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GIRIS

Yerel yonetimler, yetkili olduklari cografi alandaki g¢esitli kamu hizmetlerini sunma
yetki ve sorumlulugu ile donatilan ve bu amacla kendilerine idari ve mali 6zerklik taninan
kuruluglardir. Yerel yonetimler sorumluluk alanlarindaki hizmetleri yerine getirirken beseri ve
mali kaynaklar1 kullanir ve gerekli arag-gere¢ ve diger donanimlardan yararlanirlar. Ancak
yerel yonetimler sadece bir takim hizmetleri sunan kuruluslar degildir; ayn1 zamanda, bu
hizmetleri belli yerel, toplumsal, siyasal onceliklere gore sunan kuruluslardir. Bu nedenle,
cesitli kentlerdeki yerel hizmetler arasinda bir tekdiizelik degil, dogal olarak, bir farklilagsma
ve cesitlilik gbzlenir. Bu durum, bolgenin yerel niteliklerinin ve yerel yonetimlerin 6zerk
kuruluglar olmalarinin bir sonucudur. Yerel yonetimler s6z konusu farkliligi, biiyiik oranda,
yerel halkin oylariyla se¢ilmis organlar1 araciligi ile gergeklestirirler. Yani karar ve yiirlitme
organlar1 marifetiyle.

Bu calismada yerel yonetimler, organlari {izerinden analiz edilmektedir. Calismada,
daha ziyade, yerel yonetim organlar1 arasindaki iligkilere odaklanilmaktadir. Bu baglamda ilk
olarak, organlar arasi iligkiler temelinde, g¢esitli iilkelerde yerel yoOnetimlerin nasil
farklilagtigina bakilmaktadir. Bu amacla farkli iilkelerde uygulanan belli basli modellere
deginilmekte ve bunlarin temel nitelikleri kisaca belirtilmektedir. Buradaki amag, organlar
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temelinde, tek bir modelin degil farkli modellerin s6z konusu oldugu ve her modelin belli
avantajlarinin yaninda dezavantajlarinin da olduguna dikkat c¢ekmektir. Calisma, farkl
modellere iligkin kisa agiklamalarin ardindan asil olarak Tiirk Yerel YoOnetim Sistemine
odaklanmaktadir.

Calismada, Tiirkiye’de yerel yOonetim organlar1 arasindaki iliskiler {i¢c boyutta analiz
edilmektedir. Birincisi yasal/kurumsal boyuttur; bu boyut, yiirlitme organi ile karar organi
arasindaki iligkilere yasal/kurumsal perspektiften bakmakta ve organlar arasindaki giic
dagilimma iliskin analizleri igermektedir. Ikincisi siyasal boyuttur. Bu boyut bagkan ve meclis
tiyelerinin genellikle siyasi kimliklere sahip olmalarinin bir sonucudur. Siyasal boyut, mevcut
yasal/kurumsal boyutun &tesinde, kendi iligki aglarina da sahiptir ve yasal/kurumsal boyutla
ayni anda islemektedir. Ugiincii boyut, dzellikle biiyiiksehir belediye (BSB) meclislerinde
aci8a ¢ikan ya da agiga ¢ikmasi beklenen bir boyuttur. BSB meclisi iiyelerinin ¢ift kimlikli
olmalar1 ve beldeler arasi temsil adaletsizligi boylesi bir bolgesel nitelige yol agmaktadir.
Calismada bunlar ayrintili olarak ele alinmaktadir.

1- ORGANLARA ILIiSKIiN FARKLI MODELLER: FARKLI COZUMLER,
FARKLI SORUNLAR

Cesitli tilkeler yerel yonetim sistemlerini kurarken, giicii, karar organi ile yiiriitme
organi arasinda benzer sekilde dagitmamislardir. Ulusal diizeyde yasama ve yiiriitme
arasindaki iligkinin, temelde baskanlik sistemi ile parlamenter sistem seklinde ayrilmasina
benzer sekilde, yerel diizeyde de bu iliski farklilasmaktadir. Cesitli {ilkelerde uygulanan
modellere bakildiginda, dort farkli modelden sz edilebilecegi goriilmektedir. Bu modeller
meclis-bagkan modeli, komisyon modeli, profesyonel yonetici modeli ve enciimen modelidir.
Yine bu modeller kendi icinde de farklilagmaktadir. Ornegin meclis-baskan modeli, belediye
baskaninin gii¢lii ya da zayif olmasina gore, giiclii belediye baskani ve zayif belediye baskan1
modeli olarak ikiye ayrilmaktadir. Komisyon modeli ise, komisyonla meclis arasindaki i¢
icelige ya da kismen bagimsizliga bagli olarak farklilagmaktadir. Tablo 1’de s6z konusu
modeller ve temel nitelikleri sematik olarak gosterilmektedir.

Tablo 1: Organlar Temelinde Yerel Yonetim Modelleri

Modeller Temel nitelikleri

Meclis-baskan modeli Yiiriitme organi tek kisiden ibarettir ve se¢imle igbasina gelir.

= Giiclii bagkan modeli Bagkan yliriitmeye tamamen hakimdir. Meclis yiiriitmenin
disindadir.

= Zayif bagkan modeli  Bagkan yiiriitmeye kismen hakimdir. Yiiriitmeye iliskin bazi
alanlar komisyonlara birakilabilmektedir.

Komisyon modeli Yiiriitme organi tek kisiden ibaret degildir, komisyon ya da
komisyonlar s6z konusudur.

= Yiirlitme ile meclis  Yiirlitme gorevini meclis komisyonlar {istlenir. Komisyonlarla
i¢ ige meclisin gorev siireleri ve tiyeleri ortiisiir. Bagskanin (siyasi
liderin) gorevi yonetsel degil siyasaldir.

* Yiiriitme ile meclis Yiirlitme gorevini meclis komisyonlari iistlenir. Komisyonlarla
kismen bagimsiz meclisin gorev stireleri farklilasir ve komisyonlara meclis tiyesi
olmayan kisiler de secilir. Bagkanin (siyasi liderin) gorevi
yonetsel degil siyasaldir.
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Profesyonel yonetici Yiirlitme gorevi tamamen profesyonel yoneticiye (city manager)
(city manager) modeli aittir. Meclis yiiriitmenin digindadir. Bagkanin (siyasi liderin)
gorevi yonetsel degil siyasaldir.

Enclimen modeli Yiiriitme organi tek kisiden ibaret degildir, yiiriitme yetkisi bir
kurula (enciimene) aittir. Ancak enciimen tiyeleri dogrudan halk
tarafindan se¢ilmektedir. Meclis, yiiriitmenin disindadir.
Enciimenin basi (baskani) ayn1 zamanda siyasal liderdir.

Bu modelleri birbirinden ayiran temel husus, yiriitme orgami ile karar organinmin
olusumu ve aralarindaki iliskilerdir. Bu a¢idan s6z konusu modeller, ulusal diizeydeki
yasama-yiiriitme iligkisini andirmaktadir. Bu baglamda modellerin ayrintilarina ge¢cmeden
once, ulusal diizeyde baskanlik sistemi ile parlamenter sistem arasindaki temel farkliliklara
dikkat ¢ekmek yararli olacaktir. Lijphart, bagkanlik sistemi ile parlamenter sistem arasinda {i¢
kritik farkin oldugunu belirtir. Bu farklar sunlardir: (i) Baskanlik sisteminde yiiriitme yetkisi
tek kiside toplanmaktadir, parlamenter sistemde ise ylriitme organi kolektif bir nitelige
sahiptir. (i1) Baskanlik sisteminde yiiriitme organi (baskan), halk tarafindan secilerek is basina
gelir; parlamenter sistemde ise yliriitme organmi (basbakan ve bakanlar), yasama organina
dayanir ve/veya onun iginden ¢ikar. (iii) Bagkanlik sisteminde yiiriitme organi belli bir gorev
stiresi icin secilir ve yasama organi bagkani istifaya zorlayamaz; buna karsilik parlamenter
sistemde hiikiimet, yasama organinin giivenoyuna dayalidir ve gilivensizlik oyuyla gérevden
uzaklagtirilabilir (Lijphart, 2006: 119-20). Bu noktada, giiclii baskan modelinin baskanlik
sistemine, komisyon modelinin ise kismen parlamenter sisteme benzedigi genel olarak
sOylenebilir. Ancak yerel diizeydeki modeller bagkanlik ya da parlamenter sistemlere gore ¢ok
daha karma sistemler niteligindedir. Asagida bu modeller kisaca agiklanmaktadir.

1.1. Meclis-Baskan Modeli

Bu modelin en temel 6zelligi, yiiriitme gorevinin komisyonlar eliyle yiiriitilmeyip tek
kisiye verilmesidir. Bu modelde yoOnetsel ve siyasal fonksiyonlar ayni kiside birlesmistir.
Yerel yonetimin baskani, yani belediye bagkani, yliriitme gorevine sahip oldugu gibi, aym
zamanda kurumun siyasal bir lideridir ve dogrudan se¢imle isbasina gelmektedir. Bagkan,
yonetsel gorevlerinin yaninda, belediyeyi temsil etmek, kente gelen konuklar: karsilamak vb.
nitelikteki gorevleri de yerine getirmektedir. Buna karsilik meclis ise karar organidir ve
temelde yliriitmenin disindadir. Meclis-baskan modeli, prensipte kuvvetler ayriligina
dayanmaktadir (Yalgindag, 1969: 160-61).

Bu model, yliriitme giiclinlin bagkanda ne derece toplandigina bagl olarak kendi i¢inde
farklilasmaktadir. Ornegin giiclii baskan modelinde, baskan yiiriitmeye tamamen hakimdir,
yerel yonetim kurulusunun biitlin hizmet birimleri (idari teskilat), baskanin hiyerarsik
kontrolii altindadir; baskan belediye personelini atama yetkisine sahiptir; ayrica baskana
meclis kararlarin1 veto etme yetkisi de taninmaktadir ve bu yetki kimi zaman ‘agirlikli veto
yetkisi’ niteligindedir. Yani meclisin, veto edilen bir kararinda direnebilmesi i¢in basit
cogunlugun &tesinde belli bir ¢ogunluga ulagmasi gerekmektedir. Giiglii bagkan modelinde,
baskanin sistem igindeki agirligi, bagkana, 6rnegin kentte belirli bir konum da vermektedir.
Bu konum, baskani, kentin siyasal/toplumsal lideri haline getirmekte ve toplulugun ¢esitli
sosyal sorunlarinin da baskana iletilmesine neden olabilmektedir. Buna karsilik zayif baskan
modelinde, baskanmn giicii biraz tdrpiilenmistir. Ornegin bu modelde baskanm meclisten
bagimsiz sekilde personel atayabilmesi sinirlandirilabilmektedir; yine bagkan, genellikle
meclis kararlarin1 veto etme yetkisine sahip degildir. Bu modelde bazi durumlarda, bazi
hizmet alanlarina iligkin yiiriitme yetkisinin de baskanin yetki alaninin disina ¢ikarildigi
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goriilmektedir. Bazi alanlar ayr1 yoneticilerin sorumluluguna birakilirken, bazi alanlar ise
meclis komisyonlarinin sorumluluguna birakilabilmektedir (Yal¢indag, 1969: 160—67).

Her iki modelin baz1 zayif yanlar1 s6z konusudur. Giiclii baskan modelinde tek kiside
asir1 yetki toplanmasinin yol agabilecegi sakincalarin yani sira, hem yonetsel hem de siyasal
nitelikteki pek c¢ok sorunun tek bir kisiye birakilmis olmasi, baskanin iistesinden
gelemeyecegi bir sorumlulugun altina girmesine de neden olabilmektedir. Bununla birlikte, bu
sorunu asmaya yonelik cesitli ¢oziimler de sdz konusudur. Ornegin Italya’da belediye
baskani, iiyelerini kendisinin atadigi bir enciimenden (Giunta) yararlanmakta ve yiirlitme
yetkisini enclimenle birlikte kullanmaktadir (CDLR, 2000: 15). Yine baskan yardimcilari
yoluyla, baskanin sorumlulugu degil ama is yiikii hafifletilebilmektedir. Buna karsilik zayif
baskan modelinin de cesitli sakincalar1 séz konusudur. Oncelikle yiiriitmenin kismen
dagitilmis olmasi bir koordinasyon sorununa yol ag¢maktadir. Diger taraftan baskanin
giigsiizliigli, ortaya ¢ikan yetki boslugunun kimi zaman, bolgedeki gesitli yerel aktorlerce
doldurulmasia yol agabilmektedir. Ozellikle, siyasi partilerin yerel orgiitleri, yerel yonetim
tizerinde fiili bir hakimiyet kurabilmektedirler (Yal¢indag, 1969: 160-67).

Bagkan-meclis modeli gérece yaygm bir uygulama alanina sahiptir. Ornegin basta
ABD'nin cesitli eyaletleri olmak iizere, Almanya’daki bazi eyaletlerde, Fransa ve Italya’da ve
yine komsularimiz Bulgaristan ve Yunanistan’da bu model uygulanmaktadir (MiGM, 1999).
Tiirkiye’de de bu model gecerlidir.

1.2. Komisyon Modeli

Bu modelin tipik 6zelligi, yiiriitme gorevinin tek bir kisiye degil, komisyonlara verilmis
olmasidir. Yine yiirlitme gorevini listlenen kisiler dogrudan segilerek degil, meclis tarafindan
secilerek belirlenirler. Bu bakimdan komisyon modeli, parlamenter sisteme kismen
benzemektedir, ancak bu modelde tek bir yiiriitme orgam yerine, genelde goérev alanlarina
gore adem-i merkezilesmis ¢ok sayida yiirlitme organi s6z konusudur. Bu modelde giig,
mecliste toplanmistir. Karar alma giiciine sahip olan meclis, ilave olarak, yiiriitme giicline de
sahiptir ve/veya onu etkili bir sekilde kontrol etmektedir. Komisyonlar, kendi sorumluluk
alanlarindaki idari birimlerle (miidiirliikkler vs.) yakin iligki icinde olup onlara emir ve direktif
verirler. Yiriitme sorumlulugunun komisyonlara birakilmis olmasinin diger bir boyutu da, bu
komisyonlarin tek bir partiden degil, genelde bir¢ok partiden segilen {iyelerden olusmasidir.
Boylece yiiriitme organ(lar), siyasal olarak heterojen bir yapiya sahip olmaktadir. Diger
taraftan komisyon modelinde de, ornegin belediye bagkani gibi, meclis iiyeleri tarafindan
secilmig bir kisi bulunabilir. Ancak bunun gorevi yoOnetsel degil, daha ziyade siyasaldir.
Komisyon modeli, yonetsel gorevlerle siyasal gorevleri birbirinden ayirmaktadir (Yal¢indag,
1969: 144 vd., MIGM, 1999). Sekil 1’de baskan-meclis modeli ile komisyon modelinin
orgiitsel goriiniimii karsilastirmali olarak gosterilmektedir.
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Sekil 1: Meclis-Baskan Modeli ile Komisyon Modelinin Tipik
Orgiitsel Goriiniimii

[ Belde Halki ]

[ Belediye meclisi ] [ Belediyc; bagkani ]

[ Danigman ]—

[ Idari birim amiri ] [ Idari birim amiri ]
[ idari birim ]_ _[ idari birim ] idari birim ]
[ Idari birim ] [ Idari birim ] Idari birim ]

Tipik meclis-baskan modeli: Tiim idari birimler hiyerarsik olarak
baskana baghdir

Belde Halki

Belediye baskani

Belediye meclisi

[ Kom.isyon ] [ Kom.isyon ]

Idari birim ] Idari birim ] [ Ust ydnetici ]

idari birim ] idari birim ] [ idari birim ]

Tipik komisyon modeli: Idari birimler ilgisine gore farkl:
komisyonlara bagldir

Komisyon modeli de kendi i¢inde, yiiriitme ile meclisin i¢i igeligine ya da
bagimsizligma bagli olarak farklilasma gdstermektedir. Bu modelin bazi uygulamalarinda,
meclis ile yiirtitme sorumlulugunu iistlenen komisyonlar arasinda bir i¢ i¢elik s6z konusudur.
Meclisler egitim ve kiiltiir, sosyal hizmetler, ulasim, plan ve biitce vb. alanlardaki
komisyonlara kendi iiyeleri arasindan liye se¢mektedir ve bu komisyonlarin gorev siiresi,
meclisin gorev siliresinden bagimsiz degildir. Bu komisyonlarin sayist ve niteligi yerel
yonetimin biiylikliigline gore ve bir yerel yonetimden digerine degisebilmektedir. Siirekli ya
da gegici nitelikte komisyonlar kurulabilmektedir. Buna karsilik komisyon modelinin bazi
uygulamalarinda ise, meclis ile komisyonlar birbirinden bagimsizlastirilmaya caligilmaktadir.
Bu da iki yolla yapilmaktadir: Birincisi meclisin gorev siiresi ile komisyonlarin goérev siiresi
farklilastirilmaktadir. ikinci olarak komisyonlara meclis disindan da, 6zellikle komisyonun
gorev alaninda uzman Kkisilerden, {iye segilmektedir. Komisyon modelinin 6rneklerine
Avrupa’da sikca rastlanabilmektedir. Ingiltere ve Almanya’nin bazi eyaletlerinin yani sira
Isvec, Norveg, Finlandiya, Danimarka gibi Kuzey Avrupa iilkelerinde de komisyon modeli
goriilmektedir. Komisyon modeli ¢esitli yararlarinin yani sira, yiiriitmenin dagitilmis olmasi
dolayisiyla ciddi bir koordinasyon sorununa yol agmaktadir. Ayrica yerel yonetimler, hizmet
etkinliginden bagimsiz olarak, denetimsiz bigimde, ¢ok sayida komisyonun kurulmasi yoluna
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gidebilmektedirler. Bu nedenle cesitli iilkelerde, Ornegin Danimarka’da, komisyonlarin
birlestirilmesi ya da sayilarinin azaltilmasi yoniinde c¢alismalar goriilmektedir (Yalgindag,
1969: 144 vd., MIGM, 1999, CDLR, 1998a: 9). Diger taraftan Avrupa’da, 1990 sonrasinda
gbzlenen bir egilim de, yerel yonetimlerde siyasal liderligin gii¢lendirilmesi ¢abasidir. Bu
amacla bazi lilkelerin, bir alternatif model olarak, belediye baskaninin se¢imle géreve gelmesi
yontemini benimsedigi goriilmektedir. Baz1 {ilkeler ise yerel yonetim sistemlerinde, siyasal
liderlik kurumunu ve yiirlitme organimi gii¢lendirici mekanizmalara yer vermektedirler
(Erengin, 2007: 336 vd).



