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RESEARCH ARTICLE / ARASTIRMA MAKALESI

Avrupa Konseyi Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi Kararlarinda

Tiirkiye'de Yerel Demokrasi: Sorunlar ve Coziim Onerileri

Local Democracy in Turkey in the Decisions of the Congress of Local
and Regional Authorities of the Council of Europe: Challenges and
Suggestions

Mehmet flker HAKTANKACMAZ"

Oz

Tirkiyenin kurucu {yelerinden oldugu Avrupa Konseyi igin, Avrupada baris ve istikrarin
yapitaslarindan birini olugturacagi anlayisiyla, ye iilkelerde yerel ve bolgesel demokrasinin
gliglendirilmesi temel hedeflerden biridir. Konsey’in danigma organi olan Avrupa Konseyi Yerel ve
Bolgesel Yonetimler Kongresi bu amagla ¢alismalar yiiriitmekte olup hazirladig: referans belgelerden
en dnemlisi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartrdir. Bu gergevede Kongre, Ozerklik Sartrnin iiye
tilkelerdeki uygulanma durumunu degerlendirmek tizere olagan iilke izlemeleri gerceklestirmekte,
Sartm uygulanmasi bakimindan kayg: verici acil bir durumun ortaya ¢ikmas: halinde ise “gercegi-
aragtirma gorevi” de diizenleyebilmektedir. Bu faaliyetler neticesinde Kongre, tiye iilkelerde yerel
demokrasinin uygulanmasina iligkin degerlendirme ve tavsiyelerde bulunmaktadir. Bu yoniiyle Kongre
anilan alanda faaliyet gosteren diger uluslararasi kuruluglardan farklilagmaktadir. Bu degerlendirme
ve tavsiyeler dogrultusunda tiye iilkelerde bugiine kadar yerel ve bolgesel yonetimlere iligkin reform
niteliginde ¢ok sayida yasal diizenleme hayata gegirilmistir. Tiirkiye de Ozerklik Sartrna taraf oldugu
tarihten bu yana ¢ok sayida izleme faaliyetine konu olmus, Tiirkiye hakkinda hazirlanan tavsiye
kararlarinin ana konusunu Dogu ve Giineydoguda yerel yonetimlerin segimle gelen organlarinin
merkezi yonetim tarafindan gérevden uzaklagtirilmas: olusturmus, bu ise 2010dan itibaren Kongre-
Tiirkiye iligkilerinde tansiyonun yiikselmesine yol agmistir. Bu ¢ergevede bu ¢alismanin amacy; kayyum
atama tartismalarinin yogunlastig1 bir donemde, Tiirkiye'ye yonelik izleme faaliyetlerini ve kabul edilen
metinleri diger tiye tilkelere yonelik olanlarla karsilastirmali sekilde analiz ederek Kongre'nin Tiirkiyede
yerel demokrasiye bakisini ortaya koymaktir.

Anahtar Kelimeler: Ozerklik, Yerel Yonetimler, Demokrasi, Avrupa, Vesayet.

Abstract

Strengthening local and regional democracy in member states is among the aims of the Council of
Europe, whose one of the founding member is Turkey, as it is seen one of the main component of
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peace and stability in Europe. The Congress of Local and Regional Authorities, one of the advisory
bodies of the Council, conducts various works to realize this aim. The European Charter of Local Self-
Government is one of the most important reference texts prepared by the Congress. In this frame, the
Congress conducts regular general country-by-country monitoring exercises to evaluate the application
of the Charter or can carry out urgent fact-finding missions to look into cases of concern and makes
evaluations and suggestions on the state of local and regional democracy, which makes the Congress
unique among the similar institutions working in this field. Numerous legislative reforms have been set
in motion by member states on the basis of the findings of these monitoring activities. Turkey has been
subject to many monitoring activities since she was party of the Charter and the main concern in the
Congress recommendations about Turkey has been the removal of local elected representatives by the
central government in East and Southeast of Turkey. This core issue caused to increase tension in the
relations between the Congress and Turkey starting from the year 2010. In this context, the aim of this
study is, in such a period when the argument about appointment of caretaker (kayyum) intensified, to
reveal the perception of the Congress on the local democracy in Turkey, by scrutinizing the monitoring
activities and adopted texts of the Congress on Turkey comparatively with that of the ones on other
member states.

Keywords: Self-government, Local Governments, Democracy, Europe, Tutelage.

1. Giris

Avrupa Konseyi (Council of Europe) 5 Mayis 1949da 10 Bati Avrupa iilkesinin (Ingiltere,
Fransa, Bel¢ika, Hollanda, Litksemburg, Isveg, Norveg, Danimarka, Italya ve Irlanda) katilimiyla
kurulmustur. Konsey’in, kurulusundan sadece iki giin sonra Izlanda ve Yunanistan ile birlikte
Tiirkiye'yi kurucu {iye olarak iiyelige davet etmesi tizerine Tiirkiye Konseye, {i¢c ay sonra, 8
Agustos 1949da kurucu iye sifatiyla tiye olmustur. Avrupada demokrasi, liberalizm ve insan
haklarini esas alan ortak bir siyasi degerler blogu olusturmak hedefiyle kurulan Konsey 1989
yilina kadar 21 iiyeye sahipti. Soguk Savagin sona ermesi ile standartlarini esneterek eski Dogu
Bloku iilkelerini, Avrupa ortak degerlerini bu iilkelerde de egemen kilmak amaciyla iiyelige kabul
etmesiyle Konsey’in bugiinkii iiye sayis1 47’ye ulasmustir (Haktankagmaz, 2012, s.39; Oncii ve
Cevizliler, 2013, 5.22-24).

Avrupa Konseyinin temel organlari; karar organi olan ve tye iilke disisleri bakanlarindan
olusan Bakanlar Komitesi (Committe of Ministers), danigma organi olan ve iiye tilkelerin ulusal
meclislerinden niifuslarina gore belirlenen sayida iiye ile temsil edildikleri Parlamenter Meclisi
(Parlamentary Assembly) ve yerel demokrasinin gelistirilmesini amaclayan Yerel ve Bolgesel
Yénetimler Kongresi (Congress of Local and Regional Authorities)dir. Insan haklarinin korunmast
konusunda uzmanlagmig kurumlar olan; Avrupa insan Haklari Mahkemesi (European Court
of Human Rightss/ATHM), Insan Haklar1 Komiserligi (Commissioner for Human Rights),
kisa adiyla Iskenceyi Onleme Komitesi (European Committee for the Prevention of Torture
and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment) ve yaygin kullanilan adiyla Venedik
Komisyonu (The European Commission for Democracy through Law-Venice Commission) ise

Konsey’in diger 6nemli bilesenleridir.
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Avrupa Konseyinin danisma organlarindan biri olarak Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi (Kongre)
tiye tilkelerde yerel ve bolgesel demokrasinin gelistirilmesi amaciyla bugiine kadar referans belge
niteliginde ¢ok sayida uluslararasi s6zlesmenin hazirlanmasina 6nciiliik etmistir. Bunlar arasinda en
onemlisi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 (European Charter of Local Self-Government-ETS
122)dir. Ayni zamanda Sartin iiye tilkelerde uygulanmasini da izleyen ve bu yoniiyle bu alandaki
diger uluslararasi kuruluslardan farklilasan Kongre, yerel ve bolgesel demokrasinin durumuna iligkin
gozlemleri cercevesindeki elestiri ve onerilerini ilgili tilke i¢in hazirladig rapor ve aldig tavsiye
kararlarina yansitmaktadir (Council of Europe, 1985; Haktankagmaz, 2012, 5.39, 48).

Bu gergevede bu calismanin amaci; belediyelere kayyum! atamalarinin yogunlasmasi nedeniyle
yerel yonetimlerin 6zerkligi tartismalariin alevlendigi bir donemde Tiirkiye’ye yonelik izleme
faaliyetleri kapsaminda hazirlanan rapor, tavsiye karar1 ve diger metinleri diger tiye tilkelere
yonelik olanlarla kargilagtirmali sekilde inceleyerek Kongrenin Tirkiyede yerel demokrasiye
bakisini ortaya koymaktir.

Calisma giris disinda {i¢ bolimden olusmaktadir. Caligma kapsaminda, ilk olarak Kongrenin
yapisi ve yerel ve bolgesel demokrasinin giiglendirilmesi amaciyla yaptig1 ¢aligmalar hakkinda
genel bilgiler verildikten sonra, kullanilacak terminolojinin agikliga kavusturulmasi amaciyla
ozerklik kavrami yerel ve bélgesel demokrasi baglaminda tartisilacaktir. izleyen béliimde,
Kongrenin kurulusundan bu yana Tiirkiye'ye iliskin olarak kabul ettigi metinler tek tek
incelenerek getirmis oldugu elestiri ve 6neriler ortaya konulacaktir. Caligmanin son boliimiinde
ise, Kongre'nin Tirkiyede yerel demokrasinin gelistirilmesi konusuna yaklagimi ve Tiirkiye ile
iligkilerindeki sorun alanlar1 Kongre'nin diger iilkelere yonelik ¢aligmalariyla karsilagtirmali
olarak irdelenecektir. Sonug béliimiinde, genel bir degerlendirmeyle ¢aliyma tamamlanacaktir.

2. Avrupa Konseyi Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi

Avrupa Konseyi Parlamenterler Meclisi biinyesinde faaliyet gosteren Beledi ve Bolgesel Isler Ozel
Komitesi (Special Committee on Municipal and Regional Affairs) yerine Ocak 1957de “istisari”
nitelikli olmak {izere olusturulan Avrupa Yerel Yonetimler Konferansi (Conference of Local
Authorities of Europe) kongre yapilanmasina giden siirecin baslangicidir. Konferans, Bakanlar
Komitesinin onayryla 1961den itibaren “daimi” statii kazanmis ve 1974% kadar iki yilda bir
toplanmustir. 1975’te tiiziigiinde yapilan degisiklikle sorumluluk alani bolgeleri de kapsayacak
sekilde genisletilerek adi Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler Daimi Konferansi (Standing
Conference of Local and Regional Authorities of Europe-CLRAE) olarak degistirilmis ve her yil
toplanmaya baglamustir (Council of Europe, 2020). Bakanlar Komitesinin 1994’te aldig1 kararla
(Committee of Ministers, 1994) Daimi Konferans, Kongre’ye dontismiistiir.

Kongrenin, Yerel Yonetimler Meclisi (Chamber of Local Authorities) ve Bolgeler Meclisi (Chamber
of Regions) olmak {iizere iki kanad: bulunmaktadir. Uye devletler niifuslarina gére belirlenen

1 “Kayyum” kavraminin dogru kullanimi hakkindaki tartigma igin bkz. (Keles ve Ozgiil 2017, 5.301).
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sayida iiyeden olusan ulusal heyetleriyle (national delegation) Kongrede temsil edilmektedir.
Ulusal heyet iiyeleri kendi tilkelerindeki yerel veya bolgesel bir yonetimde ya halk tarafindan
segilerek belli bir goreve getirilmislerdir ya da halk tarafindan secilmis bir meclise kars1 siyasi
sorumluluga sahiptirler. Parlamenter Meclisin olusumuna benzer sekilde, iiye devletlerden
gelen 324’0 asil 324’1 yedek iiye Kongre'nin iki meclisi arasinda dagilmaktadir. Uyeler Kongre
biinyesindeki dért farkli siyasi gruptan? kendi siyasi goriislerine en yakin gordiikleri birine de
kaydolmaktadir. Kongre teamiillerine gore tiyelerin mensubu olduklar: ulusal heyetten ziyade
icinde yer aldiklari siyasi grubun Kongrede goriisiilecek konulara iliskin olarak belirledigi tutum
gercevesinde hareket etmeleri beklenir. Bu bakimdan Kongre tarafindan Sartin uygulanma
durumu konusunda gergeklestirilen denetim yargisal ya da yargi-yargisal degil; siyasidir.
flkbahar ve sonbaharda olmak iizere yilda iki genel oturum igin Strazburgda toplanan Kongre
belirli konularda miizakerelerde bulunmakta, taslak raporlar: incelemekte ve kararlar almaktadir
(Council of Europe, 2015, s.6-8; Haktankagmaz, 2012, 5.39-44; Yilmaz, 2018, s.1).

Kongre kararlari; bazen “tavsiye” bazen de “tavsiye karar1” seklinde ifade edilen “recommendation”
veya Tiirkgedeki “karar” ifadesine karsilik gelen “resolution” seklinde olabilmektedir. Tavsiye veya
tavsiye karary; Kongre tarafindan kabul edilen ve Bakanlar Komitesine, Parlamenter Meclisine,
Avrupada veya uluslararasi alanda faaliyet gosteren kurum ve kuruluslara hitaben oneriler igeren
metinlerdir. Karar ise; yine Kongre tarafindan kabul edilen ancak Kongre'nin kendisine veya iiye
devletlerden birindeki yerel ve bolgesel yonetimlere hitap eden metinlerdir. Kongre bunlarin
disinda, gorev alaninda olmak kaydiyla herhangi bir konuda Kongre’nin tutumunu ortaya koyan
bildiri (declaration) de yayinlayabilmektedir. Bildiri, toplant: halinde olmadig1 zamanlarda Kongre
adina islerin yiiriitiilmesinden sorumlu olan Kongre Biirosu tarafindan da yayinlanabilmektedir
(Council of Europe, 2018, 5.10, 44).

Kongrenin hazirladigi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’na temel olugturan ilk metin
Avrupa Yerel Yonetimler Daimi Konferansi tarafindan hazirlanarak 1967de Avrupa kamuoyuna
sunulan Yerel Ozerklik Ilkeleri Bildirgesidir. Daimi Konferans, 1981 yilinda da genel nitelikte
ve baglayici olmayan bir lkeler Bildirgesi’ni benimsemis, bu dogrultudaki ¢abalar, 1982 yilinda
Bakanlar Komitesine Avrupa tilkeleri arasindaki yonetsel yapi farkliliklarini dikkate alarak
daha esnek kurallar igeren bir Sart Taslagi'nin sunulmasiyla sonuglanmistir. Sonrasinda daha da
gelistirilen metin Bakanlar Komitesi'nin Haziran 1985deki toplantisinda benimsenerek 15 Ekim
1985de imzaya agilmustir. Yiirtirliige girebilmesi icin asgari 4 iiye iilke tarafindan onaylanmasi
kosulu bulunan Sart, 1 Eylil 1988 tarihinde bu onay sayisina ulasilmasiyla resmen yirirlige
girmistir. Sart, hali hazirda Konsey {iyesi 47 iilkenin tamamu tarafindan onaylanmistir (Keles,
1995, s.3-4; Kosger ve Haktankagmaz, 2011, s.51).

2 Kongre biinyesindeki siyasi gruplar sunlardir: Avrupa Halk Partisi-Hiristiyan Demokratlar Grubu (EPP/CD-Group
European People’s Party-Christian Democrats); Sosyalistler, Yesiller ve Ilerici Demokratlar Grubu (SOC/G/PD-
Group of Socialists, Greens and Progressive Democrats); Avrupa Muhafazakarlar ve Reformcular Grubu (ECR-The
European Conservatives and Reformists Group); Bagimsiz ve Liberal Demokratlar Grubu (ILDG-Independent and
Liberal Democrat Group). Genel kural olmamakla birlikte, Tiirkiye Ulusal Heyeti iiyelerinden AK Parti mensuplar:
EPP/CD’ye, CHP ve BDP mensuplari SOC/G/PD’ye, MHP mensuplari ECRye ve 1Y Parti mensuplari ILDGye
katilmaktadir (Council of Europe, 2020b).
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Kongre, kurulusundan bu yana, iiye devletlerde yerel ve bolgesel demokrasinin gii¢lendirilmesi
hedefini gerceklestirmek amaciyla cok ¢esitli mekanizma ve programlar1 uygulamaya koymustur.
Bunlar icinde en onemlisi ve simgesel olani Sartin {iye iilkelerdeki uygulanisinin diizenli
araliklarla degerlendirilmesine imkan saglayan izleme gorevi (monitoring mission)dir.

Kongre'nin ii¢ komitesinden biri olan izleme Komitesi (Monitoring Committee) bu amagla iiye
tilkelere ilke olarak bes yilda bir izleme gorevinin gergeklestirilmesini koordine etmektedir. Her
bir ulusal heyetten kimlerin Komitede gorev yapacag: ulusal heyetlerin baskanlar: tarafindan
belirlenmektedir. izleme Komitesi'nin, tarafsizligi saglamak iizere belirlenmis kriterler g6z 6niinde
bulundurularak, her bir izleme gorevi i¢in kendi tiyelerinin de katilimiyla olusturdugu izleme
heyetleri tilke ziyaretleri gerceklestirmekte ve ulastig1 sonuglara iligkin bir rapor hazirlamaktadur.
Hazirlanan rapor Kongre'nin izlenen iilkeye iliskin olarak alacagi tavsiye kararina esas tegkil
etmektedir. Kural olarak, izlenecek iilkeye bir ziyaret gergeklestirilmektedir ancak heyetin gerek
gbrmesi ve Komite'nin onayiyla izlenecek iilkeye ikinci bir ziyaret daha yapilabilmektedir. Izleme
Komitesi ayrica tiye tilkelerde yerel ve bolgesel demokrasinin isleyisiyle ilgili kayg: yaratacak
bir uygulamanin varlig1 halinde her zaman “gercegi-arastirma gorevi (fact-finding mission)”
diizenlenmesi i¢in heyet olusturabilmektedir.

Izleme siireci ilgili iilke makamlaryla ibirligi halinde yiiriitilmektedir. izleme heyeti, ziyaret
kapsaminda yerel ve bolgesel yonetimlerden sorumlu bakan, milletvekilleri, yerel ve bolgesel
secilmisler, sivil toplum 6rgiitii ve medya temsilcileri basta olmak tizere o tilkede yerel ve bolgesel
demokrasinin durumu hakkinda bilgi verebilecek tiim taraflarla goriismeler gerceklestirmektedir
(Council of Europe, 2018, 5.60, 87-92; Haktankagmaz, 2012, 5.48-49).

3. Kavramsal Cergeve: Yerel ve Bolgesel Yonetimlerin Ozerkligi

Yerel ve bolgesel demokrasi baglaminda 6zerkligin Kongre tarafindan bugiine kadar hazirlanan
referans belgeler 151§inda ¢ergevesinin ortaya konulmasi hem bu makalede kullanilacak
terminolojinin agikliga kavusturulmasi hem de Kongrenin iilkemize yonelik ¢alismalariin
kapsaminin anlagilmas: bakimindan gereklidir.

Ister yerel ister bolgesel olsun, ulusalti yénetim birimlerinin sadece kamu hizmeti iiretmekle
gorevli olmadigr (Keles, 2011, s.10), yerel ve bolgesel demokrasinin varliginin demokratik
toplumun temellerinden biri oldugu (Committe of Ministers, 1994) ve demokrasi agigini
kapatmak isteyen {iilkelerin demokrasiyi yerel ve bolgesel diizeyde de giiclendirmesi gerektigi
(Keles, 2010, s.22), bu yonetimlerin geregi gibi islev gorebilmelerinin 6zerk olmalarina bagh
oldugu (Keles, 2011, 5.10) ifade edilegelmistir.

Bir toplulugun yonetimi i¢in gerekli kurallarin yine o toplulugu olusturan bireylerce belirlenmesi
anlamini tastyan 6zerklik, egemenlik kavramina ¢ok benzemekle birlikte ondan ayrilmaktadur.
Egemenlik mutlak, 6zerklik sinirli bir kavramdir. Yerindenlik (subsidiarity) ilkesi de yerel ve
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bolgesel yonetimlerin ozerkligi ile yakindan ilgili olup kamusal sorumluluklarin onu en iyi
bigimde yapabilecek yonetim basamagina verilmesini ifade etmektedir (Keles, 2011, 5.12-13).

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve onun tamamlayicisi niteliginde fakat baglayict
olmayan, bolgesel yonetimlerin hak ve sorumluluklarinin belirlenmesi amaciyla hazirlanmis olan
2009 tarihli Bolgesel Demokrasi I¢in Bagvuru Cergeve Belgesi (Reference Framework for Regional
Democracy) (Avrupa Konseyi, 2017) yerel ve bolgesel yonetimlerin 6zerkligi kavramlarimin
aciklanmasinda esas alinmasi gereken iki temel belgedir.

Yerel yonetimler, belli bir toprak tizerinde yasayan insan toplulugunun olusturdugu ve merkezi
yonetim (devlet) karsisinda sinirlari yasalarla belirlenmis bir 6zerklige sahip ama onun vesayetine
tabi olan kamu tiizel kisileridir (Gozler, 2019, s.2). $art’a gore yerel 6zerklik; yerel yonetimlerin
yasalar ¢ercevesinde, kamu hizmetlerinin 6nemli bir bolimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve
yerel halkin ¢ikarlar1 dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakkini ifade eder. Yerel yonetimler
bu haklarini, dogrudan, esit, gizli ve genel oy ilkesine dayali olarak serbestce secilmis tiyelerden
olusan meclisler eliyle kullanirlar (Yeter, 1996, s.4; Ozerklik Sarti, md.3). Sartin 4’iincii
maddesinde 6zerk yerel yonetimin kapsami ortaya konulmus; temel yetki ve sorumluluklarin
anayasa veya yasalarla belirlenmesi, yasalarla yetki alani disinda birakilmig olmayan ve baska
yonetimlere de verilmemis her konuda faaliyet gosterilebilmesi (genel yetki ilkesi), kamusal
hizmetlerin yerindenlik ilkesine gore gériilmesi, yetkilerin tam ve miinhasir olmasi ve yasalarla
ongoriilen durumlar diginda sinirlandirilamamasi, tist yonetimler tarafindan yerel yonetimlere
yetki devredilmesi durumunda bu yetkilerin yerel kosullara uydurularak kullanabilmesi ve
son olarak, iilkemizin ¢ekince® koydugu, kendilerini dogrudan ilgilendiren konularda yerel
yonetimlere danisilmas: seklinde ilkeler siralanmigtir. Sartta, bunlarin yani sira yerel 6zerklige
iliskin olarak yerel yonetimlere saglanacak mali giivenceler, merkezi yonetimin denetim ve
gozetiminin ¢ercevesi, yerel yonetimler aras isbirligi, yerel yonetimlerin sinirlarinin korunmasi
ve yarg! yoluna basvurabilme giivencesi bagliklar1 altinda gruplandirilabilecek diger hususlara
yer verilmistir.

Buradan hareketle, yerel yonetimlerin 6zerkligi icin i¢ temel sarttan s6z edilmektedir. Bunlardan
ilki yerel yonetimlerin yasalarla belirlenen sinirlar icinde merkezin miidahalesi olmadan kesin
karar alabilme hakki, ikincisi; karar organlarmin se¢imle isbasina gelmesi ve son olarak; yerel
yonetimlerin sorumluluklarini yerine getirebilmek i¢in yeterli mali kaynaklara sahip olabilmesidir
(Sertesen, 2011, s.2-3).

3 Kamuoyunda ve akademik yazinda “Tiirkiyenin Ozerklik Sartrna gekince koydugu” seklindeki ifade sikga
kullanilmakta ise de bu hukuken dogru bir kullanim degildir. Ciinkii $art'n 12’nci maddesinin 1’inci fikrasinda
“Her Akit Taraf, bu Sart'in I. bsliimiindeki fikralardan en az 10 tanesi asagidakilerin arasindan segilmek iizere en
az 20 fikrasi ile kendisini bagl saymayi taahhiit edecektir” hitkmii yer almaktadir. Bu fikra hitkmiine uygun olarak
Tirkiye tarafindan Sartin birinci boliimiindeki fikralardan 20 tanesi segilerek kabul edilmis olup Sartin diger
hiikiimlerine ayrica bir gekince konulmamustir. Kald1 ki, Sart'ta ortaya konulan yéntem bakimindan ne Tiirkiye'nin
ne de bir bagska tilkenin Sartin herhangi bir hitkmiine gekince koymasi teknik olarak zaten miimkiin degildir. Ancak
hem kullanim kolayligr hem de galat-1 meshur ligat-i fasihten evladir deyiminden hareketle bu niians goz ardi
edilerek caligmada cekince ifadesi kullanilmigtir.
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Sart, birbirinden ¢ok farkl: yerel yonetim yapilanmalarina sahip olan Konsey iiyesi iilkelerde bu
farkliliklar1 giderme amaci tasimadig1 gibi (Yeter, 1996, s.5) yerel yonetimlerin “devlet iginde
devlet” olmalarini 6ngoren bir belge de degildir. Sarta gore yerel yonetimler sinirlar1 yasalarla
belirlenmis bir 6zerklikten yararlanan, ama kesinlikle “bagimsiz” olmayan y6netim birimleridir
(Erbay ve Keles, 2013, 5.26). Bir yandan kamu hizmeti tiretmek ve sunmakla gorevli olmalar1 diger
yandan halkin kendini yonetebilmesine imkéan vermeleri, yerel yonetimlere “siyasal” bir kimlik
kazandirmaktadir. Siyasal kimlik sahibi olmalari, bu ydnetimlerin “siyasal yerinden yonetim (siyasi
adem-i merkeziyet)” kuruluslar1 oldugu anlamina gelmemektedir. Yerel yonetimler her iilkede
“yonetsel yerinden yonetim (yonetsel adem-i merkeziyet)” kuruluglaridir ve kamu hizmetlerinin
bir bolimiind istlenirler. Siyasal siireclerle olusturulan organlara sahip olmalari, demokratik
ve katilima dayali kurumlar olmalarinin geregidir (Keles, 2011, s.10). Bu gergevede Tiirkiye de,
siyasal yerinden yonetim ilkesine gore degil, yonetsel yerinden yonetim ilkesine gore kurulmus
tiniter bir devlettir. Esasinda Ozerklik Sart’n1 yerel demokrasinin kalitesinin yiikseltilmesini ve
olgiilmesini amaglayan bir gostergeler manzumesi, idari ve mali 6zerklikten olugan yerel 6zerkligi
de bu gostergelerin en 6nemlisi olarak saymak gerekir. Ancak Tiirkiye kamuoyunda 6zerkligin
sik¢a siyasi 6zerklik bigiminde algilanmasi yerel 6zerkligin dogru bigimde anlasilmasina engel
olmaktadir (Yontar ve Ozer, 2018, 5.99, 108-109).

Bolgesel Demokrasi Igin Bagvuru Cergeve Belgesi (Cerceve Belgesi) ise; bolge yonetimlerinin
yapilari, Orgiitlenmeleri, yetkileri, mali kaynaklari, devlet i¢inde diger yonetimlerle ve
vatandaslarla iliskileri konusunda ilkeler icermektedir. Cerceve Belgesi'nde, bolge yonetimleri;
secimle olusturulmus bir meclise sahip, yonetsel agidan hiyerarsik iligki kosulu olmamakla
birlikte merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda bir yerde bulunan, kendi 6rgiitlenmesini
kendi basina veya merkezi yonetimin kurallarina bagli olarak yapabilen, yasalarla kendilerine
yasaklanmamis veya bagka yonetimlere de verilmemis konularda (genel yetki ilkesi) faaliyette
bulunma ve yerindenlik ilkesine uygun olarak bolge halkinin ¢ikarlar1 dogrultusunda hizmet
sunma hak ve yetkisine sahip miilki birimler olarak tanimlanmigtir. Ayrica, idari yapilanmada
bolgesel yonetim kademesinin benimsendigi {ilkelerde bolgesel 6zerkligin (regional self-
government) de anayasal veya yasal diizeyde taninmas: gerektigi ifade edilmistir (Avrupa
Konseyi, 2017, s.14-26). Ulkemizde bugiine kadar farkli amaglarla istatistiki bolge (NUTS),
cografi bolge, kalkinmada oncelikli bolge, plan bolgesi, havza bolgesi gibi bolge tanimlar:
yapilmis (Toks6z ve Gezici, 2014, 5.14-21) ve Anayasanin 126’nc1 maddesine gore yol, su, orman
basta olmak tizere merkezden yiiriitiilen pek ¢ok hizmet i¢cin bolgesel yonetim teskilatlar:
kurulmugsa da (Isikei, 2018, 5.227), Cerceve Belgesindeki ilkeler 1s181nda degerlendirildiginde
bunlarin Kongrenin ilgi alanindaki bélgesel yonetimler olmadig: agiktir. Dolayisiyla, bulunan
pratik bir ¢6ziimiin sonucu olarak, biiyliksehir belediye baskan ve meclis tiyeleri ile il genel
meclisi iyeleri arasindan belirlenen temsilcilerin tilkemizi Kongre'nin Bolgeler Meclisinde diger
belediye baskan ve meclis {iyeleri arasindan belirlenenlerin ise Yerel Yonetimler Meclisinde
temsil etmesi seklinde bir uygulama varsa da, Kongre'nin iilkemize yonelik calismalar: bolgesel
demokrasinin degil yerel demokrasinin gii¢lendirilmesi baglamindadir ve bu ¢aliymada da bu
acidan ele alinmustir.
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Caligmamizin kapsami disinda birakilan bolgesel 6zerklik tizerinde daha fazla durulmayacak
olmakla birlikte Kongre’nin 6zerklik meselesine genel yaklasiminin bir pargasi olarak bolgesel
ozerklikle ilgili bir hususun ifade edilmesinde yarar vardir. “Bolgesellesme”, bolgesel diizeyde
kendi yazgisini belirleme hakkina (self-determinasyon) sahip olma istegini ifade eden
“bolgecilik’ten farkli olarak, yonetsel bir siirece ve bir yonetim teknigine karsilik gelmektedir.
Bu anlamda “bolgesel 6zerklik” de bolge yonetimlerinin kendi ulusal yasalar1 i¢cindeki kurumsal
konumlarina karsilik gelen bir terimdir (Keles ve Erbay, 1999, 5.20). Nitekim Avrupa Birligi
icinde bes ayr1 bolgesellesme tiiriinden bahsedilmektedir. Yonetsel bolgesellesme, var olan
yerel yonetimler eliyle bolgesellesme ve bolgeler ¢capinda yerel yonetim birimleri olusturmak
suretiyle bolgesellesme seklindeki tiirlerde bolgelere yasama erki taninmamagtir. Siyasal (ya da
kurumsal) bolgesellesme tiirtinde ise bolge yonetimleri yasama erkini kullanabilmektedirler.
Ispanya ve Italyadaki bolge yonetimleri ile ingiltere ve Portekiz'in bazi bélgeleri bu sekildedir.
Federe devlet birimleri yoluyla bélgesellesme ise federal devlet sistemlerindeki bolgesellesmeyi
anlatir. Isvigre kantonlariyla Belgikanin bolgeleri bu tiirdedir (Keles, 2011, 5.26). Ulkemizde
de ulus devlete sicak bakmayan bolgecilik savunucular: tarafindan ulusal yasalar icinde
yuriitilen yonetsel siiregleri tanimlayan “bélgesellesme” ve “bolgesel 6zerklik” kavramlarinin
Avrupa Konseyi kurumlarina atif yapilarak kendi “bolgecilik” hedefleri dogrultusunda ve
anlaminin digina tagarak kullanildigina tanik olunmaktadir (Erbay ve Keles, 2013, 5.30-31).
Opysa, Cerceve Belgesinin, “Sadakat, Toprak Biitiinliigti ve Baglilhik” baslikli bolimiindeki 25-
28 arast maddelerde; bolgesel yonetimlerle merkezi yonetim arasindaki iliskinin karsilikli
sadakat ilkesine dayanacagi, devletin birligine, egemenligine ve toprak biitiinligiine saygiy1
gerektirecegi, bu maddelerin agiklamalarinin yer aldig1 kisminda ise; 6zerkligin bagimsizlik
anlamina gelmeyecegi, Cerceve Belgesinde siralanan 6zerklik ilkelerinin “ayrilik¢r” bir
anlamda yorumlanmamasi i¢in bolgesel yonetimlerin devlete kars: yikiimliliikleri arasinda
devletin birligi, egemenligi ve toprak biitiinliigiine saygi ilkelerinin yer aldig: cok a¢ik bicimde
ifade edilmistir (Avrupa Konseyi, 2017, 5.38-39).

4. Kongre'nin Tiirkiye'de Yerel Demokrasiyi Izleme Faaliyetleri

Kongre, diger iiye iilkelerde oldugu gibi, Tiirkiyede de yerel demokrasiyi gliglendirmek amaciyla
Ozerklik Sart'nin uygulanma durumuna iliskin izleme ve gercegi-arastirma faaliyetleri

yuratmistiir.

Tablo-1den de goriilecegi iizere, Kongre tarafindan bugiine kadar Tiirkiyede yerel demokrasinin
durumu hakkinda, birisi tamamlanma asamasinda, toplam yedi izleme gorevi gerceklestirilmis
olup bunlarin dordii periyodik izleme, licii ise gercegi-arastirma gorevi seklindedir. Gorevlerin
tamamlanmasini takiben Tiirkiyede yerel demokrasinin durumuna iliskin olarak kabul
edilen tavsiye kararlarinin yani sira farkli zamanlarda alinan diger kararlar ve bildiriler de

bulunmaktadir.
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Tablo 1: Kongre'nin Tiirkiyede Yerel Demokrasiyi Izleme Faaliyetleri Kapsaminda Aldig1 Kararlar

5 | Bildiri (Kongre Biirosu)2010
Bildiri (Declaration 1(2013)
Karar (Resolution 367(2014)

S. | Tavsiye Gorev Kapsamindaki Ziyaret Tarihleri Gérevin Konusu
No 1.ziyaret 2.ziyaret 3.ziyaret
29(1997) | 4-8 Aralik — — Dogu ve Giineydoguda gorevden alinan
1 1996 belediye bagkanlar1 ve bosaltilan koyler
nedeniyle ilk periyodik izleme
176(2005) | 3-7 Ekim 2001 | 22-24 Kasim 2004 | 21-23 Mart 2005 | Periyodik izleme ve bilahare Dogu ve
2 Giineydoguda dort belediye bagkaninin
gorevden uzaklastirilmasini inceleme
229(2007) |8-10 Agustos | — — Sur belediye bagkaninin gorevden
3 2007 uzaklastirilmasi (Gergegi-aragtirma
gorevi)
4 301(2011) |25-27 Subat | 12-14 Ocak 2009 | 10-11 Mayis Periyodik izleme
2008 2010
355(2014) | 6 Ekim 2011 |7 Aralik 2013 — Kongre tiyesi bir belediye bagkani ile
Ayrica ayni konuda; birlikte Dogu ve Giineydoguda yerel

secilmislerin terér orgiitii tiyeliginden
tutuklanmasi (Kongre Biirosu karariyla
ozel gorev)

397(2017)

3-4 Ekim 2016

18-20 Aralik

Dogu ve Giineydoguda yerel segilmislerin

2016 teror orgiitd Giyeliginden tutuklanarak
6 | Ayrica ayni konuda; gorevden uzaklastiril-masi ve yerlerine
Karar (Resolution 416(2017) kayyum atanmasi (Gergegi-aragtirma
gorevi)
7 |— 1-3 Ekim 2019 | 12-13 Kasim — Periyodik izleme
2019

Kaynak: Tabloda yer alan bilgiler Avrupa Konseyinin internet sayfas1 www.coe.int adresinden derlenmis olup erisim
bilgisi her bir karar ve bildirinin metin i¢inde detayl: incelenmesi sirasinda verilmistir.

4.1.29(1997) sayili Tavsiye (Recommendation 29(1997)

Tavsiye (Congress, 1997a) Karari, Tirkiye'ye yonelik 4-8 Aralik 1996 tarihlerini kapsayan ilk
izleme ziyaretini takiben alinmistir. Her ne kadar izleme siireci Dogu* ve Giineydoguda gorevden
uzaklastirilan belediye bagkanlar1 ve meclis tiyeleri ile bogaltilan koylere iliskin olarak Kongre’ye
iletilen sikayetler {izerine baslatilmigsa da gerek Tavsiye Karar1 gerekse dayanag Izleme Raporu
(Congress, 1997b) daha ¢ok Tiirkiyede yerel demokrasiyle ilgili genel konulara odaklanmigtir.

[zleme Raporu’nda Tiirkiyede olast bir yerel ynetimler reformunu zorlastirabilecek iki temel sorun
ok isabetli bir sekilde ortaya konulmustur. Rapora gore bunlardan birincisi; Osmanl doneminden
ve Cumbhuriyetin ilk yillarindan gelen yonetsel gelenekler ve yerel yonetim mevzuatidir. Bu

4 Kongre biinyesinde Tiirkiye'ye iliskin olarak hazirlanan metinlerde south eastern part of the country, South-East
of the country, south eastern Turkey, south-east of Turkey, south-east Turkey, South-Eastern Anatolia gibi fakli
tanimlamalar kullanilmigsa da biz tiim bu tanimlar1 gérevden uzaklagtirilan yerel segilmislerin gérev yaptiklar:
cografi bolgenin dogru bir sekilde belirtilebilmesi bakimindan “Dogu” ifadesini ekleyerek Tiirk¢e'ye gevirmeyi
yegledik.
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kapsamda, yiiksek diizeyde merkeziyetcilige dayanan tiniter devlet geleneginin modern Tiirk
devletinde ihtiya¢c duyulan reformlarin gergeklestirilmesinin 6niinde ciddi engel olusturabilecegi
ozellikle vurgulanmustir (Para 9/i). Rapor’a gore ikinci temel sorun ise; yaganan bir dizi hiikiimet
kriziyle ortaya ¢iktig1 tizere Tiirk siyasal yapisindaki zayifliktir (Para 9/ii). Bu ikincisiyle; 2000°li
yillara kadar sik¢a yasanan koalisyonlar nedeniyle kurulan hiikiimetlerin reform yapacak giice
sahip olmayisina ve siyaset tizerindeki askeri biirokrasi kaynakli vesayete atif yapilmaktadir.

29(1997) sayili Tavsiyede ve dayanagi Raporda en fazla elestirilen iki konu merkezi yonetimin
yerel yonetimler tizerinde sahip olugu vesayet yetkileri ve bu kapsamda yerel yonetimlerin
secilmis organlarinin gérevden uzaklastirilmas: uygulamasidir.

Tavsiyede yer alan Tiirk yerel yonetim sistemine yonelik baslica elestiri ve oneriler su sekilde
Ozetlenebilir:

o Anayasanin 127’nci maddesindeki merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerindeki vesayet
yetkisi sona erdirilmelidir.

o Icisleri Bakanr'nin yerel ydnetimlerin segimle gelen organlarini veya organlarinin iiyelerini
gorevden uzaklastirabilmesine iligkin yetki yargiya devredilmelidir.

o Yerel meclislerin siyasi konular1 goriismesini yasaklayan kural kaldirilmalidur.

o Yerel yonetimlere saglanan mali kaynaklar arttirilmali ve onlara vergileme dahil kendileri
i¢in yeni gelir kaynag1 yaratabilme yetkisi taninmalidir.

o [l 6zel idarelerinin yapusi, valinin konumunu da ierecek sekilde gozden gegirilmelidir.
o Koyler yetkileri arttirilacak sekilde yeniden yapilandirilmalidir.
o Atanmisiiyesayisininsegilmisiyelerdenfazlaolduguenciimenleryenidenyapilandirilmalidir.

o Yerel yonetimlere STK’lar ve vatandas meclisleriyle birlikte c¢aligabilme ve onlarin
faaliyetlerini finanse edebilme yetkisi verilmelidir.

o Yerel yonetimlerin serbest¢e kendi aralarinda birlik kurabilmeleri ve sinir 6tesi isbirligi
yapabilmeleri yasal giivence altina alinmalidir.

o Yerel yonetim meclislerinin karar alma siireclerindeki etkinlikleri arttirilmali, meclis
tiyelerine bagimsiz ¢aligabilmelerini saglayacak giivenceler saglanmalidir.

o Yerel yonetim personel sistemi, personelin belediye veya il genel meclisleri karariyla ise
almmalarini ve bu meclislerin sorumlulugu altinda ¢alismalarini saglayacak sekilde yeniden
yapilandirilmalidir.

o  Mimbkiinse Tirk Belediyecilik Dernegi (o zamanki adiyla) biinyesinde yerel yonetimlerle
ilgili bir “egitim ve aragtirma merkezi” kurulmalidir.

«  Avrupa Yerel Topluluklar veya Yonetimler Arasinda Sinir Otesi Isbirligi Cerceve Sézlesmesi® ve
EkiProtokole (the European Outline Convention on Transfrontier Co-operation between Territorial

5  Bu Sozlesme (eki Protokol degil) Tiirkiye tarafindan 04.02.1998 tarihinde imzalanmis ve Bakanlar Kurulunun
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Communities or Authorities-ETS 106 and its additional Protocol-ETS 159), Yabancilarin Yerel
Diizeyde Kamu Hayatina Katilmasi Hakkinda Avrupa Sozlesmesine (European Convention
on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level-ETS 144), Bolgesel veya Azinlik
Dillerinin Korunmas1 Hakkinda Avrupa Sozlesmesine (the European Charter for Regional or
Minority Languages-ETS 148) ve Ulusal Azinliklarin Korunmas: Hakkinda Avrupa Cergeve
Sozlesmesine (the European Framework Convention on the Protection of National Minorities-
ETS 157) Tirkiye'nin taraf olmasi hususu degerlendirilmelidir.

4.2.176(2005) sayili Tavsiye (Recommendation 176(2005)

Kongre, bir 6nceki tavsiye kararinin uygulanma durumunu degerlendirmek tizere periyodik
izleme kapsaminda yeni bir izleme siireci baglatmistir. Siireg, her ne kadar periyodik izleme
kapsaminda baslatilmissa da bilahare raportérlerden, Dogu ve Giineydogu Anadoludaki dort
belediye baskaninin gérevden uzaklagtirilmasi konusunda Kongre'ye ulasan sikayetleri de
incelemeleri istenmistir.

S6z konusu Tavsiye (Congress, 2005a), iki izleme raporu esas alinarak hazirlanmistir. ilk Rapor
(Congress, 2001) 3-7 Ekim 2001 tarihlerini kapsayan izleme ziyaretinin ardindan hazirlanmig
olup iki ana bolimden olusmaktadir. Raporun birinci bolimiinde Tiirkiyede yerel demokrasiyle
ilgili genel konulara deginilmisken ikinci bolim yerel secilmislerin, 6zellikle de dort belediye
baskaninin (Semdinli, Ozalp, Lice ve Agr1) gorevden uzaklastirilmasi konusuna ayrilmigtir

Ikinci Rapor (Congress, 2005b) ise, ilk raporu tamamlayict mahiyette olup 22-24 Kasim 2004
ve 21-23 Mart 2005 tarihli iki ayr1 ziyareti takiben hazirlanmistir. Raporda, Tiirkiyede yerel
yonetimlerle ilgili genel hususlar ele alinmis, o déonem yeni kurulan AK Parti hitkiimetinin
baslattig1 yerel yonetimler mevzuatini yenileme c¢aligmalarina ve yerel segilmislerin gérevden
uzaklastirilmasi konularina deginilmistir.

176(2005) sayili Tavsiyede yer alan hususlar su sekilde 6zetlenebilir:

o Yerel yonetimlere iliskin yeni mevzuat memnuniyetle karsilanmustir fakat bu mevzuatin
saglikli bir degerlendirmesi ancak uygulama gériildiikten sonra yapilabilir. Bununla birlikte,
yenilenen mevzuatla yerel yonetimlere genis yetkiler verilmis olsa da merkezi yonetimin
sahip oldugu vesayet yetkileri nedeniyle Kongre i¢in bu yetkilerin “tam ve miinhasir (full
and exclusive)” olarak tanimlanmasi miimkiin degildir. Dolayisiyla, iddiali reform programi
kapsaminda yiriirliige giren mevzuata ragmen Tiirk yerel yonetim sisteminde ¢ok az
degisiklik meydana gelmistir.

o Yeni Koy Kanununun, Kamu Hizmetleri Hakkinda Kanun'un ¢ikarilmas: ve ozellikle daha
onceki raporlarda sik¢a elestirilen yerel yonetim organlarinin gérevden uzaklagtirilmasina
iliskin konu bagta olmak tizere Anayasa degisikliginin yapilmasi hala 6nemini korumaktadur.

2000/324 sayili karariyla 12.10.2001'den gegerli olmak tizere yiiriirliige konulmustur (Kosger ve Haktankagmaz,
2011, 5.52).
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Genel olarak gelirler, yerel hizmetlerin etkin yonetimini giivenceye almaktan uzaktir. Yeni
bir Belediye Gelirleri Kanunu ¢ikarilmali, yerel yonetimlere kendilerinin belirleyecegi yeni
vergi ve benzeri mali yiikiimliiliik getirebilme yetkisi taninmalidir.

Yerel yonetimler arasi gelismislik farklarini azaltacak objektif kriterlere dayali bir mali
denklestirme sistemi gelistirilmeli, merkezi yonetimden yerel yonetimlere gonderilen
tahsisatlar herhangi bir amaca 6zgiillenmemis olmalidir.

Tiirkiye Belediyeler Birligi® yerel yonetimlere iliskin politika yapim siirecinde merkezi
yonetimin daimi paydas1 haline gelmelidir.
Yerel yonetimlerin yiiksek vasifli personel istthdam edebilmesini giivenceye alacak adimlar

atilmalidir.

Yerel yonetimlerin yurtdist iliski kurabilmeleri i¢in énceden Igigleri Bakanligindan izin

almalar1 sart kaldirilmalidir.

4.3.229(2007) sayili Tavsiye (Recommendation 229(2007)

Tavsiye (Congress, 2007) 8-10 Agustos 2007 tarihlerinde, Sur Belediye Baskanrnin gérevden

uzaklastirilmas: konusunda diizenlenen gercegi — arastirma ziyareti sonrast hazirlanmistir.

Kongrenin, s6z konusu kararinda;

Yerel yonetimlerin kamu hizmetlerinin sunumunda Tiirk¢eden bagka dilleri

kullanabilmelerine izin verilmesi,

Belediye Kanununun belediye bagkan ve meclis iiyelerinin takibata ugrama korkusu
olmaksizin siyasi konularda karar alabilmelerine imkén taniyacak sekilde degistirilmesi,

Turkiye'nin, yerel azinliklarin ve yerel dillerin korunmasina iliskin ilk Tavsiye Kararrnda

belirtilen Avrupa Konseyi sozlesmelerini onaylamast,

hususlari dile getirilmistir.

4.4.301(2011) sayihi Tavsiye (Recommendation 301(2011)

Tavsiye (Congress, 2011a), periyodik izleme kapsaminda 25-27 Subat 2008, 12-14 Ocak 2009 ve
10-11 Mayis 2010 tarihlerinde gergeklestirilen ii¢ ziyareti takiben hazirlanan Rapor (Congress,

2011b) esas alinarak hazirlanmistir.

301(2011) sayili Tavsiyede yer alan elestiri ve 6neriler su sekilde 6zetlenebilir:

Anayasanin 127'nci maddesindeki ve diger yasalardaki vesayet yetkisi devam ettirilmektedir.

Mevcut ceza ve terorle miicadele kanunlariin uygulanma sekli Tiirkiyede yerel demokrasinin
isleyisi ve yerel secilmislerin insan haklar: tizerinde haddinden fazla yikic etkiye sahiptir.

176(2005) sayili Tavsiyenin 20/b maddesindeki “the Association of Turkish Municipalities” ifadesi, makalede
kavram biitiinlagtiniin saglanmas1 amaciyla, Tiirkiye Belediyeler Birligi olarak Tiirkge'ye ¢evrilmistir.
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Belediye baskan ve meclis iiyelerinin siyasi konularda takibata ugrama korkusu olmaksizin
karar alabilmelerine ve yerel yonetimlerin kamu hizmetlerinin sunumunda Tiirk¢eden baska
dilleri kullanabilmelerine izin verilmesini igeren 229(2007) sayili Tavsiyenin uygulanmasi

i¢in hig¢bir adim atilmamustir.

Yeni Belediye Gelirleri Kanunu ve i1 Ozel idare Gelirleri Kanunu gikarilmalidir. 5779 sayili
11 Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun bu yonetimleri merkezi yonetimden aktarilan kaynaklara ¢ok daha bagimli hale

getirmistir.

5747 sayili Kanunla (Biyiiksehir Belediyesi Simirlari, 2008) pek ¢ok belediyenin koye

doniistigii de goz ontine alinarak yeni Koy Kanunu hazirliklar: tamamlanmalidir.

Valinin, il genel meclisine bagkanlik etmesine son verilmis ise de, il 6zel idaresindeki
fazlasiyla sira dist konumu devam etmektedir. Valilerin il 6zel idaresinin faaliyetlerine
miidahalesini azaltacak adimlar atilmali, bu adimlar valilerin il 6zel idarelerinin ulusal birligi

olan Vilayetler Birligindeki etkilerinin azaltilmasini da i¢ermelidir.

I¢isleri Bakanlig1 personelinin ayni zamanda Vilayetler Birliginde de gorev yapmast il 6zel
idareleri ile Bakanlik arasindaki kurumsal mesafeyi azaltmakta, bu ikisi arasindaki ayriksi

iliskiyi zedelemektedir.

Belediyelerin ulusal birligi olan Tiirkiye Belediyeler Birligine zorunlu iiyelik uygulamasina

son verilmesi hususu degerlendirilmelidir.

Belediye ve il 6zel idarelerinin yurt dist iliski kurabilmeleri igin Bakanliktan izin almalar1
uygulamasi gozden gegirilmelidir.

Ozerklik Sartr'na konulan gekincelerin kaldirilmast diistiniilmelidir.

1997deki Tavsiye Kararrnda belirtilen; yerel yonetimlerin smir 6tesi isbirligi kurabilmesi,

yabancilarin yerel diizeyde kamu hayatina katilmasi, azinlik dillerinin ve ulusal azinliklarin

korunmasi konularindaki sozlesmelere taraf olunmasi konusunda adim atilmalidur.

4.5.355(2014) sayil1 Tavsiye (Recommendation 355(2014)

Tavsiye (Congress, 2014a) 2009 yilinda Dogu ve Gilineydoguda aralarinda o dénem Kongre

Tiirkiye Ulusal Heyeti {iyesi bir belediye bagkaninin da oldugu ¢ok sayida yerel se¢ilmisin

boliicii terdr orgiitii tiyeligi iddiasiyla tutuklanmasi iizerine alinmugtir. {lki 6 Ekim 2011, ikincisi

ise 7 Aralik 2013 tarihlerinde diizenlenen iki ziyaret sonrasi hazirlanan Rapora (Congress,

2014b) istinaden kabul edilen Tavsiyede tutuklu yargilanan yerel segilmislerin saliverilmesi

talep edilmistir. Izleme heyeti Tiirkiye'ye yaptig1 her iki ziyarette de, cezaevlerine girme yetkisi

olmadig: halde, Tiirk makamlarinca bir iyi niyet gostergesi olarak verilen 6zel izinlerle, tutuklu

Kongre iiyesini cezaevinde ziyaret ederek goriigmiistiir.
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Bu tutuklamalara kars: Tavsiye kararindan 6nce Kongre biinyesinde bagka girisimler de olmustur.
Kongre Biirosu Mayis 2010da bu olaya iliskin olarak endiselerin dile getirildigi “Ttirkiyede
Tutuklanan Yerel Se¢ilmisler Hakkinda Bildiri”(Congress, 2010) baslikl: bir bildiri yayinlamistir.
Bunu Mart 2013’te Kongre'nin yayinladig: yerel politikacilara yonelik genis capl tutuklamalarin
yerel demokrasiyi zayiflattiginin ifade edildigi “Tiirkiyede Yerel ve Bolgesel Politikacilarin
Durumu Hakkinda Bildiri” (Congress, 2013a) baslikli bir diger bildiri takip etmistir. Kongre
tarafindan, kuruldugu 1994 yilindan 2019’a kadar toplam dért bildiri” yayinlanmis olup bunlarin
ilki 2013 yilinda Tiirkiye'ye iliskin olarak yayinlanan s6z konusu bildiridir. Kongre ayrica 2014
yilinda ayn1 konuda bir karar (Congress, 2014c) daha almistir. Kararda Kongre, tutuklu Kongre
tiyesi ile birlikte tiim tutuklularin durumunun stirekli izlenmesini ve Kongre Biirosunun her
toplantisinda bu konuyu gtindemine almasini, ayrica Kongre tarihinde ilk kez rastlanan bir
uygulama olarak, Kongrenin internet ana sayfasinda tutuklu Kongre tiyesinin fotografiyla birlikte
tutuklulugu hakkinda bilgilerin yer alacag: bir boliim olusturulmasina karar vermistir.

4.6.397(2017) sayil1 Tavsiye (Recommendation 397(2017)

Tiirkiyede yerel yonetimlerin se¢imle gelen organlarinin veya bu organlarin iiyelerinin kesin
hitkme kadar Igigleri Bakani tarafindan gegici bir tedbir olarak gérevden uzaklagtirilabilmesine
iliskin Anayasanin 127’nci maddesindeki hitkiim Kongre tarafindan en bagindan beri siirekli
elestirilen bir konudur. Bu sekilde goérevden uzaklastirilan tiim belediye baskanlar1 yerine 5393
say1li Belediye Kanunu'nun 45’inci maddesi (Belediye Kanunu, 2005) ¢ergevesinde ilgili belediye
meclisi tarafindan duruma gore yeni bir bagkan veya baskan vekili se¢ilmekteydi. Ancak 45’inci
maddeye 2016 yilinda eklenen fikra ile terdr suclari iddiasiyla gorevden uzaklastirilan belediye
baskanlar1 bakimindan ayrima gidilmis ve bunlarin yerine belediye meclisi tarafindan bagkan veya
baskan vekili segilmeyecegi, biiyiiksehir ve il belediyelerinde Igisleri Bakani, diger belediyelerde
ise vali tarafindan gorevlendirme yapilacagi seklinde agirlagtirict bir hitkiim getirilerek
kamuoyunda kayyum atamasi olarak bilinen uygulamanin hukuki dayanag: olugturulmustur.
Kayyum atamalarinin ilk uygulamasi Diyarbakirin Sur ve Silvan ilge belediyelerine 8 Eyliil
2016da valilikge yapilan gorevlendirmelerle gerceklestirilmigtir. 11 Eylill 2016da Igisleri
Bakanligrnca 28 belediyeye kayyum atandigi duyurulmus ve 31 Mart 2019 segimleri 6ncesi terdr
orgiitii ile iliskileri gerekgesiyle kayyum atanan belediye sayis1 93’ii bulmustur (Alptekin ve {lhan,
2019). Kongre, bityiik ¢ogunlugu Dogu ve Giineydogudaki gorevden uzaklastirmalar ve kayyum
atamalar1 nedeniyle bir gercegi-arastirma gorevi diizenlenmesine karar vermistir. Tavsiyenin
(Congress, 2017a) dayanag1 Rapor (Congress, 2017b), 3-4 Ekim 2016 ve 18-20 Aralik 2016
tarihlerindeki iki ayr1 izleme ziyaretindeki gozlemler cercevesinde hazirlanmistir.

Tavsiye kararinda; Ttirkiye'nin kendisini ve kurumlarini korumak tizere uygun ve orantili 6nlemler
alma hakkinin inkér edilemeyecegi vurgulanmis ve yerel secilmislerin gorevden uzaklagtirilmasi

7 Kongrenin 1994-2019 déneminde yayinladig: diger ti¢ bildiriden ikisi 2014 yihinda Ukrayna ile Rusya arasinda
yasanan ¢atisma ve ayrilik¢i hareketler, ti¢linclisii ise 2015 yilinda Avrupaya gogmen akimi konularindadir
(Congress, 2020).
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ve 3713 sayili Terorle Miicadele Kanununun uygulanmasi konusunda biyiik 6l¢tide onceki
tavsiyelerdeki elestiriler yinelendikten sonra, Belediye Kanununun 45’inci maddesine eklenen
fikranin yerel demokrasi bakimindan yol agacag: sakincalar {izerinde durulmustur. Kanun'un
45’'inci maddesine Eyliil 2016da eklenen degisiklige kadar, Tiirkiye'nin de aralarinda oldugu
¢ogu Avrupa devletindeki bir uygulama olan “gorevden uzaklagtirilan belediye bagkaninin
yerine belediye meclisince baskan segilmesi uygulamasinin” kanun dig: faaliyetlerin 6nlenmesi
bakimindan yeterli bir giivence oldugu ve bu nedenle siirdiiriilmesi gerektigi degerlendirmesinde

bulunulmustur.

Bu gergevede, s6z konusu Tavsiye kararinda Kongre, 6zetle:

o Gorevden alman belediye bagkani yerine merkezi yonetim tarafindan goérevlendirme
yapilmasma iligkin hukuki diizenlemenin iptal edilerek bu tiir durumlarda belediye

meclislerinin belediye bagkani segmesi uygulamasina geri doniilmesi,

+ Igigleri Bakanligrnin es baskanlik uygulamasini kanun digt sayan 11 Kasim 2016 tarihli
genelgesinin es baskan atamasinin yasal olarak kabuliinii saglayacak sekilde degistirilmesi

Ve,

Tiirk hukukunun, terdrizm taniminin Avrupa standartlariyla 6zellikle ATHM igtihatlariyla
uyumlu hale getirilmesini saglayacak sekilde gozden ge¢irilmesi hususlarini dile getirmistir.

Bu konuya iliskin olarak Kongre tarafindan baska bir karar (Congress, 2017¢) daha almmustir. S6z
konusu donemde tutuklanan ve gorevden alinanlar arasinda Kongre Tiirkiye Ulusal Heyeti tiyesi
olan ve belediyesinde es bagkanlik da yapan bir belediye meclisi iiyesi de bulunmaktaydi. Kongre
bu ikinci kararinda, yasal siire¢ sonu¢lanincaya kadar tutuklu Kongre iiyesinin durumunun takip
edilmesine ve konunun Kongre Biirosu giindeminde tutulmasina karar vermis, ayrica insan
Haklar1 Komiserligi, Venedik Komisyonu, Iskenceyi Onleme Komitesi gibi Avrupa Konseyi
kurumlarimi géreve ¢agirmistir. S6z konusu Karar dogrultusunda, Kongre Biirosunun internet
sayfasinda (Kongre ana sayfasinda degil) tutuklulukla ilgili gelismelerin yer aldigi bir bélim
olusturulmus, bir Kongre heyetinin tutuklu Kongre tiyesini cezaevinde ziyaret ederek goriismesi
talebi ise Tiirk makamlarinca kabul edilmemistir (Council of Europe, 2020c).

4.7.2019 Yili Periyodik izlemesi Kapsaminda Gergeklestirilen Ziyaretler

Tiirkiye'ye yonelik 2019 yili periyodik izleme gérevi kapsaminda Kongre izleme Heyeti iilkemize
ilk ziyaretini 1-3 Ekim 2019 tarihleri arasinda gerceklestirmistir. Ziyaret kapsaminda Ankara ve
Diyarbakirda, aralarinda gorevden alinan ve yerlerine kayyum atanan eski belediye bagkanlarinin
da oldugu kisi ve kurum temsilcileriyle ¢esitli gériigmelerde bulunulmustur (Council of Europe,
2019a). 12-13 Kasim 2019 tarihleri arasindaki ikinci ziyaret kapsaminda ise Izleme Heyeti,
Ankara ve Istanbulda gesitli temaslar gergeklestirmistir (Council of Europe, 2019b). Kongre'nin
17 Mart 2020de yapilmasi gerekirken Covid-19 Salgini sebebiyle ertelenen 38’inci Birlesiminde
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tavsiye kararina baglanmasi planlanan 2019 izlemesi, bu nedenle heniiz tamamlanamamustir
(Council of Europe, 2020d).

5. Kongre’nin Tiirkiye’ye iliskin Kararlarinin Degerlendirilmesi

Kongrenin Sartin uygulanma durumunun degerlendirilmesine iligkin olarak gelistirdigi
izleme mekanizmas: sayesinde iiye tilkelerdeki yerel ve bolgesel demokrasinin kapsamli bir
incelemesi yapilarak gelismesinin oniindeki engeller ortaya ¢ikarilmakta, Ozerklik Sarti ve
Bolgesel Demokrasi Cerceve Belgesi 1s18inda atilmasi gereken adimlar konusunda rehberlikte
bulunulmaktadir. Mekanizma ayni zamanda, yerel ve bolgesel yonetimlerin basta merkezi
yonetimlerin bu belgelere aykir: miidahaleleri olmak tizere haklarinin korunmasi bakimindan da

bir giivence saglama islevi gormektedir.

Ozerklik Sart’1 hitkiimlerinin iiye iilke bakimindan yiikiimliilik dogurmasi imzalama, onaylama
ve yurirlige girme siirecinin tamamlanmasiyla gerceklesmektedir. 15’inci maddede Sartin,
imzaci dilke tarafindan onaylandiginin bildirildigi tarihten itibaren gececek ti¢ aylik stireyi
izleyen ayin ilk giint yurirlige girecegi hikmi yer almaktadir. Ancak Sartin iye iilkelerdeki
uygulanmasinin gozetimine iligkin Sart iceriginde herhangi bir hitkkiim yer almamaktadir.
Kongre, Sartin uygulanma durumunun izlenmesine iliskin mekanizmanin olusturulmasi
caligmalarini 1991'de baglatmistir (Keles, 1995, s.6). Baslangicta, sadece Sartin yirirlik
kazandig1 tiye tlkeler i¢in informel bir denetim metodu benimsenmis (Yeter, 1996, s.12) ise
de ilerleyen donemde Kongre'nin Avrupa Konseyi iiyesi veya {iye aday1 tiim tilkelerde yerel ve
bolgesel demokrasinin durumuna iligkin rapor hazirlamasi ilkesi kabul edilmistir (Congress,
1996, para.6). Bu husus Kongre'nin, Sart'n yiiriirlitk kazanmadig iilkeler hakkinda da izleme
faaliyeti sonrasi tavsiye karar1 alabilmig olmasinin anlagilmasi bakimindan énemlidir. Ornegin,
Sart'n Arnavutluk, Belgika, Bosna-Hersek, Fransa, Giircistan, irlanda, Romanya, San Marino ve
Sirbistan bakimindan yiiriirliik kazandig: tarihten 6nce de Kongrece bu tilkelere yonelik izleme

faaliyetlerine istinaden tavsiye kararlar: alinabilmistir (Bkz. Tablo-2).

Bu cergevede $art, Tiirkiye tarafindan 21 Kasim 1988 tarihinde imzalanmis ve 1 Nisan 1993'den
gegerli olmak tizere Tiirkiye bakimindan yirirlige girmistir. Yirirltigi takiben birkag yil
sonra Tiirkiye Kongre tarafindan izlemeye alinmis ve 29(1997) sayili Tavsiye hazirlanmistir.
1995’teki Romanya izlemesi sayilmazsa, Kongre izleme mekanizmasi; ilk defa Tiirkiye ile birlikte
Arnavutluk, Italya ve Rusya hakkinda isletilmistir (Bkz. Tablo-2).

Tiirkiye hakkinda temelde gérevden alinan belediye baskanlari nedeniyle baglatilan 1997 yili
izlemesi sonunda hazirlanan Raporda (Congress, 1997b, para.8) yer alan;

“Ozgiin bir yerel yonetimler reformu, bir biitiin olarak iilke ¢apinda es zamanli olarak
uygulanabilirse, Dogu ve Glineydoguda yasayanlar da dahil olmak tizere Tiirkiyede demokratik
haklarin daha yiiksek standartta kullanilmasina elverisli bir ortamin ortaya ¢ikarilmasini
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saglayacaktir. Boylesi bir yerel yonetimler reformu, bazi durumlarda terorist faaliyetler i¢in
suistimal edilen gerilimlerin ortadan kaldirilmasina da katkida bulunacaktir”

seklindeki degerlendirme Kongrenin bugiine kadar Tiirkiyede yerel demokrasinin isleyisi
hakkinda aldig: tiim kararlarin ve hatta, Avrupa Konseyinin insan haklar1 alaninda savundugu
degerlerin de etkisiyle, Tiirkiyede yerel demokrasinin giiglendirilmesi noktasinda kendine bigtigi
misyonun deyim yerindeyse omurgasini olusturmustur. Kongrede Tiirkiye hakkinda kabul
edilen metinlerde gegen ifadelerden yola ¢ikarak “yerel demokrasiyi giiglendirerek Giineydogu
sorununun ¢oziimiine katkida bulunmak” seklinde tanimlayabilecegimiz bu misyonun dogal bir
sonucu olarak, Kongre biinyesinde Tiirkiye'ye iliskin olarak baglatilan tiim girisimlerin degismez
nedeni; Dogu ve Giineydogudaki yerel secilmislerin gorevden uzaklastirilmasi olmustur. Zaten
bu durum 2011 yilindaki Tavsiyenin dayanag1 Raporda da (Congress, 2011b, s.5-6); “Ttim bu
izleme faaliyetlerinin genel amaci Tiirkiyede yerel demokrasinin durumunu incelemek olmakla
birlikte tilkenin giineydogusundaki ayriks: durum bu izlemelerin odagindaki 6zel konuyu tegkil
edegelmistir” seklindeki ifadelerle acik¢a vurgulanmustir.

Nitekim yerel ve bolgesel yonetimlerin se¢imle gelen organlarnin idari kararla gérevden
uzaklastirilmas: Kongrenin sadece Tiirkiyede degil tim ye tilkelerde elestirdigi konularin
basinda gelmistir.

Ornegin, 1995 yilinda Romanyaya; 133 belediye bagkaninin (iilkedeki toplam belediye
baskanlarinin %5’i) azledilmesi®, ilaveten 55 belediye baskaninin (iilkedeki toplam belediye
bagkanlarinin yaklasik %2’si) gorevden uzaklastirilmasi, 264 belediye bagkanin istifa etmesi
(iilkedeki toplam belediye baskanlarnin %9u) ve yerel demokrasinin isleyisi bakimindan
kayg1 verici diger uygulamalar nedeniyle Kongrece bir gercegi-aragtirma gorevi diizenlenmistir
(Congress, 1995, para.9/5).

Benzer sekilde, Bulgaristanda periyodik izleme kapsaminda 1998 yilinda alinan tavsiye (Congress,
1998a) karar1 ve dayanag: raporda (Congress, 1998b) hakkinda sorusturma baslatilan belediye
baskaninin save tarafindan gegici bir tedbir olarak gorevden uzaklagtirilmasi uygulamasi
nedeniyle belediye bagkanlarinin yaklasik %5’inin gorevi basinda olmadig1 belirtilerek uygulama
elestirilmigtir. 2011 yilindaki periyodik izlemeye iliskin raporda (Congress, 2011c, para.80) ise;
bu uygulamanin terk edildigi, 1999 yilindan beri ilgili bakanin sadece mahkemeden belediye
bagkanmnin uzaklastirilmasi i¢in talepte bulunabilmesi seklinde bir yontemin benimsendigi
belirtilerek duyulan memnuniyet ifade edilmistir.

2003 yilinda Belgikanin Flaman Bolgesinde yasanan bir olayda ise Kongre tarafindan bir gercegi-
aragtirma gorevi diizenlenmistir. Flaman Bolgesi'nde, belediye meclisinin kendi i¢inden segtigi
belediye bagkaninin Igigleri Bakanr'nca onaylanmasi uygulamasi cergevesinde iig belediye baskant,
secimleri onaylanmadig1 icin goreve baslayamamistir. Alinan tavsiye kararinda (Congress, 2008)

8  Caligmada, azil ya da azletme ifadesi gegici bir tedbir olan gérevden uzaklastirmadan farkl olarak gorevin tiimiyle
sona erdirilmesi anlaminda kullanilmstir.
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bu uygulamanin Sart’a aykiri oldugu ve Flaman Igisleri Bakani tarafindan onaylama sisteminin
iptal edilmesi gerektigi belirtilmistir.

Yine 2018 yilinda Moldovada ayni zamanda Kongrenin Bolgeler Meclisi Bagkan Yardimcisi da
olan bagkent Kisinev’in belediye baskaninin yolsuzlukla miicadele savcisinin girisimiyle gérevden
uzaklastirilmas: (Congress, 2017d) nedeniyle Kongre tarafindan bir gergegi-arastirma gorevi
diizenlenmis ve bu konudaki elestiri ve onerilerin yer aldig tavsiye karar1 (Congress, 2018) kabul
edilmistir. 2002 yilinda Moldovanin 6zerk bolgesi Gagavuzyada, bolge valisinin (bashkan-bagkan)
gorevden alinmasi i¢in diizenlenen kanuna aykir1 halkoylamasi nedeniyle de Kongrece bir gercegi-
aragtirma gorevi diizenlenmis, alinan tavsiye kararinda (Congress, 2002) bu konudaki elestiriler
dile getirilmistir. Son olarak; Moldova’ya yonelik 2005 yilindaki periyodik izleme kapsaminda,
ayrintilar1 izleme raporunda (Congress, 2005¢) belirtilen muhalefet partilerine mensup bazi
belediye baskanlarinin gorevden uzaklastirilmasi, azledilmesi veya istifaya zorlanmasi konusu
izlemeye iliskin tavsiye kararinda elestirilen konular arasinda yer almistir (Congress, 2005d).

Asagida Tablo-2de iilkeler Ozerklik Sartrnin yiiriirlitk kazandigi tarih esas alinarak ve kiyaslama
yapilabilmesi i¢in tarafimizdan gelistirilen dortlii bir gruplandirma iginde siralanmig olup her
bir tilke hakkinda Kongre tarafindan kurulusundan bugiine kadar izleme gorevine istinaden
alinan tavsiye kararlar1 toplu sekilde gosterilmektedir. Buna gére Tiirkiye, eski Dogu Bloku tilkesi
Moldovanin ardindan en ¢ok izlemeye alinan ve hakkinda en ¢ok tavsiye karar1 alinan tilkedir.
Tablo-2de ayrica, iilkelerin izlenme sikliginda da bir yeknesakligin bulunmadigy, ilgili tavsiye
kararlarindan (Congress, 2011d; Congress, 2012; Congress, 2013b; Congress, 2014d) anlasildig1
kadarryla sorunsuz isleyen bir yerel ve bolgesel demokrasiye sahip olmadiklar1 halde Almanya,
Avusturya, Ingiltere, Ispanya gibi iilkelerin daha uzun araliklarla izlemeye alindig1, buna karsilik
yerel demokrasinin gorece yeni filizlenmekte oldugu eski Dogu Bloku iilkelerinin daha sik
araliklarla izlendigi goriilmektedir. Tiirkiye ise eski Dogu Bloku iilkelerinden de sik olarak,
birisi heniiz tamamlanip tavsiye kararina baglanmadig i¢in Tablo-2de yer almayan, toplam yedi
izleme gorevine konu edilmistir. Bunda Kongre'nin Tiirkiye’ye karsi ayrimei bir tutum igerisinde
olmasindan ziyade Tiirkiyede gérevden uzaklagtirma uygulamasina son dénemde daha sik
bagvurulmasinin ve Tiirkiyedeki uygulamalara iliskin olarak Kongre'ye yapilan sikayetlerin
sayica fazlaliginin pay1 biytktir.

Tablo-2: Kongrenin Uye Ulkelerde Periyodik izleme veya Gergegi-Arastirma Gérevlerine Istinaden Aldig
Tavsiye Kararlar1 (1994-2019)

Ulkeler Sart'in Yiiriirliik | Kararlar Toplam Karar
Tarihi Sayisi

%‘ Almanya 01/09/1988 R64(1999)1, R320(2012) 2

& | Avusturya 01/09/1988 R302(2011) 1

2” Danimarka 01/09/1988 R164(2005), R350(2013) 2

a:z GKRY 01/09/1988 R96(2001), R178(2005), R389(2016) 3

% | Lihtenstayn 01/09/1988 R196(2006), R416(2018) 2
Litksemburg 01/09/1988 R172(2005), R380(2015) 2
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8 | Ispanya 01/03/1989 R121(2002), R336(2013) 2
g Norve¢ 01/09/1989 R141(2003), R374(2015) 2
= |lsve 01/12/1989 R163(2005), R357(2014) 2
£ | Yunanistan 01/01/1990 R109(2002), R247(2008), R372(2015) 3
£ | italya 01/09/1990 R35(1997), R337(2013), R404(2017) 3
:’T Portekiz 01/04/1991 R127(2003), R323(2012) 2
Hollanda 01/07/1991 R55(1999), R352(2014) 2
fzlanda 01/07/1991 R283(2010), R402(2017) 2
Finlandiya 01/10/1991 R66(1999), R311(2011), R396(2017) 3
TURKIYE 01/04/1993 R29(1997), R176(2005), R229(2007), 301(2011), 6
355(2014), 397(2017)
Malta 01/01/1994 R122(2002), R305(2011), R400(2017) 3
& | Polonya 01/03/1994 R120(2002), R373(2015), R431(2019) 3
5 Macaristan 01/07/1994 R116(2002), R341(2013) 2
c§( Estonya 01/04/1995 R81(2000), R294(2010), R401(2017) 3
& | Bulgaristan 01/09/1995 R45(1998), R310(2011) 2
Z | Slovenya 01/03/1997 R308(2011), R421(2018) 2
£ | Letonya 01/04/1997 R47(1998), R257(2008), R317(2011), R412(2018) 4
& | Makedonya 01/10/1997 R82(2000), R217(2007), R329(2012) 3
f;;'. Ukrayna 01/01/1998 R48(1998), R102(2001), R348(2013) 3
E: | Hirvatistan 01/02/1998 R46(1998), R226(2007), R391(2016) 3
5 | Moldova 01/02/1998 R38(1998), R84(2000), R110(2002), R179(2005), 7
g R322(2012), R411(2018), R436(2019)
& | Romanya 01/05/1998 R12(1995), R300(2011) 2
& | ingiltere (UK) 01/08/1998 R49(1998), R353(2014) 2
; Rusya 01/09/1998 R30(1997), R143(2004), R297(2010), R440(2019) 4
£ | Cekya 01/09/1999 R77(2000), R319(2012) 2
§T Litvanya 01/10/1999 R87(2001), R321(2012), R420(2018) 3
&' | Slovakya 01/06/2000 R88(2001), R204(2006), R387(2016) 3
Arnavutluk 01/08/2000 R28(1997), R201(2006), R349(2013) 3
Ermenistan 01/05/2002 R140(2003), R351(2014) 2
Azerbaycan 01/08/2002 R126(2003), R326(2012) 2
© | Irlanda 01/09/2002 R97(2001), R342(2013) 2
s | Bosna-Hersek 01/11/2002 R103(2001), R202(2006), R324(2012), R356(2014), 5
g R442(2019)
& | Belcika 01/12/2004 R131(2003), R258(2008), R366(2014), R409(2017) 4
:T Giircistan 01/04/2005 R157(2004), R334(2013), R426(2018) 3
Isvicre 01/06/2005 R285(2010), R407(2017) 2
Fransa 01/05/2007 R78(2000), R384(2016) 2
Sirbistan 01/01/2008 R104(2001), R316(2011), R403(2017) 3
Karadag 01/01/2009 R293(2010), R379(2015) 2
Andorra 01/07/2011 R415(2018) 1
Monako 01/05/2013 R417(2018) 1
San Marino 01/02/2014 R63(1999), R418(2018) 2
Toplam 124
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Aciklamalar:

1) R: Recommendation

2) Tablodaki her bir iilkeye ait tavsiye karar1 bilgileri Kongre internet sayfasinda https://www.coe.int/en/web/
congress/adopted-texts (Erigim tarihi: 11 Mayis 2020)nden erisilen tim tavsiye kararlari icerisinden izleme veya
gercegi-aragtirma gorevlerine istinaden alinanlar segilerek olusturulmus, Kongrenin tiye iilkelere iliskin olarak
aldigr farkli konulardaki tavsiye kararlar: (6rnegin segim gozlem gérevine istinaden alinan tavsiye kararlari) ve
miikerrer kayitlar elenmistir. Buradan elde edilen bilgiler ayrica https://www.coe.int/en/web/congress/congress-
reports#{%225.421.3415%22:[]} (Erisim tarihi: 20.05.2020)deki bilgilerle karsilastirilarak kontrol edilmistir.

3) Sartn iilkeler bakimindan yirirlik tarihi ile ilgili bilgiler; Chart of Signatures and Ratifications of Treaty
122-European Charter of Local Self-Government, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/
treaty/122/signatures?p_auth=YQyCRehu (Erisim tarihi: 26.05.2020)den alinmistir.

Delillerin ortadan kaldirilma olasilig1 da olsa ve Igisleri Bakani bu yetkisini kullanmasa bile, yerel
yonetimlerin organlarinin gérevden uzaklastirilmasina iliskin yetkinin Anayasamizda bulunmas:
yerel demokrasi ve yerel 6zerklige ters diismektedir (Keles, 1996, 5.32). Bununla birlikte, Tiirkiyede
vesayet yetkisi kapsaminda hakkinda islem yapilan, gérevden uzaklastirilan veya yerlerine
kayyum atananlarin biiyiik ¢ogunlugunu HDP cizgisinde siyaset yapanlar olustursa da sadece
onlardan olusmadig1 bilinmektedir (Igisleri Bakanlig1, 2020; Keles ve Ozgiil, 2017, 5.307-310;
Yildirim, 2017). Bu gergevede Kongre'nin Tiirkiyedeki tiim gérevden uzaklastirmalar karsisindaki
tavri her zaman ayni olmamus, haklarinda islem tesis edilen farkli partilerden yerel se¢ilmisler
bugiine kadar Kongrenin giindemine gelmemistir. Ornegin; 2010 yilinda o dénem MHPden
secilen ve sonrasinda yolsuzluk iddiastyla hakkinda baglatilan sorusturma nedeniyle Ttirkiyenin
besinci biiyiik kenti Adananin Biiyiiksehir Belediye Baskanrnin gorevinden uzaklagtirilmasina
(haberturk.com, 2010) Kongre higbir tepki vermedigi gibi bu tarihten sonraki izlemelerde de bu
konuya hi¢ deginmemistir. Oysa bu olaydan ti¢ y1l énce Sur ilgesi belediye baskaninin gérevden
uzaklastirilmasi tizerine bir gercegi-arastirma gorevi diizenlenmisti.

Kongre biinyesinde Tiirkiye'ye yonelik olarak bugiine kadar kabul edilen metinler incelendiginde
Kongre'nin, Tiirkiyede gorevden uzaklagtirma uygulamasina kategorik olarak karsi bir durug
sergilemek yerine tepki verirken segici davrandigi goriilmektedir. Kanaatimizce, gorevden
alman tiim yerel se¢ilmisler i¢inde sadece belediye baskanlarini, belediye baskanlar: igerisinde
Dogu ve Giineydoguda HDP cizgisinde olanlar1 ve hatta bunlar i¢inde de Kongre {iyesi birinin
simgelestirilmesiyle gorevden uzaklagtirmanin yanlighg: konusuna ulusal ve uluslararasi
platformlarda daha etkili sekilde dikkat gekilecegi 6ngoriisiiyle hareket edilmektedir. Nitekim
Kongre'nin 2013 yilinda yerel segilmislerin tutuklanmasi ve gorevden uzaklagtirilmas: nedeniyle
yayinladig1 bildiride bu Kkigiler arasinda yer alan Kongre tiyesinin “Tiirkiyede tutuklanan
ve gorevden alinan tim yerel se¢ilmislerin simgesi olarak kabul edildigi® (Congress, 2013a,
para.4/b) seklindeki ifade bu 6ngoriintin yansimasidir. 2018 yilinda Kisinev Belediye Bagkani ve
Kongre Bolgeler Meclisi Bagkan Yardimcisi'nin gorevden uzaklagtirilmasinda giindeme gelmeyen
sembollestirme yaklagimi Tiirkiye 6zelinde bugiin de 2016daki ilk kayyum atama dalgasinda
gorevden uzaklagtirilan belediye es baskani ve Kongre iiyesi tizerinden siirdiiriilmektedir.
Kongre bu yaklagiminin, Kongre tiyeleri arasinda dayanismanin giiglendirilmesi ve Tiirkiyede
yerel demokrasinin gelistirilmesi ¢alismalarinda kolaylastirici bir faktor olarak rol oynayacagin
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degerlendiriliyor olabilir. Ancak Tiirkiye icinde, HDP siyasetinin Ozerklik Sartr'yla dogrudan
ilgisi olmayan unsurlar iceren demokratik 6zerklik soyleminin kamuoyunun $arta yonelik
algisini olumsuz etkiledigi ve bu alanda atilabilecek adimlar1 zorlastirdig: (Sobaci, 2015, 5.28)
hususu dikkate alindiginda, anilan yaklagimin beklenen olumlu etkiyi yaratmayacag: goz ardi
edilmemelidir.

Gorevden uzaklastirma konusunda onceki Kongre tavsiyelerinin aksine gelismelere ragmen,
397(2017) sayili son Tavsiye Kararinda (Congress, 2017a) Kongre-Tiirkiye iliskilerinde gerilimin
azaltilmas1 yoniinde belirtiler bulunmaktadir. Kongrenin bugiine dek ilk defa, Tiirkiyenin
kendisini korumak tizere 6nlem alma hakkini teyit etmesi, gorevden uzaklastirma tedbirinden
“cogu Avrupa devletindeki bir uygulama” olarak bahsetmesi ve gorevden uzaklastirilan belediye
bagkaninin yerine kayyum atanmay1p belediye meclisince bagkan se¢ilmesi uygulamasinin devam
ettirilmesini istemesi Ttrkiye'ye karsi tutumdaki yumusamanin yansimalari olarak goriilmelidir.
Tiirkiye'nin hassasiyetlerini goz ardi etmeyen bu tutumun 2019 yili periyodik izlemesine iligkin
tavsiye kararina da yansimast siirpriz olmayacaktir.

6. Sonug

Ulkemizde ozellikle 2000’lerin bagindaki hizli reform déneminde yenilenen mevzuatla yerel
demokrasi alaninda olumlu yonde bir doniisiim yasanirken hayata gegirilen pek ¢ok diizenlemeyle
Ozerklik Sart1 gercevesinde Kongre'nin elestiri ve tavsiyelerinin karsilanmasina yénelik bazi
iyilestirmeler kaydedilmistir. Cogu 2004-2005 yillar1 arasinda gergeklestirilmis olan bu mevzuat
diizenlemelerinden bazilarinin genel gerekgelerinde Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartrna
uyumun arttirilmasindan bahsedilmektedir (TBMM, 2020a; TBMM, 2020b). Bu mevzuatla
yerel yonetim meclislerinin gii¢lendirilmesi ve tiyelerinin mali haklarinin iyilestirilmesi, yerel
yonetimlerin i¢ orgiitlenmede ve personel istihdaminda yetkilendirilmesi, ulusal ve uluslararas:
birliklere tiye olunabilmesi, yerel yonetimleri ilgilendiren konularda kurulan ulusal birlikler
vasitasiyla danigma mekanizmasinin gelistirilmesi, yerel yonetimler tizerindeki idari vesayetin
azaltilmasi, 6z gelir artis1 biciminde olmamakla birlikte merkezden pay dagitim sisteminde
yapilan degisikle gelirlerinin arttirilmasi, il 6zel idarelerinin yapisinda valinin konumunu da
icerecek sekilde degisiklikler yapilmasi (Aydin ve Tas, 2011; Eryigit, 2015; Dursun, 2007; Igisleri
Bakanligi, 2017, s.39-41; Zorluoglu, 2011, s.10-15) gibi Kongre kararlarinda elestirilen bazi
basliklarda ilerleme kaydedilmistir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisr'yla baglatilan devrim
niteligindeki yerel yonetimleri merkezi yonetim karsisinda genel gorevli kilacak ve yerindenligi
hayata gegirecek girisim (Haktankagmaz, 2011, s.84-85) ise, o donemde devlet icindeki iktidar
miicadelesi nedeniyle basariya ulasmamigtir.

Kongrenin Tiirkiyede yerel demokrasinin gelistirilmesi ¢alismalarinda belirleyici etkisinin
yiiksek oldugu bu dénemden sonra, 2010'dan itibaren ¢ok sayida yerel se¢ilmisin tutuklanmas:
ve gorevden uzaklastirilmasinin tetiklemesi ve sonrasinda ardi ardina gelen izleme ziyaretleri,
bildiriler, kararlar ve Kongre tarihinde ilk kez basvurulan uygulamalarla iliskilerde gerilimli
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bir siirece girilmistir. Kongre’nin yerel demokrasinin giiclendirilmesine rehberlik anlamindaki
etkisinin goreli olarak azaldigi bu gerilimli siirecin ortaya ¢ikisinda, iilkemizde Kongrenin
basindan beri israrla elestirdigi yerel secilmislerin gorevden uzaklastirilmasi uygulamasinin
siklasmasi, reform hizinin yavaslamasi ve hatta yerel yonetimler alaninda 2004-2005 yillarindaki
olumlu gelismelerin aksi istikamette diizenlemelerin gerceklestirilmesi kadar Kongrenin bu
gelismeler karsisinda benimsedigi tutum da etkili olmustur.

Kongrenin basindan beri Tiirkiyede yerel demokrasiye bakisinin odaginda yer alan ve karsi
tutumunu 2010dan itibaren kademeli olarak sertlestirdigi Dogu ve Giineydogudaki yerel
secilmiglerin gorevden uzaklagtirilmasi uygulamasi zaman iginde iliskilerde neredeyse tek
belirleyici hale gelmistir. Bununla birlikte Kongrenin Tiirkiyede yerel demokrasinin durumuna
bakisinin omurgasini olusturan goriislerin yer aldigi 29(1997) sayili Tavsiye'nin dayanagi Raporda
(Congress, 1997b, para.6) “Izleme Heyetinin, iilkenin Dogu ve Giineydogusu'nda yasayanlarin
durumu ya da kéylerin bosaltildig1 yahut belediye baskan1 ve meclis tiyelerinin taciz edildigi veya
gorevden alindig iddialarinin sorusturulmasina degil Tiirkiyede yerel demokrasinin isleyisiyle
ilgili genel konulara odaklanacaginin” belirtilmis olmasi dikkat ¢ekicidir.

S6z konusu Raporda bu tercihin nedenine iligkin olarak; “anilan konularin ATHM, Insan Haklar
Komiserligi, Iskencenin Onlenmesi Komitesi bagta olmak iizere Avrupa Konseyi biinyesinde
insan haklarmin korunmas: amaciyla olusturulmus ihtisas kuruluslarinin gérev alaninda kalmasi
ve bu tiir iddialarin zaten bu kuruluslarca incelenmekte olmasi” seklinde yapilan a¢iklamanin
bugiin Kongre-Tiirkiye iliskilerinde yasanan tikanikligin agilmasi bakimindan yol gosterici
olabilecegi degerlendirilmektedir. Zira Kongrenin zaman zaman kendisinin de goreve ¢agirdig:
insan haklarinin korunmasi alaninda uzmanlasmis Konsey biinyesindeki kurumlarin bu konuda
yapacagl calismalart oncelemesi hem sorunun ¢oziimiine yeni bir perspektif getirebilecek
hem de Kongrenin Tiirkiyede yerel demokrasinin isleyisini aksatan diger konulara daha fazla
egilebilmesine imkan saglayabilecektir.

Tiirkiyede yerel demokrasinin igleyisini aksatan sorunlarin en baginda yerel segilmislerin idari
kararla gorevden uzaklagtirilmasinin geldigi tartigmasizdir ancak yegine sorun bu degildir.
Kongre kararlarinda da belirtildigi tizere yerel yonetimlerde 6z gelir azlig1, vatandas katiliminin
yetersizligi, merkezi yonetimin gorevden uzaklastirma disindaki diger vesayet uygulamalar: gibi
pek ¢ok sorun bugiine kadar gérevden uzaklastirma sorununun gélgesinde kalmis ve yeterli ilgiyi
gbrememistir. Dahasi, 6360 sayili Kanunla (On Dért Ilde, 2012) gerceklestirilen 6lgek reformu
ve 30 biiyiiksehirde il 6zel idarelerinin tiizel kisiliginin sona erdirilmesi veya Yatirim Izleme ve
Koordinasyon Bagkanliklarinin (YIKOB) kurulmas: gibi Tiirkiyede yerel yonetim sisteminde
bir kirilmay1 ve merkezilesme egilimini isaret eden (Keles ve Ozgiil, 2017, 5.303-304) konularda
Kongre heniiz bir goriis dahi belirtememistir.

Buna karsilik Tiirkiye tarafinda da yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkligine iliskin asgari
standartlar1 belirleyen ve iilkemiz bakimindan bazi ¢ekincelerle yiiriirliige giren Ozerklik
Sartr'nin 6tesinde Yilmaz (2018, 5.670)'mn belirttigi gibi Sart'n denetim mekanizmasinin, bir diger
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deyisle Kongre'nin, ortaya koydugu uygulama ilkelerinin dikkate alinmasi ve bu yonde ¢aligmalar
yapilmast yerel demokrasinin gelistirilmesi bakimindan gereklidir.
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Extended Abstract

Local Democracy in Turkey in the Decisions of the Congress
of Local and Regional Authorities of the Council of Europe:
Challenges and Suggestions

Mehmet flker HAKTANKACMAZ""

One of the aims of the Council of Europe (the Council) Turkey is the founding member of it,
is to strengthening local and regional self-government as it is perceived a main component of
peace and stability in Europe. The Congress of Local and Regional Authorities (the Congress)
as one of the advisory bodies of the Council, is mainly responsible for strengthening of local
and regional self-government in member states and undertakes various works and prepares
reference texts to realize this aim. The Congress is made up of two chambers: the Chamber of
Local Authorities and the Chamber of Regions. It has 324 full and 324 substitute members, all
appointed by member states according to specific rules to this issue. The European Charter of
Local Self-Government (the Charter) is the most well-known and binding text among these
which aims at guarantying self-government at local level whereas the Reference Framework for
Regional Democracy is a non-binding text prepared by the Congress to guide the governments
to improve democracy at regional level. In this frame, the Congress conducts regular general
country-by-country monitoring exercises to evaluate the application of the Charter or can carry
out urgent fact-finding missions to look into cases of concern, which makes the Congress unique
among the similar institutions working in this field. For this purpose, following the official visits
to the member state to be monitored, a report is prepared including findings of the monitoring
delegation and finally a recommendation is made on the basis of the report, which draws general
appearance of local and regional governmental system and gives necessary amendments to be
made for improving the system or eliminating the issues which constitutes a threat for effective
functioning of local and regional self-government. Numerous legislative reforms have been set in
motion by member states on the basis of the findings of these monitoring activities (Council of
Europe, 2015, 5.6-8; Haktankagmaz, 2012, 5.39-44).

Turkey, as a member of the Council and a signatory of the Charter, has been subjected to these
monitoring activities by the Congress. To date, many local governmental reforms have been
realized in Turkey, one of the aim of them have been increasing harmonization of the Turkish
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local government system with the Charter. The monitoring reports and recommendations of the
Congress on Turkish local government system have led Turkish local government reform efforts.
In this respect, the aim of this Paper, by analysing the monitoring reports, the recommendations
and other decisions made about Turkey by Congress, is to; reveal the perception of the Congress
about local democracy in Turkey, determine problematic areas which hinder effective functioning
oflocal self-government in Turkey and make suggestions to increase effectiveness of the Congress
in leading Turkey’s efforts for improving democracy at local level, comparatively with that of the
ones on other member states. This is specifically important in such a period when the practice of
replacement of mayors who were claimed to be affiliated with terrorist activities with “caretaker
(kayyum)” has been intensified and this refreshed the argument about the content of local self-
government in Turkey.

Up to date, seven monitoring exercises, three of them were in the form of fact-finding mission,
were carried out about Turkey (Congress, 1997a; Congress, 2005a; Congress, 2007; Congress,
2011a; Congress, 2014a; Congress, 2017a), with this figure she is the second most often monitored
country among all member states. When the documents prepared after these monitoring
exercises were analysed, besides many others, the core issue, since the first monitoring in 1997,
has been; the central supervision over local governments and, in this context, suspension of
elected representatives of local governments mainly in east and southeast of Turkey by central
government due to the article 127 of the Constitution. The Congress has always been decisive
against central government interference to the issues which are according to the Charter
considered in the sphere of the local governments in all member states. Removal of local elected
representatives from office on the basis of administrative decision is the most extreme practice
of central government interference. Since Turkey became the party of the Charter, many waves
of reform on local government system have been exercised and various legislative amendments
have been made. The most comprehensive and recent reform wave was the one intensified in
2004-2005 with the AKP Government. This recent reform wave specifically aimed at increasing
compatibility of local government system with international norms, especially with the Charter
(TBMM, 2020a; TBMM, 2020b). Though improvements on many issues criticised in the Congress
recommendations were made, prohibitions for local assemblies on taking political decisions and
usage of languages other than Turkish in the provision of local services which have been the other
most repetitive issues of the recommendations besides the authority of central government on the
suspension of office remained untouched. Since these untouched issues were seen as the essence
of the Congress mission which can be formulated as “playing a role in the solution of the terror
problem in the Southeast of Turkey”, starting from the 2010, the relations between Congress and
Turkey began to deteriorate.

In this context, this Paper argues that; local governments in Turkey are administratively
decentralized institutions not independent or politically decentralized units (Erbay ve Keles,
2013, 5.26; Keles, 2011, s.10). But, since the concept of self-government is argued as if it means
political autonomy in Turkey and the “democratic self-government” rhetoric of the pro-Kurdish
“Peoples’ Democratic Party” which contains elements not related to the Charter, undermines
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the legitimacy of the Charter and the Congress in the eye of Turkish people (Sobaci, 2015, 5.28;
Yontar ve Ozer, 2018, 5.99). Furthermore, devotion of the Congress to the issue of removal of local
elected representatives in the eastern and south eastern parts of Turkey causes underestimation
of the progress achieved in Turkish local democracy and ignorance of other issues which hinders
effective functioning of local democracy in Turkey by the Congress.
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