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Bu ¢alisma, kent planlamasini yerel siyasetin kurucu kurumlarindan biri olarak ele almis ve yeni
kurumsalci bir perspektifle Tlrkiye'de planlama rejiminin enformaliteyle kurdugu iliskiyi incele-
mistir. Calismada, Tlrkiye'de kent planlamasinin yalnizca kurallara aykir uygulamalarla degil, es-
neklik, muglaklik ve istisnalar lizerinden isleyen kurumsallasmis bir deregtilasyon durumu olarak
kavranabilecegi tartisiimistir. Makalenin ilk bélimuinde Trkiye'de kentlesme ve planlama pratigi
tarihsel bir cercevede ele alinmis, planlama rejimini kuran temel pratikler ve patikalar ortaya kon-
mustur. ikinci bélimde ise Adana'da gerceklestirilen saha arastirmasindan hareketle, Tiir-
kiye'nin planlama rejiminin yerel dizeyde hangi mekanizmalar, araclar, stratejiler ve siyaset
yapma bicimleriyle isledigi analiz edilmistir. Nitel bir calisma olarak tasarlanan saha arastirma-
sinda derinlemesine gértismelerden, imar planlari ve plan notlarinin incelenmesinden ve yerel
basin arsiv taramasindan yararlanilmistir. Bulgular, Adana’da planlamanin blytik dl¢lide imar da-
valari sonucunda olusan plan iptal kararlarina karsi belediyelerin gelistirdigi parcacil stratejiler
Uzerinden isledigini géstermistir. Belediyelerin plan iptallerinin yarattigi belirsizligi blttincl plan-
lama yaklasimlari yerine stratejik ve pragmatik uygulamalarla ydnettigi tespit edilmistir. Sonug
olarak ¢alisma, enformaliteyi yerel diizeyde ortaya ¢ikan bir sapma degil, planlama rejiminin mer-
keZzi ve yerel diizeylerde yeniden Uretilen kurucu bir unsuru olarak degerlendirmistir.

Anahtar Kelimeler: Kent planlamasi, yeni kurumsalcilik, enformalite, planlama rejimi,
Adana

Abstract

This study examined urban planning as a constitutive institution of urban politics and analyzed
the relationship between informality and Tlrkiye’s planning regime from a new institutionalist
perspective. It argued that urban planning in Tlirkiye operates not merely through violations of
regulations but as an institutionalized state of deregulation shaped by flexibility, ambiguity, and
exceptions. The first part of the article traced the historical formation of planning practices in
Turkiye and identified key practices and paths structuring the planning regime. The second part
drew on qualitative field research conducted in Adana to examine how this regime operates at
the local level through specific mechanisms, instruments, and political strategies. The study re-
lied on in-depth interviews, analysis of zoning plans and planning notes, and archival research in
the local press. The findings showed that planning in Adana largely functions through frag-
mented strategies developed by municipalities in response to judicial annulments of plans. Ra-
ther than restoring comprehensive planning, municipalities manage uncertainty through strate-
gic and pragmatic interventions. Overall, the study evaluated informality not as a local deviation
but as a constitutive element of the planning regime reproduced across both central and local
scales.
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Yeni kurumsalci perspektiften yerel planlama pratikleri ve enformalite baglaminda TUrkiye'nin planlama rejimi

Giris

Siyaset, iktidarin ve toplumsal kaynaklarin dagitimi
olarak kavramsallastirildiginda, yerel siyasetin te-
mel kurumlarindan biri olan kent planlamasi strec-
lerini c6zimlemek, bu kurumsal yapiyl olusturan
kurallari, degerleri ve pratikleri anlamak ac¢isindan
onemlidir. Toprak Gzerinden Uretilen degerin (ran-
tin) topluma (yeniden) dagitimi kurallarini belirleyen
ve uygulayan planlama eylemi, kamu otoritesinin
elindeki en 6nemli kaynak dagitim araclarindan bi-
ridir. Dolayisiyla, kamu yararini hedefleyen plan-
lama, hakca dagitim ve kentsel esitsizliklerin gide-
rilmesinin énemli bir mekanizmasidir. Bu nedenle,
alanyazinda iyi, basarili ve dengeli planlamayi en-
gelleyen eylemleri ve uygulamalari inceleyen ve
tartisan calismalar dikkat ceker (Gibson & Koca-
bas, 2007; Tekeli, 1988; Tekeli, 2002). Turkiye'nin
planlama sisteminin ve kiltGrinin “ideal planlama-
dan” uzak oldugu siklikla vurgulanir (Gibson & Ko-
cabas, 2007, s.463).

Bu calisma kent planlamasini, yeni kurumsalci
bakis acisiyla yerel siyasetin temel bir kurumu ola-
rak ele almaktadir. Kurumsal yapilar ile failler
(agents) arasindaki karsilhikh bagimhhgi vurgulayan
yeni kurumsalcilik, kurumlari yalnizca formel kural-
lardan ve orgutlerden ibaret gdérmez; enformel
normlar, iliskiler, istisnalar ve yerlesmis pratikler de
kurumsal yaplilarin asli bilesenleri olarak kabul edi-
lir. Kurumlar, toplumsal sUreclerle sekillenirken
ayni zamanda iktidar iligkilerini de belirler. Bu pers-
pektife gére kurumlar, bir yandan faillerin eylem ve
tercihlerini belirleyip sinirlarken, diger yandan fail-
lerin eylem ve tercihleriyle dénlsen, yeniden Ureti-
len yapilardir. Kent planlamasi da bu anlamda, tarih-
sel ve toplumsal sureclere yerlesik olarak faillerin
beklentilerini, davranislarini ve karar alma bicimle-
rini sekillendiren, belirli uygulama kaliplarini tekrar
ederek kendini pekistiren bir kurumsal yapi niteligi
tasir.

Calisma, Tlrkiye'de kent planlamasi kurumunun
nasil bir rejim olusturdugunu enformalite kavramini
merkeze alarak yeni kurumsalci perspektiften tar-
tismayl amaclamaktadir. Enformalite, TuUrkiye'de
oldugu kadar Kuresel Glney ulkelerinin kentlesme

dinamiklerinde de belirleyicidir. Roy’'un enformali-
teyidevletin érgutlenme veisleyis bicimine ickin bir
“deregllasyon durumu” olarak kavramsallastir-
masi (2009), planlamayi istisna, esneklik ve mug-
laklik Gzerinden isleyen bir kurumsal mantik olarak
ele almaya olanak tanir. Bu yaklasim, planlamayi
iyi-basarili-dengeli ya da kbtu-basarisiz-carpik iki-
likleri Uzerinden degerlendirmek vyerine, belirli
kentlesme tarzlarinin ve planlama pratiklerinin
hangi tarihsel ve ekonomi-politik baglamlar icinde
sekillendigini aciklamayr mumkdan kilar. Bu ¢alisma
da, Turkiye'de planlama rejiminin, benzer bicimde,
formel dizenlemeler ile enformel uygulamalar ara-
sindaki stiregen etkilesim Gzerinden kurumsallasti-
gini ileri surmektedir. Bu kuramsal cerceve, 6zel-
likle son yillarda yasanan gelismeler 1siginda daha
da aciklayici hale gelmistir. 6 Subat 2023 deprem-
lerinin ardindan planlama, yapilasma ve denetim
sureclerine iliskin tartismalar yogunlasmis; enfor-
malite, planlama rejiminin tali bir sorunu olmaktan
ziyade, kentsel mekanin tretimini belirleyen yapisal
bir unsur olarak yeniden gérandr olmustur. Bu bag-
lamda, planlama-enformalite iliskisini yeni kurum-
salci bir perspektiften ele almak, guincel tartisma-
lariyalnizca teknik yetersizlikler ya da uygulama ha-
talari Gzerinden degil, uzun erimli kurumsal 6riint(-
ler ve yerlesik pratikler Gzerinden degerlendirmeye
olanak tanir.

Bu calisma, s6z konusu tartismayi Adana’da yu-
ratdlen saha arastirmasina dayanan analitik bir
vaka incelemesi Uzerinden derinlestirmektedir.
Adana, Turkiye'de sanayilesme, hizli kentlesme,
g6¢ ve mekansal esitsizlik sireclerinin erken ve yo-
gun bicimde yasandigi, planlama kararlari ve uygu-
lama pratikleri acisindan tarihsel-siyasi bir baglam
icerisinde analize olanak taniyan bir kent olarak,
planlama rejiminin kurumsal mantiklarini gézlemle-
mek acisindan elverisli bir baglam sunar. Calismada
Adana, Turkiye kentlerinin temsili bir érnegi olarak
degil, planlama kurumunun enformaliteyle nasil ek-
lemlendigini, hangi pratikler Gzerinden yeniden Ure-
tildigini ve bu érantdlerin zaman icinde nasil strek-
lilik kazandigini aciga c¢ikaran analitik bir saha ola-
rak ele alinmaktadir.

Bu dogrultuda calisma iki ana béliumden olus-
maktadir. ilk bolimde, yeni kurumsalciligin kentsel
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siyaset ve kent planlamasi alanlarindaki temel sav-
lari ele ainmakta, ardindan Turkiye’de kentlesme
ve planlama pratigi tarihsel dbnemler Gzerinden in-
celenerek planlama rejimini sekillendiren patikalar
ve kritik dénemecler ortaya konulmaktadir. ikinci
bélimde ise Adana’da gerceklestirilen saha aras-
tirmasinin bulgulari Gzerinden, yerel diizeyde plan-
lama pratiklerinin nasil isledigi analiz edilmekte, bu
pratiklerin planlama kurumunun streklilik gésteren
kurumsal mantiklariyla nasil iliskilendigi tartisil-
maktadir.

Yontem

Bu calisma, kent planlamasini yeni kurumsalci bir
perspektiften, enformaliteyi kurumsal bir mantik
olarak ¢6zUmlemeyi amaclayan nitel bir arastirma
tasarimina dayanmaktadir. Bu dogrultuda Adana,
Tlrkiye'de planlama rejiminin yerel dizeyde nasil
isledigini, hangi mekanizmalar araciligiyla yeniden
dretildigini ve enformel pratiklerin bu siireclere na-
sil eklemlendigini gdzlemlemeye elverisli analitik
bir vaka olarak ele alinmistir.

Saha arastirmasi kapsaminda, Adana’nin kent-
sel mekaninin gelisimi, planlama surecleri ve bu su-
reclere eslik eden siyasal ve kurumsal dinamikler
Uzerine, toplam otuz bir katihmciyla yuz ylze derin-
lemesine gorusmeler gerceklestiriimistir. Katilim-
cilar arasinda on bir kent plancisinin yani sira konut
muteahhitleri, belediye ve diger kamu kurumla-
rinda goérev yapmis burokratlar, mimarlar, insaat
muUhendisleri ile eski belediye baskanlari ve bele-
diye meclisi Uyeleri yer almaktadir. Katihmci profi-
lindeki bu cesitlilik, planlama sureclerinin yalnizca
teknik degil, ayni zamanda siyasal ve iliskisel boyut-
larini da kavramayi amaclayan yeni kurumsalci yak-
lasim ile uyumludur. GoérlGsmelere ek olarak,
Adana’da kentlesme ve planlama Gzerine yapilmis
akademik calismalar ile 1935 yilindan itibaren ha-
zirlanan imar planlar ve plan notlari incelenmistir.
Bu belgeler, planlama kararlarinin zaman icinde na-
sil degistigini, hangi istisnalar ve esneklikler tizerin-
den uygulandigini ve formel dizenlemeler ile fiili
pratikler arasindaki gerilimleri izleyebilmek acisin-
dan 6nemli bir veri kaynagi sunmaktadir.

Micealkent

Arastirmanin bir diger temel veri kaynagi ise
Yeni Adana Gazetesi arsividir. Gazete arsivinde
1950-2019 yillarini kapsayan sistematik bir tarama
gerceklestiriimistir. Kentlesme, planlama kararlari,
imar tartismalari ve yerel siyasal midahalelere ilis-
kin haberler, kdse yazilar ve inceleme dosyalari
veri tabanina kaydedilerek analize dahil edilmistir.

Bu cok katmanli veri seti, yeni kurumsalci pers-
pektifin 6Gngdrdugu bicimde, planlama rejimini tekil
kararlar ya da dénemsel uygulamalar Gizerinden de-
gil, mekanizmalar, aliskanliklar ve tekrar eden pra-
tikler Gzerinden ¢bézimlemeye olanak tanimakta-
dir. Calismada, Adana 6rneginden hareketle Tur-
kiye’de planlama rejiminin yerel dizeyde hangi
araclar, stratejiler ve siyaset yapma bicimleriyle is-
letildigi kavranmaya calisilmakta, &zellikle enfor-
maliteyi kuran ve pekistiren kurumsal mekanizma-
lar aciga cikarilmaktadir. Bu dogrultuda, Turkiye'de
planlama rejiminin kurucu unsurlari ve yerlesik pra-
tikleri, hem genel (ulusal) hem de yerel dizeyde go-
rundr kilnmaktadir.

Yeni kurumsalcilik ve kent planlamasi

Yeni kurumsalci yaklasimlar, siyasal ve yénetsel si-
recleri yalnizca formel érgutler ve hukuki diizenle-
meler Uzerinden degil, bu yapilarin icinde ve ¢cevre-
sindeisleyen enformel normlar, iliski aglari, roller ve
yerlesmis uygulama pratikleri Gzerinden ¢ézlimle-
meyi amaclar. Bu yaklasimin temel varsayimi, ku-
rumlarin yalnizca kurallardan ibaret olmadigl; ayni
zamanda belirli degerleri, anlamlari ve iktidar iliski-
lerini Ureten ve yeniden Ureten toplumsal yapilar ol-
dugudur. Yeni kurumsalcilar, kurumlarin faillerin
davraniglarini nasil sekillendirdigini ve sinirlandirdi-
gini, buna karsilik faillerin de bu kurumsal yapilarin
kurulusunu, strekliligini ve dénisiimund nasil etki-
lediklerini analiz ederler (Davies & Trounstine,
2012; Lowndes, 2001). Bu karsilikh bagimhilik vur-
gusu, yapi-fail ikiligini asarak siyasal strecleri iliski-
sel ve dinamik bir cercevede ele alma imkani sunar.
Bu perspektif, kent planlamasi gibi hem teknik hem
de siyasal boyutlari olan bir alanin analizinde 6zel-
likle aciklayicidir.

Yeni kurumsalcilik, planlamayi yalnizca mevzu-
atla tanimlanmis formel bir kamusal hizmet olarak
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degil, farkli aktoérlerin etkilesimleri, uzlasmalari ve
catismalari icinde sekillenen, yerlesik pratikler ara-
ciligiylaisleyen bir kurumsal alan olarak kavramsal-
lastirir. Bu cercevede planlama, faillerin davranigla-
rini belirleyen bir kurallar batint olmanin 6tesinde,
belirli uygulama kaliplarini tekrar ederek kendini
pekistiren ve siyasal iktidarla i¢ ice gecmis bir ku-
rumsal mantik tretir. Kent planlamasi literatlrinde
Ozellikle tarihsel ve sosyolojik kurumsalci yaklasim-
lar, bu kurumsal mantiklarin nasil olustugunu ve ne-
den sureklilik gosterdigini aciklamaya yo6nelik
onemli acihmlar sunmaktadir. Tarihsel kurumsalci-
ik, kurumlari belirli tarihsel strecler icinde olusan
ve bu sureclere gdmull kurallar ve beklentiler seti
olarak tanimlar (Hall & Taylor, 1996; Sorensen,
2017). Bu yaklasim, iktidar iliskilerini merkeze ala-
rak, gecmisteki catismalarin ve uzlasmalarin guin-
cel politika tercihlerini nasil sinirlandirdigini ve yon-
lendirdigini analiz eder. Patika bagimliigi kavrami,
belirli politika tercihlerinin zaman icinde nasil kalici-
lastigini ve alternatiflerin neden giderek dislandi-
gini aciklarken kritik dénemecler, kurumsal yapi-
larda kirlma yaratan istisnai anlara isaret eder.
Planlama alaninda tarihsel kurumsalcilik, farkl Gl-
kelerde ve kentlerde planlama sistemlerinin neden
farkl bicimlerde gelistigini ve benzer dlizenlemele-
rin neden farkli sonuclar Urettigini anlamada guclu
bir analitik cerceve sunar (Sorensen, 2015, 2017;
Taylor, 2013). Tarihsel kurumsalcilk, 6zellikle farkh
planlama sistemlerinde istikrar ve degisimin acik-
lanmasinda, planlama politikasinin analizine ve
planlama kuramina énemli katkilar sunar (Soren-
sen, 2015, 2017; Taylor, 2013). Ozellikle, karsilastir-
mali perspektif icinde kurumsal devamliligin ve de-
gisimin aciklanmasinda (neden farkli Ulkelerde
farkl planlama sistemlerinin gelistigi ve farkli sehir-
lerde planlama pratiginin neden farkl etkiler yaptigi
gibi sorularin yanitlanmasinda) patika bagimhhgi ve
kritik donemecler gibi 6nemli kavramsal araclar su-
nar.

Sosyolojik kurumsalcilik ise kurum kavramini
daha da genisleterek, faillerin eylemlerini yonlendi-
ren sembolik anlamlari, bilissel kodlari ve normatif
kaliplari da kurumsal yapinin parcasi olarak ele alir
(Hall & Taylor,1996). Bu yaklasimda kurumlar, farkl
toplumsal gruplar tarafindan paylasilan ortak

normlar araciligiyla istikrar kazanir; degisim ise ¢o-
gunlukla yavas ve kimulatif bicimde gerceklesir.
Kentsel siyaset literatlriinde yonetisim yaklasimi
ve kentsel rejim analizi, sosyolojik kurumsalciligin
bu varsayimlarini mekansal baglamda somutlasti-
rir. Bu yaklasimlar, iktidari tekil aktérlerin elinde yo-
gunlasan zorlayici bir gli¢ olarak degil, formel ve en-
formel dizlemlerde kurulan ¢ok-aktorlia koalisyon-
lar ve aglar araciligiyla Uretilen bir iliski olarak kav-
ramsallastirir.

Kurumsalci planlama teorisi, bu iki yaklasimin
sundugu kavramsal araclari birlestirerek planlama
pratigini daha genis bir toplumsal ve siyasal baglam
icinde ele alir. Planlama, bu ¢cercevede yalnizca plan
belgeleri ve yasal araclardan ibaret degildir; plan-
lama araclari, karar alma surecleri ve bu sireclere
katilan aktorlerin eylemleriyle birlikte, toplumsal
olarak insa edilmis kurumlarin bir parcasidir. Aktér-
lerin tercihleri, hedefleri ve cikar tanimlar bilissel,
kaltdrel ve siyasal slreclere gémualudur; planlama
kurumlari da bu sirecler icinde Uretilir ve yeniden
sekillenir. Belirli arazi kullanim kararlari, stratejik
planlama teknikleri ya da mekansal gelisme model-
leri; plancilar, siyasetciler, burokratlar, mulk sahip-
leri ve ¢ikar gruplarindan olusan cok katmanli koa-
lisyonlar tarafindan, belirli bir yonetsel-yasal yapi
icine gdbmull olarak Gretilir ve strdUrltr (Servillo &
Van den Broeck, 2012).

Sosyolojik kurumsalci yaklasimla iliskili olarak
planlama kulttria kavrami da, planlama pratiklerinin
neden belirlinormlar ve aliskanliklar etrafinda istik-
rar kazandigini aciklamak acisindan &énemlidir.
Planlama kultird, bir yandan profesyonel planlama
alaninda paylasilan norm ve degerleri, diger yandan
daha genis toplumsal kultirin mulkiyet, toprak ve
devlet iliskilerine dair kabullerini icerir (Taylor,
2013). Bu baglamda planlama kultar(, yalnizca tek-
nik bir uzmanlk alanini degil, planlamanin nasil algi-
landigini, nasil uygulandigini ve hangi sinirlar icinde
mesrulastiriidigini belirleyen toplumsal bir ¢erce-
veyiifade eder.

Ozetle yeni kurumsalci perspektif, kent planla-
masini, tarihsel olarak olusmus kurumsal patikalar,
yerlesik normlar ve ¢cok aktorlt iliskiler agiicinde is-
leyen bir siyasal pratik olarak ele almayr mimkun
kilar. Bu cerceve, planlama politikalarini yalnizca
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normatif hedefler ile uygulama sonuclari arasindaki
sapmalar lUzerinden okumaz, bu sapmalarin hangi
kurumsal mantiklar icinde Uretildigini sorgulamaya
yonlendirir. Dolayisiyla yeni kurumsalci yaklasim,
planlama alaninda formel dizenlemeler ile fiili uy-
gulamalar arasindaki streklilik gosteren gerilimleri
aciklamak icin glcli bir analitik zemin sunar. Séz
konusu kurumsal mantiklarin somutlastigi alanlar-
dan biri olan kentsel enformalite, takip eden bé-
[imde yeni kurumsalci yaklasim cercevesinde in-
celenecektir.

Kentsel enformaliteyi yeni kurumsalci yaklasimla
ele almak

Kentsel enformalite Uzerine erken dénem yazin,
kentlesme sureclerini buylk 6lctide formel-enfor-
mel, planli-plansiz gibi ikili karsitliklar Gzerinden
kavramsallastirir. Bu yaklasim, agirlikli olarak gelis-
mis ulkelerin ve kuresel kuzeyin normatif planlama
deneyimlerinden beslenir ve enformalitenin dui-
zenli, rasyonel ve kurall bir kentsel gelismenin di-
sinda kalan bir sapma alani oldugu varsayimini mer-
kezine alir. Enformalite kavramininilk ortaya atildigi
calismalardan itibaren (Hart, 1973), bu ikili cerceve
politika belgeleri ve akademik yazinda éne cikar
(ILO, 1972; Portes ve dig., 1989). Bu yazin icinde,
enformalitenin kentsel dizen karsisindaki konu-
munu farkli bicimlerde ele alan iki temel egilim ayirt
edilebilir. Ik yaklasim, enformalitenin kentlesme
surecinde ortaya cikan gecici bir “istisna” ya da
“kriz” durumu oldugunu varsayarak odagini enfor-
malitenin engellenmesi, asilmasi ya da formel plan-
lama sistemi icine dahil edilmesi Uzerine kurar. Bu
perspektifte enformalite, modern planlamanin he-
nlz nifuz edemedigi alanlara 6zgl bir sorun olarak
degerlendirilir ve ¢6zim, planlama kapasitesinin
glclendirilmesiyle iliskilendirilir. ikinci yaklasim ise,
enformaliteyi devletin yoksul kesimlerin temel ihti-
yaclarini karsilamadaki yetersizligine karsi gelistiri-
len yaratici ve “kahramanca” ¢ézimler olarak gorur
(De Soto, 2000). Bu bakis acisl, enformalitenin kri-
minal ya da yozlasmis bir alan olarak gérulmesine
mesafe koysa da, onu yine gecici ve duzenlenmesi
gereken bir olgu olarak ele alir. De Soto’nun enfor-

Micealkent

malitenin asilmasina yo6nelik mulkiyetin formelles-
tirilmesini temel alan énerisi bu normatif cerceve-
nin tipik bir yansimasidir (Roy, 2005). Buna karsilik,
Ozellikle Kiresel Glney kentlerinden beslenen
daha yakin tarihli bir literatlr, bu ikili ve normatif
okumalari sorgulayarak enformalitenin kentlesme
ve planlama sureclerine ickin, kalici ve yapisal bir
olgu oldugunu ileri strer. Bu U¢uncu yaklasim, en-
formaliteyi ne asilmasi gereken bir istisna ne de ro-
mantize edilmis bir direnis bicimi olarak gérur. Roy
(2005; 2009) enformaliteyi devletin 6rgitlenme
ve yonetme bicimiyle dogrudan iligkili bir “deregu-
lasyon durumu” olarak kavramsallastirirken, Alsay-
yad (2004) enformalitenin kentsel yasamin ve yo-
netisimin siradanlasmis bir parcasi haline geldigini
vurgular. Bu yaklasimlarda enformalite, planlama-
nin yoklugu ya da basarisizliginin sonucu olarak or-
taya ¢cikmaz; planlamanin esneklik, secicilik ve is-
tisna Gretimi Gizerinden islemesidir (Roy, 2009). Bu
kavramsal dénlisiim, enformalitenin yalnizca belirli
toplumsal gruplarin gelistirdigi bireysel stratejiler
ya da formel dlizenlemelerin disinda kalan pratikler
olarak degil, kurumsallasmis bir isleyis bicimi olarak
degerlendirilmesini mimkun kilar.

Yeni kurumsalci perspektifin sundugu araclar,
bu noktada 6zellikle aciklayicidir. Yeni kurumsalci-
ik kurumlari yalnizca formel kurallar ve 6rgitlen-
meler olarak degil yerlesmis normlar, tekrar eden
pratikler, iliski aglari ve enformel uzlasmalar btinu
olarak ele alir. Bu bakis acisindan enformalite, fail-
lerin kurallari ihlal etmesinden ibaret degildir. Ak-
sine, belirli durumlarda hangi kurallarin esnetilece-
gini, askiya alinacagini ya da yeniden yorumlanaca-
gini belirleyen kurumsallasmis bir davranis éranta-
sudar. Enformel dizenlemeler bu yonuyle gecici,
dizensiz ya da dngorilemez degil, tekrar eden, ta-
ninan ve belirli failler acisindan éngdéralebilir pratik-
lerdir. Sahra-alti Afrika’da enformel yerlesmeler
Gzerine calismasinda Morrison (2017), enformel
yerlesmelerin keyfi ya da kuralsiz bicimde ortaya
cikmadigini, aksine tarihsel olarak yerlesmis ku-
rumsal patikalar, tekrar eden uygulamalar ve failler
arasi belirli iliskiler icinde Uretildigini gbsterir. Boy-
lelikle enformaliteyi rastlantisal bir sapma olarak
degil, tarihsel olarak kurumsallasmis bir isleyis bi-
cimi olarak ele alir.
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Planlama alaninda enformaliteyi yeni kurum-
salci bir perspektiften ele almak, planlamayi teknik
bir dizenleme araci olmaktan cikarir ve siyasal ikti-
darin mekansal tercihler (izerinden nasil kuruldu-
gunu ve yeniden Uretildigini analiz etmeye olanak
tanir. Planlama bu ¢ercevede, yalnizca kural Greten
ve uygulayan bir mekanizma degildir; istisna
Uretme, erteleme, gbrmezden gelme ya da sonra-
dan mesrulastirma gibi pratikleri ickinlestiren bir
yonetisim bicimi haline gelir. Yiftachel'in (2009) “gri
alan” kavramsallastirmasi da bu durumla 6rtasur:
Devlet, bazi mekanlari ve pratikleri acik¢a yasadisi
ilan etmek yerine, hukuki belirsizlik icinde birakarak
yonetir. Boylelikle enformalite, planlama rejiminin
dissal bir sorunu degil, onun isleyisine ickin bir un-
sur olarak gorulur.

Bu noktada, enformalite-planlama iliskisinin su-
rekliligi, tarihsel kurumsalcihgin sundugu patika ba-
gimliigr kavramiyla aciklanabilir. Bir kez kurulan en-
formel dlizenlemeler, istisna rejimleri ve esnek uy-
gulamalar zaman icinde planlama kdltlrtntn par-
casi haline gelir; bu pratikler tekrarlandik¢ca kurum-
sallasir ve alternatif politika yollarinin 6ninu kapa-
tir. Af yasalar, parcacil plan revizyonlari ve gecici
¢bdzUmler bu anlamda yalnizca belirli dénemlerin
arana degil, planlama rejiminin kurumsallasmis
araclandir. Enformalite bu cercevede, kurumsal su-
rekliligin ve siyasal istikrarin saglanmasi islevini g6-
rar.

Kulresel GUney kentlesmesi literattriiicin de ge-
listirilen bu yaklasimlar, Turkiye baglam icin de
gucli analitik olanaklar saglar. Turkiye’de enforma-
lite cogu zaman gecekondu olgusu Uzerinden tarti-
silsa da, planlama pratigi incelendiginde enformel
dizenlemelerin imar planlari, plan notlari, revizyon
surecleri ve yerel siyasal mudahalelerle ic ice gec¢-
tigi gorilir. Yeni kurumsalci perspektif, Tlrkiye'de
planlamanin neden ¢ogu zaman “gec¢”, “esnek” ya
da “istisnai” bicimde isledigini aciklamak icin bu tar
bir batincul okuma sunar. Bu bélimde cizilen ger-
ceve, enformaliteyi planlamanin karsiti degil, plan-
lama rejiminin nasil isledigini aciklayan temel bir
anahtar olarak ele almayi 6nermektedir. Enforma-
lite bu anlamda, ne yalnizca faillerin bireysel strate-
jilerine indirgenebilir ne de ydnetimsel basarisizlik-

larin bir sonucu olarak okunabilir. Aksine, enforma-
lite; tarihsel slrec icerisinde bicimlenmis, kurum-
sallasmis ve siyasal islevsellik kazanmis bir yoneti-
sim bicimidir. Bu kavramsal ¢cerceve, bir sonraki bé-
limde Turkiye’'de planlama rejiminin tarihsel olarak
nasil kuruldugunu ve bu rejimin yerel diizeyde nasil
isledigini analiz etmek icin bir zemin sunmaktadir.
Bu zeminin somut karsiliklari ise, Adana 6rneginde
gerceklestirilen saha calismasi Uzerinden tartisila-
caktir.

Tiirkiye’'de kentlesme ve planlamanin seyri

Tuarkiye'de planlama pratigine iliskin yazin, Glkenin
kentlesme deneyimini izleyerek planlamadaki de-
gisimleri kentlesme dinamikleriyle paralel bicimde
dénemlendirir. 1923'ten ikinci Dilnya Savasi sonu
arasindaki dénem, “ulus-devletin mekansallas-
masi” (Sengdl, 2012) ya da “lUlke mekaninin bir ulus-
devlet mekanina dénuastirilmesi” cabalariyla ta-
nimlanir (Tekeli, 1998, s.111). Bu dénem, Ankara’nin
baskent ilan edilmesi, yogun imar calismalari ve
kentlesmeye iliskin ilk mevzuatin olusturulmasiyla
tanimlanir.  Olusturulan cerceve,
1980’lere kadar Turkiye'de kent ydonetimi ve plan-
lama anlayisinin ana hatlarini belirler (Tekeli, 1998,
s.114-115).

1950-1980 arasi dénem, hizli kentlesmenin si-
yasal, ekonomik ve toplumsal déntsumlerle ic ice
gectigi kritik bir evre olusturur. Tarimda makine-
lesme, ic gb¢ ve “emegin kentlesmesi” (Sengdl,
2012) bu dénemin temel dinamikleridir. Gecekondu
ve dolmus gibi “spontan ¢ézimler” (Tekeli, 1998),
devletin baslangictaki yasaklayici gérinen tutu-
muna karsin zamanla siyasal ve kurumsal kabule
konu olur. Cok partili siyasal hayata gecisle birlikte,
kent hukuku disinda gelismis alanlardaki ntfusun
secmen olarak énemi anlasilir, enformel kentlesme
pratikleri himayeci iliskiler yoluyla kentsel ve siya-
sal sistemle bitlnlesir. 1966 tarihli 775 sayili Gece-
kondu Kanunu ve 1960-1980 arasi “af ile plan-
lama” uygulamalari, planlama pratiginde enformel-
ligin mesruiyet kazanmasinda belirleyici olur (Gib-
son & Kocabas, 2007; Tekeli, 1998).

kurumsal
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1980 sonrasinda ise “sermayenin kentlesmesi”
(Sengtl, 2012) ve piyasa odakli kentsel gelisme an-
layisi 6ne cikar (Ozdemir Sari ve dig., 2019). Kiresel
entegrasyonla birlikte kentler sermaye birikiminin
merkezleri haline gelirken, buyuk élcekli altyapi ve
konut projeleri yayginlasir. Bu dénemde mekansal
esitsizlikler derinlesir; sermaye Istanbul ve cevre-
sinde yogunlasir. Kamu iktisadi Tesebbiislerinin
(KIiT) yer aldig sanayi kentleri sanayisizlesme su-
reci yasarken, diger tarafta “Anadolu Kaplanlar”
olarak anilan bazi Orta Anadolu kentlerinde dlinya
pazarlarina eklemlenmis yeni Uretim sektorleri ge-
lisir (Sengll, 2012; Tekeli, 1998, s. 130-131).

1983 genel ve 1984 yerel secimleri sonrasinda
iktidara gelen Anavatan Partisi (ANAP)? done-
minde, kentlesme ve planlama pratigini koklu bi-
cimde etkileyen kurumsal ve yasal dizenlemeler
hayata gecirilir. 1984'te bllyUksehir belediyelerinin
kurulmasiyla iki kademeli belediye sistemine gegil-
mis, 1985 tarihli 3194 sayil imar Kanunu ile imar
plani yapma ve onama yetkisi belediyelere devre-
dilmistir. Bu dizenlemeler yerindenlesme ydniinde
bir adim olarak degerlendirilir (Tekeli, 1998; Ozde-
mir Sari ve dig., 2019). Ayrica, 1984'te yirirlige gi-
ren Toplu Konut Kanunu’yla insaat sirketlerine, bu-
yuk girisimcilere ve konut kooperatiflerine kredi
saglamak Uzere Toplu Konut Fonu ve Toplu Konut
ve Kamu Ortakligi idaresi Baskanlig (TOKI) olustu-
rulur.

2001 krizi sonrasi iktidara gelen AKP’nin ekono-
mik programinda kentsel mekanin yeniden orgut-
lenmesine yoénelik politikalar éne c¢ikar. Bu do6-
nemde kamu arazilerinin kentsel dénlisim gibi po-
litikalar araciligiyla 6zel mulkiyete acilmasi emlak
piyasasinin genislemesini mumkun kilarken, huku-
met de kamulastirma ve planlama yetkilerine daya-
nan proaktif bir mekan politikasi izler (Tansel, 2019,

LKIT (Kamu iktisadi Tesebblisti), sermayesinin tamami veya bui-
yUk bir kismi devlete ait olan, ekonomik alanda ticari esaslara
gore faaliyet gésteren lretim ve istihdam birimlerini ifade eder.
Cumhuriyet’in kurucu sanayilesme hamlesinin merkezinde yer
alan Stimerbank (tekstil), TEKEL (t(ttin ve alkol) ve Tiirkiye Tas-
koémurd Kurumu (TTK) gibi kuruluslar KiTlerin basta gelen 6r-
neklerindendir. 1980 sonrasi neoliberal dénlisim ve &zelles-
tirme politikalariyla birlikte bu kurumlarin tasfiyesi, bulunduklari
kentlerde (Zonguldak, Eregli vb.) yapisal bir sanayisizlesme si-
recini tetiklemistir.
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s. 323). TOKI basta olmak lizere cesitli merkezi yo-
netim kurumlari genis planlama yetkileriyle donati-
lir (Pérouse, 2013). Her tir ve 6lcekteki plan yapma,
degistirme ve onaylama yetkisi, planlama yetkKisi
olan diger kurumlarla (6zellikle yerel yonetimlerle)
TOKI arasinda yetki kansikhigl ve gerilimi yaratma
potansiyeli tasir. Ozellikle kentsel dénusim uygula-
malarinda bu catismalarla karsilasilir (Aksu Cam,
2020).

Tiirkiye’nin planlama rejimi

Bu tarihsel patikalar, Tlrkiye'de planlama rejiminin
bazi kurucu mantiklarini belirginlestirir: af ile plan-
lama, plan bitlinlGgini bozan parcacil planlama
uygulamalari ve mekansal planlamada merkezi-
lesme egiliminden kaynaklanan sorunlar. imar af-
lari, planlama rejiminde yalnizca hukuki sapmalar
degil, mulkiyet, rant ve siyasal destek iliskileri Gize-
rinden yeniden Uretilen kurumsal araclardir. Te-
keli'nin (1988) vurguladigi gibi, mulkiyetin haksiz
deger edinme araci olmaktan arindirilmadigr bir
baglamda planlama, plan disi kalma yollarini surekli
yeniden Uretir. TUrkiye'de af ile planlama, 6zellikle
1980 sonrasinda rant yaratma ve siyasal mesruiyet
Uretme sureclerinin ayrilmaz bir parcasi olarak
planlama kultlrinin yerlesik bir pratigi haline gel-
mistir (Gibson & Kocabas, 2007). 1940’larin sonla-
rinda gecekondu alanlariyla sinirli olarak uygulanan
imar aflari, 1980’lerden itibaren ticari alanlari kap-
sayacak bicimde, rant yaratma ve oy devsirme si-
yasetinin bir parcasi olarak genislemis, 2018'de yU-
rarlige giren “imar barisi” ise bu pratigin en kap-
samli érnegini olusturmustur (Ersavas Kavanoz &
Erdem, 2022, s. 209-210). Bu cercevede af, plan-
lama kurumunu ve siyasetini niteler ve belirler;
mevzuat yoluyla enformalitenin nasil kurulduguna
dair temel bir mekanizma olarak 6ne cikar.

21983 yilinda Turgut Ozal liderliginde kurulan ve 1980 askeri
darbesinden sonra 1983'te gerceklestirilen ilk genel segcimlerde
tek basina iktidara gelen ANAP, 1984'teki yerel secimlerde
¢ogu bliylk kentlerde belediye baskanligini ve yerel meclislerde
cogunlugu elde etmistir. Makalenin baglami acisindan ANAP,
Tarkiye'nin diinya ekonomisiyle eklemlenme stirecini (neolibe-
rallesme) baslatan, yerel ybénetimlere imar yetkisi devri ve TO-
Ki'nin kurulusu gibi hamlelerle kentsel alani sermaye birikiminin
temel mecrasi haline getiren kurumsal dénisimdin ana aktord-
dir. ANAP ddnemi, Sengtll tarafindan “sermayenin kentles-
mesi” olarak adlandirilir. (Sengtl, 2012).
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1980 sonrasinda planlama rejimini belirleyen bir
diger temel pratik, bitlincul planlama anlayisindan
parcacil planlama anlayisina gecistir. Kentlerin
“projelerle” gelistiriimesi yénindeki emlak ve in-
saat odakli buylme politikalar, parcacil planlama
uygulamalarini  yayginlastirir - (Karaibrahimoglu,
2022). Bu planlar, piyasa aktoérlerinin kentsel proje-
leri hizlica hayata gecirmesini mimkin kilarken
(Levent & Levent, 2011, s. 61), plan degisiklikleri is-
tisnai mudahaleler olmaktan cikarak planlamanin
asliisleyis bicimine dénusur. Bu surecte kamu oto-
ritesi, yalnizca taleplere yanit veren edilgen bir ak-
t6r degil, plan kararlarini yonlendiren ve esneten
aktif bir faildir (Yologlu, 2014, s. 128). Tekil taleple-
rin kolajlanmasi yoluyla olusan bu planlama prati-
ginden butuncul bir kentsel kurgu Gretmesi bekle-
nemez (Levent, 2010, s. 648). Arsa sahipleri, plan-
cilar, muteahhitler ve belediyeler arasinda gelisen
is birlikleri, plan degisikliklerini istikrarli bir iliski agi
icine yerlestirir (Unlt, 2010, s. 40). Bu durum, yeni
kurumsalci bakisin vurguladig failler arasi karsilkli
bagimlilik iliskilerini planlama alaninda gérunur ki-
lar.

Son olarak, planlamanin yerellesme-merkezi-
lesme sarkacinda gidip gelmesi, farkli 6lceklerde
plan yapma ve onama yetkisine sahip aktorleri ce-
sitlendirmistir (Ozdemir Sari ve dig., 2019, s. 283).
Bu durum kimi zaman yetki ¢catismalarina yol acar-
ken, kimi zaman da yerelde Uretilen plan kararlari-
nin Ust Olcekli planlarda biyulk olgctude revize edil-
meden kabul edilmesiyle enformelligin merkezi di-
zeyde onaylanmasina neden olur Zorlu ve Yo-
loglu'nun (2022) belirttigi Gizere, 2019 yili itibariyla
1/100.000 o¢lgekli Cevre Duzeni Plani (CDP) ta-
mamlanan bircok ilde, plan raporlarindaki nifus
projeksiyonlari ile TUIK verileri arasinda devasa
farklar bulunmaktadir. C)rnegin Adana, Mersin ve
Antalya’da bu fark 1,5 milyon kisiyi asmaktadir. Bu
asiri nafus tahminleri, merkezi yénetimin yereldeki
mevcut plan kararlarini revize etmeksizin dogrudan
kabul etme egiliminden kaynaklanmaktadir.
CDP’lerde asiri nlfus projeksiyonlarinin sorgulan-
madan benimsenmesi, teknik bir kapasite sorunu
olmaktan ¢ok, merkezi yénetimin yerelde kurum-
sallasmis planlama pratikleriyle catismaktan ka-

cinma egilimiyle aciklanabilir. Boylece yerel du-
zeyde Uretilen enformel kararlar, merkezi diizeyde
onaylanarak plan hiyerarsisine dahil edilmektedir.
Bu egilim, enformelligin élcekler arasi dlizeyde ye-
niden dretilmesine olanak tanir.

Bu cercevede kentsel enformalite, Turkiye'de
yalnizca konut Uretimiyle sinirli bir olgu degildir.
Planlama yetkilerinin kullanimi, plan degisiklikleri,
af mekanizmalari ve o6lcekler arasi iliskiler Gzerin-
den isleyen butin bir kurumsal mantik olarak de-
gerlendirilmelidir. Planlama, kurallari kati bicimde
uygulayan bir dizenleme alani olmaktan ziyade, ku-
rallari esneten, askiya alan ya da yeniden tanimla-
yan bir siyasal pratik olarak kurumsallasmistir. Bu
tarihsel patikalar ve kurucu mantiklar (plan yetkile-
rinin kullanilis bicimleri, plan degisiklikleri, af, 6lcek-
ler arasi iliskiler), planlama rejiminin yerel dizeyde
hangi mekanizmalarla isledigi sorusunu gindeme
getirir. Bir sonraki bolimde Adana’da yuUrutllen
saha arastirmasi bulgulari Gzerinden bu kurumsal
mantiklarin yerelde imar davalari, plan iptalleri, par-
cacll stratejiler ve plan yapmama pratikleri tizerin-
den nasil somutlastigl aktarilacaktir. Béylece plan-
lama, iyi-kotl plan ikiligi izerinden degil, enforma-
litenin kurumsallasmis bir isleyis bicimi olarak yeni-
den Uretimi baglaminda tartisilacaktir.

Adana’da planlama ve plan tartismalari

Adana’da kent planlamasina dair tartismalar, Erken
Cumhuriyet déneminden bu yana planlama slireg-
lerindeki kesintiler, gecikmeler veya uygulama asa-
masindaki aksamalar ekseninde sekillenmektedir.
Kente iliskin ilk planlama girisimleri 1935 ve 1940
yillarinda Hermann Jansen tarafindan hazirlan-
missa da, bu planlarin uygulamasi sinirli kalir. Ca-
isma kapsaminda Yeni Adana Gazetesi arsivinde
yaplilan taramalar, planlamanin 1950’lerden itiba-
ren kentin giindeminde sureklilik arz eden bir tar-
tisma bashgi oldugunu géstermektedir. Bu slirecte
planlama, basta konut olmak lzere kentsel sorun-
lara ¢c6zum Uretmesi beklenen, ancak cogu zaman
hayata gecirilemeyen bir arac olarak karsimiza ¢ik-
maktadir.1950’ler boyunca ve 1967 tarihli Berksan
Plani’na kadar gecen dénemde, yeni bir plan gerek-
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sinimi 6zellikle géc, ruhsatsiz yapilasma ve gece-
kondu olgusu Gzerinden tartisilir. Ancak plan tartis-
malari yalnizca dusuk gelir gruplarinin enformel ko-
nut Gretimiyle sinirll degildir. Berksan Plani’nin
onaylanmasinin ardindan bu kez plan kararlarina
aykiri bicimde gelisen orta ve Ust gelir gruplarina
yonelik yapilasmalar, miteahhitlerin plan disi talep-
leri ve belediye-is dunyasi iliskileri yolsuzluk teme-
linde tartismalarin odagina yerlesir. Bu durum,
Adana’da planlama sorunlarinin erken dénemden
itibaren farkli toplumsal gruplar icin farkh bicim-
lerde ortaya ciktigini, ancak gecekondu alanlarin-
dan piyasa talepleri etrafinda bicimlenen yapilasma
pratiklerine uzanan bu cesitlilige ragmen, planla-
manin secici ve kurumsallasmis bir “dereglilasyon
durumu” olarak sekillendigini gbsterir.

Durak donemi: 1980 sonrasi kentsel gelisme ve
“gec” planlama

1980 sonrasinda Adana’da kent planlamasi, yerel
siyasal iktidarin planlama yetkilerini nasil kullandi-
gina dair carpici bir érnek sunar. 1984 yerel secim-
leriyle belediye baskani secilen Aytac Durak, 1985
tarihli imar Kanunu'nun belediyelere tanidigi yetki-
leri kullanarak, kentte kapsamli bir nazim imar plani
hazirlamadan genis 6lcekliimar uygulamalarina y6-
nelir. Adana’da yeni bir imar planlamasi yapmadan,
Kanun'un 18. ve 19. maddelerini (suyulandirma) kul-
lanarak otuz bin dénim (zerinde bir alanda bir en-
cUmen karariyla imar uygulamasi yapar. Bu uygu-
lama aracini, kentin yerlesim ve gelisme yénund ra-
dikal bir sekilde kuzeybatiya tasimak icin kullanir.
Bu uygulamayi yaparken, o zamanki kanunun izin
verdiginin Gstinde dizenleme ortaklik pay! (DOP)
kesintisi yaparak bos, imarli parseller olusturur.
Boylece otuz bin donimlik arsayr konut muteah-
hitlerine agcmis olur. Amaci, kentin kuzeybatisinda
bir milyon ntfusu barindiracak “Yeni Adana’y1” kur-
maktir.3 1980 sonrasinda belediyelere merkezden
aktarilan imar plani yapma yetkisi, belediyelerin ne-
redeyse hicbir otoriteye hesap vermeden ve kay-

3 Durak, Adana’nin ruhsatsiz yapilasmis ve cesitli olumsuzluk-
larla anilan “gliney” mahallelerini ¢6ztims(iz alanlar olarak gérdir.
Gdrevde kaldigiyirmi yili askin siire boyunca da Adana’nin gliney
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nak ihtiyaci olmadan kullandiklari en é6nemli yetki-
dir (Erder, 2006). Durak da bu yetkiyi kendi kent-
lesme anlayisina gére kullanir.

Durak déneminde planlama, 6énceden belirlen-
mis butuncdl plan kararlarina dayanan bir dizen-
leme faaliyeti olmaktan ¢ok, sonradan mesrulasti-
rilan uygulamalar Uzerinden isleyen bir siyasal arac
haline gelir. Kentin “Yeni Adana” olarak tanimlanan
bu yeni gelisme alaninda yogunluk kararlari, ticaret
kullanimlari ve parsel olcekli dizenlemeler, buyuk
Olcude mUteahhit talepleri ve arsa sahiplerinin dog-
rultusunda sekillenir. Belediye baskaninin planla-
maya iliskin “uygulanabilir” ve “halkin blnyesine
uyan plan” vurgusu (Kentliyim, kentlisin, kentli,
1995, s. 62), teknik planlama ilkelerinden ziyade pi-
yasa aktorlerinin taleplerine uyumlu bir yaklasimi
isaret eder. Saha arastirmasi kapsaminda yapilan
goérusmeler, bu dénemde plan muellifleri ile bele-
diye arasinda kurulan iliskinin, mesleki ézerklikten
ziyade pazarlk ve uyum Uzerinden isledigini ortaya
koyar. Plan kararlarinin belediye meclisinde siste-
matik bicimde degistiriimesi, yogunluk artislarinin
plan muelliflerinin itirazlarina ragmen uygulanmasi
ve bazi planlarin miellifimzasi olmaksizin yarurlige
girmesi, planlama surecinin kurumsal niteligine dair
onemli ipuclar sunar. Durak dénemi deneyimi,
Adana’da planlamanin énceden tanimli kurallari uy-
gulayan bir dizenleme alani olarak degil, siyasal ira-
denin yon verdigi, kurallarin esnetildigi ve gerekti-
ginde askiya alindigi bir “deregllasyon durumu”
olarak sekillendigini gdsterir. Bu kurumsal mantik,
sonraki dénemlerde plan iptalleri, dava slirecleri ve
parcacil planlama stratejileriyle birlikte yeniden
Uretilecektir.

mahallelerine ¢ok sinirli yatirrm yapar. Durak’a goére, zaten ¢o-
z(imslz olan bu alanlar saglikli kentlesme icin de uygun degildir.
Kentin kuzeye dogru blylimesi gerekmektedir (Durak, 2015).
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2020
Yakselig Planlama Plani (1/25000 olgekli) >
Ydkselig Planiama Plani (D-400'Gn ganeydogusu igin 1/50007ik) >
Mas Planlama Planlari (D-400'Gn gineybatist igin 1/500071ik) >
Planart Planlama Planlar (D-400'Gn kuzeydogusu igin 1/5000'lik)
Era Planlama Planiar (D-400'Gn kuzeybatisi igin 1/50007ik) 2/
Era Planlama Planiari (1/25000 6lgekli) >
like Planlama Planlan iptal edilir > 2010
ilke Planlama Planlan >
Valilik 1100000 dlgekli il gevre dzeni plani >
(Intra Spaceturk Planlarr)
2000
Aldan Plani >
1990
Berksan Plani >
Berksan Plani (1/20000 &lgeki il gevre dazeni plani > 1980
Bakanlik Plani (Berksan Plani) >
1970
Berksan Plani (iller Bankasi Yarigma Projesi) >
1960
1950
Jansen Plani > 1940
Sekil 1. Adana’da Kent Planlama Tarihi (1940-2020)
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Zeydan Karalar B$B Bagkani segilir (CHP)

Hiseyin S6z1G BSB Bagkani segilir (MHP)

Aytag Durak igigleri Bakanhgi tarafindan gérevden alinir
Zihni Aldirmaz (MHP), B$B Meclisince Bagkan Vekili segilir

Aytag Durak 5. kez BSB Bagkani segilir (MHP)
Aytag Durak AKP'den istifa edip MHP'ye geger

Belediye, tam metropolitan alanin planlari igin inale agar

Aytag Durak 4. kez BSB Bagkani segilir (AKP)

Aytag Durak DYP'den ANAP'a geger

Aytag Durak 3. kez BSB Bagkani segilir (ANAP)
Adana Depremi

Aytag Durak ANAP'tan DYP'ye geger.
Aytag Durak 2. kez B$B Bagkani segilir (ANAP)
Belediye, tm metropolitan alanin planiari igin ihale agar

Selahattin Golak 2. kez BB Bagkani segilir (CHP)

Adana Baytksehir Belediyesi Kurulur

Aytag Durak Belediye Bagkani segilir (ANAP)

Tuggeneral Al Ahmet Kelecek Belediye Bagkani atanir (TSK)
12 Eyl(il 1980 Askeri Darbesi
Albay Nuri Korkmaz Belediye Bagkani atanir (TSK)

selahattin Golak Belediye Bagkani segilir (CHP)

Ege Bagatur Belediye Bagkani segilir (CHP)

Erdogan Ozlugen Belediye Bagkani segilir (CHP)

Kat Mdlkiyeti Kanunu
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Adana’da planlama pratigi

Bu boélimde, Adana’da yuritilen saha arasirmasi
bulgularindan hareketle, kent planlamasi pratiginin
yerelde nasll isledigi ve Tlrkiye'de kurumsallasmis
planlama rejiminin hangi mekanizmalar Uzerinden
yeniden Uretildigi ortaya konmaktadir. Bulgular,
Adana’da planlamanin imar davalari ve plan iptalleri
etrafinda sekillendigini, yerel ydnetimlerin bu belir-
sizlik ortaminda piyasa taleplerini karsilamak tGzere
parcacil ve esnek stratejiler gelistirdigini ortaya
koymaktadir.

imar davalariyla isleyen planlama

Saha arastirmasinin y(rtaldigt 2016-2019 déne-
minde Adana’da planlama pratigine dair dikkat ce-
ken en énemli unsur dava sUrecleri olmustur. G6-
rismeler ve belge incelemeleri, kentte imar planla-
rinin uzun suren dava surecleri ve plan iptalleri ne-
deniyle fiilen askida kaldigini gdstermektedir. Ozel-
likle Hazine mulkiyetine iliskin davalar ve plan hiye-
rarsisine aykirilik gerekcesiyle verilen iptal karar-
lari, bazi boélgelerde yapilasmayi durdururken, kent-
sel gelisme talebinin baska alanlara yénelmesine
neden olmustur. Bu durum, planlama kararlarinin
kentsel gelismeyi dogrudan ydnlendirmesinden zi-
yade, yeni rant alanlarinin dava surecleri ve plan ip-
talleri araciligiyla dolayli olarak uretildigi bir isleyis
gelistirmistir. Bu baglamda mahkemeler, planlama
surecini denetleyen dissal aktérler olmaktan c¢ika-
rak kentin gelisme yonunu fiilen belirleyen karar-
alici aktorler olarak 6ne cikmustir. Yerel yonetimler
ise bu belirsizlik ortaminda planlama ilkelerini glc-
lendirmek yerine dava riskini ydnetmeye ve piyasa
taleplerini karsilamaya odaklanan stratejiler gelis-
tirmistir. Boylece imar davalari, Adana’da planlama-
nin 6ngord Ureten bir dizenleme alani olmaktan
cok, belirsizligin ve esnekligin kalicilastigi bir ku-
rumsal isleyis icinde sekillenmesinin temel bilesen-
lerinden biri olmustur.

Plan hiyerarsisinin bozulmasi

Adana’da plan iptallerinin en sik gerekcelerinden
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biri, planlar arasinda kademeli birliktelik ilkesinin ih-
lal edilmesidir. Ust Olcekli planlarda éngoérulen kul-
lanim ve yogunluk kararlariyla alt 6Icekli planlar ara-
sindaki uyumsuzluklar, 6zellikle yogunluk artiglari
ve islev degisiklikleri Gizerinden yargi konusu ol-
mustur. Saha bulgulari, bu uyumsuzluklarin yalnizca
teknik eksikliklerden degil, planlama sirecinin bi-
lincli olarak esneklestiriimesinden kaynaklandigini
gostermektedir.

Yerel yonetimler, iptal riskini azaltmak ve piyasa
taleplerini kesintiye ugratmamak amaciyla, ayni
alana iliskin plan degisikliklerini farkh &lceklerde
eszamanl olarak onaylama ya da belirli 6l¢cekleri
devre disi birakarak plan zincirini kisaltma yoluna
gitme stratejileri gelistirmistir. Bu uygulamalar,
plan hiyerarsisini kentsel gelismeyi yénlendiren
baglayici bir cerceve olmaktan cikarir; idari manev-
ralarla asilabilen bir arag haline getirir. Sonucta plan
hiyerarsisinin bozulmasi, planlama siirecinde 6ng6-
rulebilirligi zayiflatir, belirsizligin kurumsal olarak
yonetildigi bir isleyisi pekistirir.

Plan iptallerine karsi parcacil stratejiler

Adana’da plan iptallerinin yayginlasmasi karsisinda
belediyeler, planlama surecini batincul bir cerceve
icinde yeniden kurmak yerine, davariskini ve piyasa
taleplerini yonetmeye yoénelik parcacil stratejiler
gelistirmistir. Bu stratejilerin basinda planlarin
etaplara bédlinerek onaylanmasi gelmektedir.
Etaplandirma sayesinde, herhangi bir plan bolimu-
nUn yargi karariyla iptal edilmesi durumunda, diger
alanlarda imar sirecleri kesintiye ugramadan sur-
dirllebilmektedir. Saha calismasi sirasinda hem
blyuksehir hem de ilce belediyelerinin bu yoéntemi
yaygin bicimde benimsedigi gérulmustar.

Bir diger parcacil strateji, plan hiyerarsisi uyus-
mazlig1 gerekcesiyle karsilasilan plan iptalleri soru-
nunu asmak amaciyla, ayni alana iliskin farkli 6lcek-
lerde plan degisikliklerinin eszamanli olarak hazirla-
nip onaylanmasidir. Bu sorunu asmak icin belediye-
lerce yapilan bir diger uygulamaysa belirli bir 6lcek-
teki planin iptal edilmesidir. Ornegin, belediye mec-
lisi aldigi karar ile 1/25.000 6lcekli plani iptal edebil-
mekte ve bu durumda plan hiyerarsisinde Ust 6l-
cekli cevre dlzeni plani ile 1/5.000 olgekli nazim
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imar plani arasinda baska bir plan kalmamaktadir.
imar mevzuatinda 1/25.000 ve 1/5.000 élceklerin
ikisinin de nazim imar plani olarak tanimlanmis ol-
masl bu manevraya gerekce kazandirirken, bu uy-
gulamalar planlar arasi gecisin izlenebilirligini zayif-
latir.

Bir diger strateji, mahkeme kararlarinin planin
tamami yerine ada ya da parsel dlceginde uygulan-
masidir. Bdylece itiraza konu olan alanlarda imar
askiya alinirken, planin kapsadigi diger alanlarda in-
saat faaliyetleri devam edebilmektedir. iice beledi-
yelerinde calisan plancilar bu uygulamayi idari bir
inisiyatif olarak tanimlamakta ve hem itiraz sahibi-
nin talebinin karsilandigini hem de diger hak sahip-
lerinin magdur edilmedigini savunmaktadir.

Plan degisikliklerinin iceriginde ise agirlikh ola-
rak mevcut yogunluklarin artirilmasi ve kullanim
kararlarinin degistirilmesi 6ne cikmaktadir. Yogun-
luk artislarinin teknik ve sosyal donati gerekleri ne-
deniyle iptal edilmesi karsisinda, belediyelerin plan
sinirlarini genisleterek revizyon yoluna gittikleri gé-
rilmektedir. Bu sayede donati hesaplari revizyon
alaninin butinune yayllmakta, parsel dlcegindeki
etkiler gérliinmez kilinmaktadir. Saha calismasi, uy-
gulama imar planlarinda kamulastirma maliyetle-
rinden kacinma ve “dlizenleme ortaklik payi” (DOP)
oranlarinin belirleyici oldugunu da ortaya koymus-
tur.

Son olarak, bazi plan iptallerinin belediyeler ta-
rafindan pasif bicimde karsilanmadigi, aksine kent-
sel gelismeyi ydnlendiren bir aracg olarak kullanildigi
gbdzlemlenmistir. iptal edilen plan alanlarina uzun
sUre yeni bir plan getiriimemesi, kentsel bliylimenin
baska bdlgelere yonlendirilmesine olanak tanimak-
tadir. Adana’da kuzeybatida uzun siredir imara ka-
pall kalan alanlar ile 2014 sonrasinda kuzeydoguya
dogru hizlanan yapilasma bu durumu acik bicimde
gostermektedir. Bu bulgu, planlamanin kural koy-
mayarak da isleyebildigini gdstermesi acisindan
dikkate degerdir.

Ozetle, Adana’da plan iptallerine karsi belediye-
lerin tepkileri planlama surecini yeniden dizenle-
mekten ¢ok, belirsizligi ydnetmeye yonelik parcacil
ve esnek stratejiler olarak degerlendirilebilir. Plan-
lama, bu baglamda kurallariistikrarl bicimde uygu-
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layan bir dizenleme alani olmaktan ¢ok, dava risk-
leri, piyasa talepleri ve siyasal dncelikler arasinda
manevra alani yaratan bir yénetsel pratik olarak is-
lemektedir. Planlamanin bu esnek ve “deregtile”
hali yerel siyasete yon vermektedir. Bu durum, fail-
lerin beklentileri ve eylemleriyle sekillenen kent
planlamasi pratiginin kurumsallastigini géstermek-
tedir.

Planlama sikhiginin artmasi

Adana’da 2008’de onaylanan 1/5.000 6lcekli plan-
lardan sonra, iki-U¢ yilda bir yeni Ust dlcekli planla-
rin hazirlanmasi dikkat cekmektedir. Bunun baslica
nedeni, artan plan degisiklikleri nedeniyle mevcut
planlarin kisa slUrede butunligini yitirmesidir.
Buna ek olarak, merkezi yonetim tarafindan yerel
yonetim iradesinden bagimsiz bicimde gerceklesti-
rilen blyuk 6lcekli kentsel midahalelerin mevcut
kentsel sisteme uyumlandiriimasi geregi, yeni na-
zim imar planlarini zorunlu kilmaktadir. Oysa planla-
madan beklenen, belirli bir stre icin kentsel gelis-
meye yon veren bir 6ngorl Gretmesidir. Strekli ye-
nilenen planlar ise 6ngdrulebilirligi zayiflatmakta ve
planlarin yeniden degisecegi yéninde yaygin bir
beklenti yaratmaktadir. Bu beklentinin siklikla kar-
silanmasi, planlarin karar belgesi niteligini asindir-
makta ve kuralsizligi besleyen bir pratik olarak
planlama rejiminin bileseni haline gelmektedir.

Planlama sikligindaki artisa, planlama islerini
Ustlenen sirketlerin sayisindaki ve niteligindeki de-
gisim eslik etmistir. Kentin ana mekansal ve ulasim
akslari esas alinarak farkli planlama alanlarina bé-
[inmesi ve bu alanlarin farkli sirketlere ihale edil-
mesi, planlama sureclerini parcali hale getirmistir.
2010 sonrasinda yerel siyasi iktidarin degismesiyle
birlikte planihalelerinin yeniden dagitildigl, 6zellikle
2013'ten itibaren Adana’da yerlesik planlama sir-
ketlerinin agirlik kazandigi gézlenmistir. 2017'de
onaylanan ve tim metropoliten alani kapsayan
1/25.000 o6lgekli plan bu slirecin son halkasini olus-
turmus, ancak bu plan da Nisan 2021’'de mahkeme
karariyla iptal edilmistir. Béylelikle, planlama prati-
ginde sUrekli haline gelen belirsizlik donglsi yeni-
den Uretilmistir.
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Son olarak, planlama sikliginin artmasi ve plan
ihalelerinin el degistirmesi, planlama pratigini
Adana’da yerel siyasetin temel bir mekanizmasi
olarak 6ne cikarir. Planlama etrafinda, belirli dé-
nemlerde belirli planlama sirketlerini éne cikaran,
merkezinde blylUksehir belediyesinin yer aldigi bir
dagitim mekanizmasi olusmustur. Saha c¢alismasi,
planlama sirketleri ile belediyelerin imar ve kentsel
doénusum birimleri arasinda kurulan iliskilerin cogu
zaman dogrudan belediye baskanlari Uzerinden se-
killendigini gbstermektedir. Bu iligkiler parti aglari
kadar, guvene dayali yerel iliskiler (sektorel baglar,
hemsehrilik gibi) araciligiyla da kurulmaktadir. Boy-
lece planlama, teknik bir uzmanhk alani olmanin
Otesinde, yerel siyasal iliskiler agi icinde isleyen bir
pratik haline gelmektedir.

Tartisma ve Sonug

Kentsel siyasetin belirleyici bir kurumu olarak kent
planlamasina odaklanan bu ¢alisma, yeni kurumsal-
ciligin sundugu kuramsal ve kavramsal acilimlardan
yararlanarak Turkiye'de kent planlamasi pratikle-
rini, Turkiye kentlesmesinin belirleyici niteligi en-
formellik Gzerinden tartismayr amaclamistir. Bu
tartisma iki diizeyde yirttilmistir. Oncelikle, Ttr-
kiye'de planlama rejiminin tarihselligi icerisinde 6ne
¢cikan kurucu nitelikleri ele alinmis ve tartisiimistir.
ikinci diizeydeyse, 2016-2019 yillarinda Adana’da
gerceklestirilen saha arastirmasinin bulgularina da-
yanarak, bir planlama rejiminin varligini ve niteligini
tartisabilmek icin yereldeki planlama pratiklerinin
temel érantaleri belirlenmistir.

Tarkiye kentlesmesi ve planlama alanyazini,
planlama rejiminin belirli kurumsal patikalar etra-
finda sekillendigini isaret etmektedir. Yeni kurum-
salciyaklasim dogrultusunda bu patikalar, devletile
toplum arasindaki karsilikli bagimlilik iliskileriicinde
dretilmis ve zamanla pekismis pratikler olarak de-
gerlendirilmistir. Bu baglamda i¢ temel unsur éne
cikmaktadir: (1) aflaisleyen planlama ve kentlesme,
(2) merkezilesme-yerellesme arasinda gidip gelen
yetki yapisi, (3) sermaye taleplerine yanit veren
parcacil planlama uygulamalari. Ozellikle af ile plan-
lama pratiginin 1945 sonrasindan itibaren streklilik
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kazanmasi ve 2018’de “imar baris!” ile en genis bi-
cimiyle uygulanmasi, planlama rejiminin patika ba-
giml (path dependent) bir karakter tasidigini ortaya
koymaktadir.

1980 sonrasinda planlama yetkilerinin merkez
ve yerel arasinda parcali bicimde dagitiimasi, esnek
ve aclk uclu mevzuat dizenlemeleriyle birleserek
enformel ve deregtile bir planlama rejiminin kurul-
masina zemin hazirlamistir. Kent dlceginde plan-
lama alaninda tek yetkili yerel ydnetimler degildir,
cesitli merkezi yoénetim kurumlar da yetkilendiril-
mistir. Ornegin, kentsel déniisimde hangi mevzu-
ata gbére uygulama yapildigina bagl olarak plan
yapma ve onama yetkisi farklh kademelerdeki ku-
rumlardadir. Benzer bicimde sanayi bélgeleri, tu-
rizm alanlari ve 6zel proje alanlarinda planlama yet-
kisi cogu zaman merkezi ydnetim kurumlarina dev-
redilmektedir. Mevzuatin yorumlamalara, farkl ¢i-
karlara gére esnek uygulamalara elverecek sekilde
acik-uclu dizenlenmesi Roy’'un (2009) enformali-
teyle tanimladigi kentlesme tarzini ve planlama re-
jimini isaret etmektedir. Turkiye’de 2000 sonrasi
kentlesme politikalarini inceleyen calismalarin da
gosterdigi Uzere, planlama alanindaki kurumsal ye-
niden yapilanmalar, muglakligi ve secici uygulama-
lari istisnai olmaktan cikararak kalici hale getirmis-
tir (Demirtas-Miltz, 2013; Kése, 2018; Kuyucuy,
2014; Penpecioglu & Bayirbag, 2024).

Cahsmanin ikinci dlzeyinde 1980 sonrasi
Adana’nin mekansal déntistimunde planlama prati-
gine odaklanilmistir. Adana sahasi, Turkiye’'de plan-
lama rejiminin kurucu 6rtntulerini somut olarak iz-
leyebilmeyi olanakli  kilmistir. 1980
Adana’da mekansal déntsium, kentin kuzeybatiya
dogru hizli bir sekilde genislemesiyle gercekles-
mistir. Bu hizli yapilasma, belediyenin o dénemde
yerele yeni devredilen imar planlamasi yetkisini ge-
nis kapsamli olarak kullanmasiyla mimkuin olmus-
tur.

2000’li yillarin ortalarindan itibaren, saha aras-
tirmasinin da kapsadigi dbnemde, Adana’da plan-
lama faaliyetlerinin cok sayida ve her élcekte plan
iptali nedeniyle siklastigi g6zlemlenmistir. Bu su-
recte planlama buUyuk 6lclide davalarla ve mah-
keme kararlariyla isleyen bir pratige déntsmustar.

sonrasi
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Plan hiyerarsisinin parcacil mudahalelerle bozul-
masi iptallerin baslica gerekcesini olusturur. Plan
iptallerine karsi belediyelerin, toplumsal kesimlerin
beklentilerini karsilamaya ve sermaye aktérlerinin
taleplerine uyum saglamaya donik olarak etaplan-
dirma, eszamanl plan yapma, ada/parsel bazli uy-
gulamalar ve plan yapmama gibi stratejiler gelistir-
digi ortaya konmustur. Parcacil yaklasimlara daya-
nan bu uygulamalar, planlama pratiginin belirsizligi
ortadan kaldirmaktan cok belirsizligi yonetmeye
odaklandigini, yereldeki planlama isleyisinin, bu ¢a-
ismada enformel ve dereglle olarak tanimlanan
Tarkiye'nin planlama rejiminin temel mantiklarini
yansittigini gdstermektedir.

Son olarak, Adana saha arastirmasi bulgularinin
da gosterdigi Gzere, Turkiye'de planlama kurumu
sadece esnek ve muglak olarak uygulanmakla kal-
mamaktadir. Esasinda planlama pratigi kentsel en-
formaliteyi yeniden Uretecek sekilde kurumsallas-
mistir. Calismada Adana 6rnegi Gzerinden, kurum-
sallasmis enformalitenin mekansal planlama ala-
ninda hangi parcacil araclar ve dereglilasyon meka-
nizmalariyla 6raldigu tartisiimistir. Bu mekanizma-
lar, Roy’un (2009) da tartistig gibi, planlamaya dair
mevzuat ve dava sUrecleriyle ic ice gecerek birbi-
rini besleyen bir 6rintd olusturmaktadir. Mahkeme
kararlarina konu olan planlama ilkeleri ve mevzuati
da kentsel enformaliteyi kuran ve yeniden Ureten
mekanizmalarin parcalari olarak degerlendirilebilir.
Kamu kurumlari ve yasal dizenlemeler muglakliga
ve esneklige elverecek sekilde tasarlanip islerken,
enformalite, Turkiye'de kentlesme tarzinin taban-
dan yUkselen gecici bir unsuru degil, merkezi yapi-
nin kurumsal bir bileseni olarak ortaya ¢cikmaktadir.
Bu cercevede c¢alisma, planlamayi normatif bir dii-
zenleme alani olarak degil, enformelligin kurumsal
olarak uretildigi ve yonetildigi bir siyasal alan olarak
yeniden dusunmeyi gerekli kilmaktadir.

Micealkent 14
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Extended Abstract

Local Planning Practices through New Institu-
tionalist Lens and Tiirkiye’s Planning Regime in
the Context of Informality

When politics is understood as the distribution of
power and social resources, urban planning
emerges as a central institution of local politics. By
shaping how urban land is developed and how its
benefits are distributed, planning becomes one of
the primary instruments through which public au-
thority allocates resources. Rather than evaluating
planning outcomes through normative dichoto-
mies such as “successful” versus “failed,” this
study asks “what kind of institutional regime does
urban planning form in Turkiye, and how is this re-
gime structured through informality?”

The article approaches planning through a new
institutionalist perspective. New institutionalism
conceptualizes institutions not merely as formal le-
gal frameworks, but as historically embedded con-
stellations of norms, routines, expectations, and
power relations (Hall & Taylor, 1996; Lowndes,
2001). Institutions both constrain and are repro-
duced through agents’ strategies, generating dura-
ble patterns of action over time. Historical institu-
tionalism highlights path dependency and the long-
term effects of earlier policy choices, while socio-
logical institutionalism emphasizes shared prac-
tices and normative structures that stabilize gov-
ernance practices. From this perspective, planning
is not simply a regulatory instrument but a histori-
cally embedded institutional field shaped by recur-
ring mechanisms and coalitions (Sorensen, 2015;
Taylor, 2013).

Placing informality at the center of analysis, the
study draws upon Roy’s conceptualization of infor-
mality as a mode of state regulation rather than a
deviation from it (Roy, 2005; 2009). Informality is
understood not as administrative incapacity or
regulatory absence, but as a selective and discre-
tionary form of governance operating through ex-
ception, flexibility, and ambiguity. Rather than ex-
isting outside planning, informal practices are em-
bedded within legal instruments, administrative
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procedures, and judicial processes. By combining
new institutionalism with this understanding of in-
formality, the article proposes that urban planning
in TUrkiye operates as aregime structured through
the institutionalization of exceptions. This synthe-
sis enables an analysis of planning regimes beyond
the formal-informal divide.

Methodologically, the study is based on a quali-
tative case study of Adana, selected as an analyti-
cal site where rapid urbanization, migration, indus-
trialization, and spatial inequality intersect. The re-
search draws on thirty-one in-depth interviews
with planners, developers, architects, civil engi-
neers, municipal officials, and former elected rep-
resentatives; a systematic review of zoning plans
and planning documents prepared since 1935; and
archival research covering local newspaper de-
bates between 1950 and 2019. This multi-layered
dataset enables an analysis of planning not as iso-
lated decisions but as recurring institutional pat-
terns.

The historical trajectory of urbanization in Tu-
rkiye reveals the consolidation of a planning re-
gime structured through three interrelated institu-
tional logics. First, the practice of planning through
amnesties institutionalized exception as a govern-
ing tool. Initially introduced to regularize informal
housing, amnesty mechanisms expanded over
time and became recurrent instruments for redis-
tributing land-based value and generating political
support.

Second, the shift from comprehensive to frac-
tional planning transformed plan modificationsinto
routine practices. Market-oriented urban growth
after the 1980s intensified project-based develop-
ment, while frequent plan revisions allowed discre-
tionary adjustments tailored to specific parcels
and investment demands. Plan amendments be-
came embedded in everyday governance.

Third, oscillations between decentralization and
re-centralization produced a multi-scalar and flexi-
ble authority structure. While local governments
formally gained planning powers, central institu-
tions retained extensive intervention capacities.
This configuration enabled selective endorsement
of informal practices across scales.
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Together, these mechanisms demonstrate that
informality in Turkiye is not confined to unauthor-
ized housing production, it equally constitutes a
durable institutional logic embedded in legal and
administrative processes.

The case of Adana shows how these national-
level institutional logics materialize locally. First,
planning increasingly operates through litigation
and plan annulments. Extensive zoning lawsuits
and recurrent court decisions have transformed ju-
dicial review into a central component of urban
governance. Rather than merely supervising legal-
ity, courts effectively shape the direction of urban
growth by suspending development in certain ar-
eas while redirecting investment toward others.
Municipalities respond not by reinforcing regula-
tory coherence but by managing legal uncertainty.
Litigation thus becomes endogenous to the plan-
ning regime, institutionalizing unpredictability.

Second, the hierarchical integrity of planning
scales is strategically weakened. Recurrent annul-
ments based on inconsistencies between upper-
and lower-scale plans have led municipalities to
develop strategic responses, including simultane-
ous multi-scale amendments, selective cancella-
tion of intermediate-scale plans, and administra-
tive reinterpretation of planning hierarchies. Plan-
ning hierarchy becomes a flexible instrument ra-
ther than a binding framework.

Third, municipalities adopt fragmentary risk-
management strategies. Staged approvals, parcel-
level implementation of court decisions, boundary
expansions to dilute density calculations, and re-
calibration of land readjustment ratios allow devel-
opment to proceed while minimizing legal disrup-
tion. Planning ceases to function as a comprehen-
sive anticipatory instrument and instead operates
as a fragmented mechanism of negotiated adjust-
ment.

Fourth, the increasing frequency of plan revi-
sions institutionalizes impermanence. Upper-scale
plans are repeatedly renewed within short inter-
vals, often following accumulated amendments or
large-scale central interventions. This cyclical re-
planning erodes predictability and normalizes ex-
pectations of future change. Planning tenders and
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shifting alliances between municipal authorities
and planning companies further embed planning
within local political distribution networks.

These mechanisms demonstrate that informal-
ity in Adana is not episodic deviation but a struc-
tured mode of governance. Planning functions
through regulated flexibility, strategic delay, litiga-
tion-driven uncertainty, and selective enforce-
ment. Informality is reproduced through law, ad-
ministration, and judicial review.

By conceptualizing informality as an institution-
alized mode of governance rather than as planning
failure, this study contributes to both new institu-
tionalist planning theory and debates on urban in-
formality. It shows that in TUrkiye, planning oper-
ates through the routinization of exception, form-
ing a durable regime of regulated flexibility. Infor-
mality is not external to the state nor confined to
marginalized actors. It is rather embedded within
legal instruments and administrative practices.
Planning regimes may thus sustain political and
economic stability not despite informality, but
through its institutionalization. Reframing planning
in this way shifts the analytical focus from norma-
tive evaluations of success or failure to the histori-
cally embedded mechanisms through which urban
governance is structured and reproduced.
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