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GECIS EKONOMILERINDE YERELLESME REFORMLARI:
AZERBAYCAN ORNEGI*

Erol TURAN™
(Selguk Universitesi, Turkiye)

1. GIRIS

Gecis ekonomileri kavrami, 6zellikle Sovyetler Birligi’nin dagilmasindan
sonra yayginlagsmig ve hem iktisat hem de kamu yo6netimi literatiiriinde yaygin
olarak kullanilmaya baslanmistir. Bunun en 6nemli sebebi Sovyetler Birliginin
dagilmasiyla birlikte, yaklasik 25 {ilkenin sosyalist sistemin basarisizligindan
dolay1 serbest piyasa ekonomisine gecis cabasini idari ve iktisadi tercih olarak
benimsemeleridir. Bu tlkelerin ekonomilerinin halen serbest piyasa ekonomi-
sine doniistiirme ¢abalar1 devam ettigi igin gegis ekonomileri olarak isimlen-
dirilmektedirler. Dolayisiyla gegis ekonomileri deyimi, merkezi planlamaci
ulkelerin sistemlerini planli ekonomiden piyasa ekonomisi sistemine donistiir-
meye yonelik ¢abalarini ifade etmek i¢in de kullanilmaktadir.

Kiiresellesmenin ve kiiresel ekonomik yapilanmanin ortaya ¢ikardigi 6nemli
bir egilim; 6zellikle 20. Yiizy1l’in son ¢eyreginde baskisini iyice hissettiren ve
glinimiizde de devam eden, piyasa ekonomisine gegmeyen sistemlerin, agik
ekonomiler diinyasinda artik rekabet olanaginin bulunmadigi gercgegidir.
Kiiresel pazarda ekonomilerin var olmalari, sonugta rekabet edebilmelerine ve
rekabet edebilmeleri ise; piyasa ekonomisi olmalarina yani piyasa gii¢lerinin
serbest isleyisine izin vermelerine baglidir. Buna ek olarak, kiiresel ekonominin
serbest piyasact / rekabet¢i yapisina ve piyasa gliclerinin isleyisine ayak
uyduramayan agirlikli olarak merkezi planlamayi benimsemis {ilkeler, bazi
durumlarda ekonomik istikrarsizlik ve ¢oOkiintii ile karsilagmaktadirlar. Bu
nedenle s6z konusu gegcis iilkeleri kimi zamanlar konjonktiirel olmayan ve kendi
yapilarindan kaynaklanan yapisal ekonomik krizlerle de miicadele etmek
zorunda kalmaktadirlar. Dogal olarak olumsuz kosullarin zorladigi durumlardan
dolay1, serbest piyasa ekonomisine gecis yolunu segen bu iilkeleri igin
problemlerin yogun hissedildigi donemler yaganmustir.

Bu siirecte diinyada ki ekonomik, politik ve kamu yonetimi anlayislarindaki
degisim de bu lilkelerin, serbest piyasa sistemini uygulayan iilkelerin seviyesine
ulagabilmeleri i¢in uzun bir siirecin gerekliligini ortaya koymustur. Gegis
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ilkelerinin bazilarinda basariyla yiiriitilen reform hareketlerine ragmen,
Ozellikle kamu yonetimi sistem degisimine yonelik reformlarin isleyisinde genel
itibariyle diizensizlikler goriilmiistiir. Diger taraftan, kamu ydnetimi ve buna
bagh olarak yerellesme reformlari, ekonomide fiyatlarin ve dig ticaretin
serbestlestirilmesi, 6zel sektorde isletmelere yonelik siki biitce uygulamalari ve
kamu sektoriiniin  elindeki alanlarin miilkiyetinin degisimini 6ngdren
reformlarin ¢ogu bu iilkelerin bazilarinda gergeklesmisse de bunu sézkonusu
iilkelerinin ¢ogu icin sdylemek miimkiin degildir. Kimi alanlarda yiiriitiilen
reformlar, sdzgelimi; yasal altyapi ve rekabet politikalarinin diizenlenmesi ile
ilgili kurallar yavas ilerleme gostermistir. Bu iilkelerde, 6zel miilkiyete dayali
piyasa yapisi basindan itibaren ongdriilmesine ve tesvik edilmesine ragmen,
bunun yerine getirilmesi hususunda 6nemli aksakliklar yasanmistir. Buna bagli
olarak gerceklestirilen hizli ve diizensiz ozellestirmelerle kamu miilkiyetinde
olan verimli alanlardan beklenen fayda ve olumlu sonuglar elde edilememistir.

2. Gegis Ekonomileri: Kavramsal Cergeve ve Genel Ozellikleri

Yukarida da deginildigi gibi; diinya ekonomisi 1980°lerin sonundan itibaren
oldukca onemli bir degisime sahne olmustur. Merkezi planlamanin egemen
oldugu sosyalist yapiya sahip bircok iilke ekonomisi, piyasa ekonomisine
doniisen bir yapinin i¢ine girmistir. Bu doniisiim iktisat politikalar1, kurumlar ve
uygulamalardaki bir degisimi de kagimlmaz olarak beraberinde getirmistir®.
Gegis ekonomisi kavrami ile adlandirilan bu doniigiim, sosyalist veya merkezi
planlamaci ekonomik sistemleri uygulayan iilkelerin, kiiresellesme ¢aginda ve
actk ekonomi kosullarinda, kendilerini piyasa ekonomisine uyarlamalari
surecidir?. Ancak, sosyalist veya karma ekonomiye sahip Ulkelerin piyasa
ekonomisine gegme ¢abalari, rasyonel bir altyapi olusumunun sonucunda kendi
rizalariyla olmamistir. Bir bagka deyisle, gecis ekonomisi siirecini baglatan,
piyasa ekonomileri ile alternatifleri arasindaki rekabet sonunda, ikinci guruba
dahil tlkelerde iktisadi krizin ortaya c¢ikmasi; boylece karma ve sosyalist
ekonomik orgutlenmelerin ¢okerek islevlerini yitirmesidir®.

Gegis tilkelerinin doniisiim siireglerinde kamu yonetimlerinin baslica
gorevleri; sosyal hizmetleri yerine getirmek, kamu hizmetlerini finanse etmek
icin gerekli kamu gelirlerini artirmak, kamu gelirlerini verimli alanlara
harcamak, s6zlesme ve miilkiyet haklarini korumak, kamusal mallar1 sunmak ya

! {lter Unliikaplan, Volkan Yanardag ve Hasim Akca, “Gec¢is ekonomilerinde Maliye Politikas:
Uygulamalarina Anayasal Iktisat Yaklagimi”, Besinci Uluslar arasi Tiirk Diinyas: Sosyal
Bilimler Kongresi: Tiirk Diinyasinin Gelecegi, Calalabat / Kirgizistan 11-13 Haziran 2007, s.s.
1117-1126.

2 UNDP, “Poverty in Transition, Regional Bureau for Europe and the CIS”, July 1998, s.90.

3 Giineri Akalin, “Piyasa Ekonomisinin Neresindeyiz?”, isveren, Cilt:41, Say1:9, Eyliil 2003, s.s.
20-28.
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da iretmek ve piyasa mekanizmasinin etkin g¢alismasimin saglanmasi igin
gerekli onlemleri almaktir®. Merkezi planlamaya dayali bir idari yapidan piyasa
mekanizmasini temel alan bir kamu idaresi sistemine geciste devletin idari
sistemdeki payimnin kiigiiltiilmesi hem nicelik hem de nitelik acisindan devlete
farkl islevler yiikler®. Artik devletin hem ekonomideki pay: azalacak hem de
kamu sektoriiniin islev agisindan amaglari ve dncelikleri degisecektir®.

Gegis ekonomilerin tiimiinde piyasa ekonomisine islerlik kazandirmak
yoniinde bir ¢aba olsa da bu iilkelerin ¢ogu bu amaglarina ulasmada basarili
olamamislardir. Cilinkii bu iilkelerin baglangi¢ kosullar1 birbirlerinden farklilik
gostermektedir. Gegis stirecinde Dogu Avrupa ilkeleri ile Baltik
Cumbhuriyetleri’nin uyguladiklart reform hareketlerinde Avrupa Birligi’ne tam
iiyelige aday olacak konuma kadar basarili olmuslar ancak Tiirk Cumhuriyetleri
uyguladiklar1 doniigiim programinda beklenen basariy1 gostermemislerdir’.

Baz1 gegcis tllkelerinin Ozellikle kamu yonetimi reformlarinda basarisiz
olmalarmin altindaki saikleri Boettke® su sekilde siralamistir:

Komiinist partinin siyasal tekel olusturmasi,

Sanayi sektoriindeki tekelci yapi,

Tiiketim mallarindaki kitlik olgusu ve iiriinlerin kalitesizligi,

Bastirilmis enflasyon,

Mali dengesizlikler ve gevsek biitge kisiti,

Sanayi sektoriinde issizligi tesvik eden sosyal giivenlik tedbirlerinin
varligi,

Reformlarin bagarist1 kugkusuz bu unsurlarin ne Olciide giderildigi ile
ilgilidir. Diger bir deyisle, bu unsurlarin sirasiyla piyasa ekonomisi ortamini
yaratacak boyuta cekilmesi gerekmektedir. Bunun igin®;

o Siyasetteki tekelci yapinin demokratik rekabetci bir diizene,

Iktisadi tekelci yapmin rekabetci firma diizenine,

Mallarin kithginin giderilmesinde serbest fiyat diizenine,

Mali dengesizliklerin azaltilmasi i¢in mali disiplin ortamina,

Enflasyonla miicadelede siki para politikasi uygulamasina,

Calismay1 caydirict uygulamalarin ¢alismay1 tesvik eden bir yapiya
kavusturulmalari, gerekmektedir.

4 Glingodr Turan, “Piyasa Ekonomisine Gegis Ulkelerinde Reformlar ve Yeni Devletin Islevieri”,
Kamu-1is, Cilt: 9, Say1: 1, 2007, s.s. 17-27.

5 WORLD BANK, “Transition, The First Ten Years, Analysis and Lessons for Eastern Europe
and Former Soviet Union”, Washington D.C., 2002, s.78.

6 Unlikkaplan vd., a.g.m, s.s. 1117-1126.

" Haluk Tandircioglu, “Gecis Ekonomilerinde Ozellestirme” Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt: 4, Say1: 3, izmir 2002, s.s. 12-22.

8 Peter,J Boettke, “ Is the Transition to the Market too Imported to be Left to the Market” Erisim:
http://www.mercatus.org (05.05.2009).

9 Asuman Altay, “Gecis Ekonomilerinde Devletin Ekonomik Rolleri, Gorevleri ve KOBI lerin
Durumu” Erisim: http://www.econturk.org (07.05.2009).



http://www.econturk.org/

582 Erol Turan

Bunlar yerine getirildiginde ekonomide merkezi karar alma mekanizmasinin
yerine, Ozgiirce ekonomik kararlarin alinabildigi liberal bir ekonomik sistemden
bahsetmek mumkin olabilir.

Merkezi planlamanin gegerli oldugu bir kamu yonetimi sisteminden piyasa
mekanizmasina dogru adimlar atan, iktisadi, siyasal, kurumsal ve sosyal
reformlarmn yiirttilmeye ¢alisildigi gegis tilkelerinde devletin idari — ekonomik
sistemdeki rolini sorgulamak bir anlamda reform sirecindeki en onemli
adimdir’®. Ciinkii gecis ekonomilerinde devletin sahip oldugu vergileme,
harcama, borclanma ve para basma yetkilerinin mutlaka anayasal normlarla
sinirlandirilmasi 6nem tagimaktadirt?.

Bu diisiinceden hareketle gegis iilkelerinin piyasa ekonomisine geciste
karsilastiklar1 sorunlar ve bu iilkelerin temel 6zellikleri su sekilde siralanabilir'?:

e Gecis ekonomileri, dogal kaynaklarin etkin kullanma agisindan zayif bir
goriiniim sergilemektedirler. Bazi iilkelerin dogal kaynaklardan yoksun
olmas1 bazilarimin ise bu dogal kaynaklara sahip olmalarina ragmen, bunu
gercek degeri iizerinden uluslararasi pazara ihra¢ yol ve olanaklarinin
bulunmamasi, gerekli altyap: ve teknolojiye sahip olmamasi sonucunda
etkin  kullanimin  saglanamamasi  nedeniyle kiiresel rekabeti
kaybetmislerdir.

e Bagimsizliga hazirliksiz olarak yakalanan bu Ulkeler, kendilerini, sistem
degisiminden kaynaklanan mali kriz igerisinde bulmuslardir. Makro
ekonomik istikrarsizlik, bagimsizlik sonrast gecis ekonomilerinin temel
ozelliklerinden birisidir. Hemen hemen biitiin ge¢is ekonomilerinde, ilk
yillarda hiperenflasyon ve ekonomik biiylimede keskin diisiisler
yasanmislardir.

e SSCB’nin dagilmasi siirecinde, artan ekonomik ve sosyal yozlagmanin
neden oldugu riigvet ve yolsuzluk gecis ekonomilerinin ilk yillarindaki
temel sorunlarindan birini teskil etmistir.

e Kurumsal ve yapisal alandan kaynaklanan iglevsizlik nedeniyle, 6nemli
reform hareketine ihtiya¢ duymaktadirlar.

e Kamu aci81, dis agik ve tiiketimin yeterince kisilamamasi nedeniyle
borglanmaya basvurulmasi ve bunun sonucu olarak devaliiasyonun
kaginilmaz hale gelmesi nedenleriyle milli gelirde diisme yaganmustir.

e Sosyalist sistemin temel unsurlarindan birisi de, devletin calisabilecek
giice sahip herkese i3 verme zorunlulugudur. Dolayisiyla, SSCB

10 Unliikaplan vd., a.g.m, s.s. 1117-1126.

1 Coskun Can Aktan, “Diinyadaki Yeni Trendler Cercevesinde Devletin Degisen Rolii ve Gegis
Ekonomileri”, Kiiresellesme ve Gegis Ekonomileri Uluslar arasi Sempozyumu, Biskek /
Kirgizistan, 2-4 Mayis 2002.

2Abdurrahman Isik, Serbest Piyasaya Gegis Ekonomilerinde Gergeklestirilen Reform Hareketi
Ve Tiirkmenistan Ornegi (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Uludag Universitesi, Sosyal Bilimler
Enstitist, Bursa 2006, s.8.
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doéneminde ihtiya¢ olmadigi halde istihdam edilen isgiictiniin gogu serbest
piyasa kosullar1 nedeniyle yeni sistemde issiz kalmasindan kaynaklanan
yaygin bir igsizlik s6z konusudur.

e Tiiketim siibvansiyonlar1 tipik olarak nakit transferleri seklinde
yapilmamusti. Daha ¢ok fiyat kontrolleri ve gelir esitsizliginin azaltilmasi
yoluyla saglanan siibvansiyonlarin bir karigimi olarak yapilmaistir.

3. Gegis Siirecinde Azerbaycanda Yerel Yonetimler Sisteminin Yeniden
Yapilanmasi

30 Eyliil 1991 yilinda Sovyetler Birliginin dagilmasindan sonra Azerbaycan
Cumbhuriyeti bagimsizligmi  kazanmistir. Bunun dogal sonucu olarak,
Azerbaycan Cumhuriyetinde Sovyet doneminin hantal yapilarimin ve yonetimde
verimli olmayan bazi kurumlarinin tasfiyesine gidilmistir’3, 1991 yili éncesine
kadar Azerbaycan Cumhuriyetinde yerel yonetimler yerel Sovyetler tarafindan
uygulanmaktaydi. Bununla birlikte, yerel sovyetler merkezi yonetimin tasra
yonetimini olusturmaktaydi. Bu da beraberinde, yerel sovyetin yiiriitme
komitesi bagkaninin kendi gorevlerini uygulamasinda yetersiz kalmasina neden
olmaktaydi. Her iki islevi bir arada yliriitmek gorev aksamasini ortaya
c¢ikariyordu. Yonetsel birimlerde yonetim bakimindan farkli bir yapilanma so6z
konusuydu. Bu ise Komiinist Partisi Merkez Komitesiydi. Illerde yonetimin
basinda Komiinist Partisinin Birinci Katipleri durmaktaydi. Birinci Katipler
merkez tarafindan atanmakta ve dolayisiyla diger iilkelerde olan wvalilik
kurumuna benzer bir durum olusmaktaydi. Birinci kéatipler ilde en biiyiik miilki
amir olup yoneticilik gorevini yuritmekteydiler. Fakat birinci katipler siyasi
yonleri ile 6n plana ¢ikmaktaydilar. Birinci katipler sehirlerde ve illerde yerel
sovyetler ile merkezi yonetim arasindaki iligskiyi koordine etmekte ve bir nevi
merkezi idarenin tasra yonetimini olusturmaktaydi*.

Azerbaycan Cumhuriyetinde Komdinist Partisinin tasfiye edilmesi sonucu bu
kurum ortadan kaldirildi. Azerbaycan Cumbhuriyeti Cumhurbagkani’nin 18
Ekim 1991 tarihinde yayimlanan 372 sayili karariyla yerel sovyetlerin yapisinda
baz1 degisiklige gidildi. Halk Temsilcileri Sovyetlerine dokunulmaksizin yerel
sovyetlerin yiritme komitesi tamimiyle tasfiye edildi. Bu yasayla yiritme
gorevini iistlenecek yeni bir kurum olan icra Hakimiyeti birimi olusturuldu.

Halk Temsilcileri Sovyeti ise, Icra Hakimiyeti kurumu yaninda danisma
meclisi gibi gorev istlenmis konuma itildi. Halk Temsilcileri Sovyetleri

13 TOBB, Sovyetler Birligi Sonrasi Bagimsiz Tiirk Cumhuriyetleri ve Tiirk Gruplarinin
Sosyo-Ekonomik Analizi Tiirkiye ile Iliskileri, Istanbul, 1992.

14 Azerbaycan’da Sovyet Hakimiyeti Organlarinin Yaratilmasi ve Faaliyetleri, Bakii Yaymi
1993. 5.42
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biit¢enin kabul edilmesi ve diger karar ve Onlemlerin onaylanmasi ile gorevli
kilmmusti®®,

Azerbaycan Cumhuriyetinde merkez idarenin tasra yonetimi gorevi icra
hakimiyetleri tarafindan uygulanmaktadir. Icra hakimiyeti baskanlari
yiriitmenin bast olan Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir. Genellikle, icra
hakimiyeti baskanlarinin bir veya iki baskan yardimcisi olmaktadir. Sovyetler
Birligi zamani yerel sovyetin yiirlitme komitesine bagli olan polis, maliye,
ekonomi, tarim, hukuk, sosyal giivenlik, kiiltiir, genclik ve spor ve ulastirma
birimleri aynen icra hékimiyetinin yetkisine birakildi. Dolayisiyla, yiiriitme
komitesinin yiiriittiigii goérevler icra hakimiyeti kurumunun yetki alanina
birakildi.

Gegis doneminde farkli bir modelin olusturuldugu goérilmektedir. Buradaki
amag devlet diizenini giiglendirmektir. Icra hakimiyetleri kurumu Azerbaycan
Cumbhuriyetinin illerinde, yapilandi. KOy ve kasabalarda icra hakimiyetlerinin
temsilcisi birimi olusturuldu. Koy ve kasaba icra hakimiyetinin temsilcileri ilin
icra hakimiyetinin yoneticisine baglh kilinmistir. Hiyerarsik agidan iist
durumunda olan il icra hakimiyeti yoneticileri kdy ve kasaba icra hakimiyeti
temsilcilerini atama, denetleme ve gorevden alma yetkilerine haizdir. Yerel
yonetim uygulamasima gegilinceye kadar icra hakimiyeti kurumu Azerbaycan
Cumhuriyeti’nde hem merkezi yonetimin tasra birimi goérevini, hem de yerel
yonetim organlarinin gérevlerini yerine getirmekteydi’®.

4. Gegis Ulkesi Olarak Azerbaycan Ekonomisi ve Yerellesme Reformlar

4.1. Genel Olarak Azerbaycan Ekonomisi

Azerbaycan, 1991 yilinda bagimsizligini1 kazandiktan sonra, gegis tilkelerinin
pek ¢ogunun karsilagsmadigi siyasi, askeri, sosyal ve ekonomik problemlerle
kars1 karsiya kalmistir.

SSCB ddneminde sistemli olarak Cumbhuriyetler arasinda bagimliligi bir
anlamda zorunlu kilan ekonomik yapinin ani ¢okiisii, pazar ekonomisine
geciste; ekonomik, siyasi, hukuki bir alt yapinin olmamasi, teknolojinin eski
olmasi, serbest piyasa modelinin bilinmemesi, Ermenilerin isgalci tutumu
sonucu topraklarmin %20’sinin kaybedilmesi, 1,2 milyon kisinin kendi
iilkesinde miilteci durumuna diismesi ve benzeri nedenlerle iiretim durma
noktasina gelmis, sonu¢ olarak da ekonomi iizerinde insiyatif tamamen
kaybedilmistir. Gegis siirecinin ilk yillar1 olan 1992°de GSYIH %22,6, 1993’te
%23,1, 1994°te %19,7 ve 1995°te %11,8 oraninda azalmistir. Dolayisiyla, 1991

5 Eldar Aslanov, "dzerbaycan’da Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
Temmuz 1998, C.7, S.3, s.113.

16 Zahid Amirov, “Belediyelerin Statiileri Hakkinda Azerbaycan Cumhuriyeti Kanunu”, Cagdas
Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt.9, Say1:1, Ocak 2000, s.s. 9-17.
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yili verileri baz alindiginda, GSYIH devamli azalmalar sonucu 1995 yilinda
%357,9 oraninda bir kii¢iilmeye ugramistir'’,

Bir taraftan savas, diger taraftan ekonomik sorunlarla karsi karsiya kalan
Azerbaycan’da her ne kadar fiyat ve dis ticaret liberalizasyonuna bu yillarda
baslanmis ise de, piyasa ekonomisine gercek anlamda gecis i¢in, gerekli reform
ve uygulamalarin savasta ateskesin saglandigi 1994 yilindan itibaren
gergeklestirilmeye basladigini sdylenebilir. Bu bakimdan, Azerbaycan piyasa
ekonomisine gecis siireci diger Eski Sovyetler Birligi iilkelerine nazaran daha
gec ve daha zorlu kosullar altinda baglamistir.

Daha sonraki donemde, iilkede siyasi istikrarin saglanmasi ve Ermenilerle
gecici  ateskese varidmasindan sonra dikkatler ekonomi iizerinde
yogunlasmaya baglamistir. Bunun sonucu olarak Eyliil 1994 tarihinde “Asrin
Anlasmast” olarak adlandirilan Azerbaycan Devilet Petrol Sirketi ile
diinyanin  énde gelen petrol sirketleri arasinda “Hazar Denizinin
Azerbaycan’a ait Boliimiinde Azeri, Cirag, Giinesli Yataklarimin Birlikte
Islenmesi ve Paylasiimast Hakkinda” ilk Anlasma imzalannustir. Bu
anlagmayla birlikte ve ekonomide alinan onlemler sonucunda, GSYIiH’nin
reel seviyesi 1996 yiinda, 1988 yihndan beri ilk defa (%1,3) artnustir. 1996—
2007 ylart arasinda GSYIH’ deki artis %367,6 (yillik ortalama %12)
olmustur'®.

Azerbaycan ekonomisinde 1996 yilindan itibaren baslayan biiyiime 2007
yilinda da artan bir hizla siirmiistir. GSYIH bu donemde %25 artarak 29,3
milyar $’a yiikselmistir. GSYIH’da sanayinin pay1 %59,2 tarimin %6,2 ve diger
sahalarin pay1r %34,6 olmustur. Kisi bagina diigen milli hasila %23,6 artarak
3.473,9 $ a yiikselmisgtir™.

4.2. Azerbaycan’da Gegis Siirecinde Yerellesme Reformlari: Uygulama ve
Sorunlar

Yukarida deginilen ekonomik gegiste yasanan sorunlarin benzerleri
Azerbaycan kamu yonetimi sisteminin doniisiimiinde de yasanmustir. Ozellikle
merkezi yapilanmanin ve merkezin insiyatifindeki hukuksal ve mali giiclin
yerele aktarilmasinda en onemli araglardan biri olan belediyelesme siirecinde
Azerbaycan kamu yénetimi sistemi ¢esitli sorunlarla karsi karsiya kalmigtir?,
Bat: tipi yerel yonetim uygulamasinin Azerbaycan i¢in yeni olmasi, bu konuda
altyapr yetersizligi, yeteri kadar bilgiye sahip personelin olmayisi, yerel

"Hakan Ay ve Geray Musayev, “Piyasa Ekonomisine Ge¢is Siirecinde Azerbaycan Vergi
Sistemindeki Gelismeler ve Vergi Gelirlerinin Kamu Hizmetlerinin Finansmanindaki Yeri”
Finans Politik& Ekonomik Yorumlar Cilt: 44 Say1:508, 2007, s.s. 44-54.

18Azerbaycan Cumhuriyeti, Devlet Istatistik Komitesi, Erisim: http://www.azstat.org,
(24.04.2009)

19 http://www.musavirlikler.gov.tr, Erisim Tarihi: 26.04.2009

2 TiKA, Kafkasya ve Ortaasya: Bagimsizliktan Sonra Gegmis ve Gelecek Konferansi, TIKA
Yayini, Mayis ,1996, s. 153.
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idarelerin yetki alanlarinin tam belirlenmeyisi, merkezi yoOnetim ve yerel
yonetim arasinda yetki ve gdrev boliisiimiinde sinirlarin tam anlamiyla agikliga
kavusturulmamas1 ve koklii bir yerel yonetim geleneginin olmamasi yerel
yonetim uygulamasinda énemli sorunlar ortaya ¢ikarmistir?,

1991 yilinda bagimsizligin1 kazandiktan sonra Azerbaycan Cumhuriyeti,
cagdas topluma ayak uydurmak i¢in bir takim alanlarda reformlar yapmaya
baslamistir. Bu reformlarin baglica amaci, Azerbaycan’in demokratik bir {ilke
olarak diger iilkelerle esit sartlarda hareket etmesini saglamaktir. Fakat 70 yil
siiren totaliter rejimin unsurlarindan kurtulmak kolay olmamis; gecis
doneminde Azerbaycan’da toplumsal iliskilerin uyarlanmasinda bazi sorunlar
ortaya c¢cikmustir. Bu sorunlar, yukarida da deginildigi gibi genel olarak
Azerbaycan’da gerekli alt yapinin olmayisindan kaynaklanmaktadir. Merkezi
idarenin tagra tegkilati ile yerel yonetim organlar arasindaki gorev ve yetki
boliistimiinde smirlarin net bir sekilde belirlenmemis olmasi, sorunlarin en
onemli kaynaklarindan birisini olusturmaktadir??,

Bu durum oncelikle, ge¢is doneminin sorunlari, yerel yonetimlerin gelir
kaynaklarinin smirli diizeyde olmasi ve yerel biitgenin dengesizligi, altyapi
yetersizligi, yerel nlfusun sosyo-eckonomik diizeyin asagi olmasi ve diger
sorunlarla baglantilidir. Mevcut durum, yerellesme siirecini olumsuz yonde
etkileyen ve yerel yonetimlerin gelismesinde engel olusturan en Onemli
nedenlerin kaynagini olusturmaktadir.

Gecis donemindeki bosluklar, yerel yoOnetimlerin yetki alanmin
belirlenmesinde dengesizlik ve tam anlamiyla belirlenmeyisi ve yerel idarelerin
mali yapisinin yeterli derecede olmayisi gibi nedenler sorunun diger bir
kaynagini olusturmustur.

Bilindigi gibi, siyasal sistemleri ne olursa olsun giinumizde bdtin Glkeler
yonetim sistemleri igerisinde yerel yonetimlere yer vermektedirler. Ancak, her
iilkede yerel yonetimlerin giicii, yetkileri, gorev alanlar1 ve yapilar farkliliklar
arz etmektedir. Ulke yonetim sisteminin biitiinliigl icerisinde yer alan yerel
yonetimler, yerel halka kamu hizmeti sunan, organlar1 halk tarafindan segilen
O0zerk kamu tiizel kisilikleridir. Federal, iiniter biitiin ilkelerde yerel
yonetimlerin giicii ve etkinligi ile demokrasinin yerlesikligi dogru orantilidir.
Hatta yerel yonetimlerin giicii ile iilkenin iktisadi gelismisligi de ¢cogu zaman
dogru orantilidir. Kisaca yerel yonetim ve yerel demokrasi ile iktisadi kalkinma
ve demokratiklesme arasinda dogru orantili bir iligki vardir. Hatta aksine
iddialara ragmen, yerel yonetimler iilke biitiinliigiiniin saglanmasinda da énemli
islevler gormektedirler. Ciinkii kendi kendini yoneten halk, yonetim ve katilma
ile kendini gelistirmekte, ulusal biitlinliige entegre olmaktadir.

21 7ahid Karalov, Azerbaycan’da Yerel ve Bolgesel Ozyonetimin Perspektifleri, Baki,
Pedogogika, 2002, s.57.

22 Miirteza Hasanoglu, “Azerbaycan Cumhuriyeti'nde Devletin Yeniden Yapuandirilmasi Ve Yerel
Yénetimlerin Giiglendirilmesi Cabalar1” Sayistay Dergisi, No: 69, 2007, s.s. 73-90.
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Gelismis Bati1 iilkelerinin yonetim sistemleri degerlendirildiginde, bu
iilkelerin ¢ogunda yerel yonetimlerin kamu hizmetlerinin sunulmasinda merkezi
yonetimlerden daha fazla rol iistlendigi, bu iilkelerde kamu hizmetlerinin daha
etkili ve verimli sunuldugu goriilmektedir. Azerbaycan Cumbhuriyetinin de
yasanan bu gelismelerin disinda kalmasi beklenemezdi.

Bagimsizligint kazandiktan sonra Azerbaycan Cumbhuriyeti'nde hem
merkezi hem de yerel yonetimlerde reform igin Onemli ¢abalar gosterilmistir.
Ancak bu reformlar siireklilik arz etmemis ve arzu edilen sonuglar
alinamamustir.

Gegis doneminde, Azerbaycan, idari agidan ‘“rayon” adi verilen ve
Tiirkiye’deki illere karsilik gelen yonetim bolgelerine ayrilmistir. Rayonlarin
sinirlart ve yonetim sistemi esas olarak Sovyetler Birligi doneminden kalmadir.
Sovyetler Birligi doneminde sistemin ideolojisi geregi is¢i ve koyliilerin
secilmis temsilcilerinden olusan ve “Halk Deputatlar1 Sovyetleri” adi verilen
meclislerin, rayonlarda yoOnetimin temel organlarini olusturdugu kabul
edilmekteydi. Esas iktidar ise bu meclislere paralel olarak Komunist Partisinin
ve onun yerli teskilatlarinin elindeydi. Bagimsizliginm ilan arefesinde, zamanin
Cumbhurbaskan1 tarafindan Haziran 1991°de yayinlanan kararnameyle, “Halk
Deputatlar1 Sovyetleri”ne dokunulmaksizin, Cumhurbaskaninca atanan “icra
Hakimligi” makami kurulmus ve yerel yiirlitme yetkileri bu makama
verilmistir?® .

“Halk Deputatlar1 Sovyeti” ise biitcenin kabul edilmesi ve diger karar ve
onlemlerin onaylanmasi ile gorevlendirilmistir. Yiriitme yetkileri miinhasiran
Cumhurbaskan: tarafindan atanan icra hakimleri tarafindan kullanilmaktadir.
fcra hakimleri, kendilerine yardimci olmak iizere iki veya ii¢ yardimci
atamaktadir. Icra hakimlerine bagl olarak polis, maliye, ekonomi, tarim, hukuk,
sosyal ve insani yardim, saglik, egitim, genclik spor, kiiltiir, nakliyat ve
ulastirma idareleri hizmet vermektedirler. Bu idari birimlere personel atanmasi,
merkezi yonetim (ilgili bakanlik), icra hakimi veya her ikisi tarafindan ortaklaga
yapilmaktadir. Dolayisiyla bir yetki karmasasindan s6z edilebilir. Anayasanin 7.
maddesine gore, “Azerbaycan Devleti, demokratik, hukuki, laik ve {initer
cumhuriyettir”. Demokratik bir devletin kurulmasi amaglandigindan,
demokratiklesmenin ana boyutu olan yerel demokratik yonetim ilkesi
benimsenmistir. Ancak dogal olarak yerel yonetimler merkezi idarenin verdigi
gorevleri yapabilir ve devrettigi yetkileri kullanabilir?.,

Anayasaya gore Azerbaycan’da yerel hizmetler iki yolla verilmektedir:

a) Merkezi idarenin bir kolu olan yerel yiiriitme hakimiyeti organlari;
b) Yerel hizmetleri hayata geciren belediyeler.

Devlet kurumlarinin tagra kuruluslarinin islerini esgiidiimlestiren ve bu

yerlerde yiirlitmenin basi olan yerli yiiritme hakimiyetlerinin baskanlarin

2 TIKA, Azerbaycan Ulke Raporu, Ankara, 1996.
24 Hasanoglu, a.g.m., s.s. 73-90.
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Azerbaycan Cumhuriyeti Cumhurbagkani1 atar ve gorevden alir. Anayasanin
124. maddesine gore yerel yiritme hakimiyetlerinin yetkilerini Azerbaycan
Cumhuriyeti Cumhurbaskani belirlemektedir. Anayasanin 9. Fasli “Belediyeler”
basligim tasimaktadir?.

Alt1 maddeden olusan bu fasilda idarenin teskili, belediyelerin yetkileri,
belediye kararlari, belediyelerin isinin teskili ve belediyelerin bagimsizliginin
teminati ile ilgili konular belirlenmistir. Buna gore belediyelerin ydnetimi
secimlerle belirlenir. Belediyelerin secim kurallar1 ve belediyelerin statiisii
kanunla diizenlenir. Belediyelerin Statiisii Hakkinda Azerbaycan Cumbhuriyeti
Yasasinin 27. maddesine gore; “Belediyelere secimler, vatandaglarina kanunla
belirlenmis se¢im haklar temin edilmekle; genel, esit, dogrudan se¢im haklar
esasinda serbest, sahsi, gizli oy verme yolu ile hayata gegirilir. Belediye
secimleri Belediye Secimlerinin Kurallart Hakkinda Azerbaycan Cumbhuriyeti
Kanununa uygun olarak gerceklestirilir. Azerbaycan Cumhuriyetinin devlet
organlar1 belediye se¢imlerinin demokratik olarak hayata gecirilmesine teminat
verirler.” Belediyelerin yetki miiddeti 5 yildir. Belediyelerin yetkileri onlarin ilk
toplanti giinii baglar ve yeni se¢ilen belediyelerin birinci toplanti giinii sona erer.
Belediye iiyelerinin yetkileri yalniz belediyenin yetki miiddetinde yiiriirliiktedir.
18 yasin1 tamamlayan vatandaglarin oy kullanabildigi secimlerde 21 yasini
tamamlayanlar aday olabilirler. icra hakimiyeti organlarinda calisan vazifeli
sahislar, hakimler, hukuk muhafaza organlarinin ¢aligsanlari, din adamlari,
subaylar belediye Uyesi secilemezler. Belediye Uyelerini segmenler dogrudan ve
gizli oyla segerler. Belediyelerin yetkilerinin bitmesine en ge¢ 120 giin kala
yeni secimler belirlenir.

Belediye kendi faaliyetlerini toplantilar, siirekli ve diger komisyonlari
araciligryla hayata gegirir. Belediye toplantilar1 i¢in belediye baskanlar1 davette
bulunur. Anayasaya gore belediyelerin toplantilarinda asagidaki meseleler
cOzulebilire:

e Belediye iiyelerinin yetkilerinin taninmasi, kanunla belirlenmis hallerde

onlarin yetkilerinin sinirlandirilmasi ve yetkilerinin sona erdirilmesi;

e Belediyelerin is tiizliklerinin onaylanmasi; belediye baskani ve yardimei-
larinin stirekli ve diger komisyonlara segilmesi, yerel vergilerin ve
Odentilerin belirlenmesi;

e Yerel biitgenin ve onun icrasi hakkinda raporlarin onaylanmasi, belediye
mulkiyetine sahiplik, ondan istifade ve benzeri konularda karar alinmast;

e Yerel sosyal savunma ve sosyal kalkinma programlarinin kabul ve icra
edilmesi, yerli ekonomik kalkinma programlarinin kabul ve icra edilmesi,
yerel ¢gevre programlarinin kabul ve icra edilmesi.

Mevcut ekonomik ve mali kosullarda ve yerel yonetim geleneginin yaklasik

70 yildir olmadigr bu iilkede, mevcut yasal diizenlemelerle belediyelerin basarili

% Hasanoglu, a.g.m., s.s. 73-90.
% Hasanoglu, a.g.m., s.s. 73-90.
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olacagim beklemek biiylik iyimserlik olur. Ciinkii daha 6ncede ifade edildigi
gibi, Azerbaycan’da yerel yonetimler siyasal iktidarin sona ermesi sonucu yeni
iktidarin ve uluslararasi kuruluslarin baskisinin etkisiyle giindeme gelmis ve
uygulamaya konulmustur. Goriildigi gibi, yerel yonetimler uygulamaya
konulmadan 6nce, uzun bir gegis déonemi yasanmistir. Gegis doneminde, yerel
icra hakimiyetleri kurumu olusturulmus ve giiniimiiz belediyelerin yetkileri de
onceleri bu kurum tarafindan kullamlmistir. Belediye uygulamasina gegmeden
once, bu konuya iliskin Anayasal ve yasal diizenlemelere gidilmistir. Diger
taraftan da, yerel yonetimlerin normal olarak faaliyet gostermesine iligskin
yasalar ¢ikarilmigtir. Yasal diizenlemelere iliskin tek sorun ise, belediyeler
uygulamaya konulmadan bu yasalarin tamaminin ¢ikarilmadigidir.

Genel olarak bakildiginda, belediyeler kendilerinden beklenen faaliyetleri
stirdirememektedirler. Bunun nedenleri, Azerbaycan’da bat1 tipi yerel
yonetimler geleneginin olmayisi, yerel sovyetlerden belediyelere gegisin kolay
olmamasi ve etkisinin giiniimiizde de devam etmesi, belediyeler {izerinde yerel
icra birimlerinin de facto denetim ve g6zetiminin devam etmesidir. Azerbaycan
belediyelesme siirecinde, belediye yapilanmasina iligskin iglemler i¢ giiclerden
ziyade, uluslararasi kuruluslarin baskisi altindadir.

Diger bir husus; Azerbaycan 2001 yilinda Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti’nin kabul etmistir. Bazi iilkeler gibi, Azerbaycan’in Ozerklik
Sarti’n1  kabul etmesi daha ¢ok siyasal anlam tagimaktadir. Yasalara
bakildiginda, Azerbaycan bazi iilkelerden daha cesur davranarak daha az
maddeye ¢ekince koymustur. Ama gergekte uygulamaya bakildiginda daha ¢ok
sorun  yaganmakta ve kabul edilen sorumluluklara  uyulmadig:
gozlemlenmektedir. Ornegin, Azerbaycan Ozerklik Sarti’nda Ongoriilen
belediye birlikleri kurulmasi gerektigi goriisiinii kabul etmis ve Yerel
Yonetimlerin Koordinasyon Meclisleri Hakkinda Esasname ile bu konuya
iligkin olarak diizenlemeye gitmistir. Uygulamada ise, mevcut yasalar
dogrultusunda olusturulan birliklerin kayit sorunu giindeme gelmektedir.
Azerbaycan’da yerellesme siirecine iliskin olarak merkezi yonetimden
kaynaklanan yontem sorunu yasanmaktadir?’.

5. Sonug

Azerbaycan, Sovyetler Birliginin dagilmasindan sonra 1991 yilinda
bagimsizligin kazanmis geng bir devlettir. Once Carlik Rusya’s1 ardindan da
Sovyetler Birliginin biinyesinde yer almistir. Bugiinkii idari yapi1 Sovyetler
Birliginden miras kalmistir. Yapilan yeni diizenlemelere ragmen eski sistemin
agirligi devam etmektedir. Yoneticilerin biiyiik bir boliimii eski sistemde de bu

27 IMF, Azerbaijan Republic: Selected Issues, IMF Country Report No. 05/17, January 2005.
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gdrevleri yerine getiren insanlardir. Idari yapida yapilan ve yapilmasi planlanan
biitiin reformlar yonetici ve biirokratlarin aktif ya da pasif direnisi ile
karsilasmakta ve yavas ilerlemektedir.

Diger taraftan Azerbaycan’da yerel yonetim uygulamasi Sovyet rejiminin
dagilmasi soncunda yapilan yeni diizenlemelerle giindeme gelmistir. Yapilan
diizenleme, yerel siyasal bilincin gelismesinin sonucu degil, Bati kurumlarina
0zlemin, devlet denetiminin {stlinliigiiniin saglanmasi isteklerinin bir sonucu
ortaya cikmistir. Bilindigi gibi, bir iilkede yerel yonetimlerin gergek anlamda
faaliyet gostermesi icin bazi sartlarin gerceklesmesi gerekmekte ve yeterli
altyapmin mevcut olmasi gerekir. Esas olarak da, yerel yonetimler i¢in gerekli
mekanizmalarin  islenip hazirlanmast ve yerel yoOnetimlerin faaliyet
gosterebilmesi icin olanaklarin olmasi gerekmektedir. Ayn1 zamanda yerel
niifusun bu konuda bilgilendirilmesi ve bunun sonucunda da aktif katilim
gerekmektedir.

Azerbaycan’da belediye uygulamasina geciste bu sartlarin cogu o6zelliklede
yerel yonetimler igin olanaklar-ekonomik sistem ve mali kaynaklar olusma
surecindedir. 70 yil siiren Sovyet rejiminin baskisinin etkili ve kalici olmast
vatandaslarin yerel yonetim sistemine tam anlamda inanmamasi ve bunun dogal
sonucu yonetime katilmamasi gibi sorunlari da beraberinde giindeme
getirmektedir.

Azerbaycan’da yerellesme sirecinde en 6nemli sorun yerel yonetimlerin
yasalarla kendilerine verilen yetkileri uygulayabilmek icin toplanabilir gelir
kaynaklar1 sorunudur. Yerel niifusta, tim bu olumsuzluklarla beraber katilim
sorunu da ortaya c¢ikinca yerel yonetimler is yapamaz duruma digmiislerdir.
Diger taraftan, yerel yonetimler Sovyet geleneginden kurtulamayarak ve
merkezi yonetimin etkisi ile vatandastan ¢ok merkezi yonetime daha yakin bir
goriiniim ¢izmektedir. Bu da yerel yonetimin 6zerkligini gélgelemektedir. Yerel
yonetimlerin merkezi yonetimin bagimliligindan kurtulamamaktadirlar. Bunun
yapisal ve mali nedenleri bulunmaktadir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasinda gorev ve yetkilerine iligkin ayrisma tam manada gergeklesmemistir.
Yerel niifus tarafindan secilen belediye Uyeleri sorumluluktan Ote merkezi
yonetimden ¢ekinmektedirler. Merkezi yonetim tarafindan bakilacak olunursa,
yerel yonetimlerin olusturulmasi merkezi yonetimin etkinligini azaltmaktadir.
Dolayisiyla sorunlarin ¢oziimlenmesinde hukuksalliktan 6te gii¢ daha fazla
kullanilmaktadir.

Yerel yonetimler yatirnmlar yapmak icin yeterli gelir kaynaklarindan ve
merkezi yonetimin kredi desteginden yoksun birakilmiglardir. Bu da
beraberinde yerel yonetimleri toplumsal hayatta etkisiz kilmaktadir. Diger
taraftan da, mali sorunlar nedeniyle yerel yonetimler merkezi yodnetimden
bagimli duruma diismekte ve yerel yonetimlerin Ozerkliklerine golge
diismektedir. Yerel yonetimlerin gelistirilmesi ve toplumsal hayatta etkin
kilinmas1 amaciyla merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda tekrar adaletli
kaynak boliisiimii yapilmali ve yeni mali kaynaklar ivedilikle yerel idarelere
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birakilmalidir. Yerel yonetimlerin mali yonden gili¢lendirilmesi merkezi
yonetimin yiikiinii de azaltacaktir.

Azerbaycan’da yerel yonetimlerin gelismesine engel olusturan nedenlerden
biri de bati tipi yerel yonetimlere iligkin kiiltiir sorunu ve katilimla ilgilidir.
Yani, vatandaglarin yerel yonetim uygulamasina hazir olmamasidir. Sorunun
nedenlerini aradan kaldirmak amaciyla bilgilendirme ve egitim hizmetlerinin
gercgeklestirilmesi gerekmektedir. Yerel yonetimlerin 6nemi, gerekliligi, 6zellik-
leri ve islevleri konusunda vatandaslarin bilinglendirilmesi gerekmektedir.

Bilindigi gibi Azerbaycan’in tarihsel birikiminde ve geleneklerinde yerel y6-
netim olgusu yok denecek kadar azdir. Dolayisiyla yiizyillarca asir1 merkeziyet-
¢i bir yonetim yapisina sahip olan Azerbaycan’da bu yapimnin kolaylikla degisti-
rilmesi kolay goriinmemektedir. Ancak son yillara damgasini vuran kiireselles-
me ve yerellesme egilimleri, Avrupa Birligi Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 gi-
bi gelisme ve degismeler, tiim diinyada oldugu gibi Azerbaycan Cumhuriyetin-
de de yerel yonetim reformunu kagmilmaz kilmistir. Yerel yonetim reformu,
merkezi yonetimin de yeniden konumlandirilmasi ve gerekli iyilestirmelerin
gergeklestirilmesi igin 6nemli firsatlar sunacaktir.
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Summary

LOCALIZATION OF REFORMS IN TRANSITIONAL ECONOMY: :
AZERBAIJAN EXPERIENCE

Erol TURAN
(Selchuk University, Turkey)

This study outlines the main characteristics and challenges the transition economies face
during their economic development in the face of adverse environmental factors.

While important structural transformations have taken place, the relative gap in per capita
income between these countries and their developed counterparts has widened. A major problem
has clearly been that the initial recession set these countries back relative to developed western
economies.Transition economies from other regions are used for comparison purposes.

This study at the same time analyses the decentralization performance of Azerbaijan during
the transition period by assessing the strategies and outcomes of the transition experience from a
planned economy to that of a market economy stage of its socio-economic development.
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