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6360 SAYILI KANUNA DAYALI BUYUKSEHIR BELEDIYE
REFORMUNU ANLAMA VE ANLAMLANDIRMA

Tarkan OKTAY"

Ozet

Tiirkiye'de biiyiiksehir belediye ydnetimi konusundaki model arayislari Osmanli
dénemine kadar gitmektedir. Niifusun yigilmast ile olusan biyiik 6lcekli sehir
alanlarinin gogalmasi ve artan problemler, biiyiiksehirlerin yonetimi konusundaki
tartismalarin  glincelligini  saglamaktadir.  Tiirkiyede biiyiiksehir —alanindaki
reformlarin ana eksenlerini; iki kademeli biiyiiksehir belediye yapisinin temel model
olarak kabul edilmesi, biiyiiksehir belediye sinirlarinin agama asama il sinirlarina
genislemesi ve biiyiiksehir alanindaki yerel yonetim kademe ve sayisinin azaltlmas:
olugturmaktadir. Aragtirma kapsaminda, 6360 sayili kanunu hazirlayan nedenler ve
kanunun getirdigi yeni model ve uygulama sonuglart il yerel ydnetim organizasyonu,
metropoliten yonetim, kiiciik 6lgekli yerel yonetimler, merkezilesme-yerellesme ile
yerel siyaset ve demokrasi baglaminda analiz edilmektedir.
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UNDERSTANDING AND INTERPRETATION OF
METROPOLITAN MUNICIPALITY REFORM
BASED ON LAW NO. 6360

Abstract

The search for a model on metropolitan municipal administration in Turkey goes
back to the Ottoman era. Increase of large scale city areas caused by accumulation of
populations has contributed to the currency of discussions on metropolitan municipal
administration. Two main axes of reforms in metropolitan administration in Turkey
are the recognition of two stage metropolitan structure as the core model and gradual
enlargement of metropolitan municipality to the city borders and decrease of the
local government functions in the metropolitan municipality areas. In scope of this
research, the law number 6360 and its reason of preparation along with the results
it has brought will be analyzed in the context of local government, metropolitan
administration, small scale local governments, centralization-decentralisation, local

politics and democracy.

Keywords: Metropolitan Governance, Metropolitan Municipalities, Special
Provincial, Administrations, The Law Number 6360, Decentralisation.
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Giris

Tirkiyede biiyiik sehirlerin yonetimi konusundaki tartigmalar ve
model arayiglar;, modern belediye yapilarinin benimsenerek uygulamaya
konuldugu Tanzimat donemine (1839-1876) kadar uzanmaktadir.
Osmanli Donemi’nde sehirlesme diizeyinin bir sonucu olarak biiytiksehir
yonetimi arayislart Istanbul iizerinden gelisti. Cumhuriyet Déneminde
bitytik sehir yonetimi ile ilgili tarugmalar, sehirlesmenin arugt ve ara
kademe olmaksizin biiyiik sehirlere yonelen gog ile birlikte 1960'dan
sonra tekrar giindeme geldi. Ulkedeki gog hareketinin yoniinii 1970’lerin
ortalarindan itibaren biiyiik sehirler yaninda, orta olgekli sehirlere de
yoneltmesi sonucunda 1990’lara dogru yeni biiylik sehirlerin ortaya
cikmast, konuya farkli boyutlar kazandirdr. Tiirkiye'nin bagta Istanbul
olmak tizere 3 biiyiik kentinde biiyiiksehir belediye yonetim modeli
1984 yilinda uygulanmaya basladi. lerleyen yillarda ise bu model biiyiik
sehir olcegine ulasan diger sehirlere de yayginlastirildi. Tiirkiye gibi niifus
hareketleri yogun olan ve sehirlesme hizi heniiz dengeye ulasmamis olan
bir tilkede, niifusun yigilmast ile olusan biiyiik 6lcekli sehir alanlarinda
artan problemler ve bunlara iliskin ¢6ziim arayslari, biiytiksehir
belediye yonetimi konusundaki tartgmalarin giincelligini korumasini
saglamakrtadir.

2004 yilinda baglayan yerel yonetimlere yonelik yapisal ve islevsel
diizenlemeler, reform yaklagimindaki biitiinsellik ve siireklilik konusundaki
problemlere ragmen daha etkin ve demokratik bir yerel yonetim
olusturulmasi yoniinde nemli adimlar oldu. Istanbul'da ve Kocaeli’nde
uygulanan il 6l¢egindeki yerel ydnetim modeli, 2012 yilindaki diizenleme
ile il bitiiniinde 750 bin niifusa ulasan yerler icin de bir ¢oziim olarak
kabul edildi. 2014'deki mahalli idareler se¢imi ile uygulamaya konulan
biiyiiksehir modeli, Tiirkiyedeki il ydnetimini {izerinde de 6nemli

degisiklikler getirdi.

Tiirkiye'de biiytiksehir belediye modeli tizerine devam eden tartismalara
cok boyutlu analizler ¢ercevesinde katki yapmayi hedefleyen bu caligma iki
eksen tizerinde inga edilmistir. Birincisi; Tiirkiye'de 2002-2012 doneminde
biiyiiksehir belediye modeli ile ilgili diizenlemeler ve 6360 sayili kanunun
getirdigi modelin tasviri ve aciklanmast. Ikincisi, 6360 sayili kanun ile
yapilan reform ¢abasinin il yerel yonetim organizasyonu, biiyiiksehir
belediye yonetimi, kiiciik oleekli belediye problemi, merkezilesme
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ve yerellesme, yerel siyaset ve demokrasi baglaminda anlagilmasi ve
anlamlandirilmasidir.

L. Tiirkiye’de Biiyiiksehir Belediye Reformu

Tirkiyede kamu yo6netimi ve 6zellikle yerel yonetimler alanindaki
reform ¢abalar1 2000’li yillarda artmaya baglad: ve farkli yogunluklarda
stireklilige kavugtu. Yerel yonetimlerle ilgili kanun caligmalari, model
arayslari, uygulamada aksayan yonlerin yeniden diizenlenmesi ve benzeri
adimlar yaklagik ti¢ yilda bir yogunlasan yeni diizenlemelerle devam etti.
Son dénemdeki en 6nemli adimi, 2012 yilinin Kasim ayinda ¢ikarilan
ve hiikiimlerinin énemli bir kismi1 2014'de yiirtirlige giren 6360 sayili
kanun olugturmaktadir.

6360 sayili kanunu, 2004'de baslayan yerel yonetim reformu
cabalarini gelistiren yeni bir halka olarak degerlendirmek yerinde olur. Bu
halkanin daha iyi anlagilabilmesi i¢in énceki halkalarin da kisaca analizi
gerekmektedir. Nitekim, 2004 tarihli 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu, 1984'de kurulan modeli gelistiren bir diizenleme idi. 5216 sayili
kanun ile biiytiksehir belediyesi kurulma sartlari, gorev ve yetkileri, meclis
caligma diizeni, enciimen yapust, valinin idari vesayet yetkileri, biiytiksehir
ile ilge belediyeleri arasindaki iligkiler gibi konular yeniden diizenlendi.

6360 sayili kanun bakimindan onemli nokta ise biiyiiksehir
belediyelerinin yetki alanlarini genigletmeye yonelik hitkiimlerdir. Bunlarin
ilki 5216 say1li kanunun gegici 2 inci maddesi ile Istanbul ve Kocaeli’nde
biiyiiksehir belediye sinirlarinin il miilki sinirina genisletilmesidir. Ikincisi
diger biiyiiksehirler igin yaricap yonteminin benimsenmesidir. Pergel
diizenlemesi de denen yarigapa dayali genigletme konusundaki ilk girisim
5019 sayili Kanun Teklifi ile 2003 yilinda yapildi. Ancak, Cumhurbagkani
tarafindan veto edildigi i¢in yasalasma ve uygulanma sansi bulamadi
(Ozgiir, 2010: 350). 5216 sayili kanunda yeniden diizenlenen yonteme
gore; Istanbul ve Kocaeli disindaki biiyiiksehir olan illerde, mevcut valilik
binast merkez kabul edilmek ve il miilki sinirlari icinde kalmak sartiyla,
niifusu bir milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigap: yirmi kilometre,
niifusu bir milyondan iki milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigap1
otuz kilometre, niifusu iki milyondan fazla olan biiyiiksehirlerde yarigap:
elli kilometre olan dairenin siniri biiyiiksehir belediyesinin sinir1 olarak

kabul edildi.
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Pergel yonteminde biiyiiksehir belediyesinin = sinirlart  arazideki
uygulamada yerlesim yerlerinin ortasindan da gegebiliyordu. 2005 yilinda
5390 sayili kanun ile yaricapa dayali genislemenin olusturdugu sinir
belirsizlikleri giderilmeye calisild: ve sinirlar daha gergekei hale getirildi.
Bu genisleme ile biiyliksehir sinirlari icine kaulan belde belediyeleri,
biiyiiksehir belediyesinin imar denetimi i¢ine de girmis oldular. Kanunun
planlama alanindaki uygulama sonuglar ile ilgili 2004-2008 yillarini
kapsayan Antalya tizerine bir aragtirmada belde belediye meclislerinde
kisisel yarar saglamaya doniik imar degisiklikleri oraninin biiyiiksehir
belediyesi i¢ine katildiktan sonra % 60’tan % 24’e distigii ve nispeten
bir plan biitiinligii saglandig1 goriilmektedir (Ozdemir ve Meshur, 2011:
181).

Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile belediye sinirlari bir taraftan
genigletilirken diger taraftan biiyiiksehir belediyesi kurulmas: sartlart da
zorlagtirildi. Kanunun 3 iincti maddesinde bir ilde biiyiiksehir belediyesi
kurulabilmesi icin en az ii¢ ilce veya ilk kademe belediyesi bulunmasi
sart1 getirildi. 3030 sayili 6nceki diizenlemede il belediyesi sinirlart iginde
“birden fazla il¢e” olmasi yeterli goriilmiistii. 5216 sayili kanunun 4 tincii
maddesine gore belediye sinirlari icindeki ve bu sinirlara en fazla 10.000
metre uzakliktaki yerlesim birimlerinin son niifus sayimina gore toplam
niifusu 750.000den fazla olan il belediyeleri biiyiiksehir belediyesine
doéntgtiirtilecekti. Kanun koyucu tercihini niifus diizeyi ve yogunlugu
daha yiiksek ve daha giiglii biiytiksehir belediye yapilari yoniinde kulland:.
Sadece ilge sartinin bulundugu tanimlamaya gére niifusa dayali sart, cok
daha somut bir kriterdi. Tiirkiye'de o ddnemdeki il merkezlerinin niifuslar:
dikkate alindiginda 750 bin niifus sart1 ok yiiksek veya diisiik olmayan
dengede bir seviyeyi ifade ediyordu.

Biiyiiksehir belediyelerinin sinirlarinin genisletilmesi ile Istanbul ve
Kocaeli’nde ilge ve belde belediyelerinin tiimii, diger biiyiiksehir olan
illerde ise genisletilen sinirlar icinde kalan il¢e ve belde belediyeleri kapsama
dahil oldu. Sinir genisletilmesinin temel hedefi biiyiiksehirlerin etrafinda
gelismis ya da muhtemel gelisme alanlarini biiyiiksehirlerin y6netimi ve
denetimi altina almak, kiigiik oleekli belediyelerin kurumsal kapasite
yetersizlikleri nedeniyle bu alanlarda ozellikle imar ve ruhsatlandirma
konusunda ortaya ¢ikan ya da ¢ikmasi muhtemel problemleri 6nlemek,
biitiinciil anlayisa dayali ve planli sehir gelismesi gerceklestirmekti.
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[stanbul ve Kocaeli’nde il 6lgeginde yetkili biiyiiksehir belediye modeli
yerel hizmetlerin organizasyonu konusunda nispeten basarili sonuglar
verdi. Istanbul’un biiyiik 6lcekli kapasiteye sahip olmasi, ilk donemlerde
yasanan aksamalar sonrasinda daha kisa siirede organize olmasina imkan
tanidi. Genisleme 6ncesinde Istanbul biiyiiksehir belediyesi kentsel alanda
ulagim, su ve kanalizasyon, yesil alan yonetimi, zabita gibi alanlarda alt
hizmet boélgeleri bigiminde 6rgiitlenmisti. Genis alanda yerel hizmet
yonetimi konusunda var olan tecriibe ve kapasite, il ol¢egine ¢ikan
yeni hizmet bélgesi icin de hazir bir yénetim modeli sagladi. Kocaeli,
bitytiksehir belediyesi olmanin getirdigi biiyiik 6lgekli kurumsal yap:
ve teknik kapasite avantajlarini kullanarak yeni katlan yerlerdeki yerel
hizmetler konusunda 6nemli gelisme gosterdi (Bingdl ve Biiyiikakin,
2013: 217-239). 1ki ilde de 6zellikle su ve kanalizasyon hizmetleri, kat
auk toplanmasi, yol yapim ve bakimi hizmetleri daha etkin hizmet
organizasyonu saglanan alanlar oldu.

Iki biiyiiksehir belediyesinin il 6lgeginde hizmet sunumuna gegislerinde
ozel sektoriin katkist da 6nemlidir. Istanbul ve diger bazt biiyiiksehirlerde
1990’larin ortalarindan itibaren, kat atk, su ve kanalizasyon, ulagim,
park ve bahgeler, temizlik hizmetleri basta olmak tizere yerel hizmetlerin
sunumunda 6zel sektoriin roliinti arttiran politikalar sonucunda bu alanda
cok sayida 6zel girisim kurulusu ortaya ¢ikti. Yerel hizmetler alaninda
faaliyet yiiriiten sirketlerde zaman icinde teknik bilgi, tecriibe ve arag park:
bakimindan 6nemli bir kapasite olustu. Ornegin, 1990’larin sonunda
[SKI'de 6zel sektorden personel destegi alinirken kuka-vidanjor denilen
kanalizasyon bakimu ile ilgili tasitlar belediye tarafindan saglaniyordu.
[lerleyen yillarda 6zel sektdr sadece personel temininin Stesine gegerek
yerel hizmetin gerektirdigi tiim araglari biinyesine dahil etti. Istanbul ve
Kocaeli biiyiiksehir belediyelerinin kendi kurumsal ve teknik kapasiteleri
yaninda, 6zel sektorden de etkin bigimde yararlanmasi, yerel hizmetlerin
sunumunda kisa siirede ilave bir kapasite sagladi.

2004'de yetki ve gorev alaninin il sinirina genigletilmesine ragmen
gelir konusunda ilave bir artis saglanmamasi Istanbul ve Kocaeli icin
temel olumsuz durum oldu. Biiyiiksehir belediye sinirlari icine katilan
yeni yerlerdeki hizmet diizeyinin diisiikliigii ve halkin belediye sinirlarina
dahil olduktan sonra bu diizeyin hizli sekilde yiikseltilmesi talebi, biitgeye
ilave yiikler getirdi. Yetki ve gorev devrinin gelir kaynag: ile birlikte

76 | Siyasal Bilgiler Fakulresi Dergisi, 1/1 (2016)



TARKAN OKTAY

yapilmamasi, yerel ydnetim reformu siirecinde biiyiiksehir belediyelerince
merkezi yonetimden kendilerine devri istenen trafik denetimi, sosyal,
kiiltiir, spor vb. hizmet alanlarindaki taleplerin de azalmasina neden oldu.

Istanbul ve Kocaeli'nde belediye sinirlarinin il miilki sinira
genigletilmesinin il 6zel idareleri bakimindan da 6nemli sonuglar1 oldu.
[stanbul ve Kocaeli'nde reformun il 6zel idarelerine etkileri ile ilgili iki
ayrt arastirma sonuglari, il 6zel idarelerinin fiili olarak 6zellikle su ve
kanalizasyon hizmetleri ile imar ve planlama hizmetlerinde 6nemli bir
fonksiyon kaybina ugradigini gostermektedir. Tarim ve hayvancilik ile
sanayi ve ticaret alaninda orta diizeyde bir daralma, egitim destek, saglik
ve sosyal hizmetler, kiiltiir ve turizm alaninda ise daha dar kapsaml: bir
fonksiyon kaybi s6z konusudur. Biiyiiksehir belediyeleri ile il 6zel idare
arasinda yetki ve gorev catismast yasanan temel alan ise imar ve planlama

hizmetleri olmustur (Oktay, 2010: 93-94).

Biiyiiksehir belediye sinirlarinin il biitiinti ya da yarigap uygulamast
ile geniglemesi, ilge ve 6zellikle ilk kademelerden olusan ¢ok parcali bir
yonetim yapist ortaya gikardi. Ornegin Istanbul'da 32 ilge belediyesi ve
41 ilk kademe belediyesi, Kocaeli'nde 6 ilge belediyesi ve 38 ilk kademe
belediyesi, Bursada 7 il¢ce belediyesi ve 18 ilk kademe belediyesi vardi.
Bu parcalt yap1 bir yandan biiyiiksehir alaninda yerel hizmetlerin
koordinasyonu, diger yandan biiyiiksehir belediye meclisindeki siyasal
temsil adaletsizlikleri gibi 6nemli problemlere yol agti (Arikboga, 2007:
34; Arikboga, Oktay ve Yilmaz, 2007: 25). Belde belediyelerinin agirlikta
oldugu ¢ok parcali yapi, Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile getirilen sinir
genigletmesinden beklenen imar ve planlama bitiinltigiiniin ve hizmet
koordinasyonun saglanmasi konusunda sistemin zayif noktast haline geldi.

6360 sayili kanunun getirdigi modele dogru ikinci 6nemli adim
2008 yilinda 5747 sayili kanun ile auldi. 2008 diizenlemesi temel olarak
Tirkiyedeki kiigiik oleekli belediye sayisinin  azalulmasina yonelik
ctkarildi. 5747 sayili kanun, biiyliksehir belediyesi sinirlart icinde ilk
kademe olarak adlandirilan belde belediyelerinin kaldirilarak ilge ya da
mahalleye doniistiiriilmesini, Tiirkiye genelinde ise niifusu 2000’in altinda
kalan belediyelerin kaldirilarak kdye doénistirilmesini 6ngorityordu.
Avrupada benzer sekilde belediye ol¢eklerinin biiytitiilmesi ve sayilarinin
azaltlmas ile ilgili diizenlemeler 1960 ve 1970li yillarda goriilmektedir.
Bu kapsamda belediye sayisi Bulgaristan, Danimarka ve Isveg’te % 80,
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Belgika, Almanya ve Ingilterede % 60, Avusturya, Cek Cumhuriyeti,
Hollanda ve Norvegte % 40 oraninda azalulmistir (Canpolat, 2016: 93-
95). Tuirkiyede belediye dlgeginin biiyiitiilmesi ve sayilarinin azaltlmasi
ile ilgili ilk kapsamli adim 5747 sayili yasa ile atld:.

5747 sayili kanunun uygulanmasi kapsaminda ilk kademe
belediyelerinin bir kismi birlestirilerek yeni ilceler kuruldu ya da mahalleye
donistiirtilerek meveut bir ilceye baglandi. 283 ilk kademe belediyesinden
240’1 mahalle, 34’11 ilce yapild1. 81, tiizel kisiligini koruyarak biiytiksehir
belediyesi disina ¢ikariddi ve 1’i ise kdye dontstirildi. Kanun
gerekgelerinde ilk kademe belediyeleri ile ilgili degisikligin temel nedeni
olarak; ilk kademe belediyelerinin yiiksek bor¢ yiikiine sahip olmast,
basta imar ve ruhsatlandirma olmak iizere yerel hizmetlerde aksama
yasanmast, planlama ve imar alaninda biiyiiksehir sinirlari i¢inde biitiinliik
saglanamamast gibi konular belirtilmektedir (TBMM Komisyon Raporu,
2012).

5747 sayili kanun gerek¢esinde 2000 niifus alundaki belediyelerle
ilgili olarak; go¢ nedeniyle niifuslarinin diisme egiliminde oldugu, yerel
mali kaynak olusturma kapasitelerinin sinirliligi dolayisi ile genel biitge
vergi gelirlerinden aktarilan paylara bagimliliklarinin yiiksekligi ve artan
borg yiikleri, su ve atik su hizmetleri ile ilgili kapasite eksiklikleri, imar

ve ruhsat hizmetlerindeki yetersizlikler baglica problem alanlari olarak
belirtilmektedir (TBMM Komisyon Raporu, 2012).

5747 hakkinda Anayasa Mahkemesi'ne iptal davasi agilmast kanunun
yonetim sisteminde yapugt etkiyi azaltti. Mahkeme ilk kademe ile ilgili
hiikiimleri anayasaya aykiri bulmadi. 2000 niifusun altindaki belediyelerle
ilgili hitkiimleri ise sartli bicimde iptal etti (Anayasa Mahkemesi Karari,
E. 2008/34, K. 2008/153). Buna gore niifus sayimi sonuglarina siiresi
icinde dava agmis olan belediyeler, niifusu kanunun yiiriirlige girdigi
tarihten 6nce, bagka bir belediyeye katulma sonucunda 2000’in istiine
ctkan belediyeler ve turizmle ilgili 6zel statiilii bolgeler iginde yer alan
belediyeler bakimindan iptal ederek uygulanamayacagini kabul etti.
llgili belediyelerin baslattigi idari yarg: siiregleri dolayist ile niifusu
2000’in altndaki belediyeler ile ilgili kanun hitkiimleri Yiiksek Secim
Kurulu kararlari sonucunda 7 belde disindaki yerler icin 2009 mahalli
idareler secimlerinde uygulanamadi (Yiiksek Se¢im Kurulu Karari, 2009).

78 | Siyasal Bilgiler Fakulresi Dergisi, 1/1 (2016)



TARKAN OKTAY

Tirkiyedeki belediye olgekleri ile ilgili en radikal diizenlemeyi iceren
diizenlemenin 6nemli bir kismi sonugsuz kalmis oldu.

Tiirkiye'de biiyiik sehirlerin yonetimi genel olarak degerlendirildiginde,
1980’li yillardan itibaren iki ana yaklasimin bulundugu soylenebilir.
Birincisi; biiyiiksehir belediyelerinin sinirlarini genisleterek, yeni gelisen
ve sacaklanma bélgesi oldugundan gelisme potansiyeli olan alanlarin
biiyiiksehir sistemi icine alinmasidir. Ikinci ise bu illerde biiyiik dlgekli
belediyeler olusturarak yerel hizmetlerdeki problemlere ¢6ztim tiretmektir.
1984, 2004 ve 2008'deki diizenleme ve model degisiklikleri bu ana iki
eksen {izerinden yiiriimiistiir. 2004'de Istanbul ve Kocaelide miilki
sinir uygulamasi ile diger biiyiiksehirlerdeki yaricap uygulamalari bu
genigletmenin yeni bir asamastydi. Sinirlar genigletilirken ortaya ¢ikan ilk
kademe belediyelerine dayali istenmeyen ¢ok parcali yapi, 2008 yilinda
azalularak diizeltmeye ugrauldi. 6360 sayili kanun bu siirecin yeni bir
asamast olarak tasarlandi.

II. 6360 Sayili Kanun ve Yeni Biiyiiksehir Belediye Modeli

6360 sayili kanun bakanlar kurulunun kanun tasarisi olarak
08.10.2012 tarihinde TBMM’ye sunuldu, 12 Kasim 2012 tarihinde
meclis tarafindan 37 madde olarak kabul edildi. 6 Aralik 2012 tarihinde
Resmi Gazete'de yayimlandi. Kanun maddelerinin 6nemli bir kisminin,
secilmis temsilcilerin gérev siiresini tamamlamasi icin ilk mahalli idareler
secimi olan 2014 yilindan itibaren yiirtirliige girmesi 6ngoriildi. 6360
sayilt kanun ile bagta Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu olmak tizere birgok

kanunda degisiklik yapild1.!

2014 yili mahalli idareler secimi ile birlikte uygulamaya gegen kanun;
yeni biiytiksehir kurulma kriterleri, on dért yeni biiyiiksehir belediyesi
kurulmasi, belediyelerin sorumluluk sahasinin genigletilmesi, kiigiik
olgekli yerel yonetimlerin azaltulmasi, il 6zel idarelerinin kaldirilmasi,
tagra miilki yonetiminde yeni yap1 olusturulmast ve yeni ilgeler kurulmasi

' 5216 sayilt Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5302 sayili
Il Ozel Idaresi Kanunu, 5779 sayili il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge
Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun, 2972 Mahalli Idareler ile Mahalle
Mubhtarliklart ve Thtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanun, 2464 sayili Belediye Gelirleri
Kanunu, 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu, 197 say1lt Motorlu Tagitlar Vergisi
Kanunu, 5682 sayili Pasaport Kanunu ve 3152 sayih Igisleri Bakanlig Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun.
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gibi genis etkileri icinde barindirmaktadir. Diger taraftan 2004 tarihli
5216 Sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile ilgili en onemli degisiklik
paketini olusturmaktadir. 1l yerel yonetimi organizasyonu ile ilgili igerdigi
degisiklikler bakimindan ise, eyalet yonetiminden vilayet modeline gecisi
diizenleyen 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi’'nden sonraki en 6nemli
farklilagmay1 getirmektedir. 6360 sayili kanunun gerekgesi ve icerdigi
diizenlemeler asagida ele alinmaktadur.

A. 6360 sayili Kanunun Gerekgesi
Biiyiiksehir belediye reformunu birlikte diizenleyen 6360 sayili

kanunun genel gerekcesinde yeni modeli gerektiren sartlar iki ana eksen
iizerinde inga edilmistir. Ilki, yeni kamu yonetimi anlayist kapsamindaki
temel ilkelere dayanan bir yerel yonetim anlayisina gegilmesi ihtiyacidir.
Ikincisi ise, biiyiik 6lgekli yerlesim yerlerinde yerel yonetimlerin ok
parcalt yapisinin hizmetler {izerinde olusturdugu olumsuzluklari daha
glilti ve tiim il alanini kapsayici bir model ile giderme ihtiyacidir.

Gerekgedeki ilk eksen kapsaminda kiiresellesme ve yonetim
paradigmalarinin degisimine vurgu yapilmakta ve yeni kamu ydnetimi
anlayist temel alinmaktadir. Bu ¢ergevede yeni kamu ydnetimi yaklagimi
ve uygulamalarinin gelismesinde 1980’lerin ortalarindan itibaren 6ne
ctkan “verimli”, “etkin” ve “etkili” bir yonetim anlayist ile 1990’lardan
sonra 6nem kazanan “vatandas odakli”, “hesap verebilen”, “katilimer” ve
“saydam” gibi kavramlara dayali yerel yonetim modellerine gecilmesinin
gerekliligi belirtilmektedir. Yeni yapilar ile hizmet kalitesi yaninda
vatandaslarin katiliminin da artmast hedeflenmistir.

Reformun gerekgesi olarak sunulan ilke ve degerler, Tiirkiye'de 2000’li
yillarin basindan itibaren kamu yoénetimi alaninda gergeklestirilen
reformlarin gerekgeleri ile paralellik gostermektedir. Ornegin o déneme
ait temel belgelerden 2003 tarihli “Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde
Degisme” kitap¢iginda yeniden yapilandirmanin ilkeleri; ihtiyaglara
uygunluk, yonetisim, vatandas odaklilik, stratejik planlama, performansa
dayali yonetim, etkin denetim, etik kurallara baglilik ve yerindenlik olarak
belirtilmektedir (Dinger ve Yilmaz, 2003, 127-135). 2003 tarihli Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarist’'nda kamu hizmetlerinin katilimer, etkili,
verimli, hizli ve kaliteli bicimde sunulmasinin amaglandig belirtilmektedir
(Dinger ve Yilmaz, 2003, 87). 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
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genel gerekeesinde biiyiik sehirlerde parcalanmis ok sayidaki belediyeden
olusan yapinin planlama, koordinasyon ve olgek etkinligi konusunda
problemlere yol actugi belirtilmektedir. Birgok maddenin gerekeesinde
biiyiiksehir belediye modelinin hizmetlerin etkili, verimli, kaliteli, hizli,
koordinasyon icinde, vatandas odakli ve seffaf bicimde sunulmasini
saglayacag ifade edilmektedir (TBMM, Komisyon Raporu, 2004).

6360 sayili yasanin gerekgesindeki ikinci eksenini belediye dl¢eklerinin
hizmet etkinligi tzerindeki etkilerine yonelik degerlendirmeler
olusturmakrtadir. Biiyliksehir alanlarinda ¢ok sayida ve kiiciik olcekli yerel
yonetimlerin varligi, biiyiik oleekli kapasite gerektiren biitiinsellikten
uzak imar planlamasi, kamu kaynaklarinin etkin kullanilamamast,
yerel hizmetlerin planlama ve sunumundaki koordinasyonsuzluk, ol¢ek
ekonomisinden yararlanamama, ulasim, ¢evre koruma vb. hizmetlerde
aksamalarin yaganmasi gibi olumsuzluklarin kaynagi olarak goriilmektedir.

Kiiciik olcekli yerel yonetim yapilarina dayali problemlerin optimal
hizmet 6l¢eginde orgiitlenmis, biiyiik kurumsal 6leekli ve giicli
kapasiteye sahip yapilarla ¢oziilebilecegi savunulmakreadir. Bu sayede yerel
yonetimlerin gelismis teknolojilerle donatilmasi, nitelikli teknik personel
istihdami, uzmanlagma, verimlilik arusi, kaynaklarin etkin kullanimi,
il butiiniinde planlama ve uyumlu imar uygulamalarinin miimkiin
olabilecegi gerekge olarak ifade edilmektedir.

B. 6360 Sayili Kanun’un Getirdikleri

6360 sayilt kanun, Tirkiyedeki belediyeler yaninda il 6zel idareleri,
koyler ve merkezi ydnetimin tasra ydnetimi tizerinde 6nemli degisiklikleri
iceriyordu. Belediyeler, 6360 sayili kanun ile diizenleme yapilan temel alani
olusturmaktadir. Bu etki biiyiiksehir belediyeleri yaninda diger belediyeleri
de etkileyecek kadar genis oldu. Biiyiiksehir belediyesi kurulmasi
olctitlerinde degisiklige gidildi. Eski diizenlemede il belediyesi niifusunun
750 bin olmasi ve belediye sinirlari i¢inde en az 3 ilge belediyesi bulunmasi
gerekiyordu. Yeni diizenleme ile biiyiiksehir belediyesi kurulmasi icin il
toplam niifusunun 750 bin olmast yeterli goriildii. Bu kosullart saglayan
13 ilde yeni biiyiiksehir belediyesi 6ngoriildii. Yeni sistemde il niifusunun
kriter olarak yeterli gortilmesi biiyiiksehir belediyesi kurulmasini eski
diizene gore kolaylastiran bir diizenlemedir.
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Aydin, Balikesir, Denizli, Hatay, Malatya, Manisa, Kahramanmaras,
Mardin, Mugla, Tekirdag, Trabzon, Sanliurfa ve Van yeni biiyiiksehir
belediyeleri oldu. Tiirkiye'deki niifus hareketleri ve kentlesme ozelliklerine
paralel sekilde Egede 4, Marmara, Dogu Anadolu, Giiney Dogu
Anadolu ve Akdenizde 2 ser ve Karadenizde ise bir biiyiiksehir belediyesi
olusturuldu. 6360 sayili kanunun ¢tkmasinda 4 ay sonra 750 bin niifus
kriterini sagladigi gerekgesi ile TBMM’de kabul edilen 6447 sayili kanun
sonucu yeni kurulan 13 biiyiiksehir belediyesine Ordu ili de ilave edilerek
sayt 14’e cikarildi. Yeni kurulanlarla birlikte Ttirkiyedeki biiytiksehir
belediye sayis1 30°a ulast1.

Tablo 1. Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Yapilan iller ve Yeni Kurulan
Tlgeleri

Biiyiiksehir flge Biiyiiksehir flge
Aydin Efeler Mardin Artuklu
Karesi Mentese
Balikesir Mugla
Alueylil Seydikemer
Denizli Merkezefendi Ordu Altunordu
Antakya Siileymanpasa
Defne Tekirdag Kapakli
Hatay
Arsuz Ergene
Payas Trabzon Ortahisar
Malatya - Eyyiibiye
) Sehzadeler Sanliurfa Haliliye
Manisa
Yunusemre Karaképrii
Dulkadiroglu Tusba
Kahramanmaras Van -
Onikisubat Ipekyolu

Biiyiiksehir belediye statiisiinii kazanan illerdeki belediyelerin cografi
yetki sinirlari genisletildi. Biiytiksehir belediyesi icin “il miilki sinir1”,
ilce belediyeleri i¢cin “ilce miilki sinir1” yeni cografi yetki alani olarak
belirlendi. Bu degisikligin ilk uygulamasi 2005 yilinda Istanbul ve
Kocaeli’nde gergeklestirilmisti. Bu illerdeki model, hitkiimet tarafindan
basarili bulunarak diger biiyiiksehirlere de yayginlasurildi. Biiyiiksehir
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belediyesinin sinirlarinin il sinirina esitlenmesi sonucunda ildeki tiim ilgeler
“biiytiksehir ilge belediyesi” statiisiine sahip oldu. Eski diizenlemedeki
biiytiksehir kurulma sarti olarak var olan il belediye sinirlari icinde “en az
3 ilge belediyesi” hitkmii de gereksiz hale geldiginden tiimiiyle kaldirild.
Biiyiiksehir statiisiine sahip illerdeki tiim kéylerin ve belde belediyelerinin
tiizel kisiligi kaldirildi. Kéyler ve belde belediyeleri isimlerini koruyarak
mahalle bi¢ciminde bagli bulunduklar: ilgenin belediyesine katldi.

Tirkiye genelinde, 2011 yili adrese dayali niifus sayim sonuglarina
gore niifusu 2.000’in altinda olan belediyelerin tiizel kisilikleri ilk mahalli
idareler genel seciminden (2014 yili) gegerli olmak tizere kaldirilarak kdye
doéntstiirtildi. Ayrica, biiyiiksehir belediyesi olan illerde bucak ve bucak
teskilatlar1 da kaldirildi. Turkiye'nin diger illerinde varligini siirdiiren
bucak miilki kademesi 10 Eyliil 2014'de yapilan diizenleme ile tiimiiyle
kaldirildi. Kaldirilan bucaklara bagli belde ve kdyler, bucagin bagli oldugu

idari birime bagland..

Tablo 2. 6360 Sayili Kanun Oncesinde ve Sonrasinda Tiirkiye'de Yerel
Yénetimlerin Sayisal Durumu

- 2013 Y'l'll . 2014 Yilt Degisim
Tiirii (6360 Oncesi | (6360 Sonras1 Orant (%)
Durum) Durum)

11 Ozel idaresi 81 51 -37,0
Koy 34.283 18.143 47,1
Belediye 2.950 1.397 -52,6
Biiyiiksehir Belediyesi 16 30 87,5
Biiyiiksehir Ilce Belediyesi 143 519 262,9
[l Belediyesi 65 51 -21,5
ng Belediyesi 749 400 -46,6
Belde Belediyesi 1.977 397 -79,9

Kaynak: 2014 Yili Faaliyet Raporu, Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii,
2015: 13.

6360 sayili kanunun Tiirkiyedeki yerel yonetim sisteminde getirdigi
diger 6nemli degisiklik, biyiiksehir belediyesi olan illerde il &zel
idarelerinin kaldirilmasidir. 1l 6zel idaresinin yetki ve gorevleri tiimiiyle
belediyelere aktarilmadi. 6360 sayili kanunun 3 iincii maddesinde
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“mevzuatla il 6zel idarelerine yapilan auflar...... ilgisine gore bakanliklara,
bakanliklarin bagli veya ilgili kuruluglar: ile bunlarin tasra tegkilatina,
Hazineye, valiliklere, biiyiiksehir belediyelerine ve bagli kuruluglarina veya
ilge belediyelerine yapilmis sayilir.” denilmektedir. Biiyiiksehir belediyesi
yeni modelde ilgili mevzuatin kendine sagladig1 yetki ve gorevleri il 6zel
idaresinden bosalan tiim il diizeyinde kullanmaktadir. Ancak, belediye
kanunlarinda yer almayan il 6zel idaresine ait yetki ve gérevlerin bir kismi1
merkezi ydnetime ve tagra teskilatina devredildi.

2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini Koruma Kanununun 12 nci
maddesi kapsaminda il 6zel idarelerince kullanilan haklar ve yetkiler ile
yiiriitiilen gorevler, Biiyiiksehir olan illerde yeni kurulan Yatirim Izleme ve
Koordinasyon Bagkanliklarina devredildi. 3213 sayili Maden Kanununa
gore verilen I (a) grubu maden ruhsati, maden tesisleri igin isyeri agma
ve calisma ruhsati, 5686 sayili Jeotermal Kaynaklar ve Dogal Mineralli
Sular Kanununa gore verilen jeotermal kaynaklar ve dogal mineralli
sular ruhsatina iligkin yetki ve goérevler, biiyiiksehir olan illerde valilige

devredildi.

Tiizel kisilikleri kaldirilan il 6zel idarelerinin personeli, komisyon
karariyla ilgisine gore yatirim izleme ve koordinasyon bagkanligy,
bityiiksehir belediyesi, bagli kurulusu veya ilce belediyesine devredildi.
Biiyiiksehir belediyesi tarafindan yiiriitiilen hizmetlerle ilgili personel,
tesis, araglar vb. mallarin biiyiiksehir belediyesi ve ilgili bagli kuruluglara
devri saglandi. 6360 sayili kanunda, tiizel kisiligi sona eren il 6zel idareleri
ile ilgili mahkeme siiregleri, alacak ve borglar, taginir ve tasinmazlarin nasil
devredilecegi de ayrintli bicimde diizenlendi.

6360 sayili kanun ile il 6zel idaresi organi olan il enciimeninin
tiyelik yapisinda degisiklige gidildi. Eski diizenlemede enciimen, il genel
meclisinden bes iiye ile biri mali hizmetler birim amiri olmak {izere
valinin her yil birim amirleri arasindan sececegi bes iiyeden olusurdu.
Yeni diizenleme ile meclisten gelen iiye sayisi tige, valinin belirledigi tiye
sayist da ikiye indirildi. Uyelerden birisinin mali birim amiri olma sart1 da

kaldirild:.

Vali tarafindan il genel meclisine sunulan biitge tasarisinin meclis
tarafindan kabul edilmemesi durumunda ne yapilacagy ile ilgili mevzuatta
agik bir hitkiim getirilmemisti. 6360 sayili kanun ile bu konuda yeni bir
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diizenleme yapildi. Il Ozel Idaresi Kanunu'nun 45 inci maddesindeki
degisiklik ile biit¢e tasarisinin kesinlesmemesi durumunda valinin gorisii
ile birlikte durumu Igisleri Bakanligina bildirmesi hitkmii getirildi. Biitge
konusundaki son karari Igisleri Bakanligi'nin otuz giin iginde vermesi
ongoriildi.

6360 sayili kanun ile biiyliksehir belediyelerinin gorev ve yetkilerine,
cografi genislemenin getirdigi zorunluluk ve uygulamada goriilen
bazi aksamalarin giderilmesi amaciyla ilaveler yapildi. 2008 yilinda
kaldirilmasina  ragmen, Biiyiiksehir belediye kanununun birgok
maddesinde gegen “ilk kademe” kelimesi kanun metninden ¢ikarildi.
Biiyiiksehir belediyelerinin amatér spor kuliiplerine saglanan ayni yardim
yaninda nakdi yardim yapabilmesi, dereceye giren sporcular yaninda
teknik yOnetici, antrenor ve 6grencilere de 6diil verebilmesi diizenlendi.
Nakdi édiiller i¢in mali sinir getirildi.

Mabetler, bakim, onarim ve malzeme destegi saglanan yerler kapsamina
alindi. Ayrica belediyelerin mabetlere ticretsiz su temin edebilmesi
Biiyiiksehir Belediye Kanunu ve Belediye Kanunu’na eklendi. Biiytiksehir
belediyesinin afet riski tastyan veya tehlike olusturan binalar konusunda
ilce belediyelerine istekleri durumunda destek verebilmesi sagland.
Yolcu ve yiik terminalleri, otopark yapimi ve igletmesi, mezarliklar, defin
hizmetleri, toptanci halleri, mezbahalar ve temizlik hizmetleri konusunda
biiytiksehir belediyelerinin goérevlerini ilce belediyelerine devredebilme
imkani getirildi. Il biitiiniine genislemis biiyiiksehir modelinde bu
diizenleme hizmetlerin organizasyonunda fiziki sartlara ve kurumsal
kapasiteye gore ilge belediyelerinin biiyiiksehir belediyesine ait hizmetlerin
ylriitiilmesinde rol oynamasina imkan verdiginden, 6nemli bir esneklik
saglamaktadir.

Belediyelerin kadinlar ve cocuklar icin konukevi agmasint zorunlu
kilan niifus miktari 50 binden 100 bine ¢ikarildi. Kanundaki “koruma
evi” kavrami “konukevi” olarak degistirildi. Bu diizeyin alunda niifusa
sahip belediyeler i¢in kadinlar ve ¢cocuklar icin konukevi agilmasi eskiden
oldugu gibi ihtiyari bir gérev olarak diizenlendi.

Sinirlarin geniglemesinin bir sonucu olarak biiyiiksehir belediyesine
mahalleleri ilce merkezlerine baglayan yollarin yapim, bakim ve onarimu ile
tarim ve hayvanciligi destekleyici faaliyetlerde bulunabilmesi konusunda
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yetki verildi. Biiytiksehir belediyesi i¢in yollarla ilgili yeni fonksiyonlar
klasik gorevleri arasinda yer alirken, tarim ve hayvancilik klasik belediye
gorevlerinden 6nemli bir farklilagmay: ifade etmektedir.

Ulagim koordinasyon Merkezi (UKOME) toplantlarina Tirkiye
Soforler ve Otomobilciler Federasyonunun gorevlendirecegi ilgili oda
temsilcisinin katilmast 6ngoriildii. Ayrica, UKOME giindemine gelen
konularla ilgili ulagim sektoriindeki meslek kuruluslarindan temsilcilerin
goriglerinin alinmasina imkan tanindi. Belediye meclisi komisyonlarinda

oldugu gibi bir katilim mekanizmasi da UKOME i¢in de getirilmis oldu.

Biiyiiksehir Belediye Kanunuw’'nun 3 {incii maddesi, alt kademedeki
ilge belediyeleri arasinda koordinasyonu saglama gorevini biiyiiksehir
belediyesine vermektedir. Bu ¢ercevede 6360 sayili kanun ile biiyiiksehir
belediyesi ile ilge belediyeleri veya ilge belediyelerinin kendi aralarinda
hizmetlerin yiirtitiilmesiyle ilgili ihtilaf ¢tkmast durumunda, biiyiiksehir
belediye meclisine yonlendirici ve diizenleyici kararlar alma yetkisi tanindu.

5216 sayili kanunun Anayasa mahkemesi tarafindan iptal edilen 24 tincii
maddesinin (n) bendi yeniden diizenlendi. Biiyiiksehir belediyelerinin
yurt i¢i ve disindaki kamu sektorii, 6zel sektdr ve sivil toplum orgiitleriyle
ortak hizmet sunma ve proje yiirtitme konusunda harcama yapabilmesine
tekrar izin verildi. Onceki diizenlemede isbirliklerinin konusu ile ilgili
genis bir alani isaret eden ve iptal nedeni olan “kamu yarari goriilen
konularda” ibaresi daralularak “biiyiiksehir belediyesine verilen gorevlerle
sinirlt olarak” bigiminde yeniden diizenlendi. 5393 sayili Belediye
Kanunu'nun 75 inci maddesinde yapilan degisiklikle belediyelerin vakif,
dernek ve meslek kuruluglart ile yapacaklart ortak hizmet projeleri icin
mabhallin en biiyiik miilki idare amirinin izninin alinmasi sart1 getirildi.

Biiyiiksehir belediyesi bulunan yerlerde ayrilma yoluyla yeni bir
belde kurulmasi icin belde niifusunun 100.000'den asag1 diismemesi ve
yeni kurulacak belde niifusunun 20.000'den az olmamasi sart getirildi.
Belediye sinirlari i¢inde mahalle kurma niifus dl¢iitii 500 olarak kabul

edildi.
Tirkiyedeki belediyelerin ilgili kanunlar kapsamindaki haberlesme

tesisleri i¢in kent ve yapi estetigi ile yer se¢cim belgesi vermesi yetkisi
verildi. Biiyiiksehir belediye baskanlar: il ve ilce belediye baskanlari gibi
hususi damgali (Yesil) pasaport alma hakkina sahipti. 5682 sayili Pasaport
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Kanununun 13 tincti maddesinde yapilan degisiklikle vali ve biiyiiksehir
belediye baskanlarina diplomatik pasaport verilmesi imkani tanindu.

6360 sayili kanun ile bityiiksehir belediyesi sinirlart icindeki tiim koyler
mahalleye doniistiirtilmekle birlikte kdylere ait bazi haklar korundu.
[lgili mevzuat geregi orman koyleri ve orman koyliisiine taninan hak,
sorumluluk ve imtiyazlar orman koyii iken mahalleye dontisen yerler igin
devam ettirildi. Benzer sekilde koy tarafindan kullanilan mera, yaylak,
kiglak gibi yerlerden bu mahalle sakinleri ve varsa diger hak sahiplerinin
4342 sayili Mera Kanunu hiikiimleri ¢ergevesinde yararlanmaya devam
etmesi kabul edildi. Tiizel kisiligi kaldirilan kéylerde gorev yapan gegici ve
goniillii koy korucularinin gorevlerine devam etmesi yoniinde diizenleme

yapildi.

Mabhalleye doniisen koylerdeki mimari gelisimi desteklemek {izere
ilge veya biiyiiksehir belediyesince ydrenin geleneksel, kiiltiirel ve mimari
ozelliklerine uygun binalar icin tip mimari projeler hazirlanmasi ve
vatandaglarin kullanimina ticretsiz sunulmasi gorevi verildi. Kéylerdeki 6zel
projelerin onaylanma yetkisi de ilce belediyelerine verildi. Belediye sinirlart
icine giren eski kdy yeni mahallelerde imar uygulamalarinin tabi oldugu
standartlarin yiikselmesi koylerdeki vatandaslar i¢in ek yiikiimliiliiklerde
getirmektedir. Bina projesi destegi ile vatandaslar icin onemli bir maliyet
unsuru olacak yiikiin azaltulmasi ve bina stoku kalitesinin arttirilmasi
hedeflenmektedir. Bununla birlikte projelerin  miimkiin oldugunca
koylerde tek tiplestirmeye de yol agmamasi gerekmektedir.

[l 6zel idarelerinin biiyiiksehir olan illerde kaldirilmas, bir yerel yonetim
birimi olmasina ragmen, merkezi yonetimin tagradaki faaliyetlerini de
etkiledi. Merkezi y6netim, tagradaki bircok faaliyetini ve yatirimini
valinin yiirtitme organi oldugu il 6zel idareleri eliyle yiiriitmektedir.
Biiyiiksehir olan illerde il 6zel idarelerinin kaldirilmasi sonucu merkezi
yonetim icin dogan boslugu gidermek {izere 6360 sayili kanun ile valilik
biinyesinde “Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanligi” adiyla yeni bir
birim olusturuldu.

Yatirim Izleme ve Koordinasyon Bagkanliginin fonksiyonlars; kamu
kurum ve kuruluglarinin yatirim ve hizmetlerinin etkin olarak yapilmast,
izlenmesi ve koordinasyonu, acil ¢agr1, afet ve acil yardim hizmetlerinin
koordinasyonu ve yiiriitiilmesi, ilin tanitimi, merkezi idarenin ilde yapacagi
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yatrimlarin gergeklestirilmesi ve koordinesi, temsil, téren, 6diillendirme ve
protokol hizmetlerinin yiiriitiilmesi, ildeki kamu kurum ve kuruluglarina
rehberlik edilmesi ve bunlarin denetlenmesi olarak diizenlendi. Ayrica,
baskanliga merkezi idarenin adli ve askeri tegkilat diginda ildeki tiim
birimlerinin hizmet ve faaliyetlerinin etkinligi, verimliligi ve kurumlarin
stratejik plan ve performans programlarina uygunlugu ile ilgili rapor
hazirlanmasi gorevi verildi. Bu rapor valinin degerlendirmesi ile birlikte
ilgili oldugu bakanliga gonderilmektedir.

Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanlig; ile ilgili yonetmelik 4 Nisan
2014'de yayimlandi. Yonetmelikte bagkanligin i¢ yapisindaki birimler
a) Yaurim Izleme Midiirliigii, b) Rehberlik ve Denetim Miidiirliigii,
¢) Strateji ve Koordinasyon Midurligi, ¢) 112 Acil Cagri Merkezi
Midarligi, d) Idari ve Mali Isler Midiirligii ve e) Dogal Kaynaklar,
Ruhsat ve Kiiltiir Varliklar: Midiirliigii olarak diizenlendi.

1 Eyliil 2016 tarihinde 29818 Sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 674
sayilt Kanun Hiitkmiinde Kararname ile Yatirim Izleme ve Koordinasyon
Bagkanliklarina kamu tiizel kisiligi kazandirildi ve ozel biitgeli hale
getirildi. Baskanligin gelirleri; Igisleri Bakanligi biitgesinden yapilacak
hazine yardimlari, kamu kurum ve kuruluglarinin yaturim ve hizmetleri
icin aktardiklart tutarlar, bagis ve yardimlar ile diger gelirler olarak
belirlendi. Bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluglarinin, il diizeyinde
yapacaklart her tiirlti yatirim, yapim, bakim, onarim ve yardim islerini
baskanlik araciligiyla yapabilmesine imkan tanindi. Tiizel kisilik kazanan
baskanlik, ilin ihtiyaclari cercevesinde her tiirlii yatirim ve hizmeti yerine
getirebilmektedir. Bu kapsamda bagkanlik, kamu kurum ve kuruluglaryla,
diger tiizel kisilerle ve sivil toplum kuruluslariyla isbirligi yapabilmekte ve
ortak proje yiiriitebilmektedir.

Kanun hitkmiinde kararname ile bagskanliga verilen yeni yetkiye gore;
ildeki kamu kurum ve kuruluslari tarafindan kargilanamayan ve aksamalar
olusan yaurim ve hizmetlerden dolayr halkin sagligi, huzur ve esenligi
ile kamu diizeni ve giivenliginin olumsuz etkilendigi durumlarda, vali
tarafindan ilgili kuruma siire verilerek hizmet ve yatirimin gerceklestirilmesi
istenebilmektedir. Siiresi i¢inde ¢oziillemeyen bu tiir problemler karsisinda
vali tarafindan ildeki diger kamu kurumlari veya baskanlik tarafindan
yatirim veya hizmet yerine getirilebilir. Bu durumda harcamalar ilgili
kurumun pay ve 6deneklerinden tahsil edilir.
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6360 sayili kanun ile getirilen degisikliklerin son safhasini yeni
yonetim modeline paralel olarak yerel yonetimlerin gelir yapisi ile ilgili
kapsamli diizenlemeler olusturmaktadir. 6360 sayili kanun 6ncesinde
yerel yonetimlere genel biitge vergi gelirlerinden % 6,5 pay veriliyordu.
Bu payin % 2,851 biiyiiksehir disindaki belediyelere, % 2,5’u biiyiiksehir
ilge belediyelerine ve % 1,151 il 6zel idarelerine dagitilirdi. 6360 sayili
kanun ile % 6,5’luk pay korundu. Ancak, dagiliminda farklilik getirildi.
Yeni diizenlemede % 6,5’luk yerel yonetimler payinin % 1,5’i biiytiksehir
disindaki belediyelere, % 4,5’i biiyiiksehir ilge belediyelerine ve kalan
%0,5’1 de il 6zel idarelerine ayrildi.

Biiyiiksehir ilce belediyelerine ayrilan % 4,5’lik payin % 70’i biiytiksehir
ilce belediyelerine ve % 30’u biiyiiksehir belediyelerine verilmektedir.
Biiyiiksehir ilce belediyeleri payinin % 90’1 niifusa gore, kalan % 10’u
da ilgelerin ylizol¢timiine gore dagiulmakeadir. % 30’luk biiyiiksehir
belediyesi pay1 ise niifus esasina gore dagitilmakeadir.

Biiyiiksehir belediyelerinin sinirlart icinden tahsil edilen genel biitge
vergi gelirleri toplamindan biiyiiksehir belediyelerine ayrilan % 5’lik pay %
G’ya yiikseltildi. Bu artisa ragmen yeni diizenlemede genel biitce vergileri
tahsilatr ifadesi daraltilarak 4760 sayilt Ozel Tiiketim Vergisi Kanunu'nda
belirtilen akaryakitla ilgili vergiler istisna tutuldu. Tahsil edilen gelirlerin
kapsaminin daralulmast sonucu % 1’lik arugs biiyiiksehir belediyelerine
onemli bir gelir artist olarak yansimadi. Eski diizenlemede % 5’lik payin
%701 dogrudan ilgili biiyliksehir belediyesi hesabina aktarilir, kalani
ise niifus esasina gore pay edilirdi. Yeni diizenleme % 6’lik payin %
60’1 dogrudan biiyiiksehir belediyesi hesabina aktarilmaktadir. Kalan %
40’lik kismin % 70’1 niifusa gore, % 30’u da yuzol¢iimi buytklagiine
gore biiyliksehir belediyeleri arasinda dagiulmakeadir. Yeni modelde
biiyiiksehir belediyelerinin aldigi pay miktarinda toplamda % 20 ve
kisi bagina ise %18’lik bir artis goriilmekeedir. Istanbul gelir artigindan
% 4 civarinda yararlanirken Tekirdag, Mugla, Erzurum, Van ve Balikesir
% 90’1n {izerinde arts elde etmistir. Yillik % 9’luk vergi artugi dikkate
alindiginda Istanbul'da bir azalma da s6z konusudur. Ilge belediyelerinin
gelir dagilimindaki payinda ise diisme olmustur (Arikboga, 2015: 16, 26).

Niifusu 10.000’e kadar olan belediyeler icin kullanilmak {izere Maliye
Bakanlig1 biitcesine konulan denklestirme 6deneginin dagitimi da
degistirildi. Eski diizenlemede 6denegin % 60’1 niifusu 5.000’e kadar olan
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belediyelere, % 40’1 ise niifusu 5.001-9.999 arasinda olan belediyelere
esit sekilde dagiulirdi. Yeni diizenlemede niifus gruplamas: kaldirild:.
Odenegin % 65’1 esit sekilde, % 35’1 ise niifus esasina gore dagitlmakeadir.

2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun 86. maddesindeki degisiklik
ile Yol Harcamalarina Katlma Payr alma zorunlulugu kaldirilarak
belediyelerin istegine birakildi. Ilce belediyelerinin imar mevzuati geregi
tahsil ettigi otopark gelirlerinin biiyiiksehir belediyelerine aktarilmasi
diizenlendi. Biiyiiksehir belediyeleri bu geliri kanundaki diizenlemeye
gore sadece, tasdikli plan ve bes yillik imar programina gore hazirlanan
kamulagtirma projesi karsiliginda otopark arsasi alimi ve otopark insasinda
kullanabilmektedir.

Mabhalleye doniisen kdylerde emlak vergisi ile Belediye Gelirleri
Kanunu uyarinca alinmasi gereken vergi, har¢ ve katlim paylarinin beg
yil siireyle alinmamasi konusunda diizenleme yapildi. Bu mahallelerde
icme ve kullanma sulari i¢in alinacak iicretin de bes yil siireyle en diisitk
tarifenin % 25’ini ge¢meyecek sekilde tespiti sarti getirildi. Ayrica,
Istanbul ve Kocaeli disindaki biiyiiksehir, bityiiksehir ilce belediyeleri
ve bagli idarelerin yatirim biitgelerinin en az % 10’unu on yil siire ile
biytiksehirlerde belediye sinirlarina dahil olan yerlesim yerlerinin altyap:
hizmetleri i¢in ayirmasi zorunlu tutuldu.

III. Biiyiiksehir Belediye Reformunu Anlama ve Anlamlandirma

2012 tarihli biiyiiksehir belediye reformunun analizi cercevesinde
yukaridaki tasvir ve agiklama sathasindan sonraki asamayi reformu
anlamak ve anlamlandirmak olusturmaktadir. Bu sathada, farkl: faktorleri
bir arada degerlendirerek reformun derinlemesine bir analizi ¢abast yer
almaktadir. Reformda yer alan diizenlemeler ile bunlarin geri planindaki
hazirlayici nedenler birlikte ele alinmaktadir.

6360 sayili kanun ile getirilen yeni yonetim modelini anlamanin ilk
adimi, reformu hazirlayan nedenleri tespit etmek olabilir. Kuskusuz,
genis kapsamli model degisiklikleri iceren reform paketini hazirlayan
nedenler tek bir konu ile sinirli degildir. Ekonomik, siyasal, kentsel ve
idari pek ¢ok unsuru analize katmak gerekmektedir. Reformu hazirlayan
konularin bagta gelenleri su sekilde sayilabilir; Turkiyedeki biiyiiksehir
belediye modelinin gelistirilme ihtiyaci, kiigitk 6lcekli belediyelerin
kapasite yetersizliklerinden kaynaklanan problemler, il 6zel idarelerinin
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onemli iyilestirmelere ragmen il 6l¢eginde etkin bir yerel yonetim birimi
olamamasi, illerde bulunan dort ayri yerel yonetim yapist arasindaki
koordinasyon ve isbirligi yetersizlikleri, illerin bir biitiin olarak kalkinmasi
noktasinda kalkinma ajansi ve il 6zel idarelerinin etkin rol istlenememesi,
belediye birligi ydnteminin ortak hizmet {iretme konusundaki
kapasitelerinin sinirlt diizeyde kalmasi, Tirkiye'de hitkiimetin hizli bir
kalkinma anlayisina sahip olmasi, biiyiiksehir belediyesi y6nteminin
kavram ve uygulama olarak halk nezdindeki itibar diizeyinin yiiksekligi,
yeni kamu y6netimi ve yeni bélgecilik olarak adlandirilan yaklagimlarin
Tirkiyedeki kamu yoénetimi reformlarinda nispeten kabul gérmesi.
Reformu hazirlayan nedenler ile reformun niteliginin birlikte analiz
edilmesi ¢ercevesinde temel bagliklari; reformun biiyiiksehir ya da il yerel
yonetim organizasyonu ekseninde nerede ve ne dl¢iide konumlandig,
reformun merkezilesme ve yerellesme bakimindan analizi, kiigiik 6lgekli
belediyeler problemi baglaminda getirdigi yaklagim ve yerel demokrasi
baglaminda degerlendirilmesi olusturmaktadir.

A. 11 Yerel Yonetim Organizasyonu Baglaminda Yeni Biiyiiksehir
Belediye Modeli

Reformu hazirlayan nedenler ile reformun niteliginin birlikte
analiz edilmesi cercevesinde ilk soru 6360 sayili kanun ile getirilen
diizenlemelerin ana ekseninin nasil tanimlanacagidir. Bir “biiytiksehir
belediye” reformu mu? Yoksa “il yerel yonetim organizasyonu” reformu
mu? Bu iki soruya verilecek cevaplar reformun anlagilmasi, getirdigi
modelin gergekei degerlendirilmesi ve reformun gelecek dénemdeki
gelisiminin anlagilmast bakimindan 6nem tagimaktadir.  Tiirkiyedeki
sistemde il 6l¢egindeki yerel hizmetler belediyeler, kdyler ve il 6zel idaresi
tarafindan stlenilmis durumdadir. “il yerel yonetim organizasyonu”
kavramut ile yeni bir yonetim birimi tanimlamasi degil, il 6lgegindeki yerel
hizmetleri yiiriiten yerel yonetim birimlerinin tiimii kastedilmektedir.
Burada sorgulanan temel noktalardan birisini, 6360 sayili kanunun
ongordugt degisikliklerin il yerel ydnetim organizasyonu kavrami i¢inde
yer alan yerel yonetim birimlerini ne derece ana eksen olarak aldigidur.
Reformun igerigi genel olarak incelendiginde biiyiiksehir belediye modeli
icine insa edilen “il yerel yonetim reformu” tanimlamasinin daha agir
bastig goriilmektedir. 6360 sayili kanun ile getirilen yeni diizenlemeler,
belli niifusun tistiindeki illerde biiyliksehir modelini temel alarak il yerel
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yonetim organizasyonunun yeniden yapilandirilmast ana amacina sahip
bir reform paketi olarak degerlendirilebilir.

2005°deki onemli reform adimlart sayesinde ilk yillarda gelisme
gosteren, sonraki yillarda gelismesi ve hizmetlerdeki etkinligi sinirli
diizeyde kalan il 6zel idareleri ile ilgili problemler, il biittintindeki yerel
yonetimler arasinda yasanan koordinasyonsuzluk ve isbirligi problemleri,
ilge diizeyinde yerel hizmetlerde olusan aciklar, bélgesel kalkinma
yaklagimlarinin  gii¢  kazandig1 siirecte il biitiiniinde kalkinmanin
organizasyonu ve koordinasyonu alaninda yasanan yetersizlikler reformun
¢oziim i¢in odaklandigi temel noktalari olusturmaktadir. Asagida soz
konusu problem alanlari analiz edilmektedir.

Kokeni Osmanli Devleti donemine dayanan il 6zel idareleri,
cumhuriyet déneminde merkezi yonetimin tasradaki yayilma olgusu
karsisinda hareket alani daralan ve kurumsal kapasitesi zayiflayan bir
yerel yonetim birimi idi. Osmanli déneminden itibaren bir problem alan:
olarak varligini devam ettiren, merkezi yonetime eklemlenmis konum,
Cumhuriyet Donemi’nde de siirdii (Oktay, 2010: 179). 1980’li yillarin
ortalarinda il 6zel idaresinin gelistirilmesi daha giiglii bicimde giindeme
geldi. Bu dénemde temel goriis, kurumun merkezi yonetime eklemlenmis
konumundan il dl¢egindeki yerel hizmetlerden sorumlu, daha ozerk,
gorevleri ile orantili mali kaynaga ve etkin hizmet kapasitesine sahip bir
yerel yonetim birimi durumuna gelmesidir. Ancak, merkezi yonetimin
tasrada yayilma olgusu bu dénemde de hikim oldugundan, 1987deki
sinirli kanun degisikligi ile yukarida belirtilen ozellikler yoniinde bir
gelisme saglanamadi (Oktay, 2010: 72-76).

2000°li yillarin ilk déneminde baglayan reform siirecinde temel
yaklagimlardan biri, merkezi yonetimin tasra teskilat ve bélge orgiitleri
eliyle yiirtitiilen hizmetlerin azalularak il 6zel idarelerine devredilmesiydi.
Bu yaklagimin bir yansimasi olarak 2005°de ¢ikarilan 5302 sayili kanun
ile il 6zel idarelerinin gorev ve yetkileri, organlari, 6rgiit yapisi, insan
kaynaklari, mali diizeni ve diger kurumlarla iligkileri yeniden diizenlendi.
Merkezi yonetime ait il diizeyindeki bazi hizmetler il ozel idarelerine
devredildi. Kosullu transferlere dayali bicimde merkezi yonetimin
tasradaki bir¢ok yatirimi il 6zel idaresi tizerinden yiiriitiilmeye basladi
(Oktay, 2010: 77-90). Bu siirecte il 6zel idareleri, kurumsal yap1 ve hizmet
kapasitesi bakimindan gelisti. Il genel meclisi yerel diizeyde, belediye
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meclisinden sonra daha diisiik diizeyde de olsa ikinci bir siyaset odagt
haline geldi.

Reform sonrasinda il 6zel idarelerinde gelisme olmakla birlikte bazi
problem alanlart varligini korudu. Merkezi yonetimin tasgradaki temel
temsilcisi vali, reform sonrasinda bazi yetkilerini kaybetmesine ragmen,
meclis kararlari ve uygulama tstiindeki basat roliinii devam ettirdi. Her
ay toplanmaya baslayan il genel meclisinde siyasi parti grup bagkan
vekilleri vali yaninda yeni etkili aktor haline geldi (Oktay, 2010: 151-152;
Omﬁrgénﬁl§en ve Sadioglu: 11; Bayraktar ve Kurt, 2010: 42-44). Diger
taraftan iktidar partisinin il bagkanlarinin merkezi yonetimi de kullanarak
atanmus bir kisi olan valiyi etkilemeleri s6z konusu oldu. Bir yandan valinin
il 6zel idareleri tizerindeki etkisi tartigilirken diger yandan atanmus valinin
yerel ve ulusal diizeydeki siyasal iligkiler aginda giiciiniin azligi ve bunun
il 6zel idaresi tizerindeki olumsuz etkileri tartismaya agildi. Bu durum, il
ozel idarelerinin merkezi yonetimin bir hizmet uzantist goriiniimiinden
ctkarak yerel yonetim birimine dogru doniismesini de engelleyen baslica
husus oldu.

Il 6zel idarelerinin gelir yapisinda bir iyilesme saglanamadi. Diisiik
gelir diizeyi, agulikli olarak merkezi yonetimin kosullu transferleri ile
hizmet tireten tablonun devam etmesi ile sonuglandi. Kogullu transferler
il 6zel idarelerinin mali 6zerkligini de sinirladi. Kisitlt biitgesinin 6nemli
bir kismi, yerel hizmet niteliginde olmakla birlikte merkezi yonetim
tarafindan kogullu transferlerle yonlendirilen projelere destek i¢in ayrildi.

[1 6zel idarelerinin personel yapist ve kurum kiiltiirii merkezi yonetimin
tagra tegkilati ekseninde gelisme gosterdi. Belediyeler gibi esnek ve hizli
hareket edebilen bir ydnetim yapisina gecilemedi. Merkezi biirokrasi
eksenindeki kurum kiiltiirii, merkeze mali bagimlilik ve valinin egemen
konumu il 6zel idareleri tizerindeki yiiksek idari vesayetin stirmesini
sagladi. I 6zel idaresinin gelistirilmesi konusundaki 6nerilerin karsisindaki
en onemli karst tez, kurum kiiltiirti ve idari vesayetin giicliiliigii oldu.
Temel iyilestirme noktast olarak sunulan gelir yapisinin iyilestirilmesine
ragmen bu iki etken nedeniyle 6nemli bir gelisme saglanamayacag:
degerlendirmesi, il yerel yonetim organizasyonu reformunun biiyiiksehir
belediyesi modeline dayali bicimde yapilmasinda 6nemli etkiye sahiptir.
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[ 6zel idareleri il genelindeki ekonomik, sosyal ve kiiltiirel potansiyelin
harekete gecirilmesinde belediyeler kadar iyi iletisim icine giremediler.
Goniillii organizasyonlar, tiniversiteler, 6zel sektor, sanayici vb. kesimlerle
iligkileri sinirli kaldi. Bu durum il diizeyinde isbirligine dayali bir sinerji
olusturulmast ve bir biitiin olarak kalkinmanin saglanmasinda zaaf
olusturdu.

1970’lerden itibaren tartgsilan, 2005de il Ozel Idaresi Kanunu ile
imkan taninan ilge diizeyinde 6zel idare teskilati kurulmasi etkin bicimde
uygulamaya gecemedi. Ilgelerdeki yerel hizmet agiklari buradaki niifusu
daha biiyiik yerlesimlere dogru iten nedenlerden biri oldu. 2005 sonrasinda
il ozel idarelerindeki gelismenin yeterli diizeyde olmamast vatandaglar
nezdinde il 6zel idarelerinin, belediye gibi taninmast ve bir yerel yonetim
olarak algilanmasini da olumsuz etkiledi. Diger taraftan Istanbul ve
Kocaelide biiyiiksehir belediyelerinin il 6zel idarelerinin fonksiyonlarinin
onemli bir kismini tistlenmest, il 6zel idarelerinin varligini tarugmaya agtu.

Il 6lcegindeki temel problem alanlarindan digerini ildeki yerel
yonetimler arasinda dikey ya da yatay diizlemdeki koordinasyon
eksiklikleri olusturmaktadir. Tiirkiye'deki il yapilanmasinda temel olarak
il belediyesi, ilge belediyesi, il 6zel idaresi ve kdyden olusan 4 ayr1 yerel
yonetim bulunmaktadir. Bu kademelere yerel yonetim birlikleri de
eklenebilir. Farkli tiizel kisilige sahip yerel yonetimler arasinda dikey ya da
yatay diizlemde diizenli ve timiinii kapsayacak koordinasyon mekanizmasi
da gelistirilmemistir. Her bir yerel yonetim kendi yetki alan: i¢inde
farkl tercihlere dayali bicimde planlama ve uygulama yapabilmektedir.
Biiyiiksehir belediyesi bulunan illerde koordinasyon ve isbirligi nispeten
daha iyi olmakla birlikte benzer problemler de goriilmektedir. Biiytiksehir
belediyesi ile ilge belediyesi arasinda dikey koordinasyon meclisler
tizerinden saglanmakrtadir. Fakat, ildeki diger ilce belediyeleri, il ozel
idaresi ve koyler arasinda koordinasyon problemi bulunmaktadir. I
diizeyindeki idareler arasindaki koordinasyon problemlerinin planlama
ile ilgili boyutuna Dokuzuncu Kalkinma Plan’'nda da deginilmektedir.
Bu kapsamda yerel diizeyde mekansal ve diger planlama siirecindeki
yetki uyumsuzluklarinin giderilmesi ve plan kademeleri arasinda baglant
kurulmasinin 6nemi belirtilmektedir (Dokuzuncu Kalkinma Plani, 2006:

46).
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Yerel yonetimler arasindaki isbirligi ve koordinasyonu saglamak
konusundaki temel arag birlikler olarak diizenlenmistir. Farkl: tiirlerdeki
yerel yonetim birligi biciminde yatay ya da dikey isbirligi imkani mevcut
ise de daha ¢ok yatay diizlemde, yani belediyeler arasi ya da kdyler arasinda
goriilmektedir. Birlik yapilanmalarinda ildeki yerel yonetimlerin ¢cogunu
koordine eden &lgekler meveut degildir. 2005 yilinda ¢ikarilan 5355
sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu Turkiye'deki birlikler icin 6nemli
yenilikler ve kurumsal kapasitelerini arttirmaya yonelik diizenlemeler
getirmistir. Biiyiiksehir belediye reformunun kabul edildigi 2012 yilinda
yerel yonetim birligi sayisi 1.411°e ulagmusti. Bunlarin % 64’4 miilki
amirlerin bagkanligini yiirtictiigii koylere hizmet gotiirme, % 12,5’i igme
suyu, % 9,6’s1 gevre altyapt, % 5’i turizm ve % 4,8’i belediye hizmet
birligidir. Ozel idare-belediye birligi oran1 % 1dir (Igisleri Bakanligy,
2013: 13).

Yerel yonetim birlikleri mevzuat altyapisinin  gelistirilmesi  ve
saytlarinin artmasina ragmen etkili bir isbirligi yontemi olamadu. Il 6zel
idaresi ve koylerin icinde oldugu birliklerde goriildiigii gibi miilki amirin
basgkanligs yiirtitmesi (Palabiyik ve Kara, 2007: 40-45), personel niteligi
ve hizmet binast yetersizlikleri, birlik baskani degisince personel ve birlik
merkezinin degismesinin kurumsallasmay1 olumsuz etkilemesi, gelirlerin
azlhig, tyeler arasindaki iligki diizeyinin distiklagi, isbirliginin sinirli
hizmet alanlarini kapsamasi ve genel olarak belediyeler arasi ama 6zellikle
farkly siyasal partiye mensup olanlarda isbirligi kiiltiirtiniin gelismemis
olmasi birliklerin etkinligini sinirlayan baglica hususlar oldu. Ayrica,
birlik yapilanmalart il biitiintindeki tiim yerel yonetimler arasinda bir
koordinasyon saglama islevinden de uzak kald..

Yerel yonetimler arasindaki koordinasyon ve isbirligi eksikliklerinin
olumsuz etkileri, 6zellikle il niifusu 750 binin iizerinde olan illerde ¢cok
yonlii ve yogun hizmet talebi nedeniyle daha fazla risk olusturuyordu. Il
olceginde planlamada ve yerel hizmetlerde biittinligiin saglanamamast,
kurumsal kapasitesi zayif yonetim alanlarindaki gelismelerin denetimsiz
kalabilmesi, ildeki yerlesimlerin niifus, ekonomi ve kalkinma bakimindan
homojen bi¢imde gelismemesi, yonetimler arasi isbirliginin olumsuz
etkilenmesi, ildeki yeralti ve yer tstli ekonomik potansiyelin bir biitiin
olarak degerlendirilememesi ve biiyiik 6lgekli yatirimlarda kamu adina
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muhataplik sorunu yasanmasi yerel yonetimler arast koordinasyon
eksikliginin etkiledigi baglica problem alanlari olarak belirtilebilir.

Yerel yonetimler arasindaki isbirligi ve koordinasyon yetersizliklerinin
olumsuz etkiledigi alanlarin baginda yerel kalkinma gelmektedir. Tiirkiye'de
2008 yilinda kamu yénetimi reformlarini etkileyen Yeni Kamu Yonetimi
Yaklasimi, Yonetisim ve Yeni Bélgecilik Yaklagimr'nin etkisi ve Avrupa
Birligi siirecinde fonlardan yararlanmak amaciyla yerel kalkinmanin bir
aract olarak kalkinma ajanslari faaliyete gecti. Turkiye'de, tiye olmus veya
halen adaylik siirecinde olan Orta ve Dogu Avrupa tilkelerinin ¢ogu gibi
yerel diizeyde ekonomik kalkinmayi saglayacak kurumlarin Kalkinma
Ajanslar1 olmasina karar verildi (Kayasti ve Yagar, 2006: 210).

Kamu kesimi, ozel kesim ve sivil toplum kuruluslart arasindaki
isbirligini gelistirmek, yerel potansiyeli harekete gecirmek, bolgesel
gelismeyi stirdiirtilebilir bicimde saglamak, bolgeler arasi ve bolge ici
gelismislik farklarini azaltmak kalkinma ajanslarinin temel kurulug amaci
olarak belirlendi (5449 Sayili kanun, 2006, Md. 1; Yilmaz, 2010: 192;
Dura, 2007: 154). Kalkinma ajanslari esnek yapiya sahip ve uzmanlasmis
yapilar olarak tasarlandi. Bolgesel kalkinmay1 yerel dinamikler {izerine
kurmak yaninda bu siireci biirokratik islemlerin hantalligindan kurtarmak
amacint tastyorlard: (Eryilmaz ve Tuncer, 2013: 179).

Kalkinma ajanslari gelisme siirecinde merkezi yonetime bagimlilik
oraninin yiiksekligi, siyasi etkilere agik olusu, nitelikli personel eksikligi,
mesruiyet ve yetki problemleri, mali kaynak yetersizlikleri gibi problemlerle
karst kargtya kald: (Tas, 2007: 139-152). Kalkinma ajanslarinin giiclii
bicimde fonksiyonlarini yiiriitmeleri yapisal ve islevsel problemlerini
agmalari yaninda, paydaglarin baginda gelen yerel yonetimler arasindaki
koordinasyon ve isbirligi ortamina da bagldir. Bélgesel kalkinma
konusundaki temel nokta il ve bélgenin kalkinma konusunda bir biitiin
olarak demokratik siireglere ve kamu yararina dayali bigimde organize
olmasidir. Yeni biiyiliksehir modelinde il ol¢egindeki kalkinmanin bag
akedrii biiyliksehir belediyesi olarak kurgulanmistir. Esnek, kurumsal
kapasitesi yliksek, hizli hareket edebilen biiytiksehir belediyeleri, kalkinma
ajanslart bakimindan da uygulama icin temel paydas durumundadir. Bu
ortamin bulunmadigi bolgelerde kalkinma ajanslart kurumsal problemleri
agmus olsa da, analiz raporlari yayimlayan ve kiigiik 6l¢ekli bazi projeleri
destekleyen bir kurum olmanin 6tesine de gecememektedir.
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Biiyiiksehir belediyelerinin biitiinciil model ¢ergevesinde il 6lgeginde
kalkinmanin odaginda yer almasi Kalkinma Bakanligi tarafindan ilan
edilen Bolgesel Gelisme Ulusal Stratejisi (2014-2023) belgesinde yer alan
bolgesel gelisme vizyonu ve stratejilerine de uygun diismektedir. Bu belgede
sosyal ve ekonomik olarak biitiinlesmis, rekabet giici yiiksek bolgeler
vasttast ile daha dengeli bir kalkinma vizyonu belirlenmis durumdadir.
Belgedeki temel amaglar; metropoliten bolgelerin gelistirilmesi, ekonomik
faaliyetlerin ¢esitlendirilmesi, bélgelerin i¢ potansiyellerinin harekete
gecirilmesi, kentsel ve kirsal alanlarda yasam kalitesinin arttirilmast,
kirsal alanlarin kalkinmasinin hizlandirilmasi ve boélgesel yonetisimin
gelistirilmesi olarak belirtilebilir (Kalkinma Bakanligi, 2014: 11-159). Bu
amaglarin uygulamaya gecmesinde anahtar rol yeni il yonetimi modelinde
bitytiksehir belediyelerine verilmis durumdadir.

Aralarinda koordinasyonun zayif oldugu 4 ayri yerel yonetim birimi
ve birliklerden olusan modelden dikey koordinasyona dayali 2 y6netim
biriminden olusan biiyiiksehir modeline gegilmesi yine il diizeyinde yerel
yonetimi gelistirmeye doniik bir adimdir. Bu ¢ergevede, 6360 sayili kanun
ile gergeklestirilen reformun ana eksenini “il yerel yonetim organizasyonu
reformu” olarak tespit etmek daha dogru bir tanimlama olur.

6360 sayili kanun hakkindaki elestiri ve itirazlarin temel noktasint
il 6zel idarelerinin kaldirilarak biiyiiksehir belediyesinin il biitiiniinde
yetkili hale getirilmesi olusturmaktadir. Bu ¢ercevede; il 6zel idareleri
ve koylerin kaldirilmasinin anayasaya aykiriligi, yeni modelin bolge
yonetimi getirdigi ve federalizme yol acacag, biiyiiksehir belediyesinin
kirsal alanlar1 da icinde barindiran genis 6l¢ekte hizmet yiiriitemeyecegi
bu elestirilerdeki temel noktalardir (Giil ve Batman, 2013: 35-36; Hasan
Celal Giizel’in ..., 2012: 12-15; Goézler, 2013: 37-42; Giiler, 2012: 52-
72). 6360 sayili kanun ile getirilen degisiklikler aleyhine ana muhalefet
partisi milletvekilleri tarafindan Anayasa Mahkemesi'ne iptal bagvurusu
da yapildi. Belediye sinirlarinin il sinirina genisletilmesi, il 6zel idaresinin
kaldirilmasi, kiiciik 6lgekli yerel yonetimlerin kaldirilmasi ve hizmetlerde
yasanacak problemleri temel alan bagvuru, Anayasa Mahkemesi’nin
iptaline gerek olmadig1 yoniindeki karari ile sonugsuz kaldi (Anayasa
Mahkemesi Karari, E. 2013/19, K. 2013/100).

6360 sayili kanun ile biiyiiksehirlerin tiimiinde belediyelerin sehir
yonetiminden alan yonetimine gectigi ve bu alanlarin il statiisiinde olmakla
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birlikte geniglikleri bakimindan adeta birer bélge niteligi gosterdigi
soylenebilir. Bolge kavramini ve béliimlenmesini kullanmadan bélge tarzi
bir yonetimin avantajlarindan biiyiiksehir belediye modeli iizerinden
yararlanilmaktadir. Bununla birlikte, biiyliksehir belediyelerinin siyasi
ozerkliklerinin diisiik olusu, idari ve mali alandaki 6zerkliklerinin de
onemli noktalarda merkezi yénetim tarafindan sinirlandirilmis olmasi yeni
modelin bolge esaslt bir federalizm olarak tanimlanmasini 6nlemektedir.
Yerel yonetimlerin bir biitiin olarak 6zerkliklerinin gelistirilmesi, bolge
yonetimlerine gecilmesi ve sonrasinda bélgeciligin gelismesi, ardindan
federal yapilara gecilmesi diinyada 6rnekleri goriilen bir siire¢ olmakla
birlikte, sosyal ve siyasal bircok parametrenin birlikte islemesi gereklidir.
Mevcut modeldeki idari vesayet diizeyi ve yerel 6zerkligin sinirlandirilmug
durumu, federalizme gecis bakimindan bir engel olusturmaktadir.

Sehir alanlarinda yerel hizmetleri yiirtitmek {izere tasarlanmig
belediyelerin il biitiintindeki hizmetleri yiiriitebilmesi, il dlcegindeki
yapilanmanin sorgulanan temel noktalarindan biridir. 6360 sayili kanun
ile diizenlenen modelin en giiclii yani, yerel diizeydeki hizmet etkinligini
ve organizasyonunu gelistirmesidir. [l biitiiniindeki hizmetleri iistlenmis
durumdaki il 6zel idarelerinin yukarida ele alinan nedenler sonucu etkin
bir 6rgiitlenme ve hizmet diizeyi sunamadig bir gercek durumundadir.
Ayrica, il ve ilge merkezlerinde yogunlagmis bir niifus s6z konusudur.
Kirsal alandaki niifus ve ihtiyaglari ¢ok yiiksek diizeyde degildir. Daha
gelismis kurumsal kapasite ve mali kaynaga sahip, diger taraftan siyasal
taleplere duyarli biiyiiksehir belediyelerinin il 6zel idaresinden dogan acig1
ozellikle ozel sektoriin de kapasitesinden yararlanarak daha hizli ve etkin
bicimde kapatmasi beklenebilir. Bu noktada, hizmet agiklarinin dogmasi
muhtemel alanlar, sabit tesis veya yatirim gerektiren ya da giinliik rutin
isleyise sahip hizmetlerden daha ¢ok, acil miidahale gerektiren hizmetler
noktasinda ortaya ¢ikabilmektedir. Belediyelerin organizasyon ve hizmet
becerisi, modelin niteligi kadar etkili olmaktadir.

B. Metropoliten Kent Baglaminda Yeni Biiyiiksehir Belediye
Modeli

2012 tarihli reform cabalarinin ana ekseni konusundaki tartismalarin
ikinci ayagini “biiyiiksehir reformu” tanimlamasi olugturmakeadir. 6360
say1li kanunun ismi, olusturdugu algi ve getirdigi ana modelin biiyiiksehir
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belediyesi olmast nedeniyle gerek kamuoyunda ve gerekse akademik
ortamlarda agilikli olarak biiytiksehir kavrami tizerinden reformun
tartistlmasini - saglamistir. Reformun ne derece biiyiiksehir reformu
olup olmadiginin degerlendirilmesinde yeni biiyiiksehir yapilan illerin
metropol niteligi ve yeni diizenlemelerin biiyiiksehir belediye modelinde
meydana getirdigi degisikligin boyutlarinin analizi 6nem tagimaktadr.

6360 sayili kanunun biiyiiksehir kavrami bakimindan analizindeki
ilk adim biiyiiksehir olan illerin metropol niteliklerinin ne diizeyde
oldugunun analizidir. Turkiyede kirsal alandan kentlere ve kentlerden
daha biiyiik kentlere dogru go¢ devam etmektedir. Bu siire¢ sonucunda
ozellikle tilkenin bati, giiney ve giiney dogusundaki il merkezleri ve bazi
ilgelerin niifuslari 6nemli dl¢tide artmisur. Ayni il i¢inde kirsal alandan ya
da kiiciik 6lgekli ilge merkezlerinden il merkezine veya gelisme potansiyeli
bulunan il¢elere dogru da bir niifus hareketi sz konusudur. Genel olarak
niifus kiiciik 6l¢ekli yerlesimlerden biiyiik yerlesimlere dogru kaymaktadir.

Tablo 3. Biiyiiksehir Belediyelerinin Reform Oncesinde Kentsel ve
Kirsal Niifus Durumu (2012)

. il ve flge Belde Yeni ; il ve flge
B?;li‘i‘k Ui Toplam | (Kent | Koy | B/A | Biyike | ' PI™ | " (Kent ng'gz B/A
i Bol, | Nifus (4) | Niifusu) Kir | (%) | sehir @ Nifusu) | )' (%)
sehir el (B) Niifusu) Bel. ®) uisa
Adana 2.108.805 1.864.591 | 244.214 | 88,4 | Aydin 999.163 | 599.973 399.190 | 60,0

Ankara 4.890.893 | 4.762.116 | 128.777 | 97,4 | Balikesir | 1.154.314 | 701.213 | 453.101 | 60,7
Antalya 2.043.482 | 1.450.209 | 593.273 | 71,0 | Denizli 942.278 | 655.322| 286.956 | 69,5

Bursa 2.652.126 | 2.359.804 | 292.322 | 89,0 | Hatay 1.474.223 | 732.802 | 741.421 | 49,7
Diyarbakir | 1.570.943 | 1.132.351 | 438.592 | 72,1 | Malatya 757.930 | 498.588 | 259.342 | 65,8
Erzurum 780.847 505.254 | 275.593 | 64,7 | Manisa | 1.340.074 | 891.084 | 448.990 | 66,5
Eskisehir 781.247 700.355 80.892 | 89,6 | Kimaras | 1.054.210 | 656.783 397.427 | 62,3

Gaziantep 1.753.596 | 1.556.149 | 197.447 | 88,7 | Mardin 764.033 | 446.226 | 317.807 | 58,4
Istanbul 13.624.240 | 13.483.052 | 141.188 | 99,0 | Mugla 838.324 | 362.513 | 475.811 | 43,2

Izmir 3.965.232 | 3.623.540 | 341.692 | 91,4 | Tekirdag 829.873 | 572.359 | 257.514 | 69,0
Kayseri 1.255.349 | 1.090.530 | 164.819 | 86,9 | Trabzon 757.353 | 421.504 | 335.849 | 55,7
Kocaeli 1.601.720 | 1.499.958 | 101.762 | 93,6 | Sanlwurfa | 1.716.254 | 951.925 | 764.329 | 55,5
Konya 2.038.555 1.527.937 | 510.618 | 75,0 | Van 1.022.532 | 526.725 | 495.807 | 51,5
Mersin 1.667.939 | 1.303.018 | 364.921 | 78,1 | Ordu 741.371 | 423.295| 318.076 | 57,1
Sakarya 888.556 664.813 | 223.743 | 74,8

Samsun 1.251.729 827.796 | 423.933 | 66,1

Kaynak: TUIK ADNKS veri tabanindan yararlanilarak hazirlanmistir.
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6360 sayili kanun oncesinde 2012 yili verilerine gére mevcut 16
biiytiksehir belediyesi il niifuslart Erzurum, Eskisehir ve Sakarya disinda
1 milyon sinirinin istiinde bulunmaktaydi. Yeni biiyiiksehir olacaklar
arasinda 1 milyon sinirini gegen il sayisi 6'dir. Fakat bu illerde kentsel
niifus orani daha dusiikeiir. Eski biiyliksehirlerin kentsel niifus orani
ortalamasi % 83 diizeyinde iken yeni biiyiiksehirlerin ortalamasi %59'da
kalmaktadir. Bu diizey ayni yil Tiirkiye ortalamast olan % 77’nin de altinda
bir diizeyi ifade etmektedir. Kentli niifus orani en yiiksek iller % 69 ile
Denizli ve Tekirdagdir. Yeni biiyiiksehirlerin bulundugu illerde ortalama
% 41 diizeyindeki kirsal niifusun varligt bu illerin kentlesme diizeylerinin
bir metropol niteligi gosterecek diizeyde olmadiginin ya da ilk evrelerinde
oldugunun ipuglarini vermektedir.

Tablo 4. Yeni Biiyiiksehir Olan illerin reform éncesinde Merkez
Kentsel Niifus Durumu (2012)

. il Merkezi Kentsel | il Toplam Niifusu

1 Niifusu (A) B) A/B (%)
Malatya 419.959 757.930 55,4
Denizli 511.751 942.278 54,3
Kahramanmarag 428.724 1.054.210 40,7
Van 353.419 1.022.532 34,6
Trabzon 239.704 757.353 31,7
Sanliurfa 515.199 1.716.254 30,0
Balikesir 263.000 1.154.314 22.8
Manisa 301.218 1.340.074 22,5
Ordu 147.913 741.371 19,9
Aydin 191.037 999.163 19,1
Tekirdag 147.490 829.873 17,8
Hatay 213.296 1.474.223 14,5
Mardin 88.054 764.033 11,5
Mugla 62.635 838.324 7,5

Kaynak: TUIK ADNKS veri tabanindan yararlanilarak hazirlanmistir.

2012’de Denizli, Kahramanmaras, Malatya ve Sanlurfa'nin il merkezi
kent niifusunun 400 bin diizeylerini gectigi goriilmektedir. Bu kentlerde
merkez ve ozellikle kentsel alanin sinirlarinda, sagaklanma bolgelerindeki
hizli gelisme dikkat ¢ekmektedir. Diger taraftan il merkez niifusunda 6nemli
artig olmayan ya da arug gorilmekle birlikte ildeki diger yerlesimlerin
niifusunun ¢ok daha fazla artug iller s6z konusudur. Ornegin Aydin,
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Mugla, Mardin, Hatay, Tekirdag, Manisa, Balikesir, Sanlurfa, Trabzon ve
Vanda il merkezi kent niifusunun il toplam niifusuna orant % 7,5 ile %
34 arasinda degismektedir. Yeni biiyiiksehirlerin il merkezi kentsel niifus
orani ortalamast % 27°dir. Yeni biiyiiksehirlerin 8’1 il merkezi kent niifusu
il toplam niifusunun % 23’{inii asamamis durumdadur. Il merkez niifusu il
toplam niifusunun yarisini gegebilen sadece Malatya ve Denizli olmustur.

Yukarida kentsel-kirsal niifus karsilagtirmasinda ilk isaretlerini veren
yeni biiyiiksehirlerin aslinda bir metropol niteligine sahip olmadig:
ya da ilk evresinde bulundugu tespiti il merkezi niifusunun analizi ile
daha net olarak ortaya ¢tkmaktadir. Metropol niteligi diisiik olan yeni
biytiksehirlerdeki niifus 6zelligi farkli bir durumu ortaya ¢ikarmaktadir. 6
ilde 1 milyon tistii ve kalan 8 tanesinde 750 bin tistii niifus diizeyi metropol
nitelige sahip olmamakla birlikte bir biitiin olarak bu illerde 6nemli bir
niifus yigilmast oldugunu gostermektedir. Bu yigilmanin ortaya ¢ikardigt
yerel hizmet ihtiyact daha etkin yerel yonetim organizasyonu ihtiyacini da
beraberinde getirmektedir.

Tablo 5. Yeni Biiyiiksehir Kapsamindaki 1l ve Ilgelerde Reform Oncesi
Kentsel Niifus Oran1 (2012)

il il Merkezi Kentsel Tlgeler Kentsel Niifus
Niifus Orani1 (%) Orani (%)
Aydin 74,8 55,0
Balikesir 79,3 53,3
Denizli 94,6 35,8
Hatay 45,9 51,5
Malatya 86,0 29,2
Manisa 86,3 59,5
Kahramanmaras 78,6 44,8
Mardin 63,4 57,3
Mugla 64,4 40,5
Tekirdag 85,2 64,7
Trabzon 78,5 40,2
Sanliura 67,5 45,8
Van 79,3 30,1
Ordu 79,5 49,6

Kaynak: TUIK ADNKS veri tabanindan yararlanilarak hazirlanmistur.
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Yeni biyiiksehir yapilan illerde kentsel-kirsal niifus durumu
yukarida incelenirken ortalama % 40 diizeyinde bir kirsal niifusun yeni
biiyiiksehirlerde yer aldigi goriilmiistii. Kentsel-kirsal niifus analizi il
merkezi ve ilceler kriter alinarak genisletildiginde yeni biiytiksehirlerdeki
kirsal niifus durumu daha net olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kentsel niifus
ortalamasi il merkezlerinde %76 ve ilgelerde % 47 diizeyindedir. Denizli

il merkezindeki % 95’lik oran dikkat cekmektedir.

6360 sayili kanununun ne derece bir biiyiiksehir belediye reformu
oldugu yoniindeki analizin ilk kismini olusturan biiyiiksehir belediyesi
yapilan il merkezlerinin metropol niteliklerinin sorgulanmasi sonucunda
farklt bir tablo ortaya ¢ikmigtir. Malatya, Kahramanmaras ve ozellikle
Denizli, il merkezi kent niifusunun 400 bini ge¢mesi ve kent-kir oranlari
bakimindan biiyiiksehir olarak sayilabilmesi miimkiin goziikmektedir.
Ancak, geriye kalan 11 il merkezinin niifus ozellikleri bakimindan
bitytiksehir niteligine sahip oldugu séylenemez. Diger taraftan kanunda
750 bin niifus sart disinda biiyliksehir niteligi ile ilgili bir kriter de
getirilmemistir. 6360 sayili kanunun ana ekseninin il yerel yonetim
organizasyonu reformu oldugu tespitimizi daha da giiglendiren bu tablo,
biiyiiksehir niteligi tasimayan ama il toplam niifusu yiiksek olan ve yerel
hizmet agiklari olugan bu illerde biiyiiksehir modeli ile problemleri asarak
bu illeri gelistirme amacini agik olarak ortaya koymakeadir.

6360 sayili kanununun biiyiiksehir belediye reformu niteliginin
sorgulanmast konusundaki ikinci kismi, yeni getirilen diizenlemelerin
biiyiiksehir belediye sisteminde ortaya cikardigi degisikliklerin boyutu
olusturmaktadir. Reform kapsaminda biiyiiksehir belediyesi olma
kriterinde degisiklik yapilmasi, bazi illere biiyiiksehir statiisii verilmesi,
yeni ilceler kurulmasi, biiyiiksehir belediyesi sinirlarinin il sinirina
genigletilmesi gibi temel diizenlemeler, mevcut biiyiiksehir modelinin
isleyisinde degisiklikler getirmeyen, daha ¢ok yeni biiyiiksehir belediyesi
kurulmasi ve cografi yetki alaninin genisletilmesine yoneliktir. 6360 sayilt
kanun yetki alani genislemesi diginda biiyiiksehir belediye modelinde
onemli bir degisiklik icermedigi soylenebilir.

Biiyiiksehir belediye reformu niteliginin sorgulanmasinin tigiincii
yoniinii belediye uygulamalarinda goriilen bazi aksamalari gidermek
icin yapilan degisiklikler olusturmaktadir. 2004 tarihli Biiyiiksehir
Belediye Kanunu'nda 2012’ye gelindiginde 17 ayri degisiklik, fikra
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ilavesi ve miilga islemi gerceklestirilmisti. Kanunun 14, 18 ve 24
tinci maddelerinde Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal kararlari
verilmigti. 6360 sayili kanun ile uygulamada bazi problemlere yol agan
noktalardan kanun koyucu tarafindan gerekli goriilenler de yeniden
diizenlendi. Ayrinularina yukarida deginilen bu konulardan bazilar
sunlardir; Biiytiksehir belediyelerinin vakif, dernek ve spor kuliipleri gibi
kuruluglarla iligkileri, yurt digt iligkileri, UKOME ve AYKOME'nin iiye
yapisinin daha kaulimer hale getirilmesi, ilge belediyelerinin tahsil ettigi
otopark gelirlerinin biiytiksehir belediyelerine sartli bicimde aktarilmast,
ilk kademe kavraminin kanundan ¢ikarilmasi, mabetlere yardim imkan:
taninmasi, koruma evi agma zorunlulugunun 50 bine niifus diizeyine
diistirtilmesi.

Literatiirde 6360 sayili kanunun getirdigi model hakkinda yaygin
olarak “Biitiingehir” kavrami da kullanilmaktadir. Bu tanimlamanin
kokeni Denizli Belediye bagkani Ali Aygéren’in 2001°deki sdylemine
dayanmaktadir.  Biiyiiksehir  olamayan  Denizli'nin  ¢evresindeki
belde belediyelerinin katllim: ile “biitiingehir” olmast ¢abasi 2003 de
sonucsuz kaldi (Ozgﬁr, 2014, 32). 6360 sayilt kanun ile giindeme gelen
“biitiingehir” kavrami, yeni donemde biiyliksehir belediye modelinin
degerlendirilmesinde ironi ve elestiri amaciyla kullanilmakeadir. Agirlikls
olarak kentsel alanda orgiitlenmis belediyelerin kirsal alanlarda hizmet
veremeyecegi ve koylerin mahalle yapilarak kentin bir parcasi haline
gelemeyecegi elestirisine dayanmaktadir. Biitiingehir kavrami, elegtiri
islevi disinda Tiirkiyedeki biiyiiksehir belediye modelini agiklayici bir
nitelige sahip degildir.

C. Kiigiilk Olgekli Belediyeler Problemi Baglaminda Yeni
Biiyiiksehir Belediye Modeli

6360 sayili kanunun getirdigi modelin ana ekseni, il yerel yonetim
organizasyonunu biiyiiksehir belediye modeli tizerinden gelistirmekti.
Kanunun 6nemli degisiklikler iceren ikinci boyutunu kiiciik 6lgekli
belediyeler ile ilgili hiikiimleri olusturmaktadir. Tirkiyedeki kiigiik
olcekli belediyeler problem alaninin iki yonii vardi. Birincisi, biiytiksehir
belediyelerinin sinirlari yakinindaki veya icindeki kiiciik belediyelerin
mali kaynak, imar denetimi, ruhsatlandirma gibi kurumsal kapasite
eksikliklerinin hizmetler iizerinde yol agtigi problemlerdi. Ikincisi ise
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bitytiksehir niteligindeki illerin diginda kalan ve niifusu 2000’in altinda
olan belediyelerin zayif mali durumu ve kurumsal kapasite yetersizlikleri
sonucunda yerel hizmetlerde ortaya ¢ikan problemlerdi.

Tirkiyede 1980'den itibaren biiyiiksehirlerin yonetimi alaninda
atlan adimlarda, biiyiik sehirlerin icindeki ve ¢evresindeki kiigiik 6lgekli
belediyelerle ilgili ¢6ziim ¢abalarini grmek miimkiindiir. 1981°de niifusu
300.000 bini gegen il belediyelerinin etrafindaki belediye ve kéylerin il
belediyesine katilmasi ile ilgili 2561 sayili kanuni diizenleme 1984'de 3030
sayili kanun ile biiyiiksehir modeline gegis, 2004'de 5216 sayili kanun
ile Istanbul ve Kocaelide biiyiiksehir belediyesi sinirlarinin il sinirina
genigletilmesi, diger biiyiiksehirlerde 20 km, 30 km ve 50 km'lik yaricap
uygulamast, 2005 yilinda 5390 sayili kanun ile yaricap uygulamasinin
iyilestirilmesi, 2008'de 5747 sayili kanun ile ilk kademe belediyelerinin
kaldirilmasi bu alandaki temel adimlar oldu.

Kiiciik belediyeler probleminin ikinci y6niinii niifusu 2000’in
alundaki belediyeler olusturmaktadir. Turkiye'deki kiigiik belediyelerin
problemlerine yer veren arastirmalarda veya 6nemli belgelerde bu konuda
onemli tespitler bulmak miimkiindiir. Tiirkiye'nin 7 cografi bélgesinden
rastlantisal yontemle secilmis niifusu 10 binin altunda 200 belediye tizerine
yapilan 2000 tarihli bir arastirmada belediyelerin %53’iinde gelirlerin
%70’inin cari harcamalara ayrildigi, yine %51’inde gelirlerin %50'den
fazlasinin  personel maas 6demeleri icin kullanildigi belirtilmektedir
(Polatoglu, 2000: 8). 2006 yilinda Ankarada yapilan bir arasgtirma
sonuglart ozellikle ilk kademe belediyelerinin imar ve planlama alanindaki
personel yetersizligini ortaya koymakradir (Tekel, 2009: 204). Bu konuda
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda (2001-2005), kaynak israfina yol
acarak verimliligi olumsuz etkileyen kiiciik 6l¢ekli ve ok sayida birimden
olusan mahalli idare sisteminin 1slah edilmesi, amaglardan birisi olarak yer
almaktadir (Sekizinci Kalkinma Plani, 2000: 198).

Dokuzuncu Kalkinma Plani Yerellesme ve Sehirlesme Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu'nda kiigiik 6lgekli  belediyelerin  kapasitesinin
gelisemedigi, bu kurumlarin gelirlerinin 6nemli bir kismini cari
harcamalara ayirmak zorunda kaldigi, hizmetlerin gerektirdigi yatirimlara
yeterince kaynak ayrilamadigi, nitelikli personel istthdaminda ciddi
stkintilar yasadig1 tespiti yapilmaktadir (Dokuzuncu Kalkinma Plani,
2006: 16 ). 2012'de Zonguldak tizerine bir aragtirmada kiiciik 6lgekli
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belediyelerinin kapasitesinin yetersiz oldugu belirtilmekte, gelirlerin
onemli bir kisminin cari giderlere ayrildigt yaurimlara kiigiik bir pay
ayrilabildigi ifade edilmektedir. Cari giderler icinde personel harcamalari
payinin da yiiksek oranlara ulastig: tespit edilmistir (Uzmez, 2012: 149).

Bu 6rneklerde cari giderlerin oransal yiiksekliginin temel sebebi kiigiik
olcekli belediyelerin toplam gelirlerinin distiklagudiir. Diger taraftan
kiigiik olcekli belediyeler gelir yapisi bakimindan merkezi yonetime, diger
belediyelere gore, ¢ok daha fazla bagimlidir. 2010 yilina ait veriye gére
Tiirkiyede niifusu 10.000’in alundaki belediyelerin mali kaynaklarinin %
89’u merkezi biit¢eden alinan pay, % 6’s1 denklestirme 6denegi ve sadece
% 5’1 6z gelirlerden olugmaktadir. Niifusu 2000’in alundaki belediyelerde
oz gelirlerin payr daha da diigserek %1'de kalmaktadir (Giingor, 2012:
22, 25). Ayni yil genel duruma bakildiginda 6z gelir orani biiytiksehir
belediyelerinde % 34 iken diger belediyelerde % 58’e kadar ¢tkmaktadir
(Icisleri Bakanligi, 2011: 99).

6360 sayili kanunun gikarildigs yil olan 2012 verilerine gére niifusu
2000’in altundaki belediyeler Tirkiyedeki belediyelerin yaklagik %
34’tinii olusturuyordu. Bu oran 1976'da % 8, 1990°da % 6,8, 1999'da %
12,3 ve 2004’de % 10,6 idi (Glindiizdz, 2011: 99). 2004 ile 2014 yillar:
arasinda niifusu 2000’in alundaki belediye sayisindaki 3 kat artigin temel
nedeni 6nceki dénemlerden farkli olarak yeni belediyelerin kurulmasi
degil, 2000-5000 niifus diliminde yer alan belediyelerin niifus kaybina
ugramastydi. Kiigiik yerlesim yerlerinden daha biiyiik sehirlere yonelen go¢
kiigiik 6lgekli belediyelerin niifusunun azalmasina neden oldu. Bu tablo
tizerinde biiyiik sehirlerin ¢ekici nedenleri kadar kiigiik yerlesimlerdeki
itici nedenler de 6nemli role sahipti.

2012’de toplam 2.950 belediyeden niifusu 2000’in altnda olanlarin
saytst 1.009 idi. Bu sayinin %94t belde belediyesidir. Niifusu 2000
ile 4.999 arasindaki 1.041 belediyenin de % 81’i belde belediyesinden
olusuyordu (Igisleri Bakanligi, 2013: 12). Kiigiik lgekli belediyeler gelir
diizeyi, merkezi yonetime mali bagimlilik, teknik personel istihdami,
hizmet kapasitesi, borg diizeyi, cari harcama diizeyi, yerel halkin katilimi
ve olcek ekonomilerinden yararlanma konularinda ciddi problemlerle
karst karstya kalmisti (Canpolat, 2016: 94). 2005de 5393 sayili
Belediye Kanunu ile belediye kurulmast igin 2000 niifus sartinin 5000’e
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yiikseltilmesi kiigiik belediyelerin sayisinin artmasini engelledi. Ancak,
mevcutlarin azalulmasi konusunda bir ¢éziim getirmedi.

2007'de merkezi yonetim, niifusu 10.000’in alundaki belediyelerin
icme suyu ve yol altyapisinin gelistirilmesi konusunda “Belediyelerin
Altyapisinin Desteklenmesi Projesi (BELDES)” adiyla bir destek projesi
baslatti. Benzer sekilde koyler icin de 2005 yilinda “KOYDES” projesi
uygulamaya konuldu. BELDES projesinin kapsami 2008 yilinda
genigletilerek i¢gme suyu aritma, kanalizasyon, atk su aritma, katu auk
bertarafi ve geri kazanimi da proje kapsamina alindi (Igisleri Bakanlig,
2009: 113). Merkezi yonetim, bir taraftan 2004 ve 2005'deki yerel
yonetim reformu ile il 6zel idareleri ve belediyeleri gelistirirken, diger
taraftan merkezi bir anlayigla kiigiik olgekli ve kapasitesi diisiik yerel
yonetimlere yonelik destek projeleri devreye sokarak bu birimlerdeki yerel
hizmet problemlerini azaltmaya ¢alistyordu. Kiigiik olgekli belediyelerin
problemi ile ilgili biiyiiksehir belediye reformu 6ncesindeki son 6nemli
girisim 2008'de 2000’in altnda niifusa sahip belediyelerin kaldirilmasi
yoniinde hiikiimler iceren 5747 sayili kanun oldu. Ancak, ayrinulari
yukarida ele alinan Anayasa Mahkemesi karari sonrasinda bu hitkmiin
uygulama imkani bulamamas: kiiciik belediyeler sorununun siirmesine
yol act1.

6360 sayili kanun ile 1980’li yillardan itibaren siiregelen, 2000’li
yillarda hizlanan biiyiiksehir belediye sinirlari icinde veya ¢evresindeki
belediyelerin biiyiiksehir belediye sinirlari igine alinmasi ve kii¢iik
belediyelerin daha biiyiik yapilara donistiirilmesi adimlarinin yeni
halkasini olusturmaktadir. Kanun ile il biitiinti biiyiiksehir belediyesinin
yetki alani icine girdiginden, belde belediyeleri 2008 yilindaki 5747 sayili
kanunun yaklagimi paralelinde kaldirilarak daha biiyiik ol¢ekli birimler
icine alindi. Bu adim biiyiiksehir alanindaki pargali yonetim yapisini
oldukga azaltan bir tercih oldu.

6360 sayili kanunun kiigiik ol¢ekli belediyeler ile ilgili ikinci boyutunu
2008 yilinda 5747 sayili kanun ile denenen ancak, yarg siirecleri dolayist
ile 2009 yilinda uygulanma sansi bulamayan Tiirkiye genelindeki 2000
niifusun altindaki belediyelerin tiizel kisiliginin kaldirilmasidir. Kanun ile
bir taraftan il yerel yonetim organizasyonu biiyiiksehir belediye modeli
ile yeniden diizenlenirken, diger taraftan nemli bir problem alani olarak
varligint stirdiiren kiigiik belediyeler konusunda 6nemli bir degisiklige
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gidildi. Boylece, Tiirkiye'de gerek biiyiiksehir olan ve gerekse diger illerde
daha biiyiik olgekli belediye yapisini temel alan bir sisteme gegilmis
oldu. Turkiye'deki yerel yonetimlerin kiigiik 6lgekli olmasindan kaynakli
problemleri, birliklerin tegviki, mali desteklerin arttrilmasi, kurumsal
kapasite arttirict ¢oziimler gibi daha 6nce kismen denenen ve etkili sonug
vermeyen yontemlerin gelistirilmesi yaklagimi ile azaltmak yerine, biiytik
olcekli modele gecis yapilarak daha hizli bir ¢6ziim arayist tercih edildi.

Optimal yerel yonetim biiyiikliigii arayisinda biiytik 6l¢ekli belediyelere
dayali ¢6ztim, Tiirkiye'deki kamu y6netiminin yiiksek olmayan kurumsal
kapasitesi ve yonetim kiiltiirti degerlendirildiginde, daha uygulanabilir
ve sonu¢ alinabilir bir secenek olarak degerlendirilebilir. Biiyiik ol¢ekli
belediyelere gecis sonucunda kiiciik belediyeler problemi ile ilgili tartigma
giindemlerinin, hizmet etkinligi ve kurumsal kapasite noktasindan
giiclii yerel yonetim yapilarindan kaynaklanan, yerel demokrasi ve giiclii
biirokrasi eksenli problemlere dogru degisecegi 6ngoriilebilir.

Tirkiyedeki kiigiik 6lgekli yerel yonetimlerle ilgili 6360 sayilt kanunun
getirdigi diizenlemelerin diger tartismali noktasini kdy tiizel kisiliginin
bir ayrim yapilmadan tiimiiyle kaldirilarak mahalleye doniistiiriilmesi
olusturmaktadir. 1l 6zel idaresi ve belediyelerden farkli olarak koy tiizel
kisilikleri, biiyliksehir belediyesi ile koordinasyon ve hizmet sunma
konusunda en az catigma yasayacak birimlerdir. Koy yonetimleri sahip
oldugu smurli fonksiyonlart ve kurumsal kapasitelerinden daha ¢ok
sosyal ve kiiltiirel yonii daha 6nde olan yerlesim yerleridir. Diger taraftan
sayica fazla olmalarina kargin kiiciik olcekli yerel hizmet ihtiyacina sahip
koylerde yerel bir tegkilaun varligi, ilce belediyesi ya da biiyiiksehir
belediyesinin hizmetin 6lgegi geregi maliyet ve organizasyon noktasinda
stkinti yagayabilecegi yangin sondiirme, temizlik, mezarlik yonetimi,
mera yonetimi vb. hizmetler bakimindan yerelde bir kismi goniilliiliige
dayanan kapasite de olusturmaktadir. Kéy 6lcegindeki temiz su ve auk
su tesisleri, yol yapim ve bakimi, dere slaht vb. 6nemli hizmetlerin st
yerel yonetimler tarafindan sunuldugu Turkiyedeki sistemde kiigiik
olcekli belediyelerin yukarida ele alinan problemleri koyler icin gecerli
olmamaktadir. Kéyler st yerel yonetimler icin onemli bir paydas ve
isbirligi imkani olugturmakeadir.

Yonetim avantajlart ve sosyal yoniine ragmen koy idarelerinin
kaldirilmasini, kanunun il bitiintindeki yerel yonetimleri sadece
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biytiksehir belediyesi ve ilce belediyesinden olusan bir yapiya indirgeme
yaklagiminda aramak gerekmektedir. Ozellikle sehir alanlarina yakin
koyler basta olmak {izere kdy tiizel kisiligi tarafindan yonetilen alanlar
muhtemel yerlesim, turizm, sanayi ya da diger ekonomik yatirimlarin
kurulma yerleri durumundadir. Biiyiiksehir belediyesinin yerel hizmetler
yaninda yerel kalkinmada bagat rolii iistlendigi yeni modelde, il cografi
alaninin kesinti ve engel olmadan bir biitiin olarak biiyiiksehir belediyesi
tarafindan planlanabilmesi, 6zel sektériin de icinde oldugu yatirimlarin
ve kalkinma adimlarinin kolaylikla hayata gecirilmesi ve hizmet
organizasyonu yapilabilmesi bakimindan koy tiizel kisiliginin kaldirilmasi
tercih edilmistir. Yeni ddnemde kéyden dontisen mahallelerdeki alanlarin
kamu yarari ¢er¢evesinde korunmasi ve kullanima agilmasi reform sonrasi
gelismelerin temel risk alanlarindan birisini olusturmakradir.

6360 sayili kanun ile kaldirilan belde belediyelerinden farkli olarak
mahalleye doniistiiriilen kdyler icin gegis siireci ve 6zel statiiler olusturuldu.
Bu adimlar temel olarak koylerin sahip oldugu bazi haklarin mahalleye
doniistiikten sonra korunmast ile belediye statiisiiniin yiikledigi bagta mali
ve imar alanindaki sorumluluklarin azaltlmasi veya ertelenmesi niteligine
sahiptir. Ayrintlart yukarida ele alinan orman koyliistiniin haklari, mera,
yaylak ve kiglaklara dair haklar, kdy koruculugu, bina tip projelerinin
sunulmasi, emlak vergisi ve diger belediye gelirlerinin tahsilinin 5 yil siire
ile ertelenmesi, i¢me suyu fiyatunda indirim yapilmast bu gercevedeki
diizenlemelerdir. Diger taraftan tilkenin bazi bolgelerinde kirsal alanlardaki
yerlesimlerden su ticreti veya yerel vergilerin tahsili uygulamalar: gelismis
degildir. Belediye olmanin yiikledigi sorumluluklarin ertelenmesi yeni
modele gecis siirecinde ortaya gikabilecek tepkileri de azaltict bir rol
oynamaktadir.

D. Merkezilesme ve Yerellesme Baglaminda Yeni Biiyiiksehir
Belediye Modeli

Yerel y6netim alaninda onemli model degisikligi iceren 6360
sayili kanunun getirdigi yeni diizenin, Tirkiyedeki kamu sisteminde
merkezilesmeyi mi yoksa yerellesmeyi mi ifade ettigi tarugmali bir
konudur. Kanunun agirlikli yerel yonetimlerin kendi icinde bir degisime
yol a¢mast bu tartismayr daha da karmagik yapmaktadir. Burada cevabi
aranacak temel soru: 6360 sayili kanun ile siyasi, idari ve mali alanda bir
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merkezilesme ya da yerellesme séz konusu mudur? Bu baglamdaki bir
analizin iki yonii bulunmaktadir. Birincisi, yerel yonetimler ile merkezi
yonetim arasindaki yetki, gorev ve kaynak boltisiimiindeki degisiklerin
niteligidir. Ikincisi ise yerel yonetimlerden vatandasa kadar uzanan siyasal
ve yonetsel alanda getirilen degisikliklerin yerellesme ve hizmette yerellik
ilkesi bakimindan degerlendirilmesidir.

6360 sayili kanun, yerel yonetimler ile merkezi yonetim arasindaki
iligki diizeninde 6nemli diizeyde bir degisiklik getirmemistir. Merkezi
yonetimin merkez ya da tagra tegkilatindan yerel yonetimlere siyasi,
idari ve mali bakimdan yerellesmeyi arttiracak 6nemli bir yetki aktarimi
yapilmadi. Benzer sekilde yerel ydnetimlerden merkezi ydnetime,
merkezilesmeyi onemli diizeyde arturacak nitelikte bir aktarma da
olmadi. Bu durumun iki istisnasini belediyelerin vakif, dernek ve meslek
kuruluglari ile yapacaklari ortak hizmet projeleri i¢in miilki idare amirinin
iznini alma sart getirilmesi ile il 6zel idarelerinde biitgenin kesinlesmemesi
tizerine Igisleri Bakanligr'na son karar mercii olarak yetki verilmesi
olusturmaktadir.

Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iliskide kritik nokta, il
ozel idarelerinin durumudur. Il 6zel idareleri anayasal gercevede bir yerel
yonetim birimidir. Bununla birlikte, gerek valinin konumunda oldugu
gibi yapisal olarak ve merkezi yonetimin etkisi sonucu fiili olarak, merkezi
yonetimin tagradaki hizmet uzantist benzeri nitelige sahip olmas, yerel
yonetim niteligini zayiflatan bir durumdu. Bu nedenle il 6zel idareleri ile
ilgili degisiklikleri sadece yerel yonetimlerle ilgili degerlendirmek yaniltici
olur. 1 6zel idarelerinin biiyiiksehir statiisiindeki illerde kaldirilmast
merkezi yonetimin tagradaki niifuzu ve faaliyetlerini de etkilemistir.
Merkezi yonetimin tagradaki etkisi eski sisteme gore azalmistir. Merkezi
yonetimin il 6zel idareleri tizerinden vali eliyle ve kosullu transferlerle
yonlendirdigi ve yararlandig1 yerel alandan bir ¢ekilme s6z konudur.

[ 6zel idaresinin yetki ve gorevlerinin tiimiiyle biiyiiksehir belediyesine
devredilmeyerek bir kisminin merkezi yonetime devredilmesi ilk bakista
merkezilesme adimi olarak degerlendirilebilir. Ancak, il 6zel idaresinde
valinin yiirtitme organi konumu ve kurum i¢indeki niifuzunun yiiksekligi
goz ontine alindiginda, zaten merkezi yonetimin miidahale alaninda
bulunan yetkilerden bazilarinin yeni modelde biiyiiksehir belediyesine
devredilmeyerek merkezi yonetimin tasarruf alaninda birakilmasinin

Siyasal Bilgiler Fakulresi Dergisi, 1/1 (2016) | 109



6360 SAYILI KANUNA DAYALI BUYUKSEHIR BELEDIYE REFORMUNU ANLAMA VE ANLAMLANDIRMA

tercih edildigi, bunun da merkezilesmeyi artturdigr degerlendirmesi daha
yerinde olur.

Yeni biiyiiksehir belediye modeli yerellesme ve yerel yonetimlerin
etkinliginin arturilmasi bakimindan 6nemli bir gelismedir (Eryilmaz,
2015: 205). Merkez ile yerel arasinda konumlanmus il 6zel idarelerinin
kaldirilarak yerel yonetim niteligi ¢ok daha yiiksek olan belediyelere
yetki, gorev ve mali kaynagin aktarilmasi siyasi, idari ve mali anlamda bir
yerellesmedir. Bityiiksehir statiisiine sahip illerde yerel aktor, karar organ:
yaninda yiirtitme organi da demokratik bir siiregle goreve gelen ve halka
daha yakin konumdaki belediyeler haline geldi. Boylece il 6zel idaresi
biinyesinde vali tarafindan kullanilan alanin sorumlulugu biiyiiksehir
belediyelerine gecti. Ayrica il ozel idareleri ile ilgili reformlara ragmen
yeterli gelisme saglanamayan kdy ve belediyelerin su, kanalizasyon, kat
attk bertarafi gibi ihtiyaclarinin merkezi yonetim tarafindan kargilanmasi
anlamina gelen KOYDES ve BELDES gibi merkezi yonetime ait projelerin
islevlerini biiyiiksehir statiisiindeki illerde belediyelerin istlenmesi de
yerellesmenin diger adimu olarak belirtilebilir.

6360 sayili kanun ile biiyiiksehir statiisii kazanan illerde temel yerel
yonetim faaliyeti bilyiiksehir belediyelerine aktarilirken, daha 6nce il
ozel idareleri tarafindan dstlenilen merkezi yatirimlardan bazilarinin
yuriitiilmesi fonksiyonu aktarilmadi. Bu diizenleme il 6zel idarelerinin
aslinda merkezi yonetime ne derece eklemlendigini de gostermektedir.
Valinin yiirtitme organi oldugu il 6zel idaresinde merkezi miidahale s6z
konusu iken belediyeler de bu miidahale daha sinirlidir. Ancak, hitkiimetile
ayni siyasal partiye mensup belediyelerde merkezden siyasi miidahalelerin
netice vermesi daha olasidir. Diger taraftan bir yerel yonetim birimi
olmasina ragmen merkezi yonetimle eklemlenmis konumu nedeniyle
ili ilgilendiren merkeze ait birgok karar uygulanma asamasinda katkis
bakimindan il genel meclisinde denetlenebiliyordu. Bu agidan il 6zel
idarelerinin kaldirilmasi merkezilesmeyi artturmugtir. Merkezi y6netim il
ozel idareleri Gizerinden yiirtictiigii faaliyetleri yeni déonemde kendi tasra
teskilatr eliyle hiyerarsik diizende yiirtitmeye ¢alismaktadir.

Kosullu transferlerle merkezi yonetimin tagradaki yatirimlarini hayata
geciren ve valilige kendi teskilat1 gibi mali ya da idari imkanlar sunan ve
esneklik saglayan il 6zel idarelerinin kaldirilmasi bir bosluk ortaya ¢ikard:.
Il 6zel idaresinin kaldirildig1 bir sistemde merkezi yonetim oniinde dort
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tercih vardi. Birincisi, il 6zel idareleri tizerinden yiiriitiilen yatirimlarin
valilik biinyesinde olusturulan yatirim izleme ve koordinasyon bagkanliklari
tarafindan yiiriitiilmesi. Ikincisi, bu fonksiyonlarin biiyiiksehir belediyeleri
iizerinden yiiriitiilmesi, Ugiinciisii, il miidiirliiklerinin gelistirilerek bu
hizmetleri tistlenmesi. Son secenek ise daha esnek bigcimde ilk {i¢ segenegin
karma bi¢cimde kullanilmasidir.

1 Eyliil 2016 tarihli 674 sayili kanun hitkmiinde kararname ile yatirim
izleme ve koordinasyon bagkanliklarina tiizel kisilik kazandirilmasi
ilk segenegin uygulamaya gectigini gostermektedir. Bagkanligin yeni
yapist tagra yonetiminde onemli bir degisikligi ifade etmektedir. Valilik
biinyesinde siyasal temsil ve yerel 6zerklige sahip olmayan adeta yeni
bir “6zel idare” yapist kurulmugtur. 1l 6zel idaresinin kaldirilmast valiyi
zayiflatan bir etki yaptgi gibi ayn1 6lgiide olmasa da “Yatirim Izleme ve
Koordinasyon Bagkanligi” valiyi dolaysi ile tagra yonetimini giiglendiren
bir yapidir. Tartigmalarin odagindaki bu giiclendirici adimi, merkezi
yonetimin mevcut diizende sahip oldugu tagra fonksiyonlarini ve
yetkilerini gelistirmek yaninda bunlar1 daha etkin ve verimli kullanmaya
yonelik bir diizenleme olarak da degerlendirilebilir.

Gelecek donemde yeni mevzuat diizenlemeleri ile bagkanligin yetki,
gorev, personel ve mali kaynak yapisinin adim adim genislemesi de
muhtemeldir. Merkezi yonetimin tagraya yonelik teknik kapasite gerektiren
faaliyetlerinde baskanlik temel birim haline gelecektir. Bagkanligin yukarida
belirtilen yetki ve gorevleri incelendiginde yerel yonetimler bakimindan
valiligin idari vesayet yetkisinin genisledigi ve daha fazla takdire bagli hale
geldigi soylenebilir. Diger taraftan merkezi yonetim ve siyasal iktidar il
dlceginde yeni bir yatirim ve hizmet aracina da sahip olmustur. 11 6zel
idarelerinin merkezi yonetimin tagradaki yatirim ve hizmetleri konusunda
kosullu transferlere dayali bigimde yiiriittiigii rol bagkanliklara devredilmis
durumdadir. Ancak, eski sistemde valinin yatirimlar ve bazi harcamalarla
ilgili kararlari il 6zel idaresi tizerinden yapildigindan il genel meclisi
denetimine tabi idi. Yeni modelde bagkanliklar icin boyle bir denetim soz
konusu degildir. Yeni model merkezi yonetimin hiyerarsik yapist icinde
konumlandirildigindan, il 6zel idaresinden farkli olarak faaliyetler biiyiik
olctide yerel siyasetin denetimi digindadr.

Valilik biinyesinde etkin isleyen birimlerin kurulmasi yetki genisligi
cercevesinde merkezi yonetimden tagraya aktarilan yetki, gorev ve

Siyasal Bilgiler Fakulresi Dergisi, 1/1 (2016) | 111



6360 SAYILI KANUNA DAYALI BUYUKSEHIR BELEDIYE REFORMUNU ANLAMA VE ANLAMLANDIRMA

kaynaklar1 da arturabilir. Bagkanligin ve tagra yOnetiminin yeniden
tasarlanmasi, merkezi yonetimden yerel yonetimlere yetki, kaynak ve
gorev aktarimu ile ilgili desantralizasyon adimlarini engelleyici, geciktirici
ve daraltict olmamalidir. Bunun tersi durumda bagkanlik, merkezi
yonetimin tagradaki alanini daha da genisleterek yerel yonetimlerin
alanini daraltici bir rol Gistlenebilir. Ayrica, tagra yonetimi de kendi iginde
desantralizasyona tabi tutulmalidir. Bu ¢er¢evede valilige ait baz yetki,
gorev ve mali kaynaklar kaymakamliklara aktarilabilir.

6360 sayili kanun ile gergeklestirilen reform ile illerde biiyiiksehir
belediyeleri adiyla gliglii kurumsal kapasiteler olusturulmustur. Merkezi
yonetimin tasradaki hizmetleri konusunda bu giiglii yapilardan daha
fazla yararlanmasi gerekmektedir. Bu ¢ercevede merkezi yonetimin
tagradaki yatirim ve hizmetleri konusunda biiyiiksehir belediyeleri ile
isbirligi yapilmasi, biiyiiksehir belediyesi eliyle yapurilabilmesi ya da
bazi hizmetlerin devredilebilmesine imkan taniyan esnek diizenlemelerin
yapilmasi bu konudaki adimlar olarak tasarlanabilir. Biytiksehir
belediyelerinin yeni sistemde artacak kurumsal kapasiteleri bu aktarmaya
her zamankinden daha fazla imkéin tanimaktadir.

6360 sayili  kanunun  merkezilesme-yerellesme  bakimindan
degerlendirilmesinin  ikinci boyutunu diizenlemelerin ildeki yerel
yonetim organizasyonu bakimindan analizi olusturmakeadir. Ikinci
boyutun analizini zorlagtiran temel nokta yerellesmenin en alt kademe
bakimindan bir mutlaklik icermemesi, hizmette yerellik ilkesinin yerel
diizeydeki siyasal ve yonetsel alanin yerel yonetimlerin farkli kademeleri
arasinda paylagilmasina imkin tanimasidir. Yetki, gorev ve kaynaklar
hizmette yerellik ilkesi cercevesinde miimkiin oldugunca halka yakin
idarelere devredilir. Sorumluluklarin kapsami ve niteligi ile ekonomik
gerekler, paylagimda temel kriter durumundadir. Burada kastedilen
kamu hizmetlerinin en alt birimlere verilmesi degil, vatandasin 6zgiirlitk
alanini ve kamu yararini zedelemeyecek bigimde hizmeti en etkin ve etkili
bicimde yiiriitebilen halka en yakin kademedeki idareye birakilmasidir.
Hizmette yerellik ilkesinde kademeler arasi paylasimda one ¢ikan
ekonomik gerekler, etkili ve etkin hizmet sunumu iilkelerin gelismislik
durumlarina gére farkli yorumlanabilecek niteliklere sahiptir. Geligmis
bir tilkede kurumsal ve teknik kapasitesi yiiksek, mali imkanlar1 yeterli
bir yerel yonetim kademesi diger bir tilkede tam tersi bicimde kapasite
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ve gelir yetersizlikleri nedeniyle verimsiz ve etkin olmayan bir kademe
olabilmektedir.

6360 sayili kanun ile ildeki kii¢iik ol¢ekli parcalt yapiyr azaltmak ve
biiyiik 6lcekli giiglii yonetim yapist kurma ana amacina sahip degisiklikler
sonucu ildeki belediyelerin 6lcekleri tiimiiyle degisti. Tiizel kisiligi
kaldirilan yonetimlere ait yetki, gérev ve mali kaynaklar ilge ve biiyiiksehir
belediyesine aktarilirken, tiizel kisiligi kaldirilmayan ilce belediyelerinden
de benzer sekilde biiyiiksehir belediyesine bir¢ok konuda gorev, yetki
ve mali kaynak aktarildi. Yerel alaninin siyasi, idari ve mali bakimdan
daralmasi s6z konusudur. Bu daralma yerele ait olanin merkezi yonetime
aktarilmasi biciminde degil alt kademedeki yerel ydnetimden {ist
kademeye aktarilmasi biciminde gerceklesti. Sonug olarak parcali yapidan
il 6lgeginde daha merkezi bir belediye organizasyonuna gegilmis oldu.

Diger taraftan il 6zel idarelerinin gorev ve yetkilerinin biiyiiksehir
modeline aktarilmasi, il 6lgegindeki tek yapidan ilce belediyesi ve
bitytiksehir belediyesi kademesinden olusan daha parcali bir yapiya
gecisi ifade etmektedir. Kiiciik 6lgekli yerel yonetimlerin kaldirilmasinin
yukari dogru bir yetki ve gorev toplanmasi olusturmasinin aksine, il
ozel idarelerinin kaldirilmasi, ilce belediyelerine verilen yetki ve gorevler
bakimindan asagiya dogru bir aktarmadir. Bu durum il 6lgeginde
biiyiiksehir belediyesinin merkezi konumunu dengeleyen bir etki
yapmaktadir. Ana hatlart ile biyiiksehir belediyesine biiyiik 6lgekli,
faydasi il 6lgegine yayilan hizmetlerin, ilce belediyesine mahalle ve ilce
olcegindeki hizmetlerin birakildigi bir modelde, biiytiksehir belediyesinin
kiigiik oleekli yerel yonetimlerden aktarilan yetki ve gorev ile giiclii bir
merkez olusturdugunu séylemek yaniltict olabilir. S6z konusu yetkiler
agirlikl ilce belediyelerine aktarilmisur. Biiytiksehir belediyesinin il
olcegindeki merkezi konumunu giiglendiren ilge belediyelerinden ve il
ozel idarelerinden aktarilanlardan daha ¢ok biiyiiksehir belediye modelinin
sagladigi yetki ve gorevlerdir.

Hizmette vyerellik kavramindaki hizmeti istlenecek kademenin
belirlenmesinde kullanilan ekonomik gerekler, hizmetin etkili ve etkin
sunumu kriterlerini, reformu hazirlayanlarin Turkiye'deki yerel yonetim
yapisini goz dniine alarak biiyiik 6l¢ekli yapilar yonitinde degerlendirdikleri
anlagilmaktadir. Ozellikle yukarida ele alinan kiigiik 6lgekli belediyelerle
ilgili problem alanlar1 ve yeni yerel yonetim tiirii olusturmanin giicligi
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karsisinda, daha kolay bir tercih olarak biiyiiksehir belediye modelinin
il 6zel idaresini de ikame edecek bigimde genisletilerek ¢oziim tiretildigi
soylenebilir.

Yeni modelde biiyiiksehir belediyelerinde 6nemli diizeyde giig
toplanmakla birlikte ilge belediyelerinin varligi daha dengeli bir gii¢
dagilimini saglamaktadir. Boylece tiim yetki biiyiiksehir belediyesinde
toplanmamaktadir. Ilge belediyeleri ile biiyiiksehir belediyesi arasinda
meclis tizerinden saglanan dikey koordinasyon, ilge belediyelerinin
biyiiksehir belediyesini dengeleyebilmesine de imkan tanimaktadir. Diger
taraftan biiyliksehir belediyesi ol¢ek biiytikligi, kurumsal kapasitesi
ve mali imkanlar1 bakimindan ildeki temel giic merkezi haline gelmis
durumdadir. Giiglii yerel yonetim yapilart merkezi yonetime kargt yerelde
giic odagi olarak denge kurabilme giiciine sahiptir. Siyasal iktidarin
biiyiiksehirleri etkileme giiciine sahip oldugu, 6rnegin ayni partiye mensup
olmak gibi, durumlarda dengeleyici rol yine ¢alisabilmekle birlikte, yerelin
aleyhine bir takim kararlarin merkezi miidahaleler neticesinde alinmasi ve
uygulanmasi da goriilebilmekeedir.

[ldeki biiyiik olgekli biiyiiksehir belediye yapisinin en olumlu
yanstyacagi hizmet alani planlama ve kalkinmadir. Ilin bir biitiin olarak
kalkinmasi bakimindan biiyiiksehir belediye modeli esneklik, hizli hareket
etme, tiim kaynaklari koordine etme gibi onemli firsatlar sunmaktadir.
Kiiresel ekonomik rekabette artik ulusal diizeyden daha alt kademeye
dogru bir kayma goriilmektedir. Bolge dl¢egindeki yapilar yerel kalkinma
ve kiiresel rekabet ortaminda temel unsur durumuna gelmektedir.
Biiyiiksehir belediyelerinin kiiresel ekonomik akedrlerle temasta bulunma,
yaturimlart kendi iline yonlendirme ve bu konuda 6nemli tegvik firsatlar
tiretme potansiyelleri daha yiiksektir. Diger taraftan kiiresel yatirimlarin
cekilmesi ve yerel kalkinmanin geligtirilmesi ile kamu yarari dengesinin
birlikte ytirtitiilmesi gerekmektedir. Aksi durumda biiytiksehir belediyeleri,
kiiresel ya da ulusal ekonomik aktorlerin kamu yararina aykur: yonleri de
olabilen yatrimlarini kolaylastirici ve tasiyict islev {istlenmis olur.

E. Yerel Siyaset ve Demokrasi Baglaminda Yeni Biiyiiksehir
Belediye Modeli

Yerel yonetimlerin ekonomik ve yerel hizmet boyutu yaninda siyasi
yonleri ve demokratik nitelikleri de 6nem tagimakradir. Yerel yonetimler
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demokratik kurumlarin 6nde gelenlerinden biri olarak vatandaglara yerel
diizeyde siyasal alani daha akdif ve etkilesimli kullanmalari icin firsat
sunarlar. Demokratik bigimde tasarlanmis yerel yonetimler vatandaglarin
esit ve adil bicimde temsil edildigi, siyasal katulimin daha erisilebilir
oldugu, vatandaglarin talep ve dnerilerini sisteme daha kolay iletebildigi,
yiiz ylize iligkilere imkan veren ve yonetim agisindan yerel diizeydeki
ihtiyaclar1 yerinde ve daha saglikli tespit etmeye elverigli bir kademedir
(Oktay, 2013: 31-44). Yerel yonetimlerin 6lgegi biiytidiik¢e vatandaglarin
siyasal katllimi ve demokratik siirelere erisimi zorlagmaktadir. Olgek
buytkliginin siyasal alandaki olumsuz etkilerini azaltmak igin
yerel yonetimin 6lgegine gore uygulanacak siyasal mekanizmalar da
farklilagmakta ve ¢esitlenmektedir. Diinyadaki kenti niifusun gittikge
metropol kentlerde yigilmasi giiniimiizde oldugu gibi gelecek dénemde
de artan bigimde biiyiik 6lgeklerdeki siyasal katilim problemini ve ¢6ziim
yolarini giindemde tutmaya devam edecektir.

6360 sayili kanunun getirdigi yeni model siyasal katilim ve demokratik
nitelikler bakimindan bir¢ok farkli unsuru bir arada barindirmaktadir.
Demokratik temelli elestirilerin  basinda, Avrupa Yerel Ozerklik
Sart'ndaki yerel yonetimlerin sinirlarinda yapilacak degisikliklerin yerel
halka sorulmasi konusundaki ilkeye aykiri bicimde merkezi yonetimin
cok sayida tiizel kisiligi kaldirmasi gelmektedir (Giil ve Batman, 2013:
39; Geng, 2014: 9). Reformun hizmet etkinligi odakl: bir yaklagima sahip
olmast ve reformun uygulamaya hizli bir sekilde yansitilmasi iradesi, daha
tekei bir modelin esas alinmasina yol agmisur. Yeni biiyiiksehir belediye
modelinin ana eksenlerinden birinin kiigiik 6lgekli yerel yonetimlerin
azalulmasi {izerine kuruldugundan reformun uygulama siirecinde
referandum benzeri bir ydnteme bagvurulmamistr.

Tiizel kisiligi kaldirilan belde belediyeleri ve kéylerin yerel demokrasi
ve siyasal katulim bakimindan daha biiyiik 6lgeklere gore daha elverisli
ortam sundugu acikur. Yiiz yiize iligskilere dayali siyasal iligkilerin gecerli
oldugu 6lgeklerde vatandas tercihlerinin hizmetlere yansimasi daha
kolaydir. Belde belediyeleri ve koylerde secilen temsilciler ve adaylik
yarigina giren vatandaslardan olusan onemli bir kitle yerel siyasetin
parcast durumundadir. Bu anlamda kiiciik 6lgekli yapilarin kaldirilmas:
yerel siyasetin alt katmanindaki alani da daralmisur. Bu daralmanin
saytsal goriintimiine bakildiginda belediye baskanlarinin 2.950°den
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1.397’¢, belediye meclis tiyelerinin 31.790°dan 20.498’¢ ve il genel meclisi
iiyelerinin 3.269'dan 1.251°¢ geriledigi goriilmektedir (Igisleri Bakanligt
2015: 14).

Diger taraftan, kurumsal kapasitesi diisiik, mali problemleri bulunan,
hizmet sitkinuilart yasayan ve niifusu azalan kiiciik yonetim birimlerinde,
elverisli olmalarina ragmen siyasal katulimin ¢ok da sonug tiretememesi
ve yereldeki problemlerin varligini siirdiirmesi konunun farkli bir
boyutunu olugturmakrtadir. Nitekim il 6zel idareleri dénemine gére yeni
bitytiksehir modeline gecilmesinden sonra gerek ilge belediyelerine ve
gerek biiyliksehir belediyelerine yonelen yerel hizmetler konusundaki
yiiksek talep, siyasal kaulim olcegi ve mekanizmalari kadar sistemin
cevap tliretebilme yeteneginin de 6nemli oldugunu gostermektedir. Yerel
hizmet bakimindan kabul edilebilir seviyelere ulagan yerlesimlerde su, yol,
kanalizasyon, kaldirim vs. birincil hizmet temelli siyasal talepler azalirken
ikincil seviyeyi olusturan kiiltiir, sosyal, egitim, sanat vb. hizmetlere
dayali girdiler artmaktadir. Birincil hizmetler konusunda sikint yagayan
yerlesmelerdeki vatandaglar problemi ¢6zen idarenin 6lgeginden daha
¢ok ¢oziime odaklanirken (Bulut, 2000: 39), ikinci diizeydeki hizmet
alanlarinda daha yiiz yiize iliskilere dayali, yonetisime daha elverisli kii¢ciik
oleekli temas edilebilir ydnetim tercihleri artmakeadir.

Yenimodeldeilkbasamaksiyasalkatiliminsaglandigiyerelyonetimbirimi
ilce belediyesi, ikinci basamak ise biiyiiksehir belediyesi durumundadir.
Ilge belediyelerinin varligi, kiigiik yonetimlerin kaldirilmasinin yerel
siyaset iizerindeki olumsuz etkisini azaltict bir etki yapmaktadir. Ilge
belediyelerinin olmadig bir modelde tek basina biiyiiksehir belediyesi
siyasal katilim ve demokratik mekanizmalar bakimindan daha az elverisli
bir ortam sunmaktadir. Biiyiik olcekli yapilarda vatandaglarin talepleri
giiclii biirokratik yapilar tarafindan daha fazla filtre edilmekeedir.

Biiyiik 6l¢ekli belediye yapist demokratik katilim bakimindan belirtilen
dezavantajlari iginde barindirmakla birlikte, bazi avantajlara da sahiptir.
Kiiciik bir belde belediyesinde ya da kdyde yasayan vatandaglarin siyasal
etki alanlart da kiigiik olgeklidir. Yeni modelde vatandaslar biiyiiksehir
belediye baskani, ilge belediye baskan: ile meclis tiyeleri ve dolayli olarak
biyiiksehir belediye meclisi {iyelerini de segmektedir. Diger taraftan ilge
belediyesi yaninda biiyiiksehir belediyesinden de hizmet almaktadirlar.
Vatandaglarin siyasal etki alani geniglemistir.
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Eski modelde il genel meclisi tiyeleri secimle gelmekle birlikte, il
ozel idaresi belediyeler kadar demokratik taleplere duyarli bir yonetim
olmadigindan il biitiiniinde vatandaglarin ilgileri ve siyasal katilimlari
yetersiz kaliyordu. Kii¢iik 6l¢ekli yerlesimlerdeki vatandaslar, yasadigi olcek
yaninda, ilin ya da ilgenin bir parcasi olarak biitiinii ilgilendiren, dolayis
ile kendini de ilgilendiren konularda bireysel ya da toplu bicimde yerel
siyasal sisteme girdi saglama imkéanina da sahip hale geldi. Vatandaglarin
il biitiinii hakkinda s6z sahibi olmasi imkininin etkin kullanilmasinda
biiyiik ol¢eklerin dezavantajlarini azaltacak erisilebilir girdi-gikur iligkisi
niteligine sahip katulim mekanizmalarinin kurulmasi 6nem tagimaktadir.
Aksi durumda vatandaglar kendi yerlesmelerini ilgilendirmeyen ilin
biitiinii ya da baska bir yerlesimi ilgilendiren konulara karsi ilgisiz
kalmakta ya da pasif bir siyasal tavir gelistirmekeedir.

Biiyiiksehir belediye modelinde siyasal kaulim ve demokratik
mekanizmalarin igletilmesi konusunda temel rol ilge belediyelerine
diismektedir. Belde ve koylerin kaldirilmasinin daralttgy siyasal alani
genigletecek ¢oziimler tiretecek diizey halka yakinhigi dolayisiyla ilge
belediyesidir. Ayrica, tiizel kisiligi kaldirilan yerlerin mahalle statiisii
ile kimligini korumasi, buralarda olusacak siyasal taleplerin ozellikle
muhtarliklar iizerinden takibi bakimindan énem tagimaktadir. Nitekim
uygulamada muhtarliklarla ilgili olarak ilce ve biiyiiksehir belediyesi
diizeyinde “muhtarlik isleri miidiirliigii/daire baskanligr” adiyla birimler
olusturularak mahallelerden gelecek talep, beklenti ve 6neriler yonetilmeye
calisilmakeadir. Tiizel kisiligi kaldirilan ve mahalleye doniisen koy ve belde
belediyeleri icin gelecek donemde siyasal katlim ve demokratik stirecler
bakimindan temsil adaleti, yerel hizmet talep ve tercihleri ile kiigiik 6lgekli
yaurimlar gibi yerel halkin etkide bulunabilecegi konulardan daha ziyade
bitytiksehir belediyelerinin yonlendirecegi bu yerlesimleri ilgilendiren
kamu ya da 6zel sektore ait biiylik dlgekli yaturim kararlarinin temel
problem alanini olusturmasi beklenmelidir.

6360 sayili kanunlailgili degerlendirmelerde biiyiiksehir belediyelerinde
yetki ve gii¢ temerkiizii oldugu ve demokratik olarak ol¢ek biiytikliigiiniin
neden oldugu sakincalar giindeme gelirken siyasal temsil adaletsizligi
olusturan farklt bir problem de ortaya ¢tkmistir. Ornegin 10 bin niifuslu
bir ilce belediyesi biiyiiksehir meclisinde iki tiye ile temsil edilir iken, 50
kat biiytiklitkte olan 500 bin niifuslu ilge sekiz tiye ile temsil edilmektedir.
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10 bin niifuslu bes ilce 500 bin niifuslu bir ilceden daha fazla temsilci
elde etmektedir. Bu konudaki bir arastirmada 6rnek olarak verilen
Bursa il merkezindeki ii¢ ilgenin niifusu toplam il niifusunun %65’ini
olustururken biiyliksehir belediye meclisindeki tiye orani %28dir.
Biiyiiksehir il merkezini olusturan ilce belediyelerinin niifusunun diger
ilgelerden fazla oldugu yerlerde bu temsil adaletsizligi daha belirgin hale
gelmektedir. Il merkezi disindaki ilge niifuslari toplaminin il merkezindeki
ilelerden fazla oldugu biiyiiksehirlerde, temsil adaletsizligi tiye bagina
nispeten diismekle birlikte devam etmektedir (Artkboga, 2014: 45). Bu
cercevede niifus ve tiye sayisini diizenleyen kriterlerin yeniden gozden
gecirilmesi gerekmektedir.

Biiyiiksehir belediyesinin yetki ve kapasitesi ile ¢cok giiclii oldugu bir
modelde, karar organi olan meclisin iiye yapisinda il merkezi digindaki
ilge belediyelerinin egemenligi s6z konusudur. Bu durum siyasal temsille
ilgili adaletsizlik problemi olarak ¢oziilmeyi beklemekle birlikte, diger
taraftan biiyiiksehir belediyesinin gevreye niifuzuna karsi bir set islevi
de gormektedir. Biiyiiksehir belediyesinin il merkezi digindaki ilge
belediyelerinin taleplerine daha fazla duyarli olmasi, kaynak aktarmasi ve
hizmet sunmasi konusunda zorlayici bir ortam da olusturabilmektedir.
Benzer sekilde biiyiiksehir belediyesi tizerinden ilgelerde yapilabilecek
kamu yararina ve yerel taleplere aykiri uygulamalar bakimindan da
onleyici bir isleve sahiptir. Diger taraftan ilge belediyelerinde yerel etkilerin
yogunlugu nedeniyle kamu yarari yerine kisisel yarara doniik 6zellikle imar
alanindaki diizenlemelerin azalmast veya biiyiiksehir belediye kademesi
tarafindan denetlenmesi de s6z konusudur.

Az nifuslu ilge belediyelerinin biiyliksehir belediye meclisinde
cogunluga sahip olmalar1 yerel siyaset bakimindan yukarida belirtilenler
yaninda yeni dengelere de yol agabilmektedir. Meclisteki {iye
cogunlugundan yararlanmak isteyen biiyiiksehir belediye baskanlari, yerel
hizmet talepleri biiyiiksehir belediyesinin kapasitesi kargisinda diisiik
diizeyde kalan bu il¢e belediyelerinin taleplerini hizli ve yogun bir gekilde
kargilayarak cogunlugu olusturan iyelerin destegini saglama cabasina
girebilmektedir. Bu mekanizma belediye baskani ile ayni siyasal partiden
olanlar yaninda muhalefette bulunanlar bakimindan da isleyebilmektedir.
Yeni sistemde oldukea giiglii konuma gelen belediye bagkanlar: bu yontem
ile giiglerini daha da arttirmalar: olasidir.
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Tirkiyedeki yerel siyaset niteligi dikkate alindiginda, biytiksehir
statlistindeki illerde yerel siyaset alaninin daha parcali bir yapiya doniistiigii
soylenebilir. Ozellikle yeni biiyiiksehir olan illerde bu daha belirgindir.
[lge 6lgeginde daha biiyiik aktorlerin devreye girmesi ya da il 6lgeginde
merkezdeki dar ekonomik ve siyasal seckinler yaninda cevre ilcelerin de
etkin hale gelmesi yerel siyasette yasanan rekabetin aktorlerini arttrmugtir.
Biiyiiksehir belediyesi giiglii rolii ile rekabetteki etkinligini arttirirken,
rekabet ortamini olumsuz etkileyebilecek bir risk olusturmaktadir. Bu
rekabet ortaminda yerel iistii siyaset alanini olusturan ulusal ve uluslararas
aktorlerin yerel alanda ana aktérlerle kamu yararinin aleyhine igbirligine
gitmeleri, il 6lgegindeki rekabet dengesini bozabilecek temel unsurlarin
digeridir.

6360 sayili kanunun kiiciik 6lgekli yerel yonetimleri ortadan
kaldirmasinin yerel siyaset ve demokratik siireclere etkisi konusunda
yukarida belirtilenler yaninda, Tirkiyede genel olarak bu alandaki
problemleri de géz o6ntinde tutmak gerekmektedir. Yerel siyasetin
demokratik niteligi tizerinde etkide bulunan segim sistemi, adaylarin
belirlenme siirecleri, yerel siyasetteki oligarsik gruplar, kati siyasal parti
mevzuati, demokratik ve cogulcu kiiltiirtin yetersiz diizeyi gibi Tiirkiye'de
birgok problemi i¢cinde barindiran unsurlar, sistemin genel olarak isleyisi
tizerinde de dogrudan etkili olmaktadir. 2004 ve 2005 yillarinda ¢ikarilan
belediye kanunlari ile kent konseyi, meclis komisyonlarina katilim,
meclisin her ay toplanmast gibi yerel siyaset alanini giiclendirecek
adimlardan zorunlu olmayanlarin uygulamada yeterli gelisme ve
islevselligi saglayamadig1 gozlemlenmektedir. Bu alanlardaki iyilesme
mevcut biiyliksehir modelinin niteliklerinden bagimsiz olarak demokratik
ortamin gelismesini de saglayacakur. 6360 sayili kanun ile demokratik
mekanizmalara, UKOME toplanularina  meslek 6rgiitiinden  tiye
katilmast istisnasi diginda bir ilave getirilmemistir. Biiytiksehir belediyesi
olan illerde hizmet etkinliginin arturilmast ve kurumsal kapasitenin
gelistirilmesi kadar, kanunlarda var olanlarin ve diger demokratik katilim
mekanizmalarinin da gelistirilmesi 6nem tagimaktadir.

Sonug

Diinyada kiiresel ve yerel diizlemde i¢ ice ge¢mis ekonomik, siyasal,
sosyal ve teknolojik gelismeler, kamu yoénetimlerinin kendi icyapisi
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yaninda toplumla olan iligkileri tizerinde de degistirici ve doniistiiriicti bir
etki yapmaktadir. Kiiresel entegrasyon diizeyi yiikselen iilke ve toplumlar
bu siirecten daha ¢ok etkilenmekte ve diger taraftan bu siirece katki da
sunabilmektedir. Tiirkiye'nin 1980 sonrast ve ozellikle 2000’li yillarda
kiiresel sistemle entegrasyon diizeyinin artmasinin da etkisiyle iilkede
birgok alanda yasanan degisimler, kamu y6netimi alanindaki reform
cabalarina ivme kazandirdig: gibi niteligi izerinde de etkide bulunmustur.
2003 sonrasinda kamu yonetimi alanindaki reform cabalarinin genis
kapsamli ve uygulanma diizeyinin yiiksek oldugu alanlardan birisi yerel
yonetimlerdir. Yerel yonetim sistemini genel olarak iyilestirmeyi ve
gelistirmeyi amaglayan 2004 ve 2005'deki reform adimlari, 2008 yilindan
itibaren biiyiiksehir belediyesi ve kiiciik 6lcekli belediyeler alaninda
yogunlasarak devam etmigtir. Diinyada sehirler arasindaki rekabet
ortaminda, biiyiiksehir belediye yonetimi modelleri, sehirlerin icinde
bulundugu biiyiik 6l¢ekli problemlerin agilmasi yaninda, rekabet avantaji
saglayacak onemli bir kalkinma enstriimani olarak da gériilmektedir.

Tiirkiye'deki biiyiik 6lgekli sehirlerin yonetimi konusundaki reform
cabalarinin ana eksenlerini; iki kademeli biiyiiksehir belediye yapisinin
temel model olarak kabul edilmesi, biiyiiksehir belediye sinirlarinin
asama agsama il sinirlarina genislemesi ve biiyiliksehir alanindaki yerel
yonetim kademe ve sayisinin azaltlmasi olusturmaktadir. Burada dikkat
ceken nokta, eski bolgecilik yaklagimi ve ilgili uygulamalarda oldugu gibi
giiclii ve merkezi bir belediye yapist olusturulurken biiytiksehirlerdeki
belediyelerin  biitiinlestirilerek tek bir belediye olusturma yoluna
gidilmemesidir. Biitiinlestirme yerine parcali yapinin azaltlmasi ve ilge
statiisii ile sinirlt kalmasi tercih edilmistir. New York'da oldugu gibi gligsiiz
veya Londrada oldugu gibi giiclii alt kademeler yerine, giiglii biiyiiksehir
belediyesi altinda daha dengeli bir giice sahip il¢ce belediyelerinin varligt
korunmustur. Tiirkiye'deki model biiyiik 6lgekli belediye yapisi ile pargal
belediye modelinin avantajlarin: birlikte kullanan bir 6zellige sahiptir. Bu
niteligi ile eski bolgecilik yaklasimi ile yeni bélgecilik yaklasiminin bazi
savlarini bir arada barindirmaktadir.

6360 sayili kanun ile Turkiye'deki yonetim sisteminde yapilan reform,
il ol¢eginde yerel yonetimler alaninda yasanan ve her alanda etkisi
hissedilen problemleri biiyiiksehir belediye modeli tizerinden agmaya
calisan bir ¢abadir. Biiyiiksehir belediyesi olan illerde il 6zel idarelerinin
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kaldirilarak gérevlerinin belediyelere devri, 1864'den itibaren il sisteminde
onceleri meclis yapist sonra tiizel kisilige sahip olarak var olan yapinin
kaldirilmasi  anlamini  tagimaktadir. Reformu hazirlayanlar, il 6zel
idaresinin gelistirilmesi, ildeki yerel yonetimler arasindaki koordinasyonun
iyilestirilmesi ve yerel yonetim birliklerinin tegvik edilmesi vb. konularda
mevcut yapi tizerinden ¢oziim aramak yerine, belli biiyiikliige erigsen
illerde biiyiiksehir belediye modelini yontem olarak tercih etmiglerdir.
Bu tercihte biiyliksehir belediye modelinin; esnekligi, hizli karar alma ve
uygulamaya imkan veren &zellikleri, koordinasyon diizeyinin yiiksekligi,
toplum tarafindan olumlu bir algt ile taninan ve megruiyeti yiiksek
uzun siiredir uygulanan, bilgi ve tecriibe birikimi gelismis bir model
olmasi, giiclii kurumsal kapasite olusturabilmesi, merkezi yonetimin
miidahalelerinden il 6zel idarelerine gore daha az etkilenmesi, [stanbul
ve Kocaeli’ndeki olumlu sonuglar, 6zel sektor ve goniilli kuruluglar ile
iletisime daha elverisli olmasi gibi 6zellikleri 6nemli rol oynamistir.

6360 sayili kanunu, yeni biiyliksehir yapilan il merkezi kentlerin
biytikliigii bakimindan degil, il yerel yonetim reformu ana eksenine
sahip olmakla birlikte, bunu biiyiiksehir belediye sistemi tizerinden
gerceklestirdigi icin bityiiksehir reformu olarak tanimlamak yerinde olur.
Nitekim, getirilen diizenlemeleri ¢ogu, biiyiiksehir belediye modelinin
aynt zamanda il yerel y6netim organizasyonu olarak konumlanmasina
doéniik hitkiimlerdir. Reformun ana ekseni il yerel ydnetim sistemini temel
alirken, ikinci eksenin biiyiiksehir belediye modelini gelistirmek olarak
kuruldugu gériilmektedir. 1 6zel idarelerinin kaldirilmast ile ilde yetkili
ana yerel yonetim haline gelmesi ve iilke niifusunun %73’iinti kapsamasi
biiyiiksehir belediye modelini gelistirici, yayginlastirici ve gliglendirici bir
etki yapmustir. Biiytiksehir belediye modeli Tiirkiye’nin ana yerel yonetim
birimi haline gelmistir. Her ne kadar biiytiksehir olmayan illerdeki yerel
yonetimler varligini stirdiirmekle birlikte, kapsadiklari niifus biiytiklig,
kurumsal kapasiteleri ve mali giicleri bakimindan olduk¢a geride
kalmaktadirlar.

6360 sayili kanunun yeni biiyiiksehir modelinden sonra getirdigi
ikinci radikal degisikligi kii¢iik oleekli belediyelerin tiizel kisiliklerine son
verilmesi olusturmaktadir. Biiyiiksehir alanini ilgilendiren reform paketi,
icindeki diizenlemelerden farkli olarak tiim Turkiyedeki belediyeleri de
kapsamaktadir. Kiigiik belediyelerin kurumsal kapasite ve mali kaynak
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alaninda yasadigi problemlerin yerel hizmetler tizerindeki olumsuz
etkisini, onlari kaldirarak biiyiiksehir alanlarinda ilge belediyesi i¢inde
ve diger illerde koy statiisii ile il ozel idaresi hizmet alani icinde eriten
bir model ile agmay: hedeflemektedir. Yeni model, daha 6nce biiytiksehir
alanlarinda uygulanan yaklasimin ve iilke ol¢eginde 2008'de kesintiye
ugrayan girisimin son halkasini olugturmakrtadir.

Tiirkiye'deki yerel yonetimlerin mali kaynak, kurumsal kapasite, yerel
ozerklik, yerel demokrasi, personel sistemi, imar planlamasi ve denetimi,
zabita ve ruhsat denetimi, merkezi yonetimle yerel yonetimler arast
koordinasyon vb. konularda yasadigi problemler yeni biiyiiksehir belediye
modelini de olumsuz etkilemektedir. Reform ¢abalarinin sadece biiyiiksehir
belediye modeli tizerine yogunlastirilmas: kadar, diger alanlardaki reform
ihtiyacinin da kargilanarak iyilestirmelere gidilmesi, bir biitiin olarak yerel
yonetimleri gelistirecek stratejik bir unsur durumundadir.

Diger taraftan, biiyiiksehir modelinin uygulamaya ge¢mesi siirecinde
belediyelerin yeni yapiya uygun olarak 6rgiitlenmesi ve hizmetlerin yeniden
organizasyonu, illerin kendine 6zgii nitelikleri ve ydnetim bagarist ile paralel
bir gelisme gostermektedir. Genel olarak reform 6ncesinde biiyiiksehir
statlisiine sahip illerde kurumsal kapasite, bilgi birikimi ve tecriibenin
getirdigi avantajlarla daha olumlu bir gelisme gozlemlenmektedir. Buna
karsin yeni biiyiiksehir statiisii kazanan iller, gecis siireci ve yeniden
organizasyon i¢in zamana ihtiya¢ duymaktadir. Eski modelde il biitiintine
gore kiigiik 6lgekte olan, ancak il niifusu 750 bini gectigi icin biiyiiksehir
statiisii kazanan illerde kurumsal kapasite ve hizmet organizasyonunun
dahazorlu gelistigi sdylenebilir. Bu genel degerlendirmenin istisnalarini eski
biiyiiksehir olmakla birlikte gecis siirecini ve yeni modeli iyi ydnetemeyen
veya yeni bityliksehir olmakla birlikte bu stiregleri iyi yoneterek basarilart
ile 6ne ¢ikan iller olusturmaktadir.

2000’li yillardan itibaren yerel yonetimlerle ilgili reform niteligindeki
onemli diizenlemelere ragmen mali alanda kapsamli bir degisiklik
yapilmadi. Mali kaynaklarin yetersizligi yerel yonetim reformu
kapsamindaki degisikliklerin uygulama sonuglari tizerinde olumsuz etkide
bulunan temel nedenlerden birisidir. Yeni Biiyiiksehir belediye modelinin
il 6lgeginde yerel kalkinma gibi ana amaglarla kurgulanmis olmasina
ragmen mali alanda paralel bir iyilestirmenin reformu tamamlayict bir
adim olarak diizenlenmemesi, yeni modelin zayif noktalarindan birisini
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olusturmaktadir. Diger taraftan yillarin birikeirdigi yerel hizmet ihtiyact
ile kargilagan 6zellikle yeni biiytiksehir ve ilce belediyeleri, bu ilk donemde
ilave gelir kaynagina ihtiya¢ duymakeadir. Bu ger¢evede merkezi biit¢eden
aktarilan paylarda genel aruglar saglanmasi yaninda ilk 5 yillik déneme
ozel ilave artglar da yapilmalidir. Belediyelerin yerel diizeydeki kalkinma
konusundaki etkinligi, merkezi yonetimin bu alandaki ¢abalarina gore
genel olarak daha yiiksektir. Biiyiiksehir belediye modeline aktarilacak
mali kaynagin yerel diizeydeki ekonomik gelismelere olumlu etkisinin,
bu kaynagin merkezi yonetim tarafindan kullanmasina gore daha fazla
olmasi beklenebilir. Bu ¢ergevede ilave olarak, merkezi ydnetim tarafindan
tasarlanan ve uygulanan tegvik sistemlerinde biiyiiksehir belediyeleri
onemli bir paydas olarak yer almalidir.

Il ve ilge diizeyinde hizmet maliyetlerinin artmasi, genel biitge
vergi gelirleri paylarinin yetersizligi, turizmin getirdigi niifus ve hizmet
alani genigligi gibi hizmet talebinde 6nemli degisimler olugturan
kriterlerin yeterince dikkate alinmamasi, kapatilan il 6zel idaresi ve diger
belediyelerden devredilen borglarin yiiksek yiikii yeni modelin mali
problem alanlarinin baginda gelmektedir. Mali reform konusundaki
tasarimlarda ilge belediyesinin eski biiyiiksehir sisteminden farkli olarak
kiigiik ve birbirinden uzak birimleri de iceren daha genis bir hizmet alanina
sahip oldugu ve daha giiclii bir konumlandirmaya ihtiya¢ duydugu goz
ardi edilmemelidir. Mali reform kapsaminda; merkezi biitceden aktarilan
paylarin biiyiiksehir ve ilce belediyesi i¢in arturilmasi, gelir paylastirma
kriterlerinin gelistirilmesi, yerel niteligi bulunmakla birlikte merkezi
yonetim tarafindan tahsil edilen vergilerden belediyelere pay verilmesi
veya tiimiiyle devredilmesi, yeni yerel vergilerin konulmasi ve belediye
meclisinin tarife belirlemede daha ¢ok yetkilendirilmesi sayilabilir.

Il 6zel idaresinin kaldirilmasi, merkezi ydnetimin tasradaki bazt
hizmet alanlarinda vali {izerinden sagladifi koordinasyonu zayiflatict
etkiye sahiptir. Diger taraftan biiyiiksehir ve ilge belediyelerinin kent
yonetiminden alan yonetimine ge¢meleri, merkezi yonetimin tasrada
yurtiteigii  hizmetlerle belediyeler arasindaki ¢akisma nokralarini
arturmustir. Meveut yapida UKOME ve AYKOME vyapist ile iki hizmet
alaninda koordinasyon saglanmaya calisiimaktadir. Gelecek dénemde bu
iki yapinin gelistirilmesi yaninda yeni koordinasyon yapilarina da ihtiya¢
bulunmaktadir. Merkezi ydnetimin hizmet organizasyonu bulunan ve
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belediyelerin de gérev alanina giren tarim ve hayvancilik, kentsel denetim
ve sosyal hizmetler konularinda, ilgili aktorleri UKOME veya AYKOME
benzeri bir araya getirerek koordinasyon saglamaya yonelik yapilarin
kurulmasi ihtiyact bulunmaktadir. Bu noktada daha saglkli ¢oziim,
merkezi yonetimin yerel nitelikteki uygun fonksiyonlarini asama asama
biiyiiksehir belediyelerine devretmesidir.

Yol yapim ve bakimi, temiz su ve atik su yonetimi, itfaiye ve kat1 atik
yonetimi yeni biiyiiksehir alanlarinda nispeten daha olumlu gelismelerin
gozlemlendigi alanlardir. Bu alanlarda belediyelerin kendi kapasiteleri
kadar, 6zel sektoriin kapasitesinden de yaralanabilmeleri daha hizli
gelismeyi desteklemektedir. Buna karsin imar planlamasi ve denetimi
ile zabita ve ruhsat denetimi hizmetleri daha az bagar saglanan iki alani
olusturmakradir. Imar planlamasi konusunda ilgelerin teknik kapasite
eksikligi, ilce belediyelerinin 1/1.000’lik planlart hazirlayamamis olmasi
ve kentsel alana ozgli imar standartlarinin kirsal alan i¢in de gegerli
olmasinin getirdigi karigikliklar imar alanindaki baslica problemlerdir.

Zabita ve ruhsat denetimi alaninda, mevzuat ve meslegin gelistirilmesi
ihtiyaci, kentsel ve kirsal alanlarda imarsiz durumdaki binalarda faaliyet
gosteren isletmelerin ruhsat denetimi bakimindan olusturdugu agik,
ceza ve yaptirimlarin caydirict olmamasi, biiyiiksehir belediyesi ile ilce
belediyesi zabita konusunda isbirliginin zayiflig1, bitytiksehir belediyesinin
il merkezi digindaki orgiitlenmesinin  yetersizligi, ilcelerdeki zabita
teskilatinin yetersizligi, zabita personeli sayisinin azligy, ruhsat islemlerinde
vatandaglarin il merkezine gelmek zorunda kalmasi ve trafik yonetimi
konusundaki yetki eksiklikleri ¢6ziim bekleyen baglica konulardir.

Yeni biiyiiksehir belediye modelinde belediyeler, klasik hizmetlerini
daha genis bir alanda sunmakla yiikiimlii hale gelirken, daha 6nce bilgi ve
tecriibelerinin olmadig: kirsal alanlara yénelik yeni gorevlerle de tanisti.
6360 ile belediyelerin tarim, gida ve hayvancilikla ilgili gorev ve yetkilerinin
genel olarak diizenlenmesi bir esneklik saglamaktadir. Bununla birlikte,
yonetim kiiltiirtintin etkisi ve merkezi yonetimin de bu alanda ana aktor
olarak yer almasinin olusturdugu yetki ve gorev cakismalari catt kanunlar
yaninda ozellikle alt mevzuaun gilincellenmesini  gerektirmektedir.
Ozellikle kentsel ve kirsal alan ayirimi olmadan kentsel standartlara
gore hazirlanmig mevzuat gercevesinde uygulamanin sekillenmesi bircok
probleme yol agmaktadir. Bityiiksehir statiistindeki illerde kentsel ve kirsal
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alan tanimlamalarinin yeni modele uygun olarak tekrar diizenlenmesi
gerekmektedir. Bu ise kirsal ve kentsel alanlar tanimlamasi getirilmesi
yaninda kriterlerin zenginlestirilmesi ve yeni alt gruplar eklenmesi
yoluyla da yapilabilir. Diger taraftan tarim, gida ve hayvancilik alan:
belediyeler i¢in yeni firsatlar sunmaktadir. Bu alanin yerel kalkinmadaki
roli dikkate alindiginda, belediyeler merkezi yonetimle ayni alanlarda
faaliyet gostermek yerine, daha stratejik konulara destek veren, bu alanda
kurulacak belediye sirketleri eliyle piyasayr ve tegvikleri ydnlendiren,
kooperatif ve birlikleri destekleyen, daha modern bir tarim ve hayvancilik
diizeyine katki yapan bir rol tistlenebilirler.

Biiyiiksehir statiisiindeki illerde kiigiik 6lgekli belediyeler ile birlikte
koylerin de mahalleye doniistiiriilmesi ilge belediyelerine katratik ydnetimi,
imar planlamasi ve denetimi, zabita hizmetleri, ¢evre ve temizlik, ruhsat
alanlar1 bagta olmak tizere daha genis bir cografyada ilave yiikler getirmistir.
2014 o6ncesindeki biiyiiksehir belediye modelinden farkli olarak giiclii
biyiiksehir belediyesi yaninda eskisine gore daha giiclii olmasi gereken
bir ilce belediye kademesi s6z konusudur. Ancak, mevcut uygulamada
kurumsal kapasite bakimindan giiglii olmayan ilge belediyeleri, mali
kaynakla da desteklenmediginden bulunduklari kademenin gerektirdigi
yeni rolii yeterince istlenememektedir. Biiyiiksehir belediye modelinin
uygulanmasi ve gelismesi konusunda ilge belediyelerinin ¢ogu zayif halka
durumundadir. Yetersiz kapasiteleri nedeni ile birgok ilge belediyesi kendi
gorevi olan bazt hizmetleri biiyiiksehir belediyesinden talep etmektedir. Ilge
belediyelerinin yetersiz kaldigt noktalarda ¢esitli nedenler ile biiytiksehir
belediyesinin devreye girmesi ildeki roliinii arttirmakea, ilge belediyelerini
zayiflatarak varliklarini tartigmaya agmaktadir. Bu siirecin devam etmesi
gelecek yillarda biiyiiksehir belediyelerinin tist kademe konumundan
tim yerel hizmetleri tistlenen konuma dogru déntisiim gegirmesi gibi
bir sonu¢ dogurarak tiim modelin isleyisini olumsuz etkileyebilir. Bu
durumun 8niine gecilmesi icin giiclii biiyiiksehir belediyesi yaninda
giiclii bir ilce belediye kademesini destekleyici basta mali kaynak olmak
tizere ¢ok yonlii adimlarin atlmasi gerekmektedir. Diger taraftan, mevcut
yapida biiyiiksehir belediyesi ile ilce belediyesi arasinda bazi gorevlerin
paylagilabilmesi ile ilgili hitkiimlerin genigletilmesi farkl: 6zelliklere sahip
iller i¢in daha esnek bir yap1 olusturarak hizmet organizasyonunun daha
etkin kurulmasina imkan saglayabilir.
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Tirkiyede kamu yonetimi reformu siirekli tartisilan konularin baginda
gelmektedir. Disgevrede meydanagelenhizlidegisimlerkarsisindakamunun
hizmet sundugu alanlarda olusan agiklar1 kapatma noktasindaki talep ve
istek, farkli yogunluklarda reformu giindemde tutmaktadir. Biirokrasinin
reform kavrami iginde daha c¢ok giinlik problemlere odaklanmast,
onemli degisiklik getiren reformlari tasarlamaktan kacinmasi, problem ve
yeniliklere biitiinciil bakis acisinin eksikligi, reform konusunda bilgi ve
tecriibe birikimi olusturamamasi, {iniversitelerin birikiminin uygulama
siireclerine ve bunun bir sonucu olarak reform tasarlama siireclerine
yeterince katilamamast baglica problemler olarak belirtilebilir.

Kamu yonetimi alanindaki reformlarin kendisinden beklenen
uygulamanin da ayni paralelde basarili olmasina baglidir. Bu noktada
biitiinciil bir reform stratejisi anahtar role sahiptir. Reformun icinde hayat
buldugu yerel yonetim sisteminin her unsurunun ayr ayr ele alinarak
gelistirilmesi, ¢at1 kanunlardaki degisiklikler yaninda daha alt mevzuatn
da taranarak reform anlayist ve modeli ile uyumlastirilmasi, reformun
izlenmesi ve degerlendirilmesi sonucunda iyilestirmelerin yapilmast,
uygulamacilarin bir araya getirilerek bilgi, tecriibe ve iyi uygulamalarin
paylasildigi ortamlarin olusturulmasi, siyasal katlim mekanizmalarinin
isletilmesi ve hizmet kalitesinin gelistirilmesine yonelik tesvik ve farkindalik
olusturucu faaliyetlerin organizasyonu biitlinctil reform stratejisinin
onemli bazi bagliklar1 olarak belirtilebilir. Bu noktada Tiirkiye'de kamu
yonetimi reformlarinin tasarlanmast siirecini yonetecek ayri bir kuruma
da ihtiya¢ ortaya ¢ikmaktadir. Kamu yonetimi reformlarinin tasarlanmasi
stirecinde tiim taraflari bir araya getiren, reformlarin izlenmesi ve
degerlendirmesini gerceklestiren ve sonuglar ilgililerle paylasan, zihniyet
donitisiimii noktasinda farkindalik olusturucu faaliyetleri organize eden,
karsilagtirmali aragtrmalari destekleyen biirokratik zihniyetin disinda
konumlandirilmis esnek ve dinamik bir kurum, reformlarin basarisi ve
stirekliligi bakimindan 6nem tagimakeadir.
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