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OZET

Yerel hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde yerine getirilebilmesi aslinda hizmetleri sunan birimlerin ve
kurumlarin varlik nedenidir. Bunlarin basinda, dinyadaki degisim ve doniisiime paralel olarak biyiyen
sehirler ve onlarin yonetimleri gelmektedir. Bu nedenle Tiirkiye'deki belediye yonetimlerine iligkin gelisme,
ozellikle biiyiiksehir yonetimleri agisindan her zaman giindemde olmustur. Bunun temel sebebi, kentlere olan
niifus hareketliligi ve biiyiik gehirlerin hemen her alanda artan sorunlaridir. Calismanin konusu; Tiirkiye de
bir alan yonetimi gdrinimine sahip olan biyiiksehir belediyelerinin degisim ve déniisiimiiniin
incelenmesidir. Caligmanin amaci biiyiik niifuslu kentsel alan yonetimleri icin gelistiren ozel yonetim seklinin
(biiyiiksehir belediye modeli) etkinlik ve verimliliginin degerlendirilmesi ve gelecek modeller igin dnerilerde
bulunmaktir. Makalede, yiiriirliikteki hukuk normlarmin tarihsel bir siire¢ igerisinde analizi yapumistir.
Ayrica bu dénemde kanunlasan diizenlemeler ile birlikte kabul edilen biiyiiksehir yonetim modelleri
degeriendirilmistir.

ABSTRACT

Being able to perform local services effectively and efficiently is actually the reason for the existence of units
and institutions that provide services. The most important of these are the cities and their administrations,
which are growing in parallel with the change and transformation in the world. For this reason, the
development of municipal administrations in Turkey has always been on the agenda, especially in terms of
metropolitan administrations. The main reason for this is the population mobility in cities and the increasing
problems of big cities in almost every field. The subject of the study is to examine the historical development
and transformation of metropolitan municipalities with large-scale urban area administrations in Turkey.
The aim of the study is to evaluate the effectiveness and efficiency of the special management style
(metropolitan municipality model) developed for urban area administrations with large populations and to
make suggestions for future models. In the article, the current legal norms were analyzed in a historical
process. In addition, the metropolitan management models adopted with the regulations enacted in this
period were evaluated.

Bu makale ikinci yazarm, Prof. Dr. Yakup BULUT (birinci yazar) damigmanliginda hazirlanan ve 2018 yilinda Mustafa Kemal

Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisiinde sunularak kabul edilen “Tiirkiye'de biiyiiksehir yonetimleri ve biiyiiksehirlerin yeniden
yapilandirilmasina iliskin model arayislart iizerine bir inceleme” baglikli doktora tezinden faydalanilarak hazirlanmistir.
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1. GIRIS

Tirkiye’de belediye yonetimlerine iligkin ilk ve kapsamli diizenleme, 1930 yilinda kabul edilen 1580 sayili
Belediye Kanunu ile olmustur. S6z konusu kanun belediye yonetimlerine iliskin 6nemli yapisal ve islevsel
yenilikler ortaya koymakla beraber biiyiiksehirler ile ilgili herhangi bir diizenleme 6ngérmemistir. Dogrudan
olmasa da biiyiik sehir yonetimlerine iliskin diizenlemelerin ilk olarak 1854 Istanbul Sehremanetinin
kurulmasiyla ortaya ¢ikmaya basladign goriilmektedir. Diger bir yaklasimla 1854 yilinda kurulan istanbul
Sehremaneti, Istanbul’un subelere ayrilmasi ve sonraki yillarda yapilan benzer diizenlemeler, bu sehrin farkli
alanlarda artan sorunlarina ¢6ziim bulabilmek amaci tagiyan biiyiik yerlesim yerleri i¢in bir model arayis1 olarak
degerlendirilebilir. 1950°li yillardan itibaren yasanan hizli kentlesme, 6zellikle niifusun biiyiik sehirlere gog
etmesi, biiyiik sehirlerin yonetimlerinde ¢ok daha 6zel diizenlemeleri zorunlu kilmistir. Biiyiiksehirlerin
yonetimlerine iligskin diizenlemeler, bugiine kadar yapilan yerel yonetim reformlar i¢erisinde bu nedenle ayr1 bir
Oneme sahiptir. Biiyiik sehirlerin her gecen giin artmasi, ihtiya¢ duyulan hizmetlerin niteliginde de degisimi
gerekli kilmaktadir. 1982 Anayasasi ile baslayan siirecgte biiyiik sehirler anayasal dayanagini bulmus ve bu
baglamda biiyiik sehirlere yonelik diizenlemeler de birtakim degisikliklerle birlikte siirmiistiir. Her ne kadar
Tiirkiye’nin bliyiiksehir yonetim modeli ile tanismas1 1984 yilinda kabul edilen 3030 sayili kanun ile olmussa da
gunUmiiz formunu almas1 daha sonra gerceklestirilen reformlar ve bu reformlarin mevzuatsal diizenlemeleri ile
s6z konusudur.

Biiyiiksehir belediyelerinin kurulmasindan sonra 2004 yilinda kabul edilen 5216 sayili Kanun ve 2008 yilinda
kabul edilen 5747 sayili Kanun, biiyiiksehirler ile ilgili yeni diizenlemeleri ve bazi doniisiimleri ortaya
koymustur. 2012 yilinda da biiyiiksehir belediye sistemimizde biiyiik degisiklikler ongéren 6360 sayilit Kanun
ile bu siire¢ devam etmistir.

6360 sayili Kanun ile Tirkiye’de biiyiiksehir belediyelerinin goérev ve yetki sinir1 merkez ilge sinirlarindan il
miilki sinirlaria genisletilmistir. Ayrica kasaba belediyeleri ve yine merkezde yer alan bir kasaba belediyesi
formu olan ilk kademe belediyeleri ile kdoylerin tiizel kisilikleri ortadan kaldirilarak mahallelere
donistiirilmiistiir. Hatta fiili etkinligi kalmayan ve Tirkiye’de merkezi idarenin en kiiglik tasra birimi olan
bucak idaresinin biiyliksehirlerdeki hukuki varliklart da sona erdirilmistir. Bucaklarin, biiyiiksehir olmayan
illerdeki hukuki varliklar1 da 2004 yilinda yiiriirliige giren 6552 sayili kanun ile son bulmustur. Yine biiyliksehir
olan illerde mevcut olan il 6zel idarelerinin tiizel kisilikleri de 6360 sayili kanun ile ortadan kaldirilmistir.

6360 sayili Kanun ile yapilan degisiklikler ile biiyiiksehir belediyesi icerisinde iki basamakli bir yerel yonetim
mekanizmasi tesis edilmis ve diger yerel yonetim birimleri ortadan kaldinlmistir. Biiyiiksehir ve ilge
belediyeleri arasinda belirgin bir gorev ve yetki paylasimma gidilmistir. Ozellikle il 6zel idarelerinin
kaldirilmas1 ve koy tiizel kisiliklerinin son bulmasi ile en biiyiik kentsel alan yonetim birimi olan biiyiiksehir
belediyeleri, kirsal alan yonetimi konusunda da gorevlendirilmistir. Hukuken kirsal alanlar kentsel alana
doniismiis olsa da fiilen ve fiziken kirsal alan olarak yasam siiriilen bu alanlarin basta alt yap1 olmak {izere
bircok hizmeti dogrudan biiyiiksehir belediyeleri tarafindan gerceklestirilmeye baslamistir. Imar ve planlamaya
iliskin diizenlemeler bunlarin en baginda gelmektedir.

Biiyiiksehirlerin bir biitiin olarak ele alinmasi, kent hizmetlerinin de bir biitiin olarak ele alinip sevk ve idare
edilmesi ihtiyacin1 giindeme getirmekte ve bu da yeni ve farkli yonetim modellerinin gelistirilmesini zorunlu
kilmaktadir. Yerel, bolgesel, ulusal ve hatta kiresel gelismeler kentsel kamu hizmetlerinin tiiriini, ¢esitliligini,
Oonem sirasini, boyutunu ve sunma sekillerini de dogrudan dogruya etkilemektedir. Toplumsal, siyasal ve
ekonomik gelismeler ile kentsel alan yonetiminde yeni reformlara gidilmektedir. Bu baglamda da son
donemlerde biiyiiksehir belediyelerinin gorev ve yetkileri ile ilgili kamuoyunda bir¢ok tartigmalar ileri
strilmektedir. Arz — talep iliskisi icerisinde ve kamuoyu destegi ile bu konuda birgok yeni diizenlemelerin
yapilacagi diigiiniilmektedir. Ancak bilimsel agidan ¢ok yonlii bu tartigmalarin ve degisiklik ¢aligmalarinin derin
analizi yerine hukuken yirirliige girmis mevzuatin degerlendirilmesi daha uygun goriilmistiir. Calisma ile
biiyliksehir belediye sistemi, doneme ait kanun degisiklikleri ve ozellikle 2004 yili sonrasinda hiz kazanan
model arayisglari ana hatlari ile aktarilmaya ¢aligilmstir.
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2. TURKIYE’'DE BUYUKSEHIR BELEDIYECILIiGINE GECiS SURECi VE BUYUKSEHIR
YONETIMLERININ KURULMASI

Turk yonetim tarihi icerisinde modern anlamda kentsel alan yonetimleri 1854 yilinda istanbul Sehremaneti’nin
kurulmasi ile baslamistir. Tanzimat donemi ile baglayan bu gelismeler Osmanli Devletinden Tiirkiye’ye bir
yonetsel miras olarak aktarilmistir. Ancak cumhuriyet oncesi donemdeki kentsel alan yonetimleri giiniim0z
belediye yonetimlerini kargilamaktadir. Biiyiik 6lgekli kentsel alan yonetimleri olarak degerlendirilebilecek bir
yonetim modeli ve hukuksal diizenleme bu donemde gergeklestirilememistir. Dolayisiyla biiyliksehir
belediyelerinin hukuki ve fiziksel olarak tesisi ve yonetilmesi cumhuriyet dénemi ile birlikte s6z konusu
olmustur.

Cumhuriyet doneminde biiyiiksehir yonetimlerini genel anlamda ii¢ alt donemde incelemek miimkiindiir. Ilk
olarak 3030 sayili kanuna kadarki durum ve 3030 sayili kanunun kabulii, 5216 sayili kanun ve biiyiiksehir
belediye modeli ve son olarak 6360 sayili kanun ile gelen reformlardir. Diger taraftan biiyiiksehir yonetim
sisteminde Ozellikle 6lgek reformu olarak degerlendirilebilecek olan 5747 sayili diizenlemenin de Gnemini
ayrica ifade etmemiz gerekmektedir.

2.1. 3030 Sayili Kanuna Kadarki Durum

Tiirkiye’de belediyelerle ilgili kapsamli diizenlemeler 1930 yilinda ¢ikarilan 1580 sayili Belediye Kanunu ile
birlikte baglamistir. Biiyiik sehirler i¢in herhangi bir diizenleme 6ngdrmeyen bu kanunda Istanbul igin 6zel bir
yonetim sekli getirilmistir. Buna gore Istanbul Belediyesi, Istanbul il Ozel Yé&netimi ile birlestirilmistir. Bu
Ortak Y®&netimin basinda, ayn1 zamanda Istanbul Belediye Baskani olarak da gérev yapan ve merkezi ydnetimce
atanan bir vali bulunmaktayd:. Istanbul Ortak Yonetimi’nin halkin oyu ile segilen iiyelerden olusan bir
Enciimeni mevcuttu. 1956 yilina kadar varligini koruyan bu yapi, bu yildan itibaren hem belediyeye, hem de il
0zel yonetimine diger belediyelerde oldugu gibi, ayri ayri segilmis meclislere sahip olma yetkisi vermistir
(Keles, 2009:309). Bu uygulama yalnizca bizim yonetim gelenegimizde goriilen bir uygulama degildir. Ayni
sistem Paris’te de uygulanmistir ve 1970 yilinda sona ermistir (Turan, 2008:24).

Tiirkiye’de yeni bir Anayasayla baglayan 1961-1980 doénemi, bir¢cok konuda planlama donemi olarak
bilinmektedir. Ozellikle, bes yillik kalkinma planlarinda kentsel sorunlar siklikla yer almis, metropoliten alan
olarak adlandirilan biiylik kent alanlari igin ¢esitli Oneriler getirilmistir (Cukurgayir, 2011:246). Ancak bu
Onerilerin ¢ogu yetersiz ve sonu¢ odakliliktan uzaktir. Biiylik sehir model arayislari tekrarlanan Gnerilerden
ibaret kalmistir.

1961 Anayasasi’ni 116. maddesi, yerel yonetimlerin karar organlarinin se¢imle is basina gelmeleri gerektigini
belirtmistir. Ayrica 1961 Anayasasi ile merkezi idareye belediye baskani atama yetkisi de taninmistir. Ancak
merkezi yonetimler bu atama yetkilerini nadiren kullanmislardir. Ornegin, 1960-1964 yillar1 arasinda Istanbul’a
yalnizca ii¢ yil igin belediye baskani atanmistir. Genel olarak belediye baskaninin segimle is bagina gelmesi
yoluna gidilmistir (Keles, 2000:275).

1961 Anayasasi, biiyiiksehir yonetimi kurulmas i¢in elverigli degildi. Ancak, 116. maddede yer alan mahalli
idarelerin kendi aralarinda birlik kurabilmeleri ile ilgili hiikiim, belediyelerin 1960-1980 yillar1 arasinda birlikler
kurmasma imkan saglamistir. 1580 sayil1 Belediye Kanunu da birliklerle ilgili hiikiim getirmistir. 1580 sayil
Belediye Kanunu’nun 133. maddesi, birliklerle ilgili hiikiimde sdyle demektedir: Belde ve kdyler, il 6zel
yonetimleri zorunlu veya secimlik gorevlerinin bir veya birkagini ortak kurulus ve idare ile yerine getirmek icin
aralarinda birlikler kurabilirler. Bu hitkkme dayanarak, birka¢ belediye bu donemde birlikler kurmuslardir. Ancak
bunlar biiyiiksehir yonetimlerinin yapacaglr kapsamli hizmetleri yapmaktan uzaktirlar. Ciinki biiyiiksehir
yonetimleri tek tek bazi hizmetlerle degil, biiyiiksehir alanindaki bitin kamusal hizmetlerin yirGtilmesi
sorumlulugunu istlenirler (Keles, 2009:310).

Biiyiik sehirler igin 6zel yOnetim birimleri olusturmak amaciyla, 1965 yilindan itibaren Bakanlar Kurulu
karariyla Istanbul, izmir ve Ankara’nin nazim planlarini hazirlama ¢alismalarini yiiriitmek {izere, imar ve iskan
Bakanligi’na bagli olarak Metropoliten Planlama Biirolar1 kurulmustur (Cukurcayir, 2011:247). 1972 yilinda da
Bakanlar Kurulu Karari ile imar konusunda bir biitiinliik saglamak ve biiyiik sehirlerin sorunlarin1 metropoliten
kuruluslar yoluyla ¢dzmek amaciyla Bakanliklar arasi Imar Koordinasyon Kurulu olusturulmustur (Kavruk,
1999:196). Yine 1972 yilinda Igisleri Bakanlig: tarafindan hazirlanan “Metropoliten Hizmet Birligi Yasa
Tasarist”, 1975 yilinda Igisleri Bakanhig1 tarafindan hazirlanan “Istanbul Metropoliten Hizmet Birligi Yasa

285



BULUT, Yakup ve DONMEZ, Demet - Tiirkiye’de Biiyiiksehir Yonetimlerine Iliskin Degisim ve Déniisiim

Tasarist”, 1979 yilinda Bakanlar Kurulu tarafindan “Planlama ve Esglidim Kurulunun” Kurulmasi, 1980
yilinda igisleri Bakanhg1 ve Iskan Bakanlig tarafindan hazirlanan “Biiyiikkent Birligi Yasa Tasarisi” ve 1980
yilinda “2561 sayili Biiyiiksehirlerin Yakin Cevresindeki Yerlesim Yerlerinin Ana Belediyelere Baglanmasi
Hakkinda Yasa”, metropoliten yonetimlerin olusturulmasina yonelik hazirlanan caligmalar ve kanuni
diizenlemelerdir (Ozgelik, 2014:1122-1123). Bu dénem, yerel yonetimler iizerinde merkeziyetci agirligin yogun
olarak hissedildigi bir donem olarak degerlendirilebilir. Hatta kisa bir siire Yerel Yonetim Bakanligi dahi
kurulmustur. Bu bakanligin belediyeleri teftis dahi ettigi, boylece agir bir merkeziyetci roliiniin oldugu ifade
edilebilir. Bu donemde, biiyiikk sehirlerin sorunlarina ¢o6ziim olmasi ag¢isindan hazirlanan tasarilar
yasalagsmamusgtir.

Biiyiiksehirlerin sorunlarini etkin ve verimli bir bigimde ¢6zmeye yonelik yapilan tasari ve teklifler i¢in Eke
(1982:175-177), s6yle bir degerlendirme yapmaktadir;

1. Gorevlerin Merkezi Yonetim Tarafindan Ustlenilmesi: Bu secenek “mansup belediye baskanligi” ve
baz1 belediye baskanliklarinin valiliklerce yiiriitiilmesi dolayistyla uygulama imkani bulmustur. Bu durum
isbirligi ve koordinasyon bakimindan faydali olsa bile, bilyiiksehir alanindaki sorunlara uzun vadeli ve
kokli bir ¢oziim olarak diisiintilmedigi gibi, demokratiklesme siirecinde de fazla ilgi gérmesi miimkiin
degildir.

2. Ozel Amach Orgiitler: Bu yontem ¢ok sik olmasa da uygulama alam bulmustur. DDY, IETT, EGO gibi
orgiitler kent i¢i bazi hizmetleri yerine getirdiklerinden dolay1 bu grupta diistiniilmektedir. Ancak bu
orgiitlerin tek ¢esit hizmet sundugu ve kentsel sorunlarin bagimliligi g6z 6niine alinmadigindan dolayz,
kapsamli ¢6zliim olmaktan uzak kalmislardir.

3. Hizmet Birlikleri: Bu donemde anayasal gergevenin, biiyiiksehir olgtisinde kentsel birliklere izin
vermesi, ¢ikar yolun bu oldugunu gostermistir.

4. Il Ozel Idarelerinden Yararlanmak: ABD, Ingiltere, Kanada gibi Batili iilkelerde, biiyiiksehirde mevcut
sorunlart ¢6zmeye yonelik olarak izlenen yol merkezi yonetimle yerel yonetim arasina, orta diizey genel
amagl Orgiitler kurmaktir. Bizde de bu orgiitlerin 1l Ozel idareleri oldugu ileri siiriilmiistiir. 11 Ozel
Idarelerinin biitiin kenti kapsamasi ve aract bir yonetim konumunda bulunmasi, bu islevi yerine
getirebilecegini gostermektedir Bu neri, bilyiiksehir sorunlarini salt planlama sorunu olarak ve sadece
Istanbul igin ele almustir. Sorun, planlarin uygulanmasinda, kaynak ve hizmetlerde denge saglanmasinda,
kentsel hizmetlere olan talep-arz arasindaki boslugun doldurulmasi sorunudur.

5. Federasyon: Federasyon orgiitlenme bicimine gore, Istanbul’da biiyiiksehir belediyesi kurulup, Istanbul
belediyesinin optimum biyikliklere bolinup var olan belediyelerle bir st belediyenin kentsel hizmetleri
birlikte yiiriitmeleri gerektigi savunulmustur. Ust belediye planlama ve bolgesel nitelikteki hizmetleri
yaparken, kicuk belediyeler de ikincil nitelikteki hizmetleri ylritecektir (Cukurgayir, 1994:66).

12 Eylil 1980 askeri miidahalesi sebebiyle bu dénem “ara rejim” donemi olarak bilinmektedir. Biiyiiksehirlerin
sorunlarina ¢6ziim bulmak amaciyla 6zel yonetim bigimleri olusturma yoluna gidilmis ve ¢ok sayida hukuksal
diizenleme yapilmistir. Yine bu donemde askeri yonetimin iki dnemli karar1 vardir. Bunlardan birincisi, belediye
organlarinin tiizel kisiliklerinin kaldirilmas1 ve belediye baskanlarinin atanmas: ile ilgilidir. Belediyelerin tiizel
kisiliklerinin kaldirilmas1 yoniindeki diizenleme Milli Giivenlik Konseyi’nin 34 sayili karar ile ve kiiciik yerel
yonetim birimlerinin sayica azaltilmasi amaciyla gergeklestirilmistir. Bu diizenlemenin gerekgesi soyledir;

“Ulkemizdeki (Tiirkiye'deki) hizli niifus artisi ve kdyden kente gociin sonucu olarak biiyiik
kentlerimizin yakinlarinda tesekkiil etmis belediyeler; aydinlatma, su, kanalizasyon ve ulasim gibi
hizmetlerin yeterli bir sekilde halka gotiiriilmemesine ve kontroliin aksamasina neden olmaktadir.
Biiyiik kentlerin ¢evresinde tesekkiil etmis bulunan bu durumdaki belediyelerin, Sikiyonetim
Komutanliklarinin koordinesinde ve onlarin emredecekleri sekilde ana belediyelere baglanmasi bir
plan dahilinde ve en kisa zamanda saglanacaktir”.

Bu kararin uygulanmasi sonucu, 1980 yilinda 1700 olan belediye sayisi, 1981°de 1580’e diismiistiir. 150 kadar
kdyiin de tiizel kisiliklerine son verilmistir. Bu karar askeri otoritelerce farkli uygulamalara konu oldugundan,
1981 yilinda 2561 sayil birlestirme yasasi ¢ikarilmistir. Bu diizenleme, niifusu 300 bin ve iizerinde olan kentleri
kapsamustir. Bu kentler Istanbul, Izmir, Ankara, Adana, Bursa, Gaziantep, Konya ve Eskisehir’dir (Keles,
2009:311-312).

2561 sayili, Anakentlerin Yakin Cevresindeki Yerlesim Yerlerinin Ana Belediyelere Baglanmas1 Hakkindaki
Kanun’un diizenleme alanini, enerji, igme ve kullanma suyu, kanalizasyon, ulagim, toplu tasima ve imar gibi
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temel belediye hizmetleri olarak ifade etmek miimkiindiir. Ayrica bu hizmetlerin birbiri ile uyumlu ve
biitiinlestirici bir planlama iginde verimli bir sekilde yerine getirilmesi amaci vardir (Cukurgayir, 2011:249).
Diger taraftan ilgili yasanin igerdigi tiizel kisiliklerin son bulmasinin Anayasaya uygun olup olmadig tartigmasi
yapilmistir. Ancak, bu sorun Anayasa Diizeni Hakkindaki Yasayla ¢oziilmiistiir. Bu yasaya gore, Milli Giivenlik
Kurulu'nun ¢ikarmis oldugu kararlar, yiirtirliikteki yasalarla celistiginde, Anayasa ve yasa degisikligi yerine
gecebilecekti. Bu donemde belediye subeleri kurma yoluna da gidilmistir. Bugiinkii biiyiiksehirlerde yer alan
ilce belediyeleri gibi olan belediye subeleri, ilk olarak Istanbul’da kent i¢inde ve disinda bulunan 13 belediyenin
tiizel kisiligi kaldirilarak gerceklestirilmistir. Diger illerde de benzer sekilde sube kurma yoluna gidilmistir
(Tortop, 1991:174).

Askeri yonetimin ikinci 6énemli karar1 da belediyelerin kaynak sikintisin1 gidermeye yonelik olanidir. 1981°de
yiiriirliige giren 2380 sayil “Belediyelere ve Il Ozel Idarelerine Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi
Hakkinda Kanun” bu diizenlemeyi getirmistir. Belediyelere genel biitce vergi gelirlerinden %5 oraninda pay
verilmesi ve bu payin belediyelerin niifusuna gore boliistiiriilmesini hilkkme baglayan yasa, belediyeleri oldukga
rahatlatmistir. Ancak, yerel yonetimlerin Oncelikli harcamalarinin ve daha sonra da gelirlerinin belirlenmesi
ilkesine uyulmadigindan uygulanan yontem rasyonel olmamustir (Nadaroglu, 1989:302).

2.2. 3030 Sayih Kanun ve Biiyiiksehir Belediye Yonetimlerinin Kurulusu

Tiirkiye’de biiyliksehir belediyelerinin kurulmasinda diinyadaki farkli bigimlerde yasanan metropollesme
olgusunun 6nemi biiyiiktiir. Belediyelerin biiytikliigii farketmeksizin hepsi 1930 yilindan itibaren 1580 sayili
Kanuna gore yonetilmistir. 3030 sayili Kanunla birlikte biiyiik yerlesim yerleri igin 6zel yonetim bigimleri
getirilmistir. 3030 sayili kanunla ortaya konan modelin Londra, Toronto ve Tokyo’nun yonetim modelinden
esinlendigi soylenebilir (Sengiil, 2010:108).

Biiyiiksehir diizenlemesinin temeli ve bu giline kadar Tiirkiye’de biiyiik sehirlerde 6zel yonetimler kurulmasi
geregini tamamlayici sekilde 1982 Anayasasi’nin 127.maddesinde, “Kanun biiyiik yerlesim merkezleri igin ézel
yonetim bigimleri getirebilir”, hikkmii yer almigtir. Bu hiilkme istinaden 1984 yilinda yiiriirliige giren 195 sayil
Kanun Hiikmiinde Kararname ile biiyiiksehir belediye yonetimi diizenlenmistir.

Biiyiiksehirlere iliskin ¢ikarilan 195 sayili Kararnamede biiyiiksehir tanimlamasi igin Anakent Belediyeleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname Tasarisinda yer alan 500.000 niifus sarti dikkate alinmamis ve s6z
konusu kararnamede “belediye simirlari iginde birden fazla ilge bulunan sehirler” biyiiksehir olarak
tamimlanmustir. Bu gercevede Istanbul, Ankara ve Izmir’de biiyiiksehir belediye yonetimleri kurulmustur (Oner,
2006:255; Bayrakei, 2019:160-161).

195 sayilh KHK yayinlandiktan kisa bir siire sonra biiyiiksehir belediye yonetimi 27 Haziran 1984 tarihinde
3030 sayili Kanun ile hukuki bir statii kazanmistir. 3030 sayili Kanun’da biiyiiksehir kavrami; “belediye
surlart iginde birden fazla ilce bulunan sehirler”, olarak tanimlanmistir (md.3/1). Ayrica kanunda biiyiik
sehrin adi ile bir biiyliksehir belediyesi, biiyliksehir dahilindeki ilgelerde ise ilge isimlerini tagiyan “ilce
belediyeleri” kurulmasi hilkkme baglanmigtir (md.4/1). Bunlar birer tanimdan ibaret olup, kurulus sekli ile ilgili
bir agiklama yoktur (Bulut, 1995:89). Bdylece Tiirkiye’de biiyiiksehirlerde 2 kademeli bir belediye yonetimi
modeli ortaya ¢ikmustir.

Kanun hiikmiiniin uygulanmas ile birlikte ortaya ¢ikan iki kademeli modelin birincisi, 1580 sayili Kanuna tabi
olarak yonetilen ve normal belediyeler olarak adlandirilan belediye yonetimleri; ikincisi ise 3030 sayili Kanuna
tabi biiyiiksehir belediyeleri ve bu model i¢inde kurulan ilge ve alt kademe belediyeleridir (Oner, 2006:255).
3030 sayilh Kanunun getirdigi, “biiyiiksehir belediyesi” ve “ilge belediyesi” statiilerinden farkli olarak,
biiyiiksehir belediyesi sinirlari iginde “alt kademe belediyeleri’nin kurulmalar 6ngoren diizenleme 2 Eyliil 1993
tarih ve 504 sayili KHK ile yiirtirlige girmistir. Kavruk (1999:219)’a gore, alt kademe belediyesi kavraminin,
3030 sayili Kanunla, igerisinde birden fazla ilge bulunan sehirler olarak tarif edilen biiyiiksehir belediyelerini,
icerisinde birden fazla ilge olmayan bagka illerde de kurabilmeyi kolaylastirmak i¢in gelistirildigini belirtmistir.

Biiyiiksehir belediyelerinin yOnetimini diizenleyen 3030 sayili Kanun, biyliksehir yonetiminin hukuki
statiisiiniin amacinin hizmetlerin planli, programli, etkin ve uyum iginde yiiriitiilmesinin saglanmasi oldugunu
belirtmekteydi (md. 1). Kanun, biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyelerinin kurulus, gorev ve yetkilerini,
merkezi idareler ile diger mahalli idareler ile iliskilerini diizenleme amacini tagimaktaydi (md.2).

Tiirkiye’de biiyiiksehirler igin olusturulan bu dizenleme ile ilcelerin ve beldelerin yerelliklerinin korunarak,
halkin yonetime katilmasi ve yerel demokrasinin gelistirilmesi amaglanmisti. Yine biiyliksehir sinirlar

287



BULUT, Yakup ve DONMEZ, Demet - Tiirkiye’de Biiyiiksehir Yonetimlerine Iliskin Degisim ve Déniisiim

icerisinde birbirleri ile iliskili yerel kamu hizmetlerinin gergeklestirilebilmesi igin belediyeler arasinda
koordinasyonun saglanmasi da kanunun amaglari arasindaydi. Boylece “ekonomik” yonden biiyiik olgekli
birimlerin avantajlarindan yararlanilmaya c¢ahisildigi gibi, ilge/belde belediyelerine de yer verilmekle
“demokratik” yonden kiigiik 6l¢ekli birimlerin etkinligine dnem verilmis olacakti (Eryilmaz, 2012:205). Bu
modelde, {ist kademe agirlikli bigimde tasarlanmistir. Biiyiiksehire oldukca dnemli yetkiler ve kent biitiinliigiine
yonelik hizmetler iist kademeye verilmis, daha yerel nitelikte ve daha katilima duyarli oldugu diisiiniilen
hizmetler alt kademeye birakilmig, diger taraftan da biiyliksehir belediyesine koordinasyon gérevi de verilerek
hizmetlerin planli, programli, verimli ve etkin bir sekilde sunulmasi amaclanmistir (Ozgelik, 2014:1124;
Arikboga, 2012:5; Yilmaz, 2018:4365).

Tiirkiye’de biiyiiksehir olma siirecinde, iist kademe degil aslinda alt kademe kurulmustur. Ornegin Bursa’da
Bursa Belediyesi, biiyiiksehire donlismiis ve biiyliksehir sinir iginde ii¢ yeni ilge belediyesi olusturulmustur
(3391 sayili Kanun). Dolayisiyla, dile getirildigi gibi, “list kademe sadece koordinasyonla sorumlu olsun, alt
kademe ise cok daha fazla alanda yetkili olsun seklindeki 6neriler temenni olarak kalmistir (Arikboga, 2012:5).

3030 sayili Kanun uygulama noktasinda degerlendirilecek olursa modelde birtakim giigliiklerle karsilasildigini
sOylemek miimkiindiir. Bu giicliiklerin biiylik bir kismi, Tirk Kamu Yonetiminin geleneksel merkeziyetgi
yapisinin bir sonucudur. Tiim yerinden yonetim ¢abalarina karsin, merkezi idare yerel birimler {izerinde giiclii
bir vesayet yetkisine sahip olmustur. Vazgecebileceklerini ise, biiyiiksehirlerde tiimiiyle birakmayip, ilge
belediyeleri iizerinde kullanilmak {iizere biiyiiksehir belediyelerine terk etmistir. Bu da biiyiiksehirlerde
vesayetin kendisinin degil, kullanicisinin degistigini gdstermektedir (Okmen ve Parlak, 2008:200; Keles,
2011:331).

Kanunun uygulanmasina yonelik olarak diger bir elestiri konusu, kanunun demokratik ve katilimeci yonetim
anlayisim ikinci plana atmasidir. Yani mevcut niifus ve alan boliiniisli, yerel demokrasiyi gerceklestirecek
katilima imkan veremeyecek durumdaydi. Yonetim alaninin genis olmasi belki ekonomik ve yonetsel etkinligi
saglamakta ancak demokratik denetimi ve katilimi zorlagtirmaktaydi (Bulut, 1999:55).

Mevcut tiim bu sikintilara ragmen, 1984 yilindan bu yana biiyliksehir belediyesi yonetiminin zaman i¢inde hizla
yayginlagma egilimi gosterdigi sdylenebilir. 11k defa 25 Mart 1984 giinii yapilan mahalli idare segimleri ile {i¢
biyiik sehirde (istanbul, Ankara, Izmir) biiyiiksehir belediyesi olusmusken 19 Haziran 1986 giiniinde Resmi
Gazete’de yayinlanan 3306 sayili Kanunla Adana’da biyliksehir belediyesi kurulmasi kararlastirilmigtir (Tortop
vd., 2008:262). Daha sonra ¢ikarilan kanun ve KHK’ ler ile bilyliksehir yonetimleri artmistir. Bugiin Tiirkiye’de
toplam 30 Biiyiiksehir belediyesi bulunmaktadir. Bu sehirlerimiz; Adana, Ankara, Antalya, Aydin, Balikesir,
Bursa, Denizli, Diyarbakir, Erzurum, Eskisehir, Gaziantep, Hatay, Istanbul, izmir, Kahramanmaras, Kayseri,
Kocaeli, Konya, Malatya, Manisa, Mardin, Mersin, Mugla, Ordu, Samsun, Sakarya, Sanlurfa, Tekirdag,
Trabzon ve Van’dir.

Tablo 1. Biiyiiksehir Belediyelerinin Kurulus Tarihleri

ILGILi DUZENLEME YIL BELEDIYE
3030 sayili Kanun 1984 Istanbul, Ankara, izmir
3306 sayili Kanun 1986 Adana
3391,3398 ve 3399 sayili Kanunlar 1987 Bursa, Gaziantep, Konya

3508 sayili Kanun 1988 Kayseri
504 sayili KHK 1993 | Antalya, Diyarbakir, Erzurum, Eskisehir, izmit (Kocaeli), Mersin, Samsun
593 sayili KHK 2000 Adapazar (Sakarya)

Cvsann | o | A0 Bl el iy, U, U Kot

3030 sayili Kanun ile kabul edilen biiyliksehir modeli, “giiglii baskan” yapilanmasin1 kurumsallastirdigi
gerekeesiyle elestiri konusu olmus ve bu noktada yerel demokrasi igin kotii bir 6rnek olarak gosterilmistir
(Oner, 2006:259). Diger taraftan bu kanunla kurulan biiyiiksehir belediye sistemimizde; gorev ve yetkilerin
paylasilmasinda nesnel dlgiitler bulunmamasi, yonetim kademeleri arasinda isbirligi kurma mekanizmalarinin
yeterli olmamasi, biiyiiksehir yonetiminin kesin bir hakimiyetinin bulunmamasi, biiyiiksehir genelinde planlama
ve koordinasyon yapilamamasi ve belediye biiyiikliiklerinin ¢ok farkli olmasi genel sorunlarin basinda gelmigtir
(Dedeoglu, 2011:133; Okmen ve Parlak, 2008:202).
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23 Temmuz 2004 tarihine kadar yiiriirliikte kalan 3030 sayili kanun; yonetim yapisi ve tanimlara iligkin getirilen
Olciitler agisindan da bazi sorunlar igcermekteydi ve Ozellikle biiyiiksehir belediyelerinin kurulmasina iligkin
herhangi bir nesnel 6lgit bulunmamaktaydi. 3030 sayili kanunda, biyiiksehir belediyesi sinirlarinin ilgili
bakanliklar ve kurumlarin yapacagi ¢aligmalar dogrultusunda belirlenmesi Ongoriilmiis ve bu yapilanmaya
iliskin herhangi bir 6lciit tanimlanmamstir (Ozdemir ve Meshur, 2011:175). Biiyiiksehirlerde, biiyiiksehrin ad
ile bir “Biiyiiksehir Belediyesi”, biiyiiksehir dahilindeki ilgelerde ise ilgelerin adin tasryan “ilce Belediyeleri”
kurulur (md. 4) ve Biiyiiksehir Belediyelerinin sinirlari, ismini aldiklar1 biiyiiksehirlerin belediye sinirlaridir.
flge Belediyelerinin siirlari, bu ilgelerin, biiyiiksehir belediyesi icinde kalan kistmlarinin simrlaridir (md. 5)
seklinde diizenlenmis, biiyiiksehir statiisiine ulagsmak icin biiyliksehir sinirlar1 icerisinde birden fazla ilge
bulunmasini yeterli gérmiistiir.

2.3. 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile Ongériilen Model

Tiirkiye’de ilk defa 3030 sayili kanun ile hayata gecen biiyiiksehir belediyesi sisteminin uygulama noktasinda
ortaya ¢ikan sorunlar1 gidermek ve biiyiliksehir yonetimlerini daha etkin bir sekilde isleyen yapiya kavusturmak
amaciyla 5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu hazirlanmis ve kabul edilmistir.

3030 sayili kanun, 2004 yilinda 5216 sayili kanunla yirlrlikten kaldirilmistir. 5216 sayili kanun, onceki
kanunla kabul edilen iki diizeyli biiyiilksehir modelini devam ettirmistir. 3030 sayili Kanun doneminde
biiyiiksehir belediyesi olabilmek i¢in yerlesim yeri niifusunun 300.000’nin iizerinde olmasi ve biiyiiksehir
sinirlart igerisinde birden fazla ilge olmasi gerekiyordu. O dénemde bu sartlar1 tasiyan iller sadece Istanbul,
Ankara ve izmir’di. Biiyiiksehir belediyelerinin artmasina yonelik talepler sonucunda 1993 yilinda cikarilan 504
sayili KHK ile biiyiiksehir belediye sinirlari iginde birden fazla ilge olmayan yerler igin farkli uygulamalara
gidildi. Buralarda yeni il¢ce olusumu yerine alt kademe belediye uygulamasi getirildi. Bu politika degisikliginin
temel sebebi, merkezi yonetimin yeni ilgeler kurmanin agir maliyetine katlanmak istememesiydi (Sengiil,
2010:109; Ulusoy ve Akdemir, 2001:179; Okmen ve Parlak, 2008:201). 5216 sayili kanun, biiyiiksehir
belediyesini;

“en az ii¢ ilge veya ilk kademe belediyesini kapsayan, bu belediyeler arasinda koordinasyonu
saglayan; kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklar: yerine getiren, yetkileri kullanan, idari ve
mali ozerklige sahip ve karar organmi se¢gmenler tarafindan secgilerek olugturulan kamu tiizel kigisi”,
ilce belediyesini, “biiyiiksehir belediyesi simirlart iginde kalan ilge belediyesi”, ilk kademe
belediyelerini ise “biiyiiksehir belediye sinirlart icinde ilce kurulmaksizin olusturulan ve biiyiiksehir
ilce belediyeleriyle aym yetki, imtiyaz ve sorumluluklara sahip belediyeler”,

olarak tanimlanustir (md.3). Kanun yiiriirliige girdigi tarihte, sadece Istanbul ve Kocaeli illerinde biiyiiksehir
belediye simirini, il miilki simir olarak belirlemistir. Diger biiyiiksehir belediyelerinde, mevcut valilik binasi
merkez kabul edilerek ve il miilki sinirlart i¢inde kalmak sartiyla, niifusu bir milyona kadar biiyiiksehirlerde
yarigapt 20 km, niifusu bir milyondan iki milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigapt 30 km, niifusu iki
milyondan fazla olan biiyiiksehirlerde yaricap1 50 km olan dairenin sinir1 bityliksehir belediye sinirt olarak kabul
edilmistir (Gegici md.2).

Biiyiiksehir belediyesi siirlarinin, 20, 30 ve 50 km. gibi uzakliklar belirlenerek, bu yarigap biiyiikliiklerine
uygun olarak, kentlerin 6zelliklerine hi¢ bakilmaksizin, mekanik bir sekilde ¢izimini zorunlu kilan bu madde
cok da gercekgi degildi. “Pergel ile ¢izilmis” gibi sinir belirlemek bilimsel temelden de son derece yoksundu.
Ayrica biiyiiksehir belediyesine katilimi s6z konusu olacak yerler i¢in halkin oyuna bagvurunun éngériilmemesi
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'na aykiri oldugundan, 2008 tarihinde yiiriirliige giren 5747 sayil
Kanun ile bu uygulamaya son verilmistir (Keles, 2011:315). 3030 sayili Kanun’dan farkli olarak 5216 sayili
Kanun biiyiiksehir yonetimi kurulabilmesi i¢cin 750.000 niifus sartin1 getirmistir. Kanundaki tanim;

“Belediye sumirlart igindeki ve bu simirlara en fazla 10.000 metre uzakliktaki yerlesim birimlerinin
son niifus sayimina gore toplam wniifusu 750.000°den fazla olan il belediyeleri, fiziki yerlesim
durumlart ve ekonomik gelismislik diizeyleri dikkate alinarak, kanunla biiyiiksehir belediyesine
doniistiirtlebilir”,

seklindedir (md. 4). Bu tamimda, niifus kriteri ile birlikte ekonomik geligsmislik diizeyinin de kosul olmasi1 dikkat
ceken bir ifade olarak kabul edilebilir.

Yeni diizenlemeler ile 6zellikle Istanbul ve Kocaeli basta olmak {izere aralarinda Ankara, izmir gibi diger biiyiik
kentlerin de bulundugu pek ¢ok biiyliksehir belediyesi ¢ok 6zel bir yapiya kavusturulmus, hizmet ve sorumluluk
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alanlar1 genisletilmistir (Olgun, 2006:112). Kanunda biiyiiksehir belediyelerinin gorevleri tek tek sayilarak
belirtildiginden bunlarin disinda herhangi bir gorev ve hizmet iistlenemeyecekler, ilce ve ilk kademe
belediyeleri ise bu gorev ve hizmetler disinda kalan ve kanunlarla baska bir kurulusa verilmeyen mahalli
miisterek biitiin gorev ve hizmetleri yerine getirebileceklerdi (Dedeoglu, 2011:134).

Kanun, yedi boliimde, 33 madde ve 5 gecici maddeden olugmaktadir. Birinci boliimde, kanunun amaci, kapsami
ve tanimlar (madde 1-3); ikinci bolimde biiyiiksehir belediyesinin kurulusu ve sinirlar1 (madde 4-6); Uglncl
boliimde biiyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyelerinin gorev ve sorumluluklar (madde 7-11) diizenlenmistir.
Dordiincii boliim biiyiiksehir belediyelerinin organlarmi (madde 12-20) diizenlerken besinci boliim biiyliksehir
belediyesinin teskilat yapist ve personelini (madde 21-22) ele almistir. Altinct boliim biiyiliksehir belediyesinin
gelir ve giderleri, biit¢esine iliskin (madde 23-27), yedinci boliim ise ¢esitli hitkiimler (madde 27-33) basliginm
tagimaktadir.

2.4, Biiyiiksehir Belediyesinde 5747 Sayih Kanun ile Gelen Degisiklikler

1980’11 yillardan itibaren hizli niifus artis1 ve yasanan goclere bagl olarak yerlesim yerlerinin sayilarinda ve
niifus yogunluklarinda Snemli degisimler yasanmus, niifus biiylik kentlerde yogunlasirken kiiciik yerlesim
birimlerinde énemli 6l¢iide azalmustir.

Niifusu azalan kirsal alanlarda olumsuz gelismeler yasanmis ve higbir bilimsel temele dayanmayan ve tamamen
siyasi yaklagimlarla kiigiik yerlesim yerlerinin belediye haline getirilmesi siireci hizlandirilmis ve bunun
sonucunda kiiciik yerlesim birimlerinin sorunlar1 ¢ok daha artmistir. 2002 yilinda yapilan bir aragtirmada kiigiik
belediyelerle ilgili olarak su sonugclar elde edilmistir (Ozcelik, 2014:1129);

o Kiiciik belediyelerin 6nemli bir kismi, biiylik belediyelerin (biiyliksehir, il, il¢e) ¢cevresinde toplanmugtir.
o KicUk belediyelerin birgok yerel kamu hizmetini yiritemedikleri goriilmektedir.

o Kiiciik belediyelerde halkin katilim kapasitesi, belediyelerin katilimla ilgili ortam yaratma kapasitesi ¢ok
diistiktiir.

o Kiiciik belediyelerde teknik eleman istihdam kapasitesi ¢cok diigiiktiir.

e Kiiclk belediyelerin mali yapilari, genel biitge vergi gelirlerine bagimlidir. Oz gelir elde etme kapasitesi
diisiiktiir ve cari harcamalar biitge iginde ¢ok biiyiik yer tutmaktadir.

Ekonomik ve toplumsal iligkiler bakimindan biitiinlik arz eden merkez ve g¢evre belediyelerinde kamu
hizmetlerinin ayr1 ayr1 belediyeler tarafindan sunulmasi, hizmetlerin béliinmezligi ilkesine ters diismekte, kiiciik
kiiclik her belediyenin her hizmeti sunmak icin kaynak ayirmasi savurganca bir yonetime sebep olmaktadir
(Keles, 2011:291).

Kicuk belediyelerin kurulmasi ile ilgili en kapsamli diizenleme 2005 yilinda 5393 sayili Kanun ile yapilmustir.
Igili kanun ile kiiciik ve bu kadar sik belediye kurulmasinin éniine gegilmistir. Kanunda, belediye kurulabilmesi
icin 5000 niifus sartinin yaninda, “meskun sahasinin kurulu bir belediyenin simirlarina 5000 metreden daha
yakin olan yerlesim yerlerinde belediye kurulamaz” (md.4), denilerek kiiciik yerlesim yerlerinde belediye
kurulmasina son verilmistir.

Eski Kanun’da da (md.8) aynen kullanilan “meskun saha” kavramu ile ilgili olarak ihtilaf ¢ikmustir. Ikamet icin
kullanilan yerlesim alan1 anlamina gelen kavramin, uygulamada, siirekli ikametgah olarak kullanilmayan gecici
baraka ve fabrika gibi isyeri ve ge¢ici barinaklarin da meskun saha olarak degerlendirilip
degerlendirilemeyecegi tartisilmistir. Danistay, sadece ikamet amacima yonelik evler toplulugunun esas
alinmasina karar vermistir (Sezer, 2007:152).

5393 sayili Belediye Kanunu ile yapilan degisikligin yanm1 sira, 5747 sayili “Biiyiiksehir Belediye Sinirlari
Icerisinde Ilce Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun” ile bazi onemli
degisiklikler getirilmistir. Bu iki kanun, yerel yonetimlerin olgeklere yonelik olarak yaptigi en kapsamli
duzenlemeleri icermektedir.

5747 sayili Kanun ile niifusu 2000’in altina diisen belde belediyelerinin tamami kapatilmis, biiyiiksehir belediye
sistemimiz i¢inde yer alan ilk kademe belediyeleri uygulamasina son verilmis ve biiyiiksehir belediyeleri iki
kademeli sisteme (biiyiiksehir belediyesi + BSB ilce belediyesi) geri donmiistiir. Kanunun yiiriirliige girdigi 29
Mart 2009 Yerel Yonetim Secgimleri ile birlikte 16 biiyiiksehir belediyesi sinirlart i¢inde yer alan 240 belde
belediyesi mahalleye donistiiriilerek kapatilmistir (Zengin, 2014:101).
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5747 sayili Kanun ile, 242 ilk kademe belediyesinin tiizel kisiligi sona erdirilmis ve bu belediyeler ya birleserek
bir belediye olusturmuslar ya da bir biiyiiksehir ilge belediyesine katilmislardir. ilk kademe belediyelerinden 32
tanesi yeni biiyiiksehir ilge belediyesine donilismiis, 8 tanesi biiyiiksehir kapsamindan cikartilarak belde
belediyesi ve 1 tanesi de koye doniigmistiir. Niifusu 2000’in altinda oldugu tespit edilen 862 belde belediyesinin
tiizel kisiligi kaldirilarak koye dontistiiriilmiistiir (Canpolat, 2009:541).

5747 sayili Kanun, Ana Muhalefet Partisi tarafindan iptali i¢in Anayasa Mahkemesi’ne gotiiriilmiistiir. Anayasa
Mahkemesi, beldelerin koye doniistiiriilmesi diizenlemesi disinda, bu talebi reddetmistir. Tartigmali hale gelen
bu konunun neticesinde, yliksek yargi organlar1 kararlari ile buna bagli olarak se¢im ve yirirlik konusu
itibariyle Yiiksek Secim Kurulu’nun nihai karariyla, Anayasa Mahkemesi’nin kararinda istisna tuttugu Adrese
Dayali Niifus Kayit Sistemi (ADNKS) sonuglarina, yasal siiresi iginde iptal davasi actigi tespit edilen 836
belediye, kdye donistiiriilmekten kurtularak, segimlere belediye olarak girmistir (Zengin, 2014:101).

5747 sayili Kanun ile yapilan asil degisiklik, Arikboga’ya (2009:743) gore, biyiiksehirlerdeki 6l¢ek reformudur.
Ilgesi olmayan biitiin kiigiik ilk kademe belediyelerinin kaldirilnig olmast, biiyiiksehir belediye meclislerindeki
temsil adaletsizligine neden olan donemi de sona erdirmistir.

2.5. 6360 Sayili Yasa ile Gelen Biiyiiksehir Belediye Modeli ve Devam Eden Reform Calismalari

Kiiresellesme siirecine paralel bir sekilde, tim diinyada oldugu gibi Tirkiye’de de ydnetim paradigmasi
degismistir. Ozellikle yerel yonetim sistemi igerisinde biiyiik bir éneme sahip olan biiyiiksehir yonetimleri
yeniden yapilanma siirecine girmistir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin 6zellikle biiyiliksehir belediye yonetimlerinin yeniden yapilandirilmasi, mevcut
olan kurumsal yapinin revize edilmesine yonelik model arayiglari her zaman giindemde kalan &nemli bir
konudur (Bulut ve Yilmaz, 2019: 732). Tirkiye, biiyiiksehir belediye yonetiminin kurulusundan beri basta gérev
ve yetki paylagimi olmak {izere planlamadan mali boliisiime kadar pek ¢ok konuda sorunla karsilagsmis ve
sorunlarin ¢oziimiine yo6nelik uygulanan modellerde zaman igerisinde koklii degisiklikler yapmak zorunda
kalmistir (Canpolat, 2010:45). Bu koklii degisimlerin son halkasint hi¢ siiphesiz 6 Aralik 2012 tarihinde
yayimlanan 6360 sayili “On U¢ Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alti lige Kurulmasi ile Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” olusturmustur. 14 Mart 2013 tarihli ve
6447 sayili Kanun’un 1. maddesiyle, bu Kanun’un bashginda yer alan “On Ug” ibaresi “On Dért” olarak,
“Yirmi Alt1” ibaresi “Yirmi Yedi” olarak degistirilmistir (www.mevzuat.gov.tr).

6360 sayii Kanun’un gerekgesi; kamu yonetiminde etkinligi ve verimliligi artirmak, vatandasin yonetim
stirecine daha fazla katilmini saglamak ve artan beklentisini karsilamak, pargali planlar yerine biitiinciil planlar
yapmak ve yonetsel kapasitesi diisiik yerel yonetim birimlerinin sebep oldugu kaynak israfin1 dnlemek olarak
belirtilmistir (Zengin, 2014:102; Karaarslan, 2013:139). Bunun yani sira , hem niifus hem de alan bakimindan
optimal bir blyiikliigiin saglanmasi hedeflenilmistir (Atmaca, 2013:178). 5216 Sayili Kanun’un gerekce ve
hedefi ile bu anlamda benzerlik gosterdigi diigiiniiliirse, bu ifadelerin aslinda bir parga soyut oldugu
soylenilebilir.

Yeni bir yonetim bicimi getiren 6360 sayili kanunun ¢oziim tiretmeyi hedefledigi sorun alanlari ve konulari
6lcek ekonomilerinden yeterince yararlanilamamasi, kaynak israfinin 6nlenemiyor olmasi, kiigiik olcekli
belediye ya da kdylerin g¢evre, ulasim vb. problemleri ¢6zme konusunda kendi baslarina yeterince verimli
olamamalari, planlamanin ve koordinasyonun saglanamayisi ve mali kaynak yetersizlikleri olarak belirtilmistir
(Celikyay, 2014:11). 2014 yili yerel yonetim segimlerinin ardindan yiiriirliige giren 6360 sayili kanun ile
yapilan degisiklikler genel olarak soyle siralanabilir;

e 14 il belediyesi daha biiyiliksehir belediyesi yapilmis, sayis1 30’a ¢ikan biiyiliksehir belediyelerinin sinirlar
il miilki; il¢e belediyelerinin sinirlari bu ilgelerin miilki sinirlar1 olmus,

o Biiyiiksehir Belediyesi olma kosulu, belediye niifusunun 750.000°1 agsmis olmasi1 yerine, il niifusunun
750.000 iizerinde olmasi bi¢ciminde degistirilmis,

o Biiyiiksehir olmayan illerdeki 559 belediye, niifusu 2.000’in altinda oldugu i¢in kdye doniistiiriilmiis,

e 5747 sayili Kanun’dan itibaren iki kademeli (biiyliksehir ve ilge belediyesi) olarak kurulan ve isleyen
mevcut bilyliksehir belediye modelinde, 2.000 niifus sartina bagl kalmaksizin, bu ikili modelden dolay1
yeni biiyiiksehir belediyesi sinirlan iginde kalan 1.076 belde belediyesi ile 16.500 koy tiizel kisiligini
kaybetmis ve mahalleye dontigmiistiir (Zengin, 2014:103).
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o Biiyiiksehir Belediyesi olan yerlerde ilge belediyesi olma niifus kriteri 50.000°den 20.000’e diisiiriilmiis,

e 30 buytiksehir belediyesinde il 6zel idarelerinin tiizel kisiliklerine son verilmis, kaldirilan il 6zel
idarelerinin yerine bu illerde, valiliklere bagli Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1 kurulmus,

o Biiyiiksehir olan illere bagh il¢elerin miilki sinirlart iginde yer alan kdy ve belde belediyelerinin tiizel
kisiligi sona ermis, koyler mahalle olmus, belediyeler ise mahalleleri ile birlikte bagli bulunduklari ilgenin
belediyesine katilmislardir.

6360 sayili Kanun ile yapilan degisikliklerin basinda gelen, biiyiiksehir belediyelerinin bulundugu illerde tiizel
kisilikleri son bulan il 6zel idarelerinin yerine kurulan Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanlig
(YIKOB) nin gorevleri su sekildedir (3152 sayili Kanun, md.28);

“Biiyiiksehir belediyelerinin  bulundugu illerde kamu kurum ve kuruluslarmin yatinim ve
hizmetlerinin etkin olarak yapilmasi, izlenmesi ve koordinasyonu, acil ¢agri, afet ve acil yardim
hizmetlerinin koordinasyonu ve ydrattlmesi, ilin tamtimi, gerektiginde merkezi idarenin tagrada
yapacagr yatrimlarin yapilmast ve koordine edilmesi, temsil, toren, ddiillendirme ve protokol
hizmetlerinin yiiriitiilmesi, ildeki kamu kurum ve kuruluslarina rehberlik edilmesi ve bunlarin
denetlenmesini gerceklestirmektir. Bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluglari, kaynagini
aktarmak sartiyla illerde yapacaklart her tiirlii yatirim, yapim, bakim, onarim ve yardim islerini bu
baskanlik araciligiyla yapabilirler. Bu isler karsiligi genel biitce kapsamindaki kamu idarelerince
yapilacak kaynak transferleri odenek aktarmasi suretiyle, diger kamu kurum ve kuruluslarinca
yapilacak kaynak transferleri ise tahakkuk islemleri ile gerceklestirilir. Genel biit¢e kapsamindaki
kamu idarelerince aktarilan tutarlardan yil icerisinde harcanmayan kisimlar ertesi yil biitcesine
devren odenek kaydetmeye; diger kamu kurum ve kuruluslarinca aktarilan tutarlari bir yandan
genel biitcenin (B) isaretli cetveline gelir, diger yandan Bakanlik biitcesinin ilgili tertiplerine
Odenek kaydetmeye ve yil icerisinde harcanmayan kisimlarin ertesi yil biitcesine devren gelir ve
Odenek kaydetmeye Icisleri Bakanhg yetkilidir”.

Yatirim izleme ve koordinasyon bagkanlig: tarafindan, merkezi idarenin adli ve askeri teskilat diginda tagradaki
tim birimlerinin hizmet ve faaliyetlerinin etkinligi, verimliligi ve kurumlarin stratejik plan ve performans
programlarina uygunlugu ile ilgili hazirlanacak rapor, valinin degerlendirmesiyle birlikte Bagbakanliga ve bu
kurumlarin bagl veya ilgili oldugu bakanliga génderilir. Bu raporlar yillik olarak hazirlanir ve takip eden yilin
subat ay1 sonuna kadar yukaridaki mercilere gonderilir.

5018 sayili Kanun ve ilgili mevzuatta bu tiir raporlamalarin i¢ kontrol, i¢ denetim ve dis denetim kapsaminda
yapilacaginin 6ngoriilmiisken, tasrada kontrol ve denetim yetkisinin yeni olusturulan birime devredilmesi ve
diizenlenen raporun valinin goriisii alindiktan sonra Basbakanliga ve ilgili bakanliga gonderilmesinin mevzuata
aykirt oldugunu ifade eden Ozansoy (2014), merkezi idarenin tasra teskilatlar1 icin bu kapsamda
denetim/degerlendirme raporlarinin Basbakanliktaki hangi kadronun degerlendirecegi ve bu degerlendirme
iizerine nasil bir islem yapacagini da ayr1 bir sorun alani olarak gérmektedir (www.ahmetozansoy.com).

Yatiim izleme ve koordinasyon baskanliklari, afet yardim, acil ¢agri, yatinm izleme, rehberlik ve denetim,
strateji ve koordinasyon ile idari miidiirliikler kurabilir. Gerektiginde gecici birimler kurulabilir. Yatirim izleme
ve koordinasyon bagskanliklarinin ¢alisma usul ve esaslari Icisleri Bakanhiginca cikarilacak yonetmelikle
belirlenir. Yatinm izleme ve koordinasyon bagkanliginin sevk ve idaresi, vali veya vali tarafindan
gorevlendirilecek bir vali yardimcisi tarafindan yerine getirilir. Maliye Bakanliginca, yatirim izleme ve
koordinasyon baskanliklarmin gérev ve sorumluluklarini yerine getirebilmesi igin her yil Icisleri Bakanlig
biitgesine yeterli 6denek konulur. Gerektiginde valilik, kadro, yer ve unvanlara bakilmaksizin ihtiya¢ durumuna
gbre uzman, sdzlesmeli personel ve memurlari bu baskanliklarda gérevlendirmeye yetkilidir.

Kamu kurum ve kuruluslarinin 05.01.1961 tarihli ve 237 sayili Tagit Kanunu kapsamindaki araglarimin alimi,
isletilmesi, bakim ve onarimu ile biirolarinin ihtiyaglari; valilik ve kaymakamlik konutlarinin yapim, bakim,
isletme ve onarimi ile emniyet hizmetlerinin gerektirdigi harcamalar yatirim izleme ve koordinasyon baskanligi
tarafindan saglanir.

Ildeki kamu kurum ve kuruluslarinca yiiriitiilmesi gereken yatirim ve hizmetlerin aksadigmin ve bu durumun
halkin sagligi, huzur ve esenligi ile kamu diizeni ve giivenligini olumsuz etkilediginin vali veya ilgili
bakanliginca tespit edilmesi durumunda, vali uygun siire vererek hizmet ve yatirimin gergeklestirilmesini ister.
Hizmet ve yatirimin verilen siirede gerceklesmemesi halinde, vali s6z konusu yatirim ve hizmetin ildeki diger
kamu kurum ve kuruluslarinca yerine getirilmesini isteyebilecegi gibi yatirim izleme ve koordinasyon
bagkanlig1 araciligryla da yerine getirebilir. Yapilan veya yapilacak harcamalar karsiligi tutarlar ilgili kurumun

292



Uluslararas1 Yonetim Akademisi Dergisi, 2020, C.3, S.2, s5.283-297

pay ve ddeneklerinden tahsis yapan kurum tarafindan kesilerek Igisleri Bakanligi’na veya hizmeti yerine getiren
diger kamu kurum ve kurulusuna génderilir. Bu fikra kapsaminda icisleri Bakanligi’na ve diger genel biitceli
idarelere aktarilan tutarlarin bu kurumlarin biit¢eleriyle iliskilendirilmesi birinci fikra hiikiimleri gergevesinde,
diger kamu kurum ve kuruluslarina aktarilan tutarlarin biitgeleriyle iligkilendirilmesi bu kurumlarin tabi oldugu
mevzuat hikiimleri cercevesinde gerceklestirilir. Diger genel biitgeli idarelere iliskin biit¢e igslemlerini yapmaya
bu kurumlarin {ist yoneticileri yetkilidir.

6360 sayili Kanun (md.24) ile 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununda (md.44) degisiklige gidilerek, biitgenin
kesinlesmesi konusunda il 0zel idaresi iizerinde I¢ Isleri Bakanligi'min yeni bir vesayet Ornedi ortaya
konulmustur. Bu degisiklik, yerel yonetimlerin merkezi yonetim karsisindaki 6zerkligini azaltilmistir (Glinal
vd., 2014:65). Olusturulan yeni yapinin islevlerine bakildiginda valinin roltinin bu birim Uzerinden yeniden
tanimlandig1 ve genel yetkilerinin operasyonel hale getirildigi anlasilmaktadir (Koyuncu ve Kéroglu, 2012:4).
Bu birimle valinin yonetsel olarak kapasitesi artirilmis, valilerin il 6zel idareleri aracilig: ile sahip olduklari
yerel hizmetlerdeki vesayet yetkisi YIKOB ile daha da agirlastirilmistir (Onez Cetin, 2015:263).

Tiizel kisiligi ve biitgesi olmayan bu birimlere 15.08.2016 tarihli ve 674 sayili KHK’min 35. ve 36. maddeleri ile
3152 sayili i¢ Isleri Bakanlig: Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun’un YIKOB’larla ilgili 28/A maddesine
kamu tiizel kisiligini haiz ve 6zel biitceli ibareleri eklenmistir. Bu sekilde tiizel kisiligi ve biit¢esi olmayan bu
birimlere tiizel kisilik kazandirilmistir (www.mevzuat.gov.tr). Diger onemli bir degisiklik olan, 6360 sayili
Kanunla; otuz ilde kdylerin ve kasaba belediyelerinin kaldirilip ilge belediyesinin bir mahallesi haline
doniistiiriilmeleri Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti agisindan elestirilmektedir. Tesis edilen bu
mahalleleri ilgilendiren kararlarin burada oturan halk tarafindan degil, daha uzakta bulunan belediye meclisleri
tarafindan alinmasi “subsidiarite” ilkesine de ayrilik teskil etmektedir (Gozler, 2013:76). ilgili kanunla gok
sayida yerel yonetim biriminin statiisiiniin sona ermesi ve buna bagli olarak devir islemlerinde yagsanan sorunlar,
hizmet sunumunu daha da karmasik hale getirmistir (Ozgiir ve Savas Yavuzcehre, 2016:924).

Biiyiiksehir olan illerde kirsal alan yonetimi kavrami hukuki anlamda tamamen ortadan kalkmistir. Bir kentsel
alan yonetimi olan biiyliksehir belediyesinin gorev ve yetki sahasinin tiim il miilki sinir1 olarak belirlenmesi, il
sinirlart igerisindeki kirsal alanlarin fiziki olarak olmasa da hukuki anlamda kentsel alanlara doniismesi
anlamina gelmektedir. Bu da ayr1 ve 6zel bir yerel yonetim sekli olan kirsal alan yonetimlerinin organik (il 6zel
idaresi ve kOy) ve faaliyetleri a¢isindan son bulmasina, kentsel alan yonetimleri igerisinde degerlendirilmesine
neden olmustur. Kentsel alan yonetimleri ve kirsal alan yonetimleri karsilikli igbirligi ve koordinasyon
icerisinde, ancak ayr1 bir organik yapi ve yonetsel mekanizmalar ile yonetilmesi ve bu yonde de hizmetlerine
Ozel kaynaklar tahsis edilmesi ve bu kapsamda yetkilendirilmesi daha etkin ve verimli bir yerel yonetim
mekanizmasinin tesis edilmesine katki saglayacagi diistiniilmektedir.

Mali imkénsizliklar ve glinlimiiz sartlaria uygun olmayan hukuki yapis1 (442 sayili kdy kanunu) nedeniyle
Avrupa Yerel Ozerklik Sarti ve Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 127 nci maddesinin 6zine uygun olmayan
kdy yonetimlerinin varlik yapisi, uygulamalar1 ve gelecegi hakkinda zaman zaman tartigmalar yasanmaktadir
(Mecek ve Uysal, 2015:198). 1l 6zel idarelerinin gérev ve yetkilerinin diger yonetim birimlerinin (merkezi idare,
belediyeler, kdyler) gorevlerini tamamlayict nitelikte olmasi ve yine diger yonetim birimleri ile gorevlerinin
cakismas1 (Ozer ve Akcakaya, 2014:149) da kirsal alan yonetimi birimlerinin etkinligi ve verimliliginin
sorgulanmasina neden olmaktadir. Ancak bu birimlerin (il 6zel idaresi ve kdy) tamamen ortadan kaldirilmasi
yerine gorev ve vyetkilerinin yeniden dizenlenmesi ve gorevlerini yerine getirebilecekleri kaynaklar ile
donatilmalar1 daha uygun ve yararli olacagi kanaatine sahip olunmaktadir.

Kanun’un en ¢ok tartigilan bir bagka yonii de siyasal yapiya iliskindir. Bu diizenlemenin aslinda bagkanlik
sisteminin alt yapisini olusturmaya yonelik oldugunu, bdlge yonetimleri olusturulmak tizere gikarildigi, aslinda
yerelde giiclii bir merkezilesmenin hedeflendigi, demokratik katilimi1 azaltacagi yoniinde farkli bakis acilar
bulunmaktadir (Izci ve Turan, 2013:135). Ayrica 6360 sayilh Kanun sonrasi biiyiiksehirlerin merkez
ilgelerindeki niifus artmis, diger biiyiiksehir il¢elerinde ise niifus azalmigtir (Yilmaz ve Sayin, 2018:1616). Bu
durum zaten azalim yoniinde olan kirsal kesimin nufusunun daha da azalmasina sebebiyet vermistir.

Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve sonrasinda gerceklestirilen degisiklikler diger yerel yonetim birimleri ile
dogrudan iligkilidir. Dolayisiyla biiyiiksehir uygulamasina yonelik tesis edilen model ile diger birimler igin
ongoriilen/Ongoriilecek modeler de yapilandirilmaktadir. Baska bir agidan da yapilanmasi ic¢in biiyiliksehir
belediyesi modelinin tam olarak olumlu ve olumsuz yonlerinin ortaya ¢ikarak revize edilmesi beklenilmektedir.
Ornegin 2004-2006 yillarinda yerel yonetimler (il 6zel idaresi, belediye, biiyiiksehir belediyesi) ile ilgili
kanunlar yeniden hazirlanmistir. Ancak 1924 tarihinde yiirilirliige giren ve giiniimiiz kosullarini karsilamaktan
uzak olan yeni koy kanunu yurirlige konmamustir. Biiyiiksehirlerde koy tiizel kisiliginin 2012 yili itibariyle
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hukuken ve 2014 yilinda yeni mahalli idareler segimleri ile fiilen sona erdirilmis olmasi1 bu alanlarda yeni bir
gozlem ve degerlendirme siirecini ortaya c¢ikarmistir. Bu da yeni bir kdy kanununun yayimlanmasin
geciktirmektedir. Ayrica tiizel kisiligi olmamasina ragmen yerel katilim agisindan 6nemli bir mekanizma olan
mahalle muhtarliklan ile ilgili giincel bir diizenleme yapilmasi ihtiyacinin da bu siire¢ ile ilgili oldugu
diistiniilmektedir. Kentsel alan yonetimlerinin “yerel katilim” ile ilgili 6nemli bir unsur olan “mahalle
yonetimleri” ile ilgili calismalarda (Ornegin Yilmaz ve Mecek, 2019:791-793) baz1 model onerileri yer alsa da
tlke giindeminde bu konuda etkin bir kamuoyu olusmamustir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Tirkiye’de bugiinkii anlamda olmasa da biiyiik yerlesim yerleri i¢in model arayislarinin Osmanli dénemine
kadar dayandigini sdylemek miimkiindiir. Bu arayislarin Cuhuriyet déoneminde de devam ettigi goriillmektedir.
1982 Anayasasi’na kadar olan siirecte farkli model ve yapilanmalar dile getirilmekle beraber, dogrudan biiyiik
sehir yonetimlerinin Oniinii acan diizenleme, 1982 Anayasasi’nin 127. maddesi ile olmustur. Anayasanin
“...biiyiik yerlesim yerleri icin kanunla ézel yénetim bigimleri kurulabilir’, hikmi uyarinca, 3030 sayili
“Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun” ¢ikarilmis ve bdylece Tiirkiye’de biiyiliksehir modeli
yasal yaptya kavusmustur. Ancak biiyiik sehirlere olan go¢lerin fazla olmas1 ve bu alanlarda asir1 niifiis artisinin
yasanmasli, beraberinde yonetim, alt yap1 ve ¢evre sorunlarini daha fazla giindeme getirdigi igin biiyiik sehir
yonetimlerine iliskin model arayiglarina devam edilmis, hatta giinimiizde de farkli bigcimlerde devam
edilmektedir. 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanununun kabul edilmesi ve hayata gegirilmesi de bu arayisin
bir sonucudur.

Bu yasa, katilimc1 ve ¢ok aktorlii bir yonetim anlayisin1 benimsemekle birlikte, kamu hizmetlerinin sunumunda
etkinligi yeterince saglayamamasi, beraberinde yeni diizenlemeleri giindeme getirmis ve bu yasada bazi
degisiklikleri 6ngéren ve biiyiiksehir yonetimlerinin sinirini il sinirina tagiyan yeni bir modelin 6ngoriildiigii
6360 sayili Kanun kabul edilmistir. Bu diizenleme ile idari ve mali yapida, katilim, hizmet sunumu, imar ve
planlama diizeninde 6nemli degisiklikler 6ngoriilmiistiir. Yeniden yapilanma siirecinde yerel yonetimlerin yetki,
gorev ve hizmet alanlari tekrardan belirlenmistir. Ayrica hizmet iireten ve bu hizmeti sunan kuruluslarin
yapisinda da 6nemli degisimler meydana gelmistir. Sinirt il sinirt olan biiyilik sehirlerin kapsamindaki il 6zel
idareleri, belde ve kdylerin tiizel kisilikleri sona ermis ve yeni bir model dogmustur.

Bu degisim bir bakima yerel ve kiiresel etkiler ¢ercevesinde sosyo-ekonomik yapilardaki degisim ve doniisiime
gore sekillenmektedir. Dolayisiyla degisim aslinda ucu agik ve yeni gelismelere gore yeni arayislari iginde
barindirmaktadir. Diger bir ifade ile kentler gelistikge kentin ihtiyaglari da degismektedir. Bu nedenle
biiyiliksehir yonetimlerine iliskin en ideal model arayislari da devam etmektedir. Bu baglamda, “Nasil bir biiyiik
sehir yonetim modeli?” sorusu hala giindemdeki yerini korumaktadir. Nitekim 2012 yil1 degisiklikleri ile son
hali verilen Tiirkiye’deki bilyiiksehir kent yonetimi modeli, basta etkinlik ve kaynak yonetimi agisindan olmak
iizere bir ¢cok ydniiyle tartisiimaya devam etmektedir. Ozellikle biiyiiksehir-ilge belediyeleri arasindaki iliskiler,
belediye gelirlerinin arttirilmasi, istihdam sorunlarmmin ¢oziimii, yerel kalkinma, dezavantajli gruplarm
desteklenmesi, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi konularindaki tartismalarin yani sira 2019 yerel
secimleri ile birlikte belediye organlari arasindaki gorev ve yetki paylasimi (6zellikle bagskan ve meclis
arasindaki) da farkl tartigmalara konu olmaktadir. Hatta yeni yasal diizenlemelerin yapilabilecegi ve yeni model
arayislarinin devam edecegi izlenemi olugmaktadir. Ozellikle biiyiiksehirlerin yonetiminde 6lgek sorunu, kaynak
ve yetki paylasimi ile ilgili yasanan degisim ve doniisiimler konusunda yeni diizenlemelere ihtiya¢ oldugu
diisiiniilebilir.
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