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GIRIS

Neden ve Nasil Ademimerkeziyet?

“dari merkeziyetcilik, ona boyun egen halklari sadece sinirlendi-
rir, ciinkii durmadan kentin ruhunu kéreltmeye calisir. idari mer-
keziyetgilik, dogrusunu sdylemek gerekirse, belli bir zaman ve
belli bir mekanda ulusun bitiin gliglerini birlestirmeyi basarmistir
ama bu glglerin hayatiyetine de zarar vermistir. Ulusu kurtarmis
ve micadelesini zaferle sonuclandirmistir ama uzun vadede o ulu-
sun gliclini azaltmistir. O halde, idari merkeziyetcilik bir sahsiye-
tin biytiklGglne gegici olarak yardim edebilir ama bir halkin stir-
durebilir refahini saglayamaz.”
Alexis de Tocqueville, De la Démocratie en Amérique,
Cilt I. (Amerika’da Demokrasiye Dair) Charles Gosselin-
W. Coquebert, Paris, 1838 (biz gevirdik)

“Demokratik rejim, milletin kendi kendini yénetmesi oldugu gibi,
mahallt muhtariyet (6zerklik) esasi da, belli bir alanda kaynasmis
bulunan topluluklarin kendi kendilerini idare etmesidir. Hatta (il-
ke capinda demokrasinin uygulanmasi ve gelismesi icin, halkin ye-
rel dlclilerde kendi kendini yonetme deneylerinden ve siirecinden
gecmesi gerektigi savunulmaktadir.”
Latfi Duran, Tiirkiye Yénetiminde Kargasa,
Cagdas Yayinlari, 1988, s. 101

Ademimerkeziyet karmasik, kavram kargasasi kurbani, hu-
kuki terimlerin anlamay1 guiclestirdigi ve en ¢nemlisi zihni-
yet acisindan herseyin devletten yani merkezden beklendi-
gi Turkiye'ye gayet uzak bir mesele. Ama temel bir mesele.
Sozcuk Arapca, Turkcede tam karsiligr yok, yaygin kulla-
nilan bir kavram da degil. Sozcugin, “6zeksizlik” diye uy-
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durulmus ve benimsenmemis, kimsenin isitmedigi bir kar-
siligr da yok degil. Yerel yonetim veya mahalli idare ad1 al-
tinda, merkez disindaki yonetim bicimlerini tek bir torbaya
dolduran tanimlama daha yaygin. Oysa yerel yonetim kura-
mindan ziyade yerel httkiimet kurami var. Yerel huktmet
ise Turkiye gibi, merkezin huktumranhgim paylasmada ga-
yet kiskan¢ oldugu bir ulkede kolayca kullanilabilecek bir
kavram degil. Ademimerkeziyet ise 19. ytzyll Osmanhsin-
da kullanilan, reform arayislarinda tizerine dustnulmus bir
kavram.

Ademimerkeziyetin duz anlam1 merkezsizlik; Bat1 dille-
rinden gelen desantralizasyon, devolusyon, dekonsantras-
yon gibi uzmanlarca kullanilan birkac karsiligi var. Telaffu-
zu, hatta imlasi bile zor bir kavram (a tizerine uzatma isare-
ti koyarak baska bir anlam ytikleme hatasindaki gibi). Ama
farkl yerel yonetimleri kapsayabilecek ve tarihi olarak ma-
kul bir kavram. Ademimerkeziyet merkez ile ¢eper arasin-
daki ilk sozlesme sayilan Sened-i Ittifak’tan bu yana son iki
yuzyildir var olan bir sorunsal. Ademimerkeziyetin bu top-
raklardaki izini siirme ve sorunsali bugtne kadar tasima ca-
bamizin arkasinda bu tarihsellik var.

Son iki ytzyil elbet keyfi bir zaman dilimi. Zira tzerinde
bulundugumuz cografyada siyaseten merkez ile ceper ara-
sinda daima bir gelgit s6z konusudur. Ne zaman ceper mer-
keze vasil olsa ve merkezin dengesi bozulsa ardindan artan
dozda merkezilesme gelir. Nitekim Sened-i Ittifak ile kayda
gecen merkez-ceper arasindaki yeni denge, merkezin yone-
timi tamamen ele almasiyla sona erer.

Merkezin ustiin gelmesinin ardindan gelen 1. Mesrutiyet
ademimerkeziyet arayisinin mevcut oldugu bir donemdir.
Ne var ki merkez, iktidarin1 hicbir zaman paylasmaya yanas-
maz, yerel yapilar da hicbir zaman aynm mulk/devlet icinde
ademimerkezi bir yapiy1 dayatabilecek kadar giiclenemezler.
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Merkezkac giicler siyasi, askeri ve harici kosullar elverdigi
olciide merkezden ayrilirlar ama ayni devlet yapist altinda
iktidar paylasimi hicbir zaman gerceklesmez. Bu yapisal en-
gel ayn1 zamanda feodalitelerin gticsiiz oldugu Dogu impa-
ratorluklar ile giiclu olduklar: Avrupa imparatorluklar: ara-
sindaki fark: da soyler. Muhtemelen bu nedenle Osmanhda
ve mirascisi tlkelerde federalizm kok salamamustir.

I1. Mesrutiyet daha farkl degilse de ademimerkeziyet dii-
stuncesinin ilk kez kavramsallastig1 ve acikca bir secenek
olarak gundeme geldigi donemdir. Prens Sabahattin Bey’in
calismalarinda somutlasan cabalar sonucunda bir siyasa olu-
samasa da, o donem farkli aktorler arasinda cereyan eden
tartismanin temelindeki sorunsalin yuz yil sonra giintimiiz
icin de gecerli oldugunu goruruaz. Merkeziyetciligin herseye
ragmen egemen oldugu II. Mesrutiyet donemini izleyen er-
ken Cumbhuriyet, fiiliyata gecemeyen 1921 Anayasasi paran-
tezini saymazsak, bu egilimin giderek arttig1 bir donemdir.
Ve dorugu da muhtemelen 1982 Anayasasr’dir. Bu donemler
elinizdeki calismada inceleniyor. Birinci Adalet ve Kalkinma
Partisi (AKP) huikiimeti ise ademimerkezilesme konusunda
eksik de olsa bir dizi girisimde bulunan ilk Cumhuriyet hu-
kumetidir. Yasal girisimler calismada tek tek inceleniyor. Ne
var ki, pesinen soyleyecek olursak hepsinin gelip dayandig:
engel anayasal guvencedir.

ok ®

Bugtin, kendimizi karsilastirdigimiz Batih tilkeler arasin-
da, Turkiye boyutlarinda olup bu denli merkeziyetci olan,
idari yapimizi kurarken esinlendigimiz Fransa dahil olmak
uzere, baska bir tulke yok. Merkeziyetciligin tahribat1 tize-
rine kitaplar yazilabilir. Ancak yukaridaki alintida goril-
dugu gibi merkeziyetciligin tarihi bir islevi de yok degildir.
Alexis de Tocqueville’'in sozunu ettigi ulus-devletin yerles-
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tirilmesi ve bekasi icin merkeziyetci tasarruflarin rolu illa-
ki olmustur.

Bu cografyada da, cumhuriyetin merkeziyetci paradigma-
s1, yoktan var edilmekte olan tiirdes ulusun insasi agisindan
gayet islevsel oldu. Merkezin sultas1 “sayesinde” tlke, Os-
manl bakiyesi Gayrimuslim unsurlarindan arindirildi, et-
nik/dinsel temizlik tamamlandi, Tarklagun temelini olustu-
racak Musliman unsurlarin dil ve kalttr vasitasiyla turdes-
lestirilmeleri mumkin kilindi. Bugtn, bu sayede kurulan
ulus-devleti hala merkeziyetcilikle yonetmeyi surdirmek bu
tarzin beraberinde getirdigi, yerelin iktisadi, siyast, idari, be-
seri anlamda tahribatinin da stirmesi demek.

Baska bir acidan bakarak devam edelim. Ademimerkeziyet
kavraminin icerdigi, mahalle meclisinden federe devlete ka-
dar uzanan envai cesit yerel yonetim bicimi vardir. Merkezi-
yetci Turkiye’de merkez disinda kalan idari yapilanmada hal-
kin bildigi, burokrasinin de kullandig1 yegane tanim belediye/
yerel yonetimdir. Giderek daha cok isittigimiz bolge ise cogu-
muzun kafasinda belediye ile karisir. Oysa bolge, merkez ile
belediye arasinda bulunan farkli ve daha kapsayici bir idari
yapidir. Ademimerkeziyetin yaygin ve giclt oldugu cograf-
yalarda idari yapilarla ilgili pek cok tanimlama bulunur. Nite-
kim bu calismada, ozellikle yurtdisindan verilen iyi ornekler-
de ve yerel yonetim tipolojisinde kullanilan farkli ademimer-
keziyetci tamimlamalar Turkceye cevirirken zorlandik.

Bu tamimlamalar arasinda en ¢ok kullanilan1 dogal olarak
“bolge”. Bolge ise Turkiye’de kah olumsuz bir ¢agrisim ya-
pan, kah ortaokul cografya derslerinin 7 cografi bolgesini
cagristiran bir sozcuk. Siyaseten bolge sozu “Kurt bolgesi”
demek, geriye kalani ise bu minvalde, devletin mulki! Kok-
lerinde “bol” bulunan bolge, bolgecilik ve bolgesellesme ocit
gibi korkulan kavramlar. Sonucta ademimerkeziyetcilik tar-
tismasi had safhada siyasi anlam ytuklu. Konunun ginde-
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me Kirt siyaseti tarafindan gelistirilen demokratik 6zerk-
lik onerisiyle birlikte gelmesi de rastlant degil. Oyle olun-
ca da bir nevi olumsuzluk icerir halde konusulan, en kolay1
da konusulmayan bir mevzu oldu. Bugiin ademimerkeziyet,
gorinmeyen, tartisilmayan ve cozumsuz sekilde ortada du-
ran sorunlardan biridir.

Ademimerkeziyetin yapisini ve 6ztinde barindirdig: zihni-
yet dontisimiint tartismaya olan ihtiyac acik. Sadece Kurt
siyasetinin taleplerini karsilamak amaciyla degil, bu kosko-
caman ulkeyi iyi yonetebilmek icin, merkezin baskici vesa-
yetini kirabilmek icin, yereldeki yaraticiligin aciga cikabil-
mesi icin, sekli ne olursa olsun yurtutmenin layikiyla den-
gelenmesi ve denetlenmesi, diger bir deyisle daha demok-
ratik bir toplum icin. Bu baglamda ademimerkeziyet, Tur-
kiye’de dontstimun oniindeki en cetin konulardan birisi
olacak. Zira devlet ve zihniyet reformudur ademimerkezi-
lesmek! Farkh sekilde ifade edecek olursak, eger vatandas
memnun degilse, vilayet ontinde degil belediye 6ntunde gos-
teri yapabilmeli.

* ok ok

Gunumuzde bilginin yayginhig ve paylasimi temelinde,
o gune kadar yonetilen edilgen vatandasin artik kendisini
yoneten kadar donanimh ve kimi zaman kendine yeter ha-
le geldigini goriiyoruz. Yonetenlerle yonetilenler arasinda-
ki kadim iliski bastan asagiya degisiyor. Bu siirecin sonucu
olarak kuctik olcekteki yerel erk giderek kudretleniyor, soz
sahibi oluyor ve kendi kaderini tayin ediyor. Gezi itiraz1 ve
Turkiye’deki butun yerel baskaldirilar1 bu kategoride deger-
lendirmek mumkin. Merkezi erkle olan etkilesim eger sag-
likl1 bir temel tzerine bina edildiyse bu, vatandasin, bolge-
nin, tlkenin ve daha genis cografyanin hayrina oluyor. Soz-
konusu etkilesim “dikey denge ve denetleme” sisteminin di-
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ger ad1. Bu cabalarin doruga ciktig bir donemdeyiz ve kita-
bin sonunda verilen Amerika Birlesik Devletleri (ABD) c1-
kishi Yerel Acik Yonetim Yonergesi ve Turkiye cikish daha
miitevazi Istanbul Sozlesmesi ile Mahalle Meclisleri Girisimi
bu cabalara somut ornekler olusturuyor.

Gercekten de ademimerkezi yapilar merkezi ytrtatmenin
yetkilerini dengelemede, denetlemede ve vatandasin kamu
hayatina katiliminda son derece etkin olabilirler. Bu yapila-
rn en az yargl, yasama kadar onemli kontrol ve denge me-
kanizmalar1 olmalar1 hususuna Turkiye pek asina degil. Zi-
ra Turkiye’deki parlamenter sistemde siyasi parti isleyisi ve
secim sistemi, diger yanda idari vesayet, varolan yegane et-
kin yerel yonetim bicimi olan belediyelerin denge ve denet-
leme islevlerini tamamen kaduk hale getirir. Belediyeler ge-
nel itibariyle yurttmenin merkezinden ve parti merkezlerin-
den bagimsiz hareket edemezler. Yerel secim oy pusulalarin-
da adayin ad1 iste bu nedenden yazmaz. Sonucta merkez-ce-
per iliskisinde erisilen en ileri nokta, merkezin sultasini asla
tehdit etmeyecek, kalici olmayan yerel temsiliyetlerdir. Oy-
sa gelismis siyasi ve idari sistemlerde irili ufakl yerel yapilar
hem yonetisim hem denge-denetleme islevi acisindan gayet
etkindir. Yasa ile bu yapilara, yerel temsiliyet ve yerindenlik
(subsidiarity) ilkeleri zemininde genis bir uygulama alan
acilir. Ulusal duzlemde siyaset yapamayan aktorlere yoneti-
me katilma olanag saglanir.

Ademimerkezi yapilarin guclu ve etkin oldugu tulkelerde,
yOnetim sistemi ne olursa olsun, devlet erklerinin (ytrutme,
yasama, yargl) klasik yatay ayriligi, merkezi devletle bolge-
sel yapilar arasinda, diger yanda merkezi devletle o devle-
tin uluslararasi taahhttleri (misalen Avrupa Birligi'nin Bol-
gesel Politikas1) arasindaki dikey erkler ayriligiyla pekisir.
Bu, klasik erkler ayriligindan daha guticla bir denge denet-
leme mekanizmasinin varligina isaret eder. Cok tarafl kon-
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trol, karsilikli itibar ve ortak akla erismek icin verilecek ta-
vizler asir1 kararlar bertaraf eder, en azindan engeller. Ade-
mimerkeziyet bu anlamda dengeleyici ve dolayisiyla istik-
rarlastirici etkiye sahiptir. Daha kuictuk siyasi birimlere bo-
linmus bir yonetim, kamusal eylemi daha seffaf ve anlasilir
kilar. Vatandasin, yerindenlik ilkesi uyarinca karar alma st-
recine katilimini saglar, kamusal eylemi sahiplenmesini ko-
laylastirir. Ulusal diizlemdeki secimlere ilaveten alt olcek-
lerde yapilan her yerel secim (bolge, belediye, vs...) kamu-
sal eylemin ardindaki temsiliyet, sahiplenme ve dolayisiy-
la mesruiyeti guclendirir. Mali ademimerkeziyetin gtcli ol-
dugu tlkelerde bolgesel yoneticiler kamu kaynaklarini kul-
lanirken daha dikkatli davranmak zorunda olduklarini bi-
lirler. Zira kullandiklar1 kaynaklar yereldir, hesapverebilir-
lik ilkesi goruntrlik, bilinirlik sayesinde yerelde merkez-
den daha etkin bir bicimde calisir. Keza kaldirdiklar vergi-
nin matrahidan vergi adaletine kadar bir dolu etkeni dik-
kate almak zorundadirlar. Yerel vergi ise denetim ve katili-
mu1 tesvik eder, kolaylastirir.

Klasik yatay denge ve denetlemenin, ulusalti ve ulusistit
yapilarin dikey dengeleme ve denetlemeleriyle gticlenmesi
siyasi ve iktisadi demokrasiyi guclendirir. Bu cercevede, ile-
ride gorecegimiz gibi ulusiistit bir denge ve denetleme me-
kanizmasi getiren AB'nin Bolgesel Politikasi, politikay1 uy-
gulayan AB tyesi tlkelerde ulusalti denge ve denetlemeyi
hayata gecirmede islevsel olmustur. Bu kitabin temel goz-
lemlerinden biri tam da budur.

Nitekim Turkiye gibi merkeziyetci tilkelerde ve 1989 son-
rasinda, asir1 merkeziyetci idari gelenekten gelen o yila ka-
dar Sovyet nifuz alanindaki Orta ve Dogu Avrupa Ulkele-
rinde (ODAU) yonetisim anlaminda ulusal yasal metinler-
deki sinir, merkezin daima genel olarak mudahil olmasi, ye-
relin ise sadece tarifi verilmis 6zel durumlarda mudahil ol-
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mastyla belirlenir. Oysa artik gayet yaygin bir ilke olan ye-
rindenlik uyarinca yerelin onceligi esastir. Ulusal, ulusalti
ve ulususti olceklerde en kiictk yonetim birimiyle bir tst
kademedeki birim arasindaki hiyerarsik iliski yetki ve so-
rumluluk acisindan artik tersine donda. Bugun AB’deki en
ust olcek olan Avrupa kurumlari, yerindenlik ilkesi uyarin-
ca, kendi 6zgin yetkilerine girmeyen alanlarda ortaya ko-
nan hedeflere ancak uye devletlerin ulusal, bolgesel/yerel
duzeylerinde doyurucu sekilde ulasilamiyorsa ve dolayisiy-
la hedeflere Birlik diizeyinde daha iyi ulasilabilecegi disi-
ntlen durumlarda miidahale ederler. Diger bir anlatimla ye-
rindenlik ilkesi uyarinca yerelin yetki ve sorumluluk alani
genel ilkedir, ust birimlerin mudahaleleri, ulus-devletlerin
merkezi yonetimleri de dahil, istisnadir. Turkiye'deki yo-
netim zihniyeti ve aliskanligl ise bunun tam aksidir. Nite-
kim ademimerkeziyet konusunda en liberal okumalar ya-
pan, teklifleri gelistirenler dahi merkezin miknatis etkisin-
den kendilerini kurtaramazlar. Gelistirdikleri bolgesellesme
modelleri kulaga hos gelse de, bunlar merkezin daima mer-
kezde oldugu, merkezin yetki ve sorumluluklarinin esas, ce-
perinkilerin ise istisna oldugu modellerdir.

% g &

Donelim yukarida sozii edilen Turkiye’deki cihiz tartisma-
ya. Eger adina tartisma denilebilirse bu, Kurt siyasi hareke-
tince dile getirilen demokratik 6zerklik, AKP baskanlik sis-
temi teklifi izerinden gindeme gelen eyalet yapisi ve Turki-
ye'nin taraf oldugu Avrupa Konseyi Yerel Yonetimler Ozerk-
lik Sart1 gibi uluslararas: sozlesmelerde zikredilen ilkeler
arasina sikismis bir tartismadir. lleride gorecegimiz gibi, tar-
tismanin en ileri noktas1 Kurt siyasi hareketinin tekliflerinde
somutlasiyor. Bu cercevede demokratik ozerklik talebi faz-
lasiyla iddiali gibi goriinse de Baris ve Demokrasi Partisi'nin
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(BDP) anayasa teklifi ademimerkezi bir idarenin anayasal
guvencesini olusturmak icin yeterlidir.

BDP yeni yapilacak anayasanin birinci maddesi uctncit
fikras1 olarak, Cumbhuriyet tarihinde ilk kez, taslagin birinci
kismi “Demokratik devlet duzeninin esaslar1” altinda “Tur-
kiye Cumhuriyeti'nin nitelikleri” baslikli bolumun birinci
maddesinin tucincu fikrasinda su ilkeyi teklif ediyor: “Dev-
letin idari yapis1 ademimerkezi sistem esasina gore duizenle-
nir. Devletin toprak butunligine dokunulamaz.” BDP’nin
teklifi ileride gorecegimiz gibi 1958 Fransiz Anayasasinin
2003’teki degisikligiyle 1. maddesindeki “bolinmez cum-
huriyet” ilkesinin yaninda “idari orgutlenmesi ademimer-
kezidir” ilkesinin kabul edilmesini cagristirir. Turkiye aci-
sindan da tarihi 6nem arz eder. BDP’nin ileride inceleyecegi-
miz teklifinde “Kamu Idaresi” baglaminda ttizel kisiligi haiz
“bolge” de ayni sekilde.

Turkiye’de ademimerkezi yapilar, demokratik 6zerklik
teklifinden baska AKPnin baskanlik sistemi teklifi etrafin-
da giindeme geldi. Baskanlik sisteminin Turkiye’de onde
gelen savunucularindan AKP milletvekili ve Meclis Anaya-
sa Komisyonu Baskani akademisyen Burhan Kuzunun Her
Yoniiyle Baskanlik Sistemi' bashikl kitab1 hitkiimet partisi-
nin bolgesel yapilar ve baskanlik sistemi iliskisi hususunda-
ki fikriyatini iyi 6zetler. Kitap, yazarin 1997°de ayn1 konu-
yu isleyen kitabinin elden gecmis halidir ve tartismaya daya-
nak saglamak amaciyla alelacele hazirlandigi acikar. Orne-
gin 112. sayfada “Turkiye'nin giindemine Baskanlik modeli
artik girmistir. Gerek siyasi parti yetkililerimiz, gerekse Bas-
bakanimiz, gerekse Cumhurbaskanimiz bu rejim lehine ca-
lismalar baslatmistir” cimlesini okuyunca sasirmamak gere-
kir zira iddialar eski kitaptandir; zikredilen basbakan Tansu
Ciller, cumhurbaskan1 da Stleyman Demirel'dir.

1 Babuali Kultur Yayincihigy, Istanbul, 2011.
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