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01 Ozel idarelerinde Yeniden Yapilan(ama)ma Cabalari
ve Uygulamada Karsilasilan Sorunlar

Sedat AZAKLI" Hiilya TEK™

oz

Osmanli’nin son dénemine dayanan il ézel idareleri, tarihsel siire¢ icinde defaatle
yeniden yapilandirmalara konu olan bir yerel yonetim birimidir. I 6zel idarelerinin gorvev ve yetki
alanlart donemsel olarak daralma ve genisleme egilimi gosterirken; bu durum kurumun dnem ve
mahiyetindeki degisiklikleri de beraberinde getirmigtir. Hatta bazi donemlerde bu kurumlarin bir
yerel yonetim olup olmadigi tartisilmis ve kapatilmasinin daha rasyonel olacag yéoniinde elestirilere
Maruz kalmistir. Sozii edilen elestiriler giincelligini korumaktadir.

Calismamin amact il ozel idarelerinde reform ¢alismalarimin tarihsel gelisimini ortaya
koymak ve Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii niin, Tiirkive’de Yerel Yonetim Reformu
Uygulamasimin  Devamina Destek Projesi (LAR 1) kapsaminda gerceklestirdigi calistaylarin
sonuglarina yer vererek uygulamada yasanan sorunlari ve ¢éziim onerilerini degerlendirmektir.
Calistaylarda pratikte yasanan sorunlara odaklanarak ‘yerelin nabzini yoklama’yr amaglandig
icin; bu ¢aliyma da uygulayicilarin alanda yasadiklari sorunlar ve ¢éziim oOnerilerini mevcut
mevzuat ¢ercevesinde degerlendirmektedir. Calismada son olarak 6360 sayili Kanun’un il ozel
idarelerine yansimalar: degerlendirilmekte ve ézel idare ile miilki idare iliskilerinin gelecegi,
Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanhgi ekseninde ele alinmaktadir. Calisma, il ézel idareleri
hakkinda bundan sonra yapuacak arastirmalara yol géosterme ve literatiire, ozellikle uygulamada
yasanan sorunlarin ¢éziimii noktasinda katkida bulunma ¢abasini tasimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, Il Ozel Idareleri, Kamu Yonetiminde Reform, LAR
11 Projesi, 6360 sayili Kanun.

JEL Smiflandirmasi: H7, H70, H79, H83

(In)Capability of Re-Organization Efforts and Implementation
Problems in The Special Provincial Administrations

ABSTRACT

Special provincial administrations (SPAs) are the local administration bodies, dated back
to the late Ottoman era, that are subjected to the continuous re-organization in the historical
process. While SPAs’ responsibilities and competence areas have tendency to shrink and enlarge
periodically, this situation is accompanied by the changes in their importance and nature in the re-
organization process. In the past, whether they are the local administrations are discussed and even
they were exposed to the critics on their abolishment which was seen as more rational. Nowadays
these discussions are still popular in the agenda as well.

The purpose of this study is to present the historical progress of reform efforts of SPA and
to evaluate the implementation problems and solutions discussed in the regional workshops which
are executed by Ministry of Interior, DG of Local Administrations within the scope of Support to
Further Implementation of Local Administration Reform in Turkey Project (LAR Il). Since the
workshops were designed to get knowledge by focusing on the practical problems in the field, the
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study evaluates practical problems and solutions that the implementers encountered in the field
within the scope of relevant current laws. Lastly, the study will assess the repercussions of the Law
number 6360 on SPAs and the future of the relations between them and local authorities will be
discussed on the axis of Investment Monitoring and Coordination Directorate. The objective of the
study is to contribute to the further research and literature and particularly to find solutions to the
practical problems regarding SPAs.

Key Words: Local Governments, Special Provincial Administrations, Public
Administration Reform, LAR Il Project, Law number 6360.

JEL Classification: H7, H70, H79, H83

GIRIS

Yerel yonetimler, kamu yonetimi alaninda yapilan yeniden yapilanma

caligmalarinda daima degisimin konusu olmus, yerel yonetimlere iliskin yapilan
her reform merkezi yonetimi de giliclendirmistir. Bunun temel sebebi, yerel
yonetim reformlarmin biiylik 6l¢lide merkezi yonetim ve ona bagh kuruluslar
tarafindan planlanmasidir. Tirkiye’de yerel yonetim reformlar1i genellikle
belediye reformlar1 olarak kurgulanirken il 6zel idareleri merkezi yonetimin
uzantisi gibi algilanarak bu reformlardan ¢ok fazla nasibini alamamustir. Merkezi
yonetim tarafindan il 6zel idarelerini ilgilendiren ¢ok sayida mevzuat diizenlemesi
uzunca bir siiredir hayata gecirilmektedir. Merkezi yonetim-yerel yonetim giic ve
yetki ¢ekismesinin sonucu olarak yapilan diizenlemeler, bazen yerel yonetimler,
cogu zaman ise merkezi yonetim lehine sonuglar vermistir. Il dzel idarelerinin
tarihsel gelisimi incelendiginde ¢ekismenin devam ettigi goriilmektedir. Merkezi
yonetim-yerel yonetim rollerinin tekrar tanimlandigi reform siiregleri deyim
yerindeyse ‘bitmeyen senfoni’dir.
Merkez-yerel yonetimler arasi yetki ve gli¢ ¢atismasi, gegmiste ve giliniimiizde
yapilan ¢ok sayida reformun kapsamli olamamasi ve merkezi yonetim tarafindan
planlanmasi, reformlarin eksiksiz olarak hayata gecirilememesi ve il ozel
idarelerinin reformlarda ikinci planda yer almasi, il 6zel idarelerinin yeniden
yapilandirilmasinda karsilasilan sorunlardir. Giiniimiizde devam eden bu sorunlar1
kavrayabilmek amaciyla il 6zel idarelerinin tarihsel gelisimini ortaya koymak
gerekmektedir. Ayrica yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun’un Tiirk kamu yonetimi
hayat1 ve il 6zel idareleri lizerinde goz ard1 edilemeyecek etkileri bulunmaktadir.
Kanun yiiriirliige girmeden once yerelin mevcut durumu ve gelecek beklentilerini
degerlendirmek amaciyla Icisleri Bakanligi tarafindan diizenlenen “Yerel
Yonetim Reformuna Iliskin Bolgesel Calistaylar” da bu tartismali bashga katkida
bulunacak sonuglara ulagsmstir.

Belirtilen gercevede, bu ¢alismada oncelikle il 6zel idarelerinin siiregelen
sorunlarinin tarihsel gelisimi nedir?, bolgesel ¢alistaylarin mevcut durum
bulgulart ve gelecekteki diizenlemeler icin sonuglari nelerdir? Calistay
sonuglarinin 6360 sayili Kanun’da yansimalar1 nelerdir? Sorular1 yanitlanacaktir.
Alan arastirmasi niteligi tagiyan, uygulamadaki sorunlar1 ortaya koyan ve degerli
bir veri toplama yolu olarak goriilen bolgesel ¢alistaylarin bulgu ve sonuglariin
degerlendirilmesi ve kamu yonetimi yazinina kazandirilmasi da ¢aligmanin 6zgiin
boyutunu olusturmaktadir. Calisma ilk boliimde il 6zel idarelerinin tarihsel
gelisimini mevzuat ve reform belgeleri tizerinden tanimlayici tahlilini, ikinci
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boliimde sahada gerceklestirilen bolgesel calistaylarin sonuglarini, son bdliimde
de bu calistaylarin 6360 sayili Kanun’a yansimalar1 ve Kanun’un il 6zel idareleri
tizerindeki etkileri elestirel bir bakis agisiyla degerlendirecektir.

I. iIL OZEL iDARELERININ TARIHSEL GELIiSiMi

Osmanli Dénemi’nde modernlesme odakli Tanzimat reformlariyla il 6zel
idareleri kurumsal yapilar olarak ortaya ¢ikmistir. 1840°da Muhassillik Meclisleri,
1842°de Memleket Meclisleri ve 1849°da Eyalet Meclisleri ve Sancak Meclisi
uygulamalar1 (Giiler, 2004) i1 Genel Meclisi’nin ilk niiveleridir. Osmanli’da
eyalet sisteminden vilayet sistemine gegis, 1864 Tuna Vilayet Nizamnamesi ile
gerceklestirilmis, ilk denemeler Nis, Silistre ve Vidin eyaletlerinin birlesimiyle
Fransa miilki teskilatindan yararlanilarak yapilmistir (Kocak ve Kavsara, 2012:
64). Tuna Dbolgesindeki uygulamalarin  olumlu  sonuglari, Vilayet
Nizamnamesi’nin  uygulandigi  bdolgelerin  genisletilmesini  saglamustir.
Uygulamayi yayginlastirmak amaciyla 1867’de yeni bir Vilayet Nizamnamesi
hazirlanmigtir. 1864 ve 1867 Nizamnamelerini tamamlamak, vilayet
uygulamasinin aksayan yonlerini iyilestirmek, gorev ve yetki dagilimini daha agik
ve diizenli hale getirmek amaciyla 1871°de Idare-i Umumiye-i Vilayet
Nizamnamesi yiiriirliige girmistir (Oktay, 2010). Bu nizamname ile illerde Vilayet
Idare Meclisi ve Vilayet Umumi Meclisi kurulmustur (Giiler, 2004). Bu dénemde
temel amag, merkezi otoriteyi etkin kilma ve adem-i merkeziyet¢ilik ilkesinden
ziyade merkeziyetci yaklasima hizmet etmektir (Ortayl, 2012).

1876 Kanun-i Esasi, vilayet yonetimini konu almakta ve vilayetlerin
yonetimini yetki genisligi ve gorevler ayriligi ilkelerine dayandirmaktadir.
Ayrica, idare meclisi ve vilayet umumi meclisi uygulamalar1 anayasal giivenceye
kavusmus (Eryilmaz, 2013) ve illerde genel ve 6zel idare seklinde ikili yapinin
temeli atilmstir (Giiler, 2004).

II. Mesrutiyet’in ilanindan sonra diizenlemeler devam etmistir. 1913
yilinda yiiriirliige konulan dare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkat-: ile il
Ozel idareleri tiizel kisilik kazanmis ve wvalilikler giiglendirilmistir (Eryilmaz,
2013). Bu kanun gegici olarak diizenlenmesine ragmen, yetmis dort yil yiiriirliikte
kalmis 1987’°de kabul edilen kanunun gergevesini olusturmustur (Parlak, 2005).
Vilayet Kanunu olarak adlandirilan kanun 149 maddeden olusmakta ve 75.
maddeye kadar genel idareyi, diger maddeler ise 6zel idareyi diizenlemektedir.
Kanunun ilk bolimii 1929 yilinda kaldirilmis ve illerin genel yonetimi 1426 sayilt
Vilayet Idaresi Kanunu ile yeniden yapilandirilmigtir. il 6zel idarelerini
ilgilendiren ikinci bolim ise 1921°den giiniimiize ¢ok sayida degisiklige ugramis
ve en kapsamli degisiklik 1987 yili1 3360 sayili (Giiler, 2004) ile 2005 yil1 5302
sayil1 il Ozel Idaresi Kanunu ile yapilmustir.

Il 6zel idareleri, Cumhuriyet Dénemi’nde anayasalar, kamu yonetimi
reformunu esas alan raporlar ve mevzuatlarla degisiklige ugramistir. 1921
Teskilat-1 Esasiye Kanunu yerel yonetimlere ve il 6zel idarelerine genis 6zerklik
vermekte ve hukuki anlamda yerinden yonetim ilkesini esas almaktadir. 23
maddelik ¢ok kisa bir anayasa metni olmasina ragmen, Anayasanin 12 maddesi
yerel yonetimlere yer vermektedir (md. 10-21). Bu donemde yerel yonetimlere
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taninan haklar, yerel inisiyatiflerin harekete gegirilmesi, otorite boslugunu yerel
yonetimlerle doldurma ¢abasi, hiikiimetin tagrayla iletisimini kolaylastirarak
etkinligini arttirma amacini tasimaktadir (Oktay, 2010). 1924 Anayasasi,
yonetimde merkeziyet¢ilige dayanan bir anlayisa ge¢mis ve il yonetimini ¢ok kisa
sekilde ele almustir. Sadece, illerin bdliimlenmesi esaslari, tiizel kisilikleri, yetki
genigligi ve gorevler ayriligr ilkelerine deginmistir (md. 89-91). 1961
Anayasasi’nda yerel yoOnetimlere genis yer verilmis, idarenin merkezden ve
yerinden yonetim esasina dayandigi belirtilmis, il boliimlenmesinde cografi
durum ve iktisadi iligkiler kriterlerinin yani sira, kamu hizmetlerinin gerekleri
kriteri de eklenmis ve il 6zel idareleri bircok yonden anayasal giivence altina
alinmustir (md. 115-116).

1982 Anayasast 1961 Anayasasi’nin yerel yonetimlerle ilgili maddelerini
benzer bicimde kabul etmistir. 1982 Anayasasi’nda merkezden yoOnetim ve
yerinden yonetim ilkesi, il boliimlenmesi, illerin kademelendirilmesi, yetki
genisligi ilkesinden bahsedilmistir. Ayrica yerel yonetimlerin kurulus esaslarinin
kanunla yapilabilecegi hitkkmii getirilmistir (md. 127).

Cumbhuriyet Donemi’nde, il 06zel idareleri, ayn1 zamanda kamu
yonetimine yonelik reform Onerilerini igeren raporlarda da ele alimmustir. 1962°de
TODAIE tarafindan hazirlanan MEHTAP raporunda il dzel idareleri bakanlikla
ve ilceler arasinda kalkinma programlarmin gerceklestirilmesi amaciyla
koordinasyonu saglayan bir kurum olarak yer almigtir (MEHTAP Raporu, 1966).
Raporda il 6zel idareleri ¢cok kisa degerlendirilmesine ragmen yerel yonetimlerin
gorev dagilimi, yetki, kaynak ve teskilatlanmasi konularinda aragtirmalar
yapilmasi gerektigi ifade edilmektedir (MEHTAP Raporu, 1966). 1971 i¢-Diizen
Raporu® ise, il 6zel idarelerinin gorevlerinin ¢ogunun merkezi idare kuruluslari
tarafindan da yapildigini ve gorev karigikligimi vurgulamig; mali sikintilar, gérev
ile orantili gelir, vesayetin azaltilmasi ve valilik ile 6zel idare baskanliginin
birbirinden ayrilmasini tavsiye etmistir (Aytag, 1995). 1972’de Idari Reform
Danisma Kurulu tarafindan ‘Idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler’
adiyla bir rapor hazirlanmistir. Raporda il 6zel idarelerinin mevcut yapida saglikli
hizmet iiretememelerine deginilmistir. Il 6zel idarelerinin temel islevleri olarak il
diizeyindeki politika belirleme, ildeki hizmetlerin koordinasyonu, ilgelere destek
hizmetlerini yiiriitme ve denetim alanlar1 gdsterilmistir (TODAIE, 1972).
TODAIE tarafindan 1991 yilinda yayimlanan KAYA raporunda yerel yonetimlere
genis yer vermistir. Rapor, 3360 sayili il Ozel Idaresi Kanunu'nu elestirmistir.
Raporda merkezi yonetim tasra teskilatinin yetki alanina giren birtakim yerel
hizmetlerin, yerinden yonetilmesinin hizmet etkinligini arttirabilecek nitelik
tastyan gorevleri ile bununla ilgili 6rgiit, personel, ekipman ve mali kaynaklarin il
o0zel idarelerine aktarilmasi onerilmistir (KAYA Raporu, 1991). Bu raporlarda il
0zel idareleri temel arastirma konusu olarak hak ettigi yeri bulamasa da, yaganan
sorunlarin saptanmasinda 6nemli belgeler olarak kabul edilmektedir.

fig-Diizen Raporu’nun arka plani, yapilan ¢aligmalar ve kapsamu i i¢in Bkz. COKER, Ziya (1981),
“Yeniden Diizenleme Caligmalarinda Yontem: Icisleri Bakanligi I¢-Diizen Ornekolayr’, Amme
Idaresi Dergisi, 14 (3), 71-81.
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Il 6zel idarelerinin mevzuatlari da 6nemli degisiklikleri beraberinde
getirmigtir. 1913 tarihli Vilayet Kanunu giiniin ihtiyaglarma cevap verebilmek
amactyla ¢ok sayida degisiklige ugramis ve biitiinliigii bozulmustur. il 6zel
idareleri, 1987 yilinda 3360 sayili ‘13 Mart 1913 Tarihli Idare-i Umumiye-i
Vilayet Kanunu Muvakkatinin Adiin ve Bazi1 Maddelerinin Degistirilmesine, Bu
Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun’ ile yeniden yapilandirilmistir.
3360 sayili kanun kurumun islevleri, gorevleri, koordinasyon ¢alismalari, meclis
yapisi ve toplantilari, il enciimeni yapist gelir ve giderleri konularinda ¢ok sayida
degisiklige ugramstir (md. 2-16; Tortop, 1987) . Ayni zamanda, valinin il &zel
idaresinin gorev alanina giren hizmetlerin 6zel idarenin yani sira, merkezi
yonetim tasra teskilatlar1 eliyle yiiriitiilmesine imkéan taninmistir. Bu durum il 6zel
idarelerinin yerel yonetim biriminden ¢ok merkezi idarenin tasradaki birimi
bicimindeki algiy1 da besleyen bir unsur olmustur. Hizmet etkinligini hedefleyen
bu diizenleme, 6zel idareleri merkezi yonetimin bir pargasi haline getirmistir
(Oktay, 2010).

2000’li yillarda Kamu  Yonetimi Temel Kanunu Tasarist*
kanunlagmamasina ragmen sonraki uygulamalar i¢in temel teskil etmistir. Kanun
tasarist merkezi yoOnetim ile yerel yoOnetimler arasinda yeni bir yetki ve
sorumluluk paylasimi 6ngdriilmiis ve bu paylasim sonucunda merkezi yonetime
ait bircok yetki ve gorev ile bu gorevleri yerine getiren birimlerin il &zel
idarelerine devredilmesi arzu edilmistir. Bu tasar1 anlayiginin 1s18inda, 2005
yilinda 5302 sayili 1l Ozel idaresi Kanunu kabul edilmistir (Coskun ve Uzun,
2005). Bu diizenlemelerin temel amaci yerinden yonetim ilkesinin
giiclendirilmesi, yerel sorunlarin yerinde ¢oziilmesi, katilimc1 ve hesap verebilir
bir yonetim olusturulmasi ve kaynaklarin etkin kullanilmasidir (Eryilmaz, 2013).
Il 6zel idarelerinin tarihsel gelisimi g6z oniinde bulunduruldugunda 5302 sayili
Kanun’un kesin bir si¢rayis niteliginde oldugu iddia edilebilir. Yerellesme,
katilim, hesap verebilirlik konularinda giiniin ihtiyaglarina cevap verir nitelikte
hazirlanmustir.

ILYEREL YONETIiM REFORMUNA IiLiSKIN BOLGESEL

CALISTAYLARIN SONUCLARI®

Tirkiye’de yerel yonetimler, cesitli arastirma ve projelerin konusu
olmaktadir. Bu projelerden en kapsamlisi Igisleri Bakanligi Mahalli idareler
Genel Miidiirliigii (MIGM) tarafindan AB’nin mali, Birlesmis Milletler Kalkinma
Programi’nin teknik destegiyle gergeklestirilmistir. Projenin ilk asamasi 2005-
2007 yillarinda Tiirkiye’de Yerel Yonetim Reformu Projesi (LAR) adiyla
tamamlanmus; elde edilen basarili sonuglar neticesinde 2009-2011 yillar1 arasinda

f Bkz. TBMM (2003), “Kamu Yénetimi Temel Kanunu Tasarist (1/731)”, 29.12.2003, Dénem 22,

Yasama yil1 2, http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss349m.htm , 01.06.2014.

§ Bu boliimdeki bilgiler, LAR Il Projesi uzmanlar1 ve makale yazarlar1 tarafindan hazirlanan ve

yayima agilmayan “Yerel Y&netim Reformuna iliskin Bolgesel Calistaylar Raporu”’ndan alinmustir.
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Tiirkiye’de Yerel Yonetim Reformu Uygulamasinin Devamina Destek Projesi-Il.
Asama (LAR 1I)™ hayata gegirilmistir.

Proje kapsaminda 15 Eyliil-6 Ekim 2011 tarihleri arasinda, “Yerel
Yonetim Reformuna Iliskin Bélgesel Calistaylar” adiyla, Tiirkiye capinda 6
bolgesel galistay diizenlenmistir. Bolgesel calistaylar, yerel yonetim reformlarmin
etkilerini genis kapsamli olarak 6lgme ve uygulamadaki yansimalarini 6grenme;
yerel yonetimlerin sorunlarint ve eksikliklerini farkli taraflarla tartisma ve
Onerileri alma; farkli bolgelerde farkli sorunlar ve Oncelikler olabileceginden
hareketle, bircok bdlgede bu tartigmalari yiiriitme; yerel yonetimlerde gorev
yapan kisileri yerinde dinleme ve sorunlar1 yerinde tespit etme; yakin ve orta
vadede yapilabilecek yerel yonetim reformuna iliskin konulari katilimeir bir
yaklagimla olusturmay1 da amaglamigtir.

Calistaylar Erzurum, Istanbul, Izmir, Gaziantep, Konya ve Ordu illerinde
gerceklestirilmistir. Cevre illerden de katilimcilar davet edilmistir. Calistaylarin
genis bir katilimcr kitlesine hitap etmesine 6zen gosterilmis, bu amagla farkl
yerel yonetimler, farkli siyasi parti temsilcileri, akademisyenler, kent konseyleri,
sanayi ve ticaret odalar1 ile kalkinma ajansi temsilcileri davet edilmis ve katilim
saglanmustir. Calistaylar, onceden hazirlanmis soru setleri tizerinden ortak
tartisma ve odak grup c¢alismasi yontemleriyle gergeklestirilmistir ve katilimcilar
grup oturumlarinda il 6zel idaresi, bilyiiksehir belediyesi ve belediye olmak tizere
iic gruba ayrilmustir.

Tablo 1: LAR-II Projesi Bolgesel Caligtaylar Grup Katilimc1 Sayilari

Bolge Calistay1 i1 Ozel idaresi ]leell}é 31;5::;" Belediye Toplam
Erzurum 14 11 8 33
Istanbul 12 23 15 50
Izmir 17 13 17 47
Gaziantep 17 11 16 44
Konya 20 12 19 51
Ordu 19 19 20 58
Toplam 99 89 95 283

Il 6zel idaresi grubunda, belirlenmis dort soru tartismaya acilmustir.
Katilimcilardan olabildigince fikir alabilmek ve bilgi toplayabilmek amaciyla
sorularin agik uclu olmasina dikkat edilmistir. Sorularin ilk {i¢ii mevcut durumun
tespit edilmesi; son soru gelecekte yapilacak reform caligmalar1 hakkinda bilgi
edinmek amacina y6nelik olmustur. Calistaylar sonunda, uygulamadaki sorunlar,
kurumlar aras: iligkiler, 6rgiit yapisi ve organlari ile mali sorunlar olmak iizere {i¢
ana baglikta toplanmistir. Son olarak, calistay déneminde yeni kurulacak olan
bliyliksehir ~ belediyeleri  kapsaminda il  6zel idarelerinin  gelecegi
degerlendirilmistir.

™ Bkz. UNDP, “Tiirkiye’de Yerel Yonetim Reformu Uygulamasinin Devamina Destek Projesi-LAR
II. Asama”, http://www.lar.org.tr/sayfalar/goruntule/2/ , 10.02.2014.
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A. Kurumlar Arasi iliskiler

2005°ten sonra il ozel idareleri acisindan ¢ift basli bir yetkilendirme-
gorevilendirme gorintiisiiyle beraber, gercek bir yerel yonetim birimi olmaktan
uzak, daha ziyade merkezi idarenin taseronu olarak calisan, il miidiirliiklerinin
sekretarya islevini iistlenen ya da bunlara ekipman saglayan bir birim algisi
ortaya ¢ikmaktadir. Bu sorunlara alternatif ¢oziim Onerileri olarak, merkezi
idarenin genel kamu hizmeti saglayan birimleri diginda kalan tasra teskilatlarinin
icra organi olmaktan ¢ikartilip, sadece denetim organi olarak gorev yapmalari
tavsiye edilmistir. Buna paralel olarak halen merkezi idarenin tasra kurulusu
olarak hizmet veren birimler ve il miidiirlikklerinin il 6zel idarelerine baglanmasi
onerilmistir. Bu sayede, il diizeyinde yapilacak hizmetler ve yatirimlarla ilgili
kararlar, ilin ihtiyaglariyla daha fazla ortiisecek ve ilgili 6deneklerin dogrudan il
0zel idarelerine aktarilmasiyla kirtasiyecilik azalacaktir.

Merkezi yonetim ile il 6zel idareleri arasindaki iliskilerin, gorev, yetki ve
kaynak paylagimina yonelik politika ve uygulamalarin sorunlu oldugu ikinci ortak
goriis olarak ortaya ¢ikmustir. Merkezi yonetimin baska kurumlar tarafindan
istlenilmek istenilmeyen yeralt1 sulari, kagak petrol, hurda araglar gibi netameli
islerin, il 6zel idarelerine verilmesi yaklagiminin sorunlu oldugu ifade edilmistir.
(Coziim olarak merkezi idarenin, il 6zel idarelerine yeni sorumluluk ve ek gorevler
verirken daha segici davranmasi talep edilmistir. Tartigmalarda kurumlar arasi
iligkilerin odak noktasi valilik ve merkezi yonetim tasra teskilati olmustur.
Merkezi yonetim tagra teskilati ile 6zel idareleri arasinda gii¢ iliskileri, il 6zel
idarelerinin uygulamada karsilastigi sorunlar olarak géze carpmaktadir.

B. Orgiit Yapis1 ve Organlar1

Reformlar sonrasinda, il 6zel idarelerinin organlar1 arasinda yetki, gii¢c ve
sorumluluk dagilimmin uygulamada belirsizlik ve c¢atismalara yol agtig1
belirtilmistir. il 6zel idarelerinde valinin konumu ve giicii konusu da, ¢alistaylarda
gerceklestirilen tartigmalarda 6nemli giindem maddelerinden biri olmustur. Bu
husustaki goriisleri ii¢c farkli grupta toplamak miimkiindiir. Ik grupta, valinin il
0zel idare sisteminden tamamen ¢ikarilmasini, vali-6zel idare iligkilerinin, vali-
belediye iligkilerine benzer bir statiiye kavusturulmasini savunan katilimcilar
bulunmaktadir. Tkinci grupta, reformlarin secilmislerin yetkilerini arttiran
hiikimlerinin  uygulamaya eksiksiz bir bigimde aktarilmadigi goriisi
paylasiimaktadir. C6ziim olarak, valinin 6zel idare sistemi i¢inde kalmasi, fakat
secilmiglerin yetki ve giiglerinin artirilmasi talep edilmistir. Ugiincii grupta,
valinin yine sistem i¢inde kalmasini ve koordinatér roliiniin devam etmesini
savunulmustur.

Calistaylarda, il genel meclisi komisyonlariin sayilart ve isleyislerinin
cogu kez verimli ve temsili olmaktan uzak bir goriiniim sergiledigi de dile
getirilmigtir. Bunun sebebi olarak komisyon sayilarmin ihtiyaglarla izah
edilemeyecek bicimde artigmin Onlenememesi gosterilmistir. Komisyonlarin,
uzmanlik ve dengeli temsili ilke edinen, gerektiginde kurum disindan destek
almaya imkéan veren bir yap1 ve isleyise kavusturulmasi 6nerilmektedir. Diger bir
sorun, genel sekreterlerin uygulamada vali-meclis-siyaset-halk sarmalinda arada
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kaldigidir. Dolayisiyla genel sekreterlerin yetkileri, goreve gelme yontemleri,

nitelikleri ve diger organlarla iliskilerine dair diizenlemelerin netlestirilmesi

gerekliligi vurgulanmistir. Genel sekreterlerin konumlari, rolleri ve islevlerinin

ciddi bir bicimde gozden gegirilerek, belirsizlikleri ve catismalar1 azaltacak
sekilde yeniden diizenlenmesi ihtiyac1 yayginlikla ifade edilmistir.

Calistaylarda il enclimenlerinin durumu ve isleyisi de farkli katilimcilar
tarafindan glindeme taginmistir. Enclimenin gdrev ve yetkilerinin bagka birimlere
aktarilarak tamamen kaldirilmasini 6nerenler bulundugu gibi, secilmislerin ve
muhalefet temsilcilerinin agirlik tagidign bir sistemin getirilerek, il enciimeninin
daha demokratik ve islevsel hale doniistiiriilmesini talep eden katilimcilar da
olmustur.

C. Mali Konular

Katilmcilarin ¢ogunluguna gore, il Ozel idarelerinin mali imkan ve
gelirleri, artan gorev ve sorumluluklariyla orantili degildir. Mali yeterliligin
saglanmasi amaciyla katilimcilar tarafindan farkli 6neriler sunulmustur. Bunlar,
genel biitge vergi gelirlerinden alinan paylarin cografi genislik ve hizmet alaninin
bliytikliigi ilkelerine gore arttirilmasi; il o6zel idarelerine biiyiiksehir
belediyelerindeki uygulamaya benzer sekilde illerden toplanan vergi gelirlerinden
pay verilmesi ve kurumun yaptig1 hizmet ve mal alimlarinda KDV ve/veya OTV
muafiyeti taninmasidir.

D. Gelecek Reformlar ve Genel Degerlendirme

Calistaylarin son sorusu, ¢alistaylarin yapildigi donem itibariyle gelecek
reformlara 151k tutmasi amaciyla sorulmustur. Katilimeilardan Kocaeli ve istanbul
Biiyiiksehir Belediye sinirlarmin il 6zel idare sinirlariyla birlestirilmesinin
etkilerini degerlendirmeleri istenmistir. il &zel idare ile biiyiiksehir belediye
siirlarinin birlestirilmesi konusunda ii¢ farkli goriis ortaya c¢ikmustir. Birinci
alternatifi savunan katilimcilar tek yerel yonetim-tek meclis uygulamasini olumlu
bulmus ve ¢ok basliigin ve israfin énlenmesi, kaynak kullamiminda rasyonellik ve
verimlilik, hizmetlerin daha profesyonelce yiiriitiilmesi, il ozel idarelerinin
taseronluktan kurtarilmasi... seklinde diisiincelerini ifade etmistir. Ikinci
alternatifi savunan katilimcilar, uygulamanin olumsuz sonuglarim dile getirmis
tasfiye yerine mevcut yapiin isleyisi ve verimliliginin arttirilmasini  dile
getirmislerdir. Ayrica, tek meclis uygulamasinin az gelismis ve cografi olarak
biiyiik bolgelerde hizmet sunumunda sorunlara yol agacagi belirtilmistir. Ugiincii
alternatifi savunanlar, kademeli bir gecisi ve kiiciik illerde pilot denemeyi,
uygulamanin zamana yayilip gergeklestirilmesini 6nermislerdir.

Calistaylarda siklikla dile getirilen goriis, 2005°ten sonra yapilan
diizenlemelerin il 6zel idarelerinin ve 6zellikle il genel meclislerinin statiisiinii ve
gliciinii artirmak agisindan olumlu oldugu yo6niindedir. Ancak, yeni yetki ve
sorumluluklarin, uygulamada heniiz tam anlamiyla igsellestirilip etkin bir bigimde
kullanilamadigr yoniindedir. Bu dogrultuda, oncelikle il 6zel idarelerinin
kurumsal yapisinda ve isleyisinde yasanan sorunlarin ¢6ziilmesi, kaynaklarin ve
kapasitenin artan gorev ve sorumluluklara yonelik bir bigimde gelistirilmesi, bu
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kurumun organlar1 arasinda yetki ve sorumluluk dagilimi agisindan yasanan
belirsizliklerin ve catismalarin giderilmesi gerektigi yayginlikla ifade edilmistir.
Calistayin yapildig1 donemde, katilimcilar il 6zel idarelerinin kapatilmasi seklinde
bir Oneriyi agik olarak dile getirmemislerdir. Fakat calistaylardan sonra ¢ikarilan
6360 sayili Kanun’un sahadaki talep, beklenti ve ihtiyaglar1 karsilamadan uzak
oldugu da goriilmektedir.
I1l. 6360 SAYILI KANUN’UN iL OZEL IDARELERINE
YANSIMALARI

Son dénemde yerel yonetimlere yonelik yapilan kokli degisikliklerden en
onemlisi 2012 y1l1 6360 sayili On U¢ Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alti Ilge
Kurulmasin Ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapimasina Dair Kanun’dur. 2013 tarihinde 6447 sayili yasa ile Ordu ili de
biiyiiksehir olarak kabul edilmis ve biiyiiksehir sayis1 otuzu™" bulmustur.

Kanunla  biiyiiksehir belediyesi kriterlerinin degistirilmesi,
biiyiiksehirlerde yer alan tiim belediyelerin biiyliksehir ilge belediyesi haline
getirilmesi ve koylerin mahallelere doniistiiriilmesi, biiyliksehir olan illerde
anayasada belirtilen yerel yonetim birimi olan il 6zel idarelerinin kaldirilmasi,
belediye sinirlarinin ilin miilki sinir1 olmasi ve hizmet sunumunda kir-kent
ayriminin  kaldirilmasi,  biiyiiksehirlerde valiye bagli Yatinm Izleme ve
Koordinasyon Baskanligi (YIKB) adiyla yeni bir yapmin kurulmasi gibi énemli
degisiklikler getirilmistir.

6360 sayili Kanun hem yerel yonetim anlayisinda hem de miilki idare
yapilanmasinda 6nemli degisiklikler getirmistir. Bu ylizden yerel yonetimlerin
gelecek projeksiyonu agisindan agir elestirilere maruz kalmistir. Elestiriler, yasa
olusum siirecinin demokratik ve katilimc1 olmamasi, yeni yapilanmanin
anayasaya aykirilik teskil etmesi, mevzuat hazirlama usul ve esaslar1 hakkinda
kanunun gereklerini yerine getirmemesi (Gozler, 2013), yerellesmeden
uzaklasilmasi, yerelde miilki idarenin giiciiniin tekrar kazandirilmasi, hizmet
sunumunda subsidiarite ilkesine aykirt davranilmasi; hizmetlerde verimlilik ve
etkinligin saglanamama ihtimali, iki kademeli biiyiiksehir yonetiminin biirokrasiyi
arttirma potansiyeli (Karaman, 2013), tek bir yerel yonetim saglanarak yerel
yonetim olusumunun gelecekte bolge idarelerine doniistiiriilme olasiligi ve
bolgesellesmenin yaratabilecegi olasi tehlikeler (Giiler, 2012) olarak sayilabilir.

Yasa tiim yerel yonetimleri etkilemesine ragmen, il 6zel idareleri
iizerindeki etkileri de azimsanamayacak derecededir. 81 olan il 6zel idarelerinin
30’u kapatilmaktadir. Her ti¢ kurumdan birinin kaldirilmas: bakimindan etkisi
yiksek bir kanundur. Yasanin il &zel idarelerini dogrudan etkileyen diger
maddeleri 21., 22., 23., 24. ve 25. maddelerdir. Bu maddelerde 6ne ¢ikan konular
sirasiyla denetim komisyonuna disaridan ve {icretli uzman tahsis edilebilmesi, il
enciimeninin yapisinin degistirilmesi, il 6zel idarelerine genel biitce vergi
gelirlerinden ayrilan payin disiiriilmesidir (6360 sayili Kanun).

' Yeni kurulan 14 biiyiiksehir belediyesi; Sanlurfa, Hatay, Manisa, Balikesir, Kahramanmaras,
Van, Aydin, Denizli, Mugla, Tekirdag, Mardin Malatya, Trabzon ve Ordu’dur.
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6360 sayil1 Kanun’un getirdigi degisiklikler bolgesel calistaylardan ¢ikan
bulgularla karsilastirildiginda kurumlar arasi iligkiler, 6rgiit yapis1 ve mali konular
alanlarinda degisiklik yapilsa da, c¢oOziim Onerilerinin goz ardi edildigi
gorlilmektedir. Calistayda da dile getirilen yerelde tek meclis tek yerel yonetim
olusumu saglanmistir. Bu uygulamanin 6ziinde il 6zel idarelerinin gergekten de
miilki idare tasra teskilatina sadece ekipman saglayan bir tageron firma gibi
algilanmasinin etkisi biiyiiktiir denebilir. Ayrica kanun, mali kaynaklarin
arttirilmasi beklentisini, karsilayamamis ve aksine diistise sebep olmustur.

Kanunun 34. maddesi, YIKB’lerin Kkurulmasma yasal dayanak
olusturmustur. Madde ile Igisleri Bakanhigi Tasra Teskilati kurumlarma bu
baskanlik da eklenmistir (3152 sayilh Kanun, md.28). YiKB’ler, biiyiiksehir
belediyelerinin bulundugu illerde kamularinin yatirim ve hizmetlerinin etkin
olarak yapilmasi, izlenmesi ve koordinasyonu, acil c¢agri, afet ve acil yardim
hizmetlerinin koordinasyonu ve yiiriitiilmesi, ilin tanitimi, gerektiginde merkezi
idarenin tagrada yapacagi yatirimlarin yapilmasi ve koordine edilmesi, ildeki
kamu kurum ve kuruluslarina rehberlik edilmesi ve bunlarin denetlenmesiyle
yetkilendirilmistir (md.28). Il stratejik planlar1 ve performans programlarinin
Baskanliga gonderilmesi, Baskanligin denetim bakimindan 6nemli islevleri yerine
getireceginin isaretidir. Bagkanlik, vali veya vali tarafindan gorevlendirilecek bir
vali yardimcisi tarafindan yonetilecektir (md. 34). Bu madde ile miilki idarenin
konumu giiclendirilmis ve daha fazla s6z sahibi olmasina olanak taninmstir.
Bagkanligin finansal kaynaklarin merkezi idareden saglanmasi, bu yiizden giiclii
ve gilivenilir olmasi, bu kurumlarin mali olanaklarmin tatmin edici diizeyde
olacagimi gostermektedir. Insan kaynaklari bakimindan da giiclendirilen
bagkanlik, gerektiginde kadro, yer ve unvanlarina bakilmaksizin ihtiya¢ durumuna
gore uzman, soOzlesmeli personel ve memurlart bu bagkanliklarda
gorevlendirmeye yetkili olacaktir (md. 34).

Kanun, yatirim hizmetlerinin aksamasi durumunda valinin bu duruma
miidahale edebilmesinin ve vesayetin giigclenmesinin de yolunu agmigtir. Kanuna
gore ildeki kamu kurumlarinca yiritiilmesi gereken yatirimlarin aksadiginin
tespitinde  vali uygun siire vererek yatiimin  gergeklestirilmesini
isteyebilmektedir. Hizmet ve yatirimin verilen siirede gerceklesmemesi halinde,
vali s6z konusu yatirim ve hizmetin ildeki diger kamu kurumlarinca yerine
getirilmesini isteyebilecegi gibi Bagkanlik araciligiyla da yerine getirebilecektir
(md. 34). Kisacasi, 6nceden il 6zel idareleri tarafindan saglanan merkezi yonetim
hizmet ve yatirimlarina destek olma islevini, bu yeni yapi yerine getirecektir.

Bagkanlikla ilgili yasal diizenlemelerden yola ¢ikilarak, bagkanligin roli
ve kapsamu hakkinda farkli yorumlarda bulunulabilir. Oncelikle, valinin il
iizerindeki rolii giiclendirilmis ve wvaliligin yonetsel kapasitesi koordinator
vasfiyla yeniden sekillendirilmistir. Nitekim bolgesel ¢aligtaylarda, valinin sistem
icinde yer almas1 fakat koordinatdr niteliklerinin giliglendirilmesi ¢dziim Onerisi
olarak dile getirilmistir. Ikincisi, il 6zel idarelerinin kapatilmastyla ildeki tek yerel
yonetim olacak olan biiyiiksehir belediyelerine benzer bir mekanizma yaratilmasi
s0z konusudur. Bunun nedenleri kirsalda aksayan hizmetlere miidahale etme,
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yerel-merkez dengesini koruma, bolge idaresine dogru bir yapilanma olarak
gosterilebilir. Son olarak, bu yeni yapilanma bdolge diizeyinde koordinasyon aract
olan kalkinma ajanslarina benzer bir mekanizma olarak da diisiiniilmiis olabilir.
Yatirim ihtiyaci tespiti, koordinasyon ve izlemesi gibi zaten kalkinma ajanslari
tarafindan yerine getirilmesi beklenen gorevler, il diizeyinde yetki bakimindan
benzer bir kurum kurularak ve valinin yetkisi arttirilarak yerine getirilmeye
calisiimaktadir (Koyuncu ve Koéroglu, 2012).

Kamu y&netimi tarihine bakildiginda, YIKB’lerin hem kalkinma

ajanslarina hem de biiyiiksehir belediyelerine benzer bir mekanizma olarak ortaya
¢ikmast yabanci bir uygulama degildir. 2005 yilinda Koy Hizmetleri Genel
Midiirliigii kapatilip bu kurumun yetki, gorev ve biitceleri il 6zel idarelerine
aktarilmugtir. 1 6zel idarelerinin varhigma ve yetki alanlarma ragmen, ayni
amaglara hizmet eden ve merkezi yonetim (lIgisleri Bakanligr) biitgeli Kéylerin
Altyapisinin ~ Desteklenmesi  (KOYDES)  Projesi yine aym giidiiyle
gerceklestirilmistir (Ciner ve Karakaya, 2012). Ayn1 gorev ve yetkileri yerine
getiren benzer kurumlarin kurulmasi merkez-yerel yonetim arasinda gii¢
dengesinin saglanmaya calisilmasi ile agiklanabilir.
YIKB’lerin islevselligi ve etkinligi gelecekteki faaliyetleriyle degerlendirilecektir.
Bu agamada miilki idarenin gii¢lendirildigi ve merkez-yerel yonetim dengesinin
merkez lehine bozuldugu iddia edilebilir. Bundan sonraki siirecte YIKB’ler
kalkinma ajanslar1 ile koordineli bir sekilde islevlerini yerine getirmeli, iki
kurumun birbirini diglamasindan ziyade esgiidiim amac1 giidiilmelidir.

SONUC

Bu c¢alismada anayasalar, raporlar ve ilgili mevzuat iizerinden il 6zel
idarelerinin giiniimiize kadar ugradig doniigiimler ele alimmistir. 1913 Kanunu ve
3360 sayili Kanun igerik bakimindan ¢ok onemli degisiklikleri igermemektedir.
Fakat 5302 sayili Kanun ile atilan reform adimlari oldukg¢a ilerici nitelikte
olmustur. Her ne kadar 6360 sayili Kanun ile ilerleme kaydedildigi diisiiniilse de,
calistay sonuglaria gore, uygulamadaki sorunlara ¢6ziim olamamustir.

2011 yilinda LAR II Projesi kapsaminda igisleri Bakanligt MIGM
yiiriitiiciiligiinde gerceklestirilen bolgesel c¢alistaylar, 5302 sayili Kanun’un
sahadaki  yansimalari1 hakkinda bilgi ve veri toplamak amaciyla
gerceklestirilmistir. Calistaylarda il 6zel idarelerine yonelik olarak kurumlar arasi
iliskiler, orgiit yapisi ve organlarinin isleyisi, mali konular sorun alanlar1 olarak
tartistlmistir.  Calistaylarda dile getirilip, 6360 sayili Kanun ile biiyliksehir
belediyelerinde tek yerel yonetim-tek meclis uygulamasi saglanmistir. Denetim
komisyonlarina digaridan uzman tahsis edilmesinin yolu agilmustir.

Caligtaylarda dile getirilen ¢ogu sorun il 6zel idarelerinin aleyhinde
olacak sekilde diizenlenmistir. Oncelikle ¢ift basli yetkilendirme sorunu,
biiyiiksehir belediyelerinde il 6zel idareleri ortadan kaldirilarak ¢dziimlenmeye
calistlmustir. Ikinci olarak teskilat yapisi icinde valinin konumu aymi sekliyle
korunmustur. Son olarak, sadece il enciimeninin tiye sayisi degistirilmistir. Mali
kaynaklar disiirilmiistiir.
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Calistaylarda ele alinan sorunlarin yasal diizenlemelerle c¢6ziime
kavusmadigr goriilmektedir. Merkezi yonetim, yerel yonetim tarihimizde tekerriir
ettigi gibi, yasal diizenlemelerle yine gii¢ ve yetkiyi elde etme yolunu tercih
etmistir. Bu durum calistaylarin, reform siirecinde, uygulamadaki sorunlar
hakkinda bilgi toplama ve katilimcilik esasina dayanarak yeni ¢oOziimler
tiretmekten ziyade yereli gelecek diizenlemeler hakkinda bilgilendirme amaciyla
gercgeklestirildigi diisiincesini akillara getirmektedir. Merkezi yonetim tarafindan
yasal diizenlemelerle sekillenen il 6zel idareleri, uzun yillardan beri ‘bas agritan’,
‘gereksiz’ kurumlar olarak goriilmiig, bu yiizden an itibariyle biyiiksehirlerde
kaldirilarak ‘kokten ¢oziim’ gergeklestirilmistir. Varligin1 siirdiirecek olan 51 il
ozel idaresi son demlerini yasarken “Yatinm Izleme ve Koordinasyon
Bagkanliklari” Tiirk kamu yonetiminde yeni bir tasra yapilanmasini,
akademisyenler i¢in de yeni bir aragtirma alanini olusturmaktadir.
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S. Azaklh & H. Tek / Il Ozel Idarelerinde Yeniden Yapilan(Ama)Ma Cabalar: ve Uygulamada
Kargsilasilan Sorunlar

SUMMARY

Special provincial administrations (SPAs) are the local administration bodies,
dated back to the late Ottoman era, that are subjected to the continuous re-organization
in the historical process. While SPAs’ responsibilities and competence areas have
tendency to shrink and enlarge periodically, this situation is accompanied by the changes
in their importance and nature in the re-organization process. In the past, whether they
are the local administrations are discussed and even they were exposed to the critics on
their abolishment which was seen as more rational. Nowadays, these discussions are still
popular in the agenda as well.

The fundamental aim of that study is to reflect the what is going on in the

implementation and in a way bridge the academic literature with the real life experiences.
Hence, the theoretical framework and method as seen in the ordinary academic writings.
The objective of the study is to contribute to the further research and literature and
particularly to find solutions to the practical problems regarding SPAs.
The outline of the paper is a) the presentation of the historical progress of SPA reform
efforts, b) transformation of SPAs within the scope of constitutional changes, related
regulations; c) evaluation of practical implementation problems and solutions discussed
in the regional workshops of Support to Further Implementation of Local Administration
Reform in Turkey Project (LAR I1) envisaged by joint efforts of Ministry of Interior of
Turkey, UNDP an EU and lastly d) the repercussions of the Law number 6360 on SPAs
and the future of the relations between them and local authorities will be discussed on the
axis of Investment Monitoring and Coordination Directorate.

Regarding historical background, the Law number 5302 is the most progressive,
while Law number 6360 could not pose significant solutions to practical problems that
are voiced during the workshops. The main aim of the regional workshops were to get
knowledge about the problems in the field, that the implementers encountered within the
scope of Law number 5302. The regional workshops have been able to gather local
administrators, political party representatives, academicians, citizen assemblies’,
chamber of industry and trade representatives and regional agency representatives
between the dates15th September and 6th October 2011 in 6 different cities namely,
Erzurum, Istanbul, Izmir, Gaziantep, Konya and Ordu. In total 283 representatives
discussed about the regulative and practical controversies the municipality, metropolitan
municipality and SPA. The SPAs problems are the inter-institutional relations,
organizational structure and the functioning of the organs and fiscal issues. In the final
assessment the paper concludes the reflections of workshop outcomes on the Law number
6360. Although there has been some response, in general the problems could not be
solved. The central administration has been in tendency to increase the power and
competence by new law. In a sense, this situation brings the questions of regional
workshops functions and aims. In other words, the main function of the workshops were to
inform the field about the future regulations rather than bringing solutions and gather
knowledge of challenges in a participatory manner.
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