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TARIHSEL PERSPEKTIF iCINDE TURKIYE’DE
MERKEZi YONETiM-YEREL YONETIM
ILISKILERI
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GIRIS

Bu calismamin amaci Tarkiye’de merkezi ve yerel ySnetimler arastndaki iliskiyi

degigik boyutlan ile tarihsel bir perspektil iginde gdzden gecirmektir, Konu,

politik ve idari dézey, mali politikalar ve kent planlamasina iligkin yasal ve
kurumsal gerceve olmak tizere ¢ ana baghk attinda toplanmgur,

Tiirkiye'de kentsel gelismelerin modern anlamda belediyeler olarak Orgiitlen-
mesi ondokuzuncu yiizyil ortalarina dek iner. Bu makalede amlan yaklagik 150
yillik tarihsel gegmisin belirgin bir efilimini ana tema olarak ilemeyi uygun
gordiik. Bu efilim, merkezi yonetimile yerel yonetimler arasindaki iligkinin bu bir
buguk asirhik donemde, farkh yogunluk ve bigimlerde de olsa, ‘merkeziyetgi’,
‘otoriter’ ve ‘paternalist’ niteligini korudugu bigiminde dSzetlenebilir. Bu
cahsmada, yerel yonetimle merkezi ydnetim arasindaki vesayet iligkisinin yapisal
bir iliski oldufunu ileri siiren goriigimiiziin normatif bir dejerlendirmesini
yapmaktan ok, her alanda liberal politikalar izlendigi savunulan giincel dnem
i¢ginde bu mekanizmanin ne Slgide defistirilebildigi incelenmeye ¢alistl-
maktadir,

TDARI VE POLITIK ACIDAN MERKEZI VE YEREL YONETIM 1LigKist

Osmanh Imparatorlugu doneminde ilk ciddi reform hareketi Yenigeri Ocagr’min
kaldinilmas1 (1826) ise de, toplum hayatinin ve yonetim sisteminin yeniden
orglitlenmesi, modernlestirilmesi yoniindeki ilk girisimler 1839’da Tanzimat
Fermant’nin ilani ile baglar. Bu dlizenleme, ulusal birligin saglandifi bats Avrupa
tlkelerinde liberal tepkilerin merkezi oteritelere kargt Onemli bagarilar elde
ettifi, orta ve dofu Avrupa llkelerinde ise ulusal birlifin saglanmasi ydniinde
yogun miicadelelerin verildifi bir dneme rastlar. Osmanl yoneticileri Tanzimat
Fermant ile bir yandan dig devieilerin, Imparatorluk’taki etnik unsurlarin siyasal
katiir ve giderek bu bolgelere ‘adem-i merkeziyetci’ tzerk statiiler taninmas
yoniinde yaptiklan baskilan hafifletmeyi, difer yandan da merkezi yonetimin
egemenligini saflamlagtirmay amaglamiglardir. Differ bir deyisle, bu ddnemde

“yerel yonetimlerin kurumlagtiniimas; girigimleri, yerel demokrasinin geligtiril-

mesi amacindan ok ‘vergilerin dizenli ve hak¢a toplanmasi, hizmetlerin iyi
gotiiriilmesi, asayisin ve ekonomik gliclin yerlegmesi’ gibi yollarla Imparator-
lugun biitinligini korumaya yonelik ¢abalardan sayimahdir (L),

Tanzimat oncesi dénemde, Osmanh kentlerinde devlet, belediye iglerini
tebaasina birakimstr. Bu donemin onemli kurumiars ‘kadiltk’ ve ‘vakif'lardi.
Kadilar merkezi yOnetimee atanan ve kentin yonetimi ile ilgili olarak tiim giicii
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ellerinde tutan kigilerdi. Vakiflar ise kentlerin sosyal ve teknik aityaptlarin
gergeklestirir ve igletirlerdi. Su, kanalizasyon, temizlik ve benzeri hizmetler baz
gruplar ve halk tarafindan yerine getirilirdi (Ortayh, 1974).

Yenigeriligin kaldirilmasindan sonra kadilann ellerinden alinan belediye
porevleri olaganiistii yetkili ‘jhtisab nazirlari’'na verildi. Ancak, bu ddnemde
vakiflanin mali giicinii yitirmesi ve tdm kent diizeninin korunmasi amaci ile
kurulan Ihtisab Nezareti’nin kent sorunlarim ¢dzmekte yetersiz kahmasi izerine
1854 yilinda bu Bakanlik lagvedilerek ‘Istanbul Sehremaneti ve Sehir Meclisi’
kuruldu. $ehremini, Babiali’nin secimi ve padigahin iradesiyle iayin ediliyordu.
Sehir Meclisi Istanbul’da oturan her sinif Osmanli uyruklulardan ve saygin,
glivenilir esnaftan atanacak iiyelerden kuruluydu. Bu yeni kurulan sehremaneti
kentin sorunlarinin gdziimiinde highir etkinlik gosteremedi ve bir seneden az

yagayabildi.

1857 yilinda Istanbul 14 belediye dairesine ayrilmig, ancak uygulamanin gimdilik
Beyoplu-Galata bilgesi belediye dairesinde baglatilmas: kararlagtinlmigti, Bu
dairenin bagkam ve meclisi, merkezi hiikiimetge atanmaktaydr. Meclis iiyelerinin
ve meclise katilan ve ‘miigavir’ denilen yabanci uyruklulann igbagma gelebil-
meleri igin belirli bir sininn Gzerinde mal varhf sarti aramyordu. 186%da
belediye tegkilatinin tim Istanbul'a yayilmasi Karariagtiriidi. Buna gore 14

- belediye dairesine ayrilan Istanbul'da her belediye dairesinin bir bagkani ile bir

meclisi bulunacakti. Meclis tyeleri yerel halk tarafindan iki yit siire ile seciliyor,
daire bagkani ise meclis dyeleri arasindan hikiimet tarafindan ataniyordu. Bilttiin
belediye dairelerinin iizerinde yeralan Sehreminlifi tegkilatinin Sehremini ve
Sehremaneti meclis viyeleri de hitkiimet tarafindan tayin edilmekteydi.

1876'da Birinci Megrutiyet'in ilanindan sonra toplanan Millet Meclisi’nde biri
fstanbul, differi vilayetler igin iki ayr1 kanun tasanst kabul edilmigtir. 1876
Anayasasi, yerel meclislerin secimle olugmasini belirlemesine ragmen ¢ikartilan
yasa ile eski belediye drgiiti oldugu gibi korunmustur. Vilayet Belediye Yasasi’na
gore her kent ve kasabada tuzel kisiligi olan birer belediye Orgiitit kurulacak,
meclis iiyelerini halk segecek, belediye bagkam da bu iiyeler arasindan
hiikitmeige atanacaktt. Ozetle, 19. yiizyilin belediyesi Ortayl'nin (1978, 22-23)
ifadesiile

merkezin afir vesayeti altinda eksik kadrolar ile gergeklestiremedigi
hizmetlerden dolay: kigiliksiz bir orgiit ofarak geligmektedir...
Osmanl belediyesi otoriter bir merkeziyetcilifin filizlendigi donem-
de, o sistemin ayrilmaz bir parcasi olarak dogmustur... Ulkemizde
mahalli idareler lizerindeki merkeziyetgi baski bu nedenle bir gelenek
halini almigtir.

Birinci Diinya Savagi'nda miittefikleriyle birlikte yenik digen Osmanli
Imparatorlufu’nun batth emperyalist ilkelerce hazirlanan bir plan ¢ergevesinde
parcalanmasmin kararlagunldid Sevr Anlagmasy, iilkede yeni bir direnigle
kargilagmig; Mustafa Kemal’in énderlifinde milli kurtulug hareketi drgiitlenerek
Istanbul hiikiimetinden bafimsiz bir Meclis, 1920°de Ankara’da toplanmigur.
Ulusal savag kogullarinda hazirlanan 1921 Anayasasi, 1876 Anayasasi’'ndan farkh
olarak, verel yonetimleri genig bir dzerklik temeli izerinde diizenlemigtir. Buna
gore, il dilzeyinde yerel yémetimler olan il 6zel idareleri, dzerkligi ve tiizel kigiligi
olan kuruluglar olacakh. il genel meclisleri yerine “Vilayet Suralan’ olugturg-
lacak ve gura, bagkamim kendisi sececekti. Il 6zel idaresinin yiiritme gorevi,
secilen bagkan ve idare heyetine verilecekti (Gozibiyik, 1967, 6). Bu Anayasa’ya
gore birkag koyin olusturacag: bucaklar, yerel ydnetim birimleri haline
getirilecek ve halkin sectifi ydneticilerce idare edilecekti.
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2. Tekeli (1978) Tiickiye'de belediyecilifin
evrimini dort ayr ddnem iginde (1923-
1929, 1930-1944, 1945-1960, 1960-1973)
cle alarak kapsaml bir incelemesini
yapmaktadur.

Tiirkiye tarihinin yerel ybnetimlere genig 6zerklik veren, bu anlamda en demok-
ratik divzenlemeyi dngoren 1921 Anayasasi, savagin bitmesi ve Cumhuriyet’in
kurulmas: ile 1924’de hazirlanan yeni Anayasa ile yiirirlikten kalkt.
Cumbhuriyet’in ilam ve Ankara’mn bagkent olmasi ile imar ve belediyecilik
konularinda dncelik ve afirhk Ankara kentine verildi (2}. 1924’de gikartilan bir
yasa ile Ankara’da, Istanbul'dakine benzer bir belediye dizeni olugturuldu. Buna
gore belediye bagkam ve belediye meclisi liyeleri merkezi ydnetimce atanacaktl,
Belediye biitgesini onaylama, kadro ve maaglan belirleme yetkisi igigleri
Bakanlifi'na verilmigti. Beledive meclisi, kendilerine verilen gérevleri agtifi
takdirde merkezi yonetimce feshedilebiliyordu.

1928’lere gelindifinde mevcut yapisiyla Belediye’nin Ankara’nin imarim
yiinetemeyecefi arlagilmig, bunun tizerine genig yetkilerle donatilmiy Ankara
Sehri Imar Miidorligic kurelmugtur, Bakanlar Kurulu'nea segilen iiyelerden
olugan bu kurul Belediye've degil, merkezi yOnetime; icigleri Bakanhgr’na bagh
ve ona kary sorumlu idi. Ozetle Cumhuriyet’in ilk yillart, ekonomide izlenen
liberal yaklagima kargilik yénetimde koyn bir merkeziyetgilifin egemen oldugn
bir dénemdir. Ancak, Keleg'in belirttii gibi (1988, 292}, bu durum .olagan
kargilanmaktadir; ginkit bafimsizhfim yeni kazanmig tlkelerde ‘merkezi
yonetimin, bir bagka deyigle devietin varhifinin ve giiciiniin’ n plana ¢ikartiimast
ulusal birlifin saflanmas; igin zorunludur.

1930-1944 dbnemi tek parti iktidarinin ve devleigi uygulamalarin egemen oldugu
yillan1 kapsar. 1930 yilinda gikartilan ‘Belediyeler Yasasy' ile daha Onceki ilgili
yasalar yiriirliokten kaldirildi. Yeni yasa, Ankara ve Istanbul digindaki ttm
belediyeler arasinda esitlik getiriyordu. Ankara ve Istanbul’da belediye
bagkanhifi ile valilik birlestirilerek merkezi otoritenin mutlak denetim ve
etkinlifi saglaniyordu. Difer belediyeler icin tek dereceli sec¢im ilkesi getirilmig
olmasina karsin merkezi yonetim, belediyelerin aldifs karatlar ve karar organlan
iizerinde giiglii bir denetim mekanizmas: gelistirmisti (Tekeli, 1978, 53).

Cok partili doneme gegilen Ikinci Diinya Savagi sonrasi donemde, Ankara ve
Istanbul igin getirilen aynicalikh durumun sona erdirilmesinden bagka 6nemli bir
depisiklik yapilmamistir. Belediye meclislerince segilen bagkanlann, Igisteri
Bakanhg ve valilikce onanmasy, gerekli goriilen durumlardza dogrudan merkezi
yonetim tarafindan atama yapilmas: gibi antidemokratik hikimler yorarlikte
kalmaya devam etmigtir. Diger bir deyigle, ¢ok partili yagama gegis yerel ydnetim-
merkezi yonetim iligkisine yansimamig, belediyeleri merkezi yonetimin tagra
orgiitii olarak gérme egilimi devam etmistir (Keleg, 1988, 292).

27 Mayis 1960 darbesi ve bunu izleyen 1961 Anayasas’nin kabulu ile demokratik
hak ve ozgiirliklerin kapsami genigletilmiy ve yiiriitmenin giiciiniin dzerk
kurumlar yolu jle denetlenmesi ilkesi benimsenmistir. Bu ¢ergevede, belediye
yasasinin yeni anayasa ile gelisen maddelerinde degisiklikler yapiimagtir. Buna
gore, belediye bagkanlarinin seciminde tek dereceli gofunluk ydntemi getirilmis,
baylece, gorevini dofrudan halktan alacak bagkanlarmn daha giiclii olacaf
dugtniilmiigtir. Ancak, belediye meclislerinin denetim yetkisi genigletilerek bu
yetkinin kotiye kullamImasimn dnlenmesi diigiiniilmugtiir (Tekeli, 1978, 191).
Difer bir demokratik yenilik ile, belediye bagkanlarinin segiminin vali ya da
Cumhurbagkam tarafindan onaylanacad kurah yirirlikten kalkmigtir. 1961
Anayasasl, secimie olugan yerel ydnetim organlarinin organhk sifatim kazanma
ve yitirmeleri konusundaki denetimin ancak ‘yargl yolu ile’ goziilebilecegi
ilkesini de getirmigtir.

Ozetle, gbrece de olsa belediyeler iizerindeki merkezi ySnetim denetiminin
azalmasi bu ddnemdeki demokratik igeridi yiikld veni yasal diizenlemelerin bir
uzantisi olarak yorumlanmalidir, Ancak, bu goreceli durumu abartmamak
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gerekir. Tiirkiye'de yerel yonetimler Gzerinde idari ve mali agidan kapsamh bir
vesayet denetimi bu ddnemde de uygulanmaktadir. Genel idare, yerel yonetim
birimlerinin merkeze siki bir gekilde bagl: kalmasina taraftar olmugtur (Aktan,
1970).

1980 askeri miidahalesi, tilkedeki bitiin demokratik kuruluslann,
‘demokrasiyi yok etmekte’, farkh oranlarda da olsa, birlegerek, cok
partili demokrasinin yerine totaliter bir sosyatist diizenin konmasina
ydnelmis olduklan inanc ile yapilmustir (Keleg, 1988, 295).

Bu temel fikir, 1980 yilina dek kazanilmis tiim demokratik hak ve 6zgtirliiklerin
ve kurumlarimin bir ¢irpida ortadan kaldirimasi ve gli¢lii bir devletin, merkezi
yonetimin olugturulmas: ile sonuglandi. Hazirlanan yeni Anayasa ile, bir¢ok
temel hak ve dzgiirliklerin yanisira yerel yonetim-merkezi ydnetim iligkisinde
de kismi gerileme safiland1. Nitekim yeni Anayasa ile, grevleriyle ilgili bir sug
nedeniyle hakkinda sorusturma veya kovugturma agilan yerel yonetim organlart
veya bu organlann tyeleri, [gigleri Bakami tarafindan kesin hiikkme kadar
gbrevierinden uzaklagtinlabilmektedir. Partizanca uygulamalara agik olan bu
hiikiim, merkezi ve yerel yonetimlerin farkh siyasi partilerin iktidarda oldugu
1989 sonrasinda, amaci diginda yogun bir uygulama alam: bulmustur.

1983 sonlarinda iktidara gelen yeni yonetim, temel felsefesinin liberallesme,
Gzellestirme ve demokratiklegme ilkelerinden kaynaklandifiin ilan ediyor ve bu
gergevede Onemli yasal diizenlemeler getirme vaadinde bulunuyordu. Buna gore
yere!l yonetimler giiglendirilecek, merkeziyeigi egilimlere son verilecektir.
Cumhuriyet'in ilanindan bugiine gelinceye kadar imar yasalarinda, imar
planlarimin belediye meclisierince kabul edildikten sonra Bakanlifin onay: ile
yarilrlife girecegi hitkmii vardi. Bu onay bir vesayet goriniminde olup,
gercekte siradan {routine) bir ydnetimsel denetimdi. Ciinkit Bakanlifin, onay igin
gelen planlan degistirerck onaylama yetkisi vardi. Bu durumda kent plantamasi
acisindan bafimsiz yerel ydnetimlerden sdz edilemezdi (Yucel, 1990, 165).

Merkezi yonetimin bu yetkileri 1972 yilinda yiirirliife giren 1605 sayili yasa ve
1975 yiinda grkan ek maddelerle daha da artinimig, bu tarihe kadar belediye
meclislerince hazirlanip onanan imar programlarinin Imar Iskan Bakanhigr'nca
onanmasi hikme baglanmugtir. Yine bu yasa ile imar Iskan Bakanlif gerek
gordiifi halierde ilgili belediyelere damgmadan metropoliten planlar veya imar
ve yerlesme planlarinin tamamini veya bir kismini yapmaya yetkili kilinmgtir.

1985 yilinda yfirtirlitge giren ve yeni yonetim tarafindan hazirlanan imar yasasi,
belediye ve micavir alan simirlan igindeki yetierde imar pianlarinin belediyeier
tarafindan yapurihip onanacafini, bunun digindaki yerlerde planlarin valilikler
ve ilgililerince yaptinlacagim ve yine valilikler tarafindan onaylanacagini
O6ngdrmektedir. Ancak bu yetki simirsiz defildir. Hazirlanacak nazim ve
uygulama planlanimin (varsa), merkezi yonetimece hazirlanan bodige veya cevre
diizeni planlarina uymak zorunltulufu vardir. Boylece yerel planlarla, st diizey
planlar arasinda esglidium(in saglanmasi amaglanmaktadir. Merkezin bu anlam-
da idari vesayet yetkisini kullanmasi, ‘yerinden yonetim’ ilkesine aykin defildir
(Yucel, 1990, 165).

Burada yetki genisligi (deconcentration) ile yerinden ydnetim (decentralization)
kavramlan arasindaki farki Anayasa hukuku ¢ergevesinde dzetlemek istiyoruz.
1982 rarihli Anayasa'ya gire, yénetim bir biitiin olugturur ve merkezden ydnetim
ve yerinden ydnetim ilkesine dayanir. Merkezi yonetim tagra kuruluglar olarak
illere, ilierde de agamah alt bolimlere ayrilir. Il yonetimi yetki genisligi esasina
dayamir. Merkezi yonetim gerekirse, yerel ytnetimlerin yerine gecerek, onlar
adina karartar alabilir. Bagimsiz yerel yonetimler ise, yerinden yonetim esasina
uygun olarak galigirlar ve merkezi yonetimden bagunsiz olarak kararlar alir ve
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3. Bu bdliimdn hazirlanmasindaki bilyiik
katkilanndan dolay:r Gazi Universitesi
Ofretim gdrevlisi Sayin Emre Tekinbag'a
tegekkiir ederim.

uygularlar. Merkezi yonetim, yerel yonetimier iizerinde ancak vesayete dayah
yinetimsel denetim yetkisini kuliapabilir. Bu denetimde merkezi yonetim yerel
yonetimlerin kararlarini onaylar, bozar ve uygutamalarine erteleyebilir.

Bu temel] ilkeye 3194 sayili yasa ile getirilen Onemli bir istisna ile (madde 9) yerel
ydnetimler, merkezi ydnetimin olagan astt durumuna getirilmektedir, Buna gore,
kamu yapilan ile ilgili imar plam degisiklikleri, yangin, deprem vb, ile Topln
Konut ve Gecekondu Kanunu'nun uygulanmasi amaciyla yapilacak imar
planlan, birden fazia belediyeyi ilgilendiren metropelitan imar planian,
igerisinden veya civarindan demiryolu veya karayolu gecen, hava meydant
bulunan, havayolu ve denizyolu bagiantsi bulunan yerlerdeki imar planlanmin
dogrudan dofruya Bakanlik¢a yiirirlife sokulacafl hiikmii getirilimigtir. Bu
durumda, Akillioglu'nun (1982, 96) hakh olarak belirttifi gibi, ‘onayin
kaldirilmasinin ne anlama peldigi, ya da yenilik olup olmadify’ sorulabilir.

‘Liberal’ yonetim bununla da yetinmeyerek 1987 tarih ve 3394 sayth yasa ile 3194
sayih yasanin 9. maddesine bir fikra daha ekleyerek Bakanlifin bu yetkisini
genigletmis, Bityiiksehir belediyeleri de dahil bittiin belediyelerin her ¢lgekteki
planlanim degisgtirmeye, ada ve parsel bazina kadar inerek imarla ilgili kararlar
almaya Bagbakan'in onayi ile, gegici olarak Bayindirlik ve Iskan Bakanlhif’'m
yetkili kilnugtur,

Ekte sunulan ‘Tirkiyede Plantama Sistemi’ tablosunda da goriilecegi gibi 1983
yiit sonras: diizenrlemelerle merkezi yOnetime, fiziksel planlama alamnda geniy
yetkiler verilmigtir. Afet bolgeleri, 6zel gevre koruma balgeleri, turizm bolgesi
olarak tespit edilen tim alanlar, kOy yerlesme alanlar:, ulusal parklar, toplu
konut alanlar, GAP bdlgesindeki kentler i¢in yapilacak planlama iglerinin,
tiimiiyle merkezi yonetim organlarinca gergeklestirilecegi hiikme baglanmigtir.
Bu yetkilere bir de yukanda belirtilen ‘istisna” maddeler eklenince, ilkedeki tiim
fiziksel planlama faaliyetlerinin merkezi yonetimce dogrudan veya ‘gerekli
pordifi hallerde’ gergeklegtirebilecedi sonucu gikmaktadar.

Ozetle, 1983 sonrasinin ‘liberal’ ddneminde, dzerk yerel yonetimler olugturmaya
yonelik politikalar, 1982 Anayasa’simn merkezi yonetimin yere] yonetimler
izetinde sadece vesayete dayall denetim vetkisi oldugu hikmi bile gdzard:
edilerck, onlann yerine gegip kararlar alma yasa maddelerine yerlegtirilmigtir.
Bu anlamda, son ddnemin zaman zaman savenuldufunun tersine, merkezi
yonetimin yetkilerini simrlayici politikalar geligtirildiZini séylemek kammizca
yanlg olmayacaktir.

MALI POLITIKALAR ACISINDAN
MERKEZI YONETIM - YEREL YONETIM ILisKisi®

Belediye gelirlerine yOnelik ilk yasal diizenleme 1858 yilinda, o zaman bagkent
olan Istanbul igin hazirlanmgiir. Titlm belediyeleri kapsayan ilk yasal diizenleme
ise 1876 tarihinde yapitmugtir. Ancak, bu diizenlemede de bagkent ile difer
belediyeler arasinda farklilik bulunmaktadir. Bu yasada diger belediyelerden
farkh olarak Istanbul belediyesine daha esnek gelir kaynaklan tahsis edildigi gibi,
gesitli vergileri tahsil yetkisi de tamnmaktaydi. Difer belediyelerin gelirleri ise,
merkezi yénetimin uygun gorecedi oran ve miktarlarda merkezi vergilerden hisse
verilmesi yontemi (tax sharing) ile belirleniyordu.

Tirkiye’de iik bafimsiz belediye gelirleri yasas: ise 1914 rarjhlidir. Bu yasa
1980’lere kadar gelen donemde gegerli olan belediye gelir sisteminin esasim
olugturur (Ulkmen, 1960, 352). 1914 tarihli Beledive Gelitleri Yasasi, 1913
tarihli yerel yonetimlere iligkin drgiitlenme yasasi ile birarada ele alindifinda,
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4. Bu dilizenlemenin istisnasi, bina ver-
gisinin her iki ydnetim kademesince bir-
likte paylagiimasidir (Ulkmen, 1960, 353),

5, Ormegin, 1957 vl igin kisi bagina diigen
belediye gelirleri Iamir'de Tirkiye
orialamasinm iki kat, Ankara'da 5.3 kan,
istanbul'da ise 9.5 kati olmugtur (Ulkmen,
1961, 2; Tekeli, 1978, 256)
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beledivelerin, merkezi yonetimle dlkenin yOnetim yapisini birlikte
olugturmalarina yonelik bir kurumlagma siirecinin baglangici olarak
deferlendirilebilir. Difer bir anlatimla, merkeziyet¢ilik geleneginin gugli
oldugu bir iilkede, defisik yonetim kademelerinin olugturulmasi dnemli bir
asama olarak yorumlianmahdir. 1914 tarihli Belediye Gelirleri Yasas: ile,
kapitalizmin iilkenin ancak sinirh bir bolimiinde hakim tarz oldugu kogullarda,
kentsel ekonomik faaliyetlerin vergilendirilmesi belediyelere devredilmekte ve
bdylelikle yeni ve kapsamli diizenlemenin mali boyutu da tamamlanmig
olmaktadir (4). '

Cumbhuriyet déneminin ilk belediye vergi yasasi, Cumhuriyet’in ilanim izleyen
ilk yilda (1924) gikarttimigur. Yeni yasa, bazi farklar disinda 1914 tarihli yasa ile
belirlenen gelir kaynaklarini aynen igerir. Bu yasanin getirdigi ¢n biyk yenilik,
bir tiir ‘yerel gelir vergisini’ Tiirk mali sistemine sokmug olmasidir. Ancak bu
uygulama 1929 yilinda tamamen kaldirdmig ve bir daha da konulmamistir.

Cumhuriyet déneminde belediyelerin ¢aligma esaslanm belirleyen itk kapsamh
yasa 1930 yilinda gikartilmis, bu drgiitlerin gelir ve giderlerini diizenleyen esas
yasal diizenleme ise, 1948 yilinda yitriirlidge giren ‘Belediye Gelirleri Yasas!’ ile
gerceklegmistir. 1930 ve 1940°h yillar Tiirkiye'de tek parti yonetiminin hakim
oldugu ve devletgi politikalarin uygulandift bir ddnemdir. Bu nedenle, ydnetim
kademeleri arasindaki politik tercih ve 6ncelik farklihiklari, sonraki dénemlerde
kiyaslanmayacak kadar belirsizdir. Difer bir anlatimla, merkezi ve yerel
diizeylerde net bir bigimde ayrigmig kamu harcama ve gelir sisteminden sdzetmek
zordur. Tiim iilkede siirdiiriilen devlet eliyle kapitalistlegme politikalarina,
belediyeler de kahlmiglardir. Zaten belediyelerin bu konuda ‘otonom’ bir tavir
gelistirmelerine olanak tamyan politik alt yapr da olugmamigtir. Nitekim, birgok
onemli kentte merkezi yénetimce atanan valilerin aym zamanda belediye
bagkanh@mi da istlenmeleri yadirganmamigtir. Bu nedenle, 1948'de yiirirlige
giren Belediye Gelitleri Yasasi'ni boyle politik bir gergevede degerlendirmek
gerekir. Gergekten de yasa, 1924 tarihli yasaya gore onemli bir farkhhk getir-
memig, ancak Ikinci Dilnya Savaq: kogullarinda yetersiz kalan tarifeleri
yiikseltmig ve sonug olarak belediyelerin gelirlerini artirma gibi sinirh bir iglevi
yerine getirmigtir.

1950 yilinda ¢ok partili diizene gegilmesi ile politik ayrigmalar, ¢ok keskin
olmamakla beraber belediye diizeyinde de ortaya gikmaya baglamigtir. 1948
tarihli yasanin belediyelere karg1 bir yaptinm arac olarak kullanilmasinn, bu
tarihten sonra bagtadifini kabul etmek gerekir. 1948-60 yillan arasindaki donem
incelendifinde, sayisal olarak, gerek belediye gelirlerinin devlet gelirlerine
oraninin, gerekse kigi bagina diigen belediye gelirlerinin (bu dbnemdeki hizh
kentlesme oranlan da gdzdniine alinirsa) Onemli Olgiide artafim gériiyoruz.
Ancak bu artiga tiim iitke kentleri igin genellestirmek dogru olmadifi gibi, bu
artigt saflayan araglarin da biyik Ol¢lide merkezi hiikiimeuen transferler
oldugunu goz oniinde tutmak gerekir ¢(5).

Yukanda sozi edilen 6zel durumlar bir yana birakildifinda, 1950°li yillardan
itibaren belediyelerin kentlerin temel belediye hizmetlerini kargilamakta ciddi
sikintilara dogtiifind gorilyoruz. Bunun nedenlerini dort noktada toplamak
olanaklidir:

1. 1930 tarik ve 1580 sayih Belediye Kanunu, belediyeleri ve vermeleri gereken
hizmetleri belediye bitgelerinin biiyiikltiklerine gore simffandirmigtir. Bu
sintflandirmada kullamlan tarife ginfimize dek degismeden kaldifindan, zaman
icinde tiim belediyeler tek bir dilimde toplanmaglar ve yasamn ¢iktip1 tarihie en
gok gelire sahip kentler igin tasarlanmig hizmetler, tim belediyeler icin zorunla
hale gelmigtir.
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2. Ikinci Diinya Savaginin sona ermesini izleyen yillarda uygulamaya konulan
Truman doktrini ve Marshall yardim, kirsal kesimde kapitalistlegme siirecini
huzlandirmg, biyiik kentlerde, dzellikle i¢ géclerden kaynaklanan tmemli niifus
artiglarina tamk olunmug, bu da belediye hizmetlerine talebi ciddi digixde artir-
migtir. Buna bafl clarak 1950°li yillarda yapilan imarla ilgili yasal ve kurumsal
diizenlemeler, beledivelere yeni harcama alanlan yaratmigtir.

3. 1948 yilinda yiiriirliikteki yasa, mutlak dejerterle belirlenmig tarifeler icerdigi
i¢in zh enflasyon nedeniyle bu tarifefer erozyona uframig ve belediyelerin
kendi kaynaklarina dayanarak hizmet vermeleri olanaksiz hale gelmistir (Tekeli,
1978, 249- 255).

4, 1948 tarihli yasa, 1914 ve bunu izleyen tariblerde gikartilan yasalarn bir
uzantis1 olarak gelismistir. Ancak, kentlerde kapitalist iretim iligkilerinin heniiz
tam anlamuyla gelismedigi bir dénem igin anlamlh olan vergi konularmin,
iizerinde higbir dnemli degisiklik yapilmadan, kapitalistesmenin hiz kazandih
yeni déneme taginmasi, belediyelerin gecerlifini yitirmis ve verimsiz vergilerle
kaynak yaratmaya ¢aligmalarina, dolayisi ile de gelir diizeylerinin yeni toplumsal
yapimn gereklerini karjilamaktan uzak kalmasina neden olmugtur. Difier bir
anlatimla, kapitalist Gretim tarzina uyumlu bir yerel gelir tanimi yapilmamgtir.
Bunun sonucunda belediye gelirleri, baz1 merkezi vergilerden hisse verilmesi,
merkezi yonetimden yapilan dofrudan transferler ve borglarla olugur hale
gelmigtir. Giiniimiize kadar gelen bu uygulama ile yerel yonetimleri mali agidan
merkezi yonetimlere bafiml kilma yaktagirm, etkisini artzrarak sirmiigtiir,

1960 askeri darbesinden sonra Istanbul’daki imar faaliyetleri durdurulunca hem
kisi bagina diigen beledive gelirlerinde (vaklagik %20 oraninda) hem de belediye
gelirlerinin devlet gelirlerine oramnda (vaklagik 9250 oramnda) digme gOriil-
migtiir, 1950-60 arasinda en yiksek deferlerine ulagan bu oranlara 1960°dan
sonra giniimiize kadar bir daha ulagilamamigtir. 1960-73 donemi belediyecilik
agisindan ayri bir dénem olarak ele alhnabilir. Bu ddnemde gerek merkez,
gerekse yerel yonetimlerde merkez saf iktidariar igbaginda kalmglar, planh
kalkinma yéntemi benimsenmig ve kaynak tahsisinde merkezilegme egilimi go-
riimilgtiir. Bu donemde kamu gelirleri endeksi 5.5 kat artarken, belediye gelirleri
3 kat artomgtir (DPT, 1973, 943-944). Aym donemdeki yilik ortalama GSMH
artisinin %7 oldugn da gtzéniine ahmrsa yerel yonetimlere ayrilan payin son
derece digtk kaldify ortaya gikar.

Bu dénemde merkezi ve verel yonetim iligkisi agisindan ilgi geken bir bagka
dzellik de merkezi yinetimin vergi gelirlerinden belediyelere aktarmasi gereken
yasal hisselerin (ki bu paylarnin belediyelerin niifuslarina gore dagiulmas: hikme
baglanmigtir) her yal butge kanunu ile enflasyonla miicadele, tasarruf vb. gerekge-
lerle engellenmesi, ancak bu paylara kargilik diigen miktarlardaki ddemelerin
‘bag1s ve yardim’ ad1 altinda merkezi ydnetimin tercihleri dofruttusunda dagtil-
masidir. Nitekim, bv dénemde belediye gelirleri 3 kat artarken, merkezi yo-
netimden yapilan yardimlar 8 kat artmgtir (DPT, 1973, 944-945; Ozsoy, 1972,
83-99), :

Merkezi ybnetimin bu yakiagims, yerel ydnetimler apsindan sorunlar yaratmasina
ragmen, merkezi ve yerel yonetimlerin ayni siyasi partilerin elinde olmasi
nedeniyle bu tiir bir farklilagmanin ortaya gikmasi, izleyen dénemle
kargitagtinldiginda politik tartismamin odajft haline gelmemistir. Merkezi ve
yerel yonetim iligkilerinde 1973 yilindan baglayarak 1980°lerin ilk willarina dek
siiren bunalimin mali boyutunun dayandifi nedenleri iki farkh kategoride bzet-
lemek olanaklidir. Bunlardan ilki ‘merkezilegme’ egilimlerini, ikincisi ise ‘ademi
merkezilegme’ egilimlerini temsil eder. Birinci kategori tiimityle siyasi diizeye
iligkin gelismeleri kapsar ve iki baghk altinda toplanabilir:
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6. Ancak, bu vergilerde tarh ve tahsilat ig-
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a) Toplumsal diizeyde 1960’larn ikinci yansindan baglayarak hizla gelisen
‘politizasyon’ sitreci, 1973 segimierinde Gzellikle bliyik kentlerde, sosyal demok-
rat egilimi temsil eden partilerin yerel yonetimlerde iktidara gelmeleri ile
sonuclanmigtir. Boylece, o ddneme dek merkezi yonetimin yerel yonetimler
itzerinde siiregelen sorunsuz denetiminin eskisi kadar rahat siirdiirilemeyecegi
anlagilmigtir. Bu olgu, merkezi yonetimin denetim istegini artirmaktadr.

b) Segimle goreve pelen milletvekillerinin yerel politik ortamla iligkileri (siyasi
yapinin dogas1 geredi) zayiflar. Merkezden bagimsizhfin arttifi yerel yonetim
sisteminde, politikaci ‘yerel politika kulisinde etkinlifini hizla kaybedecektir.
Merkeze bagimhhk arttikga bu etkinligi siirdirmek kolaylagmaktadit” (Tekeli,
Giildksiiz, 1976, 9).

Ikinci kategoride ‘ademi merkezilesme' istemini ortaya gikaran siregler yer ahr,
Bu gergevede ele alinabilecek olgular soyle dzetienebilir:

a) 1950'lerden baglayarak kentsel alanlarda g&zlenen hizh niifus artigi ve ulagilan
mutlak deferler ‘ademi merkezilesme’ isteminin maddi temellerini olugturur.
Gzellikle biiyilk kentlerde niifus, daha tonce merkezi yonetim tarafindan
kargilanan (veya odtineme kadar hig gerek duyulmayan} bir dizi kamu hizmetinin
yerel diizeyde verimli olarak kargilanmasina olanak taniyacak 6lgege ulagmig ve
yerellegme istemini artirmigtir.

b) 1973 Oncesi donemlere pore daha politize olan biiyik kent niifusu, genel
politik istemlerin yamsira, daha da yogun olarak kentsel hizmet iretimine olan
istemini hem miktar, hem de dncelikler olarak daha fazla ortaya koyabilmigtir,
‘Ademi merkezilegme’ yoniindeki bu yogun 1alep, kaynak tahsis mekanizmasinin
defismesi yoniinde sonuglanmamasina kargihk, bu yillar ‘bir ydniyle halkin
denetimine tiimiiyle agik, kural koyucu belediyelerin tasarlandif, Szleminin
gekildifi ve herseyden dnce boyle bir modelin tartiildif yilar olmugtur’
(Kazanc, 1982, 267).

¢) Bu d6nemde biiyilk kentlerin ¢evresinde olugan kiigiik ¢evre belediyelerin
biiyik kent merkez belediyeleri ile olan iligkisi, ikinciler aleyhine gelismekteydi.
Cevre belediyeler merkez belediye olanaklarindan olabildigince yararlanarak
merkez belediyelerin sorunlarim daha da artirmigtir. Ayrnica bu yapi, merkezi
yonetimin eggiidiim saglama gerekgesi ile yerel yonetimlerin yetkilerini ken-
dilerine aktarmada ara¢ olarak kullanifnugtir (Tekeli, Guldkstiz, 1976, 7). Bu
sorunun gozimine iligkin olarak gelistirilen, biitinlestirici ve federatif
gozimlerin her ikisi de, birbirinden farkli gibi périinmesine kargihk, ademi
merkezilegme yoniinde 6nerilerdir (Soysal, 1974, 1).

d) 1973-1980.aras1 dbnemde mevcut belediye mevzuatimin ciddi bir defigiklige
uframadan yiriirlike kalmasy, 1950l yillar igin yukarida yapilan saptamalarin
bu donemde de gegerliginin stirmesine neden olmustur. Buna baglh olarak, bir
yandan yerel ydnetimlerin mali dzerklik istemleri artnmig, diger yandan da kentsel
kamu mal ve hizmet iiretiminde nitelik ve nicelik olarak ger¢eklesen artisin bu
hizmetlerden yararlanma ilkesi dofrultusunda finanse edilmesini, bir siyasal
toptumsal talep olarak ortaya ¢ikartmigur. Nitekim, taginmaz vergileri reformu,
bu vergilerden belediyelere verilen payin artirilmasi, bu istemin bir sonucu
olarak belediye gelir sistemimizde yerini almigtir (6}.

Bu dénemde ‘ademi merkezilegme' istemini hakh kilacak maddi temel,
belediyelerin gelir ve harcama yapisindaki deisim efilimi incelendiinde tiim
agiklig ile ortaya cikmaktadir, Ornegin, 1980 yilinda filkedeki tiim belediyelerin
biitgelerinin toplamt, sabit fiyatlarla bir dnceki yila gbre %28.3 oranminda

femleri merkezi yonetimin denetimine bi-  azalmigtwr (DPT, 1982, 61). 1976 ve 1981 yillan arasinda secilmig Ornek

rakilmigtir,
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belediyelerde, toplam ve kisi bagina belediye gelirlerindeki ve yillik artiglarin
incelendifi bir ¢aligmada (DPT, 1987a), toplam gelirlerdeki artig %4.05 ila
%-56.07 arasinda defigirken, kigi bagina dugen belediye gelirlerindeki arug ise
%-5.82 ila %-64.82 arasinda degismekiedir (DPT, 1987a, 33). Benzer egilim,
belediye harcamalarinda da gozlemlenmektedir (DPT, 1987a, 16). Belediyeler
bu tablonun ortaya koydupu gelir yetersizliginin ¢ozimiini ‘ademi merkeziyetci®
yapida aramrmslardir,

Yere] ydnetimler diizeyinde ortaya ¢ikan mali bunalim tiim agirlifi ile etkisini
sirduriirken 1980 yilinda gergeklestirilen askeri darbe ile yeni bir déneme
gecildi. Askeri ydnetimin isbagmna gelmesi ile, siyasi olugumlari denetleme gerek-
siniminin bir pargas: olarak yerel ydnetimlerde segimle goreve gelmig belediye
yoneticileri yerlerine atamalar yapildi. Kent yagam ile figili dizeniemeler, bu
gelismelerin bir uzantis: olarak, atanmig yoneticilerin denetimei ve engelleyici
belediye anlayg! ile gerceklegirken, belediyeler de biirokratik ve hiyerargik bir
yaptigine sokuldular. Bu igleyig 1980 8ncesi bunalimi her boyutu ile dondururken
baz1 mali diizenlemelere gidildi. Bu diizenlemeler goriniirde belediyelerin gelir
eksikligini ortadan kaldirma amacinda olmasina kargin, gergekie merkezi
yonetimin belediyeler lizerindeki denetimini pratik olarak daha kolay hale getir-
mekteydi. Askeri yonetimin igbaginda bulundugu ve 1984°¢ kadar siren bu
dénemde, belediye gelirlerine iligkin yasal diizenlemelerin ¢aligmamizi dogrudan
ilgilendiren ozellikleri soyle Szetlenebilir:

a) Daha bnceleri defisik yasatarta beiediyelere barakiian hisseler kaldiniarak,
bunun yerine genel biitge vergi gelirleri tahsilatinin %5°i belediyelere ayrilmigtir.
Ancak, belediyelerin bu tahsilat kullanabilmeleri, merkezi yonetimin bir organi
olan Iller Bankas'min denetimine tirakilmugur. $oyle ki, sozkonusu tahsilatin
%20'sinin belediyelere tahsisinde iki bakanhk (Imar ve Iskan Bakanhg ile
Igisleri Bakanli) yetkili kilinmigtir. Kalan %80°lik boliimin belediyelere,
nifuslanina oranla dagitilmas: hiikme baglanmasina kargin, Iller Bankas’’na
belediyelerin gecmis ve gelecek borglanm bu miktardan dagitim sirasinda kesme
yetkisi taminmigtir. Bu yolla saglanan gelirin belediyelerin toplam gelirleri
igindeki payinin, drnegin 1982 yih igin %60 oldufu gézoniine alintrsa, amlan
mekanizmanin merkezi ySnetimin elinde ne denli gicli bir ara¢ oldufu
gorilecektir (DPT, 1987b, 53).

b) 1948 yilindan bu yana yiirurlitkte olan Belediye Gelirleri Yasas: 1981 yithnda
degistirilmistir. Yeni yasada belediye gelirlerinin geleneksel yapisi, yeni isimler
altinda korunmusg, ancak tarifelerin yiikseltilmesi ile yetinilmistir. Konumuzu
dogrudan ilgilendiren yonii ile yeni yasa, belediyeleri, nifuslanina ve sosyo-
ckonomik geligme durumlarina gore, herbirinde farkh tarifelerin uygulandiff,
beg gruba ayirmaktadir. Ancak, her bir belediyenin hangi grupta yer alacags,
Bakanlar Kurulu tarafindan saptandifindan belediye gelirleri 8zerinde merkezi
vonetimin belirleyici roli yine korunmakiadir,

¢) 1930 tarih ve 1580 sayih Belediye Kanunu’nda esasa yOnelik degigiklikiere
gidilmeden, Belediyelerin elekirik, su gibi temel kentsel alt yap: hizmetleri, bu
konuda uzmanlagmrs merkezi kuruluglara devredilmigtir. Askeri yonetimin, getir
dagilimin diizeltememesi de bu durama katkida bulunmustur. Béylece, 6rnegin
belediyeler igin gelir getiren bir kaynak olan elektrik dagitimimn belediyelerden
ahnmasiyla, aym: kurulug iginde yer alan toplu tagin gibi alt gelir gruplan
tarafindan kullamlan ve zarar eden igletmeleri finanse etme olanag da ortadan
kaldinimstir, (Tekeli, 1982, 322).

Askeri yonetim, 1983 yih sonunda, olugturdugu otoriter yapiya uygun diigen
anayasal ve yasal diizenlemeleri yaptiktan sonra, yeni kurulan siyasi partilerin
katihm ile kisith bir ortamda genel segimiere gitti. Tiirk politika yagaminda
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tabani ve kadrolari olan gelencksel partiler bu secimlere katilamadi. 1984 yilinda
yapilan yerel secimlerde ise, geleneksel partilerin kauhmina, ydnetici kadrolan
yasaklanmig olarak izin verildi. Her iki segimi de, dar bir ¢alisma grubunun
kurdugu ANAP kazandi. Geleneksel partiler kargisinda ANAP’in siyaset sah-
nesinde varlifin: surdirebilmesi igin iktidara geldikien sonraki en yagamsal
sorun, ilkesel ve yerel diizeyde kendisine bagh politik kadrolar ve bir taban
olugturmakil Bu saptama, 1983 sonrasi yerel yonetim maliyesindeki degisiklik-
lerin Ozeilikle de Belediye gelirierindeki arusin antagifabilmesi bakimindan
Snemlidir,

1984 yerel segimleriniizleyen aylarda arka arkaya belediyelerin gelirlerini artirici
yasal diizenlemelere gidilmistir. Ilk olarak, 2380 sayili yasa ile 1981 yilinda genel
biitge vergi gelirleri tahsilati toplami dizerinden (Biylksehir belediyeleri
digindaki) belediyelere ayrilan %35 oramindaki pay, 1984 yilinda yapilan
diizenleme ile (3004 sayis yasa) kademeli olarak %210.30°a kadar artirilmagtur.
Biiyiiksehir belediyelerine ise, 3030 sayili yasa ile belediyelerin bulundufu il
merkezinde tahsil edilen genel biitge vergi gelirleri toplaminm %3 intn
ayrilmas: hikme baflanmigtir. Daha sonra bu oran 1985 yilinda %5’'e
@kanlmgtir, Bu gelir kaynaklarimn yamsira, merkezi yonetimin denetiminde
kurnlan 9 adet fon ile yerel yonetimlere ek bir gelir kaynag daha saflanmistir.

Bu yasal diizeniemeler sonucunda 1985 yilinda belediye gelitierinde Onemli bir
artig olmustur, Tdm belediyelerin coplam gelirleri 1984 yilinda sabit fivatlarla,
bir dnceki yila gbre %7 oraminda bir artg gosterirken, yeni diizenlemeler
sonucunda 1985 yilinda, bir dnceki yila gére 9o60°a yakin bir artig saglanmagtir.
Bu artisn saflayan kalemler ise genel biitge vergi tahsilati toplamundan
belediyelere aynlan pay ile diger merkezi hiikiimet yardimm ile olugmustur (DIE,
1988b; DIE, 1989; Ilier Bankasi, 1989, 27). Ancak aym yil, yukarida belirtilen
gelir artiglaninin bitgede dengesizlife neden oldugu ileri siiriilerek yeni
dilzenlemeler yapilmig ve genel biltge vergi tahsilatindan belediyelere ayrilan pay
kademeli olarak 9210.30 dan 9%9.25¢, belediyelere dogrudan daftilan pay ise
%8'den %6'ya digiriilmistiir.

Aym yl icinde yapilan diger iki diizenleme ile yerel yonetimlerin 6z kaynaklarinn
artiriimasina gabisiimugtir. Buna gore, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’'nda
belirtilen tarifelerde, 3239 sayrh yasa ile, 10 kata yakin artig saglanmustic. Ancak,
stz konusu vergi ve harg tarifelerinin en az ve en ¢ok miktarlarimin belirlen-
mesinde, merkezi yOnetim yetkili kahinmugtir. Dier bir diizenleme ile
belediyelere kendi sinirlan i¢inde emlak vergisini tahsil etme yetkisi verilmigtir.
Ancak, beyanin vergi miikelleflerince ve 4 yilda bir yapiimas: nedeniyle, yiksek
enflasyon gozdnine alindifinda, emlak vergisi gelirinin verimli bir vergi
oldufunu sdylemek zordur.

Bu dizenlemelerle, belediye pelirleri iginde merkezi yonetim aracih ile saflanan
gelir payinin azaltilmas1 ve beledivelerin kendi gelir kaynaklarimn gl¢lendirilmesi
digintlmig, ancak bu yapilirken merkeze bafimliligin siirdiiridimesine de dzen
gosterilmigtir. Tom bu degigikliklerden sonra 1986 yih belediye gelirleri kesin
hesap rakamlan incelendiginde hem belediyelerin toplam gelirlerindeki artigin
(1984 yilima gore %86 oraninda) hem de merkeze bagimhhfin sirdigi
goriilmektedir (DIE, 1990b).

Yukarida agiklanan pelir yapistnin yasal ¢ergevesi, onemli degigikliklere ujra-
madan, ginfimize dek gegerliligini sirdirmigtiir. Ozetie, yerel yonetim-
lerin giiclendirildifinin savunuldugu ‘Liberal’ ddnemde, mali politikalar
acisindan, merkezi yonetimin yerel yonetimler Gzerindeki siki denetiminin
azalmadipim gorityoruz. Yukanda definilen yetki yamsira, merkezi hiikiimet
1987, 1988, 1989 ve 1990 yillaninda biltge kanununa ek maddeler koyarak
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7. Oranm hesaplanmasinda ‘¢egitli gelirler,
ficretler, yardimlar ve fonlar' kalemi hem
merkezi ve hemde yerel belediye geliclerint
igerdifi igin hesap diy tululmugtur,

8, Nitekim, belediyelerin yetki, girev ve
sorumluluklarini betirleyen 1930 tarihli
Belediye Kanunu, dnemli bir degisiklige
uframadan giiniimiize dek gecerlilifini siir-
diiriirken, aym dénemde belediye gelir-
lerine iligkin gok sayida yasal diizenleme
yaptimistir.

belediyelere genel biitge vergi gelirlerinden ayrilmasi gereken paylari da
azaltmigtir. Cofu kez bu gekilde azaltilan miktar, Maliye Bakanhg emrine
ddenek olarak ayrnilmaktadir. Boylece, bir yandan belediyelerin gelir tahmini
vapabilmeieri olanaksiz hale gelmekte, difer yandan da giigli bir mali olanak
merkezi yonetimin politik tercihleri dogrultusunda kullamilmaktadir. 1984-90
déneminin bir bagka 6zellifii daha vardir. Her ne kadar gériiniirde mevecut yasal
diizeniemelerle kamu gelirlerindeki artiga paralel olarak belediye gelirleri
artiyorsa da, gercekte durvm farklidir. Ciinkii, 1984 sonras: dénemde genel
bittgenin kamu ekonomisi igindeki agirhif giderek azalmus, vergi gelirlerinin
yaklagik vansi kadar bir bSliimii de merkezi hiikiimetin elindeki biltge dist
fonlara kaydiriimgtir. Bu nedenle belediyelere dagitilan paylar da gorece
azalmstir. 1984-1990 ddneminde merkezi ydnetimin yerel ydnetimler tizerindeki
etkinligini stirditrdilginit gosteren bir bagka bulgn ise, belediye biitgelerinde
beledivelerin ‘¢z gelirleri’'nin genel pelirleri toplam icindeki payina iligkindir.
Bu payin 1984 ythndan baglayarak dizenli bir bicimde azaldifim gdriiyoruz. 1984
yilinda %33 olan bu pay 1985, 1986 ve 1988 viltarinda sirasi ile %28, %621 ve %23
olarak gergeklesmigtir (DIE, 1986a, 1986b, 1988a, 1990a) (7).

Politik tutumlardaki farkhlagmalan agan en 6nemli yapisal sorun, iilkemizde
belediyelerin gorev ve sorumiulukian ile gelir yapilar arasindaki iligkinin
kutulamamig olmasidir (8). Bu eksiklik, kanimizca sorunun en 6nemii
boyutlarindan birisi olarak varhfini sbrdiirmektedir.

TARIHSEL GELISiMi ICINDE IMAR KONUSUNDA CIKARTILAN
YASALAR

Imparatorluk ddneminde kent planlamas: konusunda ilk girisim, baskent
[stanbul igin gikartilan (Yapilar Tizigd) ‘Ebniye Nizamnamesi'dir. Bu tizik
hiikiimlerine gbre, sokaklann genigletilme amaciyla kamulagtihp yiKilmasi
kararlagtiriimakia, cadde, sokak ve yapilara iligkin azami blyikliikier saptan-
makta, evlerin belirli bolimlerinin kagir yapilmasi, yapilar igin ruhsat alinmasi
zorunlulugu getirilmektedir. Tiiziiglin amaci, ¢ok ciddi bir sorun olan yanginlarn
en aza indirilmesidir, 1848 tarihli Ebniye Nizamnamesi'nin yetersiz kalmasi ile
1863 yilinda Turuk ve Ebniye Nizamnamesi (Yollar ve Yapilar Tazigu)
gikartilmig ve eskisi yiriirlikten kaldirnlmigir, Bu nizamname, imparatorluk
déneminin imar konusunda ilk bitinlikla, kapsamh yasal diizenlemesi olmasi
bakimindan 6nemlidir.

Tiziik hilkdimleri incelendiginde henilz plan diigiincesinin geligmemis oldugu,
buna kargilik cesitli maddelerde belirlenen bir dizi kural ile kente bigim ve yin
verilmeye ¢ahistldifi porilmekiedir, Buradaki amag, kentin giizellestirilmesi,
¢agdag bau Avrupa kentlerine benzetilmesiydi (Tiirksoy, 1988). Ortaylr'ya (1974,
134} gore bu tiziik bir gesit naztm plandir. Bu tiizik hiikiimlerine gore sokaklar
genisliklerine gore farkh sintflara ayrikmig, sokak genigligi ile bina yiikseklikleri
arasinda iligki kurulmus, parasiz terk ve hamur kural ¢ok sinirh da olsa uygulan-
maya baglammg, cumba, balkon gibi gikintilarin azami ¢lcileti, zeminden
ylkseklikleri sckafin genigliine gore belirlenmistir.

1882 yihinda Ebniye Kanunu (Yapilar Yasas1) ¢ikartilmigtir. Bu yasa ile 1864
taritili tizitk y@rtrldkten kaldmilmigtr, Kimi aragtirmactya gore ‘imar hukuku
konusunda son derece kapsaml: ve nitelikli bir ¢ergeve olugturan ... Tirk sehir-
cilik 1arihi iginde bir d6niim noktasy’ olan bu yasa (Tiirksoy, 1988), kimine gire
ise ‘getirdigi birkag yeni ozellifin diginda’, eski tiiziikien farkh degildir (Vardar,
1978).
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9. 1933 tarihli Beledive Yapi ve Yollar
Kanunu ile bu kapsam daha da genigletil-
mig, her belediyenin bes yil icinde gelecek
50 yilik ddnemi kapsayacak bir plan
haznrlama zorvalulugu getirilmistir.

MELIH ERSOY

Bu yasa ile, meydantar ve kamuya agik alanlara iligkin diizenlemeler getirilmekue,
yol genislikleri belirlenmekte, yol genislikleri ile bina yikseklikleri arasinda
belirli oran getirilmekte, arsa bicimleri ve yapilara iligkin ayrmull hoktmler
getirilmektedir. Bu yasa ile gikmaz sokak yapim yasaklanmakta, yanan yerler
i¢in plan yapumi zorunlulugu getirilmekte ve hemgehrilerin plana itiraz hakki
tanmmaktadir. En Snemlisi, bostanini, arsasini konuta agan Kisi sosyal altyap:
(okul, karakol) yerlerini bedelsiz terk etmek zorundadir, aynca buralann fiziki
altyapisim (kaldirim, kanalizasyon) yapmakla yikdmlodir.

Olumlu kurallar yaminda, Ebniye Kanunu ile, ‘.. geleneksel Tiirk ve Islam
kentinin bigimleme Ggelerinin dikkate alinmadif, bat: kentinden esinlenen bir
bicimieme sajlanmaya cahsildifz izlenmektedir. Uygulama ¢abalarinda da ben-
zer egilimler gorilmektedir’ (Akgura, 1982, 52). Yeni yasa kenti salt yapilar ve
yollardan olusan bir olgu olarak gdrmektedir. Bu gergevede de gerek yollar,
gerekse yapilara iligkin olarak bir yonetmelik ayrintisinda hiikiimler getirilmekte
ve bunlarin imparatorlugun birbirinden ¢ok farkli mekansal dokulara sahip genig
topraklan izerinde benzer bigimde uygularabilecegi umulmaktadir.

Cumhuriyet’in ilamindan 1930'lu yillara dek, belediyecilik ve imar konularinda
ciddi girigimlerte kargilagilmaz. Ankara 1924 yrslinda yeni Cumhuriyet'in bagkenti
oldu. Bu dénemde imar faaliyetlerinde en énemli girisim olarak, tim alkeye
ornek olacak bah standartlaninda bir bagkent yaratmak yonindeki istek ve
cabalardan sdzedilebilir. Ancak bunun igin yeni ve kapsamh bir imar yasas:
hazirlanmas: gereksinimi duyulmamig, Osmanl Imparatortufu’ndan kalan ve
halen yiiriiriikte olan yasal diizenlemenin yeterli olacaf diginiimugtiir.
Onemli bir yenilik, imar plam yaptima zorunlulugunun énce 1928 yihinda
kurulan Ankara $ehri Imar Midarlifi'nin gorevieri arasinda yer almasi ve
bundan iki yil sonra da Umumi Hifzisthha Kanunu ile bu zorunlugun, ntifusu 20
000'in uzerindeki tiim belediyeleri kapsayacak bi¢imde genigletilmesidir (9).
1930°lu yillara gelindiginde belediyeleri ilgilendiren birgok alanda oldugu gibi,
imar alaminda da yeni bir yasa ¢ikarulmig ve yeni Cumhuriyet’in yoneticilerinin
‘bat1 imgesi yaratmaya doniik’ ve merkeziyetgi yaklagimi bir kez daha
vurgulanmgtir.

1933°de yiriirlige giren Yapr Yollar Kanunu ‘kapsadigy konular ve koydugu
hiikiimler bakimindan Ebniye Kanunu ile tam bir devamhlik sunmaktadir’
(Akcura, 1982, 52). Yasa Almanya’da bir kentin imar yénetmeliginden alinmigtir
(Tekeli, 1978, 76). Bu nedenle de son derece ayrinuli yapilagma kararlari ve plan
kararlanm etkileyen katr hiikimler igermektedir. Getirilen hikiimlerle, tim
yerlegmeler igin gegerli tek bir kalip &nerilerek bunlann ‘ideal bir kent’ modeline
uygun duruma getirilmeleri amaclaniyordu.

Sozkonusu yasa, ¢evre ve yapl ol¢efinde ada bigimieri, boyutlari, bina
(vitkseklikleri) kat adetleri, binalar aras: mesafe, ¢ilkmaz sokak yasagi, ¢ikmalar,
cepheler, bahge duvarlan, baca ebatlari, yafmur borulari, pencere ve kap
Olgtileri vb. detaylara inmekte, ayn: tir kullangmlar igin iilkenin her yerinde aym
standartlarin uygulanmasim hiikme baglamaktaydi. En gok beg katli yapilara izin
veritmekte, kigi bagina 65 m2 hesab ile kentsel alan biiyakliagi saptanmaktayd:.

2290 say1h yasa tiim kisitlamalarina karsihk bunlardan kurtulma formiillerini de
tagimaktadir. Nitekim bu yasada sehrin ozellifine gére plan yapilabilecegini
anlatan hiikiimler vardir, Yabanct plancilanin bu olanaklan degerlendirdikterini
goriiyoruz. 194(0’1ara dek yerli plancilar tarafindan yapian imar planlannin ise
salt yollar, konut adalar1 ve kamu yapilarimin yeraldag bir meydamn planianmasi
ile simirh kaldigh gdriilmektedir (Duyguluer, 1983, 27). Bu tekdiizelik ve kau
hijktimler 1930-40’larmm ¢ok siurh kentsel yapilagma kogullarinda bile ciddi
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10. Hukuk teknifi agisindan hatal bir
yaklagimia, ytnetmelikte belirtilen bu
husus, daha sonra 1972 yilinda yapilan bir
degigiklikle yasa maddesi igine alinarak
kademelenmenin yasal destefi sajlan-
mistir. Bu maddede ayrica planlarda
nelerin gosterilebilecegi, yani *plan notla-
rin’ neler olabilecefi hususunda bir pa-
ragraf eklenmistir. Buna gére, kat adetlerd,
yiiksekliklert, derinlik ve gikmalar, komsgu
mesafeleri, eski eser ve deniz krplanna
olan vzakhkfar, parsel boyutlar ve azami
ingaat sahalari ve benzeri imar plam agik-
lamalan iginde yer alabilecektir.

11, Bir bagka gériigle bu olugum,
yonetmelik simrlamalan nedeniyle degil,
tasinmaz miilkiyet bigimlerinin evrimlen-
mesini de kontrol eden sermaye birikim
sfireglerinden kaynaklanmigur. Tiirkiye
kentlegmesinde apartmanlagma, 'kat
mitlkiyeti'nin evrimlenmesi ile, bu da
birikim siire¢leriyle bagimidir. Aym
gdriigle, 1ck yapi-tek parsel simrlamas:
Imar Yanetmeligi'nden (1957) degil,
Medeni Kanun’un (1926} taginmaz
miilkiyeti bigim ve ilgkilerini belirleyen
hiiktimlerinden ve Roma Hukuku'nun bu
konudaki teme! ilkelerinden Sturidir
{Balamir,1990,1975).
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stkintilar getirmis ve bunun tizerine uzun bir hazirhk déneminden sonra 1956
yilinda yeni bir imar yasas1 (6785 sayili) yiriirliife girmigtir. Yeni yasanin
gerekgesinde, 1933 yithndan beri yiirirliikte olan yasanin bir imar yasasindan ¢ok
bir imar yonetmeligi nitelifinde oldugu belirtilmekiedir.

Yapive Yollar Yasast'na bir tepki olarak gelisen yeni vasa ile, eski yasada yeralan
birgok hitkim yonetmeliklere birakiimig, plancilara yerel kogullara uygun
Oneriler gelistirebilmeleri igin esneklikler taminmigtir. Yeni yasa, yapilanma
kosullan konusunda ayrintilara girmemis, bunlan yénetmeliklerle gbziimleme
yoluna gitmigtir. Yeni yasanin 25. maddesi, yapilacak bina ve tesisierin kat adedi,
yiikseklikieri, derinlik ve gikinulari, kemsuluk mesafeleri, yol ve su kenarlarina
olan mesafeleri, parsel cephesi, boyutlari ve bu parseller igerisinde yapilacak
binaya verilecek azami ingaat sahas: vb. bir¢ok konuda belediyelere kendi yerel
kogullarina gore yonetmelik hazirlamalan ve uygulamay: buna gore yapmalarn
esnekligini tammmgtir,

Ancak, Bayindirlik Bakanlhfinca gergevesi hazirlanan ve 70 maddeden olugan ‘tip
yonetmelik’lerin, her belediye tarafindan kendi yerel Ozellikleri gézoniine
alinarak hazirlanmass gerekirken belediyeler, Bakanhfin Ornegini benimsemis
ve gesitlilik beklenirken tip yonetmelife gecilmigtir. Ozetle, belde ihtiyaclarina
ve ‘gbrilen lizum iizerine’ ek hiikitmler getirilmesi gibi beledivelerden beklenen
yerel belirlemeler gerceklesmemistir (Duyguluer, 1989, 42). Yeni yasal
dizenleme bu genig esneklikle yetinmemig, tip yonetmelife eklenen bir madde
ile ‘plan notu’ kavraminin da imar yazimnda yer almasim saglamgtir. Buna gore,
hazirlanan yonetmelikierdeki hikiimlerin imar planinda ‘plan notu’ olarak (ter-
sine bir hiikiim bulunmadif takdirde) uygulanacag belirtilerek plan notlanna
hukuki bir dayanak olugturulmugtur (10). Yasanin genel ve esnek gergevesi
icinde plancilara, planlanan ydrenin ozelliklerine gore plan karan iiretmek igin
cok énemli bir arac saglanmstir,

Bu olumlu yaklasimlanna kargilik imar yonetmeliginin 43. maddesi ile getirilen
bir stnirlama (1957) sehircilifimizi olumsuz yonde etkilemigtir. §0yle ki, parset
tanimi yapilirken ‘Ozerinde imar mevzuatina uygun yalniz bir bina yapilabilecek
arazi pargasina parsel denilir’ diyerek ‘iek parsele tek bina’ yaklagim: getirmis ve
bir tanimlama olmasina ragmen ¢ok etkileri olmugtur. ifraz ilemleri artmus,
kiigiik parselasyon koriiklenmis, kiigiik parselasyon igindeki yapilagmanin
sintrlandintma mecburiyeti ortaya gikmis, yapilanma koriiklenmis, agik alan
yaratma gergeklestirilememis, uygulamalar kaliplagmis ve tip apartman hakim
olmaya baglamis, bu geligmeler iginde mimar ve sehircilerin yeni ve ‘defisik’
tasartmlar getirmesi mimkiin olamamistir (Duyguluer, 1989, 39) (11).

Ozeule, 1956 yilinda gikartilan imar yasasi genel cizgileriyle esnek bir imar
kurumu anlayigina sahipti. Ancak daha sonra gikartilan yonetmelikler ve ‘genel-
likle uygulama, temel sorunlara egilmek yerine imar planlannmn igerik ve
bi¢gimlendirmelerini dondurmak ve planiarin hazirlanmasinda yerel
yonetimlerin yetkilerini sinirlandirmak egilimi gdsterdi’(Akgura, 1982, 47). Bu
cgilimin sorumlulugunu ise yasada degil, fakat bir yandan politik etmenlerde, Ste
yandan da yonetimde ve yetkili biirokrat ve teknokratlarda aramak gerekir.

imar yasasinda 1972 yilinda yaptlan degigikiikle yegil alanlar igin en az 7 m%/kisi
zorunlulugu getirilmis, otopark mecburiyeti konulmug, binalartn zemin seviyesi
altnda kalan kism kazilarak, kaldinim seviyesi altina diigtiriilitp kat kazanilmasi
yasaklannug, tarihi ve mimari deferi olan binalarin korunmasi, deniz
kenarlarinda 10 metre uzaklikta ingaat yapiilmamas: gibi hiikkiimler getirilmistir.
Bunlar Imar Kanunu’nun (6785) esnekligini bozucu bir nitelik tagtmamaktadar,
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MELIH ERSOY

Yirmidokuz yil yitrirliikte kalan 6785 sayih imar Yasasi, 1983’de iktidara gelen
‘liberal’ hikiimet doneminde ‘buginiin ve yarinin ihtiyaglarina kokli degigiklik-
ler yapilmasr’, ‘planlamayi bir sistem igine almak’ gibi soyut gerekgelerle degisti-
rilerek yerine 3194 sayih Imar Yasas: yiiriirlige sokulmustur. Belediyelere imar
plan} yapma ve onama yetkisi verilmesi yanisira, yesil alan standardimin {(en az
7 mszi§i) yasa maddesi olmaktan ¢ikartihp ydnetmelik maddeleri arasina
konulmas, tek parselde birden gok bina yapma olanaf getirilmesi ve %25 olan
diizenleme ortakhk payint %35°¢ ¢lkartmas: yeni yasamn ¢nemili hikiimleri
arasmdadir. Ancak, konumuz agisindan dnemli olan, yeni yasamn yapilanma ve
imar konularinda yerel dzellikleri ne denli gbzettigi, plancilara bu alanda ne
kadar esneklik tanidifndir.

Yukanda agiklandigh gibi, 6785 ve 1605 sayili yasalar, gerek belediyelere kendi
kogulianna uygun yonetmelikler hazirlama yetkisi vererek, gerekse plan notu
aracihif ile oldukea genis esneklik tanimakta idi. Plan notunun yasal kademelen-
medeXi yerini acikca vasa maddesi ile belirleyen 1605 sayili yasadan farkh olarak,
yeni yasa imar plani ile ydneumelik arasindaki kademelenmeye deginmemigtir.

Yénetmelik esnekligi konusunda da yeni diizenlemenin 6785 gore ¢ok kati bir
uygulama getirdigini gdriiyoruz. Yeni yOnetmeliklerde eski ‘tip’ ydnetmelikler-
den farkh ofarak yerel yonetimlere higbir esneklik tamnmamaktadir. Eski ‘tip’
yonetmeliklerde yerel kogullar gézdniinde tutularak ilgili belediyece doldurul-
mas1 istenilen ‘bogtuklar’a artik yer yoktur. Tiim belediyeler merkezi ytnetimin
hazgriachifh imar yinetmeliklerine uygun yapilasma diizenine uymak zorundadrlar.

Duyguluer'e (1989, 56) gére bu yénetmelikler, ‘yonetmelik mimarisi’ yaratmak
igin ‘sanki Ozel bir gayret sarfedildifini gosterirler® ve imar diizenlemeleri
tarihinde ‘en ¢ok kisttlamanin ve sinirlamamn bulundufu bir donemin
baglangict’ olarak hatirlanacaklardir. Ozetlersek, seksenli yillarin baginda ik-
tidara gelen ybnetimin, programinda bulunan ‘ademi merkezilesme’ kavramina
tatarll bir icerik kazandirlamamgtir. 3194 sayili yasa, 6785 ve 1605 sayih
yasalara gore gerek yerel yonetimlere, gerckse plancilara tanman esneklikleri
sinirlamugr. Ileri siiriilen tersine, merkezde hazirlanan kati yonetmeliklerle
imar faaliyetleri sirdiriilmekte, 1930’larin kogullarina gore anlagilabilir olan
kat merkeziyetci yaklagim, yarim asir sonra tekrar uygulanmaya caligiimaktadir.

SONUC

Son ylizelli yillik dSnemde mutlakiyet, mesrutiyet ve camhuriyet gibi birbirinden
farkh yonetim bi¢imleri yaganmakla birlikte, yerel yGnetim drgiitleri, Tirkiye'de
modern anlamda varliklartm sirdiirmiglerdir. Cumhuriyet’in kurulugundan
gliniimiize kadar gecen 68 yilik ddnemde bile dlkemizde devietgilikten tiberal
politikalara, tek parti ydnetiminden gok partili sisteme dek defigik ekonomik ve
siyasal modeller uygulanmustir, '

Bu yazida, merkezi ve yerel yonetimler arasinda, amlan 150 yilik dénemde
olusan iligkiler politik, idari ve mali diizeylerde ele ahmrken, ana motif bu
iligkinin temel nitelifinin ne denli yapisal bir dzellik gosterip gdstermediginin
aragtirilmas: oldu. Gahsmada ulagtifimz sonug, amlan dénemde, merkezi ve
yerel yOnetimler arasindaki iligkinin, yapisal bir nitelik gésterdifi yoniindedir.
Bu iligki, uygulanan modele gore farkli bi¢cim ve yogunluklarda da olsa, ttim

- @0nem boyunca merkeziyetgi, otoriter ve *paternalist’ bir nitelik tagimigtir. Difer

bir deyigle, highir ddnemde yerel yonetimierin merkezi yonetimin siki denetimin-
den uzak, bagimsiz politikalar olugturmasina izin veritmemigtir.
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Bu galigmayi, merkezi ve yerel yonetimler arasindaki yapisal iligkinin,
belirttiimiz niteliklere neden sahip olduguna iligkin baza dngériiglerde
bulunarak tamamlamak istiyoruz. Bu gerekgeler iki baglik altinda toplanabilir:

1. Reel politikaya iligkin olarak,

a) merkezi yOnetimin, yerel yonetimlerin bir boliimiinden farkl politik
onceliklere sahip olmasi ve

b} politik ayricaliklarin (6rnegin yandaglann istihdami gibi) merkezi ydnetim
kademesinde kullantmin, iktidar sahiplerince daha rasyonel bulunmasi,

merkezi yonetimin, yerel yonetimleri yakindan denetlemesini gerckli
kilmakeadir.

2. Geliri diizenleyen yasal gergevede degigiklik beklentilerinin gerceklegme-
mesinin asil pedenini bulabilmek icin yamtlanmas: gereken sorular bulun-
maktadir. Yerel yonetimlerin kapitalist yeniden tiretim mekanizmasi ile birebir
cakismayan faaliyeileri var mdar? Aynca, simif canigmasinda merkezi diizeyden
ayn bir yerel diizey olanakh midhir?

Kapitalist yeniden iiretim (gerek bireysel ve gerekse de toplumsal sermayenin
genigletilmig veniden iiretiminde), arti degere el koyan gegitli kesimler arasindaki
¢ikar catigmalarl nedeniyle sorunsuz, uyumiu ve tnceden kararlagtirilmig bir
slire¢ olarak geligmez. Ayrica, buna dretici giiglerin esitsiz gelismesinin (bir
egilim olarak), toplumsal gelismenin biitliniing etkilemesi de eklenmelidir.
Kamu faaliyetlerinin ‘ademi merkezilegmesi’ bu gergevede ele alabilir. Bu
agidan bakildiginda, ozellikle Tiirkiye gibi sermaye birikiminin diigiik oldugu
lilkelerde, bu birikimi olugturan sireglerin merkezi dizeyde denetlenmesi isten-
mekiedir.

Ayn gergevede bir diger saptama da, kapitalist ilkelerde devlet harcamalarinin
niteligine iligkindir. Bu konuda yapilan yofun tartigmalan Ozetleyip
basitlegtirecek olursak, devlet harcamalan yoluyla, son tahlilde, sermaye
birikimine katkida bulunmasma kargin kullamim degeri iiretilmesi olanaklidir.
Agsiri sermaye birikimi, siddetlenen toplumsal gatigmalar ve benzeri gerekgelerle
gergeklesen bu sirec simirh 6lgiide de olsa ‘ademi merkezilesmeye' imkan
tammamaktadir.Ciinkii, hergeyden dnce, bdyle bir itretim ihtiyac: dzellikle
Tiirkiye gibi illkelerde ‘konjonktirer’dir. Boyle bir ihtiyacin ortaya gikmamasi
duromunda geligtirilecek mekanizmalarm genis toplum kesimieri tarafindan
benimsenmesi, daha tnemlisi yerel diizeyde tanimlanabilen simf ¢atigmalarinda
kalic1 araglar haline gelmesi kolaylikla miimkindir. Bu da agikur ki, kapitalist
devletin kullamim degeri iiretmekten beklediklerinin ger¢eklegmesinin dniinde
biiylik bir engeldir.

Bu gergevede degerlendirildifinde Tiurkiye’de merkezi yonetimin belediyelerin
gelir yapisinda yukanida sozii edilen defisikiik beklentilerini kargilamamas)
anlagilabilir olmaktadir. Kuskusuz merkezi ve yerel yonetimler arasindaki
itigkinin nitelifini belirlemede sdzii edilen politik ve ekonomik gerekeelerin
yamsira taribsel, kiltiirel ve ideolojik etmenleri de degerlendirmeye katmak
gerekir, '

Bu kisa caligmada, merkezi ve yerel yonetimler arasimdaki iligkinin anmilan
boyutunu vurgulamakla vetindik, Bu iligkinin neden bir yapisal nitelik tagidifinin
aragtirilmasi ve bu niteliin ekonomik ve politik agilardan degerlendirilmesi ise
daha kapsamli bir caligmayz gerektirecektir.
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12. ODTU $ehir ve Béige Planlama
Bélim{ Yiksek Lisans gehir planlama
stiidyosunda (Ofretim Uyeleri: Murat
Balamir, Melih Ersoy; dfrenciler: Serpil
Sabancilar, Erkan Talas, Yavuz Duvarci)
vapilan caligmada hazirlanan taslak table
yazar tarafindan yeniden duzenlenmigtir.
Katkilarindan dolay: Sayin Ozcan Altaban
ve Sayin Belma Tekinbag'a tegekkilr
ederim.

MELi{H ERSOY

TURKIYE'DE PLANLAMA SIiSTEMI'?

ULUSAL DUZEY

KURUM

Devlet
Planlama
Tegkilati

Basbakanlik
Toplu
Konut
Idaresi
Bagkanhifa

Bagbakanhk
Ozel Cevre
Koruma
Kurulue
Bagkanlii

Ba)_rmdlrllk
ve Iskan
Bakanhf

ISLEV VE SORUMLULUK OLCEK YASAL DAYANAK

5 Yillik Sosyo-Ekonomik
kalkinma planlannin
hazirlanmasi

Bolge planlanmn yapiimas1
veya yaptirilmasi

Konut ihtiyacimn kargilanmasi
i¢in Toplu Konut Fonu’nun
olugturulmasi

Ozel Cevre Koruma Alani

olarak ilan edilen ve edilecek
alanlarda nazim ve uygulama
imar planlarinin yaptiriimast

Afete maruz kalmig yerlerin
imar planlarimn yapiimasi

Turizm bolge ve merkezleri
i¢in hazirlanan nazim imar
planlarinin onaylanmasi

Turizm bdlge ve merkez-
lerinde turizm digt
kullanimlara iligkin uygulama
imar planlarmnin onaylanmasi

Cevre dilzeni planlannin
re’sen yapilmasi ve
onaylanmasi

Gereldi gbrilen hallerde imar
ve yerlegme planlarnin re’sen
yapilmasi ve degigtirilmesi ve
onaylanmasi

Belediyelere imar planlart
konusunda verilen yetkilerin
Bagbakanlik onayiyla gegici
olarak kullanilmasi

Ilgili komisyonlarca belirlenen
kiyt kenar gizgisinin
onaylanmast

Kiyilarda dolgn ve kurutma ile
kazanilan alanlarda uygulama
imar plani yapmak

1/5000
171000

1/1000

1/5000

1/1000

DPT Kanunu (No.91,
1960)

Imar Kanunu
(No.3194, 9.5.1985)

Toplu Konut Kanunu
{N0.2985, 2.3.1984)

Cevre Kanunu
(No.2872, 9.8.1989),
KHK (No.383,
13.11.1989)

Umumi Hayata
Miiessir Afetler Dola-
yis1ile Ahnacak Ted-
birler ve Yapilacak
Yardimlara Dair
Kanun
(No.7269/1051)

Turizmi Tegvik
Kanunu (No.2634,
18.3.1982)
Turizmi Tesvik
Kanunu (No.2634,
18.3.1982)

1/250000 Imar Kanunu
1/25000 (No.3194, 9.5‘1985)

1/5000
1/1000

imar Kanunu
(N0.3194, Madde 9,
9,5.1985)

1/25000 Kanun No0.3394,

1/5000
1/1000

1/1000

1/1000

30.6.1987)

Kiy1 Kanuau
(N0.20495, 17.4.1990)

Kiy1 Kanunn
(No0.20495, 17.4.1990)
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KURUM

Turizm
Bakanlijit

Kiiltir
Bakanhi:

Tarim

Orman ve
Ky igleri
Bakanlify

Maliyeve

Giimritk
Bakanh@
(Arsa Ofisi)

iller
Bankasi

evre
Genel
Muidiirliga

Cevre
Milstegar-

I

ISLEV VE SORUMLULUK OLGEK YASAL DAYANAK

Turizm alanlarinda uygulama  1/1000
imar planlarinin hazirlanmasi

ve onaylanmast

Kiyilarda dolgu ve kuretma ile  1/1000
Kazamlan alan turizm

bolgesinde ise buralarda

yapilacak uygulama imar

planianmm hazirianmas: ve
gnaylanmas;

Kentsel, arkeolojik ve dogal sit
alanlarinda yapilacak planias-
da bdlge kurullan ve yiiksek
kurul tarafindan uyulmasi

. zorunlu kararlarin alinmast
~ ‘Bolge kurullar arasinda

esgiidim saglanmas: -

1/5000
1/1000

Milli ve dogal parklarin belir-
lenmesi, korunmasi ve milli
parkiar igin peligme
planlarinin hazirlanmas:

Arsalarda agin fivatlar
dnlemek Uzere tanzim alm ve
satim yapmak; konut, sanayi
ve turizm boigeleri ve kamu
tesisler igin arsa saglamak,
altyap: getirmek, bu alanlarda
B.1LB.’nca tespit edilecek kural-
lara gdre plan yapmak

1/5000
1/1000

Yerel yénetimlere teknik
yardim ve kredi saglamak;
halihazir haritalan
hazirlamak; Belediyelerin
talebi iizerine emaneten nazim
ve uygulama planian yapmak

~ Cevrenin korunmasi, iyilestiril-

mesi, en iyi sekilde
kullanilmasina iligkin
dizeniemeler yapmak,
dnlemler almak

Milli gevre ‘master’ planlarintn  1/5000
hazirlanmas:

Turizmi Tegvik
Kanunu (No.2634,
12.3.1982)

Kiy1 Kanunu
(N0.20495, 17.4.1990)

Kanun No.3386,
17.6.1987

Kiiltiir ve Tabiat
Varliklarim Koruma
Kanunu (No.2863,
23.7.1983)

Milli Parklar Kanunu
(No.2873, 9.8.1983)

Arsa Ofisi Kanunu
(No.1164, 29.4.1969)
Kurumun Maliye ve
Giimriik Bakanlifina
baglanmas, 13.9.1989

Hler Bankas1 Kanunu
(N0.4759, 2.6.1945)

Cevre Kanunu
(N0.2872, 9.8.1983)

Kanun Hiikmiinde
Kararname
(No.20337, 9.11.1989)
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BOLGESEL DUZEY
KURUM ISLEV VE SORUMLULUK OLGEK YASAL DAYANAK
Bogazici Bogazigi sahil seridi ve 1/5000 Bogazigi Kanunu
Imar Ong6riinim bolgelerinde 11000 (No.2960, 22.7.1983),
Yiiksek bliyitk sehir belediyesince Imar Kanunu
Koordinas-  hazirianip onaylanan plantarin (N0.3194, 9.5.1985)
yon Kurulu  vyiiriirliife girebilmesi igin
onaylanmasi
Giineydogu GAP Bolgesi illerini kapsayan 1/5000 KH.K. (No.388,
Anadola alanlarda 1580 ve 3194 sayih  1/1000 6.11,1989)
Projesi, yasalann yerel yOnetimlere ver-
Bolge dikleri imar ve altyapiya iligkin
Idaresi hak ve yetkilerin kullaniimas
Tegkilat: _ '
Tasinmaz  Kentsel, arkeolojik ve dogal sit Kiiltiir ve Tabiat
ve Tabiat alanlaninda ilgili valilik veya Varhktarim Koruma
Varhklan belediyelerce hazirlanan Kanunu (N0.2863,
Boige koruma amagl imar 23.7.1983), Kanun
Kurulian pianlannda platin onay igin No.3386, 17.6.1987
gerekli goris bildirmek
IL DUZEY]
KURUM ISLEV VE SORUMLULUK OLGEK YASAL DAYANAK
fller Itter Bankasi Genel Tiler Bankas1 Kanunu
Bankast Mudiirlagiince verilen (N0.4759, 2.6.1945)
Bolge gorevieri yerine getirmek
Muadiirlak-
leri
Valilik Belediye miicavir alanlart 1/5000 Imar Kanunu
diginda kalan alanlar igin 1/1000 (No,3194, 9.5.1985)
nazim ve uygulama imar
planlariin hazirlanmasi ve
onaylanmasi
Yukanida anilan alanlarda 1 idaresi Kanunu
planlama eylem ve (No.5442)
uygulamalarim denetlemek :
Belediyeler ve Toplu Konut Toplu Konut Kanunu
Idaresince dnerilen toplu (No.2985, 17.3.1984)
konut alanlarinin ilam ve imar
~ planlannin onaylanmasi
Kdy Yerlesme Alani Tespit™  1/1000  18.3.1924 tarih ve 442
Komisyonu’n<a hazirlanan say1h K6y Kanunu'na
planlarin onaylanmas: ek (No.3367,
26.5.1987)
i1 Trafik Kentsel alanlarda trafik Il Idaresi Kanunu
Komisyonu planlamasi ve uygulamasimn (No.5442)

yénlendirilmesi
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IL DUZEYT

KURUM ISLEV VE SORUMLULUK OLCEK YASAL DAYANAK
Mabhalli Yiksek Cevre Kurulu'nun 1/1000  Cevre Kanunu
Gevre kararlar ¢ergevesinde gevre (No.2872, 9.8.1983)
Kurulu kirliliginin dnlenmesi ve
gevrenin iyilestirilmesi igin il
dilzeyinde gerekli kararlan
almak
Koy Yer- Kdy yerlegme planlarinin 141000 18.3.1924 tarih ve 442
lesme Ala-  hazirlanmas sayih Koy Kanunu'na
m Tespit 7 madde eklenmesi
Komisyonu (No.3367, 26.5.1987)
YERLESME DUZEY]
KURUM  ISLEV VESORUMLULUK OLCEK YASAL DAYANAK
Belediye Nazim ve vygulama imar 1/5000 Imar Kanunu
planlanmn hazirlanmasi ve 1/1000 (No.3194, 9.5.1985)
onaylanmasi
Gecekondu Onleme Bdlgeleri  1/5000 775 sayili Gecekondu
i¢in imar planlan hazirlanmast 1/1000 Kanunu’na 247 sayili
ve onaylanmasi KHK ile yapilan
_ degigiklik
Gecekondu bolgelerinde imar  1/5000  Imar ve Gecekondu
ve islah planlanmin yapilmas:  1/1000  Mevzuatina Aykin
ve onaylanmas: Olarak Yapilan
Yapilara
Uygulanacak Iglemler
Haklkinda Kanunlar
(No©.2985, No.2390,
. No.3366)
Biiyiik Nazim imar planlan yapmak, 1/25000 Biiylik Sehir
Sehir yaptirmak ve onaylamak 1/5000 Belediyelerinin
Belediyeleri Yonetimi Hakkinda
Kanun {No.3030,
27.6.1984)
Iige beledivelerince hazirlanan 171000  Bfiyiik Sehir
uygulama imar planlarinin Belediyelerinin
onaylanmasi _ Yonetimi Hakkinda
Kanun (No.3030,

27.6.1984)
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ABSTRACT

The history of relations between the central and local forms of government in
Turkey, are reviewed here from the political-administrative, fiscal and legal
points of view.

Earliest attempts to institutionalize local governments date back 1o mid-15th
century. Local government has been considered a necessary burden for the
central government only for different reasons at the various historical stages, and
the nature of their relations can be described as ‘persistently asthoritarian’ and
‘paternalistic’. For the late Ottoman rule, provision of local administration was
a means of evading pressures imposed by alien powers for the political participa-
tion of the various ethnic groups in the affairs of the Empire.

Reluctance in allowing a more comprehensive autonomy could best be justified
perhaps for the period of national unity and consolidation, after the War of
Independence and the proclamation of the Republic. Little reason could be
advanced however, for the current stage as liberal economy reigns and political
anouncements are repeatedly made for the strengthening of local authorities and
curbing the centralistic tendencies. The structural relations of tutelage over local
governments seems to remain unchanged however, despite the fact that tenden-
cies for decentralization have intensified with the rapid growth of towns and the
increased policy awareness of urban populations and their demands for higher
quality services. The paternalistic inertia could well be observed in fiscal policies
as well as in relations concerning physical development and town planning.

From 1876 onwards, local authority budgets have been traditionally determined
by the central government on a basis of ‘tax sharing’. Independent municipal
incomes were instituted only in 1914. Although the sources of municipal
revenues have been extended recently to include the property taxes, incomes and
responsibilities of municipalities are not compatable. National budget subsidies

. vital for the metropolitan municipalities are denied on the other hand, since

atmost half of this budget are channelled into extra-budget ‘Funds’, the allocation
processes in which are subject to political choices of the central gpovernment.

Central decision-making prevails again, in many aspects of local physical deve-
lopment. This is made possible, by the interventions of the central authority
under varicus pretexts, acting as if delegated by the municipal governments.More
serious than such interventions is the structural limitation on local governments
whereby little freedom is allowed for the local control and manipulation of
development due to a hierarchy of planning law, by-laws and regulations which
are over-detailed and inflexible, and give no consideration to local variations and
requirements,
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