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YEREL YONETIMLERDE OLCEK SORUNU VE BELEDIiYE REFORMU
Erbay Arikboga”

Ozet

Bu caligma, Tiirkiye’deki kiigiik 6lgekli belediye sorunu ve bu sorunun ¢éziimii ile ilgili
son zamanlarda yapilan yasal ve idari diizenlemelerin analizine odaklanmaktadir.
Avrupa’daki cesitli lilkelerde 6zellikle 1960’11, 70’li yillarda yapilan belediyeleri birlestirme
reformlart sonucu, 5.000 niifusun altindaki belediye sayilarinda radikal diisiisler saglanmistir.
Tiirkiye’de ise kiigiik 6l¢ekli yerlesim birimlerinde ayri bir yerel yonetim birimi olan kdy
yonetimi bulunmasina ragmen, belediyelerin biiylik ¢ogunlugunun niifusu 5.000’in altindadir.
Kirsal alandaki dagmik yerlesme ve bunun idari yapiya dogrudan dogruya yansimasi
nedeniyle, 35.000’in iizerindeki yerlesmede koy yerel yonetimi vardir; yaklasik 2.000
belediyenin niifusu ise 5.000’in altindadir. Calismada Tiirkiye’deki belediyelerin biiyiikligi
ve pargalanmish@i cesitli veriler yardimiyla sorgulanmakta ve belediyenin kurulus siireci
analiz edilmektedir. Calismada kiiciik dlgekli belediye sorununun ¢oziimiine yonelik yapilan
yasal diizenlemeler ve bu diizenlemelerin etkileri ele alinmaktadir.

Anahtar kelimeler: Belediyelerin biiyiikliigili, pargalanma endeksi, belediye reformu

Abstract

This study focuses on the small local government problem and the analysis of the legal
and administrative arrangements to solve this problem. After the consolidation reforms of
municipalities in 1960s and 70s in different countries of Europe, a radical decrease occurred
on the number of the municipalities which have less than 5.000 populations. However in
Turkey, although there are different local government units like villages, most of the
municipalities have less than 5.000 populations. Because of the scattered settlement in rural
areas and the reflection of this issue on the administration directly, there are villages which
have more than 35.000 populations, approximately there are 2.000 municipalities which have
less than 5.000 populations. In this study, sizes and scattering of the municipalities are
examined by various data, and the establishment process of the municipalities is analyzed.
Also in the study, the legal arrangements to solve the problems of municipalities and the
effects of these arrangements are discussed.

Key words: The size of municipalities, scattering index, municipality reform

Giris
Bu calismanin temel amaci uygun biiyiikliik ya da asgari biiytikliik tartigmas1 degildir,
ancak bunlardan tamamen bagimsiz da degildir. Bu ¢alisma daha ziyade, Tiirkiye’deki kiigiik

6lcekli belediye sorunu ve bu sorunun ¢dziimii ile ilgili son zamanlarda yapilan yasal ve idari
diizenlemelerin analizine odaklanmaktadir.

Bu baglamda ¢alismada ilk olarak Avrupa’daki gesitli iilkelerin, kiigiik 6l¢ekli belediye
sayilarini nasil azalttig1 ele alinmakta ve bu baglamda Tiirkiye’nin durumu sorgulanmaktadir.

" Yrd. Dog. Dr., Marmara Universitesi, SBMYO Yerel Y6netimler Programu, earikboga@marmara.edu.tr
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Tirkiye’deki belediyelerin biiyiikliigii meselesi, ¢esitli veriler etrafinda tartisilmaktadir. Bu
baglamda belediyelerin niifus gruplar1 bazinda dagilimi, belediyelerin ortalama biiytikliikleri
ve par¢alanma endeksi gibi verilerden yararlanilmaktadir.

Ardindan Tiirkiye’deki yasal mevzuat analiz edilmektedir. Bu amagla belediye olabilme
kriterlerine ve belediyenin kurulus siirecine bakilmaktadir. Ardindan belediyelerin 6lgeklerini
biiyiitmeyi, kentsel alanin biitlinliiglinii saglamay1 amaclayan ve belediyelerin birlestirmesini
ongoren yasal yontemler ele alinmaktadir. Yine calismada reformun idari boyutuna, diger bir
ifadeyle belediyelerin biiyiikliigiiniin artirilmasina  yonelik  diizenlemelerin  etkilerine
bakilmaktadir. Bu baglamda yasalarin yiirlirliige girmesinden bu yana, belediyelerin
biiylikliigiinde ne tiir degisikliklerin oldugu sorgulanmaktadir. Calismada, belediyelerin
biiylikliigii baglaminda, yasal reformun yeterliligi de tartisilmaktadir.

1. Yerel Yonetimlerde Olcek Sorunu

Yerel yonetimlerde uygun biiyiiklikk (optimum 6lgek) tartismasinin farkli boyutlari
vardir. Ancak ¢ok ana hatlariyla bakildiginda, bu tartismanin iki temel boyutunun oldugu
sOylenebilir. Tartigmanin bir boyutu hizmetlerle, diger boyutu da foplumla iliskilidir. Hizmet
s0z konusu oldugunda, etkinlik kavrami devreye girmektedir. Zira yerel yonetimin biytikligi
ile yerel yonetimler tarafindan sunulan hizmetlerin etkinligi arasinda bir iliski s6z konusudur.
Bununla birlikte, bir yerel yonetimin uygun biiyiikliigiiniin ne oldugu sorusuna hizmet
boyutundan bakildiginda, bu sorunun tek bir cevabi yoktur. Daha dogru bir ifadeyle, uygun
biiyiikliik, hizmetin tiirii ve niteligi ile dogrudan iligkilidir. Kimi hizmetler, gorece daha kiiciik
Olcekli yerel yonetimler tarafindan basarili bigimde yapilabilirken, baz1 hizmetlerin etkinlik
diizeyi ¢ok daha biiyiik 6l¢ekleri gerektirmektedir. Bu durumda, birbirinden farkli nitelikteki
cesitli hizmetleri sunmakla yetkili kilinan bir yerel yonetimin biiyiikliigliniin ne olmasi
gerektigi seklindeki sorunun, tek alternatifli bir cevapla karsilanmasi kolay degildir. Ayrica
cesitli dis etkenlerin varlig1 da hesaba katildiginda, bunlarin tam olarak 6l¢tilmesi de oldukca
zordur (MIGM, 1995: 13-25).

Uygun biiyiikliik tartismasina toplumsal boyuttan kalkarak bir cevap arandiginda,
sorunun ¢oziimii yine kolay degildir. i1k olarak, ¢esitli arastirmalar sonucunda diyelim ki, bir
iilkedeki belediyelerde hizmet etkinligini saglamaya elverigli uygun 6lgegi tespit ettik. Bu
konuda yapilmis cesitli arastirmalar da vardir.' Bu durumda bir iilkedeki yerel yonetimleri
yenibagtan ve tiimiiyle buna gore boliip, birlestirip dizayn etme liikksline degiliz. Zira
yerlesmenin ve hizmetlerin niteligi kadar, orada yasayanlarin talepleri de Onemlidir.
Dolayisiyla uygun biiyiikliigii saglamak adina toplumsal birimi bélmek veya birlestirmek, her
zaman dogru bir politik tercih olmayabilir. Ikinci olarak, toplum duragan degildir, siirekli
degisim halindedir. Artar, azalir ve nitelik degistirir. Toplumsal birimleri belli bir Slgekte
dondurma liiksiine de sahip degiliz. Dolayisiyla bugiin i¢in uygun olan bir idari biiytkliik,
yarin sorunlarin ¢dziimiinde etkin bir 6l¢cek olmaktan ¢ikabilir. Ancak bu iki temel boyutun
varligina ragmen, ozellikle kiigiik 6lgekli yerel yonetimler konusunda, yapilabilecek gesitli
alternatifler s6z konusudur.

" Bu konuya iliskin yapilmis nemli galismalardan birindeki bulgular ilgingtir. italya’daki belediyeler iizerine
Icisleri Bakanhigmca 1985’te yapilan bir ¢alismada, belediyelerin niifus biiyiikliikleri ile kisi basina harcama
arasinda ilging bir iliski bulunmustur. Niifus biiyiikligi ile kisi basina maliyet arasinda “U” egrisi bigiminde bir
iliski saptanmigstir. Bu baglamda niifusu 5.000’in altinda olan belediyelerde kisi bagina harcama oldukga yiiksek
diizeyde ¢ikmakta, 5.000 sinirina dogru yaklastik¢ca bu miktar diismekte, ancak 5.000 sinirindan sonra yeniden
yiikselmeye baglamaktadir. Niifus biiyiikliigi ile kisi basina maliyet arasinda “U” egrisi bi¢iminde bir iliski
saptannustir. Bu arastirmaya iliskin ayrmtilar ve bagka arastirma sonuglari icin bakiniz MIGM, 1995: 14-17.
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Bu konuda dort temel alternatiften soz edilebilir. Birincisi yerel yonetimlerin birbiriyle
birlesmesi ya da birlestirilmesidir. Bu, goniilli birlesmeyi tesvik etmek yoluyla olabilir
ve/veya cesitli kosullarin varligr halinde birlesmeye zorlamak ve merkezi yonetim eliyle
birlestirmek yoluyla olabilir. Ikincisi yerel ydnetimler arasinda, ortak hizmet alanlartyla ilgili
konularda ortakliklar, birlikler kurulmasini saglamak ve buna imkan vermektir. Bu alternatif,
yerel yonetim birlikleri olarak bilinen ve uygulanan sistemdir. Ugiinciisii yerel ydnetimlerin
vetki ve sorumluluklarimin farklastiriimasidir. Boylesi bir farlilasmaya gidildiginde, kiiciik
Olgekli yerel yonetimlere, iistesinden kolayca gelebilecekleri daha az sayida yetki ve
sorumluluk verilir. Bu durumda o yoreye iliskin diger hizmetlerin sorumlulugu baska yerel
yonetimlere verilir veya merkezi yonetime birakilir. En genel anlamda bu alternatif, yerel
yonetim sistemine cesitli esneklikler kazandirilarak yapilabilir. Ornegin belediyelerin gérev
ve yetkileri, belirli niifus biiytikliiklerine gore farklilagtirilabilir. Veya Tiirkiye’de oldugu gibi,
belediye olabilmek igin bir niifus esigi konulabilir ve daha kiiciik olgekli yerlesim
birimlerinde kdy yerel yonetimi kurulabilir. Dordiinciisii kiiclik 6lgekli yerel yonetimlere ilave
desteklerde bulunmaktir. Bu destek, belli bir niifusun altindaki yerel yonetimlere merkezi
yonetimce yapilacak bir takim mali transferlerin yaninda, kapasite gelistirmeye ve
yonlendirmeye yonelik idari destekler seklinde de olabilir. Belirtmek gerekir ki bu yontemler,
¢ogu durumda birbirini diglayan alternatifler degildir, dolayisiyla bir arada kullanilabilirler.

Bu caligma, birinci alternatif {izerinde yogunlagmaktadir. Caligmada, kii¢iik olgekli
belediye sorununa, birlesme/birlestirme yoniindeki ¢6ziim arayiglart ele alinacaktir.
Belediyelerin goniillii olarak birlesmesi ya da merkezi yonetim eliyle birlestirilmesi, etkinlikle
ilgili tartismalar baglaminda, Avrupa’daki cesitli iilkelerde, 6zellikle 1960°11-70°1i yillarda
onemli bir politika aracit olmustur. Bu yillarda ¢esitli iilkeler, kimi zaman 6zel yasalar
cikararak, belediyeleri birlestirmeye ¢alismistir. Tablo 1°de, Avrupa’daki ¢esitli iilkelerin bu
konudaki ¢abalarinin sonuglari gosterilmektedir.

Tablo 1: Segilmis Baz1 Ulkelerde Belediye Sayilarindaki Degisim (1950-1992-2005)

- 1950-1992 1992-2005
Ulkeler 1950 | 1992 el 2 e
Bulgaristan 2.178 | 255 (-) 83,3 264 () 3,5
Isveg 2.281 286 (-) 87,5 290 H14
Belcika 2.669 589 (-) 77,9 600 +H 19
Ingiltere 2.028 484 (-) 76,1 467 (-)3.,5
Avusturya 3.999 | 2.301 (-) 42,5 2.400 (+) 4,3
Norveg 744 439 (-) 41,0 440 (+)0,2
Hollanda 1015 647 (-) 36,3 647 0
1spanya 9.214 | 8.082 (-) 12,3 8.109 (+)0,3
Fransa 38.814 | 36.763 (-)5,3 37.000 (+) 0,6
Yunanistan 5.959 | 5.922 (-) 0,6 1.031 (-) 82,6
Italya 7.781 | 8.100 (+) 4,1 8.000 (-) 1,2
Tiirkiye 628 2.270 (+) 261,5 3.225% (+) 42,1

Kaynaklar: 1950 ve 1992 yillar1 i¢in Tiirkiye’ye iliskin veriler Keles, 2006: 221, diger iilkelere iligkin
veriler MIGM, 1995: 7, 2005 yilma iliskin veriler CEMR, 2005 ten almmustir.

* Tiirkiye’de 35.000’in tizerinde de kdy yonetimi vardir.

Tablodaki verilere bakildiginda, 1950-1992 doéneminde, Italya ve Tiirkiye disindaki
biitiin iilkelerin belediye sayilarinda azalma oldugu goriilmektedir. Bu iilkelerden tablonun {ist
kisminda yer alan Bulgaristan, Isvec, Belcika, Ingiltere, Avusturya, Norve¢ ve Hollanda’da,
belediye sayilarinda 6nemli azalmalar s6z konusudur. S6z konusu azalma, belediyelerin kendi
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aralarinda sadece goniillii bigimde birlesmesi yoluyla olmamistir. Cogu durumda belediyeler
bilingli bi¢imde birlestirilmistir ve bunun icin ¢esitli yasalardan yararlanilmistir. Avrupa’da
bu tiir birlestirme bigimindeki yapisal diizenlemeler, daha ziyade 1960’1, 1970’li yillarda
yapilmigtir (MIGM, 1995: 1, 9). Tablo 1’in alt kisminda yer alan iilkelerde ise, bu reformlarin
etkin bicimde yapilamadig1 goriilmektedir. Dolayisiyla bu iilkelerde belediye sayilarindaki
azalma diisiik diizeyde kalmustir. Italya’da ise belediye sayisinda kiiciik bir artis
gerceklesmistir.

Belediyelerin birlestirilmesi konusunda ciddi bi¢cimde reform yapabilen iilkelerle
yapamayan lilkeler arasinda, belediyelerin niifus biiyiikliikleri agisindan 6nemli bir farklilik
s6z konusudur. Ornegin tablo 1’in alt kisminda yer alan iilkelerde, belediyelerin biiyiik
cogunlugunu, 5.000°den daha az niifusa sahip belediyeler olusturmaktadir. Bu baglamda
mevcut belediyelerin Fransa’da % 95,2°si, Avusturya % 91,5’i, Ispanya’da % 76,2’si,
Italya’da ise % 72,9’u, 5.000°den daha az niifusa sahiptir. Yine bu iilkeler arasinda 1.000’den
daha az niifusa sahip belediye orani bakimindan Fransa, % 77,1 ile bas1 ¢ekmektedir. Buna
karsilik tablo 1’in {ist kisminda yer alan Isveg’te belediyelerin sadece % 3,1’i, Bulgaristan’da
% 8,2’s1, Hollanda’da % 11,3, Belgika’da ise % 17,3’ 5.000 niifusun altindadir. Zira bu
ilkelerde belediyelerin biiyiik ¢ogunlugu 10.000’den daha fazla niifusa sahiptir. Bu dort
iilkede 10 binden daha fazla niifusa sahip belediyelerin orani, isveg’te % 73,8, Bulgaristan’da
% 69,9, Hollanda’da 60,4 ve Belgika’da % 53,7 dir (MIGM, 1995: 4).

Avrupa’da 1990’lara gelinceye kadar, Yunanistan harig, birlestirmeye dayali reformlarin
tamamlandig1 goriilmektedir. Zira tabloya bakildiginda, 1992 ile 2005°teki belediye sayilar
arasinda Oonemli farklar s6z konusu degildir. Yunanistan’da ise birlestirme siireci, 1990
sonrasinda baglamistir. Reform c¢alismalari sonrasinda Yunanistan’da 1.000°den daha az
niifusa sahip belediye sayisinda % 98°lik, 5.000°den daha az niifusa sahip belediye sayisinda
ise % 53,5’lik bir azalma saglanmistir. Diger bir ifadeyle 5.000°den daha az niifusa sahip
belediye sayisi, 5.725’ten 566’ya dusiriilmiistir (CDLR, 2000: 8). Diger taraftan
birlestirmeye dayali bu tiir reformlar, bir anda degil belli siirecler iginde tamamlanmaktadir.
Ornegin yerel yonetimlerin lgeklerini biiylitme konusunda kararli bigimde reformlarin
yapildig1 Almanya’da bu ¢abalar, “alansal diizenleme calismalar” (gehietsreform) adi altinda
1968 ila 1980 yillar1 arasinda devam etmistir. Bu reformlarda sadece belediyeler degil diger
yerel yonetim birimleri de birlestirilmistir. Bu ¢alismalar sonucunda ilge sayisinda % 45, ilge
sistemi disindaki belediye sayisinda % 34, il¢e sistemi i¢indeki belediye sayisinda ise % 65
oraninda bir azalma saglanmistir (Yalgindag, 1992: 48—49).

Tablo 1’deki tek aykir1 6rnek Tiirkiye’dir. 1950-1992 arasinda Tiirkiye’deki belediye
sayist % 261 artmistir. Bugiinkii belediye sayisi ise daha fazladir. Ancak Tiirkiye’deki
belediye sayisini Avrupa iilkelerindekilerle karsilastirilirken, 35.000’in {izerindeki koyii de
hesaba katmak gerekir. Zira Tiirkiye’de kiigiik dlcekli yerlesmelerde belediye degil kdy yerel
yonetimi vardir. Avrupa’daki ¢ogu lilkede ise kdy-belediye ayrimi yoktur ve buralarda da
belediye kurulmustur. Diger taraftan Tirkiye’de belediye sayisi artisindaki en Onemli
faktoriin ne olduguna bakildiginda, bunun nedeni mevcut belediyelerin boliinmesi degil, bir
yerlesim biriminin sahip oldugu yerel yonetimin nitelik degistirmesidir. Daha agik bir
ifadeyle, bir yerel yonetim tiirli olan kdylerden bazilarinin, baska bir yerel yonetim tiirii olan
belediyeye donlismesidir. Miilga mevzuat doneminde 2.000 niifus esigini asan koyler,
belediyeye doniisme talebinde bulunabiliyordu ve bu durumdaki kdylerin birgogu da belediye
olma hakkin1 elde etmisti. Tiirkiye’de belediye sayisi artisindaki en 6nemli faktor bu olsa da,
kiigiik belediye sorunu, ¢6zliim bekleyen 6nemli bir glindem maddesi olarak durmaktadir.
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2. Belediyelerde Olcek Sorunu
2.1. Belediyelerin niifus biiyiikliikleri

Tiirkiye’de kiiciik 6lcekli yerlesim birimlerinde ayr1 bir yerel yonetim birimi olan kdy
yonetimi bulunmasina ragmen, belediyelerin biiylik ¢ogunlugunun niifusu 5.000’in altindadir.
Kirsal alandaki dagimik yerlesme ve bunun idari yapiya dogrudan dogruya yansimasi
nedeniyle, 35.000’in {izerindeki yerlesmede kdy yerel yonetimi, yaklasik 2.000 yerlesmede
de, olduke¢a kiiclik olgekli belediye yonetimi s6z konusudur. Tablo 2’de belediyelerin niifus
biiytikliiklerine gore dagilimi gosterilmektedir. Belediyelerin niifuslari, 2.000 Genel Niifus
Sayimi (GNS) sonuglaridir. Ancak 2000 yili1 sonrasindaki birlesme, katilma vb. durumlar,
belediye niifuslarina  yansitilmistir.  Belediye niifuslari, “belediye norm  kadro
yonetmeligi”nden” alinmustir.

Tablo 2: Belediyelerin Biiytikliiklerine Gére Dagilimi

Niifus grubu Belediye [ Oran Toplam Oran
sayist (%) niifus (%)
0-1.999 308 9,6 514.2521 1,0
2.000—4.999 1.666 51,7 5.148.492| 9,5
5.000-9.999 583 18,1 3.943.483| 7,3
10.000—49.999 460 14,3 9.586.850| 17,7
50.000-99.999 85 2,6 5.902.670| 10,9
100.000—499.999 99** 3,1 21.822.763*| 404
500.000+ Q4k** 0,7 7.130.340*%[ 13,2
Toplam 3.225 100 54.048.850( 100

Kaynak: Belediye norm kadro yonetmeligi (RG: 22.2.2007/26442).
* Mikerrerlik nedeniyle BSB niifuslari dahil degildir.

** 3 tanesi BSB’dir.

*#% 13 tanesi BSB’dir.

Tablo 2’ye bakildiginda su hususlarin altin1 ¢izmek gerekmektedir.

= Miilga mevzuat doneminde belediye olabilmek igin gerekli niifus esigi 2.000
olmasina ragmen, belediyelerin yaklasik % 10’unun bu esigin altinda kaldigi
goriilmektedir. Bu belediyeler, daha Onceki niifus sayimlarinda 2.000 esigini bir
sekilde gecmis olan, ancak sonraki siirecte bu niifusu koruyamayan belediyelerdir.
Yine bu belediyelerden bazilari, 2.000 esigini, “tasima yontemi” ile ge¢mistir. Diger
bir ifadeyle cesitli koyler belediye olabilmek i¢in, niifus sayimi zamaninda, diger
yerlesmelerdeki akrabalarini, tanidiklarini  kdye ¢agirmak gibi yoOntemleri
kullanabilmektedir.

= 2.000 niifusun altindaki belediyelerden 14’1 ilge belediyesi, 13’1 ilk kademe
belediyesi, geri kalan 281’1 ise belde belediyesidir.

= Tirkiye’deki belediyelerin ¢ogunun niifusu (% 61,3), 5.000’den daha azdir. 5.000
niifusu, bilindigi gibi, yeni belediye kanununda, belediye olabilmek ic¢in gerekli
niifus esigidir. 5.000 niifusun altindaki belediyelerden 171’1 ilge belediyesi, 123’1
ilk kademe belediyesi, geri kalan 1680’1 ise belde belediyesidir.

2 Icisleri Bakanlig1 tarafindan yayinlanan yonetmeligin tam adi “Belediye ve Baglh Kuruluslari ile Mahalli Idare Birlikleri
Norm Kadro Ilke ve Standartlarma Dair Yonetmelik”tir (RG: 22.2.2007/26442). Calismada, bu yonetmelikten kisaca
“belediye norm kadro yonetmeligi” olarak s6z edilecektir.



Kayfor 2007, 18-20 Ekim, Kocaeli

= Tirkiye’de 10.000°den daha az niifusa sahip belediye oran1 % 79,4 tiir. Diger bir
ifadeyle, Tiirkiye’deki belediyelerin sadece % 20’sinin niifusu 10.000’in
iizerindedir. Ancak bu belediyelerde, toplam belediye niifusunun % 82’si
yasamaktadir.

= Tiirkiye’de 10.000’in iizerindeki belediye sayis1 668, 50.000’in lizerindeki belediye
sayist ise 208 dir.

Tablo 3’te ise biiyliksehir belediye (BSB) sistemi iginde yer alan biiyiiksehir il¢e ve ilk
kademe belediyelerinin biiytikliikleri gosterilmektedir. Tiirkiye’deki 3.225 belediyeden 400’1,
BSB sistemi i¢inde yer almaktadir. Bunlardan 16°s1 biiyiiksehir belediyesidir, digerleri ise il¢e
ve ilk kademe belediyeleridir. 5216 sayili yeni BSB yasasi, ilk kademe belediyelerini BSB
sistemine dahil etmis (m. 3) ve biiyiiksehirlerin sinirlarin1 genisletmistir (gecici m. 2).
Boylece BSB sistemine dahil olan belediye sayis1 artmistir.

Tablo 3: Biiyiiksehir ilge ve Ilk Kademe Belediyelerinin
Biiytikliiklerine Gore Dagilim1

Niifus grubu Belediye | Oran Toplam Oran
sayist (%) niifus (%)
0-1.999 13 3,4 23.186( 0.1
2.000—4.999 110 28,6 354.000 1,3
5.000-19.999 135 35,2 1.345.964| 5,1
20.000—49.999 41 10,7 1.321.348| 5,0
50.000-99.999 17 4,4 1.184.023 [ 4,5
100.000—499.999 57 14,8 | 14.961.451| 56,8
500.000+ 11 2,9 7.130.340| 27,1
Toplam 384 100 | 26.320.312| 100

Kaynak: Belediye norm kadro yonetmeligi (RG: 22.2.2007/26442).

Tablo 3’e bakildiginda, biiyiiksehir ilce ve ilk kademe belediyelerinin % 32’sinin
niifusunun 5.000°den daha az oldugu goriilmektedir. Yine bu belediyeler arasinda, 20.000’den
daha az niifusa sahip belediye oram % 67,2°dir. 1ki kademeli biiyiiksehir belediye model,
temelde, biiyilik olana 6zgii bir yonetim bi¢imidir. Bu agidan bakildiginda, BSB sistemi iginde
yer alan ve alt kademeyi olusturan belediyelerin biiylik cogunlugunun 20.000’den daha kiigiik
6lgekli olmasi, sorunlu bir durumdur.® 20.000°den daha az niifusa sahip 258 belediyeden 22’si
ilce belediyesi, digerleri ise ilk kademe belediyesidir.

Belediyelerin  biiytikliigli baglaminda, belediyelerin ortalama biiyiikligine de
bakilabilir. Ek 1’deki tabloda, iller bazinda belediyelerin ortalama biyiikligi
gosterilmektedir. Ortalama biiytikliik, bir ildeki toplam belediye niifusunun o ildeki belediye
sayisina boliinmesi ile bulunmustur. Tiirkiye’de ortalama belediye biiyiikliigii 16.759’dur. Ek
1’deki tabloya bakildiginda, 18 ilin ortalama biiyiikligiin tizerinde, 61 ilin ise ortalama
biiylikliigiin altinda kaldig1 goriilmektedir. Yine 33 ilde belediyelerin ortalama biiyiikligii,
10.000’in altindadir. 15 ilde ise 20.000’in iizerindedir. Belediyelerin ortalama biiyiikliigiiniin
en diisiik oldugu il Nigde (5.219), en yiiksek oldugu il ise Istanbul’dur (133.611). Nigde nin
degeri, yeni belediye kanunundaki niifus esigine olduk¢a yakindir. Diger taraftan ortalama

3 BSB sistemi i¢inde yer alan belediyelerin kiiciik 6lgekli olmasi, sadece hizmet etkinligi agisindan bir sorun
olusturmaz. Ayni zamanda aynt BSB i¢inde yer alan belediyeler arasinda biiyiikk niifus farkliliklar1 olmasi
nedeniyle, BSB meclisinde 6nemli bir temsil adaletsizligi sorununa da yol agmaktadir. Buna iligkin bir tartigma
icin bkz. Arikboga, 2007.
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belediye biiyiikliigii Istanbul’da oldukca yiiksek olmasma ragmen, Istanbul’daki 74
belediyeden 30’unun niifusu 20.000’in altindadir.

2.2. Belediye sayillarimin iller bazindaki goriiniimii: Parcalanma endeksi

Belediye sayilarina iller bazinda bakildiginda, en az sayida belediye Kilis’tedir (5 adet),
en c¢ok belediye ise Konya’dadir (206 adet). Ancak illerin gerek niifus farkliliklari, gerekse
yerlesmelerin farkli nitelikleri nedeniyle, illerin belediye sayilarmin birebir karsilastiriimasi
anlamli olmayacaktir. Bu nedenle illerin belediye sayilarmi anlamli bir sekilde
karsilagtirmaya imkan vermek icin, bu calismada il¢e sayilarindan yararlanilmistir. Bilindigi
gibi bir yerde il¢e kurulabilmesi yasa ile miimkiindiir. Belediyeler ise miisterek kararname ile
kurulabilmektedir. Bir yerlesim biriminin il¢e yapilmasinda ¢esitli siyasi etkenler rol oynuyor
olabilse de, gerek ilge yapmanin maliyetleri gerekse kanun koyucunun iradesini gerektirmesi
bakimindan, ilge sayilarindan yararlanmak anlamli goriilmiistiir. Bu amacla bir ildeki toplam
belediye sayisi, o ildeki ilge sayisina boliinerek bir endeks olusturulmus, bu endekse
“parcalanma endeksi” ad1 verilmis ve illerin endeksteki durumu gosterilmistir. Bu endeks, bir
ildeki belediyelerin ne oranda pargali bir goriintii arz ettigini gostermektedir.

Il ve ilge merkezlerinde belediye kurulmasi yasal bir zorunluluktur. Diger yerlesim
birimlerinde ise belediye kurulmasi zorunlu degildir. Uygulamada ¢esitli koyler, bir il ya da
ilce merkezindeki mevcut belediyeye ¢esitli nedenlerle katilmamakta ya da katilamamakta,
orada yeni bir belediye kurulmakta ve bu durum pargali bir goriinlim arz etmektedir. Bu
acidan bakildiginda, bir ilin alabilecegi en diisiik endeks degeri 1,0°dir. 1,0°lik endeks degeri,
o ildeki biitiin belediyelerin il ve ilge merkezinde kuruldugunu gosterir ve o ilde higbir belde
belediyesinin mevcut olmadig1 anlamina gelir. Belde belediyelerinin sayisi arttikca, endeks
degeri de artacaktir. Ek 2’deki tabloda, bu hesaplama her il i¢in yapilarak iller kendi arasinda
en yiiksek degerden en diisiik degere dogru siralanmistir.

Ek 2’deki tabloya bakildiginda, par¢calanmanin en diisiik oldugu il Kastamonu’dur ve
endeks degeri 1,1°dir. Parcalanmanin en yiiksek oldugu il ise Nigde’dir ve endeks degeri
8,7°dir. Ancak burada s0zii edilen pargalanma, belde belediyeleri baglaminda bir
par¢alanmadir. Bu calismada parcalanma endeksinin bir olumsuzluk olarak alinmasinin
nedeni, bu parcali yapmin idari olarak diizenlenmemis ve belediyelerin etkin Olgeklere
kavusturulamamis olmasidir. Bu endeks, belediyelere yonelik birlesme/birlestirme
calismalarina katki saglamak i¢in hazirlanmistir ve 6rnegin endekste kdylerdeki parcalanma
ithmal edilmistir. Halbuki Nigde ile Kastamonu, 06rnegin koy biytkligi acisindan
karsilastirildiginda, Nigde’nin durumu ¢ok daha iyi diizeydedir. Nigde’deki koylerin ortalama
biiytikliigii 678,5 iken, Kastamonu’daki koylerin biiyiikliigii 185,7°dir. Baska bir ifadeyle
Kastamonu’da belde belediyesi sayisinin az olmasinin nedeni, orada bu potansiyelin
olmamasidir. Buna karsilik Nigde’deki koylerin ise % 30’u belediyeye doniismiistiir. Bu
acidan bakildiginda, Nigde Kastamonu’ya kiyasla ¢ok daha gelismistir ve gelisme
potansiyeline sahiptir.* Ancak tekrar konuya doniiliirse buradaki sorun, bu gelismenin idari
olarak yonetilememis olmasi, bu yerlesmelerde yasayanlarin kamusal hizmetlerden daha etkin
bicimde yararlanmasina imkan verecek idari diizenlemelerin yapilamamis olmasi ve bir
anlamda bu yerlesmelerin kendi kaderlerine terkedilmis olmasidir.

Ek 2°deki tabloda, ortalama parcalanma diizeyinin 3,4 oldugu goriilmektedir. Buradan
hareketle endeks degeri 5,0 ve iizeri olan iller, parcalanma diizeyinin yiiksek oldugu iller
olarak kabul edilmistir. Bu kapsamda 16 il vardir. Endeks degeri 2,0 ve daha az olan iller ise
parcalanma diizeyi diisiik iller olarak kabul edilmistir. Bu kategoride ise 19 il bulunmaktadir.

* Bu iller ve benzer illerle ilgili olarak, 6rnegin kisi basma diisen arazi miktar1, go¢ verme durumu gibi baska
gostergelerle karsilastirmalar da yapilabilir. Muhtemelen bu tiir gostergelerde, belde belediyesi sayisinin fazla
oldugu iller, az olan illere kiyasla daha olumlu degerlere sahip olacaklardir.
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Parcalanma endeksi tablosu, belediyelerin birlestirilmesiyle ilgili caligmalarda yararl bir arag
olarak islev gorebilir. Ornegin endeks degeri yiiksek olan illerdeki belediyelerin durumlarinin
incelenmesine oncelik verilebilir.

Parcalanma durumu baglaminda dikkat c¢ekilmesi gereken bir husus da sudur.
Parcalanma endeksi yiiksek olan illerde, parcalanmanin temelde, bir ya da birkag ilgede
yogunlastig1 goriilmektedir. Bu durumu birkag 6rnekle agiklamak gerekir. Ornegin Nigde
Merkez ilgesinde, Nigde Belediyesinin disinda 25 belde belediyesi vardir ve bu belediyelerin
ortalama niifus biiyiikligii 3.103’tiir. Aksaray Merkez ilgesinde, ortalama biiytikligi 3.006
olan 23 belde belediyesi vardir. Kiitahya’nin Simav ilgesinde ortalama biiyiikliigii 2.604 olan
21 belde belediyesi vardir. Denizli’nin Merkez il¢esinde ortalama biiyiikliigii 4.946 olan 21
belde belediyesi vardir. Yine bu illerde par¢alanma diizeyi yiiksek olan baska ilgeler de vardir.
Yine Manisa’nin Saruhanli ilgesinde 13, Merkez ilgesinde 12, Akhisar ilgesinde 9 belde
belediyesi vardir. Benzer sekilde Tokat’in Resadiye ilgesinde 13, Almus ilgesinde 10, Merkez
ilcesinde 9, Niksar ilgesinde 8, Erbaa ve Turhal’da ise 7’ser belde belediyesi vardir. Bu
belediyelerin de ortalama biiyiikliikleri diistiktiir.

Benzer ornekler daha da ¢ogaltilabilir. Bu Ornekler, bazi bélgelerde parcalanma
diizeyinin ne denli yiliksek oldugunu gostermektedir. Diger taraftan bu denli ylksek
par¢alanmanin oldugu belediyelerden bazilari, birbirinden cadde ve sokaklarla ayrilmaktadir.
Cesitli acilardan rant1 yiiksek olan bir il ya da ilge merkezinin etrafindaki koyler, merkezde
tutunamayanlarin gozdesi haline gelmekte ve yeni yerlesmeler sonucu koy biiyliyerek
zamanla belediye statiisiinii kazanmaktadir. Bazi durumlarda bu yeni belediye, merkez
belediye ile i¢ ice ge¢cmektedir. Merkez belediyenin olusturdugu ranttan haksiz bigcimde
yararlanan bu yerlesmeler, hizmet etkinliginin diginda, imar ve planlama bitiinligi
bakimindan da 6nemli sorunlara yol agmaktadirlar.

3. Belediyenin Kurulus Siireci

Belediyenin kurulus siireci, belediye sayilariyla yakindan iligkilidir. Belediye
sayilarindaki hizli artisa bakildiginda, “Tiirkiye’de bir kdyiin belediyeye doniismesi acaba
kolay mudir?” diye bir soru akla geliyor. Dolayisiyla belediye olabilme kriterlerine ve
belediyenin kurulug siirecine bakmak gerekiyor. Bu boliimde Once miilga mevzuat
donemindeki diizenlemelere ve uygulamalara bakilacak, sonra da yeni diizenlemeler ele
alimacaktir.

3.1. Miilga mevzuat doneminde belediyenin kurulus siireci ve uygulama

S6z konusu belediyeler miilga mevzuat doneminde kurulduklart i¢in, ilk olarak eski
diizenlemeleri ele almak gerekir. 1580 sayili eski belediye kanunu, bir yerde belediye
kurulabilmesi icin gerekli niifus esigini 2.000 olarak belirlemisti (m. 7). Bir kdyiin tek basina
veya birka¢ koyiin birleserek belediyeye doniisebilmesi igin bu sart, en temel yasal
zorunluluktu. Ancak niifus sarti, tek basina belediye olabilmek icin yeterli degildi. Bu sartin
varlig1, niifus esigini asan kdylere, sadece belediyeye doniisme talebinde bulunma hakkini
veriyordu. Boyle bir durumda, kdydeki se¢cmenlerin oylarina basvuruluyor ve belediyeye
doniismek isteyip istemedikleri soruluyordu. Bu, siirecin ilk asamasiyd. ikinci asamada konu,
il genel meclisine geliyordu. 11 genel meclisi bu konudaki kararin1 olustururken, “kurulacak
belediyenin gelirlerinin kanunlarinda yazili hizmetlerin ifasina yetip yetmeyecegine ve
teklifin faydali olup olmayacagina” bakmak zorundaydi (m. 7/3). Daha sonra bu teklif valilik
kanaliyla Icisleri Bakanligina, oradan da goriisii alinmak iizere Damistaya gonderiliyor ve
biitiin bu istisareler sonucunda gerek goriiliirse, miisterek kararname ile o yerde belediye
kuruluyordu.
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Tablo 4: 1990-2000 Donemi ile 2000 Sonras1 Dénemde Belediyelesme Siireci

1990-2000 donemi 2000-2005 dénemi
(] — ()
= Z2S2 222 58 [Eg2eswdzE2~c2>=2| 5 &
vi | lller CoE®82e 28 CZ252:0SE8 3525 >¢
S85zS2% 55 REZZHSEma L7 6
S & ARG g — 223 S &¥ Mg g
1 Nigde 5 5 100,0 6 6 0 0,0
2 | Konya 41 39 95,1 40 7 0 0,0
3 Afyon 19 18 94,7 15 6 0 0,0
4 Samsun 14 9 64,3 13 5 0 0,0
5 Kirklareli 3 2 66,7 1 1 0 0,0
6 Sakarya 9 9 100,0 6 1 0 0,0
7 | Diizce 2 2 100,0 0 0 0 -
8 Tunceli 0 0 - 0 0 0 -
9 Kastamonu 0 0 - 1 0 0 -
Toplam 93 84 90,3 83 26 0 0,0

Kaynaklar: 1990 ve 2000 Genel Niifus Sayimlar, ilgili illere ait yayinlar; belediyeler
norm kadro yonetmeligi.

* 1997 niifus sayimu i¢in ayrintili sonuglar yaymlanmamaistir.

Ne var ki, yasadaki siire¢ her ne kadar bu sekilde 6ngoriilmiis olsa da, uygulamada
degerlendirme siirecinin pek de saglikli islemedigi goriilmektedir. Uygulamadaki durumu
sorgulamak amaciyla tablo 4 hazirlanmistir. Tablodaki illerin se¢ciminde, ek 2’teki parcalanma
endeksi tablosundan yararlanilmistir. Parcalanma endeks degerinin yiiksek, orta ve diisiik
oldugu illerden tiger il segilerek Orneklem olusturulmustur. 1990 ve 2000 GNS ile ilgili
Tiirkiye Istatistik Kurumunun (TUIK) yaymladig il raporlarindan, kdylerin niifus hareketleri
izlenebilmektedir. Tablo olusturulurken niifus sayiminda 2.000 niifus esigini asan kdylerin
sonraki siirecte belediyeye doniisiip donlismediklerine bakilmistir. 1997 ara niifus sayimi ile
ilgili ayrintili sonuglar yaymlanmadigi i¢in, bu siitunda ise sadece belediyeye doniisen koy
sayist verilmistir.

Tabloya bakildiginda 1990 GNS’de ornekleme alinan 9 ilde toplam 93 kdyiin 2.000
niifus esigini astig1 goriilmektedir. Sonraki siirecte bunlardan 84’1 belediyeye doniligsmiistiir, 9
kdyde ise belediye kurulmamustir. Niifus esigini gecen kdylerin belediyelesme orani, % 90
gibi oldukca yiiksek bir orandir. Bu oran, belediye kurulurken niifus oOl¢iitiiniin tek oOlgiit
olarak kullanildigin1 gostermektedir. % 10 civarindaki belediye olamama oraninin ise,
yonetimin esasa iliskin degerlendirmelerinin disinda anlamlari olabilir. Ornegin bu kdylerden
bazilari, belediye olmak i¢in miiracaat etmemis vs. olabilir. Ya da bazi kdylerin niifusunun
sisirme oldugu anlasildig1 igin, s6z konusu kdyler bu haktan yararlanamamus olabilir. Ornegin
bu koylerden 5’i i¢in bodyle bir durum sz konusudur. Ek 3’teki tabloda belediyeye
doniis(e)meyen bu kdylerin listesi ve niifuslar1 gosterilmektedir. Orneklemde yer alan 9 il
arasinda belediyeye doniisme agisindan en biiyiik fire Samsun’da olmugtur. Ek 3’teki tabloya
bakildiginda, bu 5 koyden 3’iiniin niifusunun gisirme oldugu goriilmektedir. Diger bir
ifadeyle, bu koyler belediye olabilmek i¢in, niifus sayiminda kdyde yasayanlardan daha
fazlasini1 saydirmay1 basarabilmistir. Zira bir sonraki sayimda, bu kdylerin niifuslarinda ciddi
diisiisler goriilmektedir. Ancak belki de bu durumun anlagilmasi nedeniyle, bu kdylerin
belediye olamadiklar1 goriilmektedir. Diger bir ifadeyle burada esasa degil ama usule iliskin
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kismi® bir degerlendirme siireci islemis olabilir. Sonu¢ olarak 1990-2000 donemindeki
uygulamalara bakildiginda, 2.000 niifus esiginin uygulamayi biiyiik 6l¢iide sekillendirdigi ve
baska ol¢iitlerin pek etkili olamadig1 goriilmektedir.

1990-2000 doneminde yiiksek orandaki belediyelesmeye karsilik, 2000 sonrasi
donemde bu siirecin birden kesildigi goriilmektedir. 2000 GNS’de 6rneklemde yer alan illerde
26 koyin 2.000 esigini gectigi gorlilmektedir. Ancak bu koylerden higbiri belediye
olamamustir. Bunun birbiriyle iliskili birka¢ nedeni olabilir. ilk olarak niifus sayimma iliskin
verilerin yayinlanmasi zaman almaktadir. Ornegin bu saymma iliskin veriler 2002’de
yaymlanmustir. ikinci olarak, bu yillarda hazirlanan ¢esitli belediye yasa tasarilarinda ve
taslaklarda, belediye olabilmek i¢in gerekli niifus esigi 5.000’e, hatta 10.000°e
yiikseltiliyordu. Dolayisiyla bir taraftan bu konularda ciddi ¢alismalar yiiriitiilirken diger
taraftan mevcut koylerin belediye yapilmasi birbiriyle tutarli olmayacakti. Zira bu kdylerin
niifuslar1 5.000’in altindayd.

3.2. Belediye olabilmenin yeni kriterleri

Tiirkiye’deki koy-belediye ayrimima olumlu yonden bakildiginda, bu ayrim, olgek
sorunu baglaminda Tiirkiye’nin elini giiclendiren bir unsur olarak degerlendirilebilir. Koy
yerel yonetiminin varlig, belirli bir niifus esiginin altindaki yerlesim birimlerinin belediye
degil de kdy olmasi sonucunu dogurmaktadir. Bu sayede kiigiik 6l¢ekli bu birimler, daha az
yetki ve sorumlulukla donatilmakta ve o yerlesime ait diger hizmetlerin sorumlulugu il 6zel
idarelerine birakilmaktadir. Bu secenek, c¢alismanin basinda deginilen dort alternatiften
biridir.

Yeni belediye yasasi, belediye olabilmek i¢in gerekli niifus esigini 2.000’den 5.000’e
cikararak, koylin alanin1 genisletirken belediyelerin 6lgegini biiyilitmek istemistir. Ancak yeni
yasadaki tek kriter bu degildir. Belediye reformu, bir yerde belediye kurulabilmesini ¢ok daha
kat1 ve saglikli kurallara baglamistir. 5.000 niifus esigi, belediye kurabilmek igin gerekli
pozitif kriterdir (m. 4/1). Yasa bu kritere, dort tane de negatif kriter eklemektedir. Buna gore,
(1) icme ve kullanma suyu havzalarinda, (ii) sit alanlarinda, (iii) diger koruma alanlarinda ve
(iv) meskun sahasi kurulu bir belediyenin sinirlarina 5.000 metreden daha yakin olan yerlesim
yerlerinde belediye kurulmasi yasaktir (m. 4/2). Bu kriterlerden ilk {igii, belirli koruma
alanlarinda yapi1 ve niifus yogunlagsmasini dnleyici bir unsur olarak iglev gorebilir. Son kriter
ise oldukca radikal bir diizenlemedir. Zira sadece bu diizenleme dikkate alinmis olsaydi,
mevcut belediyelerden birgogu kurulamazdi. 5 km.lik mesafe kriteri, belediye sayisinin
gereksiz bigimde artmasint Onleyecektir. Ancak asil énemli husus, hem bu yerlesmelerin
mevcut belediyelere katilmalarin1 saglayarak hizmet etkinliginin artmasina, hem de temel
altyap1 hizmetlerinin ve imarla ilgili diizenlemelerin bir biitiinliik i¢inde ele alinmasina imkan
verebilecektir. il ve ilge merkezlerinde ise belediye kurulmasi zorunludur. Yasa koyucunun
ilce olmasina karar verdigi bir yerlesim biriminde, artik baska hicbir kritere bakmadan
belediye kurulacaktir.

3.3. Belediye kurulus siirecinin analizi

Belediye olabilmenin kriterleri kadar, belediye kurulus siireci de Onemlidir. Zira
yukaridaki pozitif ve negatif biitiin kriterleri karsilamig olsa da, bir yerlesim biriminde
belediye kurulmasi zorunlu degildir. Bu kriterlerin 6tesinde belediye olabilmek igin, bir
bakima, iki ayri tarafin rizalarinin bulugmasi gerekmektedir. Belediyenin kurulus siireci,
yasada anlatilmaktadir (m. 4/4-5). Bu siirecin bir ucunda, bu karardan etkilenecek olan yerel

° Samsun’da goriilen bu elemenin aym doéneme iliskin bazi koylerde gozden kagtigi goriilmektedir. Ornegin
Havza ilgesine bagli Bekdigin Kdyii, 1990 sayiminda 2.017 niifus ile belediye olmay1 basarmistir, ancak bu
koyiin 2000 sayimindaki niifusu 938°dir.

11



Kayfor 2007, 18-20 Ekim, Kocaeli

halk vardir, diger ucunda ise merkezi yonetim vardir. Bu siirecin dort agsamasi s6z konusudur.
Birincisi falep asamasidir. Belediyeye doniisme talebi, yerel halktan, yerel halkin
temsilcilerinden ya da merkezi yonetimin temsilcisi olan validen gelebilir. Ikinci asama,
verelin kararmmin alinmasi siirecidir. Bu siirecte, ilgili yerlesim birimindeki se¢gmenlerin
oylarina bagvurulmakta, belediyeye doniismeyi isteyip istemedikleri sorulmaktadir. Belirtmek
gerekir ki, se¢gmenlerin karar1 hukuki agidan baglayici degildir. Bununla birlikte oylama
sonuglart siyasi bir etkiye sahip olacaktir. Ornegin evet ya da hayir seklinde % 70, % 80 gibi
yiiksek bir oranla karsilagilmas1 durumunda, bu sonug, merkezi yonetimin degerlendirmelerini
etkileyebilir. Ugiincii asama merkezi yonetimin degerlendirme asamasidir. Bu asamada valinin
goriisii ve Icisleri Bakanligmin yaklasimn onem kazanmakta ve Damistaydan da goriis
istenmektedir. Merkezi yonetimin degerlendirmesinin olumlu olmast durumunda, son
asamada miisterek kararname ile orada belediye kurulmaktadir.

Belediyenin kurulus siirecinde iki temel hususa dikkat ¢cekmek gerekir. Bu siirecin iki
boyutu vardir. Birisi yerel halk boyutudur. Bu baglamda, baglayict olmasa da, bir tiizel
kisilikten baska bir tiizel kisilige gececek olan yerlesim birimindeki halkin bu konuya iliskin
goriisli alinmaktadir. Zira burada farkli hak, yetki ve sorumluluklara sahip olacak bir kimlik
degisimi sz konusudur ve bunun yerlesikler iizerinde etkisi olacaktir. ikincisi ise merkezi
yonetim boyutudur. Belediyeye iliskin karar1 alacak olan merkezi yonetimdir. Bu baglamda
merkezi yonetim, bu degisimin, yerel yonetim sistemi ve genel yerlesim diizeni igindeki
etkisini degerlendirecek, Olcecek ve diger birimlerle iliskisine bakarak karar verecektir.
Ornegin bir kdy basvuru tarihi itibariyle negatif kriterleri karsiliyor olsa da, belki birkag yil
icersinde, yakindaki biiyiik belediyeyle birlesme noktasina gelecektir. Merkezi yonetim, bunu
dikkate alarak oranin kOy olarak kalmasina ve sonraki siiregte biiyilk belediyeyle
birlesmesinin daha uygun olacagina karar verebilir. Bu analizlerden hareketle belediyenin,
merkezle yerelin kesisim noktasinda kuruldugu soOylenebilir. Diger taraftan bu siireg, iyi
islemesi durumunda, belediye sayisindaki gereksiz artisa da engel olacaktir.

4. Belediye Olcegini Biiyiitmeye Yonelik Yontemlerin Hukuki Analizi

Belediye reformu, belediyelerin 6l¢egini biiylitmek icin, sadece bir takim pozitif ve
negatif kriterler getirmemistir. Eger boyle yapsaydi, eksik kalirdi. Reformda ayn1 zamanda,
mevcut duruma yonelik de c¢oziimler s6z konusudur. Yeni belediye yasasi, belediyelerin
birlesmesi konusunda bir taraftan goniillii birlesmeye imkan verirken, diger taraftan radikal
diizenlemelere de yer vermektedir. Goniillii birlesme yolu, miilga mevzuat doneminde de s6z
konusuydu, ancak bu yolun pek islemedigi goriildigli i¢in, yeni belediye yasasinda
‘birlestirme yontemi’ne de yer verdi. Goniillii birlesme yontemi ise basitlestirildi.

4.1. Goniilliige dayal yontem: Goniillii birlesme

Belediye yasasinin 8. maddesi, goniillii birlesmeyi diizenlemektedir. Yasa, goniilli
birlesmeye konu olabilecek belediyeler i¢in, meskun sahalar1 arasinda en ¢ok 5 km. mesafe
olmasini sart kosmaktadir. Birbirine bundan daha fazla uzaklik bulunan belediyelerin
birlesebilmesi miimkiin degildir. iki belediyenin birlesmesi durumunda, belediyelerden biri
birlesecek olan belediyedir, digeri de kendisiyle birlesilecek olan belediyedir. Goniilli
birlesme kapsaminda bir kdyiin belediyeyle birlesmesi veya belediye ve kdyiin tamaminin
degil de bir kisminin birlesmesi de miimkiindiir.

Goniillii birlesme yonteminde, birlesme basvurusunu yapmaya yetkili tek makam
halktir, yani basvurunun kendisi de goniilliidiir. Birlesme siirecinin baslamasi i¢in, birlesmek
isteyen yerlesim birimindeki se¢gmenlerin salt ¢cogunlugunun yazili miiracaati gerekmektedir.
Bu bagvuruyu takiben ikinci asamada, birlesmek isteyen yerlesim biriminde oylama
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yapilmaktadir. Eger oylama sonucu olumsuz ¢ikarsa birlesme siireci kesilmektedir. Sonucun
olumlu ¢ikmasi halinde iiglincii asamaya gecilmektedir. Bu defa birlesilecek olan belediye
meclisinin karar1 gerekmektedir. Karar olumsuz ¢ikarsa yine birlesme siireci kesilmekte,
olumlu c¢ikarsa birlesme gerceklesmektedir (m. 8/2). Goriildigii gibi yasa, goniillii
birlesmenin gerceklesebilmesi i¢in, her iki tarafindan da birlesmeye iliskin kararinin olumlu
olmasini sart kosmaktadir. Diger bir ifadeyle birlesmeye iliskin talep ya da cevaptan birinin
olumsuz olmasi durumunda, birlesme siireci kesilmekte ve birlesme gerceklesmemektedir.
Dolayisiyla, goniillii birlesme, iki farkli yerelin karar ile gergeklesmektedir.

Géniillii birlesme siirecinde merkezi yonetimin de kimi rolleri vardir (m. 8/6). Ornegin
birlesme sonrasinda bir belediyenin varligi sona ermisse, o belediyenin tiizel kisiliginin
kalkmis oldugu miisterek kararname ile karar altina alinir. Veya iki farkli belediye yeni bir ad
altinda birlesmis ise, onceki iki belediyenin tiizel kisiliklerinin kalktig1 ve yeni bir belediyenin
kuruldugu hususu, yine miisterek kararname ile yapilir. Ancak goniillii birlesme siirecinde,
merkezi yOnetimin roliiniin sekretarya ve tespit gorevi ile smirli oldugunu kabul etmek
gerekir. Diger bir ifadeyle, bu siliregte merkezi yonetim, belediyenin kurulus siirecinde oldugu
gibi (m. 4) sonucu belirleyici bir etkiye sahip degildir, sadece taraflarin yeni durumunun tespit
ve ilani ile yetinmek zorundadir.

4.2. Emrivakiye dayali/zorlayic1 yontem: Kaldirma ve zorunlu birlestirme

Belediye yasasi, 11. maddeyle, belediyelerin dlgeklerinin biiyiitiilmesi ve kentsel alanin
biitiinliiglinlin saglanmas1 konusunda merkezi yonetime biiyiik bir yetki vermektedir. 11.
maddenin temel hedefi, hizmet etkinligidir. 8 maddedeki demokratikligin karsisina, 11.
madde, etkinligi koymaktadir. Bu maddenin radikal bir icerige sahip oldugu sdylenebilir.
Bununla birlikte bu madde, yasanin temel ruhuyla da son derece uyumludur ve 4. maddedeki
yaklagimin tamamlayic1 bir &gesidir. 4. madde, belediye olabilmenin yeni kriterlerini
belirliyordu. Ne var ki bu kriterler, ancak yeni bir belediyenin kurulmasi s6z konusu
oldugunda aranacakti. iste 11. madde, 4. maddedeki hiikmii, mevcut belediyeler icin de
uygulanabilir hale getirmeyi amaglamaktadir. Yasa bunu iki sekilde yapmaya calisir.

Birincisi, 2.000°den daha az niifusa sahip belediyelerin tiizel kisiliklerinin kaldiriimast
ve bu belediyelerin tekrar koye doniistlriilmesidir (m. 11/2). Bu hiikiim, s6z konusu
belediyelerin, miilga mevzuat doneminde dahi belediye olma hakkini kaybetmis olduklari
varsayimina dayanmaktadir. Dolayisiyla daha onceki donemde, hiikiimetlerin isi agirdan
almas1 nedeniyle ihmal edilmis olan bu duruma (bkz. madde gerekgesi) artik son verilmelidir.
Ancak yasadaki temel yaklagim bu olsa da bu belediyeleri kaldirmak kolay olmamistir. 11.
maddenin bu fikrasi, yasanin geg¢ici 3. maddesiyle baglantilidir. Bu madde, 2.000 niifus
esiginin altindaki belediyelere son bir hak vermisti. Bu belediyelere, ¢evrelerindeki kdy ya da
belediyelerle birlesme yoluyla s6z konusu esigi agsmalari i¢in bir siire miisaade etmisti. Ancak
daha sonraki bir yasa ile (5429 sayil Tiirkiye Istatistik Kanununun gegici 10. maddesi) adrese
dayal1 niifus kayit islemleri sonuglanana kadar bu siire tekrar uzatilmistir. 2.000 niifus egisinin
altindaki belediyelerin durumu, yeni niifus sayimi sonrasinda ele alinacaktir. Niifus sayimi
sonrasinda, muhtemelen bu kapsamdaki belediyelere yeni bir siire daha taninacaktir. Zira bu
seferki niifus sayimi adrese dayalidir ve muhtemelen kirsal alandaki bir¢ok kiiciik belediyenin
canini yakacaktir.

11. maddede merkezi yonetime tanman ikinci yetki ise birlestirmedir. Emrivakiye
dayal1 birlestirmede, birlesmeye konu olabilecek belediyelerin meskun sahalar1 arasinda yine
en ¢ok 5 km. mesafenin olmasi gerekmektedir. Ancak bu zoraki yontemin uygulanabilmesi
icin daha bagka kosularin varlig1 da gerekmektedir. 11. madde, bu mekansal yakinliga ilave
olarak, “genel imar diizeni ve temel altyap:t hizmetlerinin gerekli kilmasi1 durumunda” soz
konusu birlestirmenin yapilacagin1 sdylemektedir. Bu kapsamda birlestirilecek olan
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belediyeler, 50.000°den daha az niifusa sahip belediyelerdir. Birlesilecek belediye ise “il, ilge
ya da 50.000 ve lizerinde” niifusa sahip belediyelerdir. Emrivakiye dayali bu birlestirme
yonteminde, ne birlestirilen ne de birlesilecek olan tarafin goriisii alinmaktadir. Karar,
merkezi yonetime aittir ve bunun i¢in bir miisterek kararname yeterlidir. Bununla birlikte, bu
karar da belli bir siireci gerektirmektedir. Zira merkezi yonetimce, gerek imar gerekse temel
altyap1 hizmetleri agisindan bir degerlendirme yapilmasi gerekmektedir.

Yasada bu siirecin nasil baslatilacagr ve nasil yiiriitiilecegi ile ilgili pek ayrinti yer
almamaktadir. 11. madde “Igisleri Bakanhginm teklifi ile” hiikkmiine yer vermektedir.
Muhtemelen bu konuda Bakanliga bagli Mahalli idareler Genel Miidiirliigii bir inisiyatif
alabilir. Daha dogrusu, bu birlestirme siirecinin yasanin ruhuna uygun bicimde
stirdiiriilebilmesi i¢in, s6z konusu genel midirliikk biinyesinde bu konuda siirekli ¢alisma
yapacak bir birim olusturulmalidir. Diger taraftan mevcut parcalanmisliktan rahatsizlik duyan
merkezdeki belediyeler de bu konuda ¢esitli taleplerde bulunabilir ve Bakanlik nezdinde lobi
yapabilirler.

Ne var ki uygulama bu sekilde islememektedir. Maddenin yanlis bir sekilde
yorumlanmasi sonucu, yasada merkezi yonetime taninmis olan bu yetki, 4. ve 8. maddelerdeki
baz1 hiikiimlere kiyasla, kendisiyle birlesilecek belediyelerin tasarrufuna birakilmaktadir. Bu
konuya da deginen 2005/36 sayili Bakanlik genelgesi, birlestirme siirecinde sorumlulugu
Bakanliga degil, kendisiyle birlesilecek belediyeye birakmaktadir. Genelge, belediyelerden
11. madde kapsaminda hangi kdy ya da belediyelerin kendilerine katilmalarini istiyorlarsa,
bunlara iligkin (i) 11. madde emri olan temel altyapt ve imara iligkin gerekcelerini
aciklamalarini, (i1) bu yerlesmelere iliskin mesafe cetvellerini hazirlamalarim1 ve (iii) bu
konuda bir meclis karar1 almalarim (8. maddeden miilhem) istemekte,® ayrica (iv) bu konuya
iligkin valiligin goriisiinii de ( 4. maddeden miilhem) istemektedir. Belediyelerden bu sekilde
basvuru olmasi durumunda, bu basvurular ve gerekli evraklar, Mahalli Idareler Genel
Miidiirligi biinyesindeki Teskilat Sube Miidiirliigiine gelmektedir. Burada ise esasa iliskin bir
inceleme yapilmayip, 6rnegin birlestirilecek belediye 5 km.den daha az mesafede mi degil mi
ona bakilmakta ve gerekli evraklarin olup olmadigi kontrol edilmektedir. Daha sonra dosya,
yasa heregi goriisii alinmak tlizere Danigtaya gonderilmekte ve gelen cevap sonrasinda
kararname i¢in Bagbakanliga gt')nderilmektedir.7 Ad1 gecgen birimin birlestirme siirecinde
gorevi, yonetme-yonlendirme degil, daha ziyade sekreterya ve rutin takip bi¢imindedir. Yine
bu birim, Ornegin ¢esitli belediyeleri bu konuda tesvik etmek, yonlendirmek veya
bilgilendirmek gibi bir islev de yapmamaktadir.

Ancak bu uygulama 11. maddeye aykiridir. Zira 11. maddede, ne 4. ne de 8. maddeye
bir atif vardir. Eger yasa koyucu gerek duydaydi, m. 8/6’da yaptig1 gibi, bu maddede de atif
yapabilirdi. Yasaya gore bu konuda asil sorumlu Bakanliktir. Bakanlik biinyesinde
olusturulacak ya da gorevlendirilecek bir birim, c¢esitli aragtirmalar yapmali, bu madde
kapsaminda birlestirilebilecek durumdaki belediyelerle ilgili hazirlik siireclerini yiirlitmeli ve
bu siirecteki olasi eksiklikleri yeni yasa taslaklar1 olarak Bakanliga sunmalidir. Bu siiregte soz
konusu birim ilgili belediyelerle ortak calismalar da yapabilir. Ancak bugiinkii isleyiste
oldugu gibi, Bakanligin sadece sekretarya gorevi gormesi ve belediyelerin kendisinin harekete
gecmesini beklemesi, yasanin séziine ve ruhuna aykiridir.

% Sorumlulugun tiimiiyle belediyeye birakilmasi, bu belediyelerde bir isteksizlige de yol agabilir. Soyle ki,
ornegin belediye bagkani ve iktidar partisi grubu, belediyeleri lagvedilen bolgelerdeki kisilerin muhalefet
partilerince kolayca kendi partileri aleyhine konumlandirilabilecegini ve bunun da gelecek segimlerde
kendilerinin aleyhine olacagini diisiinebilir. Bu durumda mevcut pargalanmislikla ugrasmamayi segebilir.
719.9.2007 tarihinde MiGM, Teskilat Sube Miidiirii Halil ibrahim Buldas ile yapilan telefon goriismesinden.
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4.3. Emrivakiye dayal yontemin istisnalari

Belediyelerin 6lceklerini biiylitmeyi amaglayan emrivakiye dayali yontemin bes dnemli
istisnas1 vardir. Ilk olarak ilge belediyeleri zorunlu birlestirmeye konu olamaz. Ciinkii ilce
merkezlerinde belediye kurulmasi zorunludur ( 5393/4). Bagka bir ifadeyle bir yerlesim
alaniin ilgeye doniistiiriilmesi yasa ile miimkiindiir. Bir yerde il¢e kuruldugunda, niifusu her
ne olursa olsun oranin merkezi, kanun koyucunun nezdinde artik bir sehir hiikmiindedir.
Mevcut durumda 2.000 niifusun altinda 14 adet, 5.000 niifusun altinda ise 171 adet ilce
belediyesi vardir. Niifusu 2.000’den daha az olan belediyelerin tiizel kisilikleri kaldirilirken,
ilge belediyelerine dokunulmayacaktir. Yine benzer sekilde ilgce belediyeleri, emrivakiyle
baska bir belediyeye katilmayacaktir. ilce belediyeleri, birlestirilen degil, ancak kendisiyle
birlesilen belediye olabilir. Eger bu kapsamdaki bazi ilce belediyelerinin de biiyiitiilmesi
arzulanirsa, bu ancak yasa ile miimkiindiir. Once oranin ilge statiisiine son verilir, daha sonra
da belediyeyle ilgili diizenlemeler yapilir. Ancak bu konudaki takdir, merkezi yonetime degil
kanun koyucuya aittir.

Ikinci olarak ilk kademe belediyeleri zorunlu birlestirmeye konu olamaz. Ciinkii BSB
yasasinin gecici 2. maddesi, ilk kademe belediyelerini koruma altina almistir. Gegici maddeler
bilindigi gibi, bir kez uygulanmakla hilkmii kalmayan maddeler olarak bilinir. Ancak bu
madde Oyle bir sekilde kaleme alinmistir ki, belli bir hali dondurmakta ve onu sonsuza kadar
kalicilastirmaktadir.® Belde belediyesi ile ilk kademe belediyesi arasindaki tek fark, ilk
kademe belediyelerinin BSB sinirlar1 iginde yer almasidir. Bu agidan bakildiginda, ilk kademe
belediyelerine iliskin korumanin anlamsiz oldugunu belirtmek gerekir. Zira kiigiik sehirlerde,
normal belediyeler s6z konusu oldugunda, 2.000 niifus esiginin altindaki belde belediyeleri
kaldirilirken ve 50.000 niifus esiginin altindaki belde belediyeleri birlestirilirken,
biiyliksehirlerdeki kiigiik belediyeleri (ilk kademe) kapsam disinda tutmak biiylik bir
tutarsizlik olacaktir. Diger taraftan BSB sistemi i¢inde yer alan belediyelerde de biiyiik bir
parg¢alanma s6z konusudur ve bu parcali durumun giderilmesi gerekmektedir. Dolayisiyla s6z
konusu gegici 2. maddenin kaldirilmasi yerinde olacaktir. Bu koruma maddesi kaldirilmadigi
siirece, 2.000 niifus esiginin altindaki 13 ilk kademe belediyesinin tlizel kisiligi
kaldirilamayacaktir. Yine biiyliksehirin i¢inde yer almasina ragmen 5.000’den daha az niifusa
sahip 123 ilk kademe belediyesi zorunlu birlestirmeye konu olamayacaktir.

Ugiincii olarak 50.000 ve iizeri niifusa sahip belde belediyeleri, zorunlu birlestirmeye
konu olamaz. Zira bu biiyiikliikteki belediyeler, birlestirilecek degil kendisiyle birlesilecek
belediyeler arasinda sayilmistir (5393/11). Belediye yasasi, 50.000’lik belediye biiyiikligiinii,
onemli bir biiylikliik olarak kabul etmektedir. Belediye yasasinda 50.000 ve iizeri biiyiikliige
sahip belediyelere, gerek bu madde gerekse baska maddelerle ilave haklar verilmektedir;
Ornegin stratejik plan yapilmasi (m. 41), kadinlar ve ¢ocuklar i¢in koruma evleri agilmasi (m.
14) gibi. Dolayisiyla bu belediyeler de zorunlu birlestirmeye konu olamaz.

Doérdiincii olarak birbirine 5 km.den daha fazla mesafe olan belediyeler, zorunlu
birlestirmeye konu olamaz. Zira yasa, zorunlu birlestirme igin, iki belediyenin meskun
sahalar1 arasindaki mesafenin en ¢ok 5 km. olabilecegini sdylemektedir (5393/11).

Besinci olarak, yan yana iki belde belediyesinin varligi halinde, bu belediyelerden
birinin niifusu 50.000 ve daha iizeri degilse, bu belediyeler de zorunlu birlestirmeye konu
olamaz. flge belediyeleriyle zorunlu birlesmede her hangi bir niifus sarti getirilmemesine
ragmen, belde belediyesiyle birlestirmede 50.000°lik biiytikliik sart kosulmustur (5393/11).

8 “[Biiyiiksehir belediyesinin yeni] smirlar(1) igerisinde kalan ilgeler biiyiiksehir ilge belediyeleri, beldeler
biiyiiksehir ilk kademe belediyeleri haline gelir. Bu belediyeler hakkinda bu Kanun ile Belediye Kanununun
belediyelerin tiizel kisiliklerinin kaldirilmasina veya bagka bir belediyeye katilmasina iliskin hiikiimleri
uygulanmaz.” (5216, gecici madde 2/2).
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4.4. Yasal reformun degerlendirilmesi

Buradaki istisnalar tiizerinde biraz durmak ve bunlar {izerinden reformun bir
degerlendirmesini yapmak gerekmektedir. Yukarida belirtilen iigiincii ve dordiincii istisna,
belediye reformuyla getirilen iki onemli Olgiittiir. Bu Odlgiitler 5 km. ve 50.000’lik
blyiikliiktiir. 5 km.lik mesafe, bir tutarlilik i¢inde, yasanin 4, 8 ve 11. maddelerinde yer
almaktadir. Bu maddelerden hareketle, Tiirk yerel yonetim sisteminde belediyenin, alansal
degil komiinal bir yerel yonetim birimi olarak kabul edildigi sdylenebilir. Diger bir ifadeyle
belediye, genis bir cografi alanin yonetimini degil, belirli bir toplulugun yasam alanlarim
kusatan (yasada bu durum “meskun sahasi” seklinde yer almaktadir) ve bu alanlarin disina
pek tagsmayan bir yerel yonetim modelidir. Yeni yasa bu komiinalligin maksimum 6l¢iisiinii
koymaktadir. Buna gore bir belediyede, diger yerlesim birimlerinin merkez kabul edilecek
birime uzaklig1 en ¢ok 5 km. olabilecektir. Baska bir ifadeyle bir belediyenin yerlesim birimi
Obekleri arasindaki mesafe 5 km.den daha fazla olmayacaktir. Bu 0l¢iit, belediyeye iliskin
yeni yasayla getirilen ¢ok temel bir kuraldir. Ornegin bu mesafe asildiginda, orada artik yeni
bir belediyenin kurulmasi miimkiindiir. Yine bu mesafe asildiginda, A ve B yerlesmelerinin
ne goniillii ne de zoraki birles(tiril)mesi miimkiindiir. Dolayisiyla 5 km.lik mesafe sarti, bazi
belde belediyelerinin birlesme yoluyla tiizel kisiliklerinin kaldirilmasi ve belediyelerin
Olceginin biiyiitiilmesi konusunda, merkezi yonetimi kesin bi¢cimde sinirlandirmaktadir. Bu
acidan bakildiginda belediye reformu, etkin bigimde uygulansa bile, kii¢iik 6lgekli belediye
sorunu kesin bicimde ¢oziilmeyecektir. Zira mevcut durumdaki bir¢ok kii¢iik belediyenin, bu
mesafe sarti nedeniyle, zorunlu birlestirilmesi miimkiin olmayacaktir. Daha ag¢ik bir ifadeyle
11. madde tam olarak uygulandiginda, 6rnegin 5.000 niifusun altindaki belediye sayisindaki
azalma, Avrupa’daki orneklere kiyasla daha diigiik diizeyde kalacaktir. Belediye sayilarinda
daha radikal bir azalma saglamak icin, kirsal alanda, daha alansal nitelikli bir belediye
modelinin benimsenmesi gerekecektir.

Daha diisiik bir ihtimal olmakla birlikte 50.000’lik niifus biiyiikliigli olgiitii de bazi
sorunlara yol agabilir. Ornegin bir il merkezinin etrafinda ve 5.km.lik mesafe sinir1 i¢inde ok
sayida belde belediyesi oldugunu varsayalim. Bu belediyelerden bazilarinin niifusu 50.000’in
altinda, bazilarinin niifusu ise 50.000°nin iizerinde olsun. 50.000 ve {izeri niifusa sahip belde
belediyelerinde zorunlu birlestirme uygulamasi yapilamayacagi icin, kentsel alanin biitiinligi
tam olarak saglanamayacaktir. Bu da altyap: ve imarla ilgili konularda ¢esitli sorunlara yol
acabilecektir. Mevcut durumda bu tiir belde belediyeleri (6rnegin Mersin ve Kocaeli’nde
oldugu gibi) BSB sistemi i¢inde yer aldigi i¢in, s6z konusu hizmetlere iliskin biitiinliik BSB
sistemi ile saglanmakta ve sorun c¢oziilmektedir. Ileride de benzer durumlarla
karsilagildiginda, buna yasayla ¢oziim aranmasi gerekecektir.

Ancak 50.000’lik biiytikliik baglaminda asil iizerinde durulmasi gereken konu, besinci
istisnada belirtilen husustur. Zira iki belde belediyesinin zorunlu birlesmeye konu olabilmesi
icin, beldelerden birinin niifusunun 50.000 ve {izeri olmasi gerekmektedir. Aksi halde merkezi
yonetim bu beldeleri zorunlu bigimde birlestiremeyecektir. Bu istisnadan hareketle, belediye
reformunun temel ilgi alaninin belediyelerin etkin biiytikliigiinden ziyade, kentsel alanin
biitiinligiiniin saglanmasi oldugu sdylenebilir. Zira reform, 6rnegin 5 km.lik mesafe i¢inde ve
5.000 niifusun altinda iki ya da daha fazla belde belediyesinin olmasi durumunda, bunlari
birbiriyle zorunlu birlestirmeye konu yapmamaktadir. Daha dogru bir ifadeyle, bu konuda
merkezi yoOnetime yetki vermemektedir. Bu belde belediyelerinin birlesebilmesi ancak
goniillii birlesme yontemiyle (m. 8) miimkiindiir. Halbuki reform, en azindan belli bir 6lgegin
altindaki belde belediyeleri i¢in bdyle bir zorunluluk 6ngorebilirdi. Ya da bu kapsamdaki
belediyeler i¢in, goniillii birlesmeyi ¢cok daha tesvik edici yontemler diisiiniilebilirdi.
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5. Belediye reformunun idari boyutu: idari analiz

Kiigiik olcekli belediyelerle ilgili dngoriilen reformlarin yapilabilmesi i¢in, yasadaki
diizenlemelerin etkin bigimde uygulanmasi gerekmektedir. Yukarida da belirtildigi gibi, bu
konuda merkezi ydnetime ve oOzellikle Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiine biiyiik
sorumluluk diismektedir. Bu béliimde yasanin yiiriirliige girmesinden bu yana uygulamadaki
gelismelerden soz edilecektir. Mevcut durumda, yasaya aykirt bigimde, birlestirme
stirecindeki tasarruf birlesilecek belediyeye birakildigi i¢in, bu tiir uygulamalar heniiz olduk¢a
yetersizdir.

Kiigtik niifuslu belediyeler baglaminda yasa, 2.000 niifus esiginin altindaki belediyelerin
koye doniistiiriilmesini 6ngdérmiis ve bu kapsamdaki belediyelere, birleserek niifuslarini
artirmalart i¢in bir slire vermisti. Yasa ¢iktiginda bu kapsamda 354 belediye bulunuyordu.
Ancak bu belediyelerin arasinda ilge ve ilk kademe belediyeleri de vardi. Bunlarin sayisi
diisiildiigiinde geriye 321 belde belediyesi kaliyordu. Bu 321 belediyeden bazilar1 2.000 niifus
esigini gecebilmek icin ¢evrelerindeki ¢esitli kdylerle goniillii birlesme yoluna gitmisler ve
niifuslarin1 artirmisglardir. Bu tiir birlesmeler sonrasinda, 40 belde belediyesi 2.000 niifus
esigini asmistir. Bu belediyeler ile bu belediyelerin eski ve yeni niifuslar1 ek 4’teki tabloda
gosterilmektedir. Tablo incelendiginde bu tiir birlesmelerde {i¢ ilin 6ne ¢iktig1 goriilmektedir.
Bu kapsamda Kiitahya’da 7, Tokat ve Balikesir’de ise 5’er belediye niifuslarini artirmistir. Bu
birlesmeler nedeniyle 2.000 niifus esiginin altindaki belde belediyesi sayis1 281’e gerilemistir.
Ancak bu say1, adrese dayali yeni niifus sayimi sonrasinda yine degisecektir. Diger taraftan bu
donemde, ilge ve ilk kademe belediyelerinden 6 tanesinin de niifusu 2.000’in {izerine
cikmigtir. Ancak bu belediyelerdeki artig, goniillii birlesmeler yoluyla degil, biiyiiksehir
belediyelerinin smirlarinin genislemesi sonucu, bu simirlar igindeki koylerin belediyelere
katilmalarindan kaynaklanmistir.

Yasada oOngoriilen diger yontem, belediyelerin 6lgegini biiyiitmek ve kentsel alanin
biitiinliglinlii saglamak i¢in kiigiik belediyelerin biiylik belediyelerle birlestirilmesiydi. Bu
kapsamdaki uygulama sonuglari, Resmi Gazeteden takip edilebilmektedir. Zira bu birlesmeler
miisterek kararnameler yoluyla yapilmakta ve Resmi Gazetede yayinlanmaktadir. Yasanin
yirtirliige girmesinden bu yana (17 Eyliil 2007), bu kapsamda yayimlanmis olan toplam 6
miisterek kararname bulunmaktadir.” Bu kararnamelerle bazi belediye ve kéylerin tiizel
kisiligi kaldirilmis ve bu yerlesmeler biiyiik belediyeye katilmistir.'® Bu kapsamda Denizli’de
13, Kirikkale’de 5 ve Aksaray’da 1 olmak iizere toplam 19 belediyenin tiizel kisiligi
kaldirilmistir. Bu belediyeler ek 5’teki tabloda gosterilmektedir. Yine soz konusu miisterek
kararnamelerle Denizli, Kiitahya, Balikesir ve Antalya illerindeki toplam 33 koyiin tiizel
kisiligi kaldirilmis ve bu kdyler belediyelere katilmistir.

S6z konusu birlesmeler, yasanin yeterliligini sorgulamaya da kismen izin vermektedir.
Ornegin Denizli Merkez ilgesinde 21 belde belediyesi vardir, ancak yasa kapsaminda
bunlardan sadece 13’li zorunlu birlestirmeye konu olabilmistir. Yine Aksaray Merkez
ilgesinde 23 belde belediyesi vardir, ancak bunlardan sadece bir tanesi zorunlu birlestirmeye
konu olmustur. Kirikkale’de ise yasadaki sinirlar, merkez ilgedeki biitlin belde belediyelerini

? Sz konusu miisterek kararnameler i¢in bakimiz: RG: 20.6.2006/26204, 5.7.2006/26219, 2.8.2006/26247,
12.8.2006/26257, 14.8.2007/26613.

' Bu kapsamda tiizel kisiligi kaldirilan belediye ve koylere iliskin kararlar, yasa geregi, ilk mahalli idareler
seciminde uygulamaya gegecektir (5393/12). Dolayisiyla bu yonde kararlar ¢ikmis olsa da heniiz uygulamaya
gecmemistir. Diger taraftan bu kapsamdaki belediye ve kdyler segimlere kadar varliklarini devam ettirebilseler
de, ¢esitli haklarini1 kullanma noktasinda 6zerklikleri siirlandirilmstir.
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kapsamustir.!! Diger taraftan ek 2’deki parcalanma endeksi tablosuna bakildiginda, bu illerden
Aksaray ve Denizli’nin pargalanma endeksi degerinin yiiksek diizeyde oldugu goriilmektedir,
sirastyla 6,9 ve 5,3. Kirikkale nin parcalanma endeksi degeri ise orta diizeydedir (3,0).

Yukaridaki uygulamalarin hepsi, yasadaki zorlayict yontemin drnekleridir. 2.000 niifus
esiginin altindaki belediyelerin, c¢evrelerindeki koylerle goniilliiliige dayali birlesmesi de
aslinda zorlayict yontemin bir sonucudur. Her ne kadar kdydeki se¢cmenler bu birlesmeyi
istemisler ve onaylamiglarsa da, eger birlesmenin diger tarafi olan belediye i¢in kdye
doniistiirme gibi bir tehdit olmasaydi, bu belediyeler genellikle bu konuda bir girisimde
bulunmayacak ve birlesmeye sicak bakmayacakti. Diger taraftan belediye olabilmek i¢in
gerekli niifus esiginin 5.000’e cikarilmis olmasi ve yine 5 km. mesafede yeni belediye
kurulmasinin yasaklanmis olmasi, bu kapsamdaki koylerin, giiniin birinde belediyeye
donlisme umutlarini bitirmistir. Dolayisiyla bu unsurlarin da, birlesme siirecine olumlu katki
yapmast beklenebilir bir gelismedir.

Sonuc¢

Tiirkiye’de yerel yonetim reformuna y6nelik tartismalar, 1960°lardan bugiine, dozu ve
icerigi degismekle birlikte siirekli yapila gelmistir. 1990 sonrasinda ise c¢esitli hiikiimetler
tarafindan yerel yonetim reformu yasa tasarilar1 hazirlanmistir. Ancak 2005 yilina gelinceye
kadar, bu tasarilar ciddi bicimde yasalastirilamamistir. Bu ¢alismalarin gecikmesi, Tiirkiye’de
sadece yerel yonetim reformunun gecikmesine yol agmamis, ayni zamanda belediyelerin
Olcekleriyle ilgili ciddi idari ¢alismalarin yapilmasini da geciktirmistir. Halbuki Avrupa’daki
cesitli tilkelerde belediyelerin dlgeklerini biiyiitmeye doniik reformlar 1980’lere gelinceye
kadar biiyiik ol¢lide tamamlanmisti. Tiirkiye’de ise kiigiik 6l¢ekli yerel yonetim sorunu, ciddi
bir mesele olarak Oniimiizde durmaktadir. Tirkiye’de kiiclik niifuslu yerlesmelerde koy
yonetimi vardir. Buna ragmen belediyelerin % 60’min niifusunun 5.000’den daha az olmasi,
sorunun boyutlarini géstermektedir.

Tiirkiye’de kiiclik dlgekli belediye sorununun temel kaynagini, belirli bir niifus esigini
asarak koyden belediyeye doniisen belde belediyeleri olusturmaktadir. Caligmada gelistirilen
parcalanma  endeksi, iller bazinda belde belediyelerinin par¢alanma derecesini
gostermektedir. Ancak daha dnemli bir sorun, bu mevcut parcalanmisligin daha etkin bicimde
yonetilmesi i¢in, hiikiimetlerin kayda deger bir sey yapmamis olmasi ve soruna kayitsiz
kalmis olmalaridir.

Son belediye reformu, yeni belediye kurulmasini giiglestirmis ve mevcut belediyelerin
birlestirilmesine imkan verecek yontemleri getirmistir. Boylece reform, belediyelerin daha
etkin Olgeklere kavusmasini ve kentsel alanlarin biitiinliigiiniin saglanmasini amaglamstir.
Ancak belediye yasasinin yiirlirliige girmesinden bu yana gecen yaklasik iki yillik zaman
diliminde, bu alanda onemli ilerlemelerin saglandigini sdylemek zordur. Bunun sebepleri,
muhtemelen, reformun idari boyutunun kismen ihmal edilmesinde aranmalidir. Zira yasadaki
bu tiir yeniliklerin uygulanmasini takip edecek ve bu konuda gerekli kolaylastirici rolleri
iistlenecek idari birimler gerektigi bigimde olusturulamamis ve isletilememistir. Dolayisiyla
merkezi yOnetimin, yasada taninan imkanlardan yeterli bigimde yararlandigini sdylemek
zordur.

Gerek belediye reformundaki mevcut yoOntemlerin idari siiregte etkin bi¢imde
isletilememesi, gerekse 5.000 niifusun altindaki belde belediyelerinin birlesmeye tesvik

"' Burada su hususu da eklemek gerekir. S6z konusu birlesmeler sonrasinda ornegin Denizli ya da Aksaray
Belediyesinin sinirlar1 da degismektedir. Bu yeni durumda 11. madde yeniden uygulandiginda, zorunlu
birlestirmeye konu yapilabilecek baska belde belediyesinin bulunmasi miimkiin olabilir.
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edilmeyip kendi hallerine birakilmasi, baska sorunlarin yani sira, toplumsal adalet agisindan
da Onemli sorunlara yol agacaktir. Zira bu yapilmadigi zaman, 5.000 niifus esigine
ulagamadig i¢in belediyeye doniisemeyen, dolayisiyla belediyelerin yararlandiklar1 haklardan
yararlanamayan koylerle mevcut kiigiik belediyeler arasinda bir esitsizlik yaratilmig
olmaktadir. Bilindigi gibi belediyelerin 6nemli mali kaynaklarindan biri, her ay diizenli olarak
genel biitce vergi gelirlerinden kendilerine aktarilan paylardir. Olgek baglaminda belediye
reformu tamamlanmadig: siirece, ayni niifusa sahip bir belediye ile kdy arasindaki toplumsal
adaletsizlik devam edecektir. Yine hak etmedigi sekilde belediye yapilmis olan bir yerlesim
birimi de, belediye gelirlerinden aktarilacak toplam pastadan pay alacagi ve bu nedenle diger
belediyelerin gelirlerini azaltacag: icin, bu belediyelerdeki hemsehrilerin haklarina tecaviiz
etmis olacaktir.

Diger taraftan mevcut yasanin etkin bigimde uygulanmasi, kiiciik 6lcekli belediye
sorununa kesinlikle dnemli ve yadsinamaz katkilar saglayacak olmakla birlikte, bu sorunu
tamamen ¢cozmeyecektir. Zira Tiirkiye’deki belediye modeli, alansal degil komiinal nitelikli
bir modeli esas almakta ve bu baglamda 5 km.den daha fazla mesafedeki yerlesmeleri
birlestirme kapsami disinda tutmaktadir. Kiigiik 6lgekli belediye sorununa daha radikal bir
¢Oziim, kirsal alanda alansal temele dayanan, dolayiyla icerisinde farkli nitelikte birgok
yerlesmenin yer aldig1 genis bir cografi alan1 kapsayan belediye modeli ile olabilir. Boyle bir
modelin benimsenmesi ve uygulanmasi ise ¢ok daha ciddi caligmalari ve yeni yasal
diizenlemeleri gerektirecektir.
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EKler:
Ek 1: iller bazinda ortalama belediye Ek 1: iller bazinda ortalama belediye biiyiikliikleri
biiyiikliikleri (devam)
£z | £z | Eg 2z | £z | Eg
n = X =
1 Nigde 271.410 52 5.219 41 | Kahramanmarag 743.470 64 11.617
2 | Nevsehir 237.314 45 5.274 42 | Bolu 154.543 13 11.888
3 | Ardahan 49.921 9 5.547 43 | Igdir 96.472 8 12.059
4 | Tunceli 57.210 10 5.721 44 | Zonguldak 387.918 32 12.122
5 Burdur 176.698 30 5.890 45 | Aydin 665.220 54 12.319
6 Afyon 642.863 107 6.008 46 | Kirikkale 339.139 27 12.561
7 | Cankir1 186.631 31 6.020 47 | Hatay 955.673 76 12.575
8 | Bayburt 55.293 9 6.144 48 | Malatya 688.247 54 12.745
9 | Kiitahya 480.966 75 6.413 49 | Sirnak 257.944 20 12.897
10 | Glimiishane 115.729 18 6.429 50 | Balikesir 704.218 53 13.287
11 | Kursehir 196.220 30 6.541 51 | Kayseri 917.842 68 13.498
12 | Denizli 668.806 | 100 6.688 52 | Diizce 149.499 11 13.591
13 | Aksaray 321.840 48 6.705 53 | Sakarya 544.490 40 13.612
14 | Bartin 63.785 9 7.087 54 | Siirt 178.416 13 13.724
15 | Mugla 445.940 61 7.310 55 | Antalya 1.418.474 103 13.772
16 | Yozgat 481.520 65 7.408 56 | Adiyaman 410.382 28 14.657
17 | Tokat 604.936 77 7.856 57 | Kars 147.092 10 14.709
18 | Artvin 95.581 12 7.965 58 | Samsun 755.112 51 14.806
19 | Canakkale 276.966 34 8.146 59 | Tekirdag 500.475 33 15.166
20 | Isparta 423.403 51 8.302 60 | Kilis 77.895 5 15.579
21 | Kastamonu 176.609 21 8.410 61 | Erzurum 638.595 40 15.965
22 | Erzincan 248.079 29 8.554 62 | Mardin 503.416 31 16.239
23 | Amasya 248.947 29 8.584 63 | Elazig 432.086 26 16.619
24 | Ordu 654.185 72 9.086 64 | Bitlis 255.187 15 17.012
25 | Mus 254.712 28 9.097 65 | Eskisehir 613.937 32 19.186
26 | Kurklareli 240.912 26 9.266 66 | Hakkari 159.264 8 19.908
27 | Usak 222.924 24 9.289 67 | Mersin 1.413.610 70 20.194
28 | Konya 1.932.435| 206 9.381 68 | Karabiik 163.112 8 20.389
29 | Bilecik 141.041 15 9.403 69 | Osmaniye 350.472 16 21.905
30 | Trabzon 728.878 77 9.466 70 | Agn 266.018 12 22.168
31 | Corum 363.568 38 9.568 71 | Van 496.806 20 24.840
32 | Yalova 145.767 15 9.718 72 | Kocaeli 1.122.864 45 24.953
33 | Sinop 107.103 11 9.737 73 | Batman 326.746 12 27.229
34 | Giresun 338.459 33 10.256 74 | Adana 1.618.231 53 30.533
35 | Edirne 269.882 26 10.380 75 | Diyarbakir 1.010.766 32 31.586
36 | Bingol 141.510 13 10.885 76 | Bursa 1.829.952 55 33.272
37 | Manisa 919.718 84 10.949 77 | Tzmir 3.073.565 89 34.534
38 | Karaman 175.258 16 10.954 78 | Sanliurfa 918.240 26 35.317
39 | Sivas 514.571 46 11.186 79 | Gaziantep 1.112.065 28 39.717
40 | Rize 240.845 21 11.469 80 | Ankara 3.845.721 67 57.399
81 | Istanbul 9.887.241 74 133.611
Toplam 54.048.850 | 3225 16.759
Ortalama Belediye Biiyiikliigi 16.759
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Ek 2: iller bazinda belediyelerin parcalanma Ek 2: iller bazinda belediyelerin par¢alanma
endeksi endeksi (devam)
< <
2 ) § i 2 - g .
& = =S| 2% | 5% |25 Z = = |28 | 48 |£8
1 Nigde 6 52 8,7 41 Bayburt 3 9 3,0
2 Mersin 10 70 7,0 42 | Edirne 9 26 2,9
3 Antalya 15 103 6,9 43 | Swnak 7 20 2,9
4 | Aksaray 7 43 6.9 é 44 | Canakkale 12 | 34 2.8
5 Konya 31 206 6,6 :% 45 Ankara 24 67 2,8
6 Kocaeli 7 45 6,4 : 46 | Balikesir 19 53 2,8
7 Tokat 12 77 6.4 o 47 | Burdur 11 30 2,7 <
8 | K.Maras 10 64 6,4 =§ 48 | Corum 14 38 2,7 &
9 Hatay 12 76 6,3 < 49 Sivas 17 46 2,7 =
10 Afyon 18 107 5,9 E 50 Karaman 6 16 2,7 S
11 |Kiitahya 13 75 5.8 5 51 | Cankini 12 31 2,6 )
12 | Nevsehir 8 45 56 | S 52 | Yalova 6 15 25 | S
13| Zonguldak 6 %) 53 E 53 | Eskisehir 13 32 2,5 Z
14 | Denizli 19 | 100 | 53 54 | Elazig 1| 26 24 | 2
15 Manisa 16 ’4 5,3 55 §an11urfa 11 26 2,4 %
16 | Mugla 12 61 5,1 56 | Istanbul 32 74 2,3 ~
17 Mus 6 28 47 57 Diyarbakir 14 32 2,3
18 Yozgat 14 65 46 58 Osmaniye 7 16 2,3
19 | Kirsehir 7 30 43 59 | Bartin 4 9 23
20 | Trabzon 18 77 43 60 | Bitlis 7 15 2,1
21 Kayseri 16 68 43 61 Erzurum 19 40 2,1
22 | Amasya 7 29 41 62 | Giresun 16 33 2,1
23 Adana 13 53 41 63 Batman 6 12 2,0
24 Usak 6 24 40 ﬁ 64 Hakkari 4 8 2,0
25 | Malatya 14 54 3,9 & 65 | Igdir 4 8 2,0
26 |Isparta 13 51 3,9 (> 66 | Bilecik 8 15 1,9
27 | Ordu 19 7 38 N 67 | Siirt 7 13 1.9 v
28 | Tekirdag 9 33 37 | B 68 | Rize 12 | 21 1,8 %
29 | Samsun 15 51 3.4 S 69 | Van 12 20 1,7 E
30 | Kurklareli 8 26 33 <Zc 70 | Bingdl 8 13 1,6 >
31 |Bursa 17 55 32 = 71 | Agn 8 12 15 N
32 | Erzincan 9 29 32 | 2 72 | Artvin 8 12 15 | 2
33 | lzmir 28 89 32 = 73 | Ardahan 6 9 1.5 §
34 | Aydmn 17 54 32 74 | Bolu 9 13 L4 5
35 | Adiyaman 9 28 3,1 75 | Diizee 8 11 1,4 5
36 | Gaziantep 9 | 28 3,1 76 | Karabiik 6 8 13 | %
37 | Mardin 10 31 3,1 77 | Kars 8 10 13 &~
38 Sakarya 13 40 3,1 78 Tunceli 8 10 1,3
39 | Kirikkale 9 27 3,0 79 | Kilis 4 5 1,3
40 | Giimiishane 6 18 3,0 80 | Sinop 9 11 .2
81 Kastamonu 20 21 1,1
Toplam 923 3225
Ortalama 34
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Ek 3: 1990 GNS’de 2000 esigini astig1 halde belediyeye doniis(e)meyen koyler

. . 1990 2000
S. no Il Ilgesi Adi GNS’deki GNS’deki
niifusu niifusu
1 Eregli Orhaniye 2821 3137
Konya
2 Kulu Yarash 2006 1804
3 Afyon Merkez Atakdy 2124 2717
4 Alacam Sogukgam 2062 875
5 Asarcik Gokgol 2007 1266
6 Samsun Bafra Dededag: 2662 2803
7 Carsamba Demirli 2225 621
8 Salipazari Avut 2029 2217
9 Kirklareli Merkez Kizilcikdere 2093 857

Kaynaklar: 1990 ve 2000 Genel Niifus Sayimlari, ilgili illere ait yayinlar; belediye norm kadro yonetmeligi.

EKk 4: Birlesme yoluyla 2.000 esigini asan belediyeler

s.no |Iladt flge adt Belediye ad1 200?1 uciiul\i le ;dekl Blrlﬁzﬁesjg EraSI
1 Kiitahya | Simav Kelemyenice 1.242 2.569
2 Ardahan | Hanak Ortakent 1.299 2.182
3 Balikesir | Merkez Saml 1.357 2.285
4 Konya Cumra Apa 1.494 2.303
5 Kayseri | Biinyan Koyunabdal 1.518 2.005
6 Tokat Merkez Camlibel 1.548 2.040
7 [zmir Bergama | Ayaskent 1.578 2.045
8 Kiitahya | Domanig Cukurca 1.583 2.458
9 Balikesir | Ivrindi Gokceyazi 1.605 2.168
10 Ardahan | Gole Kopriili 1.649 2.295
11 Tekirdag | Saray Beyazkdy 1.664 2.016
12 Bartin Merkez Art 1.722 2.112
13 Kitahya | Gediz Yenikent 1.768 2.044
14 Sivas Zara Serefiye 1.778 2.010
15 Corum Merkez Diivenci 1.802 2.210
16 Konya Celtik Kiigiikhasan 1.816 2.033
17 Tokat Almus Bagtas1 1.872 2.076
18 Kirklareli | Merkez Inece 1.887 2.595
19 Kiitahya | Merkez Seyitomer 1.894 2.114
20 Bartin Merkez Hasankad1 1.896 2.309
21 Amasya | Tasova Destek 1.907 2.367
22 Bayburt | Merkez Aksar 1.909 2.006
23 Balikesir | Merkez Kocaavsar 1.914 2.089
24 Afyon Emirdag Davulga 1.924 2.069
25 Corum Sungurlu | Kaledere 1.924 2.074
26 Kiitahya | Gediz Cebrail 1.929 2.227
27 Balikesir | Manyas Salur 1.931 2.438
28 Malatya | Dogansehir | S6giit 1.931 3.823
29 Kiitahya | Emet Yenice 1.934 2.192
30 Kayseri | Sariz Yesilkent 1.939 2.002
31 Tokat Almus Kinik 1.946 2.284
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EKk 4: Birlesme yoluyla 2.000 esigini asan belediyeler (devam)

32 Yozgat | Sorgun Belencumafakili 1.946 2.746
33 | Nevsehir | Urgiip Basdere 1.947 2.360
34 Mardin | Kiziltepe | Senyurt 1.950 2.149
35 Kirklareli | Vize Sergen 1.957 2.032
36 Amasya | Tasova Esencay 1.960 2.027
37 Kitahya | Simav Yemisli 1.963 2.069
38 Tokat Merkez Kemalpasa 1.981 2.097
39 Tokat Merkez Emirseyit 1.992 2.735
40 Balikesir | Bandirma | Aksakal 1.995 2.193

* Belediyelerin 2000 Genel Niifus Sayimindaki niifuslari, Igisleri Bakanliginimn,
“Belediye Gelirleri Kanunu Genel Tebliginden” alinmistir (RG: 23.2.2007/26443).

** Belediyelerin birlesme sonrasi niifuslari, belediye norm kadro yonetmeliginde
belirtilen niifuslaridir (RG: 22.2.2007/26442).

Ek 5: 5393/11-1 uyarinca tiizel kisiligi kaldirilan belediyeler

s.no |Iladi Ilge ad1 Belediye ad1 2000ni(i}f§ SSu’deki ]?)ierlleegit;%i
1 Korucuk 1.836
2 Goveglik 1.990
3 Gokpiar 2.739
4 Bagkarci 2.782
5 Bereketli 2.866
6 Ugler 3.560
7 Denizli Merkez Hallaglar 3.580 Bell)eeciliiyzelisi*
8 Akkale 4.198
9 Servergazi 5.588
10 Kayhan 5.716
11 Bagbas1 11.995
12 Glimiisler 16.008
13 Kinikli 19.699
Birlesen belediyelerin toplam niifusu 82.557
14 Cullu 2.723
15 Asagimahmutlar 2.737
16 Kirikkale | Merkez Ahil 3.119 Kirikkale
17 Hasandede 3.514 Belediyesi**
18 Hacilar 4.255
Birlesen belediyelerin toplam niifusu 16.348
19 Aksaray Merkez Aratol 2.859 Bellz gls;é;}; .

* lgili miisterek kararname igin bkz. RG: 12.8.2006/26257.
** {lgili miisterek kararname igin bkz. RG: 26.6.2006/26204.
**% lgili miisterek kararname igin bkz. RG: 2.8.2006/26247.
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