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THE PROBLEM RAISED BY THE GOVERNOR’S
POSITION BEING AN EXECUTIVE ORGAN IN THE
PROVINCIAL LOCAL AUTHORITY AND A PROPOSAL
FOR RESOLUTION

Abstract: The purpose of this work is to discuss the problems
raised by the governor’s position in the provincial local
authority which is a local government body whose decision
making organ is formed through direct election by electorates.
There are two kinds of applications - direct election by public
and by decision making organ: while executive organ is
directly elected by electorates in the former, it is elected by
decision making organ from amongst its own members in the
latter. The Turkish example shows a significant difference
where a central government official is the executive organ. By
this application contrary to the theory of decentralization,
many disputes are also brought. Conflict between governor
and the provincial council or the ineffective use of its
executive power by the governor are some of those disputes.
This negative situation can be removed through the election of
executive organ by the provincial council.
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IL OZEL IDARESINDE VALigViN YURUTME ORGANI
OLMASI SORUNU VE BIR COZUM ONERISI

Ozet: Bu calismanin amact, bir yerel yonetim kurulusu olan il
ozel idaresinde, merkezi idare gorevlisi olan valinin “yiiriitme”
organt olmasimin yol actigi sorunlart ele almak ve bunlar
cizmeye yonelik bir oneri gelistirmektir. Il Gzel idaresi bir
yerel yonetim kurulugudur ve yerinden yonetim teorisine gore
karar orgamt dogrudan halk tarafindan secilmekte, yiiriitme
organi ise karar orgamina karsi sorumlu olmaktadir. Yiiriitme
organimin dogrudan halk tarafindan secildigi uygulamalar
oldugu gibi, karar orgam tarafindan kendi iiyeleri arasindan
secildigi uygulamalar da vardir. Bunlarin disinda cesitli
iilkelerde baska uygulamalar da goriilmektedir. Tiirkiye ornegi
ise, bir merkezi idare gorevlisinin, bu kuruluglarda yiiriitme
organt olmasi nedeniyle belirgin bir farkliik gostermektedir.
Yerinden yonetim teorisine aykiri olan bu uygulama, bir ¢ok
sorunu da beraberinde getirmektedir. Vali-meclis c¢atismast
veya valinin yiiriitme erkini etkin bir sekilde kullanamamast
bunlardan bazlaridir. il ozel idaresini, bir yerel yonetim
kurulusu olarak etkisizlestiren bu olumsuz durumun asimasi,
il ozel idaresinin yiiriitme organinin il genel meclisi tarafindan
secilmesi yolu ile asilabilir.

Anahtar Kelimeler: Il Ozel idaresi, Yerel Yonetim, Vali, Yerel
Demokrasi, Yerinden Yonetim.

I GIRiS

Tirkiye yerel yoOnetim sisteminin  temel
unsurlarindan biri olan il 6zel idaresi, yliz elli y1l1 agan bir
tarihi gecmise sahiptir. Baglangigta bazi kamu

hizmetlerinin daha etkili bir sekilde yiiriitiilmesi amaciyla
kurulmus olan il 6zel idaresi, yirminci yiizyilin baslarinda
birgok gorev ve yetki ile donatilmis, yiizyilin ortalarindan
itibaren ise bir ¢oziilme ve zayiflama siirecine girmistir.
Ulkede 60’11 yillardan itibaren yasanan idari yapinin
yeniden diizenlenmesi tartigmalarinin ana konularindan
biri de bu kurulus olagelmistir. Bu konuda birgok bilimsel
calisma yapilmig ve Oneriler ortaya atilmistir. Osmanlt
Devleti’'nden bu yana uygulanmakta olan Il Ozel Idaresi
Kanunu, 1987 yilinda kismen degistirilerek soruna ¢6ziim
bulunmaya calisilmigsa da, sorunu ortadan kaldirmaya
yonelik olarak, 90’11 yillarda hazirlanan yasa taslaklarinin
uygulamaya konulamadigir goriilmektedir. 2005 yilinda
yiirtirliige konan 5302 sayili kanun [1], il 6zel idaresi

modelini biiyiikk 0Ol¢lide degistirmigtir. Bir¢cok bilim
adaminca “reform” olarak kabul edilen yeni kanun, bu
modeli cagdag yerel yonetim diisiincesine uygun hale
getirmeye calismistir. Buna karsin, modeldeki bazi
sorunlarin devam etmekte oldugu sdylenebilir. Yiiriitme
organlarindan valinin mevcut konumu da bu sorunlardan
biridir. Bu calismada, valinin mevcut konumunun neden
oldugu sorunlar ele alinmig ve bunlarin ¢oziimiine katki
yapacag diigiiniilen oneriler gelistirilmistir.

Calisma bes bolimden olusmaktadir. Birinci
boliimde il 6zel idaresinin tanimu, 6zellikleri ve goérevleri,
ikinci boliimde il 6zel idaresinin tarihi gelisimi, {iglincii
boliimde 5302 sayili kanunun il 6zel idaresi modeline
yaptigr katkilar, dordiinci boliimde yerel yonetim
modelleri agisindan il 6zel idaresinin durumu ve besinci
bolimde yonetim sorununun temel kaynagi oldugu
varsayilan valinin konumu iizerinde durulmustur. Calisma
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kapsaminda ulagilan sonuglar ve gelistirilen Onerilere ise
sonug kisminda yerverilmistir.

II. iL OZEL IDARESININ
OZELLIKLERi ve GOREVLERI

TANIMI,

Il o6zel idaresi hakkinda gerek literatirde ve

gerekse de ilgili mevzuatta birgok tanimlamalar
yapitlmigtir.  S6z  konusu tanimlar goz  Oniinde
bulundurularak, bu konuda sdyle bir tanimlama

yapilabilir: 11 dzel idaresi, il siirlar i¢indeki diger yerel
yonetim kuruluslarmi bir biitiin olarak ilgilendiren ve bu
nedenle il diizeyinde belirli bir planlama ve
koordinasyonla  gergeklestirilmesi ~ gereken  yerel
hizmetleri ve diger yerel yonetimlerin sinirlar iginde ya
da disinda olmakla birlikte, mevzuatla kendisine verilen
gorevleri yerine getiren, karar organi se¢imle olusturulan,
idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisidir.

Il 6zel idaresi Tanzimat Donemi’nin 6zgiin
kosullarmin etkisi altinda kurulmustur. Bu nedenle,
kaynagint ve giiclinii yerel topluluktan degil, merkezi
yonetimden almig ve kendini daha ¢ok merkeze karsi
sorumlu hissetmistir. Bu durum, il 06zel idarelerinin
“siyasi” yoniiniin geleneksel olarak geri planda kalmasina
ve “idari” yOniiniin 6n plana ¢ikmasina yol agmustir.

Bir yerde il kurulmasi halinde, il 6zel idaresi de
kendiliginden kurulmus olur (5302, Md. 4). Bu bakimdan,
merkezi yonetimin tagra orgiitii olan “il genel idaresi” ile
yerel yoOnetim birimi olan “il 6zel idaresi”nin hizmet
yurtttiikleri alan aynmidir. Ayrica, il genel idaresinin basi
olan vali, ayn1 zamanda il 6zel idaresinin de basi ve
ylriitme orgamidir [2].

il 6zel idaresi, tiizel kisilige sahip olmasi
nedeniyle, mal edinme ve borg¢lanma gibi haklara ve
yetkilere de sahiptir. Idari 6zerklige sahip oldugu igin de
bazi konularda serbestce karar alabilmektedir. Mali
ozerkligi dolayisiyla, kendisine 6zgii gelir kaynaklar ve
biitgesi vardir. Karar organi biitliniiyle dogrudan, yiiriitme
organlarindan il enciimeni dolayli olarak kismen secimle
olusturulmaktadir. Diger yliiriitme organi olan vali ise
merkezi yonetim tarafindan atanmaktadir.

Il 6zel idaresi ¢ok katmanl, hiyerarsik bir
kurumsal yapilanmaya sahiptir. Biiyiiksehir
belediyelerinin bulundugu illerdeki “6zel idareler”de vali,
genel sekreter, genel sekreter yardimcilari, daire
baskanlari, miidiirler, sefler ve memurlar olmak iizere
yedi (7) kademeli bir hiyerarsik yapi vardir. Bunlarin
disindaki illerde daire bagkanlari bulunmamakta ve
hiyerarsik kademe sayis1 altiya diismektedir.

il 6zel idaresinin gorevleri, 5302 sayili il Ozel
Idaresi Kanunu’nda belirtilmistir. Buna goére, mahalli
miisterek nitelikte olmak sartiyla; genglik, spor ve saglik,
tarim, sanayi ve ticaret; ilin c¢evre dilizeni plani,
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bayindirlik ve iskan, topragin korunmasi, erozyonun
onlenmesi, sosyal hizmet ve yardimlar, yoksullara mikro
kredi verilmesi, ¢ocuk yuvalar1 ve yetistirme yurtlart; ilk
ve orta Ogretim kurumlarmin arsa temini, binalariin
yapim, bakim ve onartmi ile diger ihtiyaglarinin
karsilanmasina iliskin hizmetleri il sinirlar1 iginde, imar,
yol, su, kanalizasyon, kati atik, cevre, acil yardim ve
kurtarma, kiiltiir, turizm, genclik ve spor; orman
koylerinin desteklenmesi, agaclandirma, park ve bahge
tesisine iligkin hizmetleri belediye sinirlar1 diginda
yapmakla gorevli ve yetkilidir.

III. iL OZEL IDARESININ TARIHI GELISIMI

Il 6zel idaresinin tarihi gelisimi, “muhasillik
meclisleri” ile baslayan ve giiniimiize kadar uzanan bir
stirecte gerceklesmistir. Bir bucuk asr1 asan bu siirecte bir
¢cok anayasal ve yasal degisiklik olmustur. Bunlarin
tamamina deginilmesi, bu ¢aligmanin  amacinin
otesindedir. Bu nedenle, makalenin bu kisminda il 6zel
idaresinin tarihi gelisimine ana hatlar ile deginilecektir.
Ancak, 2005 yilinda yiiriirliige giren 5302 sayili kanun bu
stiregte onemli bir gelisim saglamistir. Bu nedenle, soz
konusu kanunun il 6zel idaresi modeline yaptig1 katkilar
ayr bir baslik altinda ele alinmustir.

Osmanlt Devleti’nde vergilerin toplanmasinda
etkililigin artirilmas1 amaciyla 1840 yilinda olusturulan
“muhassillik” sistemi kapsaminda kurulan “muhassillik
meclisleri”nin, hedeflenen verimliligi saglayamamasi
iizerine 1841 yilinda  “memleket meclisleri’ne
doniistiiriilmiistiir. Bu meclisler ise, 1864 tarihli Vilayet
Nizamnamesi’ne kadar  varligini stirdiirmiistiir.
Nizamname ile birlikte, miilki idare amirlerine (valiler,
mutasarriflar, kaymakamlar) bagl olarak ¢alisan “vilayet
idare meclisleri” ve “vilayet umumi meclisleri”
kurulmustur. idare meclisleri atama ile belirlenen iiyelerin
yani sira halk tarafindan segilen iiyeleri de icermekteydi.
S6z konusu meclis, hiikiimetin gerek gordiigii her tiirlii
satin almalarla sdzlesmelerin yapilmasi, Osiir ve diger
vergilerin yasalara gore iltizama verilmesi, devlet
ormanlarinin miizayedesi, kamuya ait binalarin bakimi ve
korunmasi, belediye meclislerinin aldiklar1 kararlarin
denetlenmesi, ziraat ve ticaretin gelistirilmesi, genel
sagligin  korunmasi, ilge ve koylerin kurulmast ve
birlestirilmesi gibi konularda yetkili idi. Vilayet idare
meclisleri, giniimiizdeki il  idare  kurullarina
benzemekteydi. Vilayet umumi meclisleri ise, bir danigma
organi niteliginde diizenlenmistir. Gorevleri, il smirlart
icindeki devlet yollar1 ile kaza ve kdoyleri birbirine
baglayan yollarin yapimi, bakimi ve onarimini goriismek,
bu konularda hiikiimete Onerilerde bulunmak, halktan
alman ve alinacak vergiler ile ilgili goriis bildirmekti [2].
Bu meclislerce alinan kararlar hiikiimetin kabulii ve
padisahin onay1 ile yiirlirliige girecekti. Olusturulan yeni
yap1 merkeziyetei niteligi ile dikkat cekmektedir. 1871
yilinda yiiriirlige giren Idare-i Umumiye-i Vilayet
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Nizamnamesi de bu yapiy1 pekistirerek devam ettirmistir.
[2-5].

1876 Anayasasi’nda [6], il merkezinde valinin
baskanliginda yilda bir defa toplanan ‘“Meclis-i
Umuminin (il genel meclisi) kurulmasi ve iiyelerinin liva
ve kazalarda segilerek belirlenmesi hitkme baglanmistir.
Yapilacak secimin ne sekilde olacagi konusu ise 6zel bir
yasal diizenlemeye birakilmistir (Md. 109). Vilayet
Umumi Meclisleri, kesin karar ve uygulama yetkisine
sahip olmayan bir “damisma organ1” durumundaydi.
Alman dilek-temenni niteligindeki kararlarin uygulanmasi
merkezi hiikiimetin onayina ve destegine bagh idi [3].
1876 Anayasasi, Vildayet Umumi Meclisleri’ne yollarin
yapimi, kredi sandiklarinin olusturulmasi, sanayi, ticaret
ve tarimin gelistirilmesi gibi bayindirlik igleri ile egitim
ve Ogretimin yayginlagtirilmast konularint goriigmek;
vergilerin toplanmasi, dagitilmast ve diger konularda
yasalara aykir1 gordiikleri durumlari ilgili makam ve
birimlere bildirmek ve gerekli onlemlerin alinmasini
istemek (Md. 110) gibi olduk¢a genis bir alant
ilgilendiren danigma gorevleri vermistir. Ancak, verilen
gorevlerin dilek ve temennide bulunma niteliginde
oldugunu belirtmekte yarar vardir. Anayasa’nin bu
meclislerin gorevlerini adeta tek tek sayarak danigma
organt olma konumlarini pekistirmesi ve yapilacak yasal
diizenlemeye de ancak bu sinirlar i¢inde izin vermesi,
1864 Nizamnamesi ile kurulan merkeziyetci sistemin
devam ettirildigini gdstermektedir [7].

1876 Anayasasi’nin 109. maddesinde adi gegen
06zel kanun Teskil-i Vilayet Kanunu’dur ki, II.
Abdulhamid'in anayasay1 ylriirliikten kaldirmasiyla, bu
kanun da tasari halinde kalmistir. Ancak, 1908 yilinda
Ikinci Mesrutiyet’in ilan1 ile 1876 Anayasasi tekrar
yiriirlige konmus ve Teskil-i Vilayet Kanunu da 1913
yilinda, “Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati”
adiyla yiriirliige girmistir. 1913 tarihli kanun, il ozel
idarelerine bayindirlik, saglik, egitim, ticaret, sanayi,
tarim ve veteriner isleri konusunda genis gorev ve yetkiler
vermistir. O yillarda Osmanli Devleti’nin icinde
bulundugu sartlar, I. Diinya Savasi ve onu izleyen
gelismeler, bu kanunun uygulanmasini  olumsuz
etkilemigtir. 1913 tarihli kanunda gelir, gider ve
mallariyla tiizel bir kisilik olarak diizenlenen il o6zel
idarelerine, 1921 Anayasasi’nda [8] da yer verilmistir [9].

[ller (il 6zel idareleri) 1921 Anayasasi’nin 11-14.
maddelerinde diizenlenmistir. Buna gore, iller anayasal
bir yerel yonetim birimi olup yerel hizmetlerde tiizel
kisilige ve Ozerklige sahiptir. Dis ve i¢ siyaset, yargi,
giivenlik, uluslar arasi iktisadi iligkiler ve birden fazla ili
ilgilendiren konular hari¢ olmak {izere, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan kabul edilecek bir kanun
kapsaminda vakiflar, egitim-6gretim, saglik, iktisat, tarim,
bayindirhk ve sosyal yardim islerini yiiriitmekle
yetkilendirilmislerdir. 1 genel meclisleri niteligindeki
“vilayet suralar1” il halkinca segilen iiyelerden

olugmaktadir. Ayrica, il genel meclisi, bir bagkan ile
enclimeni kendi tiyeleri arasindan sec¢imle olusturur.
Bagkan, enclimenin de bagkani olup, yiiriitme yetkisi
enciimene aittir. Il valisine ise istisnai bir konum verilmis
olup, devletin genel gorevleri ile yerel hizmetler arasinda
herhangi bir sorun yasanmasi halinde, valinin miidahale
yetkisi bulunmaktadir [10]. 1921 Anayasasi’nin oldukca
ileri bir “6zerk yerel yonetim” anlayisina sahip hiikiimleri,
uygulama imkani bulamadan, yerini 1924 Anayasasi’nin
[11] merkeziyet¢i anlayisina birakmistir [12].

Daha sonraki donemde yiiriirliige giren anayasalar
da il 6zel idarelerine yer vermis ve onlarin tiizel kisilige
sahip olmalarin1 hiikme baglamistir. 1961 [13] ve 1982
[14] anayasalari il 6zel idarelerinin karar organinin halk
tarafindan se¢imle belirlenmesini kabul etmistir. Her iki
anayasa da il Ozel idarelerinin kurulusu, gorevleri,
yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile
karsilikli bag ve ilgilerinin kanunla diizenlenecegini, bu
idarelere  gorevleri ile orantili gelir kaynaklari
saglanacagint diizenlemistir. Ancak, 1982 Anayasasi’nin
yerel yonetimleri, dolayisiyla da il 6zel idarelerini daha
ayrintili diizenledigi goriilmektedir. Bu durumun, yerel
yonetimlere (il 6zel idarelerine) verilen 6nemi gostermek
yerine, onlar1 denetleme diisiincesinin bir sonucu oldugu
sOylenebilir [15]. Nitekim, ilgili hiikiimlere bakildiginda
bu durum kolayca goriilebilecektir.

1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu
Muvakkati, sonraki donemlerde g¢esitli degisikliklere
ugramistir. Ancak 1987 ve sonrasinda yapilan bazi
degisiklikler dikkat cekici niteliktedir. Ornegin, kanunun
adi ve (kismen) dili giiniimiiz Tiirk¢esi’'ne cevrilmis,
gorev ve yetkilerinde genisleme olmustur (Md. 78).
Ayrica, gelirler ve giderler yeniden diizenlenmis ve 3194
saytli Imar Kanunu geregince alinacak ruhsat, harg ve
para cezalar1 gelirlere dahil edilmistir. Biitcenin genel
biitce mali yilina paralel ve Igisleri Bakanlig1 ile Maliye
ve Giimrik Bakanliginca birlikte diizenlenmig formiile
uygun olarak hazirlanacagi (Md. 80, 82, 84: Degisik
madde: 16/05/1987 - 3360/Md. 3, 4, 5) ve Igisleri
Bakanligi’nca otuz giin icinde onaylanmasi geregi hiikkme
baglanmistir (Madde 86: Degisik madde: 16/05/1987 -
3360/Md. 6). 3360 sayili kanunla [16] yapilan
diizenlemeler, il &zel idaresinin sorunlarina kapsamli
¢Oziim getirememis ve 90’li yillardan itibaren reform
calismalar1 yeniden giindeme gelmistir. Ancak, iilkede
yasanan siyasal istikrarsizlik, bu konudaki g¢aligmalarin
hayata gegirilmesini engellemistir.

IV. 5302 SAYILI KANUNUN iL OZEL iDARESI
MODELINE KATKISI

Tiirkiye’de 2003 yilindan itibaren kamu yonetim
sisteminde O6nemli bir doniigiim siirecine girildigi
goriilmektedir. Sik1 bir merkeziyetciligin egemen oldugu
yonetim  yapisi, daha yerindenci bir nitelige
kavusturulmaya ¢aligilmistir. Bu gercevede, merkezi idare
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ile yerel yonetimler arasinda yetki ve kaynak paylagimini
iceren bir ¢ok kanuni diizenleme yapilmistir. 22 Subat
2005 tarihinde kabul edilen 5302 sayili il Ozel idaresi
Kanunu da birgok akademisyence reform veya koklii-
onemli bir diizenleme olarak nitelenmistir. Sonrasinda
yiiriirliige giren {1 Ozel Idareleri Norm Kadro ilke ve
Standartlarina Dair Yonetmelik [17] de gdzoniinde
bulunduruldugunda, il 6zel idarelerinin kurumsallagmasi
acisindan yeni bir donemin basladig1 soylenebilir.

5302 say1lt kanun il 6zel idaresi modelinde, ¢cagdas
yerinden yonetim anlayisima uygun degisikliklere
yolagmustir. Ornegin, yerinden ydnetim ilkesine uygun
olarak tanimlanan il 6zel idaresinin gorevleri genel yetki
ilkesi c¢ergevesinde belirlenmistir. Gorevlerin yerine
getirilmesi konusunda 3360 sayili kanun tarafindan bazi
bakanliklara  taninan onay  yetkileri  kaldirilmis,
hizmetlerin “yerindenlik” (subsidiarite) ilkesine uygun
olarak yiiriitilmesi, hizmetten yararlananlarin sosyal
durumuna uygun yontemler ile alternatif hizmet
yontemlerinden yararlanilmasi gerektigi kabul edilmistir
Md. 6). Yetki ve imtiyazlart ayrintili bir sekilde
sayilirken, ilgili mevzuat c¢ergevesinde yonetmelikler
yapma hakki taninmigtir. Boylece, kendi yetki alanina
giren konularda il sinirlar iginde baglayici nitelikte idari
diizenlemeler yapilabilecektir. Yonetimde seffafligin
saglanmasi ve halkin yonetime katiliminin tegvik edilmesi
amaciyla, yiriitillen hizmetler hakkinda halkin goriis ve
diistincelerini belirlemek amaciyla kamuoyu yoklamasi ve
aragtirmasi yapabilmelerine imkan saglanmistir. Ayrica, il
Ozel idaresinin gelirleri ve fiilen kamu hizmetlerinde
kullanilan ~ mallarmin ~ haczedilemeyecegi  hiikmii
getirilmigtir (Md. 7).

Kanunun getirdigi en temel degisikliklerden biri de
il genel meclisinin, il 6zel idaresinin mutlak karar organi
yapilmasidir (Md. 9). Ayrica, kendi bagkanini segebilmesi
(Md. 11) ve giindemin bu bagkan tarafindan olusturulmasi
(Md. 13), her ay diizenli olarak toplanabilmesi (Md. 12),
meclis kararlarinin valinin onayina tabi olmamasi (Md.
15), meclisin fesih nedenlerinin dortten ikiye indirilmesi
ve direkt olarak il 6zel idaresinin performansi ve faaliyet
alanm ile iligkilendirilmesi (Md. 22) meclisin konumunu
giiclendirmistir. Meclisin stratejik plan, performans
programi ve cevre diizeni planini onaylamasi, kadro
ihdas, iptal ve degisikligi ile orgiit yapisinin diizenlenmesi
konularinda yetkili kilinmas1 fonksiyonelligini artirmistir
(Md. 10). Ayrica, meclis iginde zorunlu ve istege bagh

komisyonlarin  kurulmasi, bunlarin meclisin  siyasi
yapisina uygun olarak  olusturulmasi, komisyon
toplantilarma  kamu  kurumlarmin, sivil  toplum

orgiitlerinin, muhtarlarin ve kanunda gosterilen diger
temsilcilerin katilmasinin saglanmasi, meclis ve komisyon
kararlariin ¢esitli yollarla halka duyurulmasinin zorunlu
kilinmasi, denetim komisyonunun kurulmasinin zorunlu
tutulmasi, komisyon raporu konusunda  meclis
baskanligmma 6zel yetkilerin verilmis olmasi ve meclis
iyelerinin bilgi edinme ve denetim yollarinin agik ve
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ayrintili bir sekilde sayilmis olmasi ve bdylece yiiriitme
organlarinin (vali/enclimen) denetiminin kolaylastiriimasi
meclisin etkinligini ve demokratik niteligini artirmus,
isleyisini daha saydam hale getirmigtir (Md. 15-18).

Enclimenin  adi  “il  enciimeni”  olarak
degistirilmistir. Bir karar organi olma niteli§ine son
verilerek yiiriitme, danigma ve koordinasyon organi haline
getirilmis, il genel meclisi i¢inden secilen tiyeler ile vali
tarafindan atanan {iyelerden olusan karma bir yapiya
kavusturulmustur.  Bu  durum, bazi uzmanlarca
“enclimenin demokratik niteliginin azaldig1” ve “mevcut
durumun anayasaya aykiri oldugu” seklinde yorumlansa
da, 5302 sayili kanun ile birlikte enciimenin “karar
organi” olma niteligi ortadan kalktig1 i¢in yeni uygulama
hem “yerel demokrasi” ilkesine hem de Anayasa’ya aykiri
olarak degerlendirilmemelidir. Nitekim, Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sart1 [18] (Md. 3/2), yalmzca karar
organinin “dogrudan, esit ve genel oya dayanan gizli
secim sistemine gore serbestce secilmis iiyelerden”
olusmast  gerektigini  hiikkme  baglamig, yliirlitme
organ(lar)inin goéreve nasil getirilecegine deginmemis,
fakat bunlarin karar organina karsi sorumlu olmasi
gerektigini benimsemistir. Ayrica, 5302 sayili kanunda il
enclimenin goérev ve yetkileri i¢in kullanilan “karar
almak” ifadeleri (Md. 26/b, f, g), enclimene bir “karar
organ1” niteligini kazandiracak dnemde ve giicte degildir.
S6z konusu hiikiimler dikkatli bir sekilde incelendiginde,
bunlarin “yillik ¢aligma programi”nda oldugu gibi ya
meclis kararin1 gerektirdigi (Md. 10/a; Md. 26/b) ya da
meclisin bu konudaki yetkisine gore ikincil (tali) nitelikli
yetki oldugu kolaylikla goriilecektir (Md. 10/f, h; Md.
26/f, g). 3360 sayili kanunda, valinin bulunmadig:
enciimen toplantilarina, yine onun gorevlendirdigi bir vali
yardimcisiin baskanlik edecegi hiikkme baglanmis iken,
5302 sayili kanunda, bu tiir durumlarda “il 6zel idaresi
genel sekreteri’nin bagkanlik yapmasi kabul edilmistir.
Bdoylece, il idaresinin bir mensubu olan vali yardimcisinin
degil, ayr1 bir tiizel kisilige sahip olan il 6zel idaresinin
bir mensubu olan ve dzel idare hizmetlerini “vali adina ve
onun emirleri yoniinde, mevzuat hiikiimlerine, il genel
meclisi ve il enclimeni kararlarina, il 6zel idaresinin amag
ve politikalarina, stratejik plan ve yillik c¢aligma
programina gore diizenlemek ve yiiriitmekle” gorevli olan
genel sekreterin (Md. 35) enciimen baskanligi yapmasi
saglanmigtir. Valilerin, enciimen toplantilarina genel
olarak katilmadiklar1 diisiiniildiigiinde, bu diizenlemenin
onemi daha iyi anlagilacaktir. Enclimen iiyelerine de
giindeme iligkin madde teklif etme hakkinin verilmesi
olumludur. Vali tarafindan tekrar gorisiilmek {izere
enclimene gonderilen konularda, “karar yeter sayisi”nin
enciimenin karar alma nisab1 olarak kabul edilmesi,
yonetime katilimi tegvik edecegi gibi, valinin giiciiniin
dengelenmesi agisindan da Onemlidir. Ayrica, ihtilaf
konusunun yargiya tasinmasi halinde, Danistay’in en geg
altmig gilin i¢inde karar vermek durumunda olmasi da
hizmet etkinligi agisindan 6nemlidir (Md. 25, 27).
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il &6zel idaresinin stratejik plan ve performans
programi hazirlamas1 zorunlu tutulmustur (Md. 31).
Boylece, 6zel idare faaliyetlerinin stratejik bakis agisi
cergevesinde yiiriitiilmesinin saglanmasi hedeflenmistir.
Ayrica, biitce performansinin etkili bir sekilde takip
edilmesi amacryla yillik performans programi yapma
zorunlulugunun getirilmesi de olumlu bir gelisme olarak
degerlendirilmektedir.

5302 sayili kanunun getirdigi énemli yeniliklerden
biri de il 6zel idarelerine, hizmet gereklerine uygun bir
Orgiit yapisinin  olusturulmasina imkan tanimnmig
olmasidir. Ozel idare miidiirliigii, genel sekreterlige
donistiriilmiis ve genel sekretere 06zel bir konum
kazandirilmigtir. Ayrica, genel sekreterin 6zliik haklar
yasal teminat altina almmustir (Md. 35-36). i1 ozel
idarelerinin ihtiyaci olan kadrolarmn niteligi ve sayisi, bu
kanuna istinaden ¢ikarilan “il Ozel Idareleri Norm Kadro
ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik”te ayrintili bir
sekilde gosterilmistir. Boylece, 3360 sayili kanunda bir
“saymanlik teskilati” olarak kurgulanan (3360: Md. 99)
ve kanunla kendisine verilen gorevleri, merkezi idarenin
ildeki teskilatlar1 vasitastyla yiirtitebilen (3360: Md. 87) il
0zel idare miidirligi, gorevlerini kendi orgiitii ile
yapabilecek bir kapasiteye kavusturulmustur (Md. 35-36).
11 6zel idarelerinde s6zlesmeli personel istihdamina imkan
taninmasi ve memur personele, toplam personel sayisinin
ylizde 10°’unu asmamak kaydi ile yilda 2 kez 1 maas
ikramiye verilmesi hizmet etkinligine katki saglayacak
niteliktedir. Ayrica, atamasi yapilan il 6zel idare personeli
hakkinda il genel meclisine bilgi verilmesi de yerel
demokrasi ilkesi agisindan 6nemlidir (Md. 36).

5302 sayili kanun, il o6zel idarelerine farkli bir
denetim  perspektifi  kazandirmaya  caligmaktadir.
Herseyden 6nce kanunun 37. maddesinde yapilan denetim
tanimi, Tilirk kamu yoOnetim sisteminin, dolayisiyla da
yerel yonetimlerin alistk  olmadigi  bir  denetimi
icermektedir.  Sistem, geleneksel olarak “Onceden
denetim” ve “sonradan denetim” olmak iizere iki temel
denetim bicimi iizerine oturtulmustu. Onceden denetim,
hizmetin veya yatirimin yapilmasi oncesinde alinan bir
“On izin” niteliginde idi. Bu asamada, s6z konusu hizmet
veya yatinmdan kurumsal performansin ne Olcilide
etkilenecegi genel olarak dikkate alinmamakta, bunun
yerine, yapilacak ¢alismanin mevzuata uygunlugu
iizerinde durulmakta idi. Dolayisiyla, mevzuata uygun
oldugu siirece, soz konusu ¢aligmanin yapilmasinda
herhangi bir sakinca bulunmamaktaydi. Sonradan denetim
ise, tamamlanmis bir yatirim veya uygulanmakta olan bir
hizmet hakkinda yapilan denetimdir. Burada da amag,
yine mevzuata uygunluk olup, yapilan yatirim veya
hizmet ‘“fayda/maliyet” ve “maliyet/etkinlik” analizine
tabi tutulmamaktaydi. Ozetle, uygulanagelmekte olan
denetim sistemi, “siire¢ 6ncesinde” ve “siire¢ sonrasinda”
yapilan ve agirlikli olarak “mevzuata uygunluk” odakli
bir sistem gorinimiinde idi. 5302 sayili kanun,
“fayda/maliyet” ve “maliyet/etkinlik” analizine dayal1 “i¢

denetim” diisiincesini de sisteme dahil ederek, “siire¢ i¢gi”
denetimi baslatmistir. Amag, “faaliyet ve islemlerde
hatalarin dnlenmesine yardimci olmak, calisanlarin ve il
ozel idaresi tegkilatinin gelismesine, yonetim ve kontrol
sistemlerinin  gecgerli, giivenilir ve tutarli duruma
gelmesine rehberlik etmek” olarak belirlenmistir. Ayrica,
cevre diizeni plani, stratejik plan ve performans

programinin  hazirlanmasinin  da  zorunlu tutulmasi
nedeniyle, denetimin performans odakli olarak da
yapilmasina imkan saglanmistir. Faaliyet raporunun

“stratejik plan ve performans hedeflerine gore yiiriitiilen
faaliyetleri, belirlenmis performans 6lgiitlerine gére hedef
ve gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenlerini agiklayan” bir yaklasimla hazirlanmasinin
hilkme baglanmasi, faaliyet raporunu da Onemli bir
denetim araci haline getirmistir. Bilindigi gibi, daha
onceki donemlerde faaliyet raporlar1 adeta bir tanitim ve
“reklam” metinleri gibi hazirlanmakta, il 6zel idarelerinin
performansin1  gosteren  bilgileri  genel  olarak
icermemekteydi. Diger taraftan, i¢ denetimin uzman ig
denetgilere, dis denetimin de mali konularda Sayistay
denetgilerine, diger konularda da Icisleri Bakanlig
miilkiye miifettislerine ve mahalli idareler kontrolorlerine
birakilmasi, denetimin fonksiyonelligini ve etkinligini
artirict niteliktedir (Md. 37-41).

V. ORGANLAR ACISINDAN YEREL
YONETIM MODELLERiI VE iL OZEL
IDARESININ DURUMU

Ulkelerin yerel yonetim yapilarim organik agidan
simiflandirarak belli bagli modeller halinde gruplandirmak
olduk¢a zordur. Bu durum, her iilkenin kendi tarihi
birikimi, kiltiirel, siyasi ve sosyal yapisina ve
ozelliklerine goére yerel yoOnetim sistemi gelistirmis
olmasindan kaynaklanmaktadir. Hemen hemen biitiin
iilkelerde meclisler 6n planda iken, bazi iilkelerde
baskanlara da 6nemli yetkiler verilmistir. Baz1 iilkelerde
ise enclimenlerin (yonetim kurullarinin) de giigli bir
pozisyona sahip kilindig1 goriilmektedir. Ote yandan,
Almanya, ABD ve Rusya gibi federal devletlerde birden
fazla modelin uygulandig1 goriilmektedir. ingiltere gibi
iiniter bir devlette bile Londra ile diger yerel yonetimlerin
yapist birbirinden oldukga farklidir. Bu nedenle, sinirlari
keskin bir siniflandirma yapmak bilimsel agidan gegerli
ve giivenilir bir yaklasim olmayacaktir. Ancak, mevcut
uygulamalar dikkate alindiginda, yapisal agidan genel
anlamda {i¢ modelin gelismis oldugu soylenebilir: Giiclii
Bagkan (GB) Modeli, Giiglii Meclis (GM) Modeli,
Meclis-Enciimen (ME) Modeli. Bununla birlikte hemen
belirtmek gereklidir ki burada yapilan siniflandirma,
ilkelerin genel siyasi yapisina sekil veren ulusal
diizeydeki “bagkanlik sistemi” ve “parlamenter sistem”
uygulamalarindan kismen farklidir. Bu farklilik, ulusal ve
yerel siyaset ve siyasi sistemin dogasindaki farkliliklardan
kaynaklanmaktadir. Bu nedenle, ulusal diizeyde baskanlik
sistemi uygulayan bazi ilkeler yerel diizeyde farkli
modeller gelistirebilmistir. Bunun tersi olan uygulamalar

221



Temmuz 2009.217-232.

da gorilmektedir. Dolayisiyla, bu calismada yapilan
smiflandirma daha ¢ok “yetki paylasimi” ve “denetim
stirecinin isleyisi” temeline dayandirilmaktadir.

Bu tiir bir siniflandirmanin yapilmasinin nedenleri,
organlara verilen yetkilerin yani sira bunlarin birbirleri ile
olan iliskileridir. Organlarin konumunun birbirinden
bagimsiz olarak ele alinmasi dogru olmayacaktir. Ciinkii,
organlarin konumlarinda ve giiciinde ters orantili bir
durumun oldugu sdylenebilir. Diger bir ifade ile, giiclii
bagskan modelinin uygulandigr ilkelerde baskanin
konumu (yetkileri) meclise ve enciimene gore daha
giicliidiir. Ornegin, bu modelin uygulandig1 bir ¢ok iilkede
bagkana tanman veto yetkisi, ona karar alma siirecini
etkileme imkanin1 vermektedir. Buna karsilik, yiirtitmenin
meclis komisyonlarina verildig§i veya enclimenin
biitiiniiyle meclis tarafindan secildigi uygulamalarda,
meclis yliriitme siirecini etkileyen bir aktdr haline
gelmektedir. Enciimenin (yonetim kurulu) 6n planda
oldugu sistemlerde, yiiriitme yetkisinin biitiintiyle bu
organa verildigi goriilmektedir.

V.1. Giiclii Baskan (GB) Modeli

Bu modelde Baskan genel olarak dogrudan halk
tarafindan segilerek goreve gelmekte ise de, baskanin
meclis tarafindan kendi iiyeleri arasindan secildigi
uygulamalar da vardir. Tirkiye, Almanya’nin bazi
eyaletleri (Bavyera, Baden Wiittenberg, Saarland) ve
Italya’da baskan dogrudan halk tarafindan secilirken,
Ispanya ve Fransa’da meclis tarafindan kendi iiyeleri
arasindan secilmektedir. Ancak, bagkanin halk tarafindan

secilmesi, onun konumunu yerel siyaset acisindan
giiclendirmektedir. Diger taraftan, baskanin meclis
tarafindan seciliyor olmasi halinde bile, bagkanin

diisiiriilmesi yetkisinin istisnai sartlara baglanmasi, ona
meclis karsisinda belirgin bir gii¢ vermektedir.

Bu modelde meclis iiyeleri ise dogrudan halk
tarafindan segilir. Meclis, karar organi olma niteligini
korur. Baskan, yerel yonetim biriminin bagidir. Orgiit,
dogrudan baskana baglidir. Baskan, bazi iilkelerde yerel
yonetim meclisine de bagkanlik ederken (Tirkiye’de
belediyeler, Fransa’da ve Ispanya’da biitin yerel
yonetimler), bazilarinda ise (Tiirkiye’de il 6zel idareleri),
meclis kendi baskanini secer. Bu modeli uygulayan
tilkelerin tamaminda, bagkan enclimenin (yOnetim
kurulunun) basidir. Enciimen (yonetim kurulu) dyeleri
kismen (Tiirkiye) veya tamamen (italya, Ispanya-Baskan
meclis lyeleri arasindan atama yapar) baskan tarafindan
atanir.

Yiiriitme yetkisi genel olarak enciimende
goriinmekle birlikte (Ispanya’da Baskan’m konumu
agirliklidir), enciimenin olusumunda bagkanin kismen
veya tamamen s0z sahibi olmasi ve encliimene baskanlik
etmesi, bu yetkinin kullanilmasi siirecinde bagkana 6zel
bir konum kazandirmaktadir. Baskanin, enclimen ve
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meclis kararlarim1 veto edebilmesine ve yerel yonetim
biirokratlarin1 dogrudan atayabilme yetkisine gore giicii
ve sistem icindeki agirligi degisebilmektedr. Bagkan, hem
secmenlere (yerel halk) hem de meclise karsi sorumludur.
Bu modelde, organlarin birbirleri ve se¢gmenler (yerel
halk) ile iliskisi Sekil 1°de ve 2’de gosterilmistir. Modeli
uygulayan iilkelere ornek olarak,Tiirkiye, Fransa, bazi
Alman eyaletleri (Bavyera, Baden Wiittenberg, Saarland),
Italya ve Ispanya verilebilir.

SECMENLER (YEREL HALK)
A A
. L. - —— |
Yerel Yohn.etlrn Baskan
Meclisi
—————— >
f £t
| |
IL Enclimen J'
~ 7 (Yonetim Kurulu) [~
Orgiit

Sekil.1. Giiclii Baskan (GB) Modeli’nde Organlar Arasi
Iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Baskan’in Dogrudan Halk
Tarafindan Secildigi Uygulamalar)

(Oklarin devamliligi, sorumluluk iliskisinin yoniinii ve giiciinii

gostermektedir)
SECMENLER (YEREL HALK)
A
Yerel Yo‘n.etlm Baskan
Meclisi
—————— >
f T T
| |
IL Encilimen J'
~ 7 (Yonetim Kurulu) [~
Orgiit

Sekil.2. Giiclii Baskan (GB) Modeli’nde Organlar Arasi
Iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Baskan’in Meclis Tarafindan
Kendi Uyeleri Arasindan Secildigi Uygulamalar)

(Oklarin devamliligi, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)

V.2. Giiclii Meclis (GM) Modeli

Bu modelde meclis iiyeleri halk tarafindan
secilmektedir. Meclis, karar organi olma niteligine sahip
olup, kendi baskanim seger. Bu modelin uygulandigi
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Danimarka’da belediye baskani da meclis tarafindan
kendi {iiyeleri arasindan secilir. Hollanda’da, bagskan
kraliyet ofisinin yerel yonetim meclisine danisarak yaptigi
teklif iizerine hiikiimet tarafindan atanir. Litksemburg’da
ise, baskan dogrudan Liiksemburg Biiylik Diikii (kral)
tarafindan atanir. Bagkan genel olarak sembolik yetkilerle
donatilmis  olup, sorumlulugu simrli  (Hollanda,
Liiksemburg, Danimarka) veya yoktur (Ingiltere).
Yiritmenin bast olan “profesyonel yonetici” veya
yiriitme  yetkisini  kullanan  “enciimen” ya da
“komisyonlar”in iiyeleri meclis tarafindan segilir (isveg,
Finlandiya, Hollanda). Bu nedenle, bunlarin tamami
meclise kars1 sorumludur. Orgiit, profesyonel ydneticiye,
enclimene veya meclis komisyonlarina baghidir. Yerel
yonetim biirokratlarinin atanmasinda da nihai onay mercii
meclistir. Yiriitme yetkisi profesyonel yonetici-enciimen
(yonetim kurulu) arasinda paylasildigr gibi, dogrudan
meclis komisyonlar1 tarafindan da kullanilabilmektedir.
Bu modelde organlarin birbirleri ve se¢menler (yerel
halk) ile iligkisi Sekil.3’te ve 4’te gosterilmistir.

V.3. Meclis-Enciimen (ME) Modeli

Bu modelde meclis iiyeleri ile enciimen iyeleri
dogrudan halk tarafindan segilir. Karar organi olan
meclis, kendi baskanmi secer. Yiirlitme organi olan
enclimen adeta bakanlar kurulu gibi ¢alisir. Enclimenin
baskani, ayn1 zamanda yerel yonetimin de basidir. Yerel
secimlere enciimen listesinin basi olarak katilan aday
enclimen bagkant ve dolayisiyla yerel yonetimin bast
olarak belirlenmis olur (Portekiz, Almanya-Magistrat
Sistemi: Hessen, Schleswig-Holstein)

SECMENLER (YEREL HALK)

A A

Baskan (sembolik)
(Halk tarafindan secildigi
varsayilmistir)

Yerel Yonetim Meclisi

Y Y
Enfumg N Profesyonel
(Yonetim Yénetici
Kuruluyy =% Onetici
Orgiit

Sekil.3. Giiclii Meclis (GM) Modeli’nde Organlar Arasi
iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Yiiriitme Yetkisinin Enciimen
ve Profesyonel Yonetici Tarafindan Paylasildig:
Uygulamalar)

(Oklarin devamlilig, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)

SECMENLER (YEREL HALK)

A A

Yerel Yonetim Meclisi

varsayilmistir)

Baskan (sembolik)
(Halk tarafindan secildigi

Meclis Komisyonlari

Orgiit

Sekil 4. Giiclii Meclis (GM) Modeli’nde Organlar Arasi
iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Yiiriitme Yetkisinin Meclis
Komisyonlarinda Bulundugu Uygulamalar)

(Oklarin devamlilig, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)

Orgiit, baskana ve dolayisiyla enciimene bagldur.
Baskan hem enciimene hem meclise hem de segmenlere
(yerel halka) karsi sorumludur. Yerel yonetim ¢aliganlari,
baskanin teklifi lizerine enciimen tarafindan atanir. Bu
modelde organlarin birbirleri ve segmenler (yerel halk) ile
iligkisi Sekil.5’te ve 6’da gosterilmistir.

SECMENLER (YEREL HALK)

A A A
Yerel Enciimen
Yénetim [« —— (Yonetim |&—— Baskan
Meclisi Kurulu)
T A
+ |
L __ =
Orgiit

Sekil.5. Meclis-Enciimen (ME) Modeli’nde Organlar Arasi
iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Baskan’in Enciimen
Listesinin Basinda Halk Tarafindan Sec¢ildigi Uygulamalar)

(Oklarin devamliligi, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)
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SECMENLER (YEREL HALK)

A A

Yerel Yonetim Enclimen

Meclisi B (Yonetim Kurulu)

Orgiit

Sekil.6. Meclis-Enciimen (ME) Modeli’nde Organlar Arasi
Iliskiler ve Orgiitiin Konumu (Baskan’in Enciimen
Tarafindan, Kendi Uyeleri Arasindan Secildigi

Uygulamalar)
(Oklarin devamlilig, sorumluluk iliskisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)
V.4. 11 Ozel idaresi Modeli
Bu ¢alismanin ilk iki boliimiinde il 6zel idaresinin
tamimi, Ozellikleri, gorevleri ve tarihi gelisimine

deginilmisti. Bu kisimda ise, il 6zel idaresinin organlarina
(il genel meclisi, il enclimeni, vali) ve organlar arasi
iligkilere bu makalenin amagcladigr gerceve ile simurlt
olacak sekilde yer verilmistir.

V.4.1. il Genel Meclisi

11 genel meclisi il 6zel idaresinin karar orgam olup,
2972 sayili Mahalli idareler ile Mahalle Muhtarliklar1 ve
Ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanunda [19]
gosterilen esas ve usullere gore ildeki segmenler
tarafindan secilmis iiyelerden olusur (Md. 9). Meclisin
gorev ve yetkileri sunlardir (Md. 10):

1. Stratejik plan ile yatim ve ¢alisma
programlarini, il 6zel idaresi faaliyetlerini ve personelinin
performans dlgiitlerini goriismek ve karara baglamak.

2. Biitge ve kesin hesabi kabul etmek, biitcede
kurumsal kodlama yapilan birimler ile fonksiyonel
smiflandirmanin  birinci  diizeyleri arasinda aktarma
yapmak.

3. Belediye sinirlari il simir1 olan Biiyiiksehir
Belediyeleri hari¢ Il ¢evre diizeni plam ile belediye
sinirlar1 digindaki alanlarin imar planlarin1 goriismek ve
karara baglamak.

4. Bor¢lanmaya karar vermek.
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5. Biitge i¢i isletmeler ile Tiirk Ticaret Kanununa
tabi ortakliklar kurulmasima veya bu ortakliklardan
ayrilmaya, sermaye artisgina ve gayrimenkul yatirim
ortaklig1 kurulmasina karar vermek.

6. Tasinmaz mal alimina, satimina, trampa
edilmesine, tahsisine, tahsis seklinin degistirilmesine veya
tahsisli bir taginmazin akar haline getirilmesine izin; ¢
yildan fazla kiralanmasina ve siiresi yirmi bes yili
gegmemek kaydiyla bunlar {izerinde smirli ayni hak
tesisine karar vermek.

7. Sarthi bagislari kabul etmek.

8. Vergi, resim ve har¢ disinda kalan miktart bes
milyardan yirmi bes milyar Tiirk Lirasina kadar ihtilaf
konusu olan 0zel idare alacaklarinin anlagsma ile
tasfiyesine karar vermek.

9. 1l 6zel idaresi adia imtiyaz verilmesine ve il
ozel idaresi yatirimlarinin yap-islet veya yap-islet-devret
modeli ile yapilmasina, il 6zel idaresine ait sirket, isletme
ve istiraklerin 6zellestirilmesine karar vermek.

10. Enciimen iyeleri ile
tiyelerini se¢gmek.

ihtisas komisyonlar1

11. 01  6zel idaresi tarafindan

yonetmelikleri kabul etmek.

¢ikarilacak

12. Norm kadro ¢ercevesinde il dzel idaresinin ve
bagli kuruluslarmin  kadrolarmin  ihdas, iptal ve
degistirilmesine karar vermek.

13. Yurt icindeki ve yurt disindaki mahalli idareler
ve mahalli idare birlikleriyle karsilikli  isbirligi
yapilmasina karar vermek.

14. Diger mahalli idarelerle birlik kurulmasina,
kurulmus birliklere katilmaya veya ayrilmaya karar
vermek.

15. 11 6zel idaresine kanunlarla verilen gérev ve
hizmetler diginda kalan ve ilgililerin istegine bagh
hizmetler i¢in uygulanacak {icret tarifesini belirlemek.

il genel meclisi, kendi iiyeleri arasindan gizli oyla
meclis bagkanin1 ve bagkan vekillerini secer (Md. 11).
Meclis, bir aylik tatil donemi hari¢ olmak iizere, her ay
diizenli olarak toplanir (Md. 12). Giindem, meclis baskan1
atarfindan belirlenir, ancak valinin teklif ettigi hususlar
glindeme alinir (Md. 13). Meclis, iiye tam sayisiin salt
¢ogunluguyla toplanir ve katilanlarin salt ¢ogunluguyla
karar alir (Md. 14).

il genel meclisi tarafindan alman kararlarin tam
metni, en ge¢ bes giin i¢inde valiye gonderilir. Vali,
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hukuka aykirt gordiigii kararlari, yedi giin icinde
gerekgesini de belirterek yeniden gorisiilmek iizere il
genel meclisine iade edebilir. Yeniden goriigiilmesi
istenilmeyen kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenip de il
genel meclisi iiye tam sayisinin salt cogunluguyla israr
edilen kararlar kesinlesir (Md. 15).

Meclis, her donem bast toplantisinda, iiyeleri
arasindan secilecek en az ii¢, en ¢ok bes kisiden olusan
ihtisas komisyonlar1 kurabilir. Plan ve Biitge ile Imar ve
Bayindirlik komisyonlart en ¢ok yedi kisiden meydana
gelir. Egitim, kiiltiir ve sosyal hizmetler komisyonu, imar
ve baymdirlik komisyonu, ¢evre ve saglik komisyonu,
plan ve biitce komisyonu (Md. 16) ile denetim komisyonu
(Md. 17) kurulmasi zorunludur.

Meclis, il 6zel idaresinin ¢aligmalarinin meclis
kararlarma (stratejik plana, performans programina,
calisma programina, biitceye ve imar planina)
uygunlugunu ¢esitli yontemler kullanarak denetler.
Bunlar, denetim komisyonu raporu (Md. 17), meclis
liyelerinin soru sormasi, mecliste genel goriisme agilmasi
ve faaliyet raporunun degerlendirilmesi seklindedir.
Faaliyet raporundaki agiklamalar, meclis iiye tam
sayisinin  dortte ii¢ ¢ogunluguyla yeterli goriilmezse,
yetersizlik karariyla goriismeleri kapsayan tutanak, meclis
bagkani tarafindan geregi yapilmak iizere Igisleri
Bakanligi’na gonderilir (Md. 18).

V.4.2. il Enciimeni

1l enciimeni, il 6zel idaresinin ylirlitme, danisma ve
koordinasyon organidir. Enciimen, il genel meclisinin
aldigi baz1 kararlarin uygulanmasina iliskin kararlar
alabildigi gibi, il genel meclisinin karar almasini
gerektirmeyecek (ikincil nitelikli) konularda kararlar da
alabilmektedir. Enclimenin, yiiriitme organm1 olmasi da
ikincil bir nitelik tagimaktadir. Diger bir ifade ile, il 6zel
idaresinde ylirlitme yetkisi genel olarak valinin elinde
toplanmistir. Enclimene ise birkag alanda bu tiir bir yetki
taninmugtir. Enciimenin danigma organi olma vasfi ise,
stratejik plan, performans programi, biitce ve kesin hesap
ile vali tarafindan havale edilen diger konular hakkinda
gorlis  bildirmekle ilgilidir. Enclimenin koordinasyon
organi olma niteligi daha ¢ok fiili bir durumdur.
Enciimende bir araya gelen birim yoneticileri, bazi
konular1 enclimenin diger iiyeleri ile paylagma, goriis alis
verisinde bulunma ve tartisma imkanina sahip olmaktadir.
Enciimenin gorev ve yetkileri sunlardir (Md. 26):

1. Stratejik plan ve yillik ¢aligma programu ile
biitge ve kesin hesabi inceleyip il genel meclisine goriis
bildirmek.

2. Yillik ¢alisma programina alinan islerle ilgili
kamulastirma kararlarini almak ve uygulamak.

3. Ongoriilmeyen giderler ddene@inin harcama
yerlerini belirlemek.

4. Biitcede fonksiyonel smiflandirmanin ikinci
diizeyleri arasinda aktarma yapmak.

5. Kanunlarda 6ngoriilen cezalar1 vermek.

6. Vergi, resim ve harclar disinda kalan ve
miktar1 besmilyar Tiirk Lirasma kadar olan ihtilaflarin
sulhen halline karar vermek.

7. Tasmnmaz mal satimina, trampa edilmesine ve
tahsisine iliskin kararlar1 uygulamak, siresi i¢ yili
gegmemek {izere kiralanmasina karar vermek.

8. Belediye smirlart digindaki umuma agik
yerlerin agilis ve kapanig saatlerini belirlemek.

9. Vali tarafindan havale edilen konularda goriis
bildirmek.

10. Kanunlarla verilen diger gérevleri yapmak.

Enciimen, haftada en az bir defa olmak iizere
onceden belirlenen giin ve saatte toplanir. Enciimen tiiye
tam sayisinin salt ¢cogunluguyla toplanir ve katilanlarin
salt cogunluguyla karar verir. Oylarin esitligi durumunda
baskanin bulundugu taraf ¢ogunluk sayilir. Cekimser oy
kullanilamaz. Enciimen giindemi vali tarafindan
hazirlanir. Enclimen {yeleri giindem maddesi teklif
edebilir. Vali kanun, tiiziikk, ydnetmelik ve il genel meclisi
kararlarina aykir1 gordiigii enciimen kararmin bir sonraki
toplantida tekrar goriisiilmesini isteyebilir. Enciimen,
kararinda 1srar ederse karar kesinlesir. Bu takdirde, vali,
kesinlesen enciimen kararinin uygulanmasini durdurur ve
idari yargit mercilerine yiriitmeyi durdurma talebi ile
birlikte on giin icinde basvurur. itiraz Danistay tarafindan
en gec altmis giin icinde karara baglanir (Md. 27).

V.4.3. Vali

11 6zel idaresinin bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi
(Md. 29) olan vali, genel anlamda il 6zel idaresinin
yirlitme organidir. Valinin gorev ve yetkileri sunlardir
(Md. 30, 31):

1. 11 6zel idaresi teskilatinin en iist amiri olarak il
ozel idaresi teskilatimi sevk ve idare etmek, il Ozel
idaresinin hak ve menfaatlerini korumak.

2. 11 &zel idaresini stratejik plana uygun olarak
yonetmek, il 0Ozel idaresinin kurumsal stratejilerini
olusturmak, bu stratejilere uygun olarak biitgeyi, il 6zel
idaresi faaliyetlerinin ve personelinin performans
Olgiitlerini  hazirlamak ve wuygulamak, izlemek ve
degerlendirmek, bunlarla ilgili raporlar1 meclise sunmak.
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3. 11 6zel idaresini Devlet dairelerinde ve
térenlerde, davact veya davali olarak da yargi yerlerinde
temsil etmek veya vekil tayin etmek.

4. 1l enciimenine baskanlik etmek.

5. 11 6zel idaresinin tasmir ve taginmaz mallarmni
idare etmek.

6. 1l 6zel idaresinin gelir ve alacaklarini takip ve
tahsil etmek.

7. Yetkili almak

sozlesme yapmak.

organlarin kararimi sartiyla

8. 11 genel meclisi ve enciimen kararlarini
uygulamak.

9. Biitceyi uygulamak, biitcede meclis ve
enclimenin yetkisi disinda kalan aktarmalar1 yapmak.

10. 1l 6zel idaresi personelini atamak.

11. 11 6zel idaresi,
isletmelerini denetlemek.

bagli kuruluslarint  ve

12. Sartsiz bagislar1 kabul etmek.

13. I halkinin huzur, esenlik, saglik ve mutlulugu
icin gereken onlemleri almak.

14. Biitcede yoksul ve muhtaglar icin ayrilan
6denegi kullanmak.

15. Kanunlarla il 6zel idaresine verilen ve il genel
meclisi veya il enciimeni kararini gerektirmeyen gorevleri
yapmak ve yetkileri kullanmak.

Vali, gorev ve yetkilerinden bir kismini uygun
gordiigii takdirde, vali yardimcilarina, yoneticilik sifati
bulunan il 0&zel idaresi gorevlileri ile ilgelerde
kaymakamlara devredebilir (Md. 32).

V.4.4. Organlar Aras iligkiler

Il 6zel idaresini olusturan organlarin birbirleriyle
olan iliskilerine deginmeden once, organlarin yetkinin
temel kaynagi olarak segmenler (yerel halk) ile iligkisine
kisaca bakmak yararli olacaktir. il 6zel idaresinin karar
organi olan il genel meclisi dogrudan halk tarafindan
secilmektedir. Bu nedenle, dogrudan il halkina karst
sorumludur. Enciimen iyelerinden bazilar1 meclis
iyelerinden olustugu icin, enclimenin olusumunda da
se¢menlerin (kismi ve dolayli) etkisinden s6z edilebilir.
Bu nedenle, enclimen de (il genel meclisi iizerinden)
se¢menlere karsi sorumlu olarak nitelenebilir. Ancak,
enciimen iiyelerinin yaris1 vali tarafindan atandigi i¢in, bu
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tiyelerin uygulamada valiye karsi da sorumlu hareket
ettikleri sdylenebilir.

Vali ise merkezi yonetim tarafindan atanmaktadir
ve ayni zamanda il genel idaresinin de basidir. Valinin il
0zel idaresinin de basi olmasi, onu meclise ve segmenlere
kars1 teorik a¢idan sorumlu kilmaktadir (Sekil 7).
Se¢menlere karsi sorumluluk, il genel meclisi {izerinden
ve dolaylt bir sekildedir. Uygulama ise teorik durumdan
oldukga farklidir. Valinin il genel meclisine ve dolayisiyla
da seg¢menlere karsi sorumlulugu, onun konumunu
etkileyecek nitelikte olmadigi i¢in, “kismi” bir nitelik
tagimaktadir. Ancak, hem merkezi idare tarafindan
atanmasi hem il genel idaresinin basi olmasi ve hem de il
genel meclisinin valiyi diisiirme veya azil siirecini
baslatma yetkisinin bulunmamasi, il genel meclisine karsi
sorumlulugunu zayiflatmaktadir. Diger bir ifade ile,
valiler yerel halkin ve meclisin talep ve beklentilerinden
¢ok, kendilerini atayan iradenin (merkezi idare) talep ve
beklentilerine gore hareket etme egilimi
gosterebilmektedir  (Sekil 8). Bu durum, valinin
hesapverebilirliginin ~ yoniinii  ve  niteligini  de
degistirmektedir. Teorik olarak, yerel se¢menlere ve
onlarin temsilcileri olan il genel meclisine Kkarst
“hesapverme” yiikiimliiliigii ile hareket etmesi gerekirken,
uygulama siirecinde merkezi idareye karsi bu tiir bir
yaklasim i¢inde hareket edebilmektedir.

YEREL SECMENLER
A
il Genel |, il .
Meclisi | Enctimeni Vali
A

Sekil.7. il Ozel idaresi Modelinde Organlar Aras iliskilerin
Teorik Goriiniimii

(Oklarin devamlihigi, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii

gostermektedir)
YEREL SECMENLER MERKEZI iDARE
A A
il Genel il .
Meclisi « Enclimeni > Vali
A i

Sekil.8. il Ozel idaresi Modelinde Organlar Aras iliskilerin
Uygulamadaki Goriiniimii

(Oklarin devamlilig, sorumluluk iligkisinin yoniinii ve giiciinii
gostermektedir)
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Organlarin yerel segmenlere karst sorumluluk
diizeyi, onlarin segmen taleplerine karst duyarhiligini da
etkilemektedir. Ornegin, il genel meclisinin dogrudan
yerel se¢menler tarafindan goreve getirilmesi, bu organi
secmen taleplerine karsi duyarli hale getirmektedir.
Ancak, valinin dogrudan merkezi idare tarafindan
atanmasi, merkezin tasradaki bir kurulusu olan ilin
basinda bulunmasi, ilgili mevzuatin valiye tanidigi
“istisnai” konum ve il genel meclisinin valiyi denetim
yetkisinin (5302 sayili kanunla yapilan iyilestirmelere
ragmen) yeterince etkili olmamasi nedeniyle, valinin yerel
se¢cmen tercihlerinden ¢ok merkezi idarenin tercihlerine
yakin durdugu soéylenebilir. Bu durum ise, bir yerel
yonetim kurulugu olan il 06zel idaresinin dayandigi
(dayanmas1 gereken) evrensel demokratik degerlere tam
olarak wuygun degildir. Bu uyumsuzlugun temel
nedenlerinden biri de il 6zel idaresinde yonetim siirecinin,
kendine 6zgii nitelikler tagimasi olabilir.

il ozel idaresini olusturan organlarin yonetim
siirecine katilimi, “karar alma”, “yiiriitme” ve “denetim”
gibi temel fonksiyonlari igeren ¢ok boyutlu bir siirectir.
Bu siiregte, karar alma yetkisinin il genel meclisinin
tekelinde olmasi dogaldir. Yerel halk adina kararlarin
alimmasi, bir kiginin takdirine birakilamayacak kadar
onemli bir ylkimliliktir. Bu tiir kararlar, meclis tiirii
yapilanmalar tarafindan alinmalidir. Boylece, ortak aklin
ulastig1 ¢oziimler tercih edilmis olacaktir.

Giliniimiiz yonetim uygulamalarinda, karar alma
stirecinin yalnizca meclis tyeleri ile smirlandirilmast
yaklasimi da terk edilmistir. Yonetisim ilkesine gore
“katilim”, yerel yonetimin karar organinin yerel halk
tarafindan segilmesini, yiirlitme organlarmm karar
organina karsi sorumlu olmasini, karar alma siirecine
yerel halkin dolayli (se¢ilmis yerel temsilciler-muhtarlar,
sivil toplum orgiitleri, kamu kurumlart ve iiniversitelerin
temsilcileri vasitasi ile) ve dogrudan (modern teknolojik
gelismelere dayali e-yerel yonetim uygulamalarin
icerecek) bir sekilde katilmasini, hizmetler hakkinda
diizenli ve yeterli olarak bilgilendirilmesini, bilgi edinme
kanallarmin acik tutulmasini, yonetimde saydamligi,
hesap verebilirligi ve hizmetlerin yiiriitilmesinde halkin
potansiyelinden verimli bir bi¢imde yararlanilmasini
igceren genis kapsamli bir olgudur.

il 6zel idaresi uygulamasinda yiiriitme yetkisinin
ise wvali ile enciimen arasinda paylastirildig
goriilmektedir. Benzer modeli uygulayan demokratik
yerel yonetim sistemlerinde de yaklagim bu yondedir. Bu
yaklagim, karar alma yetkisi bir yana, bazi konulardaki
yuriitme yetkisinin bile tek basmna Dbir kisiye
birakilamayacak derecede onemli oldugunu
gostermektedir. Burada da amag, karar organmin yetki
alanina girmeyen konularda (ikincil nitelikteki) kararlarin
almmasi1 hususunda, enclimen-yonetim kurulu benzeri
olusumlarda sekillenecek ortak aklin ulastigi sonuglara
gore hareket edilmesidir. Bu durumda, vali mevzuatla

kendisine verilen konulardaki yiirlitme yetkisinin yani sira
meclis ve encliimen kararlarinin uygulanmasini saglayan
ve bu iki organin yetkisinin diginda kalan alanlarda,
biitiiniiyle yiriitmeye iliskin (6rnegin meclis tarafindan
verilen yetkiye istinaden personel atamalari, enclimence
alman kamulastirma kararlarinin uygulanmasi, sartsiz
bagislarin kabulii vb.) kararlar alan ve talimatlar veren bir
yonetici konumda bulunmaktadir.

Diger taraftan, yonetim biliminde yasanan yeni
gelismelerin mevzuat ¢aligmalarini etkilemesi dolayisiyla,
“yiirtitme yetkisinin kullanilmas1” siirecinde bile, giiciin
biitiiniiyle bagkana birakilmadig1 gériilmektedir. Onceleri
gelismis iilkelerde (ABD, Japonya, Irlanda, Avusturya
vb.) goriilen bu yaklasim, 2003 yilinda 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun [20] kabul
edilmesi ile birlikte, Tiirkiye’de de wuygulanmaya
baglanmigtir. Kanunun kabuliinden o6nce, valiler hem
harcama yetkilisi hem de ihale yetkilisi konumunda iken,
yeni sistem ile birlikte, “iist yonetici” (5018/Md. 11)
konumuna getirilmig, harcama yetkililigi daha alt
kademedeki yoneticilere aktarilmistir. Bu durum, daha
once valilik makaminda toplanan mali sorumlulugu, konu
hakkinda teknik bilgi ve tecriibeye sahip olmasi gereken,
ilgili birim ydneticilerine aktarmistir. Bdylece, bir yandan
diger yoneticiler de yetkilendirilerek yonetim sistemine
aktif bir sekilde katilmalar1 hedeflenmis, diger yandan da
yurtittiikleri faaliyetlerin sorumlulugunu etkili bir sekilde
tasimalart saglanarak, performans odakli bir ¢alisma
diizeni getirilmeye caligilmistir. Bu diizenlemenin il 6zel
idaresine yaptig1 etkiye bakildiginda, ge¢miste biitiiniiyle
valinin inisiyatifine birakilmig olan yiirlitme siirecinde,
uygulama yetkisinin kismen dagitilarak orgiitsel katilimin

artirilmaya  ¢alisildign  ve oOrgiitsel sistemin  daha
demokratik hale getirilmek istendigi goriilmektedir.
Denetim  boyutunun bir tarafinda yiiriitme

organlarinin denetlenmesi vardir ki, bu yetki genel
anlamda meclise verilmistir. Diger tarafinda ise, ytiriitme
organlarindan enciimenin vali iizerinde, valinin de
enclimen ve meclis ilizerindeki denetim yetkisi vardir.
Meclis “stratejik plan”, “performans programi”, “biitce”,
“yatirim programi” ve “yonetmelikler” gibi temel-cerceve
belgelerin niteligine-igerigine iliskin kararlar alirken, ayni
zamanda yiiritme organlarmin hareket sahasimi da
belirlemektedir. Bu saha iginde yiiriitme organlarinin nasil
calistigimi ise “kesin hesap” ve “faaliyet raporu” gibi
belgelerin  onaylanmasi  siirecinde  denetlemektedir.
Ayrica, meclis biinyesinde kurulan denetim komisyonu ve
meclis iyelerince verilen soru ve genel goriisme
onergeleri de denetimi saglayan diger unsurlardir.

Stratejik plan ve biitgeyi inceleyerek meclise goriis
bildirmek, enciimenin vali {izerinde uyguladigi denetime
ornek olarak verilebilir. Ancak, gerek valinin enciimene
bagkanlik etmesi ve gerekse de enciimen iiyelerinin
yarisinin vali tarafindan atanmasi, bu denetim yolunu
uygulamada adeta etkisizlestirmektedir. Vali ise meclis ve
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enclimen kararlarin1 bir kez daha goriisiilmek lizere geri
gonderme yetkisini kullanarak, bu iki organ fizerinde
denetim yapabilmektedir. Ayrica, kesinlesen meclis
kararlarmin yiiriitmesinin durdurulmasini saglamak {izere
idari yargiya bagvurabilmektedir.

Organlar arasi igsboliimiinii 6zetlemek gerekirse,
meclisin iki temel fonsiyonunun oldugu sdylenebilir.
Bunlar, “yerel yonetim faaliyetlerine iliskin temel
kararlarin alinmas1” ve “yiiriitme slirecinin
denetlenmesi”dir. Meclise verilen gorevlerin 6nemli bir
kismi bu niteliktedir. Enclimenin temel fonksiyonlari ise
mevzuatla kendisine verilen alanlarda yiiriitmeye iligskin
kararlar almak ve yiiriitmenin diger aktorii olan “valiyi
denetlemek”tir. Ote yandan, cogu kez ileri siiriildiigii gibi
enclimen, valiye ‘“yardimc1” Dbir organ olarak
kurgulanmamustir. Diger bir ifade ile, enciimenin valiye

yardimc1 olmast konusu, ancak vali tarafindan enciimende
goriisiilmesinde yarar goriilen ve bu nedenle enciimene
havale edilen konular hakkinda goriis bildirmekle
smnirlidir.  Valinin  temel fonksiyonu ise meclis ve
enclimen kararlarina uygun olarak, il 06zel idaresi
faaliyetlerinin yiiriitilmesini saglamak ve il 6zel idaresi
orgiitiinii sevk ve idare etmektir.

V.5. i1 Ozel idaresi Modeli ile Diger Modeller
Arasindaki Benzerlikler ve Farkhhiklar

Tiirkiye’nin il &zel idaresi modeli, 5302 sayili
kanun oncesinde genel olarak “giiclii bagkan” modeline
benzemekteydi. Ancak, yeni donemle birlikte, s6z konusu
lic modele de benzer 6zellikler tasiyan “karma” bir sistem
goriiniimiine kavusmustur (Tablo.1).

Tablo.1. il Ozel idaresi Modeli ile Diger Modeller Arasindaki Benzerlikler ve Farkhliklar

Giiclii Bagkan (GB) Giiglii Meclis (GM) Meclis-Enciimen (ME) oo . . . Benzestigi
Modeli Modeli Modeli 11 Ozel Idaresi Modeli Model
Meclis Halk tarafindan segilir Halk tarafindan segilir Halk tarafindan segilir Halk tarafindan segilir Timi
Uyelerin yaris1 Vali
Enciimen Genel olarak Baskan Meclis tarafindan segilir Halk tarafindan segilir tarafindan e_ttanlr, diger GB,GM
tarafindan atanir yarist meclis tarafindan
secilir
Genel olarak l}a_lk H_al.k taraf{ndan secildigi Enciimen listesi iginden halk
tarafindan segilir; bazi gibi, Meclis tarafindan da i o .
- . s . tarafindan secildigi gibi, Merkezi yonetim Kendine
Baskan tilkelerde Meclis tarafindan  kendi iiyeleri arasindan . . -
e : o . . Enciimen tarafindan kendi tarafindan atanir ozgii
kendi tiyeleri arasindan segilir, bazi iilkelerde ise - . o
o T tiyeleri arasindan da segilebilir
secilir merkezi yonetimce atanir
Meclis’e ait. Bz{skan, . Meclis’e ait. Vali, uygun
uygun bulmadigi meclis bulmadig meclis
kararlarini iade edebilir. Kararlarm iade edebilir
Meclis tarafindan (iilkeden ~ Meclis’e ait. Ancak, Meclis’e ait. Ancak, Meclis Meclis tarafindan salt :
Karar Alma tilkeye degisen cogunluk Meclis kararlarina karst kararlarina kars1 yargt yolu ozunlukla kabul edilen GB
uygulamalariyla) kabul yargi yolu agik. acik. liafarlar kesinlesir ve
edilen kararlar kesinlegir ancak vare1 volu ile
ve ancak yargi yolu ile dur durila%il}i,r
durdurulabilir
Yiiriitme Baskan agirlikli Enciimen agirhikli Enciimen agirhikli Vali agirlikli GB
Meclis giiglii, Vali merkezi
e . R, . yonetimin (ve bazi
Organlar Baskan’gug;lu,. Encumen Mechsyguglu,l Encumen Meclis-Encilimen dengesi, durumlarda Meclis’in de) Kendine
PR Bagkan’in etkisinde, Meclis’in etkisinde, . ye o .. N -
Arasi Iliskiler . . . Bagkan Enciimen’in etkisinde  etkisinde, Encimen ozgl
Meclis-Basgkan dengesi var ~ Bagkan sembolik Vali’nin ve Meclis’in
etkisinde
Meclise Bask'fm, aym zamanda Meclis kendi baskanini Meclis kendi baskanini secer Meclis kendi baskanini GM., ME
Baskanhk Meclis’in de bagkani secer secer
Enciimene Baskan ayn1 zamanda Enciimen kendi baskanini Enciimen baskani h?.l k Vali ayn1 zamanda
. - tarafindan veya Enciimen .. . GB
Baskanhk Enciimen’in de baskani secer o Enciimen’in de bagkan1
tarafindan segilir
Meclisin . Halka kars1 sorumlu Halka kars1 sorumlu Halka kars1 sorumlu Halka kars1 sorumlu Tiimii
Sorumlulugu
Encumenmv Meclis’e ve Bagkan’a karsi Meclis’e karst sorumlu Halka ve Meclis’e kars1 Meclis’e karst sorumlu GM
Sorumlulugu sorumlu sorumlu
Baskanmin Halka ve Meclis’e kars1 Genel olarak sorumsuz Halka, Enciimen’e ve Meclise ve merkezi Kendine
Sorumlulugu sorumlu Meclis’e kars1 sorumlu yonetime karst sorumlu ozgl
Baskanmin . . Siyaset¢i (baz1 iilkelerde . . . Kendine
Niteligi Siyasetei merkezi yonetimee atanr) Y2599 Bitrokrat bzgii
Profesyonel Bazi iilkelerde var ve
rolesyq Var ve Baskan’a bagl Meclis’e bagli, bazi Var ve Basgkan’a bagli Var ve Vali’ye bagh GB, ME
Yonetici . .
iilkelerde ise yok
Oreiitiin Meclis komisyonlaria
Koiumu Bagkan’a bagl veya profesyonel Bagkan’a bagh Vali’ye bagli GB, ME

yOneticiye bagli
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11 6zel idaresi modelinde, halk tarafindan dogrudan
secilerek olusturulan il genel meclisi, sahip oldugu gorev
ve yetkiler dolayisiyla giigli  bir karar orgam
gorliniimiindedir. Ancak, yiiriitme organi olan valiyi
diisirme yetkisine sahip degildir. “Gii¢li baskan”
modelinin uygulandig: iilkelerde bile, meclisler bagkani
diisiirme yetkisine sahiptir. Ayrica, enciimeni kismen (1/2
oraninda) belirleyebilmekte ve il 6zel idaresi orgiitli ile
meclis ihtisas komisyonlari arasinda hiyerarsik bir bag
bulunmamaktadir. Dolayisiyla, il 6zel idaresi uygulamasi,
“giiclii meclis” modeline kismen benzemektedir.

Il 6zel idaresi modelinin “meclis-enciimen”
modelinden farkli taraflari ise, birinci modelde enciimenin
halk tarafindan secilmemesi, yiiriitme siirecinde valinin
onemli bir agirliga sahip olmasi, enciimenin valinin etkisi
altinda olmasi (meclis-enciimen modelinde baskan
enclimenin etkisi altindadir), valinin siyasi bir nitelige
sahip olmamasi ve Orgiitin basinda profesyonel bir
yOneticinin bulunmasi seklinde 6zetlenebilir.

Enclimen {yelerinin yarisinin vali tarafindan
atanmasi, valinin enciimene bagkanlik etmesi, genel
sekreterin ve diger calisanlarin atanmasinin meclisin
onaylna tabi olmamasi, valinin itiraz ettigi meclis
kararlarinin ancak salt cogunlukla kabul edilmesi halinde
yiriirliige girebilmesi, il 6zel idaresi modelini “giiclii
baskan” modeline yakinlastirmaktadir. Ancak, enclimen
iiyelerinin diger yarisinin meclis tarafindan secilmesi ve
meclisin kendi baskanini se¢gmesi gibi olgular nedeniyle
“giiclii bagkan” modelinden ayrilmaktadir.

VI. YURUTME FONKSiYONUNUN MERKEZi

iDARE GQREVLiSi_ ~ TARAFINDAN
GERCEKLESTIRILMESININ YOLACTIGI
SORUNLAR

il 6zel idaresi modelini diger modellerden ayiran
ozelliklerin neredeyse tamami “vali” (baskan) ile ilgilidir.
Diger bir ifade ile, il 6zel idaresi modeli, valinin “varlig1”,
“konumu”, “sorumlulugu” ve “niteligi” konusunda,
diinyadaki yerel yonetim uygulamalarindan ayrilmaktadir.
Organlar aras1 iliskiler de yine validen kaynaklanan
nedenler dolayisiyla kendine 6zgiidiir. Bununla birlikte, il
6zel idaresi uygulamasi ile diger modeller arasindaki en
temel farklilik, onlarda bagkanin siyasi bir nitelige sahip
olmasi, buna karsilik il 6zel idaresi modelinde valinin
siyasi bir nitelige sahip olmamasi seklinde ifade edilebilir.

Tiirkiye’de uygulanan mevcut il sistemine gore
valilik organi, merkezi idarenin tasradaki uzantisi olan il
genel idaresinin bagi olarak tasarlanmig olup, biitliniiyle
idari bir gorevdir, bir bagka deyisle bir tiir memurluktur.
Merkezi idare tarafindan atanan vali (5442/Md. 6),
miinhasiran il 6zel idaresinin basi olmus olsa, belki bu
yontem bir dereceye kadar kabul edilebilir. Ancak, vali
merkezi idare tarafindan il genel idaresinin bagina
atanmakta ve uygulanan model geregi il 6zel idaresinin de

basi olmaktadir. Diger bir ifade ile, valinin il genel
idaresinin bagi olma vasfi, onun asli ve dncelikli gérevi ve
sifatidir. Il 6zel idaresinin bas1 olmast ise, bu sifatin yasal
bir sonucudur.

il 6zel idaresi bir yerel yonetim kurulusudur ve
dogas1 geregi “siyasi” bir yapilanmadir. Bu kurulusun
basinda, merkezi idare tarafindan atanan bir memurun
bulunmasi, yerinden yonetim ilkesine uygun degildir.
Kald: ki, 1l idaresi Kanunu’nda [21] yeralan “Vali, ilde
Devletin ve Hiikiimetin temsilcisi ve ayr1 ayr1 her Bakanin
miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiiriitme vasitasidir”
(Md. 9) hikkmiindeki “siyasi” kavrami, valilere “siyasi”
bir kimlik kazandirmamakta olup, siyaset olgusunun
dogas1 geregi merkezi idarece alinan kararlarin tasrada
uygulanmasina iligkin yiikiimliligii ve “yetki genigligi”
ilkesi g¢ercevesinde valilerin, merkezi idare adina bazi
konularda karar alip uygulamalarim ifade etmektedir. Bu
nedenle, valilik belediye baskanligi, milletvekilligi veya
bakanlik gibi siyasi bir pozisyon degildir. Diger taraftan,
yerel yonetimlerde yiirlitme organlarinin halk tarafindan
veya karar organi tarafindan segilmesi ya da en azindan
atama silirecinde karar organmin onayimnin alinmasinin
gerekli oldugu da unutulmamalidir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda (Md.
3/2), yerel yonetimlerde yiiriitme organmimn (il 6zel
idaresinde vali ve enciimen), meclise karst sorumlu
olmast gerektigi kabul edilmistir. Ancak, il 6zel idaresi
uygulamasinda, merkezi yonetim tarafindan atanmakta
olan vali, il 6zel idaresinin bas olarak il genel meclisine
kars1 sorumlu goriinmekle birlikte, il genel meclisinin
valiyi gorevden alma veya azil siirecini baslatma yetkisi
bulunmadig i¢in, valiler uygulamada merkezi yonetimin
bir ajant gibi hareket etmekte ve kendilerini merkezi
yonetime karst daha giiclii bir sorumluluk duygusu i¢inde
gormektedir. Ayrica, merkezi yonetimin valileri her an
degistirebilmesi  de  wvalilerin  bu  yaklagimim
giiclendirmektedir. Bu durum, 5442 sayili kanunun
dogrudan sonuclarindan biridir. Bu nedenle, il 06zel
idaresinin baginda valinin bulunmasi, yerel 06zerklik
ilkesine de uygun degildir. Valinin i¢inde bulundugu
durum, il enclimeninin atanmis iiyelerini de benzer bir
sekilde  etkileyerek,  enclimenin  meclise  karsi
sorumlulugunu zayiflatmaktadir.

Valinin merkezi idare tarafindan atanmasi ve siyasi
bir kimliginin bulunmamasi, uygulamada ¢esitli sorunlara
yolagmaktadir. Ornegin, valinin aym1 zamanda il genel
idaresinin de basi olmasi, il sistemi i¢inde ona biiyiik bir
giig ve istisnai bir konum kazandirmaktadir. Il genel
idaresinin bag1 olarak vali, yargi kuruluglari, iiniversiteler,
askeri birlikler ve yerel yonetimler hari¢ olmak {izere,
ildeki biitlin kamu kuruluslarinin da basidir. 5442 sayili
kanunda valiye genis yetkiler tanmmigstir. Bdylesi bir
konuma sahip olan bir kiginin ayni zamanda il 6zel
idaresinin de baginda bulunmasi, ona bu kurum i¢inde de
giiclii bir konum kazandirabilmektedir.
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Valinin konumu, yerel ve ulusal siyaset ile de
yakindan iligkilidir. il genel meclisinde ¢ogunlugu elinde
tutan grup ile merkezi hiikiimet farkli siyasi partilere
mensup oldugunda, il genel meclisinde ¢ogunlugu elinde
bulunduran grup yerel se¢men tercihlerine gore hareket
etme egiliminde olurken, valiler (se¢gmenler veya il genel
meclisi tarafindan secilerek goreve getirilmedikleri i¢in),
dogal olarak kendilerini atayan otoritenin (merkezi
idarenin) bir temsilcisi gibi hareket etmektedirler. Bu
durumda, il 6zel idaresinin faaliyetlerinin planlanmasinda
ve uygulanmasinda cesitli anlagmazliklar
yasanabilmektedir. Valinin yiiriitme siirecindeki giici,
meclis kararlarma karsi elinde bulunan agirlikli veto
yetkisi, meclisin valiyi diisiirme yetkisinin bulunmamasi
ve bunlara ek olarak valinin il idaresinin de bagi olmasi,
bu tir anlagmazliklarda onu c¢ok etkili bir konuma
tasiyabilmektedir.

Merkezi  hiikiimet ile il genel meclisinde
cogunlugu elinde bulunduran grup ayni siyasi partiye
mensup oldugunda da gesitli sorunlar yasanabilmektedir.
Ornegin, il genel meclisindeki gogunluk grubu valiyi, il
6zel idaresinin bir “organ1” degil, kendi emirlerine tabi bir
“memur” olarak gérme egilimine sahip olabilmektedir.
Hem il genel meclisinde hem de merkezi yonetimde ayni
siyasi hareket ile muhatap olan valiler de kararlarinda bu
durumu dikkate alabilmektedirler.

Valinin mevcut durumu dolayisiyla ortaya cikan
sorunlar, “il genel meclisi baskanlig1” ve “il 6zel idaresi
genel  sekteterligi” ihdas edilerek  hafifletilmeye
cahigilmistir. 11 genel meclisi tarafindan kendi iiyeleri
arasindan gizli oy ile secilen il genel meclisi baskani,
meclis ¢aligmalarinda diizeni saglamak (5302/Md. 11) ve
meclis  gindemini  belirlemekle  (5302/Md.  13)
gorevlendirilmis, ayrica Meclis Denetim Komisyonu
tarafindan hazirlanan denetim raporunda konusu sug teskil
eden hususlarla ilgili olarak, yetkili mercilere sug
duyurusunda bulunma (5302/Md. 17) yetkisi ile de
donatilmistir. Meclis baskani, kendisine taninan bu
yetkiye dayanarak, il 6zel idaresini olusturan birimlerin
caligmalarint gozetleyebilir ve ilgili birim yoneticilerine
gerekli uyar1 ve telkinlerde bulunabilir. 11 Genel Meclisi
Calisma Yonetmeligi’nde [22], meclis bagkanina 6zel bir
konum verilmis ve Onemli yetkiler taninmistir. Ancak,
meclis bagkanlariin bir se¢im doneminde iki ve {i¢ yil
icin iki kez secilmek durumunda kalmasi, bu makamin
etkisini azaltan bir unsur olarak kabul edilebilir.

11 6zel idaresi modelinde yerverilen genel sekreter,
bu kurulusun &rgiit yapisi i¢inde 6zel bir konuma sahiptir.
Il 6zel idaresi genel sekreterinin yetkileri, biiyiiksehir
belediyesindeki genel sekreterden daha genistir. Ornegin,
0zel idare genel sekreteri digerinden farkli olarak, il 6zel
idaresi hizmetlerini (valinin emirleri, il genel meclisi ve il
enciimeni kararlar1 dogrultusunda) diizenleme ve bu
amagla bagli birimlere ve kuruluglara emirler verme ve
bunlarin uygulamaya gegcirilmesini saglama yetkisine
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sahiptir. Ayrica, yillik faaliyet raporu valinin uygun
gormesi halinde, genel sekreter tarafindan da meclise
sunulabilmektedir (Tablo.2).

Tablo.2. il Ozel idaresinde ve Biiyiiksehir Belediyesinde
Genel Sekreterin Temel Gorevi

i1 Ozel idaresi Genel Sekreteri (5302)

Genel sekreter, il 6zel idaresi hizmetlerini vali adina
ve onun emirleri yoniinde, mevzuat hiikiimlerine, i/
genel meclisi ve il enciimeni kararlarina, il 6zel
idaresinin amag ve politikalarina, stratejik plan ve
yillik ¢alisma programina gore diizenler ve yiiriitir.
Bu amagla il 6zel idaresi kuruluglarina gereken
emirleri verir ve bunlarin uygulanmasim gozetir ve
saglar (Md. 35).
Faaliyet raporu mart ayi toplantisinda vali veya
genel sekreter tarafindan meclise sunulur (Md. 39).

Biiyiiksehir Belediyesi Genel Sekreteri (5216)
Biiyiiksehir belediyesinde hizmetlerin yiiriitiilmesi
belediye baskani adina onun direktifi ve sorumlulugu
altinda mevzuat hiikiimlerine, belediyenin amag ve
politikalarina, stratejik planma ve yillik
programlarma uygun olarak genel sekreter ......
tarafindan saglanir (Md. 21).

Temel
Gorev

VII. SONUC ve ONERILER

Tirkiye’de il o6zel idaresinin tarihi ge¢misi,
Tanzimat  Doénemi’nde  idari  yapmin  yeniden
diizenlenmesi c¢aligmalarina kadar uzanmaktadir. Ancak,
ne o donemde kurulan muhassillik meclisleri ne de
bunlarin devami olan vilayet umumi meclisleri, tilkede
modern bir yerel yonetim sisteminin kurulmasi amaciyla
olusturulmustur. 1913 tarihli kanun ile “tiizel kisilik”
kazandirilan il 6zel idaresi, bir yerel yonetim olmaktan
¢ok, merkezi idarenin tasra Orgiitil olan il genel idaresini
destekleyen yardime1 bir kurulus gibi yapilandirilmistir. il
0zel idaresini giliclii bir yerel yonetim kurulusu olarak
yapilandirma konusunda 1921 Anayasasi’nda beliren
yaklagim, ne yazik ki uygulanma firsati bulamamustir.
Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren merkezi idarenin bir
uzantist gibi yonetilen il 6zel idaresi, 50°li yillarla birlikte
gerek mali ve gerekse de idari agidan gii¢ kaybetmis,
2000’1 yillara gelindiginde ise {ilke yerel yonetim
sisteminin en sorunlu alanlarindan biri haline gelmistir.

2005 yilinda uygulamaya konulan 5302 sayili il
Ozel Idaresi Kanunu ile bu kuruluslar yeniden
diizenlenmis ise de, yiiriitme organlarindan valinin
konumundan kaynaklanan sorunlar tam olarak ¢oziime
kavusturulamamustir. Il 6zel idaresi modelini, diinyadaki
diger modellerden ayiran bu durum, iilkenin yerel
yonetim sisteminin 0zgiin bir yani olmayip, modelin
sorunlu alanlarindan biridir. Bu sorunun ortadan
kaldirilmast amaciyla, valinin seg¢imle belirlenmesi
hususu bir¢ok calismada Onerilmistir. Ancak, bu durum
mevcut sistem agisindan ¢esitli sakincalara yolagabilir.
Daha dnce de belirtildigi gibi, valinin temel gorevi “il
genel idaresi”’nin basi olmaktir ve “il 6zel idaresi”nin basi
olmak bu gdrevin yasal bir sonucudur. Eger, il 06zel
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idaresinin 6zerkliginin tam olarak saglanmasi amaciyla
valilerin se¢imle goreve gelmesi kabul edilirse, bu defa
merkezi idarenin hiyerarsik bir uzantisi olan il genel
idaresinde siyasi bir pozisyon yaratilmis olacaktir ki, bu
durum mevcut il sisteminin dogasina aykiridir. Diger bir
ifade ile, sistemin bir tarafinda ¢ézlim iiretilirken, diger
tarafta yeni sorunlar ortaya cikarilacaktir. Bu nedenle,
valilerin secimle goreve getirilmesi, mevcut soruna kalici
bir ¢6zliim olmayacaktir.

1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-1
Muvakkati ve 3360 sayili Il Ozel idaresi Kanunu, bir
yerel yonetim kurulusu olan il 6zel idaresi faaliyetlerinin,
merkezi idarenin tasradaki kurulusu olan il genel idaresi
birimleri (bayindirlik il miidiirliigii, kdy hizmetleri il
midiirligi, i orman midirligi, il milli egitim
midirligi, il saghk midirligi vb.) vasitasiyla
ylritiilmesini hitkme baglamis ve 6zel idareye yalnizca
“saymanlik” hizmeti sunacak bir 6rglit kurma imkan
taninmugtir. 5302 sayili kanun ve norm kadro yonetmeligi
ile birlikte, il 6zel idareleri gorevlerini kendi orgiitleri ile
yiirlitme imkanma kavusturulmustur. Dolayisiyla, il 6zel
idaresinin basinda, merkezi idarenin tagradaki temsilcisi
olan valinin bulunmasimnin uygulamadaki faydalarindan
biri olan “il genel idaresi birimleri vasitasiyla gorevlerin
yiiriitilmesi” ve bu ger¢evede “il 6zel idaresi” ile “il genel
idaresi”  arasmnda  “koordinasyonun  saglanmasi1”
gerekgeeleri biiyiik 6l¢iide ortadan kalkmustir.

Merkezi idarenin tasradaki temsilcisi olan valinin,
il 6zel idaresinin basinda bulunmasi uygulamasima son
verilmelidir. Vali, il 06zel idaresi ile merkezi idare
kuruluslar1 arasinda yasanmas1 muhtemel sorunlar1 ¢ozen,
ilde birlik ve bitiinligi saglayan ve il o6zel idaresi
tizerinde “hukuka uygunluk” denetimi yapan bir merkezi
idare yetkilisi konumunda olmalidir. Vali’nin yapacagi
denetim, “Onceden” degil “sonradan” denetim niteliginde
olmali ve bu siiregte karar mercii “yargi” kuruluslar
olmalidir.

Yerinden yonetim ilkesi geregi karar organinin
dogrudan halk tarafindan secilmesi yeterlidir. Yiiriitme
organlarmin dogrudan halk tarafindan secilmesi zorunlu
degildir. Bunlarin karar organi tarafindan kendi icinden
secilmesi de tercih edilen uygulamalardandir. Bu nedenle,
5302 sayili kanunla valiye verilmis olan gérevleri yerine
getirmek {izere, il genel meclisi i¢inden bir “il 6zel idaresi
bagkan1” secilebilir. Yapilacak se¢im birka¢ turdan
olusabilir.

Bagskanin meclis tarafindan kendi iiyeleri arasindan
secilmesi, siyasi partilerin ve halkin il 6zel idaresine
bakisimi olumlu ydnde etkileyecektir. Bu durumda, il
genel meclisi liyeliginin 6nemi ve bu goreve olan talep de
kendiliginden artacaktir. Boylece, il genel meclisinin
entelektiiel niteligi ylikselecektir. Siyasi partiler, il 6zel
idaresi bagkani adaylarin1 6nceden belirleyecek ve kendi
secim listelerinde ilk siraya  yerlestireceklerdir.

Dolayisiyla, bagkanlik se¢imine girecek olan adaylar da
halk tarafindan bilinecek ve segmenler buna goére oy
kullanacaktir. Diger bir ifade ile, il 6zel idaresi bagkani
aslinda halk tarafindan dolayl olarak se¢ilmis olacaktir.

Tirkiye yerel yonetimlerinde geleneksel olarak
“giiclii baskan” modeli uygulanmaktadir. il 6zel idaresi
uygulamast her nekadar “karma” model niteligine
getirilmis ise de, modelin yeniden diizenlenmesi
stirecinde, giiclii bagkan modeline uygun degisiklikler,
lilke yerel yonetim gelenegi agisindan daha gergekgi
olabilir. Bu nedenle, meclis tarafindan segilen bagkanin,
meclis karsisinda konumunun dengeli (yeterince giiglii)
olmasi gereklidir. Ornegin, hakkinda herhangi bir
sorusturma veya kovusturma bulunmayan bagkan
hakkinda mecliste ilk iki y1llik siire i¢erisinde herhangi bir
gensoru Onergesi verilemeyecegi hiikiim altina alinabilir.
Gensoru Onergelerinin sayisi, sikligt ve bunlarin kabulii
0zel sartlara baglanabilir. Ayrica, enciimen iiyelerinin
tamaminin, genel sekreterin ve diger calisanlarin baskan
tarafindan atanmasi da “giiglii bagskan” modeline daha
uygundur.

Il 6zel idarelerinin ¢agdas yerel ydnetim tanimina
uygun olarak yeniden yapilandirilmasi, Tirk yerel
yonetim sistemine dnemli katkilar saglayacaktir. Ulkenin
sahip oldugu yonetim gelenegi, tarihi gerceklikler, cografi
biiyilikliik ve demografik cesitlilik, belediyeler ile merkezi
idare arasinda bu tlir bir ara yapmin varhigini gerekli
kilmaktadir. 11 &zel idarelerinin ydnetim yapisinda
gerceklestirilecek yeniden diizenleme ¢aligmalari, iilke
yerel  yonetim  sistemindeki  Olgek  sorununun
¢oziimlenmesine de katki saglayacaktir.
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