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Ozet

Makalede diini, bugiinii ve muhtemel yarini izerinden bi-
ylksehir belediye (BSB) modelinin bir analizi yapilmaktadir. Makalede
BSB modeli, li¢ temel donemleme (izerinden okunmaya calisiimakta-
dir. Ulkemizde biiyiiksehirlerin sorunlari 1960’ yillarda tartisiimaya
baslanmistir. Bu baglamda makale, 1984 6ncesine uzanmakta ve ara-
yis donemiyle baslamaktadir. BSB'nin 1984 ila 2012 arasindaki 28
yillik yolculugu ise, kendi icinde kurulus, genisletme ve bitlinlestirme
seklinde Ug¢ alt doneme ayrilmaktadir. Makalede bu alt donemler
Uzerinden, Tlrkiye'deki blylksehir deneyiminin temel gelisim c¢izgile-
ri analiz edilmektedir. BSB modelinde 2012 yilinda yapilan yasal degi-
siklikle, 6ncekilerden oldukga farkh yeni bir doneme girilmistir. Bu
degisiklikle birlikte, alansal yonetim modeline gecilmektedir. Diger
taraftan modele bicim veren yasanin ilk hali, merkeziyetci yerellesme
niteligine sahiptir. Makalede yeni model, yedi tema (izerinden deger-
lendirilmeye calisiimaktadir. Bu temalar yasanin tanimlanmasi, yerle-
sim esasindan alansal yonetime gegis, belde belediyelerinin kaldiril-
mas! ve Ozerklik, yerindenlik, hizmet boéllisimi ve etkinlik, vesayet,
uygulanabilirlik ve stirdirilebilirliktir.

Anahtar kelimeler: BSB donemlendirme, yeni blyiiksehirler, merke-
ziyetci yerellesme, uygulanabilirlik

THE MODEL OF METROPOLITAN MUNICIPALITY FROM PAST TO THE
FUTURE

Abstract

In this article, the model of metropolitan municipality (MM) is
analyzed from the past to present and possible future. The model of
MM, considered here, is tried to read out from the three basic
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periodicals. Metropolitan issues have been discussed in the 1960s in
our country. The article is extended the period of before 1984 and it
is started with period of inquiry. In this context, the 28-year journey
of MM, between 1984 and 2012 is divided into three sub-periods that
consist from establishment, expansion and integration. The basic
lines of development in Turkeys’ experience of metropolitan
municipality are analyzed with these sub-periods. A new era, which is
quite different from its predecessors, started with a legal amendment
in the model of MM in 2012. The model of areal management is
adopted with this change. On the other hand, the first version of law,
which forms the model, has the nature of centralized
decentralization. The new model is also assessed with seven themes.
These themes are defining of law and transition from the basis of the
settlement to area management, removal of town municipalities and
autonomy, subsidiarity, distribution of responsibilities and efficiency,
tutelage, practicability and sustainability.

Key words: MM periodization, new greater cities, centralized
decentralization, practicability

Giris

2012 yilinin sonlari, Turkiye’deki en dinamik yerel yonetim tiru
olan buyiksehirler tizerinden hararetli ve sert tartismalarin yasanma-
sina taniklik etti. Ancak bu tartismalar, henliz daha baslangic. Anayasa
Mahkemesi yeni modele olur verirse’, esas tartisma 2014 yerel se-
cimlerini takiben baslayacak. Su ana kadar ki tartismalarda daha ziya-
de siyasi vurgular 6n planda oldu. Ancak 2014 sonrasindaki tartisma-
lar, uygulamada ortaya ¢ikan aksakliklar (izerine yogunlasacak. Yasa-
yIp gbrecegiz.

'6360 sayili Yasanmn Anayasaya aykiriigma dair ¢ok sey sdylendi ve yazildiBu
baglamda en derinlikli ¢alismalardan birini de Gozler (2012) yapti. Diger taraftan 31
Ocak 2013 tarihinde Ana Muhalefet Partisi CHP, s6z konusu yasanin bazi1 maddeleri-
nin iptali i¢in Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agt1 ve yiiriirliigliniin de durdurul-
masini istedi. CHP’nin iptalini istedigi maddeler arasinda, BSB sinirlarini miilki sinir
yapan hiikiimler de var (dava dilekgesi, www.chp.org.tr). Iptal davasmin acilmasiyla
birlikte, siirecin nasil sekillenecegi konusundaki inisiyatif Anayasa Mahkemesine
gecti. 2014 yerel segimleri sonrasinda yiiriirliige girecek olan Yasanin ne olgiide
uygulanacagi, Mahkemenin verecegi karara bagh olacak.
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Ulke olarak, “kervan yolda diiziiliir” deyiminin hala daha biiyiik
etkisi altindayiz. Ornegin “diizenleyici etki analizi” kavrami mevzuati-
miza bir sekilde girmis olsa da (RG. 17.2.2006 tarihli yonetmelik),
yapilan diizenlemelerin olasi etkilerini kapsamli bicimde analiz edip
degerlendirme noktasindan oldukca uzaktayiz. Ancak yapilan bir degi-
siklik ne kadar biykse, etkilerinin de o Ol¢lide biiyiik olmasi beklenir.
Dolayisiyla en azindan bu tiir biiyik degisikliklerin, 6zel bir yasalasma
ve genis bir tartisma slirecini hak ettigini belirtmek durumundayiz.

Ne var ki, yapilan yapilmistir. Tarihi geri akitamayacagimiza go-
re, yapilanlarin bir ¢éziimlemesini yapmak ve ileriye yonelik yapici
degerlendirmelerde bulunmak isabetli olacaktir. Bu makale, Turki-
ye’deki blyilksehir belediye modelinin gecmisten bugiine uzanan bir
degerlendirmesiyle baslayacaktir. Ardindan yeni yasada yapilan di-
zenlemeler belirtilecek ve bu diizenlemeler yedi tema lizerinden ana-
liz edilecektir.

Makale temelde iki béliimden olusmakta ve hem BSB’nin geg-
misine hem de gelecegine bakmaktadir. Makalenin ilk béliminde,
Ulkemizde buyuksehir belediyesinin bugiline kadar ki slreci analiz
edilmekte, ikinci kissimda ise, 6360 sayil yasal diizenleme incelenmek-
tedir. Bu tercihin sebebi basittir. Gelecegi gorebilmek igin, ge¢mise
gitmek gerekmistir. Ne var ki makalenin ilgi alanini genisleten bu ter-
cih, sayfa sayisinin da artmasina yol agmistir. Okuyuculardan, 12 bin
kelimeye ulasan, dolayisiyla makale sinirlari zorlayan bu incelemeyi
anlayisla karsilamalari beklenir. Blyuksehirlerin daha kigtk caph bir
incelemesini yapamamis olmam konusundaki eksikligimi pesinen
belirtmek isterim.

1. BSB Modeli: Donemlendirme
Ulkemizde buyiiksehir belediye (BSB) modelinin® uygulanmaya
baslandigl yil, 1984’tlir. Ancak tarihi biraz daha geriden baslatmak

’Bu makalede ayrintilarina girilmemekle birlikte, BSB modelinin, bir “biiyiiksehir
belediye sistemi” oldugunu hatirda tutmak gerekir. Ulkemizde biiyiiksehir belediyele-
ri, iki kademeli federatif model (Eke, 1982: 27; Keles, 1999: 302, Arikboga; 2009:
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gerekir. Zira 1960’ yillarinin ikinci yarisindan itibaren, biylksehirler
konusunda bir arayis donemine girilmistir. Arayis donemini takiben
1984’te BSB modeli uygulanmaya baslanmistir. 2012 yilindaki degisik-
liklerle birlikte ise, artik yeni bir donem baslamistir. Bu dénemleme
Tablo 1'de 6zetlenmektedir:

Tablo 1: BSB Modelinin Dénemlendirilmesi

No DONEM ADLANDIRMA ACIKLAMA
Arayis Donemi
1960’lar-1982 . .
1 . . Arayis Donemi Nasil yapalim?
donemi
il Merkezinde BSB Dénemi
2 | 1984-2004 D6nemi | Kurulus D6nemi Yeni BSB’lerin ilave olmasi

Genigletme Done-

3 2004-2008 Donemi Yarigapa dayal genisletme

mi
. .| Butlinlestirme Yarigap iginde sifir belde = 2008
4 2008-2012 D6nemi . . K
Doénemi modeli

Miilki Olgekte BSB Donemi

Alansal BSB Done- 2012 modeli: BSB/ilge mdilki sinir

5 2012 +
mi + sifir belde/koy

Tablodan da goriildigi gibi, Turkiye'nin biyilksehir yolculugu-
nu (ic ana donemde ele almak gerekir. Bu donemlerden birisi, 1984
oncesine bakmakta, bir baskasi ise 2012 sonrasina uzanmaktadir.
Ulkemizin “biiyiiksehir deneyimi” ise, 1984 ila 2012 yillarini kapsa-
makta ve kendi icinde Ug alt doneme ayrilmaktadir.

739) esas alinarak kurulmustur. Alt kademede yer alan ilge belediyeleri ile iist kade-
mede yer alan ve biitiin ilge belediyelerini kugatan biiyliksehir belediyesi, hep birlikte,
biiyiiksehir belediye sistemini olusturmaktadir. Diger belediyelerden farkli olarak,
BSB sistemi icinde yer alan belediyeler arasinda (kademeler arasinda) gorev ve kay-
nak boliistimii, denetim vb.iliskiler s6z konusudur.
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2. Arayis Dénemi

Tirkiye’de blylksehirlerin sorunlarina iliskin tartismalar,
1960’li yillarin ikinci yarisina rastlamaktadir. Basta istanbul olmak
Uzere bliylksehirlerin sorunlarinin, diger bir ifadeyle il merkezlerinde
goce ve blylimeye dayali sehirlesmeden kaynaklanan yonetsel sorun-
larin nasil ¢ozilecegi, hem akademinin hem de hikimetlerin glinde-
mine girmeye basladi. Go¢ ve goce dayali bliyime, merkez kentin
etrafinda yeni yerlesmelerin ortaya ¢ikmasina yol agmaktaydi. Ancak
bu yerlesmeler, nifusu arttikca kdyden belediyeye evrilen yerlesme-
lere dayali bir kentsel yayillmaya isaret ediyordu. Bu siirecin sonunda,
sosyo-ekonomik acidan “bitilinlesik” ancak yonetsel acidan “parca-
li”kentsel alanlar olusuyordu. Bu durum, belediyeler ve/veya koyler
arasinda koordinasyon, planlama, hizmet etkinligi, 6lcek ekonomisi,
bitlinlesik kent yonetimi gibi bir dizi soruna yol agmaktaydi. Bu so-
runlara iliskin ¢6ziim Onerilerinin, 1982 Anayasasina kadar tartisiima-
ya devam ettigi soylenebilir.

Ornegin istanbul’da 1970 yilina iliskin bir fotograf cekildiginde
sunlar goriilmektedir: istanbul Belediyesi, merkezdeki 14 ilceyi kapsa-
yan devasa ve tek bir belediyedir. Bununla birlikte, istanbul’da 27
belediye daha bulunmaktadir. Bunlardan bir kismi ilin u¢ kisimlarin-
dadir, dolayisiyla merkezden kopuk belediyelerdir. Ancak bir kismi,
hemen istanbul Belediyesi’yle sinir komsusudur (Suri ve Kansu, 1999).
iste tartismalar, istanbul Belediyesi ile sinir olan bu kiiciik belediyeler
Uzerinde yogunlasiyor ve bu parcali yapinin gerek imar, gerekse alt
yap! hizmetleri agisindan dogurdugu sorunlara ¢éziim araniyordu.

Suphesiz bu dénemde sorunun ¢o6ziimine yonelik cesitli giri-
simler s6z konusudur. Bu girisimlerden, etki derecesi gorece yliksek
olan bir kagini belirtmek gerekir. Ornegin Hikiimet, daha 1968’de,
metropoliten nitelikteki sehirlerin idari yapisinin ne olmasi gerektigi-
ne yonelik bir proje calismasinin icisleri Bakanhgi tarafindan yapilma-
sini istemis ve buna iliskin bir Bakanlar Kurulu karari almistir. Bu so-
run kalkinma planlarinda kendine yer bulmustur. Ayrica 1970’li yillar-
da iki 6nemli tasari s6z konusudur. Birisi Bayindirlk, digeri icisleri
Bakanligi'nin tasarisidir. Her iki tasarida da soruna ¢6zim olarak “bir-
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lik modeli” dngorilmustir. Bunun sebebi acgiktir. 1961 Anayasasi,
yerel yonetimleri belediye, il 6zel idaresi ve koy seklinde saymistir.
Anayasada “blylksehir” denilmemis olmasi nedeniyle ¢6ziim, Beledi-
ye Kanununun icinde yer alan birlik modelinde bulunmustur. Buna
gore, istanbul metropoliten alanindaki belediyeler, “zorunlu bir birlik”
icine sokulacak ve cesitli hizmetler belediyeler degil bu birlik eliyle
yiritilecektir (Unal, 1982: 82-86). Ancak bu tasarilar, 1970’lerin poli-
tik ve gerilimli ortaminda sonugsuz kalmistir.

1980 darbesiyle gelen Askeri Yonetim de, blyliksehirlerdeki so-
runa kayitsiz kalamamistir. Onlarin buldugu ve uyguladigi ¢6zim,
birlestirme modelidir. Askeri ydnetim zamaninda sadece istanbul’da
degil, Ankara, izmir, Adana, Bursa, Gaziantep, Konya ve Eskisehir’de il
merkezlerindeki kiiclik belediyeler, il belediyesi ile birlestirilmistir. Bu
baglamda 120 civarinda belediye ve 150 civarinda koyin tizel kisiligi
kaldirilmistir (Keles, 2009: 311). Boylece il merkezlerindeki parcal
yapiya son verilmistir. 1970’lerde siyasetcilerin yapamadigini, askeri
yonetim farkli bir tarzda ve farklh bir modelle (birlestirme) yapmistir.
Birlestirme uygulamalarini takiben, bir yil sonra da birlestirme yasasi
cikarilarak fiili durum, yasallastiriimistir.

3. Tiirkiye’nin BSB Deneyimi: il Merkezinde BSB Dénemi

Yukarida yer alan Tablo 1'den goriildigi gibi, 1984 ila 2012 yil-
larini kapsayan bu dénem, Tirkiye'nin biylksehir deneyiminin ta-
mamini kapsamaktadir. 28 yillik sireci kapsayan bu dénem, kendi
icinde Uc¢ alt doneme ayrilmaktadir. Diger bir ifadeyle, Tirkiye'nin
blyuksehir “deneyimi”, birbirini izleyen ve birbirini tetikleyen {i¢ do-
nemi icermektedir. Bu i¢ donemin ortak 6zelligi, bliylksehir belediye
modelinin “il merkezi” icin tasarlanmis olmasidir. 2004 yilindan itiba-
ren istanbul ve Kocaeli BSB sinirinin il miilki sinirina genisletilmis ol-
masl, bu ortak niteligi degistirmez. Bu iki ilde BSB siniri, kentlesmenin
yogunlugu ve ilin cografi alaninin kiicikligu gibi sebeplerle en mak-
simum hattan gecirilmistir. Yoksa gelecek boliimde Uzerinde durula-
cak olan 2012 modeliyle dogrudan bir baglantisinin oldugu pek soyle-
nemez.
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Bliylksehir deneyimi, asagida ayrintih olarak goérilecegi gibi,
onceleri oldukga “dar bir 6lcekte” uygulanmis, sonra bu 6lcek genisle-
tilmeye calisilmis (2004), en son olarak da bu genisletmeden kaynak-
lanan buttinlesme sorunlari ¢ozilmeye c¢alisiimistir (2008). Dolayisiyla
1984-2012’yi kapsayan bu lic dénem, hem il merkezine odaklanmakta
hem de bu merkezi bitinlesik bir sehir halinde distinmektedir. Kendi
icinde yaklasim farkliliklari olmakla birlikte bu donem, “metropoliten”
kentsel alani bitlinlestirme gayretleri olarak gorulebilir. Diger bir
ifadeyle, eger “butiinsehir”’ diye bir kavram kullanilacaksa, bu dénem
icin kullanilabilir. Ancak 2012 sonu itibariyle “bltlinsehir” artik 6lmis-

tar.*

3.1. Kurulug Donemi

1980 6ncesindeki tartismalar, yeni Anayasaya konulan bir ifade
ile yeni bir evreye biirlindli. 1982 Anayasasi, “kanun, bliyiik yerlesim
merkezleri icin 6zel yénetim bicimleri getirebilir’(m. 127/3) seklinde,
temel ruhuyla ¢ok da ortlismeyen “oldukca esnek” bir ifadeye yer

? Ulkemizde “biitiingehir” kavrami ilk kez, Denizli baglaminda giindeme gelmistir.
Belde belediyeleriyle parcalanmis olan Denizli il merkezi, biiyliksehire doniisme
miicadelesinde basarili olamayinca, Denizli Belediye Baskan1 Ali Aygoren, 2001°de
biiyiiksehir olamadik, bari biitiinsehirolalim, yani Denizli Belediyesini etrafimizdaki
beldelerle birlestirelim 6nerisini dile getirmistir (Ozgiir, 2008a: 266). 2003 yilinda ise
yine Denizli i¢in, veto nedeniyle yiiriirliige giremeyen, 5026 sayili yasa girisimi ol-
mustur. Bu yasa da benzer bi¢imde, toplam 47 belde belediyesi ve kdyiin Denizli
Belediyesiyle birlestirilmesini 6ngérmiis ve kamuoyunda biitiingehir adiyla anilmstir.
Bu baglamda dikkati ¢ekmek gerekir ki, birlestirme de diinyada uygulanan BSB mo-
dellerinden biridir (Eke, 1982: 17).

* Basgta CHP olmak iizere birgok kisi, 2008’deki “eski” modeli degil, 2012’ de Sngorii-
len “yeni” modeli “biitiingehir” olarak isimlendirme gayretindedir. Biitiingehir kavra-
mi, ne gariptir ki, 6liimiine yakin popiilerlesmistir. Ancak bunun nedeni, bir tanimla-
ma gayretinden ziyade, yasada ongoriilen yeni duruma iliskin bir ironik yakistirma
gibi goriinmektedir. Bu kavrami kullananlar demek istemektedir ki, bir ilin tamam
biiyiiksehir ise ve artik kdy de (sosyolojik olarak degil fakat hukuki olarak) kalmamus-
sa, her yer sehirdir, biitiingsehirdir. Biiyiiksehir ile biitiinsehir arasindaki fonetik ben-
zerlik de, bu ironik yakistirmayi popiilerlestirmektedir. Ne var ki, biitiingehir kavramu,
2012 modeli i¢in yeterli olmaktan ¢ok uzaktir. Bu baglamda makalede yeni model,
“alansal BSB’ler” olarak isimlendirilmektedir.
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verdi®. Bu ifade bilinenin aksine, sadece biiyiksehir belediyelerinin
kurulmasina imkan vermedi, ayni zamanda tlkemizdeki yerel yonetim
sistemini zaman icinde koklli bicimde donistlirecek uzun soluklu bir
yola da kapi agmis oldu. Gergcekten de 1980 sonrasinda, yerel yonetim
sistemindeki en 6nemli degisiklikler, bliyliksehir belediyeleri lizerin-
den yasanmistir. Bununla birlikte bu dontsiimin tedrici oldugunu ve
zamanin ruhuna paralel seyrettigini belirtmek gerekir.

BSB deneyiminin 6zellikle ilk yillari, arayis doneminden radikal
bir kopusu ve distnsel bir farkliligl icermemektedir. Aksine ilk yillar,
arayis déneminin kurumsal bir devami gibidir. Ozellikle 1984’teki
tasarim, Anayasal engelin kalkmasi sonrasinda, kurumsal mimarinin
hayata gecirilmesi girisimidir. Ama hemen bu yillari takiben, yeni yeni
BSB’ler kurulmaya baslanmis ve arayis doneminin izleri kaybolmaya
ylz tutmustur. 1986 yilindan itibaren, “metropoliten” oldugu tartis-
mali alanlarda da buyiksehirler kurulmaya baslanmistir. Boylece bii-
yiksehir kurulan 6lcek giderek daralmis ve bu dlgek, izmit 6rneginde,
200 bin nifusun altina dismistir. Tablo 2, kurulus déonemini ve bu
donemde izlenen stratejileri 6zetlemektedir.

> Bu ifade o kadar esnektir ki, yoruma bagh olarak, “biiyiik yerlesim merkezlerinde”,
Anayasa madde 127°deki belediye, il 6zel idaresi ve kOy disinda, bunlardan bagimsiz
ve bunlarin yerine yeni (6zel) bir yerel yonetim birimini kanunla kurabilmeyi miim-
kiin kilar. Yine “yonetim bigcimleri” denilmis olmakla, birden fazla modeli ayn1 anda
uygulayabilmeyi de miimkiin kilar. Yine Anayasal tartigsmalar baglaminda belirtmek
gerekir ki, Anayasa metni, “biiyiik yerlesim merkezleri” ifadesini kullanirken, ayni
maddenin gerekcesinde “biiyiik yerlesim yerleri” denilmistir (Anayasanin gerekcesi
icin bkz. tbmm.gov.tr).
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Tablo 2: BSB kurulusunda farkli bigcimler (1984-2004): Biiylksehir ve
ilce/alt kademe belediyeleri

Kronolojik , . Niifusu
. BSB'ler lige Alt kad. | Toplam
Doénemler (2000 GNS)
istanbul 27 0 27 8.803.468
1. Donem Ank 8 0 8 3.203.362
nkara .203.
(1984)
izmir 8 0 8 2.232.265
Bursa 3 0 3 1.194.687
Adana 2 0 2 1.130.710
2. Donem K 3 0 3 742.690
onya .
(1986-88) ¥
Kayseri 2 0 2 536.392
Gaziantep 2 0 2 853.513
Antalya 0 3 3 603.190
Diyarbakir 0 3 3 545.983
Erzurum 0 4 4 361.235
3-Donem - icen 0 2 2 482.793
(1993) skisehir .
Kocaeli 0 2 2 195.699
Mersin 0 3 3 537.842
Samsun 0 4 4 363.180
4. Dénem
Sakarya 2 10 12 303.989
(1999)
Toplam 57 31 88 22.090.998

Kaynak: Niifuslar, DIE, 2000 Genel Niifus Sayimi.

Tablo 2’'deki kurulus sirecini asagidaki sekilde 6zetledikten
sonra, bazi hususlara dikkat cekmek yararli olacaktir.

“lik grupta yer alan istanbul, Ankara ve izmir, [arayis d6nemi-
nin ve] biiyiiksehir sisteminin ruhuna uygun bigimde, mevcut
ilceler lizerine BSB sisteminin getirilmesi yoluyla kurulmustur.
2. grupta yer alan kentlerde cesitli zamanlarda ¢ikarilan ka-
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nunlarla®, merkez ilge, 2’ye veya 3’e béliinerek yeni ilgeler
olusturulmasi yoluyla BSB kurulmustur. 3. grupta yer alan
kentlerde ise, merkez ilge bu kez ilcelere degil birkag¢ alt ka-
deme belediyesine ayrilmistir.” ... 4. grupta yer alan Adapaza-
ri’'nda ise, 1999 depremi sonrasinda BSB kurulmustur.® Ada-
pazari’nin durumu... 5216 sonrasindaki durumla [genislet-
meyle] paralellik arz etmektedir. Adapazari’'nda BSB kurulur-
ken, herhangi bir béliinme yapilmamis, merkez ilceyle birlikte
ona yakin olan ilge ve belde belediyeleri BSB ¢atisi icine alin-

mustir” (Arikboga, 2007: 34-35).

Bliyuksehir belediyelerini kuran 3030 sayili miilga yasa, 1984
tarihlidir. Bu yasayla birlikte Ug¢ il merkezinde bliylksehir belediyeleri
kurulmustur. Bu kurulus, 1980 askeri miidahalesiyle olusan yeni yapi
(bitiinlesik tek belediye) lzerine oturmustur. Dolayisiyla istanbul,
Ankara ve izmir il merkezleri, ilk kez, birden fazla ilce belediyesinin
kurulusuna tanik olmustur. Zira 6nceki donemde, il merkezinde bir-
den ¢ok ilce olsa da, tek bir belediye s6z konu idi. Farkli ilcelerde sube
mudurlikleri bulunuyordu. Sube muddrligi, 1930 tarihli miilga Bele-
diye Kanununda 6ngoriilen bir husus idi. 1984’te getirilen yeni model,
kabaca, il belediyesinin blylksehire, sube mudirliklerinin ise, ilce
belediyesine donustirilmesi seklinde hayata gecirilmistir. Tabii ki
blyuksehire donisiim slirecinde blylksehir belediyesinin sinirlari,
etki alanindaki diger yerlesmeleri de kapsayacak bicimde genisletil-
migtir.

Tablo 2 esliginde, 1984 sonrasindaki kurulus siirecine bakildi-
ginda, hem benzerlikler hem de farkliliklar goérilmektedir. Benzerlik
sudur: il belediyesi biiyiiksehire déniistiiriilmis, alt diizeyde ise “ye-
ni” belediyeler olusturulmustur. Farklilik ise suradadir: ilk {ic drnegi
takip eden diger kentlerde, bliylksehir dncesinde, il merkezinde tek
ilce bulunmaktadir (Sakarya harig). 2. kronolojik evrede (1986-88),

6 Adana’da 3306, Bursa'da 3391, Gaziantep’te 3398, Konya’da 3399, Kayseri’de
3508 sayili kanunlar ile merkez ilgeler boliinerek yeni ilgeler olusturulmustur.

7504 sayilt KHK, 21693 sayili ve 9.9.1993 tarihli Resmi Gazete.
85093 sayilt KHK, 23985 sayili ve 6.3.2000 tarihli Resmi Gazete.
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yeni ilceler kurulmasi yoluyla biylksehire donistirme yolu segilir-
ken, sonraki slirecte, merkez ilceyi bolme uygulamasina son verilmis,
sadece il belediyeleri bolinmustir. Bunun en dnemli sebeplerinden
biri, tablodan da gorilecegi gibi, yeni blylksehirlerin giderek azalan
nafuslaridir. Hikimet, merkez ilgeyi bélme uygulamasina son vere-
rek, blylksehir kurulma siirecinde, yeni ilceler nedeniyle kendine
ilave mali kiilfetler ¢itkarmaktan kacinmistir.

Burada su hususa da vurgu yapmak gerekir. Zaman zaman Ul-
kemizde, blylksehir belediyesinin degil de, ilce belediyelerinin gligli
olmasi gerektigini dile getirenler olmustur. Ancak bliylksehire doni-
siim sirecine bakildiginda, bu temenninin hayata gecmesini saglaya-
cak toplumsal ve yonetsel kosullarin bulunmadigi kolaylikla gorulebi-
lir. Zira bliylksehire donilsiim sirecinde, yetkilerini ist kademeye
devretmek istemeyecek belediyeler s6z konusu degildir (ayrica bkz.
Arikboga, 2012: 5). Biylksehire dontsimle birlikte, “mevcut beledi-
ye” evrim gecirip biyiiksehir niteligi kazanirken, alt kademede “yeni
yeni belediyeler” olusturulmustur. Bu durum, 1999’'da kurulan Sakar-
ya harig, diger 12 ildeki bliylksehir kurulma siirecinde de tekrarlanan
bir husustur. Yine Sakarya harig, bu kurulus doneminin ortak 6zelligi,
belde belediyelerinin BSB sistemi disinda tutulmus olmasidir. Bu nite-
lik, zamanla blyuksehir sinirlari icinde yer almaya baslayan belde
belediyelerinin BSB’den bagimsiz hareket etmesine ve bu yolla kentin
imar batlinlGgunin delinmesine yol agmistir.

Kurulus déneminde, bliyiksehire donistirmede izlenen yon-
tem farkhhklarinin disinda, modelde bir degisiklik s6z konusu degildir.
Diger bir ifadeyle, bliylksehir deneyiminin 1984-2004 yillari, niceliksel
degisimlerin yasandigi bir donemdir. Ancak 2004’ten itibaren, bu
deneyim 6nemli niteliksel degisimler gecirecektir. Bu degisimler asa-
gida, genisletme ve biitinlestire basliklari altinda ele alinmaktadir.

3.2. Genisletme D6nemi

2004 yilinda gikarilan 5216 sayili BSB yasasi, bir dizi niteliksel
degisimi 6ngdrmustir. BSB sisteminin kurulusuna ve kurumsal yapisi-

yerel politikalar 58  ocak -haziran 2013



na iliskin niteliksel degisimlere bakildiginda, konumuz baglaminda su
Uc¢ hususa deginmek gerekir:

¢ Biliylksehir belediyesinin sinirlari genisletilmistir. Bu genis-
letme, Tablo 3’ten de goruldiugi gibi, iki ilde milki sinirlara
kadar, diger yerlerde ise, nlfus ve yaricap iliskisi Gzerinden
yapilmistir.

e Biliylksehir sinirlari icinde bulunan bitiin belde belediyeleri
BSB sistemi icine alinmistir. Boylece, belde belediyeleri de,
blyiksehir disiplini icine alinmis ve kentin imar batinlGgu-
nin bozulmasinin 6niine gecilmek istenmistir.

® Kurulus baglaminda getirilen bir diger niteliksel degisim,
blyuksehir belediyesi kurulabilmesi icin 750 bin nifus esigi-
nin benimsenmis olmasidir. Bu niifus esigi, 2012’deki radikal
yasal diizenlemenin arka plandaki sebebini olusturacaktir.

Bu degisikliklerin temel amacinin, il merkezi ile etrafindaki

yerlesmeleri butinlestirmek, boylece (metropoliten) kentsel alanin

yonetsel blatinluginid saglamak oldugu soylenebilir.

Tablo 3: Biiyiiksehirlerde Genisletme (2004) ve ilge/ilk kademe

Belediyeleri
Kurulus Donemi Genigletme donemi Alt
kade | Nii-
s . me | fus
InIr genis- \ . . i _
BSB'ler | Top- Niifus | il- | ilk [ Top | Nifus | @ art
lam | (2.000) [¢e | k. | I. | (2.000) | ¥ | ¥
(%)
(%)
. 8.803.46 9.838.86
Istanbul 27 3 32|41 | 73 0 170 | 11,8
Malki sinir
. 1.089.25 | 210 | 456,
Kocaeli 2 195.699| 6 | 38 | 44
6| O 6
3.203.36 3.434.15
Ankara 8 ) 1521 | 36 8 350 | 7,2
. 2.232.26 2.711.83
Izmir 8 s 19 | 38 | 57 8 613 | 21,5
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1.194.68 1.430.00

Bursa 3 7 |18 | 25 733 | 19,7
30 km 7 1
yaricap 1.130.71 1.242.00
Adana 2 3 (17| 20 900 | 9,8
0 9
Konya 3 742690 | 3 | 4 7 752.203 | 133 | 1,3
. 110
Kayseri 2 536.392| 5 | 19| 24 678.767 0 26,5
Gazian-
) 2 853.513| 3 | 5 8 883.245 | 300 | 3,5
ep
Antalya 3 603.190| 0 |14 | 14 675.048 | 367 | 11,9
20 km Diyarba-
yaricap r 3 545983 | 0 | 6 6 629.444 | 100 | 15,3

Erzurum 4 361.235( 1 6 7 380.236( 75 5,3

Eskisehir 2 482.793 5 5 496.208 | 150 | 2,8

Mersin 3 537.842 22| 22 709.848 | 633 | 32,0

Samsun 4 363.180 | 1 | 14| 15 423.827 | 275 | 16,7

Sakarya 12 303989 | 6 | 15| 21 401.706 | 75 | 32,1

22.090.9 | 10 | 28 25.776.6
Toplam 88 384 336 | 16,7
98| 1 | 3 54

Kaynak: Niifuslar, DIE, 2000 Genel Niifus Sayimi.

2004’teki sinir genisletmesinin BSB sistemine etkisi, Tablo
3’'te carpici bicimde goriilmektedir. Yasa, blyuksehirlerin sinirlarini
genisletmis ve bu sinirlar igindeki tiim belediyeleri “oldugu gibi” BSB
sistemi icine almistir. Kéyler konusunda ise, orman koylerinin tizel
kisiligine dokunmamis, ama onlari ¢esitli hizmetler agisindan sadece
blyilksehir belediyesiyle iliskilendirmistir. Diger koyler ise mahalleye
dondstarulerek, ilce/ilk kademe belediyelerinin organik parcasi haline
getirilmistir (5216, gegici madde 2). Sinirlarin genislemesi ve bu sinir-
lar icindeki tiim belediyelerin oldugu gibi BSB biinyesine alinmasi
nedeniyle, alt kademedeki belediye sayisinda dnemli artislar yasan-
mistir. Tablo 3’ten de gorildiugi gibi, alt kademedeki belediye sayi-
sinda ortalama olarak % 300’Un Uzerinde bir artis s6z konusudur.
Halbuki, nifus artisi % 16’lar civarinda kalmistir. Yine Kocaeli, Kayseri
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ve Adana gibi bazi BSB’lerde bu artis ¢ok daha dramatik bicimde ger-
ceklesmistir.

Kolayca goriilecegi gibi, genisletme sonrasi bu yeni yapi, stirdi-
rdlebilir olmaktan uzaktir. Blylksehir belediye sisteminin bu kadar
fazla belediyeyle birlikte calisabilmesi, koordinasyonun saglanmasi ve
etkili bir yonetimin gerceklestirilmesi kolay olmamistir. Diger taraftan,
sisteme yeni katilan belediyeler genellikle cok kii¢lik niifusluydu. Ade-
ta her bir BSB sistemi, az sayida eski “bliyik” belediye ve ¢ok sayida
yeni “klictik” belediye seklinde ilging bir dikotomik yapiya blirinmis-
tl. Bircok ornekte bu yapi, bilyiliksehir belediye meclislerinin karar
alma sistemini derinden etkileyecek aksakliklar iceriyordu (Daha genis
bilgi icin bkz. Arikboga 2007 ve 2008a: 195-198). Bu sirdirilemez
yapl, 2008’deki bltlnlestirme galismalarinin en dnemli sebeplerinden
birini olusturmustur.

3.3. Biitiinlegstirme Donemi

2008 yilinda ylrirlige giren 5747 sayili yasa, hem bir 6lcek
reformu yapmayi (Arikboga, 2008b: 320-324) hem de bilylksehir-
lerde 2004’teki yasal diizenlemenin yan etkilerini ortadan kaldirmayi
amagcladi. Bu baglamda blyiik ilgeler bolinerek ya da kii¢lik beldeler
birlestirilerek yeni ilceler kuruldu; bircok ilk kademe belediyesi ise,
mevcut ilce belediyeleri icinde eritildi. Boylece BSB sistemi, alt kade-
mede sadece ilce belediyelerinin, lst kademe ise biyilksehir beledi-
yesinin bulundugu, daha sade bir idari yapiya kavusturulmaya calsil-
du.

Bu dizenlemelerin amaci, artik sadece metropoliten alanin
degil, ayni zamanda BSB sisteminin kendi bitlinlGginl, uyumunu ve
sirdardlebilirligini saglamakti. Bununla birlikte, 2008 modelinde de
orman koyleri sadece bulyiksehirle iliskilendirilmis, ilce belediyeleriy-
le iliskilendirilmemisti. BSB meclisinin olusum bicimi de distnildi-
ginde bu durum, hizmet alma ile oy verme ve hesap sorma iliskisinde
kopukluga yol agmaktaydi. Diger bir ifadeyle, 2008’deki butilinlestir-
me, orman koylerini kapsamamis ve onlari sistemle entegre etmemis-
ti. Tablo 1’de de belirtildigi gibi 2008 modeli, yaricap icinde sifir belde
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formiliyle 6zetlenebilir. Tablo 4’te, 2008’deki bu bitinlestirme si-
recinin sonuglari goésterilmektedir.

Tablo 4: Biiyiiksehirlerde Biitiinlestirme ve ilge Belediyeleri (2008)

. . . Ort. ilce
BSB'ler Niifusu lige Sayisi et
bliytaklagi
istanbul 12.569.041 39 322.283
Milki sinir
Kocaeli 1.392.733 12 116.061
Ankara 4.194.939 16 262.184
50 kmyarigap |-
Izmir 3.210.465 21 152.879
Bursa 1.819.470 7 259.924
30 km yarigap
Adana 1.525.115 5 305.023
Konya 980.973 3 326.991
Kayseri 884.663 5 176.933
Gaziantep 1.252.329 3 417.443
Antalya 911.497 5 182.299
Diyarbakir 799.447 4 199.862
20 km yarigap
Erzurum 359.752 3 119.917
Eskisehir 600.333 2 300.167
Mersin 814.615 4 203.654
Samsun 502.924 4 125.731
Sakarya 537.313 10 53.731
Toplam 32.355.609 143 226.263

Kaynak: Niifuslar, TUIK, 2008ADNS verileri, tuik.gov.tr.

Tablo 4 ile Tablo 3’(in kabaca karsilastiriimasi bile, sistemde ya-
pilan sadelestirmeyi kolayca gostermektedir. Ancak bu sistemi hayata
gecirmenin bu kadar kolay olmadigini belirtmek gerekir. Ozellikle
vurgulamak gerekir ki, BSB sisteminde 2008’de yapilan degisiklik,
2004 degisikliklerine kiyasla ¢cok daha kokli ve ¢cok daha zorludur. Zira
2004'te, yerlesim Obekleri mevcut statileriyle sistemin parcasi yapil-
maya calisiimistir. Yapilan degisiklik, iki kademeli sistemin 6ziinden
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kaynaklanan yetki, kaynak ve iliskisel degisimler seklinde olmustur.
2008’de ise, blyuksehirlerin sinirlari icinde yer alan belde/ilk kademe
belediyesi uygulamasina son verilmistir. Boylece yerlesim esasi bir
tarafa birakilarak, ilce temelinde bitlinlestirmeler yapilmis ve bir
anlamda alansal 6lcekte yonetimlere yol agiimistir. Bu slirecin kolay
olmadigi ve yasayi takiben bir dizi idari (ve hatta mahkemelere tasi-
nan yargisal) slirecleri gerektirdigini belirtmek gerekir (Bltinlestirme
slireci ve bu slirecte yasanan sorunlarla ilgili bir arastirma icin bkz.
Cinar vd., 2009).

1984’te baslayan bu deneyim, ceyrek asiri asan yolculuktan
sonra 2012 yihna ulastiginda, blylksehirler, Ulke nifusunun %
46’sin1, belediyeli nifusun ise % 55’ini kapsar hale gelmistir. Diger
taraftan, 2012’deki tartismalar baglaminda, 16 BSB’nin il niifusu icin-
deki payi, toplamda % 81’e ulasmistir. Tablo 5'ten de gorildtga gibi
bu oran, istanbul, Kocaeli ve Ankara’da % 90"in {izerine ¢ikmistir. Bu-
na karsilik bazi biiytksehirlerde bu oran daha distik bir diizeyde kal-
mistir. Ornegin Diyarbakir, Konya, Mersin, Antalya, Erzurum ve Sam-
sun’da BSB niifusu, il nifusunun yaklasik % 50’si kadardir.

Tablo5: Biiyliksehirler, Niifus ve Yizolgimi (2011)

ilin

BSB'ler B$B niifusu il niifusu BSB nifus | Slgii
izolgu-
payi (%) | YO €
mii
istanbul 13.483.052 13.624.240 99,0 5.313
Malki sinir
Kocaeli 1.499.958 1.601.720 93,6 3.623
Ankara 4.550.662 4.890.893 93,0 25.437
50 km yarigap |-
Izmir 3.366.947 3.965.232 84,9 12.007
Adana 1.617.284 2.108.805 76,7 14.125
30 km yarigap
Bursa 1.948.744 2.652.126 73,5 10.882
20 km yarigap | Eskisehir 648.396 781.247 83,0 13.925
Gaziantep 1.393.289 1.753.596 79,5 6.887
Kayseri 977.240 1.255.349 77,8 17.170
Sakarya 577.233 888.556 65,0 4.878
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Diyarbakir 875.069 1.570.943 55,7 15.272
Konya 1.073.791 2.038.555 52,7 41.001
Mersin 859.680 1.667.939 51,5 15.620
Antalya 1.041.972 2.043.482 51,0 20.909
Erzurum 382.383 780.847 49,0 25.355
Samsun 538.106 1.251.729 43,0 9.352
Toplam 34.833.806 42.875.259 81,2 241.756

Kaynak: Niifuslar, TUIK 2011 ADNS verileri,tuik.gov.tr.

Ulkemizin 1984 ila 2012 yillarini kapsayan biiyiiksehir dene-
yimi ana hatlariyla yukarida anlatiimaya calisildi. Makalede odaklani-
lan konu geregi, elbette bazi hususlar burada es gecildi. Bununla bir-
likte 6nemine binaen, ¢eyrek asirlik bu deneyimdeki lic 6nemli hususa
kisaca isaret etmek yerinde olacaktir: (i) Modelin temel ayaklari, (ii)
temsil adaletsizligi ve (iii) modelin zaman icinde demokratiklesmesi.

Bunlardan birincisi, asagida ele alinacak 2012 modeli de dahil
olmak Uzere, bilyiiksehir belediye modelinin iki temel ayak Uzerine
kurulu oldugu ya da kurulmasi gerektigi hususu, tlkemizde sirekli
go6zardi edilmistir. Bu iki ayak, baska bir ¢calismada detayli bicimde
vurgulandigi gibi (Arikboga, 2012), BSB modelinin “temel kurgusu” ve
“uygulama mekanidir”. Modelin “temel kurgusundan” kasit, (st ka-
deme ile alt kademenin model igindeki konumu, agirhgi ve aralarin-
daki iliskilerdir. “Uygulama mekani” ise, blylksehir belediyesinin
hangi kentlerde ya da illerde, kentin/ilin neresinde kurulacagi ve BSB
sinirlarinin darhgi ya da genisligidir. BSB modeli bu iki ayagin lzerinde
durmaktadir ve bu ayaklar birbiriyle iliski icindedir. Ancak tlkemizde
bu iliski gbzden kagiriimakta, bu da cesitli sorunlara yol agabilmekte-
dir. Ornegin, son derece dar 6lcekte kurulmus olan BSB’lerde iki ka-
demeli yapida israr edilmesi, bu kentlerde kademeler arasindaki stir-
tismelerin yiksek diizeyde seyretmesine ve siirekli canli kalmasina
yol agmistir (daha genis bilgi icin bkz. Arikboga, 2012). Dolayisiyla
modelin uygulama mekaninda yapilacak bir degisiklik, kurguda da
degisiklik yapilmasini gerektirmektedir. Ne var ki, 2012 modeli de
dahil, Glkemizdeki uygulamada bu husus goz ardi edilmistir.
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ikinci husus, BSB meclisinin olusumunda benimsenmis olan
yontem nedeniyle (dolayli secim yontemi), BSB meclislerinde kimi
zaman gorece daha az, kimi zaman ise ¢ok daha derin bir temsil ada-
letsizligi stirekli olagelmistir. Kabaca BSB meclislerindeki temsil yapisi,
kiicik niifuslu belediyelerin biyik nifuslu olanlara kiyasla BSB mecli-
sinde kat kat fazla oranda temsil edilmesi sonucunu dogurmaktadir.
2004-2008 doneminde bu adaletsizlik zirveye ulasmis ve meclislerde
oldukga ilging durumlarin olusmasina yol agmistir (Arikboga, 2007).
2008’deki bitiinlestirme sireci bu adaletsizligi bir miktar azaltmissa
da, temsil sistemi degistiriimedigi icin, adaletsizlik devam etmistir
(Arikboga, 2009). S6z konusu adaletsizlik, 2012 diizenlemesiyle birlik-
te, daha farkli bir boyuta biriinmis halde varligini siirdiirmeye de-
vam etmektedir.

Zikredilmesi gereken Uglincl husus ise, kademeler arasi iliski-
lerde yasanan bazi degisikliklerdir. Burada makale sinirlari icinde ko-
nuyu dar bir cerceveden ele almak gerekir. BSB modeli, 1984’ten
2008’e bir 6lgiide demokratiklestirilmistir. 1984 modeli, cok daha tek
adamci, cok daha merkeziyetci ve ilce belediyelerinin 6zerkligini daha
fazla sinirlandirici nitelikteydi. 2008 dénemine gelindiginde bu yapinin
daha kabul edilebilir bir gériiniime kavusturuldugunu belirtmek gere-
kir. Bu silirecte BSB baskaninin ilce belediye meclisi kararlarini veto
etme yetkisi kaldiriimis, yine BSB baskaninin kendi meclisinin kararla-
rini veto etme yetkisi ise bir miktar hafifletilmistir. Boylece bir taraf-
tan BSB baskaninin glicti bir miktar térpilenirken, ilge belediyelerinin
ozerklik alani bir miktar genisletilmistir. Bununla birlikte kademeler
arasinda, gerek hizmet gerekse kaynak bolisiimi konusundaki tar-
tismalar ise devam etmektedir. Belirtmek gerekir ki, modelin bir 6l¢i-
de demokratiklestirildigi belirtilirken sdylenmek istenen, bunun yeter-
li oldugu savi degildir. Sadece, 2008'deki modelin 1984’deki modele
kiyasla, daha demokratik, daha paylasimci ve alt kademede yer alan
belediyelerin 6zerkliklerini artirici nitelikte oldugu tespitini yapmaktir.
Kademeler arasinda yasanan tartismalari azaltmak igin, kurgu ve me-
kan iliskisi baglaminda daha genis tartismalari yapmak gerekmekte-
dir.
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4. Yeni Alansal BSB’ler Donemi

Tiirkiye, 2012’nin son aylarina yogun bir tartismayla uyandi.
Ne var ki, Basbakan Erdogan, 2011 Milletvekili secim mitinglerinde
yaptigl konusmalarla, yeni modelin isaretleri coktan vermisti. Erdogan
bu konusmalarinda, bir taraftan bitmek bilmeyen buyilksehire do-
nisme taleplerine cevap vermek, diger taraftan 2004’te getirilmis
olan 750 bin niifus esigi kosuluna uyum saglamak icin, BSB sinirlarinin
il sinirlarina genisletilecegini, bitiin belde ve kdylerin ise kaldirilaca-
gini soylilyordu. Bu baglamda gosterdigi iki 6rnek istanbul ve Kocae-
li"nin durumu idi®.

Bu konusmalarda il 6zel idaresinden ise bahsedilmemektedir.
Ancak 6zel idare konusu, Basbakan’in aklina 2012’de gelmis bir mese-
le degildir. Erdogan bu tarihten ¢ok daha énce, 1995’te, istanbul Bi-
yiiksehir Belediye (iBB) Baskanhgl yaptigi dénemde, iBB’nin sinirlari-
nin il sinirlarina kadar genisletilmesini ve ayrica il 6zel idaresinin kaldi-
rilarak tek bir sehir meclisinin kurulmasi gerektigini savunmustu®.
Ancak Basbakanin 6zel idare-belediye birlesmesine ilgisi bundan da
ibaret degildir. Basbakan, 2003’te, yerel yonetim reformunu hazirla-
yan ekibe, “belediyeyle 6zel idareyi birlestirin, tek meclis yapin” de-
misti*’. Ancak, o donemde bu 6nerinin dogru olmayacagi konusunda
ikna edilmis ve bilindigi gibi, 2004 ve 2005’teki reformlarda il 6zel
idaresi yeniden canlandirilmaya ¢alismisti. Ne var ki, 6zel idareyi can-

° Erdogan’in yeni modele isaret eden konugmalarindan orneklere Arikboga 2012:
9’dan bakilabilir. Ayrica Basbakan’in Hatay, Denizli, Aydin, Mardin ve Malatya
mitingi konusmalarina www.akparti.org.tr’den erisilebilir.

' Bu 6nerinin siyaset giindemi i¢inde basite alinacak bir dneri olmadigini, aksine,
Donemin Bagbakam Ciller’in Istanbul icin onerdigi “2001 Kurulu” ve “Istanbul’u
ikiye bolme” Onerilerine alternatif olarak tasarlanip gelistirilen bir 6neri oldugunu
belirtmek gerekir. Istanbul BSB’nin ¢ikardig1 {stanbul Biilteninin 24. Sayis1 bu konu-
ya ayrilmistir (Agustos 1995). O biiltende Erdogan, Istanbul’un Yonetim Yapisinin
Yeniden Yapilanmasi baslikli bir rapor hazirladiklarini belirtmekte, bu raporun Cum-
hurbasgkan1 ve Basbakana sunuldugunu belirterek, Biilten araciligiyla kamuoyunun da
bilgisine sunmaktadir (s. 4-5 ve 16-25). Biilten sinirlart iginde yer verilen Raporun
temel unsurlaria yukaridaki metinde deginildi.

! Reform hazirlik grubunun yoneticiligini yapan Omer Dincer’in kiiciik bir grupta
yaptig1 reform temali konusmadan, 1.5.2003.
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landirma konusundaki girisimler basarili olamadi ve Basbakan bu kez,
2012’de 6zel idareyi kaldirmakta tereddit etmedi.

Belirtmek gerekir ki, makalede 2012 Modeliyle ilgili konuya
Basbakanla giris yapmak yadirganacak bir husus degildir. Aksine, bu
hususun atlanmasi, s6z konusu modelin kavranmasi konusunda eksik-
liklere ve/veya hatalara yol acabilecek bir durumdur. 2012 Modeli,
modelin dogrulugu ya da yanhlshg! bir tarafa, Basbakan Erdogan’siz
anlasilamaz. Diger taraftan, alti gizilmesi gereken bir baska husus,
Erdogan gibi siyaseten glicll bir liderin 2011’in ilkyazinda tekrar tek-
rar vurgulayarak belirttigi ve Meclisin glindemine geleceginden sliphe
olmayan bir tasarruf konusunda, siyasi partilerimizin neredeyse hig
hazirlik yapmadan, Tasari Meclise geldiginde siyasi miicadeleyi bas-
latmis olmalaridir. Mevcut modeli kiyasiya elestiren partilerimizin,
yaklasik 1,5 yillik slirecte, daha diizglin modellerle kamuoyunun karsi-
sina ¢tkabilmeleri gerekirdi. Ancak bu elestiri, sadece muhalefet parti-
lerini degil, iktidar Partisini de bir 6lciide ilgilendirmektedir. Zira Bas-
bakanin ve bu konuyu havale ettigi sinirli cevresinin disinda, iktidar
Grubunun da bu yeni modele ¢ok hazirlikli oldugu séylenemez. Elbet-
te akademinin de, olaylari is bittikten sonra takip eden konumu,
dzenle not edilmelidir. istisnalar maalesef az.

2012’deki degisiklik neler getirdi? Yapilan temel degisiklikler
asagidaki sekilde maddelestirilebilir:

¢ 13 ilde yeni blylksehir belediyesi kuruldu.
¢ Biitlin bliylksehir belediye sinirlari il mulki siniri oldu.
® 29 ildeki il 6zel idareleri kaldirildi.

e Yeni ilgeler kuruldu (13’0 merkez ilge, 11’i byiksehirde, 2’si
Zonguldak’ta olmak Uzere toplam 26 ilge).

¢ Bliyiksehirlerdeki bitiln ilce belediyelerinin siniri ilge mulki
sinir oldu.

¢ Bu illerdeki biitiin belde belediyeleri kaldirildi, bunlar bir be-
lediyenin mahallesine dénisti (1.000°in Gizerinde).

¢ Bu illerdeki bitiin kdy yonetimleri kaldirilarak, mahalleye do-
nastlirtilda (16.000 civarinda).
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¢ BSB disindaki illerde nifusu 2.000’den az olan belde belediye-
leri koye donisturildid. Bunlarin sayisi 559 idi, ancak 33 tanesi,
yasa ylrirlige girene kadar birlesme yoluyla nifusunu artir-
mayi basardi (Milliyet, 12.12.2012). 526'si ise kdye donistiril-
da.

® Mlki idareye bagh olarak 29 ilde, yatirrm izleme ve koordi-
nasyon baskanhgi kuruldu.

® Merkezi yonetim paylari yeniden diizenlendi, Maliye payi ise
% 5’ten % 6’ya ¢iktl. Ancak ayrintilara girmeden, 5779 sayili ya-
saya eklenen istisna dolayisiyla (madde 2/3), bu % 1’lik artistan
Maliye’nin bir kaybinin olmadigini da belirtmek gerekir.

® Bu degisikliklerle birlikte, Tablo 6’dan da goruldugi gibi, Tir-
kiye nifusunun % 76’s1, cografi alaninin ise % 50’si BSB sinirla-

rina dahil oldu; BSB sinirlari bazi illerde ulke siniriyla ortlsur
hale geldi.

Tablo 6: 29 BSB’nin Nifusu ve Yuzélgimii (2012)

S.No. | BSB'ler il niifusu yijztljlligniImii
1 istanbul 13.854.740 5.313
2 Ankara 4.965.542 25.437
3 izmir 4.005.459 12.007
4 Bursa 2.688.171 10.882
5 Adana 2.125.635 14.125
6 Antalya 2.092.537 20.909
7 Konya 2.052.281 41.001
8 Gaziantep 1.799.558 6.887
9 Sanliurfa 1.762.075 19.451
10 Mersin 1.682.848 15.620
11 Kocaeli 1.634.691 3.623
12 Diyarbakir 1.592.167 15.272
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13 Hatay 1.483.674 5.867
14 Manisa 1.346.162 13.269
15 Kayseri 1.274.968 17.170
16 Samsun 1.251.722 9.352
17 Balikesir 1.160.731 14.272
18 Kahramanmaras 1.063.174 14.525
19 Van 1.051.975 21.334
20 Aydin 1.006.541 7.943
21 Denizli 950.557 11.861
22 Sakarya 902.267 4.878
23 Tekirdag 852.321 6.339
24 Mugla 851.145 12.974
25 Eskisehir 789.750 13.925
26 Erzurum 778.195 25.355
27 Mardin 773.026 8.858
28 Malatya 762.366 12.146
29 Trabzon 757.898 4.662
Toplam 57.312.176 395.257
Tiirkiye’deki payi 75,8 50,3

Kaynak: Niifuslar, TUIK, 2012ADNS verileri, tuik.gov.tr.

Yukaridaki maddelerde sayma yoluyla 6360 sayili yasadaki
temel degisiklikler siralanmistir. Baskalari bunlara yeni maddelerde
ekleyebilir. Ancak burada siralanan hususlar, s6z konusu yasal dizen-
lemeyi anlatmaktan uzaktir. Yasanin getirmeye calistigl yeni sistem,
ancak daha derinlemesine analizlerle anlasilabilir. Bu amacla yeni
diizenleme, yedi baslik altinda incelenmeye ¢alisilacaktir. Bu basliklar,
yasanin tanimlanmasi/adlandiriimasi, yerlesim esasindan alansal y6-
netime gecis, belde belediyelerinin kaldiriimasi ve ozerklik,
yerindenlik, hizmet boélisimi ve etkinlik,vesayet, uygulanabilirlik ve
surdurilebilirliktir.
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4.1. Tanimlama, Adlandirma: Merkeziyetci Yerellesme Yasasi

6360 sayili yasanin analizine, o©ncelikle bir tanimlamay-
la/adlandirmayla baslamak gerekir. Gerek yasalasma slrecinde, gerek
daha sonra yapilan analizlerde bu yasa cesitli sekillerde adlandiriima-
ya calisildi. Bu baglamda yeni yasa icin yapilan en yaygin adlandirma-
lar sunlardir: “Bltlnsehir yasasi”, “eyalet yasasl”, “bolgesel yonetim
yasasl” (bkz. Komisyon Raporu; Meclis Goriusmeleri; Cukurcayir,

2012a ve b; Parlak, 2013).

Biitlinsehir tanimlamasina makalenin basinda zaten deginil-
misti (bkz. dipnot 4 ve 5). Biitlinsehir yasasi tanimlamasi, olsa olsa iyi
niyetli bir ironik yakistirma olarak gorilebilir. Clinki yeni yasanin
ongordigl sistemde bulyiksehirler, olduk¢a biiylik kirsal alanlara
sahiptir. Ayrica bu alanlar yakin ve orta gelecekte kirsal nitelikte kal-
maya da devam edecektir. Dolayisiyla 6360 sayili yasa, butlinsehiri
yaratan degil, biitlinsehir devrini kapatan bir dizenlemedir. Ayrica
bltlnsehir nitelemesinin, kendi icinde celiskili bir tanimlama oldugu-
na da dikkat cekmek gerekir. Eger iddia edildigi gibi bu yeni diizenle-
me butlnsehir dizenlemesi ise, yani BSB siniri icindeki her yer sehir
yapilmis ise, bu durumda BSB sinirini mlki sinir yapan diizenlemenin
Anayasaya aykiri oldugu yolundaki iddialar kendiliginden bosluga
disecektir. Eger bu 29 il butiinsehir ise, bu durumda zaten yapilmasi
gerek yapilmis demektir.

Eyalet yasasi tanimlamasi ise, kolayca anlasilacagi gibi, devlet
sisteminin Uniter sistemden federal sisteme gecirilmekte oldugunu
ima etmektedir (Tas, 2012: 55). Ancak sadece yerel yonetimleri giic-
lendirmek, diger bir ifadeyle, “yirtitme erkini” merkezi ve yerel yéne-
tim birimleri arasinda paylastirmak federal sisteme donlisimi sagla-
maz. Federal sistem icin gerekli olan oncelikli kosul, federe birimlerle
federal birim arasinda “egemenligin” paylasiimasidir. Bu paylasim, en
somut sekilde kendini, yasama ve yargi erklerinin paylasiminda goste-
rir. Ayrica bu paylasim nedeniyle her bir federe birim, federal devletin
“kurucu unsuru” haline gelir ve bu “kurulus formu”, deyim yerindeyse
dondurulmus halde muhafaza edilir (Uygun, 2007). Dolayisiyla federal
devlet, herhangi bir federe birimin varligindan ve hukuki statlisiinden
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ayri disiinilemez ve bu durumda artik basit bir yasal dizenlemeyle,
ornegin bir federe biriminin statlsini degistirmek de imkansiz hale
gelir. Yeni yasada bu 6gelerden hig birinin bulunmadigi biliyoruz. Da-
ha dogrusu, Ulkeyi federal sisteme gotirecek bir degisiklik, yasayla
basarilabilecek bir is degildir.

Bolgesel yonetim yasasi adlandirmasinin da yerinde olmadi-
gini belirtmek gerekir. Zira tGlkemizde iller, bolgesel yonetimin 6zellik-
leri gbzonilinde tutularak kurulmus degildir. Diger bir ifadeyle Turki-
ye’deki iller “bolge” degildir (Bulut 2002; Ozel, 2004). Bu durumda il
olgeginde bir yonetimi 6ngbren yeni yasadan bolgesellesme ya da
bolgesel ydnetim diye séz edilemez™.

Peki, 6360 sayili yasa nasil adlandirilabilir? Bu yasaya iliskin
en iyi tanimlamanin yaklasim acisindan “merkeziyetgi yerellesme
yasasl”, kurulus yéntemi bakimindan ise “alansal yonetim yasasl”
oldugu kanaatindeyim. ilk olarak birinci adlandirmaya bakalim.

“Merkeziyetci yerellesme” tanimlamasi hem yenidir, hem de
yeni degildir. Yeni degildir ¢clinkli, muhalefet partileri basta olmak
Uzere pek ¢ok cevre, bu yasanin merkeziyet¢i olduguna vurgu yapti.
Diger taraftan hem iktidar hem de muhalefet partileri, bu yasayla
yerel yonetimlerin gliclenecegini ya da asiri gliclenecegini soylediler.
iktidar partisi, bu yasa yerel yénetimleri giiclendirecek deyip bunu
olumlu anlamda kullanirken, muhalefet ise devletin 6rglitlenme bigi-
minin degistirilmekte oldugundan bahisle, yerel yonetimleri bu sekil-
de gliclendirmenin sakincalarina dikkat ¢ekti. Gorildigi gibi, yasay!
tanimlama anlaminda, hem “merkeziyetci” hem de “yerel yonetimi
glclendirici” niteligi zaten sdylemis durumda. Ancak “merkeziyetgi
yerellesme yasasi” seklindeki adlandirmada yeni olan sey, daha 6nce
birbirinden kopuk olarak kullanilan nitelemeleri ayni kavramda birles-
tiriyor olmasidir. Gercekten de bu yasa, dikotomik bicimde iki farkh
seyi birlikte yapmaya calismaktadir. Merkeziyetci yerellesme yasasi

12 Yasada bolge ifadesi tek bir yerde, o da ozensizlikten kaynaklanan bir sebep-
le,anlamsiz bicimde gecmektedir. Madde 11°de gecen “bolge ve genel otoparklarin
ingas1” ifadesinden kasit, olsa olsa, il merkezinde ve ilin ¢cevre ilgelerinde yapilacak
otoparklardir.
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adlandirmasindan kasit, yasanin, yerel yonetimleri merkeziyetgi bir
anlayisla glclendirme yaklasimina dikkati ¢ekmektir. Okuyucular,
asagida yer alan hemen her alt bolimde, bu yaklasimin izlerini gor-
mekte zorluk cekmeyecektir.

Yeni yasa yerel yonetimlerle ilgili diizenlemeler icermektedir.
Tabi ki bu degisiklik, yasa Gzerine konusan ve yazan birgok kisinin
dikkat cektigi gibi, milki idareyi de etkileyecek niteliklere sahiptir.
Yeni yasayla, merkezi yonetimle yerel yonetim arasindaki yetki payla-
siminda ve buna paralel kaynak paylasiminda bir degisiklik yapiimadi-
gini biliyoruz®. Hatta il 6zel idaresinin kullanmakta oldugu kimi yetki-
lerin (maden ruhsatlari gibi) merkezi yonetime devredildigini de go-
riyoruz. O halde degisiklik nerededir? 6360 sayili yasanin mulki ida-
reyle iliskisi, total yetkiler Gzerinden degil, daha ziyade etkiler Gizerin-
den olacaktir. Yeni yasa, daha 6nce bircok farkli yerel yonetim biri-
mince kullaniimakta olan yetki ve kaynaklarin daha az yerel yonetim
birimi tarafindan (biylksehir ve ilce belediyeleri) kullanilmasini 6n-
gormektedir. Dolayisiyla varligi devam edecek olan yerel yonetimlerin
yetki alani cografi olarak genisletilmistir. Ancak yerel yonetimlerin
yetkili olduklari cografi alan toplamda degismemis, yeni yasa, yetkiyi
kullanacak birimleri ve bunlarin cografi 6lceklerini radikal bicimde
degistirmistir. Yine yerel yonetimlere ayrilan mali kaynaklar, artik
daha az sayida yerel yonetim birimi tarafindan kullanilacaktir. Bir
baska ifadeyle yerel yonetimlerin degil, ancak yerel yonetim icindeki
cesitli birimlerin ve makamlarin yetkileri artmistir. Ornegin biyiikse-
hir belediyesinin cografi yetki alani genislemis, benzer sekilde BSB
baskani tiim ildeki segmenlerin oy verebilecegi bir statlye ylkselmis-
tir. il dlgeginde secilmis bir baskanin sembolik etkisinin yiiksek oldu-
gunu belirtmek gerekir, en azindan buglinlin Tirkiye’si i¢in. 29 ildeki
BSB baskani, artik ilin secilmis temsilcisi niteligine sahip olacaktir.

Bunlarin disinda, mevcut BSB deneyimimizden hareketle,
miilki idare Gzerindeki asil etkinin kaymakamliklar izerinden yasana-

13 Kaynak paylasimi merkezle yerel arasinda degil, yerel yonetimlerin kendi arasinda
yeniden yapilmustir, madde 25, 26 ve Koyuncu, 2012).
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cagl soylenebilir. Zira 1984’ten bugiine kadar ki BSB uygulamasinda
etki glcl azalan kurum, blyuksehir ilcelerindeki kaymakamlik kuru-
mu olmustur. Bu ilgelerdeki kaymakamlar, ilgenin mulki amiri konu-
mundan ilcedeki mulki teskilatin hiyerarsik amiri statlstine gerilemis-
tir. Ancak bu gerileme, kentlesme ve miilki idaredeki ic isleyisle ilgili-
dir. Diger bir ifadeyle kentlesmis alandaki yerel hizmetler belediyeler
eliyle sunulurken, mulki teskilat da kendi icinde merkezilesmis ve
basta emniyet hizmetleri olmak Uzere bircok hizmete iliskin yetki,
kaymakamliktan valilige dogru kaymistir. Bununla birlikte yeni sis-
temde, blyilksehirlerin kirsal ilcelerindeki kaymakamliklarda benzer
bir gerilemenin olup olmayacagini soylemek icin heniiz erkendir. Bu
durum blyliksehir belediyesi, ilce belediyesi ve miulki idare sistemi
arasindaki etkilesime, milki idarenin kendi icindeki degisime ve bu
etkilesimi degistirecek yeni yasal diizenlemelere bagli olacaktir. Yine
de, buylksehir ve ilce belediyelerinin “kirsal alana” ilgilerinin artmasi
olclsiinde, kaymakamlik kurumunun etki dizeyinin azalacagini soy-
lemek yanhs olmayacaktir.

Goraldagu gibi, 6360 sayili yasa, yerel yonetimlere fonksiyo-
nel anlamda yeni yetkiler ve ilave kaynaklar vermedigi halde, bu di-
zenleme yerel yonetimleri glclendirici niteliktedir. Dolayisiyla yasa
hayata gectiginde, yerel yonetimlerin daha blytk olgekli yatirimlar
yaptigina tanik olacagiz, yetkili olduklari alanlarda klasik belediye
hizmetlerinin Otesinde yeni hizmetlere ve yatirimlara giristiklerini
gorecegiz ve elbette basta blylksehirler olmak lzere belediyeler
daha fazla glindeme gelecek, medyada daha fazla oranda yer alacak-
tir. Ancak s6z konusu olan, sadece yerel yonetimlerin gliclendirilmesi
degildir. Yasa, yerel yonetimlerin merkeziyetci bir anlayisla glclendi-
rilmesi ve gelistirilmesi yaklasimini benimsemistir. Bu baglamda, ¢ok
sayida belde ve kdy yonetiminin varligina son verilmis, ilge-
blylksehir yapisi ise, bariz bicimde ve ilin tamaminda, buyiksehir
belediyesinin asli yetkili olmasi esasina dayandirilmistir. Ornegin koy
yollari dahi ilce belediyelerince degil, biyiksehir belediyeleri tarafin-
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Y vapilacak (m. 7/g), yine butin ildeki otopark bedelleri

blyliksehirin hesabina yatirilacaktir (m. 11). Dolayisiyla ongérilen
model, kendi icinde olduk¢a merkeziyetcidir. Yasanin bu merkeziyetgi
boyutuna ilerleyen sayfalarda yeniden dontlecektir.

dan

Burada yeri gelmisken vurgulamak gerekir ki, merkeziyetcilik
ya da adem-i merkeziyetcilik sadece kurumsal bir yapilanma degil,
ayni zamanda ve hatta oncelikle, zihinsel bir meseledir. Bu zihinsel
altyapi, gerek toplumumuzda gerekse birokratik ve siyasal elitleri-
mizde fazlasiyla mevcuttur.

4.2. Yerlegsim Esasindan Alansal Yonetime

Yukarida 6360 sayili yasanin, belediyelerin kurulus yontemin-
de benimsenen yaklasim acgisindan “alansal yonetim yasasi” olarak
adlandirilabilecegi séylenmisti. Ger¢ekten de bu yasa, yerel yonetim-
lerin kurulusuyla ilgili alisik oldugumuz sistemi degistirmistir. Ulke-
mizde belediyeler, bugiine kadar ki uygulamada, kominal tarzda,
diger bir ifadeyle yerlesim 6beklerine dayali olarak kurulmus, alansal
olgekte kurulma yolu benimsenmemistir. Alansal olcek, sadece il 6zel
idaresi uygulamasinda s6z konusu olmustur.

Yerlesim esasina dayali bir kurulus yontemi secildiginde bu-
nun dogal sonucu, ¢ok sayida kii¢clik niifuslu yerel yonetim biriminin
bulunmasidir. Ulkemiz baglaminda bu uygulamanin sonugclarinin, ¢ok
sayida kiguk nifuslu belde belediyesi ve koy seklinde somutlastigini
biliyoruz. Diger taraftan ozellikle Avrupa’da, yerel yonetimlerin daha
uygun buyukliklere kavusturulmasi yolunda sireklilik kazanan cesitli
cabalar s6z konusudur®. Bu cabalar Kuzey Avrupa Ulkelerinde 1960’li
yilarda baslamis olup, bu baglamda 6nemli reformlar yapilmis ve be-

'“Su anki mevcut uygulamada dahi, 6rnegin kdy yollar il 6zel idareleri tarafindan
degil, ilcelerde orgiitlenmis olan koylere hizmet gotiirme birliklerince yapilmakta ve
bu hizmetlerin finansmani1 KOYDES projesi ile desteklenmektedir.

'S Yerel yonetimlerin biiyiikliigii “demokratiklik” ve “etkinlik” ekseninde &nemli
tartigmalara konu olmus ve genel egilim ise yerel yonetimlerin birlestirilerek biiyii-
tillmesi yoniinde olmugtur. Buna dair tartigmalarin genis bir 6zeti igin bkz. Topal ve
Ozyurt, 1999: 30-43.
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lediye sinirlari genisletilirken belediye sayilarinda ciddi azalmalar sag-
lanmistir (MiGM, 1995a). Ulkemizin bu ¢abalara uzun yillar kapali
kaldigi, ancak 2000’li yillarda 6lcek sorununun giindeme gelmeye
basladigl gorilmektedir. Bu baglamda 2005 yilindaki Belediye Kanu-
nunda cesitli diizenlemeler yer almis (m. 4, 8 ve 11), 2008 yilinda ise,
5747 sayili 6lcek reformu yasasiyla, bliyiksehirlerdeki belde belediye-
lerinin varligina son verilmistir (Arikboga, 2008b). 6360 sayil yasa ise
2000’li yillardaki bu uygulamalari bir Gst seviyeye tasimistir. Boylece
29 ildeki belde belediyeleri ve koy yonetimlerinin hukuki varligina son
verilmis, buna karsilik ilce belediyeleri alansal 6lcekte (ilce malki sini-
ri) kurulmustur. Tasarida bu diizenlemenin gerekgesi su sekilde ifade
edilmektedir (Tasari, s. 86):

“Uygun biiyiikliikte hizmet (iretecek giiclii yerel yénetimlerin
olmayisi, halkin yerel yénetimlerden bekledigi kamu hizmetle-
rinin kaliteli bicimde karsilanamamas.... sorunlarini ortaya ¢i-
karmaktadir. Bu gergevede... belediye siniri miilki sinir olacak
bicimde optimal 6icekte hizmet liretebilecek gliglii yerel y6ne-
tim yapilarinin varligina ihtiya¢ duyulmaktadir.”

Ulkemizde bir alansal diizenlemeye ihtiya¢ oldugu dogrudur.
Bununla birlikte, Avrupa Ulkelerindeki belediye birlestirmelerinden
haberdar olanlar, orada bu uygulamalarin zamana yayildigini, 6zen-
dirme, tesvik etme ve son olarak da zorlama seklinde ¢esitli yontem-
ler uygulandigini soyleyeceklerdir. Bu da dogrudur. Tirkiye’deki uygu-
lamanin merkezi bir tarzda ve yerlesmelerin 6zel nitelikleri dikkate
alinmadan yapildig1 ortadadir. Ayrica ilge blytkliklerinin, optimal bir
olcek olup olmadigi hususu da degerlendiriimeye muhtactir. Bu nok-
tada, yeniden yukariya donip, yasanin “merkeziyetci yerellesme ya-
sasl” olarak adlandirildigini hatirlatmak isterim.

Yaklasim merkeziyetci de olsa, sonuclari ortadadir. Bu diizen-
lemenin birbiriyle baglantil ti¢ sonucu s6z konusudur. Birincisi, bele-
diye kurulusunda vyeni bir model benimsenmistir. Boylece
blyiliksehire donlsen yerlerde, yerlesim esasi terkedilerek alansal
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yonetim modeline gegilmistir'. Bu modelin, tilkemizdeki kiiiik niifus-
lu belediye sorununa ¢oziim Uretmek, belediyeleri daha uygun blyuk-
liklere kavusturmak, dolayisiyla hizmet etkinligine ve daha glgcla
yerel yonetimlere imkan vermek agisindan 6nemli bir degisim oldu-
gunu belirtmek gerekir (Parlak, 2003, Kéroglu, 2011, Ozgiir, 2008b).
Bununla birlikte, izlenen yontemin merkeziyetci niteligi bir yana, s6z
konusu diizenleme énemli eksiklikler ve hatalar da icermektedir. ikin-
cisi, bu degisimin dogal sonucu olarak, belediye sayisi ciddi anlamda
azalmis ve blyiiksehirlerdeki ilce belediyeleri cok daha genis bir alana
hizmet gotiirmekle karsi karsiya kalmistir. Uglinciisii ise, biyiksehir-
lerdeki ilce belediyeleri, sadece kentsel hizmetleri sunmasi gereken
birimler olmaktan ¢ikmistir. Artik kirsal yerlesmelere sahip olan ilce
belediyeleri, bu bolgelerin de yerel ihtiyaclarini karsilamak zorunda-
dir. Bununla birlikte, kirsal alana sahip ilce belediyeleri, kirsal alan
yonetimi temelinde o6rgitlenmis ve yetkilendirilmis degildir."” Bu
onemli eksiklik, yasa hayata gectiginde yasayarak gorilecek ve ¢ozi-
miine yonelik yeni yasal diizenlemeler glindeme gelecektir.

Bilindigi gibi bu alansal diizenlemeden koyler de nasibini al-
mis ve tlizel kisilikleri kaldirilmistir. BSB sinirini il siniri yapan, ilge
belediye sinirini ise ilce milki sinirt yapan bir diizenlemede, koylerin
hukuki varliklarini devam ettirebilme imkani var miydi? Oncelikle bu
diizenleme baglaminda, belde belediyesi statiisiine son verilmesinin
ve yine bazi koylerin mahalleye donistirilmesinin isabetli oldugunu
belirtmek gerekir. Bununla birlikte baska bir makalede de (Arikboga
2012: 20-21) belirtildigi gibi, ilce merkezine uzak olan orman koyleri
ile yine ilce merkezine uzak olan belde belediyeleri konusunda farkli
dislinllmesi gerekmektedir. Bu koylerin 1924 tarihli mevcut yasal

16 Belediye kurulusuna iliskin bu farklilasmanmin Anayasaya aykirihg iddia edilmis
olmakla birlikte, Anayasanin ilgili maddesinde “beldelerden” degil “belediyelerden”
s0z edildigini hatirlamak gerekir. Dahasi, Anayasa Taslagimin ilk halindeki belde
ifadesi, MGK Anayasa Komisyonu tarafindan belediye olarak degistirilmistir (1982
Anayasasi, m. 127 gerekcesi).

"7 Yasadaki “Biiyiiksehir ve ilce belediyeleri tarum ve hayvanciligr desteklemek ama-
cwyla her tiirlii faaliyet ve hizmette bulunabilirler” (m. 7) seklindeki ifadenin, kirsal
alan yonetimi i¢in yeterli bir diizenleme olmadigi kanaatindeyiz.
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statlistiyle degil, ancak “bliylksehir koylu” seklinde yeni yaratilacak,
daha az yetkiye sahip olacak ve sisteme entegre edilecek yeni bir
modelle tiizel kisilige sahip birimler olarak korunmasinin daha uygun
olacagi kanaatindeyim. Benzer sekilde, ilge merkezine uzak olan belde
belediyelerinin de, mahalleye donustirilmek yerine, yine “bilylk-
sehir koylne” donistirilmesinin daha isabetli olacagl kanaatinde-
yim. Yeni bir yasal degisiklikle bu tir dizeltmelerin yapilmasi, siste-
min daha saglikli isleyebilmesine 6nemli katkilar sunabilir.

4.3. Referandum Yapmadan Belediyesini Kap...
Dikkat Mayinl Arazi!

6360 sayili yasayla, yukarida da belirtildigi gibi belde beledi-
yelerinin kapatiimasi, Turkiye’de énemli bir tartisma konusu olmus-
tur. Yasanin merkeziyetci, toptanci ve yerlesmelerin 6zel niteliklerini
dikkate almayan tutumu elbette elestiriye aciktir. Ancak yapilan tar-
tismalarin odagina Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin (AYOS)
5. Maddesi konulmaktadir. Yasal diizenleme sonrasinda, boéyle bir
iliskiden s6z edilebilir mi, bu konuya deginmek gerekmektedir.

Ulkemizde ¢ok az kisi yerel ydnetimlerin 6zerkliginin ne oldu-
gunu bilir, buna karsilik pek cok kisi, AYOS’teki 5. maddeden bir sekil-
de haberdardir. Sartin “Yerel Yonetim Sinirlarinin Korunmasi” baslkh
5. maddesi su sekildedir:

“Yerel yonetimlerin sinirlarinda, mevzuatin elverdigi durum-
larda ve miimkiinse bir referandum yoluyla ilgili yerel toplu-
luklara 6nceden danisiimadan degisiklik yapilamaz.”

Bircok kisi, Turkiye'nin de kabul ettigi bu uluslararasi antlas-
ma ortada iken, belde belediyelerine iliskin bir tasarrufun yolunun
ancak referandumdan gectigini soylemektedir. Bu baglamda Anaya-
sanin 90. maddesi ile de baglanti kurulmakta ve bu tir degisikliklerin
Anayasaya aykiri olacagi ileri strilmektedir. Ancak Anayasa Mahke-
mesinin bu iddiay! dikkate almadigini belirtelim (6rnegin Mahkeme-
nin 2008/153 sayih karari, RG. 6.12.2008). Muhalefet partileri gerek
Komisyon gerekse Genel Kurul gériismelerinde bu hususu sik¢a vur-
gulamislardir. Yine bu konu, CHP tarafindan Anayasa Mahkemesinin
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onlne tasinmis durumdadir. Ayrica birgok yazar da bu gorisi destek-
lemektedir. Bu goristn o kadar ¢ok taraftari vardir ki, konuyu tartis-
maya baslamak i¢in bir adim geriye cekilmek isabetli olacaktir.

“Referandum yapmadan bir belediye kapatilabilir mi?” sek-
lindeki bir soru, 5. madde baglaminda yanlis bir sorudur. Clinkl bu
soruda, bu kapatmanin ve dolayisiyla sinir degisikliginin hangi tasar-
rufla ne sekilde yapilacagi belirtiimemektedir. Dogru soruyu, bir adim
geriye giderek, su sekilde sormak gerekir: Belediye ya da bir yerel
ybnetim birimi, kime karsi ézerklige sahiptir? Eger bu soruyu dogru
bicimde cevaplayabilirsek, s6z konusu 5. maddeyle ilgili dogru bir
degerlendirme yapma imkanina da kavusuruz.

Yukaridaki soruyu farkli sorularla biraz daha agalim, bu saye-
de cevabi bulmamiz daha kolay olacaktir. Ornegin bir belediye baska-
ni, yanina gelen ve icraatlarini yerinde bulmayip elestiren bir vatan-
dasa, “sen bana karisamazsin, ben 6zerk bir kurumun baskaniyim”
diyebilir mi? Diger bir ifadeyle, yerel yonetim, yerel halka karsi 6zerk-
lige sahip midir? Hig tartismasiz bu sorunu cevabi hayirdir. Zira yerel
yonetim gercekte, yerel topluluga ait olan 6zerkligi onun adina kulla-
nan birimdir (Keles, 2009: 53). Yine O6rnegin bir belediye, bir karari ya
da islemi yargl organi tarafindan iptal edildiginde, “ben bu karari
takmiyorum, clinkl 6zerkim” diyebilir mi? Bu sorunun cevabi da ha-
yirdir, ¢linkli yerel yonetimler yasalara uygun hareket etmek zorun-
dadir ve bu baglamda karar ve islemleri yargi denetimine tabidir. Son
olarak 6rnegin bir belediye, “parlamentonun cikardigi su yasayi be-
genmedim, beni baglamaz” diyebilir mi? Bunu da diyemez, ¢linki bir
yerel yonetim, parlamentoya karsi da 6zerk degildir. Yerel yonetimler,
ylratmenin merkezi kanadina, yani hikiimete ve onun tasra teskila-
tina karsi 6zerktir. Ozerklik, yerel yonetimleri, merkezi yonetime™
karsi koruyan yasal bir zihtir. Bu zirh sayesinde yerel yonetimler, mer-

'8 Tiirkiye’de “merkezi yonetim” denildiginde Hiikiimetten daha fazlasi anlagilabil-
mektedir. Parlamenter sistem ve hiikiimetlerin parlamentoyla olan ig¢li digh yapist
nedeniyle, TBMM de merkezi yonetim unsuru gibi algilanabilmektedir. Ancak en
azindan yerel yonetim Ozerkligi baglaminda, merkezi yonetimden kastin, Hiikii-
met/merkezi idare ve tasra orgiitii oldugunu belirtmek gerekir.
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kezi yonetimin gereksiz baski ve karismalarindan kurtularak, kanunla-
rin kendilerine vermis oldugu yetkileri kullanma, yerel diizeyde politi-
ka Uretme, yerel sorunlari ¢ozme ve kendilerine birakilmis olan kamu
hizmetlerini sunma hakkina sahip olmaktadir. Yerel yénetimler biitin
bunlari, yine yasalara uygun bicimde davranarak yapabilecektir.

Ozerkligin parlamentoyla iliskisi yok mudur? Aksine oldukca
iliskisi vardir. Ancak bu iliski, parlamentonun iradesini baglayici an-
lamda degil, aksine parlamentonun iradesinin merkezi ve yerel yéne-
tim kurumlarini baglayici nitelikte olmasi seklindedir. Parlamento ile
yerel ozerklik arasinda (g iliskiden soz edilebilir: Ylritme gilcini
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda paylastirma, merkez-
yerel iliskilerinin ¢cercevesini belirleme ve yasa yapim siirecinde yerel
yonetimlere de danisma.

Bir Ulkedeki parlamento, hangi yetki ve kaynaklarin merkezi
yonetim birimleri tarafindan, hangilerinin ise yerel yoénetim birimleri
tarafindan kullanilacagini belirler. Deyim vyerindeyse parlamento,
blyuk ve kiclk kardes arasinda yetki ve kaynaklari bolustirdr. Ancak
parlamentonun islevi bununla sinirl degildir. Parlamentolar, sadece
bu temel belirlemeyle yetinmez; islerin yirtttlmesi slirecinde, mer-
kezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iliskilerin nasil olacagini da
belirler. Boylece bir parlamento, yerel yonetimlerin yararlanacagi
ozerkligin yasal cercevesini gizer. Bu cergeve, parlamentonun kabul
edecegi yasalara bagli olarak kimi zaman daha dar, kimi zaman daha
genis olacaktir. Bu yasal diizenlemeler sayesinde bir taraftan yerel
yonetimler, kendi hak ve yetkilerini ve bunlarin yasal sinirlarini 6gre-
nir. Diger taraftan merkezi yonetim de kendi sinirlari konusunda bilgi
sahibi olur ve yerel yonetimler lGzerinde hangi birimleri vasitasiyla ne
tar hukuki tasarruflarda bulunabilecegini ve bu tasarruflarin sinirlarini
gorir. Bu baglamda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerlik Sartina bakildi-
ginda buna dair pek ¢cok hiikiim goriilir. Ornegin Sart, parlamentolari,
yerel yonetimlerin 6zerk birimler oldugu hususunu yasal ve anayasal
teminat altina almaya cagirmaktadir (madde 2). Yine Sartin bircok
maddesinde parlamentolara atiflar vardir. Bu atiflarda parlamento-
lardan, yerel yonetimlerin 6zerkligini etkileyen hususlari yasalarla
belirleme ve bu oOzerklige saygl duyup yapilacak diizenlemelerde
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miimkiin oldugunca bu 6zerkligin genisletilmesi yoniinde irade ortaya
koymalari istenmektedir. Bunlara ilave olarak Sart, yerel yonetimlerle
ilgili yasal diizenlemeler yapilirken, uygun yollarla yerel yonetimlerin
gorisinlin de alinmasini tavsiye etmektedir. Bu son hususun, ayni
zamanda demokratik yonetimin gereklerinden biri oldugu da ortada-
dir.

Bu aciklamalardan sonra Sartin 5. maddesine gecilebilir. Yu-
karida yer yerilen madde tek ciimleciktir. Climlenin icinde “mevzuatin
elverdigi durumlarda” ifadesi gecmektedir. Acgiktir ki bu madde, yerel
yonetim parlamento iliskisine degil, 6ncelikle yerel yonetim merkezi
yonetim iliskilerine dair bir hikiimdir. Diger bir ifadeyle bu madde,
yerel yonetim sinirlarina iliskin yasal tasarruflari degil, idari tasarruf-
lari ilgilendirmektedir. Dolayisiyla s6z konusu madde, yerel yonetim
sinirlarinda merkezi yénetim birimlerince yapilacak idari diizenlemele-
re iliskin bir hitkkimdir. Ulkemizdeki mer’i mevzuat baglaminda soy-
lemek gerekirse Sartin 5. maddesi, 6rnegin 5393 sayili Belediye Kanu-
nunun 4, 8 ve 11. maddelerinin idari uygulamalari baglaminda gilin-
deme getirilebilir. Bilindigi gibi bu maddeler belediye statisiine gecis,
gondlli birlesme, zorunlu birlestirme ve tizel kisiligi sonlandirmaya
iliskin hikliimler icermektedir. Bizim belediye yasamiz, genel kural
olarak 4. ve 8. maddede referandumu bir yontem olarak 6ngérmdis,
ancak 11. maddede yerel yonetimlerin rizalarini dikkate almamistir.
Bu diizenlemelerin dogrulugu ya da yanlishigl bir tarafa, 11. maddeye
dayali idari tasarruflarin bile, Sartin 5. maddesine aykirihg normal
sartlarda s6ylenemez. Zira Sart, mevzuat elveriyorsa diyerek, bu kapi-
yi da agik birakmistir.

Bir yasal diizenleme yapilirken, o diizenlemeden etkilenecek ki-
silerin goristinin alinmasi ve onlarin miimkiin oldugunca karar sirec-
lerine dahil edilmesi, demokratik yonetimin gereklerinden biridir.
Yine parlamentolarin ¢cikarmis oldugu kanunlar elestiriden muaf de-
gildir. Bu baglamda 6360 sayili yasa da elestiriye agiktir. Zaten yukari-
da yasanin belde belediyelerine iliskin toptanci yaklasimina dikkat
cekilmis ve belediyelerin birlestirilmesi konusunda, yontemin merke-
ziyetci niteligine vurgu yapilmisti. Ancak burada séylenmeye calisilan
sey, Tlrkiye'deki tartismanin (5. madde gibi) yanlis bir eksen Gzerin-
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den yurutilmeye calisildigl hususudur. Sartin baska maddelerinde,
tartismayi zenginlestirecek hususlar bulunabilir, ancak 5. maddenin
uygun bir zemin olmadigi kanaatindeyim.

4.4. Yerindenlik ilkesi (Subsidiyarite)

Yeni yasaya iliskin elestiriler arasinda, yerindenlik ilkesine
ozel vurgular yapilmistir. Bu elestirilerin ilkesel olarak yerinde oldu-
gunu belirtmek gerekir. Zira merkeziyetciligin oldugu yerde
yerindenlik ilkesi iskalanmis demektir. Yerindelik (subsidiyarite) ilkesi,
hizmet bollstiminde yararlaniimasi gereken siyasal nitelikli bir ilke-
dir. Bu ilke, kamu hizmetlerinin tercihen vatandasa en yakin yonetim
birimleri tarafindan sunulmasini 6ngorir. Bu baglamda ilke, hizmet
boluslimin bu sekilde yapilamasina iliskin siyasal bir temennidir. Bu
temenni, AYOS'te de ifadesini bulur (madde 4/3) ve yetkinin {st ma-
kama devredilmesi halinde, yetkinin sinirlari, kapsami ve hizmet et-
kinligi gibi hususlarin degerlendiriimesi istenir (MIGM, 1995b).
Yerindenlik kavraminin kelime anlami “ikincillik” demek olup, hizme-
tin ylratilecegi yere uzak olan yonetim birimlerinin, hizmet sunu-
munda ikinci planda disiinilmesi gerektigini ifade eder. Coskun, bu
kavramin Latincede yedek ordu anlamina geldigini hatirlatarak su
uyarlyl yapmaktadir: “Burada en 6énemli unsur, yardimci [yedek] or-
dunun ancak ihtiya¢ halinde kullaniimasi, cagrilmadan gelmemesidir.
ihtiyac durumunda kullanilan bu destek, yardimina geldigi birimin
yerini almaz” (Coskun, 2007: 8).

6360 sayil yasa, koyleri, belde belediyelerini, il 6zel idaresini
ve bu baglamda koylere hizmet gotiirme birliklerini kapatarak, sadece
ilce belediyeleri ile blyiksehir belediyesinin bulunacagi yeni bir yapi
tasarladi. Dolayisiyla yerel yonetimlere birakilmis olan hizmetler, 29
ilde bu iki birim arasinda paylastirildi. Ne var ki bu yeni tasarimda
yerindenlik ilkesinin gb6zéniinde tutuldugu, iki acidan séylenemez: Bir,
orman koyleri ve belde belediyelerinden ilce merkezine uzak olanlar
bakimindan; iki, blyulksehir ile ilce belediyesi arasindaki hizmet bélii-
siimii agisindan. ilkine yukarida “alansal yonetim” baslig altinda de-
ginilmis ve ilce merkezine uzakta olan belde belediyeleri ve orman
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koylerinin, mahalleye donistirilmek yerine biiyiiksehir kéyi yapil-
masinin daha anlamli olacag savunulmustu®. Hizmet bolisimi ko-
nusunda ise yeni yasa, 5216’da benimsenmis olan paylasim sistemini
blylk oranda muhafaza etmis ve blyiksehir belediyesini tiim il 6ice-
ginde asli yetkili belediye haline getirmistir. Bu durum yerindenlik
ilkesine uygun olmadigi gibi, hizmet etkinliginin saglanmasi agisindan
da isabetli bir diizenleme degildir. Bu husus, hizmet béliisiimii ve et-
kinlik basligi altinda daha genis bicimde tartisilacaktir.

Yerindenlik ilkesinin 1skalanmasi ve tiim ildeki yerel hizmet-
lerde BSB’nin asli yetkili yapilmasi, ozellikle il merkezinden uzaktaki
yerlesmelerde yasayan kisileri ve buradaki ilce belediyelerini olumsuz
yonde etkileyecektir. Yerel sorunlarini, taleplerini, farklilasan cikarla-
rinl ve hizmet sunumunda yasanan sikintilari dile getirmek isteyen
kisiler, bu taleplerini buylksehir belediyesine ulastirmak ya da du-
yurmak zorunda kalacaktir. Benzer sekilde BSB ise, ilin tamamindan
gelen ve ayni konuda dahi farkhlasabilen bircok taleple karsi karsiya
kalacak ve bu taleplere cevap liretmekte zorlanacaktir. Diger taraftan
vatandaslar, bu taleplerini en yakinlarindaki yonetim birimi olan ilge
belediyesine tasidiklarinda ise, ilce belediyesi sorunun farkinda olsa
ve alternatif ¢6zim vyollarini bulabilse dahi, bunu hayata gecirme
yetkisine sahip olmadigi icin yerel halk adina BSB’ye talepte bulun-
makla (ve belki takipgisi olmakla) yetinmek durumunda kalacaktir.
Daha acik bir ifadeyle, sorunun yakici ve can acitici etkisine maruz
kalan kisiler ve birimler icin bu mesele hayati, insani ve acil bir sorun
olabilir. Buna karsilik bu sorunu ¢ézme yetkisi verilen uzaktaki bir
birim igin s6z konusu sorun nesnel, sorunlar/talepler dizisi icinde bir
yere konulmasi gereken idari bir meseledir. Diger taraftan ¢cogu du-
rumda, merkezi otoritenin (BSB’nin) Urettigi ¢oziimler, yerel diizeyde
farklilasan talepleri kusatabilme esnekliginden uzaktir. Zira merkezi

' Yasanim yerindenlik baglamindaki elestirilerde, genellikle, biitiin belde belediyeleri
ve biitiin koyler elestiriye dahil edilmekte, ayrica belde belediyelerinin oldugu haliyle
muhafaza edilmesi savunulmaktadir. Ben, yukaridaki metinde belirtilen husus nede-
niyle, bu elestirilerden ayrilmig oluyorum.
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otoriteler genellikle standart ve tekdiize ¢6ziimler Uretir ve bu ¢6zlim,
farklilasan talepleri tam olarak karsilama hususunda aciz kalir.

Bu yapida israr edilmesi halinde, zamanla farkli bir gelisme de
s6z konusu olabilir. ilin farkh bélgelerinde hizmetleri yiritmekle go-
revli olan BSB’nin idari birimleri, zaman i¢inde inisiyatif alip farkli ¢i-
karlar icin gorece esnek ¢éziimlere imkan verebilirler. BSB meclisinin
olusum bicimi de distndldiginde, bu olasilik yiksek bir ihtimaldir.
Bu durumda, karar Gretme sirecinin siyasilerden birokrasiye kayaca-
gina ve bununda mesruiyet sorunlarina yol acacagina dikkat cekmek
gerekir. Hemen belirtelim ki bu ifadeden kasit, karar alma siirecindeki
profesyonellesme tartismalari degildir. Literatlirde, bazi konularin
6zel uzmanlik bilgisini gerektirmesi nedeniyle, planlama, miihendislik
gibi alanlardaki karar verme siireglerinde profesyonellerin 6zel bir
agirhk kazandigina yonelik tartismalar s6z konusudur (Erder ve
incioglu, 2008: 46). Ne var ki buradaki olasi durum, idari isleyisle ve
siyaset kurumun 6zel durumuyla ilgili olacaktir. Daha acik bir ifadeyle
burada, siyasetin gerekli ¢oziimleri etkili bicimde Gretememesi duru-
munda, idari birimlerin kendiliginden inisiyatif alip daha esnek ¢o-
zimler Uretmeleri olasiligindan s6z edilmektedir. Bu olasilik, yogunlu-
guna ve derinligine bagl olarak, blylksehirlerde yerel siyaset alani-
nin biirokratiklesmesi sonucunu dogurabilir.

4.5. Hizmet Boliisiimii ve Etkinlik

Gerek Hiikiimetin yasa gerekgesinde, gerekse iktidar Grubu-
nun Meclisteki konusmalarinda, yeni yapinin hizmet etkinligini sagla-
mak amaciyla tasarlandigi belirtiimektedir. Ancak bu tasarim, sadece
BSB ve ilge belediyesi lizerine kurulu degildir, ayni zamanda BSB’nin,
ilin tamaminda asli yetkili olmasi (izerine kurulu bir tasarimdir. Tasa-
rida bu husus olgek ekonomisiyle iliskilendirilmekte ve su sekilde ifa-
de edilmektedir (Tasari, s. 86):

“Biiyiiksehir alaninda sunulan hizmetlerin tek merkezden yii-
riitiilmesi ile ortaya ¢ikan dlgek ekonomileri sayesinde hizmet-
lerde etkinlik, koordinasyon ve kalite ylikselecek, daha az
kaynak ile daha ¢ok ve daha kaliteli hizmet sunulmasi miim-
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kiin hale gelebilecektir. Halihazirda birden fazla merkezden
verilen hizmetlerin daha biiyiik ve ideal 6lcekteki bir merkez
tarafindan verilmesi birim maliyetler ve kisi basina kamusal
harcamalari da azaltacaktir (vurgu E.A.).”

Gorildagu gibi yasayi ortaya koyan irade, bu modelle etkinli-
gin saglanacagini soylemekte ve tek bir merkeze vurgu yapmaktadir.
Gercgekten dyle midir? Hizmet etkinligi s6z konusu oldugunda, gerek-
cede belirtildigi gibi sadece “6lcek ekonomisi” degil, “hizmetin fayda-
sinin yayildigl alan” da dikkate alinmasi gereken 6nemli bir OlgUttir.
Diger bir ifadeyle, hizmet etkinliginin gébek bagi, yonetimin buyuklu-
glne degil, 6ncelikle hizmetin faydasinin yayildigi alana baghdir. Fay-
da alaninin genislemesine paralel olarak, hizmetin sunum diizeyi de
genisletilir.

Her bir hizmetin faydasinin yayildigi alan birbirinden farkhdir.
Bazl hizmetlerin faydasi ¢cok daha genis alanlara yayilabilir, bazi hiz-
metlerin faydasi daha dar 6lceklerde kalir. Savunma 6rneginde oldu-
gu gibi, bazi hizmetlerin faydasi tim ulusal sinirlar icinde yayilirken,
buna karsilik 6rnegin bir kdydeki sokaklarin gece aydinlatiimasi, sade-
ce orayla sinirl bir fayda saglar. Yine bir ildeki bitin koylerin aydinla-
tilmasi durumunda da bu fayda ilin tamamina yayillmaz, sadece her
bir kdy yerlesmesiyle sinirh faydalar Gretir. Hizmet etkinliginin sagla-
nabilmesi icin hizmetlerin faydasinin yayildigi alanin dikkate alinmasi
ve idari birimlerin yetki alaniyla hizmetlerin fayda alaninin miimkin
oldugunca ortistirilmesi gerekmektedir. Aksi halde hizmet etkinli-
ginde disusler olacak, cesitli sorunlar ve aksakliklar ortaya cikacaktir.
Bu baglamda, 6rnegin faydasi ilin tamamina yayilmayan, sadece ilin
belli bolgelerine, ilgelerine ya da ilgenin belli bélimlerine fayda sagla-
yan hizmetlerin BSB lizerinden merkezilestirilmesi su tir sorunlara yol
acacaktir. Bu hizmetlere iliskin kararlar, farkli bolgelerde yasayanlarin
farklilasan tercihlerinin hesaba katilamamasina, tekdiize hizmet su-
numuna ve dolayisiyla etkinlik kaybina neden olacaktir. Buna karsilik
bu tiir hizmetlerin mimkin oldugunca, fayda alanlariyla 6rtisen alt
diizeydeki kurumlar (6rnegin ilce belediyeleri) eliyle yurutilmesi ha-
linde, su tlir yararlarin saglanmasi muhtemeldir. Bu hizmetlerin fay-
dasinin yayildigi bolgede yasayanlarin tercihleri hizmet sunumuna
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daha iyi yansitilabilecek, hizmet maliyetlerinin paylasimi daha etkin
yapilabilecek, boylece kaynak dagiliminda ve hizmet sunumunda et-
kinlik artacaktir (Arikboga U., 2004: 26-28).

“Olgek ekonomisi” ise, bir hizmetin daha genis bir 6lcekte su-
nulmasinin, birim maliyetlerde azalmaya imkan verdigi durumlarda
s6z konusu olmaktadir. Ornegin kati atiklarin geri doénistiriilmesi
orneginde oldugu gibi, her bir belediyenin ayri bir kati atik donlisiim
tesisi yapmasinda ekonomik yarar ve isabet yoktur. Bunun yerine, bu
hizmetin daha Ust bir 6lcekte gorilmesi hizmet etkinligi acisindan
daha etkin bir yéntem olacaktir. Hizmetin faydasinin yayildigi alana
benzer bicimde, her bir hizmetin Olcek ekonomisiyle iliskisi de bir
digerinden farklihk gosterir. Dolayisiyla her bir hizmet icin, bu bag-
lamda 6zel degerlendirmelerin yapilmasini gerektirmektedir. Ayrica
altini cizmek gerekir ki, 6lcek blyliklGgu (ya da Uretim dizeyi) ile et-
kinlik arasindaki iliski diiz bir egri seklinde olmayip, daha ¢ok “U” bi-
cimlidir (Topal ve Ozyurt, 1999: 35-37). Diger bir ifadeyle, dlcegi bii-
ylttikge birim maliyetler sonsuza kadar azalmaya devam etmemek-
te, bir noktadan sonra egrinin yoni yukari déner ve Olcek buyldiikce
bu kez birim maliyetler artmaya baslamaktadir.

Simdi bu teorik agiklamalardan sonra 6360 sayili yasadaki di-
zenlemelere bakalim. Hikiimet s6z konusu yasay! hazirlarken, acgiktir
ki, mevcut BSB modelinden hareket etmis ve 5216’daki hizmet boli-
simi sistematigini blylk oranda devam ettirmistir. Bilindigi gibi
mevcut modelde, kent biitiinliigiine yonelik hizmetler blyliksehir
belediyesine, diger yerel nitelikli hizmetler ise ilce belediyelerine bira-
kilmistir. Ayrica gerek hizmetin faydasinin yayildigi alan, gerekse 6lcek
ekonomisi agisindan degerlendirme yapildiginda, mevcut modelde,
bircok hizmetin ilce belediyesi yerine BSB tarafindan yurutilmesinin
daha uygun oldugu soylenebilir. Clinkii mevcut BSB modeli, il merkez-
lerinin sosyo-ekonomik acgidan bitinlesik kentsel alanlarinda kurul-
mustur ve bu alan gérece dar bir cografi dlgektir. Bu tlr bitinlesik
kentsel alanlarda 6rnegin su ve kanalizasyon ya da toplu tasima hiz-
metinin faydasi, ilceler temelinde pargali bir gériinim arz etmez. Ak-
sine hizmet sunumunda bitin kentsel alanin ihtiyaclari, toplu halde
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ve birbirini butlinleyecek, destekleyecek sekilde gbz 6niinde bulundu-
rulmalidir.

Buna karsilik, boylesi bir kentsel bitlinligin s6z konusu ol-
madigl alanlarda, 6érnegin BSB’nin yetki alani ilin tamami yapilmasi
halinde, bu kez, gerek hizmetin faydasinin yayildigi alan gerekse dlcek
ekonomisi, cogu 6rnekte ters yénde sonuglar vermeye baslayacaktir.
Daha acik bir ifadeyle, bu durumda 6rnegin su ve kanalizasyon, toplu
tasima, itfaiye vb. hizmetlerin faydasinin tim il sinirlari icinde esit
bicimde ya da butinlik arz edecek bicimde yayildigi soylenemez.
Daha ziyade bu vb. hizmetlerin faydasiy, il icinde belirli bolgeler teme-
linde kiimelenen ve birbirinden bagimsiz bir gériiniim arz eder. Dola-
yisiyla bu tir hizmetlerin BSB tarafindan sunulmasi etkinligi artirma-
yip aksine azaltacaktir. Yine bu hizmetlerde 6lgek ekonomisinin etkisi
de sinirl kalacak, buna karsilik katilim ve yerel 6zelliklere duyarlilk
daha baskin bir nitelik arz edecektir. Ozetle, mevcut isleyiste s6z ko-
nusu hizmetlerin BSB’nin yetkisinde bulunmasi anlamli iken, yeni
modelde BSB’nin tekeline birakilmis olmasi isabetli bir dizenleme
degildir (Arikboga, 2012: 5, 26).

6360 sayili yasa, 6rnegin toptanci halleri, mezbahalar, mezar-
lik alanlari ve terminaller konusunda, 5216 sayili yasadaki dizenle-
meden kismen ayrilmis ve bu konulara iliskin yetkilerin ilce belediye-
lerine da birakilabilecedini 6ngdrmustir (madde 7/z). Hizmet etkinligi
acisindan bu diizenlemenin, yetersiz olmakla birlikte, isabetli oldugu-
nu belirtmek gerekir. Ancak yukarida belirtilen su ve kanalizasyon,
toplu tasima, itfaiye vb. diger hizmetler konusunda yasanin yaklasimi,
hizmet etkinligini olumsuz yonde etkileyecek niteliktedir.

Yasada 6ngoriilen model, BSB yonetimine “is bitirme” imkani
(Erder, 2013: 5) verebilir; ancak bitirilen islerin ihtiyaglara uygunlugu,
talep ve beklentilerle ortlismesi, onlari karsilayabilme derecesi ve
dolayisiyla hizmet etkinligini saglamasi kuskuludur. Bu baglamda,
soyle bir 6ngoride bulunmak gercekei gérinmektedir: Yukarida acgik-
lanmaya ¢alisilan nedenlerle bu gibi hizmetlerde, muhtemelen yasa-
nin uygulamasini takip eden 2-3 yil icinde yenidenbir degerlendirme
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yapilma ihtiyaci ortaya cikacak ve sistemi iyilestirecek tarzda daha
demokratik nitelikli yasal degisiklikler yapilmak zorunda kalinacaktir.

4.6. Vesayet: Yerine Gegme

6360 sayili yasanin, Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanli-
g1 baslikh dizenlemesi cesitli sekillerde elestiri konusu olmustur. Di-
ger taraftan bu birime iliskin Tasarida dngoériilen diizenleme ile Mec-
liste kabul edilen diizenlemenin birbirinden olduk¢a farkli oldugunu
da belirtmek gerekir. Tasarida, il 6zel idarelerinin kaldiriimasi sonra-
sinda, valinin emrinde, tlzel kisilie sahip, 6zel bitceli ve kendine
tahsis edilmis gelir kaynaklarina sahip bir birim olusturulmak isten-
misti (Tasarinin 4. maddesi). Ancak Meclis bunu 6neriyi uygun bul-
madi ve bu birimin klasik merkezi yonetim birimlerinin niteliklerine
sahip bir baskanlik seklinde kurulmasini 6ngordi (Yasanin 34. madde-
si). Dolayisiyla bu birime iliskin tartismalarin 6nemli bir kismi ¢6ziim-
lenmis oldu.

Yasalasmis haliyle s6z konusu Baskanhgin tic dnemli islevi s6z
konusudur. Bunlar (i) valilige fon olusturmak, (ii) bakanliklarin illerde
yapacaklari yatirimlara taseronluk yapmak ve (iii) vesayet denetimine
aracilik etmektir. ilk iki islev merkezi yénetimin kendisiyle ilgilidir,
burada konumuz Gglincisaddr.

Yasanin 34. maddesinin son fikrasi, oldukca agir bir vesayet
denetimi dngdérmektedir. Burada dngoriilen vesayet denetimi, idare
hukuku literatiiriinde “ikame” ya da “yerine gecme” seklinde adlandi-
rilir, en agir vesayet bicimidir ve merkezi yonetime bu yetkinin tanin-
masl! hos karsilanmaz (Gozler, 2005). Diger taraftan, bu dizenlemeyi
yerel yonetimlerin 6zerkligi ile bagdastirabilme imkani da yoktur. Bu
vesayetin yasada ne sekilde diizenlendigine bakildiginda, sinirlarinin
oldukca genis tutuldugu gorilmektedir. Yasa, “yatirrm ve hizmetler-
de” bir aksakligin olmasi ve “bu aksakhgin halkin sagligi, huzur ve
esenligi ile kamu dizeni ve glvenligini olumsuz etkilediginin” tespit
edilmesi halinde diyerek oldukca esnek bir diizenlemeye gitmistir.
Dahasi bu tespiti yapma yetkisi de valilik ve bakanliga taninmistir.
Boyle bir tespitin yapilmasi halinde, vali dncelikle bu aksakhgin ilgili

yerel politikalar 87  ocak -haziran 2013



kurumca giderilmesini, akabinde ise bu yatirrm ve hizmetlerin ildeki
diger kamu kurumlari ya da yeni kurulan Baskanlik tarafindan yerine
getirilmesini isteyebilecektir. Bu dizenlemeye goére tespiti yapacak
kurum valilik ya da bakanlik, yerine gecerek hizmeti yapacak kurum
ise valilik ya da onun gosterecegi kamu kurumudur.

Bu diizenlemeyle merkezi yonetime taninan yetkinin ¢ok ge-
nis, oldukca esnek ve sinirlarinin belirsiz olduguna dikkati ¢cekmek
gerekir. Dahasi bu derece genis ve agir bir vesayet yetkisi drnegini,
Cumbhuriyet tarihimiz icinde bulmak zordur. Bu diizenlemenin, Anaya-
sada merkezi yonetime taninan yetkilerle de bagdasmadigini belirt-
mek gerekir. Nitekim CHP, Anayasaya aykiri oldugu iddiasiyla s6z ko-
nusu vesayet diizenlemesinin iptalini istemistir. iptal basvuru dilekge-
sinde “vesayet yetkisinin sinirlarina iliskin esas ve usuller yasada acik-
¢a gosterilme[mistir]” (s. 43) seklindeki gerekgenin isabetli oldugunu
ve bu hikmin iptal edilmesinin kuvvetle muhtemel oldugunu belirt-
mek gerekir.

4.7. Uygulanabilirlik ve Siirdirilebilirlik

6360 sayill yasada 6ngoriilen modelin uygulanabilme imkani
nedir, dolayisiyla bu model ne kadar siirdirilebilir bir modeldir soru-
su anlamli bir sorudur. ilge ve biiyiiksehir belediyesine, miilki sinirlara
ve mevcut hizmet bollisimi sistematigine dayali bu model, kurgusal
bakimdan ne kadar islevseldir? Onceki bélimlerde yasanin merkezi-
yetci niteligine sikca vurgu yapilmisti, acaba boylesi merkezi bir model
surdirilebilir midir?

Oncelikle milki sinirlar baglamindaki kanaatimi belirtmem
gerekir. Bircok kisinin aksine, teorik olarak, milki sinirlara dayall bir
modelin imkan dahilinde oldugunu ve ayrica llkemiz agisindan islev-
sel de olabilecegini distinmekteyim. Bu konuya iliskin distncelerim,
daha 6nce bir model dnerisine de donlstirilmistl (Arikboga, 2012).
Ancak tek sorun mekdnsal diizenleme degildir. Ayni zamanda mekana
bagh olarak modelin kurgusal agidan nasil diizenlemesi gerektigi hu-
susudur. Agiktir ki Hiilkiimet, daha ziyade mekansal bir diizenlemeyle
yetinmistir. Kurgusal baglamda ise sadece, yeni mekansal duruma
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iliskin diizenlemeler yapilmis, bu baglamda belde, kdy, il 6zel idaresi
ve bazi birlikler kapatilmistir. Buna karsilik yasada, yeni iki kademeli
modelin kurgusal baglamiyla ilgili pek bir yenilik s6z konusu degildir.

Onceki bélimlerde yer yer deginildigi gibi, ashnda 2012 mo-
deli, 1984’teki BSB modeline kiyasla daha demokratik ve alt kademe-
ye daha fazla ozerklik saglayici niteliktedir. Diger bir ifadeyle
1984’teki blyuksehir uygulamasi, baslangicta olduk¢a merkeziyetci
bir sekilde hayat bulmustur. Ancak zaman iginde sistemi demokratik-
lestirici yonde bazi degisiklikler yapilmistir. Ayrica 2012 modelinde
deyine bu yonde bazi yeni degisiklikler s6z konusudur. Buradan hare-
ketle 1984 modelinin calisabildigi bir tlkede, eger daha demokratik
ise, 2012 modeli neden isleyemesin diye bir soru sorulabilir. Boyle bir
sorunun, blyiksehir modelindeki mekan-kurgu etkilesimini 1skaladig
actktir. 2012 modeli, 1984’e kiyasla ilce belediyelerine daha fazla
déniik olsa da, bu yeni modelin ¢alismasi ¢cok daha zordur. Clnki
2012 modelindeki mekan, 1984’tekinden ¢ok ¢ok farkhdir. Hatta bazi
orneklerde, neredeyse kiyas dahi kabul etmez. Dolayisiyla biraz yu-
musatiimis sekilde ayni kurguyla bu yolculuga devam etmek ve hede-
fe ulasmak kolay olmayacaktir.

Bu konuda yazanlarin da isabetle belirttigi gibi (Cukurcayir,
2012a, Parlak, 2013, Gormez, 2012), merkeziyetci bir modelle, tiim
ilin yerel sorunlarini ¢6zmek ya da bunu etkili ve etkin bicimde ¢oze-
bilmek miimkiin gériinmemektedir. Onceki bolimlerde 6360 sayili
yasal diizenlemenin hatali ve eksik yonlerine ve uygulamada ortaya
cikabilecek gesitli sorunlara genisce deginilmistir ve burada tekrar
etmeye gerek yoktur®. Dolayisiyla 2014 yerel secimlerini takiben
model uygulama imkani bulmaya basladiginda, sistemde 6nemli ti-
kanmalarla ve memnuniyetsizliklerle karsilasilma olasiligi oldukca
ylksektir. Kanaatimce, “hizmetlerin tek merkezden karsilanmaya
calisilmasinin hizmet etkinligini saglamadigini” gérmek icin, fazla bek-
lemeye gerek kalmayacaktir. Uygulamanin daha ilk yillarindan itiba-

2Yine makalenin sinirlarini daha da zorlamamak icin, BSB smurlarimin miilki simirlara
genisletilmesinin yol acacagi baska bazi muhtemel sorunlar ve buna yonelik elestiriler
igin ayrica Arikboga 2012: 13-15’e bakilabilir.
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ren bu yondeki sikintilarin ve tartismalarin yiksek sesle yapilmaya
baslanacagini tahmin ediyorum.

Peki ne yapilabilir? il 6lceginde bir biyiiksehir uygulamasi icin,
modelin etkin bicimde islemesine imkan verecek sekilde kurgusal
boyutta yapilmasi gereken degisikliklere odaklanmak gerekmektedir.
Arikboga 2012'de, bu yapilmaya calisiimisti. Oradaki kurgusal 6nerile-
rin agirhk noktasini “entegrasyon”, “hizmet boéllisimi” ve “alt kade-
menin yeniden yapilandiriimasi” olusturmaktaydi. Bugiin de ayni ka-
naatte oldugumu belirtmeliyim. Dolayisiyla 6360'ta 6ngorilen yeni
modeli uygulanabilir hale getirmek icin bu yonde degisikliklerin ya-
pilmasi gerektigini dislinliyorum.

O modelin can alici noktasi, ilin iki farkli alana ayrilmasi esasi-
na dayaniyordu. Modelde kabaca “ilin merkezi” ile “ilin ¢evre ilgeleri-
nin” birbirinden ayrilmasi ve bu ayrimin metropoliten alan siniri
(MAS) tzerinden yapilmasi 6nerilmisti. Boylece il icinde “MAS ici” ve
“MAS dis1” seklinde iki farkli alan olusturuluyordu. Bu modelde de
BSB tiim ilde yetkili olacakti; ancak modelde MAS icinde biylksehir
belediyesinin, MAS disinda ise alt kademe belediyelerinin asli yetkili
olmasi 6nerilmisti. Goruldugl gibi s6z konusu 6neride, BSB’nin tiim
ilde asli yetkili bir kurum olmayip hizmet bolisimiinn, ilin farkh nite-
liklere sahip alanlarinda (st ya da alt kademeye dogru yapilmasini
dngdrmiisti. ilin yetki paylasimina temel olusturacak mekansal bolii-
nlsU asagidaki sekilde gosterilmektedir (Detaylar icin bkz. Arikboga,
2012).
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MAS siniri
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Alt kademe sinirlari

Sekil 1a: MAS i¢i tek kademeli BSB Sekil 1b: MAS ici iki kademeli BSB

Kaynak: Arikboga, 2012: 23.

S6z konusu 6neride ilce belediyesi yerine alt kademe beledi-
yesi ifadesinin kullanilmasinin da 6zel bir sebebi vardir. Clinkli o 6ne-
ride, MAS disindaki alt kademe belediyelerinin yeniden yapilandirma-
si gerektigi belirtilmistir. Oneride alt kademe belediyeleri igin, bugiin
oldugu gibi, mulki sinirlarin takip edilmesi dnerilmektedir. Ancak ul-
kemizde birgok ilgenin nifus biylkliginin oldukga diisiik oldugu da
bilinen bir gercektir. MAS disindaki alanlarda, bircok temel hizmetin
kendisine birakilacagl bu birimlerin asgari bir biiyiikliige sahip olmasi
gerekli gorilmustir. Toplam niifusu 10 bini dahi bulmayan ilge bele-
diyelerine 6nemli hizmetlerin sorumlulugunun birakilmasi, yine etkin-
lik sorunlarina yol agabilir. Dolaysiyla 6neride, duruma gore, hizmet
etkinligine daha iyi imkan verecek bicimde, birkacg ilcenin tek alt ka-
deme belediyesi yapilmasi onerilmistir. Elbette bunun bir arastirmayi
gerektirdigi aciktir (Detaylar icin bkz. Arikboga, 2012).

Blyuksehir sinirini il sinirina genisletmek isteyen Hikimet,
daha fazla arastirmayi ve tartismayi gerektiren ve yasalasma sireci
daha zorlu olan bu yolu degil, yasalasma agisindan daha kolay, ancak
uygulama acisindan oldukca zorlayici bir modeli tercih etmistir. Uygu-
lamanin ve dolayisiyla tartismalarin baslamasi sonrasinda, sistemin
tam olarak nereye gidecegini kestirmek kolay olmasa da, degisimin
yoninin demokratiklesme ve cevredeki ilce belediyelerini glglen-
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dirme istikametinde olmasi en kuvvetli olasiliktir. Bu olasiligin, Anaya-
sa Mahkemesinin milki sinirlarda bir blylksehire onay vermesi ha-
linde gecerli bir secenek olacagini hatirlatmak gerekir. Buna karsilik
Mahkemeden boyle bir onayin ¢ikmamasi durumunda ise, 29 il mer-
kezinde, 2008 modeline yakin bir BSB modeli belirlenmek durumunda
kalinacaktir®.

Sonug

ilgili akademik cevrelerde, son aylarin en hararetli tartisma
konusu, blyuksehirlerdir. Bu tartismalara kaynaklik yapan husus ise,
6360 sayil yasal diizenlemedir. Gelecegi gormek icin gecmise gitmek
gerekir prensibince, makalede sadece bugiine odaklaniimamakta,
blylksehir tecriibesinin tamami analiz etmeye ¢alisiimaktadir.

Makalede buyiksehirlerin tarihsel evrimi, bir donemleme
icinde ele alinarak incelenmis ve bu evrimdeki temel degisim cizgileri
aciklanmaya calisilmistir.  Ulkemizdeki biyiiksehir deneyiminin,
2004’ten itibaren niteliksel bir degisim yasamaya basladiginin alt
cizilmistir. Ancak 2012’deki degisimin niteligi cok daha derin olmus-
tur. Bu degisimle birlikte, artik metropoliten yénetimden alansal bir
yonetime gecilmistir. Bu alansal yonetim sadece biylksehir 6lceginde
degildir, ilce belediyeleri icin de s6z konusudur. Dahasi bu alansal
modelle birlikte bircok ilce belediyesi, kirsal alan yénetimi kimligi
kazanmistir. Bununla birlikte makalede, bu birimlerin, bu kimligin
gerektirdigi yetkilerle donatilmamis olduklari hususunun alti ¢gizilmek-
tedir.

Yeni yasa, makalede yedi tema baglaminda tartisiimistir. An-
cak bitln temalarin odak noktasi, merkeziyet¢i bir yerellesmenin,
yasanin en hakim unsuru oldugudur. Yine yasanin, alansal modeli
benimseyen yaklasimi, 6ziinde isabetli olarak gorilebilirse de, bu

2! Tabii bu durumda tartismalarin yonii degisecek, model tartismalarinim yerini, muh-
temelen 2014 yerel secimlerinin nasi! yapilacagina dair kisir Anayasal tartisiimalar
alacaktir.
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yaklasimin merkeziyetci bir sekilde uygulanmasi muhtemelen bircok
yol kazasina sebep olacaktir.

Gerek kamuoyunda gerekse akademik cevrelerde, bu yasaya
iliskin tartismalarin, adeta bir uctan digerine savrulabildigi gérilmek-
tedir. Bu savrulmalarin sebepsiz oldugu da sdylenemez. Bunda, ulke-
mizde temel kavramlarin hala oturmamis olmasinin payi oldukca bi-
ylktir. Diger taraftan cesitli kavramlarin tlkemize paketlenmis halde
gelmis olmasi, bunlarin oturdugu baglamin ve 6neminin gbz ardi
edilmesine ve hatta bazen bu tir taleplerin ttopik olarak gérilmesine
neden olabilmektedir. Ornegin yerindenlik ilkesi, aslinda basite alina-
bilecek bir tercih degildir. Bu ilke hem etkinlik hem de siyasal mesrui-
yetle ilgili sonucglar Uretebilme potansiyeline sahiptir. Hizmet
bolusliminde yerindenlik ilkesinden uzaklasan uygulamalar, ayni
zamanda hizmet etkinligini azaltan sonuclara da yol acabilir. Yine bu
ilkeden uzaklasilmis olmasi, yeni Blyliksehir uygulamasinda, yerel
siyaset alaninin biirokratiklesmesi sonucunu dogurabilecek bir niiveyi
de biinyesinde tasimaktadir.

6360 sayili biylksehir dizenlemesine iliskin en biiylk sa-
vunmalardan birinin, hizmet etkinligi oldugu goriilmektedir. Ancak
her hizmet icin bunu sdéyleme imkani yoktur. Ornegin planlama agi-
sindan bakildiginda, dngoriilen modelin etkinligi saglamasi beklenebi-
lir. Buna karsilik diger pek ¢ok hizmet s6z konusu oldugunda, modelin
hizmet etkinligini azaltacak yonde ¢alismasi daha muhtemeldir. Tam
da bu nedenle makalede, bu modelin ne kadar siirddiriilebilir oldugu
sorusu sorulmustur. Makale yazarinin kanaati, tartismanin daha yeni
baslamis oldugu yéniindedir. Ongériisii ise, uygulamayi takip eden 2-
3 yil icinde, modeli demokratiklestirecek tarzda, yeni yasal diizenle-
melerin yapilmak zorunda kalinacagi istikametindedir.
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