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YEREL YONETIMLERIN IDARI YAPISINA ILISKIN MEVZUAT
ANALIZi

LEGISLATION ANALYSIS ON THE ADMINISTRATIVE STRUCTURE OF
LOCAL GOVERNMENTS

Mehmet MECEK'- Yildiz ATMACA®

Oz

Yonetim, birden fazla insanin bir arada oldugu toplumsal yapinin, belirli kurallara gore idare edilmesi ile
ilgilidir. Toplumsal diizeni saglayan kamu yonetimi iki temel bilesene ayrilir. Bu bilesenlerden ilki merkezi
yonetim; digeri ise yerinden yonetimlerdir. Yerinden yonetimler de kendi igerisinde kamu kurumlar1 ve yerel
yonetimler olarak ikiye ayrilmaktadir. Bu caligmada yerel yonetimlerin Tirkiye'nin idari yapist igerisindeki
konumu ele alinmigtir. Tiirkiye'de mevcut olan yerel yonetim birimlerinin kurulmasi, adlandirilmasi, sinirlarinin
tespit edilmesi, organlari, teskilat yapilar1 ve kaldirilmalar1 hakkinda bilgilere yer verilmistir. Tiirkiye'deki yerel
yonetim birimleri olan il 6zel idareleri, belediyeler ve kdyler farkli agilardan karsilastirilmistir. Caligmanin
gerceklestirilmesinde mevzuat analizi yapilmig ve icerik analizi yontemi kullanilmistir. Calisma sonucunda il
0zel idaresi, belediye ve koy olmak iizere {i¢ farkli birimden olusan yerel yonetimlerin idari mevzuatta detayli bir
sekilde ele alindigi goriilmiistiir. Ancak hukuk normlart ile uygulamalari arasinda birgok noktada
uyusmazliklarin oldugu tespit edilmistir. Yapilan bazi hatali kanun degisiklikleri neticesinde anayasa ile
uyumsuzluklarin ortaya ¢iktigi anlagilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, idari Yap1, Mevzuat Analizi.

Abstract

Management is about managing the social structure, where more than one person is together, according to certain
rules. Public administration, which provides social order, is divided into two basic components. The first of these
components is the central government. The other is decentralization. Decentralized administrations are divided
into two as public institutions and local administrations. There should be no incompatibility in terms of its
elements such as organizational structures, bodies, jurisdictions, legal positions, etc. Turkey's location in the
administrative structure of local government in this context is discussed. The establishment of local government
units that exist in Turkey, nomenclature, to determine the boundaries, bodies, information about organizational
structures and their removal are included. Special provincial administrations in Turkey with local government
units, municipalities and villages were compared from different perspectives. Legislation analysis was carried
out in the study. The content analysis technique was also used. As a result of the study, it has been observed that
local administrations consisting of three different units as special provincial administration, municipality and
village, are discussed in detail in administrative legislation. However, it has been determined that there are
discrepancies between legal norms and practices at many points. As a result of some erroneous changes in the
law, incompatibilities with the constitution appeared.

Keywords: Local Governments, Administrative Structure, Legislation Analysis.

1 Ogr. Gor., Afyon Kocatepe Universitesi, meceklife@gmail.com, ORCID: 0000-0001-7173-8254
2 Dr. Ogr. Uyesi, Van Yiiziincii Y1l Universitesi, yildizatmaca@yyu.edu.tr, ORCID: 0000-0001-6345-4745

Makale Tiirii: Arastirma Makalesi — Gelis Tarihi : 10/05/2020 — Kabul Tarihi: 09/10/2020
DOI:10.17755/esosder.735143
Anfigin: Elektronik Sosyal Bilimler Dergisi, 2020, 19(76):2068-2087



Ekim/October(2020) — Cilt/Volume:19 — Sayi/Issue:76 (2068-2087)

1.GIRIS

Tarih boyunca insanlarin toplumla biitiinlesmesi, fiziksel, sosyal, kiiltiirel, ekonomik
ve siyasi ihtiya¢larinin karsilanabilmesi amaciyla aileden baslayarak, kabile, asiret, site, boy,
krallik, imparatorluk ve ulus-devlet benzeri gesitli tiirlerde sosyal ve siyasal yapilar tesis
edilmistir. Modern dénemde insanlar arasi iliskilerin merkezinde siiphesiz ki devletler yer
almaktadir. Devletler bir yandan toplumsal diizeni saglayan normlar1 (kurallari) belirlerken,
diger yandan da bu kurallarin uygulanmasini saglayan, ortaya ¢ikacak veya ¢ikmasi muhtemel
uyusmazliklart ¢oziime kavusturan ve muhtelif kamusal hizmetlerin yerine getirilmesiyle
toplumsal yapidaki degisim ve doniisiime yon veren, cok Onemli bir siyasi aktordiir
(Eryilmaz, 2014, s.1). Her devlet gorev ve yetkileri dahilinde faaliyetlerini yerine getirirken
belirli bir teskilat (organizasyon) yapisina, malvarligina, politikalara, yetkilere ve personele
ihtiya¢ duymaktadir. Bunlarin bir biitiin ve uyum igerisinde olmasi, yonetimin etkinlik ve
verimini arttirmaktadir. Devlet icerisinde mevcut olan teskilat yapist ve bu yapilarin
faaliyetleri bir biitiin olarak kamu yonetimini olugturmaktadir.

Kamu yonetimi, genis ifadeyle "diizenli toplumlarda kamu giiciiniin orgiitlenmesi ve
bu érgiitsel yapinin isleyisi" olarak tanimlanirken, dar anlamda yasama ve yargi organlarinin
faaliyetleri haricinde kalan ve yiiriitme organina dahil olan tiim kurum ve kuruluslar ile
bunlarin faaliyetleri olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimlardan yola ¢ikarak iglevsel ve yapisal
ozellikleri bulunan kamu y6netimini (Parlak ve Sobaci, 2012, s.23);

“Devletin koydugu hukuk normlari (kurallary) ile bu kurallarin uygulanmasi
amaciyla tesis edilen orgiitsel (teskilat, organizasyon) yapt yani idari birimler ve
bu birimler tarafindan gerceklestirilen islemler, eylemler, siirecler, uygulamalar
ve politikalar biitiinii olarak”,

ifade etmek miimkiindiir. Kamu yonetimi teskilati denildiginde genel olarak ilk akla
gelen merkezden (merkezi) yonetim (devlet) akla gelse de yerinden yonetimler de bu yapinin
icerisinde 6nemli bir yer tutmaktadir. Modern devlet yonetimi, salt merkezden (merkezi)
yonetim anlayisindan tamamen uzak, merkezden ve yerinden ydnetim anlayisinin ayni anda
uygulandigi karma bir yonetim modelidir (Giritli, Bilgen, Akgiliner ve Berk, 2012, s.217).
Ancak merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin gorev ve yetki paylasimlar iilkeden iilkeye
farkliliklar gdsterebilmektedir. Uniter devlet modeline sahip iilkelerde merkezi (merkezden)
yonetim anlayis1 ¢ok daha 6n planda iken, federal devlet modelinin uygulandig: iilkelerde
merkezi yonetimin etkinligi daha siirli seviyededir. Hatta ABD'de yerinden yonetimlerin
merkezi yOnetime gore ¢ok daha etkin ve on planda oldugu bir yonetim yapisina sahip
olundugu goriilmektedir.

Tiirkiye Cumhuriyeti devleti, liniter bir devlet modeline sahiptir. Bu durum, 1982
Anayasasi’nin 3. maddesinde agik¢a hiikiim altima alinmistir. Anayasanin 123'lincii
maddesinde karma ydnetim modeli, 126. maddesinde merkezi yonetim ve yine 127.
maddesinde de yerel yonetimler diizenlenerek merkezi yonetim agirlikli, karma bir yonetim
modeli tesis edilmistir. Anayasa (md.127) ile merkezi yonetimin, yerinden ydnetimler
tizerindeki denetim (vesayet denetimi) yetkisi tesis edilmistir. Bu yetki, merkezi yonetim
anlayisinin, yerel yonetimler iizerindeki etkinligini ve giiclinii ortaya koymaktadir. Bununla
birlikte yerel yonetimler, Tiirk yonetim sisteminde dnemli bir aktdr olmusglardir. 1854 yilinda
ilk resmi belediye teskilatlanmasi olarak kurulan istanbul Sehremaneti ile yerel ydnetimlerin
tilke tizerindeki ilk kurumsal 6rnegi tesis edilmistir.

Calismanin amaci; Tiirkiye’de yiiriirliikte olan yerel yonetimlerle ilgili mevzuatin
analiz edilerek, tesis edilen yerel yonetim birimlerinin kurulusu ve amaclariin birbirleri ve
ulusal/uluslararas1 mevzuat ile uyumunu incelemektir. Bu kapsamda il 6zel idaresi, belediye,
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bliyiiksehir belediyesi ve koy birimleri kurulus, yetki ve organik yapilar1 agisindan
kiyaslanarak 6zerklik, yetki uyumu ve giincellik yonlerinden yiiriirliikteki mevzuat 6lgeginde
degerlendirilmistir.

2.YEREL YONETIMLERIN TURKIYE'NIN iDARI YAPISINDAKI YERI

1982 Anayasasi 123'lincli maddesinde "idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir...
Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir...",
hiikiimlerine yer vermistir. Bu madde ile ii¢ temel ilke olan "idarenin biitiinliigii ilkesi",
"merkezden yonetim ilkesi" ve "yerinden yonetim ilkesi" anayasal diizeyde kabul edilmistir.

Idarenin biitiinliigii ilkesi, iilke yonetiminde merkezi ydnetim ve yerinden ydnetim
uygulamalarinin birlikte gerceklestirildigini, aralarinda bir is boliimii ve koordinasyon s6z
konusu oldugunu ve her iki yonetsel birimin esasen bir biitiinlin parcalar1 hiilkmiinii tasidigini
ifade etmektedir. Merkezi (merkezden) yonetim, asli (genel/temel) yonetim olup, kisaca
devlet yonetimi olarak ifade edilmektedir. Yerinden (adem-i merkezi) yonetimin yer (cografi)
yoniinden uygulanmasi olan mahalli idareler (yerel yonetimler) ise yerel ve ortak nitelikteki
kamu hizmetlerinin, karar organlarinin yerel halk tarafindan se¢imle olusturulmus, idari ve
mali 6zerklige haiz birimler tarafindan gerceklestirilmesidir.

TURKIYE'NIN IDARI (YONETSEL) YAPISI
|

v v
Merkezden (Merkez) Yinetim Yerinden (Adem-i Merkeri) Yonetim
{De'rlet[]d aresi) dari Yerinden Yinetin)
v v
Devletid. Merker Tesk. Devlat {d. Miilki Tk, Yer (Cografi) Yininden Yerinden Yinetimler
(Baskent Teskilan) (Tasra Teskilat) " (Verel Yonetimler = Mahalli fd areler)
1. Comburbagkam il 1. [1 Orzal Idarasi
1. Comburbagkam Yardima(lai 1.0g= 1. Baladiva
3. Bakanlarve Bakanliklar 3. Koy
4. Yardimn Birimlar
{Damzma Orzanlan)

*  Damgtay Hizmet (Fonlksiyon) Yoininden Yerinden Yinetimler

»  Saylgtay ’ (Kanm Kumnmlan = Hirmet Knruluslan)

v Viiksak Askari Sua(TAS) 1. Uluzal Drizevdaki (MIilli) Kamu Kuremlsn

»  Milli Givanlik Kurulu (MGE) 1. Bolgazal Diizaydaki Kamu Krmmlan

3. Yaral {hIahalli) Drizeydaki Kamu Evmmlan

Sekil 1. Tiirkiye'nin idari (Y&netsel) Yapisi

Anayasanin 126'nc1 maddesinde; "Tiirkive, merkezi idare kurulusu bakimindan,
cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere, iller de
diger kademeli boliimlere ayrilir... Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum
saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilati kurulabilir...", hiikmiine
yer verilmektedir. Bu hiikiim, merkezi yOnetimin tagra birimlerini iller ve diger kademeli
boliimler olarak belirtmektedir. Anayasa hiikkmiine gore, tasra teskilatinda kurulmasi zorunlu
olan en iist idari birim "il" dir. Ilin altinda kurulacak birimlerin sayis: ve tiirleri ise anayasada
acikca belirlenmemistir. Her ne kadar Anayasanin "Gegici madde 19/d" maddesinde "ilge"
kavrami lafiz olarak yer alsa da idari birim olarak anayasada ayrica ve agikca diizenlenmesi
s6z konusu degildir. 5442 sayili il idaresi kanununa (md.1) gére Tiirkiye merkezi ydnetimin
kurulusu agisindan yani devlet idaresinin miilki (tasra) teskilati bakimindan "il" lere, iller de
"ilge" lere ayrilmistir. Kanun metninde "...ve ilgeler de bucakiara béliinmiistiir”, ibaresi yer
almaktadir. Ancak fiili uygulamast ¢ok sinirli olan bucak teskilatlanmasi 6ncelikli olarak
2012 yilinda yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun (md.1/6) ile biiyiiksehirlerde, sonrasinda da
2014 yilinda yiiriirlige giren 6552 sayili Kanun ile tiim iilkede kaldirilmustir.
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Tiirkiye'de kanun ile il diizeyinden daha iist diizeyde yani "bélge diizeyinde" miilki
(tasra) teskilat kurulabilecegi Anayasa’da (md.126) belirtilmistir. Ancak 5442 sayil 11 Idaresi
Kanununda "bélge" diizeyinde bir miilki (tasra) teskilata yer verilmemistir.

Tiirkiye'nin yonetim yapisindaki merkezi yonetim disindaki ikinci grup idari yapiya
"verinden yonetimler (adem-i merkezi yonetim)" adi verilmektedir. Tiirkiye'de yerinden
(adem-i merkezi) yonetimler kendi igerisinde "yer (cografi) yoniinden yerinden yonetimler
(verel yonetimler - mahalli idareler)" ve "hizmet yoniinden (fonksiyonel) yerinden yonetimler
(kamu kurumlart - hizmet kuruluglary)" olarak ikiye ayrilmaktadir. Hizmet (fonksiyon)
yoniinden yerinden yonetimler (kamu kurumlari) anayasa ve muhtelif kanun hiikiimleri ile
diizenlenmislerdir. Kamu kurumlar ile ilgili akademik yazinda farkli tasnifler yapilsa da bu
idari yapinin kendi igerisinde hizmet sundugu cografi alan agisindan "yerel kamu kurumlari",
"bolgesel kamu kurumlari” ve "ulusal kamu kurumlart” olarak tasnif edilmesi daha uygundur.

Kamu kurumlari, belirli bir ya da birka¢ kamu hizmetinin sunulmasi1 amaciyla tesis
edilmis kamu tiizel kisileridir. Cografi (yer) yonden yerinden yonetimler ise belirli bir cografi
alandaki mevzuat ile kendilerine taninan tiim yerel ve ortak diizeydeki kamu hizmetlerinin
gerceklestirilmesi amaciyla kurulmus kamu tiizel kisileridir. Bu sebeple, yerel yonetimlerin
hizmet tiirli ve sayis1 kamu kurumlarina gore ¢ok daha fazladir. Her kamu kurumu “Anayasa,
Kanun, Cumhurbaskanligi Kararnamesi” gibi bir hukuk normu ile en az bir kamu idaresi
tarafindan kurulmaktadir. Kamu idareleri olan merkezi yonetim ve yerel yonetimler ise
anayasa ile tesis edilirler. Anayasa ve kanun yapma yetkisinin merkezi yonetimde oldugu
diisiiniildiiglinde yerel yonetimlerin de yine merkezi yonetim tarafindan kuruldugu sonucu
ortaya ¢ikmaktadir.

Merkezi yonetim niifus sayisini, sorumluluk sahasini ve mevcut is hacmini géz 6niinde
bulundurarak yerel yonetimlerde bir gruplandirma esasina giderek yerel yonetimleri tesis
etmektedir (Celiksoy, 2017, s.76). Anayasanin 127’inci maddesi ile Tiirkiye’de yerel
(mahalli) diizeydeki miisterek (ortak) ihtiyaclarin karsilanmasi amaciyla, merkezi yonetim
(devlet) disinda, karar organlar1 secim ile is basina getirilen yerel yonetimler (mahalli
idareler) kurulmustur (Mecek ve Dogan, 2015, s.225). Ilgili maddede "mahalli idareler; il,
belediye veya kéy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslart
kanunla belirtilen ve ... olusturulan kamu tiizelkigileridir...", hiikiimlerine yer verilmistir.

Anayasanin 127'inci maddesi geregince yerel yonetim birimlerinin sayist ve tiirleri
belirlenmistir. Tiirkiye'de yerel yonetim birimleri; "il (5zel)® idaresi”, "belediye idaresi" ve
"koy idaresi" olmak lizere li¢ farkli gruba ayrilmaktadir. Sarica (1972, s.272), Anayasanin
yerel yonetim birimlerinin adlarmmin 127' nci maddesinde belirtilen adlarla kurulmasini
istedigini belirterek mahalli idare niteliginde 6zel yonetim bi¢iminin kurulabilecegi fikrini
savunmaktadir. Gerek yerel yonetimlerle ilgili ¢ikan kanunlar ve gerekse de akademik
yazinda yapilan tasnifler de bu yondedir. Anayasanin 127' nci maddesinde gecen "...Kanun,
biiyiik yerlesim merkezleri i¢in ézel yonetim bicimleri getirebilir', hikkmii ile ayr1 bir yerel
yonetim birimi ihdas etmemektedir. Bu madde ile mevcut yerel yonetim birimleri hakkinda
ilgili kanunlarinda belirtilen genel hususlardan ayr1 olarak ihtiyaca gore baz1 o6zel
diizenlemelerin yapilabilecegi yani mevcut yonetim tiirinden farkli bazi 6zel yonetim
bicimlerinin uygulanabilecegi belirtilmektedir. Tiirkiye'de bu fikranin tek uygulamasi
"biiyiiksehir belediyeleri" dir. Bir yerel yonetim birimi olan belediyelerin "biiyiik yerlesim
merkezleri" haline gelmesi halinde 5393 sayili "Belediye Kanunu" hiikiimlerinden ayr1 olarak

3 Anayasada "il 6zel idaresi" kavrami gegmemektedir. Sadece "il" kavrami gegmektedir. Ancak merkezi idarenin tagra birimi
olan "il" ile yerel yonetim birimi olan "il" arasindaki farki belirtmek amaciyla ilgili kanunlarda ve akademik yazinda
merkezi yonetimin tagra birimi olan il; "il genel idaresi" olarak adlandirilirken; bir yerel yonetim birimi olan il; "il dzel
idaresi" olarak adlandirilmaktadir.
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5216 sayilh "Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu" hiikiimlerine tabi olan 6zel bir yonetim bigimi
getirilmektedir. Ancak unutulmamalidir ki biiyliksehir belediyeleri bir belediye idaresi alt
turiidiir. Belediyelerden ayri1 ve farkli bir yerel yonetim birimi degildir. Belediye idarelerinin
6zel bir uygulama seklidir.

2012 tarihli 6360 sayili Kanunla Tiirkiye'nin idari (yonetsel) yapist lizerinde kokli
degisikliklere gidilmistir. Merkezi yonetim birimlerinden olan ve her gecen giin etkinligini
kaybeden "bucak™ idaresi biiyiiksehirlerde, sonrasinda ise tiim iilkede tamamen kaldirilmistir.
Ayrica biiyiiksehir belediyeleri i¢in, il miilki sinirlar1 igerisinde toplam 750 000 niifusa sahip
olma sart1 getirilmistir. Bu diizenleme ile biiyiiksehir belediyesi sayisinda artis s6z konusu
olmustur. Kanunun yiirtirliige girmesiyle biiyiiksehir belediyesi olan il sayis1 29'a ¢ikmustir.
14.03.2013 tarihinde kabul edilen 6447 sayili Kanun ile de "Ordu ili" biiyiiksehir statiisii
kazanarak mevcut biiyiiksehir sayis1 30'a ¢ikmastir.

6360 sayil1 Kanunla biiyiiksehir belediye yonetimlerini daha etkin bir goriiniime
biiriindiiren yeni bir uygulama modeli olusturulmustur. Ozellikle siyasal ve ydnetimsel
anlamda oOnemli degisiklikler yapilmistir (Yilmaz, 2018, s.4366). Kanunla biiyiiksehir
belediyesi siniri, il miilki sinir1 olacak sekilde yeniden diizenlenmistir. Biiyliksehir belediyesi
icerisinde daha O6nce mevcut olan "ilk kademe belediyeleri” ve "kasaba belediyeleri" tiizel
kisiliklerini kaybederek bagimsiz (ayr1 bir tiizel kisilige sahip) bir yerel yonetim birimi
olmayan "mahalleye" doniistiriilmiistir. Biiyliksehir belediyesi olan illerdeki "il dzel
idareleri" kaldirilmis; "koy” tiizel kisiliklerine ise son verilerek buradaki koyler "mahalle” ye
doniistlirilmiistir.

6360 sayili Kanunla yapilan degisiklikler hakkinda doktrinde bazi elestiriler ortaya
konmustur. Bu elestiriler, "hukukilik" ve "yerindelik" perspektifinde degerlendirilmistir.
Ancak Kanunun yerindelik baglaminda uygunlugu, ¢alismanin kapsami disinda oldugu igin
yalnizca hukuka uygunluk yoniinden gerekli degerlendirilmesi yapilacaktir. Genel olarak
kanundaki yerindelik, optimal bir belediye biiyiikligii ile uyusmamasi ile birlikte, hizmette
“yerellik ilkesi” uygulamasinin géz ardi edilmesi noktasinda degerlendirilmistir (Atmaca,
2013, 5.178).

Gozler, 6360 sayili kanun ile ilge belediyelerinin biiyiiksehir ilge belediyelerine
donustiirtilmesi ve il 6zel idareleri ile birlikte kdylerin kaldirilmasini Anayasaya aykirt bir
durum olarak ifade etmektedir. Anayasanin 126/1 maddesi geregince Tiirkiye'de merkezi
yonetime bagli olarak bir tagra biriminin kurulmasi zorunlu olup; kurulan bu her bir il' de
yasayan halkin miisterek ve yerel ihtiyaglarin karsilanmasi amaciyla da Anayasanin 127/1
maddesi geregince bir il 6zel idaresi kurulmasi gerekmektedir. Anayasa ile getirilen bu
hiikiimlerin normlar hiyerarsisinde daha alt sirada bulunan bir kanun ile degistirilmesi dogru
degildir. Anayasada Kanunu destekler bir degisiklik yapilmadig: icin de mevcut degisiklik
hukukilik agisindan Anayasaya aykiridir ve iptali gerekmektedir ya da Kanunda ongoriilen
diizenlemelerin Anayasada da degistirilmesi gerekmektedir. Bunun yani sira Anayasada
belirlenen ve 442 sayili Kanun ile nitelikleri ortaya konulan koyler bir yerel yonetim
birimidir. 11 6zel idarelerinde oldugu gibi Kanunda belirtilen niteliklere sahip her yerlesim
birimi kdy olarak kabul edilmelidir. Koyiin mahalle olarak adlandirilmasi bir nitelik
degisikligini ortaya koymamaktadir. Sadece bir isim degisikligi sonucunu ortaya
koymaktadir. Dolayisiyla kdy niteligi devam edilen bir yerlesim yerinde koy tlizel kisiliginin
ortadan kaldirilarak belediyeye bagli bir mahalleye doniistiiriilmesi Anayasanmn 1ilgili
maddesine aykirilik teskil etmektedir. Ayni husus mahalleye doniisen kasaba belediyeleri i¢cin
de gecerlidir. Fiziki acidan kent merkezine yakin olan ve zamanla yasanan sosyo-ekonomik
gelismelerle kent ile biitiinlesip, kentin bir parcasi haline gelen bir belde, belediyesi tiizel
kisiligi kanun koyucu tarafindan kaldirilarak, o kente ait bir mahalleye doniistiiriilebilir.
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Ciinkii boyle bir durum, bir beldeyi degil gercekte bir sehrin varhigimi belgelemektedir
(Gozler, 2013, s.41-44).

Sehirden fiilen ayr1 olan belde belediyesi zamanla meydana gelen gelisme ile sehirden
fiili ayrilig1 sona ermis ve artik sehrin bir pargast haline gelmis olacaktir. Ancak biiyiiksehir
icerisinde kalan tiim belediyelerin bir kanunla bir biitiin olarak kendisine en yakin ilgeyle
(sehre) biitiinlestigini iddia etmek gercek disidir. Ozellikle, 50-60 km gibi fiziksel ve fiili
mesafelerin varligi so6z konusuyken bu durum miimkiin degildir. Bu sebeple, kanun
degisikligi sonucu meydana gelen hukuki durum ile fiili durumun ortiismemesi Anayasaya
aykirilik teskil etmektedir.

Biiyiiksehir olan illerdeki anayasaya uygun olarak daha 6dnce ayni anda mevcut olan ii¢
farkli yerel yonetim biriminin (il 6zel idaresi, belediye, kdy) birlestirilerek "belediye" olarak
tek bir yerel yonetim birimine doniistiiriilmesi anayasal dayanaktan yoksundur. Anayasada
gerekli diizenlemeler yapilmadan kanunla gergeklestirilen bu degisikliklerin Anayasada
(md.127/3) gecen “kanun, biiyiik yerlesim merkezleri icin ozel yonetim bicimleri getirebilir”
seklindeki hiilkme dayandirilmasi dogru degildir. Ciinkii Anayasa ihtiyag halinde
gerceklestirilebilecek olan “oOzel yonetim bigimlerini" normda da belirtildigi lizere “biiyiik
iller” igin degil, “biiyiik yerlesim merkezleri” igin getirilebilecegini 6ngérmektedir. Yani
“biiylik yerlesim yerleri” icin degil, “biiyiik yerlesim merkezleri” i¢in bu olanagi tanimaktadir
(Gozler, 2013, s.45-50). Bu nedenle kanunla yapilan bu degisikligin anayasaya uygun
oldugunun iddia edilmesi hukuk teknigi acisindan zorlama bir yaklagim olmaktadir.

6360 sayili Kanunla il 6zel idareleri, kdy ve belde belediyeleri gibi yerel yonetim
birimlerinin tiizel kisiliginin sona erdirilmesi Tiirkiye'nin de taraf ve kabul ettigi Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti'ma da aykiridir. Mahalli nitelikteki kdy ve belde belediyeleri gibi
yerel yonetim birimlerinin ortadan kaldirilarak gorev ve yetkilerinin daha tist (genel)
nitelikteki biiyiiksehir belediyeleri ve/veya ilge belediyelerine devredilmesi Ozerklik Sarti'nin
4/3%incii fikrasindaki "kamu sorumluluklar: genellikle ve tercihan vatandasa en yakin olan
makamlar tarafindan kullanilacaknr...", hikmiine aykirilik teskil etmektedir. Yine bir yerel
yonetim birimi olan biiyiiksehir belediyelerinin gorev ve yetki sinirlarinin il merkezinden tim
il smirma genisletilmesi Ozerklik Sart'min S'inci maddesindeki "yerel yonetimlerin
smirlarinda, mevzuatin elverdigi durumlarda ve miimkiinse bir referandum yoluyla ilgili
yerel topluluklara dnceden danmisilmadan degisiklik yapilamaz", hilkkmiine uygun olmadigi
distiniilmektedir.

Tiirkiye'de 6360 sayili Kanunla bazi yerel yonetim birimlerinin tiizel kisiliginin
ortadan kaldirilmasinin Anayasaya aykirt olmasinin yani sira 6360 sayili Kanun ile birlikte
kokli degisikliklere ugrayan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun genel halinde de
anayasa hiikiimlerine aykir1 hiikiimlerin oldugu iddia edilmektedir. Ornegin merkezi yonetim
birimlerinin kendi arasinda bir hiyerarsi iligkisi olmasina ragmen, yerel yonetimlerin kendi
arasinda bir hiyerarsi iligkisi bulunmamaktadir (Karatepe, 1995, s.121). Yani st (6rnegin il
geneli) diizeyde tesis edilen yerel yonetim birimlerinin daha alt (6rnegin kasaba belediyesi)
diizeyde tesis edilen belediyeler iizerinde “hiyerarsik denetim yetkisi” (hem "hukukilik" hem
de "yerindelik" denetimi yapma yetkisi) bulunmamaktadir. Ancak 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nun bazi hiikiimlerinde (6rnegin md.9, 10, 25, 27) biiyiiksehir
belediyesinin ilge belediyelerinin bazi islem ve kararlar1 {lizerinde "onay", "diizelterek
onaylama", "iptal" ve "yerine islem yapma" gibi yetkileri bulunmaktadir. Bu durumun da
Anayasanin genel cercevesini ¢izdigi (md.127), yerel yonetimlerin temel mantigina uygun
oldugunu sdylemek miimkiin degildir (Derdiman, 2012, s. 62-63). Nitekim boyle bir diisiince
bliyliksehir belediyelerini asli bir yerel yonetim birimi olarak kabul ettirirken, biiyiiksehirlerde
mevcut olan il¢e belediyelerini ikincil (tali-alt) yerel yonetim birimleri statiisiine itmektedir
(Keles, 2006, s.316). Anayasada ise boyle bir hiyerarsik iliski 6ngdriilmemektedir.
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Biiytiksehir belediyelerinin ilge belediyeler iizerinde sahip oldugu hiyerarsik yetkiler
yerel yonetimlerin merkezilesmesine neden olmaktadir’ (Bilgi¢, 2009, s.115). Bu durum,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin genel esaslarina ve uygulamalarma uygun
diismemektedir. Halbuki merkezi otoritenin gilidiimiinde yer almayan ve merkezilesmeden
uzaklagmis yerel yonetimlerin, yerel ihtiyaclar1 daha hizli ve ekonomik olarak giderdigi ve
yerelde yasayan halk ile ¢ok daha kolay ve etkin bir iletisim zemini olusturdugu
goriilmektedir (Parlak, 2014, s.12-13).

6360 sayili Kanun doktrinde genel kabul gordiigii gibi Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1 ve 1982 Anayasasma aykirt hiikiimler teskil etmektedir. Bu aykirihigin
giderilmesi igin goriinen en kolay yol, ilgili anayasa maddesi (md.127) iizerinde gerekli
degisikliklerin yapilmasidir. Aksi halde kanunun agik¢a Anayasaya aykirili§i s6z konusu
olmaktadir ki bu durum da kanunun anayasaya aykirt olan hiikiimlerinin iptal edilmesini
gerektirmektedir. Ancak Anayasa Mahkemesi bu konuda kendisine yapilan iptal bagvurusunu
hukuken isabetli olmayan bir karar® ile reddetmistir. Yani Kanunun Anayasaya uygun oldugu
sonucuna ulagmistir.

Etkin bir yerel yonetim anlayis1 gergeklestirilebilmesi adina Tiirkiye’de donem donem
yeniden yapilanma girisimlerinde bulunulmustur. Ancak bu girisimlerin ¢ogunlugu kendi
iclerinde kurumsal bir biitiinliik tasitmamistir (Bulut ve Yilmaz, 2019, s.732). Bu durum yerel
yonetimler ile ilgili gelismeleri olumsuz olarak etkilemistir.

3.YEREL YONETIMLERDE iDARI YAPI: OLUSUM VE SONA ERDIiRiLME
SURECI

Yerel nitelikteki hizmetlerin yiiriitiilmesinde kullanilan bir 6rgiitleme bigimi olan yerel
yonetimler, diger Orgiitlemelerden, karar ve yiirlitme organlarinin olusumu baglaminda bir
farklilik gostermektedir (Bayrake¢i, 2002, s.91). Anayasa, yerel yonetimleri; il 6zel idaresi,
belediye ve kdy olarak ii¢ farkli formda degerlendirmistir. Her bir yerel yonetim birimi de
olusturulma ve sona erdirilme siirecini farkli yasal diizenlemelerle mesru hale getirmistir.
Yerel yonetim birimlerini kurulus siireci, simirlarinin tespiti, isim degisikligi, boliinme ve
ortadan kaldirilma gibi yonleriyle ele alarak karsilagtirmali bir perspektifte degerlendirmek
caligmanin amacina ulagmasinda kolaylik saglayacaktir.

3.1. 1 Ozel idaresi ve Mevzuattaki Temel Gelisimi

Tiirkiye’de il diizeyinde mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilamasi1 amaciyla kurulan
yerel yonetim birimi “Il Ozel Idareleri” olup; bu idarelerle ilgili hiikiimler 22.02.2005
tarihinde kabul edilen 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununda detayli bir sekilde
diizenlenmistir. 11 dzel idaresi adi gecen kanunda (md.3/a), "il halkinin mahalli miisterek
nitelikteki ihtiyaclarini karsilamak tizere kurulan ve karar organi se¢menler tarafindan
segilerek olusturulan, idari ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kisisi", olarak tanimlanmistir.

5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 4'iincii maddesinde, "il ézel idareleri, ilin
kurulmasina dair kanunla kurulur ve ilin kaldirilmasiyla tiizel kisiligi sona erer", hiikkmiine
yer verilmektedir. ilgili hiikkiimden de anlasilacag: iizere il dzel idareleri herhangi bir idari
yerlesim yerinin kanunla "il" haline getirilmesiyle birlikte es zamanli olarak bagka bir isleme
gerek duymaksizin dogrudan dogruya kurulmaktadir. Yani bir "il (il genel idaresi)" kuruldugu
zaman burada ayn1 zamanda bir "i/ 6zel idaresi" de kurulmus olmaktadir.

4 Ayni durum bagka bir yerel yonetim mekanizmasi olan Kalkinma Ajanslari i¢in de gecerlidir. Bu yapilarin da aslinda
merkezi yonetimin birer araci olduguna dair goriislere de akademik calismalarda yer verilmektedir (Sadioglu, Dede,
Gocoglu, 2020).

5 Anayasa Mahkemesinin 12.09.2013 Tarih, 2013/19 Esas ve 2013/100 sayili Karari (18.09.2014 tarih ve 29123 sayili
Resmi Gazete)
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Tiirkiye'de Illerin kurulmasi, kaldirilmasi, isimlerinin, bagliliklari, merkez ve
smirlarmin belirtilmesi ile degistirilmesi 5442 sayili il Idaresi Kanunu hiikiimlerine (md.2/A)
gore kanunla gergeklestirilmektedir. 6360 sayili kanunla biiyiiksehir belediyesi olan 30 ilde il
0zel idareleri kapatilmistir. Boylelikle 2016/Haziran donemi itibariyle Tiirkiye’de mevcut il
Ozel idaresi sayis1 51 olarak degismistir. 5442 sayili Kanuna (md.2/E) gore "illere, ilgcelere
merkez yapilan sehir, kasaba veya koyiin adi verilir... bunlarin cografi veya tarihi bir san
(adi) varsa o da isim olarak verilebilir".

5302 sayili Kanun hiikiimlerine (md. 3, 9-34) gore il 6zel idaresinin organlari; “il
genel meclisi”; “il enciimeni” ve “vali” den olusmaktadir. 11 genel meclisi, halk tarafindan
secilen iiyelerden meydana gelmektedir. il enciimeni ise vali baskanliginda calisan genel
sekreter ve yillik secilen bes tiye ile birlikte toplamda 7 (yedi) kisiden olusmaktadir. Bu
tiyelerin {i¢ tanesi il genel meclisi liyelerince kendi aralarindan segilirken, iki tanesi vali
tarafindan birim amirleri arasindan se¢ilmektedir (md.25).

Tablo 1. ilgelerden il Genel Meclisine Katilacak Toplam Uye Sayilari

Iice Niifusu Meclis Uye Sayisi (Asil Uye)

1-25.000

25.001 - 50.000

50.001 - 75.000

75.001 - 149.999

150.000 - 249.999

250.000 - 349.999

| N o g B W DN

350.000 - 449.999

450.000 — 549.999 9

Her yeni 100.000 niifus igin (+1 Uye)

Kaynak: 2972 sayili kanunun 5/a maddesine gore olusturulmustur.

5302 sayil1 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 35’inci maddesine gore il 6zel idaresi teskilati;
genel  sekreterlik, mali isler, saghk, tarum, imar, insan kaynaklari ve
hukuk isleri birimlerinden olusmaktadir. Ancak il genel meclisinin karari ile baska birimler
kurulabilmesi, kurulan birimlerin birlestirilmesi ya da kaldirilmas1 miimkiindiir. Bu birimler
miidiirliik seklinde kurulmaktadir. ilgelerde, il &zel idaresinin faaliyetlerini yiiriitmek igin
kaymakama bagli ilce 6zel idare teskilati olusturulabilmektedir.

3.2.Belediyeler ve Mevzuattaki Temel Gelisimi

Vatandaglar tarafindan en c¢ok bilinen yerel yonetim birimi olan belediyelerin
(Bayrakci, 2018, s.305) tarihsel gegmisi 1800°1i yillara (Osmanli Devleti’ne) dayanmaktadir.
Belediyeler son hali ile 03.07.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye Kanununda diizenlenmistir.
5393 sayili Belediye Kanununda belediye (md.3/a), "belde sakinlerinin mahalli miisterek
nitelikteki ihtiyaclarini karsilamak tizere kurulan ve karar organi se¢menler tarafindan
secilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisi", olarak tanimlanmustir.

Il 6zel idarelerinin kurulmasi, kaldirilmasi, isimlerinin, baghliklari, merkez ve
sinirlarinin belirtilmesi ile degistirilmesi konusunda gerceklestirilen siireclerde ortak kural,
kanunla diizenleme yapilmasiyken, belediyelerde bu durum farklilik gostermektedir.
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5393 sayili Belediye kanunu (md.4), biiyliksehir belediyeleri disinda kalan belediyeleri
“il ve ilge belediyeleri" ile "diger® belediyeleri" olmak iizere iki grupta ele almistir. Kanun
hilkkmii (md.4) geregince "Il ve ilce merkezlerinde beledive kurulmasi zorunludur".
Dolayistyla 5442 sayili 1 Idaresi Kanunu (md.2/A) geregince kanunla bir yer "il" ya da "ilge"
haline getirilmesiyle birlikte es zamanli olarak bagka bir isleme gerek duymaksizin dogrudan
dogruya buralarda "belediye" de kurulmus olmaktadir. Kanunun hitkmiinden de anlasilacagi
tizere kurulan il ya da ilgenin niifusunun, cografi konumunun, yer sekillerinin, sinirlarinin,
ekonomik yapisinin ve sosyo-kiiltiirel 6zelliklerinin belediye teskilatinin kurulmasinda
dogrudan bir énemi bulunmamaktadir. Ilgili il ya da ilgenin kanunla kurulmus olmasi
yeterlidir.

5393 sayili Belediye Kanunu (md.4) il ya da il¢e belediyesi disinda kalan "kasaba
(diger) belediyelerinin" kurulma siirecini ise bazi sartlara baglamaktadir. Bu sartlarin bazilari
miispet (olumlu-yapic1) nitelikte iken, bazilar1 ise menfi (olumsuz-bozucu) niteliktedir. igme
ve kullanma suyu havzalariyla sit ve diger koruma alanlarinda ve meskiin sahasi kurulu bir
belediyenin sinirlarina bes bin metreden daha yakin olan yerlesim yerlerinde belediye
kurulamamas1 menfi sartlar1 olustururken; niifusu bes bin ve iizeri olan yerlesim alanlarinda
belediye kurulabilmesi’ ise miispet sart1 olusturmaktadir. Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik
Sarti'nin  S'inci maddesindeki "yerel yénetimlerin sumirlarinda, mevzuatin elverdigi
durumlarda ve miimkiinse bir referandum yoluyla ilgili yerel topluluklara onceden
danmisilmadan  degisiklik yapilamaz", hiikkmiine uygun olarak belediyelerin kurulmasi
stirecinde ilgili yerlesim biriminde kayith olan se¢menlere referandum uygulanmast durumu
da miispet bir sart olarak degerlendirilmektedir.

Kasaba belediyelerinin kurulmasi ilgili kanun hilkkmiine (md.4) gore "iskdn olunan
yerler" ve "yeni iskan edilen" yerler olmak {izere iki farkli sekilde gergeklestirilmektedir.
Genel olan yani mevcut (iskan olunan) bir veya birden fazla koyiin belediyeye doniigmesi
stireci: bir ya da birden fazla koyiin koy ihtiyar meclislerinin alacagi karar, se¢gmenlerin en az
yarisindan bir fazlasinin mahallin en biiyiik miilki idare amirine yazili olarak basvurmasi veya
valinin kendiliginden bu duruma gerek gormesi halinde gerceklesmektedir. Siirecin
baslamasiyla birlikte valinin bildirimi tizerine, kdyilin/kdylerin bagli bulundugu mahalli se¢im
kurullart (il se¢im kurulu ya da ilge secim kurulu) 15 giin icerisinde kdyde ya da koy
kisimlarinda kayitli olan se¢gmenlerin oylarimi alir (referandum yapar) ve ¢ikan sonucu bir
tutanak ile valilige bildirir. Islem dosyasi valinin goriisii ile birlikte Cevre ve Sehircilik
Bakanligina gonderilir. Bakanlik incelemesi sonrasinda Cumhurbagkaninin karariyla o yerde
belediye kurulur.

Ozel (istisnai) olan yani "yeni iskdn edilen" yerlerde ise belediye kurulmasi siireci ok
daha kisadir. Deprem, savas, afet, silirgiin gibi olagan dis1 olaylar nedeniyle daha Once
herhangi bir yerlesim alani olmamasina ragmen hiikiimet tarafindan olusturulan, niifusu bes
bin ve {izeri olan yerlesim yerlerinde, Cumhurbaskan1 karariyla belediye kurulabilir.
Kentlesme literatiiriinde "yeni kent" olarak ta ifade edilen bu yerlesim alanlarinda belediye
idaresi kurulmasinda daha once belirtilen ve kurulus dosyanin cumhurbagkanligi makamina
gelmesine kadar gegen basvuru siireci, referandum siireci ve wvalilik goriisii siireci
yasanmamaktadir. Ciinki burada yasayan insanlarin ortak bir gelecek ve ideali
gerceklestirmek i¢in bir arada yasamalar1 ve bunun i¢in dikkate alinabilecek ortak bir gegmise

6 Kanun metninde "niifusu 5.000 ve iizerinde olan yerlesim birimlerinde belediye" kavrami kullanilmaktadir. Ancak
Biiyiiksehirler diginda kalan ve il ya da ilge belediyesi olmayan uygulamadaki tek belediye ¢esidi kasaba belediyeleridir.
Bu nedenle kisa ve daha anlasilir olmasi agisindan "kasaba (diger) belediyeler" kavrami da kullanilabilir.

7 5393 sayili Belediye Kanunu yiiriirlige girmeden once yiiriirlilkte olan miilga 1580 sayili Belediye Kanununda (md.7)
belediye kurulabilmesi i¢in aranan niifus sartt 2.000 kisiydi. Bu nedenle 5393 sayili yeni Belediye Kanunu yiiriirliige
girince mevcut olan ve niifusu 2.000 {izeri olan kasaba belediyeleri tiizel kisiliklerini devam ettirmislerdir. Niifusu 2.000
ve alt1 olanlarin ise tiizel kisilikleri sona erdirilmistir.
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sahip olduklarini diisiinmek olduk¢a zordur. Bu yerlesim alaninda daha 6nceden tesis edilmis
kdy ya farkli bir idari birim de bulunmamaktadir. Bu nedenle de siirecin kisalig1 6zellikle de
referandum yapilmamas1 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartina (md.5) aykirilik teskil
etmemektedir. Ayrica yasanan olaganiistii hal, beraberinde olagan disi/iistii bir uygulamay1 da
beraberinde zorunlu kilabilmektedir.

Yeni kurulmus olan herhangi bir belediyenin sinirlari, kurulusunu takip eden 6 ay
igerisinde 5393 sayili Kanunun 5. maddesinde belirtilen esaslar c¢ercevesinde tespit edilir.
Belediye sinirlari, belediye meclisinin karar1 ve kaymakamin goriisii izerine valinin onayiyla
kesinlesir. Kesinlesen siir kararlariyla dayanagi olan belgelerin birer 6rnegi; ilgili belediye,
mabhalli tapu dairesi, il 6zel idaresi ve o yerin miilki idare amirine gonderilir. Kesinlesen
sinirlar zorunlu sebepler haricinde 5 yil siireyle degistirilemez (md.6).

Bir il igerisinde bulunan beldeler ya da kdyler arasinda sinir uyusmazligi yaganmast
durumunda uyusmazligin tarafi olan ilgili belediye meclisi ile kdy ihtiyar meclisi ve her iki
tarafin da ortak bagli oldugu kaymakam goriislerini otuz giin siire i¢inde bildirmesi gerekir.
Vali, bu goriislerin degerlendirmesini yaparak sinir uyusmazligini karara baglar. Biiyiiksehir
belediyesi sinirlar igerisinde bulunan ilge ve belediyelerin sinir degisikliklerinde biiytiksehir
belediye meclisinin de goriisii alinmaktadir. 11 ve ilge simirlarinin degistirilmesi gerektirecek
sinir uyusmazliklarinda ise 5442 sayili Il idaresi Kanunu hiikiimleri uygulanmaktadir (md.7).

Belde, kdy ya da bunlarin baz1 kisimlarinin baska bir beldeye katilabilmesi i¢in bu
yerlerin mesk(in sahalarinin katilacak olan beldenin mesk(in sahasina uzakligi bes bin
metreden fazla olamaz. Bir belde ya da kdylin veya bunlarin bazi kisimlarinin meskin
sahasinin, komsu bir beldenin meskin sahasiyla birlesmesi ya da bu sahalar arasindaki
mesafenin bes bin metrenin altina diismesi ve “buralarda oturan se¢menlerin yarisindan bir
fazlasinin komgsu beldeye katilmak icin basvurmasi hdlinde, katilinacak belde sakinlerinin
oylarina bagvurulmaksizin, katilmak isteyen koy veya belde veya bunlarin kisimlarinda
basvuruya iliskin oylama yapilir. Oylama sonucunun olumlu olmas: halinde basvuruya ait
evrak, valilik tarafindan katilinacak belediyeye gonderilir. Belediye meclisi evrakin gelisinden
itibaren otuz giin i¢inde bagsvuru hakkindaki kararini verir. Belediye meclisinin uygun
gormesi hdlinde katilim gerceklesir’. Bir beldenin bazi kisimlarinin komsu bir beldeye
katilmasinda ya da yeni bir belde veya kdy kurulmasinda, beldenin niifusunun bes binden
asag1 diismemesi gerekmektedir.

Kurulmus olan bir beldenin adinin degistirilmesi i¢in belediye meclisi iiye tam
sayisinin en az dortte iigiiniin karar1 ve valinin goriisii lizerine Igisleri Bakanliginin onayiyla
degistirilir. Onaylanan karar Resmi Gazetede yayimlanir. Beldenin adiyla belediyenin adi da
degisir.

Yerlesim alan1 (meskun sahasi), baglh oldugu il ya da ilge belediyesiyle niifusu 50 bin
ve lUzerindeki bir belediyenin sinirina, 5 bin metreden daha yakin olan belediye ve/veya
koylerin tiizel kisiligi; genel imar diizeni ya da temel alt yapr hizmetlerinin gerekli kilmasi
halinde, Cumhurbagkan1 karariyla kaldirilarak bu belediyeye katilir (md.11). Tiizel kisiligi
kaldirilan belediyenin mahalleleri, katildiklar1 yeni belediyenin mahalleleri haline gelerek
varliklarim1 devam ettirirler. Ancak sonrasinda mabhallelerin adlarinin ve simirlarinin
degistirilmesi ya da ortadan kaldirilmasiyla ilgili hiikiimlerin uygulanmasinda herhangi bir
engel bulunmamaktadir. 5393 sayili Kanunun yiirlirliige girmesinden once tlizel kisilik
kazanan kasaba belediyelerinden niifusu iki binin altina diisenler Cumhurbaskani karariyla
koye dontistiiriiliir.

5393 sayili Kanuna gore (md.3/b) belediyelerin organlar1 “belediye meclisi”, “belediye
encitimeni” ve “belediye baskani” olarak ii¢ tanedir. Temsil organi olan belediye bagkani tek
basina bir organ olma &zelligi tagimaktadir. Karar organi1 olan belediye meclisi, niifuslar
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nispetinde halk tarafindan secilen iiyelerden olusurken; yiirlitme organi olan belediye
enciimeni ise belediye baskaninin baskanliginda c¢aligmalarini silirdiirmektedir. Belediye
enclimenlerinin yapisi, ilgili belediyenin tiiriine ve sahip oldugu niifusa gore farklilik
gostermektedir. Biiyliksehir olmayan il belediyeleri ile niifusu 100.000 {izeri olan diger
belediyelerde enciimen bir yil igin se¢ilen/atanan 6 iiyeden ve belediye baskanindan olmak
tizere toplam 7 (yedi) kisiden olusmaktadir. Bu iiyelerin 3 tanesi meclis liyelerince kendi
aralarindan segilirken, diger 3 enciimen iiyesi de belediye baskani tarafindan belediye birim
amirleri arasindan secilerek atanmaktadir. Atanan iiyelerden birisinin “mali hizmetler birim
amiri” olmasi zorunludur. Niifusu 100.000’i gegmeyen il¢e ve kasaba belediyelerde enciimen
bir yil i¢in segilen/atanan 4 iiyeden ve belediye baskanindan olmak iizere toplam 5 (bes)
kisiden olusmaktadir. Bu iiyelerin 2 tanesi meclis iiyelerince kendi aralarindan segilirken,
diger 2 enclimen liyesi de belediye baskani tarafindan belediye birim amirleri arasindan
secilerek atanmaktadir. Atanan iiyelerden birisinin “mali hizmetler birim amiri” olmasi
zorunludur. Biiyiiksehir belediyesi olmayan diger belediyelerde '"genel sekreter”
bulunmamaktadir (Mecek ve Dogan, 2015, s.226). Genel sekreterin karsilifi olarak bu
belediyelerde "baskan yardimcilart" gorev yapmaktadirlar.

Belediyelerin karar organi olan meclis halk tarafindan dogrudan segilen meclis
tiyelerinden olugmaktadir. I 6zel idarelerinde oldugu gibi belediyelerin sahip oldugu meclis
iyesi sayist, sahip olduklar1 niifus ile dogru orantilidir.

5393 sayili Belediye Kanununun 48’inci maddesine gore belediye teskilati; “yazi
isleri”, “mali hizmetler”, “fen isleri” ve “zabita” birimlerinden olusmaktadir. Kanunda
belirtilen zorunlu birimlerin  her belediye teskilati igerisinde mutlaka kurulmasi
gerekmektedir. Ancak bu birimler disinda meclis karariyla farkli birimler de kurulabilir veya
daha 6nce kurulmus olan zorunlu olmayan birimlerin ad, gérev ve yetkileri degistirilebilir ya
da kaldirilabilir. Kanunla olusturulabilecek ek birimler “saglik”, “itfaiye”, “imar”, “insan
kaynaklarr” ve “hukuk igleri” olarak sayillmistir. Ancak bu birimlerin sayisi ve tiirii ihtiyaca
gore meclis karariyla arttirilabilmektedir.

3.3. Biiyiiksehir Belediyesi ve Mevzuattaki Temel Gelisimi

Belediyelerle ilgili diizenlemelerin ele alindigi kanun genel olarak 5393 sayili
Belediye Kanunudur. Ancak Anayasanin 127. maddesinde gegen "...Kanun, biiyiik yerlesim
merkezleri i¢in ozel yonetim bigimleri getirebilir", hilkmii geregince biiylik yerlesim
merkezlerine sahip olan yerler yani biiyiiksehir olan iller ig¢in 6zel bir belediye yonetim
modeli gelistirilmistir. Biiyliksehir Belediyesi Kanunu yeniden hazirlanarak 10.07.2004
tarthinde 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu olarak kabul edilmistir. Biiyiiksehir
belediyeleri 5216 sayili Kanun hiikiimlerine tabi olarak yonetilmektedir.

5216 sayilit Kanunun 28. maddesinde “Belediye Kanunu ve diger ilgili kanunlarin bu
kanuna aykiri olmayan hiikiimleri ilgisine gére biiyiiksehir ve ilge belediyeleri hakkinda da
uygulanir”, hiikmiine yer verilmistir. Bu hiikiim ile 5216 sayili Kanuna aykiri olmamak
kaydiyla, biiyiiksehir belediyelerinde de 5393 sayili Belediye Kanununun uygulanmasi sz
konusu olmustur. Bu durum 5216 sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanununun yerel yonetimlerle
ilgili diger kanunlara oranla ¢ok daha kisa (33 madde) olmasinin sebebini ortaya koymaktadir
(Mecek ve Dogan, 2015, s.233). Bu bilgiler 1s1g1nda biiyiiksehir belediyelerinin birincil (asil)
olarak 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu hiikiimlerine tabi oldugu; ikincil (tali)
olarak da 5216 sayili Kanunda diizenlenmeyen hususlar i¢in de 5393 sayili Belediye Kanunu
hiikiimlerine tabi oldugu sonucuna ulasilmaktadir.

Biiyiiksehir belediyesi, 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanununda (md.3/a)
“swnirlart il miilki sinwrt olan ve simirlary icerisindeki ilce belediyeleri arasinda koordinasyonu
saglayan; idari ve mali ozerklige sahip olarak kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklari
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verine getiren, yetkileri kullanan; karar organi se¢menler tarafindan segilerek olusturulan
kamu tiizel kisisi", olarak tanimlanmistir. Biiyiiksehir Belediyelerinin kurulmasi, ad ve
bagliliklar1 ile sinirlariin belirlenmesi ve bunlarin degistirilmesi i¢in 6ncelikle tesis edilmis
bir il belediyesinin olmasi gerekmektedir. Bu nedenle de biiyiiksehir belediyelerinin
kurulmasi, kaldirilmasi, ad-baglilik ve sinirlarinin tespit edilmesi ile degistirilmesinde 5442
sayil1 il Idaresi Kanunu (md. 2/A) 6n plana ¢ikmaktadir.

5216 sayili Kanunun 4'lincii maddesinde "toplam niifusu 750.000 den fazla olan illerin
il belediyeleri kanunla biiyiiksehir belediyesine doniistiiriilebilir", hitkkmiine yer verilmektedir.
Buradan da anlasilacagi tlizere bir biiyiiksehir belediyesinin kurulabilmesi i¢in 6ncelikle ortada
bir il' in (il belediyesinin) olmasi gerekmektedir. Daha 6nce de belirtildigi gibi illerin
kurulusu, isminin belirlenmesi ve degistirilmesi ile ortadan kaldirilmas1 5442 sayili 11 Idaresi
Kanunu hiikiimlerine (md.2/A) gére kanunla gerceklestirilmektedir. Ikincil sart olarak; bu ilin
genel niifusunun 750 binden fazla sayiya ulasmis olmasi gerekmektedir. Uciinciil sart ise;
TBMM tarafindan ¢ikartilacak bir kanunla ilgili ilin biiyliksehir olarak kabul edilmesi
gerekmektedir. Kanun metninde gecen "...déoniistiiriilebilir" ifadesinden de anlasilacagi tlizere
750.000 niifusu gegen her ilin dogrudan biiyiiksehire doniisme zorunlulugu bulunmamaktadir.
Ancak uygulamada asgari sartlari tasiyan illerin zaman kaybi yasanmadan 2012 yilinda 6360
sayil1 Kanunla TBMM tarafindan biiyliksehire doniistiiriildiigli goriillmektedir.

12/11/2012 tarihinde 6360 sayili Kanun (md.6) ile yapilan diizenlemeler sonrasinda
5216 sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanununa (md.5) gore biiyiiksehir belediyelerinin sinirlari,
il miilki sinirlaridir. Biiyiiksehir sinirlart igerisinde tesis edilen ilge belediyelerinin sinirlart da
yine bu ilgelerin miilki sinirlaridir. 11 ve ilgelerin smirlarmin, merkezlerinin, ad ve
bagliliklarinin belirlenmesi ile degistirilmesi daha énce de ifade edildigi gibi 5442 sayil I
Idaresi Kanunu hiikiimlerine (md.2/A) gore kanunla gerceklestirilmektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar;; 6360 sayili Kanun ile degistirilmeden once
merkez il¢elerin miilki sinirlari ile merkezde yer alan ilk kademe belediyelerinin sinirlarinin
birlesiminden meydana gelmekteydi. Ayni il smurlar igerisinde il niifusuna gore merkeze
belirli mesafelerdeki yerlesim alanlar1  biiyliksehir  belediyesi  smirlarina  dahil
edilebilmekteydi. Ancak 6360 sayili Kanunla yapilan diizenlemeler neticesinde biyiiksehir
belediyesinin sinirlar1 tiim ili kapsayacak sekilde genisletildigi icin il i¢i birlesme ve katilma
olasiliklar1 ortadan kalkmistir. Bu nedenle de 5216 sayili Kanundaki ilgili hiikkiim (md.6) de
6360 sayili Kanun ile yiirtirliikten kaldirilmistir. Komsu iller ile birlesme ya da katilma
olasiliklar1 ise dogrudan il sinirlarinin ya da il tiizel kisiliginin degisimi ile ilgili oldugu i¢in
bu hususlar 5442 sayili i1 Idaresi Kanunu hiikiimlerine (md.2/A) gore gergeklestirilebilir.

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununa gore biiyiiksehir belediyelerin organlari
“biiyiiksehir belediye meclisi”, “biiyiiksehir belediye enciimeni” ve “biiyiiksehir belediye
baskani” ndan olusmaktadir. Temsil organi olan biiyiiksehir belediye baskani tek basina bir
organ olma 6zelligi tasimaktadir. Genel olarak karar organi olan belediye meclisleri, niifuslari
nispetinde halk tarafindan secilen iiyelerden olusurken; biiyiiksehir belediyesi meclisleri,
kendilerine bagl ilge belediye meclisleri iiyelerinin ilk beste biri iiyelerinden olugmaktadir.
Ayrica ilge belediye baskanlar1 da biiyiiksehir belediyesi meclisinin iiyeleridirler. Biiytiksehir
belediyelerinde yiirlitme organi olan enclimen bir yil i¢in secilen/atanan 10 iiyeden ve
bliyliksehir belediye baskanindan olmak {izere toplam 11 (on bir) kisiden olusmaktadir. Bu
tiyelerin 5 tanesi meclis liyelerince kendi aralarindan secilirken, diger 5 enclimen iiyesi de
bliyiiksehir belediye baskan1 tarafindan belediye birim amirleri arasindan segilerek
atanmaktadir. Atanan liyelerden birisinin “mali hizmetler birim amiri” ve digerinin de “genel
sekreter” olmasi zorunludur (md.16).
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5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 21’inci maddesine gore biiyiiksehir
belediyesi teskilati; norm kadro esaslarina uygun olarak “genel sekreterlik”, “daire
baskanliklarr” ve “miidiirliiklerden” olugsmaktadir. Birimlerin kurulmasi, kaldirilmasi veya
birlestirilmesi biiyiiksehir belediyesi meclisinin karar1 ile gerceklestirilmektedir. Ilgili
Kanunda teskilat biinyesinde yer alacak olan birimlerin adlar1 belirlenmemistir. Yani
kurulmasi zorunlu birimler mevcut degildir. Sadece kurulacak birimlerin tiirleri (yapilar)
belirtilmistir. Buna gore biiyiiksehir belediyesi meclisince kararlastirilan her gérev alaninda,
farkli sayida ve adlar altinda birim kurulabilir. Onemli olan kurulan bu birimlerin “baskanlik”
ya da “miudiirliik” ad1 altinda yapilandirilmasidir (Mecek ve Dogan, 2015, s.233).

3.4. Koyler ve Mevzuattaki Temel Gelisimi

Tiirkiye’de kdy yonetimleri (muhtarliklar) ile ilgili hiikiimler genel olarak 18.03.1924
tarihinde kabul edilen 442 sayili Koy Kanunu’nda diizenlenmistir. 1920°li yillardaki Tiirkiye
sartlarima gore hazirlanan bu kanunun giiniimiiz Tiirkiye sartlarimi karsilamasi miimkiin
degildir. Ayrica mevcut Koy Kanunu hukuk teknigi agisindan da modern kanun
sistematiginden uzak oldugu gorilmektedir. Gilinlimiiz sartlarina uygun yeni bir koy
kanununun hazirlanmas1 amaciyla, bir kdy kanunu tasarisi taslagi hazirlanmis olmasina
ragmen, halen TBMM'de goriisiilememistir (Mecek ve Uysal, 2015, 5.198)

Tiirkiye’de yerel yonetim birimi olan il 6zel idaresi ve belediye, kendi temel kurulug
kanunlarinda agik¢a, ayr1 ayri tanimlanmistir. Ancak koy, diizenlendigi 442 sayili Kanunda
acik ve anlasilir bir sekilde tanimlanmamistir. Farkli bir ifadeyle kdy kavrami kdy kanununda
acik ve anlasilir tek bir maddede tanimlanmak yerine muhtelif birka¢ maddesinde (1,2,7,89 ve
90), dagmik sekillerde e formatlarda tanimlanmistir. Her bir maddede koy tiizel kisiliginin
farkli 6lciitleri ortaya konmustur. K8y yonetimleri lizerine ¢ikarilan tek ve halen yiiriirliikte
olan kanun 442 sayili Koy Kanunudur.

Kamu idareleri olan devlet (merkezi yonetim), il 6zel idaresi, belediye ve koy "kisi
toplulugu" olan kamu tiizel kisileridir. Ancak 442 sayili Kanunda (md.2) gegen "...insanlar
bag ve bahge ve tarlalariyla birlikte bir kéy teskil ederler", ibaresi ile kdyler ayn1 zamanda bir
"mal toplulugu" olarak ta tamimlanmaktadir. Tiizel kisilerin, kendisini olusturan kisi ya da mal
toplulugundan bagimsiz ayr1 bir hukuki kisilige sahip olmalar1 ve onlardan ayri olarak
degerlendirilmesine karsin ilgili koy taniminda "mal (esya)" ve ‘“insan (vasayanlar)"
unsurlariin koy tiizel kisiligi ile bir biitiin olarak degerlendirilmesinin de modern hukuk
teknigi acisindan pek uygun olmadig diistiniilmektedir.

Tiirk tarihinin en geleneksel ve eski yerel yonetim birimi olan (Bayrakei, 2019, s.186)
koyler, tarihsel siirecte kendiliginden ortaya ¢ikmis topluluklardir. Bu nedenle 442 sayili Koy
Kanunu’nun ylirtirliige girdigi tarih (1924) itibariyle 150'den ¢ok ve 2.000'den az niifusa sahip
olan ve il ya da ilge olarak tesekkiil ettirilmeyen tiim yerlesim yerleri herhangi bir idari isleme
gerek duyulmadan kendiliginden koy statiislinii alarak, tiizel kisilige sahip olmuslardir
(Duran, 1982, s.171; Giinday, 2013, s.521). Ancak kdylerin sabit kalmasi yani sayisinda ve
niteliginde artma ya da azalma olmamasi diisliniilemez. Dolayisiyla yeni bir kdy kurulmasi,
mevcut koylerin birlesmesi ya da bir kdyden belirli bir kismin ayrilarak yeni bir koy
kurulmasi son derece olas1 bir durumdur. Kéy Kanunu’nun yiiriirliie girmesinden itibaren
ozellikle de 1950'li yillardan sonra kdylerin niifusu her gecen giin azalmasina ve eski dnemini
belli 6l¢iide kaybetmesine ragmen her yil Igisleri Bakanligina yiize yakin kdy kurulma istegi
(talebi) iletilmektedir (Salihoglu, 2008, s.21). Bu durumdan da anlasilacag tizere lilkemizde
koy kurulmasi, birlestirilmesi, kaldirilmasi gibi siliregler hala 6nemli 06l¢iide devam
etmektedir.

Koye bagli bir eklentinin bagimsiz bir kdy olma istegi, kdy mallarinin ve su
kaynaklarinin kullanimimdan kaynaklanan uyusmazliklar, rant kavgasi, aileler arasi
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husumetler, siyasi ¢ekigsmeler, dogal afetlere ya da risklerine maruz kalinmasi, kalkinma
imkant bulunmayan kdylerin yerlesim alanlarmin degistirilmesi, iilkeye kabul edilen
goemenlerin iskan edilmesi, terdr, savas, vb. nedenlerle yapilan iskan degisiklikleri ile
belediyelerinin 2.000 niifusun altina diismesi, Tiirkiye'de yeni kdyler kurulmasi, kaldirilmasi
ya da birlestirilmesinde sikga karsilasilan nedenlerdir.

Koylerin kurulmasi, birlestirilmesi, kaldirilmasi, ad ve bagliliklarmin degistirilmesi
5442 sayili 11 Idaresi Kanununa ve bu Kanuna istinaden yiiriirliige giren "Swnur Anlasmazligi,
Miilki Ayrilma ve Birlesme ile Koy Kurulmasi ve Kaldirilmasi Hakkinda Yonetmelik"
hiikiimlerine gore gergeklestirilmektedir. Kdylerin kaldirilmast yani tiizel kisiliklerinin sona
erdirilmesi yonetmeligin 40 ve 41'inci maddeleri hiikiimlerine gore tesis edilmektedir. Koy
tiizel kisiliginin sona erdirilmesiyle ilgili stiregler, ilgili yonetmeligin koy kurulusuyla ilgili
belirlenen usul ve esaslara gore yapilmaktadir (md.41). Dolayisiyla kdylerin kaldirilmasindaki
usul (siirecler) genel olarak, koylerin kurulmasindaki usullerle aynidir. Farkli olarak
yonetmelikte (md.40/E) "koyiin yerlesme yerinin ve arazilerinin baraj golii altinda kalmasi
veya biiyiik sinai kuruluslar icin kamulastirilmast" da koy tiizel kisiliginin sona erdirilme
nedeni olarak sayilmistir.

Koyiin kaldirilmasiyla ilgili 6zel durumlara ornek olarak; 6360 sayili Kanunla,
Biiyiiksehir Belediyesi Kanununda degisiklik yapilarak, biiyiiksehir sinirlart igerisinde yer
alan koylerin mahallelere doniistiiriilmesi 6rnek olarak gosterilebilir. Ayrica nasil ki niifusu
iki binin altina diisen belediyelerin koye doniismesi miimkiinse niifusu bes bini bulan kdylerin
de belediyeye donilismesi de miimkiindiir. Bu durumda belediyelerin kurulmasi konusunda
anlatilan siire¢ gergeklestirilecektir.

Koylerin kaldirilmasiyla ilgili olarak Kanunda (md.40/D) belirtilen “ekonomik veya
sosyal sebeplerle halkin, bulundugu yerlesik yeri terk ederek ekonomik odaklara go¢ etmesi
sonucunda o koyde yerlesik kimsenin kalmamasi", hiikkmiiniin "koy niifusunun azalmast"
olarak anlagilmas1 gerektigidir. Baska bir ifadeyle koy tiizel kisiliginin sona erebilmesi i¢in
kdyde yasayan herkesin bir biitiin olarak kdyden kalic1 olarak ayrilmasina gerek yoktur. Koy
niifusunun asgari sart olan 150 kisiden asag1 diismesi yeterlidir (Gozler, 2009, s.511).

442 sayili Koy Kanunu’nda Ongoriilen organlarin gorev ve yetkisi, organlar arasi
iligkileri 1l 6zel idaresi ve belediyelere gore daha farklidir. Koy Kanunu’na gore koyiin
organlart “ihtiyar meclisi”, “kdy dernegi” ve “muhtar”'dan olusmaktadir. Koy muhtar1 ve
ithtiyar meclisini segmeye hakki olan herkes (tim se¢menler) koy dernegini olusturmaktadir.
Ihtiyar meclisi ise kdy muhtarinin baskanhiginda, kdy halki tarafindan dogrudan dogruya
secilen kisilerden ve dogal iiyelerden olusmaktadir. Kdyde gorev yapan "imam" ve
"ogretmen/basogretmen" kdy ihtiyar heyetinin "dogal iiyesi"'dirler (Mecek ve Dogan, 2015,
5.226-227).

Tablo 2. Koylerde Segilecek Ihtiyar Heyeti Uye Sayilar1 (Muhtar ve Dogal Uyeler Harig)

Koy Niifusu Secilecek Uye Sayisi (Asil + Yedek)
150 - 1.000 8 (4 asil + 4 yedek olmak tizere)
1.001 - 2.000 10 (5 asil + 5 yedek olmak iizere)
2.001 ve iisti (4.999) 12 (6 asil + 6 yedek olmak tizere)

Kaynak: 2972 sayili Kanuna (md.30) gore olusturulmustur.

Koy tiizel kisiliklerinde Il 6zel idareleri ve belediyelerde mevcut olan yerlesmis,
modern ve profesyonel bir orgiit yapisi ile personel isttihdami s6z konusu degildir. Teskilat
yapisindaki bu eksikligin nedeni, tim kdyler igin kesintisiz ve tam zamanli personel
istthdamina ihtiya¢ duyulmamasi ve istthdam edilecek personele iicret 6denmesinde yasanilan
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zorluklardir. K&y muhtarliklarinin maddi imkansizliklar1 profesyonel bir teskilat yapisi tesis
edilerek bagimsiz karar almalarina ve uygulamalar yapmalarina engel olmaktadir. Bu durum
muhtarliklarin hizmet sunumunda merkezi yonetimin destegine muhtag¢ hale gelmesine neden
olmustur. Bu nedenle kdyler, bir yerel yonetim birimi olmaktan ¢ok merkezi yonetimin tasra
birimlerinin bir uzantis1 olma goriinimiinii sergilemektedirler. Koy tlizel kisiliklerinin
incelenebilecek bir teskilatindan ziyade, kdydeki hizmetlerin yerine getirilmesini saglayacak
koy personelinin varligindan bahsetmek daha uygun olacaktir (Derdiman, 2005, s.121).
Ancak belirtmek gerekir ki 442 sayili K&y Kanununda il 6zel idareleri ve belediyelerde
oldugu gibi personel kadrolar1 ayr1 ayr1 gosterilmemistir. Yani norm kadro usulii
uygulanmamaktadir. Sadece bazi gorev ve gorevlilerin varligina isaret edilmistir (Giritli,
2001, s.61). Bu durum kdy personelinin tanimlanmasin1 ve kapsaminin olusturulmasini, kdy
de gorevlendirilen kisilerin kamu personeli olarak sayilip sayilmayacagini tartismali hale
getirmistir. Daha once de belirtildigi lizere kOy idarelerinin maddi yetersizligi bu idarelerin bir
teskilatlanmaya gitmesine ve tesis ettigi bu teskilat yapisi igerisinde nitelikli personel
istthdam etmesine engel olmustur. Bu durum kdyde yapilmasi gereken kamu hizmetlerinin
sunumunda gorev alacak personelin kdy disindan karsilanmasina sebebiyet vermistir. Bu yiik
daha ¢ok merkezi yonetim olan devlet tarafindan tasinmistir (Uysal ve Mecek, 2015, s.1169-
1183).

4.YEREL YONETIM BIiRIMLERI VE ORGANLARININ TESIiS EDILMESI
UZERINE KARSILASTIRMALI BiR ANALIZ

Yerel yonetimler, kaynaklar1 etkin ve verimli bir sekilde kullanarak yerelde yasayan
halka daha ¢abuk ve kaliteli hizmetler sunmakla birlikte sorunlarinin ¢éziimiinde hizmet sunan
halka en yakin kuruluslardir (Belli ve Aydin, 2016, s.1712; Erdogan, 2019, s.295). Bu
bakimdan Tirk kamu yonetimi teskilatlanmasinda yerel yonetimler ayr1 bir 6neme sahiptir. Bu
sebeple, yerel yOnetim birimlerinin® nasil kuruldugu, birlestirildigi, kaldirildigi, ad ve
bagliliklarinin degistirildigi, organlarinin olusturuldugu ve teskilat yapilarinin tesisi gibi temel
bilgilerle yerel yonetimlerin mevzuat boyutuna iligkin detayl bir agiklama getirilmistir. Farkli
alt basliklar altinda ayr1 ayr1 ele alinan bu bilgileri karsilastirmali bir analiz yontemi ile kisaca
Ozetlenmistir. Bu basliklar ve yerel yonetimlerin hukuki yapilarma iligkin temel unsurlar ile
sayilar1 arasindaki iligki tablolar halinde asagida gosterilmistir.

Tablo 3. Yerel Yonetimlerin Hukuki Yapilart ve Sayilar1 Bakimindan Karsilagtirilmasi

Yerel idare / Gorev / Sorumluluk . ies Tiizel

Birim Tiirii Alamt Diizenlendigi Temel Kanunlar Kisiligi Sayisi
11 Ozel il idari Smirt (Tiim 1) T .
idaresi (Bilyiiksehirler haric) 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu  Var 51

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu (as1l) ve 5393 sayili Var 30
Belediye Kanunu (ek)

Biiyiiksehir 1l idari Stnir1 (Tiim 1)
Belediyesi  (Sadece Biiyiiksehirlerde)

Diger L .
Belediyeler Belediye Idari Sinir 5393 sayili Belediye Kanunu Var 1.328
Koy Koy Idari Sinin 442 sayih Koy Kanunu Var 17.834

Kaynak: Yazarlar tarafindan hazirlanmistir.

Yerel yonetimlerin hukuki yapilar1 ve sayilar1 bakimindan kargilagtirilmasini gosteren
tablo-3 incelendiginde; Tiirkiye’de yerel yonetim birimlerinin kendine 6zgii kanunlar ve tiizel
kisiliklerinin oldugu, ayrica yerel yonetim birimleri sayilar1 bakimindan karsilastirildiklarinda

8 Bir tiizel kisiligi bulunmayan ve yerel yonetim birimi olarak kabul edilmeyen mahalle yonetimleri de yerel diizeyde segimle
isbagina gelen muhtar ve azalardan olugmasi ve belediyeler ile olan iliskisi nedeni ile kiyaslama agisindan ¢aligmada yer

verilmistir. Mahalle ile ilgili detayli bilgiler edinmek amaciyla Bkz.: Yilmaz ve Mecek, 2019, 5.769-799.
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bliyiik yerlesim yerlerinden kiigiilk yerlesim birimlerine dogru sayilarmin arttigi
goriilmektedir.

Tablo 4. Yerel Yonetimlerin Organlari

Yerel Yonetim / Organ
Birim Tiirii Sayisi Organ Adlan
-1 Genel Meclisi
il Ozel idaresi 3 -I1 Enciimeni
-Vali
Biyiikschir -Bl}y{lkseh@r Beled?ye Meq!isi .
Belediyesi 3 -Bl}y?ksehq Beled%ye Encilimeni
-Biiyiiksehir Belediye Bagkani
-Belediye Meclisi
Diger Belediyeler 3 -Belediye Enciimeni
-Belediye Bagkani
-Ko6y Dernegi
Koy 3 -Koy Ihtiyar Meclisi
-K6y Muhtart

Kaynak: Yerel yonetimlerle ilgili yasalardan elde edilmistir

Yerel yonetimlerde karar organ1 meclislerdir. Meclisler faaliyetlerine devam ederken
calismalarini daha etkili bir sekilde gergeklestirebilmek adina komisyonlar kurmaktadirlar. Bu
komisyonlar "denetim komisyonu™ ve “iktisas komisyonlar:" olmak iizere ikiye ayrilmaktadir.
Yerel yonetimlerde meclis calismalar1 icerisinde bazi ihtisas komisyonlarinin kurulmasi
zorunludur. Ancak ihtiya¢ halinde meclis kararlariyla istege bagli olarak yeni ihtisas
komisyonlar1 da kurulabilmektedirler. Meclisi olusturan siyasi partiler ve bagimsiz adaylarin
oranlarinin iiye sayisina yansitildigt meclis komisyonlar1 i¢in iiyeler gizli oylama ile bir
yilligina ve meclis liyelerinin kendileri arasindan se¢ilmektedir.

Yerel yonetimlerin temsil edilmesi, gérev ve sorumluluklarina esas kararlar alinmasi
ve bu kararlarin yiiriitiilmesi (uygulanmasi) organlar tarafindan gergeklestirilmektedir. Ancak
tim bu faaliyetlerin sadece bu organlar tarafindan tek baslarina yerine getirilebilmesi
miimkiin degildir. Bu nedenle basta enclimene esas faaliyetlerin gerceklestirilmesi olmak
tizere yerel yOnetimlerin mevzuatta kendilerine verilen gorev ve sorumluluklart yerine
getirebilmeleri i¢in etkin bir organizasyon (teskilat) yapisina ve bu yapi igerisinde istthdam
edilen uzman personele ihtiya¢ duyulmaktadir.

Derdiman, Anayasanin 123'{incii maddesinde yazili olan “idare teskilat ve gorevleriyle
bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” ifadesinden "teskildtsiz ve gérevsiz bir idare
olmayacagimin”" da anlagilmasi gerektigini belirtmektedir. Yerel Yonetimlerde organizasyon
yapisi igerisinde birim kurmalari "zorunlu birimler" ve ihtiya¢ halinde meclis (karar organi)
karariyla kurulacak "ihtiyari birimler" olmak iizere ikiye ayrilmaktadir (Derdiman, 2016,
5.338).

2083



Ekim/October(2020) — Cilt/Volume:19 — Sayi/Issue:76 (2068-2087)

Tablo 5. Yerel Yonetimlerin Organizasyon (Teskilat) Yapisinda Kurulmasi Zorunlu Olan
Idari Birimler

YerelIdare /!  Zorunls Birim Zoruntn Birimler Ihtiyari

Birim Tard Saymm Birimler Apblamakir

*(Ganel sehraterlik L
Bityitkgehirlards 11 Ozal Idarasi
kalkmadan fncs burslarda “dairs

Kumlshilit  bagkanig:” ve "miidiivliik" seklinds
Luruhrverdu, Nommal illerde sz sadece

11 Ozl
Idaresi

*insan Kaynaklan Midirlii i " midiirliik" 5 ellinde Itk tadr.
*Huluk I5leri Midirk s
YOK
- Bityitkgehir Baladivalarinds zonmlu
Biivilksehir (Gl olaral Yoltur. Ancale birimler YOKTUR. Ancak lnmulan fim
0 Gendl Sderterlik fillm Eusmlshilic  birimlarin "genel sekrsterlik’, "datrs
Beladivasi kurlmas: ;omnh oldugn igm baghanlgt” va "midilik" seklnds
" U(bir) - Genel Sekreterlik” Lurulmas: geralmaltadic.
olamk ta degarlandirilebilir.)
*Yaz fsleri

Thtivag halinde Saghk, Itfaive, fmar,

g:ﬁ;_ " 4 :i}hi]itf*ﬂﬂf: Eunlshilit  Insan Kaynaklan, Huluk fsleri ve digsr
elediyelar i birimlar krprulabiimaktadic

Kiwyler skonomik yetersizliklar ve am
. . . zamanl parsonel istihdamma ihtivag
Key 0 YOR YOR diyulmamas: nadsnivle diz=nli bir
tagkilat vaps ma sship dagildirlar.

Kaynak: Yerel yonetimlerle ilgili yasalardan elde edilmistir

Yerel yonetimler yukarida bahsedilen zorunlu ve ihtiyari birimlerinin yani sira kendi
aralarinda mabhalli idare birlikleri de kurabilmektedirler. Ayrica ulusal ve uluslararasi
birliklere iiye olabilmektedirler. Kamu hizmetlerinin sunumunu kendi idari teskilatlar
araciligiyla gergeklestirebilecekleri gibi, hizmet 6zellestirmesi ya da biitce i¢i veya biitge dist
ticari isletme ve sirketler kurabilirler (Mecek ve Akin, 2015, s.445-469). Siiphesiz ki bu ticari
isletme ve sirketler ayr1 bir organizasyon yapisina sahip olsalar bile bagli bulundugu yerel
yonetimlerin denetimi altinda faaliyetlerini siirdiirmektedirler. Bir biitiin olarak yeni baglh
olduklar1 yerel yonetimlerin teskilat yapisi igerisinde bulunmaktadirlar.

Yerel yonetimlerin mevcut teskilat yapisina ek olarak bazi hizmetlerin sunumunda
tiyelerinin yerel yonetimler ile merkezi yonetim temsilcilerinden olusan koordinasyon
merkezleri de kurulmaktadir. Bu kapsamda biiyliksehir belediyeleri igerisinde biiyiiksehir (il)
Olceginde alt yap1 ve ulasim hizmetlerinin koordinasyonunun saglanmasi amaciyla 5216 sayili
Kanun kapsaminda (md.8-9) "Altyapt Koordinasyon Merkezi (AYKOME)" ile biiyiiksehir
sinirlart igerisindeki her tiirlii vasitayla yapilan ulasim hizmetlerinin koordinasyonunun
saglanmasi amaciyla "Ulasim Koordinasyon Merkezi (UKOME)" kurulmustur. Ayrica 6360
sayili Kanun kapsaminda biiyiiksehir olan illerde merkezi yonetime (vali-Igisleri Bakanlif)
bagl olarak “Yatirim Izleme Koordinasyon Baskanligr” birimleri kurulmustur.

5.SONUC VE DEGERLENDIiRME

Yerel yonetimler, kamuda huzur ve esenligin saglanmasi ile demokratik bir yonetimin
pekismesi adina Tiirk kamu yonetimi igerisinde biiylik bir dneme sahiptir. Devlet yapisinin
liniter bir yapiya sahip olmasi, merkezi yonetim ve yerel ydnetim ayrimi bir yoOnetim
sisteminin isleyisinden kaynaklanan sorunlarin 6niine gegmektedir. Bununla birlikte, Tiirk
yonetim sisteminde merkezi yonetimin yerinden yonetim kurum ve kurulugslari iizerinde
denetim yetkisine sahip “idari vesayet” adiyla bilinen bir kontrol mekanizmasi1 bulunmaktadir.
Bu mekanizma, yerinden yonetim kurumlarinin istedigi sekilde hareket etme yetkisinin 6niine
geemektedir. Ciinkii idari vesayet yetkisi ile merkezi yonetim, yerinden yonetim kurumlarini
idari ve mali konularda hukuka uygunluk yoniiyle denetlemektedir. Amag, idarenin
biitiinligiinti, kamu gorevlerinde birligi, toplum yararin1 ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi
karsilamasini saglamaya ¢aligsmaktir. Ancak alana inildiginde kanunlarda goriilen uyumsuzluk
ilgili kurumlarin misyonuna golge diisiirmektedir.
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Anayasanin ilgili maddelerinde diizenlenen ve ne sekilde isleneceginin detayli bir
sekilde ayrica mevzuatla ele alindig1 yerel yonetimler, gerek kurulus gerekse amaclarini icra
etme noktasinda var olan diizenlemelerle uyumluluk géstermemektedir. Yapilan incelemeler
sonucunda bir yerel yonetim birimi olan il 6zel idaresi, belediye ve kdye ait temel niteliklerin
Anayasada ve kanuni metinlerde farklilik gosterdigi goriilmektedir.

“Yerel Yénetimlerin idari Yapilanmasina Iliskin Mevzuat Analizi” adli bu calismada
yerel yonetim birimleri ve organlar1 hukuki perspektifte detayli bir sekilde incelenmistir.
Calisma sonucunda tespit edilen durum, anlasilirligi arttirma admma tablolar iizerinde
karsilastirmali bir sekilde degerlendirilmistir. Degerlendirme sonucunda ise farkli donemlerde
cikan veya degistirilmesine iliskin diizenlenen kanunlarin biiyiik bir ¢ogunlugunun gerek
Anayasaya gerekse milletlerarasi antlasmalarin hukuki prosediiriine uyum gdostermedigi
anlasilmistir. Bu durum, hem dig diinyada, 6zellikle iiyesi olmak istenen Avrupa Birligi gibi
uluslararas1 Orgiitler tarafindan, hem de yerel halk tarafindan elestirilmektedir. Hukuk
arastirmacilari, Anayasa Mahkemesi’nin dahi uygunluk denetimi konusunda {izerine diiseni
yapmadigini belirtmektedirler. Tirk yonetim sisteminde bir agik olan bu hukuki bosluk
doldurulmalidir. Ya kanunlar Anayasaya ya da Anayasa kanunlara uygun hale getirilmelidir.
Katilimci bir yonetimi benimsemek ve biirokrasinin giiclinii kirmak amaciyla kabul edilen
yeni Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin bu durumu netlestirmesinde Oncii bir rol
istlenecegi diisiiniilmektedir.
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