PSEUDO BiR KAVRAM OLARAK YEREL!

Tolgahan AYDINER?

Ozet

Bu ¢alisma, basta yerel yonetimler olmak tizere yerel kurumsal yapilarin yerel
niteliklerini Tirkiye 6rneginde sorgulamaktadir. Reform kelimesine verilen
askinsal konum, yasa metinlerindeki katilimci pratiklerin merkeziyetgiligi asin-
dirdigl iddiasina sebep olmaktadir. Anaakim bircok calismada da merkez-ye-
rel kavramlari zithk olarak ele alinmakta ve yerel yonetimler merkezi yone-
timden 6zerk birimler olarak tanimlanmaktadir. Fakat s6z konusu kavramlar
bir zithktan ziyade, ulus devletin topraksal orgiitlenmesinin butlnselligini
simgelemektedir. Ulus devletin topraksal orgitlenmesi, devletin yeniden 6l-
ceklenmesiyle asinabilmekte ve yerel kurumsal faillerin neoliberal yeniden
yapilandirma sureglerindeki 6énemi artabilmektedir. Bu birimlerin ekonomik,
siyasal ve yonetsel yetkilerinin artmasi merkeziyetciligi azaltmamakta ve ye-
rel kurumsal yapilarin piyasa odakli merkezilesme siireglerini gesitlenmekte-
dir. Bu ¢alismada 2000 sonrasi Tirkiye 6rneginde, yerel yonetim reformlari-
nin gerceklestigi sireclerde yerellesmeyi sagladigi iddia edilen ekonomik, si-
yasal ve idari diizenlemeler merkez-yerel bitlinselligi baglaminda, kuramsal
ve pratik diizeyde yeniden sorgulanacaktir. Calismanin temel amaci, merkez-
yerel zithgina atfedilen askin konumun asiimasini saglamaktir.
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In this study, the locality of local institutional structures -including local gov-
ernments- are questioned in the case of Turkey. The transcendental position
given to the term “reform” leads to the claim that participatory practices in
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laws and regulations may erode centralism. Mainstream discussions perceive
central - local relation as a contradiction and define local governments as au-
tonomous units from central government. But these concepts symbolize the
integrity of the territorial organization of the nation-state rather than a con-
tradiction as the mainstream favors. The territorial organization of the nation
state could be rescaled, and the importance of local institutional agents in
the neoliberal restructuring process could be raised. However, the increase
in the economic, political and administrative functions of these units does not
diminish centralism, otherwise market-oriented centralization processes
could be realized with the help of local institutional structures. In this study,
economic, political and administrative outcomes of local government re-
forms which were thought to provide decentralization will be re - questioned
in the context of central - local integrity, at theoretical and practical level in
the case of Turkey after 2000s. The main purpose of the study is to overcome
the transcendental attribution to the position of center-local contradiction.

Key Words: Centralized Decentralization, Center — Local Integrity, Local Gov-
ernments, Local Government Reforms in Turkey, Decentralization.

Giris

Yerel yonetimler kamu yonetimi 6rgiitlenmesinin 6nemli faillerindendir.
Kentsel nitelikli kamusal hizmetlerin sunumu ve emegin yeniden tiretimi sii-
recleri (Dunleavy, 1980) kentsel diizeyde biiyiik dl¢iide bu birimler tarafindan
saglanmaktadir. Ulus devlet 6rgiitlenmesinin gelisimi tarihsel siiregte ele alin-
diginda, iilkelerin birikim stratejilerine uygun bi¢imde, merkez-yerel arasin-
daki yetki paylasimi da degismis ve merkezi devlet aygitinin birikim strateji-
sine uygun bi¢imde, merkez-yerel arasindaki hiyerarsik iligkiler de yeniden
konumlanmistir (Brenner, 2004).

Yerel yonetimlerin ekonomik, siyasal ve yonetsel 6zerkliklerini arttirdig
iddia edilen yerel yonetim reformlari, Ortodoks yaklagimlarca yerellesme soy-
lemleriyle ele alinmaktadir. Reformlar liberal ¢ogulcu perspektifte ele alan
anaakim tartigmalar, merkezi yonetimi siyasal toplum olan devletle, yerel yo-
netimi de sivil toplumla iliskilendirmektedir (Giiler, 2013: 15). Cogulcu yak-
lagimlar askin bir konum atfettigi merkeze ceberut bir 6zne olarak yaklag-
makta (Sengiil, 2009: 74) yereli de biiyiik 6l¢iide s6z konusu kavramin anti-
tezlerini igeren Ozerk bir fail olarak degerlendirmektedir. Bu yaklasimlar ye-
rellesmeyle birlikte demokratiklesmenin ve ekonomik etkinligin artacagini
varsaymakta ve devletin etkinlik alaninin kiigiiltiilmesi gerektigini adeta bir
zorunluluk olarak sunmaktadir (Ataay ve Giiney, 2006: 133).
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Ortodoks tartigmalar yerel yonetim reformlarini metinsel baglamda be-
timlemeci ve islevsel baglamda da mekanik bicimde ele almaktadir (Akbulut,
2007: 27). Bu yaklagimlar, reform ¢aligmalarini sadece yasa metninin imkan
verdigi olgiide -kagit izerinde- degerlendirmekte ve yerel yonetimleri iktisadi,
idari ve siyasi agidan daha 6zerk kildiklarina kani olduklar1 yapisal doniisiim-
leri olumlu bulmaktadir. Diger yandan yerel yonetim reformlariin diisiinsel
temelini olusturan ulusiistii kurumlarin hazirladig: taslaklarda da (Akdogan,
2015) devlet, piyasa ve sivil toplum arasindaki iliskilerin hizmet {iretme ve
sunma siireclerinde ortaklasa gerceklesebilecegi varsayilmaktadir. Merkez-
yerel arasinda insa edilen bu antagonistik yapaylik, merkeziyet¢iligin yonetsel
bir siire¢ olarak anlagilmasini saglarken, yerellesmeyi de katilimc1 demokratik
siirecin onemli bir asamasi olarak degerlendirmektedir. Yerellesme bu tartig-
malarda -merkezi yonetimin aksine- daha olumlayici bigimde yorumlanmak-
tadir. Fakat bu metinlerde devletin kaynaklar1 dagitma ve yonlendirmedeki
giicliniin ekonomik boyutlar1 biiylik 6l¢iide goz ardi edilmektedir (Bayirbag,
2006; Giler, 2001). Dolayisiyla yerel yonetim reformlari, boyle bir kurgunun
tirlinii olarak, yerel olanin anlamini degistiren pseudo (sahte/sdzde) gergeklik-
ler yaratmaktadir.

Pseudo kavramini sosyal bilimler literatiiriinde 6ne ¢ikaran diisiiniir The-
odor W. Adorno’dur. Adorno (2011: 25, 41, 49, 69, 147) pseudo kavramini
bireysellik, kiiltiir, pazar, icerik, ihtiyag gibi kavramlarla birlikte kullanmig ve
endiistriyel toplumda kavramlarin 6zgiinliiklerini yitirdigini belirtmistir.
Adorno’ya gore endiistriyel hale doniisen kiiltiir, kavramlarin algilanma bi-
¢imlerini manipiile etmektedir. Kiiltiir endiistrisindeki metalagmis her kavram,
sahte beklentiler ve ihtiyaclarla bireyler tarafindan tiiketilebilir hale gelmek-
tedir. Ornegin pseudo bireysellik kavramiyla Adorno, piyasa kosullar1 igeri-
sinde bireylerin tiiketim kaliplarina hapsoldugunu ve piyasa kapitalizmi iginde
oldukga 6zgiin olarak sunulan iiriinlerin aslinda bir¢ok bagka {iriinle bir ben-
zesme slirecine girdigini belirtmektedir (Adorno, 1993, 2011). Pseudo kiiltiir
kavrami da kiiltiirin standartlagmasi ya da belli normlar icinde dayatilmasi
sonucu inga edilmektedir. Adorno’ya (1993: 38) gore kiiltiir, tarihsel temelin-
den koparilmis ve geleneksel kiiltiire zit, insanlarin diisiince bigimini standart-
lagtiran pseudo kiiltiir yaratilmistir. Bireyler sadece sanat eserini izlemek ve
herhangi bir sanatsal aktivitenin parcasi olabilmeyi arzulamaktadir. Burada
o6nemli olan sanatin kendisi degil, sanatsal aktivitenin dayattigi sembollerdir
(Adorno, 1993: 27). Dolayistyla endiistri kiiltiirii, aslinda ihtiya¢ duyulmayan
seylerin ihtiyagmis gibi sunuldugu pseudo beklentiler yaratmaktadir (Adorno,
2011: 23). Askin hale gelmis yapay gerceklikler, kavramlari standart kaliplara
sokmakta ve standart hale gelmis bir kavram da pseudo gercekliklerin insa
edilmesine neden olmaktadir.
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1980 sonrasinda neoliberal yeniden yapilanma déneminde kentlerin giri-
simci kapasitelerini 6n plana ¢gikaracak yasal-kurumsal diizenlemeler (Harvey,
1989) devlet aygit1 eliyle uygulamaya konmustur. Ozellikle neoliberal yeni-
den yapilanma siirecinde yerel, merkezin karsisinda konumlanan, rekabetgi-
ligi simgeleyen ve yatirimlar1 kendine ¢ekme becerisine sahip mekansal bir
gerceklik olarak kavranmaktadir (Brenner, 2004; Harvey, 1985; Jessop,
1994). Sivil toplumlu bir katilim (Elwood, 2004) sermayenin kentlesmesiyle
(Sengiil, 2009) demokratik siirecleri 6zel sektor lehine igletmektedir. Dolay1-
styla neoliberal kentlerde yerel, 6zel sektoriin ve bilyiik insaat sirketlerinin
yatirimlarinmi gerceklestirdigi, kentsel doniisiim uygulamalarinin somutlastigi
ve kentsel planlamanin sermaye ¢ikarina gore sekillendigi mekanlara doniis-
mektedir. Halbuki yerel, elestirel kent kuramcilarinin ifade ettigi sekliyle
(Brenner, 2014; Marcuse, 2014) gergekten de halk katiliminin saglandigi ve
temel kentsel kamusal hizmetlerden tiim kentlilerin esit bigimde yararlandigi
bir mekansal diizlemi temsil etme potansiyeli de tagimaktadir. Marcuse’in
(2014: 63) ifade ettigi bigimde, tasra ve kent arasindaki hiyerarsik farklarin
ortadan kalktig1, esitlik¢i ve tiim kent sakinlerinin kentsel ihtiyaglara ulagsma-
sinin miimkiin oldugu bir yerel tahayyiil de miimkiindiir. Boyle bir yerellik
anlayisinda kent sakinlerinin kentli haklar1 glivence altinda tutulabilecektir.
Fakat bu yerellik anlayisinin, neoliberalizmin doniistiirdiigli rekabetci/giri-
simci kentlerde hayat bulmasi neredeyse imkansizdir.

Yerel yonetim reformlarina dayanak saglayan yasal metinlerin biiyiik ¢o-
gunlugunda yerellesme, Adorno’nun kiiltiir endiistrisi tartismalarinda ifade et-
tigi pseudo tanimlamalarla ele alinmaktadir. Neoliberal yerellik anlayisinda
yerel yonetim reformlari piyasa sartlarina gore kurgulanmakta; ekonomik ve
siyasal kriz donemlerinde de merkezin yerele miidahale bigimleri siklagmak-
tadir. S6z konusu reformlarla, Westphalia devlet formuna ait hiyerarsik iligki-
lerin yeniden 6l¢eklendirilmesi amaglanmaktadir (Karasu, 2018: 108). Devlet
aygit1 baz1 donemlerde kendi tekelindeki yetki ve sorumluluklart yerel fail-
lerle paylasabilmekte fakat mekénsal planlamanin neoliberal bigimde yeniden
yapilanmasinda arzu ettigi faydalar1 saglayamadigi noktalarda da bu defa ye-
rele dogrudan miidahale araclarimi kuvvetlendirebilmektedir (Sahin 2018a,
2018b, 2019). Sayet yerel failler neoliberal yeniden 6lgeklenme siirecinde
beklenen doniisiimii gergeklestiremiyorsa, yerellesme cok kolay bi¢cimde goz-
den de ¢ikarilabilmektedir. Dolayisiyla yerel yonetim reformlarindaki yerel-
lesme, yerel kurumsal yapilar giiclendirmekten ziyade devletin yerele miida-
hale siireglerini kolaylastiran 6geler tagimaktadir.

Tiirkiye’deki yerel yonetim reformlari da neoliberal yeniden yapilanma
stirecinde kurgulanmis; Diinya Bankas1 ve Avrupa Konseyi gibi kurumlarin
dayattig1 rekabetci katilim pratikleri, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslariin
kendi ¢ikarlarin1 maksimize etmelerinde bir ara¢ olmustur (Akdogan, 2015:
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1). Reformlarin diisiinsel temelini olusturan “Degisimin Yonetimi i¢in Y&ne-
timde Degisim” (Bagbakanlik, 2003: 149-152) isimli kitap bu savi destekle-
mektedir. Calismada, kiiresellesmenin kaginilmaz bir sonucu olarak yerel yo-
netimlerin yeniden yapilandirilmasi gerektigi vurgulanmis ve kamu hizmetle-
rinin yerellestirilmesiyle 6zel sektdr ve sivil toplum faillerinin daha etkin bir
yonetim anlayisinin olusturulmasina yardimer olacagi ongoriilmiistiir. Yerel
yonetim reformlariyla somutlasan bu diizenlemelerle, merkezi yonetim bazi
yetki ve sorumluluklarini yerel yonetimlerle paylasmis ve devletin yerele mii-
dahale bicimleri belli 6l¢iilerde topraktan bagimsizlasmistir (Karasu, 2018).
Bu dénemde, belediyecilik hizmetleri piyasalastirilmis ve devlet disi faillerin
siyasal karar alma siire¢lerindeki etkinlikleri arttirilmistir (Bayraktar, 2013).
Diger yandan biiyliksehir belediye yonetimlerinin ilk kademe ve ilge beledi-
yeleri tistiindeki idari vesayet yetkileri arttirilmis; kiigiik yerlesim yerlerindeki
belde belediyeleri de ortadan kaldirilmistir. Dolayisiyla yerel yonetim reform-
lartyla yerellesme saglaniyor gibi goziikse de bu durum yereli, merkeze ba-
gimliligr yiiksek biiyiik yonetim birimleriyle yeniden 6l¢eklendirmistir.

2011 sonrasinda devlet aygitinin mekansal planlamayi, kentlesme siya-
salarin1 ve yapili cevreyi kontrol altina alma istencleri, merkezi yonetimin ye-
rele dogrudan miidahalede bulunmasina neden olmustur. Ozellikle 2009 son-
rasinda Ozellestirme Idaresi, TOKI, Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 gibi failler,
merkezi yonetimin mekansal planlamaya miidahalesini daha da kolaylastir-
mistir. 2014 yerel yonetim secimleri sonrasi biiyiiksehir belediyesinin bulun-
dugu illerde il 6zel idareleri kaldirilmis, bu birimlerin yerine yatirim ve izleme
koordinasyon baskanliklar1 adi verilen ve meclisi bulunmayan birimler olus-
turulmustur. Bu siiregler, kentsel mekani sermaye birikim siireclerine ve bii-
yiik 6lgekli kentsel yatirimlara uygun hale getiren bir dizi pragmatik politika-
nin sonucudur (Sahin, 2018b: 1). Bu donemde mekansal planlama, neoliberal
ekonomik yeniden yapilanmayir mesrulastiran bir islev gormektedir (Sahin,
2018a: 76).

Yerel yonetim reformlarinda unutulmamasi gereken bir diger nokta da,
devlet aygitinin yerellesme siireglerinde bile yerelin kontroliinii elden birak-
mak istememesine iliskindir. Ozellikle siyasal denetim mekanizmalarinin var-
1181 ve yerel yonetim birimlerinin biitgelerinin biiyiik bir kisminin merkezi y6-
netim kaynaklarina bagimliligi, yerel yonetimlerin merkezi yonetimle olan
iligkisini daima diri tutmaktadir. Ekonomik ve siyasal bunalim donemlerinde
devletin yerele olan miidahalelerini tedricen kuvvetlendirilmesi ve biiyiiksehir
belediye baskanlar1 ve valilere taninan genis takdir yetkileri, merkezi yoneti-
min yereli kontrol etme bigimlerini ¢esitlendirmektedir.
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Yerellesme idealleriyle tasarlandig1 iddia edilen yerel yonetim reformla-
rinin aslinda merkezi giiciin yereldeki etkisini arttirdigini (Arikboga, 2013;
Bayraktar, 2013; Erder ve incioglu, 2015; Giizey, 2012; Karasu, 2009, 2015,
2018; Ogal, 2018; Ovgiin, 2016; Penpecioglu, 2011; Savaskan, 2017; Tiirkiin,
2011) ve yerel yonetimlerin devlet iktidarinin biitiinselligi baglaminda ele
almmas1 gerektigini (Akbulut, 2007, 2009; Giler, 2001, 2013) belirten litera-
tiiriin katkilariyla bu ¢alismada, Tiirkiye’deki yerel yonetim reformlarinin pi-
yasa kosullarina uygun pseudo bir yerellik anlayisiyla kurgulandigi ifade edi-
lecektir. Caligmanin temel amaci, yerel yonetim reformlarinin nihai olarak ka-
tilimet bir yerellesme yaratmadigini ortaya ¢ikarmaktir. Yerel kurumsal yapi-
lar1 neoliberal birikim stratejilerine uygun hale getirmeye calisan yerellesme
siiregleri, birgok celigkili ve tutarsiz kararlarla merkezi yonetimin lehine do-
niigmiistlir. Calisma, 2000 sonrasinda yerel yonetimlerin siyasal ve yonetsel
kapasitelerini doniistiiren yasal diizenlemelerin, yerel aktorlerin hem kendi
aralarinda hem de yerel olmayan faillerle kurduklari iligkileri ne lglide degis-
tirdigini, yasal diizenlemeleri olumlu bulan literatiiriin yerellesme mitine yiik-
ledigi pseudo anlamlara da deginerek, irdeleyecektir. Yerel kurumsal yapila-
rin yonetsel ve siyasal kapasitelerinin ve kentsel planlama siireclerinin merke-
zilestirilerek yeniden dlgeklendirilmesi, yerel yonetimlerin yerelligini tartis-
maya agan iki temel aksi olusturmaktadir. Diger yandan, yerel yonetim re-
formlartyla secilmis faillerin atanmis faillere kiyasla siyasal karar alma siireg-
lerindeki etkinliklerinin arttirilmasinin, gergekte yerellesmeyi icerip igerme-
digi de sorgulanacaktir. Yine 2000 sonrasinda yerel kurumsal yapilarin ser-
maye ag¢isindan artan onemi, yerel burjuvazinin merkezi yonetime etki ede-
bilme araglarin1 da gesitlendirmistir. Dolayisiyla bu metinde, yerel yonetim
reformlarinin 1s181nda hem teorik hem de kuramsal diizeyde, yerel kurumsal
yapilarin yerelligi tartigmaya agilacaktir.

1. Kavramsal Arka Plan

Yerel yonetimler -dogas1 geregi- yonetsel ve siyasal islevlere sahiptirler
(Bayraktar, 2014: 52). Yonetsel baglamda bu birimler, kentsel kamusal hiz-
metleri ger¢eklestirmektedir (Dunleavy, 1980: 56-57). Merkezi yonetimin ye-
rel diizeyde hizmet liretmesinin imkan dahilinde olmadig1 noktalarda yerel ni-
telikli sorunlarin tespiti ve ¢oziimiinde yerel yonetimler en etkin birim olmak-
tadir (John, 2001: 7). Siyasal baglamda da bu birimler -karar alma organlarinin
secimle is basina gelmesinden dolayi- halkin siyasal egilimlerini somutlastir-
maktadir (Bayraktar, 2014: 52). Dolayisiyla yerel yonetimler, yerel nitelikli
hizmetlerin sunumunu saglama noktasinda yonetsel bir birim olma 6zelligi ta-
sirken, karar alma organlarinin se¢imle is basina gelmesi de bu birimlerin si-
yasal 6nemini arttirmaktadir (John, 2001: 8). Cogulcu yaklagimlarin etkisiyle
literatiirde yerel yonetimlerin 6zgiirliik, esitlik, dzerklik gibi degerlerle ele
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almmasi bu birimlerin secilmis karar organlarina sahip olmalarina duyulan
giivenle iligkilidir (Sengiil, 2009: 73). Giiler’e gore ise (2013: 189) yerel yo-
netimler toprak rantiyla ilgili kararlar alarak sermaye birikimine dolayli ve
direkt katkilar yapmakta ve is giliciiniin kentsel diizeyde yeniden iiretimini sag-
lamaktadir. Dolayisiyla bu birimlerin sosyo-ekonomik islevleri de yerel dii-
zeyde biiylik 6nem tagimaktadir.

Yerel yonetimlerin algilanmasinda hakim olan temel paradigma?® libe-
ral/gogulcu yaklagimlardir. Bu yaklagimlar devlet ve toplum, merkez ile yerel
arasinda zitliklar kurmakta ve yerel yonetimleri sivil toplumun uzantisi bir fail
olarak kabul etmektedir. Karar alma siireclerinin cografi 6l¢ceginin daraltilma-
styla demokratik temsilin tam anlamiyla yerel yonetimler nezdinde gergekle-
secegini ifade eden bu yaklagimlar, yerel yonetimleri demokrasinin besigi ya
da okulu (Giiler, 2013: 16, 34) olarak algilamaktadir. Yerele atfedilen bu
olumlu yaklagim, biiylik oranda merkeze atfedilen ceberut rolden kaynaklan-
maktadir. Bu yaklagimlar, merkezilesmis devlet giiclinii olumsuz bulmakta fa-
kat yerel yonetimlerin ontolojik olarak demokratik degerlere sahip olduklari
goriisiinde birlesmektedir (Sengiil, 2009: 74).

Yerelin merkez ile bir dikotomi igerisinde varsayildigi noktada, merke-
zilesme ve yerellesme kavramlarinin sahip oldugu igerikler sorgulanmalidir.
Bu noktada da iistiinde durulmasi gereken ilk kavram merkezilesmedir. Yetki,
sorumluluk ve karar alma siireclerinin merkezde yogunlagmaya baslamasi ve
kaynak dagitma siireclerinin merkezi yonetimin tekelinde olmasi, merkezi-
lesme olarak ifade edilebilir (Polatoglu, 2001: 86). Bir baska ifadeyle, merkezi
devletin kaynaklarinin, merkezi devletin yetki ve sorumlulugunda dagitilmasi,
merkezilesme siirecinin temel aksini olusturmaktadir. Merkezilesmenin anti-
tezini igeren kavram da yerellesmedir. Kavramin kendisiyle yerel kurumsal
yapilarin idari vesayetten kurtulacagi/katilimeiligin artacagi varsayilmakta ve
yerel birimlerin yetki/mali kaynak kullanimi ve orgiitsel kapasitenin gelistiril-
mesi gibi konularda islevselliklerinin olumlu bigimde doniisecegi dngoriil-
mektedir (Ataay ve Giiney, 2006: 24-25; Ciner ve Karakaya, 2013: 73). Kav-
ram sadece yerel yonetimleri degil, yonetisimin diger iki 6nemli aktorii olarak
kabul edilen 6zel sektdr ve sivil toplum faillerinin de (Giiler, 2003) yerel dii-
zeydeki yetki ve sorumluluklarinin arttirilmasini pozitif bigimde yorumlamak-
tadir (Ovgiin, 2016: 163). Ozellikle sivil toplumun ve dzel sektoriin yerel ku-
rumsal kapasite icerisinde giiclenmesiyle birlikte, merkezi yonetimin vesa-
yet¢i konumunun asilacagi belirtilmektedir. Diger yandan yerellesme, sadece

3 Sengiil’e (2009: 72-83) gore yerel ydnetimler gogulcu, ydnetimci ve sinif merkezli olmak
tizere li¢ yaklasimda analiz edilebilir. Calisma boyunca liberal ¢ogulcu yaklasim olarak ifade
ettigimiz anaakim yazinin Sengiil’iin belirttigi ¢ogulcu paradigmaya denk diistiigii sdylenebilir.
Ayrintili tartigma i¢in Sengiil (2009) incelenebilir.
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karar alma siireclerinin yetki ve sorumluluklariin yerele aktarilmasini 6ngor-
memektedir. Planlama ve kaynak yaratma konularinda da yerel faillerin yet-
kilendirilmesi, yerellesme tartismalarinda énemli bir yer tutmakta (Ovgiin,
2016) ve yerellesme kavramiyla merkeziyetci biirokrasinin alternatifi yonetsel
bir gerceklik tasavvuru insa edilmeye calisilmaktadir. Kavrama atfedilen ka-
tilimer karakteristik, tabandan tavana dogru ilerleyen yerel nitelikli ihtiyacla-
rin belirlenmesine ve kararlarin yerel faillerce alinmasina/uygulanmasina
vurgu yapmaktadir (Ovgiin, 2016: 163).

Merkezilesme ve yerellesme kavramlariyla, merkezi yonetimin ekono-
mik, siyasal ve yonetsel siireclerde bazi yetki, gérev ve sorumluluklarini yerel
faillerle paylagmasi siirecinin dereceleri ifade edilse de, ister merkezi ister ye-
rel olsun, yonetme faaliyeti modern ulus devlet formunda topraksal bir zemine
karsilik gelmektedir. S6z konusu topraksallik, belirli bir toprak parcasi iize-
rinde iiretim, tiikketim, gii¢, iktidar, denetim, diizen ve otorite gibi kavramlarin
biitiinsel bir yonetim mekanizmasi iginde anlagilmasini gerekli kilmaktadir
(Karasu, 2018: 89). Topraksallik, yonetme faaliyetinin modern ulus devlet
icerisindeki en 6nemli unsuru olarak, devlet orgiitlenmesindeki tiim failleri ve
yapilar1 bilinebilir/yonetilebilir/denetlenebilir kilmay1 amaglamaktadir. Ulus
devlet formunun asinmasiyla, devletin topraksal orgiitlenmesi de doniismiis
ve topraksalligin gecerliligini yitirdigi iddialar1 “topraktan bagimsizlasma”
kavramiyla ele alinmistir. Ozellikle kiiresellesme siiregleriyle birlikte para,
bilgi, sermaye, tiiketim, kimlik, 6zgiirliik gibi kavramlarin Westphalia devlet
formundan farkli olarak global bir boyutta tekrardan yeni anlamlar kazanma-
lar1, devlet iktidarinin belirli bir merkezden idare edilen/paylagima kapali yo-
netsel bir gerceklik olarak anlagilmasini gegersiz kilmaktadir (Karasu, 2018:
90). Dolayisiyla devlet iktidarinin yerel ve kiiresel faillerle kurduklar iligki-
lerin yeniden yapilandirilmasi, devletin topraktan bagimsizlagsmasina neden
olmaktadir. Ozellikle ekonomik yeniden yapilanma siireglerinde merkezi yo-
netimin yereli yetkilendirme siirecleri ¢esitlenebilmekte ve bu durum yerelde
genis yetkilerle donatilan fakat merkeze bagimliligi artan ¢oklu merkezilesme
stiregleriyle de sonuglanabilmektedir (Bayraktar, 2013: 333).

Yerel yonetimlerin varliginin idarenin biitiinliigiiyle ele alindig1 devlet
sistemlerinde, yerel yonetimler reformu ¢aligmalarinin merkezi yerellesmis
(centralized decentralization) bir karaktere biiriinmesi olasidir. S6z konusu
kavram, yerel yonetim reformlarinin ¢eliskili siireglerine gonderme yaparak,
merkezi yonetimin ekonomik stratejileri/ stirecleri belirlemede daha etkin bir
konum kazanmasini ve yerel yonetimlerin sadece hizmet sunma ve yonetme
yiikiimliilikleri yoniiyle kisith bir 6zerklik elde ettigini vurgulamaktadir (An-
dersen, 2008: 15). Bir bagka deyisle, reform ¢aligmalar yasal-kurumsal dii-
zeyde kisith bir yerellesme pratigi igerse de bu durum yerel faillerin yonetme
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kapasitelerini 6zerklestirecek niteliklerden uzak olabilmektedir. Hatta mer-
kezi hiikiimetin birikim stratejisini belirlemedeki siyasal giiciiniin artmasi, ye-
rellesme reformlartyla birlikte yerel kurumsal yapilarin merkeze olan bagim-
liliklarini da arttirabilmektedir. Dolayisiyla merkez-yerel arasinda antagonis-
tik bir iligkiden ziyade bu iki kavramin belirli bir biitiinsellik i¢inde okunma-
sin1 saglayacak bir tartismanin merkez-yerel karsitligi mitini asmasi beklen-
mektedir.

1.1. Merkez-Yerel Karsithg Mitinin Otesine Gecebilmek

Anaakim tartismalarin biiyiik bir ¢ogunlugu merkez-yerel farkliligina
cografi dlgek sorunu olarak yaklagsmakta (Akbulut, 2009: 276) ve bu ayrimdan
miilhem de yerel olanin, yerel diizeydeki temsil edilebilirlik kanallarinin olus-
masinda anahtar bir rolii olabilecegini belirtmektedir (Kahraman, Keyman ve
Saribay, 1999). Ayrintilari bu ¢alismanin odaginda olmasa da, anaakim olarak
nitelendirilen ¢aligmalarin ¢ogu, yerel yonetimlerin merkezden 6zerk bir is-
levsellik baglaminda tanimlanmasini, yOnetisim prensipleri baglaminda
olumlu karsilamaktadir (John, 2001: 17). Yerel yonetimlerin yetki ve sorum-
luluklarinin gliglendirilmesi, atanmig-se¢ilmis dikotomisinde segilmislerin ka-
rar alma siireclerinde daha aktif konuma gelmesi, kent konseylerinin kurul-
masi, yerel yonetimler nezdinde kent sakinlerinin katilimina imkan taniyacak
pratikler insa edilmesi (Kosecik ve Ozgiir, 2005) anaakim yazin tarafindan
merkeziyet¢iligin agilmasi olarak tanimlanmaktadir. Burada ¢alisma acisindan
Onem tastyan nokta, yerele atfedilen soyut gerceklige iliskindir. Biiylik oranda
liberal ¢ogulcu yaklagimlarin etkisiyle yerelin merkez karsisinda gii¢lendiril-
mesi gerektigini ifade eden ve reformlara olumlu yaklasan Ortodoks yakla-
simlar (John, 2001), yerelliklerin merkez karsisindaki 6zgiirlestirici konu-
munu cografi agidan yakinsak olma (John, 2009) kavramina gore izah etmek-
tedir. Bu goriis, merkez-yerel arasinda iddia edilen ayriksi yapinin, iktidar gii-
cliniin merkeziyetci niteligini yerel diizeyde vesayetei kildigini fakat buna kar-
sin yerel yonetimlerin vatandaglarin 6zglirlesmesini saglayacak siyasal arag-
lara sahip oldugunu iddia etmektedir (Giiler, 2013: 50). Bu baglamda basta
yerel yonetim reformlar1 olmak iizere, yerel yonetimlerin orgiitsel kapasitesini
etkileyen degisimlerin ¢ogu, yerel yonetimlerin 6zerk olmalar1 gerektigine
dair (Giiler, 2001) askin hale gelmis bir mitle degerlendirilmektedir. Aslinda
yerelin -bu Ortodoks goriise gore- demokratik olmasi i¢in ekstra higbir diizen-
lemeye bile gerek kalmayabilir. Yerel yonetimler zaten kurumsal olarak kendi
baglarina bile demokratik degerlerin somutlagtig1 bir degerler biitiiniinii sim-
gelemektedir (Sengiil, 2009: 74).
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Anaakim tartigmalarda tarih dig1 bi¢imde yerel yonetimlere atfedilen rol,
zamandan, ekonomik sartlardan ve mekandan soyutlanmakta; iilkelerin yone-
tim bigimleri hesaba katilmadan da tiim yerel yonetim birimleri genellestirici
ve tahakkiim edici kavramsallastirmalarla ele alinmaktadir (Giiler, 1993). Salt
kurumsalct bakis agisiyla ele alinan tartismalarin biiyiik bir cogunlugu, yerel
yonetimlere kent sakinlerinin politik istenclerinin yansidigi kurumlar olarak
yaklagmaktadir (Sharp, 1970: 156). Bu tartigmalar, temsili demokrasinin yerel
diizeyde karsilik buldugu zemini hayli olumlu yorumlamasa da kent sakinle-
rinin meclis iiyeleri vasitasiyla yerel siyasa yapim siirecine ne sekilde katki
verebildiginin pratikte net bir yanit1 yoktur (Giiler, 2013: 16). Diger yandan
Ortodoks goriisiin birlikte yonetme prensibinde vatandag katilimi biiyiik 61-
clide sivil toplumla es tutulmaktadir (Elwood, 2002, 2004). Fakat sivil toplum
nezdinde hangi vatandaslarin yonetime katilabildigi de 6nemli bir problemdir.
Bu noktada siyaset ve siyasa arasindaki ayrim daha da keskinlestirilerek, yerel
nitelikli kamusal sorunlarin biiyilik bir ¢cogunlugu, yerel siyasa sorunu bagla-
minda ele alinmaktadir. Bu durum yerelin (eger varsa) kisitli da olsa katilimin
islevsiz ya da anlamsiz hale getirmektedir. Ciinkii yerel nitelikli sorunlar bir
ekonomik siyasa sorunu olarak tanimlanmakta ve siyasal katilim siirecleri,
ekonomik kalkinma temelli kent siyasalarinin iiretilmesi ve uygulanmasi kar-
sisinda islevsizlestirilmektedir. Bu durum, kentsel nitelikli problemlerin ¢o-
ziimiinde uzmanlagmig aktorlerin yerel diizeyde daha basat bir konuma gel-
mesiyle sonu¢lanmaktadir (Yildizcan, 2011: 307).

Anaakim tarafindan yerel yonetimlerin ulus-devletin iktidar giiciiniin
onemli bir bileseni olarak algilanmamasi1 (Akbulut, 2007), yerel yonetimlerin
ekonomik ve politik kapasitelerinin genislemesinin, merkezi devletin yeniden
Olceklenme siireclerinin bir parcasi oldugu gerceginin gozden kacirilmasina
neden olmaktadir. Halbuki yerel yonetimler, merkezi iktidar giiciiniin tamam-
layicist olarak, kapitalizmin farkli ugraklarina® (devlet¢ilik, kalkinmacilik ve
pivasalagma) bagimli bicimde tarihsel siirecte farkli roller iistlenmektedir
(Mayer, 1994). Dolayisiyla devletin birikim stratejisinde yasanan doniigiim ve
bu birikim stratejisini destekleyen politik atmosfer, yerel yonetimlerin islev-
selliklerini de degistirmektedir. Boylelikle Keynezci Refah Ulusal Devlet
(Jessop, 1994) formundaki yerel yonetimlerin merkezi devletin gii¢ tasiyicisi
olma konumundaki islevlerinin neoliberal devlet formunda girisimci/kalkin-
maci yerellikler (Hall ve Hubbard, 1996) olarak yeniden 6lgeklenmesi (Bren-
ner, 2004), bu sav1 destekleyici bir nitelik tagimaktadir. Bu baglamda, birikim
rejimi ve devletin kapitalist niteligi arasindaki iligkinin sonucunda, merkez-
yerel arasinda var oldugu iddia edilen hiyerarsi yeniden konumlanmaktadir.
Fakat bu yeniden 6l¢eklenme siireci, merkezin yerelle belli noktalarda giig
paylasimi yoluna gidilmesini vurgulamakta; neoliberalizmin tutarli bir siyasa

4 Bu siniflandirmay1 Yalman’dan (2002) ddiing aliyorum.
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liretme araci olmamasi da (Bayirbag, 2009) merkez-yerel arasindaki gii¢ pay-
lasiminin esit bigcimde gerceklesmesini olanaksizlastirmaktadir. Dolayisiyla,
yerellesme siiregleriyle devlet iktidari ve otoritesi yerel diizeyde azalmamakta,
sadece topraksal baglamda devletin yerele Weberyan tarzda miidahale bigim-
leri belli noktalarda asinmaktadir (Brenner, 2004; Jessop, 1994). Bir baska
ifadeyle, ekonomik zorun® yerellikler iistiindeki tahakkiimiiniin devletin top-
raktan bagimsizlagmasini saglayacak siirecler yaratmasi, devlet iktidarinin ye-
rel kurumsal yapilar iizerindeki belirleyiciliginin kayboldugu anlamina gel-
memektedir. Neoliberal donemde devletin yeni birikim stratejisine uyum sag-
lamasi, devletin topraktan bagimsizlasmasina neden olsa da bu durum, mer-
kez-yerel biitiinselligini islevsizlestirmekten ziyade yerelin bu defa kiiresel
monolitik iktidar giicline olan uyumunu yeniden konumlandirmaktadir (Ak-
bulut, 2007).

Tiim bu tartigmalar 15181nda, ulus devlet orgiitlenmesi baglaminda mer-
kez-yerel arasinda var oldugu disiiniilen zithigin -yénetisim yazininca ortaya
konulan antagonistik iligkiyle birlikte- yapay bir soyutlama yarattig1 sdylene-
bilir. Yerel yonetimler ulus-devlet orgiitlenmesinde, merkezi yonetimin yo-
netsel, ekonomik ve politik iglevselliklerini tamamlayici roller tistlenmekte ve
devlet iktidarimin yerele yansimast olarak somutlagmaktadir. Merkezi yoneti-
min cografi olarak genis bir alanda islevsel hale gelmesi, farkli yerelliklerin
bir araya gelmesiyle miimkiin olabilmektedir. Dolayisiyla merkezin ve yerelin
ulus-devlet zemininde farklilagmasi bir ayriksiligin degil, ulus-devletin iktidar
giicii baglaminda bir biitiinselligin sonucudur (Akbulut, 2009: 277 - 278).

2. Tiirkiye’nin Deneyledigi Yerellesme Seriiveni: Yerellesmeyle Yerelin
Kontroliinii Saglamak

1963 yili yerel yonetim segimlerinde belediye bagkanlarinin dogrudan
halk tarafindan segilmesi (Akbulut, 2001) ve 1973 yil1 yerel yonetim segimle-
riyle Tiirkiye’nin ¢ogu kentinde toplumcu belediyecilik vaatleriyle 6n plana
cikan belediye baskanlarinin belediye yonetimlerini devralmalar1 (Batuman,
2010, 2013) yerel kurumsal yapilarin merkeze karsi giiciinii arttirmada birer
istisna olarak kabul edildiginde, merkezi yonetimin inisiyatifinde ger¢eklesen
yerel yonetimleri yeniden yapilandirma siireglerinin 1980 sonrasinda bagladi-
gin1 sdylemek miimkiindiir (Savaskan, 2017: 150). Yerel yonetimlerin yeni-
den yapilandirildig1 bu dénemde, biiyiik yerlesim yerlerinde metropoliten alan
yonetimlerinin kurulmasi amaglanmistir (Cinar, 2009: 283). Bu siirecin en
onemli adimin1 3030 sayili Biiyliksehir Belediyesi Yasas1 olusturmaktadir.
S6z konusu Yasa ile Tiirkiye’nin yerel yonetim gelenegine biiyliksehir modeli

5 Bu ifadeyi Akbulut’tan (2007) édiing aliyorum.
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eklenmis ve 1984 yilindan sonra peyderpey bircok il biiyiiksehire doniistiiriil-
miistiir (Karasu, 2018: 97). Belediyeleri imar konusunda yetkilendiren 3194
sayil1 imar Yasas1 da, toprak rantinin belirlenmesi hususunda biiyiiksehir yo-
netimlerinin yetki ve sorumlulugunu arttirmistir (Penpecioglu, 2011: 66).
1990’11 yillarda da yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilmasint 6ngéren bir-
cok tasar1 ve taslak (Giiler, 1998, 2001) is diinyas1 ve sivil toplum orgiitleri
tarafindan giindeme getirilmistir. Ozellikle 1990’larin sonundaki ekonomik
kriz ve buna istinaden Avrupa Birligi’ne uyum siireci kapsaminda ekonomik
ve siyasal liberallesme taleplerinin is diinyasi ve sivil toplum failleri tarafin-
dan siklikla ifade edilmesi, yerel yonetim reformu tartigmalarinin kamuo-
yunda goriiniirliiglinii de oldukga arttirmigtir (Ciner, 2017: 35).

Yerellesme reformlarinin kirilma siireci 2000’ lerde gerceklesmistir. 2002
yilinda iktidara gelen AK Parti’nin Acil Eylem Plani’nda da (2002) yerel yo-
netimlerin idari vesayetten kurtulmasi gerektigi vurgulanmis ve Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’nin da dayattig1 bazi zorunluluklar, kamu yénetimi
orgiitlenmesi igerisinde yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilma ¢alismala-
rina neden olmustur. Diinya Bankasi, Avrupa Birligi, Avrupa Konseyi gibi
ulusiistii kurumlar, Tirkiye’de katilimci yerellesmeyi Oneren birgok taslak
metin hazirlamistir. Bu metinlerin ¢izdigi sinirlarla hazirlanan Kamu Y 6ne-
timi Temel Kanun Tasaris1’nda® (KYTKT) kiiresellesme ve bilgi toplumunun
gerekliliklerine uygun bir yonetim anlayisi, reform ¢alismalarinin temel dina-
migini olusturmaktadir (Ciner, 2017: 36). Tasarida merkezi yonetim ve yerel
yonetim arasinda yetki, gérev ve sorumluluk ayrimi 6ngoriilmiis ve kiiresel-
yerel arasindaki iliskiyi engelledigi disiiniilen merkezi yonetimin kigiiltiil-
mesi ve hizmet sunumunda devre dig1 birakilmasi amaglanmistir (Giil, 2005:
42).

Yerel yonetimler alanindaki reformlar 5216, 5393 ve 5302 sayili Yasa-
larla somutlasmistir. Biiyliksehir belediyelerini, belediyeleri ve il 6zel idare-
lerini baz1 yapisal doniisiimlere tabi kilan bu yasal-kurumsal yeniden yapilan-
dirma stirecleri, piyasalagsmaya baglayan yerel nitelikli kamusal hizmetlerin
0zel sektor failleriyle paylasilmasinin 6niinii agmig ve yonetisim prensiplerine
uygun bicimde devlet dis1 aktdrlerin yerel diizeyde hizmet sunma ve karar
alma siireclerindeki etkilerini arttrmistir (Bayraktar, 2013). Neoliberal yeni-
den yapilanma siirecinin yerellesme odakli siyasalarinin temel mantigini, daha
onceden merkezi devletin yiiriittiigii hizmetlerin biiyiik bir cogunlugunu yerel
yonetimlerin finanse etmesi ve devlet aygitinin bolgesel esitsizlikleri ortadan
kaldirilan islevinin etkisizlestirilmesi olugturmaktadir (Ataay, 2015: 26). Ana-
dolu kentlerindeki is diinyas1 orgiitleri de bu donemde yerel yonetimlerle siki

6 Bu tasar1 5227 sayili Yasa ile kanunlasmus fakat yiiriirliige girmemistir.

64



Pseudo Bir Kavram Olarak Yerel

iligkiler yiiriitmiis, belediye yonetimleriyle giiclenmeye ¢alisan yerel kurum-
sal yapilar, is diinyasinin ulusal siyasal yapim siirecine etki etmesinde ciddi
bir araca dontismiistiir (Aydiner, 2019a; Bayirbag, 2011; Savagkan, 2018).
Bolge yonetimi baglaminda kalkinma ajanslarinin kurulmasi, 2012 yilinda yii-
rirliige giren 6306 sayili Yasa’nin afet riski altindaki alanlar1 doniistiirme sii-
recinde merkezi yonetimin aktorlerini yereldeki imar konularinda yetkili kil-
mast, 2014 yilinda yiirtirliige giren 6360 sayili Yasa ile biiyliksehir belediye
sinirinin il siir1 olmasi ve bu Yasaya istinaden biiyiiksehir belediyesinin bu-
lundugu illerde il 6zel idarelerinin fiilen ortadan kaldirilarak yerlerine yatirim
izleme koordinasyon baskanliklar1 kurulmasi, Tiirkiye’nin yerellesme seriive-
nini etkileyen diger dnemli kose taslarini olusturmaktadir.

Koklii bir yerel yonetim ge¢cmisi bulunmadig iddia edilen Tiirkiye’deki
yerel yonetim birimlerinin, merkezi yonetimin tagradaki siradan uzantilari gibi
algilandig1 ve bu birimlerin merkezi yonetimin idari, siyasi ve mali vesayetine
acik yonetsel failler oldugu farkli birgok ¢aligmada vurgulanmistir (Gérmez,
2000: 82 — 86; Goymen, 1999: 67-71; Goymen, 2000: 1-6; Keles, 1992: 110;
Kosecik ve Sagbag, 2005: 115). Bu tartigmalarda merkez-yerel kavramlari bii-
yiik dl¢iide bir geligki iginde ele alinmig; merkez ve yerel arasindaki iligkiye
atfedilen dikey/hiyerarsik konumun daha yatay/katilimc1 algilanabilmesinin
mesruiyeti de yerel yonetisim (Goymen, 1999, 2000) tartigmalariyla destek-
lenmistir. YOnetigim tartismalarinin esitlik¢i bir toplum yaratilmasinda bir ih-
timal olarak degerlendirilmesi gerektigini belirten Tekeli de (1999) siyasal ve
ekonomik gli¢lerin yerellesmesinin toplumsal esitsizligi ortadan kaldirabile-
cegini savunmaktadir. Kavrama yapilan olumlu referanslar, merkez-yerel bir-
likteliginin ortaklaga ve miizakereci bir yonetimle ele alinmasini 6ngérmekte-
dir (Cukurcayir, 2013: 198-199; Kosecik ve Ozgﬁr, 2005: 3-6; Okmen, 2013:
207-217). Bu yaklasim(lar)a gore Tiirkiye’nin Napolyoncu’ yénetim gelenegi
icinde yerel yonetimlerin ekonomik, siyasal ve yonetsel potansiyelleri giidiik
kalmis ve demokrasi okulu olmasi1 gereken yerel birimlerde katilimci pratikler
gelismemistir. Dolayisiyla geleneksel kamu ydnetimi anlayisinin yonetisim
prensipleri baglaminda yerellesmesiyle, yerel yonetimler gergek potansiyelini
yakalayacaktir. Coziimiin kaynag1 da -bu yaklasimlarca- yasal kurumsal yapi-

" Napolyoncu Fransa gelenegiyle rabitali bir devlet 6rgiitlenmesi ve kamu yonetimi yaklagimu,
devlet aygitina tiizel bir kisgilik atfetmekte; kamu hukukunu, yonetsel vesayeti ve idarenin bii-
tiinliiglinii de temel yonetme prensibi olarak ele almaktadir (Karahanogullar1, 2004: 24). S6z
konusu gelenege gore yerel yonetimler, merkezi yonetimin vesayeti altindaki siyasal bir aygit
olarak algilanmakta ve anayasa nezdinde tiim yerel yonetim birimleri esit bir statiide taninmak-
tadir (Okmen ve Parlak, 2013: 88). Napolyon modelinde (Karasu, 2018: 98) yerel yonetimler,
Anglo-Sakson formundaki yerel hiikiimet (local government) tipinden oldukga farklidir (Y1l-
dizcan ve Ciner, 2018: 11). Bu gelenekte, yerel yonetimlerin biiyiik dl¢iide yerel idare (local
administration) olarak kavrandigini séylemek yaniltici olmayacaktir.
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lan1 6zerklestirecek reformlardir. Fakat 2000 sonrasinda yerellesme reformla-
rinin seyri tutarsiz bircok 6zellik gdstermis, anaakim yaklagimlarin ifade ettigi
bicimde yerel kurumsal yapilar merkezden oOzerklesmemistir. Calismanin
bundan sonraki bagliklari, pragmatik bigimde tasarlanan yerel yOnetim re-
formlarinin celiskili siireclerine odaklanacaktir.

2.1. Yerel Yonetimlerin Siyasal ve Yonetsel Kapasitelerinin Yeniden Ol-
ceklenmesi

Bir onceki baglikta da ifade ettigimiz gibi iilkelerin yonetim bigimleri,
reformlarin temel dinamigini belirlemektedir. Tiirkiye’de gergeklesen reform
stiregleri de —iilkenin yonetim bigimine istinaden- merkezin inisiyatifinde ger-
ceklesmektedir. Yasa taslaklari, devletin yasama organi olan Meclisten geg-
mekte ve bu yasa taslaklarmim kanuna déniismesi de Cumhurbaskanmin® ona-
ytyla miimkiin olmaktadir. Dolayisiyla iilkedeki tiim yonetim birimlerinin si-
yasal ve yonetsel kapasiteleri, merkezden alinan kararlarla degistirilebilmek-
tedir. Kamuoyunda yerel yonetim reformlarmin gergeklesmesi gerektiginin
mesru altyapisi, sivil toplum ve ig diinyasinin talepleri dogrultusunda gerek-
celendirilse de boyle bir doniisiim talebinin yerel birimler tarafindan ne 6lgiide
arzu edildigi soru isareti tasimaktadir (Akdogan, 2015; Tiirkiin, 2011: 66).
Dolayisiyla reformun tasarlanmasi ve gerceklestirilmesi, ekonomik, siyasal ve
yonetsel baglamda devletin inisiyatifindedir ve yerel sadece devlet aygitinin
karar alma siirecinden etkilenen bir faildir. Devlet aygiti, hem neoliberal ye-
niden yapilanma siirecinde sermaye birikimini kolaylastirmak hem de Avrupa
Birligi’ne uyum siirecinin dayattig1 zorunluluklan gerceklestirmek adina bu
reformlari tasarlamistir. Boylelikle yerel, yerel olmayan yapilarin istenciyle
donlismiistiir.

5216, 5393 ve 5302 sayili Yasalar, yerel yonetim birimlerinin hizmet
sunma kapasitelerini arttiran, bu birimlere yerel diizeyde genis yetkiler/sorum-
luluklar taniyan ve bu birimlerin karar alma siireclerinde idari vesayeti azalt-
t1g1 diisiiniilen bir takim yenilikler igermektedir. Ozellikle kentsel doniisiim

8 Cumhurbagkanhgi Hiikiimet Sistemi ile birlikte yerel yonetimler alaninda kapsamli yapisal
degisikliklere gidildigini sdylemek olanakli degildir. Fakat 5393 sayili Belediye Yasasi’nin bazi
hiikiimlerinde ufak degisikler yasanmistir. Yasanin 4., 11., 12. ve 68. maddelerinde “Danis-
tay’1n goriisii, Icisleri Bakanligi’nin 6nerisi, Bakanlar Kurulunca ve miisterek kararname” ice-
ren ifadeler “Cumhurbagkani Karar1 ve Cumhurbaskaninca” seklinde degistirilmistir. Diger
yandan Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii seklinde degis-
tirilmis ve vesayete iliskin konular I¢isleri Bakanligi’nda kalmak suretiyle s6z konusu Miidiir-
lik Cevre ve $ehircilik Bakanligi’na baglanmistir. Ayrica Politika Kurullari i¢inde Yerel Y&-
netim Politikalart Kurulu olusturulmustur (Turan, 2018). S6z konusu Kurula ait, yerel diizeyde
karar alma siireclerini etkileyen herhangi bir diizenleme, makalenin kaleme alindigi tarih itiba-
riyle gergeklesmemistir.

66



Pseudo Bir Kavram Olarak Yerel

projeleri®, altyap: yatirimlar1 ve sosyal politika gibi dnceden merkezi yoneti-
min sorumlulugunda bulunan alanlarin cogunda, belediye yonetimleri genis
yetkilerle donatilmistir (Savaskan, 2017: 155). Fakat bu yeniden yapilanma
stirecinde yerel yonetimlerin mali agidan merkeze bagimliliklar -6zellikle il
ozel idareleri baglaminda (Erder ve incioglu, 2015: 349)- halen oldukga kuv-
vetlidir. Yerel yonetimlerin toplam gelirleri icinde en biiyiik oran1 genel biitce
gelirlerinin olusturmasi, bu durumun en 6nemli 6rnegidir. S6z konusu Yasa-
larla bu birimlerin mali kapasiteleri arttirilnus’® fakat bu durum yerel yone-
timlerin merkezi yonetime olan bagimliliklarini tedricen daha da kuvvetlen-
dirmistir. Ozellikle 2008 y1ilinda yiiriirliige konan 5779 sayili Yasa ile beledi-
yelerin ve il 6zel idarelerinin merkezden aldiklari gelirlerde niifus ve sosyoe-
konomik gelismislik oOlgiitlerine bagli bir kaynak aktariminin 6ngoriilmesi
(Savaskan, 2017: 156), merkezin yerele kaynak aktarimindaki giiclinii ivme-
lendirmistir. Yerel yonetimlere devredilen yetki ve sorumluluklar, yerel ku-
rumsal yapilarin hizmet sunma alanlarini ve gorevlerini genisletse de, mali
acidan bu birimlerin merkezi yonetime bagimli kalmalari, devlet orgiitlenme-
sinin yerellestigi savlarini tarafgir kilmaktadir.

Yerel yonetim reformu yasalar1 baglaminda, merkezi yonetimin yereli
kontrol edebilme potansiyelinin 6énemli bir boyutunu da siyasal denetim me-
kanizmalarinin varligi olusturmaktadir. 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Yasasinin getirdigi denetim mekanizmalar1 haricinde, mali iglemler
disinda kalan idari konularda hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii a¢isin-
dan belediyeler Icisleri Bakanhgi (5393 sayili Yasa’nm 50. maddesi), il 6zel
idareleri de Icisleri Bakanlig1, vali veya valinin gorevlendirecegi elemanlar
(5302 sayili Yasa’nin 38. maddesi) tarafindan denetlenebilmektedir. Yerel yo-
netim reformlari her ne kadar merkezi yonetimin yerel yonetimler {izerindeki
idari vesayet durumunu ortadan kaldiran bazi diizenlemelerde bulunsa da, bu
birimlerin idari yonden Bakanlik ve valiler diizeyindeki denetimi halen devam
etmektedir. Savagkan’a gore (2017: 161-162) s6z konusu Yasalarin belirttigi
bicimde, yerel yonetimlerin meclislerinin kendi hizmet sunma alanlartyla il-
gili olmayan konularda siyasal karar almalari durumunda Danistay tarafindan
feshedilmeleri, merkezi yonetimin yerele miidahalesinin bir diger 6nemli or-
negini olugturmaktadir. Ozellikle siyasal karar tanimimin igeriginin ne oldugu-
nun yasa baglaminda kesin olmamasi, merkezin yereli kontrol bigimlerini art-
tirma potansiyeli tasimaktadir. Diger yandan terdr!!, giivenlik ve olaganiistii

92.3. No.’lu baslik bu siireci tartigmaktadir.

10 Genel biitgeden aktarilan paym orani 2008 yilinda yapilan diizenlemeyle %50 nin iizerine
cikmustir.

1115 Temmuz darbe girisimi sonrasinda ¢ikan 674 sayili KHK ile terdr orgiitleriyle iltisakli
belediye baskanlarmin ve meclis iiyelerinin yerine goérevlendirmeler yapilmis ve bazi belediye-
ler 31 Mart 2019 tarihine kadar kayyimlarla (baskan vekili) yonetilmistir (Keles ve Ozgiil,
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hal gibi giivenlik tehdidi yaratan durumlar da merkezi yonetimin yerele mii-
dahil olmasini zorunlu kilmakta ve valiler bu donemlerde hiikiimetin giivenlik
tedbirlerinin tagradaki uygulayicisi olabilmektedir (Yildizcan ve Ciner, 2018:
21).

5216 sayili Yasa’nin gerekcesinde ¢ok sayida yerel yonetim biriminin
varligiin hizmet iiretme kapasitesini ve mali kaynaklarin etkin kullanilmasin
olumsuz bigimde etkiledigi ve il ¢gapinda planlama ve koordinasyonu saglaya-
cak genis yetkili bir yerel yonetim biriminin gerekliligi vurgulanmaktadir
(Zengin, 2014: 97). Bu yasanin sagladig1 temel degisiklik, biiyiiksehir beledi-
yesi ve biiyiiksehir ilce belediyesi arasindaki gorev ve hizmet paylasimina ilis-
kindir. S6z konusu yasayla biiyiliksehir yonetimine bagl il¢e belediyesi, hiz-
metlerin bir kismini biiyliksehir belediyesine devretmis, bazi gorevleri de bii-
yiiksehir belediyesiyle paylagmistir (Cinar, 2009: 285). Yasanin getirdigi zo-
runlulukla, yerel nitelikli bazi hizmetlerin biiyiiksehir belediyesi tarafindan
onaylanmasi Ongoriilmiis ve bliyiliksehir ilge belediyelerinin gelirlerinin bir
kisminin biiyiiksehir yonetimine devredilmesinin 6nii agilmistir. Biiyiliksehir
belediyesi sinirlarinin belirlenmesi hususunda da biiyiiksehir belediyeleri ve
Bakanlik yetkilendirilmis; biiyiiksehir ilge belediyeleri ve biiyiiksehir beledi-
yesi arasinda ciddi bir hiyerarsi farki olusmustur (Cinar, 2009: 286).

Biiyiiksehir Belediyesi Yasalarinin kii¢iik yonetsel birimlerin temsil edi-
lebilirlik kanallarini daraltmasi da, yerel yonetimlerin siyasal kapasitelerini
doniistiirmiistiir. 5216 ve 6360 sayili yasalarla belde belediyelerinin biiyiikse-
hir belediyelerine dahil edilmeleriyle belde belediye meclislerinin ortadan
kalkmas, kiiciik yerlesim yerlerinde yasayan kent sakinlerinin demokratik ka-
tilimlarini diglamistir (Arikboga, 2009, 2013; Zengin, 2014). Ayrica yine 5216
say1l Yasa’ya'? gore biiyiiksehir belediyesi meclislerinin halk tarafindan degil
de ilk kademe ve ilge belediye meclislerinin temsilci liyelerinden segilerek be-
lirlenmesi, kiigiik yerlesim birimlerindeki vatandaslarin biiyliksehir belediye
meclislerindeki temsil sorununu da arttirmaktadir (Cinar, 2009: 287). Ozel-
likle 2000 sonrasinda iilkedeki belediye sayilarinin azaltilmasi ve 6360 sayili
Yasa’nin kapsadig illerde il 6zel idarelerinin kapatilmasiyla il genel meclis-
lerinin ortadan kaldirilmasi, yerel demokrasinin sinirlarini kiigiik yerlesim
yerlerinde oldukga daraltmaktadir (Cinar ve Zengin, 2019). Yasa metinlerinin
gerekgelerinde yerel meclislerin demokratiklestirilmesi gerektigine yapilan
vurguya karsin yerel meclislerin cografi baglamda temsil 6lgeklerinin kiigiik
yonetim birimlerinin kapatilarak genisletilmesi®3, bu yerlesim yerlerindeki de-
mokratik katilim ihtimalini ortadan kaldirmaktadir. Bir baska ifadeyle, 5216

2017). S6z konusu diizenlemeyle miilki idare amirleri belediye baskan vekili sifati ile atanmig
ve belediyelerde “belediye baskan vekilligi modeli” ortaya ¢ikmustir (Turan, 2018: 76).

2 Bu durum 6360 sayil1 Yasa i¢in de gegerlidir.

13 Burada belediye sinirlarinin genisletilmesine vurgu yapilmaktadir.

68



Pseudo Bir Kavram Olarak Yerel

sayil1 Yasa’nin getirdigi yasal diizenlemeler, bilyiliksehir belediyelerinin siya-
sal ve yoOnetsel kapasitelerini kuvvetlendirmekte fakat kiiclik yerel yonetim
birimlerini reform siirecinin digina itmektedir (Zengin, 2014: 115).

Var olan idari yapilarin yonetsel kapasitelerinin degistirilmesi hususunda
6360 sayil1 Yasa’nin getirdigi diizenlemeler de benzer igerikler tasimaktadir.
S6z konusu yasayla biiyiiksehir belediye sinir1 il sinir1 olarak belirlenmis, bii-
yiiksehir belediye statiisii elde eden illerde koklii bir tarihi olan ve kirsal alana
hizmet gétliirmede dnemli bir islev goren il 6zel idareleri kapatilmis ve bircok
belde belediyesi ve kdy mahalleye doniistiiriilmiistiir. Bu illerde, il 6zel idare-
sinin yerine yatirim izleme koordinasyon baskanliklari (YIKOB) kurulmustur.
Il diizeyinde, biiyiiksehir belediyesi de dahil olmak iizere, yerel ydnetimlerin
yatirim planlarini karara baglayan kurum da YIKOB olmustur. Valinin bas-
kanlik ettigi YIKOB’larin segimle olusturulmus bir meclisi bulunmamaktadir
(Savaskan, 2017: 164).

6360 sayili Yasa, il yonetiminden alan yonetimine gegis siirecinin (Arik-
boga, 2013: 74) 6nemli bir diizenleyicisidir. Bu Yasa baglaminda, daha 6nce-
den bir¢ok belediyenin sorumlulugunda olan yetki ve kaynak kullanimi artik
daha az yerel kurumsal yapi tarafindan kullanilmaya baglanmis ve biiyiiksehir
belediyelerinin yetki alanlar1 oldukca genisletilmistir (Arikboga, 2013: 106).
Diger bir ifadeyle bu yasayla, bir¢ok kii¢iik belediye arasinda kaynak dagili-
minin tek bir merkezden yonetilmesi ve biiyiiksehir belediyelerinin yatirim
kapasitelerinin arttirilmasi saglanmstir (Giil, 2013: 363). Biiyiik 6l¢ekli kent-
sel projelerin kentsel rantlar arttirdigi bir donemde, biiyiiksehir belediye yo-
netimlerinin kaynaklar1 yonlendirmedeki rolii de bu birimleri kentsel diizeyde
daha 6nemli bir konuma tagimustir (Ogal, 2018: 95 — 96). Ozellikle kente kay-
nak aktarimi, kentsel nitelikli sorunlarin ¢dziimii, kentsel planlama ve imar
konular1 gibi biiyiik 6lgekli birgok yetki ve sorumluluk, belediye bagkanlarinin
merkezle olan iligkilerini titizlikle yiirlitmesini ve merkezi yonetimle uyumlu
bicimde ¢aligmasini adeta bir zorunluluga doniistirmektedir. Dolayisiyla bu
yasayla varilmak istenen amag biiyliksehir belediye baskaninin konumunu
giiclendirmek ve hizmette etkinligi merkeze bagiml bigimde arttirmaktir (Er-
der ve Incioglu, 2015: 343). Bu baglamda biiyiiksehir belediye reformu, eko-
nomik kaygilarla yerel diizeyde giiciin belli merkezlerde toplanmasini sagla-
yan merkeziyetgi bir yerellesme (Arikboga, 2013; Giil, 2013) anlayisiyla kur-
gulanmustir.

6360 sayili Yasa ile il 6zel idarelerinin kapatilmasiyla, bu birimlerin ka-
rar alma organlarinin ortadan kalkmasi1 ve kaynak dagitma noktasinda dnemli
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bir islev goren YIKOB’lardan'* da valilerin sorumlu olmast, il 6lceginde va-
linin takdir yetkisini de olduk¢a genisletmektedir. 6360 sayili Yasa’nin 3.
maddesinde belirtildigine gore maden, jeotermal kaynaklar ve dogal mineralli
sularin isletme ruhsatlarin1 verme yetkisi il 6zel idarelerinin kaldirildig: illerde
valilere devredilmistir. Yine ayn1 yasanin 34. maddesinde, yatirim ve hizmet-
lerin aksamasi ve aksakliklarin halkin ve kamu diizeninin giivenligini etkile-
mesi ifadesi olduk¢a genis ve muglak tutulmus, bu durumun tespiti ve gerekli
onlemlerin alinmasinda da valilik ve Bakanlik yetkilendirilmistir (Arikboga,
2013: 87). Diger yandan s6z konusu Yasa’nin 35. maddesinde belirtildigi
iizere, se¢im sonrasinda yeni kurulan biiyiiksehir belediyelerinde hizmetlerin
aksamasi durumunda, koordinasyonu saglama ve gerekli tedbirleri alma yet-
kisi de valilere birakilmistir. Dolayisiyla il 6lgeginde sadece biiyiiksehir bele-
diye bagkanlar1 degil valiler de genis yetkilerle donatilmistir.

Avrupa Birligi’nin bolgesellesme siyasalariin etkisiyle, yerel kurumsal
yapilara yeni bir aktoriin entegre edilmesi 6ngoriilmiis ve biirokratik vesayetin
asilmasini saglamak adina ozerk birimler kurulmasi planlanmistir (Ozer,
2008). Bu siirecin somut ¢iktisini kalkinma ajanslari olusturmustur. Ajanslarin
yasal dayanagini saglayan 5449 sayili Yasada®®, devlet, piyasa ve sivil toplum
arasinda igbirliklerinin gelistirilecegi ifade edilmis ve ulusal siyasalara
uyumlu bicimde bolgelerarasi farklarin azaltilmak istendigi vurgulanmistir.
Bu birimlerin kalkinma ve yonetim kurullarinin kamu kurum ve kuruluslarinin
temsilcilerinden, 6zel sektdr faillerinden, sivil toplum orgiitlerinden ve {ini-
versitelerden olusturulmasi, ajanslarin yonetisim prensiplerine gore kurgulan-
digmin kanitidir (Karabulut, 2007: 754). Bu ajanslar yerel, bolgesel ve ulusal
failler arasindaki iligkileri ¢esitlendirmis ve yogunlagtirmistir (Karasu, 2009:
17).

Yonetisim prensiplerine gore kurgulanan ve bolgesel kalkinma amagla-
rina bagl olarak biirokratik vesayeti azaltmasi beklenen kalkinma ajanslarinin
da yerellesme prensiplerini pratik diizeyde saglamadig1 sdylenebilir. Ornegin
ajanslarin ¢alisma programlarinin onay1 ilgili Bakanliga tabi tutulmustur.
Biitce konusunda ilgili Yasada herhangi bir merkezi onay sistemi 6ngoriil-
mese de, ajans faaliyetleri ve ajans biitgesi arasinda ilgili Bakanligin bir uyum-
suzluk gérmesi durumunda, biitge tekrardan ajansa geri gonderilmektedir. Ca-
lisma programi ve biitge arasindaki uyuma istinaden Bakanlik tarafindan ve-
rilen uygunluk goriisii Karasu’ya goére (2015: 279) bu birimlerin de facto bir

1415 Temmuz darbe girisimi sonrasinda gikan 674 sayili KHK ile YIKOB larin mali kapasite-
leri arttirilmig ve bu birimler daha genis yetkilerle donatilmistir (Keles ve Ozgiil, 2017: 303).
1502/07/2018 tarihli ve 703 sayili KHK ’nin 75. maddesi ilgili Yasa ve ajanslarin isleyisi hak-
kinda 6nemli degisiklikler icermektedir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte yasa-
nan doniisiimlerle ilgili KHKya istinaden Yasada gecen Bakanlar Kurulu ibaresi Cumhurbas-
kani olarak degistirilmistir.
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merkezi onay sistemine tabi tutuldugunun kanitidir. Diger yandan ajanslarin
yonetim kurulunun baginda vali bulunmakta (Karabulut, 2007: 755) ve Ba-
kanligin ajanslar tizerindeki takdir yetkileri, calisma programlarini ve biitce
planlarini1 agsmaktadir. Bir bagka ifadeyle, kurgulanig prensibinde yerel yone-
tisim prensiplerine uygun olarak tasarlanan kalkinma ajanslarinin, bakanligin
ve valiligin olaganiistii yetkileriyle idari vesayet'® altinda tutulduklar1 sdyle-
nebilir (Karasu, 2015: 282).

2002 yili sonrast KYTKT ile baslayan ve yasal diizenlemelerle yerelles-
meyi hedefledigi iddia edilen diizenlemeler, yerellesmeyi kontrol eden mer-
kezi dinamiklerin giiclinii arttirmistir. S6z konusu merkezilesme siirecleri
5393 sayili Yasa’nin gerekcesinde amaglanan yonetisimei pratiklerin birgo-
gunu gecersiz kilmaktadir. Yasanin gerek¢esinde mahalli idarelerin ¢ogulcu-
lugun ve katilimciligin saglanmasinda énemli birimler oldugu fakat buna rag-
men belediyelerin uzunca bir dénem idari vesayet altinda kaldiklan belirtil-
mistir. Gerekgeye gore katilimin somutlagacagi temel birimler, demokratik-
lestirilebilecek belediye yonetimleri olmali ve gergek vatandas katilimi bu bi-
rimler vasitasiyla saglanmalidir. Fakat 5216 ve 6360 sayili Yasalarla belde
belediyeleri mahalleye donistiiriilmiis ve kii¢iik yerlesim yerlerinde -5393 sa-
yili Yasa’nin gerekgesinde biiyiik bir 6nem atfedilen- belediye kurumu fiilen
son bulmustur. Diger yandan Biiyiiksehir Belediyesi Yasalariyla ilk kademe
ve il¢e belediyeleri arasinda ciddi bir hiyerarsi farki olusmus ve idari vesayet
bu defa biiyiiksehir belediyeleri vasitasiyla saglanmistir. Yerel diizeyde farkh
failler arasinda yonetisimci pratikleri kuvvetlendirmesi beklenen kalkinma
ajanslar1 da siyasal ve yonetsel kapasitesini kullanmada biiylik 6lgiide mer-
keze bagimli kalmistir.

2009 yili sonrasindaki ekonomik ve siyasal kaygilar, merkezi yonetimin
yereli kontrol mekanizmalarini gesitlendirmis ve yerel diizeyde iktidar giicii
valilerin ya da belediye bagkanlarinin elinde toplanmistir. Dolayisiyla il ve
ilce diizeyinde genis yetkilere sahip aktorlerin sayisi artmig fakat devlet aygitt
ekonomik ve siyasal denetim mekanizmalariyla yereli kontrol etmeye devam
etmistir. Ozellikle, biiyiiksehir belediyelerinin bulundugu illerde ilk kademe
ve ilge belediyelerinin siyasal ve yonetsel kapasiteleri daraltilmis, belde bele-
diyelerinin kapatilmasiyla da kii¢lik yerlesim birimlerinin siyasal ve yonetsel
islevleri ortadan kaldirilmistir. Dahasi, mahalli idarelerin ger¢ek katilimi sag-
lamasinin beklendigi bir siiregte, biiyiiksehir belediyesinin bulundugu illerde
il 0zel idarelerinin ortadan kaldirilmasi, katilim ve ¢cogulculugu saglamaktan
uzak bir goriintiide sergilemektedir. Yerel yonetimlerin kurumsal yapilarini ve

16 Ozellikle 6360 say1li Yasa ile biiyiiksehir belediyesi olan illerde il 6zel idarelerinin kapatil-
mastyla, ajanslarin yonetim kurulunda il genel meclisi bagkanlari temsil edilmemektedir (Ka-
rasu, 2015: 283).
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kapasitelerini doniistiiren diizenlemelerin birbirlerinden bagimsiz sekillen-
mesi ve farkl nitelikteki celiskili kararlarin hizli ve diizensiz bi¢imde art arda
gerceklestirilmesi (Erder ve Incioglu, 2014: 344) kurumlar arasinda koordineli
bir yerellesme siirecini engellemis ve bir yerel yonetim birimine etki eden
merkezilesme egilimleri diger kurumsal faillerin de merkeze olan bagimlilik-
larini arttirmistir. Bu baglamda yerel yonetim reformlariyla yerel ve ulusal fa-
iller arasindaki iligkiler yerelin lehine degismemis, yerelde gliclenen merkeze
bagimli aktorler, yerelin kontrol siireglerini yeniden 6lgeklendirmistir. Bu se-
beple 2000 sonrasi yapilan yerel yonetim reformlariyla Bayraktar’in (2013)
ifade ettigi gibi coklu merkezilesme siireglerinin yagandigini séylemek miim-
kiindiir.

2.1.1. Secilmis-Atanmis Dikotomisinin Askinhgi

Yerel yonetim birimlerinin siyasal ve yonetsel kapasitelerinde yapilan re-
formlarin bir diger baglamim da secilmis ve atanmis faillerin karar alma ve
yonetme siirecindeki agirliklarinin degistirilmesi olusturmaktadir. Hem AK
Parti Acil Eylem Plani’nda (2002) hem de KYTKT’nin diislinsel temelini
olusturan “Degisimin Yonetimi I¢in Yénetimde Degisim” (2003) isimli calis-
mada, hizmetlerin yerellestirilerek halka sunulmasinda katilim pratiklerinin
demokratiklesecegi ongoriilmiistiir. Buna istinaden de yerel yonetim birimle-
rinin Orgiitsel kapasiteleri, secilmis faillerin bu birimlerde agirligini arttiran
yerel yonetim reformlariyla yeniden 6l¢eklendirilmistir. Reformlar1 somutlas-
tiran Yasalarin gerekceleri de atanmis-secilmis dikotomisini mesrulastiran ifa-
deler igermektedir. Hem 5302 hem de 5393 sayili Yasalarin gerekgelerinde
mabhalli idarelerin idari vesayet altinda olmasi oldukga elestirilmistir. 5393 sa-
yilt Yasa’nin gerekgesinde “Katilim, idarelerin demokratiklestirilme-
sini...ifade etmektedir” cimlesi, secilmiglerin atanmiglar karsisindaki yonet-
sel ve siyasal konumlarinin gii¢lendirilmesiyle katilime1 bir yerellesmenin ar-
tacagini varsaymaktadir.

5302 sayili Yasa’ya gore il genel meclisi baskaninin -valiyi devre dis1
birakarak- meclis igerisinden se¢ilmesi 6ngoriillmiis (madde 11), yine ayn1 Ya-
saya gore il genel meclisi kararlarinin vali tarafindan onaylanma sart1 kalkmig
(madde 15) ve il genel meclisi, il 6zel idaresinin biit¢esini onaylama konu-
sunda yetkili kilinmigtir (madde 10). 5216 (madde 14, 16) ve 5393 (madde
18, 33) sayil1 Yasalarin ilgili maddeleriyle de meclis kararlarinin kesinlesmesi
konusunda miilki idare amirlerinin onay durumu kaldirilmis, biitgenin kesin
karar yetkisi yerel meclislere birakilmis ve enciimenlerin eski Yasadan farkli
olarak se¢ilmis liyelerden de olugmasi gerektigi belirtilmistir.
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Miilki idare amirlerinin karar alma siireclerindeki etkisinin azalmasi ve
secilmis iiyelerin karar alma siireclerindeki etkinliklerinin arttirilmasi, anaa-
kim literatiiriin yerellesmeyi pseudo bi¢imde yorumlamasina neden olmustur
(Coskun ve Uzun, 2005: 171; Parlak, 2005: 195; Okmen, 2013: 218; Yiiksel,
2005: 293). Bu tarz yorumlar, yerel faillere yiiklenen statik ve mekanik an-
lamlardan kaynaklanmaktadir. Anaakim tartigmalarin biiyiik bir ¢ogunlu-
gunda vali, merkezi yonetimin tagradaki uzantisi olarak ele alinmakta ve vali-
nin sadece il dlgeginde yonetsel bir islevi oldugu diistiniilmektedir. Diger yan-
dan yerel diizeyde katilimciligin artmasi, secilmis faillere duyulan giivenle pe-
kistirilmektedir. Bu tartismalara gdre formiil oldukca basittir. Atanmis bir fa-
ilin karar alma siirecinde etkili olmas1 merkeziyetciligi, se¢ilmis faillerin karar
alma siireclerinde etkin olmasi da yerellesmeyi simgelemektedir. Yerellesme-
nin artmasi da -olagan bigcimde- yerel 6zerkligi arttiracaktir.

Yildizcan ve Ciner’in (2018) valilerin konumunu degerlendirdikleri ma-
kaleleri, Tiirkiye’de valilik makamina atfedilen merkeziyetgi roliin agilmasi
gerekliligini ele almaktadir. Yazarlara gore, tasrada valiye atfedilen askinsal
roliin temelinde, bu makamin uzunca yillar hukuki kurumsal bir gerceve ile
alinmas1 yatmaktadir. Merkeziyetcilik mitosu olarak degerlendirilen bu du-
rum, yerel diizeyde sivil toplum ve piyasa faillerinin pek etkin olmadig: yil-
larda miilki idare amirlerine diger toplumsal aktorler karsisinda askin bir rol
verilmesini saglamistir. Fakat bu tartigmalar, Yazarlarin da vurguladigi bi-
¢imde valinin yereldeki konumunu anlamlandirmada olduke¢a kisitlayicidir.
Vali sadece merkezi yonetimin yereldeki otoritesini somutlagtiran bir fail de-
gil bunun yaninda yerel diizeyde hem formel hem de enformel iligkilerin mii-
zakerelerini saglayan bir aktordiir. Ozellikle yerel yonetim reformlari, yerel
diizeyde etkin olan aktor sayisinin artigina bagimli olarak valileri oldukca kar-
magik bir iligkiler aginin ortasina konumlandirmaktadir. Yazarlara gore vali-
nin konumunun anlagilmasi igin Weber’in “siyasi memur” kavramina ihtiyag
duyulmaktadir. Vali bir yandan siyasal iktidarm aldig1 kararlarin yereldeki ic-
racist konumundayken bir yandan da yerel diizeyde oldukca genis takdir yet-
kilerine sahip bir aktordiir. Dolayisiyla vali salt bir bicimde yonetsel bir fail
degildir. Tiirkiye’de kamu ydnetimi reformunun temel amaci miilki idare sis-
temini degistirmek olmasa da, Yazarlarin rekompozisyon olarak ifade ettigi
Tiirkiye’nin yerellesme reformlari, valiyi bu degisimlerin hem 6znesi hem de
nesnesi olarak konumlandirmaktadir. S6z konusu reformlarla valinin yerel-
deki iktidar giicii yeniden belirlenmis ve vali sadece se¢ilmis faillerle degil
sivil toplum ve piyasa aktorleriyle de yeni iliskiler kurmaya baglamistir.

Bayirbag’in da (Bayraktar vd., 2012: 134) belirttigi sekliyle, yerel dii-
zeyde siyaset-biirokrasi ikileminin agilmasinin ve valinin kaynaklar1 dagitma
ve yonlendirme hususunda etkin bir aktér olmasinin, yerellesme tartigsmala-
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rinda giindeme getirilmesi gerekmektedir. Tiirkiye 6rneginde il 6zel idareleri-
nin kirsal kesime hizmet gotiirme noktasinda tasidigi 6nem, valilerin basta alt-
yap1 yatirimlari olmak iizere yerel kaynaklar1 dagitma noktasindaki giiciinii il
Olgeginde etkin kilmaktadir. Her ne kadar 5302 sayil1 Yasa’nin bazi hiikiimleri
secilmis meclis tiyelerinin karar alma siire¢lerindeki yetkilerini arttirsa da, va-
liler halen bu birimlerin bas1 ve tiizel kisiligin temsilcisi konumundadir. Ozel-
likle il 6zel idarelerinin icracist konumunda olan valiler, il 6zel idarelerinin
gelir ve alacaklarinin takibi ve tahsis edilmesi hususunda da tek yetkilidir (il
Ozel Idaresi Yasas1 madde 30). Kalkinma Ajanslarinin yénetim kurulunun ba-
sinda da bulunan valiler, yerel kurumsal iliski aglarinda basta sanayi ve ticaret
odalar1 olmak iizere bir¢ok aktorle yakin iliski kurmak durumundadir. Yerel
ekonomik kalkinma tartigmalar1 baglaminda da valiler, Anadolu kentlerinde
is diinyas1 6nderliginde kurulan bazi dernek ve vakif tarzi orgiitlenmelere de
onciiliik etmisler ve kentlerin ekonomik sorunlarini ¢6zmek adina kamuoyu
olusturulmasinda etkin roller iistlenmislerdir (Aydimner, 2019a; Bayirbag,
2007). 6360 sayil1 Yasa da valinin yereldeki konumunu yeniden 6l¢eklendir-
mis, il 0zel idarelerinin kapatildig: illerde valilerin gorece daralan iktidar
giicii, YIKOB’larin tiizel kisilik kazanmasiyla yeniden giiglenmistir (Yildiz-
can ve Ciner, 2018: 20). Dolayisiyla valiler yerel diizeydeki kaynaklar1 hare-
kete geciren ve dagitan failler olmanin yaninda, yerel ekonomik aktorlerin bir-
birleri arasinda kurduklar iligkilerin de 6nemli bir temsilcisi ve uzlastiricisi
konumundadir. Bir baska ifadeyle vali, hiikiimetin ve devletin tagradaki salt
yonetsel faili olmaktan ziyade kentsel nitelikli sorunlarin ¢6ziimiinde ve kent-
sel kaynaklarin dagitilmasinda, siyasal bir figiir olarak da bir¢ok kararin uy-
gulayicist konumdadir.

Valinin biirokratik konumuna atfedilen benzer bir indirgemecilik, secil-
mis faillerin seg¢ilmisliklerine yapilan pozitif ve olumlayici vurgularda da giz-
lidir. Kavramsal arka planda vurguladigimiz gibi liberal ¢ogulcu yaklagimla-
rin etkisiyle yerel yonetimlere atfedilen demokrasi okulu (Giiler, 2013: 13)
niteligi, bu birimlerin yerel diizeyde 6zerk bir politik iktidar1 somutlastirdigina
dair hayli olumlu bir ¢ikarima sebep olmaktadir. S6z konusu yaklagim, yerel
nitelikli sorunlarin ancak yerel sakinler tarafindan bilinebilecegini belirterek,
ulusal siyaset ve yerel siyaset arasinda ciddi bir farklilasmanin oldugunu vur-
gulamaktadir. Bu durum yukarida da ifade edildigi gibi Yasa gerekcelerinde
genel geger ifadelerle oldukcga desteklenmektedir. Fakat Akbulut’un (2004)
Tiirkiye 6rneginde yerel yonetim segimlerinin yerelligini tartistig1 calisma, ye-
rel siyasetin ulusal siyasetin etkisiyle sekillendigini ispatlayan bir takim tes-
pitler igermektedir. Yazar, milletvekili genel se¢cimlerinin dncesinde yapilan
yerel yonetim se¢imlerinin 6nemli bir kamuoyu yoklamasi islevi gordiigiinii
ve iktidar partilerinin konumlarinin da yerel yonetim se¢imleri sonuglarini et-
kiledigini vurgulamaktadir. 1963-1999 yillar1 arasinda yapilan yerel yonetim
secimlerinde belediye baskanligi, belediye meclis iiyeligi ve il genel meclisi
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tiyeligi se¢im tiirlerinde oy farklilasmasinin oldukca az olmasi da segmenlerin
oy verirken siyasal partilerin ulusal siyasetteki konumlarin1 6ncelikli tuttu-
gunu kanitlamaktadir (Akbulut, 2004). 2004, 2009 ve 2014 yillarinda yapilan
yerel yonetim segimlerinde oy farklilasmasini gosteren tablonun'’ verileri de
Akbulut’un (2004) savin1 desteklemektedir:

Tablo 1: Yerel Yonetim Secimlerinde Partiler Aras1 Oy Farkhlasmasi®

z(ere'l Belediye Belediye Mec- 1l (.;f.:n-?l
Yonetim . o LR Meclisi Uye-
Secimleri Partiler Baskanhg Oy lisi Uyeligi Oy ligi Oy Oram
Oram % Oram % %
AK Parti 40,2 40,3 41,7
CHP 20,7 20,6 18,2
2004 MHP 10,1 10,5 10,5
DYP 9,4 9,6 10
SHP 4,7 5,0 5,2
AK Parti 38,6 38,1 38,3
CHP 24,7 24,8 23,0
MHP 16,5 16,1 15,9
2009 I"pp 3.6 3,6 38
DTP 51 52 5,7
SP 53 5,6 5,2
AK Parti 43,1 42,8 45,4
CHP 26,4 26,3 16,8
2014 MHP 17,7 17,8 20,1
SP 2,8 2,8 3,1
BDP 4,1 4 7,7

1731 Mart 2019 yerel ydnetim segimlerine partiler ittifaklarla girmistir. Bu nedenle baz il ve
ilge belediyelerinde ittifak ici anlagmalara gore bazi partiler aday gostermemistir. Bu nedenle
2019 yil1 yerel yonetim secimlerinin verileri degerlendirmeye alinmamustir. 2014 yerel yonetim
secimlerinde de diger segimlere kiyasla oy farklilagmasinin gorece biraz daha arttig1 diisiiniile-
bilir. Bu durum da 6360 sayili1 Yasa’nin getirdigi diizenlemelerden kaynaklanmigtir. Yasaya
gore, 30 ilde il genel meclisleri kapatilmis, belde belediyeleri ve kdyler mahalleye doniistiiriil-
miis ve baz1 il/ilge belediyelerinin yonetsel simirlar1 degistirilmistir (Erder ve Incioglu, 2015:
351). Bir bagka ifadeyle, belediye siirinin miilki sinirla ¢akistigi durumlarda, belediye sinir
miilki sinira dogru genisletilmistir. Alan yonetimi baglaminda degerlendirilebilecek bu diizen-
lemeler secim ¢evrelerinin cografi dlgeklerini de yeniden diizenlemistir. 2014 yerel yonetim
se¢imlerinde CHP, MHP ve BDP’nin il genel meclis iiyeliklerindeki oy farklilasmasinin bu
minvalde degerlendirilmesi gerekmektedir.

18 http://www.ysk.gov.tr/’nin verilerinden derlenmistir.
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Yerellesme ile arzulanan halk katiliminin yerel meclisler vasitasiyla ne
Olciide gerceklestigi de oldukea tartismalidir. Anaakim birgok sav, yerel dlce-
gin kiictiltiilmesiyle kent sakinlerinin temsil edilebilirliklerinin artacagini 6n-
gorse de, vatandaslarin iiretim iliskilerindeki esitsiz konumlar1 (Giiler, 2013:
35) yerel iradenin yerel meclislere yansimasinda da ciddi bir temsil sorunu
yaratmaktadir. Belediye meclis iiyeleri ve il genel meclisi iiyelerinin meslek
profilleri ile yerel meclislerin temel giindemlerinin biiyiik 6l¢iide imar konu-
lar1 olmasi dikkate alindiginda, bu birimlerin halkin gergek temsilini saglaya-
madig1 goriilmektedir (Akbulut, 2007: 24). 1950 yilinda Demokrat Parti’nin
tek basina iktidar olmasindan sonra yapilan yerel yonetim secimleri akabinde
yerel meclislerdeki esraf agirligi oldukga artmis ve esnaf-tiiccar agirlikli mec-
lislerde karar alma tekeli bu gruplarin eline gegmistir (Giiler, 2013: 230-231).
3194 sayili Yasa’nin belediyeleri imar konularinda yetkilendirmesiyle, miite-
ahhit kokenli esnaf gruplarin belediye meclislerindeki sayisi da ¢ogalmistir
(Koksal ve Kara, 1990). Fakat bu ilgi, Koksal ve Kara’nin (1990: 121) ifade
ettigi bicimde kent sakinlerinin meclislerde temsil edilebilirlik diizeyini ol-
dukea kisitlamaktadir. Tiirkiye 6zelinde yapilan bazi arastirmalar bu durumu
destekleyerek, belediyelerin ve il 6zel idarelerinin karar alma organlari olan
meclislerin®® iiye profillerinin biiyiik 6lgiide esnaf-tiiccar-miiteahhit meslek
gruplarindan olustugunu dogrulamaktadir (Aksu ve Kurtulus, 2011: 125; Al-
kan ve Ciftgioglu, 2007: 12; Aydiner, 2019a; Bayraktar vd., 2012; Bulut ve
Taniyici, 2008: 183; Yildirim vd., 2011: 518).

Belediye meclisi ve il genel meclisi iiyelerinin meslek dagilimlar ile bu
meclislerin imar konulariyla olan rabitalari, segilmig-atanmig dikotomisine
pseudo anlamlar yiiklenmesinin hatali bir varsayim oldugunu kuvvetlendir-
mektedir. Kent sakinlerinin giindelik hayatlarini -imar konusu diginda- etkile-
yen ¢ogu kentsel nitelikli sorun, belediye meclislerinde tartisilmamaktadir.
Hatta valiler yerel nitelikli problemlerin ¢6ziimiinde ve 6zellikle kirsal kesime
yaptiklar1 yatirimlarda, cogu se¢ilmis faile ve yerel siyaset¢iye gore yerel ka-
muoyunda daha popiiler bir konumda bile olabilmektedir. Dolayisiyla valile-
rin aldiklar1 siyasal kararlarin kentsel diizeyde daha goriiniir sonuglari olabil-
mekte ve bu durum valilik makaminin kentsel diizeydeki siyasal konumunu
kuvvetlendirebilmektedir. Devlet aygitinin atanmis ve segilmis faillerin siya-
sal ve yonetsel pozisyonlarini giiclendirmesi ya da azaltmasi, devletin kentsel
planlamaya miidahalesini de yeniden ol¢eklendirmektedir. Caligsmanin bun-
dan sonraki baglig1 bu stireci tartisacaktir.

19 Bu birimlerin se¢ilmis {iyelerinin kent sakinleri tarafindan bilinirlikleri de oldukga tartigma-
lidir (Bayraktar vd., 2012; Bayram ve Uzun, 2005: 159).
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2.2. Kentsel Mekiana Miidahale Bicimlerinin Yeniden Ol¢ceklenmesi

Devletin topraksal 6rgiitlenmesini yeniden 6l¢eklendiren yasal doniisiim-
ler, kentsel mekanlara miidahale bigimlerini de tedricen olduk¢a merkeziles-
tirmektedir. KYTKT nin 6ngdrdiigii bigimde yerel yonetimlerin siyasal ve yo-
netsel kapasitelerinin yeniden yapilandirilmasi, katma/birlestirme politikala-
riyla biiyliksehir yonetimlerinin hizmet sunma alanlarinin ¢ogaltilmasi, bii-
yiiksehir belediye siirlarinin il sinirlarina dogru genisletilmesi ve merkezi
yonetimin mekansal planlama konusunda siirsiz yetkilerle donatilmasi (Sa-
hin, 2018b: 10) bu doniisiimlerin temel baglamlarini olusturmaktadir. 2004
sonrasinda ilk etapta, biiyiiksehir belediyelerinin ve biiyliksehir belediye bas-
kanlarmin yerel diizeyde mekansal planlama konularindaki yetkileri arttiril-
mistir. Bu yetkiler, kentsel mekanin sermayelesmesinin 6niinii acan ve kentsel
mekana miidahale bigimlerini kolaylastiran diizenlemelerden olugmaktadir.
5216 sayili Yasa'nin gerek¢esinde de bu duruma deginilmis ve belediye sini-
rinin miilki sinira dayandirilmasiyla planlama ve koordinasyon konusunda
daha guiglii yerel yonetim birimlerine ihtiya¢ duyuldugu belirtilmistir. 6360
sayil1 Yasa ile da bu siirecin daha ¢ok biiyliksehir belediyesi tarafindan yiirii-
tiilmesi amaglanmigtir. 2011 sonrasi ikinci etapta da, yerel yonetimlerin ger-
ceklestiremedigi mekansal yeniden Slgeklenme siirecleri, bu defa merkezi yo-
netim kurumlariyla hayata gecirilmeye ¢alisilmistir (Sahin, 2018a, 2018b).

Yerel diizeyde mekansal miidahalenin ilk asamasi, biiyiiksehir belediye-
lerinin ilk kademe ve ilge belediyeleri tistiindeki imar ve planlama yetkilerinin
arttirllmasina iliskindir. 5216 sayili Yasa’ya gore biiyiiksehir belediye siniri-
nin niifusa bagimh olarak 20-30-50 km.’lik yarigaplarla genisletilmesi, bii-
yiiksehir belediyelerinin planlamayla yetkili oldugu mekansal alan1 oldukca
arttirmistir (Sahin, 2018a: 62). Yine bu Yasaya gore biiyliksehir belediyeleri,
yetki alanindaki her tiir ve 6lgekte planlamadan sorumlu tutulmustur (Sahin,
2018a: 62). Diger yandan, biiyiiksehir belediyesi, biiyiiksehir ilge belediyele-
rini imar konularinda denetleme noktasinda da yetkilendirilmistir (Cinar,
2009: 287; Zengin, 2014: 106-107). ilge belediyelerinin yetkisinde bulunan
1/1000 uygulama imar planlarinin bir y1l i¢inde yapilmamasi durumunda bii-
yiiksehir belediyelerinin ilge belediyesi yerine imar plan1 yapma yetkisi -ilgili
Yasada- biiyliksehir belediyelerine birakilmistir (Sahin, 2018a: 62).

Biiyiiksehir belediyelerinin mekansal baglamda il 6lgegindeki yetkilerini
genisleten bir diger 6nemli husus da st 6lgekli planlarin yapimina iliskindir.
S6z konusu Yasaya gore biiyiiksehir belediyelerinin sinirlari igerisinde
1/25000 6lgekli nazim imar plan1 yapma zorunlugu getirilmistir. Boylelikle
bliyliksehir belediyeleri bir yandan ¢ok genis bir mekéansal diizeyde nazim
imar plan1 yapma yetkisi kazanmis ve diger yandan ilce ve ilk kademe beledi-
yelerinin planlama yetkilerini teknik olarak kisitlama serbestisine kavusmus-
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tur. Boylelikle biiyiiksehir 6l¢egindeki imar rantlarinin érgiitlenmesi ve rant-
lardan saglanacak faydanin maksimum seviyeye ulastirilmasi, biiyliksehir be-
lediyelerinin tekeline ge¢mistir. (Sahin, 2018b: 12). 2009 sonrasindaysa yerel
yonetimlerin kentsel yapili ¢evre iiretiminde bekleneni verememesi ve devle-
tin kentsel mekana daha dogrusal bir miidahalede bulunma istegi, kentsel
mekanlari yeniden yapilandirma stireglerini bu defa merkezi yonetimin lehine
degistirmistir. (Sahin, 2018b: 14). Ozellestirme Idaresi, TOKI, Devlet Hava
Meydanlar1 Isletmesi gibi kurumlarm kamu arazileri iistindeki mekansal
planlama yetkileri -yerele dogrudan miidahale amaciyla- bu donemde oldukga
genis boyutlara ulasmistir (Sahin, 2018b: 16).

2011 milletvekili genel segimlerinden sonra Istanbul ve Ankara’da ula-
sim ve altyap1 yatinmlarinin merkezi hiikkiimet kuruluslar1 tarafindan gergek-
lestirilmeye baslamasi ve Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin bazi KHK’larla
kent planlamas1 ve kentsel doniisiim? konusunda yetkilendirilmesi (Sahin,
2018b: 17), merkezi yonetimin mekansal planlama konusunda yerele miida-
halesini daha da merkezilestirmistir. Ozellikle ilgili Bakanligin kurulus mev-
zuatinda yer alan mekansal strateji ifadesi, lilke dlgeginde olusturulmasi bek-
lenen planlarin, yatirim kararlarini uygun bi¢cimde tasarlamasini varsaymigtir
(Sahin, 2018b: 18). ilgili Bakanligin Kurulus Yasas1’nin 2. maddesinin 4. ben-
dine gore mahalli idarelerin s6z konusu strateji planina uygun stratejiler tiret-
mesinin denetimi de Bakanligin tasarrufuna birakilmigtir. Dolayisiyla bu sii-
recte yerel yonetimlerden, yatirim kararlarina engel olmayacak mekansal stra-
tejiler tiretmeleri beklenmektedir.

Bir yandan Avrupa Birligi ve uluslararasi kurum ve kuruluslarmin gerge-
velerine uyma zorunlulugu diger yandan da ulusal diizeyde siyasal ve yonetsel
tercihlerin yarattig1 celiskiyle ilerleyen kentsel politikalar, Tiirkiye nin kent-
lesme politikasinda biitiinciil bir yol izlenmesini kisa siirede olanaksizlagtir-
mistir (Sahin, 2018b: 19). 2008 sonrasinda kentlesme konusunda yasanan ak-
sakliklar devlet yetkilileri tarafindan detaylica ele alinmak istenmis ve farkl
paydaslarin katilimiyla Kentlesme Surasi adi verilen siyasa yapim siireci bas-
latilmistir. Bu siirecin sonunda Kentsel Gelisim Stratejisi (KENTGES) ad1 ve-
rilen bir politika metni ortaya ¢ikmis (Sahin, 2019: 7) ve bu belgenin 2023
yilina kadar Tiirkiye’nin mekansal planlama siirecini yonlendirmesi beklen-
mistir. Fakat 2011 yil1 genel se¢imlerinden sonra Cevre ve Sehircilik Bakan-
lig1’nin kurulmasiyla planlama yetkileri olduk¢a merkezilesmis ve 2011 son-
ras1 ingaat sektoriinii temel alan ekonomik biiylimenin 6znesi olan Bakanlik,
kentsel 6l¢ekli mega projelerin yiiriitiillmesinde en 6nemli aktdr olmustur (Sa-
hin, 2018b: 23). Boylelikle, kentsel planlamanin biitiinciil bigimde ele alin-
masi i¢in ¢ikilan yol ¢ok kisa siirmiis, ¢ok ortakli katilim igeren Sura, ilgili

20 Sonraki baslikta bu duruma deginilmistir.
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Bakanligin kentlesmeyi etkileyen siiper yetkilerle donatilmasiyla islevsiz kal-
mistir.

Devletin mekansal planlamaya miidahale bi¢imleri -kisa bir zaman arali-
ginda- birgok kirilma gostermektedir. ilk etapta mekansal miidahalenin temel
Oznesi biiyiiksehir belediyeleri olmus, fakat bu durumda da kiigiik 6lcekli ye-
rel yonetim birimlerinin yetki alanlar1 oldukea kisitlanmistir. Mekansal plan-
lamay1 biitlinciillestirmesi beklenen yasal diizenlemeler pratikte islerlik kaza-
namamig (Sahin, 2018b: 15) ve 2011 sonrasinda da biiyiik 6lgekli kentsel ya-
tirimlarin kontrolii merkezi idarenin eliyle saglanmistir. Boylelikle, neoliberal
yeniden yapilanma siirecinde kentsel mekana miidahale siireclerini kolaylas-
tiran yetkiler, yerele dogrudan miidahale etmek adina bu defa merkezi yone-
timin tekeline gegmis (Karasu, 2018: 98-100; Sahin, 2018b: 21); 2004 sonra-
sinda ise yerele aktarilan yetkilerin biiyiik cogunlugu tekrardan merkeze bira-
kilmugtir.

2.2.1. Kentsel Rantlarin Kontrolii

Kentsel planlama ve mekansal yonetim siireclerinin merkezilesmesi,
kentsel yapili ¢evrenin kontroliinii olduk¢a kolaylagtirmistir. 1984 yili yerel
yonetim sec¢imleriyle baglayan ve 2000 sonrasinda oldukca hizlanan insaat
sektorii temelli neoliberal ekonomik biiylime prensibi, aligveris merkezleri ve
kentsel doniisiim projelerinin liretilmesi ve toplu konut iiretiminin 6zendiril-
mesi? gibi siiregleri kapsayan bir ekonomik canlanma siirecinin somut ¢ikti-
larin1 olusturmaktadir (Tiirkiin, 2011). Arsa Ofisi Genel Miidiirliigii’niin kal-
dirildig1 2004 yilinda Basbakanliga baglanan TOKi?, 2000°li yillar boyunca
kentsel yapili ¢evrenin kontroliinde en 6nemli aktor olarak konumlanmis;
toplu konut iiretiminin tesvik edilmesi, krediler saglanmasi, konut sektoriinde
faaliyet gosteren sirketlerle ortakliklar kurulmasi ve gecekondu alanlarinda
kentsel doniigiim projeleri uygulanmasi gibi siireglerin yiiriitiiciisii olmustur
(Penpecioglu, 2011: 67). TOKI bu siiregte biiyiiksehir belediyeleri ve beledi-
yelerle ortak projeler yiiriitmiis; s6z konusu kurumun belediyelerle yasadigi
gerilimler ve anlagmazliklarda da merkezi ydnetim biiyiik 6lgiide TOKi’nin
taleplerine oncelik vermistir (Savaskan, 2017: 163). Benzer bir durum, orman
ve kiy1 alanlarinin turizm yatirimlarina agilmasinda da gézlenmistir. S6z ko-
nusu alanlarda 2003 sonrasi yapilan yasal diizenlemelerle, imar planlar olus-
turulmasinda ilgili Bakanlik genis yetkilerle donatilmis, kamuya ait arazilerin

21 2.3. No.’lu baslik bu siireci tartigmaktadir.
22 Bu kurum 09.07.2018 tarihli ve 703 sayili KHK ile Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na baglan-
mistir.

79



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 14, Say: 31, Haziran 2019, 53-92.

Bakanliga devrinin ve acele kamulastirma yoluyla bir bdlgenin tek bir yati-
rimctya tahsis edilme ihtimalinin kosullar1 hazirlanmistir. Bu siiregte yerel yo-
netimlerin biitiin yetkileri merkezi yonetime aktarilmistir (Duru, 2009: 792).

Kentsel doniisiim ve mega 6lgekli kentsel projeler, ekonominin neolibe-
ral bicimde yeniden yapilanmasinda énemli bir ara¢ olmustur (Ovgiin, 2016:
169). 6306 sayil1 Yasa ile da afet riski tasiyan alanlarda kentsel doniisiim uy-
gulamalarinin baslatilmasinin 6nii a¢ilmig fakat afet riski ifadesinin tasidigi
genis ve muglak ifade, merkezi yonetimin yerel diizeyde kentsel doniigiim uy-
gulamalarinda genis ve sinirsiz yetkilere sahip olmasini mesrulastirmistir (Sa-
vaskan, 2017: 164). Yapili ¢evre iiretim siirecinin yiiriitiiciisii olan TOKI, in-
saat sektoriinde 6zel sektor faili gibi faaliyet gostermistir (Penpecioglu, 2011:
67). 2011 sonrasinda genis yetkiler bu defa Cevre ve Sehircilik Bakanligi nez-
dinde toplanmis (Ciner, 2017: 42; ngﬁn, 2016: 170, Sahin, 2018b: 23) ve
proje mekanlarinin segilmesi siirecinde ilgili Bakanligin yetkileri oldukga ge-
nis tutulmustur (Erder ve Incioglu, 2015: 347; Giizey, 2012: 75; Tiirkiin, 2011:
69). Boylelikle, kentsel rantin merkezi yonetim tarafindan yeniden dagitilmasi
siireci (Bayraktar, 2013: 338) ¢okiintii alanlar1 olarak belirlenen kentsel
mekanlarda, biiyiik 6lgekli kentsel projelerle gerceklesmistir. Biiyliksehir be-
lediyeleri ve belediyelerin de bu siirecte kentsel doniisiim uygulamalarini ger-
ceklestirmek adina ilgili Yasalar baglaminda yetkilendirilmesi (Tiirkiin, 2011:
66) piyasa odakli yerellesme siirecinin devlet kontroliinde gergeklesmesinin
onemli bir uzantisidir (Giizey, 2012: 70). Avrupa Birligi’ne entegrasyon siire-
cinde basglayan yerellesme reformlari, 2008 sonrasi ekonomik krizin yikici et-
kilerini agmak adina (Ovgiin, 2016) bu defa merkezi yerellesmis bir forma
biiriinmiistiir.

2.3. Anadolu Kentlerindeki Is Diinyasimin Yerel Kurumsal Yapilardaki
Etkinliginin Artmasi®®

Calismayla ilgili son ¢ikarimimiz -yerellesme siyasalarinin dolayli bir so-
nucu olarak- Anadolu kentlerinde is diinyasi-belediye yonetimleri iligkilerinin
olgunlasmasi tstiinedir. 1990’11 yillarda MUSIAD 6nderligindeki Anadolu

2 {5 diinyasmin belediyeler vasitasiyla kentsel rantlardan yararlanma siireci, elbette sadece
Anadolu kentlerine mahsus bir 6zellik degildir. Ozellikle Istanbul érnegindeki mega kentsel
projeler, biiyiik 6lgekli ingaat sirketleri tarafindan gergeklestirilmis ve TUSIAD’a yakinhigiyla
bilinen baz is diinyast failleri bu projelerin yiiriitiiciileri olmustur. Ozellikle projelerin gerek-
tirdigi teknik ve finansman kapasitelerini Istanbul merkezli ¢ok uluslu sirketlerin saglamasi,
Hiikiimetin ve Biiyiiksehir Belediyesinin bu sirketlerle kurduklari iliskileri kolaylasgtirmistir
(Savaskan, 2015, 2017, 2018). Bu baglamda Istanbul merkezli sermayenin Ankara ile baglanti
kurmasi, Anadolu kentlerine kiyasla daha kolay olmaktadir. Bu nedenle galismanin bu basli-
ginda Istanbul drnegi ayrintili olarak tartisiimamustir.
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sermayesi, RP’li belediye yonetimleriyle -6zellestirme ve ihale siirecleri vasi-
tastyla- iyi iligkiler kurmustur (Savaskan, 2017: 151). Bununla birlikte Ana-
dolu Kaplanlari (Filiztekin ve Tunali, 1999) ve yeni sanayi merkezleri olarak
da adlandirilan (Bugra ve Savagkan, 2014; Pamuk, 2008), 1980 sonrasinda
ihracata dayali sermaye birikiminin énemli tasryicilari olan kentler, AK Parti
iktidar1 i¢in de biiyiik 5nem teskil etmistir. Ozellikle MUSIAD’1n hazirladig1
Rapordaki (1994) yerel yonetimlerin yonetisim prensipleri baglaminda yeni-
den yapilandirilmasi taleplerinin neredeyse biiyiik bir kismi, AK Parti iktidart
déneminde karsilik bulmustur. 2000 sonrasinda bu kentlerdeki yerel burjuva-
zinin ekonomik kapasitesini yeniden 6l¢eklendiren politikalar tasarlanmaistir.
Vergi ve sigorta primi indirimi, bedelsiz olarak tahsis edilen arsalar?, yatirrm
tesvikleri (Aydiner, 2019a; Bayirbag, 2011) gibi devlet aygitinin iirettigi bir-
¢ok ekonomik politika, yerelin anlamini Anadolu’daki is diinyasi1 nezdinde de
yeniden 6l¢eklendirmistir.

Ekonomik krizlerin yikici etkilerinden kurtulmak ve devlet yatirimlarin-
dan faydalanmak adina Anadolu kentlerindeki is diinyasi, Ankara nezdindeki
konumunu kuvvetlendirmek istemistir. Bu siirecte belediyeler, Anadolu kent-
lerindeki yerel burjuvazi i¢in, ulusal siyasa yapim siirecine etki edebilme
adina bir basamak olmustur (Bayirbag, 2011). Yerel iktidarin olusturulma-
sinda etkin olmak, kentin imajin1 daha ilgi ¢ekici hale getirmek, kente kaynak
aktarimi saglamak, kentsel rantlarin yarattigi degerlerden faydalanmak, piya-
salasan belediyecilik hizmetlerinin yiiriitiiciisii olmak gibi nedenlerle (Aydi-
ner, 2019a, 2019b; Bayirbag, 2007, 2011; Ozcan, 2006; Savaskan, 2015,
2018; Tung, 2010) is diinyasi, belediye yonetimlerinde aktif gérevler alarak
ya da farkli dernekler vasitasiyla belediye yonetimlerinin siyasa iiretme siireg-
lerini etkileyerek, yerel siyasa siirecinin 6nemli failleri olarak konumlanmak-
tadir. Bu siiregler yerel siyasal alanda siyaset yapma yollarin1 6grenen is diin-
yasinin merkezi kaynaklar1 kullanma ve yonlendirme istegini de arttirmakta-
dir. Is diinyas1, yerel diizeyde deneyledigi ekonomik sorunlar1 asmak adina,
Ankara nezdinde ¢6ziim yollar1 bulmaya calismakta ve belediye yonetimleri,
ulusal siyasa yapim siirecini etkilemek i¢in dnemli bir arag haline gelmektedir.
Artan siyasal rekabetcilik, merkezi yonetimin kaynaklar1 dagitmadaki roliinii
de oldukga kuvvetlendirmektedir. Boylelikle yerel diizeyde is diinyas1 odakli
bir siyaset yapma gelenegi baslarken (Aydiner, 2019b; Bayirbag, 2011) mer-
kezi yonetimin yerele tahakkiim bigimleri de is diinyasi eliyle kolaylasmakta-
dir. Hatta ¢ogu zaman yerel burjuvazinin Ankara’da milletvekili ya da Bakan
nezdinde temsil edilmesi, yerel kurumsal yapilarin iktidar giiciiniin 6nemli bir

248735 sayili Yatirimlarin ve Istihdamin Tesviki ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun bu durumun en énemli 6rnegini olusturmaktadir. Denizli s6z konusu Kanunun
kapsami diginda kalmis, bu durum is diinyasinin kamuoyunda biiyiik tepkisine neden olmustur.
Ayrintili tartigma i¢in Aydimer (2019a) incelenebilir.
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yansimast olarak kabul edilmektedir (Aydiner, 2019b; Bayirbag, 2007). Do-
layisiyla yerelin anlanu 1980 sonrasi sadece Istanbul gibi biiyiik metropol-
lerde doniismemis, Denizli, Gaziantep, Konya, Kayseri, Manisa gibi Anadolu
kentlerinin yerel kalkinma odakli siyasalarinin is diinyas1 ¢ikarlariyla aldigi
yeni bigim, yerel, ulusal ve hatta kiiresel 6l¢ekteki faillerin birbirleriyle olan
iligkilerini yeniden konumlandirmistir. Boylelikle, Weberyan tarzdaki klasik
kentsel siyaset formunun (Mayer, 1994) ekonomik kalkinma siiregleriyle ye-
niden ol¢eklenmesi, Anadolu kentlerindeki siyaset yapma formunun is diin-
yast girisimciligiyle yeni bir boyuta erismesini saglamis ve Tiirkiye’de de ye-
rel yonetim reformlariyla baslayan yeni kentsel siyaset tartismalar1 (Aydiner,
2019a, 2019b) yerelin, merkeze daha bagimli oldugu siyaset yapma bi¢iminin
kosullarin1 mesrulastirmistir (Bayirbag, 2011: 7).

Sonug¢

Bu ¢alisma yerel yonetimlerin, merkezi yonetimin orgiitlenmesinin sira-
dan dislileri oldugunu ifade etmekten ziyade basta yerel yonetimler olmak
tizere yerel kurumsal yapilarda yasanan gel git igeren yeniden yapilandirma
siireglerinin ancak devlet aygitinin yeniden olgeklenen islevselligi baglaminda
anlam kazanabilecegini tartismaya agmustir. Tiirkiye 6rneginde yerel yonetim-
leri yeniden yapilandirmay1 amaglayan reformlarin ekonomik, siyasal ve yo-
netsel doniisiim i¢eren sonuglari, bu savimizi desteklemektedir. Yerel yonetim
reformlarina, merkez-yerel karsitligi baglaminda yereli kuvvetlendiren yasal
kurumsal diizenlemeler olarak yaklagilmasi, yerelin merkez karsisindaki siya-
sal oneminin hatali ve eksik yorumlanmasina neden olmaktadir.

Devlet aygit1 farkli siireglerde ve istenglerle yereli kontrol etmek adina
baz1 diizenlemeler yapabilmektedir. Kiiresellesmeyle birlikte yerel, ulusal ve
kiiresel failler arasindaki hiyerarsik konumlar yeniden dlgeklenmektedir. Do-
layisiyla bizim bu ¢alismada vurguladigimiz sekliyle, yerel kurumsal yapilarin
yerel nitelikleri ancak devletin yeniden dlgeklenmesi tartigmalarinin ele alin-
mastyla miimkiin olacaktir. 2008 sonrasi ekonomik krizin yikici etkilerini
azaltmak, biiyiik 6l¢ekli kentsel mega projelerin yereldeki kontroliinii gergek-
lestirmek, kirsal niifustaki popiilasyonun siyasal kontroliinii saglamak, il 6zel
idarelerinin gergeklestiremeyecegi alan yonetimini biiyliksehir belediyeleri
vasitasiyla gergeklestirmek, kentsel rantin kontroliinii merkezi yonetim faille-
riyle saglamak, giivenlik tedbiri gerektiren konularda miilki idari amirlerini
genis yetkilerle donatmak gibi kaygilar, Tiirkiye 6zelindeki yerellesme siire-
cini bu defa ters istikamete yoneltmis ve kentsel mekan kontrol altina alma
cabalar1, yasal-kurumsal diizenlemeleri merkezi yonetimin miidahaleleriyle
doniistiirmiistiir. Diger yandan, yerellesme icerdigi iddia edilen yerel yonetim
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reformlar1 da yerelin siyasi ve ekonomik kontroliinii hi¢bir zaman yerelin ken-
disine birakmamistir. Ekonomik ve siyasal kriz(ler)in zorlayici etkilerinin,
merkez ile yerelin biitiinselligini yeniden 6l¢eklendirdigi gercegi ihmal edil-
digi takdirde, yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilmasinda ¢ogu zaman bir-
birinin aksi yoniinde ve ¢eliski icinde ilerleyen siirecleri okumak oldukga zor-
lasacaktir.

Yerel faillerin yerel diizeyde etkinliginin artmasinin yerellesme bagla-
minda bir demokratik katilim sagladigini da sdylemek de olanakli degildir.
Biiyiik 6lgekli kentsel mega projelerin yarattigi kentsel rantlar ve sermayenin
kentsel alanlara yaptig1 yatirimlar, kentli haklarini kisitlayicr bir igleve sahip-
tir. Sermayelesen kentlerde yerellesme biiyiik 6l¢giide is diinyas1 6nderliginde
gerceklesmekte ve kentsel ajandada sermayenin sorunlarina 6ncelik verilmek-
tedir. Dolayisiyla neoliberal bicimde yeniden 6l¢eklenen kentlerde demokrasi,
ekonomik agidan avantajli siniflarin lehine doniismekte ve yerellesme, yerel
burjuvazinin konumunu kuvvetlendirmektedir. Sermayenin bu yeni konumla-
nig1, yerel diizeydeki biirokratik mekanizmalarin aginmasiyla yerel bazli so-
runlarin ¢6ziimiinde bu defa merkezi yonetimi ¢ok daha islevsel bir pozisyona
oturtmaktadir. Bu durum kuramsal zeminde de ifade ettigimiz gibi bir¢ok mer-
keze sahip bir yerellesme tasavvuruna sebep olmaktadir.

Yerel yonetim reformlarinin tarihsel siireci kisa bir zaman diliminde bile
degerlendirildiginde, bir¢ok ¢eliskili kararin birbiri ardina gergeklestigi goriil-
mektedir. 6360 sayili Yasa ile biiyiiksehir belediyesi statiisii elde eden illerde
il 6zel idaresinin kaldirilmasina karsm valinin il 6lgegindeki giicii Yi-
KOB’larla arttirilmigtir. Yerel yonetim reformlariyla yerel meclislerin aldig:
kararlarin idari vesayet denetiminden siyrilmasi amaglanmasina ragmen 6360
sayil1 Yasa ile biiyliksehre doniigen illerde il genel meclisleri ortadan kaldiri-
larak temsili demokrasinin 6nemli bir araci olan yerel meclisler lagvedilmistir.
Avrupa Birligi’ne uyum siireci kapsamindaki reformlarla yerel yonetimlerin
siyasal baglamda daha 6zerk yapilar haline getirilmesi amaglanirken diger
yandan tasrada siyasal bunalim dénemlerinde valiler nezdinde giivenlik ted-
birleri siklagtirilmistir. Yine yerel yonetim reformlartyla belediye yonetimle-
rinin il dl¢eginde alan yonetimi kapsaminda daha genis yetkilerle donatilma-
sina karsin kentsel rantlarm kontroliinde TOKI ve Cevre ve Sehircilik Bakan-
ligi’nin yetkileri oldukga genisletilmistir. Ve yine yerel kurumsal yapilarin
giiclendirilmesi ¢abalarina ragmen 6360 sayil1 Yasa ile kii¢iik yonetsel birim-
ler ortadan kaldirilmistir. Goriildiigi iizere, neoliberal yeniden 6lgeklenme sii-
recinde devletin yerel ve bolgesel yapilar1 kontrolii adina kendi i¢inde ¢eliskili
bir¢ok strateji, kisa bir zaman araliginda gergeklesmistir. Merkez ve yerelin
bir zitlik olarak ele alinmasi ve yerel birimlere 6zerk faillermis gibi anlamlar
yiiklenmesi, gel git igeren, tutarsiz, daginik ve detayli tasarlanmamis birgok
neoliberal siyasanin biitiinciil bicimde okunmasini zorlagtirmaktadir.
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Cogulcu yaklagimlarin yerele yiikledigi asir1 olumlu vurgulart pseudo bir
gercgeklik olarak ele aldigimiz bu ¢alisma, yerel yonetim reformu ifadesindeki
reform kelimesine atfedilen askinsal durumun asilmasi gerektigini 6ngérmek-
tedir. Bir bagka ifadeyle, yerel yonetim reformundaki “reform” ifadesinin
adeta sihirli bir anahtar olarak kavranmasi, yerel yonetimlerin bazi yasal ku-
rumsal ¢abalarla merkeze kars1 daha 6zerk bir konum almasi gerekliligine dair
hayli pozitif ¢ikarimlarin olugmasinmi saglamaktadir. Kuramsal zeminde de
ifade edildigi gibi topraktan bagimsizlagsma, coklu merkezilesme, merkezi ye-
rellesme gibi kavramlar merkez-yerel biitiinselligini ya da kimi zaman karsit-
ligin1 okumak adina daha islevsel 6zelliklere sahiptir. S6z konusu kavramlar,
yerele ya da reformlara askin 6zellikler atfetmeyi engellemekte ve devletin
yerellesme siyasalarinin ekonomik, siyasal ve yonetsel baglamda yeniden
okunmasinin 6niinii agmaktadir. Devlet iktidarinin kendi giiciinii farkli 6lgek-
lerdeki faillerle paylasmasi, devlet iktidarimin giiciinii ortadan kaldirmadigi
gibi merkezi yonetimin yerele miidahale bi¢imlerini de g¢esitlendirmektedir.
Fakat iki kavramin reform tartigmalarinda zitlik halinde ifade edilmesi, yerel-
lesme siirecleriyle devlet iktidarmin giiciiniin -yerelin lehine- azalmasi gibi
eksik ve yaniltict bir yorumla sonuglanmaktadir. Yerel, merkezin islevsel ko-
numuyla anlam kazanan bir kavramdir. Reform tartismalarinin bu minvalde
degerlendirilmesiyle yerel yonetimlerin yerel konumlar1 da daha anlasilir bir
zemine indirgenecektir.
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