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1980°1i yillarda tiim diinyada yasanan ekonomi politikalarindaki doniigiim siirecine denk gelen 1984 yilinda,
konut ve kentlesme sorunlarinin ¢éziimiine katki saglamak ve toplu konut iiretimini arttirmaya yonelik bir
genel amag gergevesinde kurulan Toplu Konut idaresi (TOKT), 2003 y1lina kadar bu misyonu yerine getirmekte
onemli adimlar atmis; ancak bu yapi, 2003 yilindan itibaren 6zellikle kentsel planlama konusunda TOKIi’ye
verilen yetkilerin ciddi sekilde arttirilmasiyla bozulmaya baslamistir.
2008 yilina kadar biiyiik 6l¢iide yerel yonetimlerin uhdesinde gergeklestirilen kentsel mekanin kullanimina
yonelik uygulamalarin giderek artan bir sekilde merkezi yonetim eliyle TOKI nin yetki alanina sokulmasi ve
son durumda neredeyse tiim yetkinin TOKI’de bulunmasi, hem yerel demokrasinin gelisimi agisindan &nemli
sorunlarin ortaya ¢ikmasina hem de kentsel gelismenin sorunlu bir siire¢ haline gelmesine neden olmaktadir.
Bu ¢alismanin amac1, TOKI’nin kent mekaninin kullanimina iliskin yetkilerinin, “demokratik degerlerin yerel
yonetimler igin gecerli kilinmasi” esasinda sekillenen bir kavram olan yerel demokrasi kavrami gergevesinde
incelenmesidir. Bu gergevede ilgili mevzuat ve TOKi’nin kurumsal tarihi, konuya iliskin esaslar cercevesinde
ele alinacaktir.
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GIRIS

Giiniimiizde TOKI sahip oldugu ekonomik ve hukuksal gii¢ ile kentlesme
politikalarina yon veren ¢ok dnemli bir aktér konumundadir. Bu konumuna 6zelikle 2002
sonrasinda kendisine tanman yetkilerle kavusan TOKI’nin bu yetkileri &zellikle, kent
mekaninin kullanimina dair planlama, imar ve doniisiim {izerinde yogunlagsmaktadir. Yerel
yonetimlerin gorev ve sorumluluk alanlarinda olmasi gereken s6z konusu yetkilerin
Tiirkiye’de TOKI’de toplanmis olmasi, TOKi’nin bu yetkileri yerel yonetimlere ragmen ve
hatta onlara kars1 kullaniyor olmasi, yerel demokrasi ilkeleriyle ¢elismektedir. Bu durum
kent mekaninda ortaya ¢ikan ekonomik, siyasal, toplumsal ve kiiltiirel pek ¢cok sorunun da
kaynagini olusturmaktadir.

1.YEREL YONETIMLER VE DEMOKRASI

Yerel yonetimlerle demokrasi arasinda dogrudan ve zorunlu bir iligki bulunmaktadir.
Bu baglamda yerel yonetimler, demokrasi tecriibesinin ilk kez yasandigi yerler olarak
demokratik yasamin baslangi¢c noktasi olarak goriilmektedir. Bu savin dayandigi temel
yaklasim ise yerel yonetimlerin tarihsel gelisim siireci i¢inde yerel halk tarafindan kendi
kendini yonetmek amaciyla merkezi idarelere kars1 6zerk, karar organlart segimle isbasina
getirilen, yerel halkin giindelik yagsamini etkileyen isleri yapan ve bunlara iliskin kararlari
alan kurumlar seklinde kurulmus olmalaridir® (Yayli ve Pustu, 2008: 134). Demokrasinin
kurulmasi ve yerlesmesi i¢in bir okul (Wickwar, 1970: 23-25) olarak “yerel yonetim
kurumlari, 6zgiir uluslarin gercek giiciinii olusturur. Ilkokullarin bilime katkisi ne ise yerel
yonetimlerin de ozgiirliige katkist odur” (Tocqueville, 1962: 52). Bu cercevede yerel
yonetimler; bireylerin 6zgiirlestirilmesinde, kurumlarin demokratik yonetime yatkinligr ile
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demokrasinin yasanabilmesinde ve bireylerin demokratik egilim kazanmasinda birincil
kuruluslar olarak goriilmektedir (Goérmez, 1997: 62).

Yerel yonetimlerin  demokratik birer kurum olarak nitelendirilmesinin
gerekcelerinden biri se¢im ve temsil ilkesinin varligiyla ilgilidir. Merkezi yonetimin tasra
birimleri ile karsilastirildiginda yerel yonetimler, karar ve yliriitme organlar1 se¢im ilkesine
gore olustugundan daha demokratik birimler olarak goriilmektedir.

Yerel yonetimler ve demokrasi iliskisi ¢cer¢evesinde yerel yonetimleri avantajli kilan
bir diger nokta ise Olcektir. Kent dlgegi, katilim ve temsil ilkelerinin en etkin sekilde
gerceklesebildigi olgektir. Boylece yerel se¢imler sonucunda olusan yerel meclisler ile
temsil edilenler arasinda cografi ve toplumsal yakinlik, demokrasinin denetim ve sorumluluk
ilkesinin ger¢ek anlamda uygulanabilir olmasina imkan saglamaktadir (Citci, 1998: 234).
Katilimin yerel yonetimlerde ulusal diizeydekinden daha yogun ve dogrudan bir sekilde
gerceklesmesi, dolayisiyla demokrasi kavraminin temel gerekleri olan halk katilimu,
cogunluk ilkesi ve seg¢menlere karsi hesap verme sorumlulugu gibi degerler yerel
yonetimlerde daha kolay hayata gegcirilmektedir (Hill, 1974: 22-24 ). Yerel yonetimler
diizeyinde temsilciler ile segmenler arasindaki cografi ve toplumsal uzakligin ulusal diizeye
oranla daha az olmasi, demokrasi kuraminin 6ngdrdiigii hem “gercek bir segme siirecini
hem de etkili bir halk denetiminin ger¢eklesmesini saglamaktadir (Citgi, 1998: 6). Boylece
yerel yonetimler, halkin yonetime katilimini kolaylastirarak, halka kendi kendisini yonetme
erdemi kazandiran temel kuruluslar olarak demokrasinin etkin bir sekilde hayata
gecirilmesini saglamaktadir (Pustu, 2005: 124).

Demokrasi kiiltiiriiniin yerlesmesi ve gelismesine katki agisindan ¢ok zengin
olanaklar sunan yerel yonetimler, “demokrasinin besigi ve okulu” olarak adlandirilmakta ve
yerel yonetimler demokrasinin tabandan tavana yayilmasinda baslica kurumlar olarak
nitelendirilmektedir. Bu sebeple, yerel yonetimler diizeyinde demokrasi konusunda basarili
olunursa, iilke diizeyinde de basarili olunacagi iddia edilmekte (Sinik, 2001: 12) ve
gercekten isleyen bir yerel yonetim gelenegi, ulusal demokrasinin olusumu igin bir
zorunluluk olarak goriilmektedir (Ortayli, 1994: 5).

1.1 Yerel Demokrasi

Yerel yonetimler, yonetime katilim, hizmetlerde etkinlik, demokratik uygulamalar,
Ozgiirliik gibi demokrasinin pek ¢ok degerinin hayata gecirildigi kurumlar olarak toplumun
demokratiklesmesine Onemli katkilar sagladiklar1 igin yerel demokrasiler olarak
adlandirilmaktadir (Yaylt ve Pustu, 2008: 136). Yerel demokrasi, halki dogrudan etkileyen,
giinliik hayatin1 6nemli 6lgiide belirleyen gergek ve somut sorunlarin giindemi belirledigi,
tartisilip karara baglandig1 ve uygulamaya konuldugu kii¢iik 61¢ekli bir diinyadir (Hill, 1974:
71).

Literatiirde yerel demokrasi kavramimin siklikla “demokratik yerel yonetim”
kavramiyla es anlamli kullanildig1, ya da bu kavramin yerel iktidar isaret ettigine yonelik
baz1 goriisler bulunmaktadir.? Yerel demokrasi kavrami heniiz devlet egemen bir diizen
olarak ortaya ¢cikmadan once de var olan bir diizendir. Bu diizen kendiliginden gelisen
toplumun ihtiyaclar1 ve katkilari ile sekillenen bir 6z yonetim seklidir. Dolayisiyla yerel
demokrasi ile yerel iktidar kastedilmemektedir. Demokratik yerel yonetim kavraminda yerel
yonetim sisteminin demokratikligine; bir baska ifadeyle yonetim siireglerinin ve yonetimin
isleyisinin demokratikligine vurgu yapilmaktadir. Yerel demokrasi ise kapsayici bir kavram
olup, burada temel vurgu yerel demokratik degerler, diger bir deyisle demokratik kiiltiir
tizerinedir. Demokrasinin amagclarla degil, araclarla ilgili bir olgu olmasindan hareketle (Hill,
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1974:224) giiniimilizde yerel demokrasi kavramindan anlamamiz gereken yerel yonetim
sisteminin demokratikligidir. Bu baglamda yerel demokrasi, demokratik degerlerin yerel
yonetimler i¢in gegerli kilinmasini ifade etmektedir (Gormez, 1997: 70).

Yerel demokrasi, belli bir mekana iliskin ve o mekani sekillendiren kararlarin, orada
yasayan sakinlerin katkisi ya da onayini ne derece aldigi, bu niifusun kompozisyonunu ve
yapisini, dolayisiyla da gereksinim ve beklentilerini ne denli yansitabildigiyle ilgili bir
kavramdir ve kent olgusundan hareketle disiiniilmelidir. Kentler, kentlilerin dogru ve
dolaysiz yansimasi olmalidir. Kentlilerin etkin bir katilim1 olmadan onlar i¢in iyi bir kent
kurulamaz (Bumin, 2013: 16). Bu noktadan hareketle yerel demokrasinin kalitesi belirli
Olgiitlere gore degerlendirilir. Bu amaca yonelik olarak, yerel yonetimlerde karar
mekanizmalarinin isleyisinden baslayip, yerel topluluklarin bilgilenebilme diizeyi ve sivil
toplumun giigliiliigii ve etkinligine dek uzanan genis bir yelpazede ele alinabilecek ¢ok
sayida gosterge Olgilit olarak kullanilmaktadir (Bayramoglu Yildirim, 2002: 12). Bu
gostergeler idari vesayet, yerel Ozerklik, yonetime katilim ile aciklik ve bilgi edinme
ilkelerinin varligiyla iliskilidir.

Idari vesayet, merkezden ydnetim organlarinin yerinden yonetim kuruluslari
lizerindeki denetim yetkisidir. Idarenin biitiinliigii geregi uygulanan ve anayasal bir yetki
olan idari vesayet yetkisinin boyutu, iilkede uygulanan yerel demokrasinin durumunu
gostermesi agisindan oldukca onemlidir. Merkezi idare, sahip oldugu vesayet denetimi
yetkisini kullanirken, yerel yonetimlerin 6zerkliginin zedelenmemesine 6zen gdstermeli ve
ozerkligi ortadan kaldiracak politikalar uygulamamalidir. Idari vesayet denetiminin, yerel
yonetimlerin 6zerkligini zedelemeyecek, yerel girisim giiclinlii ve gelisme potansiyelini
kisitlamayacak bir nitelik tagimasi temel ilke olmalidir (Aslan, 1994: 21°den akt. Sinik,
2001: 15).

Yerel yonetimlerin, yerel demokrasi olarak nitelendirilebilmeleri i¢in, yonetimlerin
yerel halkin ihtiyaglarini karsilamada gorev ve yetki sahibi olmasi gerekmektedir. Bu da
ancak yerel Ozerkligin saglanmasiyla miimkiin olabilir. Yerel 6zerklik, yerel nitelikteki
kamusal hizmetlerin daha iyi1 goriilmesi, katilimci demokrasinin yasama gecirilmesi,
korunmasi ve giiclendirilmesi dogrultusunda, yerel topluluklarin, yerel nitelikteki hizmetleri
kendi sorumluluklar1 altinda, 6zgiirce segerek olusturduklari organlari araciligiyla yerine
getirebilmeleri ve bunun i¢in yeterli gelir kaynaklarina sahip olabilmeleri durumunu ifade
etmektedir (Keles, 1998: 143).).

Yerel demokrasinin gecerli kilinabilmesindeki bir diger oOlgiit ise yoOnetime
katilimdir. Yerel yonetimler, organlar1 halk tarafindan segilen ve halka en yakin yonetim
birimleridir. Yonetime katilim ilkesi aslinda demokrasinin vazgecilmez sartlarindan biri olan
katilimin sadece se¢cim zamanlarinda oy kullanmaktan ibaret olmadigi anlamina
gelmektedir. “Halkin yoOnetime katilmasi, hem secilmis gorevlileri yonlendirme ve
denetleme, hem de atanmig gorevlilerin olusturdugu yonetim aygitinin isleyisine katilma ve
denetleme bigiminde olmalidir” (Sinik, 2001: 16). Yerel yonetim kuruluslarinin kararlarini
etkileme olanagini yerel topluluklara veren s6z konusu katilim siireci, halk yonetiminin
etkinligini de artirarak, yerel demokrasiye gergek niteligini kazandirmaktadir (Ozer, 2000:
135).

Yerel demokrasi ilkelerinin hayata gegirilmesinde 6nemli olan bir diger ol¢iit agiklik
ve bilgi edinmedir. Demokratik bir yonetimin olusturulabilmesi i¢in seffaf olmak en 6nemli
sartlardan birisidir. Bu ¢ergevede yerel yonetime iligkin politikalarin olusturulmasi siirecinde
halkin bilgilendirilmesi, kararlarin kamuoyuna aciklanmasi, tartisilmasi ve bu sekilde
olgunlagtirildiktan ~ sonra  kesinlik  kazanmasi, yani kamuoyunun tepkilerinin
degerlendirilmesi biiyilk O6nem tagimaktadir. Yerel yoOnetimler rasyonel politikalar
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tiretebilmek i¢in yonetimin sundugu hizmetler konusunda halka bilgi vermeli, halkin
taleplerini, goriislerini ve onerilerini saptayabilmelidir.

1.2 Yerel Demokrasinin Tiirkiye’deki Seyri

Tarihsel siire¢ iginde yerel yonetimlerin ortaya ¢ikist ve gelisimi, yerel halkin kendi
kendini yonetme geleneginin olusmasi sonucunda dogan, yerel demokrasi ve yOnetim
kiiltiirine bagli olarak tabandan yukariya dogru orgiitlenen bir kurumun olugmasi seklinde
gerceklesmistir. Bu baglamda yerel yonetimler, bireylere iilke yonetiminde en alt birimden
baslayarak etkin bir rol alma olanag1 sagladigindan ve bu sekilde saglanan genis tabanl
katilim demokrasiyi koruyucu bir rol oynadigindan demokrasi kuraminda 6zel bir yere
sahiptir (Eryildiz, 1989: 7). Ancak, Bati iilkelerinde yasanan bu gelismeye karsilik
Tiirkiye’de yerel demokrasi gelenek ve Kkiiltiirii olugsmadan yukaridan asagiya dogru
gerceklesen bir demokrasi gelenegi ortaya ¢ikmis; demokrasinin ulusal 6lgekte yukaridan
asagiya getirilisi gibi yerel yonetimlerde de ayn1 gelisme yasanmistir (Geray, 1995: 73). Bu
cergevede Tiirkiye’de ulusal ve yerel Olgekte gercek anlamda demokrasinin kurulup
isleyemeyisi, demokratiklesmeyi olanakli kilan gelenek ve ortamin yaratilamayisi,
demokrasiye duyarli ve bilingli bireylerin var olamayisinin temelinde (Goriin, 2006: 162),
yerel yonetim geleneginin, biiylik Olciide, yerel demokrasi ilkeleri dogrultusunda
sekillenmemis olmasi yatmaktadir. Yerel yonetimler ve yerel demokrasi arasindaki iliski,
Tiirkiye’de yerel yonetimlerin temelini olusturan belediye kurumu ve yerel demokrasi
arasindaki iligki baglaminda diisiiniilmeli ve analizler buna gore yapilmalidir.

Tiirkiye’nin idari ve siyasi tarihi acisindan yerel yonetim kavrami ile karsilagsmasi
Tanzimat Donemi’ne denk gelmektedir. Bunun temel sebebi, bu doneme kadar padisahlarin
korudugu degerlerin ve yonetim anlayiginin, toplumun inang ve kiiltiir yapistyla bir biitlinliik
arz etmesi nedeniyle yerel yonetimlere, bir baska deyisle Bati’daki gibi idari ve mali
6zerklige sahip bir bagka kuruma olumlu bakilmamasidir (Kogak ve Eksi, 2010: 296).

Tiirkiye’de yerel yonetimler, giindeme gelis gerekgeleri itibariyle demokrasiyi ve
yerel yonetimi amaglamamakla birlikte, 19. Yiizyildaki Tanzimat ve Islahat hareketlerinin
dolayl1 bir sonucu olarak ortaya ¢ikmistir (Ortayli, 1976: 16; Ortayli, 1985: 21). Osmanl
yonetimi i¢ ve dig baskilara karsi ayakta durabilmeyi, Avrupa’nin O6ngordiigi bir
modernlesmeye baglamis ve Tanzimat, Osmanli sisteminin resmen Bat1 kurumlarina gore
yeniden yapilandirilmasinin miladi olarak bu cercevede ortaya cikmustir. Iste yerel
yonetimlerle ilgili yapilan reformlar da bu modernlesme stirecinin bir parcas: olup (Kocak
ve Eksi, 2010: 297), bu donemle birlikte “modern merkeziyetgilik giiclendigi Olciide,
Osmanli toplumunda modern anlamda yerel yonetimin de ¢ekirdeginin olustugu ve yerel
gruplarin yonetime katildig1 goriilmektedir” ( Ortayli, 1985: 21). Ancak s6z konusu degisim
siirecine ragmen s6z konusu donemde kentsel politikalar1 belirleyen temel dinamikler
batidaki gibi burjuvanin kent yonetimleri iizerine olan talepleriyle degil, daha ¢ok devletin
toplumsal yasami kontrol etme yaklagimiyla olusmustur (Siivari, 1994: 59).

Tiirkiye’nin yerel yonetim gelenegi acisindan baslangic noktasi 1855 yilinda basinda
merkez tarafindan atanan sehremininin bulundugu, meclisinin ise Bab-1 Ali’nin se¢imi ve
Padisah’m onay1 ile atandigi Istanbul Sehremaneti’nin kurulusudur. Dénemin yogun
degisim dinamiklerine ayak uyduramayan bu ilk uygulamanin basarisizlikla sonuglanmasi
tizerine, 1856 yilinda yabanci dil bilen Miislim ve Gayrimiislimler ile baz1 yabancilardan
olusan Intizam-1 Sehir Komisyonu kurulmus, bu komisyon tarafindan hazirlanan
Nizamname-i Umumi ile Istanbul 14 belediye dairesine boliinmiis ve 1857 yilinda
cogunlukla azmliklarin yasadigi Galata ve Beyoglu bolgesinde yerel hizmetlerin
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yiiriitiilmesi amaciyla Altinci Daire-i Belediye kurulmustur. Altinci Daire, 6zel gelir
kaynaklar1 ve ayri personeli bulunan, ancak belediye baskani ve meclis iiyeleri atama ile
secilen; hizmetlerin yiriitiilmesinde gerekli masraflar1 karsilamak iizere gelir tahsil edilen
ilk yerel yonetim birimidir.

Tiirkiye’de belediye kurumu nihayet 1877 Dersaadet ve Vilayet Belediye Kanunlari
ile tlizel kisilik kazanmig, ancak bu yerel yonetimlere demokratik anlayisi, yerel demokrasiyi
getirmeye yetmemis ve belediyeler yerel demokrasiden ziyade, merkezi yoOnetimin
uzanamadig: hizmetleri géren ve harap olan kentleri imar eden bir kurum olarak merkezi
yonetimin tasradaki uzantilari seklinde faaliyet gostermislerdir (Gormez, 1997: 93). Boylece
1921 Anayasasi’nin kismi yerel 6zerkligi savunan 11. Maddesi® disinda, Cumhuriyet’in
ilanina kadar yerel yonetimlere bakis ¢ok fazla degismemis, hatta merkeziyetci siyasal yap1
ve bununla Ortlisen siyasal kiiltiir cogu kurumuyla birlikte Osmanli’dan Cumhuriyet’e
devrolmustur (Gormez, 2000: 83).

Osmanli’dan Cumhuriyet’e miras kalan merkeziyetei anlayisin ilk drtinii 1930
yilinda ¢ikarilan ve 2005°e kadar yiiriirliikte kalan 1580 sayili Belediye Kanunu olmustur.
Belediyeler i¢in son derece genis bir gérev alani ¢izen bu kanunun yerel demokrasiye en
onemli katkis1 belediye baskaninin dogrudan hiikiimet tarafindan atanmasi yerine, belediye
meclislerine kendi iiyeleri arasindan veya secilme sartlarini tagiyan disaridan bir kisiyi
baskan olarak segme hakki vermesi olmustur. Ancak secilen bu kisilerin baskanliginin
illerde, Igisleri Bakani’nin imzas1 ve Cumhurbaskani’nin onayi ile diger belediyelerde ise
valinin onay1 ile kesinlesmesi dngoriilmiistiir ki, bu durum ilgili kanuna yerel yonetimlere
pek ¢ok gorev yiiklese de merkeziyetei anlayisin sirayet ettiginin gostergesidir. Kanunun
diger bir eksikligi, belediyelerin gorev alanlarim1 bu denli genis kilmasina ragmen
belediyelerin gelir kaynaklarinda bir artis ongérmemesi olmus; kaynak yetersizligi
nedeniyle yetki alanlarinda bulunan gorevleri yerine getiremeyen belediyelerin bu
gorevlerini zaman i¢ginde merkezi yonetim devralmistir.

Cumhuriyet doneminin ilk yillarinda yeni rejimin hem fiziki hem de insan
kaynaklariin sinirli olusu ve bunlarin rasyonel kullaniminin gerekliligi etkin bir biirokratik
yonetim diisiincesinin egemenligini getirmis, buna bir de savas sonrasi ortaya c¢ikan
ekonomik sikintilar eklenince merkeziyet¢i yonetim giderek agirligimi arttirmistir. Bu
donemde basta Igisleri Bakanlig1 olmak iizere merkezi yonetimin yerel yonetimleri sik1 bir
kontrol mekanizmasi iginde kararlar, biitceleri, personeli ve organlar1 agilarindan ciddi bir
vesayet altinda bulundurdugu bilinmektedir. Bu agidan donemin en 6nemli 6zelliklerinden
birisi, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinin biiyiik 6l¢iide siyasallasmasidir (Heper,
1986: 16-17).

1950 yilinda iktidara gelen Demokrat Parti devleti kiiciiltmeyi, yOnetimi
demokratiklestirmeyi, yerel ihtiyaglarin yerinden karsilanarak halkin yonetime katiliminin
saglamasini ve belediyelerin giiglendirilmesini vaat ettiyse de, iktidar degisimi sonrasi bir
onceki donemin siyasal gelenegiyle birlikte siyasal yapisinda da dnemli bir degisimi ortaya
cikaracak diizenlemeler yapilmamistir. 1955 yilinda belediye gelirlerinde saglanan kismi
artis ve belediye sayilarinin artis1 disinda bu donemde, merkeziyetci yonetim pratigi ve yerel
yonetimlerin agir vesayet altinda olmasi durumu devam etmistir (Gérmez, 2000: 84).

1960 Askeri Miidahalesi sonrasinda belediye baskanliklar1 iki yil siireyle vali ve
kaymakamliklara devredilmistir. 1961 Anayasasi, belediyelerin organlik sifati
kazanmalarinin denetimini, yargi yoluna birakmig, 1963 yilinda yiiriirliige giren 307 Sayili
Kanun’la ile birlikte, daha 6nce bakanlar kurulunda olan belediye meclislerini feshetme
yetkisi, Danistay’a devredilmistir. Kanun, belediye bagkanlarinin dogrudan halk tarafindan,
tek dereceli gogunluk usuliiyle segilmesi hiikmiinii getirmistir* (Kogak ve Eksi, 2010: 301).
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Bunun yani sira 1961 Anayasasi, yerel yonetimler konusunda daha onceki anayasalardan
farkli olarak hizmet yerinden yonetim ilkesini anayasal kilmistir. Anayasadaki merkeziyetci
olmayan hiikiimlere ragmen, Tiirk yonetim sistemi bu donemde de asir1 merkeziyetei 6geleri
tizerinden atamamistir (Gormez, 1997: 131).

1970’11 yillarda yerel yonetimler acisindan yasanan onemli bir gelisme 1973 yilinda
yapilan se¢imler sonrasinda ozellikle biiyiik kentlerin belediyelerinin muhalefet partisine
mensup belediye baskanlar1 tarafindan yonetilmesi olmustur. Bu durum “demokratik
belediyecilik” tartigmalarini giindeme tagimigtir. Bdylece “1973 yilindan 1980’lere kadar,
Tirkiye’nin politik giindeminde belediyelerin canli ve sicak bir konu olarak kalmasi,
toplumun demokratiklesmesinden yana olan kesimlerce yeni bir belediyecilik anlayisinin
demokratiklesme programinin bir pargasi olarak ileri siiriilmesi, Tirkiye’de belediye
olgusunun daha iyi anlagilmasina ve bu olguya daha genis kesimlerce sahip ¢ikilmasina
neden olmustur” (Tekeli, 1983: 10). Bu sekilde yeni belediyecilik akimlarinin gelismesi
sirasinda belediyelerin merkezi hiikiimet karsisinda gorev alanlarinin genisledigi tek dnemli
alan toplu konut girisimleri olmustur. Stiphesiz bu durumun ortaya ¢ikmasinda 1958 yilinda
Imar ve Iskan Bakanligi’nin kurulmasiyla merkezi yonetime birakilan toplu konut yapma
yetkisinin, merkezi yonetim tarafindan pek de basarili bir sekilde kullanilamamasi 6nemli
bir etkendir (Tekeli, 1983: 16).

1960-1980 donemi arasinda genel olarak belediyelerin gelirler a¢isindan merkeze
bagimlilig1 artmistir. Bu bagimliligi, planlama ve imar konusunda belediyelerin yetkilerinin
azaltilmasi ve denetimin Imar ve Iskan Bakanligi’na aktarilmasi izlemistir. 12 Eyliil 1980
Askeri Miidahalesi’nin ardindan belediye meclisleri feshedilmis, belediye baskanlari
gorevden alinarak yerlerine valiler, kaymakamlar ve emekli askerler atanmistir. 1983 yili
sonrasinda bir taraftan belediye gelirleri ve gorev aktarimi konusunda olumlu diizenlemeler
yapilmis, diger yandan ise merkeziyetcilik egilimleri arttirilmigtir.

Bu donemin temel diizenlemeleri 3030 sayili Biiyliksehir Yonetimi Hakkinda Kanun
ve 3194 sayili Imar Kanunu’dur. 1984 yilinda ¢ikarilan 3030 sayili Kanun’la birlikte
belediyelerin daha etkin ve verimli hizmet vermesi amaglanarak biiyiliksehir belediyeciligine
gecilmesi yerel demokrasi konusunda ileri bir adim olarak goriilebilir. Yine de kanun,
bliyliksehir belediye bagkanlarini ilge belediye baskanlarina nazaran gii¢lendirmesi ve Genel
Sekreterin Igisleri Bakanligi’nin onayi ile atanmasini dngdérmesi gibi diizenlemeleri
icerdiginden merkeziyet¢i egilimlerin de bir yandan devam ettigi tespiti yapilabilir.

Diger bir diizenleme olan 3194 sayili Imar Kanunu ise imar planlarmi yapma ve
onama yetkisini belediyelere ve il 6zel idarelerine vermesi agisindan yerel demokrasi
ilkelerine uygun bir gelisme olarak goriilebilir. Ancak bu kanunda da yerel yonetimlere bir
giivensizlik s6z konusu olup merkezin kontroliinii saglayacak bir diizenleme eklenmis ve
kanunun 9. maddesi ile Baymdirlik Bakanligi’nin isterse pek ¢ok konuda imar plan1 yapma
yetkisini ilgili yerel yonetim kuruluslarindan devralabilecegi hiikmii getirilmistir. Ayrica
2487 ve 2985 sayili Toplu Konut Kanunu ile belediyelere konut yapma yetkisi verilmesi ve
1985 yilinda 775 sayili Gecekondu Kanunu ile Bayimdirlik ve Iskdn Bakanligi’nin bazi
yetkilerinin  belediyelere  devredilmesi  donemin diger olumlu sayilabilecek
gelismelerindendir (Gormez, 2000: 85).

1980 sonrasi donemin en onemli diizenlemelerinden birisi 2464 Sayili Belediye
Gelirleri Kanunu’nun ¢ikarilmasiyla sivil idareler doneminde yapilamayan mali
diizenlemelerin yiiriirliige konularak belediye gelirlerinin arttirilmasidir. Ancak bu
uygulamanin yerel yonetimlerin 6zerkligini arttirmaktan c¢ok, agirlasan kent sorunlarmin
¢oziimiinli kolaylastirmayr ve yerel yonetimlerin depolitize edilmesini hedefledigi
belirtilmektedir (Kogak ve Eksi, 2010: 302). Belediye gelirlerindeki artis, genel biitge vergi
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gelirlerinden pay verilmesi yoluyla gergeklestirildiginden diizenleme sonrasi belediye
gelirlerindeki artisin merkezi idareye bagimliligr azaltmamis olmasi (Gérmez, 2000: 86) da
bu sav1 kanitlar niteliktedir.

2000’11 yillar ise yerel yonetimler i¢in reform yillar1 olarak degerlendirilebilir. “Bu
reform siirecinde Avrupa Birligi’'nin Kopenhag Kriterlerine uyum saglama ve
miizakerelerde ilerleme kaydetme istegi Onemli olmustur. 2004 yilinda, 5216 Sayili
“Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu” ve 2005 yilinda da, 5393 Sayili “Belediye Kanunu”
yirlirliige girmistir. Belediye Bagkani biraz daha giiclendirilmis, daha 6zerk ve halkin
katiliminin saglandigi bir belediyecilik anlayis1 hedeflenmistir. Ayrica 2008 yilinda ¢ikarilan
5747 Sayili “Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlari Icerisinde flge Kurulmasi Hakkinda Kanun” ile
bliyliksehir kurulan yerlerde belde belediyeleri kaldirilmis, yeni bazi ilgeler olusturulmak
suretiyle alt kademe belediyesi olarak sadece ilge belediyesi statiisiine yer verilmistir. Bu
kanunlarla daha katilimc1 ve daha demokratik yonetilen yerel yonetimler hedeflenmistir”
(Kogak ve Eksi, 2010: 303-304).

1980°den giinlimiize gelen siire¢ icinde de belediyelerde yerel demokrasi adina
onemli adimlar atildig1 sdylenemez. 2000°li yillar, Tirkiye’de demokratiklesme ve
serbestlesmenin bazi inkitalara ragmen basariyla uygulandigi yillar olmakla birlikte, 2010
yilindan itibaren yeni bir doneme girilmis; hukuk ve ekonomi politikalari, kamu
hizmetlerinin yeniden tanimlanmasi, yerellesme, devletin yeni rolii gibi konularda yeni bir
politika olugmaya baslamistir. Son yillarda bir onceki donemden farkli olarak daha
miidahaleci, daha merkeziyetci politikalarin {iretilmeye baslandigi gézlenmektedir ki; bu
donemde yapilan degisiklikler bunun bir gostergesidir (Gérmez, Altinisik ve Bahgeci, 2013:
5.355).

Belediyelerin kent mekaninin planlanmasina yonelik yetkilerini nihai olarak sona
erdiren temel gelismenin, 2011 yilinda Van’da meydana gelen deprem oldugu sdylenebilir.
Van depreminin etkilerini ortadan kaldirabilmek icin AFAD ve TOKI basta olmak iizere,
merkezi yonetim kurumlarinin genis finansman ve yonetim olanaklariyla devreye girmeleri
saglanmistir. Bu vesileyle bir dizi yeni yasal diizenlemeye gidilerek, Cevre ve Sehircilik
Bakanlig1 kurulmus ve bu Bakanlik ile TOKI nin kentsel doniisiimde olaganiistii yetkilerle
donatilmasi saglanmistir (Demirdizen, 2015). Tlgili diizenlemeler 648 sayili KHK ile Cevre
ve Sehircilik Bakanliginin kurulusu ve 6306 sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin
Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun’dur.

2011 yilinda cikarilan 648 sayili “Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair kanun Hilkkmiinde Kararname” ile
belediyelerin tiim planlama yetkileri ile kentsel doniigiim alani ilan etme ve bu alanlarda
imar plani uygulama ve proje yapma yetkileri de Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na gegmistir
( Glizey, 2012: 74).

2010 sonras1 merkeziyet¢i goriisii yansitan onemli bir diger diizenleme ise 6306
sayili “Afet Riski Altindaki alanlarin Déniistiiriilmesine Iliskin Kanun”dur. 2012 yilinda
yiirlirlige giren bu kanun ile donilisiimden sorumlu kurumlar birincil olarak Cevre ve
Sehircilik Bakanlig: ile TOKI, ikincil olarak ise belediyeler seklinde belirlenmistir. “Her ne
kadar doniisim projeleriyle ilgili planlarin belediyelerce hazirlanacagindan s6z
edilmekteyse de, Bakanliga planlari onaylama yetkisinin taninmis olmasi, gérevin 3194
sayili Imar Yasasindaki diizenlemeye aykir1 olarak ‘merkezilestirilmekte’ oldugunu
gostermektedir. Yeni yasayla Bakanliga, her tiir ve dlgekte etiit, harita, plan, parselasyon
plan1 yapma yetkileri gibi ¢ok genis yetkilerin taninmis olmasi, merkezilesme egiliminin
baska ornekleridir” (Keles, 2012).
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S6z konusu siirecin son diizenlemesi ise 2012 tarihli 6360 sayili “On Dért Ilde
Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” dur. Pek c¢ok celisen ilkeyi ve
diizenlemeyi i¢inde barindiran bu kanunla, bir yandan biiyiiksehir belediyelerinin yetki alani
ilge belediyeleri karsisinda genisletilmis, 6te yandan il 6zel idareleri ortadan kaldirilmis,
yerine kurulan Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanliklari ile valilik makaminin; yani
merkezi hiikiimetin yetkileri giiclendirilmistir (Eraydin, 2012: 22). Bu agidan
merkeziyet¢iligi asikar olan kanunun, etkin hizmet iiretmeye elverisli olup olmadig:
tartismalidir.

Sonug olarak Tiirkiye’de yerel yonetimler kurulduklart 19. ylizyildan gliniimiize
degin giiclii bir merkezi yonetim ideolojisi altinda, tarihsel siire¢ icinde kendilerine diisen
gorev ve sorumluluklari yerine getirmeye c¢alismaktadir. Bu siiregte 6ne ¢ikan temel unsur,
yerel yonetim anlayisinin temelini olusturan yerel demokrasinin gelisiminin ¢ogu zaman
gerek askeri, gerek siyasal miidahalelerle sekteye ugratilmis olmasi, bu nedenle de yerel
yonetimler ile merkezi yonetimler arasinda siirdiiriilebilir ve saglikli bir goérev paylasiminin
gerceklestirilememis olmasidir.

2. KENTSEL MEKANIN KULLANIMI VE TOKIi

Toplu Konut ve Kamu Ortaklig1 Idaresi Baskanligi 1984 yilinda, 1982 Anayasasi’nin
cevre ve konut haklarina dair 56. ve 57. maddeleri uyarinca kar amaci giitmeyen bir kurulus
olarak kurulmustur. Kurulug amaci, hizli niifus artis1 ve kentlesme sebebiyle olusan konut
ve kentlesme sorunlarinin ¢oziilmesi ve dar gelirlilerin konut ihtiyacinin karsilanmasidir
(TOKI, 2011). Bu tarihte yiiriirliige giren 2985 sayil1 Toplu Konut Kanunu ile ayn1 zamanda
kurumun finansman kaynagi olan Toplu Konut Fonu olusturularak kurumun ilk yillarindaki
politikasi, kredi verme yoluyla kooperatiflerin desteklenerek konut iiretiminin
canlandirilmasi seklinde belirlenmistir. Bu politikanin 1980°1i yillarin sonuna dogru faizlerin
yiikselmesiyle sekteye ugramasi sonucu 1990 yilinda, Toplu Konut ve Kamu Ortakligi
Idaresi’nin ayrilmasiyla bugiinkii adiyla TOKI (Toplu Konut idaresi) kurulmustur. 1990’11
yillarda belli dlgiilerde etkinligini siirdiiren kurum, 2001 ekonomik kriziyle Toplu Konut
Fonu’nun kaldirilmas1 ve Tiirkiye Emlak Bankasi’nin iflasi sonucu mali kaynaklarin biiyiik
Olclide yitirerek islevsiz hale gelmistir. Boyle bir ortamda Kasim 2002 sec¢imleri sonrasi
yasanan iktidar degisikligi TOKI i¢in &énemli bir kirilma noktas1 olmustur. Nitekim Ocak
2003’te yeni hiikiimet tarafindan ortaya konan Acil Eylem Plam ¢er¢evesinde TOKI nin
yasal, yonetimsel ve mali kapasiteleri 6nemli dl¢lide artirilmis ve kurum Tiirkiye’deki en
giiclii gayrimenkul gelistiricisi haline gelmistir (Deneg, 2014). Bu g¢er¢evede TOKIi’ nin
kentsel mekanin kullanimina yonelik yetkilerini 2003 y1l1 6ncesi ve sonrasi seklinde ayirarak
incelemek gerekmektedir.

2.2 2003 Yili Oncesinde TOKI

1981 yilinda cikarilan 2487 sayili Toplu Konut Kanunu’ndan beklenen basarinin
saglanamamasi iizerine, 1984 yilinda 2985 sayil1 yeni bir Toplu Konut Kanunu ¢ikarilmisgtir.
Kanunun 2. Maddesiyle ayn1 zamanda, ilk kanunun finansman sorununun ¢oziilmesi
amaciyla biitce sistemi disinda tutularak genis kapsamli ve dnemli gelir kaynaklarinin tahsis
edildigi bir Toplu Konut Fonu olusturulmustur.

Toplu Konut ve Kamu Ortaklig1 idaresi Baskanlhigi adiyla kurulan kurum, 1990
yilinda ilgili kanunda yapilan degisikliklerle Toplu Konut Idaresi Baskanligi ve Kamu
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Ortaklig1 Idaresi seklinde ikiye ayrilmistir. Bu degisim sonras1 Toplu Konut Fonu nun gelir
kaynaklar1 azalmig, 1993 yilinda Fon genel biit¢e kapsamina alinmis (www.toki.gov.tr) ve
2001 yilinda da Fon yiiriirliikten kaldirilmistir. Boylece TOKI’nin kaynaklari biiyiik dlciide
azalmis ve TOKI genel biitceden aktarilacak 6deneklere bagimli hale gelmistir (TOKI,
2011).

Ayni y1l kabul edilen 4698 sayili Konut Miistesarliginin Kurulmasi ve Arsa Ofisi
Kanununda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun ile TOKI, Arsa Ofisi Genel Miidiirliigii
ile birlikte Konut Miistesarligina baglanmistir. 4698 sayili Kanun’un 1. maddesinde kanunun
amaci kalkinma planlari, bolgesel planlar ve yerel planlar ile yillik programlar arasinda
uyum saglamak ve bdylece hem saglikli hem de diizenli yapilagsmay1 gerceklestirmeye
yonelik “yatirim sektdrleri, kamu tesisleri ve her ¢esit konut i¢in ihtiya¢ duyulan arsa
tiretimini saglamak, konut ihtiyacin1 gidermeye yonelik alternatif finansman modellerini
gelistirmek, arsa ve konut politikalari iiretmek ve bu politikalarin uygulanmasini saglamak”
olarak belirtilmistir.

TOKI'nin kentlesme ve konut politikalar1 alaninda yeniden 6nemli bir gii¢ elde
etmesi, Kasim 2002 se¢imleri sonrasinda miimkiin olmustur. Tiirkiye’de yasanan konut
sorununun artarak devam etmesi ve dnceki politikalarin sorunlari ¢6zmede yetersiz kalmasi
karsisinda 58. ve 59. T.C. Hiikiimetleri bir Acil Eylem Plani ile harekete gegerek, Ocak
2003’ten itibaren sosyal konut ve kentsel donilistim uygulamalarina hiz vermistir. Bunu
izleyen dért yil siiresince TOKI’nin kurumsal yapisi gelistirilmis ve yetkileri yasal
diizenlemelerle genisletilmistir (TOKI, 2011: 8-9).

TOKI’nin ilgili alanlarda yasal yetkilerinin yeniden diizenlenerek genisletilmesinde
1999°da gerceklesen Marmara Depremi 6nemli bir etken olmustur. Oncelikle bu deprem
kurumun fiziksel olarak oldukca kalitesiz bir yap1 stoguna sahip oldugunu goéstermistir.
Bundan sonra ortaya konacak kentsel donlisim ve yenileme projelerinin
mesrulastirilmasinda  sikga kullanilan sdylemlerden biri, -1999 depremine verilen
referanslarla- “sagliksiz, giivensiz, yasadisi” yapilasmayr kaldirarak “saglikli, giivenli,
hijyenik” yapilar tiretmek seklinde belirlenmistir (Deneg, 2014).

TOKI’nin kurumsal déniisiimiinde en dnemli etken ise 1980 sonrasi dénemin ithal
ikameci politikasinin yerini ihracat oncelikli neoliberal politikalara birakmasiyla, kent ve
kentsel arazinin sermaye birikiminin sahnesi olmaktan 6teye gegerek, bu siirecin bizatihi
aktorii olmaya dogru evrilmesidir. Devletin yeniden 6l¢eklendirilmesi olarak da adlandirilan
bu siirecte iiretim ve sosyal hizmetler alanindan ¢ekilen devlet sermaye, mal ve hizmetlerin
kiiresel akisini hizlandirict diizenlemeleri yapma gorevini listlenmektedir. Bu ¢ercevede
kentsel alanlarda mekanin yeniden iiretimi i¢in gerekli yasal altyapi hazirlanmakta ve
konjonktiirel duruma gore merkezi yonetim ya da yerel yonetim siirecin en 6nemli aktorti
olarak sahneye ¢ikmaktadir (Yilmaz, 2014).

2.32003 Yili Sonrasinda TOKI

2003 yili TOKI acisindan hizli ve koklii bir degisimin baslangict olmustur. Bu
donemde yapilan degisikliklerle birlikte kentsel ve kamusal mekanin orgiitlenmesinde
TOKI’ye yeni is sahalari ve roller taninmis, bdylece idarenin insaat ve gayrimenkul
sektorii/finansman1 gibi alanlarda iktisadi bir tesekkiil gibi hareket edebilmesi saglanmistir
(Kaya, 2010°dan akt. Zarig, 2012: 11).

TOKI’nin kentsel alanlara miidahale yetkilerini genisleten diizenlemeler silsilesinin
ilki 4966 sayili Kanunla, Toplu Konut Kanunu Kanunu'nda yapilan degisikliklerden
olusmaktadir. Bu kanunla birlikte TOKI’nin kredi verecegi proje alanlari ve arsa teminiyle
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ilgili yetkileri genisletilmis, konut sektoriiyle ilgili sirketler kurmak veya kurulmus sirketlere
ve finans kurumlarma ortak olmak yetkisi verilmistir. Ayrica kurum dogrudan veya
istirakleri araciligiyla proje kar amagli projeler gelistirmek, konut, alt yap1 ve sosyal donati
uygulamalar1 yapmak veya yaptirmak gibi son derece genis yetkilerle donatilmistir. Bu
kanun TOKI’nin diledigi yere konut yapma ve diledigi projeyi gelistirme yetkilerinin
baslangici sayilabilir.

2003 y1linda 59. Hiikiimet doneminde Basbakanligin karariyla TOKI, Baymdirlik ve
Iskan Bakanligma baglanirken, 2004 yilinda ise yine Bagbakanligin karariyla Basbakanliga
baglanarak kurulus kanununa uygun bir diizenlemeye gidilmistir (TOKI, 2018). TOKI’nin
konut projeleriyle 6zellikle biiyiik kentlerin kentlesme politikalarinda belirleyici aktor
olmasmin altyapist bu sekilde merkezi yonetime yakinligi sayesinde ¢ikarilan yasal
diizenlemelerle ger¢eklesmistir. Yerel yonetimlerin biiylik dl¢lide devre dis1 birakilmasi ve
TOKI’nin miidahale alanmin alabildigine genislemesinde TOKIi’nin dogrudan
Basbakanlik’a bagli aracisiz bir kurum olmasi 6nemli bir rol oynamistir (Yilmaz, 2014).

TOKI'nin yetki genislemesi agisindan bir diger énemli diizenleme, 2004 yilinda
c¢ikarilan 5162 sayili Kanun’la birlikte 2985 sayili Toplu Konut Kanunu’nun yenilenmesidir.
Bu kanunla TOKI’ye ayni anda “plan yapma ve onama”, “kamulastirma yapma” ve
“gecekondu donilisiim projeleri lstlenebilme” yetkileri verilmistir. Gecekondu doniisiim
projeleri lstlenebilme yetkisinin igerigini belirleyen 4. maddede “Baskanlik gecekondu
bolgelerinin tasfiyesine veya iyilestirilerek yeniden kazanimina yonelik olarak gecekondu
doniisiim projeleri gelistirebilir, insaat uygulamalar ve finansman diizenlemeleri yapabilir.”
ifadesinin yer almasina karsin, gecekondu alanlarinin doniisimde en can alici nokta
sayilabilecek “iyilestirerek yeniden kazanim”a dair detayli bir hiikiim yer almamaktadir.

Ilgili Kanun’un bir diger énemli hiikkmii ise 2. maddede yer almakta olup buna gore
TOKI'nin “miilkiyeti kendisine ait arsa ve arazilerden konut uygulama alani olarak
belirledigi alanlarda” plan yetkisini kullanabilecegi ongoriilmiistiir. Boylece TOKI, konut
yerlesim alani olarak belirlenen bolgelerde her tiirde ve Olgiideki imar planimi yapma,
uygulama ve degistirme yetkisine sahip olmus, gergek ve tiizel kisilere ait arsanin ve arazinin
icindeki veya lizerindeki yapilarla ilgili kamulastirma yetkisi ile gecekondu doniisiim
projelerini hazirlama ve bu projeleri uygulama yetkisiyle kentsel doniisiimde yer alma
hakkini elde etmistir (Olug, 2015: 101). Ayrica yine bu diizenlemedeki “ii¢ ay icerisinde
onaylanmayan planlar Baskanlik tarafindan re’sen yiiriirliige konur” ifadesiyle “belediyeler,
herhangi bir bolgede TOKI tarafindan yapilan imar planmm ii¢ ay igerisinde onaylamak
zorunda olan noter konumuna getirilmistir” (Yilmaz, 2014).

2004 yilindaki bir diger diizenleme ise 5273 sayili Kanunla Arsa Ofisi Genel
Miidiirliigii’niin gérev ve yiikiimliiliiklerinin TOKI’ye devredilmesi olmustur. Bdylece
TOKI, kamu kaynaklarini kullanan, hemen her alanda yatirrm yapan devasa bir sirket halini
almig, kamunun her tiirli ekonomik faaliyetten uzaklastirildigi bir zaman diliminde,
girisimci bir kamu kurumu olarak kentlesme politikalarinin belirlenmesinde son derece
onemli bir konuma yiikselmistir (IMO Raporlar, 2011).

Bu sekilde bir yandan TOKI nin déniisiim ile ilgili yetkileri gecekondu alanlarinda
genisletilirken, ayn1 donemde Tiirkiye’nin Avrupa Birligi siireci ile ilgili genel siyasi
konjonktiire uygun olarak, kentsel doniisiime iliskin kamu yetkileri 2005 yilinda
belediyelere verilmistir. Buna gore, belediyelerin yetkileri “eskiyen kent kisimlar1” ya da
“kentin tarihi ve kiiltlirel dokusu” ve “deprem riskine kars1 tedbir” seklinde tanimlanan iki
baslik altinda yapilan is tanimiyla cizilmistir. Boylece her iki alanda da belediyelerin yeni
fonksiyonlar ile birlikte yeniden insa ve restorasyon yapmalari amaglanmig; minimum bes
hektar olabilen kentsel doniisiim uygulanacak alanlar1 belediye meclislerinin belirleyecegi
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ifade edilmistir (Demirdizen, 2015). Belediyelere kentsel doniisiim yetkisi verilmesinden
cok kisa bir silire dnce “yipranan tarihi ve kiiltiirel tasinmaz varliklar” ile sinirli olarak
“yenileme” konularma yénelik 6zel bir yasa ¢ikarilmis olup bu diizenleme yine TOKI nin
yetkilerini genisletmesi acisindan dnemlidir.

S6z konusu diizenleme 2005 yilinda ¢ikarilan 5366 sayili Kanun’dur. Kanun’un 3.
Maddesinde yer alan “Yenileme alanlar1 olarak belirlenen bolgelerde il 6zel idaresi ve
belediye tarafindan hazirlanan veya hazirlatilan yenileme projeleri ve uygulamalar ilgili il
0zel idareleri ve belediyeler eliyle yapilir veya kamu kurum ve kuruluslar veya gergek ve
ozel hukuk tiizel kisilerine yaptirilarak uygulanir. Bu alanlarda Toplu Konut idaresi ile ortak
uygulama yapilabilecegi gibi, Toplu Konut Idaresine de uygulama yaptirilabilir” hiikmii ile
TOKIi nin uygulayici aktdr olarak miidahale alan1 genisletilmistir. Boylece TOKI igin ilk
defa, gecekondu alanlarinin disinda kentsel doniisiim veya yenilemeyle ilgili bir rol tarif
edilmistir. Buna gore, sit alanlarinda yenileme alani olarak belirlenen yerlerde “uygulama”
TOKI ile ortak yapilabilecegi gibi, TOKI de bizzat uygulama yaptirabilecektir. TOKI bir
onceki diizenlemede kendisi i¢in tanimlanan rolle gecekondu alanlarindaki dontisiim
projelerinde kendiliginden harekete gegebilmekte iken, sit alanlar1 kapsamindaki yenileme
alanlarinda yerel yonetimlerin talebi halinde uygulamaya yonelik rol iistlenebilmektedir.
TOKI’nin kentsel mekanin organizasyonunda daha genis kapsamli bir rol iistlenmesi i¢in
esas olarak 2008 yilin1 beklemek gerekecektir (Demirdizen, 2015).

2005 yilinda yapilan bir diger diizenleme 5436 sayili Kanun’la 5018 sayili Kanun’da
degisiklik yapilarak TOKInin mali konulara Sayistay denetimi disinda tutulmasmin
saglanmasidir. Bu sekilde denetimden muaf tutulan TOKI, gergeklestirilen diger
diizenlemelerle artan yetkileri sayesinde 6zellikle yerel yonetimleri yetkisiz kilan bir idare
haline doniismiistiir.

Bu savi1 destekleyen yasal diizenlemelerden biri 2006 yilinda yiiriirliige giren 5492
sayili Kanun’dur. Bu kanuna gére TOKI tarafindan yapilan alt yap1 ve iist yap1 insaatlariyla
ilgili olarak belediyeler, TOKI tarafindan gegici kabuliin yapilmis olmas1 kaydiyla baska bir
belge aranmaksizin 15 giin i¢inde yap1 kullanma izin belgesi vermek zorundadir. Bunun yani
sira kanun maddesinde gegen “istenen diger belgeler TOKI tarafindan daha sonra
tamamlanir” ifadesi de yine kentsel planlama konusunda yerel yonetimlerin TOKI karsisinda
giicsiiz kilindiginin son derece agik gostergelerinden birisidir.

Ardindan gelen bir diger 6nemli diizenleme 2007 yilinda ¢ikan 5609 sayili Kanun ile
775 sayili Gecekondu Kanunu’nda degisiklik yapilarak Bayindirlik ve Iskan Bakanligi’nin
gecekondu alanlaridaki tiim yetkilerinin TOKI’ye devredilmesidir. ilgili kanunun “Ek 4”
ve “Gegici 9” maddeleriyle TOKI bazi durumlarda, Hazineye ait arazileri baght oldugu
Bakan ve Maliye Bakani teklifi ve Basbakan onayiyla bedelsiz olarak devralma yetkisine de
sahip olmustur. Bu diizenlemeyle TOKi’nin gecekondulasma ile miicadele alam
genisletilerek “gecekondu Onleme bolgelerinin  belirlenmesi” de gorevleri arasina
eklenmistir (IMO Raporlari, 2011). “Bdylece yerel ydnetimlerin sinirlar1 icinde, TOKI’ye
gecekondu 1slah bolgeleri, gecekondu tasfiye bolgeleri ve gecekondu 6nleme bdlgelerinin
stirlarim1 onama yetkisi verilmis; imar ve 1slah planlarinin (TOKI denetiminde) yerel
yonetimlerce hazirlanmasina ragmen, yalmzca TOKI'nin plan tekliflerini red veya
onaylamaya yetkili kilindigimi ve yerel ydnetimlerin arsa satisinda TOKI’den izin almasi
zorunlulugu getirilmistir” (Tilrkiin ve Yapici, 2009°dan akt. Yilmaz, 2014). Bu Kanun’la
TOKI onaylayan idare olarak daha iistiin bir konumda tanimlanmis, belediyeler ise
TOKI’nin liizum gérmesi durumunda ugrasi gerektirebilecek isleri alanda yiiriitmekle
gorevlendirilmistir(Altinok, 2012: 138).°
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2008 yilinda yiiriirliige giren 5793 Sayil1 Kanun’nun 10 uncu maddesi ile 2985 Sayil
Toplu Konut Yasasi’'nin Ek 7°nci maddesine eklenen “Basgkanlik, yukarida belirtilen
hiikiimler kiyas yoluyla uygulanmak suretiyle depremle ilgili doniisim projeleri de
gerceklestirebilir. Bu projelere dair islemlerin usul ve esaslarini belirlemeye Bagkanlik
yetkilidir.” fikrasiyla “depremle ilgili doniisiim projeleri”nin TOKi’nin gorevleri arasina
eklenmesi TOKI’nin yetki genislemesi agisindan milat sayilacak diizenlemelerden birisi
olarak goriilebilir.

Ayni kanunun 7. Maddesiyle Toplu Konut Kanunu’nun 4. Maddesinde bir degisiklik
yapilmas1 dngoriilmiistiir. Buna gére TOKI’nin 2004 yilindaki 5162 sayili Kanun’la elde
ettigi “miilkiyeti kendisine ait arsa ve arazilerden konut uygulama alani olarak belirledigi
alanlarda”ki plan yapma yetkisinin sinirlarinda bir takim degisikliklere gidilmistir. Bu
diizenlemeyle ilgili maddeden “konut uygulama alani olarak belirledigi alanlarda” ifadesi
c¢ikarilarak TOKI’nin hicbir farkli kosul tanmmaksizin, miilkiyeti kendisine ait olan her
yerde plan yapma ve onama yetkisini kullanabilecegi belirtilmistir. 5793 sayili Kanun’un
s0z konusu hiikiim ile ilgili olarak getirdigi degisiklik bununla da sinirli kalmamis, bir 6nceki
diizenlemedeki “...her tiir ve 6l¢ekteki imar planlarini yapmaya, yaptirmaya ve tadil etmeye
yetkilidir” ifadesi, “her tiir ve 6l¢ekteki planlar ve imar planlarini yapmaya, yaptirmaya ve
tadil etmeye yetkilidir” seklinde degistirilerek Bagkanlik’in artik, ifraz planlarina kadar
biitiin planlarin1 kendisinin yapacagi hiikmii getirilmistir. Yine bir 6nceki diizenlemede de
yer alan “Belediye meclisleri ve valilik tarafindan ii¢ ay igerisinde onaylanmayan tiim
planlarin Bagkanlik tarafindan re’sen onaylanacagi” hilkkmiine ek olarak “Belediyeler, valilik
veya Bagkanlik tarafindan onaylanan bu planlar; aski, ilan ve itiraza dair kararlar da dahil
olmak iizere 3194 sayili Imar Kanunu hiikiimlerine gore belediyeler ve ilgili kamu kurumlart
tarafindan yapilacak tiim islemler Baskanlik tarafindan re’sen yapilmak suretiyle yliriirliige
konur." hiikmii getirilmis ve TOKI her tiirlii plan1 yapma ve onama konusunda, dilerse yerel
yonetimler karsisinda aski, ilan ve itiraz haklarin hiikiimstiz kilabilme yetkisiyle birlikte tam
yetkili kilinmustir.

Bu baglamda baslangicta sadece Tiirkiye genelinde gecekondu alanlarinin
doniisiimiine yonelik finansal kolayliklar saglayan bir kurum olarak éngoriilen TOKI’nin
yetkileri kisa zamanda, gecekondu alanlarindaki doniisiim projelerinin gelistirilmesi ve
ingaat islerini de kapsayacak sekilde genisletilmis, bu yetkilere bir de depremle ilgili
doniisiim projelerinin de eklenmesiyle, TOKi’nin kentsel mekanin kullanimina dair
artirtlmis yetkilerinin kapsami biiylik dl¢lide belirlenmistir.

2010 yilma gelindiginde ¢ikarilan 5998 Sayili Kanun’la Belediye Kanunu’nun
doniisiim alanlariyla ilgili 73. Maddesinde TOKI yetkilerini sakli tutan bir diizenleme
getirmistir. Yasada ilgili maddeye “Bu Kanunun konusu ile ilgili hususlarda Bagbakanlik
Toplu Konut idaresine 2985 sayili Kanun ve diger kanunlarla verilen yetkiler saklidir.”
ibaresi eklenmistir.

Yine 2010 yilinda gerceklestirilen bir diger diizenleme ise 5953 sayili Kanun’dur. Bu
kanunun 2. maddesiyle Emlak Vergisi Kanunu’nun muafiyeti belirleyen 14. Maddesinin (i)
bendine TOKI eklenmis ve Idare’nin arazi vergisinden daimi olarak muaf tutulmas:
saglanmistir. Bu diizenleme siiphesiz TOKI’nin finansman imkanlarinmn belediyelerin
aleyhinde genislemesine neden olmakta; halihazirda gelir kaynaklari kisith olan
belediyelerin vergi gelirlerinin daha da kii¢iilmesi anlamina gelmektedir.

2012 yil, belediyelerin TOKI karsisinda kentsel mekanin kullanimina iliskin
yetkilerini nihai olarak kaybettikleri yil olarak kayitlara gecebilir. Bu ¢ercevede ele alinmasi
gereken ilk diizenleme 6292 sayili Kanun’dur. Bu kanunun 2. Maddesiyle TOKI, 2/B
alanlarin1 ve gerektiginde proje biitiinliigiinii saglayacak diger alanlar1 da i¢ine alan yerleri
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tespit etmede ve doniisiim projelerinin hazirlamasinda yetkili kilinmistir. Buna ek olarak
ayn1 Kanun’un 8. Maddesinde ilgili yetkinin kullaniminda TOKI nin iistiin oldugu “Aymn1
proje alani i¢in birden fazla teklif olmasi halinde, dncelik siralamast TOKI, biiyiiksehir
belediyeleri ve belediyeler olmak iizere degerlendirme yapilir” ifadesi ile ortaya konmus ve
Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin ayni bolgedeki farkli kurumlarin projeleri arasinda
yapacag1 degerlendirmede TOKI’nin projelerine dncelik verecegi belirtilmistir.

Ayn y1l yiirlirliige giren bir diger 6nemli diizenleme 6306 Sayili Kanun’dur. 2008
yilinda gergeklestirilen degisiklik sonrasi halihazirda “depremle ilgili doniisim”iin
sinirlarinin son derece esnek olduguna iliskin tartismalar siirerken bu diizenleme, getirdigi
genis kapsamli bir riskli alan ve yap1 tanimiyla ilgili muglaklig: arttirarak tartigmalarin iist
seviyeye ¢ikmasina neden olmustur. Kanun’da afet riski “umumi hayata miiessir” olmasina
bakilmaksizin, sadece ‘“can ve mal kaybina yol a¢ma riski” ¢ergevesinde bir
degerlendirmeyle ele almmis ve TOKi’ye de bu minvalde genis kapsamli yetkiler
verilmigtir.

Tiim bu diizenlemelerle birlikte TOKI, her tiirlii masraftan ve denetimden muaf,
kentin 6zel ve kamusal tiim miilkiyetlerinde kendi kendine proje yapmaya ve hatta onamaya
yetkili bir kurum haline getirilmis (Y1lmaz, 2014) ve nihayetinde yerel yonetim organlarinin
bu alanlarda biiyiik 6l¢lide devreden ¢ikarilmasinda 6nemli bir paya sahip olmustur.

SONUC

Yerel yonetimler, yerel nitelikli hizmetlerin en etkin ve verimli sekilde
gerceklestirilmesinde 6nemli birer arag islevi gormelerinin yani sira, halka en yakin yonetim
birimi olmalar1 agisindan demokrasinin gerceklestirilmesinde de temel kurumlar olarak
goriilmektedir. Yerel yonetimlerin her acidan islevlerini gerceklestirebilmeleri, yerel
demokrasi ilkelerinin varligina baghdir. Demokratik ilkelerin yerel yonetimler i¢in gegerli
kilinmas1 anlaminda kullanilabilecek yerel demokrasi kavrami, saglikli kentlesme
politikalarinin gelistirilmesi ve ylriitiilmesi i¢in vazgeg¢ilmezdir. Clinkii yerel yonetimlerin
kentsel politikalar agisindan istlerine diisen sorumluluklari yerine getirebilmeleri, merkezi
yonetim karsisinda yeterli 6zerklige sahip birer birim olmalarina baghdir ki, bu da yerel
demokrasinin saglanmasi agisindan en dnemli 6n kosullardan birisidir. Ancak Tiirkiye’de
kent mekaninin kullanimina yonelik yetkilerin neredeyse tamaminin bir merkezi yonetim
kurulusu olan TOKI'nin elinde bulunmasi, yerel demokrasinin gergeklestirilebilmesini
imkansiz kilmaktadir.

1984 yilinda kentlesme ve konut sorunlarina ¢6ziim iiretebilmek amaciyla bir kamu
tiizel kisiligi olarak kurulan TOKI, 2002 yili sonrasinda kendisine taninan yetkilerle
kentlesme politikalariin yonlendirilmesinde Cevre ve Sehircilik Bakanlig ile birlikte en
onemli aktér konumuna yiikselmistir. 2003 yilindan itibaren gerceklestirilen pek cok
mevzuat degisikligiyle birlikte TOKI; her tiirlii kamu arazisini bedelsiz olarak biinyesinde
toplayabilme yetkisine ve ciddi miktarda bir arazi stoguna sahip olmustur. Kurum sahip
oldugu bu arazi stogunu dogrudan ya da istirakleri araciligiyla satin aldig1 yeni arazilerle
arttirabilme, miilkiyetleri tizerinde biiylik projeler gelistirme ve bu alanlar1 bizatihi
planlayarak yaratilan imar haklarina da kendisi karar verme yetkisiyle donatilmistir. Boylece
TOKI diger yetkileriyle birlikte iirettigi projeleri ihalelere agabilen ve kimi arsalar1 dogrudan
satiga cikararak bu alanlardan ¢ok onemli gelirler elde edebilen, gecekondu alanlarina
miidahale ederek yine bu alanlarda yiiksek kar getirisi olan projeler tiretebilen, dev bir sirket
goriiniimiinde, bir bakanlik kadar yetkili bir devlet aygiti konumuna getirilmistir. Bunun
anlam1 TOKI’nin, kent mekaninin tamaminda hem yeni gelisme alanlarinin yaratilmasi, hem
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de halihazirdaki yapili alanlara miidahale edilmesi agisindan tek yetkili kurum olmasidir.
Ancak kentsel mekanin kullaniminda yerel yonetimlerin bu sekilde biiyiik olglide siireg
disinda birakilmasi, yerel demokrasi a¢isindan 6nemli sorunlar ortaya ¢ikarmaktadir.

TOKI elinde bulundurdugu yetkilerle, kentsel araziler iizerinde neredeyse sinirsiz bir
kullanim hakkina sahiptir. TOKI’ye verilen yasal yetkiler sonucunda-6zellikle imar plani
yapma yetkisiyle- TOKI nin elde ettigi hemen hemen istedigi tiim arsalar iizerinde proje
yapabilmesi kentsel biitiinliiglin parcalanmasi1 tehlikesini yaratmakta ve belediyeler
tarafindan hazirlanan imar planlarinin istenildigi gibi gecersiz kilinabilmesi anlamina
gelmektedir. Cogu zaman kentin biliyiime ve gelisme yoniinlin degismesi, altyap1 ve ulasim
maliyetlerinde artislar yasanmasi gibi kentsel sorunlarin ortaya ¢ikmasina neden olan bu
durum karsisinda, belediyelerin hi¢gbir s6z hakkiin olmamasi, sadece yerel demokrasi
ilkeleri ile degil, yerel yonetim mantigiyla da tamamen ¢elisen bir durumdur. Bu durum yerel
yonetimlerin planlama yetkilerinin asilmasindan c¢ok ote, yerel yonetimlerin planlama
yetkilerinin tamamen ellerinden alinmasi anlamina gelmektedir. Bunun {izerine bir de
TOKI’nin kentsel doniisiim uygulamalarma dair yetkileri eklendiginde, yerel yonetimlerin
kent yonetimindeki vasiflarinin son derece dar bir ¢erceveyle sinirlandig1 anlagilmaktadir.
Biiyiik 6l¢iide kaynaklarin sermaye piyasalarina ve devlete aktarimini temel alarak, 6zellikle
rant getirisi yiiksek alanlarda yapili ¢evrenin hizli bir sekilde gelismesine dayanan kentsel
doniisiim uygulamalarinda yerel yonetimlerin ¢ogu zaman siire¢ disinda birakilmasi, bu
uygulamalarin toplum nezdinde/kentli yurttasta karsilik bulamamasina neden olmaktadir.
Ciinkii kentsel planlama, imar, kentsel doniisiim hizmetleri yerel nitelikli hizmetlerin 6nemli
bir boyutunu olusturmaktadir ve yerel nitelikli hizmetler en rasyonel bi¢cimde, pek tabii
olarak, yerel yonetimler tarafindan goriilebilmektedir. Bu baglamda 6zellikle 2003 yili
itibariyle kentsel mekanin organizasyonuna iliskin yerel yonetimlerin yetkisinde olmasi
gereken gorevleri merkezin tstlenmesi Tiirkiye’de yerel demokrasinin gelismesini
engellemektedir ki halihazirda, yonetim kiiltiirimiizdeki merkeziyet¢i ve yerele giiven
duymayan bakis acisinin varligi, yerel demokrasi kiiltiiriiniin gelisememis olmasindan
kaynaklanmaktadir.

Tiirkiye’de  yerel demokrasinin  giiclenmesi, yani yerel yOnetimlerin
demokratiklesmesi; Tllkedeki demokrasi kiiltiiriiniin  gelismesine, Tirkiye’de yerel
yonetimlere olan yaklasimin degigsmesine ve hemen hemen her siyasi iktidar doneminde
kendisini gdsteren merkezilesme egiliminin terk edilmesine baglidir. Merkeziyetci-
biirokratik yonetim anlayis1 demokratik, giiclii yerel yonetimi, dolayisiyla yerel demokrasiyi
dislamaktadir. Bir baska yoniiyle de yerel se¢cmene, yerel politikaya, kisaca yerel
demokrasiye gilivensizlik, inangsizlik anlami tagimaktadir. Tiirkiye nin artik eski yonetim
anlayislarii bir kenara birakip, yerel diizeyde yonetim sistemine yepyeni yaklasimlarla
bakmasi1 gerekmektedir. Demokratik ve etkin bir yerel yonetimin kurulmasi, yerel yonetimin
karar alanlarinin belirlenmesini, bunun ardindan da yetkilerin yerel yoOnetimlerce
kullanilmasi sirasinda, karar alma ve uygulamada gerekli 6zerkligin saglanmasini gerektirir.

Tiirkiye’de yerel demokrasinin yerlesmesi ve kok salabilmesi agisindan bir diger
onemli konu ise, yerel yonetim sistemindeki kuruluslarin giiclendirilmesi ve gorev
alanlarinda genis yetkiye sahip olmalarim1 saglayacak yasal diizenlemelerin
gerceklestirilmesidir. Bu sekilde yerel yonetimlerin, yerel kamu hizmetleri lizerinde yetki ve
sorumluluklariin artirilmasi gerekmektedir.
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NOTLAR

* Ayrmtih bilgi igin bkz; Kemal Gérmez (1997),Yerel Demokrasi ve Tiirkiye, Vadi Yaynlari, Ankara: 17-67
2 Ayrmtih bilgi igin bkz; Can Hamamei1 (1995), “Yerel Yonetimler ve Yerel Demokrasi”, Yeni Giindem Dergisi
(Yerel Yonetimler Eki), C.4: 6: 19; Kemal Gormez, a.g.e.: 68, 196

%1921 Anayasasi’mn 11. maddesinde yer alan “Vilayet yerel diizeyde tiizel kisilige sahip ve 6zerkligi olan bir
kurulugtur. Egitim, saglik, tarim, ekonomi, bayindirlik islerini diizenleme vilayet meclislerinin yetkisindedir”
ifadesi, vilayetlerin yerel konularda 6zerkligi oldugunu, vilayet meclislerinin -bunlar segimle geliyor- pek ¢ok
konuyu kendi iradeleri ile diizenleyip yOnetebilecegini belirterek Tiirkiye’de yerel yonetim ve yerel
demokrasinin gelismesini 6ngdren “esi bulunmaz bir statii” getirmistir(Ortayli, 1974:207).

4 Bu tarihe kadar belediye baskanlar: halkin se¢mis oldugu belediye meclis iiyeleri tarafindan se¢ilmekteydi.
SAyrmtih bilgi igin bkz. 775 Sayili Kanun’un 5, 7, 16, ve 20. Maddeleri.
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Ulusal Mevzuat _
4966 sayili Bazi Kanunlarda ve Bayindirlik Ve Iskdn Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

5162 sayili Toplu Konut Kanununda ve Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Eki
Cetvellerin Toplu Konut Idaresi Baskanligina Ait Boliimiinde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun

5273 Sayili Arsa Ofisi Kanunu ve Toplu Konut Kanununda Degisiklik Yapilmasi ile Arsa Ofisi Genel
Miidiirliigiiniin Kaldirilmas1 Hakkinda Kanun

5366 Sayili Yipranan Tarihi Ve Kiiltirel Tasinmaz Varliklarin Yenilenerek Korunmasi ve Yasatilarak
Kullanilmas1 Hakkinda Kanun

5436 Sayil1 Kamu Mali Yénetimi Ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun

5492 Sayili Genel Kadro Ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname ile Toplu Konut Kanununda
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun

5609 Sayili Gecekondu Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

5793 Sayili Bazi Kanun Ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

5998 Sayil Belediye Kanununda Degisiklik Yapilmasina Iliskin Kanun

5953 Sayil1 Arsa Uretimi Ve Degerlendirilmesi Hakkinda Kanun ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun

6292 Sayili Orman Koyliilerinin Kalkinmalarinin Desteklenmesi ve Hazine Adina Orman Sinirlar1 Disina
Cikarilan Yerlerin Degerlendirilmesi ile Hazineye Ait Tarim Arazilerinin Satis1 Hakkinda Kanun

6306 Sayil1 Afet Riski Altindaki Alanlarin Dontistiiriilmesi Hakkinda Kanun
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