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1. Giris

Ulkemizde yerel yonetimlerle ilgili 6rgiitsel, yonetsel ve kaynak kulla-
nimina iligkin 6nemli sorunlar bulundugu ve bunlara ¢6ziim aranmasi gerek-
tigi uzun stiredir herkes tarafindan siirekli dile getirilmistir. Bu sorunlarin
ortadan kaldirilmasi amaciyla yerel yonetimlere iliskin kanunlarda kokli
degisikliklere gidilmistir. Bunlar, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanu-
nul, 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu? ve 5393 sayili Belediye Kanu-
nu’dur3. Kanun koyucu, inceleyecegimiz konu ile baglantili olarak; bu dii-
zenlemelerde, yerel yonetimlerin kurulus kriterlerini agirlastirmis ve bu nite-
likleri tasimayan yerlesim alanlarinin kamu yarar1 amaci disinda, farkli kay-
gilarla belediye veya biiyiiksehir belediyesi statiisii verilmesini onlemek
istemistir. Diger taraftan, katilma ve birlesme usullerini dnceki diizenlemele-
re nazaran kolaylagtirarak bir birine ¢ok yakin yerlesim birimlerinin ayni ¢ati
altinda toplanmasina, hizmette ve yonetimde etkinlik ve verimliligi arttirma-
ya calismistir®. Ancak, yerel yonetimlere iliskin temel yasalar degistirilmis
olmasina ragmen bazi sorunlarin devam ettigi hatta yeni sorunlarin eklendigi
goriilmektedir. Nitekim 5393 sayili Belediye Kanunu ile belediye kurulma-
sinda aranan niifus ve mesafe 6lgeklerinin 5000 olarak belirlenmesi kargisin-
da dnceden kurulmus olmakla birlikte, bu kriterleri saglamayan belediyelerin
durumunun ne olacag sorusu giindeme gelmistir.

Bagkent Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku Anabilim Dali Ogretim Uyesi.
1 10.07.2004 tarih ve 5216 sayili Kanun, RG.:23.07.2004-25531.
2 22.02.2005 tarih ve 5302 sayili Kanun, RG.: 04.03.2005-25745.
3 03.07.2005 tarih ve 5393 sayili Kanun, RG.: 13.07.2005-25874.

Sezer, Yasin/Torlak, S. Eving, Belediye ve Biiyiiksehir Belediyesi Kurulus Kriterleri,
Erzincan Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: IX, say1 34, s. 529.
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Glnlimiize kadar siyasi kaygilarin da etkisiyle, niifusu 2000’nin altina
diisen bir ¢ok belediye, tiizel kisiligini siirdlirmiis, kaynak israfi, agir1 borg-
lanma gibi bir ¢ok sorun katlanarak artmis ve bu belediyeler yonetilemez
duruma gelmislerdir®. Iste bu sorunlarin ortadan kaldirilmasi igin son olarak
da 5747 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlar1 igerisinde flge Kurulmasi ve
Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun kabul edilmistir®.
Bizim burada inceleyecegimiz bu Kanuna’ goére, niifusu 2000’in altina diis-
tiigii gerekgesiyle 862 belde belediyesi yapilacak ilk yerel secimlerden ge-
cerli olmak fizere tiizel kisiliklerine son verilerek kdye doniistiiriilecektir.
Kanunla ayrica biiyiiksehir belediyesi sinirlari igerisinde bulunan 283 ilk
kademe belediyesi de kapatilacaktir. Ilk kademe belediyelerinin Kanunda
belirtilen ilgelerin mahallelerine doniistiiriilmesi veya katilmalar1 ongoriil-
mektedir. Kanunla kapatilan belediye sayisi bin 145’1 bulurken, Tiirki-
ye’deki belediye sayisi da 3 bin 225’den 2 bin 80’¢ diismektedir. Ancak
kurulan 43 yeni ilgenin eklenmesiyle bu say1 2 bin 123 olacaktir.

Tiizel kisiligi kaldirilan bu ilk kademe belediyelerinin personeli, taginir
ve taginmazlari, hak, alacak ve borglar1 katildigi ilge belediyesine devredil-
mektedir. Belediye tiizel kisiligi kaldirilarak koye doniisen yerlerde ise, hiz-
mette devamliligin saglanmasi i¢in s6z konusu belediyelere genel biitce ver-
gi gelirlerinden verilmekte olan paylarin 10 yil siire ile il 6zel idarelerine
aktarilmasi ongoriilmektedir.

Mabhalli idareler; il, belediye veya kdy halkinin mahalli miisterek ihtiyag-
larin1 karsilamak {izere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari,
gene kanunda gosterilen, segmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu
tiizel kisileridir. Buna gore mahalli idareler, “mahalli miisterek ihtiyaglar”in
karsilanmasi amaciyla kurulmaktadir. Bizde ¢alismamiza mahalli idareleri
yakindan ilgilendiren “mahalli miisterek ihtiyaclar” ve “yerel 6zerklik” gibi
kavramlar1 kisaca agiklayarak baslayacagiz.

5 Sezer/Torlak, s. 520.

6 06/03/2008 tarih ve 5747 sayil1 Kanun, RG.: 22.03.2008-26824.

7 Calismamizda bu kanunu “Belediyeler Kanunu” olarak adlandiracagiz.
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2. Yerel Yonetimler ve Mahalli Miisterek Ihtiyaclar

Yerel yonetimler, idarenin biitiinliigii icinde mahalli miisterek ihtiyaglart
yerine getiren, idari 6zerklige sahip kamu tiizel kisileridir. Dolayistyla bu
idarelerin, ancak mahalli misterek ihtiyaglarin karsilanmasi igin gorevlendi-
rilebilecekleri kabul edilmektedir®. Ancak yerel yonetimlerin yeni gelisme-
lerle ortaya ¢ikan ve mahalli miisterek nitelikte olan ihtiyaglarin yerine geti-
rilmesi konusunda sinirlanmamalar da gerekmektedir®. Bu yerel 6zerkligin
6nemli unsurlarindan birisi olarak kabul edilmelidir.

Tirk Anayasa Mahkemesi tarafindan, “mahalli miisterek ihtiyaglar”,
“,..ayn1 yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi, yo-
gunlastirdigi ve giincellestirdigi, 6ziinde yerel ve kamusal hizmet karakteri-
nin agir bastig1 ortak beklentileri ifade etmektedir” olarak tanimlamakta-
dirlO,

Federal Anayasa Mahkemesi’ne gore ise, “mahalli misterek ihtiyaglar”,
bir yerel bolgede dogan ya da o bdlge ile 6zel bir baglantisi olan ve insanla-
rin o bolgede beraber yasamalari ile ortaya ¢ikan ihtiyaglar ve menfaatlerdir.
Bu ihtiya¢ ve menfaatlerin yerine getirilmesi belediyelerin idari giiciine bagh
degil, bilakis belediye idaresinin giicii yerel ihtiya¢ ve menfaatlerin yerine
getirilmesine bagl olmalidir!!. Buradaki ihtiya¢ ve menfaat kavramlar1 hem
belediyelerin alanlarma goére hem de niifus sayisina gore farklilik gostere-
bilmektedir. Bir belediye i¢in 6nemli olan belli hizmetler bir bagka belediye
i¢in 6nemli olmayabilmektedirl2. Bu nedenle biitiin belediyeler icin “gecerli
olan belirlenmis gérevler listesi ya da katalogu” bulunmamaktadir. Belediye-
ler ekonomik, sosyal ve teknolojik gelismelere bagli olarak ortaya c¢ikan

8 Giinday, Metin, “Kamu Y®onetimi Reformunun Idari Yapilanmaya Iliskin Anayasal ilke-
ler Agisindan Degerlendirilmesi”, 2005 yili Danistay ve idari Yargi Giinii Sempozyu-
munda sunulan bildiri, s. 26.

9

Kent, Biilent, “Almanya’da Yerel Ozerklik” Prof. Dr. Turgut Akintiirk’e Armagan, Is-
tanbul 2008, s. 426.

10 Anayasa Mahkemesinin 22.06.1988 giin ve E.1987/18, K.1988/23 sayili karari, RG.:
26.11.1988-20001.

11 BverfGE 79, 127 (152).

12 Kent, “Almanya’da Yerel Ozerklik”, s. 426.
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yerel ihtiyaglan karsilamak i¢in kendilerine yeni gorevler iistlenebilmekte-
dir13.

Yiiksek Mahkemelerin benzer tanimlarina gore, miisterek ihtiyaclar kav-
ramu iki fonksiyonu yerine getirmektedir. Birincisi, yerel yonetimlerin yetki
alanlari, genel yonetimlerin yetki alanlarindan miisterek ihtiyaglar kavrami
ile ayrilmaktadir. Yani miisterek ihtiyaglar1 yerel yonetimler karsilamak
hakkina sahiptir. Genel yonetim ya da merkezi yonetim, bu alana miidahale-
de bulunamadigi gibi yerel yonetim de bu alanin digina ¢ikamamaktadir.
Dolayisiyla bu kavram genel yonetim ile yerel yonetimler arasindaki gorev
ve yetki boliisiimiinde 6nemli bir yere sahiptir. Miisterek ihtiyaglar kavrami-
nin ikinci fonksiyonu ise, bireylerin kamu yonetimine dogrudan katilmasi ile
bu alanda gerceklesmektedirl4. Gergcekten de degisik kamu kurum, kurulus
ve idarelerinden olusan idari teskilatda bireylere hem en yakin olan hem de
bireylerin en kolay ve dogrudan etkileyebildigi idareler belediyelerdir. Bele-
diyelerinde sorumluluk alanlari miisterek ihtiyaglarla sinirli oldugu igin bi-
reylerin yerel yonetimleri dogrudan etkileyebilme haklar1 da bu alan, yani
miisterek ihtiyaclar ile stmirlanmaktadirl®,

Bu noktada tartisilmasi gereken sorun, hangi toplumsal ihtiyacin “mahal-
1i” nitelikte hangisinin ise “ulusal” nitelikte oldugunun belirlenmesi; diger
yandan ise buna kimin karar verecegidir.

Tiirk Anayasa Mahkemesi bir kararinda mahalli miisterek ihtiyaci belir-
leme yetkisinin Bakanlar Kuruluna verilmesine, yasama yetkisinin devri
niteliginden oldugu gerekgesiyle karsi ¢ikmaktadirl6. Yiiksek Mahkeme adi
gecen kararda, “Bu gereksinimleri yerel planda karsilama olanak ve 6ncelik-
lerini takdir yetkisinin o yorede yasayan halkin yasalara dayali olarak olus-
turduklar1 organlara birakilmasi, hem 6zerklik ilkesine, hem de demokratik
yagsam bi¢imine daha uygun olur” diyerek bu konudaki yetkinin yerel yone-

13 Vogelsang, Klaus/Liibking, Uwe/Ulbrich, Ina-Maria, Kommunale Selbstverwaltung,
Berlin 2005, Rn. 63.

14 Kent, Biilent, Die Finanzhohet der Gemeinden im deutsch-tiirkischen Vergleich, Berlin

2005, s. 66.
15 Kent, Die Finanzhohet, s. 66.

16 Anayasa Mahkemesinin 22.06.1988 giin ve E.1987/18, K.1988/23 sayili karari, RG.:
26.11.1988-20001.
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timlere ait olmas1 gerektigi yoniinde goriis bildirmistir. Ancak Ulusoy hangi
ihtiyacin mahalli nitelikte oldugu konusunda en azindan genel hatlariyla
belirleme yapma yetkisinin yasama organina ait olmasi1 gerektigini savun-
maktadirl’,

Federal Anayasa Mahkemesi’ne gore, ortak (toplumsal) ihtiyaclardan
hangisinin “yerel” hangisinin “ulusal” nitelikte olduguna “mevzuata uygun
gorevlerin yerine getirilmesi taleplerinin etkisi altinda, objektif kriterler ara-
ciligiyla karar verilmelidir”. (...anhand von Sachkriterien unter Orientierung
an den Anforderungen, die an eine ordnungsgemasse Aufgabenerfiillung zu
stellen sind) demektedirl8. Buna gore 6rnegin yerel halkin elektrik ihtiyaci-
nin kargilanmasi belediyelerin geleneksel gorevleri arasinda yer almaktadir.
Ancak elektrigin hem iiretilmesi hem de iletilmesi belediyelerin yalniz basla-
rina yerine getirebilecekleri hizmet olmadigi i¢in bu ihtiyacin “yerel” degil
“ulusal” nitelikte bir ihtiya¢ oldugu kabul edilmektedirl®.

Federal Anayasa Mahkemesi’ne gore mahalli miisterek ihtiyacin belir-
lenmesi konusunda yasama organima yetki verilmelidir?9. Ancak yasama
organi bu yetkisini kullanirken biitiin belediyeler i¢in gegerli olacak miiste-
rek ihtiya¢ kavrami olusturmamalidir. Yasa koyucu belli biiytikliikteki bele-
diyeler i¢in yerel olan ihtiyaclarin, diger bazi belediyeler iginse ulusal olmasi
gerektigini géz 6nlinde tutmalidir. Bu nedenle yasama organi miisterek ihti-
yaclar1 belirlerken ancak ihtiyaglarin gesitlerini, belediyelerin biiyiikliiklerine
gore belirleyebilmelidir?l. Buna doktrinde belediyelerin gérevlerinin yasama
organi tarafindan “standartlastirma yetkisi” (Typisierungsbefugnis) denil-
mektedir?2. Bu da gostermektedir ki, “mahalli miisterek ihtiya¢”lar kavrami

7 Ulusoy, Ali, “Yerel Yonetimlere liskin Yeni Yasal Diizenlemelerin Degerlendirilmesi”,

2005 yili Danistay ve Idari Yargi Giinii Sempozyumunda sunulan bildiri, s. 3.
18 BVerfGE 79, 127 (153).

19 Gern, Alfons, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden: Nomas Verlagsgesellschaft, Rn.

60.
20 BVerfGE 79, 127 (153).
21 BVerfGE 79, 127 (156).

22 BVerfGE 79, 127 (153).
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sadece cografi, teknik ve nicelikle ilgili kavram degil bunun yaninda sosyo-
lojik ve politik &zellikleri de olan bir kavramdir23,

3. Yerel Ozerklik

“Ozerklik”, érgiitlere ve kurumlara 6zgii bir yap1 ve ydnetim sekli olarak
algilanmaktadir?4. Idari teskilatta zerkligin cogalmas1 ademi merkeziyetci-
ligin ¢ogalmast olacaktir. Bunun gibi 6zerkligin azalmasi merkezilesmenin
cogalmasini saglar. Yerel dzerklik ise, gercekte birer "muhtariyet" durumun-
dan bagka bir sey olmay1p siyasal iktidarin ¢ok-merkezli olmasini saglamasi
nedeniyle dzgiirliigii koruyucu bir hizmet gormektedir. Ozerklik, kurumsal
bir yap1 ve yonetim teknigini bicimleyen idari ve yasal bir ¢er¢eve oldugun-
dan, yine de yapilan yasalar ¢ergevesinde islev gérmeyi gerektirir29.

Keles’e gore, yerel yonetimlerin karar organlarinin segimle isbasina
gelmis olmalart ve kendi islerini kendi organlari eliyle disaridan hicbir ka-
risma olmaksizin gérmeleri ve tiizel kisilik sahibi bulunmalari, bu kurulusla-
ra demokratik ve 6zerk kurulus niteligi kazandirmaktadir?6. Gézler’e gore,
ozerkligin gerekleri sunlardir: Bir kere, mahalli idarelerin, kendi gorev alan-
larina giren kararlar1 kendilerinin alabilmesi gerekir. Yani mahalli idarelerin
“karar alma ozerkligi” olmalidir. Ikinci olarak, mahalli idarelerin kendileri
tarafindan secilmesi gerekir. Diger bir ifadeyle mahalli idarelerin “personel
Ozerkligi”’ne sahip olmasi gerekir. Nihayet, mahalli idarelerin kendilerine ait
yeterli mali kaynaklara, yani “mali 6zerklige” sahip olmasi gerekir. Tim
bunlarin saglanabilmesi igin ise hukuken mahalli idarelere oncelikle kamu
tiizel kisiliginin taninmasi gerekir2/. Tiirk Anayasa Mahkemesi de bir kara-
rinda, Anayasanin 127. maddesinin ikinci fikrasinda s6z edilen “yerinden
yonetim ilkesi”’nin aslinda 6zerklik kurumunun anayasal bir temele oturtul-

23 Kent, Die Finanzhohet, s. 66.

24 Canikoglu, Meltem Dikmen, Ozerklik: Anayasal Temelleri ve Demokrasilerde Anlamu,

Kamu Hukuku Arsivi, 1, 2000, s. 42.

25 Canikoglu, s. 42; Kent, Die Finanzhohet, s. 110.

26 Keles, Rusen, Yerinden Yoénetim ve Siyaset, Istanbul 2000, s. 49; Ayrica Tortop, Nu-

ri/Aykac, Burhan/ Yayman, Hiiseyin/ Ozer, M.Akif, Mahalli Idareler, Ankara 2006, s.
53.

27 Gozler, Kemal, idare Hukuku, Cilt 1, Bursa, 2003, s. 288.
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mas1 anlamina gelecegini sOyleyerek; yerel yonetimlerin 6zerk kurulug nite-
ligine sahip olabilmeleri igin; tiizel kisilige sahip olmalar1 gerektigini, gorev-
li organlarinin se¢imle olugmasi gerektigini ve bu organlara karar verme
yetkisinin taninmasi gerektigini belirtmistir28,

“Ozerklik” kavramu literatiirde biraz farkli formiile edilse de sonug ola-
rak bu kavram ile; bir taraftan merkezden yonetimin ve kirtasiyeciligin sa-
kincalar1 giderilmek istenirken, diger taraftan da bu kurumlarin karar alma
ve aldiklar1 kararlan yeterli mali kaynaklarla, 6zgiirce uygulama haklarinin
oldugu anlasilmaktadir. Boylece karar alacak makamlar, hi¢bir baski olmak-
sizin karar organlarini olusturabilirler. Cilinkii karar alma 6zgiirliigliniin ger-
ceklesmesi, karar organlarinin serbest olusumuna baglidir?®. Ayrica tiizel
kisiliklerinin de olmas1 gerekmektedir, ¢iinkii mahalli idarelere kamu tiizel
kisiligi taninmadan, bunlarin bir irade agiklamasi, bir karar almasi, kendile-
rine has bir personele ve mal varligina sahip olmasi hukuken miimkiin ol-
mamaktadir30.

“Ozerklik” kavran Alman Idari Teskilat:’nm ayrilmaz bir parcasi kabul
edilmesine ragmen Tiirkiye’de oldugu gibi ne anayasa da ne de bu konu ile
ilgili diizenlemelerde tanimlanmustir. Doktrinde kabul edilen tanima gore
“Federal Devlet ya da federe devlet hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizel
kisilerinin kendilerine birakilan kamu hizmetlerini kendi sorumluluklar
altinda ve hi¢ bir kurumdan emir ve direktif almadan serbestce yerine getir-
meleridir’31, Bugiin Almanya’da devlet idari teskilat1 iginde 6zerkligin bir-
cok cesidi uygulanmaktadir. Ornegin barolarin 6zerkligi, Radyo Televizyon
Kurumu’nun 6zerkligi, ticaret ve sanayi odalarinin 6zerkligi, Alman Merkez
Bankasi’nin 6zerligi yerel yonetimlerin 6zerkligi gibi. Bu nedenle tek bir
6zerklik kavramindan bahsedilememektedir. Fakat bu 6zerk kurumlarin or-
tak Ozelligi devlet tiizel kisiliginden ayr tiizel kisiliklerinin olmas: ve bu
sayede kendilerine birakilan hizmetleri kendi sorumluluklar1 altinda yerine

28 Anayasa Mahkemesinin 22.06.1988 giin ve E.1987/18, K.1988/23 sayili karar1, RG.:
26.11.1988-20001.

29 Kent, Die Finanzhohet, s. 108.
30 Gozler, s. 288.

31 Wolff J. Hans/Bachof Otto/Stober Rolf (1987), Verwaltungsrecht II, Miinchen: C.H.
Beck’sche Verlagsbuchhandlung Rn. 34.
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getirebilmeleridir. Ancak bu kurumlar Federal Devletin hukuki denetimi
(Rechtmassigkeitskontrolle) altinda yer almaktadirlar32,

Almanya’da hem doktrindeki hakim goriise gore, hem de Federal Ana-
yasa Mahkemesi kararlarina gore, Federal Anayasa’nin 28. maddesinin 2.
fikrasinda diizenlenen belediyelerin 6zerkligi ii¢ alan1 kapsamaktadir33:

1) Belediyelerin kurumsal garantisi, (Institutionelle
Rechtssubjektsgarantie)

2) Belediyelerin kendi bélgeleri icerisinde biitiin kamu hizmetlerini kendi
sorumluluklart  altinda  yerine  getirmelerine  yonelik  garanti
(Eigenverantwortlichkeit),

3) Belediyelerin kurumsal giivencelerine ya da belediyelerin kendi bol-
geleri ile ilgili hizmetlerin kendi sorumluluklar: altinda ¢oziilmesi garantisi-
ne  bir  miidahale  oldugunda  hukuki  korunma  (Objektive
Rechtsinstititionsgarantie).

Tiirkiye’deki 6zerklik kavramindan farkli olarak Almanya’daki 6zerklik
kavrami kurumsal garanti ve hukuki korunma garantisini saglamaktadir.
Yerel yonetimlerin kurumsal garantisi, belediyelerin de, federal devlet ve
eyaletler gibi siirekli varolmasini giivence altina aliyor. Yani belediyeler
devlet teskilatinda, tamamiyla ortadan kaldirilamazlar ya da bugiinkii sahip
olduklar hukuki statiileri degistirilemez34. Bununla beraber kurumsal garan-

32 Stern, Staatsrecht, Bd. I, s. 398.

33 BVerfGE 1, 167 (173), Gonnenwein, Otto, Gemeinderecht, Tiibingen: Verlag J.C.B.
Mohr (Paul Siebeck) 1963 s. 28; Pagenkopf, Hans, Kommunalrecht, Band I,
Verfassungsrecht, Koln, Berlin, Bonn, Miinchen: Carl Heymanns Verlag 1975, s. 57;
Scheuner, Ulrich, Grundbegriffe der Selbstverwaltung, in: Piittner, Giinter, Handbuch
der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band |, Berlin, Heidelberg, New York:
Springer Verlag 1981, s.18; Stern, Klaus, Das Staatsrecht der Bundesrepublik
Deutschland, Band I, Miinchen: C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung 1984, s. 398.

34 Nasyonal Sosyalist rejimde, devlet tek¢i bir yapiya doniistiiriilerek yonetim merkeziles-

mis ve yerel yonetimler de normal birer devlet memurlugu statiisiinii almistir. Bu garanti
ile yerel yonetimlerin hukuki statiilerinin hiikiimetler tarafindan bir daha degistirilmesi
engellenmek istenmektedir. Kent, Die Finanzhoheit, s. 53.
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ti ile belediyeler tek tek degil kurum olarak korunuyor35. Yani eyaletler her-
hangi bir belediyenin hukuki statiisiinii ortadan kaldirabilirler. Ancak eyalet-
ler, bu yetkilerini kullanirken hem kamu yararinin bunu zorunlu kilmasina
hem de 6nceden, belediyelerin bu konuda goriislerinin alinmasina 6zen gos-
termelidirler36. Belediyelere taninan bu iki giivenceye doktrinde “smirh
kurumsal garanti” (Beschrankte individuelle Rechtssubjektsgarantie) denil-
mektedir37.

Hukuksal korunma ile Federal devlet ya da eyaletler, belediyelerin
ozerklik haklarina bir miidahalede bulunurlarsa belediyeler hem bu miidaha-
lenin kaldirilmasini ve hem de bir zarara ugramislarsa, bu zararin giderilme-
sini isteyebilmektedirler. Ayrica belediyeler bagli olduklari eyaletlere karsi
dava acarak, gerekli mali destegin saglanmasini ya da kendileri ile ilgili ko-
nularda kendi goriislerinin alinmasini da isteyebilmektedirler38.

4. 5747 sayih Belediyeler Kanunun Anayasal Dayanagi

Tiirk Anayasa Mahkemesi bir kararinda, Anayasanin 127. maddesinin 2.
fikrasina gore, mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin, yerin-
den yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenebilecegini belirterek,
yasa koyucu mahalli idarelerin kurulus esaslarini, maddi ve usule iligkin
gergeveyi belirlemek kosuluyla, 6l¢ek sorununu dikkate alarak, daha etkin ve
verimli bir kamusal hizmet saglamak amaciyla, bir belediyenin ya da kdyiin
tiizel kisiligini kaldirabilir, belediyeyi koye, koyii belediyeye dontstiirebilir
goriislerini agiklamstir3®. Boylece Yiiksek Mahkeme, yasa koyucunun, et-
kin ve verimli bir kamusal hizmet saglamak amaciyla, sekli sartlarin yerine

35 Lower, Wolfgang, Art. 28 GG in: von Miinch, Ingo/Kunig, Philip, Grundgesetz-

Kommentar, Band II, Miinchen: C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 1995, Rn. 42;
Schmidt-ABmann, Eberhard, Kommunalrecht, Berlin: De Gruyter Rechtswissenschaften
Verlag 2003, Rn. 78.

36 Schmidt-ABmann, Rn. 11.
37 Schmidt-ABmann, Rn. 11.

38 Erichsen, Hans-Uwe, Kommunalrecht des Landes Nordrhein- Westfalen, Siegburg,1997.
s. 377.

39 Anayasa Mahkemesinin 24.01.2007 giin ve E.2005/95, K.2007/Ssayili karart,
RG.:29.12.2007-26741.
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getirilmesi durumlarinda, belediye ve koylerin tiizel kisiliklerinde degisiklik
yapabilecegini kabul etmektedir.

Yasal diizenlemeye gerek olmadan da yerel yonetimlerin tiizel kisilikle-
rinde degisiklik yapilabilmektedir. Nitekim Giinday’a gore, mevcut bir bele-
diyenin kaldirilmasi, ya bitisigindeki bir belediye ile Belediye Kanununda
belirtilen usuller izlenerek birlestirilmesi veya niifusunun 2000°den asagi
diismesi halinde s6z konusu olabilir. Belde niifusunun 2000°den asag1 olmasi
halinde, yetki ve usulde paralellik ilkesi uyarinca islem yapilmasi1 gerekir.
Ancak bir belediyenin Belediye Kanunu’nda belirtilen nitelik ve niceligi
tasidig1 siirece bu statiisiinden ¢ikarilmas1 miimkiin degildir40.

Almanya’da eski eyaletlerde de 1970 yillarda “Kommunale
Gebietsreform” (Yerel Bolge Reformu) adi altinda sosyal devletin gerekleri-
ni karsilayacak biiyiikliikte belediye ve il¢elerin olugturulmasi amaciyla ye-
rel yonetimler reformu yapilmistir4l. Belediyelerle ilgili reformlarin dayanak
noktasini genel olarak, Federal Anayasa’nin 28. maddenin 2. fikrasi ile ayn1
sekilde eyalet anayasalarinda diizenlenen “yerel 6zerklik” kavrami olustur-
maktadir42. Federal Anayasa Mahkemesine gore, yerel dzerklik, asagidan
yukariya dogru yerel yonetimlerinde i¢inde yer aldig1 idari orgiitlenmeyi
saglamaktadir. Bu idareler, 6zerklik haklarina ancak yasal sinirlar iginde
sahiptirler: Bundan dolay1 yasa koyucu, kiigiik belediyeleri, ilge ve koyleri
birlestirerek yerel yonetimlerin daha etkin ve verimli hizmet yapabilmelerini
saglamak icin gerekli diizenlemeleri yapabilmelidir43. Kiigiik ve gelismesini
tamamlamamis yerel yoOnetimlerin birlestirilmesi ile bir yandan bunlarin
sayilar1 azaltacak, diger yandan da hem niifuslar1 artacak hem de alanlar

40 Giinday, Metin, Idare Hukuku, 6. Bask1., Ankara 2002, s. 421.

41 Albert von Mutius, Sind weitere rechtliche Massnahmen zu empfehlen, um den

notwendigen Handlungs-und Entfaltungsspielraum der kommunalen Selbstverwaltung zu
gewahrleisten?, Miinchen 1980, s. 60.

42 Bernhard Stiier/ Beate Landgraf, Gebietsreform in den neuen Bundeslandern —Bilanz und

Ausblick, in: Christiane Biichner/Jochen Franzke, Kommunale Selbstverwaltung,
Potsdam 1999, s. 237; Eberhard Laux, Erfahrungen und Perspektiven der kommunalen
Gebiets-und Funktionalreformen, in: Hellmut Wollmann/Roland Roth,
Kommunalpolitik, Bonn 1998, s. 169.

43 BVerfG, NVwZ 1989, 347 (348).
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genisleyecektir. Boylece de bu idarelerin yonetsel, siyasal ve akcali agidan
giiclenmelerinin 6nii agilmus olacaktir44,

Mutius’a gore, belediyelerin birlestirilerek belli biiyiikliige getirilmesi ile
kiigiik belediyelerin, yerine getirmesi gereken fakat degisik imkansizliklar
nedeniyle yerine getiremedikleri yerel hizmetlerin merkezilesmesi saglan-
maktadir. Birleserek yeni ortaya c¢ikan bu belediyeler, merkezilesen yerel
hizmetlere daha ¢ok konsantre olacaklar ve bdylece yerel halka daha etkin
hizmet sunacaklardir. Bu da sonug olarak yerel 6zerkliginde giiclenmesini
saglamaktadir®®. Nordrhein-Westfalischen eyaleti de, belediye reformu yasa-
sinin gerekcesinde “halkin yerel ihtiyaglarini en iyi sekilde garanti edecek
belediyeler olusturularak politik, ekonomik ve sosyal iligkilerin en derinden
olumlu yonde etkilenmesi saglanmalidir” goriisiine yer vermistir6. Bununla
beraber, belediye reformlarinin amacinin kamu yarar1 oldugu ve baska bir
amag giidiilemeyecegi eyalet yasalarinda diizenlenmistir4’.

5. 5747 sayili Belediyeler Kanunun Amaci

5747 sayil1 Belediye Kanunun 1. maddesi ile, ilk kuruluslarinda ilge ku-
rulmayan biiyiiksehir belediyelerinde ilgeler kurulmakta ve diger biiyiikse-
hirlerden bazilarindaki mevcut ilgeler boliinerek daha uygun Olgekte yeni
ilgeler kurulmaktadir. Biiyiiksehirlerde kurulan yeni ilgeler sayesinde, mer-
kezi idarenin hizmet sunumunda uygun idari biiyiikliiklerin esas alinmasi
amaglanmigtir. Bu baglamda yerel hizmetlerin yani1 sira giivenlik, egitim,
tapu, sosyal yardim ve diger hizmet alanlar1 itibariyla uygun 6l¢ekte merkezi
idare hizmet birimleri olusturulmustur.

Adi gecen Kanun’un 2. maddesi ile biiyiiksehir sinirlar1 dahilindeki ilk
kademe belediyelerinin tiizel kisilikleri kaldirilarak, idari kapasiteleri uygun

44 Mutius, s. 60.
45 Mutius, s. 61.

46 Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden und Kreise des Neugliederungsraums Aachen,
LT-Drs. 7/830, s. 10.

47 Nordrhein-Westfalen eyaleti Belediye Kanunun 15. maddesi, belediye alanlari taktir
edilirken hem belediye sakinlerinin mahalli bagliliklarinin saglanmasi gerektigini hem de
belediyelerin yerel ihtiyaglar karsilayacak giicte olmalarinin garanti edilmesi gerektigini
agik¢a vurgulamustir.
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olan en yakin il¢e belediyelerine dahil edilmektedir. Kural olarak biiyiiksehir
belediyesi sinirlarinda ilk kademe belediyesi yer almamaktadir. Tiizel kisili-
ginin cografi sartlar bakimindan korunmasi gereken ilk kademe belediyeleri
ise belde belediyesi olarak biiyiliksehir belediyesi sinirlar1 digina ¢ikarilmig-
tir.

Yine Kanun’un 3. maddesi ile, diger mevzuatin bu Kanuna uyumu sag-
lanmig, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve 5393 sayili Belediye
Kanunundaki diizenlemeler birbiriyle uyumlu hale getirilmistir. Ayrica, 2972
say1l1 Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarliklar1 ve htiyar Heyetleri Secimi
Hakkinda Kanunun 4. maddesinde degisiklik yapilmasi suretiyle biiyiiksehir
belediye bagkaninin se¢iminde biiyiiksehir belediyesi sinirlari i¢inde bulunan
orman koylerindeki se¢menlerin de oy kullanmasma imkén verilmistir.
Madde ile ayrica, tiizel kisiligi kaldirilan belediyelerin bulundugu yerlesim
birimlerinde, hizmetlerin aksamadan yiiriitiilmesi amaciyla, ilgili belediye
veya biiyliksehir belediyesi ve koye doniisen yerlerde il 6zel idaresi veya
koylere hizmet gétiirme birlikleri tarafindan igme suyu, kanalizasyon, temiz-
lik, ¢Op toplama, ulasim, itfaiye ve diger hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in gerek-
tiginde hizmet birimleri kurulabilmesi temin edilmistir. Madde ile yapilan
bir diger diizenleme de, genel biitce vergi gelirlerinden belediye ve il 6zel
idarelerine ayrilan paylarin dagitiminda kullanilacak esasin, belediye ve il
niifuslarinin her yilsonu itibariyla tespitinin yasal esasa baglanmis olmasidir.

Almanya’da yapilan belediye reformlarinin en genel amaci ise, kiigiik
belediyelerin tiizel kisiliklerinin ortadan kaldirilmasi olugturmaktadir. Nite-
kim kisa siire igersinde eski eyaletlerde belediye sayisi 24000°den 8000’
diisiiriilmiistiir8. Boyle bir reformun yapilmasina gerekli goziiyle bakilma-
sina ragmen Ozelikle yerlesimin az oldugu kiigiik belediyelerde reform ¢a-
lismalar1 tartismali hale gelmistir. Ozellikle Nordrhen Westfalen eyaleti uz-
man kadrosuyla etkin ve verimli hizmet yapabilen belediye kurabilmek i¢in
10.000 niifusa sahip olabilme gibi kat1 kurallar uygulamistir4®. Bu nedenle
de bazi eyaletlerde kiiciik belediyeler birlestirilerek, tek biiyiik bir belediye
idaresi haline getirilmistir. Yeni kurulan belediye idaresi de, belediye yone-
timi kaldirilan yore sakinlerine ¢ok uzak oldugu icin bu kisilerin hem yeni

48 Thieme, Werner, Einfiihrung in die Verwaltungslehre, Miinchen 1995, s. 81.

49 Thieme, s. 82.
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kurulan belediye idaresine gitmeleri hem de onlardan degisik hizmet almala-
r1 zorlagsmistir. Bu da uzak mesafeden dolay1 hizmet yapamayan belediyele-
rin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur®®. Yeni eyaletlerde ise reform siireci
halen devam etmektedir. Bu eyaletler reformlarda daha ihtiyatli davranmak-
tadirlar. Ozellikle kiigiik belediyelerin birlesmesi konusunda karar vermeleri
kendilerine birakilabilmektedir. Birlesme ile yine de belli biiyiikliige ulas-
mamig yerlerde zorla birlestirme yoluna gitmektense buralarda degisik isim-
lerle amlan kiiciik belediyeler kurulmustur. Ornegin Samtgemeinde, Amt,
Verbandsgemeinde, ya da Verwaltungsgemeinschaft gibi. Bu kiiciik beledi-
yeler, daha c¢ok devlet tarafindan kendilerine devredilen zorunlu gorevlerle
belli yerel hizmetleri yerine getirmektedirler. Kiigiikk belediyeler, yerel
ozerkligin ve subsidiarite" yani "hizmette halka yakinlik" ilkelerinin uygula-
nabilmesi i¢in muhafaza edilmek istenmektedir®?.

6. Baz1 Belediyelerin Tiizel Kisiliginin Kaldirilmasiin Gerekliligi

5393 sayili Belediye Kanunun 11. maddesine gore, tiizel kisiligin sona
erdirilmesinde iki 6l¢iit kullanilmaktadir. Birinci Olgiite gére meskin sahasi,
bagli oldugu il veya ilge belediyesi ile niifusu 50.000 ve iizerinde olan bir
belediyenin sinirina, 5.000 metreden daha yakin duruma gelen belediye ve
koylerin tiizel kisiligi; genel imar diizeni veya temel alt yap1 hizmetlerinin
gerekli kilmas1 durumunda ortadan kaldirilir. kinci 6lgiite gére ise, niifusu
2.000’in altna diisen belediyeler, belediye tiizel kisiligi kaldirilarak koye
dontstiiriliir.

Tirkiye’de belediye kurulmasi ve kaldirilmasi konusunda en bagindan
beri genellikle niifus dlgiitii esas alinmistir®2, Ancak niifus kriterinin kotiiye
kullanilarak siyasi nedenlerle belediyelerin kuruldugu bir gergektir. Nitekim
Nadaroglu “bir¢ok kdyde niifus sayiminin yapilacagi giin civar kdylerden bir
giinliik gecici niifus tedarik edilerek niifusun 2.000’i agmasi saglanmakta-
dir... Oylarini arttirabilmek igin gelisigiizel il, ilge, biiyiiksehir belediyesi ve
belediye kuran siyasal iktidarlarin bu tutum ve davraniglari belediye sayisi-

50 Thieme, s. 81.

51 Thieme, s. 82.

52 Danistay 1. Dairesi, kdy halkinin istekli olmasi kosulunun gergeklesmemesi durumunda
belediye kurulmasi talebinin reddi gerektigi goriisiindedir. E.1992/390, Danistay Dergisi,

Say1: 87, s. 30.
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nin ¢ok kisa araliklarla degismesine sebep olmaktadir®3” goriisiinii savun-
mustur. Ayni sekilde Keles de, ”Politikacilar, her zaman yeni belediyelerin
kurulmasina kars1 hosgoriilii ve 6zendirici olmus, ters yondeki onerilere ise
duyarsiz kalmiglardir. Bunun bir sonucu olarak, ¢ok sayida gii¢csiiz belediye
tiiremistir®4” goriisiiyle niifus kriterinin kotiiye kullanildigim agikca ifade
etmistir. Ayrica Yildirnm da kdy idaresinin yetersizliginin iilkemizde ¢ok
sayida belediye kurulmasi sonucunu dogurdugunu belirterek “Bir¢ok kiigiik
yerlesim merkezi Iller Bankasi’'ndan alinacak hisse ve fonlardan yararlan-
mak tizere belediye haline gelmeye ugrasmaktadir. Niifus sayimlari sirasinda
kdylerine giden insanlar, kdylerinin belediye olmasina katkida bulunmakta-
dir. Daha sonraki sayimlarda ayni orgiitlenmenin yapilamamasi, niifusu iKi
binden az belediyeler sorununu ortaya ¢ikarmaktadir”®® goriisiinii savun-
maktadir.

Danistay Genel Kurulu da 1954 yilinda almis oldugu bir kararinda, niifu-
su 2000’nin altina diistiigii saptanan yerlerde, belediye tiizel kisiliginin koy
tiizel kisiligine doniismesi gerektigini belirtmistir®®. Yine Damstay, 1580
sayil1 Belediyeler Kanunun yiiriirlilkte oldugu 1977 yilinda aldig: bir kara-
rinda, niifusu 2000’nin altina diisen belediyelerde tiizel kisiligin nasil kaldi-
rilmasi gerektigi konusunda yol gdstermistir. Buna gére Igisleri Bakanligi bu
konuda bir oneride bulunacak, Danistay karar verecek sonrasinda da iiglii
kararname hazirlanarak tiizel kisiligin kaldirilmas gerceklesmis olacaktird’.
Danistay’in bu sekilde yol gdstermesinin nedeni, 1580 sayili Belediye Ka-
nunda bu konuyla ilgili bir diizenlemenin olamamasidir.

Yiiksek Secim Kurulu da son niifus sayimina gore niifusu 2000’in altina
diisen beldelerde, belediye segimlerinin yapilamayacagini, ancak Koy Yasasi
hiikiimlerine gére Muhtar ve ihtiyar kurulu iiyeleri se¢iminin yapilabilecegi-
ni sdylemistird8,

53 Nadaroglu, Halil, Mahalli idareler, istanbul 2001, s. 211.

4 Keles, s. 202.

55 Yildirim, Turhan, Tiirkiye’nin Idari Teskilati, Istanbul 2002, s. 161.
6 Keles, s. 203.

S7 Danistay 3. Daire karar, E. 1977/1116, K. 1977/977.

58 Yiiksek Secim Kurulunun 05.09.1977 giin ve 1. 1753 sayil1 karari.
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Tiirkiye’de 5747 sayili Kanundan oncede, 1980 askeri miidahalesinin
siirdligli yillarda baz1 belediyelerin tiizel kisiliklerine son verilmistir. Askeri
yonetim, 1727 olan belediye sayisint 1587'e indirmistir. 1984-1991 sonrasi
ise, yeniden yiikselen rakam 1998’de 2900’e yaklagmistir®®,

7. Baz1 Belediyelerin Tiizel Kisiliginin Kaldirilmasinda G6z Oniinde
Bulundurulan Olgiitler

Doktrinde, belediyelerin tiizel kisilikleri ile ilgili yapilan degisikliklerde
sadece niifus kriterinin uygulanmasi elestirilmektedir. Nitekim Yildirim’a
gore; “... belediye orgiitiiniin sagladig1 ekonomik, sosyal katkilar goz 6niin-
de bulunduruldugunda niifus sayisinin iki binin altina diismesi tek basina
belediyenin kaldirilmasi i¢in gerekge olmamalidir”®0. Gergekten de bazi
turizm bdlgesi icinde yer alan belediyelerin kislar1 niifusu ¢ok azalmakla
birlikte yaz geldiginde niifuslar1 bir anda yiiz binleri bulmaktadir. Bu beledi-
yelerin niifus kriterleri yaninda hizmet etkinligi, kiiltiirel gelismislik, sosyal
alt yapi, fiziki yerlesim durumlar1 ve ekonomik gelismislik diizeylerinin de
gdz Oniine alinmasi daha rasyonel bir davranis olurdu®?.

Almanya’da yapilan belediye reformunda belediyelerin tiizel kisiligi kal-
dirilirken niifus ve diger bir belediyeye yakinligi kriterleri yaninda tarihi,
sosyal ve ekonomik kriterler de gz 6ntinde tutulmustur. Bu konuda ilgili
kisilere degisik raporlar hazirlatilarak bu raporlarin kamuoyunda yeterince
tartisilip iyi analiz edilmesi saglanmistir. Daha sonra da uygun goriilen bazi
belediyelerle ilgili degisiklikler yapilmistir82. Bu raporlara gore, niifusu ol-
masi gereken niifusun altinda olup da, gerekli gelire ve personele sahip olan
belediyeler tiizel kisiliklerini korumustur®3. Ancak yine de belirtmeliyiz ki
genellikle Almanya’da da belediye reformlarinda agirlikli olarak belediyele-

59 Keles, s. 202.

60 Yildirim, s. 161.

61 sezer/Torlak, s. 525.
62 Stiier/Landgraf, s. 237.

63 Laux, s. 170.
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rin niifusu ve biiyiikliikleri 6nemli kriter olarak degisikliklerde belirleyici
olmustur®4.

Bayern, Baden-Wiirttemberg ve Hessen eyaletlerinde yasal diizenleme
ile degisiklik yapilmadan once kiiciik belediyelerin kendi takdir ve tercihle-
rine gore birlesmeleri saglanmak istenmis, ancak beklenen sonug alinmayin-
ca birlesmeler yasal diizenlemeler ile gerceklesmistir85. Bununla beraber
birlesmelere iligkin diizenlemelerin Anayasa Mahkemesine gotiiriilmesi ile
baz1 belediyelerin birlesmeleri iptal edilmistir®®. Ustte de belirttigimiz gibi
Almanya’da belediyeler kendileri ile ilgili diizenlemeleri 6zerkliklerine ayki-
r goriirlerse ilgili hukuki diizenlemenin iptali igin tek baslarina Anayasa
Mahkemesine bagvurabilmektedirler.

7. Sonug¢

Tiirk Kamu Yonetiminde 6zellikle kiigiik belediyeler gz oniine alindi-
ginda, belediyeler konusunda ciddi bir 6l¢ek sorunu ortaya ¢ikmaktadir. Bu
sorun, kiiciik belediyelerde kaynaklarin etkin ve yerinde kullanilmasini en-
gellemektedir. Dolayisiyla mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasi ama-
ciyla kurulan belediyeler, gelirlerinin énemli bir bdliimiinii personel harca-
malarina tahsis etmekte, en temel belediye hizmetlerine bile kaynak ayira-
mamaktadirlar®’. 5747 sayili Belediyeler Kanunu, bir taraftan bu sorunlari
cozerek, Tiirkiye'de belediyecilik sisteminin saglikli bir yapiya, etkin ve
verimli bir isleyise kavusmasi amacini tasirken, diger taraftan, yerel yone-
timlerin gliglendirilmesi ve demokrasinin tabana yayilmasi tezleriyle gelis-
mektedir. Ayrica, yerel demokrasinin ve katilimciligin arttirilmasi ilkelerine
ve yine "subsidiarite" yani "hizmette halka yakinlik" ilkesine de ters diis-
mektedir.

Burada yapilan diizenlemenin Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sar-
tI’na aykir1 olup olmadig: da diisiiniilebilir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerk-
lik Sartin 5. maddesi yerel yonetimlerin siirlarinda degisiklik yapilirken

64 Stiier/Landgraf, s. 244.
65 Mutius, s. 61.
66 Stiier/Landgraf, s. 244.

67 Sezer/Torlak, s. 517.
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ilgili yerel topluluklara 6nceden danigilmasi i¢in halkoylamasi diizenlenmesi
yoniinde Taraf Devletlere bir zorunluluk getirmemis, ancak, “mevzuatin
elverdigi durumlarda” ve “miimkiinse” bir referandum yoluyla ilgili toplu-
luklara 6nceden danisilmasini ongormiistiir.

Son olarak, s6z konusu bu belediyelerin kapatilmas1 bize gore oncelikle
ciddi bir kaynak tasarrufu saglayacaktir. Belediye gelirleri icerisinde 6nemli
bir yekiin tutan genel biitgeden verilen pay goz oniine alindiginda pastanin
daha az belediye tarafindan paylasilacagi goriilmektedir. Belediyelerin yasa-
dig1 en biiyiik sorunlardan biri olan kaynak meselesini kiigiik 6lgekli beledi-
yeler ¢ok daha fazla yasamaktadirlar. Bu nedenle belediyelerin kapatilmasi
dolayisiyla yerel yonetimlerin kaynak sorunu da yeniden ele alinmali ve bu
konuda da yeni diizenlemeler yapilmalidir.
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