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Yerinden Yonetim ve Merkezilesmis Biiyiiksehir Sisteminde
Yetkilerin Dagitilmas1”

Decentralization and Distribution of Powers in the Centralized
Metropolitan System

Erbay ARIKBOGA™

Oz

Makale iki ana bolimden olugsmaktadir. Makalenin ilk boliimiinde yerinden yonetim kavrami ve
tiirleri incelenmektedir. Bu inceleme yapilirken oncelikle Tiirkiyede yerinden yonetimle ilgili hakim
tasnifin sorunlarindan s6z edilmekte, ardindan uluslararasi literatiire uygun bigimde yerinden yonetim
tiirleri ele alinmakta ve temel nitelikleri agiklanmaktadir. Makalenin ikinci boliimiinde merkezilesmis
bityiiksehir sistemi ve bu sistemde yerinden yonetim meselesi ele alinmaktadir. Bu baglamda makalede
su ti¢ soruya cevap aranmaktadir: (i) B§Bde temerkiiz etmis olan yetkiler nasil dagitilabilir? (ii)
Biiytiksehir ile ilge belediyeleri arasindaki hizmet bolisiimii tek tipgi olmaktan nasil ¢ikarilabilir? (iii)
Kirsal mahallelerin hem belediyelerle entegrasyonunu devam ettirecekleri, hem de bir 6l¢tide kendi
mevcudiyetini koruyabilecekleri yeni ve farkli bir statii nasil kurulabilir? Makalede yetki genisligi
(dekonsantrasyon), yetki aktarimi (delegasyon) ve yetki paylasimi (devoliisyon) kavramlari bityiiksehir
sistemine uyarlanmakta ve s6z konusu sorunlarin bu yolla nasil ¢oziilebilecegi tartigilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Biiyiiksehir Sistemi, Yetki Genisligi, Yetki Aktarimi, Yetki Paylagimi, Merkez ve
Cevre Tlceler, Kirsal Mahalleler

Abstract

The article consists of two main parts. In the first part of article the concept and types of decentralization
are analyzed. Within this study, firstly the problems of dominant classification of decentralization
in Turkey are mentioned then the types of decentralization are addressed in accordance with the
international literature and their main characteristics are explained. In the second part of the article,
the centralized metropolitan system and decentralization in this system are discussed. In this context,
answers of the following three questions are searched for in the article: (i) How can the powers that
have concentrated on the metropolitan municipalities be distributed? (ii) How can the distribution
of services between the metropolitan municipalities and the district municipalities be removed from
being monistic? (iii) How can a new and different status be established for rural neighborhoods in
order to provide continuity of integration with municipalities and also ensure to maintain their own
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existence? In the article, the concepts of deconcentration, delegation and devolution are adapted to the
metropolitan system and it is discussed that how relevant problems can be solved by this way.

Keywords: Metropolitan System, Deconcentration, Delegation, Devolution, Center and Surrounding
Districts, Rural Neighborhoods

Giris

2014 yerel segimleriyle uygulamaya gegen yeni biiyiiksehir sistemi, merkeziyetci bir nitelige
sahiptir. Biiyliksehir sistemi iki kademelidir, bu sistem i¢inde biiyiliksehir belediyesi (BSB) ve
ilce belediyeleri (Bib) yer almaktadir. Ancak yasal diizenlemeler, il biitiiniinde asli yetkili birim
olarak biiytiksehir belediyesini 6ngormekte, ilge belediyelerine dar bir yetki alani ve kisith bir
mali kaynak birakmaktadir.! Yeni modelle birlikte 30 ilde yetki, sorumluluk ve mali kaynaklarin
biiytik 6lgiide BSBde temerkiiz ettigi bir yap1 ortaya ¢cikmistir. Diger taraftan yasal diizenlemeler,
ilin farkl nitelikteki ilgeleri arasinda bir ayrim yapma geregi duymamustir. Bityiiksehir ile ilge
belediyeleri arasindaki hizmet béliigiimiinde, tek tip¢i bir yaklasim benimsenmistir. Halbuki
genis cografi alanlara sahip olan biiyiiksehirlerde, birbirinden olduke¢a farkli biytikliiklere,
kapasitelere ve niteliklere sahip ilgeler bulunmaktadir. Ayrica biiyliksehir yapilan illerdeki kirsal
mabhalleler i¢in 6zel formiiller distiniilmemistir.

Makalede merkeziyet¢i bir nitelige biiriinen biiyliksehir sisteminin nasil desantralize
edilebilecegi sorusuna cevap aranmaktadir. Diger bir ifadeyle BSBde toplanmis olan giiciin
dagitilmas: gerektigi kabuliinden hareketle, bunun nasil olabilecegi sorusuna odaklanilmaktadur.
Bu nedenle makalenin ilk béliimiinde, genis bicimde, yerinden yonetim tiirleri ve temel
nitelikleri incelenmektedir. Ikinci béliimde ise, yerinden yonetim tiirleri biiyiikgehir sistemine
uyarlanmaktadir. Bu baglamda makalede, ilin farkli bolgelerinde BSB'nin alt hizmet birimleri
olusturmasi (yetki genisligi / dekonsantrasyon); B§Bnin farkli kurumlara yetki aktarimi yapmasi
(yetki aktarimi/ delegasyon) ve BSB'nin yetkilerinden bir kisminin ilge belediyelerine devredilmesi
(yetki paylasimi / devoliisyon) iizerinden bir degerlendirme yapilmaktadir. Makalede bu iig
yontemin nasil kullanilabilecegi ve hangi hizmetler i¢in ne derece kullanilabilir oldugu sorularina
cevap aranmaktadir.

Ayrica makalede, BSB ile ilce belediyeleri arasindaki yetki boliigtimiinii tek tip¢i olmaktan ¢ikaran
bir model Onerilmektedir. Bu 6neri, merkez ve cevre ilgelerin yetkilerinin farklilastirilmasi
gerektigi kabulii tizerine oturmaktadir. Yine makalede biiyiiksehirler igindeki kirsal mahalleler
i¢in, bu yerlesmelerin hem biiyiliksehir sistemiyle entegrasyonunu devam ettirecegi hem de bir
olgiide kendi mevcudiyetini koruyabilecegi yeni ve farkl: bir statii 6nerilmektedir.

1 Yasal diizenlemelerde, iki kademeli biiyiiksehir sisteminde iist kademe (BSB) agik¢a 6ne ¢ikarilmaktadir. Bu
baglamda iki kademe arasinda, hizmetlerin nasil béliistiiriildiigii konusunda Arikboga, 2015a, s. 202-210’te, transfer
gelirlerinin nasil béliistiiriildigii konusunda ise Arikboga U., 2015, s. 22-25te ayrintili analizler yer almaktadir. Bu
makalenin ikinci boliimiinde ise daha 6zet bir analiz vardir.
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Yerinden Yonetim Kavrami ve Tirleri

Makalenin odak noktasi, merkezilesmis biiyliksehir sistemini yerinden yonetim teorisi ve
uygulamalari tizerinden tartigmaktadir. Ancak bu tartismaya gegmeden 6nce, yerinden yonetimi
tartigmak, yerinden yOnetim tiirlerini ve temel niteliklerini ele almak gerekir. Tiirkiyede yerinden
yonetimle ilgili tartigmalar, uluslararasi literatiirle uyumlu degildir. Dolayisiyla makalenin ilk
boliimiinde yerinden yonetim meselesi ele alinirken, Tiirkiyedeki yaklagimin sorunlu yonlerine
deginilecek, ardindan konu uluslararasi literatiire uyumlu bigimde incelenecektir.

Yerinden Yonetim ya da Bir Merkezde Toplanan Yetkilerin Dagitiimasi

Desantralizasyon (decentralization), — de olumsuzluk 6n ekine sahip olan bu kavram, yonetim
fonksiyonlarina iliskin yetkilerin ve iktidarin dagitilmas: anlamina gelir. Daha agik bir bicimde
desantralizasyon, yonetsel fonksiyonlara iliskin (planlama, karar alma, yonetme, mali kaynaklar
gibi) bazi yetkilerin merkezi yonetimden farkli birimlere dagitilmasi ve merkezde olusan
yogunlugun azaltilmasidir. Merriam-Webster adli sozliik, desantralizasyon kavraminin bilinen
ilk kullanimi i¢in 1846 tarihini vermektedir (Wwww.merriam-webster.com). Kavram, temelde
merkezilesmis bir seyin dagitilmasi oldugu i¢in, devletlerin merkezilegsmesine kosut olarak bu
kavramin tedaviile girmis olmasi anlamlidir. Desantralizasyon kavrami, 6zellikle 1980 sonrasinda
popiilerlik kazanmistir.?

Osmanlimin son déneminde desantralizasyon kavramini karsilamak i¢in, benzer bir olumsuzluk
ekine sahip olan ademi merkeziyet kavrami iretilmisti. Ancak bu kavram, bazen yanlis
anlagilabilmektedir. Bu kavram merkezin yoklugu anlamina gelmez (merkez yoksa yerel de yoktur);
ancak merkeziyetin yoklugu veya merkeziyet¢i bir yapilanmanin, isleyisin, karar alma siirecinin
olmamasi anlamina gelir. Giniimiizde ademi merkeziyet kavrami nadiren kullanilmaktadir. Bu
kavramin yerini yerinden yonetim kavrami almistir.

Desantralizasyon, serbest bir ceviriyle, Tlirkcede yerinden yonetim kavramiyla kargilanmaktadur.
Yerinden yonetim kavrami hukuki bir metne ilk kez, 1961 Anayasasi ile girmistir. Anayasal bir
kavram olmasinin da etkisiyle, yerinden yonetim kavrami benimsenmis ve literatiirde oturmustur.
Bununla birlikte yerinden yonetim kavramini, her tiirlii ifade biciminde kullanabilmek miimkiin
degildir. Dolayisiyla bu kavramin okundugu bi¢imiyle, desantralizasyon seklindeki kullanimi da

2 Yonetimin desantralizasyonu baglaminda akla ilk 6nce az gelismis tilkeler gelebilir. Kati merkeziyetci bir
yapilanmanin goriildigii az gelismis tilkelerde yonetimin desantralize edilmesine yonelik ¢abalar 1980 sonrasinda
yogunlagmigtir. Bu konuda genis bir literatiir olusmustur. Ancak bu olgu, farkli bir baglamda, gelismis tilkeler i¢in
de s6z konusudur. 20. yiizy1l, ABD ve Avrupa iilkeleri i¢in, yetki ve kaynaklarin 6nemli 6l¢iide merkezi yonetimde
birikmesiyle sonuglanan gelismelere sahne olmustur. Ornegin sadece ABD'ye iligkin bir veriye bakmak, meselenin
biiytikliigtinii ortaya koymak igin yeterli olacaktir. ABDde 1900’lerin baginda toplam kamu harcamalari iginde yerel
yonetimlerin pay: % 58, Federal Yonetimin pay1 % 34, (eyaletlerin pay1ise % 8) olarak gergeklesmistir. 2000’li yillara
gelindiginde yerel yonetimlerin pay: % 30 gerilerken, Federal Yonetimin pay1 % 55e yiikselmistir, (eyaletlerin pay1 %
23). Detaylar igin bkz. http://www.usgovernmentspending.com/. Bu nedenle merkezilesme ve bundan kaynaklanan
sorunlarin nasil ¢oziilecegi, durumun nasil iyilestirilebilecegi meselesi gelismis tilkeler i¢in de giindemde olan bir
sorudur.
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yaygindir. Ancak hangi kavram kullanilirsa kullanilsin, yerinden yonetimin (desantralizasyon)
oz yetki dagitimidir, bir merkezde toplanan yetkilerin dagitilmasidir.

Rondinelli vd. (1983, s. 13), yerinden yonetim i¢in olduk¢a kapsamli bir tanim yapmustir. Bu
tanima gore yerinden yonetim, belirli kamusal islevlerle ilgili planlama, yonetme ve mali
kaynaklara iliskin sorumluluklarinin merkezi hitkiimetten hiyerarsik alt birimlere, tasra
orgiitlerine, yar1 6zerk kamu idarelerine, yar1 kamusal kurumlara, kamu sirketlerine, cografi
sinirlar1 bulunan yerel ve bolgesel yonetimlere ve 6zel ya da goniilli kuruluslara devredilmesidir.
Bu tanim, bazi sorumluluklarin piyasaya (ozellestirme gibi) ve topluma aktarilmasini da icermesi
yoniiyle genis bir tanimdr.

Siirlar1 daha belirgin ve daha yetkin bir yerinden yonetim tanimi sudur: Yerinden yonetim
“kamu hizmetlerinin sunumuna iligkin yetki, sorumluluk ve mali kaynaklarin, farkli yénetim
birimleri arasinda yeniden dagitilmasi arayisidir” (Litvack ve Seddon, 1999, s. 2). Bu tanimda da
vurgulandig1 gibi yerinden yonetim, bir kez karar verilip bir daha degistirilemeyecek bir mesele
olmayip siyasal, ekonomik, toplumsal ve teknolojik kosullardaki degisimlere ve uygulamadan
elde edilen sonuglara gore yeni degerlendirmeler ve diizenlemeler yapmay1 gerektiren dinamik
bir cabay1 icermektedir.

Yerinden Yonetim Tiirleri: Turkiye’deki Mevcut Siniflama ile Yiizlesmek

Tiirkiyedeki hakim anlayis, yerinden yonetim tiirlerini su sekilde tasnif etmektedir: Yerinden
yonetim Oncelikle siyasal ve idari yerinden yonetim seklinde ikiye ayrilmaktadir. Ardindan idari
yerinden yonetim de kendi i¢inde hizmet bakimindan ve yer bakimindan yerinden yonetim
seklinde tekrar ikiye ayrilmaktadir (Keles, 2016, s. 27-29 ve 115-130; Nadaroglu, 1998, s. 19-25;
Eryilmaz, 2015, s. 106-17 ve 114-120; Goztbiiytk, 2008, s. 96-97). Ancak bu tasnif sorunludur.
Ayrica bu tasnifin uluslararas: literatirde pek karsiligi yoktur. Tiirkiyedeki mevcut ayrimin
kaynag1 Napolyon sistemine dayanan Fransiz ekoliidiir. Uluslararasi literatiirde yaygin kabul
goren tasnif, bir sonraki baslik altinda ele alinacaktir. Diger taraftan érnegin Giil vd., Tirkiyedeki
siniflama ile uluslararas tasnifi telif etmeye ¢alismis, ancak bagarili olamamustir (2014, s. 33-42).
Buna kargilik Aksu Cam, uluslararasi literatiire uygun bi¢imde bagarili bir 6zet tasnif sunmaktadir
(2016, 5. 19-23).

Buradaki temel mesele, Tiirkiyede yapilan tasnifin farkliligi degil, bu tasnifin sorunlu olmasidir.
Ustteki paragrafta bir secki olarak yer verilen dort eserde,® asagida yer alan ifadelerin aynisina veya
benzerlerine kolaylikla rastlanabilir. Mevcut tasnifin dogrudan ve en yaygin sonuglari sunlardir:

 Bu tasnif, siyasal yerinden yonetimi federalizmle 6zdeslestirir.

o Bu tasnifte, federalizm ile 6zerk bolge arasindaki ayrim netlikten uzaktir, bu ikisi birbirine
karigabilmektedir.

3 So6z konusu akademisyenler, Tiirkiyede yerel yonetim diisiincesinin ve uygulamalarinin gelisimine 6nemli katkilar
yapmus kisilerdir.
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o Bu tasnif, tniter devletin siyasi merkeziyet¢ilige gore orgiitlendigini soyler. Ayrica idari
merkeziyetciligin buradan beslenebildigini soyler.

o Bu tasnif, federal tilkelerde yerinden yonetimin gii¢lii oldugu ve ayrica yerel yonetimlerin
de giiglii (ve 6zerk) oldugu inancina sahiptir.

« Bu tasnif delegasyon? tipi yerinden yonetimin anlagiimasinda zorluklara ve kafa
karigikliklarina yol agar. Ayrica bazen delegasyon ile dekonsantrasyon arasindaki fark
ortadan kalkar ve ayniymuis gibi goriilebilir.

o Bu tasnif, devoliisyon tipi yerinden yonetimin Tiirkiyede olmadigini soyleyebilir. Veya
delegasyon ve devoliisyon ayrimina dair bir tartigmaya yer vermez.

« Bu tasnif, bazen, Tiirkiyedeki yerel yonetimlerin Ingilizceye local government diye degil,
local administration seklinde gevrilmesi gerektigini soyler.

Diger taraftan, oOzellikle yerel yonetimler baglaminda, Tiirkiyede cesitli algilar iretilmis
durumdadir. Bu algilar, bazen literatiirde bazen de farkli toplumsal ¢evrelerde ve farkl
siyasi partilerde goriilebilmektedir. Bu algilar, Tiirkiyede merkeziyetciligi savunan gesitli
cevreler tarafindan iiretilmekte ve dolasima sokulmaktadir. Bu algilar1 mevcut tasnifin sirtina
yiiklemek haksizlik olur. Bununla birlikte mevcut tasnif, bu algilarin beslenebilecegi bir zemin
saglayabilmekte veya baska bir ifadeyle, merkeziyetci ¢evreler ¢esitli algilar: iiretirken, mevcut
tasnifin zayif noktalarindan da yararlanabilmektedir. Bu baglamda, yaratilan bilgi kirliligi icinde
federalizm, 6zerk bolge ve yerel yonetim kavramlar: arasindaki netlik ortadan kaybolabilmekte ve
yerel yonetimlerin giliclendirilmesine iliskin tartismalar kolayca iilkenin par¢alanmas: parantezine
hapsolabilmektedir. S6z konusu merkeziyetci ¢evrelerce olusturulan ve/veya ileri siiriilen bazi
alg1 ve yaklagimlar su sekilde belirtilebilir:

o Uniter devletlerin merkeziyetci oldugu ya da olmasi gerektigi algist vardir.’

o Yerel yonetimler sadece bazi hizmetleri sunan kuruluslar gibi algilanabilmektedir. (Bir
bakima Karayollar1 Genel Miidiirliigiiniin segimle gelinen hali gibi).6

o Yerel yonetimlerin siyasal boyutu ihmal edilebilmektedir.

o Idarenin biitiinliigii’ kavrammin da yardimiyla, yerel yonetimler iizerinde yogun bir
vesayet denetimi savunulabilmekte ve devletin fek idare gibi hareket etmesi gerektigini
distintlebilmektedir.

o Yerel yonetimler, merkezi yonetimin tasradaki uzantilari gibi goriilebilmektedir.

o Tirkiye i¢in sinirli bir yerel yonetim daha uygun gorilebilmektedir.

Ug farkli yerinden yénetim tiirii ve temel &zellikleri, bir sonraki baglik altinda detayli olarak tartigilacaktir.

5  Ornegin yerel yonetimler {izerine gokca yazist bulunan B. Ayman Giiler (2000, s. 22), bir makalesinde sunu
yazabilmistir: “Uniter devlet 6rgiitlenmelerinde idari yapilanma merkeziyetcilik ilkesi iizerine yiikselir. ... Ademi
merkeziyetgilik ilkesi ise, cagdas ulus devletlerde federal yapilanmalarin temelidir” (vurgular orijinal metne ait).
KGM, farkli bir yerinden y6netim kurulusudur, delegasyona dayali hizmet yerinden yonetim kurulusudur.
Idarenin biitiinliigii {izerine bir tartiyma i¢in bkz. Arikboga, 2015b, s. 100-103.
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Tiirkiyedeki yerinden yonetim tasnifi, ¢esitli sorunlara yol agmakta ve ayrica bazi algilarin
tiretilmesine zemin hazirlayabilmektedir. Bu sorunlar ve iretilen algilar ¢ok gesitliymis gibi
goriinmekle birlikte, aslinda bunlarin ¢ogunun kék nedeni, siyasal ve idari yerinden yonetim
ayrimindan kaynaklanmaktadir. Ancak bu ayrim temelsizdir. Asagida sirasiyla 6nce federalizme,
ardindan siyasal yerinden yonetime deginilecektir.

Federalizm, belirli bir devlet tiirii olan federal devleti kuran ve federal devletle federe devletler
arasinda, devlete ait giiglerin anayasal paylasimini ifade eden bir kavramdir. Yerinden yonetim
ise, devletin tiiriinden bagimsiz olarak, her tiir® devletin kendi igindeki bir yetki paylasimidir. Bu
konuyu biraz daha agmak gerekir.

Yerinden yonetim, yukarida belirtildigi gibi, yonetim fonksiyonuna iligkin yetkilerin veya daha
genis anlamda yiiriitmeye iliskin bazi yetkilerin dagitilmasini ve paylagimini anlatir. Bu dagitim,
devletin bi¢imi (federal/tiniter) degistirilmeden, tekrar tekrar yapilabilir. Yerinden yonetimin
tiirtine bagh olarak, yasal kurallar veya idari kararlarla yonetim yapisi degistirilebilir. Béylece
bazi yetkiler merkezi yonetimin disina dagitilabilir veya tersine yeniden merkezi yonetimde
toplanabilir. Her haliikarda yerinden yonetim ile olusturulan idari yapilar, sabit ve degistirilemez
bir sey olmaktan uzaktir.

Buna karsilik federalizm, eger benzer sozciiklerle ifade etmek gerekirse, yetkilerin yeniden
dagitimina, paylasimina degil, mutlak on-paylasimina dayalidir. Ilave olarak sadece yiiriitmeye
iliskin yetkilerin degil, yasama ve yargi yetkilerinin ve egemenligin 6n-paylagimini kapsar. Ancak
bu ifade bile kismen hatalidir. Ciinki federal devlet, kurucu ortaklarin yaptig1 s6zlesmeye dayali
olarak kurulan birlesik bir devlettir. Dolayisiyla federalizm, kurucu ortaklarin mutlak 6n-paylasima
dayal1 bicimde, bu paylasimin federal anayasa ad1 verilen sézlesmeyle garanti altina alinmasi
yoluyla, bir federal devletin kurulmasidir. Ayrica federe birimlerin federal diizeydeki kurumlarda
cesitli yollarla temsil edilmesi (Uygun, 2007), federalizmin vazgeg¢ilmez boyutlarindan bir digerini
olugturur. Bu devlet biciminde, federal devleti kuran irade, federe birimlerin iradesidir. Bu
bakimdan federe birimler (Tiirkiyedeki yaygin adiyla eyaletler), varligini federal devlete bor¢lu
degildir, aksine onu kuran aktérlerdir. Federe birimler, kurucu ortaklar (kurucu toplumlar veya
kurucu devletler) olarak federal anayasada tanimlanmis bir takim mutlak yetkilere, egemenlige,
yasama ve yarg1 gii¢lerine sahiptir.

Federal devlette, federal yonetim ile federe yonetimler arasinda bir merkez - yerel iliskisi
s6z konusu degildir. Bu baglamda Elazar, federal devleti tanimlamak icin noncentralization
(merkezsizlik, tek merkezin bulunmamasi) kavramini kullanir. Iki veya daha fazla sayidaki devlet
ya da siyasal toplum, bir araya gelip miizakere ederek daha genis bir siyasal organizasyon olan
federal devleti kurmaktadir. Bu siyasi birimler, federal devletin kurucu unsurlaridir, ancak kendi
i¢ siyasi biitiinliikleri de devam etmektedirler. Devlete ait glicler, federal devlet ile federe devletler
arasinda paylagilmis ve bu durum federal anayasada garanti altina alinmustir. Federal devlette bir

8  Uniter devlet, federal devlet ve federal devletin icindeki federe devletlerde. (Federe devlet, bagimsiz bir devlet
degildir).
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merkez yoktur, aksine ¢ok sayida merkez vardir. Dolayisiyla federal devletin siyasal yapisi, temel
politika degisikliklerinde siyasi pazarliklar1 gerektirecek sekilde tasarlanmigstir. Boylece karar
alma stireci, kurucu birimlerin katilimini ve miizakereleri gerekli kilmaktadir (Elazar, 1995, s.
2, 13, 29-34). Goriuldigi gibi federalizmde, birden ¢ok siyasi merkez arasinda paylasilmis olan
egemenlik, federal anayasada degisiklik yapilmadan degistirilemez veya 6rnegin federal yonetim
diizeyinde toplanamaz (Aksu Cam, 2016, s. 20). Ayrica bir federe devletin varligina son verilemez
ve sinirlar1 degistirilemez; ancak ¢ok istisnai durumlarda ve ortak mutabakatla sinir degisikligi
yapilabilir. Yine federal devletin federe devletler tizerinde idari denetim yetkileri yoktur.

Federal devlette de merkez - yerel iliskisi s6z konusudur. Ancak bu iligki, federal yonetim
ile federe devletler arasinda cereyan etmez. Merkez — yerel iliskisi, federal yonetim ile yerel
yonetimler arasinda ve yine federe yonetim ile yerel yonetimler arasinda ortaya ¢ikar. Merkez —
yerel iligkisinin oldugu her yerde, yerinden yonetimden s6z edilir. O halde federal bir devlette,
hem federalizm hem de yerinden y6netim s6z konusudur.

Goriildiigii tizere yerinden yonetim trenine bindigimizde, bu trenin yolu federal devlet
istasyonundan ge¢mez. Uniter bir devletin federal devlete déniisebilmesi igin, ncelikle federal
devleti kuracak olan kurucu ortaklara ihtiyag vardir. Ancak sadece kurucu ortaklarin (muhtemel)
varlig1 da yeterli degildir, yeterli olsayd1 6rnegin Kibris'ta federal bir devlet kurulmus olurdu.
Bu ortaklarin federal anayasa adi verilen sézlesmede yasama, yiiriime ve yarg: giiglerini nasil
paylasacaklar1 konusunda anlagmalar1 gerekir. Goriildiigii gibi federalizm, federal devlet ile
(her biri bir devletgik olan) kurucu ortaklar arasinda s6z konusu ti¢ giiciin ve egemenligin nasil
paylasilacagini anlatir. Yerinden y6netim ise ancak bundan sonraki asamada ortaya ¢ikar. Bu
bakimdan federal devlet ile iiniter devletteki yerinden yonetim arasinda hukuki 6zii bakimimdan
bir farklilik yoktur. Farklilik, her iilkenin toplumsal, siyasal yapisindan ve biiyiik oranda yasalarla
sekillendirdigi mevzuattan kaynaklanir.

Anayasalarda da yerel yonetimlerle ilgili hitkiimler bulunabilir. Bu hitkiimler yerel yonetimlere
anayasal diizeyde cesitli garantiler saglar. Federal anayasalarin daha zor degistiriliyor olmast,
yerel yonetimlerle ilgili hitkiim bulunmas: halinde, bu diizenlemeleri daha 6nemli hale getirir.
Ancak buradaki mesele, temelde federal veya {initer olmaktan ziyade, yerel yonetimlerin anayasal
diizeyde nasil diizenlendigiyle ve yetkilerin paylasilmasina iliskin politik tercihlerle ilgilidir. Yerel
yonetimlerle ilgili ayrintili temel diizenlemeler, her demokratik devlette, yasalarla yapilir, tabii
anayasal kurallara uygun bi¢imde. Bu baglamda federal ve {initer devletlerdeki yerel yonetimler
arasinda soyle bir farklilik s6z konusudur. Federal devlette yerel yonetimleri etkileyebilecek
yasalar birden fazla parlamentonun yetkisi ve sorumlulugu i¢indedir. Hem federal parlamento,
hem de (daha yogun bicimde) eyalet parlamentosu yerel yonetimleri etkileyecek yasalar ¢ikarir.
Uniter devlette ise yasalar, 6zerk bolge yonetimi istisnast bir tarafa birakilirsa, ulusal diizeydeki
tek parlamento tarafindan yapilir.

Tirkiyede bu hususlar dikkate alinmadan, federalizmi yerinden yonetimin bir alt tiirti olarak
ele almak, biiyiik ve anlamsiz tartigmalara yol acabilmektedir. Ozellikle yerel yonetimlerin
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yetkilerini ve Ozerkligini artirmaya doniik yasal girisimler oldugunda, bazi cevreler, sanki
devletin sekli degisecekmis ve federal devlete doniisebilirmis gibi temelsiz birtakim endiseleri
ileri siirebilmektedir. Bu tiir tartismalar, 6zellikle 2003 ila 2005 yillar1 arasindaki kamu yonetimi
ve yerel yonetimler reformu siirecinde boy vermis ve reform ¢abalarindan 6nemli bir kismim
sekteye ugratmistr. Bu reform siirecinin merkezinde yer alanlardan birisi olan Dinger, s6z
konusu reform ¢abalarina hangi ¢evrelerin ne tiir gerekeelerle kars1 ¢iktilarina dair ayrintili bir
dokiim sunmaktadir. Bu reformlara direnenlerin biiyiik bir kismi, argiimanlarini devletin tiniter
yapisinin bozulacag: endisesi {izerine kurmustur (2015, s. 33-74). Halbuki degisecek olan sey,
tniter devlet degil merkeziyetci idari yapilanmadir.

Ikinci olarak siyasal yerinden yénetim iizerinde duralim. Tiirkiyedeki hakim tasnifin siyasal
yerinden yonetimi federalizmle 6zdeslestirdigi belirtilmisti. Dolayisiyla Tiirkiyede bu baslik
altinda, yerel yonetimlerle ilgili bir tartisma yiiriitiilmez. Halbuki uluslararasi literatiirdeki yaygin
terminolojide, siyasal yerinden yonetimden anlagilan sey baskadir.

Siyasal yerinden yOnetim, yerinden yonetimin her tiirtinde ortaya ¢ikmaz. Bir sonraki baslik
altina ele alinacak olan devoliisyon tiiriinde, 6rnegin secimle is basina gelmis organlara sahip
olan yerel yonetimlerde ortaya ¢ikar. Schneider’n dedigi gibi, “belediye seviyesinde... segimlerin
varlig1, burada siyasal yerinden yonetimin bulundugunun bir géstergesidir” (2003, s. 40).

Siyasal yerinden yOnetim, yonetsel birimlerden ziyade yonetsel/siyasal siireclere ve isleyise
odaklanir, bir bakima yerinden yonetimin siyasal etkileriyle ilgilenir. Bu baglamda siyasi rekabet,
secimle is bagina gelme, temsil, demokratiklesme, sivil toplum, karar alma stirecleri, yerel
yonetimlerin 6zerkligi, demokrasi, yénetisim vb. konular, siyasal yerinden yonetimle ilgili cesitli
tartigma bagliklaridir. Yerel politikacilar, bunlarin kararlarini etkilemeye ¢alisan ¢ikar gruplari,
STK’lar, toplumsal hareketler, miizakere siiregleri, katilim vb. temalar iizerinden yerel siyasetin
isleyisi analiz edilmeye caligilir (Cohen ve Peterson, 1996, s. 10; Schneider, 2003; Faust ve
Harbersy, 2011; Mookherjee, 2015; Aksu Cam, 2016, s. 23-26).

Ozetle siyasal yerinden yonetimin ii¢ temel boyutunun oldugu sdylenebilir: Yerel 6zerklik,
yerel siyaset ve yerel demokrasi. Siyasal yerinden yonetimi federalizmle 6zdeslestiren mevcut
tasnif, istemeden de olsa, yerel yonetimlerin hizmet boyutunun 6n plana ¢ikmasina, 6zerklik ve
demokrasi gibi tartismalarin ise gélgede kalmasina yol agabilmektedir.

Yerinden Yonetim Tiirleri, Yetki Dagitimi Bicimleri

Bu baglik altinda, yerinden yonetimin uluslararast literatiirle uyumlu bigimde ayrintili bir tasnifi
sunulacaktir. Yerinden yonetimin farkls tiirleri vardir ve bu tiirler farkli kavramlarla ifade edilir.
Bu kavramlardan bazilarinin Tiirkge karsiligi oturmustur, bazilarininki ise hentiz oturmamustir.
Bu nedenle bir¢ok yazar, siklikla, bu kavramlari okundugu bi¢imiyle de kullanir. Ancak
buradaki mesele, bir kavrama sadece Tiirk¢e karsilik bulmak degildir. Bazen farkli yazarlar ayni
kavramdan farkli seyler anlayabilmekte ve bir kavramin Tiirkiyede neye tekabiil ettigi konusunda
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kafa karisiklig1 yasanabilmektedir. Bu durum, konuya agina olmayan kisiler i¢in kafa karistirict
olabilir ve kavrama zorluklarina yol agar. Asagida yerinden yoénetim tiirleri incelenirken hem
konu netlestirilmeye ¢alisilacak hem de oturmamus olan kavramlar i¢in yeni Tirkge karsiliklar
oOnerilecektir.

Bir iilkede biitiin kamu hizmetlerinin tek bir merkezden sunulmasi zor degil, imkansizdir. Bu
nedenle her devlet, ¢esitli tiirde ve derecelerde yerinden yonetime bagvurmak zorunda kalir. Bir
devlet, uyguladig1 yerinden yonetimin tiiriine ve derecesine bagli olarak daha merkeziyetci veya
daha ademi merkeziyetci bir nitelige biirtiniir. Yerinden yonetim uygulamalari oldukea cesitlidir.

Rondinelli, 1981 tarihli makalesinde, yerinden yonetimin cografi ve fonksiyonel seklindeki
ikili tasnifini yetersiz bulmus ve bu tasnife alternatif olarak dekonsantrasyon, delegasyon ve
devoliisyon seklinde tgli bir tasnif onermistir. Yazar, ozellikle az gelismis tilkelerdeki idari
yapilanmalar1 dikkate alarak, merkezi yonetimin dekonsantrasyona (yetki genisligine) dayali alt
orgiitlenmelerinin de bir yerinden y6netim tiirii oldugunu belirtmistir (Rondinelli, 1981, s. 137-
139). Rondinelli ve arkadaslari, 1983’te karsilagtirmali olarak farkli tilkelerdeki yerinden yonetim
uygulamalarini inceledikleri kapsamli ¢aligmada da ayni tasnifi kullanmistir. Ancak bu tasnife
ozellestirmeyi de (privatization) bir dérdiincii grup olarak eklemislerdir (Rondinelli vd. 1983,
s. 13-32). Bu dortlii tasnif, sonraki tarihlerde yapilan bir¢ok caligmay etkilemistir. Ancak ¢ogu
caligmada ozellestirme, diger {i¢ tiirden ayrilmakta ve ekonomik yerinden yonetim seklinde ayr1
bir kategori altina yerlestirilmektedir. Geriye kalan {igii, yonetsel ve siyasal nitelikli yerinden
yonetimin {i¢ ana tiirli olarak kabul edilmektedir (Cohen ve Peterson, 1996; Litvack ve Seddon,
1999; Smith, 2001).

Yaygin bicimde kabul goren bu ayrimda goriildigii gibi, yerinden y6netiminin her biri ayr1
niteliklere sahip ti¢ temel tiirii vardir. Bunlar ti¢ farkli kavramla ifade edilmektedir: Yetki genisligi
(dekonsantrasyon), yetki aktarimi (delegasyon) ve yetki paylasimi (devoliisyon). Bunlardan bazilar
kendi iginde tekrar alt tiirlere béliiniir. Asagida bu tiirler ve temel nitelikleri ele alinacaktir.

Dekonsantrasyon, Tiirkiyede yetki genisligi diye bilinen yerinden yoénetim tiiriidiir. Ancak
Tiirkiyede yetki genisligine iliskin tartismalar, yerinden yonetim baglig1 altinda degil, merkezden
yonetim baslig altinda yapilir. Yine de nitelik bakimidan 6nemli bir farklilik yoktur. Tiirkiyede
yetki genisligi sadece miilki idare (il ve ilge miilki yonetimi) baglaminda incelenir. Farkli bigimleri
de bulunabilir.

Yetki genisligi, merkezi idarenin kendi tiizel kisiligi i¢indeki bir yetki dagitimidir (Rondinelli,
1981, s. 137; Rondinelli vd. 1983, s. 14-19; Litvack ve Seddon, 1999, s. 2; Gozler ve Kaplan, 2013, s.
31-32,72-79; Sengiil, 2015, s. 2-4). Yetki genisligi, merkezi yonetime ait yetkilerden bir kisminin,
merkezin hiyerarsik yapisi icinde bulunan yerel diizeydeki cesitli ofislerine, tasra tegkilatlarina
devredilmesidir. Boylece merkezde temerkiiz etmis yetkilerden bir kismi merkezi idarenin alt
birimlerine dagitilir ve merkezde olusan yogunluk azaltilmaya caligilir. Merkezi yonetim, kendi
sorumlulugunda olan kamusal hizmetleri iilkenin doért bir tarafinda sunabilmek i¢in, farkl
cografi diizeylerde kendini kismi bi¢gimde yeniden iiretme, bir kopyasini (hiikiimet konag1), bir
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temsilciligini yerel diizeyde kurma yolunu segebilmektedir. Merkeziyetgiligin daha baskin oldugu
tilkelerde, yetki genisliginin uygulama alani genistir.

Yetki genisligiyle olusturulan idari birimler, yerel diizeyde, merkezi yonetimin eli, ayag: gibidir.
Merkezde belirlenen politikalar ve alinan kararlar, bu birimler eliyle hayata gegirilmeye calisilir.
Bu idari birimler (6rnegin tasra teskilatlar1) gercekte ayr1 bir idare olmayip merkezi idarenin bir
pargasi, uzantist ve yerel diizeydeki yansimalaridir. Diger bir ifadeyle merkez (bagkent) ve tasra
(yerel) orgiitleri, ayni seyin (merkezi yonetimin) farkli diizeylerdeki gortintimiidiir.

Bu birimler, merkeze ait yetkileri, yine onun emir ve talimatlarina agik olarak yerine getirmekte
ancak ayni zamanda, mevcut kurallar dahilinde, ondan emir beklemeden harekete gecebilme
esnekligine de sahip olabilmektedir. Yerinden yonetimin bu tiirtinde, idari birimlerin 6zerkligi
s6z konusu degildir. Ornegin ayri tiizel kisilikleri, ayr1 biitceleri, ayr1 mal varliklar1 vs. yoktur.
Bu birimler merkezi yonetimin bir pargasi ve onun hiyerarsik asti konumundadir. Dolayisiyla
her daim {istiin emir ve talimatlarina, hiyerarsik denetimine, almis olduklar1 bazi kararlar
bozmasina veya degistirmesine a¢ik haldedir. Bu bakimdan merkezi yonetime kars1 bir koruma
kalkanlar: yoktur. Hizmetleri yiirtitebilmek amaciyla bagvurulan bu yontem, yerinden yonetimin
en zayif tiradir.

Bazen gesitli devletler, hem cesitli kamu hizmetlerini iilkenin dért bir tarafinda yapabilmek
hemde merkeziyetci bir idari yapilanmayi siirdiirebilmek i¢in yetki genisligi yonteminden yogun
bicimde yararlanmak isteyebilmektedir. Ancak bu tiir bir isleyis idari mekanizmay1 hantallagtirir,
bu tiir idari birimlerin etkinligi genellikle diisiik diizeyde seyreder ve ayrica hizmetlerin bu
yontemle sunumunda gesitli darbogazlarla karsilasilir.

Yerinden yo6netimin ikinci tiirii delegasyondur. Delegasyonun kelime anlami, bagka bir kisiye
yetki vermek veya bagka birisi i¢cin eylemde bulunabilme yetkisine sahip olmaktir. Yani delegasyon
iki ayri kisi arasinda s6z konusu olmaktadir. Burada yonetim bilimindeki anlami ve niteligi
tizerinde durulacaktir. Delegasyon, Tiirkceye genellikle yetki aktarimi seklinde ¢evrilmektedir;
ancak yetki emaneti’ kavrami da uygun bir karsilik olabilir. Yerinden yénetim tiirleri arasinda
en karmasgig1 budur ve birgok ¢esidi bulunur. Her bir ¢esidinin idari ve hukuki niteligi, hem tilke
i¢cinde, hem de bir devletten digerine degisiklik gosterebilir. Bununla birlikte yetki aktarimindaki
ayirt edici nitelik, bu tiirde yetki dagitimi, merkezi yonetimin kendi tiizel kisiligi icinde degil, bu
tiizel kisiligin disina yapilmaktadir. Yetki aktarimi, belirli konularda karar alma ve hizmetleri
yirtitme sorumlulugunun, merkezi yonetimden bagska bir tiizel kisiye devredilmesidir. Boylece
ilgili hizmet alani rutin merkezi biirokrasinin disina ¢ikarilmakta, belirli bir 6zerklik s6z konusu
olmakta ve hiyerarsik degil dolayli bir idari denetim yapilmaktadir. Bununla birlikte buradaki
yetki aktarimi, sorumlulugun timden devri anlamina gelmez. Ciinkil yetki aktarilan kurumlar,
yine merkezi yonetimle iligki halindedir ve nihai olarak ona kars1 sorumludur. Ancak kendi tiizel

9 Delegasyon, bir kurumun kendine ait yetkiyi bir bagkasina delege etmesidir. Yetki aktaran kurum, asil yetkili olmaya
devam eder, yetki aktarilan kurum ise yetkinin fiili kullanicist haline gelir ancak yetkiyi aktaran kuruma kars1 da
sorumlu olur. Bu nedenle delegasyon kavramu igin yetkiyi emanet etmek veya yetki emaneti de uygun bir karsilik
olarak nerilebilir.
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kisilikleri, kendilerine tahsis edilmis bir biitcesi, ayr1 mal varligi, personeli vs. soz konusudur.
Ayrica bazi kuruluslarin {icret gelirleri de s6z konusudur. Bu kuruluslarin en yaygin tiirleri
arasinda kamu sirketleri, gesitli iktisadi tesebbiisler, kamu bankalari, ulastirmayla ilgili idari
birimler (demiryolu, denizcilik ve havacilikla ilgili hizmetler), toplu konut idareleri, su, elektrik,
telefon gibi 6zel amagli idareler, bolgesel kalkinma ajanslari, kentsel gelisim sirketleri vb.leri
bulunur (Rondinelli, 1981, s. 138; Rondinelli vd. 1983, s. 19-21; Litvack ve Seddon, 1999, s. 3).

Yetki aktarimi, Tiirkiyede hizmet yerinden yénetimi kategorisine tekabiil etmektedir. Ancak
agagida goriilecegi gibi, daha fazlasi da vardir. Bilindigi gibi hizmet yerinden yonetiminde
(Gozler ve Kaplan, 2013, s. 97-106; Eryillmaz, 2015, s. 241-258), belirli bir hizmetin yiiriitiilmesi
amaciyla o hizmete 6zgii bir kurum kurulur ve séz konusu hizmetin yiiriitiilmesine iligkin
yetkiler, merkezi hitkiimetten bu kuruma aktarilir. Bu kurumlarin ayr tiizel kisilikleri, biitceleri,
personelleri, yonetim kurullar: vs. bulunur.

Hizmet yerinden yonetim kuruluglarmin birgok ¢esidi vardir. Bu konu literatiirde farkli alt
kategoriler altinda incelenmeye ¢aligilir.!” Bu makalede, her bir alt tiiriin temel ayirt edici niteligi
baglaminda, ikili bir ayrim yapilacaktir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslari iki temel amagtan
biri dikkate alinarak kurulabilir (Arikboga, 2015b, s. 23). Bunlardan bazilarinin kurulmasindaki
amayg, ilgili hizmeti merkezi biirokrasinin ve/veya kamu hukukunun disina gikarmak, boylece
hizmetin sunumunda biirokratik isleyisi hizlandirmak ve yonetsel anlamda esnekligi artirmaktir.
Ornegin Devlet Su [sleri, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, TRT, TOKI, BOTAS, kamu bankalar1 vb.
orneklerde amag budur. Burada kamusal veya yar1 kamusal kurumlara saglanan 6zerklik, hantal
yapidan kurtulmaya, hizmetin yapilmasini kolaylastirmaya, etkinlik ve verimliligi artirmaya
yoneliktir. Buna karsilik diger bazi kurumlarin kurulmasindaki amag, ilgili hizmete iliskin
kararlar, siyasi iktidarin dogrudan etki alani disina ¢ikarma ¢abasidir. Bu ikincisi daha 6zellikli
hizmetler i¢in s6z konusudur. Burada hizmetin niteligi nedeniyle, ilgili alandaki isleyis, merkezi
yonetimden ve siyasi iktidardan ayri1 tutulmaya ¢alisilmaktadir. Bu tiir hizmetlerde yetki aktarilan
kurumlarin 6zerkligi daha biiyitkk 6nem arz etmektedir. Bu baglamda s6z konusu kurumlarin
yoneticilerinin ve ilgili kurul tiyelerinin nasil géreve gelecegi ve ne tiir garantilere sahip olacagi
6zel bir 5neme sahiptir. Bu tiir kurumlara TUBITAK, iiniversiteler, Kamu [hale Kurumu, SPK gibi
kurumlar 6rnek olarak verilebilir. Hizmet yerinden y6netim kuruluglarinin bu iki temel niteligi
g6z ontinde tutuldugunda, érnegin bir iilkede, ilk gruptaki kurumlarin yasa alt1 mevzuatla ve
idari kararlarla diizenlemesi sorun olusturmayabilir; buna karsilik ikinci gruptaki kurumlarin,
saglam yasal giivencelere sahip olmas1 gerekir.

Yetki aktarimi (delegasyon), hizmet yerinden yonetim kuruluslar: digina da yapilabilir. Merkezi
yonetim, yasal sorumlulugu kendisinde olan bazi hizmetleri tagra orgiitleri eliyle yiirtitmek
yerine (yiriitmekte zorlanirsa veya s6z konusu hizmetin etkin ve verimli bicimde sunulamadigini

10  Ornegin Gozler ve Kaplan, Tiirkiye icin besli bir tasnif yapmaktadir: Ozetle belirtmek gerekirse 1) idari kamu
kurumlar1 (Karayollart GM vb.), 2) iktisadi kamu kurumlar1 (KIT’ler vb.), 3) sosyal kamu kurumlar1 (SGK), 4)
bilimsel, teknik ve kiltiire] kamu kurumlar1 (tniversiteler vb.), 5) diizenleyici ve denetleyici kamu kurumlar:
(RTUK vb.) (Gézler ve Kaplan, 2013, s. 97-106).
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diistiniirse), yerel yonetimlerin mevcut imkanlarindan yararlanmak isteyebilir. Bu durumda s6z
konusu hizmetleri yerel yonetimlere delege ederek (emanet ederek) onlara gordiirme yolunu
secebilir. Burada yerel yonetimlere yetki aktarimi bir protokol, sozlesme vb. yollarla yapilabilir
(Schneider, 2003, s. 38). Bu durumda merkezi yonetim yetkinin asil sahibidir ve sorumlulugu
devam eder, ancak o yetkinin kullanicist ve hizmetin fiili yiiriitiiciisit kendisine yetki aktarimi
yapilan yerel yonetimdir. Merkezi yonetim, s6z konusu hizmete iligkin yetki aktarimini, duruma
ve ihtiyaca gore, tek bir yerel yonetime, birkag yerel yonetime veya yerel yonetimlerin belli bir
tiirtine yapabilir. Yetki aktarimi konusunda ilgili merkezi birim, takdir hakkina sahip olabilir. Yerel
yonetimlerin 6zerklikleri, aktarilan yetkiler bakimindan daha sinirlhidir. Bu tiir yetki aktariminda
merkezi yonetim, sadece hukuka uygunluk denetimiyle yetinmeyip, s6z konusu hizmet 6zelinde,
yapilan protokol, sozlesme vb. seylere bagli olarak yerindelik denetimi de yapabilir. Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinda da, yerel yonetimlerin delegasyon yoluyla yetkilendirilmesi
durumunu kapsayan 6zel diizenlemeler bulunmaktadir. Ozerklik Sartinda madde 4/1’in ikinci
ciimlesi, madde 4/5 ve madde 8/2, delegasyona dayali yetkilendirme durumlarini diizenlemektedir
(Arikboga, 2015b, s. 63-64, 86, 96). Ancak su hususun altini ¢izmek gerekir: Yerel yonetimlere
yetki aktarimi yontemi ile yerel yonetim kurulusu birbirine karigtirlmamalidir.

Ornegin kirletici ozellige sahip sanayi kuruluglarinin denetim yetkisinin merkezi yonetimde
oldugunu distinelim. Merkezi yonetimin ilgili birimi (bakanlig1) bu isin yapilmasinda yerel
yonetimlerin kapasitesinden ve imkanlarindan yararlanmak isterse, buna dair yetkisini yerel
yonetimlere devretmek isteyebilir. Bu yetkilendirme (delegasyon), yasayla degil merkezi
yonetimin idari bir karariyla yapilir. Burada sorumluluk téimiiyle yerel yonetime verilmemektedir,
asil sorumlu hala merkezi yonetimdir. Yerel yonetim bu o6rnekte, kendi adina degil, merkezi
yonetim adina bu sorumlulugu Gstlenmistir. Yetki aktarimi yoluyla gorevlendirmelerin yapildig:
hizmetlerde, yerel yonetimlerin yetkisi ve 6zerkligi sinirlidir.

Yerel yonetimlere yetki aktariminin (delegasyon) Tiirkiyedeki en eski uygulamasi egitim alanindadr.
Milli Egitim Bakanligy, ilkokullarin fiziki ihtiyaglariyla (yapim, bakim, onarim) dogrudan ilgilenmek
yerine, bu konudaki yetkisini il 6zel idarelerine delege etme yolunu se¢gmektedir (222 sayili Kanun,
m. 77; Ertabak, 1997, s. 37 ve 111). Yine 2005 yilinda yapilan yasal diizenlemeyle, bakanliklarin ve
merkezi yonetimin ¢esitli kuruluslarinin illerde yapacaklar: yatirimlary, il 6zel idarelerine yetki ve
6denek aktarimi yoluyla yaptirabilecekleri hiikiim altina alinmustir (5302 sayili Kanun, m. 6/2 ).
Bunlarin disinda bagka yetki aktarimi drnekleri de miimkiindiir.

Yetki aktarimy, sivil topluma da yapilabilir. Merkezi ve yerel yonetimler STKlara, yerel topluluk
girisimlerine, kirsal topluluklara, tarim kooperatiflerine, ciftci birliklerine hizmetlerin
yuritiilmesiyle ilgili baz1 yetkiler aktarabilir (Rondinelli vd. 1983, s. 24). Diger taraftan Smith,
yonetimle sivil toplum arasindaki bu tiir isbirlikleri baglaminda, bazi uygulamalarin yetki
aktarimi (delegasyon) kapsamina girdigini belirtir, ancak bazi uygulamalarmn ise ortaklik
(partnership) adiyla farkli bir kategori olarak tasnif edilmesini énermistir. Smith, sivil toplumun
aktif roliinii iceren ve yonetisime dayali olarak kurulabilen ortaklik tipi yapilar nedeniyle bu
ayrimi yapmaktadir (Smith, 2001, s. 17-18).
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Yerinden yOnetimin iigiincii tiirii devoliisyondur. Bu kavramin yerlesik bir Tiirk¢e karsilig
yoktur. Bizce en uygun karsilik yetki paylasimidir.’’ Yetki paylasimi, yerinden yonetimin en ileri
diizeyidir. Bir devlete daha merkeziyetci veya daha ademi merkeziyetci bir nitelik kazandiracak
yerinden yOnetim tiirii budur. Devoliisyon, merkezi yonetim ile cografi sinirlara sahip yerel
yonetimler arasinda, anayasal kuralara dayali olarak parlamento tarafindan yapilan yetki
paylagimuidir. Yetki paylasimindaki (devoliisyon) kritik husus, bu paylasimin yasalarla yapiliyor
olmasidir.!? Yasalar bir taraftan yerel yonetimler i¢in yasama giivencesi olusturur, diger taraftan
hem yerel yonetimlerin yasal sinirlarini hem de merkezi yonetimin olas1 miidahalelerinin yasal
sirlarini belirler. Yerel yonetimler kendi kararlarini alabilen, kendi biitcelerini yapabilen,
harcama onceliklerine ve yatirimlarina kendileri karar verebilen yonetim birimleridir. Ayni
zamanda yerel yonetimler, secimle gelinen organlari nedeniyle, siyasal yerinden yonetimi ortaya
¢ikaran en 6nemli yonetim birimidir (Rondinelli vd. 1983, s. 24-27; Litvack ve Seddon, 1999,
s. 3; Schneider, 2003, s. 38-39; Aksu Cam, 2016, s. 23). Tiirkiyedeki biitiin yerel yonetimler, bu
niteliklere sahip yasal kuruluslardir ve dolayisiyla yetki paylasimina (devoliisyon) dayali yerinden
yonetim birimleridir.

Yetki paylasimin: (devoliisyon) diger yerinden yonetim tiirlerinden ayiran en 6nemli nitelik, yerel
yonetimlerin yerel iradeye dayali olarak olusturulmasi ve/veya islemesi ve bunlarin yasalarla
diizenlenmesidir. Bu yoniiyle yerel yonetimler, demokratik mesruiyete sahip ve kendi kendini
yonetebilme (self-government) prensibine dayali yonetim birimleridir. Yerel yonetimler, merkezi
yonetime bagli yonetim birimleri degildir. Dolayisiyla yerel yonetimler, merkezi yonetimin emir ve
talimatina kapalidir. Yerel yonetimlerin her biri, sinirlar1 kesin bicimde belli olan cografi bir alana

11 Tarkgede devoliisyonun karsihig1 olarak yetki terki de kullanilmaktadir. Yetki terki kavrami, yetki ve sorumlulugun
tam ve kesin bigimde devrini ifade etmek bakimindan giiglii bir kavramdir. Ancak bu kavram iki agidan sorunludur.
Birincisi terk etmek ifadesi, Tiirk¢ede genellikle olumsuz ¢agrisim yapar; cami avlusuna terk etmek, gemiyi terk
etmek, vatan topragini diismana terk etmek, evi terk etmek gibi. Ikincisi, terk etmek kavrami, merkezi yonetimin
bir yetkisini yerel yonetimlere terk etmesini, birakmasini anlatmak igin kullanilmaktadir. Burada da hatali bir
yaklagim s6z konusudur. Ciinki hangi hizmetlerden merkezi yonetimin hangilerinden yerel yonetimlerin sorumlu
olacagi hususu, parlamentonun gikaracagi yasalarda belirlenir. Parlamento, sadece merkezi hiitkiimetin degil, yerel
yonetimlerin de parlamentosudur. Burada asil olan sey, merkezi yonetimin kendi eliyle kendi yetkisini birakmasi
veya terk etmesi degil, kamusal hizmetlere iliskin yetki ve kaynaklarin parlamento eliyle paylastirilmasidir. Diger bir
ifadeyle devoliisyon, yiiriitme eliyle degil yasama eliyle yapilir. Bu baglamda yetki paylagimi kavrami, demokratik bir
iilkede yerel iradelere, yerel taleplere ve merkezi ve yerel gesitli lobilere isaret etmesi nedeniyle giiglii bir kavramdir.
Bu paylagim siyasi, idari ve sosyo-ekonomik gelismelere gore, parlamento tarafindan tekrar tekrar yapilabilir.

12 Devoliisyonla ilgili hem ulusal hem de uluslararasi literatiirdeki temel karigikliklardan birisi budur. Karsilagtirmali
calismalarda, ozellikle az gelismis baz1 iilkelerde yerel yonetim adindaki bazi idarelerin yetkileri ve statiileri
yasalarla degil, merkezi yonetimin idari dizenlemeleri ile belirlenebilmektedir. Diger bir ifadeyle bu tiir yerel
yonetimler yasal giivencelerden yoksundur. Eger bir tilkede yerel yonetimlerin higbir yasal yetkisi yoksa, yetkileri
tamamen delege edilen yetkilerden olusuyorsa, o tilkede ger¢ek anlamda yerel yonetim yoktur. Bunlar sézde yerel
yonetimlerdir. Benzer sekilde bir yerel yonetimin segilmis meclisi yoksa bu da gergek yerel yonetim degildir. Bunun
disinda yasal statiiye ve segilmis meclise sahip bitiin yerel yonetimler devoliisyona dayali yerel yonetim birimleridir.
Yerel yonetimlerin yasal statiisiiniin olup olmamasr ile bu statiiniin giiglii veya zayif olmasi birbirinden ayri seylerdir.
Yerel yonetimlerin anayasal ve yasal statiisii bir tilkeden digerine degisebilir. Hatta yerel yonetim tiirleri baglaminda
bir tilke iginde de degisebilir. Bu statii daha az gliglii veya daha fazla giiglii olabilir. Bu durum o tilkenin anayasal ve
yasal baglamda, idari teskilat bakimdan merkeziyet¢i veya ademi merkeziyetci olup olmamasini belirleyen temel
unsurlardan biridir. Buna iliskin tartigmalar yerellesme, yerel yonetimlerin 6zerkligi, demokratiklesme gibi bagliklar
altinda yapilir.
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sahiptir (bu sinirlar degistirilemez nitelikte degildir, zaman icinde degisebilir, birbiriyle birlesebilir,
birbiri i¢ine katilabilir, ancak her haliikarda bu idari sinirlar kesin bi¢cimde bellidir). Bu sinirlar
i¢inde yasayan bir yerel topluluk vardir. Yerel yonetimlerin meclisleri ve gogu durumda bagkanlari,
demokratik secimler sonucu o yoredeki se¢menlerin oylariyla segilir. Yerel yonetimler, yerel
iradelere dayali ulus-alt1 yonetim birimleridir. Yerel ve bolgesel diizeyde kurulabilir, daha dar veya
daha genis alanlara sahip olabilir. Kendi aralarinda, cografi ve/veya idari anlamda kademeli iliskiler
soz konusu olabilir. Bu yerel iradenin varligi nedeniyle, cesitli kamusal sorumluluklar, merkezi
yonetim ile yerel yonetimler arasinda paylastiriimaktadir. Bu paylasim, ulusal iradenin tecelli ettigi
parlamento tarafindan yapilir. Bu paylasim siirecinde yerel yonetimlere de danssilmasi, kabul géren
bir prensiptir (Arikboga, 2015b, s. 48-53, 63-64). Yerel yonetimlerin yetkileri, kurumsal statiileri,
mali kaynaklar1 ve diger hususlar yasalarla belirlenir. Boylece yerel yonetimler, merkezi yonetime
kars1 idari ve mali nitelikte yasal bir 6zerklige ve giivenceye sahip olur.

Yasalarla yerel yonetimlere devredilen yetkiler, yerel yonetimlerin asli yetkisidir. Yetki paylasimi
(devoliisyon); yetki, sorumluluk ve mali kaynaklarin tam olarak devredilmesidir. Yasalarla
yerel yonetimlere birakilan kamu hizmetlerinde (veya o hizmetin belli bir kisminda), merkezi
yonetimin sorumlulugu biter, sorumluluk yerel yonetimlere geger. S6z konusu hizmetler tizerinde
yerel yonetimlerin tasarrufu tam veya tama yakindir. Bu baglamda yetki paylasimi, merkezi
yonetimle yerel yonetimlerin yetki ve sorumluklarini birbirinden ayirmakta, yetki, sorumluk ve
kaynaklar1 s6z konusu iki idare arasinda paylastirmaktadir.

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler, ¢esitli hizmetlere iliskin planlama yaparken, karar alirken
ve bu hizmetleri yiiriitiirken sahada karsilasabilir. Dolayisiyla yetki paylasiminda, yonetimler
arast iligkiler 6zel bir dneme sahiptir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligskinin
genel cercevesi yine yasalarla belirlenir. Bu baglamda idari ve mali iliskiler, merkezi yonetimin
yerel yonetimler tizerindeki idari denetiminin ¢ergevesi, buna kargilik yerel yonetimlerin kendi
statiilerini ve ¢ikarlarini korumaya yonelik girisimleri ve haklari yasalarla belirlenir. Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti da bu iliskiler baglaminda, yerel yonetimlerin statiisiine dair énemli
bir referans metin sunmaktadir.

Yetki paylasiminin (devoliisyon), yerel yonetimler disinda ikinci bir tiirii vardir, ozerk bélgeler.
Ozerk bolgeler, icsel self-determinasyon ilkesine (yani iginde bulundugu devletin egemenligini
kabul etmekle birlikte bir halkin kendi kaderini tayin hakk: ilkesine) dayali olarak kurulur ve siyasal
ozerklige sahiptir. Siyasal 6zerklik, devlet ile 6zerk bolge halki arasindaki iktidar paylasiminin ¢ok
6zel bir bigimidir. Bir tilkede etnik, dini vb. farkliliklardan kaynaklanan yogun ¢atismalar s6z konusu
oldugunda, baz1 devletler, bu ¢atigmalar1 ¢6ziime kavusturmak icin 6zerk bolge uygulamalarina
bagvurabilmektedir (Benedikter, 2014, s. 30). Ulkemizde 6zerk bolge uygulamast yoktur, ancak
bilindigi gibi, demokratik 6zerklik ad1 altinda bu tiir talepler s6z konusudur.

Ozerk bélgeler'3, ulus-alti yonetim birimlerinden bir digeridir, ancak yerel yonetimlerden
farklidir. Ozerk bélgelere her iilkede rastlanmaz. Bunun sebeplerinden birincisi her iilkede

13 Baziyaymlarda zerk bolge kavrami da kafa karigtiric: bigimde kullanilabilmektedir. Ozerk bélge, self-determinasyon
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ozerk bolgenin kurulmasini gerektirecek etnik, dini vb. biiytik toplumsal farkliliklar s6z konusu
degildir, dolayisiyla bu tiir talepler yoktur. Ikinci sebep, toplumda bu tiir farkliliklar ve talepler
olsa da, devletler 6zerk bolge yonetimlerini kurmakta istekli degildir (Benedikter, 2014, s. 101-
108). Ciinkii devletler, 6zerk bolgelerin ayrilik: faaliyetlere girismeyeceginden veya catigmali
slirecin yeniden baglamayacagindan tam olarak emin olamaz. Bu tiir korkular ve bagka siyasal
nedenler, 6zerk bolgelerin kurulmasina engel olur. Ugiincii olarak 6zerk bélgenin kurulmasi, séz
konusu toplumsal farkliliklarla devlet arasinda siyasi pazarliklar: gerektirir. Bu bakimdan 6zerk
bolgenin hem kurulus siireci hem de isleyis siireci kolay degildir.

Benedikter, igsel self-determinasyon ilkesine dayali 6zerk bolgenin en azindan iki temel nitelige
sahip olmasi gerektigini séyler. Birincisi, 6zerk bolge parlamentosunun bulunmasi ve bu
parlamentonun bélgeyle ilgili bazi konularda yasa ¢ikarma hakkina sahip olmasidir. kincisi
ise, bolge hiikiimetinin bulunmasidir (2014, s. 111). Bunun diginda 6zerk bolge, yapilacak
miizakerelere bagli olarak, baska ayricaliklardan da yararlanir. Ozerk bolge ¢ogu durumda,
anayasal kurallara uygun olarak, 6zel bir yasayla kurulur. Her 6zerk bdlgenin kurucu bir yasasi
bulunabilir, 6zerklik statiisii bu yasayla belirlenir.

Ozerk bolgeyle yetki paylagimi, federalizmden farklidir. Her seyden énce 6zerk bolgeler, federe
devletler gibi mutlak anayasal garantilere sahip degildir. Ulusal yonetimin ve ulusal parlamentonun
agik distiinliigii s6z konusudur. Ayrica 6zerk bolgeler, 6rnegin Ispanyada bile, Ispanya Devletinin
kurucu toplumlar1 olarak kabul edilmez. Dolayisiyla ulusal diizeydeki kurumlarda topluluk
olarak temsil edilmezler. Diger taraftan 6zerk bélgeler, yerel yonetimlerden de farklidir. Ozerk
bolgeler siyasal ozerklige sahiptir ve bunlarin yasa yapma giictine sahip parlamentolar: vardur.
Ozerk bélgenin statiisii ile yerel ydnetimlerin 6zerkligi arasinda énemli farkliliklar s6z konusudur
(bkz. Arikboga, 2015b, s. 73-76).

Diinyada en kapsamli siyasal ézerklige sahip 6zerk bolgeler Ispanyadadir. Ispanya Anayasasi, 2.
maddesinde bélgelerin 6zerkligini tanimakta!4, 3. maddesinde resmi dilin yaninda bélge dillerinin
kullanilabilecegini, 4. maddesinde ise Ispanya Bayraginin yaninda ozerklik yasalari ile bélgesel
bayrak ve amblemlerin taninabilecegini diizenler. Ayrica Anayasada 8. kisim 3. boliimde 6zerk
bolgeler genis bicimde diizenlenmistir. Anayasanin 143 ila 158. maddelerinde, 6zerk boélgelerin
nasil kurulacagi, 6zerk bolge yasalarinin nasil ¢ikarilacagi ve 6zerk bolgelerin statiisiine dair temel
diizenlemeler bulunmaktadir. Buna kargilik farki gostermek igin belirtmek gerekirse, yerel yonetimler
ise Anayasanin 140 ila 142. maddelerinde (sirasiyla belediyeler, iller ve yerel yonetimlerin finansmani
seklinde) diizenlenmistir (Ispanya Anayasas, geviren Yildiz ve Bakirci, 2011, s. 29-30 ve 72-82).

anlayis1 i¢inde olugturulmus olan siyasi bolgelerdir. Bu bélgelerin yasa yapma giiciine sahip parlamentosu bulunur.
Ornegin Ingilterede 6zerk bolgeler vardir, Ispanya tiimiiyle 6zerk bélgeler temelinde érgiitlenmistir. Ozerk bolge
ornekleri, hem ftiniter hem de federal devletlerde karsimiza ¢ikabilmektedir. Buna karsilik 6rnegin Fransadaki
bolgeler, 6zerk bolge tiirii iginde olmayip, bir bolgesel yerel yonetimdir. Diger bir ifadeyle siyasi bolge degil, bir idari
bolgedir. Bu baglamda 6zerk bolge siyasal 6zerklige sahipken, idari bolgelerin statiisti yerel yonetimlere benzer,
dolaystyla sadece idari ve mali 6zerkligi bulunur.

14 Ispanya Anayasasinin 2. maddesi s6yledir: “Anayasa, Ispanyol milletinin béliinmez birligi, biitiin Ispanyollarin ortak
ve pargalanmaz vatani esasi tizerine kurulu olup, onu olusturan milliyet ve bolgelerin 6zerklik haklarini ve bunlar
arasindaki dayanigmay1 tanir ve giivence altina alir” (¢eviren, Yildiz ve Bakirci, 2011, s. 29).

I5



Erbay ARIKBOGA

Bu noktada federalizmi anlatirken kullandigimiz tren metaforunu 6zerk bélgeler i¢in kullanirsak,
ne diyebiliriz? Yerel yonetim trenine binildiginde, yine benzer sekilde, bu trenin yolu 6zerk bélge
istasyonuna ugramaz. Ozerk bélge icin once anayasada buna imkan veren bir diizenlemenin
yapilmas, sonra da dzerk bélge yasasinin gikarilmasi gerekir. Ozerk bolge hatti, goriildiigi gibi,
yerel yonetim hattindan farkli bir seydir. Ancak bir iilke federal sisteme ge¢meden, kismi bir
anayasa degisikligi ile 6zerk bolgeyi insa edecek siireci baslatabilir. Ozerk bolgeyi yaratacak,
statiistini belirleyecek veya bu statiiyii degistirecek irade, nihai olarak ulusal parlamentodur.

Buraya kadarki agiklamalari bir tabloda 6zetleyelim. Tablo yerinden yonetim tiirlerini anlamay1
kolaylastiracaktir. Tablo 1de yerinden yonetimin {i¢ tiirii, her birinin alt tiiri ve bunlara gore
kurulan yonetim birimleri gosterilmektedir.

Tablo I: Yerinden y6netim tiirleri

Yfrm(.iel} . .| Alttiirii Yonetim birimleri Ozerklik tiirii
yonetimin tirit
Yetki genisligi Hiyerarsik alt Milki idare Ozerklik yok
Dekonsantrasyon | rgiitlenmeler | Diger tagra drgfitleri Ozerklik yok
Kamu sirketleri, kamu bankalari, cesitli kamu iktisadi Ozel hukuk
kuruluglart serbestligi
. . Merkezin hiyerarsik yapisi digina ¢ikarilan hizmet Sinirh idari mali
Hizmet yerinden . L R o1
Snetimi yerinden yonetim kuruluslar1 (Ornegin Karayollar1 GM) | 6zerklik
. y Hiikiimetin dogrudan siyasi etkisi digina ¢ikarilan
Yetki aktarimi . . N 5 e .
Delecasvon hizmet yerinden yonetim kuruluglari (Ornegin Idari mali 6zerklik
845y tiniversiteler, SPK, BDDK)
Yerel yonetimlere | Ornegin baka.nhklar tarafindan yerel yonetimlere Kismi 6zerklik
delege etme aktarilan yetkiler*
Sivil topluma , . . . Ozel hukuk
delege etme STK’lara, yerel topluluk girisimlerine vs. yetki aktarimi serbestligi
Yetl paylasimi Self-government Yere.I ve .bf.jlgesel diizeyde kurule.m yerel y()‘netifnler Idari mali ézerklik
. Self- Etnik, dini vb. farkliliklar temelinde kurulan ézerk . . .
Devoliisyon . i Siyasal 6zerklik
determinasyon | bolgeler

* Yerel yonetim kurulugu ile yerel yonetimlere ilave olarak delege edilen (aktarilan) yetkiler birbirine karigtirlmamalidir.

Biiyiiksehirlerde Yerinden Yonetim

Makalenin ilk boliimlerinde, yerinden yonetim kavrami ve tiirleri {izerinde genisce durulmustu.
Bu boliimde ise, merkezilesmis bityliksehir sisteminde yerinden yonetim meselesi ele alinacaktr.

Merkezilesmis Biiyiiksehir Sistemi

Tiirkiyede bityiiksehir belediye modeli 1984’ten bu yana mevcuttur. Ancak 2012 yilinda yapilan
6360 say1li yasayla birlikte, bu model koklii bir degisime ugramistir. S6z konusu tarihe kadarki
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biyliksehir uygulamasi, il merkezinde biiyliksehir uygulamasidir. Daha dogru bir ifadeyle, bazi
biylik niifuslu illerde, ilin merkezindeki kentsel alanlarin biiytiksehir modeli ile biittinciil bir
sekilde yonetilmesidir. 2012'de yasal olarak degisen ve 2014 yilinda fiili olarak uygulanmaya
baslanan model ise, il biitiiniinde biytiksehir uygulamasidir. Yeni modelde, hem buyiiksehir hem
de ilge belediyelerinin yetki ve sorumluluk alani, il/ilge miilki sinirlaridir.

Biiytiksehir modelindeki degisim, sadece cografi 6lgegin biiyiimesinden ibaret degildir, ayn1
zamanda ek degisiklikleri de iceren yeni bir sistemdir. Bliyiiksehir kapsamina dahil olan illerde,
farkli bir yerel yonetim sistemine ge¢ilmistir. Bu baglamda yeni sistemin uygulandig: 30 ilde, il
Ozel idareleri kaldirilmis, belde belediyeleri ve kdyler mahalleye dontstiirtilmiistiir. Bu illerde
artik iki farkli yerel yonetim birimi vardir, bityiiksehir belediyesi (BSB) ve biiyiiksehir ilge
belediyesi (Bib). BSB ve Bib, iki kademeli ve dikey entegrasyona dayali bir yerel yonetim sistemi
olusturmaktadir. Bu yeni sisteme, bilyitksehir yonetim sistemi (Arikboga, 2015a) veya kisaca
biiyiiksehir sistemi adini vermek gerekir.

750 binden fazla niifuslu iller, biiyiiksehir sistemine dahil edilmistir. Bu iller, hem kentsel
hem de kirsal nitelikte irili ufakli pek ¢ok yerlesim birimine ve genis cografi alanlara sahiptir.
Bu illerde B$B ilin tamamini kapsamakta, Bib ise ilgenin tamamini kapsamaktadir. Kentsel ve
karsal alanlardaki biitiin yerel hizmetler, BSB ve Bib’in yetki ve sorumlulugundadir. Ancak yeni
bityiiksehir sistemindeki sorun, kentsel ve kirsal alanin BSB ve Bib tarafindan yonetilmesi degildir.
Buradaki asil sorun, yukarida 6zetlenen mekénsal ve kurgusal nitelikli 6nemli degisiklikler
yapilirken, modelin 2012 6ncesindeki temel kurgusunun muhafaza edilmis olmasidir. Bu nedenle
biiyliksehir sistemi merkeziyet¢i bir nitelige blirinmiistiir (Arikboga, 2013, s. 71). Bu konuyu
biraz daha agmak gerekir.

Merkezilesme konusunu agabilmek ve tartigma alanini netlegtirebilmek igin, ilk olarak
bityiiksehir modelindeki bazi merkeziyet¢i unsurlarin zaman igindeki evrimine bakalim. Bagka
bir makalede de ifade edildigi gibi, biiyiiksehirlerle ilgili “1984 modeli, ¢ok daha tek adamci,
gok daha merkeziyetci ve ilge belediyelerinin 6zerkligini daha fazla sinirlandirici nitelikteydi”
(Arikboga, 2013, s. 65). C)rnegin BSB baskanina, ilge belediye meclislerinin biitiin kararlarini
veto edebilme ve degistirerek onaylama yetkisi verilmisti. Bu, giiglii bir veto yetkisiydi. Zira ilce
belediyesi, veto sonrasi kendi kararinda direnebilmek igin 2/3 oraninda bir oy ¢ogunluguna
ulasmak zorundaydi. Zaman i¢inde bu veto yetkisi 2004’te 1/2’ye diistiriildli, 2008de ise
tamamen kaldirildi. Tkinci husus, 2012 tarihli yasal diizenleme, ilave olarak, 7 kalem hizmetin
BSBden Bibllere devredilebilmesine imkan sagladi. Bu agilardan bakildiginda 2012 modeli, 1984
modeline kiyasla ilge belediyelerine daha fazla 6zerklik saglayici niteliktedir.

Ancak merkezilesme sorunsalinin biitiin boyutlar1 bunlardan ibaret degildir. Biiytiksehir
sistemini ve bu modelin merkezilesmesini tartisirken, sistemin hem kurgusal hem de mekdnsal
niteliklerini degerlendirmeye katmak gerekir.!> 2012 modeliyle birlikte sisteme iki 6nemli unsur
dahil edildi: Sinirlar miilki sinirlara genisledi, bu sinirlar icinde BSB ve Bib disindaki biitiin

15  Biiyiiksehir sisteminin kurgu ve mekan etkilesimi tizerinden bir degerlendirmesi i¢in bkz. Arikboga, 2012,s. 4-10.

17



Erbay ARIKBOGA

yerel yonetimlerin varligina son verildi. Bu baglamda karsilastirmali olarak bakildiginda, 2012
oncesinde bilyiiksehir sistemi, dar bir cografi alanda ve gorece daha biitiinlesmis bir kentsel
alanda islemekteydi.'® Ancak 2012'deki yasal degisiklikten sonra biiyiiksehir belediyeleri, sahip
olduklar: yetkileri olduk¢a genis bir cografyada, birbirinden farklr niteliklere sahip irili ufakli
pek ¢ok yerlesim 6beginde ve merkezden oldukea uzak yerlesim birimleri iizerinde kullanmaya
basladi. Bityiiksehir sisteminin uygulandig: yeni mekansal diizen nedeniyle, sistemin i¢yapisindaki
merkeziyetci kurgu problemli bir hale doniismeye basladi.

Biiyiiksehir sistemini merkeziyetci yapan temel nitelikler asagidaki gibi belirtilebilir:

o Biiytiksehir sisteminin gegerli oldugu iller genis bir yiizolgiimiine sahiptir. 30 ilin ortalama
yiizélgiimii, 13 bin km?dir. Bu yoniiyle BSB'ler, bolgesel diizeyde bir yerel yonetim birimi
olarak disuinilebilir.

o Bolgesel diizeydeki BSB’lerin, bolgesel nitelikli (makro 6lgekli) hizmetlerden sorumlu
olmasi yerinde bir tercih olurdu. Ne var ki mevcut yasalar, B§B'yi il biitiiniinde asli yetkili
birim olarak kurgulamistir.

» Basta Biiyiiksehir Belediye Kanunu olmak iizere ilgili mevzuat, il diizeyinde, hem makro
hem de mikro (yerel) nitelikli birgok yetkiyi, bitytiksehir belediyesinde toplamustir.

o Buna karsilik ilcelerdeki belediyelerin yetkileri sinirlidir. BSB ile Bib arasindaki hizmet
boliisimiinde, yerindenlik ilkesi (subsidiarite) goz ardi edilmistir. Ilce diizeyinde
yapilabilme imkani olan bazi hizmetler de B§B’ye verilmistir.

o Mali kaynak dagilimi, hizmet boliigimiine paralel bicimde yapilmistir. Dolayisiyla
BSB’lerin mali kaynag: ¢ok daha biiytiiktiir.

o Mabhalleye doniisen beldeler ve kdylerden biiyiik bir kismi, ilce merkezine uzak kirsal
yerlesmelerdir. Bu kirsal mahallelerin bir tiizel kisiligi bulunmamaktadir. Kirsal mahalleler
i¢in ozel formiiller diigiintilmemistir. Kirsal mahallelerin yerel ihtiyaglar1 BSB ve Bib
tarafindan kargilanacaktir.

« Kirsal mahallelerin tiizel kisiliginin bulunmamas, belediyelerle kirsal mahalleler arasinda,
hizmet sunum siirecinde ¢esitli isbirliklerinin yapilmasini zorlastirmaktadir.

Biiytiksehir sisteminde B$B ile Bib arasindaki hizmet béliisiimiine daha yakindan bakildiginda,
yasanin dortli bir tasnif yaptigi goriilmektedir (Arikboga, 2015a, s. 202-210). Bunlar (i)
biiyliksehir belediyesinin tek basina kullanacag: yetki ve sorumluluklar, (ii) BSB'nin yetkisinde
olan ancak istenirse devredilebilecek yetki ve sorumluluklar, (iii) hem B$B’nin hem de Bibiin
birlikte yetkili olduklar: ortak hizmet havuzu, (iv) ilge belediyelerinin tek basina kullanacag yetki
ve sorumluluklar seklindedir. Bu dort gurup icinde, niceliksel olarak en fazla yetki ve sorumluluk
1 no.lu grupta bulunmaktadir. Yine 1 ve 2 no.lu gruptaki yetki ve sorumluluklardan bir kisma,

16 Hatta 2012 6ncesinde, kiigiik niifuslu bazi biytiksehirlerde ilge belediyelerinin tamamen kaldirilmast ve sistemin tek
kademeye distirtilmesi, makul bir tartisma konusu idi. Bu yonde bir tartisma igin bkz. Arikboga, 2012, s. 16-19.
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niteliksel olarak kapsamli hizmetlere iliskindir. BSB ile Bib arasindaki hizmet bolistimiiniin 6zet
bir degerlendirmesi asagidaki gibi belirtilebilir (Arikboga: 2015b, s. 210):

“BSB’nin il biitiiniinde bir ana aktor olarak tanimlandig: gortilmektedir. Bityiiksehir Yasasi,
pek ¢ok kamu hizmetine iliskin yetkiyi BSB'nin sorumluluguna vermistir. Buna karsilik ilce
belediyelerinin rolleri sinirlt kalmustir. ...

Buytiksehir Yasasi, kamu hizmetlerinin il 6lceginde tek elden sunulmasi yaklagimini
benimsemistir. Bu baglamda Yasa, yerindenlik ilkesi (subsidiarite) yerine, il 6l¢eginde daha
merkeziyet¢i bir yaklasimi benimsemis goriinmektedir. Bu yaklasimin uygulamada gesitli
zorluklara, idari sorunlara ve agmazlara yol agmasi olasidir”

Diger taraftan yasal diizenlemeler, bityiiksehirlerde, ilin farkli nitelikteki ilgeleri arasinda bir ayrim
yapma geregi duymamustir. Genis cografi alanlara sahip biiytiksehirlerde, birbirinden oldukga farkls
biiyiikliiklere, kapasitelere ve niteliklere sahip ilgeler bulunmaktadir. Ornegin mevcut sistemde, ilin
merkez ilgeleri ile merkeze uzak ilgeleri ayn: yasal statiiye sahiptir. Benzer sekilde kentsel nitelikli
ilceler ile kirsal nitelikli ilceler de ayni yasal statiiye sahiptir. Veya biiyiik ve kii¢iik niifuslu ileler de
ayni yasal statiiye sahiptir. Dolayisiyla bityiiksehir sistemi, BSB ile Bib arasindaki yetki boliisiimiinde
sadece merkeziyetci degil, ayn1 zamanda tek tip¢i bir yaklasimi benimsenmistir. Halbuki biyiiksehir
icindeki yerlesimlerin niteligi dikkate alinarak, ilce belediyelerinin yetki, sorumluluk ve mali
kaynaklar: farklilagtirilabilir (bkz. Arikboga, 2012, s. 23-28).

Ozetle biiyiiksehir sistemi, (i) yetki, sorumluluk ve mali kaynaklarin bityiik 6l¢iide BSBde
temerkiiz ettigi bir yap1 ortaya ¢ikarmistir. (ii) Bityiiksehir ile ilge belediyeleri arasindaki hizmet
bolistimiinde, tek tipgi bir yaklagim benimsenmistir. (iii) Kirsal mahalleler i¢in hizmet sunumunu
kolaylastiracak 6zel formiiller distintilmemistir. Asagidaki boliimde, merkezilesmis biytiksehir
sisteminde, bu ii¢ temel sorunun nasil ¢oziilebilecegi ele alinacaktir. Merkezilesmeden kaynaklanan
sorunlarin ¢ozlimii i¢in, yerinden yonetim kavramina ve tiirlerine miiracaat edilecektir.

Merkezilesmis Biiyiiksehir Sisteminde Yetkilerin Dagitilmasi

Yukaridaki paragrafta siralanan {i¢ temel mesele, yerinden yonetim yoluyla nasil ¢6ziilebilir?
Yani, (i) BSBde temerkiiz etmis olan yetkiler nasil dagitilabilir? (ii) Biiyiiksehir ile ilge belediyeleri
arasindaki hizmet boliigimii tek tip¢i olmaktan nasil ¢ikarilabilir? (iii) Kirsal mahallelerin
hem belediyelerle entegrasyonunu devam ettirecegi hem de bir 6l¢tide kendi mevcudiyetini
koruyabilecekleri yeni ve farkli bir statii nasil kurulabilir? Asagida bu sorulara yerinden yonetim
tiirleri baglaminda cevap aranacaktir. Bu baglamda makalenin ilk kisminda a¢iklanan yetki
genisligi, yetki aktarimi ve yetki paylasimi kavramlari, bu bolimde merkezilesmis biiyiiksehir
sistemine uyarlanacaktir.

Tartismalara gegmeden once, bu ii¢ kavramin biiyiiksehir sistemi baglaminda 6zet bir halini
sunalim. Yetki genisligi (dekonsantrasyon), ilin farkli bolgelerinde BSB subeleri veya alt hizmet
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birimleri olusturulmasi ve belirli konularda onlara yetki genisligi taninmasidir. Yetki aktarimi
(delegasyon), bazi hizmetleri yiriitmek amaciyla BSB'ye baghh kamu kurumlar: ve belediye
sirketleri kurulmasi ve ayrica bazi hizmetlerin yetki aktarimi yontemiyle ilce belediyelerine
yaptirilmasidir. Yetki paylasimi ise (devoliisyon), BSBnin bazi yetkilerinin ilce belediyelerine
devredilmesidir. Simdi bu {i¢ yontemin detaylarina ve hangi hizmetlerde nasil kullanilabilecegine
bakalim.

Yetki genisligi (dekonsantrasyon), ayn tiizel kisilik i¢indeki bir yetki devridir. Bu baglamda,
il diizeyinde merkezi nitelikte bir yerel yonetim kurulusu haline gelmis olan BSB, yetki ve
sorumlulugu altindaki hizmetleri ilin tamaminda yiiriitebilmek i¢in subelesme veya alt hizmet
birimleri kurma yoluna gidecektir. BSB'ler, ilin cografi buytikliigline ve hizmetlerin niteligine
gore, farkli 6rgiitlenme modellerine gidebilir.

[k akla gelen, BSBnin ilgelerde subelesmesi, yani ilge hizmet binalari kurmasidir. Bu sekilde
farkli hizmetlerin ilge halkina yakinlagtirlmasi miimkiin olabilir. Ilgelerde hizmet binast
kurulmast halinde, bu birimin basina koordinatér bir sube miidiirii atanabilir. BB hiyerarsisi
icinde ¢alisacak olan bu sube mudiirliigd, ilge diizeyinde bazi hizmetlerin sunulmasina aracilik
edebilir, cesitli miiracaatlar1 alabilir ve halktan gelen talep, dneri ve sikayetlere bakabilir. Ancak
bu subeleri, hem biitiin ilcelerde hayata gecirebilmek hem de belli bir etkinlik diizeyinde
calistirabilmek o kadar da kolay degildir. Her ilcede bu tiir hizmet binalarmin yapilmasi ve
gesitli personellerin bu subelerdeki farkl servislerde ¢alismak {izere gorevlendirilmesi, verimsiz
bir duruma yol agabilir. Ayrica B§B’nin, bu birimlerde ¢aligmaya goniillii personeli bulabilmesi
de kolay olmayabilir. Farkli nedenlerle BSB personeli, tasra olarak degerlendirecegi bu subelere
gitmekte isteksiz olacaktir. Zamanla bu subeler, bir siirgiin yerine déniisebilir ve motivasyonu
diisiik personelle is yapmak zorunda kalabilir. Ayrica bu subeler, rutin hizmetlerin disinda, ilge
halkinin farklilagan hizmet talepleriyle de karsilasacaktir. Bu birimlerde ¢alisanlar, s6z konusu
talepler ile BSB'nin belirlenmis kurallar1 arasinda sikigip kalabilir, bu taleplere etkili ve yeterli bir
¢6zlimii sunamayabilir. Velhasil ilge diizeyinde subelesme, teorik olarak miimkiin ise de pratikte
pek verimli bir yéntem olmayabilir. Yine de, Antalyada oldugu gibi,!” bunu deneyecek BSB’ler
¢ikabilir. Veya sadece belirli biiyiikliik ve nitelige sahip ilgelerde subelesme yoluna gidilebilir.
Eger BSB ile subeler arasinda karsilikli olarak yiiksek bir koordinasyon ve isbirligi saglanabilirse,
gesitli sorunlarin tistesinden gelmek miimkiin olabilir.

Bununla birlikte eger her ilgede sube midiirliigli kurulacaksa, BSB mevcut ilge belediyesine
paralel bir orgiitlenmeye gidecek demektir. Bu durumda kabaca ilcede segilmis “ilge belediyesi”
ile atanmis “BSB subesi” birlikte yonetim gorevi icra edecek demektir. Diger taraftan eger BSB'nin
bazi hizmetleri yliriitebilmesinin yolu ilgelerde subelesme ise, demek ki ilgili hizmet ilge diizeyinde
yiriitiilmesi gereken bir hizmettir. Bu durumda, ilgili hizmetin neden ilge belediyesinin yetki ve
sorumluluguna verilmedigini tartismak gerekir.

17 Ornegin Antalya BSBde, 3 merkez ilge harig 16 ilgede, Tlce Hizmetleri Dairesi Bagkanhg altinda Ilge Hizmet Birimi
Sube Miidiirliikleri kurulmustur (Www.antalya.bel.tr).
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Biiyiiksehir belediyeleri, her ilcede sube agma yoluna gitmeseler de, bazi hizmetleri yiiriitebilmek
i¢in il merkezi disinda farkli sekillerde orgilitlenmek zorunda kalacak, fonksiyonel olarak alt
hizmet birimleri kuracaktir. Ornegin yasalar itfaiye, toplu tagima, su ve kanalizasyon, mezarlik,
otogar, hal gibi bazi hizmetlere iliskin yetki ve sorumlugu B§B’ye vermistir. Yine bazi meydan,
cadde ve yollarin yapimi ve bakimi; bazi park, kiitiiphane, spor tesisi, 6grenci yurdu, konukevi,
beceri kursu, kiiltiir ve turizm amagli tesislerin yapilmasi ve isletilmesi; sosyal belediyecilik,
evde bakim vb. hizmetler; ayrica yetkili oldugu alanlarda zabuta faaliyetlerinin ytiriitiilmesi gibi
pek ¢ok hizmet B§B'nin yetki ve sorumlulugu i¢indedir. Bu tiir hizmetlerin sunulabilmesi igin,
hizmetin goriilecegi yerde cesitli sekillerde drgiitlenmek gerekecektir. Ornegin itfaiye araglari,
olast yangin mahalline en hizli ulagabilecek sekilde, yerlesim yerlerinin farkli noktalarina
dagitilmis (desantralize edilmis) bigimde konuglandiriimalidir.!® Benzer sekilde otogarin, halin
veya mezbahanin oldugu yerde, onunla ilgili bir idari birim olacaktir. Hakeza mezarlik ve defin
hizmetleri i¢in de il merkezi diginda bir¢ok noktada orgiitlenmek gerekecektir. Yine yukarida
sayilan diger hizmetlerin de il merkezinden yiritilmesi, 6zellikle genis alanlara sahip illerde
miimkiin olmayacaktir. BSB bu tiir hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in ilin farkli bolgelerinde, farkl
sekillerde alt orgiitlenmelere gidecektir. Bu birimlere, islerin yiiriitiilebilmesi i¢in, belirli kurallar
dahilinde bazi yetkilerin taninmasi gerekir. Bu yetkiler, ilgili miidiirlitk yonetmeliklerinde vs.
belirtilebilir. Ayrica bu birimler, zaman iginde belirli inisiyatifler de gelistirebilir. Agiktir ki bu
tiir hizmetler, BSB tarafindan yapilmaya devam ederse, belli dl¢tide yetki genisligi cercevesi
icinde ¢alisacaktir.!” Burada sayilan hizmetlerle ilgili tek yol yetki genisligi degildir, bunun
disindaki diger alternatif yontemlere (yetki aktarimi ve yetki paylasimi yontemlerine) asagida yer
verilecektir. Ancak su hususun altin1 ¢izmek gerekir. Yetki genisliginin zafiyetleri, biiyiiksehirler
i¢in de gegerlidir. Baska bir ifadeyle idarenin hantallasmasi, asir1 biirokratiklesme, yerel diizeyde
farklilagan taleplerin ve cikarlarin yeterince dikkate alinamamasi, katilim sorunlari ve yine
yukarida belirtilmis olan 6rgiitlenme ve personel kaynakli sorunlarla burada da karsilasilabilir.

Hiyerarsi ici orgiitlenme baglaminda burada bir konuya daha deginmekte yarar vardir. Tam
olarak yetki genisligi 6rnegi olmamakla beraber, son yillarda belediyelerde gozlenen farkli bir
orgiitlenme modeli giderek yayginlagsmaktadir. Bu model, klasik kurumsal hiyerarsi ve norm
kadro sisteminin tam olarak icinde yer almayan ancak onunla iliskili bir 6rgiitlenme bi¢imidir.
Bu orgiitlenme, sosyo-kiiltiirel belediyecilik alaninda karsimiza ¢ikmaktadir. Bu baglamda
belediyeler sosyal, kiiltiirel, sanatsal, sportif vb. hizmetleri organize etmek ve yiiriitmek amaciyla

18 Itfaiyenin ilde tek merkezden komuta edilmesi, koordinasyon kolayligi saglayabilir ve ayrica arag gereg altyapisinin
gelistirilmesi bakimindan avantajli olabilir. Bu agilardan bakildiginda itfaiyenin BSBde olmast anlamli goriilebilir.
Yine de mevcut durumun avantaj ve dezavantajlarini daha iyi gorebilmek igin uygulamayi analiz etmek gerekir.

19  Hizmet sunumunu kolaylastirmak amaciyla ilin farkl bélgelerinde alt 6rgiitlenmeye gidilmesi, yukarida sayilanlar
digindaki hizmetler i¢in de s6z konusu olabilir. Ornegin kat1 atiklarin toplanmasi ve BSB’ye teslim edilmesi gorevi
Bib’in, bunlar1 doniistiirme, bertaraf etme gorevi ise B§Bnindir. Mevcut boligiim anlamlidir. Bununla birlikte
ilin uzak ilgelerinde toplanan kati atiklarin, daha az bir maliyetle B§B'ye ulagtirilabilmesi de 6nemli bir konudur
ve bunun i¢in bazi énlemler almak gerekebilir. Ornegin Bursa BSB, bu amagla, ilin farkli yerlerinde kat1 atik
aktarma istasyonlar1 kurmustur. {lgeler topladiklari kat: atiklar1 bu aktarma istasyonlarina getirmekte, kati atiklar
bu noktadan sonra, daha biiyiik tonajli BSB tirlari ile bertaraf tesislerine tasimnmaktadir. Bu tiir yontemler hizmet
maliyetlerini diistirebilir ve bagka bazi faydalar saglayabilir (Celikyay, 2017, s. 149).
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bazi merkezler veya birimler kurmaktadir. Bu merkezlerden kasit, s6z konusu hizmetlerin
yuritildagi fiziki binalar degildir. Belediyeler bu tiir hizmetler igin, ayri bir tiizel kisiligi
bulunmayan, bir belediye miidiirliigiine bagl olan, ancak kendine ait ayr1 bir yonetimi de bulunan
gesitli merkezler kurmaktadir. Bu durum, merkezi idarenin ayr1 bir tiizel kisiligi ve biitcesi
bulunmayan, bakanliga bagli genel miidiirliiklerine benzetilebilir. Bu tiir merkezlerde, genellikle
hizmet alimiyla istihdam (taseron) yapilmakta, bazi durumlarda ise bu merkezler belediye
sirketleriyle de isbirligi icinde calisabilmektedir.?

Ikinci yontem yetki aktarimidir (delegasyon). Bunun birkag farkli bigimi s6z konusudur. Bir
tanesi, yasayla kurulmus olan BSB bagl: kurulugslaridir. Bunlar su ve kanalizasyon idareleri (SUKI)
ve ayrica {i¢ bityiik BSBde otobiisle toplu tasima hizmeti sunan IETT, EGO ve ESHOT idareleridir.
Son tigiiniin yasal dayanaklar1 daha eskidir. Biitiin biiyiiksehirlerdeki SUKI'lerin yasal dayanag:
ise, 1981 tarihli ISKI Kanunudur. ISKI Kanununda, “Bu Kanun diger biiyiiksehir belediyelerinde
de uygulanir” hitkmii bulunmaktadir (2560/Ek madde 5).

Biiyiiksehir yasasina gore “su ve kanalizasyon hizmetlerini yiiriitmek, ...baraj ...kurmak...”
(5216/7, 1. fikra r bendi) B§B'nin gorevidir. Ancak sayilan bu hizmetler, yine yasal diizenlemelere
gore, dogrudan B$B tarafindan degil BSBnin bagl kurulusu eliyle yapilacaktir. Burada su ve
kanalizasyon idarelerine yetki aktarimi sz konusudur. SUKI'ler, tiizel kisilige ve ozel biitceye
sahip kuruluslardir. Bu idarelerin kendine 6zgii bir yonetimi, ayr1 tegkilat1 ve personeli vardar.
Biitgeleri, BSB meclisi tarafindan kabul edilir, ayrica BSB'nin denetim yetkisi s6z konusudur.
Yasa, bu hizmetleri ilge belediyelerinin yetki ve sorumluluguna vermemistir. SUKI, s6z konusu
hizmetleri il biitiiniinde yapacak, su sayaglarini okuyacak ve su iicretlerini tahsil edecektir.
Dolayisiyla hemen her ilgede, SUKI'nin ilge birimleri veya sube miidiirliikleri olacaktir. Bir
anlamda SUKI, kendi icinde yetki genisligiyle calisacaktir.

Aslinda bu konuda yasal degisiklikle farkl bir tercih de yapilabilir. Su ve kanalizasyon hizmetinin,
birkag il diginda, il bitiintinde tek elden yiritilmesi uygun bir ¢6ziim olmayabilir (Arikboga,
2012,s.26; Arikboga 2013, s. 85-86). Bu yetkiler, il merkezi disinda, ilce belediyelerine birakilabilir.
Ancak ilgelerin kapasitesini asan konularda, onlarin talebi halinde SUKI (veya SUKI’nin
kurulmamasi halinde BSB), baraj yapim1,?! su temini ve kanalizasyon sisteminin kurulmasi gibi
konularda devreye girebilir. Bu durumda SUKI, gerektiginde suyu temin edebilir, aritabilir ancak
dagitimina karismaz. Temin ettigi suyu ilge belediyesine satar (verir), ilce belediyesi de sehir ici
dagitimi yapabilir.??

Buytiksehirlerde, sinirli sayidaki bagl kurulusun disinda, yetki aktarimiyla ilgili en yaygin egilim
sirketlesmedir. BSB'ler, tiizel kisilige sahip idare (bagl kurulus) kurma yetkisine sahip degildir,

20 Belirtmek gerekir ki, bu orgiitlenme modeli sadece B$B’lerde goriilmez, hatta daha yaygin big¢imde ilge
belediyelerinde kargimiza ¢ikar.

21 Eger su, Devlet Su Islerinin (DSI) mevcut barajindan temin edilebilir durumdaysa, bu durumda ilge belediyesi DSI
ile baglantiya gegebilir.

22 Bu paragrafta anlatilan durum, asagida daha genisce ele alinacak olan yetki paylasiminin bir 6rnegidir. Burada hem
yetki paylagimina (devoliisyon) hem de yerindenlik ilkesine (subsidiarite) uygun bir ¢6ziim 6nerilmistir.
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ancak belediye sirketi kurabilir. Belediye sirketinin kurulabilmesi, BSB meclisinin karar: tizerine
Bakanlar Kurulu karari ile olmaktadir (ilgili yasa maddeleri 5216/26, 5393/18 ve 4046/26).
BSB’lerin cesitli sirketleri vardir, bunlari iki gruba ayirmak gerekir. Birinci grup, 5216/26da
s6z edilen durumdur. Biiyiiksehir yasasi, BSB'nin “hafriyat sahalarini, ulasgim hizmetlerini,
sosyal tesisler (ve) ...otopark” gibi igletmelerini, ihale kurallarina tabi olmadan BSB meclisi
karariyla belediye sirketlerine devredilecegini, yani yetki aktarimi yapabilecegini diizenlemistir
(5216/26). Dolayisiyla biiyiiksehirlerde, soz konusu dort alanda sirketlesme egilimi yaygindur.
Ornegin BSB'ler, rayli sistem ve deniz ulasimi gibi toplu tasima hizmetlerini genellikle belediye
sirketleri eliyle yiiriitme yolunu segmektedir. Diger taraftan Bursa B§B metro, tramvay, otobiis,
deniz otobiisii, otobiis terminalleri, seyahat ve arag kiralama acenteleri, deniz ugag: ve helitaksi
operasyonlarinin tiimin, tek ¢at1 alinda BURULAS vasitasiyla yiiriitmektedir (www.burulas.
com.tr). Yine dogalgaz dagitim sirketleri de (IGDAS vb.), nitelik bakimindan birinci gruba daha
yakin sirketlerdir.

Biyiiksehir belediyeleri, bazen esitli hizmetleri daha esnek bicimde yiiriitebilmek, bazen de daha
ticari nitelikli alanlara girmek i¢in sirket kurma yoluna gitmektedir. Ancak sirketlesme, BSB’lere
bazi esneklik ve kolayliklar saglamakla birlikte, riskli unsurlar da barindirmaktadir. Ornegin iist
paragrafta belirtilen toplu tasima, otopark, sosyal tesis gibi hizmetleri yiiriiten sirketler, meclis
karariyla B§B'nin kendisine aktardig: (emanet ettigi) yetkileri kullanmakta ve ilgili hizmeti
sunmaktadir. Yine bu sirketlerden 6rnegin toplu tasima sirketlerinin gelirleri, biiyiikk oranda
tasima faaliyetlerinden elde ettikleri icretlerden olugur. Gerek hat giizergahlar: gerekse ticret
tarifeleri konusunda nihai yetki B§Bdedir (ilgisine gore mecliste veya UKOMEde). Bu sirketlerin
i¢ ve dis denetimi daha kolaydur.

Buna karsihik BSB'ler, ticari amagh gesitli altyapr sirketleri (ISTON AS, BIMTAS AS vb.) ve
ozel amagli gesitli sirketler de (AGAG AS vb.) kurmaktadir.?® Bu gibi sirketler ikinci bir grup
olusturur, bunlarin durumu ve niteligi farklidir. Bu sirketler, basta kendi belediyesi olmak tizere,
cesitli belediyelerden (genellikle ayni partili diger belediyelerden) alacaklar1 ihalelere bagimli
sirketlerdir. Dolayisiyla bu tiir sirketleri, farkli bicimde ele almak ve degerlendirmek gerekir.
Diger taraftan bu gruptaki sirketler serbest piyasa, rekabet, seffaflik, denetim, hesap verme vb.
konularda ¢esitli riskleri ve sorunlar1 barindirmaktadir. Bu sirketlerin Sayistay denetimine tabi
olmasi (6085/4, 1. fikra b bendi), yukarida siralanan sorunlari ortadan kaldirici nitelikte degildir.
[hale mevzuati, belediye sirketleri konusunda BSB’lerin elini kolaylastirici diizenlemelere
sahiptir. Nihayet dikkat ¢ekilmesi gereken bir diger nokta da, ulusal diizeyde ticari nitelikli
KiT’ler 6zellestirilirken BSB’lerde yeni ticari BIT lerin kurulabiliyor olmasidur.

23 Ornegin Istanbul B$B'nin 7 farkl alanda faaliyet yiiriiten 28 sirketi vardir. Bunlardan bir kismi, ekonomik olarak,
Istanbul B§Bden alacaklari ihalelere bagimlidir. Bu sirketlerden bazilar1 ve temel faaliyet alanlar1 sdyledir: Asfalt
alaninda ISFALT AS; hazir beton ve sehir mobilyalar1 alaninda ISTON AS; plan, proje, etiit vb. alanda BIMTAS;
ingaat vb. alanda IMAR A$; telekomiinikasyon alaninda ISBAK AS; bilgi islem alaninda BELBIM AS; iletisim
altyapist alaninda ISTTELKOM AS$; kiiltiir, sanat ve tanitim alaninda KULTUR AS; park, bahge, cicek, agag, peyzaj
vb. alanlarda AGAC AS; toplum sagligi, huzurevi, saglik danisma merkezi vb. alanlarda SAGLIK AS; basin, yayin,
reklam, pazarlama vb. alanlarda ISTIME MEDYA AS faaliyet gostermektedir (Merdoglu, 2016, s. 88-94, www.ibb.
istanbul).
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IETT, iSK1 gibi yasal kuruluslara kiyasla belediye sirketleri, daha esnek bir yasal ve idari erceve
sunmaktadir. Ornegin bir bagli kurulusun idari yapist daha formel kurallara tabidir, bu kurallar
kurulusun yasasinda ve norm kadro yonetmeliginde yer alir. Bazi yasalarin oldukga eski olusu
(6rnegin IETT, 1939), orgiitsel agidan verimsiz bir idari yapiya neden olabilmektedir. Buna
karsilik BSB, kurdugu sirketinin faaliyet kapsami ve Orgiitsel yapist iizerinde ¢ok daha fazla
yetkiye ve genis bir esneklige sahiptir. Bu durum, bagka faktorlerin yani sira, sirketlesmeyi tesvik
eden bir husustur.

Tiirkiyede yerel yonetimlerle ilgili mevzuatin gerekli esnekliklerden yoksun olmasi, basta BSB’ler
olmak iizere, yerel yonetimleri alternatif ¢6ziimlere yoneltmektedir. Ilging bicimde bu alternatif
¢oztimler, yine yasalardaki bazi esnekliklerin asir1 bicimde kullanilmasiyla elde edilebilmektedir.
Bu baglamda Tiirkiyede kurallilik ve esneklik iligkisi eskilerin deyimiyle ifrat ve tefrit (her iki ugta
asirilik) arasinda gidip gelebilmektedir. Ancak kurallilik ve esneklikte, bir ikilemden ziyade bir es
zamanlilik s6z konusudur, her ikisi ayn1 anda vardir. Bu nedenle belediyeler, kat: kuralli alandan
olabildigince kagma, buna karsilik genis esneklik saglayan alanlara gereginden fazla yogunlasma
egilimi igine girebilmekte, boylece yasalarda 6ngoérilmeyen bi¢imde kendilerine yeni serbest
alanlar olugturabilmektedir.* Ne var ki bu alternatif ¢oziimlerin nihai maliyeti daha yiiksek
olabilir. Sorunlarin ve maliyetlerin bir kismi daha goriintir durumdadir. Bir kismu ise gizlilik
zirhryla korunur.

Yetki aktariminin @i¢linciisii, ilce belediyelerine yapilabilir. Yukarida yetki genisligi anlatilirken,
BSB’nin bir¢ok yetki ve sorumlulugundan sz edilmis ve bu hizmetlerin yiiriitiilebilmesi i¢in
BSB'nin alt hizmet birimleri kurmak zorunda kalacag: belirtilmisti. Bagka bir alternatif, ilge
belediyelerinin mevcut kapasitesinden yararlanmaktir. Ornegin yasa geregi bazi cadde ve yollarin
yapim ve bakim sorumlulugu B$Bdedir. Hakeza bazi park ve bahgeler, baz: tesisler, mesleki
ve beceri kurslar1 vs. BSBnin yetkisindedir. Bu ve benzeri konularda B$B, kendi yetkisini ilce
belediyelerine delege edebilir ve onlarla isbirligi yapabilir. Yetki aktarimi durumunda, nihai
sorumluluk B§Bde kalir, ancak il¢e belediyesi, kendi ilgesinde BSB adina ilgili hizmeti yiiriitebilir.

Buna imkan veren bir diizenleme, biraz dolayli bigimde, Belediye Kanunundan ¢ikarilabilir. flgili
Kanunun 75. maddesinde su hitkiim vardir: “Belediye [6rnegin ilge belediyesi], belediye meclisinin
karar1 izerine yapacagi anlagmaya uygun olarak gorev ve sorumluluk alanlarina giren konularda;
a) Mahalli idareler(e) [0rnegin BSBe]... ait yapim, bakim, onarim ve tagima iglerini bedelli veya
bedelsiz iistlenebilir veya bu kuruluslar ile ortak hizmet projeleri gerceklestirebilir... b) Mahalli
idareler(e)... ait asli gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla gerekli ayni ihtiyaglar1

24  Farkli baglamda ancak benzer bir kurallilik - esneklik iligkisi, personel istihdam1 alanindadir. Tiirkiyede belediyeler,
memur personel istihdami konusunda bir esneklige ve takdire sahip degildir. Peki belediyeler ne yapmaktadir?
Belediyeler, oldukga esnek bigimde belirli alanlarda sozlesmeli personel caligtirabilmekte ve tamamen esnek
bigimde, hemen her alanda taseron personel ¢alistirabilmektedir. Hem memur istthdamindaki kat: kurallilik hem
de tageron personel istthdamindaki agir1 esneklik, ayn: sekilde sorunludur.

Personel istihdami konusunda yeni bir gelisme de s6z konusudur. 14.11.2017 tarihli Resmi Gazetede yaymnlanan iig
Yonetmelik ile yerel yonetimlere, zabita, itfaiye ve memur personel aliminda kuralli bir takdir hakkina imkan veren
yeni bir diizenleme yapilmuistir.
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karsilayabilir, gegici olarak ara¢ ve personel temin edebilir...” (5393/75). Bu hitkme dayanarak
BSB, il¢e belediyesine yetki aktarimi (delegasyon) yapabilir. Buna gore ilce belediyesi kendi
meclisinden B$B’yle protokol yapma yetkisi alabilir, BSB ile ilce belediyesi bir hizmet protokolii
yapabilir. Ilce belediyesi ilgili yasa hitkmiine, meclis kararina ve protokole dayanarak yasanin
BSB’ye birakmis oldugu bazi sorumluluklar: iistlenebilir. Buna karsiik BSB, ilgili protokolde
belirtildigi gibi yapilan isler i¢in gerekli hizmet bedelini ilge belediyesine aktarabilir. Ornegin bu
sekilde BSB, kendisine ait yollarin bakim ve onarimini, park ve bahgelerin bakimini vb. gorevleri
ilce belediyelerine yaptirabilir ve karsiliginda da is bedelini il¢e belediyesine aktarabilir. Bu tiir
yetki aktarimi yoluyla bazi sorumluluklarin ilge belediyeleri tarafindan iistlenilmesi BSByi
rahatlatabilir. Bu yontem, 6zellikle yeni kurulmus BSB’ler icin elverisli olabilir.??

BSBden Bibe yetki aktarimina dair bir diizenleme biiyiiksehir yasasinda yoktur. Yukarida
belirtildigi gibi, belediye kanununda olduk¢a dolayli bi¢cimde vardir. Biiyiiksehir yasasinda
ise tersine, Bib’in bazi hizmetlerinin BSB tarafindan tstlenilmesine dair bir diizenleme vardir
(5216/27). S6z konusu diizenlemenin korunmasi yararli olur. Bununla birlikte biiyiliksehir
yasasina, B§Bden Bibe yetki aktarimi (delegasyon) yapilmasina imkan veren bir diizenlemenin
eklenmesi isabetli olacaktir. Yapilacak bu diizenleme B$Bde toplanmis olan yetkilerin
dagitilmasina katki saglayabilir.

Biiyiiksehir sisteminde B$B ile Bib arasinda yetkilerin dagitilmasina imkan verecek daha etkili bir
yol, yetki paylagimidir (devoliisyon). Yetki paylagimi, yetki aktarimindan farklidir. Yetki paylagimi,
BS$B ile Bib arasindaki mevcut yetki ve kaynak bolisiimiiniin degistirilmesidir. Bagka bir ifadeyle
bazi yetkilerin B§Bden alinip Bibe verilmesi, boylece yetkili ve sorumlu belediyenin degismesidir.
Bu da iki sekilde olabilir. Birincisi, BSB meclisi karariyla olur. Biiyiiksehir yasasi 7 kalem hizmete
iliskin yetki ve sorumlulugu BSB’ye vermekle birlikte, eger istenirse meclis karari ile bu yetkilerin
Bibe (veya ortak yetki havuzuna) devredilebilecegini ongormiistiir. Devredilebilir nitelikteki bu
hizmetler arasinda mezarliklar, otogarlar, mezbahalar, haller, otoparklar, numarataj islemleri ve
B$B’ye ait yollarin temizlik hizmetleri vardir (5216/7, 2. fikra). Bu maddedeki hizmetler BSB meclisi
karartyla Bibe devredildiginde, artik sorumlu idare B$B degil ilge belediyesi olacaktir. O hizmetle
ilgili tiim tasarruf Bibe gececektir (bir hizmetin yasayla belediyeye devredilmesinde oldugu gibi).
Bununla birlikte devredilebilir hizmetler konusunda BSB'nin segenekleri birden fazladir. BSB bu
hizmetlerden birini, bir ka¢ini veya tamamini tiimiiyle Bibllere devredebilir, tekrar geri alabilir,
ikisinin birden yetkili olacag ortak yetki havuzuna tagtyabilir, hizmetin niteligiyle ilgili olarak ilceler
arasinda farklilagmaya gidebilir (bkz. Arikboga, 2015a, s. 206-207). Ornegin Balikesirde 13 Agustos
2014 tarihli (107 ve 110 no.lu) BSB meclisi kararlariyla, mezarliklar ve numarataj iglemleri ilge
belediyelerine devredilmistir (www.balikesir.bel.tr). Balikesirdeki bu erken uygulama, s6z konusu
hizmetlere yetismekte zorlanan B§B'nin basvurdugu bir ¢are olarak 6ne ¢ikmaktadir. Ancak ilgili
meclis kararinda s6z konusu yetkiler Bib'lere devredilmis olmakla birlikte, o hizmetlerde kullanilan

25 Ornegin Tekirdag BSB, ilge belediyeleriyle protokol yaparak bazi hizmetleri onlara yaptirma yéntemini
kullanmaktadir. Bu baglamda Tekirdag B$B Meclisi, 9 Eyliil 2014 tarihli ve 259 no.lu kararinda, B§B'nin gorev
alaninda olan hizmetlerde, ilge belediyeleri ile BSB arasinda hizmet protokolleri imzalama ve gerekli mahsuplagma
islemlerini yapma konunda B$B bagkanina yetki vermistir. (www.tekirdag.bel.tr).
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arag, gereg, personel ve binalarin devrine ve ayrica gerekli mali kaynagin tahsisine iligkin bir husus
yoktur. Aslinda yasada da isin bu kismi boslukta birakilmistir, bu 6nemli bir eksikliktir.

Yetki paylagimin ikinci yolu, yasal diizenlemeyi gerektirir. Yukarida da belirtildigi gibi, bityiiksehir
sistemi merkeziyetci niteliktedir. Bu baglamda BSB ile Bib arasinda yetki ve kaynak boliisimiiniin
yeniden ele alinmasi ve mevcut sistemde B§SBde bulunan bazi yetkilerin ilce belediyelerine
devredilmesi anlaml olacaktir. Bu devir, ancak biiyiiksehir yasasinda yapilacak bir degisiklikle
miimkiindiir. Dolayisiyla bu ikinci husus TBMM nin takdirindedir. Bu konuda ilge belediyelerinin
gesitli yetki taleplerinin oldugu bilinmektedir. Diger taraftan, BSB’lerin de yeni sistemden tiimiiyle
memnun oldugu sdylenemez (6rnegin bkz. Omiirgéniilsen ve Sadioglu, 2016).

Buytiksehir sisteminde yetki paylasimi, BSB ile Bib arasindaki hizmet béliisiimiiyle ilgilidir ve
bu konunun biraz daha genis bicimde ele alinmasi gerekir. Her seyden 6nce iki kademe arasinda
hizmet bolisiimiiniin nasil yapilmas: gerektigi ¢ok boyutlu bir konudur. Bu konuda yeterli
tartigma oldugu séylenemez. Diger taraftan bu tartismalar biiyiiksehir ve ilce belediyelerinin
mevcut niteliginden bagimsiz bigimde yiiriitiiliirse, meselenin bazi kisimlar1 eksik kalir. Burada
BSB ile Bib arasindaki hizmet béliisiimiiniin ilge nitelikleri baglaminda farklilastirilmas: tizerinde
durulacaktir.

Mevcut bityiiksehir sistemi, sistemi kurarken ve B$B ile Bib arasinda hizmet béliistimii yaparken
ilcelerin farkliligini dikkate almamigstir. Bu baglamda ilgenin il merkezinde veya ilin uzak bir
noktasinda bulunup bulunmamasinin yasanin nazarinda bir 6nemi yoktur. Yine il¢enin biiytik
olgtide kentlesmis olmast veya genis kirsal alanlara sahip olmas: da yasada bir farklilik nedeni
degildir. Nihayet, ilcenin niifus biylikliigii ve bu baglamda mevcut kapasitesi ve potansiyeli
de hizmet bélistimii agisindan 6nemsizdir. Halbuki bu tiir nitelikler, bir sistem kurarken goz
oniinde tutulmalidir.?®

Diger yandan 6360 say1l1 kanun, il merkezindeki ilgelerde yeni bir ilge belediyesi kurmustur. Halbuki
orada biiytik bir belediye teskilati (BSB) zaten mevcuttur. Biiyliksehir sisteminin gegerli oldugu
bir¢ok ilde (yeni B§B’lerin tamamu bu grupta degerlendirilebilir), il merkezindeki biitiin beledi
gorevlerin BSB tarafindan yapilmasi diisiiniilebilirdi. Ayni ilgede ve iki alt sokakta yeni bir belediye
kurulmasi yarardan ¢ok, BSB - Bib ¢ekismesinden kaynakli sorunlara ve tartigmalara yol agabilir.

Biiytiksehir yasasi, BSByi ilin tamaminda ayni sekilde yetkili kilmistir. BSB, ilin merkezinde ve
cevredeki ilgelerde, bityiik ve kii¢iik niifuslu ilgelerde ayni yetkilere sahiptir. Benzer bigimde biitiin
ilce belediyeleri, tekdiize yetkilere sahiptir. Merkezin disinda yer alan ilgeler arasinda oldukga
bityiik niifuslu ve dolayisiyla daha fazla hizmeti basariyla yapabilecek tiirde ilce belediyeleri
vardir. C)rnegin Aydin, Bursa, Balikesir, Hatay, Manisa, Mersin, Mugla, Tekirdag vb. illerde, il
merkezinin disinda 6nemli niifuslara sahip ilge belediyeleri bulunmaktadir. Bu baglamda bagka bir

26 Kaynak boliisimii konusu bu makalenin kapsaminda degildir. Ancak ilge farkliliklar1 baglaminda su kiigiik
hatirlatma yapilabilir. flgelerin kirsal ve kentsel niifus bilesimi, yiizlgiimiinden bagimsiz olarak, transfer gelirlerinin
béliisiimiinde dikkate alinabilir. Ornegin kirsal alani fazla olan ilgelerdeki yol agi uzunlugu veya kirsal niifus
saysinin farkli bir katsayiyla ¢arpilmasi gibi hususlar tartisiimalidir.
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makalede genisce tartisildigi gibi (Arikboga, 2012, s. 23-28), bir ilde BSB'nin iki farkl: yetki alaninin
bulunacag bir sisteme gegilmesi daha yararli olabilir. Onerilen bu sistemde BSB, il merkezindeki
ve/veya yakinindaki ilgelerde genis yetkilere sahip olabilir, buna kargilik ilin gevre ilgelerinde dar
yetkilere sahip olur. Bu durumda ilge belediyelerinin yetkileri de farklilair ve ¢evre ilgelerdeki
Bibller, daha genis yetkilere sahip olur. BSB ile Bib arasinda hizmet boliisimiinde boylesi bir
yaklasgim benimsendiginde, kiigiik niifuslu ilgelerle ilgili de bazi diizenlemeler yapmak gerekir. S6z
konusu kii¢tik niifuslu il¢elerde, birbirine yakin birkag il¢ede tek belediye kurulabilir ve/veya kiigiik
ilcelerin BSB tarafindan desteklenecegi bir model benimsenebilir. Bu konuda daha fazla ayrinti
icin Arikboga, 2012’ye bakilmalidir. Bu tiir tartiymalarin yapilmasi, merkezilesmis biiyiiksehir
sisteminde yapisal bir degisime gidilerek yetkilerin daha fazla desantralize edildigi, daha rasyonel,
daha demokratik ve daha etkin isleyebilen bir biiyiiksehir sisteminin olusmasina imkan verebilir.

Son olarak kirsal mahallelere deginelim. Kirsal mahalleden kasit, 6360 sayili yasa 6ncesinde,
koy veya belde belediyesi olan yerlesim yerleridir. Belediyeler, bu mahallelerin ilge merkezindeki
mahallelerden farkini ifade edebilmek i¢in bunlara kirsal mahalle adin1 vermektedir. Ancak bu
ifade, resmi ve hukuki bir tanimlama olmayip, fiili/olgusal bir kullanim bi¢cimidir. 6360 sayili
yasa, BSB ve Bib'in kurulus yontemini temelinden degistirmis, mulki sinirlar1 belediye sinir1
olarak kabul etmistir. Boylece koyler ve belde belediyeleri mahalleye doniistiiriilmiis, belediyeler
sadece sehirlerden degil kirsal alandan da sorumlu hale gelmistir.

Yeni sistemin avantajlar1 kadar eksik yonleri de s6z konusudur. Yeni sistem, bir taraftan kir kent
biitiinlegsmesine olumlu katk: yapabilir, yerel kalkinmay: tesvik edebilir, kirsal mahallelere cesitli
hizmetlerin ulagmasini kolaylastirabilir. Diger taraftan bu degisimle birlikte kirsal mahallelerde
yasayanlar, belediye mevzuatinin (ve iligkili mevzuatin) kapsami i¢ine girmistir. Bu durum ¢esitli
sorunlarin dogmasina yol agmustir; tarim ve hayvancilik, meralar, imar vb. konularda. Ornegin
koyde yasayanlar, yeni veya ek bir ahir, samanlik, ambar vs. yapmak istediklerinde, mevcut
imar prosediiriine tabi olacaklardir. Kirsal mahallenin hukuki bir tanimi yapilmadig: igin,
hayvancilik konusunda da gesitli sikintilar yaganmaktadir. Ayrica yeni sistem, ilge merkezinden
uzakta bulunan kirsal mahalleleri biitiiniiyle belediyelere bagimli hale getirmistir. Ornegin kirsal

mahalleler, kéydeki mezarliga cenazelerini gomebilmek i¢in belediyeye bagimli olmustur.

Bu nedenle biiytiksehir sisteminde, kirsal mahallelerle ilgili ilave bazi diizenlemelerin yapilmasi
yararli olacaktir. Bu diizenlemeler yapilirken belediyelerin bugiinkii genis/miilki sinirlarinin
korunmasi ve kirsal mahallelerin belediyenin bir pargasi olmaya devam etmesi uygun olacaktir.
Bununla birlikte kirsal mahallelere bir 6lgiide kendi mevcudiyetini koruyabilecegi yeni bir statii
verilebilir. Bu makalede 6nerilen yeni statii, yerel yonetim statiisti degildir. Clinkii kirsal mahalleleri
yeniden yerel yonetim statlisiine ¢ikarmak, 6360 sayili yasanin 6ziine aykiri olacagi gibi, daha
da onemlisi, bizi yeniden yerel yonetimlerde dlcek sorunuyla (kii¢iik nitfuslu yerel yonetimler
sorunuyla) kars1 karstya getirecektir. Halbuki yeni biiyiiksehir sisteminin temel amaglarindan biri
de, kiiciik 6lcekli yerel yonetim sorununa ¢6ziim bulmaktir (Arikboga, 2015a, s. 195-196).

27



Erbay ARIKBOGA

Peki kirsal mahalleleri yerel yonetime doniistiirmeden nasil bir ¢6zéim bulunabilir? Cevap,
sorunun icinde saklidir. Kirsal mahallelere, yerel yonetim alt: bir statii verilebilir. Daha a¢ik bir
ifadeyle kirsal mahalleye kaynagini yasadan alan bir tiizel kisilik, bu muhtarliklara ilave bazi
yetkiler, bu alanlarda yasayanlara imar bakimindan gesitli kolayliklar ve belediyelerle kirsal
mabhalle yonetimi arasinda kurumsal isbirligi imkani verilebilir. Bu tizel kisilik, 6rnegin koy
tiizel kisiligi gibi, bir yerel yonetim statiisii olmayacaktir. Burada onerilen yerel yonetim alt:
idari birim, sehirlerdeki mahalle muhtarliginin kirsalda tiizel kisilige sahip halidir. Bu yeni
statii, ilge merkezine belirli bir mesafedeki kirsal mahalleler i¢in (6rnegin 10 km.den daha
uzak mesafedekiler i¢in) distiniilmelidir. Kirsal mahallenin bu veya benzeri sekilde hukuki
olarak tanimlanmasi, tarim ve hayvancilik, imar, meralar vb. konularda bu mahallere 6zgii
diizenlemeler yapilmasini kolaylastiracaktir. Mahalle muhtarlig yasasi, belediye yasalari ve
diger ilgili yasalarda bu yeni statitye uygun degisiklikler yapilabilir. Yine biiyiiksehir yasasina
veya Belediye Kanununun 75. maddesine, kirsal mahallelerle igbirligi yapilmasina dair
hitkiimler de eklenmelidir.

Ancak kirsal mahallenin tiizel kisiligine yonelik ayrintili diizenlemelerden kaginmak gerekir.
Ilgili mevzuatlarda isbirligi yapilabilmesi igin gerekli diizenlemelere yer verilmeli, isleyise iliskin
hususlar kirsal mahallelerin ve belediyelerin takdirine birakilmalidir. Kirsal mahalleler, tiizel
kisiliginin olmasi halinde gerektiginde mal edinebilme, personel istihdam edebilme (bekgi vs.),
kiictik bakim onarim igleri icin biit¢e olusturabilme, borg alacak iligkisi i¢ine girebilme, 6zel ve
tiizel kisilerle cesitli isbirlikleri yapabilme gibi imkanlara kavusacaktir. Kirsal mahallelerdeki bu
idari birim i¢in, ayr1 bir yonetim kurmaya da gerek yoktur. Kirsal mahallenin ihtiyar heyeti bu
tiizel kisiligin yonetim kurulu, muhtar: da yonetim kurulu baskani olarak tayin edilebilir.

Kirsal mahallelere tiizel kisilik verilmesinin yani sira kirsal mahalle yonetimini giiclendirici ilave
bazi diizenlemelerin yapilmas: yararli olacaktir. Kirsal mahalle yonetimine, kéy yonetiminde
olan baz1 yetkiler geri verilebilir. Kirsal mahallere kéy/belde mezarliklari ve cenaze hizmetleri
basta olmak tizere gesitli konularda baz inisiyatifler taninabilir. Ayrica igme suyuyla ilgili bazi
yetkiler, yetki aktarimi yoluyla kirsal mahallelere verilebilir. Yine yetki aktarimi yoluyla, BSB
ve Bibe kirsal mahallerle esitli isbirlikleri yapabilme imkani saglanabilir. Ornegin belediyeler
koye gotiirdiikleri bir takim hizmetlerin bu tiizel kisi tarafindan sahiplenilmesini ve bakiminin
yapilmasini isteyebilir, onlara cesitli hizmetlerde kullanilmak tizere bazi ara¢ ve geregler tahsis
edebilir ve gerek gordiigli baska konularda onlara yetki aktarabilir. Yine tarim ve hayvancilik
konusunda belediyelerle kirsal mahalleler, s6z konusu tiizel kisilik tizerinden gesitli isbirlikleri
yapabilir. Goniillii itfaiyecilik konusunda da kirsal mahalle tiizel kisiliginden yararlanilabilir.

6360 sayili yasa oncesinde bazi koylerin ortak tarim makinalar1 vb. vardi. S6z konusu yasayla
birlikte koylerin tiizel kisiligi kaldirilinca bu tiir aletler belediyelere ge¢gmek zorunda kalmisti!
Yine koylerin, kéyliilerin yararlandigi baska bir takim mallar1 vardi. Ayrica bazi koylerde, ilgeye
yolcu tasiyan bir takim servis araglar1 vardi. Yeni dénemde bu vb. konularda cesitli sorunlar
yasanmustir. Gerek sahadaki gozlemlere gerekse medyaya yansiyan gesitli haberlere bakildiginda,
BSB ve Bibin, kirsal mahallelerin tiizel kisilik sahibi olmamasi nedeniyle bazi konularda
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zorluk yasadiklari, bundan yakindiklar1 ve bu durumu gesitli sekillerde asmaya calistiklar:
goriilebilmektedir. Ornegin Bursadaki belediyelerin, yetki aktarimi veya bagka bazi tahsisler
yapabilmek i¢in koydeki bir kooperatiften veya koydeki bir dernekten (giizellestirme dernegi,
cami yagatma dernegi vb.) yararlanmaya caligtig1 goriilebilmektedir (Celikyay, 2017, s. 151).

Buytiksehir sistemine gecilmesiyle birlikte, koylerin sadece yerel yonetim statiisii degil tiizel
kisiligi de kaldirildy, kirsal alanda 6nem arz eden yetkileri ellerinden alind1 ve yeni duruma uygun
entegre bir model olugturulamadi. Halbuki “0” ve “1” disinda, bagka ara formiiller miimkiindiir.
Kirsal mahallelerde tiizel kisilige sahip yerel yonetim alt1, ama bugtinkiinden daha gii¢lii bir idari
birimin varligs, belediyelerle isbirligi yapilmasini kolaylastirabilir, belediyelerin bu birimlere bazi
konularda yetki aktarmasina imkan verebilir ve ayrica bazi konularda kirsal mahalle muhtarligina
yasayla bazi yetkiler verilebilmesini tesvik edebilir. Kirsal mahalle yonetiminin bu veya benzeri
yollarla giiclendirilmesi halinde, bir yandan kirsal mahalleler bir dl¢tide kendi 6zgiinliiklerini
korumaya ve bazi sorunlarini kendileri ¢6zmeye devam edebilir; diger taraftan kirsal alanlarin
belediyeyle biitiinlesmesi ve bir arada yagamasi kolaylasabilir.

Biiyiiksehir sisteminin nasil yerellestirildigi ve ayrica nasil yerellestirilebilecegine iliskin yukarida
yapilan tartigmalar, Tablo 2'de 6zetlenmektedir. Tablo 2, sadece mevcut uygulamalar1 degil,
potansiyel uygulamalar: da icerecek bigimde olusturulmustur.

Tablo 2: Biiyiiksehirlerde yerinden yonetim tiirleri

Yfrmr.lel? - Alt tiirii Yonetim birimleri
yonetimin tiirii
Yetki genisligi ) o Telerde subelesme
H k alt tl 1 :
Dekonsantrasyon yerarstiatt orgutienmetet I-alt: fonksiyonel hizmet birimleri

BSB bagh kuruluglari (Ornegin SUKI'ler)
Sirketlesme: Thalesiz yetki aktarimi yapilabilen BSB
sirketleri (toplu tagima, otopark vb. sirketler)
Sirketlesme: Diger BSB sirketleri

Yetki . i i i
etki aktarimi ilce belediyelerine delege etme BSB .taraﬁndan ilce belediyelerine protokolle aktarilan
Delegasyon yetkiler

Hizmet yerinden yonetimi

Kirsal mahallelere tiizel kisilik verilmesi halinde yetki

Kirsal mahallelere delege etme aktarimi imkant ve ortak hizmet projeleri

Sivil toplum orgiitlerine yetki aktarimi ve ortak hizmet

Sivil topluma delege etme projeleri

B$SB meclisi karariyla ilge belediyelerine devredilebilir
nitelikteki hizmetler

Hizmetlerin, BSB ile Bib arasinda yasalarla yeniden

Self-government bolistiiriilmesi

Yetki paylagimi
Devoliisyon il merkezi ile ilin kirsalinda yer alan ilgelerin yetki ve
kaynaklarinin yeni yasalarda farkhilagtirilmasi
Biiyiiksehirlerde kullanilabilir bir yerinden yonetim tiirii
degildir

Self-determinasyon
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Sonug

Makale metninde de belirtildigi gibi yerinden yonetim, kamu hizmetlerine iliskin yetki,
sorumluluk ve mali kaynaklarin farkli yonetim birimleri arasinda yeniden dagitilmasi arayisinin
genel adidir. Yerinden yo6netimin farklr tiirleri vardir. Bu tirlerin nitelikleri birbirinden farkli
oldugu gibi, her biriyle amaglanan sey ve bunun sonuglar1 da birbirinden farklidir. Her devlet,
kamu hizmetlerini sunabilmek i¢in, yerinden yonetim uygulamalarina bagvurmak zorundadur.
Ancak her yerinden yonetim uygulamasi ya da tiirii, merkeziyetci yapiy: yerellestirmez. Aksine
bazi yerinden yonetim uygulamalari, daha ademi merkeziyetci bir yap1 ve isleyisten kagimmak
isteyen devletlerin basvurdugu alternatif ¢6ziimlerdir. Bu baglamda yetki genisligi, merkezi
yonetimi destekleyen ve merkeziyetci yapiy: tahkim eden bir yerinden yonetim uygulamasidar.
Buna karsilik yetki paylasimi, idari yapiy: yerellestiren, merkezi ve yerel yonetimler arasinda daha
dengeli bir yapiya imkan veren ve ayni zamanda demokratiklesmeye katki saglayan bir yerinden
yonetim bi¢imidir. Yetki aktarimi ise, diger iki tiriin arasinda bir yerde durmaktadir. Yetki
aktariminin bazi uygulamalari, sundugu ¢oziimlerle hizmet sunumunda merkezi yénetimin elini
kolaylastirirken, bazi bi¢imleri ise merkezi yonetimin bazi miidahalelerini sinirlandirici bir isleve
sahiptir.

Yetki genisligine dayali bir yerinden yonetimde israr edilmesi, yetki paylasimina dayali bir
yerinden yonetimi zayiflatir. En basit haliyle yetki paylasimi, belirli bir cografi alanda, yerel
iradelere dayali olarak kurulan ve isleyen yerel yonetimlerin, bazi alanlarda yasalarla yetkili
kilmmas: veya yetkilerinin yasal olarak garanti altina alinmasidir. Yetki paylasimindan kaginmak
isteyen veya yerel yonetimlerin yetkilerini sinirli tutmak isteyen devletler, yine cografi temelde
isleyen yetki genisligi yontemine agirlik vermektedir.

Makalede yerinden yonetim teorisi ve uygulamalari baglaminda biyliksehir sistemine
odaklanilmis ve yerinden yonetim tiirleri bityiiksehir sistemine uyarlanmistir. S6z konusu sistem
icinde yer alan biiyliksehir belediyesi, bir yerel yonetim kurulusudur. Bu baglamda B$B'nin
kendisi yetki paylasimina dayali bir yerinden yonetim uygulamasidir. Bununla birlikte makalede
de tartisildig1 gibi BB, genis il diizeyinde merkezilesmis bir yerel yonetimdir. Diger bir ifadeyle
cografi acidan bolgesel bir nitelige sahip olan illerde, il merkezindeki B$B, il¢e belediyelerine
kiyasla merkezi bir yerel yonetimdir. Ayrica biiyliksehir sisteminde, yetki ve kaynaklar ¢ok
bityiik oranda B§Bde toplanmus, sistemin diger ayagini olusturan Bib’lerin yetki ve kaynaklar:
stnirlt kalmistir. Ozetle bityiiksehir sistemi, merkeziyet¢i bigimde kurgulanmistir. Dolayistyla
BSB, her merkezi kurum gibi, yerinden yonetim tartismalarinin bir pargasidir ve pargasi olmak
durumundadir. Zaten Tiirkiyedeki mevcut B§B uygulamalarma bakildiginda da, yerinden
yonetimin ¢ tiiriiniin de belli sekillerde BSB’ler tarafindan denendigi goriilmektedir. Makalede
normatif tartismalardan kismen uzak durulmus, merkezilesmis biiyiiksehir sisteminde, BSBye
verilen yetki ve sorumluluklarin nasil yapilabildigine bakilmis ve ayrica nasil yapilabilecegi
sorusuna da cevap aranmugtir. Nasil yapilabilecegi sorusuna verilen cevaplar, arka planda bazi
normatif yaklagimlar1 barindirmaktadir.
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Tiirkiyede merkezilesmis bityiiksehir sisteminin erken uygulamalarina bakildiginda su hususlara
isaret etmek gerekir. BSB, cesitli hizmetleri sunabilmek i¢in il merkezi disinda alt hizmet
birimleri kurmaktadir ve kurmaya devam edecektir (yetki genisligi). BSB baz1 hizmetleri yetki
aktarimi yoluyla yaptirmaktadir. Bu baglamda su ve kanalizasyon hizmetlerinde SUKI én plana
¢ikarken; toplu tasima, otopark, sosyal tesis ve atiklarin bertarafi gibi alanlarda BSB sirketlerine
yetki aktarimi 6n plana ¢ikmaktadir. Yine bazi illerde, B§Bden ilce belediyesine yetki aktarimi
yapilabildigi de gériillmektedir. ilge belediyelerine yetki aktariminin formel bigimi daha az olabilir,
ancak oOzellikle acil durumlarda, B$Bnin sorumlulugundaki bazi hizmetlerin ilge belediyeleri
tarafindan enformel bigimde iistlenilmesi daha yaygin olabilir. Ornegin bir sel baskini sonrast,
BSBnin sorumlulugundaki bir yolun Bib tarafindan agilmasi, B§B'nin sorumluluk alaninda
firtina nedeniyle kirilan bir agacin Bib tarafindan kaldirilmas: vb. gibi. Acil durum baglaminda
verilen s6z konusu 6rnekler, hem biiyiiksehir sisteminin merkeziyet¢i niteligini gostermektedir,
hem de bu sistemin farkli yerinden yonetim uygulamalarina ne denli muhtag¢ oldugunu ortaya
koymaktadir.

Yerinden yonetimin tigiincii tiirli yetki paylagimidir. Yetki paylasimi ayni zamanda, merkezilesmis
idari yapiy1 yerellestiren ve demokratiklestiren bir uygulamadir. Makalenin ilgili bolimiinde
genisce tartisildigr gibi, merkezilesmis biiyiiksehir sistemini yerellestirecek olan unsurlar yetki
paylasimi yonteminde aranmalidir. Bu baglamda BSB ile Bib arasinda yetki ve kaynaklarin
yeniden bolistiiriilmesi, Bib'lerin yetki ve kaynaklarinda il¢e nitelikleri baglaminda farklilasmaya
gidilmesi ve kirsal mahalleler i¢in 6zel ¢oziimler tiretilmesi 6nemli adimlar olarak siralanabilir.
Bu adimlar, biiyiiksehir sisteminin iyilestirilmesine, demokratiklestirilmesine, vatandaslar i¢in
daha erisilebilir hale getirilmesine ve ayn1 zamanda sistemin daha etkin bi¢imde isleyebilmesine
onemli katkilar saglayabilir.

Tiirkiyede yerel yonetim ¢alisan akademisyenlerin ilgi alanlarindan biri, yetki, sorumluluk ve
mali kaynaklarin merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki paylagimi ve merkez yerel
iliskileridir. Simdi bu alana bir yenisi daha eklenmistir. Merkezilesmis biiyiiksehir sisteminde
yetki, sorumluluk ve mali kaynaklarin BSB ile Bib arasindaki paylagimi ve biiyiiksehir ile ilce
belediyesi iligkileridir. Bu baglamda sonraki ¢aligmalarda, yerinden yonetimin farkls tiirlerinin
biiyiiksehir sisteminde nasil isledigi ve bu farkli uygulamalardan ne tiir sonuglar elde edildigi, bu
uygulamalarin giiclii ve zayif yonlerinin ne oldugu 6nemli aragtirma konular: olabilir.
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