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Ozet

Baskanlik sistemi ile yonetilen Glineydogu Asya llkelerinden Endonezya’da
yerel yonetimlerin drgitlenmesine iligkin giris niteliginde bir analiz sunmayi
amaglayan bu galismada, ¢6ziimleme diizeyi olarak Ulkenin siyasal-yonetsel
orglitlenmesi alinacaktir. Bugiin Endonezya’da 1967-1998 yillarini kapsayan
ve devlet baskani Suharto’un merkeziyetgi-otoriter rejiminde gelisen yonet-
sel pratikler dénustirilmeye c¢alisiimakta ve devlet kurumlari ile yonetsel
pratikler yeniden diizenlenmektedir. Bu kapsamda, yerel yonetimlerin gelis-
tirilmesi ve gliglendirilmesi de Suharto sonrasi dénemin en énemli siyasal he-
deflerinden biri olmustur. Calismada, Endonezya’nin siyasal/toplumsal geli-
simi, devlet orglitlenmesinin anayasal bigcimselligi ile yerelin siyasal ve yonet-
sel bicimlenisi incelenecektir. Bu dogrultuda, Endonezya’da o6zellikle 1999
sonrasinda baslayan ve “Biyik Patlama” olarak adlandirilan yerel yonetimle-
rin sayisal artisi sirecinde gergeklesen, yerel siyasetin donusiimi, yonetsel
yapilanmada merkez-yerel iligkilerinin gelisimi ve mali kaynaklarin bolisimi
tartismalari ele alinacaktir. Yapilan ¢6ziimleme ile yerelin yonetsel yetkileri
ve sorumluluklari artirilsa da iktisadi kaynaklarin béltsiimi ve kullanimi Gize-
rindeki iktidari bakimindan merkezi yonetim karsisinda 6zerklesemedigi savi
ileri sirtlecektir.
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POLITICAL/ADMINISTRATIVE FORMATION AND LOCAL ADMINISTRATIONS
IN PRESIDENTIAL SYSTEM: THE EXPERIENCE OF INDONESIA

Abstract

In this study, which aims to provide an introductory analysis of the organiza-
tion of local government in Indonesia being one of the Southeast Asian coun-
tries governed by a presidential system, the political-administrative organiza-
tion of Indonesia is going to be taken as the level of analysis. Today, the state
and its institutions are being reorganized after the administrative practices
and institutional arrangements developed in the centralist-authoritarian re-
gime of President Suharto, between the period of 1967-1998. In this context,
developing and strengthening local administrations has been one of the most
significant targets of the post-Suharto period. This study is going to examine
the political/social development of Indonesia, the constitutional formality of
state organization, and the political and administrative form of the local. In
particular, there is going to be discussions on quantitative increase of local
administrations after 1999 in Indonesia called “Big Bang”, on transformation
of local politics, development of centre-local relations in administrative struc-
ture and on distribution of financial resources. With the analysis, it is going
to be asserted that the local could not be able to become autonomous
against the central government in terms of its power over the distribution
and the use economic resources even though the administrative power and
responsibilities of the local being strengthened.

Key Words: Indonesia, State, Local Administrations, Decentralization, Fiscal.

Giris

1997 yilinda Tayland’da baslayan kapitalist ekonominin (finansal) krizi
ile birlikte Giineydogu Asya iilkeleri bir dizi iktisadi, siyasal ve toplumsal
krizle kars1 karsiya kalmistir. Kriz sonrasi siiregte IMF-Diinya Bankasi eliyle
yeni liberal politikalar, teknokratik bir otoriterlikle uygulamaya konulmustur.
Yonetsel bakimdan 6ne ¢ikan 6zellestirme, deregiilasyon, devletin kiigiiltiil-
mesi ve yOnetisim sdylem ve pratiklerinin yani sira kiiresellesme siireciyle
birlikte yerellesme-subsidiarite kavramu etrafinda da ulus-devlet yerine ulus-
alt1 birimlerin gii¢lendirilmesi siireci tesvik edilmeye calisilmistir. Krizin et-
kiledigi iilkelerden biri de Endonezya olmusg ve 1990’larin sonuna kadar siya-
sal-yonetsel bakimdan merkeziyetgi-otoriter bir sistemle yonetilen tilkede, ik-
tisadi krizin de etkisiyle toplumsal ve siyasal alandaki reform talepleri daha
giiclii bir bigimde giindeme gelmistir. 1967-1998 yillar1 arasinda siyasal ikti-
dar1 elinde bulunduran devlet bagkan1 Suharto’nun, kriz siirecinde demokratik
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protestolar yoluyla istifaya zorlanmasiyla iilke yeniden yapilanma siirecine
girmistir. Boylesi bir tarihsel siirecte baskanlik sistemi ile yonetilen Endo-
nezya’da, kamu kurumlarmin ve yerinden ydnetimin yeniden Orgiitlenmesi
amactyla yonetsel yapinin yani sira siyasal alaninin yeniden yapilandirilma-
st da igeren bir dizi yasal-yonetsel diizenleme gergeklestirilmistir.

Endonezya’nin yonetsel bigimlenisinde giindeme gelen reformlar salt bir
demokratiklesme meselesinin 6tesinde mali kaynaklarin boliisiimii iizerine ve-
rilen bir siyasal miicadeledir. Dolayisiyla, iilkede Suharto’nun devlet baskan-
liginda iiretilen merkeziyetci-otoriter yapi ¢oziiliirken, yine bagkanlik sistemi
korunarak ortaya ¢ikan demokratik ve yerinden yonetimci/yerel yonetimci ya-
pmin ne tiirden sonuglar dogurdugu ya da dogurabilecegine iligskin yapilacak
tartismalar olduk¢a 6nemlidir. Bu kapsamda olmak iizere, makalede Endo-
nezya iizerine kiiltlirelci-6zgiinliik¢ii agiklamalar asilmaya ¢aligilarak iilkenin
toplumsal-siyasal-yonetsel 6rgiitlenmesi iretim iligkilerinin somutlugu-mad-
diligi temelinde {iiretilen siyasallik zemininde yiiriitiilecektir. Bu sayede, Hol-
landa somiirgeciligi donemi ile baslayan kapitalist {iretim iligkilerinin orgtit-
lenmesi ile art1 {irline el koyma pratikleri agisindan yonetsel olanin orgiitlen-
mesindeki adimlar takip edilerek, yerel yonetimlere iliskin yapilacak betimsel
¢oziimlemenin yani sira yerellik/6zgiinliik tartismasi asilmaya ¢alisilarak top-
lumsal iktidar iligkileri ile yonetsel yapilanma arasindaki iliskiler ortaya ko-
nulmaya ¢alisilacaktir. Ornegin, tarihsel olarak Endonezya’nin ydnetsel drgiit-
lenmesi agisindan bazi 6lgeklerin (mahalle-kdy-belde-ilge vb.) somiirgeci
devletler tarafindan uygun yonetsel dlgek olarak hedeflenip, siyasal strateji
olarak tercih edildikleri ve bunun dogrudan sonucu olarak da hakim toplumsal
simif ittifaklarinin iktisadi ve siyasal belirleyiciliginin mutlaklagmasi siirecinin
yasandigi goriilmektedir. Bagimsizlik sonrasi siiregte merkeziyet¢i ve otoriter
yonetimlerin yerel 6lgekteki toplumsal iliskileri yerel sermaye ile ittifak ha-
linde zapturapt altinda tutma stratejileri boyle bir zeminden destek bulmustur.
Siyasal egemenin yereldeki uzantilar1 olarak sermaye gruplarinin bdyle bir ya-
pidaki hedefi, bagkanlik sisteminin de olusturdugu zemin iizerinden ulusal
olarak kurumsallagmis yonetim yapisi igerisinde veya yakininda konumlan-
mak olmugtur. Ancak Endonezya 6rnegi gostermektedir ki bu iligki kurma bi-
¢imi, iliskilerin kuruldugu ve farkl aktorlerin konumlarinin da belirli oldugu
statiiko-sabitlik durumu ortadan kalktiginda yok olmamaktadir. Yeni boliisiim
iligkileri tiretilirken eskinin kaybeden aktdrlerinin yeniden miicadeleye dahil
oldugu ve kazananlarin kaybedenlerin yeniden belirlendigi bir siirece gegil-
digi goriilmektedir.

Endonezya, ¢evre kapitalist iilkeler arasinda yonetsel-siyasal yapilanma,
niifus biyiikliigii, toplumsal-kiiltiirel ¢esitlilik, jeostratejik konum ve iktisadi
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gelismislik diizeyi bakimindan Tiirkiye ile benzer 6zellikler® gostermektedir.
Dolayisiyla, cumhuriyet rejimi ile yonetilen, bagkanlik hiikiimet sisteminin
uygulandig1 ve {initer devlet orgiitlenmesine sahip Endonezya’daki yerel yo-
netimlerinin yeniden yapilandirilmasi siireci {izerinden yapilacak siyasal-yo-
netsel alana iliskin bir tartismanin Tiirkge yazina* kazandirilmasi hem Tiirkge
alanyazinda bir boslugu dolduracak hem de Tiirkiye gibi cevre kapitalist il-
kelerde baskanlik sisteminin ve yerel yonetimlerin orgiitlenme bi¢iminin tiret-
tigi dinamikleri sorgulamak bakimindan énemli olacaktir®. Bunun yani sira,
Tiirkiye’de, 16 Nisan 2017 Referandumu ile anayasal olarak diizenlenen ve
ilk kez 24 Haziran 2018 secimleri ile yiirtirliige giren Cumhurbaskanligr Hii-
kiimet Sistemi-Bagkanlik Sistemi’nde yerel yonetimlerin konumlarinin ne ola-
cag1 heniiz belirsizligini korumaktadir. Bu dogrultuda, merkez kapitalist iilke-
ler disindaki baskanlik sistemlerinde yerel yonetimlerin tarihsel gelisimini or-
taya koyabilmek, kuskusuz belirli sinirliliklart olmakla birlikte, Tirkiye pra-
tigi agisindan da ulusal-yerel iktidar iligkilerine, yasal-yonetsel diizenleme-
lere, hizmet sunumu siireclerine, demokratik katilim mekanizmalarina, mali
kaynaklarin boliislimii sorununa ve merkezi yonetimle iligkilenme bigimine
iligkin uygulamalar1 yeniden diisiinmeye katkida bulunacaktir.

Calismada, Endonezya’nin siyasal/toplumsal gelisimin tarihselligi ile ye-
rel-merkez iliskisinin gelisimi ve yonetsel orgiitlenisi 1999 sonrasi siirecteki
yerellesme dinamikleriyle birlikte ortaya konulacaktir. Bu kapsamda, iilkenin
siyasal/toplumsal gelisimi, devlet orgiitlenmesinin anayasal bigimselligi ile
yerelin siyasal ve yonetsel bigimlenisi birlikte ele alinacaktir. Yapilan ¢éziim-
leme ile Endonezya’da “Biiyilik Patlama” olarak adlandirilan yerinden yone-
tim birimlerinin niceliksel artis1 karsisinda; yerel siyasetin, yonetsel yapilan-
mada merkez-yerel iliskisinin gelisiminin ve mali kaynaklarin boliisimiiniin
iginde bulundugu durum sorgulanacaktir. Makalede yiiriitiilen tartigmalar
dogrultusunda, yerelin yonetsel yetkileri ve sorumluluklari artirilsa da iktisadi
kaynaklarin boliigiimii ve kullanimi bakimindan merkezi yonetim karsisinda

3 Endonezya’nin bir cumhuriyet olmasi, ¢ok farkli etnik kimliklerin ulus-devlet gatist altinda
bir arada yasamast, liniter olarak orgiitlenmesi, iilke niifusunun yiizde 87’sinin Miisliiman ol-
mast, Diinya Bankasi1 (2017) tarafindan gelismekte olan tilkeler kategorisinde degerlendirilmesi
ve baskanlik sistemi ile yonetilmesi bakimlarindan Tiirkiye ile baz1 ortak dzellikleri paylastig
goriilmektedir.

4 Genelde Endonezya’nin ydnetim yapisina, 6zelde ise yerel yonetimlerine iligkin Tiirkge ya-
zinda bugiine kadar yazilmis tek bir kaynak metin bulunmaktadir. 2016 yilinda Siyaset, Eko-
nomi ve Toplum Arastirmalar1 Vakfi (SETA) tarafindan yayimlanan ve bagkanlik sistemi ile
yonetilen ABD, Brezilya, Sili, Endonezya ve Giiney Kore deneyimlerinde yerel yonetimleri
betimleyen ¢alisma, yazinda Endonezya’nin yerel yonetimlerine iligkin ayrintili bilgi sunan tek
Tiirkce kaynaktir. Bkz. Sobac1, Mehmed Zahid ve Ozer Koseoglu, Baskanlik Sistemlerinde Ye-
rel Yonetimler: ABD, Brezilya, Sili, Endonezya ve Giiney Kore, SETA, fstanbul 2016.
5Makalede Endonezya iizerine yazilan ingilizce makale ve kitaplar, Ingilizce ve Endonezya
dilinde yazilmus istatistik yilliklar1 ve uluslararasi orgiitlerin veri tabanlarindan yararlanilarak
birincil ve ikincil kaynaklara referans verilecektir.
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yeteri kadar 6zerklesemedigi savi ileri siiriilecektir. Kuskusuz salt Endonezya
6zelinde degil herhangi bir iilke ile ilgili yazilacak bir makalenin belirli sinir-
liliklarinin olacagt aciktir. Makalenin kapsamini asan ve Endonezya toplumu
acisindan onemli olan bir¢ok soruya ve soruna makalenin kisitlar igerisinde
deginmek miimkiin olmayacaktir. Endonezya’nin bu yazi kapsaminda ele ali-
nig bicimi ve odaklanilan konular merkez-yerel iliskisi baglaminda iilkenin
siyasal/toplumsal gercekligine iliskin giris niteliginde bir tartisma sunmayi
hedeflemektedir.

1. Endonezya’da Siyasal/Toplumsal Bicimlenisin Tarihi Giizergiahlari

Gilineydogu Asya’nin 6nemli iilkelerinden biri olan Endonezya’nin bu-
giinkii toplumsal, iktisadi ve yonetsel bigimlenisinin kdkleri ve yerel diizeyde
yonetiminin orgiitlenmesi tilkenin toplumsal tarihinin olusumu ile yakindan
iliskilidir. Bu yiizden, Endonezya’da uygulanan baskanlik sisteminde® yerin-
den yonetimi anlayabilmek i¢in 6ncelikle iilkenin toplumsal ve siyasal tarihini
kisaca ele almanin sonraki tartigmalarin zeminini olusturmasi bakimindan ya-
rarli olacag diisliniilmektedir. Adalardan olusan pargali yapisindan dolay1 En-
donezya’da siyasal ve yonetsel birligin olusumu farkli dinamiklerle belirlense
de tilkenin dogal kaynak rezervlerinin varligi sermaye birikim siiregleri agi-
sindan belirleyici olmugtur. Somiirge yonetimlerinde gecen uzun yillar bo-
yunca devlet, siyasal ve toplumsal alanin yani sira iktisadi iligkilerin diizen-
lenmesinde de en 6nemli aktor olmustur. Ozellikle iktisadi iliskilerin daha ok
tarimsal liretim ve kismen basit meta {liretimi ile sinirli olmasi dolayisiyla dev-
let yonetimi dolayimiyla iilke kaynaklarinin somiiriilmesi garanti altina alin-
mustir. Ulkedeki iktisadi faaliyetler hane ici iiretim, basit meta iiretimi ve az
sayida orta-biiyiik 6l¢ekli sanayi iiretim faaliyetleri olarak gergeklesirken, ik-
tisadi iligkilerin her diizeyinde sivil ve asker biirokratlarin varligim gérmek
miimkiindiir (Robinson, 2009). Devletin toplumsal iliskilerin orgiitlenmesin-
deki konumu, onun birikim ve sermaye sinifinin olusum siireclerindeki etkin-
liginin yani sira {ilkenin hammadde kaynaklarina somiirge doneminde diger
iilkeler tarafindan el konulmasinda zor ve rizanin drgiitlenmesini de saglaya-
cak bir yap1y1 iiretmesine zemin hazirlamistir. Endonezya’da sermayenin olu-
sumu iizerine yapilan bir incelemede, devlet yapilanmasinin somiirge donemi
de dahil olmak iizere toplumsal diizeni belirledigi ve devlet miilkiyetine dayali

6 Devlet bagkani Suharto’un 1967 yilinda askeri gegis hiikiimeti ile siyasal iktidar1 ele gegirmesi
sonrasinda iilkede ortaya ¢ikan baskanlik sistemi otoriter ve asirt merkeziyetci bir yap1 lizerine
insa edilmistir. Devlet baskaninin tek ve mutlak karar verici oldugu bu yapida yerel birimler
basitce merkezin uzantist ve merkez siyasetinin uygulayicis1 memurlar olarak gériilmistiir.
Tiim kararlar merkezde devlet baskani tarafindan verilmis ve yerelde merkez tarafindan atanan
memurlar eliyle yiiriitilmiistiir.

133



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 14, Say: 31, Haziran 2019, 129-170.

toprak sisteminin yerli halklarin olusturdugu toplumsal siniflar a¢isindan ser-
maye birikimi dniinde engel teskil ettigi iddia edilmektedir (Robinson, 2009).
Devletin gii¢lii konumu iktisadi iliskilerin 6nemli bir aktorii olmasini saglasa
da kendinden menkul bir devlet yapisindan ¢ok sivil ve askeri biirokrasi dola-
yimiyla yonetsel olanda temsil imkani bulan sermaye iktisadi kaynaklarin bo-
listimiinde etkin olmustur. Bu etkinlik ise yerel dl¢ekteki sermaye ve cikar
gruplariin nasil yonetildigi ya da bir bagka deyisle siyasal alan ile nasil ilig-
kilendigi ile ilgilidir. Burada yerel salt bir iktisadi dl¢ek olarak degil aym za-
manda ydnetsel bir dl¢ek olarak en merkeziyetgi-otoriter donemlerde dahi
Onemini siirdiirmiistiir. Zira iiretimin kaynag1 olarak yerel dlgek, yonetselin
orgiitlenmesinde de yerel ¢ikar gruplar1 dolayimiyla ulusal siyasetle eklemle-
nebilmistir.

Somiirge doneminin tanimlayici 6zelliklerinden olan bu unsurlar bagim-
sizlik sonrasi donemin iktisadi, siyasi ve toplumsal iliskilerinin okunmasi agi-
sindan da belirleyiciliklerini siirdiirmiiglerdir. 1949 yilinda ilan edilen bagim-
sizlik sonrasit donemde farkli partilerin kurdugu hiikiimetler déneminin de
yine bir askeri yonetim modeli ile son bulmasi hakim toplumsal siniflar olarak
sivil-askeri biirokrasinin yonetsel alanda oldugu kadar iktisadi alanda da et-
kinligini korudugunu gostermektedir. Bagimsizlik sonrasi donemde parla-
menter demokrasinin kuruldugu Endonezya’da {i¢ siyasal egilim olan sekiiler
milliyetcilerin partisi Endonezya Milliyetci Partisi (PNI), modernist Islamci-
larin partisi Masjumi ve geleneksel islamcilarin partisi Nahdlatul Ulama (NU)
arasinda kurulan koalisyonlar donemi baslamistir (Bourchier ve Hadiz, 2003:
4). Bu dénemde devlet bagkani Sukarno yonetimindeki {ilke ulusal kalkinma
ve liretime esas olan dogal kaynaklarin ve {iretim alanlarinin devlet merkezli
yerli sermayenin denetim ve yonetiminde kullanilmasin1 6ngdren bir model
uygulamustir. Iktisadi alan ile birlikte Endonezya’nin uluslasma siirecinin bir-
likte diizenlenmeye calisildigi bu dénemde iiretim iliskilerinin ulusal diizeyde
orgiitlenme bicimi siyasal alanda da devlet belirleyiciliginde bir demokrasi
deneyimi iretmistir. Sukarno yonetiminde “Gilidimlii Demokrasi” olarak
isimlendirilen bu siiregte bakanlar kurulu yerine devlet bagkaninin dogrudan
atama yoluyla yiiriitmeye hakim oldugu, iktisadi alanda milliyetci ve devlet
kapitalizmine dayal1 “Giidiimlii Ekonomi nin olusturuldugu ve askeri biirok-
rasinin destegini alan Endonezya’nin kapitalistlesme siireci agisindan da mii-
dahaleci bir devlet ve toplum yonetimini insa ettigi ileri siiriilmektedir (Ro-
binson, 2009). Bu dogrultuda, olusum halindeki iki kutuplu uluslararas1 siya-
sal alanin gii¢lii aktdrlerinin niifuz alani olarak goriilen Asya kitasi iilkelerinin
bu siiregte yasadigi sorunlarin Endonezya iizerinde etkisi oldugu da sdylene-
bilir. Boyle bir tarihsel baglam sonrasinda ortaya ¢ikacak siyasal yonetim mo-
delinin de mesruiyet zemini bu i¢sel-digsal gelismeler dikkate alinarak belir-
lenmistir.
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Endonezya, 1967 yilinda bir askeri miidahale ile 6nce gecici olarak, son-
rasinda 1968 yilindan itibaren siirekli olarak {ilkenin devlet baskani olan Su-
harto’nun yonetiminde insa edilen “Yeni Diizen” ile 1998 yilina kadar yone-
tilmigtir. Suharto askeri biirokrasinin destegini alarak yonetime gelmis ve ba-
gimsizlik sonras1 donemde uygulanan politikalarda bazi degisiklikler yaparak
toplumsal iligkilerin kurumsalligini yeniden diizenlemistir. Bu siirecte, batili
analistler ve iilke i¢cindeki taraftarlar1 Suharto’nun demokratik ve piyasa dostu
bir rejim insa edecegini beklerken, Suharto kendi otoriter korporatist sistemini
insa edip kurumsallastirmistir (Hadiz, 2006a: 128). Bu otoriter rejimin iirettigi
oligarsik yapinin yiikselis siireci sermaye birikimi amaciyla verilen sinif ici
miicadelelerin kamu kaynaklari ile devletin yonetsel bigimlenisi {izerinde ha-
kimiyet elde etme savasimlarinin bir {iriiniidiir (Hadiz ve Robinson, 2013: 38).
Bu kapsamda, sivil ve askeri biirokrasinin destegiyle yonetimi elinde bulun-
duran devlet partisi konumundaki Golkar’in (Partai Golongan Karya) yoneti-
minde askeri ve emniyet biirokrasisinin mensuplari, merkezi ve yerel yone-
timlerin ydnetici konumlarinda yer aldig1 ve adina iki islevli sistem dedikleri
bir siyasal yapiy1 iiretmislerdir (Nasution, 2016: 3). Batili devletler ve sermaye
gruplari, iilkede tiretilen tiriinlere el koyma siireci ve dogal kaynak rezervleri-
nin somiiriilmesi agisindan kendilerine sunulan ayricaliklar korundugu siirece
Suharto’nun otoriter ydnetimini sorun olarak gérmemistir. Sivil ve askeri bii-
rokrasinin yani sira onlara eklemlenmis uluslararasi-ulusal-yerel sermaye ve
cikar gruplarmin ittifakinin bir iirtinii olan Suharto dénemi, goreli bir toplum-
sal-siyasal istikrar ve refah diizeyini 1990’lara kadar siirdiirebilmistir. Salt
ekonomik kalkinma perspektifinden bakildiginda yillik ortalama yiizde 7 bii-
yiime saglanmasi, kisi bagi1 gelirin 10 katina ¢ikmasi ve 1960’larda yiizde 70
olan yoksulluk oraninin yiizde 11’lere kadar gerilemesi Suharto donemini ba-
saril1 bir yonetim olarak degerlendirmeye yol agabilir (aktaran Ostwald vd.,
2016: 141). Ancak bu ekonomik kalkinma modelinin toplumu ve siyasal alani
baski altinda tutan ve askerin her seyi kontrol ettigi bir iilkede uygulama alani
buldugu unutulmamalidir. Bu istikrarin iiretiminde liberal siyasetin geliseme-
mesi yalnizca baski ve zora dayanmamus, 6zellikle patronaj iligkilerinden te-
mellenen, is ve kariyer olanaklarina erisimin yani sira iktisadi bitylimeden pay
alan orta siniflarin tek bir devlet ideolojisine dayali (Pancasila) ve devlet par-
tisi olan Golkar’in, izin verilen birkag kii¢iik siyasal parti ile birlikte, domine
ettigi devlet-giidiimiindeki se¢im sistemine gosterdigi riza ile miimkiin olabil-
mistir (Hadiz ve Robinson, 2013: 51). Bu salt Endonezya’ya 6zgii de degildir.
Endonezya’nin da i¢inde oldugu Giineydogu Asya iilkeleri Soguk Savas ve
sonrasi siirecte koy dlgeginden baslayan patronaj iliskileri temelinde 6rgiitlen-
mis diktatorliiklerle yonetilmistir. Bu iilkeler ekonomik biiylimeyi saglayarak
halklarinin yagsam standardini goreli olarak yiikseltse de, patronaja dayali top-
lumsal iligkileriyle gii¢siiz devlet yapilarina mahkum kalmislardir (Barter,
2008:1).

135



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 14, Say: 31, Haziran 2019, 129-170.

1998 sonrasi siirecte otoriter Suharto yonetiminin son bulmasiyla beraber
Endonezya’nin Balkanlagmasi -bir baska ifadeyle bir¢ok kiiciik devlete boliin-
mesi- riski uluslararasi alanda giivenlik agisindan 6nemli bir sorun olarak go-
rlilmiistiir (Hadiz, 2006a). Bu bakimdan, Endonezya’nin toprak biitiinliigiiniin
korunmas1 siyasal olarak uluslararasi iliskilerdeki dengenin korunmasi ve ik-
tisadi alanda da sermayenin mekansal hareketliliginin giivence altina alinmasi
acisindan onem kazanmistir. Gerek uluslararasi sermayenin bolgedeki ¢ikar-
larinin yeniden iiretimi gerekse de Amerika Birlesik Devletleri’nin (ABD) si-
yasal niifuzunun korunabilmesi a¢isindan Endonezya’nin istikrarli bir yone-
time kavusmasi 6nemsenmistir. Bu stirecte, devletin kurumsal yeniden yapi-
lanmasi agisindan {i¢ kritik unsur 6ne ¢ikmaktadir: (i) Endonezya ulus-devle-
tinin pargalanmasimin 6nlenmesi, (ii) Bat1 ¢ikarlariyla ters diisen radikal Is-
lame1 gruplarin 6nlenmesi ve (iii) bolgede ve Endonezya’da, uluslararasi ser-
mayenin, 6zellikle ABD sermayesinin, ihtiya¢ duydugu giivenlik ve dngorii-
lebilirligin saglanmasi (Hadiz, 2006a: 125). Her ne kadar bu kurumsal yapi-
lanmanin tiim boyutlartyla gergeklestigi iddia edilemese de biiyiik 6l¢iide mer-
kez kapitalist iilkelerin ¢ikarlariyla uyumlu bir Endonezya ydnetiminin olusu-
muna yonelik giiclii adimlar atildig1 agiktir. Suharto sonrasi dénemde, bir
kism1 bu yazinin konusu olan, yonetsel yeniden yapilanma alaninda genis kap-
saml1 reformlar baslatilmis ve {ilkenin siyasal rejiminin yani sira yonetsel or-
giitlenmesinde de degisimler ger¢eklesmistir.

Reform siirecinde gergeklesen degisimlere bakildiginda bunlarin (i) ¢ok
partili demokratik sistemin otoriter ve ordu destekli siyasal sistemin yerini al-
masi, (ii) ekonominin diizenlenmesinde devletin etkinliginin sinirlandirilarak
piyasa merkezli ve kiiresel rekabete agilmig bir yapinin olusturulmasi, (ii) ye-
rel yonetimlere daha fazla siyasal yetki ve biitce saglayan “biiylik patlama”
olarak isimlendirilen adem-i merkezilesme reformlarinin gergeklestirilmesi ve
(iv) kamu mali yonetimine iligkin reform niteliginde diizenlemelerin gergek-
lestirilmesi oldugu goriilmektedir (Nasution, 2016: 1). Sonraki boliimde En-
donezya’nin yonetsel yapilanisina iligkin anayasal dayanaklar1 bu kapsamda
yapilan gilincellemeler 1s1g8inda degerlendirilecektir.
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2. Yonetselin Yapilamisi Olarak Devlet Orgiitlenmesinin Anayasal’ Daya-
naklar®

Giliniimiizdeki adiyla Endonezya Cumhuriyeti, merkezi olarak orgiitlen-
mis, liniter devlet sistemine sahip ve baskanlik sistemi ile yonetilen bir tilke-
dir. Endonezya’da her ne kadar hiikiimet sistemi baskanlik olsa da gerek yo-
netsel orgiitlenme gerekse de yasama organlarinin ¢esitliligi neticesinde giic-
ler ayriliginin korundugu bir yapinin bulundugu ileri siiriilebilir. Anayasal gii-
venceye kavusturulmus bugiinkii rejim ve devlet yapilanmasi monolitik
(teket), baskici ve otoriter yonetim deneyimlerinin bir sonucu olarak sekillen-
mistir. Bir yazarin deyisiyle Endonezya’da hibrid bir bagkanlik ve parlamenter
hiikiimet sistemi bulunmaktadir (Ostwald vd., 2016: 144).

1945 tarihli Endonezya Cumhuriyeti’nin Anayasasi gecici maddeleri ile
ek maddeleri dahil 18 bdliim ve 42 maddeden olugsmaktadir. 1945 Anayasa-
sinda 1999, 2000, 2001 ve 2002 tarihlerinde dort kez degisiklige gidilmistir.
Bu degisiklikler, iilkede Suharto yonetiminin iktidardan devrilmesi ile sonug-
lanan ve 1990’larda baslayan siyasal hareketliligin de bir gostergesidir. Endo-
nezya’da normlar hiyerarsisinde 1945 Anayasasi en iist normu temsil ederken
onu sirastyla Kanunlar/Olaganiistii Hal Dénemi Kanunlari, Hiikiimet Diizen-
lemeleri, Bagkanlik Kararnameleri ve Bolgesel Diizenlemeler takip etmekte-
dir (Butt, 2010: 8). 1945 Anayasasi maddelerin siras1 ve organizasyonunda
yasama, yiiriitme ve yonetsel bolimlenmeye iliskin diizenlemeler sirayla degil
karigik bir bigimde yer almaktadir. Bu yiizden, bu boliimde, Anayasa’daki hi-
yerarsiden bagimsiz bir sekilde yasama, yargi, yiiriitme ve devletin territoryal
orgiitlenmesine iliskin hiikiimlere kisaca deginilecektir. Yerinden yonetime
iligkin hiikiimler devletin territoryal orgiitlenmesi kapsaminda anayasal olarak
diizenlenmistir ancak yerel yonetimlere iligkin yasal diizenlemelerin gelisi-
mine ve 2014 tarihinde yiiriirlige giren 23 numarali Yerel Yonetim Ka-
nunu’na yerel yonetimlere iligkin tartigmalar bir sonraki bolimde ele alina-
caktir.

Devletin seklini ve egemenligi diizenleyen 1945 Anayasa’nin birinci
maddesi’ne gore Endonezya Devleti’nin dayandigi baslica 6zelikler; (i) tiniter
olmasi, (ii) cumhuriyet rejimini benimsemis olmasi, (iii) halk egemenligine
dayanmasi ve (iv) hukukun tstiinligiinii kabul etmesi olarak ifade edilmekte-
dir. Yasama faaliyetleri agisindan bakildiginda Endonezya’nin en iist yasama

7 Metin iginde 1945 tarihli Endonezya Anayasasi’na (EA) yapilan atiflarda Anayasa’nin
30.03.2017 tarihinde erigsim saglanan http://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_protect/-
--protrav/---ilo_aids/documents/legaldocument/wems_174556.pdf adresindeki Ingilizce tercii-
mesinden yararlanilmistir.

8 Bu galisma kapsaminda, EA’daki devletin sekli, yasama, yiiriitme ve ydnetsel érgiitlenmeye
iliskin diizenlemelerine yer verilmistir.
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organ1 Halkin Danigsma Meclisi (Majelis Permusyawaratan Rakyat-MPR)®
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. MPR’nin baslica gorevleri (i) Anayasa’y1 de-
gistirmek ve yapmak, (ii) baskan ve baskan yardimcisinin resmi olarak géreve
baglamasini saglamak ve (iii) Anayasa’ya dayali olarak baskan ve/veya bas-
kan yardimcisini gorevinden azletmektir. MPR kararlarinin oy ¢okluguna gore
almakta ve bes yilda en az bir kez bagkent Jakarta’da toplanmak zorundadir.
MPR’nin iiye yapisina baktigimizda ise genel se¢imler ile secilen Halkin Tem-
silciler Meclisi (Dewan Perwakilan Rakyat-DPR) ve Bolge Temsilcileri Mec-
lisi (Dewan Perwakilan Daerah-DPD) iiyelerinden olustugu goriilmektedir.
Bu noktada DPR ve DPD’nin olusumu ile gorev ve yetkilerine deginmek ye-
rinde olacaktir.

Halkin Temsilciler Meclisi’nin (DPR)Y iiyeleri genel segim yoluyla se-
cilmekte ve yilda en az bir kez toplanmaktadir. DPR’nin baglica gérevi kanun
yapmaktir. Kanun yapim siirecinde bagkan ile DPR birlikte ¢aligmak zorun-
dadir. Buna gore, kanun tasarisi DPR ile bagskanin miizakeresi sonucu miiste-
rek olarak onaylanmalidir. Ancak kanun iizerinde miisterek onay gergekles-
mezse DPR’nin ayni oturumunda ayni kanun yeniden goriisiilemez. Baskan
misterek olarak onaylanan kanun tasarisini yasalagsmasi igin imzalar ancak 30
giin igerisinde kanun tasarisin1 imzalamazsa kanun kendiliginden yasalagarak
yiirtirliige girer. DPR’nin gensoru hakki, sorusturma hakki ve goriis bildirme
hakki bulunmaktadir. DPR’nin iiyeleri ise soru dnergesi verebilir, 6neri ve go-
ris bildirebilir ve dokunulmazlik hakkindan yararlanabilir. Ayrica her bir
DPR {iyesinin miinhasiran kanun tasarisi 6nerme hakki bulunmaktadir. Acil
durumlar gerektirdiginde kanun hitkmiinde kararname (KHK) ¢ikarma yetkisi
bulunan baskanin, KHK ¢ikarildiktan sonraki ilk DPR oturumunda, DPR’nin
onayini almasi gerekmektedir. DPR, KHK’y1 onamaz ise ilgili KHK hiikiim-
siiz hale gelir ve yasalasamaz. Goriildiigi iizere, ilgili anayasal diizenlemeler
DPR’yi bagkan karsisinda giiglii hale getirmis ve sistemin denge mekanizmasi
olarak baskanin yapacagi is ve islemlerin Meclis onayindan gecirilmesini sart
kosmustur. Bu durum yukarida da ifade edildigi gibi tek adam yonetiminde
gecgen 30 yilda yasanan baskici, keyfi ve otoriter deneyimler neticesinde par-
lamenter yapinin giiclendirilmesinin 6neminin goriilmiis olmasindan kaynak-
lanmaktadir.

Yasama siirecinde yer alan bir diger orgiitsel yap1 olarak Bolge Temsil-
cileri Meclisi (DPD), yerel dlgegi ilgilendiren yasama faaliyetlerinin gercek-
lestirilmesinde DPR ile birlikte ¢alismak {izere olusturulmustur®*. Uyeleri her
bir ilden (provinsi) genel se¢im yoluyla secilen DPD her y1l en az bir kez top-
lanmakta ve her bir ilin toplam DPD iiye sayist esit olmak zorundadir.
DPD’nin baslica faaliyetleri arasinda (i) bolgesel 6zerklik, merkezi ve yerel

9 EA’nin I1. Béliimiiniin 2. ve 3. maddelerinde diizenlenmistir.
10 EA’nin VII. Béliimiiniin 19., 20., 20A, 21., 22., 22A ve 22B maddelerinde diizenlenmistir.
1 EA nim VIIA. Béliimiiniin 22C ve 22D maddelerinde diizenlenmistir.
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yonetimler arasindaki iligkiler, bolgelerin ihdasi, genislemesi ve birlestiril-
mesi, dogal ve diger iktisadi kaynaklarin yonetimi ve merkez ve bolgelerin
arasindaki mali denge konularinda DPR’ye kanun tasaris1 sunmak, (ii) bolge-
sel 6zerklik, merkezi ve yerel yonetimler arasindaki iligkiler, bolgelerin ihdasi,
genislemesi ve birlestirilmesi, dogal ve diger iktisadi kaynaklarin yonetimi ve
merkez ve bolgelerin arasindaki mali denge konularinda DPR’ye sunulan ka-
nun tasarilarn goriisiiliirken goriismelere katilmak ve devlet biitcesi basta ol-
mak tizere vergilendirme, egitim ya da din gibi konularda DPR’ye goriis bil-
dirmek ve (iii) bolgesel 6zerklik, merkezi ve yerel yonetimler arasindaki ilis-
kiler, bolgelerin ihdasi, genislemesi ve birlestirilmesi, dogal ve diger iktisadi
kaynaklarin yonetimi ve merkez ve bolgelerin arasindaki mali denge konula-
rinda DPR’ye sunulan kanun tasarilari goriisiiliirken goriismelere katilmak ve
devlet biit¢esi basta olmak tizere vergilendirme, egitim ya da din gibi konu-
larda yasalarin uygulanmasini goézetmek ve uygulama siirecinde ortaya ¢ikan
eksiklikleri ve yanligliklar1 daha ileri diizeyde arastirmalarin gerceklestiril-
mesi i¢in DPR’ye bildirmek olarak belirtilmektedir.

Yasama faaliyetlerini ilgilendiren bir bagka anayasal organ ise Halkin
Bolgesel Temsilciler Meclisi (Dewan Perwakilan Rakyat Daerah-DPRD) ya
da baska bir ifade ile il-ilce-Naiplik Meclisleri olup il, ilge ve belde diizeyle-
rinin hepsinde demokratik genel secimler yoluyla iiyeleri se¢ilmis bir meclisin
bulunmas1 gerektigi belirtilmistir. Anayasa’da miinhasiran DPRD’lerin gorev
ve sorumluluklarina deginilmemistir. Onun yerine gerek devletin territoryal
orglitlenmesine gerekse de yerel-bolgesel otoritelerin gorev ve yetkilerine ilis-
kin genel hiikiimler i¢eren ifadelere yer verilmistir.

Yiiriitme?? erkinin bagkan ve bagkan yardimcisi tarafindan kullanildig
Endonezya’da, baskan ve bagkan yardimcisina iligskin se¢im, gorev, yetki ve
sorumluluklarini igeren anayasal hiikiimler I1. boliimde diizenlenmistir. Buna
gore bagkan anayasaya bagli kalarak hiikiimete bagkanlik etme yetkisine sa-
hiptir ve gorevlerini yerine getirirken bagkan yardimcist ile birlikte galisir.
Baskana yardimci olmak {izere belirlenmis alanlarda hiikiimet faaliyetlerinde
bulunmak tizere baskan tarafindan devlet bakanlar1 atanabilir ya da gérevden
almabilir'®. Baskan kendisine danismanlik hizmeti vermek iizere bir Danisma
Meclisi kurabilir. Baskanin baglica gorevi Halkin Temsilciler Meclisi’ne
(DPR) kanun tasarilarini sunmak ve kanunlarin uygulanmasi amaciyla gerekli
yonetmelikleri ¢ikarmaktir. Bunun yaninda, ordu, donanma ve hava kuvvetle-
rinin Komutan1 olarak DPR’nin onay1 ile savas ve baris ilaninin yani sira diger
iilkelerle imzalanacak anlagmalar1 imzalamaya yetkilidir. Ancak devletin mali
sinirlarini zorlayacak ve/veya kanunlarin degistirilmesini ya da yeni kanun ¢1-

12 EA’nin I1I. Bélimiiniin 4., 5., 6., 6A, 7., 7A, 7B, 7C, 8., 9,, 10., 11., 12., 13., 14., 15. ve 16.
maddelerinde diizenlenmistir.
13 EA’nin V. Béliimiiniin 17. maddesinde diizenlenmistir.
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karilmasini gerektirecek insanlarin yasamlarinda kapsamli ve esash degisik-
likler yaratacak diger uluslararasi anlagsmalarda DPR’nin onayimi almak zo-
rundadir. Bagkan, olaganiistii hal ilan edebilir ancak bdyle bir ilan1 gerektiren
kosullarin ve sebeplerin bir kanun ile diizenlenmis olmasi sarttir. Biiyiikelgi-
leri ve elgileri atamaya yetkili olan bagkan 6zellikle biiyiikel¢i atamalarinda
DPR’nin goriislerini dikkate almak zorundadir. Yiiksek mahkemelerin gorii-
stine uygun olmak kosuluyla bagislama ve haklarin iadesine karar verebildigi
gibi genel af ilan edebilir veyahut da hiikiimlerin indirim yapilmasina karar
verebilir. Bagkanin DPR ile olan iligkisi aslinda Anayasa’da agikca diizenlen-
mis ve DPR’nin askiya alinmasini ve/veya dagitilmasini yasaklayan agik bir
ifadeye yer verilerek parlamenter yap1 giivence altina alinmustir.

Devletin territoryal 6rgiitlenmesi'* agisindan Anayasa’da iiniter bir yapi-
nin esas alindig1 ve bolgesel otorite olarak ilk diizeyde iller (il-bdlge), illerin
altinda ise kirsal bolgelerde kabupaten, kentsel bolgelerde ise kota denilen be-
lediyelerin oldugu ilge diizeyi bulunmaktadir. Bu birimlerin baginda demok-
ratik secimlerle secilen vali, naip ve belediye baskan1 bulunmaktadir. Ancak
se¢im yontem ve usullerine iligkin ayritilar kanunla diizenlenmektedir. Bu
bakimdan anayasal olarak giivence altina alinmis olan segimle gelme usulii
dogrudan halk tarafindan secilme anlamina gelebilecegi gibi kanuni diizenle-
melerle temsil kurumlar tarafindan segilerek de gelebilir. Bu yonetim birim-
leri gorevlerini yerine getirmek amaciyla yonetsel faaliyetlerde bulunurken
bolgesel 6zerklik ve yardim yiikiimliiliigii ilkelerine gore hareket ederler ve
kanun ile 6zel olarak merkezi hiikiimete verilmemis olan faaliyetlerde bu-
lunma hakkini igeren genis bir 6zerklikten istifade ederler. Bolgesel otoritele-
rin bolgesel konularda yonetmelik ¢ikarma yetkisi bulunmaktadir. il ve ilge
diizeylerinin her birinde iiyeleri genel secim yoluyla segilen bir Halkin Bolge-
sel Temsilciler Meclisi (DPRD) bulunmaktadir. Bolgesel otoritelerin gerek
merkezi yonetimle iligkileri gerekse de kendi i¢ orgiitlenmeleri ve olugtura-
caklar1 birimlerin kanun ile diizenlenecegi ve Endonezya’nin tiniter devlet ya-
pisina uygun olmasi dl¢iitiiniin gézetilmesi gerektigi belirtilmistir. Ancak En-
donezya’da iiniter yap1 bazi istisnai uygulamalarin yapilmasina engel olma-
maktadir. Ornegin, Aceh, Bat1 Papua, Papua, Jakarta ve Yogyakarta olmak
iizere bes il kendi tarihsel-toplumsal 6zgiinliiklerinden kaynakli olarak 6zerk-
lige sahiptir. Bunlar yerel yonetimlerin sahip olduklari diger hak ve sorumlu-
luklarin yani sira resmi bir bayrak kullanma hakkina ve yerel polis teskilati
kurma hakkina sahip olup valilerini de yerli niifus arasindan se¢mek zorunda-
dirlar (Ostwald vd., 2016: 145).

Anayasal diizenlemeler agisindan bakildiginda Endonezya’nin yonetsel
orgiitlenmesinin temelini farkli diizeylere dagitilmis olan meclislerin olustur-
dugu ve genel bir takim territoryal orgiitlenme diizeylerine iliskin hiikiimler

14 EA’nin VI. Béliimiiniin 18., 18A ve 18B maddelerinde diizenlenmistir.
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haricinde ayrintilarin 6zel kanunlarla diizenlenmesinin 6ngoriildiigii belirtil-
melidir. Ulkenin territoryal diizeydeki yapisi agisindan basvurulan kaynak-
larda en {istte il yapisinin yer aldig1 goriilmekle beraber bu yapmin il-bdlge
seklinde ifade edilmesinin daha dogru olacagi kanaati olugsmustur. Zira Endo-
nezya’daki il diizeyinin altindaki ilce ile daha alt diizeydeki 6rgiitlenmelerin
neredeyse il diizeyine denk diisen yetki ve sorumluluklarinin yan sira yerel
toplumsal ve iktisadi iliskilerin yogunlagma ve orgiitlenme diizeyleri agisin-
dan da il-b6lge diizeyine benzer 6zellikleri géstermeleri bakimindan 6ne ¢ik-
tiklar1 goriilmektedir. Calismanin takip eden boliimiinde genel ¢ercevesi yu-
karida cizilen yerinden yonetimin drgiitlenmesine iliskin yap1 ve siirecler ele
alinacaktir.

3. Yerelde Siyasal ve Yonetsel Ozerklesme ya da Simifsal Oligarsinin Ye-
niden Uretimi

Endonezya’da, yerel sinifsal ittifaklarin ulusal diizeyde temsiline uzun
yillar olanak veren devlet baskan1 Suharto iktidar1 déoneminde, yolsuzluk ve
risvet iliskilerini de i¢eren devlet ile iliskilenme bi¢imi, Suharto sonrasi do-
nemi de etkisi altina almistir. Bu agidan, iilkenin giiclii yerel sinif ittifaklarinin
merkezilestigi bir donemden ayni sinifsal ittifaklarin goreli olarak korundugu
ve yeniden yerellestigi bir doneme gegis yasanmaktadir. Bu siiregte, yonetsel
yerinden yOnetimin giiclendirilmesi ile rant arayisinin adem-i merkezilesmesi
ve yolsuzluklar ile yagma sisteminin yerellesmesi deneyimlerine tanik olun-
maktadir (Hadiz, 2006b: 262: Hadiz, 2007). Oncelikle Endonezya’da kapita-
list iktisadi iliskilerin kurumsallagma diizeyinin goreli geri kalmisliginin iilke-
nin sdmiirge gecmisiyle iliskili oldugu belirtilmelidir. Somiirge déneminin te-
melini ise kirsalda iiretilen tarimsal {irlinlere ve tilkenin dogal kaynaklarina el
koyma siireci olusturmaktadir. Hollanda’nin kiiresel pazarlardaki konumunun
hem bagimsiz hem de bagimli degiskeni olarak iilkede iiretilen art1 iiriinlere el
koyma siireci yerel diizeyde siyasal 6zerklik ve yonetsel kurumsallasmanin
gelisiminde de belirleyici olmustur. Hollanda bdlgesel 6zerkligi, biiyiik 61-
clide merkezilestirdigi somiirge yonetimine ciddi bir tehdit olarak gérmiistiir
(Eckardt ve Shah, 2006: 233). Bu yiizden merkezi olarak orgiitlenmis devlet
yonetselligi ile en alt diizeydeki yerel topluluklara dayali bir yonetim modeli
gelistirmigtir. SOmiirge doneminde tilkenin yonetimi agisindan merkezi olarak
orgiitlenmis giiglii devlet yapis1 yerine biri yerel halk, digeri batililar i¢in ol-
mak tizere ikili bir yonetim yapist gelistirilerek tilkenin territoryal orgiitlen-
mesinde de yerelde iiretilen {iriinlere el koymaya olanak saglayan kdy toplu-
luklarina dayali bir yap1 olusturulmustur (Ito, 2011: 416-422). Bu kapsamda
olmak iizere, 6zellikle yerel halkin yonetimi ve kirsal alanlardaki tiretimin de-
netimi agisindan kdy, somiirge yonetimlerinin tercih ettigi optimum yerel 6l-
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cek olarak goriilmiistiir. Provinsi ya da il-bolge diizeyinde orgiitlenme ise iil-
kenin somiirgelestirilmesinin 6niinde engel olusturabilecegi diisiincesiyle bi-
lingli olarak zayiflatilmistir (Nasution, 2016: 4). Burada kodytin yerel topluluk-
lar agisindan yonetsel orgiitlenmenin ilk diizeyi olarak belirlenmis olmasi
onemlidir. Zira toplumsal bir olusum olarak kdy gercekligi hem yerel toplu-
luklarin yonetsel kurumsallik icerisine dahil edilmesine olanak saglarken hem
de iktisadi iiretimin gelistirilmesi agisindan uygun miidahalelerin gerceklesti-
rilmesini kolaylastirici bir yonetsel birim olarak islevsel hale gelmistir. Koy
toplulugun sosyolojik olusumunun temeli olan gecimlik iktisadi etkinliklerin
gerceklestirilmesi islevinin yani sira siyasal-yonetsel konumu 6zerk bir yerel-
lik olarak degil merkez bagimh ya da merkeze eklemlenen giidiimlii bir ge-
lisme pratigi gostermektedir®.

Bagimsizlik sonrasi donemde yerel, ulusal siyasetin bir tiirevi olarak
onun belirleyiciliginde ve etkisinde gelisim gostermistir. Gii¢lii merkeziyetci
devlet orgiitlenmesinin 6nemli dl¢iide belirleyici oldugu siiregte ulusal ser-
maye ile eklemlenebilen yerel gruplarin devlet iktidar ile iliskilenme bigi-
minde yerel, yalnizca baz iiretim kaynaklarina ya da ticaret yollarinin deneti-
mine sahip olma durumu ile belirlenen mutlak {stiinliikleri baglaminda siya-
seten gli¢c kazanabilmistir. Bu kapsamda olmak iizere, Suharto’nun Yeni Dii-
zeninin bir¢ok agidan Soguk Savas doneminin bir {iriinii oldugu gibi ayn1 za-
manda sinirl bir diizeyde de olsa yerel toplumsal ve siyasal gii¢lerin ¢atigsma-
lariin bir iirlintidiir (Hadiz, 2006a).

Endonezya’nin devlet sistemi 6zellikle Suharto’nun Yeni Diizeni ile mer-
kezi olarak orgiitlenmis giiglii bir biirokratik yapiya kavusmustur. Merkezi
devlet orgiitlenmesi ulusal birligin korunmasi agisindan 6nemli bir unsur ola-
rak goriilmiis ve giiglendirilmistir. Oyle ki il-ilge-belde diizeyindeki yonetim
birimlerinin bagindaki yoneticilerin tiimii emekli ya da aktif ordu ya da emni-
yet mensubu yoneticiler arasindan se¢imle degil merkezi hiikiimet tarafindan
yapilan atamalarla gorev yapmistir (Nasution, 2016: 3). Suharto iktidarinda
asker ve Golkar Partisinin domine ettigi bir merkezi biirokratik drgiitlenme ile
devleti yonetmis ve Hollanda déneminden kalan 6zerk bdlgesel yonetimleri
de ortadan kaldirmistir (Bennet, 2010:2). Esasen yerel yonetimlerin giiclendi-
rilmesi siirecinin Suharto sonrasinda birden giindeme geldigini sdylemek de
yanlis olur. Suharto’nun 1990’lardan itibaren bu konuda uzmanlara ve biirok-
ratlara programlar ve raporlar hazirlattigi ancak uygulama konusunda birkag
baz1 deneme disinda herhangi eylemde bulunmadigi goriilmektedir (Bennet,

15 Ancak federal bir yapilanmaya esas olusturacak bazi dzellikler sergileyen Hollanda somiirge
doneminde adem-i merkeziyetcilige ve adet hukukuna dayali bir yonetsel yap1 kuruldugu ve
bagimsizlik siirecinde federal yapinin kurulmasini destekleyen siyasi liderlerin de bulundugu
kimi yazarlar tarafindan dile getirilmektedir (Ostwald vd., 2016: 140).
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2010:2). Suharto sonrast donemde adem-i merkezilesme yoniinde hizla hazir-
lanan reform belgeleri siyasal-toplumsal taleplerin yani sira devlet yoneti-
minde yapilan hazirliklarin da bir sonucudur.

Merkezin dogrudan denetimi altindaki yerel yonetim birimlerinin adem-
i merkezilesmesi ve 6zerk birer yerinden yonetim birimi olarak tanimlanma-
lar1 1999 yilinda gergeklestirilen reformlarla miimkiin olmus (Holzhacker vd.,
2016: 5) ve ancak bu reformlarla birlikte yerel diizeyde yonetselligin olusumu
mali, yonetsel ve islevsel boyutlari igeren genis kapsamli bir adem-i merkezi-
lesme stirecine girmistir (Eckardt ve Shah, 2006). Merkeziyetcilik karsisinda
yerinden yonetimciligin giiclendirilmesi 6zellikle yeni liberal politikalarin ve
onun uygulayicist konumundaki uluslararasi kuruluslari tarafindan kapitalist-
lesme siirecindeki iilkeler agisindan 6nemli hedeflerden biri olarak goriilmiis-
tiir. Yeni kurumsalcilik ile ittifak halindeki kapitalizmin yeni liberal iktisadi
ve siyasal yeniden yapilanma déneminde yonetsel olanin rasyonel ve piyasa
ile uyum i¢inde ¢aligmasina olanak saglayacak optimum 6lgek olarak yerel
diizey one ¢ikarilmistir. Ancak yerinden yonetimin gerceklestigi 6l¢ek olarak
yerelin, demokrasinin, katilimin, rekabetin, yenilik¢iligin ve hesap verebilir-
ligin besigi olarak goriildiigii bu yaklagimda, iiretim siirecleri ve art1 degerin
adil boliisiimii agisindan bir s6z sdylenmemektedir. Topluluklarinin ve onlarin
yonetsel orgiitlenmelerinin kapasitelerinin gelistirilmesi diizeyinde bir agikla-
yicilik iddiasinda olan bu yaklagimin en 6nemli sorunu veri toplumsal iligkiler
acisindan sinifsal giic iliskilerinin yerel diizeyde aldig1 bigim ve tarihsel bag-
lam1 ihmal ediyor olmasidir. Endonezya 6rneginde, Hadiz’in (2010) isaret et-
tigi lizere bu Suharto Yeni Diizeninin ayricalikli konumundaki sinif ittifakla-
rinin bu ayricalikli konumlarim yerel dlgekte yeniden iiretmelerit® ve siyasal
temsil acisindan da “para siyaseti” dolayimiyla toplumun iireten kesimlerinin
bu alandan uzak tutulmalar seklinde ger¢eklesmektedir. Bu agidan, yerel 6l-
¢egin siyasal ve yonetsel olarak gili¢lendirilmesinin iktisadi rekabet ve yeni-
lik¢ilik temelinde olusturulan kalkinma sdylemi ile mesruiyet zemini kazan-
dirma ¢abasi, Endonezya deneyiminin ¢ok agik bir bigimde gosterdigi gibi,
yalnizca egemen sinifsal ittifaklarin yeniden konumlanmasini saglamistir ki
bu Endonezya’nin toplumsal olusumu agisindan mevcut iktidar iliskilerini
sorgulayan ya da ona meydan okuyan bir yap1 ortaya c¢ikarmaktan oldukca
uzaktir. Bu baglamda, yerel siyasetin ulusal siyaset karsisinda 6zerk bir mii-
cadele alani olarak gii¢ kazanmas1 Suharto sonrasi donemin en 6nemli gelis-
mesi olsa da, Suharto iktidarindan ¢ikar saglayan ve Suharto’nun miittefiki

16 Suharto dénemi ve Suharto dénemi sonrasindaki patronaj iliskilerinin farkli yonetsel 6lgek-
lerde nasil iretildigine iliskin ayrintili bir tartisma ve grafiksel anlatimlar i¢in bkz. Barter, 2008.
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olan aktorlerin bugiin yerel diizeydeki demokratik siirece eklemlenmeye ca-
listiklar1 goriilmektedir. Dolayistyla, yonetsel iktidarin ve parlamenter siyase-
tin adem-i merkezilesmesi eski siyaset yapma bi¢imini bagkent Jakarta’dan
Endonezya’nin bolgelerine, illerine ve ilgelerine tagimig ve Suharto donemi-
nin siyaset¢i, is adami ve biirokratlari ile ortaya ¢ikan yeni yerel elitlerin bu
kez yerel olgekte meclis iiyesi ya da yerel yonetici olarak kendilerini konum-
landirmalar ile sonuglanmigtir. (Hadiz ve Richardson, 2013: 36-38). Bu dog-
rultuda, Endonezya’nin yerinden yonetim siireci, eski diizenin ayricalikli ko-
numlarinda bulunan ¢ikar gruplarinin yeniden konumlanmalarinin yani sira
yerel diizeyde yeni oligarklarin olugmasina da zemin hazirlamistir (Nasution,
2016: 3). Bu siiregte, yonetsel iktidarin 6nemli 6l¢giide yerel diizeye aktaril-
mast ile birlikte yeni bir bolgesel siyasal elitler sinifi da yaratilmistir. Ornegin,
devlet bagkanlig1 goérevinde de bulunan Joko Widodo gibi yerel siyasetin
giiclii figiirleri lilke yonetiminde s6z sahibi olmustur (Ostwald vd., 2016: 143).
Bu siyasal iklimde, patronaj iliskileri ve mali verimsizlikler, yerel yonetimler
alaninda yapilan reformlarin beklenen sonuglari vermesine engel olmustur.
Ortaya ¢ikan bu durum karsisinda merkezi yonetim yonetsel ve siyasal alanda
yeniden merkezilesme arayiglarina girmistir ki bu merkez-yerel geriliminin
yeniden artmasina neden olmaktadir (Ostwald vd., 2016: 139).

4. Yerelde Yonetselin ve Siyasal Ozerkligin Bicimsel Doniisiimii

Endonezya’da yerinden yonetimi giliglendirmeye yonelik ilk yasal diizen-
leme 1957 tarihinde 1 sayili kanun ile yapilmis olup yerel yasama meclisleri-
nin yetkilerinin artirilmasi hedeflenmis ancak bu girisim basarisiz olmustur
(Choi, 2011: 22). Suharto doneminde ¢ikarilan 1974 tarih ve 5 sayili kanun ile
anayasal olarak il-bolge, ilge, belde ve kdy diizeylerine daha fazla sorumluluk
verme yoniinde diizenlemeler yapilmistir (Holzhacker vd., 2016: 5). Devletin
sundugu kamusal hizmetlerin farkli diizeyler arasinda boliisiimiinii 6ngdren
bu yasal diizenleme; (i) yetki ve sorumluluklarin 6zerk yerel yonetim birimle-
rine devredilmesi, (ii) merkezin yereldeki birimlerine yetki genisligi esasina
dayali sorumluluklar verilmesi ve (iii) yerel yonetimlerin merkezi hiikiimetin
yerine bazi kamusal hizmetleri sunmasimi 6ngoren birlikte yonetim olmak
iizere politikanin hayata gecirilmesini hedeflemistir (Turner, 2001: 69; Devas,
1997: 354-355). Bu kanun ile yerel yonetimlere iligkin bazi diizenlemeler ya-
pilsa da, yerel diizeyde atanan biirokratlardan olusan meclis iiyelerine kadar
tiim yoneticiler Suharto ve parti-asker biirokrasisi tarafindan belirlenmigtir
(Bennet, 2010: 2). Kanunla yetki devredilirken yalnizca belirli kamusal hiz-
metlerin sunumu asamasinda yerel yonetimlerin etkinliginin arttirilmasinin
hedeflendigi ancak merkezi yonetimin merkeziliginin korundugu bir yapa iire-
tilmistir (Choi, 2011: 23). Bunun yaninda, 1999 yil1 6ncesindeki yerinden yo-
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netimci yasal diizenlemelere ve yerele yetki ve sorumluluk devri 6ngdren gi-
risimlere bakildiginda genel olarak siyasal 6zerklikten ¢ok bazi kamusal is ve
islemlerin yerel diizeyde gordiiriilmesini 6ngdren yonetsel yerinden yonetim
cabalari oldugu goriilmektedir. Siyasal agidan adem-i merkezilesme siirecine
gosterilen direncin baslica nedenlerinin (i) yerel yonetimlerin énemli kamu
hizmetlerini yerine getirmede yetersiz kalacaklarina duyulan inang, (ii) kamu
fonlarinin kullaniminda ortaya ¢ikacak mesruiyet sorunlari, (iii) merkezi yo-
netimin toplanacak gelirlerin paylasilmasini gerektirdiginden yetki devri ko-
nusuna istekli yaklasmamasi, (iv) kalkinmanin getirilerinden tiim yerelliklerin
yararlanmasinin siirdiiriilmesinin saglanmasi ve yerel 6zerkligin bolgeler arasi
boliisiimiin kapsamini daraltacagi korkusu, (v) ulusal birlige iliskin kirilganlik
yaratacagi algisi ile (vi) iktidar ve otoritenin birligi ile pedarsahilik ve kayir-

macilikla dolu olan Endonezya kiiltiirii oldugu ileri siiriilmektedir (Devas,
1997: 364-5).

En genel anlamiyla adem-i merkezilesme iktidarin, kaynaklarin ve so-
rumluluklarin merkezi yonetimden yerel yonetime transfer edilmesi (Utomo,
2011: 245) seklinde tanimlanirsa Suharto sonrasi devlet bagkani olan Habibie
doneminde bu dogrultuda bazi yasal diizenlemelerin yapildig1 goriilecektir
(Holzhacker vd., 2016). Ornegin, 22 sayili Bolgesel Ozerklik Kanunu ve 25
sayll1 Merkezi ve Bolgesel Yonetimler Arasinda Mali Ozerklik Kanunu ile
siyasal ve mali 6zerklik bakimindan yerel yonetimler gii¢lendirilirken, bu de-
gisim siirecinde il-bolge diizeyi karsisinda kabupaten ve kota denilen il-ilge
diizeyi one ¢ikmustir (Nasution, 2016:1). Burada, il-ilge ve alt kademe yerel
yonetim birimlerinin giliglendirilmesi bir tercihten ¢ok zorunluluk olarak si-
yasa yapicilari tarafindan yasal diizenlemelerin konusu olmustur. Ozellikle
yerel diizeyde en uygun 6lgek hangisi olmali sorusu tartigma yaratmis il dlce-
ginin ayrilik¢r egilimleri giiclendirip iilkenin {initer yapisina zarar verecegi
diisiiniildiigiinden hizmet sunumunda halka en yakin 6l¢ek olarak ilge beledi-
yeleri kabul edilmistir (Brodjonegoro, 2001).

Endonezya’daki adem-i merkezilesme siireci merkezi yonetim tarafindan
icisleri ve maliye bakanliklar1 ile koordinasyon halinde yiiriitiilmiistiir. igisleri
Bakanlig1 bolgesel 6zerkligin yonetsel ve siyasal boyutlarini ilgilendiren yasal
diizenlemelerle ilgilenirken; Maliye Bakanlig1 bolgesel 6zerkligin mali boyu-
tunu ilgilendiren yasal diizenlemelere odaklanmistir (Brodjonegoro, 2001: 2).
Bu siiregte onaylanan 22 Sayil1 Bélgesel Ozerklik Kanunu, (i) il ve ilgeler ara-
sindaki hiyerarsik iliskinin ortadan kaldirilarak 6zerkliklerinin gii¢lendiril-
mesi, (ii) secimle goreve gelen yerel meclislerin bagkanlarini se¢gmeyi de ige-
ren yasama faaliyetlerinde bulunmalarimi saglayan yetkilerinin giiclendiril-
mesi, (iii) demokratik hesapverebilirlige ilginin artmasi, (iv) kamu hizmetinin
sunumunda sorumluluklarm kabupaten ve kota yonetimlerine transferi ve (v)
bolgesel hizmetlerin yaratilmasiyla personelin yerel yonetimlere aktarilmasi
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olmak iizere bes alanda degisiklik yaratmistir (Turner, 2001: 72). 2004 yilinda
ise 32 sayil1 Kanun ile yerinden yonetimin bolgesel yonetisim kapsaminda re-
forme edilmesine yonelik baz1 diizenlemeler yapilmistir.

Tablo 1. Endonezya’daki Yerel Yonetim Alaninda Yapilan Yasal Dii-
zenlemeler
Sira

No Yasal Diizenleme Numarasi Yasal Diizenlemenin Adi
1 1998 tarih 25 sayili Meclis Ka- | Desentralizasyon i¢in Rehber
rar1
2 1999 tarih 22 sayili Yasa Bolgesel Yonetim
3 1999 tarih 25 sayili Yasa Merkezi ve Yerel Yonetimler
arasinda Mali Denge
4 | 2004 tarih 32 sayili Yasa Bolgesel Yonetim
5 | 2004 tarih 33 sayili Yasa Merkezi ve Yerel Yonetimler

arasinda Mali Denge

6 | 2005 tarih 58 sayili Hiikiimet Bolgesel Muhasebe ve Finans

Diizenlemesi Yo6netimi
7 | 2007 tarih 78 sayili Hiikiimet Uygulama Rehberi
Diizenlemesi
8 | 2009 tarih 28 sayili Yasa Bolgesel Vergiler ve Cezalar
9 | 20009 tarih 13 sayili Yasa Yogyakarta line Ozel Statii Ve-
rilmesi
10 | 2012 tarih 2 sayil1 Yasa Bolgesel Tahsis Mekanizmasi
11 | 2014 tarih 22 sayili Yasa Bolgesel Vali, Belediye Bagkant
Secimi Rehberi
12 | 2014 tarih 23 sayili Yasa Bolgesel Yonetim

Kaynak: Rusyiana ve Sujarwoto, 2017:29.

2004 ve 1999 tarihli yasal diizenlemelerin getirdigi en biiyiik degisim
kamu mal ve hizmetlerinin sunumunda yerel yonetimlerin roliiniin olduk¢a
genisletilmis olmasidir. Buna gore, yerel yonetimler egitimden sagliga, ¢cevre-
den ulagima, tarimdan imalat sanayiine, sermaye yatirimlarindan is glivenli-
gine kadar bir¢ok temel kamu hizmeti alaninda sorumlu ve yetkili yonetsel
diizey olarak belirlenmistir (Nasution, 2016: 1). Yerinden yonetime iliskin en
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son yasal diizenleme ise 2014 tarihli 23 sayili Yerel Yonetim Kanunu’dur (Pe-
merintahan Daerah-YYK). Bu Kanun, 30 Eyliil 2014 tarihinde yurirlige gir-
mesiyle birlikte 2004 tarihli 32 sayil1 Kanun yiiriirliikten kaldirilmistir. Tablo
1’den goriilecegi lizere 1990’larin sonundan itibaren yerel yonetimlere iligkin
toplam on iki yasal diizenleme yapilmistir. Bunlardan dokuzu 2004-2014 do-
neminde adem-i merkezilesmenin uygulama asamasinda degistirilen ve ¢ika-
rilan yasal diizenlemelerdir.

1980-2015 yillarinda devletin territoryal érgiitlenmesine iliskin farkl dii-
zeylerdeki yerel-bolgesel yonetim birimlerinde anlamli diizeyde bir niceliksel
artis goriilmektedir. Ancak bu artisin biiylik bir kismi Tablo 2’den de gortile-
cegi lizere 1999 sonrasinda yerinden yonetime iligkin yukarida anilan yasal
diizenlemelerin yogunlastig1 ve yerel diizeydeki yonetsel birimlerin gii¢lendi-
rildigi bir dénemde gergeklesmistir. Ornegin, belde diizeyi olarak goriilebile-
cek kecamatan sayisi 1980-1995 déneminde yiizde 14,78’1ik bir artig gosterir-
ken 2000-2015 déneminde bu artis yiizde 74,64 olmustur. Bir baska ifadeyle
son 15 yilda yasanan sayisal artis ondan 6nceki 25 yilda yasanan artigin 5 kati
olmustur. Yaganan bu sayisal artis ile iligkili olarak yeni yerel yonetim birim-
lerinin kurulmasini destekleyen goriise gore yeni kota ya da kabupaten kurul-
mas1 Endonezya’nin demokratiklesme siirecinin bir pargasi olup siyasal lider-
lerin halka daha yakin olmalarini ve topluluklarin ihtiyaglarinin daha etkin
olarak kargilamasini saglamaktadir (Fitrani vd., 2010: 58).

Tablo 2. Endonezya’da Yonetsel Birimlerin Diizeylerine Gore Sayisal
Dagihm 1980-2015%7,

1980-95 | 2000-15

Degisim | Deglsim
Yonetsel Diizey/Tarih 1980| 1985| 1990| 1995| 2000 2005| 2010| 2015 % %
Il-B8lge (Provinsi) 27 27 27 271 26| 33 33 W 0| 30,77
lige (Kirsal) Kabupaten 24| 246) 241 243 268 349) 389 416 1,22| 5522
Belediye (Kentsel) (Kota) 54 55 55| e2| 73| 91| 98| 49B| 1481 3425
Kecamatan (Belde) 3349| 3539| 3625 3844| 4049| 5277| 6699| M071] 14,78| 7464
Desa (Kby) 65372| 67534| 67033 | 65852 | 69050| 69BGR| 77548(B1936|  0,73) 18,66

Kaynak: Statistik 60 Tahun Indonesia Merdeka, Statistical Yearbook of In-
donesia 2014 ve Statistical Yearbook of Indonesia 2016.

Bir bagka goriise gore ise merkezi yonetimin yerel diizeyde olusturdugu
¢ok parcali siyasi harita iilkenin béliinmesinden ¢ok, bdl ve yonet stratejisi

17 Tabloda degisimin yiizdesine iliskin hesaplamalar makalenin yazari tarafindan yapilmistir.
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kapsaminda yerel diizeyi merkez karsisinda zayiflatmayi amaglamaktadir (Fit-
rani vd., 2010: 61). Ancak bu siirecin demokratiklesme ve yerel diizeyde tem-
silin artirilmasina yonelik degerlendirmelerin 6tesinde yerel diizeydeki kay-
naklarin boliistimiinde ve iiretimin drgiitlenmesinde yeni bir is boliimii ve 6r-
giitlenme siirecinin iiriinii oldugu ve yukarida ifade edilen ikinci iddia kapsa-
minda merkez-bagimli bir yerellesme dinamiginin parcasi oldugu da goriil-
mektedir. Burgess ve digerlerinin ¢aligmasina gore de yeni ilge kurulmasi
kamu hizmetlerinin yerel diizeyde etkin bir bi¢imde gerceklestirilmesi arayi-
sindan ¢ok yerel elitlerin rant arayiglarinin bir sonucudur (aktaran Sjahrir vd.,
2014: 166). Dolayistyla, yerel yonetimler kamu yatirimlarinda kullanacaklari
fonlarinin boliistimii yerel sermaye gruplar1 bakimindan énemli bir miicadele
alan1 haline gelmektedir.

Yerinden yonetimin giiclendirilmeye baslandigi 1990’larin sonundaki
yasal diizenlemelerle baglayan siire¢ dncesinde devletin territoryal orgiitlen-
mesi agisindan yerel diizeydeki gorevlilerin atanmasini da igeren giiglii bir hi-
yerarsik yap1 bulunmaktaydi (Eckardt ve Shah, 2006). Bu siirecte merkeziles-
mis sermaye-biirokrasi-ordu ittifakinin Suharto sonras1 dénemde yerel 6lgekte
konsolide olma arayisina girmistir. Yerellesmenin ortaya ¢ikardigi yeni dina-
miklerin, sermaye hareketliligini ve bu hareketliligin piyasa-devlet biitiinsel-
liginde yeniden ingasini gerektirmistir. Yonetsel ve siyasal 6zerklesme bolge-
ler-iller aras1 gelismisglik farkinin artmasina ve esitsiz gelismenin-kalkinmanin
giderilmesine yonelik merkezilesme egilimlerinin yeniden giindeme gelme-
sine ve merkez denetimindeki fon-kaynak aktarma mekanizmalarinin giiglen-
dirilmesine yol agmustir. Bu agidan, 2014 sonrasi donemde gerceklesen re-
formlara bakildiginda, agagida ayrintili olarak deginilecegi lizere, merkezi yo-
netimin siyasal ve yonetsel roliiniin yeniden tanimlandigi goriilmektedir.

Oldukga genis kapsamli olan 2014 tarihli Yerel Yonetim Kanunu (YYK),
yerel-bolgesel yonetimlerin yasal ve yonetsel gorev, yetki ve sorumluluklarina
iligskin diizenlemeleri igermektedir. Kanun’a'® gére Endonezya topraklarinin
yonetsel olarak illere ve illerin de daha alt diizeyde ilge ve sehir bolgelerine,
ilge ve sehir bolgelerinin alt-ilgelere, alt-ilgelerin de yine alt-ilgelere ya da
koylere boliindiigii goriilmektedir. Vali hem merkezi yonetimin yereldeki
temsilcisi hem de bolgenin en yiiksek ydnetsel amiri konumundadir. Tlge bol-
gelerindeki naipliklerin basinda naipler ve bir bagka ilge diizeyi olan sehirlerde
ise belediye baskan1 yonetimin baginda bulunmaktadir®® Illerin yénetsel bolge
olmasinin yani sira merkezi hiikiimetin temsilcisi olan valinin nezdinde kamu
yonetiminin gerektirdigi isleri yerine getirdigi bir alan ve ilgelerin-sehirlerin

182014 tarih ve 23 sayili Endonezya Yerel Yénetim Kanunu’nun (YYK) 2. maddesinde dii-
zenlenmistir.
19 YYK’nim 59. maddesinde diizenlenmistir.
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yonetsel bolge olmalarinin yani sira naiplerin/belediye baskanlarinin kamu
yonetimi islerini yerine getirdikleri bir alan oldugu ifade edilmistir®.

Sonug olarak, her ne kadar adem-i merkeziyetgilik iilkeyi bir arada tut-
mak ve ulus-devlet insasi i¢in bir strateji olarak uygulansa da beklentilerin
karsilik buldugunu sdylemek miimkiin degildir. Etno-milliyetgilikler ve kim-
lik temelli siyasal egilimler adem-merkezilesme siireci ile birlikte artmstir.
Yerel diizeydeki siyasal iktidar bazi gruplarin elinde toplanmis ve farkli top-
lumsal siniflar1 igerecek bigimde siyasal katilim ve adil temsiliyet saglayacak
bir yerel siyaset alan1 heniiz olusmamistir (Utomo, 2011: 253-256).

5. Yerel Demokrasi ve Meclisler

Endonezya’da Suharto doneminde uygulanan yerel yonetim sistemi 1974
tarihli 5 nolu Yerel Yonetim Kanunu’na dayanmaktadir. Kanuna gore yerel
yonetimler bolgesel bagkan, yiiriitme birimleri ve yerel meclisten (DPRD)
olugmaktadir. 1999 yilina kadar yerel meclis tiyeleri genellikle kapali listedeki
adaylar arasindan secilmekte ve tiim atamalar genellikle askerlik kariyeri
olanlar arasindan Igisleri Bakanlhig1 tarafindan yapilmakta idi (Skoufias vd.,
2014: 6; Ostwald vd., 2016: 148). Dolayisiyla, Suharto doneminde yerel yo-
netimlerin bagkanlar1 merkezi atama yoluyla géreve getirilmis ve yerel halka
degil Jakarta’daki merkezi hiikiimete ve devlet bagkanina karst sorumlu ol-
muslardir?. Bu yapinin aksine, 2001 Reformu ile birlikte belediye baskanla-
rina 6zellikle biitgenin harcanmasinda oncelikleri belirleme yetkisi verilme-
siyle birlikte belediye baskanlarinin “kiigiik krallar” (Firman, 2009:148) ola-
rak isimlendirilmeye baslandig1 yeni bir siirece girilmistir.

2004 yilina kadar belediye baskanlariin yerel meclislerce segildigi bir
donem yasanmistir. Bu siiregte yerel meclisler bagkani segme, denetleme ve
gorevden alma yetkilerine sahip olmuslardir. Sonrasinda yapilan yasal diizen-
lemeler neticesinde ilk demokratik yerel se¢imler 2005 tarihinde gerceklesti-
rilmistir. Endonezya’da ilge diizeyinde secilmis belediye baskanligina gecis
siireci 2010 y1l1 itibariyle tamamlanmuis ve tiim ilge belediyelerinde segimle is
basina gelen bagkanlar gérev yapmaya baglamistir (Sjahrir, 2014: 169). Ancak
bu siire¢ de sorunsuz bir sekilde ilerlememis ve meclislerin giiciindeki oranti-
siz artis ile “para siyasetinin” etkisinde kalmasi gibi sorunlar giindeme gel-
mistir (Skoufias vd., 2014: 7). Buna ragmen Valsecchi tarafindan yiiriitiilen
bir caligmada dogrudan halk tarafindan secilen belediye baskanligi uygulama-
sinin Onceki donemde uygulanan yerel meclislerce bagkan se¢imine kiyasla

2 YYK’nin 4. maddesinde diizenlenmistir.
21 Bu kapsamda, Suharto doneminde secilmis meclis liyelerine “atannus segilmisler” denilebi-
lir.
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daha fazla yolsuzluga neden oldugu da ileri siiriilmektedir (aktaran Skoufias
vd., 2014: 4). Bir baska anlatimla, dogrudan se¢cim yonteminin benimsenmis
olmas1 belediye baskanlarmin halka hesap verebilirliklerini saglamaktan ¢ok
meclisin zayiflatilmasi ile basgkanlara kaynak dagitiminda 6zgiirliik alan1 ka-
zandirmistir. Clinkii se¢imlere ve secim siireclerine iligkin yapilan degerlen-
dirmelerde siyasal ve iktisadi elitlerin yerel diizeydeki partileri ve demokratik
stirecleri domine etmeye devam ettikleri tespiti yapilmaktadir (Choi, 2011).
Dolayisiyla, se¢imlerin dogrudan olup olmamasindan ¢ok, temsilin niteligi so-
runun temelini teskil etmektedir. Biirokratik denetimin yerini etkin demokra-
tik denetimin almas1 hedeflenmistir ancak Endonezya’da ge¢mis rejimden mi-
ras kalan yolsuzluk, para siyaseti ve yerel elitlerin belirleyiciliginde gelisen
yerel iktidar iliskileri kaynak kullanimi bakimindan demokratik denetimin
oniinde engel olusturmustur (Sjharir vd., 2014: 166).

Yerel dlgekte yonetsel olanin yonetimi ve yerel topluluklarin temsili agi-
sindan énemli drgiitsel yapilar olan yerel meclisler (DPRD), i1-Bolge Meclis-
leri (11-Bblge DPRD’leri) olarak Yerel Yonetim Kanununda® ayritili olarak
diizenlenmistir. Yerel meclisler il¢e diizeyinde de bulunmakta ve yasama-ka-
rar alma faaliyetleri agisindan oldugu kadar yiiriitmeye iligkin is ve iglemleri
de yiirtitmektedir. Komisyonlar seklinde orgiitlenen bu meclisler belirli bol-
gelerden, genel segimler yoluyla se¢ilen siyasi parti temsilcilerinden olusmak-
tadir. Uyeleri bes yil icin segilen en az otuz bes, en ¢ok yiiz kisiden olusabilen
meclislerin, ilgili bakanin karar ile ¢aligmalarina baglayacagi dngoriilmiistiir.
Il ve ilge diizeyindeki meclislerin yerel diizeyde yasama faaliyetlerini yiiriit-
mek, biitce ve denetim yapmak olarak belirtilen genel iglevlerinin yani sira
kanunda sayilan gorev ve yetkileri asagidaki Tablo 3’ten takip edilebilir?,
Tablo 3’ten de goriilecegi iizere, Yerel Yonetim Kanunu’'nun getirdigi en
onemli diizenleme valiler ile naip (Bupati) ve belediye bagkaninin (Wali Kota)
2004 yilindaki diizenlemeden farkli olarak dogrudan halk tarafindan se¢imi
usuliiniin kaldirilmig olmasidir. Buna gore, 2014 yilinda ¢ikarilan 22 sayili
Kanun ile vali, naip ve belediye baskanin se¢imlerine iliskin yasal diizenle-
meler yapilmig ve ilgili yerel yoneticilerin hangi usullerle segilecegi hitkkme
baglanmstir. Valiler il Meclisi’nin iiyeleri tarafindan, naip ve belediye bas-
kan1 ise kendi meclisleri tarafindan serbest, acik, diiriist ve adil demokratik
se¢imle 5 yil igin secilirler. Se¢im prosediirleri biraz uzun olmakla birlikte
(hazirlik siireci, kamu tarafindan test edilme, oylama vb.) tiim yurt capinda
ayn1 anda gergeklestirilmesi ongoriilmiistiir. Ancak 2014 yilinda yapilan bu
diizenlemelerin, 2015 yilinda devlet baskani tarafindan ¢ikarilan ve daha sonra
meclis tarafindan kabul edilerek yasalasan bir KHK ile degistirildigini belirt-
mek gerekmektedir. Bu degisikliklere gore, yerel meclislerin se¢im yetkileri

2 YYK’nin V. Béliimiiniin 4. Kisminda diizenlenmistir.
2 YYK’nin 101. maddesinde diizenlenmistir.
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kaldirilarak dogrudan secimlerin yerel diizeyde de kural olarak uygulanacagi
yasal giivenceye kavusturulmustur?,

Yerel demokrasinin gelisimine bakildiginda Suharto doneminde merkezi
atamanin etkisiyle yerel diizeyde karar alma mekanizmalarinda farkli ¢ikar
gruplarmin etkinlikleri goriiniir degilken yerinden yonetimin giiclendirilmesi
siirecinde yerel siyaset de merkezden goreli bir 6zerklik kazanmistir. Bu kap-
samda, yerel siyaset eski donemin aktorleri igin de yeni bir oyun alani haline
gelmistir. Merkezi diizeyde temsil edilen toplumsal siniflarin temsilcileri yeni
donemde yerel diizeyde yeniden orgiitlenmistir.

Tablo 3. 2014 Tarihli Yerel Yonetimler Kanunu’na Gore Yerel Meclisle-

rin Gorev ve Sorumluluklar:

il-Bolge

Diizey

iice

Vali ile birlikte miisterek olarak 1l
Yasalarini1 yapmak

Naip veya belediye baskani ile yonetmelik
¢ikarmak

Vali tarafindan sunulan taslak
biitge kanunu tartisarak onamak

Naip veya belediye bagkani tarafindan 6ne-
rilen ilge biitgesini tartigmak ve onaylamak

Il Yasalarmin ve il biitgesinin uy-
gulanmasini denetlemek

Yasalarin uygulanmasini gézetmek

Vali segmek?

Naip veya belediye baskanini segmek?

Valinin atanmasi ya da goérev alin-
masina iliskin teklifi bakan aracili-
giyla bagkanin onayma sunmak

Merkezi hiikiimetin onay ve gorevden al-
maya yetkili temsilcisi olarak valiye, ba-
kana bildirmek iizere, naip veya belediye
bagkaninin atanma ve gorevden alinmala-
rina iligkin teklifte bulunmak,

Gorev-Sorumluluk

Ili ilgilendiren uluslararasi anlas-
malarla ilgili ilin bolgesel yoneti-
mine goriis bildirmek ve tavsiyede
bulunmak

Bolgede planlanan uluslararasi anlagmalara
iligkin goriis ve diislince bildirmek,

ilin bdlgesel yonetimi tarafindan
iistlenilen uluslararasi igbirligi pla-
nint onamak

flge bolge yonetimi tarafindan gergeklesti-
rilen uluslararasi igbirligi planin1 onamak,

24 GTZ Endonezya Uzmani Ade Cahyat ile 2017 yilinda yapilan e-posta yazigmalarindan elde
edilen bilgiler neticesinde bu durum tespit edilmis ve ilgili yasanin orijinal metni incelenmis-
tir.

% Ade Cahyat ile yapilan yazismalarda 2014 tarihli YYK’nin bu agik hiikmiine ragmen vali
basta olmak iizere diger diizeylerdeki baskanlarin dogrudan halk tarafindan se¢imi ile ilgili bir
baskanlik kararnamesi bulundugu ve bu kararnamenin 2015 yilinda Meclis tarafindan onayla-
narak yasalastigini belirtmistir. Bu kapsamda tabloda yer alan bu se¢im yapma islevi su anda
yiirlirlikten kaldirilmistir.
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il-Bolge ilce

Diizey

il yerel yonetiminin yonetsel rapo- | Hesap verebilirlige iliskin naip veya baska-
ruyla ilgili agiklama sunmasini va- | nin sunacagi raporu talep etmek,
liden talep etmek

Diger bolgelerle ya da ticiincii ta- Bolgeyi ilgilendiren konularda diger bolge-

raflarla yapilacak igbirligi planini ler veya tglincii taraflarla yapilan isbirligi
onamak planlarini onamak,
Kanun’un diger maddelerinde ta- Kanun’un diger maddelerinde tanimlanan

nimlanan gorevleri yerine getirmek | gorevleri yerine getirmek.

Eski rejimin gii¢lii isimlerinin yerel siyasetin de gii¢lii aktorleri oldugu
ve yapilan analizlerde son 50 yerel se¢im incelendiginde adaylarin yiizde
36’simin kariyer memurlugundan gelen biirokratlar, ylizde 28’inin girisimci-
ler, yiizde 22’sinin parti biirokratlar1 ve yiizde 8’inin emekli asker ve emniyet
mensubu oldugu goriiliirken yalnizca ylizde 6’sinin akademisyen ya da sivil
toplum temsilcisi oldugu goriilmiistiir (Mietzner, 2005). Bir bagka deyisle, ye-
rel diizeyde temsili demokrasinin yonetici koltugunda kaynak boliisiimiiniin
belirleyici aktorleri olarak devlet biirokrasisinin eski yeni temsilcileri (yilizde
66) ile sermayenin temsilcilerinin (yiizde 28) agirliginin bulundugu tespit edil-
mistir. Her ne kadar Endonezya’daki adem-i merkezilesme siireci, dogrudan
secimle is basina gelen baskan ve meclisin merkezi yonetim karsisindaki hi-
yerarsik iligkisini sonlandirma ve daha dnce merkezin dogrudan denetimi al-
tindaki yerel hizmet birimlerinin siyasal hesapverebilirligine iliskin yeni uy-
gulamalar1 yagama gegirse de, yerel siyaset yapma bicimi “para siyaseti” tara-
findan belirlenmis ve yolsuzluk ve adam kayirmaciliga dayali bu diizen yerel
yonetimleri de etkisi altina almistir (Sujarwoto, 2012: 58-63).

Sonug olarak, yerel yonetimlerin tiim adem-i merkezilesme siireclerine
ragmen ulusal siyasete bagimli yapilart halen devam etmektedir. Gerek mali
gerekse de yonetsel agidan birgok konuda merkezi hiikiimetin destegini almak
olduk¢a 6nemlidir. Resmi kurumsal mekanizmalarin yan1 sira baz sivil giri-
simlerle de merkezi yonetim nezdinde lobi faaliyetlerinin yiiritildiigi ve bu
kapsamda olmak iizere Bolge Temsilcileri Meclisi (DPD) ile yerel yonetim
birliklerinin etkin olarak kullanildiklarini sdylemek miimkiindiir (Holzhacker
vd., 2016: 9).
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6. Yerinden Yonetimin Finansmam ya da Mali Kaynaklarin Boliisiimii
Sorunu

Yerel yonetimlerin siyasal ya da yonetsel 6zerkliklerinin en 6énemli 61-
ciitlerinden biri mali kaynaklara erisim ve bu kaynaklarin kullanimina iligkin
karar alma mekanizmalarinin nasil kuruldugudur. Suharto doneminde iilkede
tiretilen iktisadi deger ve bu degerin boliisiimii bakimindan merkezi yonetimin
ve merkezi yonetim etrafinda kiimelenmis ¢ikar gruplarinin etkin oldugu bi-
linmektedir. S6z konusu donemde {iilkenin zengin yerel kaynaklarindan elde
edilen gelirlerin dogrudan merkezi yonetime ve 6zel olarak da Suharto aile-
sine gittigi Endonezya toplumunun bir gercegidir (Butt, 2010: 2). Bunun yan
sira, Suharto doneminde yerel yonetimlere aktarilan kaynaklarin ¢ok biiytik
bir kism1 yonetsel harcamalar1 karsilamak i¢in kullanildigi ve yatirim ama-
ciyla ¢ok az kaynak ayrilabildigi bilinmektedir. Ornegin merkezi yonetimin
tahsis ettigi Ozerk Bélge Yardimi (Subsidi Daerah Otonom-SDO), yerel yo-
netim harcamalarinin yilizde 40’1n1 karsilamis ve bu dénemde yerel yonetim-
lerin harcamalarinin yiizde 95’ini de personel giderleri olusturmustur (Devas,
1997: 356).

Suharto sonras siiregte kamusal kaynaklarin yonetimi meselesi siyasal
iktidarin demokratik ve yerellesmeci dinamikleriyle bugiin yeniden &rgiitlen-
mektedir. Bu kapsamda, adem-i merkezilesme siirecinin en 6énemli reform
alan1 da kaynak kullaniminda yerel yonetimlerin yetkilerinin artirilmasi ol-
mustur. Bugiin Endonezya’da mali kaynaklarin etkin kullaniminda asli merci
merkezi yonetim olmakla birlikte yatirim ve harcamalarin yerel diizeydeki ka-
rar vericisi yerel yonetimlerdir. Vergi tabam merkezi hiikiimet tarafindan be-
lirlense de yerel yonetimlerin sinirli da olsa vergi oranlarini belirleme yetkisi
bulunmaktadir. Ornegin, il ydnetimleri motorlu tasitlar tescil vergisi ya da su
cikarma vergisi gibi yerel vergi tiirlerinde tasarrufta bulunma hakkina sahiptir
(Lewis, 2005: 293). Yarisan yerellikler sdylemi etrafinda sekillendirilen En-
donezya yerel yonetimler reformu cergevesinde belediye baskanlarinin 6zel-
likle gelirler bakimindan en 6nem verdikleri husus yatirim yapmak lizere ser-
mayeyi kendi yerelliklerine ¢ekebilmek olarak 6ne ¢ikmaktadir. Kuskusuz si-
yasal bir tercih olarak sermayeye saglanan vergi avantajlar1 ve alinan diisiik
vergiler ile yerel yonetim biitgelerinin vergi gelirleri azalmaktadir (Palupi ve
Febiandra, 2017: 5). Ancak buna ragmen, yerel yonetimlerin sinirhi da olsa
sahip olduklar1 vergi ve har¢ oranlarini belirleme yetkisi bu yetkinin aleyhle-
rine kullanildiginm diistinen ve {ilkede yatirimlar1 bulunan sermaye gruplarinin
tepkisini ¢gekmistir. Bu konuda yerel yonetimleri sinirlandirmak igin 2009 ta-
rih 28 sayil1 Bolgesel Vergiler ve Harclar Kanunu ¢ikarilmasina ragmen ya-
sadaki bosluklardan dolay1 yatirimcilarin yerel vergi diizeylerinden ve 6denen
harglardan halen sikayetci olduklari ileri goriilmektedir (Butt ve Parsons,
2012: 91). Butt ve Parsons (2012), is ¢evrelerinin yerel vergi ve harglarla ilgili
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sikayetlerini ortadan kaldirmak i¢in yapilmasi gerekenin yonetisim ¢ergeve-
sinde tiim paydaslarin bir araya gelip karar verdigi yeni yonetim modellerinin
hayata gegirilmesi oldugunu savunmaktadirlar.

Onceki boliimlerde tartisilan yerel yonetimlerde son dénemde yasanan
sayisal artis ve hizmet sunum alanlarinin genislemesi, kaynaklara erisim agi-
sindan da 6nemli bazi sonuglara yol agmistir. Asya Kalkinma Bankasi’nin
(2012) Endonezya’daki yerel yonetimlerin finansal yapis1 ve yonetigim re-
formlar1 {izerine hazirladigi raporda belirtildigi tizere, merkezi yonetim kendi
personelinin {igte ikisi ile 16.0000 hizmet sunum etkinligini 2001 y1il1 itibariyle
yerel yonetimlere devretmistir. Bu kapsamda, 2014 tarihli Kanunda da diizen-
lenen yerele tahsisi 6ngoriilen mali kaynaklara baktigimizda, 6z gelirler ve
transfer gelirleri olmak tizere temelde iki gelir kaynagi bulundugu goriilmek-
tedir?. Oz gelirler, kaynag: yerel-bolgesel olan gelirler, gelir transferleri ve
diger bolgesel gelirler olmak tlizere iige ayrilmaktadir. Kaynagi yerel-bolgesel
olan gelirler ise yerel vergiler, resim ve harglar, bolgesel varliklarin yoneti-
minden gelen gelirler ve diger bolgesel gelirlerdir. 2001 yilindan itibaren mer-
kezi yonetim gelir vergisinin yilizde 20’sini yerel yonetimlerle paylagsmaya
baglamistir. Bunun yani sira, iki yeni devlet destegi de yaratilmistir: Genel
Tahsis Fonu (DAU-yerel yonetimlerin tamamu tizerinde serbestge tasarrufta
bulunma hakkina sahip olduklar1 fon) ve Ozel Tahsis Fonu (DAK-6zel amagh
desteklerin bir arada oldugu fon). DAU, ge¢miste yerel yonetim personelinin
iicretleri ve ilgili demeleri igin verilen Ozerk Bélge Yardimi’nin (Subsidi
Daerah Otonom-SDO) yerini alirken; DAK ise gegmiste yerel yonetimlerin
ozel projelerini finanse etmek igin kullandirilan Baskanlik Odenegi’nin (Inst-
ruksi Presiden-INPRES) yerine gegmistir (Lewis, 2005: 294). Diger bir de-
yisle, yonetim yapisindaki degisikliklere ragmen mali alandaki transferler, bii-
yiik 6l¢giide eski yonetim bigiminin yeniden iiretimi seklinde ger¢eklesmistir.
Transfer gelirleri, merkezi yonetimin transferleri ile bolgelerarasi transferler
olup, merkezi yonetim transferleri (i) denge fonu, (ii) 6zel 6zerklik fonu, (iii)
ayricalik fonu ve (iv) kdy fonu olmak iizere dort farkli gelirden olugmaktadir.
Bolgelerarasi transferler ise transfere yonelik toplanan hasilat ile mali yardim-
lar1 icermektedir. Endonezya’da gelirlerin yonetsel boliiniisii agisindan en
onemli kalem kugkusuz Denge Fonu (Dana Perimbangan) olarak 6ne ¢ikmak-
tadir. Zira bolgeler arasi esitsizligin oldukga fazla oldugu Endonezya’da den-
geleyici gelir mekanizmalarina duyulan ihtiyag da o nispette fazla olmaktadir.
Bu agidan, Denge Fonu, Dana Bagi Hasil (DBH); DAU, Genel Tahsis Fonu
ve DAK olmak iizere ii¢ fondan olugsmaktadir. DBH, vergiler (arsa ve bina
vergileri ile gelir vergisi), glimriik vergileri (tiitlinden alinan vergiler) ve dogal
kaynaklarin kullanimindan elde edilen gelirlerden olugmaktadir. Ozetlemek

% YYK’nin 285 ile 297. maddeleri arasinda (ilgili maddeler de dahil olmak iizere) diizenlen-
mistir.
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gerekirse, yerel yonetimlerin gelirleri sunlardan olusmaktadir: (i) 6z kaynak-
lar, (i) DAU, (iii) DBH-vergi ve dogal kaynaklardan elde edilen gelirlerin
paylasimu, (iv) DAK ve (v) diger gelirler (6rnegin bakanliklar tarafindan veri-
len Dekon ve Tugas Pembantuan gibi 6zel tahsis fonlar1) (Dixon ve Hakim,
2009: 122).

DAU, bolgeler aras1 gelismis farkin1 6nlemek ve mali agiklar1 kapatmak
amaciyla belirlenen gelirlerden olugsmaktadir. OECD’nin (2016) yayinladigi
rapora gore, yerel yonetimlere yapilan gelir transferinin en 6nemli pargasi
DAU araciligiyla yapilan mali transferlerdir. Merkezi hiikiimet transferlerinin
ylizde 56’°sin1 olustururken yerel diizeyde yapilan harcamalarin da yiizde 46’s1
bu fondan karsilanmaktadir. DAK’1n da bakanlik ile birlikte belirlenen spesi-
fik eylemlere ve planlara iliskin harcamalarin finansmani amaciyla tahsis edi-
len gelirlerden olustugu goriilmektedir. Her ne kadar basar1 diizeyi tartigmali
olsa da ulusal 6ncelik olarak goriilen yoksullugun azaltilmasi, iktisadi kalkin-
may1 desteklemek, igsizligi azaltmak ve diger spesifik oncelik alanlardaki po-
litikalar1 finanse etmek DAK kapsamindaki temel hedefler olarak ortaya ko-
nulmaktadir. DAK, merkezi hiikiimet transferlerinin yiizde 6’sin1 olusturur-
ken yerel diizeyde yapilan harcamalarin da yiizde 5’1 bu fondan karsilanmak-
tadir. DAK ayn1 zamanda yerel yonetimlerin sermaye harcamalari1 yapmala-
rin1 saglayan en 6nemli gelir kaynagi olarak one ¢ikmaktadir. Gorgiil veriler,
DAK’ta yapilan 1 rupiahlik artigin, yerel yonetimlerin sermaye harcamala-
rinda 1,20 rupiah degerinde bir artisa yol agtigin1 gostermektedir. Buna karsin
DAU’da yaganan 1 rupiahlik artisin yerel kamusal sermaye harcamalarinda
yalnizca 0,09 rupiahlik bir artisa neden oldugunu ortaya koymaktadir. Bu so-
nuglar, DAU ile gelen mali kaynaklarin personel giderlerine ve rutin islere
yapilan harcamalara ayrildig1 yoniindeki yaygin inanigt destekler niteliktedir
(Lewis, 2013: 91). Bunlarin diginda 2014 tarihli K6y Kanunu’na gore merkezi
ve yerel diizeyden kdy yonetimlerine gelir transferi saglanmasi dngoriilmek-
tedir. 2015 yili biitce gerceklesmelerine bakildiginda ilge diizeyine merkezi
yonetimden aktarilan mali kaynaklarin yalnizca yiizde 3’1 koylere transfer
edilmistir (OECD, 2016).

Endonezya’nin adem-i merkezilesme siirecinde 6ne ¢ikan en 6nemli
ozellik yonetsel adem-merkezilesmenin, mali adem-i merkezilesme ile des-
teklenmemesidir. Endonezya’daki mali reformlar yerel yonetimlere yalnizca
harcamalara karar verme yetkisini vermistir. Yerel yonetimler mali yonetim
bakimindan olumlu baz1 gostergelere sahip olsalar da gelirlerinin yalmizca
yiizde 8’ini kontrol edebildiklerinden mali bagimsizliklarindan ya da 6zerk-
liklerinden s6z etmek giigtiir (Ritonga vd., 2012: 37-47). Gelirlerin merkezi
yonetime aktarilmasi ve gelir kazandiric1 vergi benzeri kamusal kaynaklarin
yerel yonetimlere sinirl tahsisi, yerel yonetimler alanindaki reformlarin etkin-
ligi bakimindan kisitlayict olmaktadir.
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Yerel yonetimlerin sahip olduklart harcama yetkisini nasil kullandikla-
rina iligkin alan yazinda bir¢ok gorgiil calisma yliriitiilmiistiir. Bu ¢alisma-
larda, kullanilmadigi, siyasal siireclerle kaynak kullanimi arasindaki iliskinin
nasil iiretildigi, hizmet sunumunda kaynaklarin verimli kullanilip ve siyasal-
toplumsal meselelerle mali kaynaklarin kullanimi arasindaki iligkinin nasil
gerceklestigi aragtirilmistir. Yerel siyaset-biitge kullanimi arasindaki iliskiye
dair bu ¢aligmalarda yapilan tespitlerden bazilarini1 paylasmak yerinde olacak-
tir. Bunlardan ilki, Sjharir ve digerleri (2013) tarafindan yapilan Endo-
nezya’da se¢im donemlerinde yerel yonetimlerin biit¢e kullanimini arastirmak
iizere gelistirilen siyasal biitge dongiisii kavrami ile yerel yonetimlerin biitce-
lerinden yapilan harcamalar incelendigi ¢alismadir. Bu ¢alismada, il¢e diize-
yinde dogrudan ya da dolayli se¢im yontemiyle siyasal biitce dongiisii ara-
sinda anlaml1 bir iligki olup olmadigi sorgulanmis ve toplam harcama, yonet-
sel harcama ve yonetsel harcamanin bir alt kategorisini olusturan “diger yo-
netsel harcamalardan” olusan ii¢ degisken incelenmistir. Arastirmada se¢im
donemlerinde “diger yonetsel harcamalar” basligi altinda biitgeden yapilan
harcamalarin artig gosterdigi ancak bunun toplam biit¢cede bir artisa neden ol-
madig1 goriilmiistiir. Bir bagka deyisle, se¢im donemlerinde biit¢ede stratejik
bir diizenlemeye gidildigi tespiti yapilmistir. Bunun yani sira bir diger 6nemli
bulgu ise gorev siiresini tamamlayarak bir kez daha aday olmayan ya da aday
gosterilmeyen belediye baskanlarinin basinda oldugu ilge belediyelerinde se-
¢im donemlerinde biitgenin diger yonetsel harcamalar kaleminde herhangi bir
artis olmamasidir. Bir kez daha secilme sans1 olmayan belediye baskanlarinin
belediye biitgesindeki harcama kalemlerine sadik kaldiklart goriilmiistiir
(Sjahrir vd., 2013: 343-344).

Ikincisi, yerel yonetimlerin nasil ve neden biitce yaptiklarini arastirmak
amaciyla yedi {ist diizey kamu biirokratiyla yapilan derinlemesine goriisme-
lere dayanan Palupi ve Febiandra’nin (2017), caligmalaridir. Yazarlar, perfor-
mans esasina dayali bir biitceleme uygulanan Endonezya'da, biitcenin bele-
diye bagkaninin siyasal tercihleri dogrultusunda belirlendigini ve baskanin
sonraki se¢cimde yeniden segilmesini garanti altina almaya yonelik se¢cim kam-
panyas1 siiresince vadettiklerini gergeklestirmeye yonelik hazirlandigini be-
lirtmektedirler (Palupi ve Febiandra, 2017: 3-4). Ugiincii olarak, secim do-
nemlerinde ilge belediyelerinin biitce performanslarini incelemek amaciyla
2010-2014 donemi dogrudan yerel se¢imlerini inceleyen bir ¢aligmada 451
ilce belediyesinin verileri analiz edilmistir. Analiz sonucunda se¢im yillarinda
yerel yonetimlerin — 6zellikle segmenlere yonelik géze hos gelen projelere —
fazla harcama yapmalarindan dolay1 biitce acig1 verdikleri tespit edilmistir
(Setiawan ve Rizkiah, 2017: 533). Dolayisiyla se¢im donemlerinde biitceden
yapilan harcamalarin artmasi ve ortaya cikan biitce acig1 yerel yonetimlerin
biit¢e kullaniminda toplumsal ihtiyag ve taleplerden ¢ok belediye baskaninin
yeniden segilebilmesini bir 6lgiit olarak gordiigii ortaya konulmustur.
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Dordiincii ¢alisma, Sjahrir ve digerleri (2014) tarafindan Endonezya’da
yerel yonetimlerin asir1 yonetsel harcama yapmalarinda yerel siyasetin etkisi-
nin incelendigi aragtirmadir. Analize esas olusturan yonetsel harcamalar genel
yonetim giderleri, mekansal planlama, birlik ve yerel siyaset, personel, halk
ve kdylerin giiclendirilmesi, istatistik, arsiv, iletisim ve bilgi islem harcama-
larindan olugsmaktadir (Sjahrir vd., 2014: 171). Yazarlar yonetsel harcamalar1
merkeze koyarak yerel siyasetle iligkili bir bigimde biit¢e kullanimini ¢6ziim-
lemis ve test ettikleri alt1 hipotezden besini dogrulamiglardir. Dogrulanan beg
hipotez sunlardir; (i) kisi basina diisen yonetsel harcamalar niifus ve niifusun
erisilebilirligi ile azalmakta ancak kalkinma diizeyi ile birlikte artmaktadir;
(i1) kisi basina diisen yonetsel harcamalar kisi basina diigsen gelirlerle birlikte
artmaktadir; (iii) okur yazarlik orani dikkate alindiginda kisi bas1 yonetsel har-
cama daha diisiik egitim diizeyine sahip il¢gelerde daha yiiksektir; (iv) bir yerde
yiiksek siyasal yogunlagsma var ise, bir bagka deyisle yerel mecliste bir parti
cogunlugu elinde bulunduruyorsa, kisi basi yonetsel harcama da yiiksektir; ve
(v) kisi bast yonetsel harcama dogal kaynaklarin varligi ile birlikte artmakta
iken etnik-dilsel yogunlagmanin yiiksek oldugu il¢elerde azalmaktadir (Sjahrir
vd., 2014: 167-169). Bu hipotezlerden ¢alismamiz agisindan 6nemli birkagina
deginmek yerinde olacaktir. flkinde kalkinma diizeyi arttik¢a yonetsel harca-
malarin arttig1 savini destekleyen sonuglar vermis olmasi yerel diizeyde artan
ekonomik etkinligin hem ortaya ¢ikan rantlarin paylasimi hem de iiretilen de-
gerin boliisiimii bakimindan yerel yonetim biitcelerini etkiledigini gdstermek-
tedir. Egitim diizeyi ile ilgili dogrulanan bir diger hipotezde, 6zellikle hizmet
sunumunda yetki devrinin gergeklestigi egitim alaninda yerel yonetimlerin
yonetsel harcamalarinin arttigini géstermektedir. Ancak 6zellikle personel sa-
yisinin oldukea fazla oldugu egitim alanindaki bu giderlerin artis1 egitim ala-
nindaki niteliksel bir iyilesmeden kaynaklanmamaktadir. Siyasal temsil ile yo-
netsel harcama arasindaki iligkiyi gosteren dordiincii hipotez, yerel meclis-
lerde ¢ogunluga sahip bir partinin varliginin 6zellikle harcamalarin artisi ba-
kimindan tesvik edici bir unsur olarak 6ne ¢iktigini ortaya koymaktadir. Bir
diger anlatimla, yerel siyasette temsil bakimindan ¢ogunlugu elde eden parti-
ler var ise mali kaynaklarin daha fazla kullanildig1 goriilmektedir.

Bunlarin yani sira, adem-i merkezilesme siirecinde mali, yonetsel ve si-
yasal 6zerkligin etkisinin inceleyen gorgiil ¢alismalar da yapilmistir. Bu calis-
malardan birinde, yerel kamusal yatirim harcamalarindan birisi olan altyapi
harcamalarmin adem-i merkezilesme siirecinde nasil gergeklestigine bakila-
rak mali, yonetsel ve siyasal adem-i merkezilesmenin yerel yonetimler diize-
yinde yapilacak yatirimlarda kullanilacak biit¢eye etkileri incelenmistir (Kis-
Katos ve Sjharir, 2017). Analiz sonucunda yerel yonetimlerin harcama yapa-
bilmelerini saglayan adem-i merkezilesme diizenlemelerinden sonra 6zellikle
saglik ve altyap1 alanlarina yonelik yatirimlariin bundan etkilendigi tespit
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edilmistir. Ayrica mali ve yonetsel adem-im merkezilesme ile birlikte harca-
malarda ortaya c¢ikan artisin da 6zellikle ilge belediyelerinin gelirlerinde yasa-
nan artigla iligkili oldugu ileri siiriilmiistiir. Calismanin bir bagka 6nemli vur-
gusu da, adem-i merkezilesme ile ortaya ¢ikan dogrudan se¢im yoluyla segilen
yerel yoneticilerin hesap verilebilirliginin artmasi yoniindeki beklentinin kar-
silik bulmadigidir. Zira Endonezya’daki yerlesik yerel iktidar iligkilerinin —
ozellikle yerel elitlerin yeniden tirettikleri ahbap ¢avus iliskilerine dayali ¢ikar
iligkilerinin — varligini halen stirdiirdiigii tespit edilmistir (Kis-Katos ve Sjha-
rir, 2017: 363). Kaynak tahsisi bakimindan merkezi yonetimin belirleyiciligi-
nin devam ettigi bir ortamda hangi unsurlarin 6ne ¢iktigi 6nemli olmaktadir.
Bu kapsamda, mali adem-i merkezilesmeye iligkin yapilan bir bagka gorgiil
calismada, merkezi yonetimin takdir yetkisinde olan tahsislerin (6rnegin TP
merkezi yonetim tarafindan fiziksel ve tarimsal altyapiy1 giiclendirmek icin
devlet bagkaninin onayi ile yerel yonetimlere tahsis edilen 6zel bir fon olan
Tugas pemnatuan-TP), yerel yonetimlere nasil aktarildiklarr incelenmistir.
Calismada 2005-2013 yillarindaki 400 ilgenin verileri kullanilarak merkezi
yonetim tarafindan verilen tahsislerin (i) ilgelerin ihtiyaclarina, (ii) ilge bele-
diye baskanlarinin merkezi yonetimler siyasal yakinliklarina ya da (iii) mev-
cut devlet baskaninin yeniden se¢ilme istegine bagl olarak yapilip yapilma-
dig1 sorgulanmistir (Gonschorek vd., 2018: 240). Gonschorek ve arkadaslari-
nin yiriittiigii bu ¢alismanin bulgularina gore tahsisler yerel ihtiyaglardan zi-
yade siyasal miilahazalarla verilmektedir. Ayrica, devlet bagkaninin yeniden
secilme ihtimalinin var oldugu ilk déneminin sonunda gidilen se¢imlerde dev-
let bagkanina daha az oy veren ilgelere daha fazla kaynak tahsis edildigi ancak
ikinci se¢imi kazandiktan sonra {igiincii kez se¢ilme ihtimali olmadigindan
harcamalarin kesildigi goriilmiistiir. Bir baska deyisle ikinci kez secilme san-
sin1 artirmak isteyen devlet bagkanlari agisindan az oy aldiklar1 yerlere yonelik
merkezi hiikiimet fonlarini tahsis etmek siyasal bir strateji olarak kullanilmak-
tadir. Beklentilerin aksine yerel diizeydeki belediye bagkanlarinin siyasal parti
aidiyetleri kaynak tahsisinde herhangi bir etkide bulunmamaktadir (Gonscho-
rek vd., 2018: 240).

Sonug olarak, yerel yonetimler halen merkezi transfer geliri olan DAU’ya
bagimlidirlar (Skoufias vd., 2014: 14). il belediyeleri harcamalarinin yiizde
55-70’ini merkezi yonetim biit¢esinde yapilan transferlerle karsilarken ilge
belediyelerinde bu oran yiizde 85-90’a ulagmaktadir (Utomo, 2011: 251). Bu
stirecteki en bilyiik sorun harcama yetkisinin yerel 6l¢ege aktarilmasina rag-
men kaynak yaratmaya yonelik gelirlerin — baz1 basit vergi ve har¢lar disinda
— halen merkezi yonetim tarafindan belirleniyor olmasidir. Dolayisiyla Endo-
nezya’daki mali adem-i merkezilesme toplanacak gelirlerin yerel yonetimler
tarafindan belirlenmesine olanak saglayan bir yetki aktarimindan ¢ok harca-
malarin yerel yonetimlere birakilmasidir (Brodjonegoro, 2001:5-6). Sonugta,
yerel yonetimlere aktarilan kaynaklar sinirli oldugundan personel ve yonetsel
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giderleri karsilamanin 6tesinde yerel kalkinmaya yonelik yatirimlar icin her-
hangi bir harcama yapilamamaktadir. Bu kapsamda, on yillik adem-i merke-
zilesme deneyimini degerlendiren Asya Kalkinma Bankasi (2012: 1-2) her ne
kadar temel kamusal hizmetlerin kalitesi ve erisilebilirliginde goreli bir iyi-
lesme gerceklestirilse de iilkenin genelinde hizmetlere esitsiz erigimin siir-
diigii, yerel yonetimlerin cogunun hizmetlerin gerekliliklerini yerine getir-
mekten uzak oldugu, yerel-merkez hizmet paylasiminda bosluklar ve karigik-
liklar oldugu, merkez-yerel iliskisinin etkin olmadig1 ve etkin bir mali yoneti-
min saglanamadig1 seklinde sonuglara ulagmistir. Adem-i merkezilesme siire-
cinde performans yonetimi ile hesapverebilirlik arasinda bir baglant1 kurulma-
digindan yolsuzluklar da genislemistir. Yolsuzluklar (i) biitce kalemlerini
keyfi bir bicimde artirilmas1 ve genisletilmesi, (ii) biitcenin hayali sirketlere-
vakiflara aktarilmasi, (iii) biitgenin resmi geziler ve seyahatler i¢in fazlaca
kullanilmasi, (iv) usuliine uygun olmayan nakit 6demelerin biitgeden yapil-
masi ve (v) alim-satim iglerinin manipiile edilmesi seklinde ortaya ¢ikmistir
(Utomo, 2011: 260). Dolayisiyla, mali kaynaklarin tiretimi ve boliigiimii baki-
mindan ge¢mis toplumsal iligkilerden miras alinan sorunlar yerel diizeyde ye-
niden tiretilmektedir. Bunun sonucunda da iiretilmeye c¢alisilan yerinden yo-
netimci yapinin beklenen verimlilik artisini, farkli gerekgelerle de olsa, sagla-
maktan uzak oldugu goriilmektedir.

7. Yerel-Merkezi Yonetimlerin Hizmet Sunumunda Yetki ve Gorev Pay-
lasimi ve Yerel Yonetimlerin Orgiitsel Yapisi

Suharto’nun asir1 merkezilesmis Yeni Diizeninde, yerel hizmet sunumu
yetki genisligi esasina dayali olarak merkezin tagradaki ofisleri tarafindan yii-
rlitiilmiis ve yerel yonetimler merkezin basit birer uzantisi olarak goriilmiistiir
(Skoufias vd., 2014: 6). Merkezin tagradaki uzantilar1 olan bu birimler, yerel
topluluklarin 6nceliklerine ve sorunlarina duyarsiz kalmislardir (Dixon ve Ha-
kim, 2009: 120). Suharto sonras1 adem-i merkezilesme siirecinde ise bu uygu-
lamanin tam aksi istikamette diizenlemelere gidilerek kamusal hizmetlerin su-
numunda yerel-merkez iliskisi yeniden tanimlanmustir. Yiriirliikteki Yerel
Yonetim Kanunu’na gore, ti¢ farkli hiikiimet-devlet isi tarif edilmektedir: (i)
mutlak hiikiimet isleri, (ii) miisterek hiikiimet isleri ve (iii) genel hiikiimet is-
leri?’. Mutlak hiikiimet isleri, dogrudan merkezi hiikiimetin gérev ve sorumlu-
luk alanina giren ve yetki genisligi ¢ercevesinde hiyerarsik olarak merkeze
bagli birimler tarafindan yerine getirilen isler olup bunlar: (a) dis politika, (b)
savunma, (c) giivenlik, (d) yargi, (e) ulusal para politikas1 ve maliye ve (f) din
isleri olarak ifade edilmektedir?®. Bu hizmetlerin yerine getirilmesinde yerel

27 YYK’nin 9. maddesinde diizenlenmistir.
2 YYK’nin 10. maddesinde diizenlenmistir.
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yonetimlerin ya da bolgesel yonetim yapilarinin hicbir yetkisi bulunmamak-
tadir. Miisterek Hiikiimet Isleri yerel ve merkezi hiikiimet ile illerin ilge ve
sehirleri arasinda paylasilan hiikiimet islerinden olusmaktadir. Yukarida ani-
lan merkezi hiikiimetin mutlak otorite ve yetkisinin oldugu temel alanlar di-
sinda kalan egitim, saglik, kamu isleri ve mekansal planlama, konut ve yerle-
sim alanlari, barig, kamu diizeni ve toplumun korunmasi, sosyal isler, isgiici,
kadin, gida, toprak, ¢evre, niifus, iletisim, kiiltiir, gen¢lik ve spor, tarim, ticaret
ve gb¢ vb. bircok kamusal hizmet alan1 yerel yonetimler ile merkezi yonetimin
miisterek sorumluluk alanina dahil edilmistir (bkz. Tablo 4). Bu isler Bolgesel
Otoritenin Yerine Getirmesi Gereken Hiikiimet Isleri ile Mecburi Hitkiimet
Islerinden olusmaktadir. Mecburi Hiikiimet Isleri de kendi icinde temel hiz-
metlere iligkin mecburi isler ile yardimci hizmetlere iliskin mecburi isler ola-
rak ikiye ayrilmaktadir. Ayrica diger hizmetler de opsiyonel mecburi hiikiimet
isleri olarak yer almaktadir. Genel Hiikiimet Isleri ise devlet bagkaninin yetki-
sinde olan ve devletin bas1 olarak tek basina yapabildigi is ve islemlerden olus-
maktadir.

Asagidaki tabloda anilan ve miinhasiran yerel yonetimlere degil merkezi
yonetim ile yerel yonetimlerin miisterek olarak yapacaklar1 kamusal hizmet-
lere iliskin YYK’nin 13. maddesinde, miisterek olarak yerine getirilecek hiz-
metlerde hesap verebilirlik, etkinlik ve digsalliklar kadar stratejik milli ¢ikar-
larin gozetilmesi gerektigi de ifade edilmistir. Ad1 gegen madde ayn1 zamanda
merkezi hiikiimetin, il- bolgesel yonetimlerinin ve naiplikler ile belediyelerin
miisterek hizmetleri yerine getirecekleri zaman bagvuracaklar 6l¢iitleri su se-
kilde diizenlemistir:

o Merkezi Yonetimin: (a) birden fazla il bdlgesini igerdiginde ve tiim
tilkede yerine getirilmesi gereken hizmetlerde, (b) tiim bolgeleri ve tilke-
deki tiim illeri ilgilendiren hizmetlerde, (c) tiim bolgelere ve iilkedeki tim
illere fayda saglayan ya da zarar veren islerde, (d) merkezi hiikiimet tara-
findan yerine getirilmesi daha fazla verimlilik saglayacag: diisiiniilen hiz-
metlerde ve (e) ilgili isin stratejik milli ¢ikarlarla ilgili oldugunda hizmet-
lerde asli sorumlu olmas1 6ngoriilmiistiir.

e [l-Bélgesel Otoritelerin: (a) ilge ve sehirler boyunca yerine getiril-
mesi gereken hizmetlerde, (b) hizmetten yararlanacaklarin ilge ve sehir si-
nirlarinda yasiyor olmasi, (c) ilge ve sehirlere fayda saglayan ya da zarar
veren islerde, (d) il yonetimi tarafindan yerine getirilmesinin daha verimli
olacag diisiiniilen hizmetlerde asli sorumlu olmasi 6ngdrilmiistiir.
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Tablo 4. 2014 tarihli Yerel Yonetim Kanunu’na Gore Bolgesel-Merkezi
Hiikiimetlerin Miisterek Olarak Verecekleri Mecburi Hizmetlere Iliskin
Siiflandirma?

Temel Hizmetler Yardimei Hizmetler Diger Hizmetler

Egitim |sgiici Liman ve balikgilik
Saglik Kadinin gliclendirilmesi ve ¢cocuklarnin korunmasi Turizm
Kamusal igler ve mekansal planlama Gida Tarim

Konut ve yerlesim alanlan Toprak Ormancilik
Barig, kamu dizeni ve toplumun korunmasi Cevre Enerji ve Maden Kaynaklari
Sosyal Miifus yénetimi ve hizmetleri Ticarst
Tapluluklarin giclendirilmesi ve kéyler Sanayi
Milfus kontroll ve aile planlamasi Gog

Sosyal baglar
lletisim ve enformatik
Kooperatifler, kiiglk ve orta dlgekli isletmeler

Sermaye yatirimlari
Genglik ve spor
|staistik
Kodlama
Kultir
Kitlphane
Arsivellik

Tablo 4’te de goriilecegi iizere, yerel yonetimlerin sorumluluk alanlari
oldukea genislemistir. 2001 yilindan itibaren il ve il¢e diizeyindeki yerel yo-
netim birimlerine toplam kamu biit¢esinin yiizde 40’1n1 olusturan sorumluluk-
larla beraber ilk ve orta dereceli okullarda verilen 9 yillik temel egitim, saglik
hizmetleri, ¢evre koruma ve altyapi hizmetleri de devredilmistir (Jasmina,
2017: 135; aktaran Sjahrir vd., 2014: 166). Ornegin 2009 yilindan beri mer-
kezi yonetim biit¢esinin yiizde 20’si egitime ayrilirken bunun yiizde 60’1 da
yerel yonetimlere transfer edilmektedir. 2010-2015 verilerine gore ilge bele-
diyeleri gelirlerinin ortalama yiizde 34’iinii temel egitime harcamislardir (Jas-
mina, 2017: 136-138). Ornek olmasi agisindan, Endonezya’da merkezi yone-
tim ile yerel yonetimlerin egitim hizmetleri alanindaki rol dagilimi asagidaki
tabloda 6zetlenmektedir:

2 YYK’nin 11 ve 12. maddelerine dayali olarak tablolastirilmustir.
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Tablo 5. Yerel Yonetim Reformu Sonras1 Endonezya’daki Resmi Egitim
Sistemi

Egitim Diizeyi Hizmet Sunum Diizeyi
Yerel Merkexi
Doktora, Yiksek lisans, Lisans {Genel,
Universite Egitimi islami, Mesleki, Akademik ve
Uzmanlhk)
Lise Gienel liseler ve meslek |Islami genel liseler ve Islami meslek
liseleri liseleri
_ﬂ:mcl Egitim {Ortaokul ve Orackul ve ilkokul islami ortaokul ve {slami ilkokul
Ikokul)
Okul Oneesi Editimi Anaokulu islami anaokulu

Kaynak: Jasmina, 2017: 137.

Egitime ilce belediyelerinden mali kaynak aktarilsa da okullasma orani
bakimindan ilgelerin yiizde 50°si ulusal ortalamanin altinda olup tilkede
okulda gecirilen ortalama siire 2016 yil1 verilerine gore kisi basina 7.95’tir
(Jasmina, 2017: 139). Bir bagka deyisle temel egitimin 9 yil oldugu Endo-
nezya’da 2016 yil1 verilerine gore ortalama okulda gegirilen siire temel egitimi
tamamlamak i¢in yeterli bir siire degildir.

Egitimin yan1 sira saglik alaninda da bir¢ok hizmet yerel yonetim birim-
lerine devredilmistir. Saglik alanindaki uygulamalarin sonuglar1 genis halk ke-
simlerini ilgilendirmesi bakimindan olduk¢a 6nemlidir. Bu kapsamda, Fos-
sati’nin (2016) calismasinda Endonezya yerel yonetimlerinin uyguladigi sag-
lik politikas1 tizerinden adem-i merkezilesme siirecindeki demokratik hesap-
verebilirlik ve iyi yonetigim pratiklerinin sonuglar tartigilmaktadir. Yerel de-
mokrasinin niteliginin saglik sigortasi politikalarini nasil etkiledigini aragtiran
Fossati, il ve ilce diizeyindeki yerel siyaset¢ilerin yaptiklari i birliginin ¢ok
daha fazla kisinin saglik hizmetlerinden yararlanabilmesini sagladigini tespit
etmigstir. Yazar, politika uygulama siirecinde, yerel diizeydeki demokratik ku-
rumlarin zayifligina ragmen, farkli diizeydeki yonetsel birimler arasindaki is
birliginin bir bagka deyisle ¢cok diizeyli yonetisim pratiklerinin, daha karmagik
sosyal politika uygulamalar1 bakimindan énemli kazanimlar saglayabilecegini
ileri siirmektedir (Fossati, 2016: 291). Dolayistyla, egitim ya da saglik gibi
toplumun genis kesimlerini ilgilendiren 6nemli kamusal hizmet alanlarindaki
hizmet sunum pratiklerinde goreli olarak gii¢siiz yerel yonetim birimlerinin
giiclii olanlarla kurduklari ig birliginin olduk¢a 6nemli oldugu vurgusu vardir.
Bu vurgunun tek basina kendisi dahi oldukg¢a sakincalidir. Zira yarisan yerel-
likler soylemi etrafinda insa edilen yerel yonetim pratikleri, is birligini nasil
tesvik edecegi ya da gii¢siiz yerel yonetim birimleri bakimindan bazi kamusal
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giivencelerin saglanamamasi durumunda toplumun temel saglik hizmetleri ba-
kimindan hangi zorluklarla karsilasacagi sorularini yanitsiz birakmaktadir.

Yukarida ifade edilen yerel kamusal hizmetleri sunmak iizere olusturulan
yerel yonetimlerin orgilitsel yapilarina bakildiginda segilmis yoneticilerin al-
tinda ii¢ diizeyli bir boliimlenmeyle karsilasiyoruz. Buna gore, (i) birinci dii-
zeyde yerel yonetimin secilmis yoneticisine yardimci olmak ve i¢ ve dis hiz-
metlerin desteklenmesinden ve koordinasyonundan sorumlu olan bir Sekreter:
(i1) ikinci diizeyde dinas ya da Badan Layanan Umum (BLU) isimleri verilen
halka hizmet sunan dis hizmet saglayici birimler ve (iii) genellikle badan adi
verilen yoneten ve yonetsel yardim sunan i¢ hizmet birimleri bulunmaktadir
(Cahyat, 2011: 7). Bu genel orgiitsel diizeylerin olusturdugu yerel yonetimle-
rin Eckardt ve Shah’in (2006) aktardigina gore 2000 tarihli 84 sayili yonetme-
ligine dayali olarak olusturulan yerel yonetimlere iligkin tipik bir orgiitsel yap1
asagida sunulmaktadir (bkz. Sekil 1).

Sekil 1. Endonezya Yerel Yonetimlerinin Orgiitsel Yapisi.
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Kaynak: Aktaran Eckardt ve Shah, 2006: 264.
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Yerinden yonetim siirecinin yerel yonetimlere yiikledigi yeni gorev ve
sorumluluklarin yerine getirilmesi amaciyla yeniden orgiitlenmelerini gerek-
tiren en 6nemli asama da, insan kaynaklarinin yonetimi olmustur. Suharto do-
neminin merkezi yapisi ¢oziiliirken® yerelin uzman personel ihtiyaci da art-
mistir. Yerel olgekte karsilagilan en 6nemli sorun niceliksel degil insan kay-
naginin niteligi sorunu olmustur. Yonetsel Reformlar Bakanligi’nin 2008 ve-
rilerine gore, Endonezya’daki kamu personelinin yiizde 50’sinin yaptiklari is
icin gereken niteliklere sahip olmadig: goriilmektedir (aktaran Asya Kalkinma
Bankasi, 2012: 2). Bu siiregte il¢e diizeyinde teknik ve uzman personelin yok-
lugu yerel politikalarin uygulanmasinda ve yerel kamusal hizmetlerin sunu-
munda kurumsal zayifliklar yaratmistir (Nasution, 2016: 3). Yukarida tartigi-
lan kamu sektorii mali reformu ¢ergevesinde yolsuzlukla miicadele etmenin
ve yonetisim hedeflerine ulasmanin 6niindeki engelleri inceleyen bir calis-
mada, yeterli diizeyde muhasebe ve maliye bilgisine sahip olmayan personelin
yerel yonetimleri agisindan en biiyiik engeli olusturdugu belirtilmektedir. Or-
negin, yerel yonetimlerdeki personelin yetersizligi, 2007 yilinda 469 yerel yo-
netim biriminin ayr1 ayr1 hazirlamasi gereken biit¢e raporlarindan yalmzca
yiizde 59’unun bitirilip yayinlayabilmesini saglamistir (Mcleod ve Harun,
2014: 250-255). Sonug olarak, Suharto doneminden miras alinan yonetim bi-
rimlerinin orgiitlenmesi ve personelin istihdam edilmesi pratiklerinin Suharto
sonrast donemde doniistiiriilmesi heniiz tamamlanmamus bir siirectir. Nitelikli
personel ihtiyaci yerel yonetimlerin dniindeki en dnemli sorun alanlarindan
birisidir. Yerel yonetim harcamalarinin ¢ok biiytik bir kismini personel gider-
leri olusturmasina ragmen istihdam edilen personelin nitelik itibariyle yerel-
lesme siirecine beklenen katkiyr yapamadig1 goriillmektedir.

Sonu¢ Yerine

Yerel yonetimler reformu baslamadan 6nce Endonezya’daki yerel yone-
timlerin bi¢imsel yapilanisi devlet baskan1 Suharto’nun merkeziyetgi-otoriter
rejimi tarafindan sekillendirilmistir. Bu donemde yerel yonetimler merkezin
tasradaki temsilcisi olarak smurli kamusal hizmetlerin yerine getirilmesinden
sorumlu olmuslardir. Ancak deneyimlenen merkeziyetci-otoriter baskanlik
sisteminin sonunda siyasal iktidar donisiimii ger¢eklesmis ve 2000’11 yillarla
birlikte Endonezya’nin yerel yonetimleri yeniden yapilandirilirken hem ana-
yasal dayanaklar1 bakimindan hem de miinhasiran yerel yonetimleri bi¢cimlen-
diren yasal diizenlemeler bakimindan yerel yonetimlerin ‘giiclendirildikleri’
yeni bir diizen olusturulmustur. Yerel yonetimlerin artan yonetsel etkinlikle-

%0 Suharto doneminde her ne kadar personel yerel yonetimlerde galigsa dahi merkezi yoneti-
min kadrosunda bulunmakta idi (Devas, 1997: 356).
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rinin dayanagini da olusturan bu bi¢imsellikte, nce yerel meclisler demokra-
tik temsil kurumlari olarak gii¢lendirilse de daha sonra se¢ilmis belediye bas-
kanlig1 temelinde bir bagkanlik sistemi yerel dlgekte de uygulanmaya baslan-
mistir.

Ademi-merkezilesme ya da yerinden yonetimin gii¢lendirilmesi siire-
cinde Endonezya’da, devletin yonetsel orgiitlenmesi kapsaminda da birtakim
degisiklikler gerceklestirilmistir. Bu degisikliklerin temel belirleyeni olarak
yerelin uygun yonetsel 6lgek olarak tanimlanmasi ve iktisadi kalkinmayi ola-
nakli kilacak etkin ve verimli yonetsel yapilanmanin yerelde insa edilmesi he-
deflenmistir. Bu kapsamda, halen bagkanlik sistemi ile yonetilen ve iiniter ya-
pisin1 koruyan Endonezya’da yerel yonetimlerin yonetsel etkinlikleri her ge-
cen giin artmaktadir. Ancak iilkede uygulamaya konan yerinden yonetim
programina yapilan en 6nemli elestiri de buradan zemin bulmaktadir. Zira her
ne kadar anayasal ve yasal diizenlemeler agisindan sayilart siirekli artan yerel
yonetimler giiglendirilmis gibi goriinse de, gerek demokratik temsil gerekse
de mali kaynaklar iizerinde denetim kurma ve kaynaklarin adil boliigiimii ag1-
sindan ciddi sorunlar bulunmaktadir.

Bu ¢er¢evede, Endonezya toplumu bagkanlik sistemi temelinde orgiitle-
nen tek adam iktidarina dayali siyasal rejimini yine baskanlik sistemi igeri-
sinde kalarak degistirirken, ulusal 6l¢ekte kurumsallagmis toplumsal sinifsal
iligkilerin yeni aktor ve siireglerle yerel 6lgekte yeniden iiretildigi yeni bir asa-
maya gec¢mistir. Bir bagka deyisle, ulusal 6lgekte somutlanmig sinifsal ¢ikarlar
asag1 yonlil bir dlgek sigramasi yaparak yerel 6lgege inmistir. Bu agidan dev-
letin yonetim sisteminde gergeklesen reformlarin 6tesinde bir yonetsel yeni-
den yapilanmanin yerel ayaginin giiglenebilmesi salt bir hiikiimet sistemi me-
selesi olmanin 6tesindedir. Yerel toplumsal ve siyasal iligkilerin de yeniden
yapilandirilmasini i¢eren ve demokratik temsilin oniindeki engelleri kaldira-
cak bir dizi somut ve koklii reformlarin gergeklestirilmesi zorunludur. Bu ise
kaginilmaz olarak ekonomik kaynaklarin boliistimii sorununu giindeme geti-
recektir. Bu dogrultuda, Endonezya’da yerel yonetimlerin mali kaynaklari
lizerinde tasarrufta bulunma yetkisini elinde bulunduran merkezi yonetimin,
yerel iktidar iligkilerine de miidahil olmaya devam ettigi goriilmektedir. Bunu
yerel yonetimler lehine ortadan kaldirmak ancak siyasal bir miicadele de olan
ekonomik kaynaklarin boliistimii sorununu toplumun genis kesimlerinin de-
mokratik katilimi yoluyla ¢6zmeyi gerektirir. Hi¢ kuskusuz, Endonezya ve
ona benzer bagka iilkelerde de, devlet merkezli bir bakis acisindan ziyade, yo-
netigim pratiklerini de agacak sekilde toplumsal siiflarin esit temsiline dayali
yerel karar alma mekanizmalarinin olusturulabilmesi, ¢éziimiin zemini olus-
turacak en 6nemli adim olacaktir.
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