistay'in tUm belediyeleri performans denetimini de
icerecek duzenli denetime tabi tutabilmesi icin kapasite anlaminda gUclendiriimesi ve
yerel birimlerle yayginlastinimasi  gerekmektedir. Ayrica mevcut  Anayasa’daki
merkeziyetci yaklasim ve kavram kargasasi yerel ydnetim reformunun 6nUnde
engelleyici bir unsur olarak durmaktadir. Eger TUrkiye yeni bir anayasa hazirlayacaksa
idarenin esaslarina iliskin ilkeler yorum farklanna mahal vermeyecek sekilde
dUzenlenmelidir.

SUphesiz yerelin kamu yonetiminde daha gic¢li bir konuma ulastiriimasi sadece hukuki
dizenlemelerle saglanamaz. Yerindenlik ilkesinin bir geregi olarak sivil foplum ve
vatandasin karar mekanizmalarna katiimini 6zendirecek ve bu yolla yerel yonetimlerin
merkezin vesayeti yerine dogrudan vatandaslann denetimi  altinda olmalarnni
saglayacak bir yaklasima intiyac vardir. Bu tUr bir yaklasimin hayata gecirimesi ancak
merkezi yénetimin bu ydnde bir irade ortaya koymasinin ardindan cesitli tesvik ve
sdzlesme tipi araclarn hayata gecirmesi ile mimkun olabilecektir.

s Gozibiiyik, S.,/Tan, T., idare Hukuku Genel Esaslar, C. 1, Ankara 2006, Turhan Kitabevi, s. 162.
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Ek: TUrkiye'nin Cekince Koydugu Maddeler ve Mevzuatimizdaki Karsiliklari

4.6- Yerel makamlarn dogrudan ilgilendiren tUm konulara iliskin planlama ve karar alma sirecleri
icinde, kendileriyle olanaklar élcUsinde zamaninda ve uygun bicimde danisilacaktir. (5355/20)
6.1- Kanunla duzenlenmis daha genel hUkimlere halel getirmemek kosuluyla, yerel makamlar
kendi ic idari érgUtlenmelerini, bunlarn yerel ihtiyaclarla uyumiu kiimak ve etkin idare saglamak
amactyla, kendileri kararlastirabileceklerdir. (5393/48), (5302/35)

7.3- Yerel olarak secilmis kisilerin gdrevleriyle bagdasmayacak islev ve faaliyetler kanunla veya
temel hukuki ilkelere gore belirlenir. (5393/28), (5302/20)

8.3- Yerel makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin midahalesinin korunmasi amaclanan
cikarlann énemiyle orantil olarak sinirlandinimasini saglayacak bicimde yapiimaldir.

9.4- Yerel makamlara saglanan kaynaklarnn dayandigi mali sistemler, gorevin yUrUtolmesi icin
gereken harcamalardaki gercek artislarin mimkin oldugunca izlenebilimesine olanak tanimaya
yetecek élcude cesitlilik arz etmeli ve esneklik tasimalidir.

9.6- Yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil yapillacadl konusunda,
kendilerine uygun bir bicimde danisilacaktir. (5355/20)

9.7- MUmkUn oldugu o6lctde, yerel makamlara yapilan hibeler belli projelerin finansmanina tahsis
edilme kosulu tasimayacaktir. Hibe verimesi yerel makamlarnn kendi yetki alanlarn icinde kendi
politikalarnna iliskin olarak takdir hakki kullanmadaki temel ézgurlUklerine halel getirmeyecektir.
(5779)

10.2- Her devlet, yerel makamlarin ortak c¢ikarlannin korunmasi gelistiriimesi icin birliklere Uye olma
ve uluslararasi yerel makamlar birliklerine katilma hakkini taniyacaktir.(5393, 5302)

10.3- Yerel makamlar, kanunlarla muhtemelen 6ngoérGlen sartlar dahilinde, baska devletlerin
yerel makamlarnyla isbirligi yapabilirler. (5393/74, 5302/62)

11.1 Yerel yénetimler kendi yetkilerinin serbestce kullanmi ile anayasa veya ulusal mevzuat
tarafindan belirlenmis olan &zerk yonetim ilkelerine riayetin saglanmasi amaciyla yargl yoluna
basvurma hakkina sahip olacaklardir. (Anayasa, 125)
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