Biiyiiksehir Yénetim Sistemi | 187

BUYUKSEHIR YONETIM SISTEMI:
BUYUKSEHIR VE ILCE BELEDIYELERI

Ulkemizde yerel yonetimler anlatihrken il dzel idaresi, belediye ve kdy
seklinde tiglii bir ayrim yapmak ve bunlara ilave olarak biiyiiksehir belediye-
lerini ele almak yaygm bir yaklagimdir. Bu yaklasim iki acidan kusurludur.
Birincisi biiytiksehir belediyesi (B$SB), biiyiiksehir modelinin ayaklarmndan
sadece birisidir. Bu modelin ikinci bir ayag1 daha vardir, bu ayak biiytiksehir
ilge belediyesidir (Bib). Dolayisiyla biiyiiksehirler anlatiirken, meseleye bir
sistem biitiinliigii i¢cinde bakmak ve iki kademeyi birlikte ele almak gerekir.
1984’ten bu yana tilkemizde biiyiiksehir uygulamasi s6z konusudur. 30 yili
askn siiredir, agirlikh olarak modelin tek ayag: tizerinde durulmustur. Diger
taraftan belediyelerin anlatilmis olmasi, biiyiiksehir ilce belediyelerinin de
anlatilmis olmas: anlamina gelmez. Ciinkii biiytiksehirdeki ilge belediyeleri,
normal belediyelerden gerek yetki ve kaynak, gerekse isleyis ve iligkiler ba-
kimindan farkhlik gostermektedir.

Tkinci kusur, artik bu yaklagimin siirdiiriilemez olmasindan kaynaklan-
maktadir. 2012 yilinda biiyiiksehir modelinde yapilan degisimle birlikte, bu
yaklagim gegcerliligini tiimtiyle yitirmistir. Artik il 6zel idaresi, belediye ve kéy
tigliistine dayali sistem, sadece biiytiksehirlerin disindaki illerde gegerlidir. Bii-
yiiksehir yapilan illerde yeni bir sistem uygulamaya konulmustur. Buna bii-
yiiksehir yonetim sistemi (BYS) admni vermek uygun olur. Bu sistem, iki ka-
demeli bir modeldir. Bu modelde iist kademede biiyiiksehir belediyesi, alt
kademede ilge belediyeleri bulunmaktadir.

Bu gerekgeler nedeniyle biiyiiksehirler, bir sistem biitiinliigii icinde ve
her iki kademeyi igerecek bicimde ele almacaktr. Asagida yeni sistem detayh
bicimde anlatilmaktadir. Ancak daha Oncesinde, Tiirkiye’de yeni sisteme
kaynaklik yapan 30 yillik biiyiiksehir deneyiminden sz edilecektir.

* Erbay ARIKBOGA; Marmara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi.
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A. BUYUKSEHIRLERE ILISKIiN KISA TARIHCE
1. 1984 6ncesi Donem

Ulkemizde biiyiiksehir belediyelerine iliskin tartismalar oldukca eskiye
uzanmaktadir. Osmanli Imparatorlugunun son déneminde Istanbul’da, Seh-
remaneti adh bir kurum ve bunun altinda da farkh bolgelerde kendi meclisine
ve kismi 6zerklige sahip belediye daireleri seklinde bir yapillanma olusturulma-
ya calisildi. Bir imparatorluk bagkenti olarak Istanbul, o dénem biiyiik bir
metropoldii. Oregin 1885'te Istanbul’daki 10 belediye dairesinde, 850 binin
tizerinde niifus yastyordu (Oktay, 2011: 73, Tablo 3). 1857 ila 1912 arasinda,
Istanbul’da iki kademeli bir model kurulmaya ve cesitli hizmetler kargilan-
maya calisildi. Bu dénemde Osmanl, hem modern anlamda belediyeleri
kurmaya calist, hem de iki kademeli bir modeli Istanbul’da uygulamaya
gayret etti. Bu dairelerin sayis1 ve cografi smirlar1 zaman i¢inde degisti, ancak
tamamu hicbir zaman kurulamadi. Ayrica bu donemdeki kurulus ¢alismalari-
na, belediye daireleri ile Sehremaneti arasindaki siirtiismeler de eslik etti.
Nihayetinde 1912 yilna gelindiginde iki kademeli bu modele son verildi.
Belediye daireleri kaldirildi ve bu daireler Istanbul Belediyesinin (Sehrameti-
nin) sube miidiirliikleri haline dontisttiriildii (Ergin, 2012, 26-34; Oktay, 2011:
22,99, 196). Biiytik niifuslu sehirlerde, subeler seklinde orgiitlenmeye dayah
bu sistem, 1984 yilinda biiytiiksehirlerin kurulmasma kadar devam etti.

Yukarida sozii edilen erken dénem uygulamasmi bir yana birakirsak,
Tiirkiye’de biiytiiksehirlere iliskin tartismalar 1960’larda baslad1 (Arikboga,
2013: 52-53). Ancak bu tartismalar 1982 Anayasasi sonrasinda meyvesini ver-
di. Bu déndemde, basta Istanbul olmak cesitli sehirler, kente gelen goclerle
hizla biiytimeye bagladi. Bu gocler, genellikle il merkezindeki belediyenin
cevresinde bulunan kirsal alanlarda yapiliyor ve bu alanlar hizla kentlesmeye
bashyordu. Bu biiyiime, beraberinde bu bélgelerde yeni belediyelerin kurul-
masma yol agryordu. Boylece yogun go¢ alan il merkezlerinde, sdyle bir idari
goriiniim ortaya ¢ikmaya baglad: Il merkezinde biiyiik bir belediye, ancak
bunun hemen etrafinda genellikle gecekondu mahalleleriyle ¢riilii, cok sayida
ve kiiciik niifuslu bir¢ok belediye.

Omegin 1970 yihnda Istanbul’daki manzara su sekildeydi. Istanbul Be-
lediyesi bogazin iki yakasmndaki 14 ilgeyi kapsayan biiyiik bir belediyeydi
(Harita 1’de, bogazmn iki yakasinda, dikey tarah alan). O tarihte Istanbul'da
toplam 27 belediye vardi. Bu belediyelerden bir kism1 Istanbul Belediyesinin
kapsadig1 kentsel alana komsu idi; bir kismi ise kentsel alanin disinda, ilin
farkh bolgelerinde idi (Bkz. Harita 1’deki tarah alanlar). Boylesi bir cografi ve
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idari manzaranin ortaya ¢ikardig olgu, sosyo-ekonomik agidan biitiinlesmis,
ancak yonetsel agidan parcali bir kentsel alandir. Bu olgu, gesitli idari sorunla-
ra yol agtyordu. Bu sorunlarin basinda belediyeler ve/veya koyler arasindaki
koordinasyon sorunlari, biitiinciil planlama sorunlari, politika biitiinliigiinii
saglamaya yonelik sorunlar, hizmetlerin etkin bi¢cimde yonetilememesi, kay-
naklarin adil bigimde dagilmamasi ve cevredeki yeni belediyelerde hizmet ve
kaynak eksiklikleri sayilabilir.

Harita 6. 1: Istanbul’da Kentsel Biiyiime: 1920-1980 Aras1 Kurulan Belediyeler

Kaynak: Suri ve Kansu, 1999: 85'ten uyarlanmustir.

Bu donemde sorunlarin teghisinden ziyade ¢oziimiinde sikint1 s6z konu-
suydu. Bu yillarda gerek Hiikiimetin, gerekse akademik gevrelerin bu yapi-
dan kaynaklanan sorunlar tartistiklar1 gortilmektedir. Ancak 1961 Anayasa-
nmn kisitlart iginde onerilen ¢oziimler, genellikle bu bolgedeki belediyelerin
zorunlu tyeligini ongoren bir belediye birligi kurmaya doniik oldu. Ne var ki
birlik modeline yonelik cesitli girisimler, siyasi nedenlerle sonug vermedi.
1980 Askeri Darbesini takiben askeri yonetimin yoneldigi ¢oztim, birlestirme
seklinde oldu. 1980’de ¢ikarilan bir MGK karar1 (RG.11.12.1980), biiytiik kent-
lerin gevresinde olusan belediyelerin ana belediyeye baglanmasmi emredi-
yordu. Bu karar ve sonrasinda 1981 yilinda cikan bir yasayla gerek Istan-
bul'da gerekse diger biiyiik kentlerde, cesitli belediyeler ve koyler merkezde-
ki ana belediyeyle birlestirildi (Keles, 2009: 312). Boylece parcah idari yapiya
son verildi. Bu birlestirmeler sonrasmda 6zellikle Istanbul, Izmir ve Ankara
belediyelerinin kapsadig1 cografi alan ve hitap ettigi niifus daha da biiyiidii.
Bu illerdeki belediyelerde yeni sube miidiirliikleri kuruldu.
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2. 1984'te Biiyiiksehirlerin Kurulusu: Model Secimi

1961 Anayasasinda biiytiiksehirler i¢in bir hiikiim yoktu. Bu eksiklik 1982
Anayasasinda giderildi. Anayasaya “kanun, biiyiik yerlesim merkezleri icin ozel
yonetim bigimleri getirebilir” hitkmii konuldu. Bu hiikiim, herhangi bir 6zel
modele isaret etmemektedir. Zaten somut bir modelin Anayasaya konulmasi
dogru da olmaz. Ancak Anayasa, kanun koyucuya, biiyiik yerlesim birimleri
icin farkli modeller getirebilmesi imkani vermektedir. 1984 tarihinde kabul
edilen 3030 say1li Yasa, biiytiiksehirlerde iki kademeli bir yerel yonetim mode-
lini benimsedi. Boylece Tiirkiye’de biiyiiksehir belediye modeli hayata gegti.

Biiyiik kentlerde nasil bir yerel yonetim modeli benimsenmesi gerektigi-
ne iliskin tartismalar farkhi boyutlara sahiptir. Bu konuda farkl yaklasimlar ve
bu yaklagimlara bagh olarak farklh modeller s6z konusudur. Bu konuda iki
farkh yaklasimdan s6z etmek gerekir. Birinci yaklasim, meseleye daha refor-
mist agidan bakar ve biiyiik belediyeleri savunur. Bu yaklasmm, bu tiir bolge-
lerdeki belediye sayilarmmnin birlestirmeler yoluyla azaltilmasini, parcal idari
yapidan kaynaklanan sorunlarm giderilmesini, boylece daha giiclii ve daha
etkin isleyise sahip belediyelerin olmasi savunur. Tkinci yaklagim, bu gériise
elestirel acidan yaklasir. Bu yaklasimin taraftarlari, birlestirmeler yoluyla be-
lediyeleri biiyiitmenin halkin katihmini azaltacag), biirokrasiyi artiracag,
halkin tercihlerinin yonetime yansimasimi zorlagtiracagini séyler. Dolayisiyla
ikinci gruptakiler, birlestirme yerine kentsel alanda ¢ok sayida belediyenin
olmasimni ve bir rekabet ortami iginde ¢alismasmi savunur (Tekel, 2009: 194).

Bu yaklasimlara bagh olarak farklh tilkelerde farkh modeller s6z konusu
olmustur. Bu konudaki belli bash uygulama modelleri su sekilde siralanabilir
(Eke, 1882: 17-62; Tuzcuoglu, 2003: 96-157; Keles, 2009: 294-302; Giindiizoz,
2011: 15-17):

1) Kentsel alandaki mevcut belediyelerin korunmasi, ancak bu belediye-
ler arasinda isbirliklerinin, hizmet alm-satim anlagmalarmin ve yOnetisim
uygulamalarmin gelistirilmesi, tesvik edilmesi.

2) Kentsel alandaki mevcut belediyelerin korunmasi, ancak bu belediye-
lerin tiye olacag: bir birligin kurulmasi ve bolge biitiiniinii ilgilendiren gesitli
hizmetlerin bu birlik eliyle yiiriitiilmesi.

3) Baz1 hizmetler i¢in (6rnegin ulasim, su ve kanalizasyon), bolge biitii-
niine hizmet edecek ozel idari birimlerin kurulmasi.
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4) Kentsel alandaki belediyelerin miimkiin oldugunca birlestirilmesi, boy-
lece kenstel alandaki idari parcalanmishgmn giderilmesi.

5) Iki kademeli yerel yonetim modeline gecilmesi; boylece bir taraftan ye-
rel belediyelerin devammin saglanmasi, diger taraftan tist kademede bolgesel
hizmetleri iistlenecek yeni bir idari birimin kurulmasi.

Tiirkiye, 1984'te iki kademeli modeli benimsemistir. Anayasaya gore iki
kademeli bir modelin kurulmasi zorunlu degildir. Bununla birlikte iki kade-
meli modelin su tiir avantajlara sahip oldugu ileri stiriilebilir:

Kamu hizmetleri iist ve alt kademe arasinda daha rasyonel bicimde boliistiiriile-
bilir. Daha makro nitelikli, bolgesel niteligi daha agir basan, daha biiyiik kay-
nak gerektiren, daha fazla uzmanlhk isteyen ve biiyiiksehir belediyesince da-
ha etkin bigimde yapilabilecek tiirdeki hizmetler iist kademeye birakilabilir.
Buna karsilik yerel niteligi agir basan, hizmetin faydasi daha boliinebilir nite-
likte olan, biiytiksehirin farkh bolgelerinde farkhlasan tiirde tercihlere konu
olan hizmetler ilge belediyelerine birakilabilir.

Makro élgekte stratejik bakan ve mikro Olcekte farkliliklar: onceleyen politikalar
birlikte uygulanabilir. ki kademe arasmda kamu hizmetleri ve mali kaynaklar
rasyonel bicimde bdliistiirtilebilirse ve ilgili birimler kendi sorumluluklarmi
yerine getirebilirse, tist kademeki BSB daha stratejik meselelere odaklanirken,
alt kademeki ilge belediyeleri halkin giinliik sorunlariyla daha fazla ilgilenebi-
lir.

Yonetime katilim daha iyi saglanabilir. Tki kademeli model sayesinde, belirli
kamu hizmetlerini halka yaklastirmak, onlarmn talep ve beklentilerine daha
uygun ¢oziimler tiretmek miimkiin olabilir. Alt kademede yer alan ilge bele-
diyeleri, BSB'ye kiyasla halka daha yakm birimlerdir. Katlama daha duyarh
ve faydasi daha boéliinebilir nitelikte olan hizmetlerin ilge belediyeleri eliyle
yiirtitiilmesi, halkin beklentilerini daha iyi karsilayabilir. Boylece halkin ihti-
yaglarma ve tercihlerine daha iyi cevap vermek ve onlarin ¢ikarlarmi daha iyi
korumak miimkiin olabilir.

Hizmet politikalarim cesitlendirir ve rekabeti artirr. Bir kentsel alanda yer
alan biiytiksehir ilce belediyeleri, yerel 6lcekte birbirinden farkh politikalar
benimseyebilir, hizmetlerini gesitlendirebilir. Bu durum belediyeler arasmda
bir hizmet rekabetini dogurabilir, etkilesimi ve birbirinden 6grenmeyi besle-
yen bir siirece yol acabilir. Benzer sekilde vatandaslar da, yakin bolgedeki
farkli belediye hizmetlerini gozleme imkan1 bulur. Béylece vatandaslar, bele-
diye hizmetlerini de goz 6niine alarak yerlesme tercihlerini gézden gegirebilir.
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Gortildiigii gibi iki kademeli model, biiyiik ile kiigiigiin avantajlarmi bir
araya getirmeye calismaktadir. Bu agidan sentez bir modeldir. Ancak bu tiir
karma modeller, kendisinden beklenen faydalar1 otomatik bicimde iiretmez,
ayrica bu modelin de kendine 6zgii sorunlar1 vardir. Bu modelin kurgusunun
iyi yapilmis olmasi ve i¢ tutarliigmimn yiiksek olmasi gerekir. Bu modelin en
onemli dezavantaji, alt ve iist kademe arasinda ve yine alt kademenin kendi
arasinda anlagmazliklara ve gatismalara yol agabilmesidir. Tki kademe arasin-
da yetki ve kaynak boliisiimiiniin iyi yapilamamis olmasi bu ¢atismalari bes-
ler. Ayrica yonetimler arasinda igbirligi kiiltiiriiniin gelismemis olmas1 da, bu
modelin uygulanmasmda bir dezavantaj olusturur.



