T.C.
GALATASARAY UNIVERSITESI

SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
KAMU HUKUKU ANABILIM DALI

MERKEZI IDARE ILE MAHALLI iDARELER ARASINDA YETKI
PAYLASIMINA ILISKIN ANAYASAL ILKELER CERCEVESINDE
IMAR PLANLAMASI ALANINDAKI YETKILER

YUKSEK LiSANS TEZIi

TALIP GOLGE

Tez Damisman:: Yrd. Doc. Dr. CAGLA TANSUG

AGUSTOS 2015



T.C.
GALATASARAY UNIVERSITESI

SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
KAMU HUKUKU ANABILIM DALI

MERKEZI IDARE ILE MAHALLI iDARELER ARASINDA YETKI
PAYLASIMINA ILISKIN ANAYASAL ILKELER CERCEVESINDE
IMAR PLANLAMASI ALANINDAKI YETKILER

YUKSEK LiSANS TEZIi

TALIP GOLGE

Tez Damisman:: Yrd. Doc. Dr. CAGLA TANSUG

AGUSTOS 2015



ONSOZ

Tez konusunun seciminde ve sonrasinda destegini esirgemeyen Prof. Dr.
Halil KALABALIK’a, yiiksek lisansimuin ilk yilinda danmigsmanlhigimu yiiriiten ve bu
siire boyunca bana yardimci olan Yrd. Dog¢. Dr. Demirhan Burak CELIK’e, tezin
yazzminda Kkarsilastigim her zorlukta ve metnin gbzden gegirilmesinde higbir
destegini esirgemeyen tez damsmamim Yrd. Dog. Dr. Cagla TANSUG’a ve
Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii’niin kiymetli calisanlarina
tesekkiir etmeyi bir borg bilirim.

Tiim hayatim boyunca destegini arkamda hissettigim, basta annem ve babam
olmak {izere kiymetli aileme, lise doneminden bu yana iyi ve kotii her kosulda
yammda olan Av. Burak ERYIGIT’e, lisans ve yiiksek lisans siirecinde
karsilastigimiz  zorluklar1 birlikte gogiisledigimiz Ar. Gor. Mustafa Gokhan
ERTIN’e, bu tezin yazilmasinda katkis1 olan ve ismini burada anamadigim herkese
ve son olarak, bu zorlu siiregte kendilerini ihmal etmeme ragmen sabirla bana destek
olan sevgili esime ve kizima kalpten tesekkiirlerimi sunarim.

Talip GOLGE



ICINDEKILER

ONSOZ......ooeeeeeeeeeeeee ettt ettt n ettt ettt en ettt en e, i
ICINDEKILER ........coooiieioeeeeeeee ettt iii
KISALTMALAR......coocviiteiieeeteeeee sttt ses sttt ane s Vi
RESUME ... e e e et e e e s st e e e e e e saaee e e e earees Vil
ABSTRACT .ottt sttt sttt n st an ettt en st Xi
O ZET oo et ettt et et ettt et ettt ettt ettt et et et et e et e e enenas XVi
GIRIS ...ttt 1
ON BOLUM: IMAR VE IMAR PLANLAMASI KAVRAMLARI ...................... 3

BIRINCi BOLUM: IMAR PLANLAMASINDA YETKi PAYLASIMINA YON

VEREN ILKELER ..........cooosiiiiiiiiiiieesesessiseissi s 7
. Yerinden Yonetim TIKeSi ...............c.ccooeiviiiiiiiiiiececeeecee e, 7
A.  Yerinden Yonetimin Yarar ve Sakincalart............ccccccvvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiienen, 12
1.  Demokrasi [lkesing UygUNnIUK ........cco.oevuervrecrreiieresiesiesssssesesssessssss s ssssssssnes 13

2. Ihtiyaglarin Daha Iyi Tespit Edilebilmesi ve Daha Hizl1 Karsilanabilmesi................... 13

3. Biitge AKArIM IMKANT c.....ovvecvecveveecicceeee sttt ettt ss bt 15

4.  Mali Agidan Yetersizlik TNtimali.......ccccoceciieieruriicieieseeiee et 15

5. Uniter Yapiya Zarar Verme Thtimali........c..cccoeeeieierireiieiieriesesiec et sessessens 16

6.  Mali Denetimin ZOrTUSU .......ccoviiueiririiieeieee e 17

B. Yerel Yonetimlerin Gorev ve Yetkilerinin Belirlenmesi ...........coovveeiviiiiiiinnnnnn. 17
L. POZILIF HUKUKEA .......coiieiicicc e 18

A Anayasal Baglam ... s 18

(1) Anayasa’daki “Mahalli Miisterek Thtiya¢” Kavrami...........coc.oeeeeveeeveeereerinnens 19

(2) Anayasa Mahkemesi Kararlarinda “Mahalli Miisterek Ihtiya¢” Kavrama..... 20

b.  Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 Baglaminda .............cccoeveemrrrrrerrrnreenreneene. 24

2. Doktrinde Ileri STrilen GOITSIET .......cc.rvueveereecieiereieeseee ettt sensensaees 28

A BOINEbIHITK OIGHL .vvovvrorireeriiciieiiesies ettt snees 29

b.  Etkinlik ve Ekonomik Verimlilik OICTtiL . .....ccvurveerererrereeeseseesieesesessessessssessenianes 32

C.  Siyasi SOrumIuluk OIGTtEL .......vverrrereereereeeiesee ettt s ssenes 34

0. SUDSIQIAITEE TIKES. .vvvuurverererureesrrereeiereiseeeseeses sttt ssssneens 35

e. (€)1 01S) [ O Loyt 1 FO T 41

11, Tdari Vesayet TIKeSi ............c.ccocveviiiiiiiiieeccceeeeeeeeeeee e, 42



B.

1.
2.

Pozitif Hukukta Idari Vesayet 1IKeSi.........c.cccoveiiiiieiiiccceccceceee e, 44
N 0V PR 49
KAPSAM ... bbbt b et et ettt ne e 50

a JZIN VETIMNC.......vvoveiecieseies et 51

D, ONAMA ..o 51

Co IPtAl = BOZMA.....cuoceecieieececicie ettt ettt e 52

d.  Tekrar Goriisiilmesini Isteme (ade)........ccoovvvrverererceiniieiessseee s 53

e.  Idari Dava Agma — Yiiriitmeyi Durdurma — Erteleme.........c.ccoccoeoeveneeeceeereerereennnnn. 53

f. Ikame (Yerine Gegme) ve Degistirerek ONama ............coceveeveeveeernresssessssesssssensons. 55

Yargi Kararlar1 Baglammda Idari Vesayet IIkesi..........c.cccoveviiviivieiiiiiiennnnn, 58
Anayasa Mahkemesi Kararlarinda ............ccccoveiinniinnncincc s 58
Danistay Kararlarinda ..........cooeeoinieinniie e 61

IKINCI BOLUM: ANAYASAL ILKELER CERCEVESINDE IMAR

PLANLAMASINDAKI YETKI PAYLASIMI........oooviiniiiriinienesieene, 64
l. Anayasal Ilkelerle Ortiisen Diizenlemeler ......................c..cocoeveviiriiirienirennn, 65
Al UIKE PIANT ..o 66
B, BOIge Plani.......cccooviiiiiiiiiiii 68
C.  Metropoliten IMar PIANT .........ccveiveiiiiieieecie e ee e 69
D.  Mekansal Planlar ..........cccccooiiiiiiiii 71
Mekansal Strateji PLani.........cooceiriiiiiice e e 72
2 7Y R B 11773 o1 3 1 RSP 73
3. IMAE PLANLAIL ..ot 77
A Nazim IMar PIANI.......coc.oevuecieieciee st 78
b.  Uygulama ImMar Plant.........ccc.ocueeueecieeieresiesiesis st sssssesssssenns 80
c.  Nazim ve Uygulama Imar Planlarina iliskin Diizenlemenin Anayasal Ilkeler
Ag1sindan Degerlendirilimesi ......co.cvieiieiiiirieirie e 81
E. Ozel Yetki Kurallart Bakimmdan ............cccc.ooveeiiiiiiiiiieieieeeee e, 83
Il. Anayasal Ilkeler Cercevesinde Tartismah Diizenlemeler ................................. 91
A.  Cevre ve Sehircilik Bakanlig’nin Yetkileri Bakimmdan.............cccoooooeeiiiiinnnnnn, 92
1. 3194 sayili Imar Kanunu ile Verilen YEtKiler .......coc.vriurinrienrionnieneesnsinsesnssssnnessnseans. 94
2. 644 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname ile Verilen YEtKiler.........cocovvrrrnrnnsrnnsssssssssssse s 99
B. Ozel Yetki Kurallar1 Bakimmdan ...............ccccovivieriiiiiiiiiicecieieeie e 103
1. Kiiltiir ve Turizm Amagli Imar P1anlari.......c.ccocoevevereeresvssnsesssessessessssssessesssssssessenns 104
2. Giineydogu Anadolu Projesi Kapsamina Giren Alanlarda imar Planlamast................ 108
3. Gecekondu Alanlarinda Imar P1anlamast .........c..cccocueereererresssssssssssssss s, 113
4.  Ozellestirme Programina Alinan Kuruluslara Ait Arsa ve Arazilerde Imar Planlamasi

115



5.  Toplu Konut Alanlarinda Imar P1anlamast ..........ccc.eceeeueeuereerncinseissessseesissiessensons, 119
6.  Diger DUzZenlemeler ... ..o e 125
SONUC ...ttt e e e e e e e s s et eeeeeeeeesssas s beaaeaeeeeeeeseasnrenees 128
KAYNAKQCA .ottt e e s st e e e e s br e e e e annees 136

(0Y7.€] 007 § 13PTSR 144



Vi

KISALTMALAR

bkz. Bakimz

CDP Cevre Diizeni Plant

D. Daire

Der. Derleyen

E. Esas

Ed. Editor

GAP Giineydogu Anadolu Projesi
Haz. Hazirlayan

IBB Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
ibid. Ibidem (Ayn eserde)

IYUK Idari Yargilama Usulii Kanunu
K. Karar

KHK Kanun Hiikmiinde Kararname
m. Madde

op. cit. Opus Citatum (Ad1 gegen yapitta)
Or. Ornegin

RG. Resmi Gazete

SBE Sosyal Bilimler Enstitiisii

SBF Siyasal Bilgiler Fakiiltesi

T. Tarih

TBMM Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
TODAIE Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii
TOKI Toplu Konut Idaresi Baskanligi



vii

RESUME

Planification urbaine est peut-étre le plus important element dans le
caractere des lieux, des rues, des avenues et enfin des villes ou les gens
continuent leur vie. Dans le droit turc, la competence attribuée aux
collectivités locales est dans une position discutable du fait de [’abondance
des compétences d’exceptionnel octroyée aux ministéres et aux autres
institutions .Ces dernicres compétences dont les ministeres et aux autres
institutions possédent dans le domain de plan de construction représentent
une complexit¢ a cause du fait que plusicures administrations sont
compétentes dans la méme autorit¢ administrative locale. On n’examinera
que 1’aspect juridique en laissant de coté les aspects urbaniques du syjet.

Selon 1’article 127 de la constitution de 1982 qui concerne les collectivités
locales, au cas d’un “besoin local commun” dans la limite de la mairie, de la
préfecture ou du village, ce besoin est fourni par une collectivité locale. En plus,
concernant ces obligations, 1’autorité administrative centrale ne peut intervenir que
par I’intermediare du controle de la tutelle administrative.

Donc si lactivitt de la planification urbaine dans la manicre
exprimée par la constitution a pour but de fournir les besoins communs
locaux, ces activités doivent étre executées par les collectivités locales et
dans le cas ou [Dautorit¢t admunistrative centrale est censée d’avoir
compétence en la matiére, celle-ci doit étre qualifiéee comme une tutelle
administrative.

Dans le present travail, la limite des principes de [’administration
decentralisée et celui de tutelle administrative regis dans 1’article 127 de la
constitution et qui sont fondamentaux dans la détérmination des obligations et des
compétences des collectivités locales, la mani¢re de I’interprétation de la Cour
Constitutionnelle et le concept du “besoin commun local” sont examinés. Les critéres
qui detérminent la repartition des compétences entre 1’administration centrale et les
collectivités locales sont recherchées et partant de ce qui précede, quelles
administrations en charge d’exécuter ces activités sont expliquées et aprés 1’avoir
fait, la conformité des presentes compétences attribuées aux collectivités locales, aux
ministéres et aux différentes administrations avec les conclusions arrivées est
discutée.

L’analyse des principes constitutionnelles concernant les obligations et les
compétences des collectivités locales , la base de la repartition de la compétence en
la matiere de la planification urbaine , I’on commence par examiner le principe
d’administration decentralisée qui est regie par ’article 123 de la constitution. Ce
principe s’explique par 1’exécution de certaines activités incombées a
I’administration par les personnes morales publiques en dehors de 1’administration
centrale. Ce principe a deux aspects qui sont divisés en prenant la critére de la
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service et du lieu en consideration. L’administration decentralisée est connue par le
nom des collectivites locales. Dans la constitutions, I’article 127, les obligations et
les compétences des collectivités locales sont detérminées par le concept de “besoin
commun local” et la detérmination des compétences de ces administrations en
question est attribuée au pouvoir législatif. Selon la jurisprudence de la Cour
Constitutionnelle, le concept de “besoin commun local” s’explique par les attentes
communes dont 1’intensité est sur la service locale et publique qui se limite aux
frontieres locales, divisible et peut étre sujet de la compétition.

Le syjet examiné dans le cadre du present travail se trouve aussi dans la
Charte Européenne de 1’Autonomie des Collectivités Locales qui est un texte
international. Dans la Charte, il existe des provisions concernant comme 1’autonomie
des collectivités locales, la protection de ses limites, le contrdle administratif et les
ressources financieres. Dans I’article 4 alinéa 3 qui est une disposition qui est I’une
des plus importante provisions en la matiére régit que les résponsabilité publiques
sont exécutées par les autorités administratives les plus pres aux citoyens et de plus
I’on dispose qu’il peut étre transferé a une autre institution dans I’existence des
circomstances comme le cadre et la qualité de 1’obligation et la compétence et les
necéssités économiques.

Un autre sujet concernant le partage des compétences entre 1’administration
centrale et les collectivités locales est les critéres avancées par la doctrine. Quoi qu’il
y aient des différents critéres i variant selon les sources différentes, les critéres
mportantes pour le plan d’urbanisme sont la divisibilité, I’effectivité et le rendement
¢conomique, la responsabilité politique, la subsidiarieté et la coutume. Le critére de
subsidiarieté¢ est équivalente a 1’article 4 alinéa 3 de la Charte Européenne de
I’ Autonomie des Collectivités Locales.

Prenant en considération le principe d’administration decentralisée se
trouvant dans la constitution, la Charte Européenne de 1’ Autonomie des Collectivités
Locales et les idées avancées dans la doctrine tout ensemble, 1’on peut conclure que
la planification urbaine dans les frontiéres des collectivités locales doivent étre
executés par elle-mémes.

Un autre principe se figurant dans la constitution concernant les obligations et
les compétences des collectivités locales est le principe de tutelle administrative qui
est regit par I’article 127 de la constitution aussi. D’apres ce principe, 1’autorité
administrative centrale, pour réaliser les objectives enumérées dans les articles
concernés et dans les cas prévus par la loi et concernant les activités executées par les
collectivités locales, est titulaire du coOntrole administratif qui s’appelle la
compétence de tutelle administrative. Dans ce travail, le contenu et I’objectif de ce
controle sont expliqués et la jurisprudence concernant certaines est mentionné. Méme
si la compétence de tutelle administrative peut étre exercée sur les organes et sur les
actes, celle qui est exercée sur les organes ne s’est pas traités en detail du fait qu’elle
est hors du syjet de ce travail. D’autre part, méme ne se trouvant pas dans le code des
plans d’urbanisme de construction, d’autre type de tutelle administrative exercées sur
les actes sont expliqués aussi. Car, dans les parites au fond du travail, les
propositions sont faites sur le transfer des compétences relative aux procédure de
plannement aux collectivités locales qui sont exclus de cette procédure en ce moment
et la possibilité de reconnaitre a 1’autorité administrative centrale une compétence de
tutelle administrative est suggerée.



Apres avoir mis en place les principes constitutionnels relatif a la repartition
des compétences entre 1’administration centrale et les collectivités locales, le partage
des compétences se trouvant dans le code de planification urbaine doit étre evalué
sous la lumiére de ledit principes. L’article 5 du code de planification urbaine, la loi
de 3194, mentionne le plan du pais en ne le clarifiant pas. D’aprés les idées
dominantes dans la doctrine, le plan du pais est un plan contenant tout le pais et
preparé par la ministére de devéloppement. Du point de vue hiérarchique, au dessous
de plan de pais se trouvent plans régionaux. Plan métropolitain et plan de lieux
stratégiques.Le plan régional preparé par la ministére de devéloppement est au
niveau régional. Le plan métropolitain, preparé par la ministére de 1’environnement
et de ’urbanisme, comprend plus d’une mairie. Le plan d lieux stratégiques, preparé
par la ministére de 1’environnement et de 1’urbanisme, peut étre devéloppé au niveau
régional ou dans tout le pais. Chacun de ces plans qui contient des eléments
depassant la localité doit étre executé par 1’administration centrale selon les principes
constitutionnels. Pour les plans de régulation environnemental, il s’agit d’une double
attribution de compétence. Ledit plans est sous la compétence de la ministére de
I’environnement et de [’urbanisme au niveau régional. Dans les grandes villes,
I’exercice se fait sous la coordination du préfét et pour d’autres villes, la mairie de la
ville et ’administration privée de la ville exécutent sous la surveillance du préfét. La
distinction faite sur la compétence est en conformité avec les principes
constitutionnels. Les plans qui sont en dehors de la compétence des collectivités
locales sont exécutés par 1’administration centrale tandis que ceux qui se trouvent
dans les limites des collectivités locales sont mis en place par elle-mémes.

L’article 8 de la loi 3194 de plan d’urbanisme de construction attribue la
compétence aux mairies sur les plans qui détérminent la manieére générale de
I’utilisation des terrains, densit¢ populaire et constructionnel mais aussi plans
exécutoires qui prévoient les iles de constructions et leur densité et route et des étaps
de mise en place. Les plans en question montrent une influence directe dans la vie
quatidienne dans la limite de leur compétence du fait qu’ils jouent un rdle dans la
construction des avenues, la détérmination des eléments comme la densité des
costructions et de la population. Naturellement, il y a une relation directe entre ces
plans dont la préparation et les effets juridiques et le besoin commun local tant qu’il
est mentionné dans la constitution. C’est pour cela que la compétence de I’exécution
de ces plans est attibuée aux mairies. L’on arrive a conclure que le dispositif prévu
par le pouvoir 1égislatif conforme aux principes constitutionnels.

Le pouvoir législatif s’est senti le besoin de réguler certains planifications
urbaines séparativement en les plagant dans une position d’importance particuliére.
Les collectivités locales sont chargées compétentes dans une partie de ces
dispositions. Les plans pursuant 1’objective de protection de site archéologique sont
preparé par les collectivités locales et approuvés par la diréction de protéction
régionale. Selon un autre dispositif relatif au plannement dans le Bosphore, la
compétence de la préparation de ces plans appartiennent aux mairies de grandes
villes de Istanbul et d’autres mairies de la ville. Ces dispositions sont de caractere a
prouver que les collectivités locales peut rester dans le jeu sous la tutelle
administrative pour les matiéres auxquelles le pouvoir législatif done une place
particuliére étant tout en conformité avec des principes constitutionnels.



D’autre part, la loi 3194 de construction et le décter-loi de 644 donne
certaines compétences relatif a la planification urbaine a la ministere de
I’environnement et de 1’urbanisme. En ce qui concerne les lieux remplissant des
criteres enumérées dans 1’article 9 de la loi 3194, la ministére est compétente pout
tous plans. Ce dispositif restreind la compétence des mairies. Le décret-loi de 644,
entre en vigeur en 2011, extend la compétence attribuée a la la ministére de
I’environnement et de I’urbanisme relatif a la planification. Ces dispositions, 1’on
dirait que, rendent les compétences octroyées aux mairies par 1’article 8 de la loi de
construction inefficace. L’attitude qui restreind les compétences des colectivités
locales et donne la chance a 1’administration centrale d’intervenir n’importe quand
parait discutable du point de vue des principes constitutionnels. Il parait plus
conforme au droit que quand les matiéres qui dépassent le besoin commun local et il
pourrait étre préferable que les plans soient préparés par 1’administration centrale,
les dispositions devraient étre interprétées plus concrét et plus strict.

Pour la plupart des matiéres qui sont particulierement régulées, la compétence
appartient aux administrations en dehors des collectivités locales. Par exemple; les
régions de devéloppement et de la prot”’ction de culture et du tourisme, les centre de
tourisme, projet de sud-est (GAP) , les bidonvilles, les terrains appartenant aux
institutions privatisées et les batiments collectives. Pour une partie de ces exemples,
les collectivités locales sont exclus en totalité et pour le reste, elles ne tiennent que
des compétences restreintes. Quoi que ces terrains aient un Grand valeur au niveau
de la pais et regit particulérement par le pouvoir législatif, les plans dont les effets se
montrent principalement dans les régions que les plans couvrent. Donc au lieu d
exclure les collectivités locales ou bien de leur donner des compétences restreintes ,il
devrait qu’il y aient des disposition prevoyant une partage des compétences entre 1’
administration centrale et les collectivites locales. 11 vaux mieux pour 1 utilité
publique et pour le nom de non restriction des compétence des collectivités locales
qu’elles sont compétentes de préparer les plans et 1’administration centrale ne
possede que la compétence de tutelle administrative sur la procédure de planification.
Les dispositions en vigeur concernant le planification de ces terraines sont discutable
du point de vue des principes constitutionnels relatif a la repartition des compétences
entre 1’administration centrale et les collectivités locales.

Partant de 1’analyse fait dans ce travail sur la repartition ds compétences entre
I’administration centrale et les collectivités locales a la lumiére des principes
constitutionnels, I’on pourrait arriver a la conclusion qu’il est necéssaire d’augmenter
les compétences des collectivités locales pour la meilleure conformité au principe de
I’administration decentralisée et un systtm de planification dépourvu de la
complexite de compétence. Dans ce contexte, méme dans les domains
particulicrement régulés, les collectivités locales devraient s’occuper de Ila
planification . Pourtant, considerant 1’importance attribuée a ces domains, les
administrations centrales concernées doivent étre titulaire de tutelle administrative
afin de garantir une planification légale et adéquate.
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ABSTRACT

Urban planning is perhaps the most important element in the character of
places, streets, avenues and finally towns where people still living. In Turkish law,
the urban planning authorization is attributed to local authorities in a questionable
position because of the abundance of exceptional powers granted to ministries and
other institutions. These authorities that ministries and other institutions possess in
the domain of urban planning represent a complexity because of the fact that several
administrative units are competent in the same area. We will only consider the legal

aspect, leaving aside the urbanism aspects of the subject.

According to Article 127 of the 1982 Constitution, in case of a "common
local need", this need is provided by a local authority. In addition, regarding these
obligations, the central administrative authority can intervene only by power of
administrative tutelage. So if the activity of urban planning in the manner specified
by the constitution aims to provide the local common needs, these activities must be
carried out by local authorities and if the central administrative authority is supposed

to have jurisdiction in the matter, it must be classified as an administrative tutelage.

In the present work, the limits of the principles of the Local Administration
and the Administrative Tutelage in the article 127 of the constitution which are
fundamental in determining the obligations and powers of local authorities are
examined in the light of the interpretation of the Constitutional Court and the concept
of "common local needs". The criteria that determine the distribution of powers
between central government and local authorities are sought and hence the above,
which authorities responsible for implementing these activities are explained and
when done, compliance hereof powers conferred local authorities, ministries and

other administrative units are discussed.

The analysis of constitutional principles concerning the obligations and
responsibilities of local authorities, based on the distribution of competence in the

field of urban planning, we first examine the principle of Local Administration is
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governed by the Article 123 of the constitution. According to this principle, public
corporate entities outside the central government are authorized for the performance
of certain activities. This principle has two aspects which are divided by taking the
standard of service and place into consideration. In the article 127 of the constitution,
the duties and responsibilities of local authorities are determined by the concept of
"common local need". According to the jurisprudence of the Constitutional Court,
the concept of "common local need" is explained by the common expectations which

are local, competitive, divisible and public.

The subject considered in the context of this work also takes part into the
European Charter of Local Self-Government (Charter) which is an international text.
In the Charter, there are provisions concerning as local autonomy, protection of its
boundaries, administrative control, and financial resources. According to paragraph 3
of Article 4, public responsibilities are carried out by the administrative authorities
closer to citizens and “allocation of responsibility to another authority should weigh

up the extent and nature of the task and requirements of efficiency and economy.”

Another topic for the sharing of powers between central government and local
authorities is criteria advanced by the doctrine. Nevertheless there have different
criteria in different sources, the important criteria for the urban planning are
divisibility, effectiveness and economic performance, political responsibility,
subsidiarity and custom. The subsidiarity criteria is equivalent to Article 4 paragraph
3 of the European Charter of Local Self-Government.

Taking into consideration the principle of Local Administration found in the
Constitution, the European Charter of Local Self-Government and the ideas set out in
doctrine, one can conclude that urban planning within the local limits must be

performed by local administrations.

Another principle contained under Article 127 of the constitution concerning
the obligations and responsibilities of local authorities is administrative tutelage.
According to this principle, in cases provided by law and on the activities
implemented by local authorities, the central administrative authority holds
administrative control called administrative tutelage. In this work, the content and

purpose of administrative tutelage are explained and judicial decisions are
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mentioned. Although administrative tutelage may be exercised over the organs and
acts of local administrations, the exercise on the organs had not dealt in detail
because it is outside the scope of this work. Furthermore, the types of administrative

tutelage which are not exercised in urban planning area are explained too.

After given the constitutional principles on the distribution of authorities
between central and local government, the sharing of authorities in the urban
planning regulations should be evaluated in the light of those principles. Article 5 of
the Urban Planning Code, includes the country plan by not clarifying. According to
the dominant ideas in the doctrine, the country plan is a plan containing the whole
country and prepared by the Ministry of Development. The hierarchical point of
view, below country plan are regional plans, Metropolitan plan and strategic spatial
plan. Each of these plans contains elements exceeding the locality must be executed
by the central government according to constitutional principles. For environmental
plans, this is a double grant. These plans are under the authority of the Ministry of
Environment and Urban Planning at regional level. In large cities, the exercise is
coordinated by the governor and other cities, the municipality of the city and the
metropolitan municipality of the city run under the supervision of the governor. The
distinction made on the competence is in compliance with the constitutional
principles. The plans that are outside the authority of local administrations are run by
the central government while those who are within the limits of local authorities are

set up by it themselves.

Article 8 of the 3194 Law of urban planning authorize municipalities to make
master plan which determine the general land use, popular and constructional
density, and also implementary development plan that include construction of islands
density and road and establishing stages. The plans in question show a direct
influence in the daily life within the limits of their competence in that they play a
role in the construction of avenues, determining the factors such as density of
population and constructions. Naturally, there is a direct relationship between these
plans and the local common needs as stated in the constitution. This is why the
authority of the execution of these plans is given to municipalities. It can be
concluded that the system provided by the Legislature complies with constitutional

principles.
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The legislature regulated certain urban plans by placing them in a position of
particular importance. Local authorities are responsible in the relevant part of these
provisions. Plans pursuant objective of archaeological site protection are drawn up
by the local authorities and approved by the Regional Directorate of Protection. In
another regulation on the urban planning, in the Bosporus, the authority of the
preparation of the plans belong to the metropolitan municipalities of Istanbul and
other district municipalities in the city. These provisions are of character to prove
that local administrations can stay in the game for the plans which are privately held

by legislator.

Moreover, the law No. 3194 and statutory decree No. 644 gives certain
powers on the urban planning at the Ministry of Environment and Urban Planning.
As for filling the places of the criteria listed in Article 9 of the law No. 3194, the
Ministry is competent to make all plans. This regulation restricted the competence of
municipalities on urban planning. Statutory Decree No. 644, in force from 2011,
extend the competence attributed to the Ministry of Environment and Urban
Development in Planning. One would say that these provisions rendered meaningless
the competences granted to municipalities. The attitude of restricting the authorities
of local administrations on urban planning seems questionable from the standpoint of
constitutional principles. It seems more consistent with the law that when matters go
beyond the local common need and it might be preferable that plans are prepared by

the central government, the provisions should be interpreted more concrete and strict.

Authorities for most planning areas that are particularly regulated, given to
government units outside of local administration. For example; developing regions
and cultural and tourism protection and development areas, the tourism centers,
Southeastern Anatolia project (GAP) region, slum areas, land belonging to privatized
institutions and mass housing areas. For some of these examples, the local authorities
are excluded in full and the rest, they hold only limited powers. Although those areas
are important for whole country, the effects of the plans belonging those areas occur
in the borders covered by the plans. Therefore, instead of exclude local
administrations or give them limited Powers, it should have of that provision
providing for a division of powers between the central government and local

communities. There are better for the public interest and for non-restriction of



competence of local administrations that they are responsible for preparing the plans
and the central government has only the administrative tutelage authority over the
planning process. The provisions in force concerning the planning of these terrains
are questionable in terms of the constitutional principles on the allocation of powers

between the central government and local authorities.

Based on the analysis made in this study on the distribution of powers
between central government and local authorities in the light of constitutional
principles, one might conclude that it is necessary to increase the authorities of local
administrations for better compliance with the principle of decentralized
administration. In this context, even in specifically regulated areas, local
administrations should be taken authority of the planning. However, considering the
importance given to these areas, the central government should be concerned
administrative tutelage holder to ensure a legal and proper planning.



OZET

Imar planlari, insanlarin yasamlarim siirdiirdiikleri mekanlarin, sokaklarin,
caddelerin ve nihayet sehirlerin sekillenmesinde belirleyici unsurlardan belki de en
onemlisidir. Mevzuatimizda mahalli idarelere verilmis olan imar planlamas1 yetkisi,
bakanliklara ve diger kurumlara verilmis olan istisnai yetkilerin fazlaligindan dolay:
tartisilir bir durumdadir. Bakanliklarin ve diger kamu kurumlarimn imar planlamasi
alaninda sahip olduklar1 bu yetkiler, aym1 mahalli idare birimi igerisinde bir¢ok
idarenin yetkili olmasindan dolayr karmasik bir yapr olusturmaktadir. Konunun
sehircilik alamyla ilgili boyutlar1 bir tarafa birakilmak iizere, hukuki boyutuyla ilgili
kisminin incelenmesi gerekli goriilmiistiir.

1982 Anayasasi’min 127 nci maddesinde yer alan mahalli idarelere iliskin
diizenlemeden anlasildigi kadariyla, il, belediye veya koy simrlari dahilinde bir
mahalli miisterek ihtiya¢ s6z konusu oldugunda, bu ihtiya¢ o yerdeki mahalli idare
tarafindan yerine getirilecek ve bu tir ihtiyaclarin karsilanmasi ig¢in mahalli
idarelerin yerine getirdigi gorevlerle ilgili olarak merkezi idare yalnizca idari vesayet
yetkileri ¢ercevesinde miidahil olabilecektir. Buradan hareketle, imar planlamasi
faaliyeti, Anayasa’da ifade edildigi sekliyle mahalli miisterek ihtiyacin karsilanmasi
amaciyla gerceklestirilen bir faaliyet niteligindeyse, bu faaliyetin mahalli idarelerce
yerine getirilmesi ve merkezi idareye bu konuda yetki verilen durumlarda, soz
konusu yetkinin idari vesayet yetkisi niteliginde olmasi1 gerekir.

Bu ¢alismada, Anayasanin 127’nci maddesinde yer alan ve mahalli idarelerin
gorev ve yetkilerinin sekillenmesinde esas teskil eden yerinden yonetim ilkesi ve
idari vesayet ilkesinin kapsamlari, Anayasa Mahkemesi’'nin bu ilkeleri nasil
yorumladigr ve “mahalli miisterek ihtiyag” kavramumin ig¢inin nasil dolduruldugu
incelenmis; merkezi idare ve mahalli idareler arasindaki yetki paylagimimn hangi
esaslara gore yapilmasi gerektigi arastirilmis ve bunlarin sonuglar1 ¢ergcevesinde imar
planlamasinin hangi idareler tarafindan yerine getirilmesi gereken bir faaliyet oldugu
ortaya koyulduktan sonra, imar planlamasi konusunda mahalli idarelere, bakanliklara
ve farkli idarelere verilen yetkilerin, s6z konusu sonuglara uygunlugu tartisilnustir.

Imar planlamasindaki yetki paylasimina esas teskil eden, mahalli idarelerin
gorev ve yetkilerine iligkin anayasal ilkelerin incelemesine, Anayasa’min 123 iincii
maddesinde yer alan yerinden yonetim ilkesiyle baglanmustir. Yerinden yonetim
ilkesi, idare tarafindan yerine getirilecek olan birtakim faaliyetlerin, merkezi idare
disindaki kamu tiizel kisileri tarafindan yerine getirilmesini 6ngoriir. Hizmet ve yer
yoniinden olmak {izere iki tiiri bulunan yerinden yonetim idarelerinin, yer
bakimindan yerinden yonetim idareleri olarak amlan tiirtine “mahalli idareler” de
denmektedir. Anayasa’da mahalli idarelerin gorev ve yetki alam konusundaki
belirleme, 127 nci maddede, “mahalli miisterek ihtiyag” kavramiyla yapilmis ve soz
konusu idarelerin gorevlerini yerinden yonetim ilkesi ¢ercevesinde belirleme yetkisi,
yasama organmina verilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin igtihatlarina gore, mahalli
idarelere iligskin diizenlemede yer verilen “mahalli miisterek ihtiya¢” kavramu, yerel
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simrlart agmayan, boliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastig ortak beklentileri ifade etmektedir.

Bu calisma cercevesinde incelenen konunun, bir uluslararasi metin olan
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda da yer aldig goriilmektedir. S6z konusu
Sart’ta, mahalli idarelerin 6zerkligi, sinirlarimn korunmasi, idari denetimi ve mali
kaynaklar1 gibi unsurlarla ilgili hiikkiimler yer almaktadir. Sart’ta konuyla ilgili en
onemli diizenlemelerden biri olan 4 {incii maddenin 3 tiincii fikrasinda ise, “kamu
sorumluluklarinin”, vatandaslara en yakin idari birimler tarafindan yerine getirilecegi
ve “gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri” gibi unsurlarin
varlig halinde baska bir makama devredilebilecegi diizenlenmektedir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimu agisindan
incelenen bir diger konu da, doktrinde s6z konusu paylasima iligkin ileri siirtilen
birtakim olgiitlerdir. Konuya iligskin farkli eserlerde farkli olgiitler ileri siiriilmiis
olmakla birlikte, imar planlamas1 bakimindan énemli goriilen 6lgiitler, boltinebilirlik,
etkinlik ve ekonomik verimlilik, siyasi sorumluluk, subsidiarite ve gelenek
olgiitleridir. Subsidiarite dlgiitii aym zamanda, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sart’nin 4 iincii maddesinin 3 {incii fikrasinda yer alan diizenlemeye karsilik
gelmektedir.

Anayasa’da yer alan yerinden yonetim ilkesinin, Avrupa Yerel YoOnetimler
Ozerklik Sarti’nin ve doktrinde ileri siiriilen dlgiitlerin birlikte degerlendirilmesinden
ortaya ¢ikan sonu¢ soyledir: Mahalli idarelerin simirlar1 igerisinde kalan, diger bir
ifadeyle mahalli diizeyi asmayan kapsamdaki imar planlarimn, mahalli idareler
tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir.

Anayasa’da mahalli idarelerin gorev ve yetkilerini ilgilendiren bir diger ilke,
yine 127 nci maddede diizenlenen idari vesayet ilkesidir. S6z konusu ilkeye gore,
ilgili maddede sayilan amaclar dogrultusunda merkezi idare, mahalli idarelerin
yuriittiigii faaliyetlerle ilgili olarak, kanunda 6ngoriilen somut hallerde, idari vesayet
ad1 verilen denetim yetkisine sahiptir. Calismada idari vesayet yetkisinin amag¢ ve
kapsamina deginilerek, birtakim tartismalara iligkin yargi kararlarina yer verilmistir.
Idari vesayet yetkisinin, organlar iizerinde ve islemler iizerinde kullanilan tiirleri
bulunmakla birlikte, ¢aligmanmn konusunun disinda kaldigi i¢in organlar {izerindeki
idari vesayet yetkileri ayrintili olarak ele alinmamustir. Diger yandan, islemler
tizerinde kullamlan idari vesayet yetkilerinin, imar planlamasi mevzuatinda yer
almayan tiirleri de acgiklanmaya calisilmuistir. Bunun sebebi, c¢aligmanin ilerleyen
boliimlerinde yer alan ve mahalli idarelerin devre dis1 birakildigi planlama
siireglerine iligkin yetkilerin, mahalli idarelere devredilerek, merkezi idare
birimlerine 1dari vesayet yetkileri taninmasina yonelik birtakim Onerilere yer
verilmesidir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimina iliskin
Anayasal ilkeler ortaya konulduktan sonra, imar mevzuatinda yer alan imar
planlamasina iligkin yetki paylagiminin, s6z konusu ilkelerin siizgecinden gegirilmesi
gerekmektedir. 3194 sayili Imar Kanunu’nun 5 inci maddesinde iilke plani seklinde
bir plana yer verilmis; ancak kapsamu belirtilmemistir. Ancak doktrindeki hakim
goriis, llke plamindan kastedilenin, tiim {ilkeyi kapsayacak sekilde ve Kalkinma
Bakanligi tarafindan hazirlanan kalkinma planlart  oldugu ydniindedir. Plan
hiyerarsisi bakimindan iilke plammnin alt kademelerinde, bolge plani, metropoliten
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plan ve mekansal strateji plam bulunmaktadir. Kalkinma Bakanligi’nin yapiminda
yetkili oldugu bolge plam, bolge diizeyinde; Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn yetkili
oldugu metropoliten imar plam, birden fazla belediyeyi kapsayacak sekilde; yine
Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin yetkili oldugu mekansal strateji plam ise iilke veya
bolge diizeyinde yapilabilmektedir. Her biri yerel diizeyi asan kapsamdaki soz
konusu planlarin merkezi idare birimleri tarafindan yapilmasimn, Anayasal ilkeler
cercevesinde hukuken isabetli oldugu sonucuna varilmistir. Cevre diizeni planlari
bakimindan ise ikili bir yetkilendirme s6z konusudur. S6z konusu planlar, bolge ve
havza diizeyinde Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan; il diizeyinde ise,
biiyiiksehirlerde valinin koordinasyonunda biiyiiksehir belediyeleri tarafindan,
biiyiiksehir olmayan yerlerde ise yine valinin koordinasyonunda il belediyesi ve il
Ozel idaresi tarafindan yapilmaktadir. Yetki konusunda yapilan bu ayrim, tam da
amlan Anayasal ilkeler cergevesinde ulasilan sonuca karsilik gelmekte, mahalli
idarelerin yetki alamm asan kapsamdaki planlar merkezi idare, asmayanlar ise
mahalli idareler tarafindan yerine getirilmektedir.

3194 sayili Imar Kanunu'nun 8 inci maddesiyle, arazi pargalarinin genel
kullanilis big¢imleri, niifus yogunluklari, yapr yogunlugu gibi hususlar1 belirleyen
nazim imar planlariyla; s6z konusu planlara uygun olarak hazirlanan ve yapi adalari,
bunlarin yogunluk diizeni, yollar1 ve uygulamaya esas teskil edecek uygulama
etaplarim belirleyen uygulama imar planlarim yapma yetkisi belediyelere verilmistir.
S6z konusu planlar, cadde ve sokaklarin ortaya ¢ikmasinda, bina ve niifus yogunlugu
gibi unsurlarin belirlenmesinde rol oynadigi ig¢in, kapsadiklari alandaki giinliik
yasama dogrudan etki etmektedir. Dogal olarak s6z konusu planlar, yapimu ve
doguracag hukuki sonuglar ile, Anayasa’da ifade edilen “mahalli miisterek ihtiyac¢”
kavramu arasinda dogrudan baglanti vardir ki, kanun koyucu da durumu aym sekilde
takdir ederek, s6z konusu planlarin yapimina iliskin yetkiyi belediyelere vermistir.
Kanun koyucunun, 3194 sayili Kanun’un 8 inci maddesiyle getirdigi bu
diizenlemenin, Anayasa’nmin amilan ilkeleri g¢ergevesinde, hukuken isabetli oldugu
sonucuna ulasilnustir.

Kanun koyucu belirli yerlerde yapilacak olan imar planlarina 6zel 6nem
atfederek, ayrica diizenleme geregi duymustur. S6z konusu diizenlemelerin bir
kisminda yine mahalli idareler yetkili kilinmistir. Anilan 6zellikteki diizenlemelerden
olan ve sit alanlar1 i¢in yapilan koruma amagli imar planlari, mahalli idareler
tarafindan hazirlanmakta ve merkezi idare birimi olan Koruma Bolge Kurulu
Miidiirliigii tarafindan onaylanmaktadir. Bir diger diizenleme olan Bogazi¢i’ndeki
imar planlamasina iligskin diizenlemeye gore ise, s6z konusu alandaki planlarin
yapiminda Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ve ilge belediyeleri yetkilidir. Amlan
diizenlemeler, kanun koyucu tarafindan 6zel bir 6nem atfedilen alanlardaki imar
planlamasinin, ayr1 bir diizenlemeye tabi kilinmak suretiyle, mahalli idareleri devre
dis1 birakmaksizin, ancak gerektiginde merkezi idare birimlerine idari vesayet
denetimi yetkisi verilerek yapilabilecegini ortaya koyan niteliktedir ve yukarida
anlatilan anayasal ilkelerle uyum igerisindedir.

Ote yandan, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na gerek 3194 sayili Imar
Kanunu’nda, gerekse 644 sayili KHK’da imar planlamasina iliskin birtakim yetkiler
verilmistir. 3194 sayili Kanun’un 9 uncu maddesinde sayilan ozellikleri tasiyan
yerlerde her tiir ve 6lcekte imar plam1 yapma yetkisi anilan bakanliga verilirken, s6z
konusu diizeleme aym zamanda belediyelerin yetkilerine kisitlama getirmistir. 2011
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yilinda yiiriirliige giren 644 sayili KHK ise, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin imar
planlamasina iliskin yetkilerini genisletmektedir. S6z konusu diizenlemelerin, Imar
Kanunu’nun 8 inci maddesinde belediyelere verilen yetkileri anlamsiz kildig ileri
siiriilebilecektir. Imar planlamasinda mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayarak,
merkezi idarenin rollinii daha etkin kilan, hatta istedigi anda miidahale etme imkam
veren sOz konusu yaklasim, mahalli idarelerin yetkilerine iligkin Anayasal ilkeler
bakimindan tartismali goriilmektedir. Mahalli miisterek ihtiyaglarin kapsamini asan
ve merkezi idare tarafindan yapilmasi daha uygun olan imar planlarina iliskin
hususlarin, somut ifadelerle ve dar yorumlanacak sekilde diizenlenmesi hukuken
daha isabetli goriilmektedir.

Imar planlamasina iliskin hususlarin 6zel olarak diizenlendigi alanlarin biiyiik
cogunlugu bakimindan yetki, mahalli idarelerin disindaki idari birimlere verilmistir.
Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bolgeleri ile turizm merkezleri, Giineydogu
Anadolu Projesi kapsaminda kalan alanlar, gecekondu alanlari, 6zellestirme
programina alinmus olan kuruluslara ait arsa ve araziler ile toplu konut alanlari
bakimindan durum, belirtilen sekildedir. Anilan alanlarin bir kisminda mahalli
idareler, imar planlama siirecinin tamamiyla disinda birakilirken, digerlerinde de ¢ok
kisitlt birtakim yetkilere sahiptir. Kanun koyucu tarafindan 6zel onem atfedilerek
ayrica diizenlenen soz konusu alanlar, iilke ¢apinda Onem tasiyan yerler olmakla
birlikte, yapilacak olan imar planlarimn etkisi dncelikle ve en fazla, planmin kapsadig
alanda ortaya cikmaktadir. Dolayisiyla, amilan yerlerin planlanmasi asamasinda
mahalli idarelerin devre dis1 birakilmasi veya mahalli idarelere simrli yetkiler
tamnmas1 yerine, mahalli idarelerin ve merkezi idare birimlerinin s6z konusu
yetkileri paylastign diizenlemeler yapilmalidir. Mahalli idarelerin, ilgili planlarin
yapiminda yetkili olacagli, merkezi idare birimlerinin ise idari vesayet yetkilerine
sahip olmak suretiyle s6z konusu planlama siiregleri iizerinde denetim yapacagi
sekilde yapilacak diizenlemeler, gerek kamu yarari, gerekse mahalli idarelerin
yetkilerinin kisitlanmamas1 bakimindan faydali olacaktir. S6z konusu alanlarin
planlanmasina iligkin yiiriirliikte olan diizenlemeler, merkezi idare ile mahalli
idareler arasindaki yetki paylasimina iliskin Anayasal ilkeler baglaminda tartigsmali
gorlilmektedir.

Mevcut imar mevzuatinda, imar planlamasi alanindaki yetki paylasiminin,
merkezi idare ile mahalli idarelerin yetki paylasimina iliskin anayasal ilkeler
baglaminda degerlendirilmeye calisildizn bu calismadan wulasilan sonuglardan
hareketle, yerinden yonetim ilkesine uygun ve yetki karmasasindan uzak bir imar
planlamasi sistemi i¢in mahalli idarelerin yetkilerinin artirilmasi gerektigi sonucuna
ulagilabilir. Bu baglamda, imar planlamasina iliskin hiikiimlerin 6zel olarak
diizenlendigi  alanlarin  planlanmasimn  da  mahalli  idareler tarafindan
gerceklestirilmesi; ancak s6z konusu alanlarin 6neminden dolayi, ilgili merkezi idare
birimlerine, hukuka ve isin gereklerine uygun planlamamn saglanmasi i¢in idari
vesayet yetkileri tamnmas1 miimkiindiir.



GIRIS

Insanlarin yasamlarim siirdiirdiikleri mekanlarin, sokaklarin, caddelerin ve
nihayet sehirlerin sekillenmesinde belirleyici unsurlardan belki de en dnemlisi imar
planlaridir. Imar planlarimn sekillendirdigi kentlesme, yap1 yogunluklariyla, sosyal
donati alanlariyla, diizenli cadde ve sokaklariyla insanlarin yasam kalitesini de
dogrudan etkileyen bir olgudur.! Mevzuatimizda mahalli idarelere verilmis olan imar
planlamasi yetkisi, bakanliklara ve diger kurumlara verilmis olan istisnai yetkilerin
fazlaligindan dolay1 tartisilir bir durumdadir. Nitekim bazi hallerde belediyelerin
reddettigi talepler, bakanligin devreye girmesiyle yerine getirilebilmektedir.?
Bakanliklarin ve diger kamu kurumlarimn imar planlamasi alamnda sahip olduklar
bu yetkiler, aym sehir igerisinde bir¢ok idarenin yetkili olmasindan dolayr karmasik
bir yap1 olusturmakta, bu durum, mahalli idare yoneticilerinin de tepkisini
¢ekebilmektedir.® Konunun sehircilik alaniyla ilgili boyutlar1 bir tarafa birakilmak
iizere, hukuki boyutuyla ilgili kismuimn incelenmesi gerekir ki, bu ¢alismanin

yapilmasina esas teskil eden konu budur.

Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nin 127 nci maddesi mahalli idareleri
diizenlemekte ve bu idarelerin il, belediye ve kOy halkimn “mahalli miisterek”
ihtiyaglarim karsilamak {izere kurulmus olan kamu tiizel kisileri oldugunu
belirtmektedir. Aym maddenin devanminda ise merkezi idareye, mahalli idareler
tizerinde idari vesayet denetimine iligskin yetki tamnmaktadir. Anayasa’mn 127 nci
maddesindeki diizenlemelerden anlasildigi kadariyla, il, belediye veya kdy sinirlar
dahilinde bir mahalli miisterek ihtiyag s6z konusu oldugunda, bu ihtiyag o yerdeki

1 Anilan 6zelligi itibariyle imar planlarinda, sehrin topografik durumu, niifusun ¢ogalmasi, arazilerin
kullanilis1, umumi binalar ve okul alanlarinin tespiti, kapsadig1 alandaki tasit sayisi, mevcut yollar vs.
gibi hususlarin g6z 6niinde bulundurulmasi gerekmektedir. Ayrint1 i¢in bkz. Sadik ARTUKMAC,
Tiirk imar Hukuku, 4. Baski, Ankara: Ayyildiz Matbaas1, 1976, s. 15-16.

2 “Cengiz igin IBB by-pass”, Cumhuriyet, 02.11.2014,
(http://wwww.cumhuriyet.com.tr/haber/turkiye/136732/Cengiz_icin iBB_by-pass.html, 05.04.2015)
3 “Kadir Topbas’tan hiikiimete sitem: Birtakim bakanliklar Istanbul iizerinde plan yapmasin”,
(http://www.diken.com.tr/kadir-topbastan-hukumete-sitem-birtakim-bakanliklar-istanbul-uzerinde-
plan-yapmasin/, 09.08.2015)
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mahalli idare tarafindan yerine getirilecek ve bu tiir ihtiyaclarin karsilanmasi igin
mahalli idarelerin yerine getirdigi gorevlerle ilgili olarak merkezi idare yalnizca idari
vesayet yetkileri c¢ergevesinde miidahil olabilecektir. Buradan hareketle, imar
planlamas: faaliyeti, Anayasa’da ifade edildigi sekliyle mahalli miisterek ihtiyacin
karsilanmas1 amaciyla gerceklestirilen bir faaliyet niteligindeyse, bu faaliyetin
mahalli idarelerce yerine getirilmesi ve merkezi idareye bu konuda yetki verilen

durumlarda, s6z konusu yetkinin idari vesayet yetkisi niteliginde olmasi gerekir.

Yukaridaki agiklamalardan hareketle bu calismada, Anayasamn 127 nci
maddesinde yer alan ve mahalli idarelerin gérev ve yetkilerinin sekillenmesinde esas
teskil eden yerinden yonetim ilkesi ve idari vesayet ilkesinin kapsamlari, Anayasa
Mahkemesi’nin bu ilkeleri nasil yorumladigi ve “mahalli miisterek ihtiyag”
kavraminin i¢inin nasil dolduruldugu incelenecek; merkezi idare ve mahalli idareler
arasindaki yetki paylasiminin hangi esaslara gore yapilmasi gerektigi arastirilacak ve
varilan sonuglar 1s1@inda imar planlamasimn hangi idareler tarafindan yerine
getirilmesi gereken bir faaliyet oldugu ortaya koyulduktan sonra, imar planlamasi
konusunda mahalli idarelere ve bakanliklarla farkli idarelere verilen yetkilerin, s6z
konusu sonuglara uygunlugu tartisilacaktir. S6z konusu ilkelerin ortaya konuldugu
ilk boliimde, mevzuat, doktrinde yer alan konuya iliskin eserlerin yamnda, konuya
iliskin makaleler, yargi kararlar1 ve Tirkiye'nin taraf oldugu Avrupa Yerel
Yénetimler Ozerklik Sarti’ndan faydalamlacaktir. Ikinci bdliimde ise plan tiirlerinin
igeriginin anlatilmasinda doktrindeki eserlerden yararlamlacak, s6z konusu plan
tiirlerine iligskin yetkili idarelerin belirlendigi mevzuata siklikla bagvurulacaktir.
Yetkili idarelerin belirlendigi diizenlemelerin, ilk boéliimde yer verilen anayasal
ilkelere uygunlugunun tartisilmasinda ise Anayasa Mahkemesi kararlarindan da
yararlamlarak, doktrinde yer alan birtakim goriislere ve yazarin kisisel yorumlarina

yer verilecektir.



ON BOLUM: iIMAR VE IMAR PLANLAMASI KAVRAMLARI

Belli bir isi ger¢eklestirmek i¢in uyulacak diizeni tasarlama isine planlama
denir.* Tammindan da anlasilacad iizere ileriye yonelik olarak yapilan planlama isi,
planlanacak konuyla ilgili s6z konusu degiskenlerin, olasiliklarin ve ulasilmak
istenen amacin goz Oniinde bulundurulmasi suretiyle gergeklestirilir. Planlamayi,
cevreledigi alan, islev, siire, nitelik gibi kistaslara gore gesitli tiirlere ayirabilmek
miimkiindiir.®

Imar kavranu ise, yerlesim yerlerinin planlarimi, bdlge ve iilke dlgeginde
niifusun ve etkinliklerin uyumlu bir sekilde dagilimim igeren genis kapsamli bir
kavramdir®. Insanlarin barinmaya olan ihtiyaglari, onlar1 fiziksel mekan insa etmeye
sevk etmistir. Her ne kadar bu ihtiya¢ yaygin olarak devlet tarafindan degil de gergek
kisiler tarafindan, 6zel hukuk iliskisi cercevesinde karsilamyor olsa da, devletin
kamu yararim gergeklestirmek amaciyla bu konuyu diizenlemesi kac¢imlmazdir.
Planlamamn imar alamnda ortaya ¢ikan tiiri olan imar planlamasi, tam da bu
konuyla ilgili olarak, belediye ve miicavir alanlar ile bunlarin disindaki alanlarda,
kamu ve toplum yararim gergeklestirmek maksadiyla ortaya ¢ikan, hukuki bir
cerceve olusturulmasi isidir’. Sozii gecen bu gerceve, Anayasa, Imar Kanunu, imar
planlamasiyla ilgili olan diger kanunlar ile kanun hiikmiinde kararnameler, imar
yonetmelikleri ve imar planlarini igeren bir manzume igerisinde tesekkiil eder®.
Hemen belirtmek gerekir ki, Anayasada imar planlarimn yapilmasina iliskin agik bir
hiikiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte, dolayli bir sekilde imar planlamasinin

4 TDK Biiyiik Tiirkge Sozliik (Arama kelimeleri: Plan, Planlama, Planlamak) (12.10.2014)

5 Halil Kalabalik, imar Hukuku Dersleri, Giincellenmis ve Genisletilmis 5. Baski, Ankara, Se¢kin
Yayincilik, Nisan 2013, ss. 40-42.

6 S. Eving Torlak, “Imar Yasalarinin Gelisimi Uzerine Diisiinceler”, Cagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, Cilt 11, Say1 3, (ss. 58-69), s. 58.

7 Halil Kalabalik, imar Hukuku Dersleri, Giincellenmis ve Genisletilmis 5. Baski, Ankara, Se¢kin
Yayincilik, Nisan 2013, s. 42.

8 Halil Kalabalik, imar Hukuku Dersleri, Giincellenmis ve Genisletilmis 5. Baski, Ankara, Seckin
Yayincilik, Nisan 2013, s. 43.



anayasal dayana@im olusturabilecek hiikiimler bulunmaktadir®. Buradan hareketle,
dolayli dahi olsa, imar planlamasina dair kanun, kanun hiikmiinde kararname,

yonetmelik ve diger diizenlemelerin dayanagimin Anayasa oldugunu sdylemek
miimkiindiir.

Imar planlamasi faaliyeti neticesinde ortaya ¢ikan imar planlarimn hukuki
niteligi konusunda farkli goriisler bulunmaktadir. Ogretide ileri siiriilen goriislerin bir
kismina gore imar planlari, giiclinii yasalardan almakla birlikte, yonetmeliklerde
bulunan hiikiimleri plan sinirlar1 igerisinde islevsiz bir hale getirebilen, yasalarla esit
glice sahip hukuki diizenlemelerken, diger bir goriise gore raporlariyla birlikte bir
biitiin teskil eden imar planlari, genel diizenleyici islemlerdir ve planlara bu

niteligini, s6z konusu raporlar vermektedir.°

Son olarak, imar planlarimn
diizenleyici islem sayillmasim her bakimdan eksik bulan goriis, bu planlarin karma
bir hukuki islem oldugunu savunmaktadir.!* Danistay’in yerlesik igtihadina gore ise

imar planlari, diizenleyici islem niteligindedir.*?

Imar planlamasinin ne tiir bir idari faaliyet olduguna da deginmek gerekir.
Idari faaliyetlerin tiirleri, kamu hizmeti ve kolluk seklinde iki bashik altinda
incelenmektedir. Diger yandan, idarenin kamuya yararli faaliyetleri 6zendirmek ve
desteklemek amaciyla yiiriittiigii faaliyetler'® ile planlama faaliyetleri** de idari

faaliyetler arasinda yer almaktadir. Idari faaliyet olarak planlama kisaca, iilkenin

9 Bu hiikiimlerden bir tanesi ‘Planlama” konusunun diizenlendigi 166. maddedir. Bu maddede her ne
kadar acik bir sekilde imar planlamasindan bahsedilmese de “ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel”
kalkinmadan bahsedilmesinden dolayi, bu kapsama imar planlamasinin da girdigini sdylemek
miimkiindiir. Bunun disinda miilkiyet hakkinin diizenlendigi 35. madde, yerlesme Ozgiirliigliniin
sinirlandirilmasinin diizenlendigi 23. madde, ¢evre hakkina iliskin diizenlemelerin yer aldigr 56.
madde, konut hakkim diizenleyen 57. madde ve Anayasa’da kiyilarin, tarih, kiiltiir ve tabiat varliklar
gibi yerlerin korunmasim diizenleyen maddeler de bu kapsamda degerlendirilebilir. (Elif Orta, imar
Hukukunda Plan Hiyerarsisi ve Planlarin Catigsmasi, Yiksek Lisans Tezi, 2005, s. 4-7.)

10 Yildizhan YAYLA, Sehir Planlamasimin Baslica Hukuki Meseleleri ve Istanbul Ornegi,
Istanbul: Istanbul Universitesi Yayinlar1 No. 2098, 1975, s. 107.

11 fmar planlarinin hukuki niteligine iliskin goriisler igin bkz. Halil KALABALIK, imar Hukuku, 4.
Baski, Ankara: Se¢kin Yayincilik, 2012, s.218-221.

12 Bkz. Danistay idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2010/887, K. 2013/3816, T. 11.11.2013; E.
2005/2477,K.2005/2822, T. 15.12.2005; Damistay 6.D., E. 2012/3617,K.2014/7478, T. 19.11.2014;
E. 2013/8625, K. 2014/3483, T. 05.05.2014.

13 Bkz. Ismet GIRITLI, Pertev BILGEN, Tayfun AKGUNER, Kahraman BERK, idare Hukuku, 5.
Baski, Istanbul: Der Yayinlar1, 2012. Konuya iliskin ayrint1 i¢in bkz. A. Seref GOZUBUYUK, Turgut
TAN, idare Hukuku, Cilt 1, 9. Basi, Ankara: Turhan Kitabevi, 2013, s. 569-570. Ayrica, kamu
hizmeti ve kolluk yaninda, devletin korunmasim {igiincii bir idari faaliyet tiirii sayan inceleme i¢in
bkz. Yildizhan YAYLA, idare Hukuku, istanbul: Beta Basim, 2010.

14 Bkz. Nusret Ilker COLAK, imar Hukuku; Istanbul: On iki Levha Yayinlari, 2010, s. 68-69.



sahip oldugu kaynaklarin en verimli sekilde kullamlmasi olarak tammlanabilir.
Ulusal olgekte kalkinma planlari, bolgesel dlgekte bolge planlari ve c¢evre diizeni
planlar1 gibi plan tiirleri, yerel Olcekte ise imar planlari, idarenin planlama
faaliyetinin kapsamu i¢inde yer almaktadir.™® Diger yandan, kamu hizmeti ve kolluk,
birbirinden bazi noktalarda ayrildig icin farkli kategoriler olarak kabul edilmistir.
Kolluk faaliyetinin dogrudan kamusal yOnetim bi¢imine gore gerceklestirilmesine
karsilik, kamu hizmetlerinin 6zel yOnetim bicimine olanak tammasi; kamu
hizmetinin soézlesmelerle yiiriitiilebilmesine karsilik, kolluk faaliyetinin sézlesme
konusu yapilamamasi; kolluk yetkisinin gelir saglamak amaciyla kullanilamamasi
gibi hususlar, s6z konusu farklar1 teskil etmektedir.’® Ancak kollugu kamu
hizmetinden ayiran temel fark, kolluk faaliyetiyle, kamu diizeninin saglanmasi
amaciyla, “kamu  Ozgiirliiklerine”  sirlamalar  getirilebilmesidir.t”  Imar
planlamasiyla ilgili belirtmek gerekir ki, modern sehircilik anlayisi, koruyucu ve
simirlayic1 nitelikteki  “pasif sehircilik” asamasindan, donatimlarin dagilist ve
yerlestirilmesi amacim da tasiyan “aktif sehircilik” asamasina ulasmistir.’® Imar
planlari, bireylerin miilkiyet haklar1 iizerine birtakim simirlamalar getirmesi yoniiyle
kolluk faaliyeti olarak degerlendirilebilir; ancak “diizenli ve dengeli gelismenin
arac1” olma oOzelligiyle, kolluk faaliyetinden ayrilmaktadir. Bu baglamda imar
planlamasinin kolluk faaliyeti olmamn Gtesine gecerek, bir hizmet haline geldigi
savunulmaktadir.’® Dolayisiyla, c¢alisma kapsaminda incelenecek olan imar
planlamasina iliskin yetki paylasim, kolluk yetkilerinin karigmasi/catigmast
konusuyla karistirilmamalidir.  Kolluk yetkilerinin  karigsmasi/catigsmasi, aym
gorevlinin idari, adli, 6zel giivenlik veya 6zel kolluk gorevlerini yapmasi nedeniyle
yasanabilecegi gibi, farkli kolluk makamlarimin ayni anda faaliyet gdstermesinden
dolayr da yasanabilmektedir. Ancak bu calisma kapsanunda, imar planlama
faaliyetine iliskin yetkilerin, Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatinda yer alan idari

15 Nusret flker COLAK, imar Hukuku; Istanbul: On iki Levha Yayinlar1, 2010, s. 72.

16 GOZUBUYUK, TAN, op. cit., s.570-581.

17 GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., s. 1007.

18 YAYLA, Sehir Planlamasimn Baslica Hukuki Meseleleri ve istanbul (")rnegi, s.211.

19 Ayrmtil1 bilgi i¢in bkz. YAYLA, Sehir Planlamasimin Baslica Hukuki Meseleleri ve Istanbul
Ornegi, s. 211-214.

20 YAYLA, idare Hukuku, s. 61. Ayrica bkz. Kemal GOZLER, idare Hukuku, Cilt 2, 2. Baski,
Bursa: Ekin Basim, 2009, s. 538-547.



birimler arasinda nasil paylastirildigl ve s6z konusu paylasimin Anayasa’da yer alan,

yetki paylasimina iligkin ilkelerle olan uyumu incelenecektir.

Imar planlamasi neticesinde ortaya ¢ikan imar plam tiirleri ise 3194 sayili
Imar Kanunu’'nda ve soz konusu kanuna dayali olarak vyiiriirliige giren Mekansal
Planlar Yapim Yonetmeligi’nde yer almaktadir. Ilgili mevzuatta yer alan ve bu
calisma kapsamuinda incelenecek olan planlar sirasiyla iilke plam, bolge plamn,
metropoliten plan ve mekansal strateji plani, ¢evre diizeni plani, nazim imar plam ile
uygulama imar planindan olusan mekansal planlardir. Sayilan plan tiirlerinin
yapimindaki yetki, tilke plani, bolge plani, metropoliten imar plani, mekansal strateji
plam ve ¢evre diizeni plammn il diizeyini asan tirii i¢in merkezi idareye; il
diizeyindeki ¢evre diizeni plam ve kisaca imar planlar1 olarak da ifade edilen nazim
imar plani ile uygulama imar plam icin ise mahalli idarelere birakilmigtir. Bunun
yamnda, birtakim 6zel kanunlarda yer alan diizenlemelerle, ilgili alanlarda yapilacak
imar planlarina iliskin yetkiler mahalli idarelere degil, merkezi idare birimlerine veya

diger baz1 kamu tiizel kisilerine birakilmstir.

Anayasa’da yer alan birtakim ilkeler, bu ¢alisma kapsaminda merkezi idare
ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimu agisindan 6nemli goriilmiistiir. Bu
dogrultuda, yukarida sayilan imar plam tiirlerine iligkin tammlara ve diger bilgilere,
calismamn ikinci boliimiiniin ilk kismu olan “Anayasal Ilkelerle Ortiisen
Diizenlemeler” bashigt altinda yer verilecektir. Bir oOnceki paragrafin sonunda
belirtilen ve imar planlar1 bakimindan mahalli idarelerden farkli idari birimlere yetki
veren diizenlemeler ise imar planlamasi agisindan karmasik bir durum olusturmustur.
Anayasa’da yer alan ilkeler bakimindan da tartisma meydana getiren s6z konusu
diizenlemeler, bu ¢alismamn ikinci bdliimiiniin ikinci kismunda, “Anayasal ilkeler

Cercevesinde Tartismali Diizenlemeler” basligi altinda incelenecektir.



BIRINCi BOLUM: IMAR PLANLAMASINDA YETKI PAYLASIMINA YON
VEREN ILKELER

1982 Anayasasi, idarenin kurulusunda ikili bir ayrima giderek, merkezi idare
teskilati ve ayr1 tiizel kisilige sahip olan mahalli idareleri diizenlemistir. insanlar
glinliik hayatlarinda idareyle sik sik muhatap olmakta, ancak s6z konusu idare zaman
zaman merkezi idare teskilati, zaman zaman da mahalli idare birimleri olmaktadir.
Devlet idaresinde boyle ikili bir yap1 olmasi, idari faaliyetlerin hangilerinin, hangi
idare tarafindan yerine getirilecegi sorusunu akla getirmektedir. S6z konusu ayrimin,
Anayasa tarafindan yapilmasi, ilgili idarelerin gorev ve yetkilerinin hangi esaslara
gore belirleneceginin de Anayasa’da diizenlenmesini ka¢imlmaz hale getirmistir.
Devam eden basliklarda, mahalli idarelerin gorev ve yetkilerinin belirlenmesinde
etkin rol oynayan Anayasal ilkeler olan yerinden yonetim ilkesi ve idari vesayet
ilkesi incelenecek, s6z konusu inceleme yapilirken yargt kararlar1 ve doktrinde ileri

siiriilen goriislerden de faydalamlacaktir.

l. Yerinden Yonetim ilkesi

1982 Anayasasi’nda idare, merkezden yonetim ve yerinden yonetim olmak iizere
iki esasa dayali olarak diizenlenmistir. Anayasa’nin 123 iincii maddesine gore “Idare,
kurulus ve gdrevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve
gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yOnetim esaslarina dayanir.” Modern
devletlerde merkezden yonetim veya yerinden yonetimden birinin tek basina mevcut
oldugu bir sistem goriilmemekte, bu iki sistemin kaynasmis bicimleri s6z konusu
olmaktadir.?® Tarih boyunca devletlerin, ilk olarak merkezden ydnetim sistemiyle
idare edildigi, daha sonra yerinden yonetime gectigi ve daha sonra yeniden bir

merkezilesme yasadifi goriilmektedir.?? Bu iki yonetim ilkesi genellikle birlikte

21 jsmet GIRITLI, “Amme Idaresi Teskilatinin Ana Kavramlar1”, istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt 29, Say1 1-2, 1963, s. 33.

22 Osmanli Imparatorlugu’nda da bu durum goriilmiis, “yetki genisligi” esasimn gecerli oldugu,
sonradan merkezin zayiflamasiyla birlikte derebeylik seklinde bir yerinden yonetime do gru kaydig: ve



uygulanan ve birbirlerini tamamlayan ilkeler olmakla birlikte, tlkeler siyasi,
toplumsal ve ekonomik yapilariyla birlikte, geleneklerini de goz Oniinde
bulundurarak herhangi birine agirlik vermeyi tercih etmektedir. Tiirkiye ise idari
yapisini merkezden yonetim ilkesine agirlik verecek sekilde diizenlemistir.

Halka sunulacak olan birtakim hizmetlerin devlet merkezinden degil, merkezi
idare teskilatimin disinda bulunan ve bu hiyerarsiye dahil olmayan, kamu tiizel
kisiligini haiz idareler tarafindan goriilmesine yerinden yonetim denilmektedir.?*
Yani, kisaca tammlamak gerekirse, bazi kamu hizmetlerinin devletin merkezi idaresi
disindaki kamu tlizel kisileri tarafindan yiiriitilmesine yerinden yonetim adi
verilmektedir.® Merkezin disinda olmasindan dolayl, yerinden yonetim yerine,
“ademi merkeziyet” kavramn da kullamlmaktadir.?® S6z konusu ayrimun pratikteki
karsiligr ise, birtakim hizmetlerin tiim yurtta orgilitlenmis merkezi yonetim tarafindan
planlanarak biitiin yurttaglara aym koordinasyon ig¢inde sunulmasi; diger baz
hizmetlerin ise yoresel diizeyde oOrgiitlenmis yerel yonetim birimleri veya sadece 0

hizmetleri sunmak tizere kurulmus idari birimler tarafindan sunulmasidir.

Yerel yonetim idareleri?’ denildiginde, yerel bir topluluktaki bireylerin

birlikte ihtiya¢c duydugu gereksinimlerini karsilayan, kamu mal ve hizmetlerini

daha sonra II. Mahmut devrinden sonra siki bir merkezden yonetim hareketinin baslamasiyla bir¢ok
eyaletin merkezilestigi goriilmektedir. Bunun yaninda ayni durum Fransa, Almanya ve italya’da, hatta
ABD’de dahi goriilmiistiir. (GIRITLI, op. cit., s. 34.)

23 Turgut TAN, “Anayasa Mahkemesi’nin Yerel Idarelere Bakisi”, Giincel Hukuk Dergisi, Y1l 9,
Say1 81, Eylill 2010, s. 48. Bununla birlikte baz1 devletlerde, dnemli kirilmalarin yasandig biiyiik
¢apli toplumsal, siyasal, askeri hareketlerin sonucunda, so6zii edilen tercihin kismen veya tamamen
degisebildigi gozlenmistir. 17 nci yiizyilda Ingiltere’de, 18 inci yiizyilda Fransa’da, 19 uncu yiizyilda
Osmanli’da ve 20 nci yiizyilda Rusya, Tiirkiye, Japonya, Almanya ve Italya’da bu tiir degisimlerin
ornekleri gorilmustir. (Bekir PARLAK, “Avrupa Birligi Perspektifinden Merkezi Yonetim-Yerel
Yonetim Iliskileri”, Avrupa Perspektifinde Yerel Yénetimler, Ed. Hiiseyin OZGUR-Bekir
PARLAK, Bursa: Alfa Aktiiel, 2006, s. 339-340.)

24 Metin GUNDAY, idare Hukuku, 10. Baski, Ankara: imaj Yaymevi, 2011, s. 70.
25 GOZLER, op. cit., s. 149.

26 Yerinden yonetim ilkesi yalmz idari alanda uygulanmamakta, yasama ve yargi alanlarinda da
uygulanabilmektedir. Bu durumda siyasi bakimdan yerinden ydnetim s6z konusu olur ve bu
uygulamaya federal devietlerde rastlamir. (A. Seref GOZUBUYUK, Tiirkiye’nin Idari Yapisi,
Ankara: TODAIE Yayinlari, 1969, s. 62.)

27 Mahalli idareler, merkezi idarenin yetkilerinden bir kisminin baz1 yerel otoritelere devredilmesinin
ve bazi yerel topluluklara birtakim haklardan yararlanma imkaninin taninmis olmasinin bir sonucu
olarak ortaya ¢ikmuglardir. Mahalli yonetim anlayisimin varligimi antik Site’lere ve Roma
Imparatorlugu’na kadar gotiirmek miimkiindiir. Nitekim antik ¢agda Yunanistan’da her kent-deviet,
idari 6zerklige sahip belediyelere boliinmiistii. Bu uygulama Roma, Bizans ve Tiirklerin hakimiyet
kurduklar1 donemde de devam etmistir ve Yunanistan’daki mahalli idarelerin &zellikle Tiirk
egemenligi doneminde genis bir 6zerklikten yararlandiklar1 bilinmektedir. (Halil NADAROGLU,
Mabhalli Idareler, 4. Bas1, Istanbul: Beta Basim,1989, s. 23.)



saglayan, orada bulunanlarin segtigi organlar tarafindan yonetilen idareler
anlagilmaktadir®. Tiirkiye’de biitiin mahalli idareler, ademi merkeziyet (yerinden
yonetim) kamu tiizel kisileridir ve yerel halkin, bu idareler tizerinde bir denetimi s6z
konusudur. Bu denetim, s6z konusu idarelerin organlarim se¢mek seklinde

gergeklestirilmektedir.?

Anayasa’da “Ozerklik” kavramu agik olarak bulunmamakla birlikte, gerek
doktrinde, gerekse Anayasa Mahkemesi tarafindan® yerinden yonetim, “6zerklik”
olarak anlasilmaktadir.®® Kamu tiizel kisiliginden kaynaklanan idari dzerklige sahip
olan yerinden yonetim idarelerinin alacaklar1 kararlar, dogrudan dogruya halk
tarafindan secilen kisiler veya onlarin olusturdugu yetkili kurullar tarafindan alinir.
Mahalli idarelerin devlet tiizel kisiliginden ayr1 olarak sahip olduklar1 kamu tiizel
kisiligi, bu idarelerin hak ve bor¢ sahibi olabilmesini saglar.®* Bunun bir sonucu
olarak, her bir yerinden yonetim idaresinin kendine ait bir biitcesi vardir ve bu biitge
lizerindeki tasarruf yetkisi a¢isindan mali 6zerklige de sahiptirler.®

Tiizel kisiligi olan mahalli idarelerin idari ve mali alanlarda sahip olduklar
karar ve hareket serbestisine mahalli idare ozerkligi denilmektedir.3* “Ozerklik”
kelimesi, Tiirkiye’nin giineydogusunda yasanan terér olaylariyla baglantili olarak
hayli tartismali bir kavram haline gelmis olsa da, burada bahsedilen 6zerklik, s6z
konusu tartismalarin disinda kalmaktadir; zira 6zerklik, idari ve siyasi olmak iizere
ikiye ayrilmakta olup®, ilgili tartismalarin igerisinde bulundugu kategori, siyasi
Ozerkliktir. Siyasi Ozerklik, federalizm anlamina gelmekte olup, federal devleti

olusturan her bir federe devletin idari yetkilerine ilaveten, birtakim yasama ve yargi

%3 [lhan TEKELI, “Yerel Yonetimlerde Demokrasi ve Tiirkiye’de Belediyelerin Gelisimi”, Amme
Idaresi Dergisi, Cilt 16, Say1 2, Haziran 1983, s. 3.

2% Tahsin Bekir BALTA, “Avrupa Birligi Yoniinden Tirkiye’de Mahalli Idareler”, Ankara
Universitesi SBF Dergisi, 1961, Cilt 16, Say1 4, s. 33.

30 Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.11.1988-20001.

1 Osman CAN, “Merkez-Yerel Yonetimlerin Gérev ve Yetki Paylasimina Anayasal Bakis”, Ulkii
Azrak’a Armagan, Der. N. Sebnem SAYHAN, Yiicel KARLIKLI, Istanbul: Cizgi Basim Yayin,
2008,s. 8.

32 Bahtiyar AKYILMAZ, Murat SEZGINER, Cemil KAYA, Tiirk idare Hukuku, 2. Baski, Ankara,
Seckin Yayincilik, 2011, s. 177.

33 Anayasa Mahkemesi, E. 2014/72, K. 2014/141,T. 11.09.2014, RG. 10.01.2015-29232. Ayrica bkz.
Anayasa Mahkemesi, E. 2012/87, K. 2014/41, T. 27.02.2014, RG. 26.07.2014-29072.

3 A Seref GOZUBUYUK, Tiirkiye’de Mahalli idareler, Ankara: TODAIE Yaynlar1, 1967, s. 2.

% idari Ozerklik yerine Idari Ademi Merkeziyet veya Idari Yerinden Yonetim; Siyasi Ozerklik yerine
ise Siyasi Ademi Merkeziyet veya Siyasi Yerinden Yonetim kavramlar1 da kullanmilmaktadir. Ozerklik
kavraminin bu durumu daha iyi anlattig1 diistiniildiigiinden, bu calismada 6zerklik kavrami tercih
edilmistir.
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yetkilerini de haiz olmasim ifade etmektedir®. Federalizmi yerinden yonetimin bir
tiirli olarak kabul etmek miimkiin degildir; zira yerinden yonetimde ayri kamu tiizel
kisilikleri olmakla birlikte, bunlardan hicbiri yasama veya yargi yetkilerini haiz
olmayip, sadece idari karakter tasimaktadir.®” Hukuk birliginin séz konusu olmadig
federalizm uygulamasi, Amerika Birlesik Devletleri ve Almanya gibi tlkelerde
goriilmektedir®. Diger yandan, tiim bu tartismalarin disinda kalan idari ozerklik,
sadece idari yetkileri ve kamu tiizel kisiligini ihtiva etmekle birlikte, yasama ve yargi
yetkilerini igerisinde barindirmamaktadir. Bu oOzelligi sayesinde idari 6zerklik,
Tiirkiye gibi iiniter® devlet yapisina sahip olan iilkelerde de uygulanabilmektedir.
Ulkemizde uygulanan anlamiyla o6zerklik, yerel yOnetimlerin karar organlarina,
gorev ve yetki alamna giren konularda serbest¢e karar alabilme, bu kararlari
uygulama ve uygulama icin gerekli olan maddi kaynaklar1 serbest¢e tedarik
edebilme, serbestge kullanabilme ile yerel hizmetleri serbestge kurabilme ve yerine
getirebilme yetkisini ifade etmektedir.®® Baska bir deyisle 6zerklik, dokunulmazlik
ve bagimsizlik degil; kanunda Ongériilen oranda yonetimde serbestlik anlamina
gelmektedir.* Yerinden yonetim ilkesi ve yerel yonetimlerin 6zerkligi, Anayasa’nin
2 nci maddesinde bulunan demokrasi ilkesinin bir agilinu olarak goriilmektedir.*

Mabhalli idarelerin 6zerkligine karsi tehdit olusturan birgok unsur bulunmakla
birlikte, bunlardan bir tanesi de devletin, iilkedeki hayat standardim yeknesak hale
getirme ¢abasidir. Boyle bir amag, hayat sartlarindaki farkliligi ve gesitliligi agik bir
bigimde destekleyen mahalli 6zerklikle tamamen celismektedir.®

Yerinden yonetim, hizmet yoOniinden yerinden yonetim ve yer yOniinden

yerinden yonetim olmak iizere, kendi i¢inde iki kisma ayrilmaktadir. Hizmet

36 GUNDAY, op. cit., s. 70.

37 GIRITLI, “Amme Idaresi Teskilatinin Ana Kavramlar1”, s. 41.

38 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 176.

39 Uniter devlet, devletin; iilke, millet ve egemenlik unsurlarimn yaninda, yasama, yiiriitme ve yargi
organlart1 bakimindan da, yani hem unsurlari, hem de organlar1 bakimindan teklik ozelligi

gdstermesidir. (Kemal GOZLER, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, Bursa, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Haziran 2011, Cilt 1,s.477.)

40 Halil KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, Ankara: Segkin Yayincilik, 2005, s. 259.

41 Hamza EROGLU, Idare Hukuku, 5. Basi, Ankara: Turhan Kitabevi, 1985, s. 139.

42 Osman CAN, op. cit., s. 4.

43 Ozerklige yonelen diger tehditler, s6z konusu kaynakta su sekilde belirtilmistir: Mahalli idare
birimlerinin bilyiime egilimi gostermesi, toplumsal hayatin karmasikligi, milletleriistii kuruluslarin
yonelttigi tehditler. (Bahtiyar AKYILMAZ, ‘Mahalli Idarelerde Ozerklige Yénelik Tehditler ve
Merkezilesme Egilimleri”, http://www.kazanci.com/kho2/hebb/giris.htm, 05.06.2015)



http://www.kazanci.com/kho2/hebb/giris.htm
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yoniinden yerinden yoOnetim, yerinden yonetim ilkesinin belli bir hizmet bazinda
uygulanmasini; yer yoniinden yerinden yonetim ise belli bir yore bazinda
uygulanmasini ifade eder®. Bu ¢alisma kapsanunda, ¢alismanin konusunun gerekleri

dogrultusunda, yalmzca yer yoniinden yerinden yonetime deginilecektir.

Yer yoniinden yerinden yOnetim, insanlarin bir arada yasamaktan
kaynaklanan ortak ihtiyaclari neticesinde dogmus, ¢ok eski bir uygulamadir. Biiyiik
yerlesim yerleri disinda daha ¢ok hissedilen bu ihtiyaclar1 gidermek maksadiyla bir
araya gelen insanlar Orglitlenmistir. Ortacag ile birlikte merkezi otoritenin
zayiflamasindan dolayr bu orgiitlenmeler biiyiik sehirlerde de yasanarak, resmi
kuruluslarin ortaya ¢ikmasi neticesini vermistir. Ulkemizde ise 19. Yiizyilin
sonlarina dogru bu idari kuruluslar ortaya ¢ikmistir®.

Yer yoniinden yerinden yonetimi kisaca tamimlamak gerekirse, belirli bir
bolgede ikamet eden insanlarin, o bolgede ikamet etmeleri dolayisiyla ortaya ¢ikan
“miisterek ve genel idari menfaatlerini” korumak amaciyla kurulan ve idari 6zerklige
sahip olan kamu tiizel kisilerinin olusturdugu bir sistem oldugu sdylenebilir®.
Mabhalli yerinden yonetim olarak da adlandirilan bu yonetim sekli, bu ihtiyaglarin
gerektirdigi isleri gormek maksadiyla tamnan bir ozerkliktir.#” Yer yoniinden
yerinden yonetim idarelerine, mahalli idareler veya yerel yonetimler denmektedir.
Tarihi gelisiminden hareketle mahalli idarelerin, sosyolojik bir ger¢ek olarak ortaya
cikmakla birlikte, daha sonradan tiizel kisilik kazandirilan idareler oldugunu

soylemek miimkiindiir®,

Merkezi yonetimin bir tlirii olan “yetki genisligi” ile yerinden yonetim, karar
alma yetkisi bakimindan farklilik gostermektedir. Yetki genisligi, merkez
memurlarinin yetkilerinin genisletilmesiyle merkez adina karar alabilme yetkisiyken,
yerinden yonetimde ise karar alma yetkisi hizmetin goriildigi kisilere aittir ve

burada tiim idari islemler ve eylemler bu bagimsiz kurulus adina yapilmaktadir.*

4 GUNDAY, op. cit., s. 70.

45 |bid., s. 70-71.

46 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 177.

47 GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, KAYA, op. Cit., s. 227.
48 GOZUBUYUK, TAN, op. cit., s. 145.

49 GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, KAYA, op. cit., s. 228
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Anayasa’da mahalli idareler, 127 nci maddede yer almaktadir. Burada yer
alan tanitma gore: “Mahalli idareler, il, belediye veya kéy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarin karsilamak tizere kurulug esaslari kanunla belirtilen ve karar organlart,
gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secgilerek olusturulan kamu
tiizelkisileridir. Mahalli idarelerin kurulug ve gorevleriile yetkileri, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.” Bu diizenlemeden anlasilacag iizere,
mahalli idareler il%°, belediye ve koy* olmak iizere, ii¢ sekilde karsinuza
cikmaktadir. Burada “il”, il o6zel idaresini karsilarken; belediye ise ilgce ve il
belediyeleri igin ortak olarak kullamlmistir.? Belediyenin en temel ve dogal gdrevi,
kapsadigi alanda yasayan halkin biitlin ortak medeni ihtiyaclarina ve arzularina,
hemsehrilik hislerine cevap vermektir.>® Anayasa’mn bu hiikmiinden hareketle,
yerinden yonetim kuruluslarimn Anayasa’dan kaynaklandigi, gorev ve yetkilerinin

ise kanunla diizenlendigi sonucuna ulasilabilir.

A. Yerinden Yonetimin Yarar ve Sakincalari

Merkezden yonetim ve yerinden yOnetim sistemlerinin her birinin yarar ve
sakincalar1 bulunmakta ve genellikle birinin sakincasi, digerinin yararina karsilik
gelmektedir.®* Bu yiizden bu iki sistemden herhangi birini tek basina uygulamak
sakincalidir; yerinden yonetim, iilkenin siyasi, sosyal, fikri ve teknik birligini
bozmayacak sekilde uygulanmali ve bunu saglamak i¢in merkezden yOnetim

esaslariyla simrlanmalidir.®

50 Tarihsel bakimdan il, Fransiz Ihtilalinin yapay fiiriinlerinden biri olarak kabul edilmektedir; ancak
onun bu durumu, halk tarafindan kabullenilmesine bir engel teskil etmemistir. (Giirsel KAPLAN,
“Yeni 11 Ozel Idaresi Kanununa Gore Il Genel Meclisi ve Enciimeni Kararlar1 Uzerinde Vesayet
Denetimi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2005, Cilt 54, Say1 3, s. 124.)

51 Koy, oteden beri bagimsiz bir sosyal varlik olarak toplumumuzda yer almis olmakla birlikte, “tam
tegkilatli bir komiin idaresi” olarak ortaya ¢ikmasi, 17 Mart 1924 tarih ve 442 sayili Kanunla
ger¢eklesmistir. Bu Kanunun 2 nci maddesine gore, “Cami, mektep, otlak, yaylak, baltalik gibi orta
mallar1 bulunan ve toplu veya daginik evlerde oturan insanlar bag ve bahge ve tarlalariyle birlikte bir
koy teskil ederler.” (Ismet GIRITLI, Tiirkiye’nin Idari Yapisi, 8. Baski, Istanbul: Filiz Yaymcilik,
1991,s.79.)

52 Tirkiye Cumbhuriyeti’nin idari yapis1 igerisinde yer alan biiyiiksehir belediyeleri ve mahalli idare
birlikleri de yine Anayasa’min 127. maddesine dayanmaktadir. 127. maddenin 3. fikrasinda yer alan
“Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in 6zel yonetim bigimleri getirebilir.” seklindeki diizenleme,
biiyiiksehir belediyelerinin Anayasal dayanagini teskil etmekteyken; son fikrasinda ise mahalli idare
birliklerine dayanak teskil edecek diizenleme yapilmustir.

53 GIRITLI, Tiirkiye’nin idari Yapisi, s. 87.
54 Liitfi DURAN, idare Hukuku Ders Notlari, 1982, s. 49.

55 S1ddik Sami ONAR, idare Hukukunun Umumi Esaslari, Istanbul: fsmail Akgiin Matbaas1, 1966,
Cilt 2, s. 620.
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1. Demokrasi ilkesine Uygunluk

Merkezden yonetim usuliinde yurt ¢apinda ve yurttaslar arasinda birlik ve
esitlik saglanmas1 olanag varken, ilgililerin iradesine ve yerel ihtiyaglara fazla itibar
edilmedigi takdirde otoriter ve merkeziyetci bir sistem ortaya ¢ikabilir. Buna karsilik
yerinden yonetim sistemi liberal, demokratik ve yerel gelismeye elverislidir; fakat
onun sakincast da iilke biitiinliigiini ve milli birligi bozma egilimine ydneltme
ihtimalidir.® Idari faaliyetlerden ve hizmetlerden faydalananlar merkezden ydnetim
sisteminde pasif durumda kalmalarina ragmen, yerinden yoOnetim sisteminde
sectikleri heyetler veya sahislarla mahalli idarelere katilarak aktif bir durumda
bulunurlar.®” Anayasa’mn 2 nci maddesinde Cumhuriyetin nitelikleri sayilirken,
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin demokratik bir devlet oldugu hususuna da yer verilmistir.
Devletin tiim erkleri agisindan gegerli olan bu niteligin, Devletin idaresi baglaminda
da gegerli olacaginda siiphe yoktur. Yerinden yonetimin en onemli 6zelliklerinden
biri, Anayasa’da yer alan en Onemli ilkelerden biri olan demokrasiye uygun
olmasidir.® Anayasa’min 127 nci maddesinin ilk fikrasinda belirtildigi gibi, mahalli
idarelerin karar organlarimn, o yorede yasayan se¢cmenler tarafindan belirlenmesi,
s6z konusu uygunlugu ortaya koymaktadir. Merkezden yoOnetimde idari
faaliyetlerden dogrudan dogruya faydalanan menfaat sahipleri pasif durumda
kaldiklar1 halde, yerinden yonetim sisteminde aktif bir durumda bulunurlar ve
sectikleri kisiler vasitasiyla idareye katilmis olurlar.®® Yerel diizeyde ortaya ¢ikan
problemleri ¢6zmek igin inisiyatif alan yerel halk, kendi sorunlarina sahip ¢ikmak
suretiyle kendi kendini yonetme aliskanligt ve kiiltiiriinii gelistirme imkam

bulacaktir.5°

2. Thtiyaclarin Daha Iyi Tespit Edilebilmesi ve Daha Hizh Karsilanabilmesi

Merkezden yOnetimde tiim kaynaklarin rasyonel ve en verimli sekilde
kullanilmas1 imkdm mevcut oldugu gibi, objektif ve tarafsiz bir idare de saglanabilir.

Buna karsin s6z konusu sistemde planlama, degerlendirme ve karar alma islemleri

% ONAR, op. cit., s. 620; DURAN, op. cit., s. 49; GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., s.
231-232.

57 EROGLU, op. cit., s. 139.

58 ONAR, op. cit., s. 619.

59 1bid., s. 610.

60 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 112-113.



14

hep baskentte ve belirli kisiler tarafindan yapilacagindan, gecikmelerin ve
isabetsizliklerin olma ihtimali de artmaktadir. Her ne kadar merkezin tasradaki
memurlar1 vasitasiyla asilmaya ¢alisilsa da, bu durumun yol agacag uzun yazismalar
kirtasiyecilige yol acar ve tasradaki memurlar, yerel halkin isteklerinden ziyade
baskentteki amirlerin isteklerini 6n planda tutar. Mahalli idarelerde ise seg¢ilmis
organlar, yore sakinlerinin ihtiyaglarimi daha iyi tespit edebilirler ve faaliyet
amagclarinin  odak noktasim, séz konusu ihtiyaclar teskil eder.5! Ihtiyaglarin daha
uygun surette ve daha hizli karsilanmasim® saglayan yerinden yonetim sistemi®,
demokrat ve liberal bir sistem tarafindan siyasi miilahazalarla ihmal edilemeyecegi
gibi, Devletcilik ve miidahale sisteminin uygulanmasinda da tamamen ihmal
edilemez.®* Mahalli idarelerin karar organlarin segimle gelmesinin bir sonucu olarak,
s0z konusu idareleri —bdyle bir zorunluluk olmamakla birlikte genel olarak- o yorede
yetismis veya o yorede yasamakta olan insanlar yonetmektedir. O yorenin bir ferdi
olarak mahalli idarenin yoneticiligine secilmis olan bir kisinin, merkezden atanmus
olan bir memura gbre o ydrenin ihtiyaglarini ¢ok daha iyi bileceginde siliphe yoktur.
Dolayisiyla, yerinden ydnetim uygulamasinin, yerel ihtiyaglar1 karsilama bakimindan
daha  etkili  olacagim  sOylemek  miimkiindiir. = Merkezden  yOnetimle
karsilagtirildiginda yerinden yonetimde daha az biirokrasi oldugundan, hem
kirtasiyecilik azalmakta, hem de kamusal ihtiyaglarin sunumundaki hiz artmakta ve
vatandaslarin ihtiyaglar1 daha kisa siirede giderilebilmektedir®. Merkezden
yonetimden kaynakli bir sakinca olan biirokrasi ve kirtasiyeciligin artmasi durumu,
ABD’deki “Sevk ve Idare Ilmi literatiiriinde” bir ciimleyle karikatiirize edilmistir:

“Cop tenekelerinizi bosaltmadan evvel Genel Merkezden miisaade aliniz.”%

61 ONAR, op. cit., s. 619; DURAN, op. cit., s. 49; EROGLU, op. cit., s. 141. Kabul edilmelidir ki bir
idarenin yetkili oldugu alan ne kadar kiigiiltiiliirse, o alandaki ihtiyaclar1 ve eksikleri tespit etmek o
kadar kolaylasir. Diger yandan kiigiik alanlardan sorumlu olan se¢ilmis idarelerin se¢im vaatleriyle
icraatlarinin karsilastirilmas: ve bu sayede demokratik agidan denetimi o kadar kolay olacaktir.
(NADAROGLU, op. cit., s. 38.)

62 Yerinden yonetim sisteminin demokrasiyi gelistirme yoniindeki faydasinin siyasal yarar, iglerin
daha hizli gdriilmesi noktasindaki 6zelliginin ise idari yarar oldugu savunulmaktadir. (GIRITLI,
BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., s. 231.)

63 Nuri TORTOP, Mahalli idareler, 2. Baski, Ankara: TODAIE Yayinlar1 No. 218, 1986, s. 39.

64 ONAR, op. cit., s. 620.

65 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 179.

66 GIRITLI, “Amme Idaresi Teskilatinin Ana Kavramlari, s 35.
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3. Biitce Aktarim imkam

Merkezden yonetim sisteminde yerel nitelikteki hizmetlerin yerine getirilmesi
icin gereken mali kaynak merkezi biitceden 6denek tahsisi yoluyla yapilmakta, bu da
bazi hizmetler i¢in hi¢ kaynak ayrilmamasi veya yetersiz kaynak ayrilmasi gibi
sonuglara yol acabilmektedir. Yerinden yoOnetim sisteminde ise Onceden
ongoriilmeyen hizmetler veya ihtiyaclar i¢in ek biitge yapilabilmesinin yaninda,
mevcut biitgeden aktarim yapma yoluyla da kaynak olusturma imkam

bulunmaktadir.®’

4, Mali Acidan Yetersizlik Thtimali

Yerinden yonetimin olumlu o6zelliklerinin  yaninda, olumsuz oldugu
diisiiniilen birtakim sonuclar1 da ortaya g¢ikmaktadir. Bunlarin en basinda, mali
yetersizliklerden kaynaklanan sorunlar gelmektedir. Buna gore, geliri ¢ok olan
mahalli idareler daha c¢esitli ve kaliteli hizmet sunarken, geliri az olan mahalli
idareler, yoredeki temel ihtiyaglar noktasinda dahi bazen yetersiz kalmaktadir®®,
Ancak burada belirtmek gerekir ki, 5779 sayil1 Il Ozel Idarelerine ve Belediyelere
Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanuna gore, mahalli
idarelerin genel biitgeden alacaklar1 gelirler belirlenirken, niifus ve yiiz 6l¢iimii gibi,
mahalli idarelerin yapacag hizmetlerde maliyeti artirict unsurlar goéz Oniinde
bulundurularak bir denge olusturulmaya c¢alisilmistir. Dolayisiyla, geliri fazla olan
mahalli idarelerin hizmet verecegi kisi sayist veya alan fazla oldugundan, burada
farkli idareler arasinda u¢urum olusturacak derecede bir kaynak farkimin, teorik
acidan olmamasi gerekir. 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanununda, belediyelere ek
gelir saglayacak bazi kalemler diizenlenmistir. Ilan ve reklam vergisi, eglence
vergisi, haberlesme vergisi, ¢cevre ve temizlik vergisi gibi birtakim vergiler; isgal
harci, tatil glinlerinde ¢alisma ruhsati harci, bina ingaat harci gibi birtakim har¢lar ile
katilma paylari, amlan Kanun c¢ergevesinde diizenlenmis olan gelir kalemlerindendir.
Tim bunlar g6z Oniinde bulunduruldugunda, niifusu kalabalik olan yerlerde is
hacminin de daha biiyiik olmasiyla, bu kalemlerden elde edilen gelirlerin, az niifuslu
belediyelere oranla ¢ok daha fazla olacaginda siiphe yoktur. Dolayisiyla, farkli

mahalli idareler arasindaki gelir farkliliklarimn hizmet sunumu bakimindan

67 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 115.

68 EROGLU, op. cit., s. 141-142; AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 179.
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dengesizliklere yol agmasi konusu, bahsedilen baglamda, dogru goziikmektedir.
Yerinden yOnetim sisteminde ayrica, yetenekli elemanlarin azhigt s6z konusu
olabilir.®® Teknik araglar ve personel bakimindan yasadifi yetersizlikten dolay:
birtakim faaliyetlerini yiiriitmekte zorlanan belediyelerin, farkli belediyelerle
birleserek daha biiyiik 6lgekli bir birim olusturmak yahut siirdiiremedigi faaliyetlere
iliskin gorev ve yetkilerini merkezi idareye devretmek yerine, bu tiir kiigiik capli
yonetim birimlerinin aralarinda isbirligi yaparak soz konusu faaliyetleri birlikte
yerine getirmeleri daha uygun ve hizmette etkinlik ag¢isindan daha verimli olacaktir.”
Diger yandan, merkezi yonetimin personel bakimindan daha yeterli bulunmasi
durumunda, mahalli idarelerin yetkilerinin ellerinden alinmasindansa, merkezi
idarenin teknik personelinin bir kismum yasayla belediyelere vermek de getirilen

oneriler arasindadir.”

5. Uniter Yapiya Zarar Verme ihtimali

Yerinden yonetim uygulamasinin en tartigsmali konularindan bir tanesi, tilke
biitiinliigiine zarar verme ihtimalidir.”>? Ancak, daha oOnce bahsedildigi iizere,

yerinden yonetimin siyasi ve idari olmak tizere iki farkli uygulamasi vardir ve idari

69 GOZUBUYUK, Tiirkiye’nin idari Yapisi, s. 64.

70 Yerel yonetimler arasi isbirligi, ¢esitli sekillerde yapilabilmektedir. Bunlardan ilki, iki veya daha
fazla yerel yonetim biriminin yeni bir form i¢in birlesmesidir; ancak mahalli idarelerin bdyle bir
birlesmeye zorlanmasi, 6zerklik bakimindan sakinca olusturmaktadir. Bir diger yol, belli bir amag ya
da ¢ok amagli olarak, yerel birimlerin kendine mahsus bir biitgesi ve gelir kaynagi olan tiizel kisilige
sahip ortak bir meclis veya birlik olusturmasidir. Yerel yonetim birimlerinin imkanlarim asan
hizmetlerin yerine getirilebilmesi amaciyla, yerel 6zerkligin korunmasina da imkan veren bu yola
basvurulabilmektedir. Isbirligi maksadiyla bagvurulabilecek iiciincii yol, bir bolgedeki yerel yonetim
birimlerinin tiimiinii ilgilendiren ortak hizmetlerin yiiriitiilmesi amaciyla, tiizel kisilige sahip
biiyiiksehir veya bdlge yonetimlerinin kurulmasidir. Ulkemizde bu yondeki ilk uygulama, 2560 say1li
Kanunla kurulan, istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii’diir. Bunun disinda, sermaye
harcamalari, kent planlamasi, kent i¢i ulasim, konut ve ¢6p temizleme faaliyetleri ile ilgili olarak
metropoliten otoriteler kurulabilir. Son olarak, yerel yonetimlerin diger yerel meclislerle karma
birlikler olusturmalar1 yahut kendi aralarinda veya kamusal ya da 6zel kuruluslarla hizmet alim-satimi
icin anlagmalar yapmalar1 da miimkiindiir. (Ayrintilt bilgi ve yerel yonetimler arasi diger igbirligi
onerileri igin bkz. KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim
Hukuku Teori-Uygulama, s. 173-177.)

1 Belediyelerin teknik eleman ve kaynak bakimindan yasadigi yetersizliklere getirilebilecek
¢Oziimlerden biri de, merkezi yOnetim ve onun tasra Orgiitliiyle yakindan isbirligi yapmalarini
saglamaktir. Plan yapma yetkisinin belediyelerin karar organlarinda kaldigi, etiid, arastirma ve
uygulama evrelerini yiiriiten ve danigsma islevi géren “imar kurullar1” kurulmasi, bu baglamda bir
¢oziim olarak ortaya ¢ikabilir. (Rusen KELES, “Imar Planlamasinda Merkeziyetcilik ve Yerellik”,
Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt: 38, Say1: 1, s. 144-146.)

72 GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., s. 232, GUNDAY, op. cit., s. 76.
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yerinden yOnetimin yargisal faaliyeti barindirmamasi, s6z konusu ihtimali

azaltmaktadir.”

6. Mali Denetimin Zorlugu

Son olarak, yerinden yonetim idarelerinin sahip olduklar1 mali 6zerkligin, bu
idarelerin mali denetimlerinde zorluklara yol agacag ileri siiriilmektedir.”* Elbette,
mali olarak 6zerk durumda olan bir idareyi denetlemek, bu 6zerklige sahip olmayan
idareleri denetlemek kadar kolay olmayacaktir. Bununla birlikte mahalli idareler de
aynt merkezi idare icerisindeki idari birimler gibi, 6085 sayil1 Sayistay Kanunu’nun
4/a maddesi geregince Sayistay tarafindan denetlenmektedir.

Bunun yaminda, parti ¢ikarlar1 ve belli ziimrelerin niifuzu dolayisiyla esitlige
aykiri uygulamalarin ortaya ¢ikmasi da miimkiindiir.”® Ancak sz konusu durumun,
merkezi yonetim sisteminde ortaya ¢ikmayacagim iddia etmek giictiir.

Diger yandan, yerinden yOnetim uygulamasiyla merkezi idarede bulunan
calisma yiikii de azalacak, llkenin {ist diizey idaresi, ulusal diizeydeki kamu
hizmetlerinin gelistirilmesi ve herkes tarafindan benimsenebilecek ulusal i¢ ve dis

politikalarin belirlenmesi gibi konulara yogunlasacaktir.’

Tiim bunlar g6z Oniinde bulunduruldugunda, {ilke biitiinligini ve milli
birligini saglamis bir iilkede merkezden yoOnetim sisteminin yaninda yerinden
yonetim sisteminin de uygulanmasi, demokrasi aligkanlifini gelistirmesinin yaninda,
yerel ¢ikarlarin gergeklesmesine imkan vermesi ve mahalli idare gorevlilerinin yerel

halka kars1 daha sorumlu durumda olmalari sebebiyle yararli ve gereklidir.”

B. Yerel Yonetimlerin Gorev ve Yetkilerinin Belirlenmesi

Merkezi yonetim ve yerel yonetimlerin ayr1 gorev, yetki ve sorumluluklarinin

bulunmasi, yerel yonetimlerin idari Ozerkliginin en Onemli niteligi olmasinin

73 Bu konuyla ilgili agiklama, s6z konusu ayrimin anlatildigi boliimde yapilmustir.

74 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 179, GUNDAY, op. cit., s. 76.

75 DURAN, op. cit., s. 49-50.

76 Tiirkiye’de merkezden yonetimin dogal bir sonucu olarak su, okul, yol, hastane gibi yerel nitelikli
hizmetlerle ve buralardaki personel hareketleriyle milletvekilleri ¢ok fazla ilgilenmekte, boylece en
yerel nitelikli konular dahi merkezi yonetim tarafindan planlanmakta ve merkezi yonetimin etkisi
altinda kalmaktadir. (KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim
Hukuku Teori-Uygulama, , s. 113.)

7 DURAN, op. cit., s. 50.
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yamnda, idareler arasi iligkilerin diizenlenmesi bakimindan da olduk¢a &nemlidir.”
Bununla birlikte, merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskinin temelini,
igbirligi, esglidiim ve yardimlagma anlayist olusturmalidir. Her tilkede aym kolaylikta
gerceklesemese de, demokrasinin yerlesmesi, kamusal hizmetlerde etkinligin
saglanmasi, devlet-vatandas yakinlagmasi ve islevsel bir kamu yonetimi diizeninin

olusturulmasi biiyiik 6lciide, s6z konusu anlayisin olusmasina baglidir.”

Yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerinin belirlenmesi, esasinda merkezi
yonetim ve yerinden yonetim kuruluglar1 arasindaki gorev ve yetki paylagimyla ilgili
bir konudur. idarenin yapacag faaliyetlerin s6z konusu ydnetim birimleri arasinda
paylastirilmasi ise bazi esaslara tabi olacaktir. Bu paylasimin yapilmasi esnasinda
Anayasa’nin bu konuda yaptig1 diizenlemenin yam sira, Tiirkiye’nin taraf oldugu ve
yerel yonetimler bakimindan bazi standartlar getiren bir wuluslararasi anlasma
niteliginde olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti (Sart) da baglayici
durumdadir. Anayasa ve Sart’taki diizenlemelere ek olarak, s6z konusu
diizenlemelerin hayata gegirilebilmesi i¢in doktrinde belirlenmis olan birtakim
kriterlere deginmek ve calismanin konusunu bu kriterlerin siizgecinden gegirmek

1sabetli olacaktir.

1. Pozitif Hukukta

Ulkemizde vyiiriirliikte bulunan hukuki normlarin en tepesinde yer alan 1982
Anayasasi, mahalli idarelerin gorev ve yetkileriyle ilgili olarak birtakim ilkeler
belirleme yoluna gitmis; ancak s6z konusu gérev ve yetkilerin belirlenmesini kanun
koyucuya birakmustir. Diger yandan Tiirkiye, 15 Ekim 1985 tarihinde imzaya acilan
ve mahalli idareler agisindan birtakim esaslar ortaya koyan Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti’m da onaylamak suretiyle i¢ hukukun bir pargasi haline getirmistir.
Devam eden iki alt baslikta, hem Anayasal baglamda, hem de s6z konusu Sart
baglaminda, mahalli idarelerin gorev ve yetkilerinin belirlenmesine iliskin birtakim

esaslar incelenecektir.

a. Anayasal Baglam

78 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 273.

® PARLAK, op. cit., s. 346.
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Tiirkiye’de merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki gorev ve yetki
paylagimi, Anayasa’mn 126 nct ve 127 nci maddesinin, aym metnin 2 nci ve 5 nci
maddeleri 1s18inda tahlil edilmesi yoluyla anlasilabilir. Anayasa’min 5 inci maddesine
gore devletin, “Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kisilerin ve toplumun refah,
huzur ve mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk
devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette sinirlayan siyasal, ekonomik ve

’

sosyal engelleri kaldirma” goérevleri vardir ve soz konusu yetki paylasimi da

bireylerin hak ve ozgiirliiklerini koruyucu ve gelistirici bigimde yapilmalidir.®

(1)  Anayasa’daki “Mahalli Miisterek Thtiya¢” Kavramm

Anayasa’mn 127 nci maddesi merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasindaki
gorev alani ayrimini, yerel yonetimlerin gorev alanlarimi “mahalli miisterek ihtiyag™
seklinde tammlama yoluyla saglamakta, bu nitelikte olmayan veya bu niteligi asan
ihtiyaglarin karsilanmasi ise, Anayasa’nmin 5 inci maddesindeki genel ifadeden
hareketle merkezi yonetimin gdrev alamna girmektedir.8! Yasa koyucu bu konuyla
ilgili bir diizenleme yaparken “mahalli miisterek” nitelikteki bir gorevi merkeze
veremeyecektir; ancak Anayasa tarafindan bir idari birime verilmis olan bir gérev
mahalli miisterek nitelikte olsa dahi yerel yonetimlere birakilamayacaktir.®

Anayasa’nin amlan hiikiimlerinden hareketle, merkezi yonetim ve yerel
yonetimler arasindaki gorev ve yetki paylasimindaki anayasal Ol¢iitiin, “mahalli
miisterek ihtiya¢” kavrami oldugunu sdylemek miimkiindiir. Maddede yer alma
biciminden hareketle, bu kavramin, mahalli idarelerin varlik sebebi oldugunu
sOylemek herhalde yanlis olmayacaktir. Anayasa koyucu, 127 nci maddede mahalli
idarelerin ilgili yore halkimin “mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere”
kurulacagim belirtmis, mahalli miisterek ihtiyaclarin cesitlerine yer vermemis, bu
gorevi, aym maddenin ikinci fikrasinda “Mahalli idarelerin kurulus ve gérevleri ile
vetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.” diyerek,
kanun koyucuya birakmustir. Buna karsilik, Anayasa Mahkemesi soz konusu kavrami
yorumlayarak, “Bu kavram, herhangi bir yerel yénetim biriminin simirlart i¢inde

vasayan kisi, aile, ziimre ya da sinifin ézel ¢ikarlarint degil, aym yorede birlikte

80 CAN, op. cit., s. 8.
81 lhid., s. 9.
82 |bid., s. 11.
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yvasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi, yogunlastirdigi ve giincellestirdigi,
oziinde yerel ve kamusal hizmet karakterinin agir bastigi ortak beklentileri ifade

etmektedir. %

seklinde goriis belirtmistir.

Anayasa’mn 127 nci maddesi, mahalli idarelerin yiiriitecegi faaliyetler
konusunda genel bir gerceve ¢izmekle birlikte, hangi kamusal ihtiyaglarin ne tiir
idarelerce karsilanacagina yer vermemistir. Diger bir ifadeyle, “mahalli miisterek
ihtiyaglarin” hangileri olduguna dair bir belirlemeye gidilmemistir. Bu durum
doktrinde ve yargi kararlarinda ¢esitli yorum farkliliklarina neden olmus, 6zellikle
devletin kiigiiltiilmesi politikalar1 cercevesinde® daha ¢ok giindeme gelmistir.
Elbette, kamusal ihtiyaclarin karsilanmasi isinin mahalli idarelere birakilmasi, bu

idarelerin yetki acgisindan daha giiclii olmasini beraberinde getirecek ve merkezi

idarenin yetkilerini azaltacaktir.

(2)  Anayasa Mahkemesi Kararlaninda “Mahalli Miisterek Ihtiyac” Kavram

Anayasa’nin 127 nci maddesinde “yerel yonetimlerin (..) gorecekleri
hizmetler mahalli miisterek ihtiyaglarla simirlandirilirken, mahalli miisterek ihtiyacin
ne anlama geldigine ve bu ihtiyaglari belirlemede kullanilabilecek nesnel bir él¢iite

yer verilme[digi] &

i¢in, Anayasa Mahkemesi’nin “mahalli miisterek ihtiya¢”
kavramina iliskin olarak getirecegi tamim, konunun incelenmesi agisindan onemli
hale gelmistir. Anayasa Mahkemesi kararlar1 incelendiginde, s6z konusu kavrama
iligkin olarak belirli bir tammun kabul edildigi ve 6ziinde degisiklige ugramaksizin bu
tammin konuyla ilgili kararlara yansidigi goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi’ne
gore; “mahalli miisterek ihtiya¢ kavrami herhangi bir yerel yonetim biriminin
stmirlary iginde yagayan kisi, aile, ziimre ya da sinifin ozel ¢ikarlarim degil, aym
yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi, yogunlastirdigi ve

giincellestirdigi, oziinde yerel ve kamusal hizmet karakterinin agir bastigi ortak

ihtiyag ve beklentileri ifade etmektedir.”’®® Diger birgok kararda® yine bu tamma

83 Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.11.1988-20001.

84 GOZUBUYUK, TAN, op. cit. s. 145. Tiirkiye’de devletin kiigiiltiilmesine iliskin ¢aligmalar icin
bkz. Uysal KERMAN, ‘“Tiirkiye’de Devletin Kiigiiltiilmesi Sorunu”, (Basilmamis Doktora Tezi,
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006), s. 262-278.

85 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/32, K.2007/3, T. 18.01.2007, RG. 29.12.2007-26741; E. 2013/19, K.
2013/100, T. 12.09.2013, RG. 18.09.2014-29123; E. 2014/72, K. 2014/141, T. 11.09.2014, RG.
10.01.2015-29232.

8 Anayasa Mahkemesi, E. 2001/377, K. 2002/59, T. 26.06.2002, RG. 09.11.2002-24931.
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sadik kalarak, “(..) oziinde etkinlik, ol¢ek ve sagladigi yarar bakimindan yerel
simirlart asmayan, boliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastigi ortak beklentileri ifade etmektedir.” seklinde, “mahalli
miisterek ihtiyag” kavranmu hakkinda ek bir yorum getirilmistir. Anayasa Mahkemesi,
imar planlariyla ilgili de bir yorumda bulunmustur; “Anayasa'da, yerel ortak
ihtiyaglarin neler olduguna ve imar planmi yapma yetkisine iliskin hiikiim
bulunmamaktadir.  Yerel imar planlarinin  diizenlenmesinde  yerel ortak
gereksinimlerin goz ardi edilemeyecegi kuskusuzdur. Ancak kent imar planlarinin
etkinlik, ol¢ek ve sagladigr yarar bakimindan yerel simirlart asar nitelikte oldugu

agtktir.”®® Mahkeme’ye gore®

(...) Yasakoyucu, Anayasal ilkeler ¢ercevesinde
kendi takdiri ile mahalli miisterek ihtiyag¢ olarak niteledigi bir hizmetin goriilmesini
verel yonetimlere verebilir. Yasakoyucu'nun koydugu yasada, yerel yonetime

yiikledigi gorevin mahalli miisterek niteligini vurgulamis olmasi yeterlidir. ”

Anayasa Mahkemesi, Bakanlar Kurulu’na "Il ¢zel idarelerinin gérevli oldugu
mahalli ve miisterek ihtiyaclarin kapsami ve simirifni]" saptama yetkisinin
verilmesine iliskin diizenlemeyi iptal ettigi kararinda, “[b]Ju gereksinimleri yerel
planda karsilama olanak ve onceliklerini takdir yetkisinin o yorede yasayan halkin
vasalara dayali olarak olusturduklar: organlara birakilmasi, hem ozerklik ilkesine,
hem de demokratik yasam bicimine daha wuygun bir yoldur. Yerel ortak
gereksinimlerin kapsam ve simirimin saptanmasi yetkisinin, merkezden yonetime,
vasadaki ifadesiyle Bakanlar Kuruluna verilmesi, bu yetkinin siyasal yonlendirme,
kaywrma ya da caydirma amaciyla da kullanilabilecegi, siibjektif takdir ve tercihlerle
bolgeler arasinda dengesizliklere yol agabilecegi kusku ve olasiligini giderebilecek
nitelikte degildir.”®® seklinde bir degerlendirmede bulunarak, merkezi idareye,
mahalli idarelerin 06zerkligini tehdit edecek sekilde yetki verilmesinin Oniine

gecmistir.

Belediyelerin imar planlamasina iligkin yetkisinin “gerekli goriilen hallerde”

merkezi yOnetime devredilmesini Ongoren dilizenlemeyi iptal ettigi kararinda

87 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006, RG. 04.01.2008-26746; AYM, E.
2006/131,K.2007/4,T. 24.01.2007, RG. 26.01.2008-26768; E. 2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007,
RG. 29.12.2007-26741; E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09.06.2011; RG. 28.12.2011-28156.

88 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006, RG. 04.01.2008-26746.
89 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/32, K. 2007/3, T. 18.01.2007, RG. 29.12.2007-26741.
% Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.11.1988-20001.
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Anayasa Mahkemesi, “yerel ortak gereksinimleri karsilamakla gorevli yerel
yonetimleri, yerel imar planlarimin yapilmasinda parsel diizeyine kadar ... gerekli
goriilen hallerde ..." gibi takdire gore bir uygulamaya yol acan soyut bir anlatimla,
karar siireci disinda birakan itiraz konusu kurali, genel ve makro diizeydeki imar
planlamasi isinin bir béliimiinii re'sen merkezi yonetime birakan diizenlemelerin

5

kapsami icinde diisiinmek de olanaksizdir. "' yoniinde karara varnustir.

Toplu konut ve gecekondu doniigiim bdlgelerine iligkin imar plam yapma
yetkisinin yerel yoOnetimlerden farkli idarelere verilmesine iliskin diizenlemeyi
Anayasa’ya uygun buldugu kararinda  Mahkeme,  “[ilmar  planlarinin
diizenlenmesinde yerel ortak gereksinimlerin gozoniinde tutulacagi[ni] ” belirtmis;
“ancak gecekondu doniisiim projesi ve toplu konut uygulamalar: yerel ihtiyag
olmamn yani sira iilke diizeyinde ¢éziimlenmesi gereken bir sorundur.”®? yorumunu
yapmustir. Benzer bir kararda “/y/erel imar planlarinin diizenlenmesinde yerel ortak
gereksinimlerin goz ardi edilemeyecegi kuskusuzdur. Ancak bundan hareketle, imar
planlarimin  miinhasiran belediyelere ait bir yetki oldugu, merkezi yonetim
birimlerine bu yetkilerin verilemeyecegi sonucuna varilamaz.”® seklinde karar

verilmistir.

“Kanun, kamu yararini gézeterek, Anayasa sinirlariiginde merkezi yonetimle
yerel yonetim arasindaki gorev simirlarini belirleyebilir. Idarenin biitinligii
ilkesinden hareketle diizenlemenin yerel yonetimleri ortadan kaldirma ya da etkisiz
kilma amacina yonelik olmamasi, belirli alanlar bakimindan belirli kosullara bagli
ve yerel yonetimlere bir yiik ya da bor¢ getirmeden kimi gorev ve yetkilerin merkezi
yonetim birimine birakilmas: miimkiindiir.”°* seklindeki, bir¢ok kararda kabul
edilmis olan yorumda da Anayasa Mahkemesi, yerel yOnetimlerin bazi gorev ve
yetkilerinin merkezi yOnetime birakilmast halinde bagli kalinacak sartlari

belirlemistir.

91 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 26.09.1991, RG. 28.11.1991-21065.
92 Anayasa Mahkemesi, E. 2004/61, K. 2004/123, T. 08.12.2004, RG. 26.10.2005-25978.
9 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/39, K. 2008/134, T. 22.07.2008, RG. 18.11.2008-27058.

9 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/87,K.2011/95, T. 09.06.2011, RG. 28.12.2011-28156; E. 2011/100,
K.2012/191,T.29.11.2012, RG. 22.02.2013-28567; E. 2013/19, K. 2013/100, T. 12.09.2013, RG.
18.09.2014-29123; E. 2012/87, K. 2014/41, T. 27.02.2014, RG. 26.07.2014-29072. Mahalli miisterek
ihtiyaglar1 belirleme yetkisinin kanuna birakildigina iligkin bir diger karar ig¢in bkz. Anayasa
Mahkemesi, E. 2014/72, K. 2014/141, T. 11.09.2014, RG. 10.01.2015-29232.
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Anayasa Mahkemesi’nin, 1961 Anayasast doneminde verilmis olan eski
tarihli bir kararinda ise mahalli idarelerin gorevleri konusunda daha hassas oldugu
gdzlenmektedir. “Ankara Elektrik ve Havagazi Isletmesi Miiessesesinin, dagitimini
yvapmak tizere Tiirkiye Elektrik Kurumundan satin aldigi elektrik enerji bedelini
odememesi nedeniyle 1312 sayili Yasamin 28. maddesinin (a) ve (b) bentlerindeki
kosullara wymadigi one siiriilerek ayni maddenin ikinci fikrasi geregince
miiessesenin elektrik enerjisi satiy hakkinin kaldirilmasina ve tesislerinin de rayic
degeri iizerinden Tiirkiye Elektrik Kurumuna devredilmesine” karar verilmis; bunun
iizerine s0z konusu idare yargi yoluna gitmis; karara esas olan hiikiim, itiraz yoluyla
Anayasa Mahkemesi’nin Oniine gelmistir. 1961 Anayasasi’min mahalli idareleri
diizenleyen 116 nc1 maddesine® aykirilik iddiasiyla iptali istenen hiikiimle ilgili
olarak Mahkeme, bu talebi kabul etmistir. Anayasa Mahkemesi, “/ii]lkenin gelisen
sosyal ve ekonomik yapisimin geregi olarak Belediye simirlart icinde ve disinda
yurdun tiim enerji tiretimini saglama isine Devletin merkezi idaresinin el atmis
olmasi, Devletin belli bir kesimini olusturan mahalli idarelerin Anayasa'nin 116.
maddesindeki gorevlerinin merkezi idare kuruluslarina aktarilmasina izin verme:z.
Tersine 116 nci maddenin son fikrasi geregince merkezi idarenin, mahalli idarelerin
gorevlerini geregi gibi yerine getirebilmelerini saglamada onlara yardimci olmasi ve
karsilikli bag ve iliskileri bu dogrultuda diizenlemesi ve onlara gorevleri ile orantili
gelir kaynaklart bulmasi gerekmektedir.” seklinde degerlendirmede bulunmustur.
S6z konusu karar, mahalli idarelerin personel acisindan veya mali bakimdan
yetersizlik yasadigi gerekgesiyle yetkilerinin azaltilmasini haklt goren Anayasa
Mahkemesi kararlarina nispetle, merkezi idarenin, mahalli idarelere yardimci olmasi

gerektigi seklinde bir yorumda bulunmasi yoniiyle daha isabetli gériinmektedir.

Anayasa Mahkemesi’nin, merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki gorev

ve yetki paylasimina iliskin genel yaklasimi, yukarida belirtilen sekliyle “mahalli

9% 1961 Anayasasi m. 116: “Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkimn misterek mahalli
ihtiyaglarini karsilayan ve genel karar organlar1 halk tarafindan secilen kamu tiizel kisileridir.

Mabhalli idarelerin seg¢imleri, kanunun gdsterdigi zamanlarda ve 55 inci maddede yazili esaslara gére
yapilir.

Mahalli idarelerin se¢ilmis organlarimin organlik sifatim1 kazanma ve kaybetmeleri konusundaki
denetim, ancak yargi yolu ile olur.

Mabhalli idarelerin kuruluslari, kendi aralarinda birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve kolluk
isleri ve merkezi idare ile kargilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gorevleri ile
orantil1 gelir kaynaklar1 saglanir.”
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miisterek ihtiya¢” kavramina dahil edilebilecek faaliyetlerin, Anayasa’ya da uygun
olarak, mahalli idareler tarafindan iistlenilmesi; yerel boyutu asan faaliyetlerin ise
merkezi idare tarafindan iistlenilmesi yOniindedir. Mahkeme, belirli sartlar altinda
mahalli idarelerin gorevlerinin merkezi idareye devredilmesinde bir sakinca
gormezken, yerel yonetimlerin ortadan kaldirilmasi veya etkisiz kilinmasi amacinin
olmast durumunda bu hususa karsi c¢ikmaktadir. Anayasa Mahkemesi’nin bu
gorligleri imar planlamasi igin de gegerli olup, Mahkeme yerel ihtiyag kriterini agan
boyuttaki planlamalar i¢in merkezi idarenin gorevli ve yetkili olmasinda bir sakinca

gdrmemektedir.%

b. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Baglaminda

Anayasa’nin uluslararas1 anlagmalarin uygun bulunmasini diizenleyen 90 1nc1
maddesinin 5 inci fikras1 hikkmiine gore, “Usuliine gore yiiriirliige konulmus
milletlerarast andlasmalar kanun hiikmiindedir.” Dolayisiyla, Tirkiye’nin bu
calismada incelenen konuyla ilgili olarak taraf oldugu ve usuliine goére yiiriirliige
giren uluslararas: anlasma olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda ortaya
koyulan ilkelerin ve diizenlemelerin de merkezi idare ile mahalli idarelerin

yetkilerinin belirlenmesinde dikkate alinmasi gerekmektedir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti (Sart olarak amlacaktir), 15 Ekim
1985 tarihinde imzaya agilmis olup, 21 Kasim 1988 tarihinde Tiirkiye tarafindan
imzalanmis ve 3723 sayili Kanunla® TBMM tarafindan onaylanmustir. “Onséz”
kisminda, “gercek yetkilerle donatilmis yerel makamlarin varliginin hem etkili hem
de vatandaslara yakin bir yonetimi saglayacagindan”, “Ozerk yerel yonetimlerin
korunmasi ve giiclendirilmesinin  demokratik ilkelere ve idarede ademi
merkeziyet¢ilige dayanan bir Avrupa olusturulmasinda(n)” ve “genis bir ozerklige

sahip yerel makamlarin varligin(dan)” s6z edilerek, Sart’in amaci agiklanmustir.

9 “Yerel yonetimleri ortadan kaldirma ya da etkisiz kilma amacina yonelik olmamasi ve belirli alanlar
bakimindan gegici bir sure i¢in kimi gorev ve yetkilerin merkezi yonetim birimine birakilmasi,
yerinden yonetim ilkesine aykiri olarak yorumlanamaz.” (Anayasa Mahkemesi, E. 2011/126, K.
2012/110, T. 18.07.2012, RG. 25.05.2013-28657.)

97 3723 sayili Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1’mn Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair
Kanun, RG 21.05.1991-20887.
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Tiirkiye Sart’in bazi hiikiimlerine ¢ekince koyarak, bazi hiikiimler bakimindan

kendini bagli kilmamistir.%

Sart’in 2 nci maddesi, 6zerk yerel yonetimlere vurgu yaparak, ozerkligi
garanti altina almaya yonelik diizenleme getirmistir. Buna gore, “/é6]zerk yerel
yonetimler ilkesi ulusal mevzuatla ve uygun oldugu durumlarda anayasa ile
tamnacaktir.” Ozerk yerel yonetim kavramim agiklayan 3 iincii maddeye gore,
“Ozerk yerel yonetim kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen simirlar
cercevesinde, kamu islerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve
verel niifusun ¢ikarlart dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani
anlamini tasir.” Ikinci fikraya gore ise “[blu hak, dogrudan, esit ve genel oya
dayanan gizli secim sistemine gore serbestce secilmis tiyelerden olusan ve
kendilerine karsi sorumlu yiiriitme organlarina sahip olabilen meclisler veya kurul
toplantilart tarafindan kullanilacaktir. Bu  hiikiim, mevzuatin olanak verdigi
durumlarda, vatandaslardan olusan meclislere, referandumlara veya vatandaslarin
dogrudan katilimina olanak veren oteki yontemlere bagvurulabilmesini hi¢bir sekilde

’

etkilemeyecektir.’

98 Tiirkiye nin ¢ekince koydugu hiikiimler su sekildedir:

Madde 4/6: Yerel makamlar1 dogrudan ilgilendiren tiim konulara iligkin planlama ve karar alma
siiregleri i¢inde, kendileriyle olanaklar 6l¢iisiinde zamaninda ve uygun bigimde danisilacaktir.

Madde 6/1: Kanunla diizenlenmis daha genel hitkkiimlere halel getirmemek kosuluyla, yerel makamlar
kendi i¢ idari Orgiitlenmelerini, bunlar1 yerel ihtiyaglarla uyumlu kilmak ve etkin idare saglamak
amacuyla, kendileri kararlagtirabileceklerdir.

Madde 7/3: Yerel olarak se¢ilmis kisilerin gorevleriyle bagdasmayacak islev ve faaliyetler kanunla
veya temel hukuki ilkelere gore belirlenir.

Madde 8/3: Yerel makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin miidahalesinin korunmasi
amaglanan ¢ikarlarin 6nemiyle orantili olarak simirlandirilmasint saglayacak bi¢imde yapilmalidir.
Madde 9/4: Yerel makamlara saglanan kaynaklarin dayandigi mali sistemler, gérevin yiiriitiilmesi i¢in
gereken harcamalardaki gercek artislarin miimkiin oldugunca izlenebilmesine olanak tanimaya
yetecek 6lclide ¢esitlilik arz etmeli ve esneklik tasimalidir.

Madde 9/6: Yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil yapilacagi konusunda,
kendilerine uygun bir bigimde damsilacaktir.

Madde 9/7: Miimkiin oldugu dl¢iide, yerel makamlara yapilan hibeler belli projelerin finansmanina
tahsis edilme kosulu tagimayacaktir. Hibe verilmesi yerel makamlarin kendi yetki alanlar1 i¢inde kendi
politikalarina iligkin olarak takdir hakki kullanmadaki temel 6zgiirliiklerine halel getirmeyecektir.
Madde 10/2: Her deviet, yerel makamlarin ortak ¢ikarlarinin korunmasi ve gelistirilmesi igin birliklere
liye olma ve uluslararas1 yerel makamlar birliklerine katilma hakkim taniyacaktir.

Madde 10/3: Yerel makamlar, kanunla muhtemelen 6ngoriilen sartlar dahilinde, bagka devletlerin
yerel makamlariyla igbirligi yapabilirler.

Madde 11: Yerel yonetimler kendi yetkilerinin serbestce kullanimi ile anayasa veya ulusal mevzuat
tarafindan belirlenmis olan 6zerk yonetim ilkelerine riayetin saglanmasi amaciyla yargt yoluna
bagvurma hakkina sahip olacaklardir.
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Sart’in 4 {incii maddesinde ise Ozerk yerel yoOnetimin kapsamu
aciklanmaktadir. Bu maddenin 6nemli fikralarindan biri, ikinci fikradir. Buna gore,
“[y]erel yonetimler, kanun tarafindan belirlenen sinirlar icerisinde, yetki alanlarinin
disinda birakilmis olmayan veya baska herhangi bir makanin gorevlendirilmemis
oldugu tiim konularda faaliyette bulunmak agisindan tam takdir hakkina sahip
olacaklardir.” Buna gore mahalli idarelerin yetki alanlar1 igerisinde bir konuda
gorevli olmamas1 i¢in, o gorevin bir bagska makama verilmis veya s6z konusu mahalli
idare biriminin agik¢a gorev alammin disinda birakilmus olmasi gerekir. Ancak
Tirkiye’de bunun tersi bir durum uygulanmaktadir. Yani mahalli idareler, kanunda
kendine agikga verilmis olan gorevleri yapabilmekte olup, bunun disinda herhangi bir
gorevi yerine getiremez. Nitekim 5393 sayili Belediye Kanunu m. 14’iin "[b]elediye,
kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek
nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir.” bigimindeki 2 nci
fikras1, Anayasa Mahkemesi'nin 2007/5 sayil1 karariyla iptal edilmistir.®® S6z konusu
diizenlemeyle belediyelerin, kanunlarla kendilerine verilmeyen gérev ve hizmetleri
de yapacak olmalari, Anayasa Mahkemesi tarafindan, Anayasa’mn 127 nci
maddesinde yer alan, mahalli idarelerin gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenecegi

ilkesine aykirt goriilmiistiir.

Sart’in 4 {incii maddesinin belki de en 6nemli fikrasi, 3 iincii fikradir. Buna
gore, “[k]amu sorumluluklari genellikle ve tercihan vatandasa en yakin olan
makamlar tarafindan kullanilacaktir. Sorumlulugun bir bagska makama verilmesinde,
gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri goz oniinde
bulundurulmalidir.” Subsidiarite ilkesini ifade eden bu fikra ve subsidiarite ilkesi,

bir sonraki boliimde ayrintil1 sekilde ele alinacaktir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, mahalli idarelerin denetlenmesiyle
alakali olarak da bir diizenleme getirmistir. Yerel makamlarin denetiminin kanunla
veya anayasayla belirlenmis durumlarda ve yontemlerle gerceklestirilebileceginin
diizenlendigi 8 inci maddenin ilk fikrasimn ardindan, ikinci fikrada ise, “/y/erel
makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi normal olarak sadece kanunla ve anayasal
ilkelerle uygunluk saglamak amaciyla yapilacaktir. Bununla beraber, tist makamlar

yerel makamlar yetkili kildiklar: islerin geregine gore yapilip yapilmadigini idari

9 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007, RG. 29.12.2007-26741.
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denetime tabi tutabileceklerdir.” Goriildiigii gibi yerel makamlarin, merkezi idare
tarafindan yerindelik denetimine tabi tutulabilecegi, uluslararasi bir metinle de

diizenleme altina alinmustir.

Sart’in 9 uncu maddesinde ise, yerel makamlarin mali kaynaklariyla ilgili
hilkm bulunmaktadir. Bu maddedeki en Onemli hususlardan biri, “/y/erel
makamlarin mali kaynaklar: anayasa ve kanunla belirlenen sorumluluklarla orantili
olacaktir.” seklinde diizenleme getiren ikinci fikradir. Nitekim benzer bir hiikiim,

Anayasamn 127 nci maddesinde de diizenlenmistir.

Yerel yonetimlere iliskin kanunlarin, s6z konusu Sart’a uygunlugu
bakimindan bir 6rnek vermek gerekirse, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun ana hatlari
itibariyle Sart’1 esas aldigi soylenebilir. Ayrica yine bu Sart’ta bulunan ilkeler,
Anayasa’nin 127 nci maddesinde yer alan ilkelerle uyum gostermektedir.'®

Belirtmek gerekir ki, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Anayasa’nin
90 1nc1 maddesi ¢ergevesinde, hakkinda Anayasa’ya aykirilik iddiasiyla Anayasa
Mahkemesi’ne basvurulamayacak, kanun diizeyinde bir normdur. Nitekim Anayasa
Mahkemesi de bir kararinda!®, s6z konusu Sart’in, kanunlarin Anayasa’ya
uygunlugunun  incelenmesinde  bir 6l¢li norm olarak  kullamlamayacagim
vurgulamistir.’® Sart’in, temel hak ve ozgiirliiklere iliskin olmamasindan dolayz,
yasalarin Anayasa’ya uygunlufunun denetiminde esas Ol¢gli norm olarak
degerlendirilmesi  miimkiin ~ degildir; ancak mevcut Anayasal normlarin
yorumlanmas: bakimindan da gdzden uzak tutulmasi olanaksizdir.!®®  Bununla
birlikte, bazi maddeleri hari¢, 09.05.1985 tarihli ve 18749 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmasimn ardindan alti ay sonra vyiiriirliige giren 3194 sayili Imar Kanunu,
3723 sayili Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’min Onaylanmasimn Uygun

Bulunduguna Dair Kanun’a gdre Onceki kanun durumundadir.’®* Sart’in iceriginde

100 CAN, op. cit., s. 12.

101 Anayasa Mahkemesi, E. 2013/19, K. 2013/100, T. 12.09.2013, RG. 18.09.2014-29123.

102 Uluslararas1 belgelerin Anayasa ile iligkisi bakimindan ortaya ¢ikan tartigmalar ve kanunlarin
Anayasa’ya uygunlugunun incelenmesinde s6z konusu belgelerden destek oOl¢li norm olarak
faydalamlmasina iligkin bilgiler i¢in bkz. Billent TANOR, Necmi YUZBASIOGLU, 1982
Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 11. Baski, Istanbul: Beta Basim, 2012, s. 497-508.

103 CAN, op. cit., s. 12.

104 Sonraki kanun, onceki kanunu ilga eder (Lex posterior derogat legi priori) kuralina gore, “(...)
normlar hiyerarsisinde aym diizeyde yer alan ve birbiriyle g¢atisan iki hiikiim arasinda konulus
zamanlar1 bakimindan 6ncelik sonralik iliskisi var ise, bunlardan sonraki tarihli hitkkmiin, 6nceki tarihli
hiikmii ilga ettigi kabul edilir. Ornegin iki kanun arasinda gatisma varsa, sorun sonraki tarihli kanunun
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imar planlamasina iliskin yetkilerin, mahalli idarelerde olmas1 gerektigini belirten
somut bir diizenleme bulunmuyor olmasina karsilik, 4 iinci madde kapsaminda,
imar planlamasi faaliyetine iligskin yetkilerin yalmzca kapsam, nitelik, yetkinlik ve
ekonomik gereklilik gibi sartlarin saglanmast durumunda merkezi idareye
verilebilecegini sdylemek miimkiindiir. Ancak 3194 sayili Kanun’un 9 uncu maddesi,
merkezi idareye ilgili alanda genis yetkiler tammaktadir. S6z konusu yetkilerin
Anayasa’ya uygunluk acisindan degerlendirmesi ileriki boliimlerde yapilacak
olmakla birlikte, Sart’in 4 {incii maddesi 1s18inda dar ¢ercevede yorumlanarak, bahsi
gecen sartlarin varliy halinde merkezi idare tarafindan kullamlmasimn temin

edilmesi gerekmektedir.

2. Doktrinde Tleri Siiriilen Goriisler

Gegmisten beri siiregelen giivenlik, adalet gibi alanlarda sunulan kamu
hizmetlerinin yanminda, teknik, endiistriyel ve ticari mahiyette bir¢ok kamu hizmeti
dogmustur. Ozellikle teknolojinin gelismesiyle birlikte artan bu kamu hizmetleri,
toplumsal hayat i¢in bir¢ok yenilikler dogurmaktadir ve bu bakimdan idare edenlerin
gorevleri giinden giine daha karmasik bir hal almaktadir.!® Diger yandan bu
karmasik gorevler biitiiniinii merkezi idare ile mahalli idareler arasinda paylastirmak,
onemli bir sorun teskil etmektedir.

Idari faaliyetlerin hangilerinin yerel, hangilerinin ulusal oldugunun
belirlenmesi, s6z konusu hizmetlerin hangi idareler tarafindan yerine getirileceginin
belirlenmesi acgisindan 6nemli oldugu gibi, hizmetlerin verimliliginin artirilmasi
acisindan da Onem arz etmektedir. Bununla birlikte, idari faaliyetlerin merkezi idare
ile yerel idareler arasinda kesin cizilerle ayrilmast miimkiin degildir. Yetki ve
gorevlerin merkezi ve yerel idareler arasinda boliisiilmesi noktasinda iilkeden tilkeye
goriilen farkliliklar s6z konusudur; ancak iilkelerin sahip oldugu demokrasi ¢izgisiyle
yerel yonetimlerin giliglenmesi arasinda siki bir bag oldugu da yadsinamaz bir

gercektir'®,

hilkmiine gére ¢dziimlenir. Aslinda bu lex posterior esast zimni ilga denilen seyden bagka bir sey
degildir.” Kemal GOZLER, “Yorum llkeleri”, Anayasa Hukukunda Norm Somutlasmasi, Haz.
Ozan ERGUL, Ankara: Tirkiye Barolar Birligi Yayinlari, 2012, s. 100.

105 | eon DUGUIT, Kamu Hukuku Dersleri, Cev. Siiheyp DERBIL, Ankara: Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Yaynlari, 1954, s. 78.

106 Halil KALABALIK, “imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, Degisik
Yonleriyle Yerellesme, Ed. Veysel K. BILGIC, Ankara: Seckin Yayincilik, 2009, s. 257.
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Anayasa’nin 127 nci maddesinde yer alan “mahalli miisterek ihtiyag”
kavramimin igine nelerin girecegine iliskin nesnel Slgiitler belirlemek oldukca zordur
ve belirlemede Anayasa Mahkemesi’nin igtihatlar1 da etkili olacaktir.'” Anayasa
Mahkemesi’nin konuyla ilgili igtihatlarina, bir Onceki bolimde yer verilmisti.
Bununla Dbirlikte, doktrinde hangi faaliyetlerin mahalli idareler tarafindan
yapilmasinin isabetli olacagina iliskin birtakim Ol¢iitler de yer almaktadir. Kanun
koyucunun, mahalli idarelerin gorev ve yetkilerini belirlerken gerek Anayasa
Mahkemesi igtihatlarindan, gerekse doktrinde ileri siiriilen goriislerden yararlanmasi,
Anayasa’nin 127 inci maddesinde belirlenen “mahalli miisterek ihtiya¢” Kriterine

uygun diizenlemelerin ortaya ¢ikmasinda 6nemli bir rol oynayacaktir.

Doktrinde ileri siiriilen olgiitlerin, Anayasa Mahkemesi’nin'®, “(..) éziinde
etkinlik, 6l¢ek ve sagladigi yarar bakimindan yerel sinirlart agsmayan, béliinebilir ve
rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal hizmet karakterinin agir bastigi ortak
beklentileri ifade etmektedir.” seklinde ortaya koydugu “mahalli miisterek ihtiyag”
tammuyla benzerlik gosterdigi goriilmektedir. Diger yandan, Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’nda yer alan subsidiarite ilkesine de bu kriterler

baglaminda yer verilmektedir.

a. Boliinebilirlik Olgiitii

Idarenin yerel faaliyetlerinin belirlenmesinde kullamlabilecek &lciitlerden
biri, hizmetin veya soz konusu idari faaliyetin faydasinin boliinebilirligi dlgiitiidiir.
Kamu hizmetlerini boliinemez, yari bdliinebilir ve bdliinebilir hizmetler olarak

09

ayirmak miimkiindiir.!® Bu simflandirmay1 yaparken belirleyici olan husus,

hizmetlerden yararlananlarin sagladigi faydamn hesaplanabilir olup olmadigidir.

Boliinemez hizmetlerden kasit, bu hizmetten elde edilen faydanin
boliinememesinden dolayr tiim yurttaglar tarafindan esit tiiketilmesidir.!® Bu tiir

hizmetlerde, hizmetten yararlananlarin maliyete dogrudan katilimu gibi bir durum so6z

107 Metin  GUNDAY, Danistay ve Idari Yargi Giinii'ne sunulan bildiri, 2005, s. 103,
(http://www.danistay.gov.tr/upload/yayinlar/12 03 2014 105144.pdf, 28.04.2015).
108 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006, RG. 04.01.2008-26746; E. 2006/131,

K. 2007/4, T. 24.01.2007, RG. 26.01.2008-26768; E. 2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007, RG.
29.12.2007-26741; E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09.06.2011; RG. 28.12.2011-28156.

109 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 258.
110 Ibid.



http://www.danistay.gov.tr/upload/yayinlar/12_03_2014_105144.pdf
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konusu degildir. Yar1 bollinebilir hizmetlerde ise yararlananlarin, hizmetin
maliyetinin bir kismina katilimu s6z konusudur. Son olarak, boliinebilir hizmetler ise
kisilere sagladign faydalarin hizmetten yararlananlara dogrudan dogruya
boliinebildigi  hizmetlerdir. Baska bir deyisle bu hizmetlerde, hizmetten
yararlananlara diisen kisimlarin bedelleri hesaplanabilmektedir. Bu tiir mal ve
hizmetlerin {iiretilmesinde harg, resim gibi ¢esitli finansman yollar1 kullamilarak,

hizmetin maliyeti ondan yararlananlara izafe edilebilmektedir!!.

Idari faaliyetlerin béliinebilirlik veya béliinemezlik derecesinde farkliliklar
goriilebilmektedir. Bu ¢ergevede birtakim faaliyetler bakimindan boliinemezlik belli
bir boélge icin s6z konusu olurken, birtakim faaliyetler i¢in bu 6lgek milli sinirlara

kadar ulagsmaktadir.'?

Boliinebilirlik Ol¢iitiine gore, boliinemez nitelikteki hizmetler merkezi idare
tarafindan yerine getirilirken, boliinebilir ve yar1 boliinebilir nitelikteki hizmetler
genellikle yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmekle birlikte, merkezi idare ile

113

ortaklasa da yerine getirilebilmektedir Ancak, sagladiklar1 faydalarin ilgili

hizmetlerden yararlananlar arasinda bilyiik Ol¢iide boliinebildigi hizmetler, yerel

yonetimler tarafindan yerine getirilmelidir'.

Kaynaklarin etkin bir sekilde kullamilmas1 bakimindan, faydas1 sadece belirli
bir bolgeye yayilan hizmetlerin merkezi idare tarafindan goriilmemesi gerekir; zira
bolge sakinlerinin tercihlerine mahalli idare kadar niifuz edebilme imkdnina sahip
olmayan merkezi idare, bu tiir hizmetlere de yeterince niifuz edemez. Bunun yaninda
merkezi idarenin {istlenecegi bu tiir hizmetlerde, biirokrasiden kaynaklanan genel
giderlerdeki artig, hizmetin birim maliyetinin de yiikselmesine sebep olacaktir.!'
Diger taraftan, boliinebilirlik 6l¢iitii agisindan mahalli simirlar igerisinde kalmakla
birlikte, daha genis alanlara da fayda saglayan idari faaliyetler s6z konusu oldugunda

ne yapilacag sorusu akla gelebilir. Ornegin, bir belediyenin sinirlar1 igindeki gevre

111 Ibid.
112 pid., s. 283.

113 Hatice DAYAR, “Tiirkiye’de Yonetimlerarast Mali lligkilerin Diizenlenmesi, Ortaya Cikan
Sorunlar ve Coziim Onerileri”, s. 6.

(http://birimler.dpu.edu.tr/app/views/panel/ckfinder/userfiles/17/files/DERG /7/297-312.pdf,
18.10.2014)

114 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 258.
115 NADAROGLU, op. cit., s. 88.
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temizligine iliskin hizmetlerin faydasi, esasen s6z konusu belediye sinirlarina
yayillmakla birlikte, herhangi bir c¢evre kirliligi olusmast durumunda c¢evre
belediyeleri ve hatta bulundugu il tamamen etkilenebilecektir. Ancak bu durum, sz
konusu hizmetin faydasimn boliinemeyecedi anlanmuna gelmemektedir. Aksi
diistiniilecek olursa, s6z konusu hizmetin aksamasinin biitiin bir {ilkeyi etkileyecek
sonuclar doguracagr ve merkezi yonetimin bu hizmeti istlenmesi gerektigi de
savunulabilir.

Imar faaliyetleri béliinebilirlik 6lciitii acisindan degerlendirildiginde ise
ortaya tartismali bir durum cikmaktadir. Imar faaliyetlerinden bazilarimn, kisilerin
faydalanma miktar1 oraminda bir bedele izafe edilebilmesi miimkiindiir ve imar
faaliyetlerinin bu &lgiit bakimindan yerel hizmet oldugu séylenebilir. Ornegin, bir
bina i¢in belediyeden ruhsat alindiginda, bu hizmetten yararlanan kisi ya da kisiler
har¢ odeyerek, hizmetin finansmamna katilir.**® Ancak imar planlamasi agisindan
dogrudan dogruya aym seyleri sdylemek miimkiin olmayabilir; zira imar
planlamasinda bundan yararlananlarin finansmana katilmasi gibi bir durum soz
konusu degildir. Bununla birlikte, bir imar planindan yararlananlara baktigimizda,
tim TUlkedeki vatandaslardan ziyade, sadece o imar planimn kapsadigi alanda
yasayanlarin yararlandiklar1 bir gercektir. Diger taraftan, yukaridaki ¢evre temizligi
orneginde oldugu gibi, imar planlamasi faaliyetinin kotii yiiriitiilmesi sonucunda
olusan etki de mahalli sinirlar1 asabilir. Ancak, bir faaliyetin kotii yiriitiilmesinden
veya aksamasindan ziyade, yerine getirildiginde sagladign faydamn g6z Oniinde
bulundurulmasi, boliinebilirlik oOl¢iitii baglaminda daha isabetli goriilmektedir.
Nitekim hizmetlerde aksama olmast durumunda merkezi idarenin miidahalesine

imkan veren hukuki aracglar, mevzuatimizda bulunmaktadir.t’

Imar planlamasindan, s6z konusu plamn kapsadigi alanda yasayanlarin
faydalanmasi hususuna ilaveten, insanlarin finansmamna katilarak yararlandig imar
hizmetlerinin (Or. bina ruhsatt almak) imar planlarina dayandifini, yani imar
planlarimin  bu tiir sonuclar dogurdugunu diislindiiglimiizde, imar planlamasi
faaliyetlerinin de bdliinebilirlik 6l¢iitiini karsiladigim sdylememiz miimkiindiir. Bu
olgiit gercevesinde imar planlamasinin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilen bir

faaliyet olmasi isabetli goriinmektedir.

116 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 258.
117 Bkz. 5393 sayili Belediye Kanunu m. 57.
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b. Etkinlik ve Ekonomik Verimlilik Olciitii

Etkinlik ol¢iitii teknik anlamda, bir iiretimde en diisiik maliyet ile en yiiksek
verimliligin saglanabilmesi iken; hizmet bakimindan etkinlik, mezkir hususa
ilaveten, hizmetin tiiketici tercihlerini tam anlamuyla karsilamasim, yani “tiketici
refahinin maksimizasyonunu” da kapsamaktadir’®, Bahsi gecen tammdan hareketle
etkinlik ve ekonomik verimlilik Olgiitiinii su sekilde tamimlayabilirizz Bir kamu
hizmetinin, en diisiik maliyetle en yiliksek verimi alabilecek ve aym zamanda
hizmetten yararlananlarin tercihlerini de en iyi karsilayan idari birim tarafindan
yerine getirilmesi. Yani bu odlgiite gore, yerel idareler tarafindan etkin sekilde yerine
getirilebilecek bir faaliyetin yerel idarelerce; merkezi idare tarafindan etkin sekilde
yerine getirilebilecek faaliyetlerin de merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi
gerekmektedir. Nitekim yerel yonetimler bazi faaliyetleri merkezi idareye nispetle
daha etkin sekilde yiiriitebilecek imkanlara sahipken, birtakim faaliyetler de merkezi

yonetim tarafindan daha etkin bir sekilde yerine getirilebilmektedir. '

Kamu yonetiminde yer alan “dlcek ekonomileri” kriterine gore, belirli bir
miktardaki hizmetin gotiliriildiigii niifus miktar1 arttikga, kisi basina diisen maliyet
azalmaktadir.’® Olcek ekonomileri kriterinden hareketle, idare tarafindan yerine
getirilen tiim faaliyetlerin merkezden planlanmasi ve merkezi idare tarafindan yerine
getirilmesinin daha az maliyet doguracagi sonucuna varilabilir. Bununla birlikte,
olcek ekonomisi baz1 mal veya hizmetlerin sunumunda belirli bir noktada optimum
seviyeye ulasir ve o noktadan sonrasi i¢in eklenecek her birimin maliyeti giderek
artar.® Bu tir mal veya hizmetlerin sunumunun, optimal diizeyde kalacag
seviyedeki idari birim tarafindan yapilmasi, etkinlik ve verimlilik a¢isindan daha

isabetli olmaktadir.

)

Etkinligin saglanmasit bazi durumlarda “hizmetin yerine getirilis teknigi’

bakimindan s6z konusu olmaktayken, bazi durumlarda da “ortak ve medeni

118 Ciineyt TUNCEL, “Mahalli Idarelerin Hizmet Sunumunda Etkinlik: Salihli Belediyesi Jeotermal
Ornegi”, Yonetim ve Ekonomi, Cilt 14, Say1 1, 2007, S. 91,
(http://vwww2 .bayar.edu.tr/yonetimekonomi/dergi/pdf/C14S12007/CT.pdf, 21.10.2014)

119 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 281.

120 Ali Riza OZDEMIR, ‘Kamusal Mal ve Hizmetlerin Merkezi ve Yerel Yonetimler Arasi
Paylasiminda Uyulmas: Gereken Kriterler”, Atatiirk Universitesi Erzincan Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Cilt: 5, Say1: 1-2, 2006, s. 108.

121 Ipbid. s. 109-110.
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ihtiyaglarin karsilanmas1” bakimindan ortaya c¢ikmaktadir.!?? Sehirlerarasi yol
yapimu, elektrik iiretimi gibi birtakim hizmetler siklikla yerel yonetimlerin
kapasitesini asmakta, merkezi yonetim tarafindan daha etkin bir sekilde yerine
getirilmektedir.’® Hi¢ siiphe yok ki bir Onceki paragrafta anlatilan, alanin
geniglemesine paralel olarak maliyetin azalmasi 6nemli bir etkendir. Ayrica, sayilan
faaliyetler, yerel beklentilerden bagimsiz ve yoreye gore degisiklik gdstermeyen
faaliyetler oldugundan, merkezden planlanmasi ve uygulanmasinda herhangi bir
sakinca bulunmamaktadir. Diger yandan, birtakim faaliyetler vardir ki bunlarin
etkinligi, belli bir yorede yasayan halkin ortak fayda ve beklentilerinin
karsilanmasiyla dogru orantilidir. Bu tiir faaliyetler s6z konusu oldugunda yerel
yonetimler, merkezi yonetime nispetle daha dar cografyada faaliyet gosteren birimler

olduklarindan, ortak talep ve beklentileri karsilama anlaminda 6ne ¢ikmaktadirlar.'?*

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’min 4 iincii maddesinin 3 iincii
fikrasinda kamusal gorevlerin hizmetten yararlananlara en yakin makamlardan farkli
makamlara verilmesinde, gorevlerin kapsamu ve niteliginin yaminda etkinlik ve
ekonomik gereklerin goz Oniinde bulundurulmasi gerektigi belirtilmesine ragmen,
Tirkiye’de bir kamusal gérevin hangi makam tarafindan yiiriitiilecegi belirlenirken,
gorevin mahalli miisterek niteligi, yani kapsam ve niteligi esas alinmakta, etkinlik ve
ekonomik gereklere uygunluk ise dikkate alinmamaktadir seklinde bir goriis
bulunmaktadir.*?® Bu durum, her ne kadar Anayasal kriter olan “mahalli miisterek
ihtiya¢” unsurunu sagliyor olsa da, kamu hizmetlerindeki verimlilik agisindan sorun
olusturur niteliktedir.

Daha once belirtildigi gibi ekonomik etkinlik kriteri baglaminda, ihtiyaglarin
asgari maliyetle karsilanmasimn yaninda, tiiketici tercihleriyle uyumlu olmasi da
onemlidir. Kamusal ihtiyaglar cergevesinde degerlendirildiginde, merkezi idare

biliyiik 6l¢ekli hizmetleri diisiik maliyetle sunabilecekken, merkezden yoOnetimin

122 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 281.

123 pid.
124 1bid., s. 282.

1"25 Tahir MURATOGLU, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart: ve Tiirk Hukuku”, istanbul
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, 2011, Cilt: 69, Say1: 1-2, s. 754.
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getirdigi olumsuzluklardan olan yerel ihtiyaclara niifuz edememe, kirtasiyecilik,
gecikme vb. sebeplerden dolayi etkinlik azalmaktadir.'?

Idareler arasi gorev paylasimu bakimindan ekonomik etkinlik kadar, idari
etkinlik de 6nem tasimaktadir. Idari etkinlik, mahalli idarelerin kendilerine verilen
gorevleri etkin bir sekilde yerine getirebilmeleri icin gerekli olan yasal ve idari
olanaklara sahip olmalaridir. Idari etkinligin saglanabilmesi i¢in mahalli idarelerin,
yeterli ve agik olarak belirlenmis yasal yetkiye sahip olmalari, farkli idarelerle
igbirligi yapmalarina olanak saglayacak idareler arasi esneklik, kapasiteleriyle
uyumlu bir cografi alan iginde yetkili olmalar1 ve kendilerine verilen gorevleri yerine
getirebilecek yonetim kapasitesine sahip olmalar1 gerekmektedir.?’

Imar planlamasi agisindan degerlendirildiginde etkinlik &lgiitii, bir yerlesim
yerinde planlanacak olan alamn, o bolgede yasayanlar agisindan en verimli ve faydali
sekilde planlanmasi olarak yorumlanabilir. Bu durumda ilgili bolgedeki yerel
yonetim biriminin, merkezi yonetime gore hizmette etkinlik agisindan daha avantajli
olacagint soylemek herhalde yanlis olmayacaktir. Nitekim s6z konusu yerel yonetim
biriminin memurlari, o yorenin tarihini, insanini, ihtiyaglarim, dogasim ve diger
kosullarim daha iyi bilecek, imar planlarimi yaparken de bu hususlar1 géz oniinde
bulundurma imkanina sahip olacaktir. Boylece daha etkin bir imar planlama faaliyeti

sonucunun dogacag sOylenebilecektir.

C. Siyasi Sorumluluk Olgiitii

Bir idari faaliyetin yapilmasi esnasinda, o idari faaliyeti yerine getiren
gorevlilerin, sorumlu olduklar1 kisi veya kisilerin memnuniyetini saglamak
isteyeceginde ve onlarin isteklerini géz Oniinde bulunduracaklarinda siliphe yoktur.
Merkezden atanan memur halktan ziyade kendisini atayan merkezle alakali
goreceginden, vatandast memnun etmeye calismak yerine, merkeze hos goriinmekle
yetinebilir ve bunun bir neticesi olarak vatandasla idare arasinda gitgide bir ugurum

meydana gelebilir.'® Dolayisiyla, idari faaliyetleri vyiiriiten kamu gorevlilerinin,

126 Ahmet ULUSOY, Tekin AKDEMIR, Mahalli idareler, 6. Baski, Ankara: Seckin Yayincilik,
2010, s. 76-77.

127 |bid., s. 81-82.
128 GIRITLI, “Amme Idaresi Teskilatinin Ana Kavramlar1”, s. 36.
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faaliyetin muhatab1 konumundaki kisilere karsi sorumluluk tagimasi ve faaliyeti
halkin denetiminde yerine getirilmesi biiyiik bir dnem tagimaktadir?,

Imar planlamasinin, belediye faaliyetleri igerisinde ©nemli bir yeri vardir.
Nitekim bir yerlesim birimindeki yapilasma, ¢ocuk parki ve spor alam gibi sosyal
donati alanlarinin yeterliligi, yollarin yeterliligi gibi imar planlamasim ilgilendiren
hususlar, halka dogrudan dogruya yansimasi itibariyle biiylik bir Onem arz
etmektedir. Ozellikle niifusun yogun oldugu biiyiiksehirlerde, dogru bir planlama,
halkin yasam kalitesini 6nemli derecede etkilemektedir. Dolayisiyla, boyle onemli
bir konuda, halka hesap verme konumunda olan belediyelerin yetkili olmasi, siyasal

sorumluluk Olg¢iitii baglaminda da daha isabetli olacaktir.

d. Subsidiarite ilkesi

Demokratik bir devletin ve dolayisiyla demokratik bir idarenin en Onemli
gerekliliklerinden biri, halkin karar alma ve wuygulama siirecine katiliminmin
saglanmasidir. S6z konusu katilim, yerel yonetimler araciligiyla, merkezi yonetime
nazaran daha kolay ve etkin bir sekilde gerceklestirilebilmektedir’®®. Ancak merkezi
idare birimlerinin egilimi, yetki kaybina ugrama kaygisiyla, yerel yoOnetimler
tarafindan daha etkin ve ekonomik olarak gergeklestirilebilecek faaliyetleri dahi
birakmak istememe yoniindedir.*®* Subsidiarite ilkesi kapsanunda ise halka en yakin
birim, hizmetin niteligine ek olarak, etkinlik ve ekonomi ilkelerinin de dikkate
alinmasiyla bazen merkezi idare, bazen de belediye olabilmekte® ve bu sayede, s6z
konusu hizmet en rasyonel sekilde sunulabilmektedir. Subsidiarite ilkesi, hem
mahalli idarelerin giiclendirilmesi, hem de bireyi merkeze alarak insan hak ve
ozgiirliiklerinin koruyucusu olma gibi 6zelliklere sahiptir.'*

Yerellesmeye ve yerel yonetimlerin giliglendirilmesine yonelik olarak, bu
egilimin “ulusal devletleri par¢alamaya yonelmis oldugu” seklinde bir iddia ortaya

atilmistir. Ancak, yerellesmenin demokratik agidan tasidigi onem ile yerel halkin

129 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 260.

130 Hakan DEMIR, Mehmet KARAKUTUK, “Yerel Yonetimler ve Hizmette Yerellik: Subsidiarite
Ilkesi”, Bilgi Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 5, Say1 2, 2003, s. 74.

13! Ahmet UCAR, “Belediye Hizmetlerinin Etkinligi A¢isindan Hizmette Yerellik (Subsidiarite) Tkesi
ile Yonetisim (Governance) Kavrami Uzerine Bir Inceleme”, Celal Bayar Universitesi Sosyal
Bilimler Dergisi, Cilt 2, Say1 1, 2004, s. 99.

132 ULUSOY, AKDEMIR, op. cit., s. 38.

133 UCAR, op. cit., s. 106.
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kendi sorunlarimn ¢dziimiine katilmasinin, idari ve siyasi ehemmiyeti tartisilamaz.3*

Insanlarin dogup biiyiidiikleri veya yasadig yerlerin korunmasi ve gelistirilmesi gibi
amacglarla bir araya gelmekte daha istekli olduklar1 gercedi karsisinda, bu
potansiyelden yararlanarak bir yandan kamu hizmetlerinin goriilmesinde kaynaklar
daha akilct kullamlabilir, diger yandan halkin demokratik egitimi saglanabilir.
Subsidiarite ilkesi, iste bu amaclarin saglanmasina yonelik bir kavramdir.'® Bu
kavramu, “hizmetin halkin ayagina gotiiriilmesi” seklinde anlayanlar olsa da, aksine

subsidiarite, hizmetin “yerinde ve yerinden” goriilmesi anlamina gelmektedir.3

1980’lerden itibaren ulusal ve uluslararasi kuruluslarin aldiklar1 kararlarda
yer almaya baglayan “Subsidiarite ”, kelime anlamu olarak, ikincil olma, yedek olma,
yardim etme gibi anlamlara gelmekte olup®®, sifat olarak ise bir seyi giiclendirmeye
yarayan, onlara destek olan, yedek ve ikincil kavramlariyla 6zdestir.*® Subsidiarite
ilkesi kavram olarak, “ikame” veya “yetki ikamesi” ya da “hizmette yerellik” olarak
Tiirk¢e’ye ¢evrilebilir. Subsidiarite ilkesini, bir kamusal ihtiyaca yonelik olarak
kullanilacak yetkinin, s6z konusu ihtiyaca en yakin idare tarafindan kullamlmasi; alt
diizeyin, yetkisini, iist diizeye ancak mutlaka gerekli oldugunda devretmesi, seklinde
tammlamak miimkiindiir®,

Subsidiarite teriminin anlamlarindan biri olan “ikincil durumda olma”
kavrami, mahalli idarelerin degil, merkezi idarenin ikincil durumda olmasi anlamina
gelmektedir. Bu ilkeye gore mahalli idareler genel gorevli olup, gorevleri sayilarak
simirlandirilan merkezi idaredir.'® Buna karsimn iilkemizde mahalli idarelere iliskin
yiirtirliikte olan yasalar, mahalli idarelerin gorevleri bakimindan liste yOntemini

benimseyerek, teker teker sayma yoluna gitmistir. Hatta bunun aksini Ongoren

134 Rusen KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik ilkesi”, Cagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, Cilt 4, Say1 1, 1995, s. 3.

135 Ibid., s. 3-4.

136 |bid., s. 4.

137 DEMIR, KARAKUTUK, op. cit., s. 72-73. Etimolojik olarak Latin askeri terminolojisine dayanan
subsidiarite, cephe gerisinde yedek olarak, ana birlige destek olacak sekilde bekletilen askerler
anlammna gelen “subsidium” (yardimlasma) kokiinden tiiremistir. (Sedef ZEYREKLI, Rengiil
EKIZCELEROGLU, “Avrupa Birligi Baglaminda Hizmette Yerellik (Subsidiarite) ilkesi ve lkenin
Tiirkiye Ag¢isindan Ele Alinis1”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt 16, Say1 3, 2007, s. 29.)
138 KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik lkesi, s. 4.

139 Mehmet OZCAN, “Subsidiarite ilkesinin Avrupa Birligi’nde Uygulanmas1 ve Yerel Yonetimler
Baglaninda Tiirkiye’de Uygulanabilirligi Uzerine Bir Degerlendirme”, Yerel Yonetimler
Sempozyumu Bildirileri, Ankara: TODAIE Yayini, 2002, s. 644.

140 ULUSOY, AKDEMIR, op. cit., s. 39.
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diizenleme olan 5393 sayili kanunun 14 iincii maddesinin 2 nci fikrasi** ise,
Anayasa Mahkemesi'# tarafindan iptal edilmistir.!*® Buna karsilik, aym kanunun,
benzer bir diizenleme igeren 15 inci maddesinin 1/(a) hiikmii halen yiiriirliiktedir. 14
Subsidiarite ilkesinin, iist diizeyde bulunan ydnetim birimlerinin, alt
diizeydekilere, yerel birimlerin Ozerkligini G6zendiren ve giiclendiren nitelikte

yardimda bulunmasini igeren yonii de bulunmaktadir.'®

Yerel yonetimlerin merkeze olan bagliliginin zayifladigi 1970°1i yillar,
ozerklik arayiglariin yogun bicimde tartigildign bir dénem olmustur. Oyle ki,
geleneksel merkezi devlet sistemini 1980’lere kadar siirdiiren Fransa’da dahi bu

tarihten sonra yerellesmeye gidildigini sdylemek miimkiindiir4,

20. yiizyildan
itibaren Avrupa ile simirli kalmayan, diinyaya da yayilan bir yerellesme siireci
goriiliirken, 6zellikle Ingiltere ve Amerika Birlesik Devletleri’nde yerel ydnetim
tartigmalar1 Ozgiirliik, esitlik, kardeslik, cogulculuk, sosyal adalet ve demokratik
katilim noktasinda yogunlagsmustir. Diger yandan, s6z konusu iilkelerde yerel
yonetimlerin gelismesinde, merkezi planlamayla kalkinmamin gergeklesmemesinin
etkili oldugu ileri siiriilmektedir'¥’. Gelisen iilkelerin c¢ogunlugunda, 1940-50’li
yillarda, kalkinmak icin gerekli etkenlerin merkezi planlamayla harekete
gecirilemedigi anlasilmis; kalkinmanin ekonomik, sosyal ve politik siire¢lere halkin
katilimimin artmasiyla olacag belirtilerek, yerellesmeye gidilmesinin isabetli olacag
sonucuna varilmistir'®®, Anlatilanlardan hareketle, yerellesmenin, kalkinmaya katki

saglayan bir husus oldugunu séylemek miimkiindiir.

Subsidiarite ilkesi, AB biinyesinde*®® ilk olarak 1951 yilinda imzalanan
Avrupa Komiir Celik Toplulugu Anlagmasi’min 95 inci maddesinde, Roma

141 Madde 14/2: "Belediye, kanunlarla bagka bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli
miisterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir."

142 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007, RG. 29.12.2007 — 26741.

143 ULUSOY, AKDEMIR, op. cit., s. 39.

144 5393 sayili Belediye Kanunu m. 15/1-a: Belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki
ihtiyaglarini karsilamak amaciyla her tiirlii faaliyet ve girisimde bulunmak.

145 KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik ilkesi”, s. 5.

146 DEMIR, KARAKUTUK, op. cit., s. 72.

147 Ibid.

148 |bid.

149 Subsidiarite ilkesinin Avrupa Birligi bakimindan uygulanmasi konusunda bkz. Bertil Emrah

ODER, Avrupa Birligi’nde Anayasa ve Anayasacilik, Istanbul: Anahtar Kitaplar Yayinevi, 2004, s.
459 wd.



38

Anlagsmast’nmin ise 235 inci maddesinde yer almus; bunun disinda, Avrupa
Komisyonu’nun 1975’teki Spinelli Raporu’nda yetkilerin Uye Devletler ile Topluluk
arasinda paylastirilmasini dngoren bir ilke olarak yer almistir.*® 1987 tarihli Avrupa
Tek Senedi’nde®™ ise bu ilkeye, cevre konusuyla ilgili boliimde yer verilmistir.*
Bununla birlikte, Subsidiarite ilkesi ancak Maastricht Anlasmasi ile birlikte Avrupa

Birligi hukuku igerisinde anayasal anlamda kendisine yer bulabilmigtir®®,

Diger yandan, 1950’li yillardan bu yana yerel yonetimler alamindaki
calismalarini yiiriitmekte olan Avrupa Konseyi, insan haklari, hukukun istiinliigli ve
cogulcu demokrasi ilkelerini korumak ve giiclendirmek; azinliklar, 1rkeilik,
hosgoriisiizliik ve yabanci diismanligl, sosyal dislanma, uyusturucu madde ve cevre
konularindaki sorunlara ¢6ziim aramak; Avrupa kiiltiirel benliginin olusmasina ve
gelismesine katkida bulunmak gibi amaglarla ¢aligmalarim siirdiirmektedir.** Yerel
yonetimler alaninda da c¢alismalarim yiiriiten ve bu konuda Yerel ve Bolgesel
Yonetimler Kongresi adinda bir orgamt bulunan Avrupa Konseyi, 1985 yilinda
benimsemis oldugu Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’min birka¢ maddesinde,
daha once ifade edildigi gibi, subsidiarite ilkesine yer vermistir.’® Subsidiarite
ilkesine, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda daha ¢ok ekonomik agidan;
Maastricht Anlagmasi’nda ise, yerel Ozgiirliikleri koruma amacli olarak siyasal

agidan hiikiim ifade eder nitelikte yer verilmistir'®.

150 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 261.

151 Avrupa Tek Senedi, 17 Subat 1986 tarihinde, Liikksemburg’da, dokuz liye devlet tarafindan
imzalanmistir. 28 Subat 1986 tarihinde Danimarka, Italya ve Yunanistan tarafindan da imzalanan
Senet, Avrupa Ekonomik Toplulugunun kuruldugu anlagsmaya getirilen ilk biiyiik degisikliktir.
(http://europa.eu/legislation_summaries/institutional affairs/treaties/treaties singleact en.htm,
25.10.2014)

152 Buna gore Topluluk, Senet’teki ¢evreyle ilgili konulardaki amaglarin, {iye devlet seviyesine
nispetle daha iyi yerine getirilebilecegi durumlarda eylemde bulunacaktir.

153 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 262. 1992 yilinda
imzalanan ve Avrupa Birligi Anlagmasi olarak da bilinen Maastricht Anlasmasi’nin 3/b maddesinde
Subsidiarite ilkesi, su sekilde yer almigtir: “Topluluk, kendisine bu Anlagsma ¢ergevesinde verilen
yetkiler ve burada yer alan amaglar ¢er¢evesinde hareket edecektir. Topluluk, miinhasir yetkisi
dahilinde olmayan konularda, Subsidiarite ilkesi ¢ergevesinde, yalmzca gerceklesmesi istenen
eylemin amaglar1, Uye Devletler tarafindan yeterli diizeyde gerceklestirilemedigi ve buna bagli olarak
soz konusu eylemin derecesi veya etkileri sebebiyle Topluluk tarafindan daha iyi
gergeklestirilebilecegi durumlarda harekete gececektir. Toplulugun herhangi bir eylemi, bu
Anlagmayla ulasilmak istenen amaglarin 6tesine gecemeyecektir.”

154 Tiirkiye Cumhuriyeti Disisleri Bakanligi Resmi Internet Sitesi, (http://wmw.mfa.gov.tr/avrupa-

konseyi .tr.mfa, 25.12.2014)
155 KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik ilkesi”, s. 6.

15 DEMIR, KARAKUTUK, op. cit., s. 73.
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Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’'mn®*” 4 iincii maddesinin 3 iincii
fikrasinda subsidiarite ilkesine, “/kjamu sorumluluklari genellikle ve tercihan
vatandasa en yakin olan makamlar tarafindan kullanilacaktir. Sorumlulugun bir
baska makama verilmesinde, gérevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi
gerekleri goz oniinde bulundurulmalidir.” seklinde yer verilmistir. S0z konusu
hitkmiin iki yonii bulunmaktadir. Bunlardan ilki, bir hizmetin yerine getirilmesinin,
muhataplarina en yakin birim tarafindan gerceklestirilmesi, digeri ise birtakim
kosullarin gerceklesmesi durumunda s6z konusu hizmetin yerine getirilmesinin bir
ist birime birakilmasidir ki bu durum subsidiarite ilkesine aykiri diismemekte,
aksine ilkenin gereginin yerine getirilmesini saglamaktadir.'%®

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'nda subsidiarite ilkesinin
benimsenmis oldugu, 3 iincii maddenin ilk fikrasindan da anlasilmaktadir.™ Burada,
“[6]zerk yerel yonetim kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen sinirlar
cercevesinde, kamu islerinin onemli bir bolimiini kendi sorumluluklar: altinda ve
verel niifusun ¢ikarlart dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani
anlamini tasir.” denilerek, kamu hizmetlerinde yerelligin agir basmasi1 gerektigi

vurgulannustir.

Subsidiarite ilkesinin, merkeziyet¢iligin kuvvetli oldugu tiniter devletlerde
tepkiyle karsilagilmasi olasidir. Bununla birlikte, siyasi yetkilerin devrini
gerektirmeyen subsidiarite ilkesi, esasinda yerel nitelikte degerlendirilebilecek
faaliyetleri merkezi idareden alarak, merkezi idarenin daha verimli sekilde
calismasina yardimcir olmaktadir. Soyle ki, bu ilke c¢ercevesinde yalmzca yerel
diizeyde etkin bir sekilde gerceklestirilebilecek faaliyetler konusundaki yetki yerel
yonetimlere verilmektedir. Diger yandan, yerel diizeyde gerceklestirilmesi etkinlik
Olciitilyle bagdasmayan konularda, daha iist diizeydeki idareler yetkili kilinmaktadir.
Bu durumda da giivenlik, e8itim, dis politika, adalet gibi, bir devletin en kritik
faaliyetleri sayilabilecek konularda yine merkezi idare yetkili olmaktadir. Ayrica

merkezi idare, yerel diizeyde gergeklestirilebilecek faaliyetlerden -bir anlamda-

157 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, 15.10.1985 tarihinde imzaya acilmistir. Tiirkiye ise
Anlagmaya 21.11.1988 tarihinde imza koymustur ve Anlasma 09.12.1992 tarihinde onaylanmis,
01.04.1993 tarihli ve 21364 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak, 01.04.1993 tarihinde yiiriirliige
girmistir.

158 ZEYREKLI, EKIZCELEROGLU, op. cit., s. 38.

159 KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik Ilkesi”, s. 7.
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kurtuldugu i¢in, tiim araglart ve gorevlileriyle birlikte s6z konusu “kritik”
faaliyetlerin yliiriitiilmesine odaklanacaktir. Bu durumda, daha once belirtildigi gibi
yerel faaliyetlerdeki verimliligin artmasimin yaninda, merkezi idarenin odaklandig
bu faaliyetlerdeki etkinlikte de artis saglanmasi yliksek bir ihtimal olarak
goriilmektedir. Dolayisiyla merkeziyetgilik zayifliyor olsa da, yerini hem etkin olarak
gerceklestirilemeyen yerel nitelikli faaliyetlerden merkezi idarenin arinmasina, hem
de merkezi idarenin 6nemli gorevlerini daha etkin bir sekilde yerine getirmesi

sayesinde olusacak daha gii¢lii bir idare yapisina birakacaktir.

Diisiinsel kokeni Aristo ve St. Thomas Aquin’e kadar giden subsidiarite
ilkesi, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda yer alan temel ilkelerden biri

olmasina karsin, iilkemizde tam manasiyla uygulanmamaktadir.

Tiirkiye
Cumhuriyeti, 1982 Anayasasi’nda her ne kadar merkezi yonetim ve yerinden
yonetim arasinda bir denge sagliyor gibi goziikse de, yasal diizenlemeler ve
uygulamaya  bakildiginda  Tirkiye’de  agirligin @ merkezden yana  oldugu

goriilecektir. 6!

Anayasanin 127 nci maddesinde yer alan “yerinden yonetim”
kavramimin igerigi ve sinirlart belirlenmemis olsa da, belediye yasalari ve diger
diizenlemelerden hareketle, belediyelerin goérevleri acisindan “genellik” degil,
“liste” ilkesinin benimsendigi ve bu baglamda baska yonetimlere birakilmayan
hizmetlerin yerel yonetimlerce yerine getirilmesi anlamina gelen subsidiarite
ilkesinin {ilkemizde benimsenmekten uzak oldugu soylenebilir.’? Anayasa
Mahkemesi, "[b]elediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna
verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya
yaptirir." seklindeki, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14 {incii maddesinin 2 nci
fikrasini, Anayasa’nin 127 nci maddesine aykir1 bularak iptal etmistir. %3

Subsidiarite ilkesi uyarinca, idare tarafindan karsilanacak kamusal ihtiyaglar
konusunda, kdy veya mahalle simirlarim asiyorsa belediye veya il ozel idaresi;
giivenlik, adalet, egitim gibi bunlarin da boyutlarim asan durumlar s6z konusu

oldugunda ise merkezi idare yetkili olmalidir. Dolayisiyla, imar planlamasi

160 ULUSOY, AKDEMIR, op. cit., s. 38-39. Son bes yilda, dzellikle 2011 yilinda Cevre ve Sehircilik
Bakanligi’'nin kurulmasiyla birlikte, imar planlamasi konusunda merkezi idarenin yetkileri daha da
artmustir.

161 KELES, “Hizmette Halka Yakinlik ya da Yerellik ilkesi”, s. 13.
162 1pid.
163 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/95, K. 2007/5, T: 24.01.2007, RG 29.12.2007-26741.
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bakimindan, belediye veya il smrimmi asan oOlgekteki planlarin, merkezi idare
tarafindan yapilmasinda bir sakinca bulunmamaktadir. Nitekim mevzuatimzda,
ileride ayrintili sekilde agiklanacak olan birtakim plan tiirlerinin, merkezi idare
tarafindan yapilmasi 6ngorilmiistiir. Esasinda bu durum, hizmette etkinlik ilkesiyle
alakalidir. Baska bir ifadeyle, bir kamusal ihtiyacin, o ihtiyaca en yakin idari birim
tarafindan karsilanmasi, hizmette etkinlik Sl¢iitii agisindan yetersizlik teskil ediyorsa,
s6z konusu hizmetin goriilmesi ylkimliligi tst birimlere devredilmelidir. Ancak,
oncelikle s6z konusu yerel idare ile bagka bir idari birimin isbirligi yolu denenmeli;
etkinlik saglanamiyorsa, iist diizey idareye devir yoluna bagvurulmalidir. Goriildigi
gibi subsidiarite ilkesi, yetki ve gérevlerin idari diizeyler arasindaki dagilimda son

derece esnek ve isbirligini igeren bir sistemi gerektirmektedir. %

Tiirkiye, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’ni, 1991 yilinda 3723 sayili
Kanunla onaylamis olsa da, Sart’ta yer alan subsidiarite ilkesini hayata gegirmek i¢in
somut adimlar atmaktan uzak kalmustir. Sartin iilkemiz tarafindan onaylanmasindan
bugiine gegen siire zarfinda, imar planlamasinda yetki paylasimu konusunda daha da
geri gidildigi ve o6zellikle 2011 yilinda yapilan degisikliklerle merkezilesme yolunda
adimlar atildign goriilmektedir. Bu husus, ¢aligmamn ikinci boliimiinde ayrintili

sekilde ele alinacaktir.

e. Gelenek Olgiitii

Idari faaliyetlerin merkezi ydnetim ve yerel yonetimler arasinda
paylastirilmasinda simdiye kadar sayilan Olgiitler her zaman yeterli olmamakta,
zaman zaman tarih, sosyoloji ve siyaset gibi c¢esitli Olciitlerin sekillendirdigi
gelenekler de 6nemli bir yer tutmaktadir. Giivenlik, adalet gibi faaliyetler geleneksel
olarak merkezi idare tarafindan yerine getirilmekteyken, su, kanalizasyon hizmetleri,
kent i¢i ulagimin saglanmasi gibi birtakim faaliyetler de kural olarak yerel yonetimler
tarafindan yerine getirilmektedir.'® Gelenek olgiitii  yalmzca kamu mal ve

hizmetlerinin hangi idari birimler tarafindan {iretilecegi konusunda belirleyici

164 KALABALIK, “Imar Faaliyetlerinin Yerel Niteligi ve Yerellesme Siireci”, s. 263.

165 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 288-289.
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olmakla kalmayip, aym zamanda mahalli idarelerin varlik nedenlerinden birini

olusturmaktadir. %

Tiirkiye’de imar planlamasi bakimindan gelenegin nasil olduguna bakmak
icin, 1933 tarihli 2290 sayil1 Belediye Yapt ve Yollar Kanunu'na'®’ kadar uzanmak
gerekmektedir. S6z konusu kanunun 2 nci maddesine gore belediyeler, tek basina
veya birlik kurmak suretiyle imar plamm hazirlamakla miikellef kilinmus; fakat aym
kanunun 3 iincli maddesinde s6z konusu imar planlari, merkezi idarenin onayina tabi
kilinmustir. 2290 sayili Kanun’u vyiiriirliikten kaldiran 6785 sayili Imar Kanunu’nda
da aym: yaklasgim devam etmistir. Yiiriirliikte olan 3194 sayili Imar Kanunu ise,
merkezi idareye tamnan onaylama yetkisini kaldirarak, s6z konusu yetkiyi mahalli
idarelerin karar organlarina vermistir. Goriildiigii gibi Tiirkiye’de imar planlamasi
faaliyeti, geleneksel agidan mahalli idareler tarafindan yerine getirilen bir faaliyet

durumundadir.

Il.  Idari Vesayet flkesi

Yerinden yonetim ilkesi ¢ercevesinde faaliyet gdsteren mahalli idareler, idari
bakimdan 6zerk kuruluslar olmalarina karsin, hukuk devleti ilkesi ve ¢agdas anayasa
hukuku ilkeleri ¢ercevesinde son derece istisnai bazt durumlar haricinde herhangi bir
devlet islevinin denetimsiz birakilmasi s6z konusu olamaz. Milli egemenligin temsil
edildigi yer olan parlamentolar, devlet baskanlari, hiikiimetler ve diger tiim organ,
kurum ve kuruluslar yasalarda Ongdriilmiis olan yollarla denetlenirler.®® Bununla
birlikte, tim demokratik iilkelerde, se¢imle igbasina gelen belediyelerin denetiminin
istisna, serbest¢e karar almalarimin ise kural olmasi yOniinde bir egilim soz
konusudur.

Idari faaliyetlerin bir kismunin 6zerk yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilmesi ihtiyaci, Anayasa’mn 123 iincii maddesinin “Idare, kurulus ve
gorevileriyle bir biitiindiir  (...)” seklindeki ifadesi bakimindan sakincali

goriilebilmektedir. 1961 Anayasast doneminde yerinden yonetim sisteminin en

166 ULUSOY, AKDEMIR, op. cit., s. 83.

1672290 sayil1 Belediye Yapi ve Yollar Kanunu, RG. 21.06.1933-2433.

168 Coskun SAN, “Cagdas Demokrasi Anlayis1 ve Idari Vesayet Denetimi”, s. 6,
(http://www.kazanci.com/kho2/hebb/files/makale-coskunsan-1.htm, 11.05.2015)

169 Tbid., s. 2. Burada bahsi gecen denetim, idari karar alma siireglerinin denetimidir; zira kamu
kaynaklarini kullanan tiim idari birimler gibi, belediyelerin de mali agidan denetlenmesi esastir.
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onemli sakincasi, devletin birligini ve kamu hizmetlerindeki insicami bozma ihtimali
olarak goriilmiistiir.!® Ancak, s6z konusu sakincalarin, 1961 Anayasasi’nda idari
vesayet ilkesinin Ongoriilmediginden kaynaklandigi tahmin edilmektedir. Ayri bir
kamu tiizel kisiligine sahip olmak suretiyle idari ve mali 6zerkligi bulunan yerinden
yonetim idareleri, ilk bakista ayr1 bir goriintii ¢izseler de bunlarin tamamen bagimsiz
olduklarini sdylemek miimkiin degildir!™. Diger bir ifadeyle, Tiirkiye Cumhuriyeti
idaresi farkli tiizel kisiliklerden olussa bile, bir sistem olarak biitiindiir ve tipki birden
cok gezegenden olugmasina ragmen bir sistem olarak hareket eden giines sistemi gibi
birbirlerinden ayrilmadan hareket etmektedirler’’?. Nitekim Anayasada, merkezden
yonetim ve yerinden yOnetim esaslarimin yer aldigi 123 iincii maddede, idarenin
kurulug ve gorevleriyle bir biitiin oldugu diizenlenmektedir. Bu madde, hizmetlerin
yerinden yonetim birimleri tarafindan yerine getirilmesinin biitlinliik ilkesine aykir1
olmayacagim gdstermektedir'”. Soz konusu biitiinliik ise aym kamu tiizel kisiligi
igerisinde hiyerarsi, farkli kamu tiizel kisilikleri arasinda ise idari vesayet olmak

iizere iki aragla ger¢eklesmektedir.

Idari vesayet, merkezi idarenin, mahalli idarelerin icrai kararlarinm, idari fiil
ve hareketlerini denetlemek ve bu kararlari bozabilme yetkisidir.?* Idarenin
biitlinliiglinii saglayic1 bir ara¢ olan idari vesayet ilkesinin, yerinden yonetim ilkesine
zarar vermeyecek sekilde kullamlmasi gerekmektedir. Aksi takdirde, goriiniirde
birtakim gorev ve yetkilerin mahalli idarelerde olmasina karsilik, agir idari vesayet
yetkilerinin Ongoriilmiis olmasi nedeniyle yerinden yonetim ilkesinin ruhuna aykiri
durumlarin ortaya c¢ikma ihtimali s6z konusudur. Bu sebeple idari vesayet
yetkilerinin kullanimui, mahalli idarelerin, gorevlerini yerinden ydnetim ilkesine
uygun sekilde yerine getirebilmesi acisindan onem arz etmektedir. Kisaca, ikisi de
Anayasada yer alan ilkeler olan yerinden yonetim ve idarenin biitiinliigii ilkelerinin,
mahiyetlerine uygun sekilde uygulanmasi gerekir. Ancak belirtmek gerekir ki,
calismanin son boliimiinde incelenecegi gibi, mahalli idarelerin gorev ve yetkilerinin

azaltilmasi, idari vesayet denetimi altinda olmalarina tercih edilebilecek bir durum

170 ONAR, op. cit., s. 622; Ismet GIRITLI, idare Hukuku, 4. Bas1, Istanbul: Filiz Kitabevi, 1970. s.
37-38.

171 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 195.

172 1] Han OZAY, Giimsi1ginda Yonetim, istanbul: Alfa Yayicilik, 1996 s. 147.
173 YAYLA, idare Hukuku, s. 233.

174 ONAR, op. cit., s. 622.
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degildir. Diger bir ifadeyle, imar planlamasi faaliyetinde oldugu gibi, mahalli
idarelerin birtakim yetkilerinin alinmast ve merkezi idare birimlerine verilmesi
yerine, mahalli idarelerin mevcut yetkilerinin devam etmesi ve s6z konusu yetkilerin
kullanilma bi¢imini denetlemek isteyen merkezi idareye ise idari vesayet yetkileri
taninmas1  hukuken daha isabetli olacaktir. Idari vesayet ilkesinin, bu calisma
cercevesinde incelenmesinin Onemli sebeplerinden bir tanesini de, bahsi gecen

gerekce olusturmaktadir.

Idari vesayet, hiyerarsinin karsiti olmaktan ziyade, merkezden ydnetim
sisteminin yumusatilnis bicimi olan “yetki genisligi”’ esasinin tersi yonde islemekte;
yerinden yOnetim sisteminin sakinca ve zararlarim Onlemek suretiyle idarenin
biitiinliigiinii gerceklestirmeyi amacglayan bir denetim tiiriidiir.!® Kural olarak
yerinden yonetim idareleri eylem ve islem yapmakta serbest olmakla birlikte, bu
amaclardan dolayi, bu idarelerin eylem ve islemlerinden 6nemli sayilan bir kism
yiiriirliige girmek ve uygulanabilmek icin ilgili merkezi idare biriminin denetiminden

gecmek durumundadir.t’

Idari vesayet yetkisinin 6zellikleri, salt ve bicimsel bir denetim olmamasi,
kanuna dayanmasi, yalmzca soz konusu yetkiye sahip makam veya kisi tarafindan
kullamlabilmesi, devletin birligini, toplumun ¢ikarlarimi ve kamu hizmetlerindeki

uyumu saglamayr hedeflemesi olarak dzetlenebilir.t’”

A.  Pozitif Hukukta idari Vesayet flkesi
Idari vesayet ilkesi® hiyerarsi ile birlikte idarenin biitiinliigiinii saglamaya
yonelik olarak kullamlan araglardan bir tanesidir. S6z konusu bu ilkenin, doktrinde

’

“idari vesayet yetkisi”, ‘“idari vesayet”, “idari vesayet denetimi’

" gibi cesitli
kullanimlar1 mevcuttur. Oncelikle belirtmek gerekir ki aym tiizel kisilik igerisindeki
iligkiyi ifade eden hiyerarsiden farkli olarak, idari vesayet i¢in iki ayr1 tiizel kisiligin

175 DURAN, op. cit., s.52.

176 |bid., s. 60.

177 GIRITLI, BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., s. 233-236.

178 1darj vesayet ilkesinin Tiirkiye’deki tarihi gelisimi i¢in bkz. Savas BAYINDIR, “idari Denetim
Olarak Idari Vesayet”, (Doktora Tezi, Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi, 2007), s. 82 vd.
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varligi gerekli ve sarttir. Idari vesayet yetkilerini kullanacak olan tiizel kisilik,

Anayasa’da merkezi idare olarak belirlenmigtir.}”

Mabhalli idarelerin diizenlendigi ve Tiirkiye’nin de taraf oldugu en Onemli
uluslararas1 metinlerden birinin, Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti oldugu,
onceki boliimlerde belirtilmisti. Sartin, “Yerel Makamlarin Faaliyetlerinin Idari
Denetimi” bagligim tasiyan 8 inci maddesinin ilk iki fikrasinda, yerel makamlarinin
denetiminin  yalmzca kanunlarda veya Anayasa’da belirlenmis durumda
gerceklestirilebilecegi yer almaktadir. Ilgili maddeye gdre ayrica séz konusu
denetim, anayasal ilkelere uygunlugu saglamak amaciyla yapilacak olmakla birlikte,
yerindelik denetiminin yapilabilmesi de miimkiindiir. Sartin 8 inci maddesinin 3 {incii
fikrasina ise Tiirkiye tarafindan g¢ekince konulmustur. Bu maddeye gore, “/y/erel
makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin miidahalesinin korunmasi
amaglanan ¢ikarlarin onemiyle orantili olarak simirlandirilmasini saglayacak
bicimde yapilmalidir.” Sb6z konusu fikraya cekince koyarak Tiirkiye, merkezi
idarenin mahalli idareler iizerinde sahip oldugu denetim yetkisini, fikrada diizenlenen

sekilde sinirlandirmama iradesini ortaya koymustur.

1961 Anayasasi’nda olmayan bir sekilde!®, 1982 Anayasasi’nda idari vesayet

yetkisine ayrintili  bir sekilde yer verilmistir.'!

Ayrintil1  sayilabilecek bu
diizenlemeyle, idari vesayetin varlik sebebi, amaglar1 ve gergevesi gibi konularda
akla gelebilecek sorularin cevaplari verilebilmektedir. Anayasa’da yer alan taniminda

“idari vesayet yetkisi” seklinde teknik bir kavram olarak kullanilmakla birlikte, idari

179 Ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahip olan ilge belediyeleriyle, bulunduklar1 illerin biiyiiksehir
belediyeleri arasindaki iligki Danistay tarafindan idari vesayet iligkisi olarak kabul edilmemektedir.
Buna gore; “Anayasanin 127. maddesiyle, hizmetlerin idarenin biitiinliiii ilkesine uygun sekilde
yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, kamu yararina olan yerel ihtiyaglarin yasal
sinirlar i¢inde kargilanmasi amaciyla merkezi yonetime yerel yonetimler {izerinde vesayet yetkisi
tamnmugtir.  Yerel yoOnetim birimlerinin birbiri lizerine vesayet yetkisi, denetim yetkisi
bulunmamaktadir.” (Danigtay 8.D., E.2001/3979, K. 2002/2583,07.05.2002) Aym yondeki Anayasa
Mahkemesi karar1 i¢in bkz. E. 2004/79,K.2007/6,T.25.01.2007, RG. 17.01.2008-26759. Aksi yonde
goriis i¢in bkz. OZAY, op. cit., s. 160.

180 1961 Anayasasi’mn Mabhalli Idareleri diizenleyen 116. maddesinde idari vesayet yetkisinden
bahsedilmemis, yalmzca mahalli idarelerin se¢ilmis organlarimn organlik sifatini kazanma ve
kaybetmelerine iligskin denetime yer verilmistir. Buna gore; “Mabhalli idarelerin se¢ilmis organlarinin
organlik sifatini kazanma ve kaybetmeleri konusundaki denetim, ancak yargi yolu ile olur.” 1982
Anayasas1’nin ayni baglikli 127. maddesinde de yine boyle bir hiikme yer verilmekle birlikte, ayr1 bir
fikra halinde idari vesayet yetkisi diizenlenmistir.

181 1982 Anayasasi m. 127: “Merkezi idare, mahalli idareler {izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararimn korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”
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vesayet yetkilerinin ongoriildiigii kanunlarda bu yetkiler i¢in “idari vesayet” ibaresi
kullamlmamakta; bu da “idari vesayet yetkisi” miiessesesinin gelismesi bakimindan

olumsuz bir etki olusturmaktadir.'®

Anayasa’nin 127 nci maddesinde dikkat ¢ceken konu, yalmzca “mahalli

2

idareler” ibaresinin yer almasidir. Bilindigi gibi yerinden yonetim kuruluslari, yer
yoniinden ve hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 olarak ikiye ayrilmasina
ragmen, maddede yalnizca yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslari olan mahalli
idarelerden bahsedilmistir. Bununla birlikte, doktrinde bu yetkinin sadece mahalli
idareler tizerinde degil, diger yerinden yonetim kuruluslar tizerinde de kullanilan bir
yetki oldugu da savunulmakta,'® ¢ok daha 6zerk konumda olan mahalli idareler igin
kabul edilen idari vesayet yetkisinin, hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari
agisindan oncelikle kabul edilmesi gerektigi belirtilmektedir.’¥ Diger yandan,
Anayasa’nin 6 nc1 maddesinin 3 {incii fikrasinda bulunan “[h]i¢bir kimse veya organ
kaynagimi  Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.” hiikmiinden

hareketle, s6z konusu idareler {izerinde idari vesayet yetkisinin kullanilamayacaginmn

ileri siiriildiigii de goriilmektedir.®

Merkezi idarenin, mahalli idareler lizerinde “kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine” sahip olmasimn geregi olarak, yerel
yonetim birimlerinin kurulus, yetki, gorev ve c¢alisma wusullerini diizenleyen
kanunlarda idari vesayetle ilgili hiikiimler bulunmaktadir. Bunun yaninda, belirli bir
mahalli miisterek ihtiyaca yonelik hizmetin yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilmesini  Ongbren kanunlarda da idari vesayet yetkilerinin diizenlenmesi
miimkiindiir.’® Ancak bir Anayasa Mahkemesi kararinda da belirtildigi gibi, mahalli

idarelerin Ozerkligi ag¢isindan bir istisna olan idari vesayet yetkisinin, mahalli

182 Ayni durum, “idarenin biitiinligi”, “kamu gorevlerinde birlik” ve “toplum yararinin korunmas:”
kavramlar1 i¢in de gecerlidir. Idari vesayet ile ilgili olarak yalmzca 3152 sayili Igisleri Bakanligi
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 11. maddesinde “vesayet yetkisinin” seklinde bir kavram
kullanilmigtir. (BAYINDIR, op.cit., s. 50.)

183 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 205.

184 GUNDAY, Idare Hukuku, s. 85.

185 BAYINDIR, op. cit., s. 47-49.

186 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 710.
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idarelerin biitiin eylem ve islemlerinin lizerinde mutlaka kullanilmasi gerektigi

soylenemez. ¥

Damistay, idari vesayet yetkisini zaman zaman merkezi idarenin lehine genis
bir sekilde yorumlamustir. Belediyeyi de kapsayacak sekilde kamu harcamalarina
kisitlamalar getiren bir Basbakanlik genelgesinde Danistay, hukuka ve kamu yararina
aykir1 bir durum gérmediginden davay: reddetmistir'®, Bir diger kararinda Damstay,
tartigmali bir konu olan yerindelik denetimine deginmis ve ‘“‘/mjerkezi idare ile
mahalli idareler arasindaki biitiinliigii saglamaya yonelik bir hukuki ara¢ olan idari
vesayet yetkisine dayanarak merkezi idarenin, kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde yerel idarenin karar ve islemleri iizerinde hem yerindelik, hem hukukilik
denetimi yapilabilmesine imkdn (...)” tamndiZim belirtmistir'®. Anayasa’nin 127 nci
maddesindeki tamma bakildigi vakit, yerindelik denetimini de igeren bir izlenim
olustugunda siiphe yoktur'®. Tiirkiye’dekine benzer sekilde Fransa’da da merkez-
yerel iligkilerinde var olan idari vesayet yetkisi, hem hukuka uygunluk, hem de

yerindelik denetimi amaciyla kullamImaktadir. %

187 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03.11.2011, RG. 07.02.2012-28197.

188 “Damgtay 8.D., 16.11.2000 giinlii, E:1998/5818, K:2000/7637 sayili karariyla; dava konusu Kamu
Harcamalarindaki Tasarruf Tedbirleri Genelgesi ile Biiyliksehir Belediyeleri, belediyeler, il 6zel
idarelerinin tasarruf dnlemlerinin biiylik bir kismindan ayrik tutuldugu, bu diizenlemelerin sadece
temsil, agirlama ve toren giderleri, demirbag alim ve onarimlari, gayrimenkul edinilmesi ve
kiralanmasi ile reklam ve tamtim giderleri yoniinden genelge kapsamina alindiklar1 (...) merkezi
idarelerin mahalli idareler tizerinde (...) idari vesayet yetkisine sahip oldugu hitkmiiniin yer aldigt,
iilkenin i¢inde bulundugu ekonomik gelismeler ciddi birtakim 6nlemlerin alinmasini zorunlu
kildigindan, davali idarece kamu agiklarimin agagiya ¢ekilmesinin hedeflendigi, bu amagla ¢ikarilan
genelgelerle bir yandan kamu gelirinin artirilmast, diger yandan kamu harcamalarinin kisilmasi yoluna
gidildigi, olayda, davali idare tarafindan kamu yOnetiminin tiimii icin yil sonuna kadar getirilen
kisitlamalara belediyelerin de dahil edilmesi yolundaki dava konusu Genelgede hukuka ve kamu
yararina aykirilik goriilmedigi gerekcesiyle davamin reddine karar vermistir.” (Damistay Idari Dava
Daireleri Kurulu, E. 2001/163, K. 2004/631, T. 10.06.2004).

189 Damistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu, E. 2009/15,K.2009/19, T. 22.12.2009; Danistay Idari
Dava Daireleri Kurulu E. 2009/7, K. 2009/14, T. 22.12.2009. Hiyerarsi iliskisine yakin bir idari
vesayet denetimi igin bkz. “Kiiltiir Bakani, bakanligin en ist amiri olarak bagli kuruluglarin iglem ve
hesaplarini, hem yerindelik, hem de hukuka uygunluk agisindan denetlemeye yetkilidir. Kiiltiir
Bakanligimin bagli kurulusu olan Devlet Tiyatrolari Genel Miidiirliigii iizerindeki bu denetim,
hiyerarsi iligkisine yakin bir vesayet denetimi olup, doktrinde de, bakanliklar ile tiizel kisiligi olan
bagli kuruluslar arasindaki iliski bu sekilde nitelendirilmistir.” (Danistay 8.D., E. 1995/3706, K.
1995/3622, T. 14.11.1995.)

190 OZAY, op. cit., s. 160. Ayni yonde bkz. Anayasa Mahkemesi, E. 2008/27, K. 2010/29, T.
04.02.2010, RG. 22.06.2010-27619.

191 Nazli NALCI ARIBAS, “Ingiltere ve Fransa’da Merkez-Yerel Iliskilerini Yerellik (Subsidiarity)
Ilkesi Uzerinden Karsilastirmak”, Akademik Yaklasimlar Dergisi, Cilt 6, Say1 1, 2015, s. 11.
Avrupa Birligi’nde merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki denetim ig¢in bkz. Bekir
PARLAK, “Avrupa Birligi Perspektifinden Merkezi Yonetim-Yerel Yonetim Iliskileri”, Avrupa
Perspektifinde Yerel Yonetimler, Ed. Hiiseyin OZGUR-Bekir PARLAK, Bursa: Alfa Aktiiel, 2006.
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Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 8 inci maddesinin 2 nci fikrasina
gore mahalli idarelerin faaliyetleri bakimindan yalnizca hukuka uygunluk denetimine
tabi olmasi, ancak baska idari makamlarin bir konuda mahalli idareleri
gorevlendirmeleri halinde ve bu gorevin icrasit dolayisiyla yerindelik denetiminin
yapilabilecek olmasi, Anayasa’daki diizenlemeyle tam olarak ortiismemektedir.'%

Merkezi idarenin “kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde” sahip
oldugu idari vesayet yetkisi, kanunla sinirlandirilmistir. Bunun anlamu, idari vesayet
yetkisinin sadece kanunda diizenlendigi sekilde kullamilabilecek, istisnal bir yetki
oldugudur. Nitekim Damstay, “[m]erkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslari
tizerinde sahip oldugu vesayet yetkisi, simrlart kanunla ¢izilmis olan bir denetim
vetkisidir. Bu sekilde agik¢ca belirtilmemis olan islemler yéniinden idari vesayet
vetkisinin  kullanilmasina hukuken olanak bulunmamaktadir.” seklinde bir

degerlendirmede bulunarak, sdz konusu hususu agikca ortaya koymustur.'%

Idari vesayet, mahalli idarelerin dzerkligiyle de siki sikiya bagli olan bir
kavramdir. Anayasa’mn 127 nci maddesine gore kamu tlizel kisiligini haiz olan
mahalli idarelerin, yonetmelik ¢ikarma, icrai karar alma ve uygulama yetkileri goz
oniinde bulundurularak, idari 6zerklige sahip oldugu kabul edilmektedir'®. Anayasa
Mahkemesi’ne gore, “[y]/erel ydnetimler agisindan ozerklik (...) anayasa ve
vasalarin belirledigi kamu hizmetlerinin 6nemli bir boliimiiniin yurttaslarin yararina
olarak, yerel yonetimlerin sorumlulugu altinda yerine getirilmesi yetkisi (...) " iken;
“(...) Wller, bir yandan Anayasa'min 126 nct maddesi uyarinca yetki genisligi sistemi
icinde merkezden ydnetimin bir kademesi; ote yandan Anayasa'nin 127 nci maddesi
uyarinca kamu tiizelkisiligine ve yonetsel ozerklige sahip, idari vesayete tabi, yerel
yerinden yénetimlerin bir tiirii olmaktadir.”*% 1dari vesayet ile 6zerklik arasindaki
iligki ise bir zithik iligkisidir. Diger bir anlatimla, 6zerklik arttiginda idari vesayet
yetkileri, idari vesayet yetkileri arttiginda ise Ozerklik azalmaktadir'®®. Bununla
birlikte 6zerk kuruluslarin denetlenmesi, devletin yerine getirdigi hizmetlerde

celiskiye diisiilmemesi, birligin, biitinliiglin  bozulmamas1 ve hizmetlerin

192 MURATOGLU, op. cit., s. 762.

193 Damistay Idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2009/15, K. 2009/19, T. 22.12.2009.

194 BAYINDIR, op. cit., s. 56.

195 Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.11.1988-20001.
196 Ayrintili inceleme igin bkz. BAYINDIR, op. cit., s. 58-59.
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siirekliliginin zedelenmemesi bakimindan 6nemli bir aractir. Bu anlamda denetimin,
ozerkligin bir geregi oldugunu sdylemek miimkiindiir.%

Anayasa’nin idari vesayete iliskin diizenlemesi, 6zerk yerel yonetimler ve
yerinden yonetim ilkesi i¢in bir glivence niteligindedir; zira bu diizenlemeyle her ne
kadar yerel yonetimler {izerinde merkezi yonetime bir denetim yetkisi veriliyor olsa
da, s6z konusu hiikiim, kanun koyucunun bu yonde yapabilecegi diizenlemeleri amag

yoniinden simrlandirmaktadir.'%®

1. Amacg

Idari vesayete iliskin olarak Anayasa’da yer alan diizenleme, idari vesayetin
amaclarint igcermesi acisindan da Onem arz etmektedir. Anayasa’min 127 nci
maddesine gore idari vesayet, “(...) mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla (...)" merkezi
idareye verilmis olan bir yetkidir. Bununla birlikte, idari faaliyetin amacinin kamu
yarar1 olmasindan hareketle, idari vesayetin de kamu yarar1 amaciyla kullanilacak bir
yetki oldugunun belirtilmesi gereklidir. Nitekim maddede “toplum yararinin
korunmas:” denilerek, kamu yararina atifta bulunulmustur. Kamu yarar1 kavramu,
Anayasa Mahkemesi tarafindan, belli bir kisi ya da ziimrenin yararindan ziyade
toplumun genelinin faydasina olma seklinde belirlenmistir.'® Ulkemizde mahalli
idarelerin siyasi 6zerklikleri bulunmadigi i¢in kanun koyucunun yapabildigi sekilde
kamu yararimin igerigini belirleme konusunda da yetkileri yoktur. Bu nedenle mahalli
idarelerin yiiriittiikleri hizmetler bakimindan kamu yararimin ne oldugu kanunlarla
belirlenir.?® Diger yandan, idari vesayet yetkilerine sahip olan bakanlarin, idari
gorevlerinin yaninda siyasi taraflarimn da bulunmasi dolayisiyla, idari vesayet

yetkilerinin siyasi amaglarla kullanilma ihtimali vardir®

. Dolayisiyla kamu yarar1
amacimin gergeklesip gergeklesmedigi degerlendirilirken bu ihtimalin de g6z oniinde

bulundurulmas1 gerekmektedir.

197 TORTOP, op. cit., s. 21.

198 KALABALIK, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku Teori-
Uygulama, s. 710.

199 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/34 K. 2008/153 T. 31.10.2008, RG. 06.12.2008-27076.
200 BAYINDIR, op.cit., s. 108.
201 |pid., s. 110.
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2. Kapsam

Idari vesayet yetkisi, amaglariyla birlikte tanimlannus olmasina ragmen, bu
yetkinin ne sekilde kullamlacagi Anayasa’da belirtilmemistir. Bununla birlikte
yetkinin, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde kullanilacagi Anayasa’da
ongoriilmiistiir. Diger bir anlatimla, merkezi idare, kanunlarda tanmimlandig 6lcilide
idari vesayet yetkisine sahiptir ve bu yetkiyi yine kanunlarda tarif edilen sekilde
kullanir. Hukukumuzda idari vesayet yetkisi konusunda yapilan en temel ayrim,
organlar tizerinde kullamlan idari vesayet yetkisi ve islemler lizerinde kullamlan idari
vesayet yetkisidir. Bu ¢alismanin kapsanu dahilinde, imar planlari ile olan baglantis
nedeniyle islemler iizerinde idari vesayet yetkisi ele alinacak, organlar iizerindeki
idari vesayet yetkisi konusuna ise deginilmeyecektir. Hemen belirtmek gerekir ki, bu
baslik altinda yer verilen idari vesayet yetkisi tlirlerinin yalnizca bir kismu imar
planlamasina iliskin mevcut diizenlemelerde yer almaktadir. Ancak, ¢alismanmin son
boliimiinde goriilecegi tlizere, mahalli idareleri devre dis1 birakan planlama
stireglerine iliskin diizenlemelerin, s6z konusu planlama yetkilerini mahalli idarelere
verecek ve ilgili plan tiiriine iliskin olarak merkezi idare birimlerine idari vesayet
yetkisi tamyacak sekilde yeniden diizenlenmesi Onerilmektedir. Bu Oneriyle olan
ilgisi gozetilerek, imar planlamasina iliskin mevcut diizenlemelerde yer almayan

idari vesayet yetkisi tiirlerine de bu ¢alisma kapsaminda yer verilmistir.

Bu cercevede, idari vesayet yetkisinin dnemli bir kismi, mahalli idarelerin
islemleri iizerinde kullamlan yetkilerden olusmaktadir. Kanunlar, 6zerklige aykiri
olmayacak sekilde, mahalli idarelerin birtakim islemlerini merkezi idarede yer alan

bazi makam ya da kisilerin denetimine bagl kilarlar®®

. Merkezi idareye taninan bu
idari vesayet yetkilerinin bir kismu islem yapilmadan oOnce, bir kismu da islem
yapildiktan sonra kullamlmasi gereken yetkiler olmakla birlikte, islem yapildiktan

sonrasim kapsayan idari vesayet yetkileri daha fazladir®®,

Islem yapilmadan once yapilan idari vesayet denetimi, izin, uygun bulma ya
da goriis bildirme seklinde olurken; islemden sonra ise onama veya uygun bulma

seklinde gerceklesmektedir. Bununla birlikte, islemin yapilmasindan sonra erteleme,

202 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 209.
203 GUNDAY, op. cit., s. 89.
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ylriitmenin durdurulmasi, fesih ya da iptal seklinde kullamilan yetkiler de

bulunmaktadir?®,

Son olarak, merkezi idarenin kural olarak mahalli idarelerin yerine gecerek
karar alma yetkisi bulunmamakla birlikte, bu durumun istisnalar1 mevcuttur ki zaman
zaman ikame yetkisi olarak kanunlarda karsilasilan bu durum, idari vesayet
konusunun en tartismali bolimiinii olusturmaktadir. Bu sebeple ikame yetkisi, diger

yetki tiirlerine gore daha ayrintili ele alinacaktir.

a. izin Verme

Mabhalli idarelerin yapacag islemlerin bu tiir bir denetime tabi kilinmasi,
yapilacak islemden once, merkezi idarenin birimi olan idari vesayet makamindan izin
alinmasini gerekli kilmaktadir. Bu tiir bir denetimin 6ng6riildiigii idari islemlerin izin
alinmaksizin yapilmasi, hukuka aykiriligin dogmasina sebebiyet verir. Esasen, bu tiir
bir denetim yolunun 6ngdriilmiis olmasimin amaci, mahalli idarelerin hukuki veya

teknik bilgisizlik sebebiyle yanlis bir karar almasinin dniine ge¢ilmesidir?®,

Merkezi idareye, mahalli idarelerin islemlerini yapmasindan 6nce taninan bir
vesayet yetkisi olan izin, mahalli idarelerin kendi iradesiyle islem yapma veya karar
alma yetkisini kisitladigindan, ozerkligi zedeleyici bir durum olarak karsimiza
cikmaktadir. Bundan dolayi, c¢ok istisnai ve kamu yararim ¢ok yakindan ilgilendiren
islem ve kararlar icin bu tiir bir denetim yetkisinin Ongoriilmesi, daha isabetli

olacaktir?®,

b. Onama

Onama vyetkisi, idari vesayet yetkileri arasinda en sik karsilasilan yetki
tiiriidiir’®. Bu yetki, mahalli idareler tarafindan yapilan ve kanun geregi merkezi
idare tarafindan idari vesayet denetimine tabi tutulan islemlerin, bu yetkiye sahip
olan kisi ya da makam tarafindan, mevzuata, durumun gereklerine ve s6z konusu

208

ihtiyaca uygun bulunmasi anlamina gelmektedir®®. Bazi idarelerin yalmzca bir

204 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 211.
205 |pjid., s. 214.

206 GUNDAY, op. cit., s. 89.

207 |bid.

208 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 211.
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boliim kararlar1 onaya bagli oldugu halde®®, kimi idarelerin tiim kararlari onaya
baglidir.??

Merkezi idare kanunla kendisine onay vyetkisi verilen durumlarda, onay
disinda bir idari vesayet yetkisi kullanamaz. Bu durum, idari vesayet yetkisinin
kanuna dayanmasi zorunlulugunun bir sonucudur.?!

Imar planlamasina iliskin mevcut diizenlemeler arasinda, koruma amagli imar
planlarinin  hazirlanmasina iligkin diizenlemelerde onay yetkisine benzer bir
diizenleme yer almaktadir. Koruma Amacli Imar Planlar1 ve Cevre Diizenleme
Projelerinin Hazirlanmasi, Gosterimi, Uygulamasi, Denetimi, Miielliflerine Iliskin
Usul ve Esaslara Ait Yonetmeligin 8 inci maddesindeki diizenlemeye gore, Koruma
Bolge Kurulu Miidiirliikleri, ilgili idarelerce hazirlanarak kendilerine iletilen planlari
inceleyerek, iade edilmesine veya uygun bulunmasina karar verir. Uygun bulma
kararimin ardindan s6z konusu planlar, onaylanmak {izere ilgili idarelere gonderilir.
Goriildiigi lizere s6z konusu planlar, idari vesayet makamu tarafindan onaylanarak

yiirtirliige girmemekte, ilgili idare tarafindan ytiriirliige konulmaktadir.

C. iptal — Bozma

Idari vesayet makamu olan merkezi idarenin, mahalli idarelerin karar ve
islemleri iizerinde sahip oldugu bir diger yetki iptal ve bozma yetkisidir. Iptal ve
bozma yetkisi kimilerince aym anlamda kullanilmakla birlikte??, farkli anlamlara
geldigi de savunulmaktadir. Buna gore, iptal edilen bir islem veya karar, biitiin

hukuki sonuclariyla birlikte, tesis edildigi tarihten itibaren ortadan kalkiyorken;

209 Ornegin, mevzuata gore il dzel idareleri adina il genel meclisleri tarafindan alinan tiim kararlar
valinin onayina bagliyken, belediye adina belediye meclisi adina alinan kararlarin yalnzca kanunda
gosterilen bir boliimii onaya baglhidir. (GIRITLL, BILGEN, AKGUNER, BERK, op. cit., S. 236.)

210 Ornegin, 5302 sayili Kanun’la ilga edilmis olan eski Il Ozel idaresi Kanunu’nda “Meclisi umumii
vilayetce ittihaz olunan mukarrerat valinin tasdikiyle kesbi kat'iyet eder.” hiikkmiiyle, il genel
meclisinin kararlarinin tamami valinin onayina sunulmustu. Yiiriirlikte bulunan 5302 sayili il Ozel
Idaresi Kanunu’nda bu durum degistirilmis ve valiye yalmzca “yeniden goriisiilmesini isteme” yetkisi
verilmistir. S6z konusu Kanunun 15. maddesinin 2. fikrasina gore, yeniden gériisiilmesi istenilmeyen
kararlar kesinlesir. S6z konusu fikranin ilk halinde yer alan “.. ile yeniden goriisiilmesi istenip de il
genel meclisi liye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla israr edilen kararlar ..” bdlimii, Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Mahkemenin bu karariyla birlikte, valinin uygun buldugu
kararlar ytiriirliige giriyorken; uygun bulmamas: iizerine il genel meclisinin salt cogunlukla israr ettigi
kararlar i¢in ise hukuki bosluk dogmustur. Bu durum ise fiiliyatta, miilga il Ozel idaresi
Kanunu’ndaki diizenlemeyle hemen hemen ayni sonucu dogurmaktadir. (GUNDAY, op. cit., s. 90.)
211 Cemil KAYA, “Idari Vesayet Makanmimn ‘Onay’ Isleminin Hukuki Niteligi ve Sonuglar1”,
(http://www.kazanci.com/kho2/hebb/giris.htm, 02.08.2015)

212 Alptekin AKTALAY, Yeni Kamu Yonetimi Anlayis1 Cercevesinde Merkezden Yonetim ve
Yerinden Yonetim Arasindaki Denetim Iliskisi, Istanbul: Legal Kitapevi, 2011, s. 116.
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tizerinde bozma yetkisinin kullanildig1 bir islem veya karar ise bozuldugu tarihten

itibaren ortadan kalkar?:,

Iptal yetkisi, yiiriirliige girmesi ve kesinlesmesi igin idari vesayet makaminin
onayina bagli kilinmis olan islemlerde kullamlamaz?**. Bozma yetkisinde ise dikkat
edilmesi gereken husus, yetkiyi kullanacak olan merkezi idarenin hukuka uygunluk
denetimini 6n plana ¢ikariyor olmasi, basit elverigsizlik hallerini bozma nedeni
olarak saymamasidir. Bunun aksinin ger¢eklesmesi halinde, mahalli idarelerin

ozerkligi ciddi sekilde zarar gorecektir?,

d. Tekrar Goriisiilmesini Isteme (iade)

Merkezi idarenin, mahalli idarelerin kararlar1 ve islemleri tizerinde kullandigi
idari vesayet yetkisi tiirlerinden bir digeri de tekrar goriisiilmesini isteme (iade)
yetkisidir. Iptal ve bozma yetkisine yer verilmeyen 5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nda, mahalli idarelerin 6zerkligi
bakimindan daha sakincali idari vesayet yetkileri yerine, yerindelik denetimine
olanak tammakla birlikte, mahalli idarelerin 6zerkliklerine de herhangi bir olumsuz
tesiri olmayan, yeniden goriisiilmesini isteme (iade) yetkisi ongoriilmiistiir.?!® 5302
sayil1 Il Ozel Idaresi Kanunu’nun 15 nci maddesinde, “/i]l genel meclisi tarafindan
alinan kararlarin tam metni, en ge¢ bes giin i¢inde valiye gonderilir. Vali, hukuka
aykirt gordiigii kararlari, yedi giin iginde gerekcesini de belirterek yeniden
goriigiilmek tizere il genel meclisine iade edebilir (...)” denilerek, iade yetkisine yer

verilmistir.

e. Idari Dava A¢ma — Yiiriitmeyi Durdurma — Erteleme

Merkezi idarenin, mahalli idarelerin islemleri iizerinde sahip oldugu idari
vesayet yetkilerinden bir digeri de idari dava agma yetkisiydi. Bu yetki 5302 sayil1 il
Ozel Idaresi Kanunu’nun 15 inci maddesinin 3 iincii fikrasinda, 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 23 tincii maddesinin 5 inci fikrasinda, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nun ise 14 iincii maddesinin 5 inci fikrasinda OngOriilmiistii.

Ancak Anayasa Mahkemesi valiye, biiyiiksehir belediye meclisi, belediye meclisi ve

213 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 216.
214 AKTALAY, op. cit., s. 117.

215 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,, s. 216.
216 |bjd.
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il genel meclisi kararlar1 {lizerinde verilmis olan bu yetkileri hukuka aykir1 bularak
iptal etmistir. “(...) maddenin besinci fikrasinda yer alan, ‘Miilki idare amiri hukuka
aykirt gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya basvurabilir.’ bi¢imindeki kuralin,
merkezi idarece Anayasa'min 127 nci maddesinde cizilen ¢erceve iginde kullanilmasi
gereken, idarenin biitiinliigii ilkesinin gerektirdigi bir vesayet yetkisini icermedigi

sonucuna varimstir.”?

Anayasa Mahkemesi tarafindan verilmis olan bu iptal kararlarinda dikkat
¢eken husus, Mahkemenin s6z konusu yetkileri, Anayasa’nin idari vesayet ilkesini
ongéren 127 nci maddesi kapsamina giren yetkilerden saymamus olmasidir. Nitekim
gerek mahalli idarelerin kararlar1 iizerinde dogrudan bir etki olusturmamasi, gerekse
diger idari vesayet yetkilerinin aksine sadece hukuka uygunluk denetimiyle sinirli
olmasi, iptal edilen bu yetkileri diger idari vesayet yetkilerinden ayr1 bir noktada
konumlandirmaktadir?t®,

Esasen, menfaat ihlali kosulunun gergceklesmesi sartiyla, mahalli idare
organlarimn  almus  olduklar1  kararlar  aleyhine herkes idari  yargiya
bagvurabilmektedir. Ancak s6z konusu hiikiimler idari vesayet yetkisi kapsamina
girmemekle birlikte, menfaat ihlali sartim kaldirmasi bakimindan klasik dava agma

yetkisinin de dtesine gegerek, bir itiraz yetkisi halini almistir?®®,

Merkezi idareye, mahalli idarenin iglemleri {izerinde verilen bir diger idari
vesayet yetkisi, yiiriitmeyi durdurmadir. 5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 27
nci maddesinin 6 nci fikrasina gore, “Vali kanun, tiiziik, yonetmelik ve il genel
meclisi kararlarina aykiri gordiigii enciimen kararimin bir sonraki toplantida tekrar
gortistilmesini isteyebilir. Enciimen, kararinda israr ederse karar kesinlesir. Bu
takdirde, vali, kesinlesen enciimen kararinin uygulanmasini durdurur ve idari yargi
mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin icinde bagvurur. Itiraz
Danistayca en ge¢ altmig giin iginde karara baglanir.” Bu maddede dikkat ¢ceken

husus, valiye hem enclimen tarafindan 1srar edilen kararlarin uygulanmasim

217 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/27, K.2010/29, T. 04.02.2010, RG: 21.06.2010-27619; 5302 sayili
11 Ozel idaresi Kanunu m.15/3 hakkindaki iptal karar1 i¢in bkz. Anayasa Mahkemesi, E. 2005/32, K.
2007/3, T. 18.01.2007, RG. 29.12.2007-26741; 5216 sayil1 Biiyliksehir Belediyesi Kanunu m.14/5
hakkindaki iptal karari i¢in bkz. Anayasa Mahkemesi, E. 2008/28, K. 2010/30, T. 04.02.2010, RG.
21.06.2010-27619.

218 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit.,s. 217.

219 Ipid.
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durdurma yetkisi verilmesi, hem de idari yargi mercilerine yliriitmeyi durdurma
talebi ile basvuru yetkisi verilmesidir. Halihazirda uygulanmast durdurulmus bir
islemin yiiriitiilmesinin durdurulmas: talebine karsi verilecek karar, durdurmanin
devamu veya islemin yiiriitilmeye baslanmasi olacaktir ki bu tiir bir karar, Idari
Yargilama Usulii Kanunu’nun (IYUK) 27 nci maddesinde?® yer alan, yargi yerinin
verebilecegi karar ¢esitleri ile uyumlu degildir?’. Dolayisiyla, sz konusu
diizenlemede Ongoriilmiis olan bagvurunun bir idari itiraz oldugunu sdylemek

miimkiindiir. Nitekim Damstay’in goriisii de bu dogrultudadir??,

Bir diger idari vesayet yetkisi olan erteleme yetkisi ise, 5302 sayil1 il Ozel
Idaresi Kanunu’'nun 22 nci maddesi ile 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 30 uncu
maddesinde diizenlenmistir. Belediye Kanunu’ndaki hitkme goére; “Belediye meclisi;
a) Kendisine kanunla verilen gorevleri siiresi icinde yapmayi ihmal eder ve bu
durum belediyeye ait isleri sekteye veya gecikmeye ugratirsa, b) Belediyeye verilen
gorevierle ilgisi olmayan siyasi konularda karar alirsa, Icisleri Bakanliginin
bildirimi iizerine Danistay 'in karari ile feshedilir. I¢isleri Bakanlig gerekli gordiigii
takdirde meclisin feshine dair bildirim ile birlikte, karar verilinceye kadar meclis

toplantilarimin ertelenmesini de ister (...)"

f. fkame (Yerine Ge¢me) ve Degistirerek Onama

Idari vesayet yetkilerini kullanan merkezi idarenin, mahalli idarenin yerine
gecerek islem yapmasina veya mahalli idarenin islemlerinde degisiklik yapmasina
ikame denir.??® Tkame yetkisi, en agir idari vesayet yetkilerinden biri olup istisnai bir
yetkidir.?* Merkezi idare, kural olarak, mahalli idarenin yerine gegerek islem tesis
etme yetkisine, diger bir ifadeyle kendi iradesini mahalli idarenin iradesi yerine

ikame etme yetkisine sahip degildir.?®

220 [YUK m.27/2’ye gdre, “Danistay veya idari mahkemeler, idari islemin uygulanmas1 halinde telafisi
gii¢ veya imkansiz zararlarin dogmasi ve idari islemin agik¢a hukuka aykiri olmasi sartlarinin birlikte
gerceklesmesi durumunda, davali idarenin savunmasi alindiktan veya savunma siiresi gectikten sonra
gerekce gostererek yiiriitmenin durdurulmasina karar verebilirler.”

221 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 218.

222 Tbid., s. 219. Damstay’in bu dogrultudaki karari i¢in bkz. Damstay 8.D., E. 1994/773, K.
1994/2810, T. 03.11.1994.

223 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 214.

224 Giileyman ARSLAN, “Mahalli Idareler Uzerinde Merkezi Idareye Taninan idari Denetimin
Kapsadig1 Yetkiler”, (http://www.kazanci.com/kho2/hebb/giris.htm, 11.05.2015)

225 KAYA, op.cit.
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Ikame yetkisinin amaci, yerinden yonetimlerin hareketsiz kalarak, diger bir
ifadeyle islem tesis etmeyerek gerceklestirdikleri hukuka aykiriliklari gidermek ve
s6z konusu islemin yapilmasim saglamaktir. BoOylece yerel yonetimler kanunen
kendilerine verilmis gorevleri yerine getirmede yine kanun tarafindan zorlanmusg
olmaktadirlar.??

Yerel yonetimlerin kamu tiizel kisiligine sahip olmakla birlikte, karar alma
bakimindan da 6zerk olduklarina yukaridaki béliimlerde deginilmisti. Ozerklik soz
konusu oldugunda, 6zerklige sahip olan idarelerin, karar alma ve bunlar1 yiiriitmede
serbest olduklar1 diisiiniilmektedir. Nitekim kural olarak ikame yetkisi yoktur;??” yani
merkezi idare, mahalli idarelerin islemini iptal ederken, onun yerine kendi kararim
ikame edemez?®. Bununla birlikte, ¢ok simrli olmak kaydiyla idari vesayet
makamlarina bu tiir yetkiler veren kanun hiikiimleri bulunmaktadir?®,

5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nun 40 nc1 maddesinde®® ve 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 57 nci maddesinde?® hizmetlerde ciddi bir aksama meydana
gelmesi durumunda, Igisleri Bakanligi’nin talebi ve sulh hukuk hakiminin karariyla
ikame yetkisi kullanilabilmektedir. Diger yandan, ikame yetkisi islemlerle simrli

226 ARSLAN, op. cit.

227 “Yarg1 Kararlar1 Baglaminda Idari Vesayet Ilkesi” baglig1 altinda yer alan “Anayasa Mahkemesi
Kararlarinda” bolimii i¢inde, s6z konusu yetkiyle ilgili kararlara yer verilecektir.

228 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit., s. 214.

229 AKTALAY, op. cit., s. 120.

230 5302 sayih 11 Ozel Idaresi Kanunu m.40: “fl 6zel idaresi hizmetlerinin ciddi bir bigimde
aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz etkilediginin
ilgili bakanlhigin talebi iizerine yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan belirlenmesi durumunda, i¢isleri
Bakanlig1; a) Hizmetlerde meydana gelen aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gére makul bir
sire vererek il Ozel idaresinden ister. b) Aksama giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine
getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu durumda, vali, aksakligi oncelikle il 6zel idaresinin arag, gerec,
personel ve diger kaynaklariyla giderir. Miimkin olmadig1 takdirde diger kamu kurum ve
kuruluslarinin imkanlarim da kullanabilir. Bu nedenle ortaya ¢ikacak maliyet vali tarafindan iller
Bankasina bildirilir ve iller Bankasinca o il 6zel idaresinin miiteakip ay genel biitce vergi gelirleri
tahsilat1 toplamu iizerinden il 6zel idaresine ayrilan paydan valilik emrine gonderilir.”

231 5393 sayil1 Belediye Kanunu m. 57: “Belediye hizmetlerinin ciddi bir bigimde aksatildiginin ve bu
durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz etkilediginin Igisleri Bakanliginin
talebi {iizerine yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan belirlenmesi durumunda Igisleri Bakan,
hizmetlerde meydana gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gore makul bir siire
vererek belediye baskanmindan ister.

Aksama giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu durumda
vali, aksaklig1 dncelikle belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderir. Miimkiin
olmadigi takdirde diger kamu kurum ve kuruluslarimin imkanlarin1 da kullanabilir. Ortaya ¢ikacak
maliyet vali tarafindan iller Bankasina bildirilir ve Iller Bankasinca o belediyenin miiteakip ay genel
biitce vergi gelirleri tahsilat1 toplamu {izerinden belediyeye ayrilan paydan valilik emrine gonderilir.

I¢isleri Bakanligimn talebi iizerine sulh hukuk hakimi tarafindan alinan karara kars1 ilgili be lediyece
asliye hukuk mahkemesine itiraz edilebilir.
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olmayip, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 46 nc1 maddesinde bir 6rnegi goriilen
organ ikamesi de miimkiindiir’?. Bu iki kanun diginda, 442 sayili Koy Kanunu’nun
43 {incii maddesinde®?® kaymakam ve valiye ikame yetkisi verilmektedir. Verilen bu
iic ornekten anlasilacag iizere ikame yetkisi iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Ilki,
Belediye Kanununun 57 nci ve 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 40 1nc1 maddelerindeki
diizenlemelerde oldugu gibi, mahalli idarenin eylemsizligi, yani karar almasi
gerekirken herhangi bir eylemde bulunmamasidir. Ikincisi ise Koy Kanunu’nun 43
iincli maddesinde goriildiigii gibi, mahalli idarenin kanunda gosterilen yonde karar

almamasi durumudur?®.

644 sayil1 Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 2/(¢)*® ve 2/(h)?* hiikiimlerinde ise ilgili idare
tarafindan ilgili diizenlemelerde Ongoriilen siireler igerisinde islem yapilmamasi
durumunda, s6z konusu islemleri yapma yetkisi Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na

verilmistir.?’’ Bir onceki paragrafta deginilen Belediye Kanunu ve 11 Ozel Idaresi

232 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit, s. 215.

5393 sayil1 Belediye Kanunu m.46: “Belediye baskanliginin herhangi bir nedenle bosalmas1 ve yeni
belediye baskani veya baskan vekili se¢iminin yapilamamasi durumunda, se¢im yapilincaya kadar
belediye baskanligina biiyiiksehir ve il belediyelerinde Igisleri Bakani, diger belediyelerde vali
tarafindan gorevlendirme yapilir. Gorevlendirilecek kisinin belediye bagkani se¢ilme yeterligine sahip
olmasi sarttir.”

233 442 sayili Koy Kanunu m. 43: “Ihtiyar meclisi kdy islerini en ziyade lazim olandan basliyarak bir
siraya koyar ve biri yapilip bittikten sonra sirasiyle hepsini koyliiye gordiirmege calisir. Evvel
yapilmasi1 lazim gelen saglik, yol, mektep islerinin geri birakildigi haber alinir veya sikayet edilirse
koytin bagl oldugu kaymakam veya vali tarafindan gosterilen yolda yapilir.”

234 BAYINDIR, op. cit., s. 206.

235 644 sayili KHK m. 2(¢): “Her tiir ve 6lgekteki fiziki planlara ve bunlarin uygulanmasina yonelik
temel ilke, strateji ve standartlar1 belirlemek ve bunlarin uygulanmasini saglamak, Bakanlar
Kurulunca yetkilendirilen alanlar ile merkezi idarenin yetkisi i¢indeki kamu yatirimlari, miilkiyeti
kamuya ait arsa ve araziler lizerinde yapilacak her tiirlii yap1, milli glivenlige dair tesisler, askeri yasak
bolgeler, genel siginak alanlar1, 6zel giivenlik bolgeleri, enerji ve telekomiinikasyon tesislerine iliskin
etiitleri, harita, her tiir ve olgekte cewre diizeni, nazzim ve uygulama imar planlarini, parselasyon
planlarini ve degisikliklerini resen yapmak, yaptirmak, onaylamak ve bagvuru tarihinden itibaren iki
ay icinde yetkili idarelerce ruhsatlandirma yapilmamasi halinde resen ruhsat ve yapt kullanma izni
vermek.”

236 644 sayili KHK m. 2(h): “Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda bulunan veya miilkiyeti Hazineye,
kamu kurum veya kuruluslarina veya gercek kisilere veyahut 6zel hukuk tiizel kisilerine ait olan
tasinmazlar iizerinde kamu veya 6zel sektor tarafindan gerceklestirilecek olan yatirimlara iliskin
olarak ilgililerince hazirlandig1 veya hazirlatildigi halde yetkili idarece ‘ii¢ ay i¢inde’ onaylanmayan
etiit, harita, her tiir ve Olcekteki ¢evre diizeni, nazzm ve uygulama imar planlarini, parselasyon
planlarint ve degisikliklerini ilgililerinin valilikten talep etmesi ve valiligin Bakanliga teklifte
bulunmasi iizerine bedeli mukabilinde yapmak, yaptirmak ve onaylamak, bagvuru tarihinden itibaren
iki ay icinde yetkili idarece verilmemesi halinde bedeli mukabilinde resen yapi ruhsati ve yapi
kullanma izni ile isyeri agma ve ¢aligma ruhsatin1 vermek.”

237 644 sayili KHK’min 2(¢) hiikmii, itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi’nin Oniine gelmis; ancak
Anayasa Mahkemesi, s6z konusu hilkmiin bakilmakta olan davada uygulanma olanagi bulunmadig:
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Kanunu hiikiimlerinin varligina ragmen, 644 sayili KHK’da bdyle bir diizenleme
yapilmasi, iistelik anilan diizenlemelerde oldugu gibi herhangi bir hakim kararinin da
aranmamis olmasi, mahalli idarelerin 6zerkligi baglaminda tartisma yaratacak

niteliktedir.

Islemler ve eylemler iizerinde kullamlan ikame yetkisi s6z konusu oldugunda
islem veya eylem, mahalli idare adina yapilmuis sayilir. Merkezi idare ise ikame
yetkisini hukuka, kamu yararina ve hizmet gereklerine uygun olarak kullanmak

durumundadir ve s6z konusu idarenin hukuki sorumlulugu bu {i¢ hususa gore tespit

edilir?®,

B. Yargi Kararlan Baglaminda Idari Vesayet ilkesi

Anayasa’da genel gercevesi c¢izilen ve kanunla diizenlenecegi ifade edilen
idari vesayet yetkisinin kapsanu noktasinda olusan soru isaretleri ve ortaya ¢ikan
uyusmazliklar, yargi kararlari yoluyla giderilmektedir. Idari vesayet yetkilerinin
kapsami ve kullamlma bi¢imi konusunda, Anayasa ve kanunlardaki diizenlemelerin
yetersiz kaldigr goriilebilmektedir. Konunun, mahalli idarelere taminan ozerklikle
olan iligkisi, yarg: kararlarim daha da énemli hale getirmektedir. Ozellikle Anayasa
Mahkemesi kararlari, kanunlarda oOngoériillen Anayasa’ya aykir1 yetkilerin iptal
edilmesini saglamas1 yoniiyle Onem tasimaktadir. Asagidaki iki baglikta, idari
vesayet konusundaki birtakim tartismali noktalarin, Anayasa Mahkemesi ve Danistay

kararlarina ne sekilde yansidig incelenecektir.

1. Anayasa Mahkemesi Kararlarinda

Idari vesayet yetkilerini konu alan ve Anayasa’mn 127 nci maddesine
aykirilik iddias1 igeren talepler Anayasa Mahkemesi Oniine bir¢ok defa gelmistir.
Mahkeme bu kararlarinda idari vesayet yetkisinin hangi yetkileri kapsadigimin
yamnda, tasidigr islevle ilgili de yorumlar getirmistir. Buna Ornek olarak
gosterilebilecek olan bir kararda Mahkeme, “(..) idari vesayet yetkisi, merkezden
yonetimin elinde sadece salt ve bicimsel bir denetim ve otorite aract olarak
dusuniilemez. Bu yetki, aymi zamanda demokratiklesme sivrecinde yerel plandaki

katilimct yonetimi sosyal hukuk devleti anlayis1 dogrultusunda gelistirici, toplumsal

gerekgesiyle, yetkisizlik nedeniyle ret karar1 vermistir. (Anayasa Mahkemesi, E. 2014/117, K.
2014/111,T.25.06.2014)

238 AKYILMAZ, SEZGINER, KAYA, op. cit, s. 215.
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dayamsmayr giiglendirici, Anayasa'min ongordigi temel hak ve ozgiirliklere saygt
bilincini  yiiceltici, ¢agdas ve wuygar bir egitim yontemi olarak da
degerlendirilmelidir.” seklinde bir degerlendirme yaparken, bu yetkinin yalmzca
devletin genel yararlar1 bakimindan degil, yerel halkin yararlarinin korunmasi

bakinmindan da bir giivence oldugunu belirtmistir,?*

Idari vesayet ilkesi, Anayasa Mahkemesi’nin diger bir kararinda su sekilde
tanmmlanmaktadir: “Idarenin biitiinliigii, tekil devlet modelinin yonetim alanindaki
temel ilkesidir. Bu ilke, idari islev goren ayri hukuksal statilere baglh degisik
kuruluslarin bir biitiin olusturdugunu anlatmaktadir. Idarenin bitiinliigii, merkezin
denetimi ve gozetimi ile hayata gegirilmekte ve yonetimde biitiinligi saglamak igin
baslica vi¢ hukuksal arag, hiyerarsi, yetki genisligi ve idari vesayet kullaniimaktadur.
Bunlardan idari vesayet, merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslari
arasindaki  butinlesmeyi saglamakta, ayrismayi, farklilasmayr ve kopmay

onlemektedir. *°

Anayasa’nin, idari vesayet yetkisini diizenleyen 127 nci maddesinden
hareketle Anayasa Mahkemesi, idari vesayet yetkisinin hem hukuka uygunluk
denetimini hem de yerindelik denetimini igerdigini belirtmistir.?*X Bu cercevede
merkezi idarenin, mahalli idarelerin islemleri iizerinde iptal, onama, erteleme, i1zin,
tekrar  gOriisiilmesini  isteme, diizeltme gibi ¢esitli  denetim usullerini
uygulayabilecegi kabul edilmistir.?*? Bununla birlikte Anayasa Mahkemesi bir
kararinda®®, karara konu olan diizenlemenin yalmzca hukuka uygunluk denetimi ile
simrlt bir idari vesayet yetkisi vermesi gerekgesiyle diizenlemeyi iptal etmistir. Bu
durum, demokratiklesmeyi saglamaya yonelik yasal diizenlemelerin yapilmasinin
Oniinde Anayasa’nin bir engel teskil ettigine iligkin elestirilere haklilik

kazandirmaktadir.?*

239 Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.10.1988-20001.
240 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/28, K. 2010/30, T. 04.02.2010, RG. 22.06.2010-27619.

241 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/32, K. 2007/3, T. 18.01.2007, RG. 29.12.2007-26741; E. 2008/27,
K. 2010/29, T. 04.02.2010, RG. 22.06.2010-27619.

242 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/28, K. 2010/30, T. 04.02.2010, RG. 22.06.2010-27619, E. 2005/32,
K. 2007/3, T. 18.01.2007, RG. 29.12.2007-26741; E. 2008/27, K. 2010/29, T. 04.02.2010, RG.
22.06.2010-27619.

243 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/27, K. 2010/29, T. 04.02.2010, RG. 22.06.2010-27619.
244 TAN, op. cit., s. 50.
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Anayasa Mahkemesi, yukarida ifade edilmis olan yetkilere ek olarak, merkezi
idarenin mahalli idarelerin yerine gegerek islem yapmasimin veya karar almasinn,
idari vesayet yetkisini astigim belirtmistir. Mahkemeye gore, “[y/erel yonetimin
ilgili orgammin bir karart bulunmadigi halde, genel yonetim mercilerinin onun
yerine gecerek karar vermesi, hiyerarsik bir tasarruftur.”?® diyerek bu durumu
ortaya koymustur. Bununla birlikte Anayasa Mahkemesi, yerine gegerek islem
yapma konusundaki olumsuz goriislinii katt bir sekilde uygulamamus, baz
durumlarda merkezi idarenin, mahalli idare birimlerinin yerine gegerek islem
yapabileceklerini kabul etmistir. Bu yondeki bir kararda, “[K]uralda belirtilen
yetkiler ancak kanunla taninan sirede is ya da islemlerin yapilmamasit durumunda
ilgilinin talebinin ve valiligin teklifte bulunmasi kosuluyla Bakanlik tarafindan
kullanilabilecektir.” denilmis; ancak hemen devaminda, “/mjerkezi idarenin
yerinden yodnetim kuruluslar: yerine gecerek islem yapmast istisnai nitelikte yetki
olup ancak yerel yonetimlerin ihmal veya temerridi halinde kullanilabilecektir.”
denilerek, bu husus sarta baglanmstir.?’® Anayasa Mahkemesi bu goriisiinii, diger
kararlarinda da muhafaza etmis ve istisnai de olsa, yerine gegerek islem yapma
yetkisini, “kamu yararinin zorunlu kildigi durumlarda kanunla ongériilmek kaydiya”

idari vesayet yetkisi gergevesinde kabul etmistir.

Idari vesayet ile hiyerarsi arasindaki farkin ortaya konuldugu bir kararda
Anayasa Mahkemesi, “[iJdari vesayet yetkisi, hiyerarsik denetimde oldugu gibi

genel bir yetki olmayip, kanunla ¢ercevesi cizilen simirlar icerisinde kullanilmasi

245 Anayasa Mahkemesi, E. 1987/18,1988/23, T. 22.06.1988, RG. 26.10.1988-20001, E. 2004/1, K.
2008/106, T. 15.05.2008, RG. 05.07.2008-26927. Benzer yondeki karar igin bkz. Anayasa
Mahkemesi, E. 2012/87, K. 2014/41, T. 27.02.2014, RG. 26.7.2014-29072.

246 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/126, K. 2012/110, T. 18.07.2012, RG. 25.05.2013-28657. Bu
kararda imar planlamasiyla ilgili, “Kamu yarar1 i¢in gerekli hallerde belirli bir alan ya da bolge ile
ilgili olarak belirtilen planlar1 yapma ya da ingat izni, yapi kullamm izni, ¢alisma veya isyeri agma
ruhsatt verme konusunda Cevre ve Sehircilik Bakanligina yetki ve gorev verilmesinde Anayasa'nin
127. maddesi agisindan bir engel bulunmamaktadir.” denilmistir.

247 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/100, K. 2012/191, T. 29.11.2012, RG. 22.02.2013-28567, E.
2013/19,K.2013/100, T. 12.09.2013, RG. 18.09.2014-29123. Benzer yonde karar icin bkz. AYM, E.
1984/12, K. 1985/6, T. 01.03.1985, RG. 17.05.1985-18757. Mahalli idarelerin, Bakanlar Kurulu
karariyla mahalli idare birliklerine katilmalarimn karara baglanmasinin idari vesayet yetkisi dahilinde
goriildiigii karar icin bkz. Anayasa Mahkemesi, E. 2005/90, K. 2008/146, T. 24.09.2008, RG.
26.02.2009-27153. Bakanliklara ve diger merkezi idare kuruluslarina, gérev alanlarina giren birtakim
igleri, bunlara iliskin ddenekleri il 6zel idarelerine aktarmak suretiyle gergeklestirme imkani veren
diizenlemenin, “yerine gegerek islem yapma’” anlamina gelmeyecegine iliskin karar i¢in bkz. Anayasa
Mahkemesi, E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09.06.2011, RG. 28.12.2011-28156.
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gereken istisnai bir yetkidir. Istisnailik ve kanunilik idari vesayetin en belirgin iki

temel ozelligidir.” seklinde bir degerlendirmede bulunmustur.#

Idari vesayetin, merkezi idare disinda, iki farkli mahalli idare birimi arasinda
kullanilip kullamlmayacagi konusunda ise Mahkeme “/i/dari vesayet mahalli
idareler iizerinde merkezi idareye taninan bir yetki olduguna gore bir mahalli idare
olan  biiyiiksehir  belediyesine  taminan bu yetkinin vesayet igerisinde
degerlendirilmesi miimkiin degildir.” diyerek olumsuz yonde goriis belirtmis olsa
da?®, soz konusu denetim yetkisinin niteligi konusunda doktrinde farkli fikirlerin

oldugu goriilmektedir.?

2. Damstay Kararlarinda

Damstay tarafindan idari vesayet yetkisine iliskin olarak verilen kararlarda,
davaya konu olan yetkinin kanunla OngOriilmiis olmasimn ©6n plana c¢iktig
goriilmektedir. Kanunla verilmis olan yetki s6z konusu oldugunda Damstay, idari
vesayet yetkisini genis bir sekilde yorumlayarak, yer yer hiyerarsik denetime
yaklasan yetkileri hukuka uygun gormektedir. Kamu tiizel kisiligine sahip kamu
kurum ve kuruluslarinda, birtakim personelin istihdam edilmesinin merkezi idare
tarafindan kararlastirilmas: durumunda bu yonde karar veren Damistay, 6zellestirme
kapsamindaki kuruluslarda ortaya ¢ikan istihdam fazlasi personelin diger kamu
kurum ve kuruluslarinda istthdam edilmesini amacglayan genelgede hukuka aykirilik
olmadigina hiikmetmistir.”®! Bunun yaminda, kural olarak mali 6zerklige sahip olan

yerinden yonetim kuruluglarinin  harcamalar1  {izerinde birtakim tedbirlerin

248 Anayasa Mahkemesi, E: 2011/100, K. 2012/191, T. 29.11.2012, RG. 22.02.2013-28567.

249 Anayasa Mahkemesi, biiyliksehi belediyelerine verilen sdz konusu denetim yetkilerini,
Anayasa’min 127 nci maddesinin 3 {incii fikrasinda yer alan ve biiyiik yerlesim yerleri i¢in &zel
yonetim bigimleri getirilebilecegini Ongdren hiikkiim c¢ercevesinde degerlendirmistir. (Anayasa
Mahkemesi, E. 2004/79, K. 2007/6, T. 25.01.2007, RG. 17.01.2008-26759.) Biiyiiksehir
belediyelerinin, ilge belediyeleri tizerinde sahip oldugu yetkilerin genisletilmis idari vesayet denetimi
olduguna iliskin bkz. Nusret ilker COLAK, Biiyiiksehir Belediyelerinin Imar Denetim Yetkileri,
(http://www.ilkercolak.com.tr/buyuksehir-belediyelerinin-imar-denetim-yetkileri/, 08.08.2015)

20 Bu konuda doktrinde yer alan farkli fikirlere iliskin karsilastirma i¢in bkz. Yusuf OZCELIK,
“Biiyiiksehir Belediyeleri ile Ilge Belediyeleri Arasindaki Iligkiler”, Tiirkiye Adalet Akademisi
Dergisi, Say1 19, Y11 5,2014,s. 1138-1139.

251 Damistay 5. D., E. 1994/6009, K. 1996/3250, T. 24.10.1996. Diger yandan Damistay’in, ‘{...)
belediye bagkanlar1, meclis ve encimen Uuyeleri ile atanmalar1 bakanligin onayina tabi personelin
yurtdisina gorevli veya izinli gitmelerine iligkin olarak izin onama yetkisinin merkezi yonetime
verilmesinde idari vesayet yetkisinin agildigim veya yerinde kullamlmadigim soylemeye olanak (...)”
bulunmadigi yoniinde karar1 da mevcuttur. (Damstay 8.D., E. 1995/860, K. 1996/3398, T.
25.11.1996.)



http://www.ilkercolak.com.tr/buyuksehir-belediyelerinin-imar-denetim-yetkileri/
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uygulanmas1 konusunda da, hukuka aykirilik goriillmemistir. Damstay, “(..) ulkenin
icinde bulundugu ekonomik gelismeler ciddi birtakim onlemlerin alinmasini zorunlu
kildigindan, davali idarece kamu agiklarimin asagiya ¢ekilmesinin hedeflendigi, bu
amagla ¢ikarilan genelgelerle bir yandan kamu gelirinin artirilmasi, diger yandan
kamu harcamalarimin kisilmast yoluna gidildigi, olayda, davali idare tarafindan
kamu yonetiminin tumu icin yil sonuna kadar getirilen kisitlamalara belediyelerin de
dahil edilmesi yolundaki dava konusu Genelgede hukuka ve kamu yararina aykirilik

252 Bir diger kararda,

gorilmedigi gerekgesiyle davanin reddine karar vermistir.
idari vesayet yetkisi kavramm daha da genisletilmistir. Danistay’a gore, “[k/iiltur
Bakani, bakanligin en st amiri olarak bagli kuruluglarin islem ve hesaplarini hem
verindelik, hem de hukuka wuygunluk agisindan denetlemeye yetkilidir. Kiiltir
Bakanliginin bagli kurulusu olan Devlet Tiyatrolari Genel Miidiirliigu vizerindeki bu
denetim, hiyerarsi iliskisine yakin bir vesayet denetimi olup, doktrinde de,
bakanliklar ile tizel kisiligi olan baglh kuruluglar arasindaki iligki bu sekilde

nitelendirilmistir. ’>>2

Damistay kararlarinda, merkezi idare tarafindan yerinden yonetim birimlerine
iliskin kullamlan yetkilerden bazilarinin idari vesayet yetkisi kapsamimin disinda
degerlendirildigi durumlar da s6z konusu olmaktadir. Bu kararlarda gbze ¢arpan en
onemli husus, yerinden yonetim kuruluslarimin yetkisinin ortadan kaldirilmasinmn
veya etkisiz kilinmasimn s6z konusu oldugu durumlarda ortaya ¢ikmaktadir.
Damstay idari vesayet yetkisini, “merkezi yonetimin, yerel yonetimlerin icrai
kararlarimi onama, geri ¢evirme ve kimi ayrik durumlarda da degistirerek onama

’

vetkisi” olarak tammlanmus; diger yandan “yerel yometimlerin yetkisini ortadan
kaldiracak, etkisiz kilacak bigcimde kullanilamayacagr gibi kanunda ongoriilen
vesayet denetimine iliskin sinirlarin yorum yoluyla genisletilmesine de hukuken
olanak bulunmamaktadir” seklinde degerlendirmede bulunmustur.?® Yerinden
yonetim kuruluslarinin sdzlesmeli personel ¢aligtirmasina iliskin verilen bir kararda
da, “Av. ..."in. ... ve ... Belediyelerinde de sozlesmeli olarak c¢alistirtldigi ve bir

avukatin ikiden fazla belediyede sozlesmeli olarak ¢aligsmasinin hizmetin yuritilmesi

agisindan uygun olmayacagi seklinde varsayimsal bir diistinceyle ... Belediyesinde

252 Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu, E. 2001/163, K. 2004/631, T. 10.06.2004.
253 Damistay 8. D., E. 1995/3706, K. 1995/3622, T. 14.11.1995.
254 Danistay 8. D., E. 2008/4976,K.2010/1108, T. 05.03.2010.
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sozlesmeli olarak c¢alistirilmasimin uygun gorilmemesinin, mahalli ihtiyaglarin
geregi gibi karsilanmasini amaglayan vesayet yetkisinin sinirlariyla bagdasan bir
yonu bulunmayip, vesayet yetkisinin amag ve sumrlart asilarak tesis edilen dava

konusu islemlerde mevzuata uyarlik gorilmemistir.” seklinde bir karar verilmistir.?®

Goriildiigii gibi mahalli idareler ve merkezi idare arasindaki yetki paylasim
cergevesinde, idari vesayet konusu Onemli bir yer teskil etmektedir. Kendilerine
birtakim yetkiler verilerek, onceki boliimde anlatilan ¢ergevedeki idari faaliyetleri
yerine getirmesi beklenen mahalli idarelerin, idari vesayet yetkileriyle denetlenmesi,
idari faaliyetlerdeki biitiinliiglin saglanmas1 ve verimin artirtlmasi agisindan énem arz
etmektedir. Anayasa Mahkemesi tarafindan belirli kosullarda hukuka uygun oldugu
kabul edilen ikame vyetkisi bakimindan da aym durum sdz konusudur. Ikame
yetkisinin taminmadigi durumlarda, mahalli idarelerin gerceklestirmesi gerektigi
halde gerceklestirmedigi faaliyetlerdeki gecikme onlenemeyecek, bunun sonuglarina
da halk katlanacaktir.

Idari vesayetin, Anayasa’mn 123 iincii maddesinde belirtilen idarenin
biitiinliigli ilkesinin geregi olarak var olmasi gerekmektedir. Bu c¢ergcevede konunun
girisinde belirtildigi gibi, mahalli idarelerin yetkilerinin azaltilmasi yerine, merkezi
idarenin 6nem atfettigi konularda idari vesayet yetkileriyle donatilmasi, hukuken
daha isabetli olabilir. Simdiye kadar incelenen ilkelerden hareketle, bu ¢alismanin
ikinci  boliimiinde, imar planlamasindaki yetki paylagiminin degerlendirmesi
yapilacaktir. Asagida da goriillecegi gibi, imar planlamasi yetkilerinin ait oldugu
mahalli idarelerin s6z konusu yetkileri, birtakim 6zel diizenlemelerde farkli idarelere
verilmistir. Dolayisiyla simdiye kadar ele alinan konular, ilgili boliimde deginilecek
olan imar planlamasi yetkilerinin, hukuki olarak degerlendirilmesi anlaminda yol

gosterici olacaktir.

255 Damigtay 5. D., E. 1996/383, K. 1999/3336, T. 04.11.1999.
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IKINCI BOLUM: ANAYASAL ILKELER CERCEVESINDE IMAR
PLANLAMASINDAKI YETKi PAYLASIMI

Imar uygulamalari, bireysel yasam i¢in zorunlu gereksinimlerin karsilanmasi,
aile yasamunin korunabilmesi ve gelistirilebilmesi, toplumsal iliskilerin saglikli
sekilde kurulabilmesi agisindan bilyiik 6nem arz etmektedir.?® Kisisel, ailevi ve
toplumsal hayat tizerinde etkili olan imar uygulamalari, idare tarafindan yapilan imar
planlarma gore sekillenmektedir. imar planinin amacimn, belirli bir plan dahilinde,
kapsadigt alam giizellestirmek, halki refah ve huzura kavusturmak oldugu
soylenebilir.?” Hizli niifus artis1 ve sehirlesme iz arasindaki dengenin saglanmast,
huzurlu ve saglikli kentlerin ortaya ¢ikmasi i¢in biiylik bir 6neme sahiptir ki bunu
saglamanin en etkin yolu da planlamadir.?®® Diger yandan, imar planlarinin hukuka
uygun olarak yapilmasi, sayilan yararlarin gergeklesebilmesi bakimindan gereklidir.
Bu yiizden, merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimina iliskin
Anayasal ilkeler ¢ercevesinde, imar planlamasina iliskin mevcut yetki paylasimimn

incelenmesi 6nem arz etmektedir.

Imar planlamasina iliskin diizenlemelerde tek tip bir imar plam tiirii
ongoriillmemis, bunun yerine makro dilizeyden mikro diizeye uzanan birden c¢ok
planin oldugu ve her bir planin bir {ist kademedeki plana uygun olmasimn gerektigi
bir sistem Ongdriilmiistiir. 3194 sayili Imar Kanunu'nun 6 nci maddesinde, imar
planlarimin, kapsadiklari alan ve amaglar1 agisindan kademelendigi belirtilmistir.
Farkli imar planlar1 arasinda bir kademelenme ve hiyerarsinin bulunmasi, planlama
faaliyeti sonucunda ongoriilen faydalara ve hedeflere ulasilabilmesi i¢in 6nem arz

etmektedir.?® Imar planlar1 arasindaki hiyerarsiden dogan biitiinliik, Anayasa’nin

256 COLAK, op. cit., s. 9-10.

257 ARTUKMAC, op. cit., s. 15.

258 Muhittin ABAMA, Imar Kanunu Mevzuat1 ve Uygulamasi, Ankara: Segkin, s. 21.

259 Nusret Ilker COLAK, Giirsel ONGOREN, Imar Planlar1, Imar Uygulamalar1 ve Iptal Davalari, s.
27, Ongdéren Hukuk Yaymnlari, Yaym No: 4, (http://www.ilkercolak.com.tr/wp-
content/uploads/2015/06/imar_planlari_imar_uygulamalari_ve iptal davalari.pdf, 08.08.2015)



http://www.ilkercolak.com.tr/wp-content/uploads/2015/06/imar_planlari_imar_uygulamalari_ve_iptal_davalari.pdf
http://www.ilkercolak.com.tr/wp-content/uploads/2015/06/imar_planlari_imar_uygulamalari_ve_iptal_davalari.pdf
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123 iincii maddesinde yer alan idarenin biitiinligii ilkesinin bir goriiniimii olarak
degerlendirilmektedir.?® S6z konusu kademelenmedeki plan tiirlerinin neler oldugu
ve hangi idareler tarafindan yapildiklari, imar planlamasindaki yetki paylasimimn
Anayasa’ya uygunlugu acisindan 6nem arz etmektedir; zira bu planlarin bazilarimin
yapiminda yerinden yonetim birimleri olan belediyeler ve il 0&zel idareleri
yetkiliyken, bazilarinin yapiminda merkezi idare yetkilidir. Hal boyle olunca, plan
tirlerinin neler olduguna, yetkili idarelere ve plan igeriklerine deginmekte fayda

goriilmektedir.

Imar planlamasi1 konusunda temel kanun olan 3194 sayili imar Kanunu’nun 5
inci maddesinde plan tiirleriyle ilgili genel tamimlara yer verilmistir. Ancak bundan
hemen Onceki 4 iincii maddede ise, istisnalardan bahsedilmis ve 6zel kanun
niteliginde olan istisnalar s6z konusu oldugunda, Imar Kanunu’nun, bu
diizenlemelere aykirt olmayan hiikiimlerinin uygulanacagn belirtilmigtir. Bu sebeple,
3194 sayili Kanun’un 4 {incii maddesinin kapsamina giren plan tiirlerini ve diger
birtakim kanunlarda tamimlanan plan tiirlerine iliskin diizenlemeleri “6zel yetki

kurallar1” olarak simiflandirmak isabetli olacaktir.

l. Anayasal Tlkelerle Ortiisen Diizenlemeler

Imar planlamasimin farkli kademelerdeki plan tiirlerinden olusmasi, birden
¢ok idarenin yetkili oldugu bir planlama sistemi ortaya ¢ikarmaktadir. Her bir planin,
planlama hiyerarsisindeki bir {ist plana uygun olmasimin gerekli oldugu s6z konusu
sistemde hem merkezi idare birimleri, hem de yerel idare birimleri rol almaktadir.
Diger yandan, ilk bdliimde anlatilan anayasal ilkeler ve doktrinde ileri siiriilen
dlgiitler baglaminda sdyle bir sonuca ulasilmusti: imar planlamas: faaliyeti “mahalli
miisterek ihtiya¢” niteliginde bir faaliyettir ve ancak mahalli simirlar1 asan nitelikte
planlamalar s6z konusu oldugunda merkezi idarenin yetkili kilinabilir. Bununla
birlikte, mahalli simr1 asan nitelikteki planlamalar bakimindan mahalli idarelerin
yetkilerinin, merkezi idareye devredilmesi yerine, s6z konusu hallerde merkezi
idareye idari vesayet yetkileri tamnmasi hukuken daha isabetli goriilebilecektir. Ilk
boliimde ulasilan sonugtan hareketle, imar planlamasi faaliyetinin kademelerindeki

cesitli plan tiirleri bakimindan farkli idari birimlere verilen birtakim yetkilerin, s6z

260 COLAK, op. cit.,s. 101.
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konusu sonugla uyum gosterdigi; ancak bir kisminin ise s6z konusu sonugla celiski

icerisinde oldugu goriilmektedir.

Caligsmanin ilk boliimiinde ulasilan sonug c¢ercevesinde, anayasal ilkelerle
uyum gosteren diizenlemeler bu boliimde incelenecektir. Her bir plan tiiriiniin
igerigine deginildikten sonra, varsa Anayasa Mahkemesi kararlarindan da
yararlamlarak, ilgili plan tiiriinlin anayasal ilkelere uygun goriilme gerekgeleri

acgiklanacaktir.

A. Ulke Plam

Ulke Plani, 3194 sayili Imar Kanunu’nun 5 inci maddesinde sadece isim
olarak yer almig; ancak bu maddede veya imar mevzuatinin baska bir

diizenlemesinde herhangi bir tamma yer verilmemistir.?%!

Iller Bankas1 Teknik Sartnamesinde ‘“ulusal simirlar ile tammlanan iilke
biitiintinde, sosyal ve ekonomik plan kararlarinin mekdana yansimasini, mekdandaki
olusumlarin kalkinma planlarina aktarilmasini, iilke 6l¢egindeki yatirimlarin dengeli
dagilimini, kentlesme ve niifus dagilimini saglayan; bolge, cevre diizeni, nazim imar
plani, uygulama imar plant gibi daha alt kademe planlarini yonlendiren iist diizeyde

plan” olarak tanimlanmaktadir.2®2

Imar Kanunu'nda gecen “iilke plam” ifadesinin tam olarak ne anlama geldigi
tartisilmakla birlikte, bununla “kalkinma planlarimn” kastedildigi

savunulmaktadir?®,

Kalkinma Bakanlig tarafindan hazirlanan ve beser yillik
donemleri kapsayan “kalkinma planlar” gerektiginde biitin kamu kurum ve
kuruluslar ile diger gercek ve tiizel kisilerden bilgi istenerek hazirlamir; Bakanlar

Kurulu onayindan gegtikten sonra TBMM’nin onayina sunulur.

Kalkinma planlarimn ne sekilde hazirlanacag, 641 sayili Kalkinma
Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’de

261 1968 yilinda toplanan Birinci Milli Fiziki Plan Semineri’nden bu yana iilkemizde, iilke fiziki plam
dile getirilmektedir. (Yiicel UNAL, Tiirk Sehir Planlama ve imar Mevzuatinin Kentsel Doniisiim
ve Deprem Agirhikl Incelenmesi, Ankara: Yetkin, 2008, 26.)

262 KALABALIK, op.cit., s. 146.

263 Bu konudaki tartismalar ve kalkinma planlarinin hukuki niteligi ve alt kademe imar planlarini
baglayip baglamadigiyla ilgili tartismalar igin bkz. Halil KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, 6.
Baski, Ankara: Segkin Yayincilik, 2014, s. 64-66. Ulke planlarinin, kalkinma planlar1 olduguna iliskin
aym yonde goriis icin bkz. COLAK, op. cit., s. 105.
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belirlenmistir. Bu KHK’nin 30 uncu maddesine gore Kalkinma Bakanligi, Bakanlar
Kurulu’nun onayladigi esaslar ve hedefler dahilinde s6z konusu plam hazirlayarak,
Yiiksek Planlama Kurulu’na sunar. Kurul, bir hafta i¢inde toplanarak, hazirlanmisg
olan planin s6z konusu esas ve hedeflere uygun olup olmadigina iliskin bir rapor
hazirlayarak Bakanlar Kurulu’na sunar. Bakanlar Kurulu’'nda incelenerek kabul

edildikten sonra ise, TBMM’nin onayina sunulur?,

Kalkinma planlarimin kanun giiciinde oldugu ve herkes igin baglayici
olduguna iliskin goriise?®® Anayasa Mahkemesi®®, “Plan, Yasama Meclislerinden
gecmekle birlikte kanun niteliginde bulunmadigi i¢in herhangi bir kimseye dogrudan
dogruya ddev yiikleyemez ve yiiriirliikte bulunan kanunlari degistirici bir etkiden
yoksundur, ozellikle ozendirici tedbirlerden olarak ozel kisi veya kuruluglara odiing
verilecek paralarin gergekten plan ve program amaglarina uygun yonlerde
kullanilmis olup olmadiginin denetlenmesi yolunda ézel kisileri baglayici kurallar
koyamaz.” seklinde bir degerlendirmeyle katilmanusgtir.?’

Anayasa’nin 166 nct maddesine gore “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel
kallkinmayi, ozellikle sanayiin ve tarimin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bi¢imde
hizli gelismesini, tilke kaynaklarinin dokiim ve degerlendirilmesini yaparak verimli
sekilde kullanilmasimi planlamak, bu amagla gerekli teskilati kurmak Devletin
gorevidir.” Bunun yanminda 3194 sayili Imar Kanunu’nun 5 inci maddesine yer alan
cevre diizeni plamnin, “ililke ve bolge plan kararlarina uygun olarak” hazirlanacag
belirtilmistir. Ayrica, 3194 sayili Kanun’un 8 inci maddesine gbre nazim ve
uygulama imar planlarimn da c¢evre diizeni planlarina uygun hazirlanmasi
gerekmektedir. Ulke plam kavramindan anlasilmasi gereken hususun, kalkinma

268

planlar1 oldugu yorumundan hareketle®, yerel diizeydeki planlarin, kalkinma

planlariyla hiyerarsik bir iligkisinin oldugu sdylenebilir.?®®

264 Kalkinma planlariin hazirlanmasina iliskin ayrintili bilgi i¢in bkz. KALABALIK, imar Hukuku,
S.146-147.

265 ONAR, op. cit., s. 742-745.

266 Anayasa Mahkemesi, E. 1967/41, K. 1969/57, T. 25.10.1969, RG. 12.03.1971/13776.

267 Anayasa Mahkemesi’nin soz konusu karari, 1961 Anayasasi’mn yiiriirlikte oldugu dénemde
verilmistir. Bununla birlikte, 1982 Anayasasi ile 1961 Anayasasi’ndaki kalkinma planlarina iliskin

diizenlemeler benzerlik tasimaktadir ve ‘“herhangi bir kimseye dogrudan dogruya odev yiikleme”
anlaminda bir hiikiim igermemektedir.

268 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 66.

269 Kalkinma planlarimin kamu kesimi ig¢in baglayici, 6zel sektor igin ise yol gosterici oldugu da
savunulmaktadir. Buna gore, ‘“Kalkinma planlarimn kamu kesimi i¢in baglayici olmasi, yasama
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Calismanin ilk boliimiinde agiklanan anayasal ilkeler ve doktrinde ileri
siiriilen Olgiitler cercevesinde ulasilan sonug, mahalli sinirlar1 agsmayan nitelikteki
imar planlarimn yapilmasinda mahalli idarelerin yetkili kilinmasimin gerekliligiydi.
Kalkinma planlarina bakildiginda ise, bir imar plam olmadigi, ancak imar planlarim
baglayici nitelikte oldugu goriilmektedir. Bununla birlikte kalkinma planlari, mahalli
diizeyin cok iistiinde, iilke diizeyinde hazirlanmaktadir. Dolayisiyla s6z konusu
planlar, Anayasa’nin 127 nci maddesinde mahalli idareler i¢in ifade edilen “mahalli
miisterek ihtiya¢” diizeyini astigindan, bu planlarin mahalli idareler tarafindan
hazirlanmas1 tartisma konusu olamayacaktir. Diger yandan, Anayasa’nin 166 nci
maddesinde ifade edildigi gibi kalkinmay1 ve iilke kaynaklarimin verimli bir sekilde
kullamlmasint saglayacak teskilati kurmak devletin gorevidir. S6z konusu maddede
devlete verilen bu gorevin, merkezi idare tarafindan hazirlanan bir plamin, TBMM
tarafindan onaylanmasi suretiyle yerine getirilmesinin, Anayasa ile ¢elisen herhangi

bir yonii bulunmamaktadir.

B. Bolge Plam

Mekan boyutunu icermeyen ulusal kalkinma plani hedeflerini yerel planlara,
yerel diizeydeki ihtiyaglar1 da ulusal kalkinma planlarina aktarma araci olan bolge
planlar1, bir “fiziksel boyutlu politikalar demetidir.” Bolge planlari?”®, bolgeler
arasindaki farkliliklarin azaltilmasi amacim tasiyan, bolgelerin iilke kalkinmasina ne
sekilde katki saglayabilecegini ortaya koyan, sektorel faaliyetler, yapilacak
yatirimlar, arazi kullanma kararlari gibi unsurlara yer veren bir planlama tiiriidiir.?"
Bolge planlarimin, “bolgecilik yapmak™ seklinde algilanarak, bu ydnde hareket

edilmesi, iilkenin kalkinmas1 agisindan olumsuz bir durum olacaktir.?’?

Bolge planlari, 3194 sayili Imar Kanunu m. 8/(a)’daki tanmimundan hareketle,
sosyo-ekonomik gelisme egilimleri, yerlesmelerin gelisme potansiyeli, sektorel

hedefleri, faaliyetlerin ve alt yapilarin dagilimimi belirlemek tizere, gerekli goriilen

faaliyetlerinde dahi, kalkinma planinin butunluguni bozacak bir yaklagim sergilenmemesini ifade
eder. Bunun diginda, kamu kesimi tarafindan yurutilecek her turlu idari faaliyette, ozellikle de
planlama faaliyetlerinde, kalkinma planlarinin g6z onunde bulundurulmasi hukuken zorunludur.”
(COLAK, ONGOREN, op. cit.)

270 Tiirkiye’de yakin doneme kadar gergeklestirilmis olan bolgesel planlama ¢alismalarina dair bkz.
Erding TUTAR, Nazim OZTURK, “Tiirkiye’de Gergeklestirilen Bolgesel Planlama Calismalar”,
iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt 17, Say1 1-2, 2003, ss. 1-20.

271 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 67.

272 COLAK, imar Hukuku, s. 106.
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hallerde, Kalkinma Bakanli§??® tarafindan yapilir veya yaptirilir. Bolge
planlamasinda amag, bolgelerin gelismesi ve bolgeler arasit esitsizliklerin
azaltilmasidir ve bu amaca yonelik olarak gergeklestirilecek sosyal, ekonomik ve
fiziki faaliyetler, Bolge Planlar1 vasitasiyla sistematik olarak programlamr ve

uygulanir?’,

Kalkinma planlarinda oldugu gibi, bolge planlarimn da mekansal bir boyutu
bulunmamakta, diger bir ifadeyle bunlar, insanlarin giinliik hayatinda karsilastigi
cadde ve sokaklarin sekillenmesinde dogrudan etkili olmamaktadir. Bolge planlari,
mahalli diizeydeki ortak ihtiyaglarla, iilke diizeyindeki politikalar arasinda bir koprii
vazifesi gordiugi icin, “mahalli miisterek ihtiya¢” diizeyini asan bir boyuttadir.
Bolge planlarimin merkezi idarenin bir birimi olan Kalkinma Bakanlig tarafindan
yapilmasi, gerek s6z konusu planlarin mahalli diizeyi asmasi, gerekse iistlendigi islev
itibariyle kalkinma planlarindaki politikalarin bolge diizeyine, yerel ihtiyaglarin ise
kalkinma  plamna aktarilmasim  saglamasi itibariyle, Anayasa’ya uygun
gortinmektedir. Anayasa’mn 166 nc1 maddesinde iilke kaynaklarimin kullammuindaki
verimin ve iilke diizeyindeki kalkinmanin saglanmasi gorevi devlete verildigine gore,
s6z konusu gorevin yerine getirilmesini saglayan bolge diizeyinde planlama
yetkisinin de bir merkezi idare birimine verilmesi gerekmektedir. Kald1 ki, daha 6nce
ifade edildigi gibi, bdlge planlar1 kapsadig alan itibariyle de Anayasa’mn 127 nci
maddesinde belirtilen “mahalli miisterek ihtiya¢” smrini astigl igin, sdz konusu

madde agisindan da Anayasa’ya aykir1 bir durum goziikmemektedir.

C.  Metropoliten imar Plam

3194 sayili Imar Kanununun, imar planlarinda Bakanligin yetkisini
diizenleyen 9. maddesinde degindigi Metropoliten imar Plam, birden fazla belediyeyi
ilgilendiren imar planlaridir. Maddenin basligindan da anlagilacag gibi, Metropoliten
Imar Planlarini yapma gdrevi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na verilmistir. Kalkinma

ve Bolge Planlar1 15181inda hazirlanan ve alt kademedeki imar planlarim yonlendirici

273 3194 sayili Imar Kanunu’nda Devlet Planlama Teskilat: olarak ge¢mekte; ancak 2011 yilinda 641
say1l1 KHK ile Kalkinma Bakanligi’mn kurulmasiyla DPT kaldirilmistir.

274 Tunga KOROGLU, “KHK ’ler Sonrasinda Bélge Planlamanin Gelecegi Karmasa mu, Isbirligi mi?”,
(http://www.tepav.org.tr/upload/files/1329914909-
3.KHK_ler_Sonrasinda_Bolge_Planlamanin_Gelecegi_Karmasa_mi_Isbirligi_mi.pdf, 17.10.2014)


http://www.tepav.org.tr/upload/files/1329914909-3.KHK_ler_Sonrasinda_Bolge_Planlamanin_Gelecegi_Karmasa_mi_Isbirligi_mi.pdf
http://www.tepav.org.tr/upload/files/1329914909-3.KHK_ler_Sonrasinda_Bolge_Planlamanin_Gelecegi_Karmasa_mi_Isbirligi_mi.pdf
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nitelikte olan Metropoliten Imar Planlar1 genellikle 1/50.000 &lgeginde
yapilmaktadir.?”®

Metropoliten imar planlariyla ilgili yetki, Imar Kanununun 9 uncu
maddesinde belirlenmistir. Buna gore metropoliten imar planlarinin yapiminda Cevre
ve Sehircilik Bakanligi’mn yetkisi, “birden fazla belediyeyiilgilendiren metropoliten
imar planlarimin (...) tamamint veya bir kismini, ilgili belediyelere veya diger
idarelere bu yolda bilgi vererek ve gerektiginde isbirligi saglayarak yapma,
yaptirma, degistirme ve re'sen onaylama” seklinde diizenlenmistir. Imar Kanunu’nda
yer alan bu hiikiim, s6z konusu planlarla ilgili herhangi bir tamm getirmemektedir.
Ayrica, bu planlarla, biiyiiksehir belediyelerinin yapmakla yiikiimlii olduklar1 planlar
arasindaki iligskiye dair de bir hiikiim bulunmamasi, bu konuda bazi tartismalarin
dogmasina ve hukuki uyusmazliklarin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Miilga 3030
sayili  Biiyliksehir Belediyelerinin  Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunda metropoliten imar
planlarina iliskin bir hiikiim yer almamus, 6/A maddesinin (b) bendinde, “Biiyilik
sehir nazim imar planlarim yapmak, yaptirmak ve onaylayarak uygulamak™ gorevi,
Biiyiiksehir belediyelerine verilmistir. Buradan hareketle metropoliten imar
planlarim yapma yetkisini de kendilerinde addeden bazi biiyiiksehir belediyelerinin
yaptig1 planlar, idari yarg tarafindan iptal edilmigtir.?"

Imar Kanunu’nda yer alan hiikiimde bu planlar1 yapma yetkisinin Bakanliga
verilmis olmasinin yamnda, biiyiiksehir belediyelerine bdyle bir yetkinin verilmemis
olmasi, bliyiliksehir belediyelerinin bu konuda yetkili olduklar1 yoniindeki iddialar1
haksiz ¢ikarmaktadir. Yasal olarak bu yetki biiyiiksehir belediyelerine verilmedigi
miiddetge, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn bu planlar1 hazirlama asamasinda
biiyiiksehir belediyeleriyle koordinasyon iginde hareket etmesi, karsilagilabilecek

olasi sorunlar1 énlemek adina faydali olacaktir.’”

?75 Elif ORTA, “Imar Hukukunda Plan Hiyerarsisi ve Planlarin Catismas1”, (Yiiksek Lisans Tezi,
Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2005), s. 39.

276 K onuya iliskin tartismalar i¢in bkz. KALABALIK, Imar Hukuku, s. 158-160.

217 ORTA, op. cit., s. 40. Metropoliten imar plam ve yerel imar planlar1 arasindaki hiyerarside

kargilagilabilecek sorunlar i¢in bkz. YAYLA, Sehir Planlamasinin Baslica Hukuki Meseleleri ve
Istanbul Ornegi, s. 113-114.
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Metropoliten imar planlarimn kapsadigr alanin, biiyliksehir simrlarinm agarak,
daha genis bir alam kapsadig goriilebilmekle birlikte, ilgili sinirlarla ortiismesi de
s6z konusu olabilmektedir. Bu calisma kapsaminda incelenen ve merkezi idare ile
mahalli idare arasinda yetki paylasiminda esas alinmasi gereken ilkeler 1s18inda,
biiyliksehir belediyelerinin simirlarim asan kapsamdaki metropoliten imar planlarinin,
Cevre ve Sehircilik Bakanlig tarafindan yapilmasi, hukuken isabetli goriilebilecektir.
Diger yandan, biiyliksehir belediyesi simirlari igerisinde kalan metropoliten imar
planlarimn ise, ilgili biiyiiksehir belediyeleri tarafindan yapilmasi, s6z konusu ilkeler

baglaminda daha uygun olacaktir.

D. Mekansal Planlar

Mekansal planlarin yapimina ve uygulanmasina iliskin usul ve esaslari
belirlemek tizere cikarilan Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligiyle birlikte, Plan
Yapimina Ait Esaslara Dair Yonetmelik ve Cevre Diizeni Planlarina Dair
Yonetmelik miilga olarak, tim mekansal planlar, aym yOnetmelik igerisinde
diizenlenmigtir. YOnetmeligin 1 inci maddesinde mekansal planlarin amaci, “(..)
fiziki, dogal, tarihi ve kiiltiirel degerleri korumak ve gelistirmek, koruma ve kullanma
dengesini saglamak, iilke, bolge ve sehir diizeyinde siirdiiriilebilir kalkinmay:
desteklemek, yasam kalitesi yiiksek, saglikli ve giivenli ¢evreler olusturmak (...)"
olarak belirtilmistir. Mekansal planlarin igeriginin ise yine aynm yonetmeligin 4 {incii
maddesinde “3194 sayili Imar Kanunu uyarinca hazirlanan, kapsadiklar: alan ve
amaglart agisindan tist kademeden alt kademeye dogru sirasiyla;, mekdansal strateji

plani, ¢evre diizeni plani ve imar planini” ihtiva ettigi belirtilmistir.

Imar hukukunda, farkli diizeydeki imar planlar1 arasinda bir hiyerarsi oldugu
kabul edilmektedir.?® Nitekim Mekansal Planlar Yapim YoOnetmeligi’nin 4 {incii
maddesinde, uygulama imar planinin nazzm imar planina, nazim imar planimn gevre
diizeni planina ve onun da mekansal strateji planina uygun hazirlanmasi gerektigi
belirtilerek bu husus agik¢a ortaya konulmustur. Burada kastedilen uygunluk, elbette
iist 6lcekli planin aynen alt 6lgekli plana aktarilmasi degildir. S6z konusu uygunlugu,
iist Olgekli planlarda yer alan arazi kullanimu konusundaki kararlarin, hakim arazi

kullanimun olarak alt 6lgeklere aktarilmasi, bununla birlikte alt 6lgekli planlarda arazi

278 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 71.
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kullammuna iliskin daha fazla ve cesitli kararlarin yer almasi gerektigi seklinde

anlamak gerekir.?”®

1. Mekéansal Strateji Plam

644 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin Tegskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 2 nci maddesinde “Mekdnsal strateji planlarin
ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi yapmak suretiyle hazirlamak ve mahalli
idarelerin plan kararlarimin bu stratejilere uygunlugunu denetlemek.” seklinde yer
alarak, Bakanliga gorev olarak verilmis; ancak ilgili KHK’da herhangi bir tanima yer
verilmemistir. S6z konusu plan tiiriine iliskin tamima, 644 sayili KHK’ya dayanarak
yapilan Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi’nde rastlanmaktadir. Bu yonetmeligin
4 {incli maddesinin (1) bendine gore mekansal strateji planlari, “(ii)lke kalkinma
politikalart ve bolgesel gelisme stratejilerini mekansal diizeyde iliskilendiren, bolge
planlarinin ekonomik ve sosyal potansiyel, hedef ve stratejileriile ulagim iliskileri ve
fiziksel esiklerini de dikkate alarak degerlendiren, yer alti ve yer iistii kaynaklarin
ekonomiye kazandirilmasina, dogal, tarihi ve kiiltiirel degerlerin korunmasina ve
gelistirilmesine, yerlesmeler, ulasim sistemi ile kentsel, sosyal ve teknik altyapinin
yonlendirilmesine dair mekdnsal stratejileri belirleyen, sektorlere iliskin mekansal
politika ve stratejiler arasinda iliskiyi kuran, 1/250.000, 1/500.000 veya daha iist
Olgek haritalar iizerinde sematik ve grafik dil kullamilarak hazirlanan, iilke
biitiiniinde ve gerekli goriilen bolgelerde yapilabilen, sektorel ve tematik paftalar ve

raporu ile biitiin olan plani” ifade etmektedir.

[k bakista bdlge planlarina benzetilebilecek olan mekansal strateji planlari,
mekdn vurgusuyla On plana c¢ikmakta ve bu yOnilyle bolge planlarindan
ayrilmaktadir. Bolge planlari, Kalkinma Bakanligi tarafindan Bolgesel Kalkinma
Ajanslar1 araciligiyla yapilirken, Cevre ve Sehircilik Bakanligi ise “Bolge Diizeyinde
Mekansal Strateji Planlar1” adiyla, bolge planlarindan mekan boyutunu ele almasi

bakimindan ayrilan planlar1 hazirlayacak veya hazirlatacaktir.

Mekansal Strateji planlarinin, bir Onceki paragrafta deginildigi gibi bolge
planlariyla benzerlik tasimasi, bu benzerligi yetki boyutuna da tasimistir. Bolge

278 ORTA, op. cit.,s. 100-101.

280 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 79. Ayrica, mekansal strateji plamnin tiirleri, ilke ve
esaslari, unsurlar1 ve uygulamasi igin bkz. s. 80-85.
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planlarimin  yapilmasinda Kalkinma Bakanligi yetkiliyken, mekansal strateji
planlarimin “mekan” boyutunu igcermesi sebebiyle, s6z konusu planlarin yapiminda
bir bagka merkezi idare birimi olan Cevre ve Sehircilik Bakanligr yetkili kilinmustir.
Iki plan arasindaki benzerlikten dolay1, bdlge planlarindaki yetkinin anayasal ilkelere
uygun olmasiyla ilgili ileri siiriilen goriisler, mekansal strateji plam bakimindan da
gecerlidir. Diger yandan, mekansal strateji planlarimin mekan boyutunu igermesinden
dolayi, imar planlamasi {lizerinde daha etkili oldugu ve bu yoniiyle bir farklilik
tasidigi sOylenebilir. Ancak s6z konusu planlarin 6zellikleri incelendiginde,
Anayasa’nin 127 nci maddesinde ifade edilen mahalli simmrin asildig, hatta
planlamanin bolge diizeyinde yapildigi goriilmektedir. Ayrica, s6z konusu planlarin
Olcegi itibariyle makro diizeyde bir plan oldugunu sdéylemek miimkiindiir. Nitekim
Anayasa Mahkemesi’nin 1991/32 sayil1 kararinda degindigi gibi, imar planlamasinda
merkezi idareye makro diizeyde bir rol bi¢ilmistir. Merkezi idareye verilen makro
diizeydeki planlama yetkilerinin, Anayasa’nin 166 nc1 ve 127 nci maddelerindeki
diizenlemelerle uyum ic¢inde oldugu goriilmektedir.

2. Cevre Diizeni Plam

Cevre Diizeni Planimin®' (CDP), 3194 sayili Imar Kanunu’nun 5 inci
maddesinin 13 iincii fikrasinda yer alan tammdan hareketle?®?, iilke ve bolge plan
kararlarina uygun olarak konut, sanayi, tarim turizm, ulagim gibi yerlesme ve arazi
kullanilmas1 kararlarim belirleyen plan tiirii oldugu soylenebilir. Mekansal Planlar
Yapim Yonetmeligi’nin?®® 4 {incii maddesinin ilk fikrasinin (c) bendine gore ise,
“Varsa mekansal strateji planlarimin hedef ve strateji kararlarina uygun olarak
orman, akarsu, gol ve tarim arazileri gibi temel cografi verilerin gésterildigi, kentsel
ve kirsal yerlesim, gelisme alanlari, sanayi, tarim, turizm, ulasim, enerji gibi
sektorlere iliskin genel arazi kullanim kararlarini belirleyen, yerlesme ve sektorler
arasinda iliskiler ile koruma-kullanma dengesini saglayan 1/50.000 veya 1/100.000

Olgekteki haritalar tizerinde dl¢egine uygun gosterim kullanilarak bolge, havza veya

281 Cevre diizeni planlariin hukuki niteligi icin bkz. Nusret Ilker COLAK, Cevre Diizeni Planlarinin
Niteligi ve Egemen Olan ilkeler, (http://www.ilkercolak.com.tr/cevre-duzeni-planlarinin-niteligi-ve-
egemen-olan-ilkeler/, 08.08.2015)

282 CDP’nin diizenlendigi bir bagka kanun olan 2872 sayili Cevre Kanunu’nun 9/b maddesine gore,

“.nazim ve uygulama imar planlarina esas teskil etmek iizere bolge ve havza bazinda 1/50.000-
1/100.000 dlgekli cevre diizeni planlar1 Bakanlik¢a yapilir, yaptirilir ve onaylanir.”

283 Cevre Diizeni Planlarma Dair Yonetmelik, Mekansal Planlar Yapim Y6netmeligi’nin yiiriirliige
girmesiyle birlikte miilga olmustur.


http://www.ilkercolak.com.tr/cevre-duzeni-planlarinin-niteligi-ve-egemen-olan-ilkeler/
http://www.ilkercolak.com.tr/cevre-duzeni-planlarinin-niteligi-ve-egemen-olan-ilkeler/
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il diizeyinde hazirlanabilen, plan notlart ve raporuyla bir biitiin olarak yapilan
plani” ifade etmektedir. Ayni yonetmeligin 7 nci maddesinin (1) bendine gore ise
“(ii)lke ve bolge diizeyinde karar gerektiren biiyiik projelerin mekdansal strateji plani
veya ¢evre diizeni planminda degerlendirilmesi esastir.” CDP’nin 6zelligi, mekansal
strateji plamna uygun olarak, arazi ve yerlesme kullanim sekillerini belirlemesidir.?4
CDP’nin ayrica, varsa, metropoliten imar plamna da uygun olmasi gerekmektedir.
Mevzuatta yer alan tammindan hareketle ¢evre diizeni plammnin, bir kente iliskin
olmanin 6tesine gegerek, cografi, idari, ekonomik ve islevsel acidan benzerlik tagiyan

alanlarda yapilan bir planlama faaliyeti oldugu savunulmaktadir.?®

CDP’nin hangi alanlar1 kapsayacak sekilde yapilabilecegi de yine aym
Yonetmeligin 18 inci maddesinde belirlenmistir. Buna gore CDP, “cografi, sosyal,
ekonomik, idari, mekdnsal ve fonksiyonel nitelikleri acisindan benzerlik gosteren

bolge, havza veya en az bir il diizeyinde yapilir.”

CDP’nin il diizeyinde veya daha genis bir alani1 kapsayacak sekilde yapilacak
olmasi, yetkili idare bakimindan biiyiik onem tasimaktadir. 5302 sayil1 il Ozel Idaresi
Kanunu m. 6/4’te  “[i]l ¢evre diizeni pldni; valinin koordinasyonunda,
biiyiiksehirlerde biiyiiksehir belediyeleri, diger illerde il belediyesi ve il 6zel idaresi
ile birlikte yapilir.” denilmis; ayrica 5393 sayili Belediye Kanunu m. 18/¢’de
“[b]elediyenin imar planlarimi goriismek ve onaylamak, biiyiiksehir ve il
belediyelerinde ¢evre diizeni planini kabul etmek.” belediyenin gorev ve Yyetkileri

arasinda sayilmustir.

644 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na iliskin KHK’min 7/1-a
maddesiyle, “/ylerlesme, yapilasma ve arazi kullanimina yén veren, her tiir ve
Olgekte fiziki planlara ve uygulamalara esas teskil eden iist 6l¢ekli mekansal strateji
planlarint ve ¢evre diizeni planlarint ilgili kurum ve kuruluglarla isbirligi yaparak
hazirlamak, hazirlatmak, onaylamak ve wygulamanmin bu stratejilere gore
yiiriitiilmesini  saglamak.” Bakanlik biinyesindeki Mekansal Planlama Genel
Miidiirligii’niin gorevleri arasinda sayilmistir. Ayrica 2872 sayili Cevre Kanunu’nun
9/b maddesinde, “(..) bdlge ve havza bazinda 1/50.000-1/100.000 ol¢ekli ¢evre

diizeni planlari Bakanlikca yapilir, yaptirilir ve onaylanir.” denilerek, yine Cevre ve

284 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 85.
285 COLAK, imar Hukuku, s. 108.
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Sehircilik Bakanligi yetkilendirilmistir. 644 sayili KHK’nin 7 nci maddesinin, ilk
fikrasinin (1) bendinde ise, “ilgili idareler tarafindan Bakanlik¢a verilen siire i¢inde
vapimayan il ¢evre diizeni planlarini yapmak, yaptirmak ve resen onaylamak.”

gorevi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na verilmistir.

Tiim bu diizenlemelerden hareketle, bolge ve havza diizeyindeki ¢evre diizeni
planlarimn Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan, il diizeyindeki ¢evre diizeni
planlarimin ise biiyliksehirlerde valinin koordinasyonunda biiyiiksehir belediyeleri
tarafindan, biiyliksehir olmayan yerlerde ise yine valinin koordinasyonunda il
belediyesi ve il 6zel idaresi tarafindan yapilacagim sdylemek miimkiindiir. Diger
yandan, ilgili idareler tarafindan belirli bir siire i¢inde yapilmayan ¢evre diizeni
planlarimn  da yine Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan yapilacag
anlasilmaktadir.

Cevre ve Schircilik Bakanligi’'na CDP yapma Yetkisi veren 644 sayili
KHK’daki diizenlemeye iliskin, Anayasa Mahkemesi nezdinde iptal isteminde
bulunulmustur.?®® Diizenlemenin, Anayasa’mn 127 nci maddesini ihlal ettigine dair
iddiamin yer aldig iptal istemini Anayasa Mahkemesi reddederek sunlari ifade
etmistir: “Bu planlar, imar planlarindan farkli olarak belli bir yerlesim birimiyle
sinirlt olmayip bir veya birden fazla il simirlarini kapsamaktadir. Bu nedenle soz
konusu planlarin yerel gereksinimlerin yaninda iilkenin genel ihtiyag¢lariyla da
uyumlu olmas: gerekmektedir. Kanun koyucunun bu hususlar: gézeterek iist ol¢ekli
cevre diizeni planlarini hazirlama gorevini merkezi idareye birakmis olmasinda
anayasal bir sorun bulunmamaktadir.”?®’ Diger yandan Mahkeme, ¢evre diizeni
planlarimin yapimindaki yetkiyle ilgili olarak s6z konusu olan farkli diizenlemelere
de vurgu yaparak, “Ote yandan, dava konusu kural ile Mekdansal Planlama Genel
Miidiirliigiiniin gorev alanina birakilan planlar iist ol¢ekli cevre diizeni planlari iken,
5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu'mun 6. maddesinin dordiincii fikrasinda
belediyeler ve il ozel idarelerinin isbirligiyle yapilmasi ongoriilen planlar ise il ¢cevre

diizeni planlart olup, her iki diizenlemenin konusu farklidir.” diyerek, Cevre ve

286 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/100, K. 2012/191, T. 29.11.2012, RG. 22.02.2013-28567.

287 Anayasa Mahkemesi ayrica, “Kaldi ki, tist olgekli cevre diizeni planlarim yapma yetkisi Mekdnsal
Planlama Genel Miidiirliigiine verilmekle birlikte yerel yonetimler siirecten tamamen dislanmamus;
antlan Genel Miidiirliigiin bu yetkisini kullanirken ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi yapacagi
ongoriilmiistiir.” diyerek, mahalli idarelerin, s6z konusu planlarin yapim siirecinden tamamiyla
dislanmadigini vurgulamistir.
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Sehircilik Bakanligi tarafindan yapilacak olan gevre diizeni planlarimn, il diizeyini
asan planlar oldugunu ve Bakanliga verilen s6z konusu iist 6l¢ekli gevre diizeni

planlarim yapma yetkisinin, Anayasa’ya uygun oldugunu belirtmistir.

Aym kararda, 644 sayil1 KHK’nin 7 nci maddesinin ilk fikrasimin (1) bendinde
Bakanliga verilen, ilgili idareler tarafindan yapilmayan il ¢evre diizeni planlarini
yapma gorevine iliskin diizenlemenin de iptali istenmistir (iptalinin istendigi
donemde aym fikramin (h) bendi). Mahkeme, “(..) vesayet yetkisi kural olarak
merkezi idareye, yerinden yonetim kuruluglari yerine gecerek icrai karar alma yetkisi
vermez. Ancak Anayasa Mahkemesi kararlarinda da vurgulandigi gibi, yerinden
yonetim kuruluslarimin kanunla kendilerine verilen gorevieri hi¢ yapmamasi veya
kanunun ongordiigii sekilde yapmamasi gibi kamu yararimin zorunlu kildig
durumlarda kanunla ongoriilmek kaydiyla, merkezi idareye yerinden yonetim
kurulusunun yerine gegerek karar alma yetkisi taminabilir.” diyerek, iptal istemini
reddetmistir. Caligmamn ilgili kisnunda?®® da bu konuya ayrintili sekilde
deginilmisti.

Cevre diizeni planlariyla ilgili mevzuatta yer alan diizenlemelerin, ¢alismamn
ilk bolimiinde yer alan anayasal ilkeler cercevesinde degerlendirilmesi faydali
olacaktir. Plamin kapsadig alana bagli olarak yetkili idarenin de degismesi, soz
konusu degerlendirme yapilirken dikkat ¢eken en 6nemli husustur. Daha once de
ifade edildigi gibi, il diizeyindeki yetki mahalli idarelere aitken, il diizeyini asan
bolge ve havza diizeyindeki ¢evre diizeni plam séz konusu oldugunda ise yetki,
Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na aittir. Cevre diizeni planinin yapilmasinda yetkili
idarenin, planin kapsadigi alana gore degisiklik gostermesi, ilk boliimde anlatilan
anayasal ilkelerle uyum igerisindedir. Soyle ki, Anayasa’nin 127 nci maddesinde
ifade edilen “mahalli miisterek ihtiya¢” kavrami, mahalli idarelerin yetki alanlari
icerisinde yapilacak olan imar planlarii da kapsamaktadir. Diger bir ifadeyle,
mahalli idarelerin simrlar1 igerisinde yapilmasi gereken imar planlarimn, Anayasa’da
ifade edilen “mahalli miisterek ihtiya¢”larin karsilanmasina yonelik oldugu
soylenebilir. Ote yandan, mahalli idarelerin sinirlarim asarak, bolge diizeyine ulasan

planlamalar ise, mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclara cevap verme amacim

288 Bkz. bu calismamn ilk boliimiinde yer alan “lkame (Yerine Geg¢me) Yetkisi ve Degistirerek
Onama” bagligi.
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asmaktadir. Dolayisiyla, ¢evre diizeni planlarindaki yetki bakimindan, planin
kapsadig alana gore bir ayrima gidilmesi ve mahalli idarelerin simirlar1 dahilinde
kalan il ¢evre diizeni planlar1 konusunda mahalli idarelerin, bu simr1 asan diizeydeki
cevre dlizeni planlar1 konusunda da Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin
yetkilendirilmesi Anayasa’ya uygun goriilebilecektir. Kanun koyucu ayrica, il ¢evre
diizeni planlar1 bakimindan merkezi idareye ikame yetkisi tammustir. Ilgili
boliimde?® deginildigi iizere, ikame yetkisinin, mahalli idarelerin dzerkligi ile ne
kadar bagdastigi tartismaya agik olsa da, bu yetki, mahalli idarelerin kendilerine
verilen gorevleri hi¢ yapmamalar1 veya kanunun ongordiigii sekilde yapmamalari
gibi kamu yararimn zorunlu kildigi durumlarda, kanunla 6ngoriilmek kaydiyla soz
konusu olabilmektedir. Diger yandan, daha once ifade edildigi gibi, imar planlamasi
faaliyeti genis anlamda bir kamu hizmetidir. Kamu hizmetlerinin siirekliligi esasi ve
ayrica idari fonksiyonun siirekli bir devlet fonksiyonu oldugu, Danistay kararlarina
yansimistir.?® Dolayisiyla gerek kamu yarari, gerekse idari fonksiyonun ve kamu
hizmetlerinin siirekliligi bakimindan, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na ikame yetkisi

veren s0z konusu diizenleme hukuka uygun goriinmektedir.

3. Imar Planlan

Imar planlari, bir yerlesim yerinin gelisiminde estetigin, diizenin ve saglikli
ilerlemenin saglanmasina yonelik ger¢eklestirilen planlama faaliyetleri sonucunda
ortaya c¢ikan, sehrin yapilagma siirecini kontrol altina alma ve bu sayede mutlu ve

saglikli yasamin temin edilmesini amaglayan diizenlemelerdir.?*

Imar planlar1, nazim ve uygulama imar planlarindan olusmaktadir. 3194 sayili
Imar Kanununun 5 inci maddesi ve Mekansal Planlar Yapim Y&netmeligi’nin 21
inci maddesinin ilk fikras1 cercevesinde imar planlari, “varsa kadastral durum
islenmis, en son onayli halihazir haritalar tizerine ¢izilir.” Nazim ve uygulama imar
planlar1 arasinda bir hiyerarsi bulunmakta olup, imar Kanunu’nun 5 inci maddesine
gore uygulama imar plani, nazim imar planlarinda belirlenen esaslara gére hazirlanir.

Yonetmeligin 21 inci maddesinde belirlenen ilkelere gore es zamanli olarak

289 Bkz. bu ¢alismanin ilk bdliimiinde yer alan “Idari Vesayet Ilkesi” bashig: altindaki “Tkame (Yerine
Gegme) Yetkisi ve Degistirerek Onama Yetkisi” alt basligi.

290 Damstay’a gore: “Kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile giderilecek olan gereksinimin kendini
hissettirdigi anda kesintisiz olmasi esastir.” (Danistay 8.D., E. 2007/8336, K. 2009/2995, T.
06.05.2009.) Ayrica bkz. Damistay 8.D., E. 1998/920, K. 1998/1846, T. 22.05.1998.

291 COLAK, imar Hukuku, s. 108.
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hazirlanabilen bu iki plan tiirli, onay yetkileri ayni idarede bulunmadig miiddetce es

zamanl1 olarak onaylanamaz.

Imar planlari, arag trafiginin azaltilmasini, toplu tasima ve yayalar1 dncelik
olarak ele alan bir ulasim sistemi kurgulamay1 amag edinir. Bu planlarda ayrica “afet
ve acil durumlarda ihtiya¢ duyulabilecek acik alan, yol ve diger mekansal ihtiyaclar

gdzetilir.”2%?

Imar planlar1 bakinindan istisnai bir durum s6z konusudur. 3194 sayili imar
Kanunu'nun 4 iincii maddesine gore Imar Kanunu’nun, 6zel kanunlarla belirlenen ve
belirlenebilecek olan yerler bakimindan, bu 6zel kanunlara aykir1 olmayan hiikiimleri
uygulamir. Diger bir ifadeyle Imar Kanununa gére 6zel kanun durumunda olan
birtakim kanunlarda belirlenen yerler i¢in nazzim ve uygulama imar plam yapma
yetkisi farkli bir idareye verilmisse, bu yerlerde mahalli idareler yetkili olmayacaktir.
Bu husus, mahalli idarelerin yetkilerinin azaltilmasi sonucunu dogurdugu igin
birtakim tartismalara konu olmustur ve sdz konusu diizenlemeler “Anayasal Ilkeler
Bakimindan Tartigsmali Diizenlemeler” boliimde ayrintili olarak ele alinacaktir. Diger
yandan, gerek 3194 sayili Imar Kanunu'nda, gerekse 644 sayili KHK’da Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’na, s6z konusu diizenlemelerde belirlenen alanlar bakimindan
nazim ve uygulama imar planlarim da kapsayan planlama yetkileri verilmistir ve
buna iliskin diizenlemeler de yukarida belirtilen béliimde incelenecektir. Asagida yer
alan “Nazim Imar Plam” ve “Uygulama Imar Plam” basliklarinda ise, 3194 sayili
Imar Kanunu'nun 8 inci maddesi uyarinca mahalli idarelere verilen yetkilere
deginilecek ve s6z konusu yetkilerin Anayasal ilkelerle olan uygunlugu
tartisilacaktir.

a. Nazim imar Plam

Imar planlar1 hiyerarsisinde iist konumda bulunan Nazim Imar Plam, 3194
sayili Imar Kanunu'nun “Tammlar” baslikli 5. maddesinde tammlanmustir. Buna
gdre, 1/2000 ila 1/25000 6lgekli yapilan Nazim Imar Planlar1, “(...) varsa bolge veya
gevre diizeni planlarina uygun olarak hadlihazir haritalar iizerine, yine varsa
kadastral durumu islenmis olarak cizilen ve arazi par¢alarinin; genel kullanis

bicimlerini, baslica bolge tiplerini, bolgelerin gelecekteki niifus yogunluklarini,

292 mar planlarina iliskin diger ilkeler icin bkz. Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi m. 21.
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gerektiginde yapr yogunlugunu, cesitli yerlesme alanlarinin gelisme yon ve
biiyiikliikleri ile ilkelerini, ulasim sistemlerini ve problemlerinin ¢oziimii gibi
hususlart gostermek ve uygulama imar planlarinin hazirlanmasina esas olmak iizere
diizenlenen, detayli bir raporla a¢iklanan ve raporuyla beraber biitiin olan plandir.”
Bunun disinda, Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi'nin “Tanimlar” baslikli 4 {incii
maddesinin (i) bendinde ise su sekilde tammlanmustir: “Mevcut ise ¢evre diizeni
plammin genel ilke, hedef ve kararlarina uygun olarak, arazi pargalarinin genel
kullams bicimlerini, baslica bolge tiplerini, béolgelerin gelecekteki niifus
yogunluklarini, c¢esitli kentsel ve kirsal yerlesme alanlarinin gelisme yon ve
buiyiikliikleri ile ilkelerini, kentsel, sosyal ve teknik altyap: alanlarimi, ulasim
sistemlerini gostermek ve uygulama imar planlarimin hazirlanmasina esas olmak
lizere, varsa kadastral durumu islenmis olarak 1/5.000 Oolgekte, biiyiiksehir
belediyelerinde 1/5000 ile 1/25.000 arasindaki her él¢ekte, onayli halihazir haritalar
tizerine, plan notlart ve ayrintili raporuyla bir biitiin olarak hazirlanan plan (...)

ifade eder.”

Yonetmeligin 23 iincli maddesinin 1 inci ve 2 nci fikralarina gére nazim imar
planlarinda karar diizeyi ve icerik agisindan uygulama imar planlarindaki kadar detay
bulunmaz. Bununla birlikte, ihtiya¢ duyuldugu takdirde uygulama imar planlarimn
yapim asamalari, sosyal ve teknik altyapi alanlar1 ve kamuya ayrilan alan dengeleri
gozetilmek suretiyle belirlenebilir. Kentlerin  belirli zaman araliklarindaki
gelisimlerini g6z Oniinde bulundurarak hazirlanan nazzim imar planlar1 i¢in 3194
sayili Imar Kanunu ve Mekansal Planlar Yapim Yonetmeliginde belirli bir siire
ongorillmemis olmakla birlikte, yirmi yillik bir periyod i¢in bu planlamanin

yapilmasimn daha dogru olacag kabul edilmektedir.?®

Imar Kanunu m. 8’e gore, “belediye simirlart icinde kalan yerlerin ndzim ve
uygulama imar planlar: ilgili belediyelerce yapilir veya yaptirilir. Belediye
meclisince onaylanarak yiiriirliige girer.” Bununla birlikte, 5216 sayil1 Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nun 7/b maddesine gore ise “biiyiiksehir belediye simirlart i¢inde
1/5.000 ile 1/25.000 arasindaki her ol¢ekte nazim imar planint yapmak, yaptirmak ve

onaylayarak uygulamak” gorevi, biiyliksehir belediyelerine verilmistir.

293 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 106-107.



80

b. Uygulama imar Plam

Nazim imar plammn bir alt kademesindeki plan olan ve bu plana uygun
olarak hazirlanmas1 gereken Uygulama imar plam da yine 3194 sayili Imar
Kanunu’nun 5 inci maddesinde diizenlenmistir. Buradaki diizenlemeye gore, ‘(...)
tasdikli halihazir haritalar tizerine varsa kadastral durumu islenmis olarak nazim
imar plam esaslarina gore ¢izilen ve c¢esitli bolgelerin yapi adalarimi, bunlarin
yogunluk ve diizenini, yollari ve uygulama i¢in gerekli imar uygulama programlarina
esas olacak uygulama etaplarini ve diger bilgileri ayrintilari ile gosteren (...) " plan,

uygulama imar planidir.?*

Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi’nin 24 iincli maddesine gore uygulama
imar planlar1 tek asamada yapilabilecegi gibi, “sosyal ve teknik altyapr alam
dengeleri gozetilerek” birden fazla asamada da yapilabilecektir. Uygulama imar
planlariyla alakali olarak akla gelebilecek sorulardan biri, nazzm imar planminda
belirtilen hususlara harfiyen uyulup uyulmayacagidir. Bu husus da yonetmeligin ayn
maddesinde hilkme baglanarak, nazzm imar planinda belirlenen bazi esaslarin,

uygulama imar planinda degistirilebilmesine simrli da olsa izin verilmistir.

1/1000 olgekli olarak hazirlanan uygulama imar planlari, Biiyliksehir
Belediyesi simirlari igerisinde ilge belediye meclisleri tarafindan yapilir. 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu 7 nci maddesinin ilk fikrasimn (b) bendine gore
bliyliksehir belediyeleri, “biiyiiksehir igindeki belediyelerin nazim plana wygun
olarak hazirlayacaklart uygulama imar planlarimi, bu planlarda yapilacak
degisiklikleri (...) aynen veya degistirerek onaylamak ve uygulanmasini denetlemek;
nazim imar planinin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren bir yil i¢inde uygulama imar
planlarint ve parselasyon planlarini yapmayan ilce belediyelerinin uygulama imar

planlarint ve parselasyon planlarimi yapmak veya yaptirmak.” gorevlerini yerine

294 Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi’nin “Tamimlar” baglikli 4 tincii maddesinin (k) bendinde ise
uygulama imar plam su sekilde tammlanmistir: “‘Nazim imar plam ilke ve esaslarina uygun olarak
yorenin kosullart ve planlama alaninin genel O6zellikleri, yapinin kullanim amaci ve ihtiyaci,
erisilebilirlik, siirdiiriilebilirlik ve ¢evreye etkisi dikkate alinarak; yapilagsmaya iliskin yap1 adalari,
kullanimlari, yap1 nizami, bina yiiksekligi, taban alam katsayisi, kat alan1 kat sayis1 veya emsal, yap1
yaklagsma mesafesi, 6n cephe hatt1, ifraz hatti, kademe hatti, ada ayrim ¢izgisi, tasit, yaya ve bisiklet
yollari, ulasim iliskileri, parklar1, meydanlari, kentsel, sosyal ve teknik altyapi alanlarini, gerektiginde;
parsel biiyiikliikleri, parsel cephesi ve derinligi, arka cephe hatti, yol kotu ve bu kotun altindaki kat
adedi, bagimsiz boliim sayist gibi yapilagsma ve uygulamaya iliskin kararlari, uygulama i¢in gerekli
imar uygulama programlarina esas olacak uygulama etaplarim ve diger bilgileri ayrintilar1 ile gosteren
ve varsa kadastral durumu islenmis olarak 1/1.000 6lgekte onaylt halihazir haritalar {izerinde, plan
notlar1 ve ayrintili raporuyla bir biitiin olarak hazirlanan plani... ifade eder.”
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getirir. Diger yandan, Belediye ve miicavir alan sinirlar1 disinda ise uygulama imar

planlari, il 6zel idaresi biinyesindeki il genel meclisi tarafindan yapilir.?*®

Belediyelere verilen imar plam yapma yetkisinin, belediyenin hangi orgam
tarafindan yerine getirilecegi hususu ise 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 18 inci
maddesinin ilk fikrasimin (¢) bendinde diizenlenmis ve imar planlarim goriisme ve
onaylama yetkisi, belediyelerin karar orgam olan belediye meclisine verilmistir. Aym
sekilde 5302 sayil1 il Ozel idaresi Kanunu’nun 10 uncu maddesinde ise (belediye
simirlart il simir1 olan biiyliksehir belediyeleri hari¢ olmak {izere) belediye simirlari
disindaki alanlarin imar planlarini goriisme ve karara baglama yetkisinin, il genel

meclisi tarafindan kullamlacag hitkkme baglanmistir.

5216 sayili Biyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda yer alan ve biiyliksehir
belediyelerine, ilge belediyeleri tarafindan yapilmayan uygulama imar planlarim ve
parselasyon planlarint yapma yetkisi veren diizenleme, imar planlamasindan
beklenen faydanin gergeklesmesi bakimindan gerekli bir diizenlemedir. Bununla
birlikte biiyiiksehir belediyelerine verilen bu yetki, il¢e belediyelerinin planlama
yetkisi noktasinda tartismalar yaratabilecektir.?® Diger yandan bu diizenleme, 5393
sayil1 Belediye Kanunu'nun ‘“Hizmetlerde Aksama” basligim tagiyan 57 nci

maddesindeki?®’ diizenlemeyle benzerlik gdstermektedir.

C. Nazim ve Uygulama Imar Planlarina iliskin Diizenlemenin Anayasal
fikeler Acisindan Degerlendirilmesi
Onceki boliimlerde ifade edildigi gibi, Anayasa’mn mahalli idareleri

diizenleyen 127 nci maddesine gore, il, belediye ve koy halkimn mahalli miisterek

295 6360 sayil1 On Ug Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt1 flge Kurulmasi ile Bazi Kanun Ve
Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 1/5 maddesine gore,
biiyiiksehir belediyesi olan illerdeki il 6zel idarelerinin tiizel kisilikleri kaldirilmistir.

29 ORTA, op.cit., s. 26.

297 Madde 57: Belediye hizmetlerinin ciddi bir bigimde aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik,
huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz etkilediginin icisleri Bakanligimin talebi iizerine yetkili
sulh hukuk hakimi tarafindan belirlenmesi durumunda Igisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek
aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gére makul bir siire vererek belediye baskanindan ister.
Aksama giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu durumda
vali, aksaklig1 dncelikle belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderir. Miimkiin
olmadigi takdirde diger kamu kurum ve kuruluglarinin imkanlarim da kullanabilir. Ortaya ¢ikacak
maliyet vali tarafindan iller Bankasina bildirilir ve ller Bankasinca o belediyenin miiteakip ay genel
biitce vergi gelirleri tahsilati toplami ilizerinden belediyeye ayrilan paydan valilik emrine gonderilir.

Iisleri Bakanligimn talebi iizerine sulh hukuk hakimi tarafindan alinan karara kars1 ilgili belediyece
asliye hukuk mahkemesine itiraz edilebilir.
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ihtiyaclari, s6z konusu yerlerde bulunan mahalli idareler tarafindan karsilanr. Tlgili
hiikiim ¢ergevesinde degerlendirildiginde, mahalli idarelerin simirlar1 i¢erisinde kalan
imar planlarimn, s6z konusu yerde yasayan halkin mahalli miisterek ihtiya¢larinin
karsilanmasi ile yakindan ilgili oldugu anlasilmaktadir. Kanun koyucu da durumu
boyle degerlendirmis olacak ki, 6785 sayili miilga Imar Kanunu’nun 29 uncu
maddesi uyarinca belediye meclislerince kabul edilen imar planlarina iligkin olarak
bakanligin sahip oldugu aynen veya degistirerek onama seklindeki idari vesayet
yetkisini kaldirmustir. Yiiriirliikte olan 3194 sayili Imar Kanunu’'nun 8 inci maddesi,
s0z konusu onaylama yetkisini de belediye meclislerine vermistir. 3194 sayil
Kanun’un genel gerekcesinde, “Mahalli idareye, bugiine kadar yiiriitiilen usullerin
disinda yeni bir anlayis ile, imar planlarint yapip yaptirma yetkisi verilmis (...)"

denilerek, ge¢gmis donemdeki planlama usuliiyle arasindaki farka deginilmistir.

Kisaca imar planlar1 olarak ifade edilen nazim ve uygulama imar planlari,
yerlesim yerlerinin yap1 yogunluklari, niifus yogunluklari, ada ve parsel
bliyiikliikleri, yollar gibi unsurlar1 belirlemek suretiyle, ilgili yerlesim biriminin
sekillenmesinde ¢ok Onemli bir rol oynamaktadir. Sayilan 6zellikleri ve kapsadig
alamin sekillenmesindeki etkisi sebebiyle imar planlarimn, “mahalli miisterek
ihtiyag "larin karsilanmasi amaciyla yapildigi kabul edilmelidir. Diger yandan, ilk
boliimde deginildigi gibi, doktrinde ileri siiriilen dl¢iitler baglaminda da aym sonuca
ulasilmaktadir. Imar planlamasindan dogan faydamn, plamin kapsadifi alana
yayllmasi; s6z konusu planlarin, bulundugu yerdeki mahalli idare birimi tarafindan
merkezi idareye oranla daha etkin ve ekonomik sekilde yerine getirilebilecek olmasi;
planin kapsadigi alanda yasanacak iyi veya koti yapilagmadan dogan siyasi
sorumlulugu, mahalli idare yoneticilerinin istlenecek olmasi; subsidiarite ilkesi
geregi, kamusal bir ihtiyacin, vatandagsa en yakin idari birim tarafindan yerine
getirilmesinin gerekliligi gibi sebepler, s6z konusu dl¢iitlere gore imar planlamasimn,
mahalli idareler tarafindan yerine getirilmesi gereken bir faaliyet oldugunu ortaya

koymaktadir.

Sonug olarak, 3194 sayili Imar Kanunu’nun 8 inci maddesi geregince nazim
ve uygulama imar planlarinin yapilmasinda ve onaylanmasindaki yetkinin mahalli
idarelere verilmis olmasi, calismanmin ilk boliimiinde deginilen anayasal ilkeler

cercevesinde, hukuken isabetli goriinmektedir.
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E. Ozel Yetki Kurallan Bakimindan

3194 sayili Imar Kanunu’'nun haricinde, birtakim kanun ve kanun hiikmiinde
kararnamelerde, bazi alanlara kanun koyucu tarafindan 6zel onem atfedilmis ve s6z
konusu alanlardaki imar planlamasi ve planlama yetkisi ayrica diizenlenmistir.
Kisaca “6zel yetki kurallar1” olarak ifade edilebilecek olan s6z konusu
diizenlemelerden bazlari, ilk boliimde deginilen Anayasal ilkeler ¢ergevesinde
hukuken isabetli goriiniirken, diger diizenlemeler ise tartismali goriilmiistiir.
Tartismali  goriilen diizenlemeler, “Anayasal Ilkeler Bakimundan Tartigmali
Diizenlemeler” adli, ileriki boliimde bulunan baslik altinda incelenecekken, Anayasal
ilkeler bakimindan isabetli goriilen diizenlemelere bu baglik i¢inde yer verilecektir.
Bu kapsamda, koruma amagli imar planlarina ve Bogazigi’nde yapilacak olan imar
planlarina iliskin  diizenlemeler incelenerek, anayasal ilkelere uygunlugu

tartisilacaktir.

Kiiltiir varliklarimin koruma altina alinmasi yalmzca séz konusu varliklarin
bulundugu bolge acisindan degil, llkenin tamaminin, hatta tiim insanligin ortak
cikarlar1 agisindan biiyiik onem tagimaktadir.”® Koruma amagli imar planlarimn
diizenlendigi 2863 sayili Kiiltir ve Tabiat Varliklarim Koruma Kanunu®?, ilk
maddesine gore, korunmasi gerekli olan menkul yahut gayrimenkul nitelikteki kiiltiir
ve tabiat varliklari ile ilgili tanimlar1 belirlemek, islem ve faaliyetleri diizenlemek ve
bu konudaki kararlar1 alacak teskilatin kurulus ve gorevlerini tespit etmek amacint
tasimaktadir. Kanunun amacindan hareket ederek, oOncelikle “kiiltiir ve tabiat
varliklar1” kavranmum acgiklamak isabetli olacaktir. S6z konusu kanunun, “Tanimlar”
kismim diizenleyen 3 {incli maddesine gore, “kiiltiir varliklart”, “tarih éncesi ve
tarihi devirlere ait bilim, kiiltiir, din ve giizel sanatlarla ilgili bulunan veya tarih
oncesi ya da tarihi devirlerde sosyal yasama konu olmus bilimsel ve kiiltiirel acidan
ozgiin deger tasiyan yer iistiinde, yer altinda veya su altindaki biitiin tasinir ve
tasinmaz varliklardir.” Diger yandan, “tabiat varliklar1” ise, “jeolojik devirlerle,
tarih oncesi ve tarihi devirlere ait olup ender bulunmalari veya ozellikleri ve
giizellikleri bakimindan korunmasi gerekli, yer iistiinde, yer altinda veya su altinda

bulunan degerlerdir.” Bunun disinda, “sit”, “koruma”, “korunma” gibi kavramlar da

298 Nusret Ilker COLAK, Sit Alanlarinda Uygulama Onceligi ve Karma Sitler,
(http://www.ilkercolak.com.tr/sit-alanlarinda-uygulama-onceligi-ve-karma-sitler/, 08.08.2015)

299 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini Koruma Kanunu, RG: 23.07.1983-18113.



http://www.ilkercolak.com.tr/sit-alanlarinda-uygulama-onceligi-ve-karma-sitler/
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ayni madde iginde tammlanmaktadir.3® Bu Kanunun 7 nci ve 10 uncu maddelerine
dayamlarak yiiriirliige konmus olan Korunmasi Gerekli Tasinmaz Kiiltiir ve Tabiat
Varliklarmin Tespit ve Tescili Hakkinda Yonetmelik’te ise “tasinmaz kiiltiir
varliklar1”®?, “tasinmaz tabiat varliklarr™3% ile kentsel®%, tarihi®®, arkeolojik®® ve

tabii®® “sit” kavramlar1 tanimlanmustir.>%

Koruma amacli imar planlari®® ise 2863 sayili Kanun’un 3/a-8 maddesinde
ve Koruma Amagl Imar Planlari ve Cevre Diizenleme Projelerinin Hazirlanmast,

Gosterimi, Uygulamasi, Denetimi, Miielliflerine Iliskin Usul ve Esaslara Ait

300 Sz konusu Kanunun 3 {incii maddesinde “sit” kavramu, “...tarih Oncesinden giiniimiize kadar
gelen c¢esitli medeniyetlerin iiriinii olup, yasadiklar1 devirlerin sosyal, ekonomik, mimari ve benzeri
Ozelliklerini yansitan kent ve kent kalintilar1, (Ek ibare: 5226 - 14.7.2004 / m.1) "kiiltiir varliklarinin
yogun olarak bulundugu sosyal yasama konu olmus veya" dnemli tarihi hadiselerin cereyan ettigi
yerler ve tespiti yapilmis tabiat 6zellikleri ile korunmasi gerekli alanlar...” olarak tanimlanmistir.
“‘Koruma” ve ‘“korunma” ise, “...tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinda muhafaza, bakim, onarim,
restorasyon, fonksiyon degistirme iglemleri; tagimr kiiltiir varliklarinda ise muhafaza, bakim, onarim
ve restorasyon isleri...” olarak tanimlanmistir. “koruma” ve ‘“korunma” saglanacak alan ise, “korunma
alan1” olarak belirlenmistir.

801 "Taginmaz kiiltiir varliklar1, tarih 6ncesi ve tarihi devirlere ait bilim, kiiltiir, din ve giizel sanatlarla
ilgili bulunan yer istiinde, yer altinda veya su altindaki korunmasi gerekli tasinmaz varliklar1” ifade
etmektedir. (Korunmasi Gerekli Tasinmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklarinin Tespit ve Tescili Hakkinda
Yonetmelik m. 3/b)

302 "Taginmaz tabiat varliklari, jeolojik devirlerle, tarih oncesi ve tarihi devirlere ait olup, ender
bulunmalar1 veya ozellikleri ve giizellikleri bakimindan korunmasi gerekli yer iistiinde, yer altinda
veya su altinda bulunan tasinmazlar1” ifade etmektedir. (Korunmasi1 Gerekli Tasinmaz Kiiltiir ve
Tabiat Varliklarinin Tespit ve Tescili Hakkinda Yonetmelik m. 3/b)

303 "Kentsel sit, mimari, mahalli, tarihsel, estetik ve sanat dzelligi bulunan ve birarada bulunmalari
sebebiyle teker teker tasidiklari kiymetten daha fazla kiymeti olan, kiiltirel ve tabii cevre
elemanlarimin (yapilar, bahgeler, bitki ortiileri, yerlesim dokulari, duvarlar) birlikte bulunduklari
alanlar1” ifade etmektedir. (Korunmasi Gerekli Taginmaz Kiiltliir ve Tabiat Varliklarimin Tespit ve
Tescili Hakkinda Yonetmelik m. 3/b)

304 "Tarihi sit, 6Gnemli tarihi olaylarin cereyan ettigi ve bu sebeple korunmasi gerekli yerleri” ifade
etmektedir. (Korunmasi Gerekli Taginmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklarinin Tespit ve Tescili Hakkinda
Yonetmelik m. 3/b)

305 "Arkeolojik sit, antik bir yerlesmenin veya eski bir medeniyetin kalintilarimn bulundugu yer veya
su altinda bilinen veya meydana ¢ikarilan korunmasi gerekli alanlar1” ifade etmektedir. (Korunmasi
Gerekli Taginmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklarinin Tespit ve Tescili Hakkinda Yonetmelik m. 3/b)

306 "Tabii sit, ilging 6zellik ve giizelliklere sahip olan ve ender bulunan korunmasi gerekli alanlari ve
taginmaz tabiat varliklarini” ifade etmektedir. (Korunmasi Gerekli Tasinmaz Kiiltiir ve Tabiat
Varliklarimin Tespit ve Tescili Hakkinda Yonetmelik m. 3/b)

307 Belirtmek gerekir ki, tasinmaz kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi bakimindan en dnemli
asama, sdzkonusu varliklarin dogru sekilde tespit ve tescil edilmesidir. (Nusret llker COLAK, Kiiltiir
ve Tabiat ~ Varlign ~ Olarak  Tescil  Karari,  Hukuki  Niteligi ve  Sonuglari,
http://mwww.ilkercolak.com.tr/kultur-ve-tabiat-varligi-olarak-tescil-karari-hukuki-niteligi-ve-sonuclari/,
08.08.2015)

308 Koruma amagli imar planlarinin yapilis siireci igin bkz. Meliksah YASIN, ‘Koruma Amagli imar
Planlarimin Yapilis Siireci”, Hukuk, Ekonomi ve Siyasal Bilimler Aylik internet Dergisi, Say1 59,
Ocak 2007, (http://vwwww.e-
akademi.org/incele.asp?konu=KORUMA%20AMA%C7L 1%20%DDMAR%20PLANLARININ%20

YAPILI%DE%20S%DCREC%DD&Kimlik=1168084565&url=makaleler/myasin-1.htm, 08.08.2015).



http://www.ilkercolak.com.tr/kultur-ve-tabiat-varligi-olarak-tescil-karari-hukuki-niteligi-ve-sonuclari/
http://www.e-akademi.org/incele.asp?konu=KORUMA%20AMA%C7LI%20%DDMAR%20PLANLARININ%20YAPILI%DE%20S%DCREC%DD&kimlik=1168084565&url=makaleler/myasin-1.htm
http://www.e-akademi.org/incele.asp?konu=KORUMA%20AMA%C7LI%20%DDMAR%20PLANLARININ%20YAPILI%DE%20S%DCREC%DD&kimlik=1168084565&url=makaleler/myasin-1.htm
http://www.e-akademi.org/incele.asp?konu=KORUMA%20AMA%C7LI%20%DDMAR%20PLANLARININ%20YAPILI%DE%20S%DCREC%DD&kimlik=1168084565&url=makaleler/myasin-1.htm
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Yonetmeligin®®, “Tammlar” bashikli 4. maddesinde aciklanmustir. S6z konusu
Kanunda ve Yonetmelikte yer alan tamimda Koruma amacli imar plam, “Kiiltiir ve
Tabiat Varliklarint Koruma Kanunu uyarinca belirlenen sit alanlarinda, alanin
etkilesim gecis sahasint da goz oniinde bulundurarak, kiiltiir ve tabiat varliklarinin
surdiiriilebilirlik ilkesi dogrultusunda korunmasi amaciyla arkeolojik, tarihi, dogal,
mimari, demografik, kiiltiirel, sosyo-ekonomik, miilkiyet ve yapilagma verilerini
iceren alan arastirmasina dayali olarak; halihazir haritalar iizerine, koruma alani
icinde yagayan hane halklar: ve faaliyet gésteren is yerlerinin sosyal ve ekonomik
yvapilarint iyilestiren, istihdam ve katma deger yaratan stratejileri, koruma esaslart
ve kullanma sartlari ile yapilasma simirlamalarini, sagliklastirma, yenileme alan ve
projelerini, uygulama etap ve programlarini, agik alan sistemini, yaya dolasimi ve
tasit ulasimini, altyapr tesislerinin tasarim esaslari, yogunluklar ve parsel
tasarimlarini, yerel sahiplilik, uygulamanin finansmani ilkeleri uyarinca katilimct
alan yonetimi modellerini de icerecek sekilde hazirlanan, hedefler, araclar,
stratejiler ile planlama kararlari tutumlari, plan notlari ve agiklama raporu ile bir
biitiin olan nazim ve uygulama imar planlarimin gerektirdigi olcekteki planlart”
olarak ifade edilmistir. Koruma amag¢li imar planlarimn tammlarindan ve

islevlerinden, aslinda koruma tedbiri olduklar anlasilmaktadir.3

Bu diizenlemelerde yer alan tamimdan hareketle koruma amacli imar
planlarimin, hem kapsadig alanda bulunan kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasini,
hem de s6z konusu alanda yasayan halkin ve faaliyet gosteren is yerlerinin sosyal ve
ekonomik sartlarimin iyilestirmesini amagladigindan hareketle, iki yonli bir

fonksiyonu oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Koruma amagli imar planlari, Koruma Amagli Imar Planlar1 ve Cevre
Diizenleme Projelerinin  Hazirlanmasi,  Gosterimi, Uygulamasi, Denetimi,
Miielliflerine iliskin Usul ve Esaslara Ait Yénetmeligin 5 inci maddesinin ilk
fikrasina gére “Bu Yonetmeligin 19 uncu maddesinde belirlenen koruma amagli imar
plant yapimi ekibi bulunmast kosuluyla dogrudan” hazirlanabilecedi gibi, ihale
yapilarak veya Iller Bankasi Genel Miidiirliigii’ne yetki verilmesi suretiyle de

309 Koruma Amacli Imar Planlari ve Cewre Diizenleme Projelerinin Hazirlanmasi, GOsterimi,
Uygulamasi, Denetimi, Miielliflerine Iliskin Usul ve Esaslara Ait Yonetmelik, RG: 26.07.2005-25887.
310 Nusret flker COLAK, Kiiltiir ve Tabiat Varliklarim Koruma Hukuku, istanbul: On iki Levha
Yayincilik, 2011, s. 430.
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yapilabilir. Bulundugu yerdeki mahalli idare birimi tarafindan hazirlanan veya
hazirlatilan planlar, aym1 yonetmeligin 8 inci maddesine gore Koruma Bolge Kurulu
Miidiirliigi tarafindan uygun bulunduktan sonra, aym mahalli idare birimi tarafindan
onaylandiktan sonra yiiriirliige girer. S6z konusu diizenlemeden, koruma amagli imar
planlar1  konusunda belirleyici olan idarenin, Koruma Boélge Kurulu oldugu
anlasilmaktadir.3!!

Koruma amacli imar planlari, yetkilerin mahalli idare birimlerinden
alinmasina gerek kalmaksizin veya bir merkezi idare birimini plan yapma
yetkileriyle donatmaksizin da istenen sonuca ulasilabilecegini gosteren giizel bir
ornektir. Mahalli idareler, s6z konusu alanda koruma amacli imar planlarinin
yapiminda 6zel mevzuat hiikiimlerini dikkate almakta, diger yandan Koruma Boélge
Kurulu Midiirliigii’ne bir idari vesayet yetkisi taninarak, plamn kanunda 6ngoriilen

surette hazirlamp hazirlanmadiginin denetimi yapilmaktadir.

Koruma amagli imar planlarina iliskin s6z konusu diizenleme, 6zel yetki
kurallar1 getirilmek suretiyle mahalli idarelerin planlama siirecinden dislandig
yaklasimin aksine, ilgili alandaki planlama siirecini 6zel bir kanuna tabi kilarak
mahalli idareleri yetkilendirmektedir. Bilindigi gibi, belirli bir alanda yapilacak bir
imar plam, s0z konusu plana iliskin esaslarin diizenlendigi mevzuat ¢ercevesinde
sekillenir, ortaya c¢ikar. Kanun koyucu tarafindan 6zel 6nem atfedilen bir alandaki
planlama hangi idare tarafindan yapilirsa yapilsin, sonugta belirleyici olan s6z
konusu alandaki planlamanin tabi oldugu mevzuattir. Hal boyleyken, s6z konusu
alandaki planlama yetkisinin mahalli idarelerden alinmasimin, pratikte her zaman
faydas1 olmayabilir. Diger yandan mahalli idarelerin planlama yetkisine,
Anayasa’nin 123 {incii maddesinde yer alan yerinden yonetim ilkesi ve 127 nci
madde diizenlemesine uygun diismeyen kisitlamalar da getirilebilmektedir. Koruma
amacgli imar planlart igin verilen yetkiler ise, kanun koyucu tarafindan 6zel 6nem
atfedilen alanlardaki planlamanin, mahalli idareler tarafindan da yerine
getirilebilecedi hususunda onemli bir 6rnek teskil etmekte ve ilk boliimde deginilen

Anayasal ilkelerle ortlismektedir.

311 COLAK, Kiiltiir ve Tabiat Varliklarim Koruma Hukuku, s. 431.



87

Bu baslik altinda incelenecek bir diger diizenleme olan Bogazici alanindaki
planlamaya konu olan Istanbul Bogazici, icerisinde tarihi ve kiiltiirel degerleri
barindirmasimin yaninda, bir dogal giizellik 6zelligini de tasimaktadir. “Bogazigi

Alammin™312

sahip oldugu bu ozellikleri, “kamu yarar:i gozetilerek korumak ve
gelistirmek ve bu alandaki niifus yogunlugunu artiracak yapilanmayr sinirlamak igin
uygulanacak imar mevzuatini belirlemek ve diizenlemek” amaciyla, 18.10.1983

tarihinde, 2960 sayil1 Bogazi¢i Kanunu yiiriirliige girmistir.

2960 sayili Kanunun 6. maddesiyle kurulan ve Kanunun amaci dogrultusunda
faaliyet yiiriiten Bogazici Imar Yiiksek Koordinasyon Kurulu®®, Bogazici Imar idare
Heyeti®* ve Bogazigi Imar Miidiirliigii®®®, 03.05.1985 tarih ve 3194 sayili Imar
Kanunu’nun 46 nc1 maddesiyle kaldirilmistir. S6z konusu idarelere verilen “gérev ve
sorumluluklar” ise Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ve ilgili alanda bulunan ilge
belediyelerine devredilmistir. 3194 sayili Kanunun 46 nc1 maddesinin 2 nci fikrasina
gore, “2960 sayili Bogazici Kanununun 2 nci maddesinde belirlenen ve 22/7/1983
onay tarihli plana gore Bogazi¢i alaninda gosterilen ‘Bogazi¢i Sahil Seridi’ ve
‘Ongoriiniim’  bolgelerindeki  uygulamalar — Istanbul ~ Biiyiik ~ Sehir Belediye
Bagskanligi’'nca, ‘gerigériiniim’ ve ‘etkilenme’ bélgelerindeki uygulamalar da ilgili

ilce belediye baskanliklarinca yapilir.”

2960 sayili Bogazi¢i Kanunu'nun yamnda, Bogazi¢i alamim ilgilendiren
kanunlar; 2863 sayil1 Kiiltiir ve Tabiat Varliklarim Koruma Kanunu, 2634 sayili
Turizmi Tesvik Kanunu ve 3621 sayili Kiy1 Kanunu’dur. Belli bir alanda bu kadar

sayirda kanunun hangi sirayla uygulanacagi noktasinda c¢eliskiye diisiilmesi

312 18.10.1983 tarih ve 2960 sayili Bogazi¢i Kanunu m. 2/a: ‘Bogazi¢i Alani; Bogazigi kiy1 ve sahil
seridinden, 6ngoriiniim bdlgesinden, geri goriiniim bdlgesinden ve etkilenme bdlgelerinden olusan ve
sinirlart ve koordinatlar1 bu Kanuna ekli krokide isaretli ve 22.07.1983 onay tarihli nazim planda
gosterilen alandir.”

313 Madde 7’ye gore “Bogazigi imar Yiiksek Koordinasyon Kurulu; Bagbakan veya gérevlendirecegi
Deviet Bakam ve Bagbakan Yardimcisimin baskanliginda, imar ve iskdn Milli Savunma, Maliye,
Icisleri Bayindirlik, Saglik ve Sosyal Yardim, Ulastirma, Tarim ve Orman, Kiiltiir ve Turizm, Sanayi
ve Teknoloji, Enerji ve Tabii Kaynaklar bakanlarindan olusur. Gerektiginde ilgili kurum ve
kuruluslarin temsilcileri kurul toplantilarina ¢agrilabilir.”

314 Madde 8’e gore “Bogazici Imar Idare Heyeti, Istanbul Valisinin bagkanliginda istanbul Belediye
Baskam, Istanbul il Hukuk Isleri Miidiirii, il imar Miidiirii, 11 Saglik Miidiirii, Defterdar, Bogazigi
Imar Miidiirii, Istanbul Belediyesi Imar Miidiirii, Vali ve Belediye Baskamnin tayin edecekleri birer
uzman, Tasinmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklar1 Bélge Kurulu Bagkani, Yiksekdgretim Kurulunca
belirlenecek ilgili bilim dal1 6gretim iiyesi olmak iizere oniki iiyeden olusur.”

315 Madde 9’a gore “Istanbul Belediyesine bagl kamu tiizelkisiligine sahip Bogazi¢i imar Miidiirliigii;
Bogazigi Imar Miidiirii, en ok ii¢ miidiir yardimcisi ile gerekli planlama, plan uygulama, yap1 kontrol,
idare ve destek birimlerinden olusur.
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kagimlmazdir. Nitekim bdyle olmus ve Damstay 1. Dairesi, bu konuda karar3!®
almak durumunda kalmistir. Kararda duraksamaya diisiilen hususlar, 2960 sayili
Kanunla belirlenen Bogazi¢i sahil seridi ve ongdriiniim bodlgesinde, 3621 sayil
Kanunun sahil seridiyle ilgili hiikiimlerinin gegerli olup olmadigi; Bogazi¢i sahil
seridi ve Ongdriinlim alaninda 2863 sayil1 Kiiltir ve Tabiat Varliklarim Koruma
Kanunu geregince yapilan uygulamalarin 3621 sayili Kiyr Kanunu hiikiimlerine gore
oncelik tasiyip tasimadigi; birden fazla kanuna tabi olan bu bolgede hangi kanunun
uygulama bakimindan oncelik tagiyacagi, olarak ifade edilmistir.

Damistay, yirtirliige giris tarihlerine dikkat ¢ekerek, en son yiiriirliige girmis
olan kanunun, 2960 sayili Bogazi¢i Kanunu oldugunu belirtmistir. Bu Kanunun, s6z
konusu alana miinhasir olmasim da g6z Oniinde bulunduran Yiiksek Mahkeme,
Turizmi Tesvik Kanunu ve Kiiltiir ve Tabiat Varliklarim Koruma Kanunu’na gore

oncelikle uygulanacagini belirtmistir.

Karara konu olan sorun, Kiy1 Kanunu bakimindan ortaya ¢ikmaktadir; zira bu
Kanun, Bogazi¢i Kanunu’ndan daha sonra yiiriirliige girmis ve 3 {incii maddesinde,
"Ozel kanunlar uyarinca belirlenmis veya belirlenecek yerlerde, ozel kanunlarin bu
kanuna aykiri olmayan hiikiimlerine uyulur." hiikkmiini icermektedir. Danistay’a gore
bu iki kanun g6z Oniinde bulunduruldugunda, ilk bakista lafzi bir yorum yapilirsa,
Kiy1 Kanunuw’'nun diizenlemis oldugu tiim alanlarda bu Kanunun, diger ozel

kanunlara gore oncelik tagiyacagn sonucu ¢ikarilabilir.

Damstay, Bogazi¢i Kanunu’nun amacim agiklayan 1 inci maddesi, tanimlara
iliskin 2 nci maddesi®!’ ve genel esaslara iliskin 3 iincii maddesine vurgu yapmakta
ve soyle bir sonuca ulasmaktadir: “Goriiliiyorki Bogazi¢ci Kanunu, gerek sehircilik ve
imar, gerekse kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi, ve nihayet bolgenin turistik
yapist da gézoniinde bulundurulmak suretiyle bélge icin cok ozel ve Nazim Imar

Plamiyla uygulama planlart ve harita esas alinarak yiiriirliige konulmus kendine

816 Damigtay 1. D., E. 1993/60, K. 1993/88, T. 17.05.1993.

817 Bogazi¢i Kanunu'nun 2 nci maddesinin gerekgesinde, "Kanunda yer alan, bazi tamimlarin bu
maddede agiklamalar1 yapilmaktadir. Bu tammlar tamamen Bogaz i¢inin 6zel durumu dikkate alinarak
tespit edilmis olup tamamen bu Kanuna 6zgii tamimlardir. Herhangi bir ihtilafa yer kalmamasi i¢in
alanlar koordinatlari ile harita iizerinden belirlenmis ve bu harita kanun hiikkmii olarak esas alinmistir."
seklinde bir vurgu yapilarak, s6z konusu Kanunun 6zel durumu belirtilmistir. (Danistay 1. D., E.
1993/60, K. 1993/88, T. 17.05.1993.)
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ozgii bir Kanundur (...)" diyerek, soz konusu alanda oncelikle uygulanacak kanunun,

Bogazi¢i Kanunu oldugu sonucuna ulasnustir.

Benzer uyusmazliklara 1sik tutmasi agisindan da ¢ok 6nemli olan bu karar,
yalmizca yasa metinlerinden hareket etmekle hatali sonuglara ulasilacagim; bu tiir
uyusmazliklarda amacgsal yorum yapilmasimn ¢oziimii kolaylagtiracagim ortaya

koymustur, 38

3194 sayili Imar Kanunu'nun, 03.05.1985 tarihinde yiiriirliige girmesiyle
Bogazi¢i alamindaki planlama yetkilerinin, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’ne ve
ilgili ilce belediyelerine devredilmesi, iizerinden ¢ok fazla siire gegcmeden yargiya

tasinarak, Anayasa Mahkemesi’nin®® oniine gelmistir.

Anayasa Mahkemesi’nde agilan bu davada, 3194 sayili Imar Kanunu’nun,
Bogazigi alamindaki imar planlama yetkilerini degistiren 46 nc1 maddesiyle®?
birlikte, diger bir ¢ok maddesinin®' iptali istenmistir. Tiirkiye Bilyiik Millet
Meclisi’nin doksan iiyesinin ortak imzasiyla agilan bu davada, Bogazi¢i Kanunu ile
ilgili hiikkiimler i¢ermesi bakimindan, iptali istenen 46, 47, 48, Gegici 5 ve 7 nci
maddeler birlikte gerekgelendirilmistir. Davacilar 46 nc1 maddeyi de igeren sz

konusu maddelerin iptali isteminde sunu belirtmislerdir:32? “(

...) Yasamin Bogazigi
Yasasinin hiikiimlerini degistiren diizenlemelerini iceren 46, 47, 48 ve Gegici 5 ve 7

nci maddeleri Anayasamizin 43°% dincii maddesi ile ‘Tarih, kiiltiir ve tabiat

318 Yusuf ALTINTAS, ‘“Imar Planlarinda Yetki Kurallar1 ve Damstay Kararlar1 Orneginde;
Planlamada Karsilagilan Yetki Sorunlar1 ile C6ziim Yollar1”, (Basilmamis Yiiksek Lisans Tezi, Gazi
Universitesi Fen Bilimleri Enstitiisii, 2007), s. 120.

31% Anayasa Mahkemesi, E. 1985/11, K. 1986/29, T. 11.12.1986, RG. 18.04.1987-19435.

320 3194 sayili Imar Kanunu m. 46: “Bu Kanunla 2960 sayil1 Bogazi¢i Kanununun 6 nc1 maddesine
gore kurulan organlar kaldirilmistir. Bu kuruluslarin gérev ve sorumluluklar1 asagida belirtilen
cergeve dahilinde Istanbul Biiyiik Sehir ve ilgili flce Belediye Bagkanliklarinca yiiriitiiliir.

Soyle ki : 2960 sayili Bogazi¢i Kanununun 2 nci maddesinde belirlenen ve 22.7.1983 onay tarihli
plana gore Bogazi¢i alaninda gosterilen "Bogazigi Sahil Seridi" ve "6ngoriinim" bolgelerindeki
uygulamalar Istanbul Biiyik Sehir Belediye Baskanliginca, "gerigdriinim" ve "etkilenme"
bolgelerindeki uygulamalar da ilgili Ilge Belediye Baskanliklarinca yapilir.”

321 Aym basvuruda, 3194 sayili Imar Kanunu’nun, bu ¢alismanin konusuna iliskin 46 nc1 maddesiyle
birlikte, 8,21,22,24,25,26,27,44,47, 48, Gegici 5 ve Gegici 7 nci maddelerinin iptali istenmistir.
822 S5z konusu maddelerin (Gegici 5 nci madde harig) iptali, metinde yer verilen gerekgenin haricinde,
tasarimin kanunlagmasi esnasinda izlenen usul bakimindan da talep edilmistir. Ancak s6z konusu
gerekee, bu ¢alismanin konusuna girmediginden, bu ¢alismada yer verilmemistir.

323 Anayasa m. 43: “Kiyilar, Devletin hiikiim ve tasarrufu altindadir.

Deniz, g6l ve akarsu kiyilariyla, deniz ve gollerin kiyilarimi g¢evreleyen sahil seritlerinden
yararlanmada 6ncelikle kamu yarar1 gozetilir.
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varliklarimin korunmasi’ bashikly 63 iincii®®** maddesine aykiridir. Bu maddelerle
Bogazi¢i Yasasi biiyiik olgiide ortadan kaldiriimakta ve delinmektedir. Bogazigi
Yasasi1 millidir. Kamu yararini onde tutan bu Yasa ii¢ yani denizlerle ¢evrili ve biiyiik
tarihi mirasa sahip tilkemizde dogal giizelligi ve tarihi mirasi korumaya gayret
gosteren bir Yasadir. Yeni yapilan diizenleme ile kamu yarar kisi yararina gozardi
edilmekte olup Istanbul Bogazimn dogal yapisi bozulacaktir. Bu nedenle iptali

B

gerekir.’

Imar Kanunuw'nun 46 nc1 maddesine iliskin iptal istemini esastan
degerlendiren Anayasa Mahkemesi, bu maddede Anayasaya aykir1 herhangi bir yon
bulunmadigina karar vermistir. Mahkeme, yaptigi degerlendirmede, s6z konusu
maddenin yalmizca Bogazi¢i alaminda gdrevli olan bazi idarelerin kaldirilmasina ve
bunlarin gérev ve sorumluluklarimn, bir yerinden yonetim idaresi olan belediye
baskanliklarina devredilmesine iliskin oldugunu belirterek, “(...) bir yerinden
yonetim idaresi olan belediyelerin de, Bogazi¢i alaminda yapilacak uygulamada,
Anayasa'nin baglayiciligi ve tistiinliigii ilkesinin geregi olarak, gerek kiyilarla sahil
seritlerinin kamu yararina kullammint saglamaya iliskin Anayasa'min 43 tincii
maddesi ve gerek tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarinin korunmasi ile ilgili Anayasa'nin
63 tincii maddesi ve bu maddeye gore ¢ikarilan 2863 sayili Yasayr géz oniinde

)

bulunduracaklart kuskusuzdur.” seklinde bir gerek¢elendirmeyle, davayr 46 nci

madde yoniinden reddetmistir.

Kanun koyucu tarafindan yapilan bu diizenleme ve Anayasa Mahkemesi
tarafindan verilen bu karar, imar planlamasinda 6zel yetkilerin kaldirilmasi1 yolunda

biiyiik bir 6nem arz etmektedir.

2960 sayil1 Bogazi¢i Kanunu’nun 6 nci1 maddesine gore kurulan ve Bogazici
alanindaki planlamayla alakali gesitli yetkilere sahip olan organlarin, 3194 sayil
Kanun’un 46 nci1 maddesiyle kaldirilmasinin ardindan, bu alandaki yetki, Istanbul
Biiyliksehir Belediyesi’'ne ve Bogazi¢ci alam dahilindeki ilge belediyelerine

Kiyilarla sahil seritlerinin, kullanilis amaglarina gore derinligi ve kisilerin bu yerlerden yararlanma
imkan ve sartlar1 kanunla diizenlenir.”

2 Anayasa m. 63: “Devlet, tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarinin ve degerlerinin korunmasini saglar, bu
amagcla destekleyici ve tesvik edici tedbirleri alir.

Bu varliklar ve degerlerden 6zel miilkiyet konusu olanlara getirilecek sinirlamalar ve bu nedenle hak
sahiplerine yapilacak yardimlar ve taninacak muafiyetler kanunla diizenlenir.”
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devredilmistir. Aym (46 nc1) maddeye gore, 2960 sayili Kanunun 2 nci maddesi
baglaminda “Bogazigi Sahil Seridi” ve “Ongdriiniim” bdlgelerinde Istanbul
Biiyiiksehir Belediyesi yetkiliyken; “gerigdériinim” ve “etkilenme” bdlgelerinde de
ilce belediyeleri yetki sahibidir.

Bogazi¢i alamina iligkin planlama yetkisinin mahalli idarelere verilmesi ve
Anayasa Mahkemesi tarafindan bu durumun Anayasa’ya aykirt bulunmamasi biiyiik
onem tagimaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki Anayasa Mahkemesi, 3194 sayil
Imar Kanunu’nun 9 uncu maddesine iliskin verilen kararda®® oldugu gibi, keyfi bir
durumun Ongoriildiigli diizenlemeleri Anayasa’ya aykirt bulmakta, onun haricinde,
yasama organinin mahalli idare ile merkezi idare arasinda yaptigi gorev tercihlerini,
Anayasa’ya uygun bulmaktadir. Diger yandan, 6zel bir statiiye ve mevzuata tabi olan
bir alana iligkin imar planlamasinin, ilgili mevzuata uygun olarak mahalli idareler
tarafindan yerine getirilebilecegi, Anayasa Mahkemesi tarafindan tasdik edilmistir.
Bu durum, aym koruma amagli imar planlarinda oldugu gibi, diger O6zel yetki
kurallariyla mahalli idarelerin yetkisiz kilindig alanlarin planlanmasi bakimindan da,

yasa koyucu igin yol gosterici olacaktir.

1. Anayasal ilkeler Cercevesinde Tartismah Diizenlemeler

Bilindigi gibi, 1982 Anayasasi’nin 127 nci maddesinde mahalli idarelerin, il,
belediye veya koy halkinin “mahalli miisterek ihtiyaclarim™ karsilamak iizere
kuruldugu; s6z konusu idarelerin yetkili oldugu konularda merkezi idarenin, idari
vesayet yetkilerine sahip oldugu diizenlenmistir. Bu c¢alismanin ilk bdliimiinde
vurgulandig gibi, Anayasa’nin 127 nci maddesinde diizenlenen bu ilkelerin, mahalli
idarelerin yetkilerinin belirlenmesinde Oncelikle dikkate alinmasi gerekir. Gerek
“mahalli miisterek ihtiya¢” kavramina, gerekse idari vesayet ilkesine aykir1 diisecek
sekilde mahalli idarelere ve merkezi idareye verilen yetkiler, anayasal bakimdan
tarisma  doguracaktir. Imar planlamasi alaninda s6z konusu tartismaya konu
olabilecegi degerlendirilen planlama yetkilerine iliskin diizenlemeler, bu boliimde

incelenecektir.

Imar planlar1 kapsaminda, nazim ve uygulama imar planlarim yapma

yetkisinin mahalli idarelere ait oldugunun belirtildigi Onceki bdliimde yapilan

325 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 26.09.1991, 28.11.1991-21065.
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aciklamalara istisna olarak, 3194 sayili Imar Kanunuwnun 9 uncu maddesinde
merkezi idareye birtakim yetkiler verilmistir. Ancak séz konusu maddede bulunan
yetkileri kullanacak merkezi idare birimi olan Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin
yetkileri, Imar Kanunu ile sinirl1 degildir. 644 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanliginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkkmiinde Kararname’de de anilan
bakanliga, mahalli idarelerin imar planlama yetkilerine kisitlama teskil edecek

birtakim yetkiler taninmustir.

Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin haricinde, bir dnceki boliimde deginildigi
gibi, Imar Kanunu'nun 4 {incii maddesi birtakim 6zel kanunlara atif yaparak, bunlar
ve benzeri 6zel kanunlarda belirlenen alanlarda imar Kanunu’nun, séz konusu 6zel

kanunlara aykir1 olmayan hiikiimlerinin uygulanacag hiikme baglanmustir.

Gerek Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin, gerekse diger merkezi idare
birimlerinin sahip oldugu bu yetkiler zaman zaman Anayasa Mahkemesi nezdinde
dava konusu olmus, zaman zaman da farkli idarelerin, yetkili olduklarim iddia
etmelerinden otiirii s6z konusu idareler tarafindan, idari yargi Oniine taginmustir
Amlan yetkiler, bu ¢alismanin ilk béliimiinde incelenen, mahalli idarelerin gorev ve
yetkilerine iligkin Anayasal ilkeler cercevesinde tartismali olduklar1 ve ¢ogunlugu
hakkinda Anayasa Mahkemesi’ne iptal bagvurusunda bulunuldugu icin ‘“Anayasal

Ilkeler Bakimindan Tartismali Diizenlemeler” baslig altinda incelenecektir.

A. Cevre ve Sehircilik Bakanhgr’mn Yetkileri Bakimindan

Cumhuriyetin dogusundan bugiine kadar, imar planlamasina iliskin yetkilerin
merkezi idare ile mahalli idareler arasinda paylasimu, inisli ¢ikiglt bir seyir izlemistir.

1980’11 yillara kadar merkezi idare daha genis yetkilere sahipken, sonrasinda mahalli

idarelere agirlik verilmeye baslanmgtir. 3%

327

1956 yilinda yiiriirliige giren 6785 sayili Imar Kanunu’yla®’, imar planlamasi

konusunda yeni bir déneme girilmistir. Bu donemde {iilkenin imar bakimindan en

328

onemli sorunu kentlesmedir>~°. Diizenli kentlesmenin saglanmasi ve belediyelerin bu

326 Bununla birlikte, 2000°1i yillardan itibaren imar planlamasi alamndaki yetkilerin yeniden merkezi
idare yoniinde agirlik kazandigina iliskin yorumlar bulunmaktadir. (Suat SIMSEK, imar Hukuku,
Ankara: Milli Emlak Kontroldrleri Dernegi Yayimi No. 1,2010,s.71.)

327 6785 sayil1 imar Kanunu, RG. 16.07.1956- 9359

328 . Eving TORLAK, “Imar Yasalarimin Gelisimi Uzerine Diisiinceler”, Cagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, Cilt 11, Say1 3, s. 59.
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konudaki roliiniin etkin hale getirilmesini amaglayan s6z konusu Kanunun 26 nci
maddesinde, niifusu 5000’in iizerinde olan belediyeler i¢in imar ve kanalizasyon
plam yapma zorunlulugu getirilirken, 5000°den az niifuslu belediyeler i¢in bdyle bir
zorunluluk Ongoriilmemistir. Ancak 5000°den az niifuslu belediyelerin de kendi
teknik ve mali durumlarimi g6z 6niinde bulundurarak, belediye meclisi karartyla imar

plam yapabilecekleri dngoriilmiistiir.

6785 sayili Imar Kanunu, belediyeleri imar planlamas1 konusunda yetkili ve
gorevli kilmakla birlikte, aym Kanunun 29 uncu maddesinde, belediye meclislerince
kabul edilen imar ve yol istikamet planlarimn Nafia Vekaletine (Bayindirlik
Bakanlig1) gonderilmesi mecburiyeti getirilmistir. Bu diizenlemeye gore bakanlik,
kendisine gonderilen planlar1 {ic ay icinde inceleyerek aynen veya degistirerek
onaylayacak yahut degistirilmek {iizere geri gonderecektir. Goriildiigi gibi 6785
sayil1 Imar Kanunu’nda imar planlamasi her ne kadar belediyelerin uhdesine verilmis
olsa da, Bakanliga onaylama/geri ¢evirme seklinde bir idari vesayet yetkisi verilerek,
belediyelerin  etkinligi sadece isin teknik kismum yiiriiten bir nitelige

indirgenmistir.3%

Son olarak, 6785 sayili Imar Kanunu yirmi dokuz yil yiiriirliikte kaldiktan
sonra, 1985 yilinda 3194 sayili Imar Kanunu’nun yiiriirliige girmesiyle birlikte miilga
olmustur. Birgok degisiklige ugranus olsa da halen vyiiriirliikte olan 3194 sayili Imar
Kanunu, imar planlamast konusunda hem daha yeni, hem de daha detayli
diizenlemeler getirmistir. S6z konusu Kanunun 7 nci maddesinde imar plani yapma
mecburiyetine kistas olusturan niifus sinir1 10.000°e ¢ikarilmis ve planlama yetkisi,
belediye siirlar1 iginde belediyelere, belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar disinda
valiliklere verilmis, bir 6nceki kanunda Nafia Vekaleti’ne ait olan onaylama yetkisi,
yeni kanunda mahalli idarelerin karar organlarina birakilmuig, bdylece, merkezi
idarenin s6z konusu idari vesayet yetkisi kaldirilmistir. Bununla birlikte, Kanunun 9
uncu maddesinde sayilan yerlerde merkezi idareye dogrudan plan yapma yetkisi

tamnmustir.

329 6785 sayili Kanun donemindeki, sehir planlarinin yapiminda merkezi idare ile mahalli idareler
arasindaki iliski ve merkezi idarenin sahip oldugu genis yetkilerin getirdigi olumsuzluklara iliskin
bkz. Cevat GERAY, ‘Kent Planlamas1 Konusunda Merkez ve Yerinden Yonetim iliskileri”, Amme
idaresi Dergisi, Cilt 6, Say1 4, 1973, ss. 48-58.



94

Bakanlar Kurulu, 29.06.2011 tarihinde aldigi kararla, 6223 sayili yetki
kanununa dayanarak Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nmin kurulmasini kararlastirms ve
s6z konusu bakanligin teskilat ve esaslarina iliskin 644 sayili kanun hiikmiinde
kararname, 04.07.2011 tarihli 27984 sayili mikerrer Resmi Gazete’de
yayimlanmustir. Bdylelikle, daha dnce mevcut olan Bayindirlik ve Iskan Bakanlig
ortadan kaldirilarak, yerine Cevre ve Sehircilik Bakanlig kurulmustur ve s6z konusu
Bakanliga, Bayindirlik ve Iskan Bakanlifi’na oranla ¢ok daha genis planlama

yetkileri verilmistir.3

1. 3194 sayih imar Kanunu ile Verilen Yetkiler
3194 sayili Imar Kanunu’nun, “Imar Planlarinda Bakanligin Yetkisi” baslikli

9 uncu maddesinde®!, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na, kamu yapilarinin, enerji
tesislerinin bulundugu, umumi hayata miiessir afetlerin yasandigi, toplu konut
uygulamasinin  yapildigi, Gecekondu Kanunu'nun uygulanmasimin s6z konusu

oldugu, igerisinden veya civarindan demiryolu veya karayolu gegen, havayolu veya

330 Bayindirlik ve iskan Bakanligi’mn yerine dncelikle 636 sayil1 KHK ile Cevre, Orman ve Sehircilik
Bakanligi kurulmus ancak daha sonra 644 sayili KHK ile Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin
kurulmasiyla, 636 sayilt KHK yiiriirliikten kaldirilmigtir.

31 3194 sayili Imar Kanunu m. 9: “Bakanlik gerekli goriilen hallerde, kamu yapilar1 ve enerji
tesisleriyle ilgili alt yapi, {ist yap1 ve iletim hatlarina iligkin imar plani ve degisikliklerinin, umumi
hayata miiessir afetler dolayisiyla veya toplu konut uygulamasi veya Gecekondu Kanununun
uygulanmas1 amaciyla yapilmasi gereken planlarin ve plan degisikliklerinin, birden fazla belediyeyi
ilgilendiren metropoliten imar planlarimin veya icerisinden veya civarindan demiryolu veya karayolu
gecen, hava meydami bulunan veya havayolu veya denizyolu baglantis1 bulunan yerlerdeki imar ve
yerlesme planlarinin tamamini veya bir kismin, ilgili belediyelere veya diger idarelere bu yolda bilgi
vererek ve gerektiginde isbirligi saglayarak yapmaya, yaptirmaya, degistirmeye ve re'sen onaylamaya
yetkilidir.

Belediye hudutlar1 ve miicavir alanlar igerisinde bulunan ve ozellestirme programina alinmig
kuruluslara ait arsa ve arazilerin, ilgili kuruluslardan gerekli goriis, (Belediye) alinarak Cevre Imar
biitlinliigiinii bozmayacak imar tadilatlar1 ve mevzi imar planlarinin ve buna uygun imar durumlarinin
Basbakanlik Ozellestirme Idaresi Baskanlifinca hazirlanarak Ozellestirme Yiiksek Kurulunca
onaylanmak suretiyle yiiriirliige girer ve ilgili Belediyeler bu arsa ve arazilerin imar fonksiyonlarini 5
yil degistiremezler. ilgili belediyeler goriislerini onbes giin i¢cinde bildirir.

Bir kamu hizmetinin goriilmesi maksadi ile resmi bina ve tesisler i¢in imar planlarinda yer ayrilmasi
veya bu amagla degisiklik yapilmas1 gerektigi takdirde, Bakanlik, valilik kanal1 ile ilgili belediyeye
talimat verebilir veya gerekirse imar planinin resmi bina ve tesislerle ilgili kismini re'sen yapar ve
onaylar.

Bakanlik birden fazla belediyeyi ilgilendiren imar planlarinin hazirlanmasinda, kabul ve onaylanmas1
sathasinda ortaya ¢ikabilecek ihtilaflar1 halleder, gerektiginde re'sen onaylar.

Kesinlesen planlar ilgili belediyelere ve valiliklere teblig edilir. Bu planlarin uygulanmasi mecburidir.
Re'sen yapilan planlardaki degisiklikler de yukaridaki usullere tabidir.

4046 sayili Kanun kapsaminda gelir ortakligi modeli ve isin geregine uygun sair hukuki tasarruflar
yontemine gore Ozellestirme islemleri yapilan hizmet Gzellestirilmesi niteligindeki yatirimlarin
yapilacag yerlerde hazirlanan veya hazirlattirilan planlar1, Ozellestirme idaresince degerlendirilmek
ve sOzlesmeye uygunlugu konusundaki goriisii de alinmak kaydi ile (...) re'sen onaylamaya
Bayindirlik ve Iskan Bakanlig yetkili olup, her tiirlii ruhsat1 ilgili belediye en gec iki ay icinde verir.”
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denizyolu baglantis1 bulunan yerlerle, maddede sayilan diger durumlarda imar

planlarinin tamamim yapabilme yetkisi verilmistir.

Imar Kanununun, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na planlama yetkisi
verilmesine iliskin bu hiikmii, genis yetkiler igermesi sebebiyle tartisma konusu
olmustur. Hatta bu maddedeki diizenlemeyle, mahalli idarelerin imar planlamasina

2

iligkin yetkilerinin istisnai bir hale geldikleri®®?, séz konusu diizenlemenin merkezi

idareye istedigi zaman miidahale etme olanag vermesi sebebiyle, tutarlt bir
diizenleme yaklasimu olmadigi®® iddia edilmistir.

Gergekten de 3194 sayili kanunun genel gerekgelerinden biri olan, imar plant
yapma ve onaylama yetkisinin yerel yonetimlere devredilmesine iliskin amagla,
bakanliga bu denli genis yetkiler tamnmasi, geligkili bir durum olusturmaktadir.33*
Gliniimiizde bir¢cok yerlesim yerinin i¢inden veya civarindan karayolu veya
demiryolu gecmesi, bir¢ok yerlesim yerinde havayolu ve denizyolu baglantisi
bulunmasi, belediyelerin neredeyse %90’1mn séz konusu diizenleme kapsamina
girmesine sebebiyet vermektedir.®® Diger yandan, Imar Kanunu'nun 9 uncu
maddesindeki diizenlemenin 3 f{incii fikrasinda Bakanliga hem belediyeye talimat
verme, hem de gerekli gordiigi takdirde belediyenin yerine gegerek imar plammnin
resmi bina ve tesislerle ilgili kismim re'sen yapma ve onaylama yetkisi verilmistir.
Bu diizenlemede bakanligin, idari vesayet yetkilerinden biri olarak kabul edilen
“yerine gecerek islem yapma (ikame) yetkisi” sdz konusudur. Tkame yetkisinin®%,
toplum i¢in kagimlmaz kamu hizmetlerinin yerel yOnetimler tarafindan
yapilmasindan kagimilmasi veya kanunen yasaklanan hususlarin  yapilmasi

durumunda ve ¢ok simrli olarak kullanilmasi gerekmektedir.3¥

Dolayisiyla bakanliga
ait soz konusu yetkinin, s6z konusu gerekgeler gozetilerck ve mahalli idarelerin
Ozerkligini zedelemeksizin kullamlmasi, s6z konusu gerekgelerin disinda kaldig

durumlarda ise, ilgili islemlerin yarg: karariyla iptal edilmesi gerekir.

332 ORTA op. cit., s. 21.

333 Aydin GULAN, “Sehircilik Sorunlarmin Agirlasmasinda Hukukun Rolii Hakkinda Diisiinceler”,
Sosyoloji Dergisi, Dizi 3, Say1 22, 2011, s. 298. Ayrica, imar mevzuatinin, imar rantim yok etmekten
ziyade, imar rantina iliskin miicadelenin hukuki zeminini olusturan yondeki elestiri i¢in bkz. s. 302.
334 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 106.

335 |hid.

336 fkame yetkisi konusu, “Idari Vesayet ilkesi” baglig1 altinda, ilk bdliimde incelenmistir.

337 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 107.
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Imar Kanunu’nun, imar planlamasinda Cevre ve Sehircilik Bakanligi’m
yetkilendiren 9 uncu maddesinde yapilan bir degisiklik, Anayasa Mahkemesi
nezdinde iptal davasina konu olmustur.>® 3194 sayili Kanun’un 9 uncu maddesine
3394 sayili Kanunla eklenen fikramin, Anayasa’nin 6 nci, 112 nci ve 127 nci
maddelerine aykiriligi iddiasiyla iptali istenmistir. Iptali istenen yasa hiikmii®®
Bagbakani, imar planlamasi konusunda belediyelere verilen yetkileri gecici olarak
Bayindirlik ve Iskdn Bakani’na verebilme konusunda yetkilendirmistir. Iptal
isteminin gerekcesinde, Imar Kanunu'nun 8 inci maddesiyle belediye ve miicavir
alanlar icerisinde nazzm ve uygulama imar planlarii yapma yetkisinin ilgili
belediyelere verildigi, 9 uncu maddede ise istisnai haller igin Bakanligin yetkili
kilindig1, Anayasa’mn 127 nci maddesiyle merkezi idareye yerel yonetimler tizerinde
idari vesayet yetkisi verildigi; ancak iptali istenen hiikkmiin, idari vesayeti asarak,
merkezi idarenin gerekli gordiigiinde yerel idarelerin yetkilerini kullanabilmesine
imkan tanidig1, bunun da Anayasa’min 6 nc1 maddesinde belirtilen hi¢bir kimse veya
organin, kaynagini Anayasa’dan almayan bir Devlet yetkisini kullanamayacag
kuralina aykir1 oldugu; ayrica Bagbakana boyle bir yetki verilmesinin, Anayasa’nin,
Bagbakan’in gérev ve sorumluluklarim diizenleyen 112 nci maddesine aykirt oldugu

belirtilmistir.

Anayasa Mahkemesi, iki imar kanunu arasindaki degisime vurgu yaparak,
“[bloylece plinlama konusunda yerel yonetimler on plina ¢ikmakla birlikte
yetkilerin merkezle yerinden yonetim birimleri arasinda daha ayrintili bi¢imde
paylasildigi bir donem baslatilmistir. Bu donemde merkezi yonetimin ve yerel
yonetimin gorev alanlarimin yasa ile belirlenmis olmasi nedeniyle yetki ¢atismasina

vol agtlmamistir. Burada Bakanligin, imar planlarinin kamu yarart ve iilke geneli ile

338 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 26.09.1991, RG. 28.11.1991-21065. S6z konusu
diizenleme Danistay 6 nc1 Dairesi tarafindan itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi Oniine gotiiriilmiis
olup, séz konusu olay Damstay’in &niine, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi simrlar1 icerisindeki bir
alanla ilgili olarak Bayindirlik ve Iskan Bakanligi’nin Bagbakanlik onaytyla yetkilendirilmesi {izerine,
ilgili alanda yapilan planin iptali istemiyle gelmistir.

33% 3194 sayilh Kanun’a, 3394 sayili Kanun’la eklenen hiikiim soyledir: “Yukaridaki fikralarda
ongoriilenler disinda da gerekli goriilen hallerde, 3030 sayil1 Kanuna tabi belediyeler dahil, imar plam
hususunda belediyelere verilen biitiin yetkiler, Bagbakanin onayi ile gegici olarak Bayidirlik ve iskan
Bakanina verilebilir. Bu durumda Bakan; bolge ¢evre diizeni planlar1 bulunan alanlar dahil miicavir
alan, belediye ve imar hudutlari i¢indeki g¢evre diizeni, nazzim, ve uygulama imar planlari ile
revizyonlarini, tamamen veya kismen plan degisiklikleri dahil ada ve parsel bazina kadar re'sen
yapmaya, yaptirmaya, degistirmeye ve onaylamaya yetkilidir. Belediyeler bu sekilde onanan plan ve
degisikliklerine uymak zorunda olup; bunlar iizerinde her tiirlii revizyon ve degisiklikler de aym
usulle yapilabilir.”
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ilgileri nedeniyle, sayilan ozellikleri tagryan somut yerlerle simirli olarak daha ¢ok
makro diizeyde yetkili kilindigi goriilmektedir.” seklinde bir yorumda bulunmustur.
Mahkeme’nin yaptigi s6z konusu yorum, imar planlamasinda merkezi idarenin
yalmizca kamu yarar1 ve iilke geneliyle ilgili bir planlamanin s6z konusu olmasi
durumunda yetkili oldugunu vurgulamasi, imar planlamasinda yetki paylasimu

bakimindan biiyiik bir 6nem tagimaktadir.

Anayasa Mahkemesi verdigi kararda, bu maddenin Ozellikle besinci
fikrasinda yer alan ve merkezi idare ile yerel idareler arasindaki iliskiyi diizenleyen

°%0 yetkisine vurgu yapmustir. Iptali istenen yasa hiikmiinii idari

“idari vesaye
vesayet bakimindan degerlendiren Anayasa Mahkemesi, merkezi yonetime gerekli
gordiigii hallerde yerel yonetimlerin yerine gecerek parsel diizeyine kadar diizenleme
yetkisi verilmesinin, yerel idarelerin yasa ile kendilerine verilen yetkileri yerel
gereksinimlere gore kullanmalarim imkansiz hale getirdigini belirtmistir. Ayrica
yetkilerin yerel idarelerden alinmasi icin herhangi bir siire sinirlamasimin
getirilmemesi de merkezi idarenin bu yetkileri ¢ok uzun siire kullanabilmesinin
Oniinii agmaktadir. Anayasa Mahkemesi boyle bir diizenlemeyi Anayasa’mn 127 nci
maddesine aykir1 bularak, bu hiikmiin bir idari vesayet yetkisi degil, “(...) merkezi
yonetimin yerel yonetimlerin planlama yetkilerine yukarida ozetlenen nedenler
disinda ve swmwri  belirsiz  bigimde gelisigiizel el atmast (..)” seklinde
degerlendirmistir. Idari vesayete iliskin boliimde deginildigi gibi Anayasa
Mahkemesi, “Merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslar: yerine gegerek islem
yapmast istisnai nitelikte yetki olup ancak yerel yonetimlerin ihmal veya temerridu

halinde kullanilabilecektir.” seklinde bir degerlendirmede bulunarak, bu hususu sarta

baglamistir.34

Iptale iliskin talebi yalmzca idari vesayet baglaminda degerlendirmeyen
Anayasa Mahkemesi, imar planlamasimin yerel-merkezi olma niteligiyle ilgili de
yorumda bulunmustur. Bu degerlendirmeye gore, yerel planlarin iilke ve bdlge

diizeyindeki planlarla uyum i¢inde olma mecburiyeti, onlar1 yalmzca yerel bir

340 Anayasa Mahkemesi, idari vesayet yetkisini, “Idari vesayet, merkezi ydnetimin, yerel yonetimlerin
icrai kararlarin1 onama, geri ¢evirme ve kimi ayrik durumlarda da degistirerek onama yetkisidir.
Baska bir anlatimla, merkezi yonetime yerinden ydnetim organlari ve onlarin galigmalar1 tizerinde,
kamu yararim korumak amaciyla iist otoritelere yasayla verilen yetkilerin biitiiniidiir.” seklinde
tanimlamustir.

341 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/126, K. 2012/110, T. 18.07.2012, RG. 25.05.2013-28657.
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gereksinim olarak degerlendirmeyi zorlastirmaktadir. Imar planlariin bu ¢ok yonlii
durumunu g6z oniinde bulunduran yasa koyucu da yetkileri merkezi idare ile yerel

idareler arasinda paylastirma yoluna gitmistir.

Daha once ifade edildigi gibi, merkezi idareye imar planlamasi konusunda
verilen yetkinin “sayilan ozellikleri tasiyan somut yerlerle sinirlt makro diizeyde
yetkiler oldugu” seklinde bir degerlendirme yapan Anayasa Mahkemesi, iptali
istenen hiikiimde oldugu gibi, soyut bir anlatimla ve sinirlar1 belli olmayan bir
sekilde yerel idarelerin yetkilerinin merkezi idareye birakilmasimn miimkiin
olamayaca@im belirtmistir. ilgili hiilkmii Anayasa’nin 127 nci maddesine aykir1 bulan
Anayasa Mahkemesi, ayrica 2 nci ve 6 nc1 maddeler yoniinden de aykirilik olduguna

karar vermistir.

Bu kararla birlikte Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu diizenlemeyi iptal
etmesine karsilik, Imar Kanunu m. 9’da bulunan diger genis yetkiler varligim
stirdiirmektedir. Bununla alakali olarak Mahkeme’nin bahsi gegen kararda merkezi
idarenin, sayilan Ozellikleri tasiyan somut yerlerle sinirli olarak makro diizeyde
yetkilere sahip oldugunu ifade etmesi Onemli bir husus olmakla birlikte, soru
isaretlerini giderici nitelikte degildir. Kald1 ki, 3194 sayili imar Kanunu'nun 9 uncu
maddesinin gerekcesinde yer alan, “Ulke capinda onem tasiyan tesislerin yapimina
imkan vermek, birden fazla belediyeyi ilgilendiren imar planlarimin yapiminda ve
tasdik asamasinda dogabilecek ihtilaflart ¢oziime baglamak ve teskilat Kanununda
ongoriilen hizmetleri vermesi amact ile Bayindirlik ve Iskan Bakanligina resen plan
yapmak ve yaptirmak yetkisi tamimasit gerekli goriilmiigtiir.” 1fadesinden hareketle
de, maddenin amacimin, Anayasa Mahkemesi kararinda ifade edildigi yonde oldugu
anlasilmaktadir. Diger yandan, Imar Kanunu’nun 9 uncu maddesinde acikca, sayilan
yerlerle ilgili olarak yapilacak olan planlarin tamamim veya bir kismum yapmaya,
bakanligin yetkili oldugu belirtilmektedir. Bu ifadeden, bakanligin s6z konusu
yerlerde nazim ve uygulama imar planlarim yapabilecegi anlasilmaktadir ki, bu
durum, ilgili mahalli idarelerin yetkilerinin kisitlanmasi anlamina gelmektedir.
Halbuki ¢alismanin ilk boliimiinde de deginildigi {izere imar planlamasi faaliyeti,
mahalli idarelerin yetki alanlarinin simrlarim agmadigi miiddetge, Anayasa’nin 127
nci maddesinde ifade edilen “mahalli miisterek ihtiya¢ larin karsilanmasina yonelik

bir faaliyet niteligi tasimaktadir. Boyle bir durumda merkezi idareye, yine 127 nci
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maddede belirtildigi gibi, idari vesayet yetkileri tamnabilir. Ancak s6z konusu
diizenlemede merkezi idareye, mahalli simr1 agma kosulu getirilmeksizin dogrudan
planlama yetkisi verilmesi, Anayasa’mn 127 nci maddesindeki mahalli idarelere
iliskin diizenlemeye uygun diismemektedir. Ilgili maddede merkezi idareye verilen
yetkilerin, Anayasa Mahkemesi’'nin s6z konusu kararinda belirttigi gibi makro
diizeydeki planlar bakimindan kullanilmasimn yasal bir diizenlemeyle giivence altina

alinmasi, Anayasa’daki diizenlemeye uygun diisecektir.

2. 644 saylh Cevre ve Sehircilik Bakanhgmn Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile Verilen Yetkiler

3194 sayili Imar Kanununun 9 uncu maddesinin lafzinda yer alan genis
yetkilerin, Anayasa Mahkemesi tarafindan makro diizeyde yetkiler olarak ifade
edilmesi mahalli idarelerin lehine gelisen bir durum olsa da, 2011 yilinda 644 sayili
KHK ile Baymdirlik ve Iskdn Bakanligi’nin yerine Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin
kurulmasiyla, soz konusu bakanliga imar planlamas: konusunda ¢ok daha genis
yetkiler verilmistir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn imar planlamasina iliskin
yetkilerine deginmeden 6nce, ortadan kaldirdig bakanlik olan Bayindirlik ve Iskan
Bakanligi’nin bu konudaki yetkilerine deginmek isabetli olacaktir.

180 sayil1 Bayindirlik ve Iskdn Bakanligi’mn Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’de yer alan imar planlamasina iliskin gorevleri, 3194
sayil1 imar Kanununun 9 uncu maddesinde sz konusu bakanliga verilen yetkilerle

paralellik gostermekteydi.*? Bayindirlk ve Iskin Bakanligi’nin yerine kurulan

342 180 sayili KHK’min 2/m maddesinde bu gorevler, “Gerekli goriilen hallerde, Kamu yapilari ile
ilgili imar plam ve degisikliklerinin; umumi hayata miiesesir afetler dolayisiyle veya toplu konut
uygulamasi veya Gecekondu Kanununun uygulanmasi amaciyla yapilmasi gereken planlarin ve plan
degisikliklerinin; birden fazla belediyeyi ilgilendiren metropoliten imar planlarinin veya igerisinden
veya civarinda demiryolu veya karayolu gegen hava meydani bulunan veya havayolu veya deniz yolu
baglantis1 bulunan yerlerdeki imar ve yerlesme planlarimn tamamini veya bir kismini, ilgili
belediyelere veya diger idarelere bu yolda bilgi verilerek ve gerektiginde isbirligi saglanarak yapmak,
yaptirmak, degistirmek ve re'sen onaylamak” seklinde diizenlenmisti. Bu diizenleme, Imar Kanunu m.
9°da yer alan gorevleri icermekte, hatta imar Kanunu’ndaki diizenleme, daha genis kapsamli1 gorev ve
yetkiler vermekteydi.
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Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na®® ise, 644 sayili KHK ile imar planlamasina iligkin
cok daha genis kapsamli yetkiler verilmistir.3*

3194 sayili Imar Kanunu'nun 9 uncu maddesinde ve Bayindirlik ve Iskan
Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’de de
birtakim yetkilere sahip olan Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn bu yetkileri, bir
onceki boliimde anlatildigi gibi, Anayasa Mahkemesi tarafindan makro diizeyde
yetkiler olarak degerlendirilmistir. Bununla birlikte 644 sayili KHK, Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’na ¢ok daha genis yetkiler vermektedir ki, bu durumun s6z
konusu bakanlikla mahalli idareleri siklikla kars1 karsiya getirmesi olasidir. Nitekim
s6z konusu yetkilerin uygulamada belediyeleri “by-pass etmek” ig¢in kullamldigina

343 Cevre ve Sehircilik Bakanligi’min ¢evre diizeni plam ve il gevre diizeni plami yapma yetkileri,
“Cevre Diizeni Plam” baglig1 altinda anlatilmigtir.

344 Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na 644 sayili KHK ile verilen genis kapsamli yetkiler su sekildedir:
m. 2/¢: “Her tiir ve 6lgekteki fiziki planlara ve bunlarin uygulanmasina yonelik temel ilke, strateji ve
standartlar1 belirlemek ve bunlarin uygulanmasini saglamak, Bakanlar Kurulunca yetkilendirilen
alanlar ile merkezi idarenin yetkisi i¢indeki kamu yatirimlari, miilkiyeti kamuya ait arsa ve araziler
iizerinde yapilacak her tiirlii yap1, milli giivenlige dair tesisler, askeri yasak bolgeler, genel siginak
alanlari, 6zel giivenlik bdlgeleri, enerji ve telekomiinikasyon tesislerine iligkin etiitleri, harita, her tiir
ve Olgekte ¢evre diizeni, nazim ve uygulama imar planlarini, parselasyon planlarimi ve degisikliklerini
resen yapmak, yaptirmak, onaylamak ve bagvuru tarihinden itibaren iki ay i¢inde yetkili idarelerce
ruhsatlandirma yapilmamas1 halinde resen ruhsat ve yap1 kullanma izni vermek.”;

m. 2/g: “Gecekondu, kiy1 alanlar1 ve tesisleri ile niteliginin bozulmasi nedeniyle orman ve mera digina
¢ikarilan alanlar dahil kentsel ve kirsal alan ve yerlesmelerde yapilacak iyilestirme, yenileme ve
doniisiim uygulamalarinda idarelerce uyulacak usul ve esaslar1 belirlemek; Bakanlik¢a belirlenen
finans ve ticaret merkezleri, fuar ve sergi alanlari, eglence merkezleri, sehirlerin ana giris
diizenlemeleri gibi sehirlerin marka degerini artirmaya ve sehrin gelismesine katki saglayacak 6zel
proje alanlarina dair her tiir ve 6l¢ekte etiit, harita, plan, parselasyon plani ve yap1 projelerini yapmak,
yaptirmak, onaylamak, kamulagtirma, ruhsat ve yapim islerinin gergeklestirilmesini saglamak, yapi
kullanma izinlerini vermek ve bu alanlarda kat miilkiyeti kurulmasini temin etmek; 2/3/1984 tarihli ve
2985 sayilt Toplu Konut Kanunu ile 20/7/1966 tarihli ve 775 sayili Gecekondu Kanunu uyarinca
Toplu Konut idaresi Bagkanlig1 tarafindan yapilan uygulamalara iliskin her tiir ve 6lcekte etiit, harita,
plan ve parselasyon planlarim yapmak, yaptirmak, onaylamak, ruhsat islerini gergeklestirmek, yapi
kullanma izinlerini vermek ve bu alanlarda kat miilkiyetinin kurulmasini saglamak.”

2/h maddesine gore: ‘“Devletin hilkiim ve tasarrufu altinda bulunan veya miilkiyeti Hazineye, kamu
kurum veya kuruluslarina veya gergek kisilere veyahut 6zel hukuk tiizel kisilerine ait olan taginmazlar
iizerinde kamu veya Ozel sektor tarafindan gergeklestirilecek olan yatirimlara iliskin olarak
ilgililerince hazirlandif1 veya hazirlatildigr halde yetkili idarece “lic ay i¢inde” onaylanmayan etiit,
harita, her tiir ve 6lgekteki ¢evre diizeni, nazim ve uygulama imar planlarim, parselasyon planlarini ve
degisikliklerini ilgililerinin valilikten talep etmesi ve valiligin Bakanliga teklifte bulunmasi {izerine
bedeli mukabilinde yapmak, yaptirmak ve onaylamak bagvuru tarihinden itibaren iki ay i¢inde yetkili
idarece verilmemesi halinde bedeli mukabilinde resen yapi ruhsati ve yapi kullanma izni ile isyeri
acma ve ¢aligsma ruhsatini vermek.”;

2/n maddesine gore: “23/9/1980 tarihli ve 2302 sayili Atatiirk’iin Dogumunun 100 {incii Yilinin
Kutlanmas1 ve “Atatiirk Kiiltiir Merkezi Kurulmas1” Hakkinda Kanunun 3 {incii maddesi ile belirlenen
Atatiirk Kiiltiir Merkezi alanimi iyilestirme, giizellestirme, yenileme ve ihya etmek amaciyla; Kiiltiir ve
Turizm Bakanliginin da goriisii alinarak, bu alan i¢in her tiir ve 6l¢ekte etiit, harita, plan, parselasyon
plani ile yap1 projelerini yapmak, yaptirmak, onaylamak, kamulastirma ve ruhsatlandirma islemleri ile
diger is ve islemlerin gerceklestirilmesini saglamak.”
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iligkin iddialar basina yansimig*® ve bu durum TBMM’nin de giindemine

gelmigtir.34

Anayasa Mahkemesi’ne iki kez, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin sahip
oldugu s6z konusu planlama yetkilerini igeren iptal basvurularinda bulunulmustur. 3
Bunlardan ilkinde, 2/(¢) ve 2/(§) hiikiimlerinin iptali istenmis; ancak basvuruyla
mahkemenin karar1 arasindaki siirede, 648 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanliginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararname ile Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde
Kararname ile bu bentlerde birtakim degisiklikler yapildig1 i¢cin Anayasa Mahkemesi,
bu diizenlemeler hakkinda karar verilmesine yer olmadigma hiikmetmistir.>*® 644
sayil1 KHK ile ilgili olarak Anayasa Mahkemesi’ne yapilan diger basvuruda, Istanbul
3 iincii idare Mahkemesi, (¢) bendiyle ilgili olarak iptal isteminde bulunmustur. Aym
basvuruda, 3194 sayili imar Kanununun, bakanhigin yetkisini diizenleyen 9 uncu
maddesinin baz1 kisimlarina iliskin olarak da iptal isteminde bulunmustur. Ancak
Anayasa Mahkemesi, s6z konusu diizenlemelerin, basvuruyu yapan mahkemenin
bakmakta oldugu davada uygulanmasina olanak bulunmadigindan hareketle, esasa
girmeyerek, mahkemenin yetkisizligi nedeniyle davamn reddine karar vermistir.
Boylece, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na 644 sayili KHK’nin 2 nci maddesiyle
verilen imar planlamasina iliskin yetkiler, Anayasa Mahkemesi’nin incelemesinden

gegme imkan1 bulamamustir.

Bir onceki boliimde, 3194 sayili Kanun’un 9 uncu maddesiyle Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’na tamnan imar planlamasina iliskin yetkilerin, Anayasal
ilkelerle bagdasmadig belirtilmisti. 644 sayili KHK ile aym bakanliga daha genis
yetkiler verilmesi, konuyu hukuken daha tartigsmali bir noktaya getirmistir. S0z
konusu diizenleme uyarinca ilgili bakanliga verilen yetkilerle, bakanligin, gerekli

gordiigiinde neredeyse iilkenin herhangi bir yerinde her tiirli 6lgekte imar plam

345 ‘Cengiz igin IBB by-pass”, Cumhuriyet, 02.11.2014,
(http://www.cumhuriyet.com.tr/haber/turkiye/136732/Cengiz_icin_iBB_by-pass.html, 05.04.2015)
346 TBMM Bagkanligi’na verilen soru Onergesine Bakanlik tarafindan verilen cevapta, s6z konusu
islemlerin yasalara dayandigi ve mabhalli idarelerin 6zerkligini ortadan kaldiran bir islem olmadigi
savunulmustur. (http://www2.tbmm.gov.tr/d24/7/7-56695sgc.pdf, 17.06.2015)

347 Anayasa Mahkemesi, E. 2011/100, K. 2012/191, T. 29.11.2012, RG. 22.02.2013-28567; E.
2014/117,K.2014/111, T. 25.06.2014.

348 SGz konusu kararin gerekgesi, Anayasa’ya aykirilik olmamasi degil, (¢) bendi degisiklige ugradig
igin, bagvurunun konusuz kalmis olmasidir.



http://www.cumhuriyet.com.tr/haber/turkiye/136732/Cengiz_icin_iBB_by-pass.html
http://www2.tbmm.gov.tr/d24/7/7-56695sgc.pdf
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yapabilmesinin onii acilmustir. Ortaya ¢ikan tablonun, Anayasa’min 127 nci
maddesine aykirilig: tartigilabilir; ¢iinkii s6z konusu madde ¢ergevesinde il, belediye
veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarinin mahalli idareler tarafindan yerine
getirilmesi gerekirken, 644 sayili KHK ile bu kural ihlal edilmektedir. Hemen
belirtmek gerekir ki, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na verilen séz konusu
yetkilerden, mahalli diizeyi asan nitelikte olanlarin Anayasa’ya aykiri bir yonii
goriilmemektedir. Ancak, mahalli diizeydeki planlama yetkileri i¢in bu diisiince
gecerli olmayacaktir. Mahalli diizeydeki imar planlar1 ic¢in ilgili bakanliga plan
yapma yetkisi verilmesi yerine, kanun koyucu tarafindan &6zel Onem atfedilen
alanlarla ilgili olarak, mahalli idareler tarafindan kullamlacak planlama yetkisi
tizerinde, amlan bakanliga idari vesayet yetkileri tanminmasi hukuken daha isabetli

olacaktir.

644 sayili KHK ile Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na verilen bir diger yetki
de, 6zel ¢evre koruma bdlgelerinin imar planlamasim yapma yetkisidir. “Ozel Cevre
Koruma Bolgeleri”, 2872 sayili Cevre Kanunu’nun 9 uncu maddesinden hareketle,
“[ii] lke ve diinya ol¢ceginde ekolojik onemi olan, ¢evre kirlenmelerive bozulmalarina
duyarli toprak ve su alanlarini, biyolojik ¢esitliligin, dogal kaynaklarin ve bunlarla
ilgili kiiltiirel kaynaklarin (...)” korunmasi maksadiyla tespit edilen alanlardir. S6z
konusu diizenlemeye gére bu alanlarin tespit ve ilan edilmesinde ve bu alanlara
yonelik uygulanacak plan ve projeleri hazirlama ve yiiriitme yetkisi, Bakanlar Kurulu

tarafindan belirlenecek bakanliga aittir.

Ozel gevre koruma bélgeleriyle ilgili, imar planlamasim da iceren yetki, 644
sayitll KHK yiiriirliige girene kadar, Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanligi’na
(Baskanlik) aitti. 383 sayili KHK ile kurulmus olan Baskanlik, Ozel ¢evre koruma
bolgesi ilan edilen ve edilecek alanlarda faaliyet gbstermek tizere kurulmus olup,
kamu tiizel kisiligine sahip bir idareydi. Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin teskilat ve
gorevlerini diizenleyen 644 sayili KHK’daki ek madde-1 ile Ozel Cevre Koruma
Kurumu Bagkanligt kaldirilarak, yetkileri Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na
devredilmistir. Bu durumda, 383 sayili KHK’nin 12 nci maddesiyle Baskanliga
verilen, ¢evre koruma bdlgelerine dair her Olgekteki imar planlarimn yapilmast,
revizyonu ve degisikligi gibi konulardaki yetkiler, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na

devredilmistir.
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2872 sayili Cevre Kanunu’nun 9/(d) hikkmiinde gore, cevre koruma
bélgelerine iliskin plan ve projelerde, 3194 sayili Imar Kanunu md. 9, 3621 sayili
Kiy1 Kanunu’nun plan onama yetkisini diizenleyen hiikiimleri ile 2863 sayil1 Kiiltiir
ve Tabiat Varliklarim Koruma Kanunu’nun 8 inci maddesinin “tabiat varliklar,
dogal sit alanlar: ve bunlarin korunma alanlarimin tespit ve tescili disinda kalan

)

vetkileri diizenleyen hiikiimleri” ve aym Kanunun 17/(a) hiikmii uygulanmaz. Bunun
yaninda, 383 sayili KHK’min 25 inci maddesinin (c) bendine goére ise 2863 sayili
Kanunun 57/(d) hiikmiiniin uygulanmayacag belirtildiginden, 6zel g¢evre koruma
bolgeleri igerisinde koruma amagli imar planlarini onaylama yetkisi de Cevre ve

Sehircilik Bakanligi’na aittir.

Tiirkiye’de 15 tane 6zel ¢evre koruma bolgesi bulunmakla birlikte, bunlarin
toplam alam yaklasik olarak 13.000 kilometrekareye karsilik gelmektedir.3*® Suras:
bir gergek ki, 6zel ¢evre koruma bolgeleri genis alanlar1 kaplayabilmekte ve bazen
birden fazla il veya ilgenin sinirlar1 igerisinde bulunabilmektedir. Dolayisiyla bazi
0zel g¢evre koruma bolgeleri bakimindan tek bir mahalli idare biriminin
yetkilendirilmesi olanakli olmayabilir. Ancak yine de mahalli idarelerin, s6z konusu
alanlarin planlama siirecinden tamamen dislanmamasi isabetli olabilir; zira ozel
cevre koruma bdlgeleri her ne kadar {ilkenin tamanmu i¢in 6nem arz ediyor olsa da,
ilgili alanlardaki imar planlamast en fazla, iliskin oldugu yerlerde etki
dogurmaktadir. Sonug olarak, s6z konusu alanlarda yapilacak planlamanmin biisbiitiin
mahalli bir ihtiya¢ oldugu sdylenemeyecegi gibi, aksini iddia etmek de olanaksizdir.
Bu yiizden, 6zel ¢evre koruma bolgelerinin planlanmasi konusunda mahalli idareleri

tamamen diglayan mevcut diizenleme, Anayasal bakimdan tartigsmali goriinmektedir.

B. Ozel Yetki Kurallan Bakimindan

Imar planlamas: konusundaki yetki, 3194 sayili Imar Kanunu’nun 8 inci
maddesinde mahalli idarelere verilmekle birlikte, gerek ilgili Kanun’un 4 {inci
maddesinde ismi gecen kanunlarla, gerekse diger birtakim kanunlarla ve kanun

hiikmiinde kararnamelerle farkli idarelerin yetkilendirilmesi neticesinde “6zel yetki

349 Ozel Cevre Koruma Bolgeleri, TUKCEV Internet Sayfasi,
(http://vwww.tukcev.org.tr/faaliyetlerimiz/dogal -yasam/turkiyede-korunan-alanlar/ozel-cevre-koruma-
bolgeleri, 08.07.2015)



http://www.tukcev.org.tr/faaliyetlerimiz/dogal-yasam/turkiyede-korunan-alanlar/ozel-cevre-koruma-bolgeleri
http://www.tukcev.org.tr/faaliyetlerimiz/dogal-yasam/turkiyede-korunan-alanlar/ozel-cevre-koruma-bolgeleri
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kurallar” seklinde bir baslik dogmustur.®® 3194 sayili Kanun’a gore 6zel kanun
durumunda olan s6z konusu kanunlardaki hiikiimler oncelikle uygulanacagindan,
farkl1 idarelerin yetkili oldugu plan tiirleri ortaya ¢ikmustir. %!

Imar planlamasi alaninda 3194 sayili Kanun’a gére dzel kanun niteligindeki
diizenlemelerde farkli idarelerin yetkili kilinmasi, mahalli idarelerin yetkilerinin
kisitlanmas1 sonucunu dogurmustur. 3194 sayili Kanun’un 8 inci maddesine gore
imar planlarimi yapma yetkisine sahip olan mahalli idareler, bahsi gegen 6zel kanun
hitkkiimlerinin uygulanacagi alan ve durumlarda ilgili planlar1 yapmaya yetkili
degildirler. Ortaya c¢ikan s6z konusu durum, Anayasa’min 127 nci maddesi
bakimindan soru isaretleri dogurmaktadir. Asagidaki basliklar altinda, s6z konusu
0zel kanunlarda yer alan diizenlemeler incelenecek ve bunlarin ilk boliimde yer

verilen Anayasal ilkelere uygunlugu tartigilacaktir.

1. Kiiltiir ve Turizm Amach imar Planlan

Tarihin eski donemlerinden beri bir¢ok medeniyete ev sahipligi yapmis
olmasiyla kiiltiir varliklari bakimindan hazine niteligindeki Anadolu, Tiirk-Islam
uygarliginin resim ve heykel disindaki sanat dallarinda meydana getirdigi eserler de

%2 S6z konusu hazine igerisinde yer alan

eklenince, daha kiymetli hale gelmistir.
zenginliklerin korunmasi1 ve s6z konusu korumanin bilimsel esaslara dayanmasi

zorunlu hale gelmistir.®

Kiltir ve turizm amacli imar planlari, 2634 sayili Turizmi Tesvik
Kanunu’nun 7 nci maddesinde diizenlenen, “kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim

bolgeleri®>*ve turizm merkezleri®® icinde her élgekteki planlar:” ifade etmektedir.3%®

350 Hukuk Kkurallar1 arasinda herhangi bir ¢atisma olmasi durumunda uygulanan gesitli ilkeler
bulunmakta olup, bilindigi gibi bunlardan bir tanesi de “lex specialis derogat legi generali” (6zel
kanun genel kanunu ilga eder) kuralidir. (GOZLER, “Yorum llkeleri”, s. 64.)

351 Farkli idarelere imar planlamasina iligkin yetkiler verilmesi, yetki karmasasina yol agabilecek
nitelikte goriilmiis ve s6z konusu karmasa, yargi kararlarina da yansimistir. Bkz. UNAL, op. cCit., s.
39-40.

352 Sabih KANADOGLU, Kiiltiir ve Tabiat Varlhiklarim Koruma Hukuku, 2. Baski, Ankara:
Seckin, 2003, s. 29.

353 |bid., s. 31.

354 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu m. 3’e gore Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgeleri,
“(t)arihi ve kiiltiirel degerlerin yogun olarak yer aldig1 ve/veya turizm potansiyelinin yiiksek oldugu
yoreleri korumak, kullanmak, sektorel kalkinmayr ve planli gelisimi saglamak amaciyla
degerlendirmek iizere simrlari Bakanligin 6nerisi ve Bakanlar Kurulu karariyla tespit ve ilan edilen
bolgeleri” ifade etmektedir.
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S6z konusu planlar1 yapmaya yetkili idare de, yine aym maddeye gore, Kiiltiir ve
Turizm Bakanlig1 olarak belirlenmistir. Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bolgeleri
ve turizm merkezlerinin ne sekilde tespit edilecegi, ilgili alanlarin belirlenmesine ve

ilanina iliskin yonetmelikte®’ de diizenlenmistir.

Turizmi Tesvik Kanunu’nun, Kiiltir ve Turizm Bakanli§i’na imar plam
yapma yetkisi veren 7 nci maddesinin eski seklinde, bu Bakanlik tarafindan turizm
bolgelerinde ve turizm merkezlerinde yapilan veya yaptirilan planlarin, Bayindirlik
ve Iskdn Bakanlig’mn®® onaymna sunulmasi Ongdriilmiistii. Ancak, 4957 sayili
Kanunla getirilen degisiklik, s6z konusu onay yetkisini kaldirarak, Kiiltiir ve Turizm
Bakanlig1’m bu planlar agisindan tek yetkili merci haline getirmistir.°

2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu’nun “Planlar” baslikli 7 nci maddesine
istinaden c¢ikarilan, Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgelerinde ve Turizm
Merkezlerinde Imar Planlariin  Hazirlanmast  ve  Onaylanmasina  iliskin
Yonetmelik’te, plan yapimina iliskin esaslarla birlikte, planlarin onaylanmasi ve
yiriirliige girisine de yer verilmistir. Ay sekilde s6z konusu yonetmelikte, yerel
idarelerin (belediye ve il Ozel idaresi) roliine de deginilmistir. Buna gore yerel
idareler yalmzca onaylanmig olan planlarin ilaminda rol oynamakta ve bu planlari 1
ay siireyle ilan etmektedirler. Yonetmeligin “Tanimlar” bagliklt 4 {incli maddesinin

(c) bendinden, belediye ve miicavir alan simrlar1 iginde yer alan bu tiir planlarin

355 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu m. 3’e gore Turizm Merkezleri, “(k)iiltiir ve turizm koruma ve
gelisim bolgeleri iginde veya disinda, dncelikle gelistirilmesi ongoriilen; yeri, mevkii ve sinirlari
Bakanligin 6nerisi ve Bakanlar Kurulu karariyla tespit ve ilan edilen, turizm hareketleri ve faaliyetleri
yOniinden 6nem tastyan yerleri veya boliimlerini” ifade etmektedir.

3% S6z konusu Kanunun eski halinde bu alanlar, “turizm bolgeleri”, “turizm alanlar1” ve “turizm
merkezleri” olarak bulunan ifadeler, 4957 sayili Kanunun 8. maddesi ile degistirilmis ve “kiltiir ve
turizm koruma ve gelisim bolgeleri ve turizm merkezleri” olarak Kanun metnine iglenmistir.

357 Kiiltiir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgeleri ile Turizm Merkezlerinin Belirlenmesine ve
[lanina iliskin Yénetmelik, RG: 15.05.2004-25463.

358 [lgili diizenleme, 24.07.2003 tarihinde degistirilmis olup, bu dénemde bahsi gegen bakanligin adi
Bayindirlik ve iskan Bakanlig1 idi. Ancak daha sonra yapilan degisiklikle, s6z konusu bakanligin adi,
Cevre ve Sehircilik Bakanligi olarak degistirilmigtir.

359 Sz konusu degisiklik yapilmadan 6nce gergeklesen bir uyusmazlikta3s®, turizm merkezi simrlari
icinde kalan bir alanda, biiyiiksehir belediye meclisi kararryla kabul edilen ve Baymdirlik ve Iskan
Bakanlig1 tarafindan onaylanan 1/5000 &l¢ekli nazim imar planinin, Turizm Bakanlig1 tarafindan iptali
istenmistir. Damstay, s6z konusu alanda hazirlanacak planlara iliskin yonetmelikle ilgili bir
agiklama®>® yaptiktan sonra, turizm merkezi sinirlar1 iginde kaldigi tartismasiz olan bu alanla ilgili
nazim imar plam1 yapma yetkisinin biiyiikksehir belediyesi ve Bayindirlik ve Iskan Bakanligi’na ait
olmadigini belirterek, s6z konusu islemin iptaline hilkkmetmistir. (Danistay 6. Daire, E. 1998/1282, K.
1999/950, T. 16.02.1999.)
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belediye tarafindan; disinda yer alanlarin ise valilik tarafindan ilan edilecegi
anlasilmaktadir.

Turizm amagli imar planlart konusunda, Kiiltlir ve Turizm Bakanligi’mn
yetkilendirilmis olmasi, diger idarelerle s6z konusu Bakanlik arasinda yetki
uyusmazliklarimn dogmasina sebep olmus ve bu durum, yargi kararlarina da

yansinmustir.

3194 sayili Imar Kanunu’nun, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn (Bayindirlik
ve Iskdn Bakanlig) yetkilerini diizenleyen 9 uncu maddesine, 3394 sayili yasanin 7
nci maddesiyle eklenip, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen®® hiikme gore,
Bagbakanlik tarafindan gerekli goriilen hallerde, planlama konusunda Bayindirlik ve
Iskin Bakanligi’m yetkilendirebiliyordu. Béylece Bayindirlik ve iskAn Bakanlig,
“..bolge, cevre diizeni plani bulunan alanlar dahil miicavir alan, belediye ve imar
sinirlart i¢indeki ¢evre diizeni, nazim ve uygulama imar planlari ile revizyonlarinin
tamamen veya kismen, ada ve parsel bazina kadar re’sen yapma, yaptirma,
degistirme ve onaylamaya yetkili kilinmigtir.” Bu diizenlemeyi konu alan bir
uyusmazlikta®!, Kiiltiir ve Tabiat Varliklarimi Koruma Yiiksek Kurulu tarafindan
biitlinii sit alam olarak ilan edilen alana iliskin, yukarida bahsi gecen ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilen Kanun hiikmiine dayamlarak, Bagbakanlik,
Bayindirlik ve Iskin Bakanligi’m yetkilendirmistir. Buna karsin, bu islemin iptali
icin yargl yoluna basvurulmustur. Bilindigi gibi, 3194 sayili Imar Kanununun 4
iincli maddesinde birtakim 6zel kanunlardan bahsedilmis ve 3194 sayili Kanunun,
yalmzca bu 0zel Kanunlara aykirt olmayan hiikiimlerinin uygulanabilecegi
belirtilmistir. 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu da, 4 {lincli maddede sayilan bu
6zel Kanunlar arasindadir. Damstay da bu konuya deginerek, 3194 sayili Imar
Kanunu’'nun, 2634 sayil1 Kanuna aykiri olan hiikiimlerinin uygulanamayacagini,
dolayisiyla, Bagbakanlik onayiyla Bayindirlik ve Iskdn Bakanligi’na, bahsi gecen
yetkinin verilemeyecegine hiikmetmistir. Bdylece Bayindirlik ve Iskin Bakanligi’mn

dava konusu olan islemi, Damistay karariyla iptal edilmistir.

2634 sayili Kanunun 7 nci maddesinin eski halinde, Cevre ve Sehircilik

Bakanligi’na onay yetkisi verildigi; ancak 2003 yilinda yapilan degisiklikle “(...)

360 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 26.09.1991, RG. 28.11.1991-21065.
361 Damigtay 6. D., E. 1990/118,K. 1991/1120, T. 14.05.1991.
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kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bolgeleri ve turizm merkezleri i¢inde her
olgekteki planlart yapmaya, yaptirmaya, re'sen onaylamaya ve tadil etmeye (...)”
Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’nmin yetkili kilindigi, daha 6nce belirtilmisti. Burada yer
alan “her dlgekteki planlari yapma, yaptirma” yetkisi ile 6l¢ek bakimindan bir
sinirlandirma yapilmamasi, yeni yetki ¢atismalarimi doguracak niteliktedir.%? 2634
saytli Kanun yirtirliige girdikten sonra yayimlanan ve Kanunun uygulamasim
gosteren Kiiltir ve Turizm Koruma ve Gelisim Bolgelerinde ve Turizm
Merkezlerinde Imar  Planlarimn  Hazirlanmasi  ve Onaylanmasina  Iliskin
Yonetmeligin 4/(g) maddesinde, s6z konusu planlarin 1/25000 ve daha iist 6lgekte
planlar oldugu belirtilmis ve arazilerin ana kullamm bi¢imlerini i¢erecek nitelikte
planlama yapabilme yetkisi verilmistir. Su halde, cevre diizeni plam hazirlama
yetkisi bulunan Cevre ve Sehircilik Bakanligi ile Kiiltiir ve Turizm Bakanlig
arasinda yetki c¢atismasi dogabilecegini sdylemek miimkiindiir.®® Devlet tiizel
kisiligi icerisinde bulunan farkli idareler de zaman zaman imar planlamasinda yetki
bakimindan kars1 karsiya gelmislerdir. Bu konuya ornek yargi kararlari®* olmakla
birlikte, s6z konusu durum bu g¢alismanin kapsaminin disinda kaldigr igin ayrintiya

girilmeyecektir.

Kiiltir ve turizm amagli imar planlarimn yapilmas: konusunda Turizmi
Tesvik Kanunu'nun, yerel yonetimleri dislayan yaklagimi planlama siirecinde ciddi
bir olumsuzluk olarak goriilmektedir.3® Diger 6zel yetki kurallarinda séz konusu
oldugu gibi, kiiltiir ve turizm amagli imar planlarinin yapiminda da mahalli idarelerin
herhangi bir rolii bulunmamaktadir. Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bdlgeleri ile
turizm merkezleri bakimindan Tiirkiye, azzmsanmayacak bir zenginlige sahiptir. Son
verilere gore soz konusu alanlarin sayis1 toplam 270’1 bulmaktadir® ki bu da onlarca
belediyenin, kendi sinirlari igerisinde imar plam yapma yetkisinin kisitlanmasi
anlamina gelmektedir. Her ne kadar s6z konusu alanlardaki planlama tiim {tilkeyi
etkileyen boyutta 6neme sahip olsa da, en biiyiik etkinin, ilgili yerlesim yerlerinde
ortaya ¢iktigim sdylemek yanlis olmayacaktir. Hal boyleyken, s6z konusu

362 ALTINTAS, op. cit.,s. 112.

363 |pid., s. 112-113.

364 Danistay 1. Daire, E. 1999/154, K. 1999/173, T. 30.11.1999.
365 ALTINTAS, op. cit.,s. 110.

366 T.C. Kiiltir ve Turizm Bakanligi Yatirim ve Isletmeler Genel Miidiirliigii Internet Sayfast
(http://yigm.kulturturizm.gov.tr/TR,9669/ktkgb-ve-turizm-merkezleri.html, 07.08.2015)
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alanlardaki planlama siirecinden, ilgili belediyelerin tamamuyla dislanmasinin,
Anayasa’nin 127 nci maddesine uygun diismeyece§i distliniilebilir. Bu tiir
tartigmalarin  Oniine gegilebilmesi i¢in, kiiltlir ve turizm amacli imar planlar
bakimindan yapilmasi gereken, diger 6zel yetki kurallarinda da oldugu gibi, soz
konusu alanlardaki planlamanin ilgili mahalli idareler tarafindan ve ilgili mevzuat
uyarinca yapilmasi, Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’'nin ise s6z konusu planlarin
yapimiyla ilgili olarak idari vesayet yetkilerine sahip olmasidir. Tarif edilen sekilde
yapilacak olan bir dilizenleme, mevcut duruma gore hukuken daha isabetli

olabilecektir.

2. Giineydogu Anadolu Projesi Kapsammna Giren Alanlarda Imar

Planlamasi

Giineydogu Anadolu Projesi (GAP), Tiirkiye Cumhuriyeti tarihinin en
kapsamlt ve maliyetli projesi olup, Giineydogu Anadolu Bolgesi’nin sahip oldugu
kaynaklar1 degerlendirmek suretiyle bu yorede yasayan insanlarin gelir diizeyini
yikseltmek, kirsal alandaki verimliligi ve istihdam olanaklarim artirmak gibi
hedeflerle olusturulmustur.®’ Bu proje kapsaminda, 388 sayilhi KHK ile “tiizel
kisilige sahip ve 23 yil” siireli GAP Bolge Kalkinma Idaresi (GAP Idaresi)
kurulmustur.®® GAP Idaresi’nin gorev alam, séz konusu KHK’nin 2/a maddesine

gore, Adiyaman, Diyarbakir, Gaziantep Mardin, Siirt, Sanliurfa, Sirnak, Batman ve
Kilis illerini kapsamaktadir.

GAP Idaresi’nin goérevlerini diizenleyen 388 sayili KHK’mn 2. maddesinin
(f) bendine gore, bu projenin kapsamina giren alanlarda “nazzm ve uygulama imar
planlarim  yapmak veya yaptirmak”, GAP Idaresi’nin goérev alamna dahil

edilmigtir.%%°

37 T.C. Kalkinma Bakanligi GAP Bolge Kalkinma Idaresi Bagkanli§i Internet Sayfasi,
http://mwww.gap.gov.tr/site-icerik/gap nedir.aspx, (08.12.2014)

368 GAP Bolge Kalkinma Idaresi, ilk kuruldugunda 15 yilligina kurulmus, sonrasinda 04.11.2004
tarihli ve 5254 sayili Kanunun 1 inci maddesiyle 18 yila ¢ikarilmis, daha sonra ise 25.05.2007 tarihli
ve 5670 sayili Kanunun 2 nci maddesiyle de 23 yila uzatilmistir. (KALABALIK, Imar Hukuku
Dersleri, s. 96.) Son olarak, Bakanlar Kurulu tarafindan, 388 sayili KHK’nin 1 inci maddesine
dayanarak 06.11.2012 tarihinden baslayarak “5 yil uzatilmasi” kararlastirilmistir. (Karar Sayisi:
2012/3354, RG Say1: 28373)

369 388 sayili KHK’nin yiiriirliige giren ilk metninde bu fikra imar revizyonlarim ve imar
degisikliklerini de igerirken, 25.01.2006 tarih ve 5449 sayili Kanunun 30 uncu maddesiyle, maddeye
son hali verilmistir.



http://www.gap.gov.tr/site-icerik/gap_nedir.aspx
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Diger yandan, 641 sayili Kalkinma Bakanligimn Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda KHK’nmin 23/A%° maddesiyle Bolgesel Gelisme Yiiksek Kurulu ihdas
edilmis ve bu Kurula, GAP Idaresinin hazirlayacag her tiirlii plan, proje ve
programlar1 inceleyerek karara baglama yetkisi verilmistir. S6z konusu kurulun karar
almasina yonelik Onerilerin gelistirilmesi maksadiyla kurulan Bolgesel Gelisme
Komitesi ise “[b]olge planlarini, bélgesel programlari ve bolgesel gelisme
bakimindan onemli olan program, proje ve destekleri inceleyerek goriis,

degerlendirme ve onerilerde bulunmak” gibi bir yetkiye sahiptir.

Tiim bu diizenlemeler ve degisiklikler birlikte degerlendirildiginde, GAP
Idaresinin imar planlamas1 bakimindan, bu projeyi kapsayan alan igerisinde ve
yalmzca proje ile dogrudan ilgili olan konularda yetkili oldugu; GAP Idaresi
tarafindan hazirlanacak bu plan ve projelerin de Bolgesel Gelisme Yiiksek Kurulu

tarafindan incelenecegi sonucuna varilabilir.3"

388 sayili KHK ile GAP Idaresine verilen yetkiler arasinda bulunan imar
planlama yetkisi, s6z konusu diizenlemenin 2/(f) maddesinde bulunmaktadir.
Giiniimiizdeki mevcut diizenleme, sdz konusu bdlgede GAP Iidaresinin, nazim ve
uygulama imar planlarim yapabilecegini diizenlemektedir. Ancak s6z konusu fikra
son halini, 5449 sayili Kanunla, 25.01.2006 tarihinde almistir. Bu diizenlemenin,
06.11.1989 tarihli ve 20334 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren
hali ise su sekildedir: “Nazim ve uygulama imar planlari ile revizyonlarinin
tamamuint veya bir kismini plan degisikligi dahil ada ve parsel bazina kadar yapmak
veya yaptirmak (...)”" KHK’nin “Kurulus” baslikli 3/3 maddesinde ise su sekilde bir
diizenleme yapilmustir: “GAP Idaresinin gorev alamina giren konularda 1580 sayili
Belediye Kanunu ve 3194 sayili Imar Kanunu ile diger kanunlarin ilgili idarelere

verdikleri imar ve alt yapiya dair hak ve yetkiler bu Idareye devredilmis sayilir.”

Giineydogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma idaresi Teskilatimn Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda KHK’nin bu diizenlemesi ile diger bazi maddeleri, iptal
istemiyle Anayasa Mahkemesi’ne tasinmustir.> Acilan bu davada, Anayasamn

merkezi idare ve mahalli idare olmak {izere idareyi iki bdoliime ayiran

370 649 say1l1 KHK ’nin 30 uncu maddesiyle eklenmistir.
371 KALABALIK, Imar Hukuku Dersleri, s. 97.
872 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/1, K. 1990/21, T. 17.07.1990, RG. 16.07.1991-20931.
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diizenlemesinin, bu KHK tarafindan “hige sayilarak”, “belli bir bolgede de olsa
mahalli idareleri islevsiz hale sokmus ve mahalli idare ve merkezi idare ayrimim
ortadan kaldirmus” oldugu iddia edilmistir. Iptal isteminde KHK’mn tiimiiniin
Anayasa’nin 123 iincii maddesinin 2 nci fikrasina®®, 2/(f) maddesinin ise
Anayasamn 127 nci maddesine®™ aykir1 olduklar1 iddias1 bulunmaktadir. Buna gore,
GAP ldaresinin kurulmasiyla merkezden yodnetim-yerinden yonetim ayriminin
ortadan kalkmus olmasi, bu KHK’y1 Anayasa’nin 123 {incii maddesine aykir1 hale
getirmektedir. 127 nci maddeye aykirilik iddiasina dair gerek¢ede, 6ncelikle yerinden
yonetimi meydana getiren nedenlere deginilmis ve merkezden yonetimin biirokrasi,
yerel nitelikteki hizmetlerin Oneminin yeterince degerlendirilememesi nedeniyle
birtakim sakincalarimin oldugu, bu sakincalarin, merkezden yoOnetimin tasra
temsilcilerine genis yetkiler verilmesi suretiyle tam olarak giderilememesi nedeniyle
tizel kisilige sahip yerel yOnetimlere ihtiyag duyulmasi sonucunu dogurdugu
belirtilmistir. Aynt Anayasa maddesine gore, merkezi idarenin mahalli idareler
lizerinde idari vesayet yetkisi bulunmaktadir. Ancak davacinin iddiasina gore bu
KHK’nin iptali istenen maddeleriyle, idari vesayet simirlar1 agilarak, merkezi idare,
GAP bolgesindeki mahalli idarenin yetkilerini almistir ve bu durum Anayasa’nin 127

nci maddesine aykiridir.

Anayasa Mahkemesi, KHK’nin GAP Idaresi’ne imar planlama yetkileri veren
2/(f) maddesine dair yaptig incelemede, s6z konusu yetkilerin bolgedeki alt yapinin

gelistirilmesi maksadiyla yapilacak olan faaliyetleri kapsadigim belirtmistir.

3

873 Anayasanin 123 iincii maddesinin 2 nci fikrasi;
yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.”

“..idarenin kurulus ve goérevleri merkezden

874 Anayasamin 127 nci maddesi (Karar tarihindeki hali): Mahalli idareler; il, belediye veya koy
halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar
organlari, gene kanunda gosterilen, segmenler tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir.
Mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir.

Mahalli idarelerin se¢ilmis organlarinin, organlik sifatini kazanmalarina iligkin itirazlarin ¢oziimii ve
kaybetmeleri, konusundaki denetim yargi yolu ile olur. Ancak, gorevleri ile ilgili bir su¢ sebebi ile
hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlar1 veya bu organlarin iyelerini,
Icisleri Bakani, gegici bir tedbir olarak, kesin hikkme kadar uzaklastirabilir.

Merkezi idare, mahalli idareler lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun
sekilde yiirtitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari
vesayet yetkisine sahiptir.

Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile, kendi aralarinda Bakanlar
Kurulunun izni ile birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile
karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklari
saglanir.
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Mahkeme, GAP Idaresi tarafindan yapilacak faaliyetler, “(...) yerel yonetimlere bir
yiik ve bor¢ getirmeden yapilacak isler olup, o yoreyi kalkindirma faaliyetlerinin bir
boliimiinii  olusturmaktadir. Her yonii ile kamu yararina uygun bulundugu
kuskusuzdur. Nazim ve uygulama imar pldinlart ve bu planlari tamamlayacak
parselasyon  planlart  yapilmadan insaatlara baslanamayacagi, hedeflenen

’

vatirtmlarin  gergeklestirilemeyecegi aciktir.” diyerek, soz konusu maddenin
Anayasaya aykir1 olmadigma hiikmetmistir. Ayrica kararda, 3194 sayili Imar
Kanunu’nun 9 uncu maddesinin, Bakanliga yetki veren hiikiimlerini 6rnek verilerek,
merkezi yonetime baska yasalarla da benzer yetkilerin verildigini vurgulanmstir.
Ancak kararda verilen bu orneklerden biri olan ve 3194 sayili Kanunun 9 uncu
maddesine 3394 sayili Kanun’la eklenen dordiincii fikra, Anayasa Mahkemesi’nin
daha sonra verdigi bir kararla®” iptal edilmistir. Dolayisiyla, Anayasa Mahkemesi
incelemesinden gecmemis bir kanun maddesinin, yine Anayasa Mahkemesi
tarafindan verilen bir kararda, iptali istenen bir hiikmiin Anayasa’ya uygunlugunu
ispatlamak maksadiyla ornek olarak verilmesinin uygun olmadig goriilmektedir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi’nin iptal karari1 verdigi s6z konusu kararda, merkezi

idareye verilen planlama yetkilerinin, belirli alanlarla simrli ve makro diizeyde

yetkiler oldugu vurgulanmustir.

Anayasa Mahkemesi aym kararda, 388 sayili KHK’mn 2 nci maddesinin
diger fikralarina iliskin olarak yaptig1 incelemede, Anayasa’mn “mahalli miisterek
ihtiya¢” kavramina yonelik bir belirleme yapmamasini ve bunu saptamayr yasaya
birakmasim, kamu yarar1 gozetilerek Anayasa simrlari iginde merkezi yonetimle
yerel yOnetim arasindaki gbrev  sirlarmin  belirlenebilecegi  seklinde
degerlendirmistir. Ayrica Mahkeme su sekilde bir degerlendirmede bulunmustur:
“Ozellikle yasamn, Anayasa'mn ruhuna aykirt oldugu ileri siiriiliiyorsa, bu kez
sayilart simrlt bir ka¢ Anayasa madde ve ilkesinin degil, Anayasa'nin tiimiiniin
yorumlanmasi gerekir. Yapilan bu diizenlemenin, yerel yonetimleri ortadan kaldirma
va da tiimiiyle etkisiz kilma amacina yénelik olmadigr agiktir. Yalniz belli bir siire
icin kimi gorev ve yetkiler bu KHK ile kurulan bu merkezi yonetim birimine

birakilmistir. Bu durumun, devletin, ‘Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kisileri

375 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 26.09.1991, RG. 28.11.1991-21065.
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ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamak’ amacina ters diistiigiinii ileri

’

siirmek gergekgi bir yaklasim olarak degerlendirilemez.’

S6z konusu kararin farkli bir boliimii olan, KHK’nin 3 tiincii maddesinin
Anayasa’ya aykiriligimn incelenmesi kisminda ise Mahkeme, 127 nci maddede yer
alan ilkeler dahil Anayasa’daki her ilkenin, Anayasa’nin yapisinda yer alan baska
ilke ve kurallarla birlikte diisliniilmesi ve yorumlanmasi gerektigini belirtilmistir.
Buna gore, Anayasa ile giidiilen ana amag, Baslangi¢’ta belirtildigi sekilde, “Tiirk
Ulusu'nun siirekli varligi ve ¢agdas uygarlik seviyesine ulagmasi” seklinde olup, “Bu
ana amaca vartlmasini engelleyebilecek ya da yozlastirabilecek nitelikte hi¢hir hak
ve ozgiirliigiin Anayasa'da taminmadigi, daha agik bir anlatimla, bu amacin
Anayasa'nin tiim yapisina ilke ve kurallariyla ruhuna egemen oldugu tartigsma
gotiirmeyen bir gercektir.” Anayasa Mahkemesi’nin bu yorumuna karsilik, mahalli
idarelerin, Ozellikle demokrasi ve ekonomik etkinlik ilkeleri agisindan merkezi
idareden fistiin olduguna ve bunun da hizmetlerin daha iyi yerine getirilmesinde
onemli olduguna deginilmisti. Hal boyleyken, mahalli idarelerin, Anayasa’daki s6z
konusu amaca ulasilmasi konusunda yetersiz oldugunu iddia etmenin, ikna edici

olmadigr diisiiniilebilecektir.

Nitekim Anayasa Mahkemesi iiyelerinden Giiven Dinger, KHK’mn 2/(f)
maddesine dair Mahkemenin verdigi karara bir karsioy yazis1 yazarak muhalefet
etmistir. Dinger, “Nazim planlar, imar pldanlart ve uygulama pldanlart yapma ve
degistirme yetkisi, temelde belediyelerden baslayarak merkezi yonetimde
tamamlanan ¢esitli diizeyde bir karar verme siirecidir. Bu planlar, yerel ihtiyaglarin
ve ¢oziimlerin iilke ¢apinda ihtiya¢ ve ¢oziimlere uygun olarak merkezi yonetimin
vesayet denetimi yetkilerini kullanarak yerel yonetimlerle birlikte ger¢eklestirdigi
siyasal, hukuki ve teknik belgelerdir. Bu belgeler, merkezi yonetim ile yerel
yvonetimler arasinda anayasal, yasal ve teknik diizeyde isbirligini ve uyumu
gerektiren karmagsik bir yapidir. Dava konusu KHK hiikiimleri ise bu yapiyi ve
anayasa giivencesi altinda bulunan yerel yonetimleriyok sayan bir anlayis i¢indedir.
Belediyelere ait olan imarla ilgili yetkiler, Anayasa'nin 127. maddesine aykirt olarak
merkezi yonetim birimlerinden birine verilmektedir.” diyerek, kararin bu boliimiine

ve 3 lincii maddenin 3 iincii fikras ile ilgili boliimiine karsi oldugunu belirtmistir.
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GAP Bolge Kalkinma idaresi tarafindan, projenin kapsadigi alan igerisinde
bugiine kadar 81 adet imar plammn yapimina baslannmus, bunlarin 70 tanesi
tamamlanmustir.’® S6z konusu planlar, 70’ten fazla ilgenin simrlari icerisinde
yapilmustir. Buradan anlasildigi lizere, 70’ten fazla sayidaki mahalli idare birimi,
kendi smrlar1 igerisinde yapilan imar planlamasi siirecinin disinda kalmustir.
Giineydogu Anadolu Projesi, Cumhuriyet tarihinin en pahali ve kapsamli projesi®”’
olma ozelligiyle, tiim iilkeye faydali olmasi beklenen bir proje seklinde algilanabilir.
Diger yandan, her ne kadar beklenen fayda mahalli diizeyi assa da, s6z konusu proje
kapsaminda yapilan ve yapilacak olan imar planlari, en basta kapsadiklari alanlarda
etki dogurmaktadir. Boylesine genis bir alan1 ve onlarca mahalli idare biriminin yetki
alamm kapsayan bir projede, mahalli idare birimlerinin planlama siire¢lerinden
tamamiyla diglanmamasi1 gerekmektedir. Bulunduklar1 alanda serbest¢e planlama
yapamayan mahalli idare birimlerinin, idari karar alma serbestisi anlamina gelen
idari Ozerkligi kisitlanmaktadir. Her ne kadar s6z konusu kisitlama kamu yarari
gozetilerek yapiliyor olsa da, ilgili mahalli idare birimlerinin planlama siireglerinin
icinde yer almasi, en azindan goriislerinin alinmasi, bu ¢alismamn ilk bdliimiinde ele

alinan anayasal ilkelerle bagdasan bir ¢6ziim olabilecektir.

3. Gecekondu Alanlarinda imar Planlamasi

“Gecekondu” tabiri, “imar ve yapi islerini diizenleyen mevzuata ve genel
hiikiimlere bagl kalinmaksizin, kendisine ait olmayan arazi veya arsalar iizerinde,
sahibinin rizasi alinmadan yapilan izinsiz yapilar” anlamma gelmektedir.’"
Gecekondu alanlarimin planlanmasi, “mevcut gecekondularin 1slahi, tasfiyesi,

1

yeniden gecekondu yapiminin énlenmesi” gibi amaclar tasimaktadir.>”® Bu alanlarda
yapilacak imar planlamasiyla ilgili en Onemli diizenleme, 3194 sayili Imar
Kanununun, “Imar Planlarinda Bakanhigin Yetkisi” bashifim tastyan 9 uncu
maddesinde yer almaktadir. Bu diizenlemede Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin,
“Gecekondu Kanununun uygulanmasi amaciyla yapilmasi gereken planlarin ve plan

degisikliklerinin” hayata ge¢irilmesinde yetkili oldugu diizenlenmektedir.

376 Kaynak: T.C. Kalkinma Bakanligi GAP Bolge Kalkinma Idaresi Baskanligi internet Sayfasi
(http://www.gap.gov.tr/site-icerik/fiziksel planlama calismalari.aspx, 07.08.2015)

377 Kaynak: T.C. Kalkinma Bakanligi GAP Bolge Kalkinma Idaresi Baskanligi internet Sayfasi
(http://www.gap.gov.tr/site-icerik/gap _nedir.aspx, 07.08.2015)

378 775 sayil1 Gecekondu Kanunu, m. 2.

879 775 sayili Gecekondu Kanunu, m. 1.
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775 sayili Gecekondu Kanunu’'nun ilk halinde gecekondu alanlarindaki
planlamaya iliskin yetki Bayindirlik ve Iskin Bakanligi’na (Cevre ve Sehircilik
Bakanlig) aitken, 3414 sayili Kanunun 2 nci maddesi ile séz konusu yetkiler
belediyelere devredilmis, aym kanunun gegici 1 inci maddesiyle de belediyelerin bu
yetkileri askiya alinmus; daha sonradan 5609 sayili Kanunla da “Bayindirlik ve Iskan
Bakanli§i” (Cevre ve Sehircilik Bakanligl) ifadeleri “Toplu Konut Idaresi
Bagkanlig1” olarak degistirilerek, gecekondu alanlarindaki planlama yetkileri
TOKI’ye verilmistir.3®

Gecekondu Kanunu’'nda bodyle bir diizenleme olmakla birlikte, Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’'mn da 3194 sayili Imar Kanunuw'nun 9 uncu maddesine
dayanarak, gecekondu bolgelerinde planlama yetkisine sahip oldugunu sdylemek
miimkiindiir; zira s6z konusu maddede Cevre ve Sehircilik Bakanligi’min yetkileri
arasinda, “(..) Gecekondu Kanununun uygulanmasi amaciyla yapilmas: gereken
planlarin ve plan degisikliklerinin (...) tamamini veya bir kismini, ilgili belediyelere
veya diger idarelere bu yolda bilgi vererek ve gerektiginde isbirligi saglayarak
yapmaya, yaptirmaya, degistirmeye ve re'sen onaylamaya yetkilidir.” denilerek, bu

husus acikca diizenlenmistir.

Gecekondu alanlarindaki planlama, esasinda ilgili mahalli birimin kapsadig
alanda var olan bir sorundur. Ote yandan plansiz yapilasmanin getirdigi sorunlar ve
bilhassa ¢evre kirliliginin mahalli diizeyin de Otesinde birtakim etkiler dogurma
olasiligt mevcuttur. Bununla birlikte, s6z konusu sorunlarin baslica etkisi, ilgili

mahalli ¢evrede ortaya ¢ikmaktadir.

Caligmanin ilk boliimiinde, mahalli idarelerin, yetki alanlar1 dahilinde ortaya
cikan sorunlarin tespitini merkezi idareyle karsilastirildiginda daha iyi
yapabilecekleri ve s0z konusu sorunlara daha etkili ¢6ziim bulabileceklerine
deginilmisti.®! Kanun koyucu da bu fikri destekler nitelikte, 3414 sayil1 Kanun’un 2
nci maddesiyle gecekondu alanlarindaki planlama yetkisini belediyelere devretmistir.
flgili kanunun genel gerekgesinde ise s6z konusu devrin, mahalli idarelerin

gorevlerini daha etkin, siiratli ve kolay sekilde yapabilmesi maksadiyla formalitelerin

380 KALABALIK, imar Hukuku Dersleri, s. 149.
381 Bkz. “Yerinden YOnetimin Yarar ve Sakincalar1” bagligi.
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kaldirilmas1 amaciyla yapildig belirtilmistir. Ancak daha sonra séz konusu yetkiler

TOKI’ye verilmistir.

Kentlerin baglica problemlerinden birini teskil eden ve bu yoniiyle
Anayasa’nin 127 nci maddesi baglaminda mahalli miisterek ihtiya¢ niteligi tagiyan
gecekondu alanlarimin planlanmasina iligskin yetkinin, mahalli idareler disinda bir
idari  birime  verilmesi,  hukuken isabetli  goriinmemektedir.  Ayrica,
gecekondulagsmanin yasandigi bir kentin gé¢ aldigi, gé¢ alan bir kentin de istihdam
potansiyelinin yiiksek oldugu ve ¢ogu zaman da biiyiiksehir niteligini haiz bir kent
oldugu diislincesinden hareketle, s6z konusu kentlerde bulunan mahalli idarelerin,
gecekondu sorununu ¢ozebilecek maddi olanaklara ve teknik imkanlara sahip
oldugunu sOylemek miimkiindiir. Etkileri mahalli diizeyin 6tesine c¢ikabilmekle
birlikte, mahalli diizeyde c¢o6ziilmesi gereken gecekondu sorununa iligkin imar
planlamas1 yetkilerinin, s6z konusu sorunu ¢ozebilecek maddi ve teknik imkanlara
sahip oldugu diisiiniilen mahalli idarelere devredilmesi, Anayasal ilkelere

uygunlugun saglanmasi agisindan daha isabetli olacaktir.

4, Ozellestirme Programma Ahnan Kuruluslara Ait Arsa ve Arazilerde

imar Planlamasi

Ozellestirme, devletin ekonomideki sinai ve ticari aktivitelerini asgari diizeye
indirmeyi, sermaye piyasasimn gelistirilmesi ve atil tasarruflarin ekonomiye
kazandirilmasi, bu yolla rekabete dayali piyasa ekonomisinin meydana getirilmesi
devlet biitcesine ylik olan kamu iktisadi tesebbiislerinin finansmaninin azaltilmasi
gibi amaglarla yapilmaktadir. Ozellestirmedeki nihai hedef, devletin ekonomideki

isletmecilik roliiniin tamamen sonlandirilmasidir.3

Ozellestirme uygulamalari, her ne kadar kamu iktisadi tesebbiisleri iizerinde
yogunlagsa da, bu kuruluslara ait taginmazlarin ozellestirmeleri de, Ozellestirme

uygulamalar1 i¢inde dnemli bir yer isgal etmektedir. 3

Imar planlamasinda merkezi idarenin yetkilerini belirleyen temel diizenleme

olan 3194 sayili Imar Kanunu’nun 9 uncu maddesi, 6zellestirme kapsamina alinmis

382 “Ogellestirme Programmin Amagclar1”, Ozellestirme Idaresi Baskanligi Internet Sayfasi,
(http://www.oib.gov.tr/baskanlik/ozellestirme amac.htm, 24.12.2014)

383 Tamamlanan ve devam etmekte olan Ozellestirme  uygulamalari  igin  bkz.
http://www.0ib.gov.tr/program/uygulamalar.htm, 08.08.2015.
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34 Sz konusu

olan kuruluslara ait arsa ve arazilere iliskin de hiikiim igermektedir.
maddenin 2 nci fikrasina gore, bu tiir arsa ve arazilerle ilgili olarak belediyeden
gdriis alinmak suretiyle, Basbakanlik Ozellestirme Idaresi Baskanlii tarafindan,
“Imar tadilatlart ve mevzi imar planlarinin ve buna uygun imar durumlart”
hazirlanarak, Ozellestirme Yiiksek Kurulu’nca onaylanmak suretiyle yiiriirliige girer.
Cevre imar biitiinligiini bozmayacak sekilde yapilmasi gereken bu islemin bir
sonucu olarak ilgili Belediyeler, bu arsa ve arazilerin imar fonksiyonlarini bes yil

boyunca degistiremezler.

3194 sayili Imar Kanunu’nun 9 uncu maddesine son fikra olarak, 03.07.2005
tarth ve 5398 sayili Kanunun 19 uncu maddesiyle eklenen diizenleme ise hizmet
Ozellestirmesi niteligindeki yatirimlarin yapilacag yerlerde hazirlanan veya
hazirlattirilan planlar1 icermektedir. Buna gore, bu tiir planlarla ilgili olarak re’sen
onaylama yetkisi Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na aittir. Ancak bu planlar Bakanlik
tarafindan onaylanmadan once, Ozellestirme Idaresi tarafindan degerlendirilir ve
sozlesmeye uygunlugu konusunda séz konusu idarenin uygun goriisii alimr. Bu
planlara dayali olarak verilecek her tiirlii ruhsat, ilgili belediye tarafindan en gec iki

ay icinde verilir.

3194 sayili Imar Kanunu’na, 5398 sayili Kanunun 12 nci maddesiyle eklenen
Ek Madde 3 ise, 9 uncu maddede yer alan “ilgili kuruluslardan gerekli goriis”
alinmas1 hiikmiinii genisletmistir.® Bu madde, hem ilgili kuruluslar bakimindan

384 S5z konusu fikra, 04.11.1994 tarih ve 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun’un
(Yiiriirliige girdigi haliyle, “Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun) 41 inci maddesiyle eklenmistir.

385 3194 sayil1 Kanun Ek Madde 3: “Ozellestirme programindaki kuruluslara ait veya kurulus lehine
irtifak ve/veya kullanim hakki alinmig arsa ve araziler ile 6zel Kanunlar1 uyarinca 6zellestirilmek
iizere Ozellestirme programina alian arsa ve arazilerin, 3621 sayili Kiy1 Kanunu veya 2634 sayili
Turizmi Tesvik Kanunu kapsaminda kalan yerler dahil olmak iizere genel ve 6zel Kanun hiikiimleri
kapsaminda yer alan tiim alanlarda imar planlarin1 yapmaya ve onaylamaya yetkili olan kurum veya
kuruluglardan goriis alinarak ¢evre imar biitiinliigiinii bozmayacak her tiir ve 6lgekte plan, imar plam
ile degisiklik ve revizyonlar1 miiellifi sehir plancis1 olmak iizere Bagbakanlik Ozellestirme Idaresi
Bagkanliginca yapilarak veya yaptirilarak Ozellestirme Yiiksek Kurulunca onaylanmak ve Resmi
Gazetede yayimlanmak suretiyle kesinlesir (...) yiiriirliige girer. Ilgili kuruluslar bu madde kapsaminda
yapilan planlar1 devir tarihinden itibaren bes yil siireyle degistiremezler. Bu siire i¢erisinde imar
planlarina iliskin olarak, verilecek mahkeme kararlarinin gereklerinin yerine getirilmesini teminen
yapilacak imar plam degisikligine iliskin is ve islemler Ozellestirme Idaresi Baskanliginca bu
maddede belirtilen usul ve esaslara gére gerceklestirilir. flgili kuruluslar goriislerini onbes giin i¢inde
bildirirler. Bu madde kapsaminda yapilan her 6lgekteki plan ve imar planlarinda 2863 sayili Kiiltiir ve
Tabiat Varliklarim Koruma Kanununun 17 nci maddesinin (a) bendinin ikinci ve sekizinci
paragrafindaki hiikiimler uygulanmaz. Ozellestirme siirecinde ihtiya¢ duyulmasi halinde, bu planlara
gdre yapilacak imar uygulamasina iliskin parselasyon planlar1 Ozellestirme idaresi Bagkanligi
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daha ayrmtili diizenlemeler getirmekte, hem de Ozellestirme Idaresi’ne parselasyon

planlar1 yapma yetkisi vermektedir.

Ozellestirme Idaresi Bagkanligi’na dair, 3194 sayili Imar Kanunu'nda yer
alan bir baska diizenleme olan Ek Madde-3%°, Imar Kanunu m. 9’daki "(...) imar
mevzuatindaki kisitlamalara tabi olmaksizin (...)" hiikmiiniin iptal edildigi davada®’
iptali istenen diizenlemelerden bir tanesidir. Bilindigi gibi bu madde, 9 uncu madde
hitkkmiine benzer bir hiikiim olmakla birlikte, 9 uncu maddenin kapsamini, 3621
sayili Kiy1 Kanunu ve 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu kapsanmindaki yerleri de
icine alacak sekilde genisletmektedir. Bu diizenlemenin iptalini talep eden davacilar,
uygulama ve nazim imar planlarimn Kanunda diizenlenen halinden hareketle, ‘(...
uygulama imar planlarimin hazirlanmasina da esas alinan nazim imar planina
‘Kentin gelecekte alacag bi¢imi gosteren plandir.’ denilebilir. Bu nedenle, imar
planlarimin yapilmasimin - mahalli miisterek ihtiyaclardan oldugu kuskusuzdur.”
seklinde degerlendirmede bulunmuslardir. Bir diger deginilen husus da, s6z konusu
“mahalli miisterek ihtiya¢” kavramimn yer aldigi, Anayasamn 127 nci maddesinin
ikinci fikrast olmustur. Bu maddeden hareketle davacilar, “mahalli miisterek ihtiya¢”
kavranminin herhangi bir 6zel ¢ikar1 degil, birlikte yasamamn bir neticesi olan, yerel
ve kamusal hizmet karakterinin agir bastig1 ortak beklentileri ifade ettigini belirterek,
“Bu gereksinimleri yerel planda karsilama olanak ve onceliklerini takdir yetkisinin o
yorede yasayan halkin yasalara dayali olarak olusturduklar: organlara birakilmasi,
hem ozerklik ilkesine, hem de demokratik yasam bi¢imine daha uygun bir yoldur.”
demislerdir. Buna gore, iptali istenen diizenleme, imar planlamasina dair yiiriirliikte

olan diizenlemeleri bertaraf ederek Ozellestirme Idaresi’ni yetkili kilmakta ve “(...)

tarafindan yapilir veya yaptirilir. Bu parselasyon planlar1 Ozellestirme Idaresi Baskanliginca
onaylanir. Bu planlara gore yapilacak yapilarda her tiirlii ruhsat ve diger belgeler ile izinler, ilgili
mevzuat ¢cercevesinde yetkili kurum ve kuruluslarca verilir.”

386 3194 sayili Kanun Ek Madde 3’{in, bahsi ge¢en davaya konu oldugu zamanki hali su sekildedir:
“Ozellestirme programindaki kuruluslara ait veya kurulus lehine irtifak/kullanim hakki alinmis arsa ve
arazilerin, 3621 sayili Kiy1 Kanunu ve 2634 sayili Turizmi Tegvik Kanunu kapsaminda bulunmasi
halinde bu yerlerde genel ve 6zel kanun hilkiimlerine gore imar planlarin1 yapmaya ve onaylamaya
yetkili olan kuruluglardan, Bayindirlik ve Iskan Bakanhigmin uygun goriisii ve diger yetkili
kuruluslardan (Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1, Denizcilik Miistesarligi, belediyeler ve il 6zel idareleri)
goriis alinarak ¢evre imar biitiinliiglinii bozmayacak her tiir ve 6l¢ekte imar planlar1 ve imar tadilatlar
ile mevzi imar planlar1 Bagbakanlik Ozellestirme Idaresi Baskanliginca hazirlanarak Ozellestirme
Yiiksek Kurulunca onaylanmak suretiyle yiiriirliige girer. Ilgili kuruluslar bu arsa ve arazilerin imar
fonksiyonlarim bes y1l siireyle degistiremezler. Ilgili kuruluslar goriislerini on bes giin i¢inde bildirir.
Bu planlara gore yapilacak yapilarda her tiirlii ruhsat ve diger belgeler ile izinler ilgili mevzuat
cercevesinde ilgili kurum ve kuruluslarca verilir.”

387 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006, RG. 04.01.2008-26746.
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vetkinin; siyasal yonlendirme, kayirma ya da caydirma amaciyla da kullanilabilecegi
ve stibjektif takdir ve tercihlerle bolgeler arasinda dengesizliklere yol agilabilecegi
(...)” durumlarin Oniinii agmaktadir. Aciklanan bu ve diger® durumlarim,
Anayasa’nin, kamu yarar1 olmadigi gerekgesiyle 2 nci maddesine, yerel idarelere ait
olmasi gereken yetkinin merkezi idarenin bir organina verilmesinden dolayr 127 nci
maddesine ve kanun Oniinde esitligi ihlal ettigi gerekgesiyle 10 uncu maddesine

aykirt oldugunu iddia eden davacilar, s6z konusu maddenin iptalini talep etmislerdir.

Iptali istenen sz konusu maddeyle ilgili kararinda Anayasa Mahkemesi, ilgili
maddeye ve Anayasa’nin 127 nci maddesine deginerek “mahalli miisterek ihtiyag3
kavramim agiklama yoluna gitmistir. Mahkemeye gore kent imar planlari, etkinlik,
Olcek ve sagladigy yarar bakimindan yerel simirlar1 agmaktadir. Bunun yaminda,
“Anayasal simirlar i¢inde kalinmak kosuluyla yasa koyucu kamu kurum ve
kuruluslarimin yetkilerini genisletebilir ve daraltabilir, kurumlar arasinda yetki
aktarimi  yapabilir.” Son olarak Anayasa Mahkemesi, Ozellestirme programina
alinmis olan kamu kurum ve kuruluslarina ait arsa ve arazilerin birden fazla idarenin
yetkisi kapsamina girmesi durumunda, ilgili kurumlarin goriislerine basvurulacak,
Bakanligin uygun goriisiiniin alinmast ve ¢evre imar biitlinlligliniin bozulmamasi
gerekleri gozetilecek oldugundan dolay, Ozellestirme Idaresi Baskanliginin yetkili
kilinmasimi  Keyfi uygulamalara yol agacak nitelikte gormemis ve s6z konusu

diizenlemeyi Anayasaya aykiri bulmadigindan iptal istemini reddetmistir.

388 Ozellestirme Idaresi Baskanliginca dzellestirme programina alinan tasinmazlarda yapilan ve
yapilacak planlar bolgenin, alamin veya belde halkinin ihtiyaglarina gore yapilmayacak, s6z konusu
tasinmazlar, gelir getirici bir unsur olarak goriilecektir. Bu tasinmazlar {izerinde imar plam
degisiklikleri ile sanayi alanlari, rant odakli kullamimlara doniistiiriilecek. Alisveris merkezleri, ticaret
merkezleri, konut dis1 kentsel ¢alisma alanlar1 gibi kentsel rant alanlar1 yaratilacak, kamunun ortak
mal1 olan ve herkesin hakki olan tasinmazlar kisilere rant amacli olarak aktarilacaktir. Kentin
ihtiyaclar1 dikkate alinmayacak cazibe merkezi yaratilacaktir. S6z konusu tasinmazlar iizerinde
bulunan planlarda yerel ve iilkesel kalkinmaya hizmet eden liretim yani sanayi alanlari1 da yok
edilecek, istihdam ve kalkinmada ciddi zaafiyetler ortaya ¢ikacaktir. Bu durumda baz1 yerlerde yerel
halk, bir kent etkilenecek, kentlerin yasamsal faaliyetleri durma noktasina gelebilecektir Yapilan
planlar farkli bir idare tarafindan miilkiyete gore yapildigindan pargaci olacak, planlama siireci ¢ok
parcali hale gelecek, kentlerin biitiinliiklii planlama ve makro gelismeleri ¢agdas sehircilik anlayigina
aykir1 bir bi¢cimde alt {ist olacaktir.” (Anayasa Mahkemesi, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006, RG.
04.01.2008-26746.)

389 “Mahalli miisterek ihtiyag kavrami, herhangi bir yerel yonetim biriminin sinirlari iginde yasayan
kisi, aile, ziimre ya da sinifin 6zel ¢ikarlarini degil, aym yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli
durumlarin yarattigi, yogunlastirdigr ve siirekli giincellestirdigi, 6ziinde etkinlik, 6l¢ek ve sagladigi
yarar bakimindan yerel sinirlari asmayan, boliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal
hizmet karakterinin agir bastig1 ortak beklentileri ifade etmektedir.”
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S6z konusu karardan anlasildigi lizere Anayasa Mahkemesi, imar
planlamasinin “mahalli miisterek ihtiyag¢” olup olmadigl ve dolayisiyla belediyelere
verilmesi gereken bir yetki olup olmadigi konusunda bir degerlendirme
yapmamaktadir. Mahkemenin buradaki yaklasimi, merkezi idarenin bu konuda cesitli
idareleri yetkilendirmekte anayasal simrlar iginde kalmak kosuluyla serbest oldugu;
ancak bu idareleri yetkilendirirken, gerek imar mevzuatindaki sinirlamalara, gerekse
Anayasal cergeveye sadik kalinmasi gerektigi yoniindedir. Bununla birlikte, imar
planlamasi1 faaliyetinin, {ist Olgekli planlara uygun olmasi gereginin yaninda,
kapsadigi alandaki mahalli miisterek ihtiyaclar1 karsilamaya yonelik bir faaliyet
olduguna, onceki boliimlerde deginilmisti. Ozellestirme islemi her ne kadar ulusal
Olcekte bir faaliyet olsa da, Ozellestirilecek kuruluslara ait arsa ve arazilerin imar
planlamasinin etkileri, daha ziyade bu tasinmazlarin bulundugu mahalli idare birimi
igerisinde kendini gostermektedir. Diger yandan, 3194 sayili Kanun’un 9 uncu
maddesinde yer alan ve imar fonksiyonlarimin belediyeler tarafindan bes yil siireyle
degistirilememesini ongoren diizenlemenin, sehircilik bakimindan isabetli karar alma
kaygistyla degil, 6zellestirilecek alanlarin degerinin artirilmasina yonelik bir kural
oldugu anlagilmaktadir.®*® Soz konusu sebeplerden dolayi, mahalli idarelerin ilgili
planlama siirecinin disinda birakilmasi, yerinden yonetim ilkesiyle bagdasir nitelikte
olmayacaktir. Planlama yetkisinin mahalli idarelerde oldugu, bununla birlikte s6z
konusu planlamanin 6zellestirmeyle ilgili mevzuata tabi bulundugu ve bu planlarla
alakali Ozellestirme Idaresi Baskanligi’mn idari vesayet yetkilerine sahip oldugu bir
planlama siireci, Anayasal bakimdan daha tutarli olabilecektir. Boyle bir yetki
paylasimi, Anayasa’daki yerinden yoOnetim ilkesine uygunlugu saglayacag gibi,
ongoriilecek olan idari vesayet yetkileriyle, bir baska Anayasal ilke olan idarenin

bitiinltigii ilkesi de gozetilmis olacaktir.

5. Toplu Konut Alanlarinda imar Planlamas

Tiirkiye’de yasanan hizli niifus artis1 ve hizli kentlesme, konut ve kentlesme
sorunlarinin ¢6ziilmesi ihtiyacini ortaya ¢ikarmus ve buna bagli olarak 1984 yilinda
Toplu Konut ve Kamu Ortaklig idaresi Baskanligr (TOKI) kurulmustur. 2985 sayili
Toplu Konut Kanunu’nun 1 inci maddesinde Toplu Konut Idaresi Baskanligi icin

390 GULAN, op. cit., s. 299.
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konut ihtiyacimn karsilanmasi, memleket sart ve malzemelerine uygun endiistriyel

ingaat teknikleri ile arag¢ ve gereclerin gelistirilmesi gibi amaclar belirlenmistir.

2985 sayili Toplu Konut Kanunu’nun, imar planlamasim diizenleyen 4 {incii
maddesinin ilk fikrasimin eski haline gore, Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulu
tarafindan tespit edilecek esaslar ¢er¢evesinde toplu konut iskan sahalari, valiliklerce
belirleniyordu. Bu diizenlemede 5162 sayili Kanun’un 2 inci maddesiyle yapilan
degisiklik®® neticesinde, Toplu Konut Idaresi Baskanligi’na “(..) gecekondu
doniislim projesi uygulayacagi alanlarda veya miilkiyeti kendisine ait arsa ve
arazilerde veya valiliklerce toplu konut iskan sahasi olarak belirlenen alanlarda gevre
ve imar biitiinliiglini bozmayacak sekilde her tiir ve Olgekteki planlar ile imar
planlarimi (...)” yapma, yaptirma ve tadil etme yetkisi verilmistir. Bu diizenlemeye
gore TOKI tarafindan yapilan bu planlar, plan yapilan alamn bulundugu yere gore,
biiyiiksehir belediye meclisi, il belediye meclisi, ilce belediye meclisi veya valilik
tarafindan, intikal tarihinden itibaren ii¢ ay i¢inde aynen veya degistirilerek onanir.

Ug ay icinde onaylanmayan planlar ise, TOKI Baskanlig tarafindan re’sen onanr.

2985 sayil1 Toplu Konut Kanunu’nda 5162 sayili Kanun’la yapilan degisiklik,
Anayasa Mahkemesi nezdinde bir iptal davasinin konusu olmustur.3% Agilan bu iptal
davasinda, iptali istenen hiikmiin hem Anayasa’nin 127 nci maddesi, hem de
“Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1” ile uyumlu olmadigi iddia edilmistir.

Davacilar, Anayasanin 127 nci maddesinde yer alan “mahalli miisterek ihtiyag”

3

kavraminin tammlandifi bir Anayasa Mahkemesi kararina®® atif yapmuslar ve yine

394

Anayasa Mahkemesi’nin baska bir kararina°** atif yaparak, bu ihtiyaglarin yerel

391 5162 sayili Kanun’un 2 nci maddesiyle yapilan bu degisiklige iliskin olarak, imar planlamasinin
mahalli miisterek bir ihtiya¢ oldugunu noktasinda itirazlar yapilmis olsa da, ¢esitli kurumlara imar
plami yapma yetkisi bakimindan istisnalar tanindig1, “hizmetlerin gerekleri ve dzelligi dogrultusunda
sinirlarin belirlenmesi kosuluyla” merkezi idareye birtakim yetkiler verilmesinin ana prensipleri
zedelemeyecegi yoniinde hiikiimet tarafindan yapilan agiklama dogrultusunda s6z konusu hiikiim
metne eklenmistir. (Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Eki Cetvellerin
Toplu Konut Idaresi Bagkanligina Ait Boliimiinde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Tasaris1 ve
Plan ve Biitce Komisyonu Raporu, http://wmw.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss429m.htm,
05.03.2015)

392 Anayasa Mahkemesi, E. 2004/61, K. 2004/123, T. 08.12.2004, RG. 26.10.2005-25978.

393 «_mahalli miisterek ihtiyag kavrami da herhangi bir yerel yonetim biriminin simrlar1 iginde
yasayan kisi, aile, ziimre ya da sinifin 6zel ¢ikarlarim degil, aym yorede birlikte yagamaktan dogan
eylemli durumlarin yarattigl, yogunlastirdigr ve giincellestirdigi, 6ziinde yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastigi ortak ihtiyag ve beklentileri ifade etmektedir.” (Anayasa Mahkemesi,
E.2001/377, K.2002/59, T. 26.06.2002, RG. 09.11.2002-24931).

394 Anayasa Mahkemesi, E. 1990/38, K. 1991/32, T. 28.10.1991, RG. 28.11.1991-21065.



http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss429m.htm

121

yonetimlerce karsilanacagim belirtmislerdir. Buradan hareketle davacilar, “Her ne
kadar 3194 sayili imar Kanununun 9 uncu maddesinde sinirli bazi hallerde ve bu
baglamda toplu konut alanlarinda imar plani yapilmasina iliskin olarak Bayindirlik
ve Iskdn Bakanligi’na yetki veren hiikiimler bulunmaktaysa da, Anayasa
Mahkemesine gore, merkezi yonetime birakilan bu yetkiler, kamu yarar: ve iilke
geneli ile ilgileri nedeniyle sayilan ozellikleri tagsiyan somut yerlerle simirlt makro
diizeyde yetkilerdir. Bunun genisletilerek diger alanlar: da kapsayacak sekilde imar
plant  yapma yetkisinin idareye verilmesine Anayasa karsisinda olanak
bulunmamaktadir.” diyerek, s6z konusu diizenlemenin Anayasa’ya aykiri oldugunu

iddia etmislerdir.

Anayasa’ya aykirilik iddiasimin yanminda, s6z konusu diizenlemenin ayrica,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na (Sart) da aykir1 oldugu iddia edilmistir.
Sart’in 2 nci maddesine gore, “Ozerk yerel yonetim ilkesi ulusal mevzuatla ve uygun
oldugu durumlarda Anayasa ile taninacaktir.”; 3 iincii maddesine gore ise, “Ozerk
yonetim kavramu yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen simirlar g¢ergevesinde,
kamu islerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar1 altinda ve yerel niifusun
cikarlar1 dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkam anlanmum tagir.”
Davacilar, s6z konusu diizenlemenin, “(...) Oziinde yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastifi mahalli miisterek ihtiyaclardan olan yerlesme ve konut
politikalar1 ile buna iliskin imar planlarim, kendi sorumluluklar1 altinda ve yerel
niifusun ¢ikarlar1 dogrultusunda diizenleme yetkisine agik bir miidahale (...)”
oldugunu ve Sart’a aykirilik teskil ettigini iddia etmislerdir.

Anayasa Mahkemesi yaptigi degerlendirmede yerel diizeydeki planlamayla,
iilke capinda ¢oziilmesi gereken sorunlari birbirinden ayirmistir. Mahkemeye gore
gecekondu doniisiim projesi ve toplu konut uygulamalari yerel ihtiyag olmanin yam
sira, kendi olanaklariyla ¢6zemeyen yerel idarelerin, ¢ogu zaman devletin yardim ve
destegini istedigi, lilke diizeyinde ¢oziilmesi gereken bir sorundur. Bunun yaninda,
konut ihtiyacim karsilayacak tedbirleri almak, Anayasanin 57 nci maddesiyle devlete
verilen bir gorevdir. Kararda, bir¢ok belediyenin planlama dairesi, elemanm ve ihale
ile plan yaptiracak maddi giiciiniin bulunmadigina deginilerek, TOKI’ye verilen bu
yetkilerin, sosyal devlet olmamin bir geregi oldugu belirtilmistir. Anayasa

Mahkemesi, “Ayrica, Toplu Konut Idaresi Baskanligi'na verilen imar plam yapma
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vetkisi yerel yonetimleri tamamen devreden ¢ikarip diglamamaktadir. Yasa, belediye
meclislerine veya valiliklere Toplu Konut Idaresi Baskanligi'nca yapilan/yaptirilan
imar planlarim ii¢ ay igerisinde aynen ya da degistirerek onaylama yetkisini
vermektedir. Uc aylik siirenin ise yerel yénetimlerin plani incelemeleri ve ilgili
kurulus ve taraflarin goriislerinin de alinmasina yonelik oldugu anlasilmaktadir. Ote
yandan hak ve menfaatleri ihlal edilen gercek ve tiizelkisilerin yargt mercilerine
basvurmalarint engelleyen bir hiikiim de bulunmamaktadir.” diyerek, iptal isteminin

reddine oybirligiyle karar vermistir.

Anayasa Mahkemesi’nin kararinda degindigi sosyal devlet ilkesi, fertlerin
iktisadi ve kiiltiirel yasama imkanlarinin belirli bir standarda uygun hale getirilmesini
hedefleyen ve miireffeh bir toplum diizenini gerceklestirmek icin uyulmasi gereken
bir prensip olan®** sosyal adalete dayanan devlet olarak ifade edilebilir. Mahkemenin
bu kararina karsilik, sosyal devlet ilkesinin bir geregi olarak yerine getirilecek sosyal
politikalar bakimindan ulusal diizeyde yiiriitiilmesi gereken konular oldugu gibi,
yerel yonetimler tarafindan da yerine getirilebilecek konular da bulunmaktadir.
Ornegin, kente yeni gd¢ eden insanlarin muhatap olduklar1 ilk kurumun yerel
yonetim birimleri olmas1 sebebiyle, bu idareler, go¢ eden kisilerin barinma ihtiyaglari
veya kent hayatina uyum saglamasi bakimindan gesitli taleplerinin karsilanmasi igin
onemli hizmetler yerine getirebilmektedir.®® Bu bakimdan, toplu konut alamnda
yapilan planlama konusunda mahalli idarelerin yetkilerinin kisitlanmasi, sosyal
devlet ilkesiyle aciklanabilir bir durum degildir.

Anayasa Mahkemesi kararinda, toplu konut sorununun iilke diizeyinde
coziilmesi gereken bir sorun oldugu ve konut ihtiyacina iligkin tedbirleri alma
gorevinin Anayasa tarafindan devlete verildigi savunulmustur. Bu gerekge, bir
olgiide gercekle ortiismekle birlikte, TOKI Baskanlig tarafindan yapilan s6z konusu
imar planlari, belli bir sehirde veya yoredeki konut sorununu ¢dzmeye iliskindir ve
bu bakimdan yerel yonii agir basmaktadir. Bu hususta Mahkeme hakl1 olarak mahalli
idarelerin bu siiregten tamamen diglanmadigim belirtmektedir ki, bu durum ortaya

baska bir sorunu ¢ikarmaktadir.

39 [Jlkii AZRAK, “Sosyal Devlet ve 1961 Tiirk Anayasasimn Sistemi”, istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Mecmuasi, 1961, Cilt 27, Say1 1-4, s. 209.

39 Fatih_ YUKSEL, “Sosyal Devletin Déniisiim Siirecinde Yerel Yonetimlerin Yeni Islevieri”,
Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt 62, Say1 1, s.292.
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Toplu Konut idaresi Baskanligi tarafindan hazirlanan planlar, mahalli
idarelerin onayina sunulmakta; ancak ii¢c ay icinde bu idarelerin onaylamamasi
durumunda TOKI Baskanligi’na re’sen onaylama yetkisi verilmektedir. Burada akla
bazi sorular gelmektedir. Sayet TOKI’ye, soz konusu planlar baglaminda mahalli
idareler iizerinde bir idari vesayet yetkisi tanindiysa, TOKI’nin yaptig1 planlar neden
mahalli idarelerin onaymna sunulmaktadir? Sayet 6yle degilse, mahalli idarelerin iig
ay icinde gerceklestirmedikleri onaylama islemi icin nasil oluyor da TOKI
Baskanligi’na “yerine gegerek islem yapma yetkisi” veriliyor? Anayasa’nin 127 nci
maddesinin 5 inci fikrasina gore merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, idari
vesayet yetkisine sahiptir. Bununla birlikte buradaki durumda hem mahalli idareler,
hem de TOKI Baskanligi®’ kamu tiizel kisiligine sahiptir. Anayasa Mahkemesi’ne
gore, Anayasa’da merkezi idareye verilen idari vesayet yetkisi, ancak merkezi idare
birimleri tarafindan kullamlabilmektedir.®® Buradan hareketle, TOKI’nin sahip
oldugu sdz konusu yetkinin, idari vesayet yetkisi oldugunu sdylemek giigtiir. 3%

Toplu Konut Kanunu’'nun 4/1 maddesinde daha sonradan 5793 sayili
Kanun’un 7 nci maddesiyle yapilan degisiklik sonucunda ise TOKI’ye, “(...) aski,
ilan ve itiraza dair kararlar da dahil olmak iizere 3194 sayili Imar Kanunu
hiikiimlerine gore belediyeler ve ilgili kamu kurumlari tarafindan yapilacak tiim
islemler[i] ” re’sen yapma yetkisi verilmistir. Maddede yapilan bu degisiklik de, aym
bir onceki degisiklikte oldugu gibi, Anayasa Mahkemesi nezdinde iptal davasina
konu olmustur.*®® Toplu Konut Idaresi’ne plan yapma yetkisini veren ikinci ciimle de
dahil olmak tizere, Kanunun 4 {incli maddesinin ilk fikrasinin ikinci, lglinclii ve
dordiincti ciimlelerinin iptali istemini Anayasa Mahkemesi, Anayasaya aykiri
bulmayarak reddetmistir. Kararda imar planlamasina iliskin yetkilerin hangi idareye
verilecegine, ihtiyaclar dogrultusunda Kanunkoyucu tarafindan karar verilecegini
belirten Mahkeme, Anayasa’da bu hususu ilgilendiren kavram olan “mahalli

miisterek ihtiya¢” kavrammm da tanmmlamustir.*? Anayasa Mahkemesi kararinda,

397 Bu husus, 2985 sayili Toplu Konut Kanunu Ek Madde 1°de belirtilmistir.

398 Anayasa Mahkemesi, E. 2004/79, K. 2007/6, T. 25.01.2007, RG. 17.01.2008-26759.

399 Aksi yonde goriis i¢in, bir mahalli idare birimi olan biiyiiksehir belediyelerinin, ilge belediyeleri
tizerinde sahip oldugu yetkilerin genisletilmis idari vesayet denetimi olduguna iliskin bkz. COLAK,
Biiyiiksehir Belediyelerinin Imar Denetim Yetkileri. Ilgili konuya iliskin tartismalar i¢in bkz.
OZCELIK, op. cit.,s. 1138-11309.

400 Anayasa Mahkemesi, E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09.06.2011, RG. 28.12.2011-28156.

401 flk boliimde yer alan “Anayasal Baglam” basliginda, Anayasa Mahkemesi’nin s6z konusu
kavramla ilgili degerlendirmelerine yer verilmisti.


http://www.kazanci.com/kho2/ibb/files/tc3194.htm
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“[i] darenin biitiinliigu ilkesinden hareketle diizenlemenin yerel yonetimleri ortadan
kaldirma ya da etkisiz kilma amacina yonelik olmamasi, belirli alanlar bakimindan
belirli kosullara bagli ve yerel yonetimlere bir yiik ya da borg¢ getirmeden kimi gorev

’

ve yetkilerin merkezi yonetim birimine birakilmasi miimkindur” seklinde bir
degerlendirme yapilmistir. Bir Onceki diizenlemeye iligkin verilen kararda oldugu
gibi Anayasa Mahkemesi yine, TOKI’ye verilen sz konusu yetkilerin, sosyal devlet
olmanin bir geregi oldugunu, bunun yaninda s6z konusu ii¢ aylik siire ile de yerel
yonetimlerin plan yapma siirecinin disinda birakilmadigim belirtmistir. Ayni kararda,
“(...) gecekondulasmanin onlenmesi ve toplu konut ihtiyacimin karsilanmast gibi
kamu yararinin gerekli kildigi hallerde belirli nitelikteki tasinmazlara ya da bolgeye
iliskin olarak imar konusunda merkezi idare kuruluslarina imar pldnlari yapma
vetkisi verilmesinde Anayasa'yva aykirt bir yon bulunmamaktadir.” denilerek,
yalmzca s6z konusu diizenlemeyle TOKI’ye verilen yetkilerin degil, merkezi
idarenin diger organlarina verilen veya verilecek olan imar planlamasina iliskin
yetkilerin de kamu yararinin gerekli kildigi hallerde Anayasa’ya aykiri olmayacagi
yorumunda bulunmustur.

Toplu konut alanlarinda planlama yetkisinin 2985 sayili Toplu Konut Kanunu
ile Toplu Konut Idaresi’ne (TOKI) verilmis olmasi, birden fazla idarenin yetki
alamina giren yerlerde birtakim yetki catismalarimin dogmasina sebebiyet vermistir.
Toplu Konut Kanunu Ek Madde-1’e gore, Toplu Konut Idaresi Baskanli,
Bagbakanliga bagli ve kamu tiizel kisiligine sahip bir idaredir. Dolayisiyla, TOKI’nin
yetkilerini, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’min yetkilerinden bagimsiz diislinmek
gerekecektir. Bu baglamda bakildiginda, bir belediyenin sinirlar1 i¢inde yapilacak bir
toplu konut uygulamasimn, 3194 sayili Kanun’un 8 inci maddesi geregince
belediyenin, aym Kanunun 9 uncu maddesi geregince Bakanligin, Toplu Konut
Kanunu geregince de TOKI’nin yetki alamna girdigini sdylemek miimkiindiir. Bunun

da birtakim yetki ¢atismalarina yol agmasi kaginilmazdir.%%

402 TOKI ile Belediyeleri yetki konusunda kars1 karsiya getiren hususlardan biri, TOKI tarafindan
hazirlanan imar planlarimn ilamyla ilgili olmustur. TOKI tarafindan hazirlanip, ilami igin ilgili
belediyeye gonderilmeyen imar planlarinin iptaline iliskin acilan bir davada ilk derece mahkemesi,
TOKI'nin ilgili Daire Bagkanlifi’nda askiya cikarilan planlara aski siiresince davali belediye
tarafindan itiraz edilmedigi ve agilan davanin, dava agma siiresi i¢inde acilmadigi gerekcesiyle
davanin reddine karar vermistir. Danistay ise 2985 sayili Toplu Konut Kanunu’nun planlama yetkisini
diizenleyen 4/1 maddesinin ve 3194 sayil1 Kanunun imar planlamasinda belediyeleri yetkilendiren 8
inci maddesinin birlikte degerlendirilmesinden hareketle, 2985 sayili Kanun’da davali TOKI’nin
yetkilendirilmesiyle birlikte, onaylanan planlarin ne sekilde askiya ¢ikacagina dair agik bir hikkme yer
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Sonu¢ olarak Toplu Konut Kanunu'nda yer alan bu diizenlemelerin,
Anayasa’mn 127 nci maddesinde bulunan yerinden yonetim ilkesi ve idari vesayet
ilkesiyle ilgili sorunlar barindirdigt goriilmektedir. Toplu konut alanlarindaki
planlama siirecinde mahalli idarelere daha aktif bir rol verilmesi, bu siire¢te mahalli
idarelerle TOKI Baskanligi’mn isbirligi saglayarak siireci yiiriitecekleri bir sistem
ongoriilmesi, Anayasa’da yer alan ve merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki
yetki paylasimina iligkin olarak, ¢aligmanin ilk boliimiinde yer verilen ilkelere daha
uygun olacaktir. Neticede, toplu konut alanlarindaki planlama, mahalli simrlari
asarak iilke agisindan bir 6nemi haiz olmakla birlikte, s6z konusu planlar sonucu
olusan yap1 yogunlagmasi, niifus artisi, umumi alanlarin kullammmu vb. hususlar, ilgili
plamin kapsadigi alanda, yani mahalli diizeyde ortaya cikmaktadir. Boyle bir
durumda, s6z konusu planlarin “mahalli miisterek” yonii oldugu muhakkaktir.
Dolayisiyla, Anayasa’mn 127 nci maddesinden hareketle, mahalli idarelerin toplu
konut alanlarimn planlanmasina iliskin daha genis yetkilerle donatilmasi, hukuken

isabetli olabilecektir.

6. Diger Diizenlemeler

Ozel yetki kurallar1 bakimindan yiiriirliikkte olan ve bu calisma gercevesinde
incelenen anayasal ilkeler bakimindan tartigmali diizenlemelerin 6nemli bir kismu
yukarida anlatilmistir. Etkiledikleri alan bakimindan s6z konusu diizenlemelere gore
daha az ehemmiyet arz eden, ancak ilgili anayasal ilkeler bakimindan tartigsma

olusturabilecek baskaca diizenlemeler de bulunmaktadir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Demiryollar1 Isletmesi Genel Miidiirliigiine ait
taginmazlara iliskin diizenleme, s6z konusu tartismali diizenlemeler arasinda
sayilabilecek niteliktedir. 5335 sayilh Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un 32 nci maddesinin 12 nci
fikrasina gore, “/s/atisi ve degerlendirilmesi yapilacak tasinmazlar, TCDD Genel
Miidiirliigii tarafindan ¢evre imar biitiinliigiinii bozmamak kaydiyla yapilan veya

vaptirilan her olgekteki imar ve parselasyon planlari, biiyiiksehir belediye sinirlari

verilmediginden dolayi, askiya iligskin olarak 3194 sayili Kanunun 8 inci maddesinin gegerli olacagini
belirtmistir. Buradan hareketle Damistay, usuliine uygun sekilde askiya ¢ikarilmamis olan dava konusu
planlarla ilgili olarak Idare Mahkemesi’nin vermis oldugu karar1 hukuken isabetli bulmamis ve
davanmin esas yoniinden incelenmesi gerektigine karar vererek, ilk derece mahkemesinin kararim
bozmustur. (Danistay 6. D., E. 2010/9414, K. 2013/1524,T. 11.03.2013.)
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icerisinde kalan alanlar icin biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan, il, ilce ve belde
belediye simirlart ile miicavir alanlari icerisinde kalan alanlar icin ilgili belediye
meclisleri tarafindan, diger yerlerde ilgili valilik tarafindan, planlarin belediyelere
veya valilige intikal ettigi tarihten itibaren ii¢ ay i¢erisinde aynen veya degistirilerek
onaylanmasi suretiyle yiiriirliige girer. Uc ay icerisinde onaylanmayan planlar

Baywindirlik ve Iskan Bakanligi tarafindan re'sen yiiriirliige konulur (...)"

Gortildigi gibi so6z konusu genel miidiirliige, satacagi veya baska sekilde
degerlendirecegi tasinmazlar icin imar planlamast yapma yetkisi veren bu
diizenleme, ilgili mahalli idarelere aynen veya degistirerek onama yetkisi vermis
olmasina ragmen, bu yetkinin kullanilmasim ii¢ ayla simrlandirmustir. Ikinci olarak,
mahalli idarelere verilen bu yetki, ayr1 bir tiizel kisiligi olan TCDD’nin yaptig
birtakim islemler iizerinde kullanilmaktadir. Bu yetki, idari vesayet yetkisine
benzemekle birlikte, Anayasa’min 127 nci maddesi ¢ergevesinde idari vesayet
yetkisini, merkezi idare, mahalli idareler iizerinde kullanabilmektedir. Dolayisiyla,
yukarida yer verilen diizenleme, deginilen iki husus ¢ercevesinde anayasal ilkeler

bakimindan tartigmali goriinmektedir.

Bu baslik altinda incelenmesi gereken tartigmali diizenlemelerden bir digeri
de saglik alamyla ilgilidir. “/I]hale ile ézel hukuk hiikiimlerine gore, kamu ozel is
birligi modeli ¢ercevesinde; Saglik Bakanligi ve bagli kuruluslarinca yapilmasina
ihtiya¢ duyulan tesislerin (...) Hazinenin 6zel miilkiyetindeki tasinmazlar iizerinde
(...) tist hakk: tesis edilmek suretiyle yaptirilmasi (...) "4°3 amacim tasiyan ve “kamu
ozel igbirligi modeli” seklinde ifade edilen model cercevesinde insa edilen tesisler
i¢in yapilacak olan imar planlari, ayr1 bir diizenlemeye tabi tutulmustur. 6428 sayili
Kanun’un 8 inci maddesine gore, “/bJu Kanuna gore gerceklestirilecek kamu 6zel is
birligi projelerinin uygulanacagi yerlerin imar planlari, Bakanligin talep etmesi
halinde Cevre ve Sehircilik Bakanliginca yapilir, yaptirilir, onaylanir.” Boylece s6z
konusu diizenlemeyle, “kamu ozel isbirligi modeli” geregince yapilacak olan imar
planlariyla ilgili yetki Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na verilmis ve mahalli idareler
s6z konusu planlama siirecinin disinda birakilmustir. Mahalli idareleri ilgili planlar

cercevesinde etkisiz birakan bu yaklagim, ilk boliimde yer alan ve Anayasa’nin 127

403 6428 sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile Tesis Yaptirilmas1, Yenilenmesi
ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun, m. 1/1.
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nci maddesinde ifade edilmis olan ilkeler c¢ercevesinde tartigmali goriinen

diizenlemeler arasinda yer almaktadir.
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SONUC

Imar planlamasina iliskin temel diizenlemelerin yer aldigi 3194 sayili Imar
Kanunu’nda, c¢esitli kademelerden olusan bir planlama sistemi Ongoriilmiistiir. S6z
konusu sistem neticesinde, her biri hiyerarsik olarak bir isttekine uygun sekilde
yapilmas1 gereken birden fazla plan tiirii ortaya ¢ikmustir. Kanun koyucu, ilgili plan
tiirlerinin kapsamu ve niteligine gore, so6z konusu planlar1 yapacak idari birimleri
belirlemis ve neticede merkezi idareden mahalli idarelere uzanan bir yetki paylagimi
ongormiistiir. Ancak s6z konusu yetkilendirme yapilirken, birtakim istisnalar
diizenlenmistir. Imar Kanunu'nun 9 uncu maddesine gore, bir merkezi idare birimi
olan Cevre ve Sehircilik Bakanligi, belli 6zellikleri tasiyan yerlerde, mahalli
idarelerin yetkili oldugu plan tiirlerini de kapsayan yetkilerle donatilmistir. 644 sayili
KHK ise Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin s6z konusu planlama yetkilerini daha da
genigletecek diizenlemeler getirmistir. Diger yandan, anilan diizenlemelerin disinda,
birtakim kanun ve kanun hilkkmiinde kararnamelerle, farkli idari birimlere de imar
planlamas1 konusunda yetkiler taninmustir. Tim bu diizenlemelerin neticesinde,
ortaya karmagsik bir imar planlamasi mevzuati ¢ikmustir. S6z konusu mevzuattaki
diizenlemeleri konu alan bu ¢alismada, mahalli idarelere verilen imar planlamasi
yetkilerine kisitlama getiren ilgili diizenlemelerin, Anayasa’da mahalli idarelerin

gorev ve yetkilerine iliskin ilkeler ¢cergevesinde incelenmesi amaglanmustir.

Bu amagla, oncelikle, mahalli idarelerin gérev ve yetkilerine iliskin ilkeler ele
alinmus, s6z konusu ilkelerin incelemesine, Anayasa’mn 123 {incii maddesinde yer
alan yerinden yonetim ilkesiyle baslanmistir. Yerinden yonetim ilkesi, idare
tarafindan yerine getirilecek olan birtakim faaliyetlerin, merkezi idare disindaki
kamu tiizel kisileri tarafindan yerine getirilmesini ngoriir. Hizmet ve yer yoniinden
olmak tizere iki tiirii bulunan yerinden yonetim idarelerinin, yer bakimindan yerinden
yonetim idareleri olarak anilan tiiriine mahalli idareler de denmektedir. Yerinden

yonetim ilkesinin ¢esitli fayda ve sakincalar1 doktrinde ileri siiriilmiistiir. S6z konusu
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faydalardan en Onemlileri, mahalli idarelerin demokratik katilimu artirmasi ve

hizmetlerin bu idareler vasitasiyla daha etkin ve hizl1 sekilde yerine getirebilmesidir.

Anayasa’da mahalli idarelerin gorev ve yetki alam konusundaki belirleme,
127 nci maddede, “mahalli miisterek ihtiya¢” kavramiyla yapilmis ve s6z konusu
idarelerin gorevlerini yerinden yonetim ilkesi gergevesinde belirleme yetkisi, yasama
organina verilmistir. Anayasa Mahkemesi’'nin igtihatlarina gore, mahalli idarelere
iligskin diizenlemede yer verilen “mahalli miisterek ihtiya¢” kavrami, yerel sinirlari
asmayan, boliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastigt ortak beklentileri ifade etmektedir. Kisaca ifade etmek
gerekirse, “yerel stmirlart agmayan, boliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve
kamusal” nitelikteki faaliyetlerin, Anayasa’daki diizenleme geregince, mahalli

idareler tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir.

Bu c¢alisma cer¢evesinde incelenen konunun, bir uluslararasi metin olan
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda da yer aldig goriilmektedir. S6z konusu
Sart’ta, mahalli idarelerin 6zerkligi, sinirlarimn korunmasi, idari denetimi ve mali
kaynaklar1 gibi unsurlarla ilgili hiikiimler yer almaktadir. Sart’ta konuyla ilgili en
onemli diizenlemelerden biri olan 4 {incii maddenin 3 tincii fikrasinda ise, “kamu
sorumluluklarinin”, vatandaslara en yakin idari birimler tarafindan yerine getirilecegi
ve “gbrevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri” gibi unsurlarin
varligi halinde baska bir makama devredilebilecegi diizenlenmektedir. Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti, Anayasa’mn 90 1nci maddesi geregince, i¢ hukuk
normlar1 arasinda kanun diizeyinde oldugundan, kanunlarin Anayasa’ya uygunluk
denetimi ag¢isindan bir 6l¢ii norm olamayacaktir. Diger yandan, s6z konusu Sart, imar
mevzuatinin temel diizenlemesi olan 3194 sayili Kanun’dan daha sonra imzalandig
ve i¢ hukukun bir pargast haline geldigi ic¢in, s6z konusu kanunda imar planlamasina
iligkin olarak yer alan istisnai diizenlemelerin yorumlanmasi agisindan 6nem arz

ettigi diisliniilmektedir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimi acisindan
incelenen bir diger konu da, doktrinde s6z konusu paylasima iliskin ileri siiriilen
birtakim olgiitlerdir. Konuya iliskin farkli eserlerde farkli olciitler ileri siiriilmiis
olmakla birlikte, imar planlamasi bakimindan énemli goriilen Sl¢iitler, boliinebilirlik,

etkinlik ve ekonomik verimlilik, siyasi sorumluluk, subsidiarite ve gelenek
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olgiitleridir. Subsidiarite 6lgiitii aym zamanda, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartt’nin 4 iinci maddesinin 3 {incii fikrasinda yer alan diizenlemeye karsilik

gelmektedir.

Anayasa’da yer alan yerinden yonetim ilkesi, Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti ve doktrinde ileri siiriilen &lgiitlerin birlikte degerlendirilmesinden
ortaya c¢ikan sonu¢ sOyledir: Mabhalli idarelerin sinirlari icerisinde kalan, diger bir
ifadeyle mahalli diizeyi asmayan kapsamdaki imar planlarimin, mahalli idareler

tarafindan yerine getirilmesi gerekmektedir.

Anayasa’da mahalli idarelerin gorev ve yetkilerini ilgilendiren bir diger ilke,
yine 127 nci maddede diizenlenen idari vesayet ilkesidir. S6z konusu ilkeye gore,
ilgili maddede sayilan amacglar dogrultusunda merkezi idare, mahalli idarelerin
yiiriittiigii faaliyetlerle ilgili olarak, kanunda 6ngoriilen somut hallerde, idari vesayet
ad1 verilen denetim yetkisine sahiptir. Calismada idari vesayet yetkisinin amag¢ ve
kapsamina deginilerek, birtakim tartigsmalara iligkin yarg: kararlarina yer verilmistir.
Idari vesayet yetkisinin, organlar iizerinde ve islemler iizerinde kullanilan tiirleri
bulunmakla birlikte, ¢alismanin konusunun disinda kaldig i¢in organlar iizerindeki
idari vesayet yetkileri ayrintili olarak ele alinmamustir. Diger yandan, islemler
iizerinde kullamilan idari vesayet yetkilerinin, imar planlamasi mevzuatinda yer
almayan tiirleri de agiklanmaya calisilmustir. Bunun sebebi, calismanin ilerleyen
boliimlerinde yer alan ve mahalli idarelerin devre disi birakildigi planlama
siireglerine iligskin yetkilerin, mahalli idarelere devredilerek, merkezi idare
birimlerine idari vesayet yetkileri tamnmasina yonelik birtakim Onerilere yer

verilmesidir.

Idari vesayet yetkileri arasinda en tartismali olam, vesayet makaminin,
tizerinde yetki kullamilan organin yerine gegerek islem yapmasini ifade eden ikame
yetkisidir. Anayasa Mahkemesi, boyle bir yetkinin ancak mahalli idare organlarinin,
yerine getirmesi gereken faaliyetlerle ilgili olarak ihmalde bulunmasi veya temerriide
diismesi  halinde, Ongoriilebilecegini belirtmektedir. Damstay kararlarinda ise,
mahalli idarelerin etkisiz kilinmamas1 yoniindeki vurgu, géze c¢arpan hususlardan bir
tanesidir. Damistay’a gore, idari vesayet yetkilerinin, mahalli idarelerin yetkilerini

ortadan kaldiracak veya etkisiz kilacak sekilde kullamlmamasi, ayrica, kanunda
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ongoriilen idari vesayet yetkisine iliskin sinirlarin yorum yoluyla genisletilmemesi

gerektigi ifade edilmektedir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimina iliskin
Anayasal ilkeler ortaya konulduktan sonra, imar mevzuatinda yer alan imar
planlamasina iligskin yetki paylasiminin, s6z konusu ilkelerin siizgecinden gegirilmesi
gerekmektedir. 3194 sayili Imar Kanunu’nun 5 inci maddesinde iilke plam seklinde
bir plana yer verilmis; ancak kapsamu belirtilmemistir. Ancak doktrindeki hakim
goriis, tUlke planindan kastedilenin, Kalkinma Bakanligi tarafindan hazirlanan
kalkinma planlar1 oldugu yoniindedir. S6z konusu planlarin kapsanmuim tiim tlke
olusturmaktadir ve bu planlar beser yillik donemler i¢in hazirlanmaktadir. Kalkinma
planlarimin, mahalli diizeyi astifi asikardir ve dolayisiyla, bir merkezi idare birimi

tarafindan hazirlanmasi, Anayasal ilkelere uygun olacaktir.

Plan hiyerarsisi bakimdan iilke plammnin alt kademelerinde bulunan bolge
plani, metropoliten imar plam ve mekansal strateji plam bakimindan da durum farkl1
degildir. Kalkinma Bakanligi’nin yapiminda yetkili oldugu bolge plam, adindan da
anlasilacag iizere bolge diizeyinde; Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin yetkili oldugu
metropoliten imar plani, birden fazla belediyeyi kapsayacak sekilde; yine Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’nmin yetkili oldugu mekansal strateji plani ise iilke veya bolge
diizeyinde yapilabilmektedir. Her biri yerel diizeyi asan kapsamdaki séz konusu
planlarin merkezi idare birimleri tarafindan yapilmasinin, Anayasal ilkeler
cercevesinde hukuken isabetli oldugu sonucuna varilmistir. Cevre diizeni planlari
bakimindan ise ikili bir yetkilendirme s6z konusudur. S6z konusu planlar, bolge ve
havza diizeyinde Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan; il diizeyinde ise,
biiyiiksehirlerde valinin koordinasyonunda biiyiiksehir belediyeleri tarafindan,
biiyliksehir olmayan yerlerde ise yine valinin koordinasyonunda il belediyesi ve il
Ozel idaresi tarafindan yapilmaktadir. Yetki konusunda yapilan bu ayrim, tam da
anmlan Anayasal ilkeler cercevesinde ulasilan sonuca karsilik gelmekte, mahalli
idarelerin yetki alamm asan kapsamdaki planlar merkezi idare, asmayanlar ise

mahalli idareler tarafindan yerine getirilmektedir.

3194 sayili Imar Kanunuw'nun 8 inci maddesiyle, arazi parcalarinin genel
kullanilis big¢imleri, niifus yogunluklari, yapr yogunlugu gibi hususlar1 belirleyen

nazim imar planlariyla; s6z konusu planlara uygun olarak hazirlanan ve yapi adalari,
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bunlarin yogunluk diizeni, yollar1 ve uygulamaya esas teskil edecek uygulama
etaplarinmt belirleyen uygulama imar planlarini yapma yetkisi belediyelere verilmistir.
Kisaca imar planlar1 olarak ifade edilen nazim ve uygulama imar planlari, imar
planlamasinin mekdna yansiyan en somut kademesidir. S6z konusu planlar anilan
ozelligiyle, cadde ve sokaklarin ortaya ¢ikmasinda, bina ve niifus yogunlugu gibi
unsurlarin belirlenmesinde rol oynadig i¢in, kapsadiklari alandaki giinlilk yasama
dogrudan etki etmektedir. Dogal olarak s6z konusu planlar, yapimi ve doguracag
hukuki sonuglar ile Anayasa’da ifade edilen “mahalli miisterek ihtiya¢” kavrami
arasinda dogrudan baglanti vardir ki, kanun koyucu da durumu aym sekilde takdir
ederek, s6z konusu planlarin yapimina iligkin yetkiyi belediyelere vermistir. Kanun
koyucunun, 3194 sayili Kanun’un 8 inci maddesiyle getirdigi bu diizenlemenin,
Anayasa’nmin amlan ilkeleri ¢ercevesinde, hukuken isabetli oldugu sonucuna

ulagilmustir.

flgili mevzuatta diizenlenen ve bir hiyerarsi icerisinde olan imar plam
tiirlerine iliskin genel yetki paylasim, yukarida sayilan idarelere verilmekle,
Anayasa’ya uygun sekilde ortaya cikmustir. Diger yandan, kanun koyucu belirli
yerlerde yapilacak olan imar planlarina 6zel Onem atfederek, ayrica diizenleme
geregi duymustur. S6z konusu diizenlemelerin bir kismunda yine mahalli idareler
yetkili kilinmistir. Amlan Ozellikteki diizenlemelerden olan ve sit alanlari igin
yapilan koruma amagli imar planlari, mahalli idareler tarafindan hazirlanmakta ve
merkezi idare birimi olan Koruma Bolge Kurulu Midiirliigli tarafindan
onaylanmaktadir. Merkezi idareye bu konuda bir idari vesayet yetkisi taninmistir. Bir
diger diizenleme olan Bogazigi’'ndeki imar planlamasina iliskin diizenlemeye gore
ise, s6z konusu alandaki planlarin yapiminda Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ve ilge
belediyeleri yetkilidir. Daha once merkezi idarede olan soz konusu yetki, yapilan
degisiklikle belediyelere verilmistir. Amlan diizenlemeler, kanun koyucu tarafindan
0zel bir 6nem atfedilen alanlardaki imar planlamasinin, ayri bir diizenlemeye tabi
kilinmak suretiyle, mahalli idareleri devre disi birakmaksizin, ancak gerektiginde
merkezi idare birimlerine idari vesayet denetimi yetkisi verilerek yapilabilecegini
ortaya koyan niteliktedir. Amlan diizenlemelerin, merkezi idare ile mahalli idareler
arasindaki yetki paylasimina iliskin ortaya konan ilkelerle uyum igerisinde oldugu

goriilmektedir.
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Diger yandan, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na gerek 3194 sayili Imar
Kanunu'nda, gerekse 644 sayili KHK’da imar planlamasina iliskin birtakim yetkiler
verilmistir. 3194 sayili Kanun’un 9 uncu maddesinde sayilan 6zellikleri tasiyan
yerlerde her tiir ve 6lgekte imar plam yapma yetkisi anilan bakanliga verilirken, s6z
konusu diizeleme ayni zamanda belediyelerin yetkilerine kisitlama getirmistir. 2011
yilinda yiirlirliige giren 644 sayili KHK ise, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin imar
planlamasina iligskin yetkilerini genisletmektedir. Ozellikle, madde 2(g) hiikmiinde
bulunan “(...) sehirlerin marka degerini artirmaya ve sehrin gelismesine katki
saglayacak ozel proje alanlarina dair (...)” alanlarda verilen planlama yetkisinin,
genis sekilde yorumlanabilecek ifadelerle diizenlendigi goriilmektedir. Amlan
bakanliga imar planlamasina iliskin yetkiler veren her iki diizenleme, bakanligin
hemen hemen istedigi her alana miidahale edebilmesini ve oradaki her dlgek ve
tirdeki imar planim yapabilmesini saglamaktadir. Sonug¢ itibariyle s6z konusu
diizenlemelerin, Imar Kanunu'nun 8 inci maddesinde belediyelere verilen yetkileri
anlamsiz kildig ileri siiriilebilecektir. Anayasa Mahkemesi verdigi bir kararda, 3194
saytli Kanun’un 9 uncu maddesindeki yetkileri, makro diizeyde yetkiler olarak
tammlamustir. 3194 sayili Kanun’un yiiriirliige girmesinden sonra Tiirkiye tarafindan
imzalanan Avrupa Yerel YOnetimler Ozerklik Sarti’ndaki hiikiimler ise, Anayasa
Mahkemesi’nin yorumunu destekler niteliktedir; zira soz konusu Sart’in 4 {inci
maddesinin 3 lncli fikrasinda, “/s/orumlulugun bir baska makama verilmesinde,
gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri goz oniinde
bulundurulmalidir” seklinde bir hiikim bulunmaktadir. Ancak, 2011 yilinda
yiiriirliige giren ve amlan bakanliga daha genis yetkiler tamyan 644 sayili KHK, sz
konusu yorumu temelsiz birakmustir. Imar planlamasinda mahalli idarelerin
yetkilerini kisitlayarak, merkezi idarenin roliinii daha etkin kilan, hatta istedigi anda
miidahale etme imkdni veren séz konusu yaklasim, mahalli idarelerin yetkilerine
iligkin Anayasal ilkeler bakimindan tartismalidir. Mahalli miisterek nitelikte, etkinlik
ve ekonomik gerekler agisindan mahalli idarelerce yerine getirilmesi daha uygun
olan, subsidiarite ilkesi uyarinca baska makamlara devredilmesi gerekmeyen imar
planlarimin, mahalli idareler tarafindan yerine getirilmesi gerekir. Amlan Olgiitler
geregi, mahalli miisterek ihtiyaclarin kapsamum asan ve merkezi idare tarafindan
yapilmasi daha uygun olan imar planlarina iliskin hususlarin ise somut ifadelerle ve

dar yorumlanacak sekilde diizenlenmesi isabetli olacaktir.
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Imar planlamasina iliskin hususlarin 6zel olarak diizenlendigi alanlarin biiyiik
cogunlugu bakimindan yetki, mahalli idarelerin digsindaki idari birimlere verilmistir.
Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bdlgeleri ile turizm merkezleri, Giineydogu
Anadolu Projesi kapsaminda kalan alanlar, gecekondu alanlari, O6zellestirme
programina alinmisg olan kuruluslara ait arsa ve araziler, toplu konut alanlari,
TCDD’ye ait araziler ve kamu-6zel isbirligi modeli ¢ercevesinde yapilacak tesislerin
bulundugu alanlar bakimindan durum, belirtilen sekildedir. Amlan alanlarin bir
kisminda mahalli idareler, imar planlama siirecinin tamamiyla disinda birakilirken,
digerlerinde de ¢ok kisitli birtakim yetkilere sahiptir. Kanun koyucu tarafindan 6zel
onem atfedilerek ayrica diizenlenen s6z konusu alanlar, {lilke ¢apinda 6nem tasiyan
yerler olmakla birlikte, yapilacak olan imar planlarinin etkisi 6ncelikle ve en fazla,
plamin kapsadig alanda ortaya ¢ikmaktadir. Diger bir ifadeyle s6z konusu alanlarin
planlanmasi, 6nemi mahalli sinirlar1 asmakla birlikte, “mahalli miisterek ihtiyag”larin
karsilanmasi yonii de bulunan idari faaliyetlerdir. Dolayisiyla, anilan yerlerin
planlanmas: asamasinda mahalli idarelerin devre dis1 birakilmasi veya mahalli
idarelere sinirli yetkiler taminmasi yerine, mahalli idarelerin ve merkezi idare
birimlerinin s6z konusu yetkileri paylastigi diizenlemeler yapilmalidir. Mahalli
idarelerin, ilgili planlarin yapiminda yetkili olacagi, merkezi idare birimlerinin ise
idari vesayet yetkilerine sahip olmak suretiyle s6z konusu planlama siiregleri
iizerinde denetim yapacag sekilde yapilacak diizenlemeler, gerek kamu yarari,
gerekse mahalli idarelerin yetkilerinin kisitlanmamasi bakimindan faydali olacaktir.
S6z konusu alanlarin planlanmasina iliskin yiiriirliikte olan diizenlemeler, merkezi
idare ile mahalli idareler arasindaki yetki paylasimina iliskin Anayasal ilkeler

baglaminda tartismali goriilmektedir.

Mevcut imar mevzuatinda, imar planlamast alanindaki yetki paylagiminin,
merkezi idare ile mahalli idarelerin yetki paylasimina iliskin anayasal ilkeler
baglaminda degerlendirilmeye calisildigi bu g¢alismada, yerinden yonetim ilkesine
uygun ve yetki karmasasindan uzak bir imar planlamasi sistemi i¢in mahalli
idarelerin yetkilerinin artirilmasi gerektigi sonucuna ulasilabilir. Bu baglamda, imar
planlamasina iligskin hiikiimlerin 6zel olarak diizenlendigi alanlarin planlanmasinin
da mahalli idareler tarafindan gerceklestirilmesi; ancak s6z konusu alanlarin
oneminden dolayi, ilgili merkezi idare birimlerine, hukuka ve faaliyetin gereklerine

uygun planlamamn saglanmasi ig¢in idari vesayet yetkileri taninmasi miimkiindiir.
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Diger yandan Cevre ve Sehircilik Bakanligi’mn iilkenin bir¢ok yerinde imar plam
yapabilmesini saglayan diizenlemelerin kaldirilmast ve bakanligin yetkilerinin,
Anayasa Mahkemesi’nin ifade ettigi gibi “kamu yarari ve iilke geneli ile ilgileri
nedeniyle, sayilan ozellikleri tasiyan somut yerlerle sinirli olarak daha ¢ok makro

diizeyde” diizenlenmesi yoluna gidilebilir.
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