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ISPANYA YONETIM SISTEMIi’NDEKI TEKCILiK VE
FEDERALIZM TARTISMALARININ
DEGERLENDIRILMESI

Mete YILDIZ®

Ozet

Bu calismada, Ispanya’nin, 1978 Anayasasi’nin kabulii sonrasinda ortaya
cikan siyasal ve yonetsel degisim siireci ve yonii neticesinde son 30 kiisur senede
vardigi nokta, yonetim bilimi agisindan ve tekgilik ve federalizm ikiligi
baglaminda incelenmektedir. Sistem federal bir yapiya dogru mu
evrimlesmektedir; yoksa bolgesel karakteri olan tek¢i bir sistem olarak
tanimlanabilir mi? Bu amacgla taranan alan yazininda ortaya ¢ikan sonug,
Ispanya’daki ozerk bolgeler modelinin uygulamada biiyiikk oranda adi
konulmamis kendine ozgii bir federalizm uygulamasina donistiigi, fakat
yonetim sisteminin bazi yonlerden hala tam olarak federal bir karakter
almadigidir. Calismada Ispanya 6rnegi iizerinden tekgi bir devlet yapisinin hangi
sartlar altinda federal bir karakter aldig1 da incelenmektedir.

Anahtar Sozciikler: Ispanya, kamu yonetimi, federalizm, 6zerk bolgesel
yonetim.

Abstract

Evaluation of Unitarism and Federalism Discussions in the Spanish
System of Government

The objective of this study is to assess and explain the process and direction
of change during the last three decades in the Spanish political and
administrative system from the perspective of unitarism and federalism dualism,
after the ratification of the 1978 Constitution, from the viewpoint of public
administration. Has the system been evolving into a federal one, or can it best be
defined as a unitary system with a regional character? The evaluation of the
literature shows that the Spanish governmental system is evolving into a unique
and defacto federal type, still with some respects not possessing a distinct federal
character. The study also explains, by the help of the Spanish example, the
conditions under which a unitary administrative system evolves into a federal
one.

Keywords: Spain, public administration, federalism, autonomous regional
administration.
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GiRiS

Bu calismada, genelde 1978 Anayasasi’min kabulii sonrasinda
Ispanya’nin yonetsel ve siyasal yapisimin gecirdigi degisim ve bu degisimin
yonetim bilimi agisindan vardigi nokta; ozelde ise ayni zaman diliminde bu
iilkedeki o6zerk bolgeler sisteminin zamanla federal bir yapiya dogru evrilip
evrilmedigi konusu incelenmektedir. Bu inceleme igin ispanya’nin segilmesinin
nedeni, tek¢i (iiniter) bir devlet yapisindan federal bir devlet yapisina gecis
siirecinin, hangi sartlar altinda oldugunun arastirilmasinda Ispanya yonetim
sisteminin zengin bir 6rnek olay olmasidir.

Bu noktada, calismanin temel degiskenleri olan federal ve tekci devlet
kavramlarim1 tanimlamak gerekir: Federal sistemlerde devlet, her biri ayri
yasama, yiiriitme ve yargi erkine sahip federe birimlerden olusmaktadir.
Anayasal bir diizenleme ile federe birimler bir federal yonetim kademesiyle
kusatilmistir. Egemenlik paylagiminin de8ismesi ancak federe devletlerin onay1
ile miimkiindiir. Anayasa, merkezi yonetimin yetkilerini sayar; diger yetkiler ise
federe devletlerindir (Bozkurt vd., 1998: 83-84). Tekgi devlet yapisi ise merkezi
nitelikli tek bir yasama, yiirlitme ve yargi erki iceren devlet orgiitlenme tiiriidiir.
Tirkiye’deki il idaresinde oldugu gibi, iilke topraklarinin yonetimi “yetki
genisligi” ilkesi ile yiiriitiiliir (Bozkurt vd., 1998: 246).

Bu noktada bir konunun 6nemle altim1 ¢izmek gerekir: Bu calismada
Ispanya’nin gecirdigi yonetsel degismenin Tiirkiye’ye ornek gosterilmesi ve
tavsiye edilmesi s6z konusu degildir. Ik olarak, iki iilkenin karsilastirilabilir
olduklar1 kuskuludur. ispanya ve Tiirkiye tarihsel gelismelerine etki eden siyasi,
ekonomik ve toplumsal etmenler, yasadiklar1 sosyo-ekonomik kalkinma
stirecleri ve su andaki sosyo-ekonomik durumlari, demografik etmenler ve
kiiresel siyasal sistemdeki yerleri gibi bircok degisken bakimindan
birbirlerinden farklidirlar. Encarnacion da (2004: 65-67) Ispanya’daki
federallesme uygulamasinin sonuclarinin bagka iilkelerde alinmasinin hemen
hemen imkénsiz oldugunu vurgulamaktadir. Ayrica, anayasal sistemin gelisimi
ve niteligi ile ayrilik¢r terorle miicadele modeli bakimlarindan da kayda deger
bir benzerlikleri yoktur (Ozger, 2006: 545). Bu anlamda, iki iilkenin y&netsel
sistem baglaminda benzer bir gelisme cizgisi izleyecegi ongoriilmemektedir. Bu
calismada daha ¢ok, “Ispanya’min ozerk bolgeler sistemi ve yonetsel
sistemindeki  degisimin iilkemizdeki yonetim bilgisine ne katkida
bulunabilecegi” tizerinde durulmustur. Diinyada federal yapiya yonelik artan
ilgi ve federal kurumlarin artan oranda benimsenmesi ve var olan federal
diizenlemelerin genisletilmesi egilimi (Encarnacion, 2004: 58-61) dikkat
cekmektedir. Bu baglamda, tek¢i devlet yapisindan federal devlet yapisina gegis
siireci, Ispanya disinda Belcika ve Nijerya gibi baska iilke ornekleri yardimiyla
da incelenebilir ve varilan sonuglar bu ¢calismaninkilerle karsilastirilabilir.
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“Tarih”, der Braudel (2007: 9), “cevremizi saran ve bizi isgal eden
bugiiniin sorunlar1 - hatta kaygi ve sikintilari- adina gecmis zamanlarin stirekli
sorgulanmasindan bagka bir sey degildir.” Bu nedenle ¢alisma, ispanya yonetim
sisteminin kisa tarihcesi ile baslamakta, iilkenin yonetim sisteminin tekci ve
federal devlet Ozellikleri gosterdigini iddia eden arastirmacilarin
degerlendirmelerini 6zetleyip analiz ederek sona ermektedir. Calismada sunulan
degerlendirmede, federal sistem tartismalarinda “simetri”/ “asimetri” olgusu
(tim federe birimlere/ 6zerk bolgelere esit davramilip davramilmadigi) gibi
etmenler de gbz Oniine alinacaktir.

Bu noktada, bu c¢aliymada Ispanya yonetim sisteminin genel bir
degerlendirmesinin yapilmadiginin da ozellikle vurgulanmasi gerekmektedir.
Ispanya’nin yonetim sisteminin tarihsel gelisimini, genel cercevesini, siyasal
yapisini, yasama, yiirlitme ve yargi erklerinin isleyisini, siyasal partilerinin
yapisini, merkezi, bolgesel ve yerel yonetim sistemini, kamu finansman
modellerini, giincel kamu reformlarini ve bu sistemin maruz kaldigi ve yarattig
bolgesel ve kiiresel etkileri anlatan ¢aligmalar zaten vardir (Esen, 2009). Bu
calismada ise Ispanyol yonetim sisteminin tarihgesi ve giincel gelisimi, genel
hatlariyla ve yanitlanmaya calisilan arastirma sorusunun cevaplanmasina hizmet
ettigi dlcilide incelenecek ve okuyucuya sunulacaktir.

1. ISPANYA’NIN YONETIM SiSTEMININ GELIiSiMi

Ispanya, birligini 15. Yiizyil gibi Avrupa standartlarina gore erken bir
tarihte kurmasina ve giiclii bir devlet geleneginin temellerini atmasina ragmen
Payne (1991: 479), geleneksel Ispanyol monarsisinin konfederal yapida
oldugunu ve asla tamamen merkezi kuruluglar yaratamadigin1 savunmaktadir.
Bu konuda “biitiin yarimada iizerinde ayni evrensel hukuk temelinde hiikiim
stiren kurum, kraliyet degil engizisyondu” tespiti yapilmistir (Sosyalizm ve
Toplumsal Miicadeleler Ansiklopedisi, 1988: 832).

Ispanya’nin bugiinkii yonetim yapisinin kokeni, Napoleon modelinden
esinlenilerek olusturulan 1812 tarihli Cadix Anayasasi’na dayanmaktadir. il ve
belediye gibi iki birimin varliina dayanan bu merkezi sistem, asagida anlatilan
ve idari merkeziyetten uzaklasilan bazi kisa donemler hari¢c 1978 yilina degin
ayakta kalmistir (Keles, 1994: 59-63).

Merkezi devletin 19. Yiizyil’da istilalar ve siyasal kargasa yiiziinden
itibar kaybetmesi ve yerel ayricaliklar1 savunan Karlist akim, merkezi yonetim
dénemlerinde bile bolgesel kimliklerin korunmasinda etkili olmustur (Nalbant,
1997: 269). 1882°den itibaren, Katalonya ve Bask bdlgelerinde ulusculuk
akimlar1 giiclenip halktan da destek bulunca, illerin yeniden tanimlanmasi
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zorunlu duruma gelmistir. iller, bu tarihten sonra, birer yerel yonetim birimine
doniistiiriilmiis; ama yine de merkezin tasradaki uzantilari olma niteligini
korumuslardir. Biitiin 19. Yiizyil boyunca iller, bolgeci, federalist ve koktenci
akimlarin kaynagi olmayi siirdiirmiiglerdir.

1931 yilinda monarsinin yerini Cumhuriyet almistir. 1931 belediye
secimlerinden sonra ilan edilen 2. Cumbhuriyet, iki tarihsel karara imza atmistir:
Bunlardan birincisi, yerel islerin yerinden yonetimi, ikincisi ise ulusal ve
bolgesel topluluklarin 6zerkliklerinin taninmasi olmustur. Anayasa once, yerel
yonetimlere  kendilerini  ilgilendiren  biitiin  konulardaki  yetkilerin
kullanilmasinda 6zerklik tanimistir. S6z konusu ilke, benzer yondeki istegini bir
halkoylamas1 ile belirleyen bolgeler (Katalonya bunu 1932 yilinda
gerceklestirmistir) icin de gecerli kilinmistir. Bu siiregte hedeflenen
Ispanya’min, yerel yonetim bakimindan, yasama erkinin = “bolge
parlamentolarina” ait oldugu bir “biitiinlesmis devlet” (Estado integral) olmasi
olarak belirlenmistir (Keles, 1994: 59-63).

Ispanyol i¢ savasmin ¢ikmasindaki en onemli sebeplerden biri olan bu
yeni yonetsel ve siyasal yapilanmaya General Franco oOnderligindeki cephe
tarafindan i¢ savas oncesi sokak carpismalariyla baglayan ve i¢ savasla doruk
noktasina ulasan biiylik bir direnis goOsterilmistir. Bu siirecte fasizmin
Ispanya’daki uygulamasi olan Falanjist hareket, biitiinlesmis devlet diisiincesini
kategorik olarak reddetmis ve siyasal/yonetsel yeniden yapilanma siirecini
tersine/gecmise dondiirmeye calismistir (Payne, 1961).

1936-1939 arasindaki i¢ savastan galip ¢ikan General Franco, bu sistemi
tersine cevirmek niyetiyle 1939 yilinda, devletin tim sivil yapisim
askerilestirmis; yasama, yiiriitme ve yargi erklerini tek bir kiside, sefte toplamis
ve 1955 tarihli bir yasa ile biitlin yerel birimler lizerinde ¢ok siki ve
merkeziyet¢i bir denetim kurmustur. General Franco’nun 1975 yilindaki
oliimiiyle, Ispanya’nin siyasal ve yonetsel sistemi yeni bir degisim donemine
girmigtir: 1978 Anayasas Ispanya’y1, demokratik bir monarsi olarak ilan etmis;
bu demokratiklesme hareketi yerinden yonetim ilkesinin tekrar giindeme
gelmesini saglamistir.

1978 tarihli Anayasa, amacini, “Ispanyollarin ve Ispanya’daki biitiin
halklarin, insan haklarini, kiiltiir ve geleneklerini, dillerinin ve kurumlarinin
kullanilmasini giivenceye baglamak, kendisini olusturan ulusal topluluklarin ve
bolgelerin 6zerklik haklarimi, aralarindaki dayanigsmayi tanimak ve giivence
altina almak™ olarak agiklamistir. Bu baglamda Vincent, 1978 Anayasasi
hazirlanirken tekci bir diizeni devam ettirmenin ne miimkiin oldugunu, ne de
bunun toplumun genis kesimleri tarafindan arzu edildigini belirtmektedir
(Vincent, 2007: 218). Bu durumda acik bir federalizm tercihi ise sag partiler ve
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ordu icin kabul edilemez oldugundan bulunan anayasal ¢6ziim, asimetrik bir
yerinden yonetim sistemi olmustur (Nalbant, 1997: 257-292). Bu bdlgesel
ozerklik sistemi, tekci yonetsel yapimin korunabilmesini saglamistir (Ozcer,
2006: 535-536). Keating ve Wilson’a (2009) gore ise, soz konusu asimetrik
yapi, diger bolgelere taninan haklar1 kendilerine de isteyen ozerk bolgeler
arasinda yogun bir rekabet yaganmasina neden olmustur.

Ulke, 1978 Anayasasi ile 17 ozerk topluluga ve iki 6zerk kente
ayrilmistir.  Bolgelerin  ozerklikleri, 6zel 0©zerklik sozlesmeleri ile
diizenlenmistir. Bolgeler, tam bir siyasal oOzerklikten yararlanmaya
baslamislardir. Aldiklar kararlar, koyduklar1 kurallar yasa giiciinde sayilmus;
boylece bolgelere yasama yetkisi de verilmistir. Diger bir deyisle, siyasal
yetkilere sahip, anayasa tarafindan kurumsal ve yetkilere iligkin ayirici
niteliklerin belirlendigi bolgeler (siyasal bolgeler) kurulmustur (Nalbant, 1997:
256).

Tablo 1: Merkezi, Bolge ve Yerel Yonetimlerdeki Kamu Calisam Sayilari

Yil Merkezi Yonetim Ozerk Bolge Yerel
Yonetimleri Yonetimler (2)
1982 (D) 990.610 42.045 232.000
) 1.357.000 107.000
1990 ) 967.926 102.426 327.362
) 1.209.908 525517
1998 1) 597.425 130.033 460.054
) 823.896 667.160
2006 1) 230.942 239.287 586.921
) 550.136 1.227.708

(1) Bakanliklar, bolgesel ve yerel yonetimlerde memurlar ve yonetim islevleri olan
diger sozlesmeli ¢alisanlar.

(2) Ordu mensuplari, egitim, adalet, orta dgretim ve KIT calisanlarim da icerecek
bicimde tiim kamu c¢aliganlari.

Kaynak: Bouzas and Arias, 2007: 2.
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1978 Anayasasi ile kurulan sistem, kamu calisanlarinin bolgesel
dagilimm da zaman iginde biiyiik 6lciide etkilemistir. Ornegin asagida Cizelge
1’de de gosterildigi gibi, 6zerk bolgeler sistemine gecildikten dort yil sonra
(1982°de) 6zerk bolge kamu ¢alisanlarinin iilkedeki toplam kamu c¢alisanina %6
olan orani, Anayasa’nin kabuliinden 20 yil sonra (1998) %34’e, 30 yil kadar
sonra ise (2006) %52’ye yiikselmistir. Tablo 1°de de goriildiigii gibi,
Anayasa’nin kabuliinii takip eden iiclincii on yilda ©zerk bolge kamu
calisanlarinin toplam sayisi, merkezi yonetimdeki toplam kamu calisan1 sayisim
gecmis; hatta iki katim1 da agmistir (Bouzas and Arias, 2007).

Yukarida Cizelge 1°de verilen degisik yonetim diizeylerindeki kamu
calisanm1 sayilarinin zaman icindeki degisimini karsilastirmali ve gorsel olarak
daha iyi gorebilmek amaciyla ayni veriler asagida Sekil 1°de sunulmustur.

Sekil 1: Ispanya'da Kamu Calhisam Sayisimin Yonetim Diizeyi
Temelinde Degisimi
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Kaynak: Bouzas and Arias, 2007: 2.
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2. BOLGESEL OZERKLIKLER SIiSTEMININ KURULUS
NEDENLERI

Bolgesel Ozerklikler Sistemi, iilkenin tarihsel ge¢misinden oldugu kadar
giiniin somut sorunlarindan da kaynaklanmistir. Once tarihsel nedenleri gézden
gecirmek gerekir: ilk olarak, Ispanyol devleti, Franco dénemi haric, hicbir
zaman mutlak anlamda tekci ve merkeziyetci olmamustir. Eryildiz, Ispanya’da
15. Yiizyil’da kurulan merkezi goriiniimlii imparatorlugun aslinda imparatorluk
oncesi geleneklere bagh bir dizi kent ve bolge devleti arasindan dogdugunu;
feodal giicler baskaldirmadigl siirece merkezi yonetimin bu devletciklerin ic
isleyislerine karismadigim  belirtmistir  (Eryildiz, 1993: 87). Ilerleyen
yiizyillarda Ispanya her iki cumhuriyet deneyiminde de (1873-1874 yillart
arasindaki 1. Cumhuriyet ve 1931-1936 yillar1 arasindaki 2. Cumbhuriyet)
federalizme yakin bolgesel devleti yonetsel model olarak benimsemistir
(Nalbant, 1997: 269). Ornegin 1873 Anayasasi, 17 federe devletli bir diizen
kurmustur (Beramendi and Maiz, 2004: 125).

Ikinci olarak, Ispanya’min bulundugu iber Yarimadasi daglik bir
cografyaya sahip oldugundan iilke, Avrupa’nin diger kesiminden oldugu kadar,
kendi iilkesinin farkli bolgelerinden de yalitilmus; bu da ispanyollari, bir ada
sakini gibi bolgesine bagli insanlar haline getirmistir (Thomas, 1962: 11-14).

Bir iiciincii neden de Ispanya’min etnik ve Kkiiltiirel ¢ogullugudur
(Schubert, 1990: 246). ispanya hep cok dilli ve cok kiiltiirlii bir iilke olmustur.
Tiim diinyada Ispanyolca denilince akla gelen dil ashinda, Kastilya dilidir.
Halbuki “Bask illerinde yasayanlar, kaynagi bilinmeyen, Avrupa’da konusulan
hicbir dile benzemeyen bir dil konusurlar; etnik kokenleri de belirsizdir...
Galigyalilar Portekizce’ye yakin ayri bir lehge kullanirlar” (Thomas, 1962: 14).
Katalonya’da da ayr1 bir dil konusulur.

Tim bu tarihsel nedenlerden bagka, giiniin somut sorunlar1 da bolgesel
ozerklik sistemine gecmeyi zorunlu kilmistir: “Franco Ispanyasi’min vecizesi
‘Tek, Biiyiik ve Ozgiir’ Ispanya idi ve kelimelerin siralamasi tesadiifi degildi.”
(Schubert, 1990: 246). Franco doneminde devlet, Ispanya’y1 kiiltiirel ve dilsel
acidan  birdrneklestirmeye calismistir. Bolgesel topluluklarin  dillerinin
kullanimi yasaklanmus; kiilttirel farkliliklar yok sayilmasgtir.

General Franco sonrasi demokrasiye gecis doneminde, Ispanyol siyasi
seckinleri, yeni rejime bolgesel topluluklarin deste§ini saglamak igin, bu
politikalarda ©nemli degisikliklerin ~gerektigine inanmuslardir. Ulkedeki
yonetilebilirlik krizini asmak igin ... farkli dil ve kiiltire sahip bolgesel
topluluklarin ¢ikarlarim ve toplumsal kimlik arayislarimi tatmin amaciyla,
‘ozerk bolgeler’ adi altinda “‘ara hiikiimetler” (mesogovernments) kurulmasi
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planlanmigtir.  Bu  birimlerin, ulusal diizeydeki merkezi hiikiimet
(macrogovernance) ile yerel yonetimler (microgovernance) arasinda yer alacagi
diisiiniilmiistiir (Perez-Diaz, 1993: 185). Bu yapilar, demokrasiye geciste hem
bir zorunluluk, hem de bir ara¢ olarak goriilmiistiir. Tiim bu degiskenlerin
kaynasma siiresini Giner (1984: 88), su sekilde ifade etmistir:

Franco yonetimi altinda demokratik miicadele, ozellikle tarihsel
farkliliga sahip bolgelerde daha giicliiydii. Ciinkii demokrasinin
yokluguna, etnik degerlere ve ortak kimlik duygusuna -bilhassa dile-
karst yorulmak bilmez bir resmi saldirt eslik ediyordu. Bu bolgelerde
ozyonetim ve demokrasi kavramlari giderek benzesti, neredeyse ayni
sey haline geldi.

Tarihsel farkliliklara sahip Bask illeri, Katalonya ve bir olgiide de
Galigya’nin isteklerini dengelemek amaciyla, iilkenin diger bolgelerine de
ozerklik verilmistir. Bu amacla 6nceden yerel siyasi seckinler eliyle suni bir
bolge bilinci ve aidiyet duygusu yaratilmistir. Kendilerini merkeziyet¢iligin
bekgisi olarak goren ordu ile de uzlasilmaya calisilmis; iilkenin biitiinliigii
konusunda gerekli giivenceler verilmistir. Bu uzlasmanimn Ispanya’min ulusal
biitiinlesme derecesini arttirdifi ve bolgesel hareketlerle cevresel milliyetci
hareketleri de biiyiik olciide siyasi sisteme eklemledigi diisiiniilmektedir (Perez-
Diaz, 1993: 205). Yeni kurulan sistemin temel oOzellikleri su sekilde tarif
edilmistir:

Anayasa ile getirilen sistem, giiclii bolgesel yonetimlerin oldugu
yari-federal bir sistem olarak tanmimlanabilir. Yonetimin desentralize
edilmesi yalnizca yonetimsel bir siirecin sonucu degil, ayni zamanda
politik bir siirecin sonucu olmustur. Bu a¢idan Anayasa ile yapilan
diizenleme ‘desentralizasyon olmaktan ¢ok ‘yetki devri’ (devolution)
niteligindedir.

1983 yuinda iilke, kendini yonetme hakkina sahip 17 ozerk
topluluk birimine boliinmiistiir. Anayasa ile, merkezi yonetimden soz
konusu 17 bolge yonetimine onemli yetkiler devredilmistir. Anayasa,
genel olarak ‘yerel ozerklik’ten soz etmekle birlikte, yerel yonetimlerin
vetkilerinden fazla soz etmemekte, merkezi  yonetim ile bolgeler
arasindaki yetki boliigtimiinii diizenlemektedir (IULA-EMME, 1993:
63).

Yukarida ayrintilar ile anlatilan siire¢ sonucunda Ispanya’nin siyasal ve
yonetsel sistemi, ne tekci ne de federal bir yapr olarak nitelenebilecek bir
noktaya gelmistir. Genel goriiniimil itibariyle tek¢i bir yapi olan sistem,
bolgelere verilen ozerklik statiisi ve bazi yetkiler nedeniyle bazi kamu
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hukukc¢ularinca 6zerklik¢i (autonomige) olarak adlandirilmaktadir (Yilmaz,
1994: 89-90).

3. DEGERLENDIRME

Giiniimiizde Ispanya’min yonetim sistemi kimi arastirmacilarca isimde
olmasa bile uygulamada ve evrilme dogrultusu itibariyla federal bir sistem
olarak degerlendirilmektedir (Agranoff, 2010: 9). Ispanya’daki federallesme
siirecinin  tiimevarimsal bir sekilde ve basamak basamak isledigi
vurgulanmaktadir (Moreno, 2007: 88). Sistemin siyasal ve idari degisim siireci
ve bu degisim icin arka planda yapilan miizakereler yillarca devam eden bir
stire¢ olarak oldukga yavas ve temkinli bir bicimde ilerletilmistir (Encarnacion,
2004: 68-70). Orte ve Wilson (2009: 416-418), merkezi hiikiimetle 6zerk
bolgeler arasinda yapilan anlagsmalarin, her konuya o6zgii ayr1 bir siyasi
koalisyon yaratarak hem merkezcil, hem de merkezkac ozellikleri besledigini
savunmustur. Yazarlar ayrica, bu siirekli ve degisen koalisyonlar yoluyla
gerceklesen pazarlik siirecinin tiim siyasal aktorlerin  koalisyon yapma
becerisinin deneylerini yaptigi bir 6grenme firsati oldugunu vurgulamigtir.
Siyasi siirece paralel olarak 1990’1ara kadar Bask Bolgesi ve Navarre hari¢ mali
adem-i merkeziyet genel olarak diisiikk diizeydeyken, son 20 yilda bolgeler
giderek mali acidan da artan 6zerklige sahip olmustur (Toboso and Scorsone,
2009).

1978 Anayasasi yapilirken niyetin federalizm yoniinde evrilen bir sistem
yaratmak olmadig belirtilmekte; ama siyasal ve yonetsel siirecin gelisiminin
olaylar1 bu noktaya tasidigindan dem vurulmaktadir. Gergcekten de “federal”
sOzciigii ne anayasada ne de diger yasal diizenlemelerde ge¢mektedir
(Encarnacion, 2004: 72). Anayasa yazicilar1 sistemin adimt “federal” olarak
telaffuz etmekten cekinmisler; hatta Anayasa’ya “Higbir sart altinda 6zerk
topluluklarin federasyon olusturmasina izin verilmeyecektir (Madde 145/1)
ibaresini de koymuslardir (Agranoff, 1996: 390). Yine de bu yonetim sistemine
“yari-federalizm” (Requejo, 2005) ve “post-modern federalizm” (Agranoff,
2010: 6) adlarimi verenler mevcuttur. Bu iddialarina dayanak olarak da, bir
sistemin nasil adlandirildiginin  degil, nasil c¢alistiginin  6nemli oldugu
vurgulamaktadirlar (Agranoff, 1996: 399).

3.1. ispanya Yonetim Sistemini Federalizme Yaklastiran Ozellikler

Temel olarak, Ispanyol yonetim sisteminin federal bir karakter aldig
iddiasin1 dile getirenler, bu tezlerini su nedenlere dayandirmaktadirlar: ilk
olarak, 6zerk bolgelerin bir ara yonetim tabakasi olarak varligi ve merkezi
yonetimin bolgesel birimleri anayasal bir sekilde karar verme ve uygulama
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stireclerine katmast uzun vadede sistemin federal ozellikler kazanmasina yol
acmaktadir.

Ikinci olarak, 6zerk bolgelerle merkezi hiikiimet arasinda yapilan
anlagmalar sonucunda, “Ozyonetim art1 ortaklasa yonetim ilkesi’(self-rule plus
shared-rule) ortaya ¢ikmistir (Beramendi and Maiz, 2004: 136). Anayasa’nin iki
yetki listesi belirleyerek bu listeler arasinda karmasik ve isbirligine dayali bir
mekanizma kurmasi, yetki paylasiminda karmasik ve i¢ ice gecmeli bir sistem
ortaya cikartmistir (Nalbant, 1997: 287). Bu ilke, yani “6zy6netim ile ortaklasa
yonetim ilkesi”, federal bir ilke olarak kabul gérmektedir (Moreno, 2007: 87).
Tim bunlara ek olarak Agranoff (2010: 10), yerel yonetim birimlerinin diger
yonetim kademeleriyle yiiriittiigii iligkilerin nitelik ve niceligindeki degisimi
federallesme yolunda atilan yeni bir adim olarak gormektedir.

Uglincii  olarak, iilkede diktatorliikten demokrasiye gegis siirecinde
merkez-cevre iligkilerini yonetmek ve ayrilik¢i sorunlart azaltmak igin siyasal
giiclin cografi olarak yeniden dagitilmasina ve vatandaglarin yOnetime
katilabilmesi ve onu denetleyebilmesi i¢in yeni kanallarin ag¢ilmasina dikkat
cekilmektedir (Encarnacion, 2004: 58). Bu hareket, liberal bir demokrasinin,
toplumsal bir anlagsma olarak gordiigii “6z yonetim” ile kendini mesrulastirmasi
olarak yorumlanmistir. Bu bakis acisina gore, anayasal, bolgesel ve toplumsal
anlagmalar; kilise ve ordu ile uzlasma, bir anlagsmalar biitiinii halinde
demokratik Ispanya’min toplumsal ve siyasi omurgasini olusturmustur. Tiim bu
cabalarin hem Ispanyol milliyetgiligi ve kapitalizminin hem de Ispanyol
demokrasisinin mesrulagtirilmasinda rol oynadigi iddia edilmektedir (Perez-
Diaz, 1993: 283).

Dordiincii  olarak, bu sistemde merkezi ve bolgesel yonetimlerin
anayasada kendilerine ayrilmis giicleri kullandiklar1 ve ayr1 temsili
parlamentolarina sahip olduklari vurgulanmaktadir. Besinci olarak, tim 6zerk
bolgelerin orgiitlenmelerini diizenleyen demokratik ve anayasal bir bicimde
miizakere edilerek olusturulmus o6zerklik yasalart oldugu belirtilmektedir.
Altinc1 olarak, Ispanya Parlamentosu’nun bolgesel cikarlarin savunuldugu
ikinci bir kanadi (Senato) oldugu vurgulanmaktadir.

Yedinci ve son olarak, hiikiimetler arasindaki hakemligi Anayasa
Mahkemesi’nin yaptig1 vurgulanmaktadir (Agranoff, 1996: 386-387; Moreno,
2007: 96-97). Ozerk topluluklar iizerindeki yargisal denetime biitce ve hesaplar
tizerindeki Sayistay denetimi ile idari yarginin yaptig1 denetimler de eklenebilir
(Nalbant, 1997: 289-290). Gordin (2009: 399) ise, Bask bolgesi ve Katalonya
gibi gelismis sanayi bolgelerinde kamu kaynaklarinin harcanmasinda zaten
gelismis bir “mali ortak sorumluluk™ gelene8i olduguna, bu anlamda bir i¢
denetim mekanizmasinin da varligina dikkat ¢cekmektedir.
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. 3.2. ispanya Yonetim Sistemini Federalizmden Uzaklastiran
Ozellikler

Ispanya’nin federallesme siirecinde yukarida iddia edilen noktada oldugu
iddiasina cesitli nedenlerle ihtiyatla yaklasanlar da vardir. Bu ihtiyath
yaklasimin nedenleri su sekilde siralanabilir: Ilk olarak, her ne kadar ozerk
bolgelerin mesruiyeti anayasa tarafindan saglaniyorsa ve bunlar merkezi
yonetimin bolgesel parcalar1 degilseler de, uygulamada bir gorev dagilimi
olusmustur. Merkezi yonetim ulusal politikalar1 belirlerken, bolge yonetimleri
de politikalarin uygulanmasi gorevini almislardir (Agranoff, 1996: 386-397;
Moreno, 2007: 96).

Ikinci olarak, yarginim birligi tekgi devletlerin bir 6zelligi iken, Ispanya
Anayasas’’nin 117/5. Maddesi’nde Ispanya’da yargilamanimn birligi ilkesinin
esas oldugu kabul edilmistir (Uran, 2008: 104). Diger bir deyisle, ozerk
topluluklarin siyasal 6zerkligi yasama, yliriitme ve idare alanlarin1 kapsamakla
beraber, yargi erkini icermemektedir (Nalbant, 1997: 280). Bu durum, federal
bir diizenle uyumlu goriinmemektedir.

Uciincii  olarak, Ispanyol parlamentosunun bolgesel —cikarlarin
savunuldugu ikinci bir kanadi olarak gdsterilen Senato’nun, parlamentonun ilk
kanadinin ¢alismalarinin ayrintilarini inceleyip diizelten ama bolgesel kararlarda
etkin rol oyna(ya)mayan bir konumda gorenler vardir (Moreno, 2007: 98).
Diger bir deyisle Senato, federalizmin gereklerini yerine getiren ve cografi
temsilin gerceklestigi bir yer degildir (Beramendi and Maiz, 2004: 136).

Dordiincii ve son olarak, yetkilerin giivencesi konusunda Ispanya
ornegini federal devlet diizeninden ayiran bir 6zellik de boliisiilen yetkilerin
giivencesi konusundadir. Organik bir yasa ile diizenlenen ozerk yonetim
yetkileri, merkezi yonetim tarafindan tek yanli bir islemle Anayasa hiikiimlerini
degistirmek yoluyla budanabilmektedir. Ozerk topluluklar ise anayasa
degistirme siirecine katilamamaktadirlar (Uran, 2008: 110).

SONUC

Bu calismada, Ispanya’da 1978 yilinda yiiriirliige giren yeni Anayasa ile
yine bu yillarda baslaylp 1986’da o zamanki adiyla Avrupa Ekonomik
Toplulugu olan Avrupa Birligi (AB)’ne giris ile sonuglanan bir siyasi ve idari
doniisiim siirecinin 1978 yili sonrast kismi, iilke yonetim sisteminin gegirdigi
doniisim  baglaminda incelenmistir. Yanitt bulunmaya c¢alisilan soru,
Ispanya’nin yonetim sisteminin son 30 yilda federal bir yapiya doniisiip
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doniismedigi ve bu ilk sorunun yanit1 olumlu ise, ne 6l¢iide ve hangi nedenlerle
donustiigiidiir.

Inceleme sonrasinda varilan ilk tespit, Katalonya, Bask Ulkesi ve Galigcya
gibi bolgelerin Ozerklik isteklerinin tarihsel ve kiiltiirel nedenleri oldugu, ama
1978 sonrast siirecte 0zerk bolge yonetimlerine sahip olan diger bolgelerde de
bolgesel aidiyetlerin goriilmeye baslandigidir (Beramendi and Maiz, 2004:
147). Diger bir deyisle, eskiden bolgesel kimlikleri olmayan bolgelerde iilkenin
diger kisimlarindan farkli bir kimlik olusmasi siirecine girilmistir. Gelinen
noktada, baz1 vatandaslar hem merkezi (Ispanyol) hem de bolgesel olmak iizere
birden fazla aidiyeti ayn1 anda hissetmeye baslamislardir (Hamann, 1999: 136;
Moreno, 2001; Moreno, 2007: 89-100).

Ikinci olarak, Ispanya’da federalizm siireci asimetrik olarak islemektedir
(Karlsson, 2008: 59). 1978 Anayasasi her 6zerk bolgeyi ayn1 hizda ve icerikte
yetkilerle donatmamistir. Anayasa’da bazi bolgelerin tarihsel statiileri taninmis
ve Ozerklik siirecleri kisaltilmistir (Agranoff, 1996: 390). Farkli bolgelerde
farkli secim sistemleri ve mali sistemler gelismistir (Beramendi and Maiz, 2004:
134-135). Ozerk bolgeler arasinda cografi bilyiikliik, niifus, idari yap1
karmasikligr ve bolge ici siyasi partilerin yapisi ile isleyisi gibi acilardan da
biiyiik farkliliklar mevcuttur (Maiz et.al., 2008: 64-65). Bu baglamda, her 6zerk
bolgenin statiisii ve merkezi devletle iligkileri birbirinden farklidir. Bu statii ve
iligkiler Anayasa’yla diizenlenmemis olup Anayasa’nin koydugu bazi esaslar
cercevesinde 6zerk bolge ile merkezi devlet arasinda karsilikli goriismeler yolu
ile tespit edilmektedir (Burgess, 2006: 222).

Merkezi ve bolgesel yonetimler aras1 goriisme, pazarlik ve anlagmalarla
yiirliyen Ozerklik anlagmalart siireci, asimetriyi de doguran bir durumdur
(Moreno, 2007; Ozcer, 2006: 536-537). Agranoff (1996: 398), bolgesel
yonetimler diizeyindeki mali federalizm uygulamalarinin boyutunun biiyiimesi
ile asimetrinin artabilecegi diisiincesini ifade etmektedir. Gergekten de gecen
yillar, bu 6ngoriilyli dogru c¢ikarmistir: Basbakan Zapatero’nun 2004 yilinda
iktidara geldikten sonra onerdigi “Cogul Ispanya” (Espana Plural) projesi,
zaten var olan asimetriyi hukuki cerceveye aktararak yoOnetim sisteminin
federallesmesi yoniinde 6nemli bir adim olarak nitelendirilmistir (Ozger, 2006:
546-547). Ne var ki, bu farklilagma siireci bir yandan da hem ayni iilkenin bir
pargast olma hem de AB iiyesi olmaktan kaynaklanan idari benzesme siirecine
de paralel bi¢cimde seyretmektedir.

Uciincii olarak, anayasal olarak merkezi yonetimden farkl1 yetkilere sahip
Ozerk bolgeler her ne kadar merkezi yonetimin bolgesel uzantilari degilseler de,
yine de merkezi politikalarin yerel uygulayicilart roliinii de {iistlenmislerdir.
Merkezden 6zerk bolgelere yetki ve gorev aktarimu siireci, yavas ve sancilt ama
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sonugta basarili olmustur. I¢ giivenlik (polis), saglik ve egitim gibi hizmetler
ozerk topluluklara devredilmistir. Bu devir siirecinin yeni dalgasi, yerel
yonetimlerin mali kaynaklarinin ve sorumluluklarinin artmasi sekilde
goriilecegi diistiniilmektedir. Bu yeni dalga, yasal boyutta ve uygulama alaninda
heniiz beklenen dl¢iide gerceklesmemistir (Agranoff, 2010: 262).

Dordiincii olarak, Ispanya’da gozlenen federallesme siirecinin heniiz
kurumsallag(a)madiginin altin1 énemle cizmek gerekmektedir (Beramendi and
Maiz, 2004: 133). Yonetimler arasi iletisim heniiz sadece iki yonlii (merkezi ve
Ozerk bolge arasi) kurulabilmistir; ama ¢ok yonlii iliskilerin gelismesi icin daha
bir siire beklemek gerekecek gibi goriinmektedir. Bu karmasik sistemde yerel
yonetim birimleri de diger iki yonetim birimi ile ve Avrupa Birligi kurumlar ile
karmasik bir iliskiler ag1 kurmaktadir (Agranoff, 2010).

Yonetim sisteminde merkezi ve 6zerk bolge siyasal partilerinin belli bir
andaki konum ve goriislerinin hala biiylik capta bir etkisi bulunmaktadir.
Ornegin 2000 ile 2004 yillar1 arasinda iktidarda olan merkez sag hiikiimetin
Ozerk bolgelerin yetkilerine miidahale politikasinin 6zerk bolgelerde merkezkag
bir tepki yaratarak daha genis idari ve mali 6zerklik isteklerine yol actigi
goriilmiistir (Moreno, 2001). Alan yazininda, bu merkezka¢ egilimin
federallesme egiliminde olan idari yapilari i¢ savasa ve dagilmaya kadar
gidebilecek bir olumsuzluklar silsilesine gotiirebilecegi yolunda uyarilar da
bolca bulunmaktadir ama Ispanya bu tehlikenin gerceklesmedigi ender
orneklerden biri olarak gosterilmektedir (Encarnacion, 2004: 59-63). Maiz,
Caamano ve Azpitarte (2008: 65-68, 73-76) ise, merkezcil yonde isleyen
kuvvetler olarak, siyasi ve idari sistemin siirekli miizakerelere dayali isleyen
dogasinin  federatif yapiyr asindirarak idare ve maliyede yeniden
merkezilesmeye ve Ozerk bolgeler arasi asimetrik yapinin asinarak simetrik
yapilanmanin tesisine gii¢ kazandirmasim1 daha baskin ve 6nemli bir yonelim
olarak degerlendirmektedirler. Yazarlar, 6zerk bolgelerin yetkilerinin sadece
Ispanya devleti degil, Avrupa Birligi tarafindan da kisitlandigini iddia
etmektedirler (Maiz et.al., 2008: 78).

Ispanya’ya has bu karmasik sistemin en 6nemli 6zelligi, hassas dengeler
iizerinde durmasi, merkez ile 6zerk bolgeler arasinda siirekli bir miizakere ve
uzlagsma siireci igcinde her an degisime acik olmasidir. Sistemdeki temel i¢
celiski, bir yandan icerdigi korporatist paktlar nedeniyle degisime cabuk tepki
gosterememesi, diger yandan da her tiirli toplumsal ve politik dengenin
degismesine asir1 duyarli olmasidir.

Besinci olarak, yeni sistemde ii¢ topluluk (Katalonya, Bask Bolgesi ve
Galicya) tarihsel ve Kkiiltiirel olarak farkliyken, diger 6zerk bolgelerin suni
olarak yaratilmasinin ve ortaya c¢ikan federallesme siirecinin boliinmeye degil,
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farkliliklara saygili demokratik bir diizenin yerlesmesine katkida bulundugunu
savunanlar vardir (Moreno, 2001: 100). Ne var ki, Katalan ve Basklar yetki
devrinden memnun olmayip; Ispanya icinde ayr1 bir “millet” olarak
tanimlanmak istemektedirler. Bask Hiikiimeti, AB’ne dogrudan iiyelik talebinde
bulunarak hem Ispanya hem de AB ile baglar1 olan bagimsiz bir devlet haline
gelmeyi talep etmigtir. Katalonya ise Anayasa’nin degismesini, kendisi icin yeni
ve daha genis yetkiler iceren bir Ozerklik anlasmasinin yapilmasini ve
bugiinkiinden daha adil bir mali boliisiim iliskisini (vergi gelirlerinden daha
fazla pay) talep etmektedir (Beramendi and Maiz, 2004: 143; Karlsson, 2008:
57,59).

2003 yilinda yapilan bir kamuoyu yoklamast, Ispanyollarin cogunun tekgi
devlet modeline karst oldugunu ortaya koymustur. Cogunlugun su an
yiirtirlitkteki modeli desteklemesine ragmen, halkin dnemli bir kismi daha fazla
yetki devri istemekte; hatta ozerk bolgelerin 6zglir milletler olma hakkinin
taninmasini savunanlar da bulunmaktadir (Guibernau, 2006: 62-63). Bu da
gostermektedir ki, birligi korurken farkliliklar1 yasatacak bir siyasi ve yonetsel
model kurmak ve yasatmak hassas dengelere bagli zor bir istir ve uzun siire
almaktadir.

Ispanya kendi tarihsel gelisimi ve somut kosullari tarafindan belirlenen
Ozgiin bir yonetim sisteme ulasmistir. Bu sistem federal sisteme yakindir ama
klasik anlamda federal olarak tanimlanmasi da miimkiin degildir (Agranoff,
2010: 16). Goriilmektedir ki, Ispanyol sistemi tekil bir devlet de kurmamistir
(Beramendi and Maiz, 2004: 137).

Ispanya 6rnegi, yukarida sayilan tiim bu ozellikleriyle, tekgi devlet yapist
icindeki bolge yonetimleri modeliyle ve federalizme benzeyen ve benzemeyen
yonleriyle, gelisen ve degisen yerel yonetim birimlerinin merkezi devlet ve
bolgesel yonetimleriyle gelistirdigi karmasik iliskiler yapisiyla karsilagtirmali
kamu yonetimi alani icin énemli bir 6rnek olay niteligini korumaktadir. Ayrica,
“federal yapida olunmaz, federal yapida dogulur” ilkesi ile de ifade edilen
orneklerdeki; ABD, Almanya gibi federal yonetim yapisina sahip bir¢ok devlete
benzer sekilde, federatif yap1 dncesi var olan prenslik, eyalet gibi yapilarin bir
araya gelerek birlesmesiyle olusmamustir. Tam tersine merkezi ve tekg¢i bir
devlet yapist icinden cikmis ve birlestirmekten ziyade boliinmeyi Onlemeyi
amaglamistir (Maiz et.al., 2008: 64). Bu nedenlerle gelecekte de siyasal ve
yonetsel sistemindeki degisimlerin dikkatli bir sekilde takip ve analiz edilmesi
yararli olacaktir.
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