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GIRIS

6360 sayili diizenleme, blyiiksehir belediyelerinde yalnizca goérev alanini ve
hizmet simirimi genisleten bir degisiklik olarak goriilmemelidir. Bu adim, ayn1 zamanda
belediyelerin mali yonetiminde hangi harcama kalemlerinin Oncelik kazanacagini ve
finansmanin nasil planlanacagini etkileyen 6nemli bir kirilma yaratmistir. Hizmet
alanmin il smirina kadar yayilmasi, belediyeleri kent merkezine odaklanan aligilmis
yatirim ¢izgisinden uzaklagtirmis; kirsal altyapt ve temel hizmet ihtiyaglarini daha
goriliniir, ertelenmesi zor ve kisa siirede karsilanmasi beklenen bir giindem haline
getirmistir. Bu siiregte belediyeler, yatirimlari tamamen kendi tercihleriyle serbestce
dagitabildikleri bir yapidan ziyade, genisleyen hizmet sahasinin zorunlu ihtiyag¢larina
gore hareket etmek ve kaynaklarinin belirli bir kismini sisteme yeni katilan yerlesimlerin
altyapisina yonlendirmek durumunda kaldiklar1 daha kuralli bir yatirim diizenine
girmistir.

I 6zel idarelerinin sistemden cekilmesiyle birlikte, il diizeyindeki yatirim ve
koordinasyon diizeni de yeniden sekillenmistir. Bu siirecte valilik biinyesinde yatirimlari
izleyen ve kurumlar arasindaki uyumu saglamay1 amaglayan yeni bir yap1 daha goriiniir
hale gelmistir. S6z konusu kurumsal degisim, bazi yatirim bagliklarinda yerelde “kimin
neyi yapacagl” sorusunu yeniden gilindeme tasirken, biiyliksehir belediyelerinin
genisleyen hizmet sahasinda faaliyet yiirlitmesi cari harcamalar iizerinde de kalic1 bir
baski olugturmustur. Ulasim, atik yonetimi, bakim-onarim ve saha organizasyonu gibi
stireklilik gerektiren islerin daha genis, daha dagimik ve farkli Ozellikler tasiyan
yerlesimlerde ytiriitiilmesi isletme giderlerini yiikseltmis; buna ek olarak il geneline
yayilan altyapi ihtiyaglarinin es zamanli karsilanmasi beklentisi, finansman gereksinimini
daha da belirginlestirmistir.

Bu tabloda borg¢lanma, artan yatirim ihtiyaci ve biiyliyen hizmet yiikiini

karsilamak i¢in daha sik bagvurulan bir secenek gibi goriinse de belediyelerin ne kadar



borg¢lanabilecegi esasen mevzuatin ¢izdigi sinirlarla belirlenmektedir. Borg stokuna
iliskin st tavan, bliyiiksehirlerde daha yiliksek bir katsayiyla uygulaniyor olsa bile,
bor¢glanmanin hem hacmini hem de siirdiiriilebilirligini belirleyen temel cerceveyi
olusturur. Ustelik i¢ bor¢lanmada belirli esikler asildiginda sadece yerel karar almak
yeterli olmaz; izin ve onay siiregleri de devreye girer. Olgegin biiyiimesinin yarattig1 mali
baskiya ek olarak, tlizel kisiligi sona eren yerel birimlerin tasfiyesi ve devralinan
yukiimliliiklerin yonetimi de borglanma ile mali disiplin konusunu daha hassas bir
noktaya tasimistir. Bu nedenle bor¢glanma, her kosulda sinirsiz bir “kaynak yaratma yolu”
olmaktan cok; amaci, tutar1 ve karar-onay asamalari belli kurallarla tanimlanmus,
kontrollii bir mali ara¢ olarak 6ne ¢ikmaktadir.

Bu calisma, 6360 sayili diizenlemeyi iki eksende birlikte okumay1 hedefler.
Birinci Boliimde, biiyliksehir belediyesi modelinin kavramsal ve kurumsal arka plani
netlestirilir; biiyliksehir belediyesinin neyi ifade ettigi, hangi ihtiyaclarla ortaya ¢iktig1 ve
zaman i¢inde nasil doniistiigli agiklanir. Ayrica biiyiiksehir sisteminde dl¢ek ve yetkilerin
6360’a gelene kadar hangi kirilmalarla genisledigi ele alinir; 6360 6ncesi yapr anayasal
dayanak ile 3030 ve 5216 nin kurdugu diizen iizerinden 6zetlenir. Boliimiin devaminda
6360°1n hazirlik siireci ve gerekgesi incelenerek diizenlemenin yalnizca sinir genisleten
bir adim olmadigi, idari Olcek, koordinasyon ve mekéansal yonetisim agisindan ¢ok
boyutlu sonuglar iirettigi ortaya konur. Ikinci Boliimde ise bu kurumsal déniisiimiin mali
yansimalar1 degerlendirilir; 6360 sonrasi biiyliksehirlerin gelir yapisi ve temel gelir
kaynaklar1 ele alinir, gelir tarafindaki yeniden yapilanmanin mantigi ve One c¢ikan

kalemler tartigilir.

Ardindan il smirina kadar genisleyen hizmet alaniin biitceye etkileri yatirim
baskisi, cari gider artisi ve hizmet iiretim maliyetleri {izerinden analiz edilir; kirsal

hizmetlerin neden daha maliyetli bir karakter tasidigr ve bunun harcama yapisini nasil



dontistiirdiigii agiklanir. Son olarak yatirim ve harcama tercihleriyle bor¢lanma davranisi
birlikte ele alinarak, mevzuat sinirlar1 ve devralinan yiikiimliiliikler ¢ercevesinde 6360

sonrasinda mali dengenin nasil yeniden kuruldugu gosterilir.



BiRiNCi BOLUM
BUYUKSEHIR BELEDIYELERINE ILISKIN KURAMSAL CERCEVE

1.1.  Biiyiiksehir Belediyesinin Kavramsal Cer¢evesi ve Tarihsel Gelisimi

Biiytiksehir belediyesi kavrami, modern kentlesme siireclerinin ortaya ¢ikardigi
yapisal doniisiimlerin bir sonucu olarak sekillenmistir. Bu kavramin gelisiminde, 18.
ylizyilin sonlarindan itibaren etkisini gostermeye baslayan Sanayi Devrimi ile birlikte
yasanan toplumsal, ekonomik ve mekansal degisimler belirleyici olmustur. Sanayilesme
stireci, liretim faaliyetleri ve emek giicliniin belirli merkezlerde yogunlagmasina neden
olmus; bu durum kentlerin hizli bir bicimde biiyiimesini, kentsel niifusun artmasini ve
kent sayisinda belirgin bir artis1 beraberinde getirmistir. Kentlerin hem niifus hem de
mekansal acidan genislemesi, geleneksel yerlesim ve yoOnetim yapilarinin yetersiz
kalmasina yol agmis ve yeni yerel yonetim modellerinin ortaya ¢ikmasini zorunlu hale
getirmistir (Yiicel, 2020; Polatoglu, 2015). Ote yandan biiyiiksehir kavraminimn etimolojik
kokeni antik ¢aglara dayanmaktadir. Giiniimiizde siklikla kullanilan “metropol”
(metropolis) kavrami, Eski Yunanca’da “ana” anlamina gelen metroile “sehir”
anlamindaki polis sézciiklerinin birlesiminden tiiretilmistir. Kavramsal olarak biiytliksehir
ya da metropol; niifusu milyonlarla ifade edilen, ekonomik, ticari ve kiiltiirel faaliyetlerin
yogunlastig, etki alani yalnizca kendi idari smirlariyla sinirlt kalmayip ¢evresindeki
yerlesim birimlerini de yonlendiren ve etkileyen genis Olgekli kentsel alanlari ifade
etmektedir (Gozler, 2022; 386-387).

Metropoliten kentler, yogun niifus birikimleriyle kentin ana cekirdegiyle sinirlt
kalmayarak ¢evre alanlara dogru siirekli bir genigsleme ve yayilma egilimi gdstermektedir.
Bu yayilma siireci, yakin ¢evredeki kii¢iik yerlesim birimlerini de merkeze dogru ¢ekerek
biitlinlesmis ve ¢ok katmanli bir kentsel yapinin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir.

(Gtiler, 2021; 431). Niifus biiyiikliigii ve cografi kapsami giderek artan bu kentlerin



yonetimi, geleneksel belediye yoOnetimi anlayisiyla etkin ve verimli bigcimde
yuriitiilememektedir. Niifusu ve cografi alam1 ¢ok genis olan bu sehirlerde kamusal
hizmetlerin tek bir merkezden sunulmasi, yonetsel verimliligi azaltmakta ve demokratik
katilimin zayiflamasina yol agmaktadir. Bu gercevede, hizmetlerin vatandaslara en yakin
idari birimler tarafindan sunulmasmi o©Ongoéren yerindelik (subsidiarity) ilkesi
dogrultusunda, biiyiiksehirlerin alt yonetim birimlerine ayrilarak ydnetilmesi geregi
ortaya ¢cikmistir. Bu model, yerinden yonetimin kendi i¢inde yeniden orgiitlenmesi olarak
degerlendirilebilir (Gozler, 2019; 207-208).

Tiirkiye’de biiyiiksehir belediyesi kavraminin hukuksal ve idari bir statii olarak
ortaya ¢ikisi, cogu zaman 1984’te 195 sayili KHK ile baslayan iki kademeli yapiyla
iligkilendirilse de bu yonetim bi¢iminin tarihsel arka planini daha saglikli kavrayabilmek
icin Osmanli’da modern belediye orgiitlenmesine uzanan gelismeleri incelemek yerinde
olacaktir (Ozgiir & Savas Yavuzgehre, 2016; 907). Osmanl’da modern yerel yonetim
anlayisinin belirginlesmesi, 19. yiizyil ortalarindan itibaren Bati’daki modellerin
incelenmesi ve Ozellikle Fransiz sisteminin idari yapiya aktarilmasiyla hiz kazanmastir.
Bu doénemde yerel yonetim tiirleri, organlari, gorev-yetki paylasimi ve mali cergeve
birlikte ele alinmig; énce Istanbul’da bir “deneme/prototip” olarak kurulan kurumlar
zamanla liman kentlerinden i¢ bdlgelere dogru yayilmistir. Tanzimat sonrasi kent
yonetimindeki degisim ise yalnizca yonetsel diizenlemelerin sonucu degil; Batililasma
fikri, merkezilesme egilimi ve sanayilesmenin tetikledigi iktisadi iliskiler gibi daha genis
dontigiimlerin de iirlinii olmustur (Ersoy, 2023; 45-55). Bu baglamda kentsel mekanin
Batili anlamda yeniden diizenlenmesi, ulagim, su, saglik ve konut gibi hizmetlerin
modernlesmesi hedefiyle birlikte diisliniilmiis; kentsel hizmetlerin “modern” bi¢imde
kurulmasi, yerel yonetimlerin yeniden yapilandirilmasina zemin hazirlamistir (Ortayls,
2000; Ersoy, 2023; 56). Bu modernlesme yoneliminin somutlastigi temel esiklerden biri,

Istanbul’da 1854 yilinda Sehremaneti’nin kurulmas ve ihtisap drgiitiiniin kaldirilmasidur.



Kent hizmetlerinin ihtiyaglara yanit verememesi, Ozellikle Kirim Savasi yillarinda
Istanbul’da yeni bir yerel kurum ihtiyacini keskinlestirmis; Sehremaneti, kentsel temel
ihtiyaclarin temini, temizlik, ¢arsi-pazar denetimi ve mali diizen gibi gorev alanlariyla
modern belediyeciligin ¢ekirdegini olusturmustur (Cadirci, 1997, Keles, 2021,
Seyitdanlioglu, 1996; Ersoy, 2023; 57). Ardindan Istanbul’un belediye dairelerine
ayrilmasina yonelik diizenlemeler, hem kentin biiyliyen Ol¢egini yonetilebilir kilma
arayisint hem de ¢ok birimli bir idari tasarimi ortaya koymustur. Nitekim 1868 tarihli
Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesi ile Istanbul’un “belediye daireleri” seklinde
boliimlenmesi ve bunlarin iizerinde tiim Istanbul’a yetkili bir iist yap:1 olarak
Sehremaneti’nin 6ngoriilmesi, giiniimiiz biiyiiksehir—ilce belediyesi iliskisine benzer iki
kademeli bir mantigin erken Ornegi olarak yorumlanmaktadir. Benzer bigimde 1877
tarihli Dersaadet Belediye Kanunu da Istanbul 6lceginde “Sehremaneti” ve “belediye
daireleri” ayrimini siirdiirerek, sehrin biitiinii i¢in yetkili bir iist belediye ile kisimlarinda
gbrev yapan alt birimlerin birlikte orgiitlenmesini kurumsallastirmistir; bu nedenle s6z
konusu sistemin, yapisal olarak biiyliksehir modelinin temel ilkeleriyle uyumlu oldugu
ifade edilmektedir (Gozler, 2022; 389).

Cumbhuriyet doneminde yerel yonetimler, biiyiik ol¢iide Osmanli’nin son
doneminden devralinan kurumsal ve hukuki mirasin devami iizerinde ilerlemis;
stireklilik, oOzellikle mevzuatin uzun siire ylriirliikte kalmasiyla goriinlir olmustur.
Bununla birlikte 1930 tarihli 1580 sayili1 Belediye Kanunu ile Osmanli’dan devralinan
belediye mevzuati terk edilerek yeni bir ¢erceve kurulmus; amag, belediye islerinin devlet
denetimi altinda daha planl yiiriitiilmesi ve {ilke genelinde asgari hizmet standardinin
olusturulmasi olarak sekillenmistir. Bu donemde uzman personel eksikligi, teknik
yetersizlikler ve mali gii¢siizliikler, merkezi denetimi mesrulastiran gerekgeler olarak 6ne
cikmis; kentsel alanlarin yeniden yapilandirilmasinda belediyeler 6nemli bir arag haline

gelmistir (Ersoy 2023; 62-64). 1946 sonrasinda gocilin hizlanmasiyla belediyelerin



agirhigi artarken, yerel siyaset ile merkez arasindaki iliski de ¢ok partili yasamla birlikte
daha catigmali ve politik bir zemine tasinmistir (Giiler, 2006, Altaban, 1990; Ersoy 2023;
65-67). Metropoliten dlgekte yonetim ihtiyaci, 6zellikle 1960 sonrasinda hizlanan gog¢ ve
kentlerin biiylimesiyle birlikte belirginlesmistir. Biiylik yerlesimlerde ortak kentsel
gereksinimlerin daha genis bir alanda karsilanmas1 zorunlu hale gelmis; ancak donemin
anayasal ve yasal ¢ercevesi i¢inde kalic1 bir ¢6zlim iiretilemediginden, uygulanan gecici
diizenlemelere ragmen anakent yonetimi eksikligi tartismasi stirmiistiir (Altaban, 1990;
Ersoy, 2023; 65-67). 1970’1i yillara gelindiginde, hizli kentlesmenin yarattig1 sorunlarin
geleneksel belediye modeliyle c¢oziilemeyecegi yoniindeki tespitler giiclenmis;
belediyelerin hizmet kapasitesi, mali kaynaklar1 ve kurumsal yetkileri tartismanin
merkezine yerlesmistir (Erim, 1990; Ersoy, 2023; 67). Bu genel ¢erceve icinde istanbul,
Ankara ve Izmir gibi metropollerde biiyiiyen konut, altyapi ve ulasim sorunlari,
biiyliksehir 6l¢eginde yeni bir yonetim statiisiine duyulan ihtiyaci daha goriiniir kilmis;
1580 sayili Kanun’un metropoliten alanlarin karmasiklagan hizmet taleplerini
karsilamada yetersiz kaldigi, cevrede ¢ok sayida kiiclik belediyenin varliginin
koordinasyon ve kaynak kullanimi1 agisindan daginiklik tirettigi vurgulanmastur.

Bu birikimin sonucunda 1982 Anayasasi, biiyiik yerlesim yerleri i¢in 6zel yonetim
birimlerinin kurulabilmesine imkan taniyan yaklagimiyla biiyiiksehir belediyesi modeline
hukuki zemin hazirlamis; ardindan Mart 1984 tarihli 195 sayili KHK ile biiyiiksehir
belediyesi kurularak iki kademeli yap1 somutlasmustir (Ozgiir & Savas Yavuzgehre 2016;
910-911). Ancak bu adimin, Tiirkiye’de biiyliksehir fikrinin “ilk kez” ortaya cikist
olmadigi; Osmanli Istanbul’unda Sehremaneti ile belediye daireleri iizerinden kurulan iki
basamakli modelin tarihsel bir 6nciil olusturdugu 6zellikle belirtilmektedir. Dolayisiyla
1984 diizenlemesi, bir yandan cagdas metropoliten sorunlara yanit arayan yeni bir
kurumsal mimari kurarken, 6te yandan Istanbul’un tarihsel yonetim deneyiminden izler

tastyan bir stireklilik hatti tizerinde degerlendirilmelidir.



2000’11 yillara gelindiginde yerel yonetim alaninda kapsamli bir reform dalgasi
yasanmis; 2004-2005 doneminde biiyiiksehir, belediye, il 6zel idaresi ve mahalli idare
birliklerine iligskin temel kanunlar ytiriirliige girmistir. Bu reformlarin gerekgeleri arasinda
vesayet denetiminin azaltilmasi, gelir kaynaklarinin ¢esitlendirilmesi ve yerel
demokrasinin giliclendirilmesi iddialar1 6ne ¢ikmis; bununla birlikte uygulamada “yerel
demokrasi” vurgusunun biiyiik 6l¢iide sinirli diizenlemelerle kaldig1 ve sdylem diizeyini
asmakta zorlandig1 da ifade edilmistir. Ayn1 donemde neoliberal ilkelerin etkisiyle kentsel
hizmetlerin sunumunda piyasa mekanizmalariin ve 6zel sektoriin roliiniin arttigi; yerel
yonetimlerin finansman ve bor¢lanma iliskilerinin genisledigi belirtilerek, yerel
yonetimlerin isleyis mantiginda da belirgin bir doniisiim yasandig1 vurgulanmaktadir. Bu
cergevede biiyiiksehir belediyeleri, yalnizca biiyliyen kentin teknik hizmetlerini koordine
eden idari yapilar olmaktan ¢ikip, kentsel hizmet iiretimi ve kaynak yonetimi bakimindan
farkli bir yonetisim mantig1 i¢inde yeniden konumlanmistir (Ersoy, 2023; 68-69).

Tiirkiye’de biiyiiksehir belediyesi statiisti, Osmanli’dan Cumhuriyet’e uzanan
modern belediyelesme siireci igerisinde, metropoliten biiylimenin ortaya ¢ikardigi dlgek
ve koordinasyon sorunlarma kurumsal bir yanit olarak sekillenmistir. Bu yap1, 1984
yilinda iki kademeli yonetim modelinin benimsenmesiyle daha belirgin hale gelmis;
2000’11 yillarda gerceklestirilen reformlarla birlikte yeniden diizenlenerek bugiinkii
cercevesine yaklagmustir (Ozgiir & Savas Yavuzcehre 2016, Gozler, 2022; Ersoy, 2023).
Bu tarihsel doniisiim siireci, 6360 sayili Kanun’a gelinen asamada da biiylik dlgekli
kentlerin ydnetiminin yeniden yapilandirilmasi dogrultusunda devam etmistir. Genel
olarak degerlendirildiginde, biiyiiksehir belediyesi modeli; Tirkiye’de kentlesme
dinamikleri, merkezi idarenin yeniden Orgiitlenme tercihleri ve metropoliten O6lgekte
hizmet sunumunun gerektirdigi kurumsal esgiidiim ihtiyacinin kesisiminde gelisen,
stireklilik ve doniislim unsurlarmi birlikte barindiran bir idari statii olarak ortaya

cikmaktadir.



1.2.  Biiyiiksehir Sisteminde Ol¢ek Degisimi ve Yetkilerin Yeniden Kurgulanmas::

195 KHK’den 6360 Sonrasina Gegis

Biiytiksehir belediyesi modeli, Tiirkiye’de metropoliten 6lgekte biiyiiyen kentlerin
planlama, altyap1 ve hizmet sunumu sorunlarina daha biitiinciil bir yonetim 6lgcegiyle
yanit verme arayisinin iriiniidiir. Bu arayisin hukuksal zemini ilk kez 1984 tarihli 195
sayil1 Kanun Hiikkmiinde Kararname ile kurulmus; ardindan 3030 sayili Kanun ile iki
kademeli yap1 daha belirgin bir ¢cerceveye kavusmus; 5216 sayili Kanun ile gorev alanlari
genisletilip giincellenmis; 6360 sayili Kanun ile ise biiyiiksehir yonetimi il dlgegine
taginarak hem mekansal kapsam hem de koordinasyon kapasitesi bakimindan yeni bir
diizeye gecmistir.

195 sayili KHK, biiyliksehir belediyesi ile ilge belediyeleri arasindaki gorev
paylasimint 6lgek ve biitiinliik ilkeleri dogrultusunda diizenlemistir. Bu diizenleme
kapsaminda biiyiiksehir belediyesi, tek bir ilge sinirlar1 iginde ¢dziilemeyen ya da birden
fazla ilgeyi ayn1 anda ilgilendiren hizmetlerde merkezi aktor olarak konumlandirilmistir.
Bu cercevede Biiyliksehir belediyesine verilen gorevler incelendiginde; planlama ve imar,
ana ulagim ve altyapi, ¢evre saglig ile kent biitiiniinde koordinasyon gibi alanlarin 6n
plana c¢iktig1 gorilmektedir (195 sayihi KHK, 1984, md. 6). Bu gorev alanlar,
uygulamada biiyiik Ol¢lide “kentin ana omurgasini kuran” hizmetler {izerinden
tanimlanmistir. Bu kapsamda; nazim imar planinin ve buna bagli uygulama kararlarinin
biitiinciil bigimde olusturulmasi, ana arter niteligindeki yol ve meydanlarin planlama,
yapim ve bakim siireclerinin yliriitiilmesi ile otobiis terminali ve genel otopark gibi kentin
tamamin1 ilgilendiren ulasim tesislerinin kurulmasi biiyliksehir belediyesinin
sorumluluklart arasinda sayilmistir (195 sayili KHK, 1984, md. 6/A). Bunun yani sira su
ve kanalizasyon hizmetlerinin planlanmasi, ¢evre sagligini ilgilendiren laboratuvarlarin

kurulmasi, mezarlik hizmetlerinin yiiriitiilmesi, kat1 atiklarin depolanmasi ve ¢evresel



niteligi bulunan faaliyetlerin denetimi gibi hizmetler de biiyiiksehir Olcegine
yerlestirilmistir (195 sayili KHK, 1984, md. 6/A).

Bu cercevede ilge belediyeleri, daha ¢ok giindelik yasamin yakin ¢evresine iligskin
hizmetlerden sorumlu tutulmustur. Tkinci derece yollarin yapim, kiiciik 6lgekli park ve
spor alanlarinin diizenlenmesi ile yerel diizeyde temizlik ve benzeri rutin belediye
hizmetleri ilge diizeyinde tanimlanarak yerinden hizmet sunumu korunmaya calisilmistir
(195 sayili KHK, 1984, md. 6/B). Bununla birlikte 195 sayili KHK’nin dikkat ¢eken
yonlerinden biri, bliyiiksehir ile ilge belediyeleri arasindaki iliskiyi yalnizca gorev
paylagimiyla sinirlamayip bu iliskiyi koordinasyon ve tamamlayicilik ilkeleri temelinde
kurmasidir. Bu dogrultuda biiyiiksehir belediyesi, il¢ce belediyelerinin teknik ya da mali
kapasitesini asan hizmetlerde devreye girebilen bir iist yonetim birimi olarak tasarlanmas;
ayn1 zamanda il¢e belediyeleri tarafindan ytiriitiilen faaliyetlerin kent biitiiniiyle uyumlu
bicimde gerceklestirilmesini gozeten bir aktdr olarak konumlandirilmistir (195 sayil
KHK, 1984, md. 6; md. 7).

195 say1l1 KHK ile kurulan ¢ergeve, 3030 sayil1 Kanun ile daha diizenli ve islevsel
bir yapiya kavusturulmustur. Bu siirecte biiyiliksehir belediyesi, yalnizca biiyiik 6lgekli
hizmetleri yerine getiren bir idare olmaktan ¢ikarilarak; kent genelinde yatirim
onceliklerini belirleyen, farkli kurumlar tarafindan yiiriitiilen altyap1 ¢alismalarini uyum
i¢cinde yonlendiren ve toplu ulagimi diizenleyen bir koordinasyon yonetimi olarak yeniden
tanimlanmistir (3030 sayili Kanun, 1984, md. 6). Bu yoniiyle biiyiliksehir belediyesi,
kentsel hizmetlerin biitlinciil bir anlayigla planlanmasi ve yiiriitiilmesinde merkezi bir rol
tistlenmistir.

3030 sayili Kanun ile biiyiiksehir belediyesine, yatirnrm plani ile altyap:
hizmetlerine yonelik yatirim programlarini hazirlama gorevi verilmis; bdylece biiyiik
6l¢ekli altyapi kararlariin pargali uygulamalar yerine planl ve biitlinciil bir anlayisla ele

alinmas1 amacglanmistir. Bu kapsamda su ve kanalizasyon, yol, meydan, terminal ve

10



otopark gibi temel kentsel altyapi sistemlerinin planlanmasi biiyiiksehir diizeyinde
toplanmis; kent genelinin gereksinimleri dogrultusunda yonlendirilmesi saglanmistir
(3030 sayil1 Kanun, 1984, md. 6). S6z konusu diizenleme ile biiyiiksehir belediyesinin
gorev alan1 da 6nemli 6l¢iide genislemistir.

Biiytiksehir belediyesi, toptanci halleri ve mezbahalarin kurulmasi ile isletilmesi
gibi kentsel ekonomi ve gida teminine yonelik hizmetlerin yani sira, itfaiye hizmetleri
kapsaminda acil durumlara miidahalede daha etkin bir sorumluluk iistlenmistir. Bunun
yaninda birinci, ikinci ve Uglincli sinif gayristhhi miiesseselere ruhsat verilmesi ve bu
isletmelerin denetlenmesi gibi ¢evre ve halk saghgiyla dogrudan iliskili yetkiler de
biiyliksehir 6l¢eginde diizenlenmistir (3030 sayili Kanun, 1984, md. 6). Bu diizenlemeler
sonucunda biiyiiksehir belediyesi, kentsel yasamin giivenli ve saglikli bigimde
stirdiiriilmesinde etkin bir yonetim diizeyi haline gelmistir. Bu donemin kurumsal a¢idan
en belirgin yeniliklerinden biri, esglidiim anlayisinin somut ve kalici diizenlemelerle
giiclendirilmesidir. Bu dogrultuda olusturulan Altyapt Koordinasyon Merkezi
(AYKOME), kent i¢indeki altyapr yatirimlarmin programlanmasi ve kuruluslar arasi
esglidiim i¢in kurgulanmis; Ulagim Koordinasyon Merkezi (UKOME) ise toplu tasima
diizeni, giizergah ve tarifeler gibi kararlarin il diizeyinde ortak uyumlu bigimde alinmasin
amaglayan bir yap1 olarak tanimlanmistir (3030 sayili Kanun, 1984, md. 8-9).

2004 yilinda ytirtirliige giren 5216 sayili Kanun, biiytliksehir belediyesinin gorev
alanini hem kapsam hem de kullanilan araglar bakimindan genisleterek, planlama ve
altyap1 odakli yonetim anlayisindan sosyal ve kiiltiirel hizmetleri de i¢eren ¢ok yonlii bir
yerel yonetim modeline gegisi ifade etmistir. S6z konusu Kanunda biiyliksehir
belediyesinin gorevleri ayrintili bigimde tanimlanmis; st 6lgekli planlama, biitiinlesik
ulasim, cevre yonetimi, kat1 atik, su ve kanalizasyon, itfaiye, mezarlik ile terminal ve
otopark hizmetleri gibi alanlar biiyliksehir belediyesinin temel yetki ve sorumluluklar

arasinda korunmustur (5216 sayili Kanun, 2004, md. 7). Planlama alaninda biiyiiksehir
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belediyesi, ¢evre diizeni plant ve nazim imar plan1 Ol¢eginde kentin gelisimini
yonlendiren temel kararlar1 alma yetkisiyle donatilmistir. Ilge belediyeleri tarafindan
hazirlanan uygulama imar planlarinin bu iist 6l¢ekli kararlarla uyumunun saglanmasi ise
bliyiiksehir diizeyinde ele alinan bir biitlinliik denetimi olarak tanimlanmistir (5216 sayili
Kanun, 2004, md. 7/b—c). Bu diizenleme, metropoliten alanda parcali plan kararlarinin
yol agabilecegi uyumsuzluklarin 6nlenmesini ve bu yondeki risklerin azaltilmasini
hedefleyen; ayni zamanda kentsel gelismenin daha dengeli ve tutarli bir bi¢imde
yonlendirilmesini amaglayan bir yaklasim olarak degerlendirilebilir. Hizmet alanlari
bakimindan ele alindiginda, “kent biitiinii” anlayisinin biiyiliksehir belediyelerinin gorev
taniminda daha belirgin bir bicimde 6ne ¢iktig1 goriilmektedir. Bu kapsamda biiyiiksehir
belediyeleri; toplu tasima hizmetlerinin planlanmast ve isletilmesi, ana ulagim
giizergahlariin olusturulmast ve ulasim tiirleri arasinda esglidiimiin saglanmasi gibi
temel islevlerin yani sira, terminal ve otopark gibi ulasim altyapilarinin gelistirilmesinden
de sorumlu kilimmustir. Ayrica ¢evre saghigi, kat1 atik yonetimi ile su ve kanalizasyon
hizmetlerinin kent o6l¢eginde biitlinciil bir yaklasimla yiriitiilmesi, biiyiiksehir
belediyesinin temel gorev alanlar1 arasinda yer almaktadir (5216 sayil1 Kanun, 2004, md.
7).

6360 sayili Kanun, biiyiiksehir belediyesi sisteminde mekénsal dlgegi ve idari
yapilanmay1 kapsamli bigimde yeniden sekillendiren temel diizenlemelerden biri olarak
degerlendirilebilir. Kanun ile yeni biiyiiksehir belediyeleri kurulmus; biiyliksehir
belediyesi bulunan illerde ise belediye sinirlar1 il miilki sinirlartyla ortiistiiriilerek hizmet
alani il geneline yayilmistir. Bu ¢ercevede, diizenlemenin uygulandigi illerde kdylerin ve
belde belediyelerinin tiizel kisilikleri kaldirilmig; koOyler mahalle statiisiine
dontistiirtiliirken belde belediyeleri de bagli bulunduklar ilge sinirlart iginde tek mahalle
olarak yeniden tanimlanmistir (6360 sayili Kanun, 2012, md. 1). Boylece biiyiiksehir

belediyesinin hizmet alan1 ve sorumluluk kapsami, yalnizca kentsel merkezle sinirli bir
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yap1 olmaktan ¢ikmus; fiilen il biitiiniinii kapsayan daha genis bir yerel yonetim 6lgegine
tasinmustir. Ayni diizenleme paketi kapsaminda, biiyiiksehir statiisii taninan illerde il 6zel
idarelerinin tiizel kisiligine son verilmesi de hiikkme baglanmistir (6360 sayili Kanun,
2012, md. 1/5). Bu degisiklik, yerel kamu hizmetlerinin 6nceki donemde il 6zel idaresi
ile belediyeler arasinda kurulan gorev paylasimi iginde yiiriitiildiigii dikkate alindiginda,
yerel yonetim alaninda belirgin bir kurumsal yeniden yapilanmayi ifade etmektedir.
Nitekim il 6zel idaresi Olgeginde kullanilan bazi gorev, yetki ve sorumluluklarin yeni
sistemde farkli kurumsal yapilara devredilmesi; buna bagl olarak hizmetlerin biitiinciil
bicimde yliriitiilebilmesi icin esgiidiim ve koordinasyon gereksiniminin artmasi, sz
konusu doniislimiin baglica yansimalari arasinda yer almaktadir (6360 sayili Kanun, 2012,
md. 1).

6360 sayili Kanun, biiyiiksehir belediyesi sisteminde yalnizca idari sinirlarin
genisletilmesiyle sinirli bir diizenleme niteligi tasimamakta; ayn1 zamanda biiyiliksehir
belediyesi ile ilce belediyeleri arasindaki iliskiyi daha giicli bir koordinasyon
cergevesinde yeniden yapilandirmaktadir. Bu baglamda, biiyiliksehir sinirlari igerisindeki
belediyeler arasinda hizmetlerin yiiriitiilmesinde gerekli uyum ve esgilidiimiin biiyiiksehir
belediyesi tarafindan saglanacagi agik bicimde diizenlenmis; biiyiiksehir ile ilce
belediyeleri arasinda hizmet sunumundan dogabilecek uyusmazliklarda ise biiyiiksehir
belediye meclisine yonlendirici ve diizenleyici nitelikte karar alma yetkisi taninmigtir
(6360 sayil1 Kanun, 2012, md. 11). S6z konusu diizenleme, metropoliten 6l¢ekte pargali
hizmet iiretimini sinirlama ve ilge dlgeginde alinan kararlarin kent biitiiniine yonelik
etkilerini daha yonetilebilir hale getirme hedefiyle birlikte degerlendirilebilir. Diger
taraftan Kanun, mali kaynaklarin toplanmasi ve kullanimi bakimindan da biiyiiksehir
6l¢egini gili¢lendiren bir yaklasim ortaya koymaktadir. Bu dogrultuda otopark gelirlerinin
belirli bir siire i¢inde biiyliksehir belediyesine aktarilmasi dngoriilmiis; aktarilan kaynagin

otopark tesisi yapilmasina yonelik kamulagtirma, arsa temini ve insaat gibi harcama
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kalemlerinde kullanilmasina iligkin esaslar belirlenmistir (6360 sayili Kanun, 2012, md.
11). Bu diizenleme ile baz1 gelir kalemlerinin biiyiiksehir diizeyinde toplanmasi ve s6z
konusu kaynaklarin biitiin sehir Ol¢eginde planlanarak yatirimlara yonlendirilmesi
kolaylasmis; boylece Olcek ekonomisini destekleyen daha biitlinciil bir yatirim

programlama anlayisinin giiglenmesine katki saglanmustur.

1.3.  Biiyiiksehir Sisteminin 6360 Oncesi Kurumsal Yapisi: Anayasa, 3030 ve 5216

Uzerinden Bir Cerceve

Tiirkiye’de biiyliksehir belediyesi modeli, hizli kentlesme siirecinin ortaya
cikardigi altyapi, ulasim, ¢evre, imar ve iist 6l¢ekli planlama gibi karmasik ve ¢ok boyutlu
ihtiyaglarin, tek kademeli bir belediye oOrgiitlenmesiyle karsilanmasinda yasanan
giicliikler sonucunda sekillenmis bir yerel yonetim ¢dzliimii olarak ortaya cikmistir.
Metropol Olceginde biiyiiyen kentlerde kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bigimde
sunulabilmesi, yalnizca teknik uzmanlagmay1 degil, ayn1 zamanda kurumlar aras1 giiclii
bir esgiidiimii de zorunlu kilmistir. Bu ihtiyaglar dogrultusunda, karar alma ve uygulama
kapasitesini artirmay1 hedefleyen iki kademeli bir idari yap: tercih edilmistir (Gozler,
2019; 208-209). Bu ¢ergevede biiyiiksehir belediye sistemi, bir yandan yerel 6zerklik ve
yerinden yOnetim ilkelerini destekleyen bir orgiitlenme modeli olarak tasarlanirken, diger
yandan kent Slgeginde kamu hizmetlerinde biitiinliiglin saglanmasi, koordinasyonun
giiclendirilmesi ve hizmet sunumunda standartlagsmanin temin edilmesi amaciyla
kurgulanmigtir. Anayasal diizeyde yerel yoOnetimlerin genel c¢ergevesi, 1982
Anayasasi’nin 127. maddesi ile belirlenmis olup, biiyliksehir belediyeleri de bu cergeve
icinde kanunla kurulan ve gorev ile yetkileri yine kanunla diizenlenen mahalli idare
birimleri arasinda yer almaktadir (Keles & Mengi, 2021; 126-127). Dolayisiyla 6360

sayitllh Kanun Oncesi  biiyliksehir  belediye sisteminin  saglikli  bigimde
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degerlendirilebilmesi, anayasal ilkelerle birlikt e 3030 sayili Kanun ve ozellikle 5216
sayil1 Kanun etrafinda sekillenen mevzuat biitiinliniin birlikte ele alimmasin1 gerekli

kilmaktadir.

1.3.1. 3030 Sayih Kanun Dénemi: Biiyiiksehir Modelinin Ilk Kurumsallasmasi

Biiytiksehir belediyesi modeli, Cumhuriyet doneminde kentlerin niifus artis1 ve
mekansal genislemesine bagli olarak ortaya ¢ikan ve kamu hizmetlerinin sunumunda
pargali bir yapiin olusmasina yol acan sorunlara ¢éziim iliretme amaciyla glindeme
gelmistir. Bu kapsamda 1984 yilinda yiiriirliige giren 3030 sayili Kanun, biiyliksehir
belediyesi ile alt kademe belediyeler arasinda gérev ve yetki paylasimina dayanan bir
“metropol belediye orglitli” tesis etmis; 6zellikle imar, ulagim ve altyapi gibi alanlarda tist
6lcekli planlama ve koordinasyon yetkisini biiyiiksehir belediyesi diizeyinde toplamistir.
S6z konusu donemde benimsenen yaklasim, ilge ve alt kademe belediyelerin daha ¢ok
mabhalli ve gilindelik nitelikteki hizmetlere yogunlagmasini, biiyliksehir belediyesinin ise
metropol alanin biitiiniinii ilgilendiren, yiiksek maliyetli ve kapsamli bir esgiidiim
gerektiren hizmetleri {istlenmesini Ongdrmiistiir. Ancak uygulamada, biiyiiksehir
sinirlarinin belirlenmesine iliskin belirsizlikler, gorev ve hizmet alanlariin agik bigimde
tanimlanamamas1 ve yetki ¢akigsmalari, “hangi hizmetin hangi idare tarafindan yerine
getirilecegi” sorusunun siirekli olarak giindemde kalmasina neden olmustur. Bu durum,
3030 sayili Kanun doneminde biiyiliksehir belediye sisteminin yapisal ve siireklilik

gosteren temel sorunlarindan biri olarak varligini siirdiirmiistiir (Gozler, 2022).
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1.3.2. 5216 Sayih Kanun’la Biiyiiksehir Sisteminin Yeniden Kurulmasi

5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu, biiyiiksehir belediyesinin hukuki
statiisiinii, orgiitsel yapisini, gorev ve yetki alanlarini ile alt kademe belediyelerle olan
iliskilerini daha sistematik ve biitiinciil bir ¢ergeve igerisinde yeniden diizenlemeyi
amaclamisti. Bu Kanun kapsaminda biiyiiksehir belediyesi; il smirlart igerisindeki
belediyeler arasinda koordinasyonu saglayan, idari ve mali 6zerklige sahip bir kamu tiizel
kisisi olarak tanimlanmis ve bdylece biiyiiksehir yonetim modeline daha belirgin bir
kurumsal nitelik kazandirilmistir. 6360 sayili Kanun 6ncesi donemde biiyiiksehir belediye
sistemine iligkin en temel tartisma alanlarindan biri, biiyiiksehir sinirlarinin hangi
Olciitlere gore belirlenecegi meselesi olmustur. Bu donemde biiyiiksehir belediye sinirlari,
her il agisindan il miilki smirlariyla oOrtiisecek bicimde diizenlenmemis; bazi
biiyliksehirlerde daha dar bir metropol alan esas alinarak belirlenmistir. Bu yaklasim,
ozellikle kirsal alanlarin ve il genelindeki bazi yerlesim birimlerinin biiyliksehir
belediyesinin hizmet alani diginda kalmasina neden olmus; metropol ile kir arasindaki
gecis bolgelerinde planlama, ulagim ve altyap1 yatirimlarinda pargali bir yapinin ortaya

¢ikmasini beraberinde getirmistir.

1.3.3. iki kademeli yap1: Biiyiiksehir — ilce belediyeleri

6360 sayili Kanun oncesi donemde biiyiiksehir belediye sisteminin temel
orgiitlenme modeli, iki kademeli belediye yapisidir. Bu modelde iist kademede
biiyiiksehir belediyesi, alt kademede ise biiyiiksehir ilge belediyeleri yer almakta; ayni
cografi alan igerisinde iki ayr1 belediye biriminin varligi, hizmetlerin is bolimii ve
tamamlayicilik ilkeleri ¢ergevesinde yiiriitiilmekteydi. Teorik cergevede bu is bolimdi,

metropol Olgeginde planlama, koordinasyon ve biitlinlestirici nitelikteki hizmetlerin
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bliyiiksehir belediyesi tarafindan {stlenilmesini; yerel oOlgekte giinlik ve dogrudan
hizmetlerin ise ilge belediyelerinin sorumlulugunda yiiriitiilmesini 6ngérmektedir. Buna
karsilik, iki kademeli belediye orgiitlenmesi yapisal olarak yetki ¢akismasi riskini de
beraberinde getirmektedir. Aynm1 mekansal alanda iki farkli belediyenin faaliyet
gostermesi, 6zellikle imar uygulamalari, yol ve kavsak diizenlemeleri, ruhsatlandirma ile
denetim gibi alanlarda gorev ve yetki smirlarmin acgik bigimde tanimlanmamasi
durumunda kurumsal siirtiismelere yol acabilmektedir. Bu durum, 6360 sayili Kanun
Oncesi biiyliksehir belediye sisteminde uygulamada sik¢a karsilasilan ve siireklilik arz

eden temel sorun alanlarindan biri olarak 6ne ¢cikmistir (Gozler, 2019; 209-221).

1.4. 6360 Sayih Kanun’un Hazirlanma Siireci ve Gerekcesi

2012 yilinda giindeme gelen ve kamuoyunda “Biitiinsehir Yasas1” olarak anilan
6360 sayili Kanun’un hazirlik siirecinde 6ne ¢ikan temel goriis, yerel hizmetlerin daha
genis bir Olcekte oOrgiitlenmesiyle 6lgek ekonomisinden yararlanmak ve parcali idari
yapinin irettigi koordinasyon sorunlarini azaltmakti. (Keles & Mengi, 2021; 155-163).
Kanunun genel gerekgesi, kiiresellesme ile yerellesmenin eszamanl isledigi
“kiireyerellesme (glocalization)” dinamigine atifla; su, kat1 atik, itfaiye ve ulasim gibi
temel yerel hizmetlerin, dar belediye sinirlar1 iginde parcali sekilde degil, daha genis bir
yonetim Olgeginde planlanmasi ve sunulmasi gerektigini vurgulamistir. Bu cercevede
yerel hizmet alanlariin kiiresel piyasa aktorleri bakimindan yeni firsat alanlari tiretmesi
ve Avrupa Birligi fonlarinin kullanimina iligkin pratiklerin biiyiik 6l¢ekli hizmet
orgiitlenmelerini tesvik etmesi de reform sdyleminin arka planini besleyen unsurlar
arasinda degerlendirilmistir (Gtiler, 2021; 430).

Bu baglamda Kanunun gerekgesi, bir taraftan yerel hizmetlerin liretim ve

sunumunda verimlilik ile biitiinliiglin gli¢lendirilmesine; diger taraftan parcali idari
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yapilanmanin dogurdugu mali ve yonetsel maliyetlerin azaltilmasina dayandirilmaktadir.
Bu ¢ercevede ilk olarak, niifusu 2000’in altindaki beldeler gibi kiiclik ve daginik yerel
birimlerin teknik kapasite ve mali kaynaklar bakimindan yetersiz kalmasi, hizmetlerin
birim maliyetini yiikselttigi ve hizmet sunumunda stirdiiriilebilirligi zorlastirdig1 kabul
edilmektedir. Buna karsilik, hizmetlerin genis bir cografyada tek bir merkezi yerel otorite
(biiyiiksehir) iizerinden oOrgiitlenmesi, Ol¢cek ekonomisi sayesinde birim maliyetlerin
diismesi ve kaynak kullaniminda verimliligin artmasi beklentisini gii¢lendirmektedir
(Giiler, 2021; 431-434). Bu yaklasim, hizmetlerin “tek elden” yiiriitiilmesinin yalnizca
maliyet avantaji degil, ayn1 zamanda kapasite birikimi ve standartlasma yaratacagi
varsayimma da yaslanmaktadir. Ikinci olarak planlama boyutunda, kentsel ve kirsal
alanlarin giderek i¢ ice gectigi bolgelerde imar ve ¢evre diizeni planlarinin il biitlinlinde
tek elden yapilmasinin, ¢arpik kentlesme ve cevresel sorunlarla miicadelede daha tutarli
bir iist 6lgek yaklasimi iiretme potansiyeli tasidigi vurgulanmaktadir. Buna karsilik
planlama yetkisinin parcali bigimde dagilmasi, havza ya da bolge dlgeginde biitiinlesik
planlamay fiilen zorlastirmakta; 6zellikle ¢evre, su kaynaklari ve ulagim gibi alanlarda
esglidiim kapasitesini zayiflatmaktadir. Son olarak ise idari etkinlik agisindan, il 6zel
idareleri, belediyeler ve kdyler arasinda olusan yetki karmagasinin giderilmesi ve ayni
hizmet alaninda birden fazla kurumun ayri ayr arag-gere¢ parki kurmasmin trettigi
kaynak israfinin Onlenmesi hedeflenmektedir. Bu dogrultuda kurumsal tekrarlarin
azaltilmasiyla karar alma ve uygulama siireclerinin sadelesecegi; bdylece hizmet
sunumunda idari etkinligin artirilacagi kabul edilmektedir.

6360’a gelinen esikte, biiyiiksehir sistemini reform tartigmasina yonelten yapisal
dinamikler, Kanunun gerekcelendirme zeminini besleyen kurumsal ve siyasal bir birikim
olusturmustur. Bu birikimin baglica kaynagi, biiyliksehir hizmet alaninin il miilki siniriyla
her ilde tam olarak c¢akismamasi sonucunda ortaya ¢ikan sinir-parcalanma

sorunudur. Biiyliksehir hizmet alanimin il miilki siirma tam oturmadig: illerde,
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metropoliin glindelik yasam ag1 (ulasim, ¢evre, su havzalari, kati atik ve imar baskisi) ile
idari smirlar arasinda belirgin bir uyumsuzluk olusmustur. Bu uyumsuzluk, st 6l¢ekli
planlamay1 ve altyap1 yatirnmlarinin koordinasyonunu zayiflatan bir kirilganlik tiretmistir.
Bu doniisiimii artiran ikinci unsur, iki kademeli yapida kurgusal olarak is boliimiini
hedeflemesine ragmen, 6zellikle imar ve denetim alanlarinda gorev siirlarinin yoruma
acik kalmasi sonucunda sik uyusmazliklara yol agmistir. Uyusmazliklarin ¢oziimii ¢cogu
kez yargisal igtihatlara ve idari uygulamadaki gii¢c iliskilerine dayanmis; bu durum
ongoriilebilirligi azaltirken idari siirtlinme maliyetlerini de artirmistir (Gozler, 2019; 208-
210). Bunlara ek olarak, kentlesmenin niteligi ile yonetim 6l¢egi arasindaki gerilim de

reform ihtiyacini besleyen daha genis bir doniisiim dinamigi olarak belirginlesmistir.

1.5. 6360 Sayih Kanun’un Cok Boyutlu Etkileri: Idari Olcek, Koordinasyon ve

Mekansal Yonetisim

6360 sayili Kanun, Tirkiye’de biiyliksehir belediyeciligini yalnizca belediye
Olcegini biiyiiten teknik bir diizenleme olmaktan c¢ikararak il diizeyindeki idari
yapilanmay1 ve mekansal yonetisim 6l¢egini yeniden bigimlendiren kapsamli bir reform
niteligi tasimaktadir. Bu diizenleme ile biiyiiksehir yonetimi, agirlikli olarak kent
merkezine odaklanan klasik belediye modelinden uzaklasarak il Olgegine yayilan,
planlama ve hizmet sunumunda biitiinlesmeyi hedefleyen daha genis bir yonetsel
cergeveye dogru genislemistir. Uygulama degerlendirmeleri, biiyliksehir sinirlarinin il
siirt haline gelmesinin yalnizca cografi bir degisiklik yaratmadigini; ayni zamanda
hizmetin oOrgiitlenis bi¢imini ve yerel ihtiyaclarin ele alinma Olgegini dogrudan
etkiledigini gostermektedir. Kanunun ayirt edici yonii, idari cografya ile belediye
cografyasin1 biiylik olgiide cakistirarak yerel yonetim alanimi il diizeyinde yeniden

tanimlamasidir. Bu kapsamda koyler ve belde belediyeleri mahalle statiisiine
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dontistiiriilmiis; biiyliksehir olan illerde il 6zel idaresi sisteminin agirlig1 azaltilirken
valilik biinyesinde Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanhigi (YIKOB) gibi yeni
koordinasyon mekanizmalar1 daha goriniir hale gelmistir. Reformun uygulamaya
yansiyan boyutlarini inceleyen c¢alismalar, s6z konusu doniisiimiin yerel hizmet
iiretiminde biitiinlesik bir yap1 kurma beklentisini giiglendirdigini, ancak bununla birlikte
temsil, kurumsal kapasite ve mali denge gibi alanlarda yeni tartismalar1 da beraberinde
getirdigini ortaya koymaktadir (Ozgiil & Mengi, 2024; 1-27).

6360 sayil1 Kanun’un idari etkisi, temelde kurumsal 6l¢egin biiyiimesi ve yetkinin
tek merkezde yogunlagmasi iizerinden degerlendirilebilir. Biiyliksehir belediyeleri,
genisleyen yetki alanlariyla birlikte daha biiyiik bir cografyada planlama ve koordinasyon
kapasitesiyle oOne ¢ikmig; bu durum, uygulamada baz1 siireclerde biiyliksehir
belediyesinin fiilen bir “onay makami” gibi isledigi yoniinde degerlendirmelere yol
agmustir (Ozgiil & Mengi, 2024; 1-27). Bu gergevede reform, yerellesme sdylemiyle
birlikte anilsa da, karar alma siireclerinin il dlgeginde tek merkezde toplanabilecegi
yoniindeki elestirileri de giiclendirmistir.

Koylerin ve belde belediyelerinin tiizel kisiliklerinin kaldirilarak mabhalle
statlistine doniistliriilmesi, yerel temsil ve katilim {izerinde dogrudan etkiler yaratmistir.
Uygulama ornekleri, birden fazla yerlesimin tek bir mahalle altinda birlestirilmesi ve
temsilin tek muhtar lizerinden yiiriitiilmesinin, temsilde “seyrelme” tartismalarini belirgin
bigimde artirdigim gostermektedir (Ozgiil & Mengi, 2024; 1-27). Bunun yaninda bazi
yerlerde belediyelerin hizmet ve sorumluluk alani genislerken gelir artiginin ayni dlgiide
gerceklesmemesi, idari yiikiin ve hizmet beklentisinin yerel diizeyde yogunlastig1 bir
duruma isaret etmektedir.

Reformun tasra yonetimiyle iliskisi, 6zellikle il 6zel idaresi sonras1t donemde daha
goriiniir hale gelmistir. Uygulama goriislerinde, YIKOB un baz illerde koordinasyon

roliiniin sinirh kaldig1 ve belediyeler agisindan somut etkisinin yeterince hissedilmedigi
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ifade edilmektedir (Ozgiill & Mengi, 2024; 1-27). Bu durum, il diizeyindeki kamu
hizmetlerinde koordinasyonun hangi kurum tarafindan, hangi aracglar iizerinden ve ne
Olclide etkin bigimde yiiriitiilecegi sorusunu idari doniisiimiin temel tartisma
basliklarindan biri haline getirmistir.

Kanunun cografi etkisi, belediyelerin hizmet alaninin ilge ve il 6l¢eginde belirgin
bicimde genislemesiyle dogrudan iliskilidir. Uygulama deneyimleri, bazi ilgelerde
belediye smirlarinin 8—10 kat biiyiidiigiinii; niifusu diisiik olmakla birlikte altyapis1 zayif
kirsal yerlesimlerin sisteme dahil edilmesiyle hizmet iiretim yiikiiniin arttigini ortaya
koymaktadir (Ozgiil & Mengi, 2024; 1-27). Bu genisleme, belediyeciligi yalmzca kentsel
merkez ihtiyaglarina odaklanan bir faaliyet olmaktan ¢ikararak, ayn1 anda daginik kirsal
alanlarin altyapi, erisim ve bakim-onarim gereksinimlerine yanit verme zorunlulugu
dogurmustur. Ilce miilki siirinm belediye simirma doniismesiyle birlikte hizmetin
vatandasa ulastirllmasinin kimi durumlarda zorlastigi ve maliyetlerin yiikseldigi;
ozellikle mesafe ile yerlesimlerin daginik yapisinin ulasim, yol, altyapt ve cevre
hizmetlerinde  birim  maliyetleri artiran temel etkenler haline  geldigi
degerlendirilmektedir. Bu doniisiimiin mekansal planlama boyutunda ise en kritik mesele,
mabhalle statiisiine gecen kirsal alanlarda plan tiretiminin kapasite ve zaman baskis1 altinda
yiiriitiilmesidir. Uygulama degerlendirmeleri, bu alanlara yonelik planlama ¢alismalarinin
uzun siire tamamlanamamasinin kacgak yapilagma egilimlerini artirdigin1 ve belediyeleri
fiili durumlarla kars1 karstya biraktigini gdstermektedir (Ozgiil & Mengi, 2024; 1-27).
Dolayistyla 6360°1n biitlinlesik planlama hedefi, uygulamada plan iiretim kapasitesinin
giiclendirilmesi geregini daha goriiniir hale getirmistir.

Genel cercevede 6360 sayili Kanun, biiyliksehir belediyeciligini il Ol¢egine
tasiyarak Tiirkiye’de idari ve cografi orgiitlenmeyi birlikte doniistiiren bir reformdur
(6360 sayili Kanun, 2012). Reform, hizmet biitiinliigli ve planlama uyumu hedefini

giiclendirse de temsilde seyreltme, genisleyen hizmet alanina uyum kapasitesi, planlama
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yiikii ve mali denge gibi alanlarda yeni sorun basliklarini da giindeme tasimstir (Ozgiil
& Mengi, 2024; 1-27). Bu nedenle 6360’ etkisi, yalnizca kurumsal bir yeniden
yapilanma olarak degil; kirsal-kentsel mekanin yonetim mantigini degistiren ve yerel
hizmet iiretimini il Olceginde yeniden Olgeklendiren yapisal bir doniisiim olarak

degerlendirilmelidir.
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IKINCi BOLUM
6360 SAYILI KANUNUN BUYUKSEHIR BELEDIYELERINE EKONOMIK
ETKILERI
2.1. 6360 Sonrasinda Biiyiiksehir Belediyelerinin Mali Yapisi: Gelir Kaynaklar:

Tiirkiye’de biiyiiksehir belediyelerinin mali yapisi, yerel yonetimlerin anayasal
statiisii ve mali 6zerklik ilkesi ¢ercevesinde sekillenmektedir. 1982 Anayasasi’nin 127.
maddesi, mahalli idarelerin kendilerine verilen gorevleri yerine getirebilmeleri igin yeterli
mali kaynaklara sahip olmalarini zorunlu kilmakta; bu kaynaklarin gérevlerle uyumlu
olmas1 gerektigini agik¢a vurgulamaktadir. Bu anayasal diizenleme, yerel hizmetlerin
stirdiiriilebilirligi ve etkinligi agisindan mali kapasitenin vazgecilmez bir unsur oldugunu
ortaya koymaktadir.

Biiyiiksehir belediyeleri, klasik belediyelere kiyasla hem daha genis bir cografi
alanda faaliyet gostermekte hem de ulasim, altyapi, cevre diizenlemesi, imar ve sosyal
hizmetler gibi yiiksek maliyetli hizmetleri yiiriitmektedir. Ozellikle biiyiiksehir 6lgeginde
sunulan bu hizmetlerin kapsami ve maliyeti dikkate alindiginda, biiytiksehir
belediyelerinin mali yapis1 yerel yonetim sistemi i¢inde ayricalikli ve 6zel bir konuma
sahiptir (Keles, 2023). Bununla birlikte, gorev alanlarinin genislemesine ragmen mali
kaynaklarin ayni 6l¢iide artirilmamasi, bilyliksehir belediyeleri agisindan onemli bir
yapisal sorun olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi, Tirk hukuk sisteminde siursiz bir mali
serbestlik anlamina gelmemektedir. Aksine, bu ozerklik kanun koyucu tarafindan
belirlenen sinirlar gergevesinde tanimlanmaktadir. Biiyiiksehir belediyelerinin gelir
tiirleri, bu gelirlerin oranlar1 ve kullanim alanlar1 biiyiik 6l¢lide merkezi idare tarafindan
diizenlenmekte; bu durum yerel mali 6zerkligin fiilen sinirl bir nitelik kazanmasina yol

agmaktadir (Gozler, 2019; 220-221).



Ozellikle 6360 sayil1 Kanun ile biiyiiksehir belediyelerinin sinirlarinin il miilki
sinirlarina genigletilmesi ve gorev alanlarinin artirilmasi, mali yap1 lizerinde dogrudan
etkiler yaratmistir. Bu diizenleme ile biiyiliksehir belediyelerine yeni sorumluluklar
ylklenmis; ancak bu gorev artisina paralel olarak 6z gelir kaynaklarinda kayda deger bir
genisleme saglanmamistir. Buna karsilik, merkezi idareden aktarilan paylarin artirilmasi
yoluna gidilmesi, biiyliksehir belediyelerinin mali bagimliligin1 daha da pekistirmistir

(6360 sayili1 Kanun, 2012).

2.1.1. Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelir Kaynaklar:

Biiyiiksehir belediyelerinin gelir yapist; 6z gelirler, merkezi idareden aktarilan
paylar ve diger mali kaynaklardan olusan ¢ok bilesenli bir yapi sergilemektedir.
Biiyiiksehir belediyesinin mali yapis1 degerlendirilirken yalnizca 6z gelirlerin degil,
transferler ve borclanma gibi finansman unsurlarinin da birlikte ele alinmasi
gerekmektedir. Bu ¢ergevede biiyliksehir belediyelerinin gelir yapisi, 6zellikle 2464 sayili
Belediye Gelirleri Kanunu ile genel biitce vergi gelirlerinden pay ayrilmasina iliskin 5779
sayili Kanun hiikiimleri dogrultusunda sekillenmistir. Bununla birlikte, biiyliksehir
belediyelerinin gelir unsurlarinin kapsami ve isleyisi, 2464 sayili Kanun’a ek olarak 5216

say1l1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ¢ercevesinde de diizenlenmistir.

2.1.2. Belediye Gelirleri Kanunu Kapsamindaki Gelirler

2464 sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu, belediyelerin 6z gelirlerini diizenleyen
temel mevzuat niteligi tasimaktadir. Kanun ¢ergevesinde belediyelere cesitli vergi, harg
ve katilma payr toplama yetkisi taninmakta; biiyiiksehir belediyeleri ise s6z konusu

gelirlerden, Kanun’da belirlenen usul ve esaslar dogrultusunda pay almaktadir. Bu
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kapsamda ilan ve reklam vergisi, eglence vergisi ve haberlesme vergisi gibi gelir
kalemleri, ekonomik faaliyetlerin yogunlastig1 biiyliksehirlerde gorece yiiksek bir gelir
potansiyeli ortaya koyabilmektedir. Bununla birlikte, bu gelirlerin diizeyi kentin
ekonomik gelismislik seviyesi ve ticari canliligima bagli olarak farklilastigindan,
bliyiiksehir belediyeleri arasinda dahi belirgin gelir farkliliklarinin olusmasina yol
acabilmektedir. Ote yandan katilma paylari, yol, su ve kanalizasyon gibi altyap:
yatirimlarinin finansmanina katki saglamak amaciyla, hizmetten dogrudan yararlanan
kisilerden tahsil edilmektedir. Bu gelir tiirii, hizmetten yararlananlar ile mali yiik arasinda
bir iligski kurulmasin1 saglamakla birlikte, 6zellikle 6deme giicii ve sosyal adalet ilkeleri

bakimindan tartismalara ve elestirilere konu olmaktadir.

2.1.3. Merkezi idareden Aktarilan Gelirler

Biiyiiksehir belediyelerinin mali yapisinda, merkezi idareden aktarilan paylar
belirleyici bir role sahiptir. Genel biit¢e vergi gelirlerinden ayrilan bu paylar, biiyiiksehir
belediyelerinin toplam gelirleri icinde 6nemli bir yer tutmaktadir. S6z konusu aktarim
mekanizmasi, belediyelere diizenli ve Ongoriilebilir bir finansman imkani saglamakla
birlikte, mali 6zerklik bakimindan sinirlayici sonuglar dogurabilmektedir (Gozler, 2019;
220-221). Merkezi idare paylarin dagitiminda niifus, gelismislik diizeyi ve hizmet alani
gibi Olciitler esas alinmaktadir. Bununla birlikte, paylarin miktar1 ve kullanimina iligkin
kosullarin biiyiik 6l¢iide merkezi idarenin belirleyiciliginde sekillenmesi, biiyiiksehir
belediyelerinin mali agidan merkezi ydnetime bagimli bir yapi sergilemesine yol
acmaktadir. Ozellikle 6360 sayili Kanun sonrasinda merkezi transferlerin artmast,
biiyiiksehir belediyelerinin 6z gelirlerinin toplam gelirler i¢indeki payini gorece azaltmis

ve mali bagimlilig1 daha belirgin hale getirmistir.
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2.2. Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelir Yapisinin Yeniden Yapilanmasi

Biiytiksehir belediyelerinin mali yapisi, Tiirkiye’de yerel yonetim maliyesinin
genel mimarisiyle uyumlu bi¢cimde iki ana gelir kaynagi c¢ercevesinde ele alinmaktadir.
Bu kapsamda belediyelerin 6z gelirleri; harglar, iicretler, isletme gelirleri ile taginir ve
tasinmaz varliklardan elde edilen gelirler gibi kalemlerden olusmaktadir (Arikboga,
2025). Bunun yaninda, genel biitge vergi gelirleri tahsilati tizerinden mevzuatta belirlenen
esaslara gore merkezi idare tarafindan yerel yonetimlere aktarilan paylar, biiyiiksehir
belediyelerinin gelir yapisinda belirleyici bir agirlik tasimaktadir. Nitekim 5779 sayil
Kanun’da, il 6zel idareleri ve belediyelere genel biit¢e vergi gelirlerinden pay verilmesine
ilisgkin “esas ve usuller’in diizenlendigi acik¢a belirtilmekte; payin, vergi iadeleri
diisiildiikten sonra kalan net tutar iizerinden hesaplanacagi ve biiyiiksehir sistemi
acisindan pay mekanizmasinin temel oranlarinin belirlendigi hiikiim altina alinmaktadir
(5779 sayilh Kanun, m. 1-2). Bu cercevede biiyliksehir Olceginde gelir yapisindaki
“degisim” tartigmalari, cogu zaman belediyelerin 6z gelirlerinden ziyade pay sisteminin
kurgusu lizerinde yogunlagmaktadir. Baska bir ifadeyle tartigmalar; pay oranlarinin
yeniden belirlenmesi, dagitim olgiitlerinin (niifus, ylizol¢iimii gibi) hangi agirliklarla
tasarlanacag1 ve Ozellikle kesinti/mahsup mekanizmalarinin biit¢ce dengesi iizerindeki
etkileri etrafinda sekillenmektedir. Kanunda yer alan diizenlemeler incelendiginde,
paylarin hesaplanmasi ve 1ilgili idarelere gonderilmesi siirecinde aktarim takvimi ile
kurumlar arasi aktarim usullerinin belirlendigi; ayrica mahalli idarelerin devlete, Ilbank’a
ve sosyal giivenlik kuruluslarina olan borglar1 nedeniyle ayrilan paylardan kesinti
yapilabilmesine imkan tanindig1 goriilmektedir (5779 sayili Kanun, m. 3; m. 7). Bu temel
yap1 korunmakla birlikte, 6360 sayil1 Kanun ile biiyiliksehir belediye sisteminin il miilki
simira genislemesi, mali yapida uyarlamalar1 zorunlu kilmistir. 6360 sayili Kanun’un

25. maddesi, 5779 sayili Kanun’un pay oranlarina iliskin diizenlemesinde degisiklik
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yaparak blyiiksehir belediyelerine ayrilan payi, biiyliksehir sinirlari iginde yapilan
tahsilat {izerinden %6 esasina baglamis; ayrica biiyiiksehir ilce belediyelerine ayrilan
paylardan biiyliksehire ayrilan %30’luk kisma atifla yeni bir ¢erceve olusturmustur.
Benzer bicimde 26. madde, paylarin dagitiminda kullanilan Olgiitleri ve dagitim
bilesimini yeniden tanimlayarak (6rnegin niifus—yiizol¢iimii agirliklar1 ve havuz
dagitimi), biiyiiksehir olgeginde mali paylasimin isleyisine iliskin 6nemli degisimler
getirmistir.

5779 sayil1 Kanun, il 6zel idareleri ve belediyelere genel biitce vergi gelirlerinden
aktarilacak paylarin hesaplanma esaslarini ve oranlarini belirleyerek sistemi daha diizenli
ve izlenebilir hale getirmistir. Kanunda payin matrahi; genel biitgce vergi gelirleri tahsilati
toplamindan vergi iadeleri diisiildiikten sonra kalan net tutar olarak tanimlanmis ve payin
bu tutar iizerinden hesaplanacagi hilkkme baglanmistir (5779 sayili Kanun, m. 2/1). Bu
diizenleme, hesaplama siirecini netlestirerek uygulamadaki belirsizligi azaltmakta ve
yerel yonetimlerin gelir akisin1 daha 6ngoriilebilir kilmaktadir.

Biiyiiksehir belediyeleri acisindan sistemin ayirt edici yonii, payn iki farkli
kaynaktan olusmasidir. Buna gore, biiyiiksehir sinirlar1 i¢inde gerceklestirilen tahsilat
tizerinden ayrilan paya ek olarak, biiyiiksehir ilge belediyelerine tahsis edilen paylarin
belirli bir oran1 da biiyiiksehir belediyesi payma dahil edilmektedir (5779 sayil1 Kanun,
m. 2/3). Dagitim esaslarinda ise 6360 say1l1 Kanun ile yapilan degisiklik sonrasinda niifus
kriteri temel belirleyici olmay1 siirdiiriirken, yiizolglimii degiskeni de sinirli 6lgekte
sisteme eklenmistir. Bu ¢ergevede ilge belediyelerine ayrilan payin dagitiminda, toplam
tutarin %901 niifusa, %10’u ylizél¢limiine gore hesaplanmakta; bulunan tutardan %30
oraninda biiyliksehir belediyesi pay1 ayrildiktan sonra kalan miktar ilge belediyelerinin
hesabina aktarilmaktadir. Boylece biiyiiksehir ile ilge belediyeleri arasindaki mali iligki,
kanunda oOngoriilen bu aktarim mekanizmas: {izerinden yapisal bir zemine

oturtulmaktadir (5779 sayili Kanun, m. 5/3). Benzer bi¢cimde biiyiiksehir belediyelerine
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ayrilan %6’lik payin dagitimi da iki asamali bir yapiyla diizenlenmistir. Buna gore s6z
konusu payin %60°1 dogrudan ilgili biiyiiksehir belediyesine aktarilmakta; kalan %40°’lik
kismin ise bliyiiksehir belediyeleri arasinda yeniden dagitilmasi suretiyle dengeleme
islevi goren bir havuz mekanizmasi isletilmektedir. Bu ikinci asamada dagitimin %701
niifus, %30’u ylizol¢limii esasina baglanarak, yalnizca niifus biiytikliigiine degil, hizmet
alaninin cografi genisligine iliskin maliyet farklarina da sinirli 61¢tide duyarli bir paylasim
cercevesi olusturulmaktadir (5779 sayili Kanun, m. 5/4). Ote yandan, yeni sisteme gegis
doneminde belediye biitcelerinde ani degisimleri azaltmak icin pay artiglarina bir iist sinir
getiren dengeleme diizenlemesi Ongoriilmiis; belirlenen esigi asan artislarin farklh
belediyeler arasinda paylastirilmasina imkéan taninmistir. Ayrica gegis siirecine 0zgii
olarak, gerekli goriilen hallerde aylik artiglarin sinirlandirilmasina yonelik hiikiimler de
sisteme dahil edilmistir (5779 sayili Kanun, m. 5/5; Gegici m. 2/2). Bu ¢ercevede sistem
hem dagitim kriterleri hem de ge¢is hiikiimleri iizerinden, gelir akisinin daha
ongoriilebilir ve yonetilebilir bir zeminde siirdiiriilmesini amaclayan biitiinciil bir mali
yap1 ortaya koymaktadir.

6360 sayil1 Kanun’la birlikte biiyiiksehir belediyelerinin hizmet ve yetki alani il
miilki sinira taginmis; bu yeni dlgekte artan hizmet yiikiinii kargilayabilmek icin genel
biit¢e vergi gelirlerinden ayrilan pay sisteminde de buna paralel giincellemeler yapilmistir
(6360 sayil1 Kanun, m. 1/1-2). Uygulama sonuglarini ele alan ¢aligmalarda, bu dénemde
paylarin hesaplanmasinda niifus kriterinin yaninda yiizél¢imii degiskeninin de dikkate
alinmaya baslandi81; biliyliksehir ve biiyliksehir ilge belediyelerinin genel biitge
paylarinda artig egilimi gozlenirken, sayis1 azalan diger belediyeler ile il 6zel idarelerinin
paylarinin oran olarak geriledigi ifade edilmektedir. Mevzuat acisindan bu doniisiim iki
baslikta izlenebilir: Ilk olarak oranlar yeniden diizenlenmis ve biiyiiksehir sinirlar1 iginde
yapilan tahsilat {izerinden ayrilan pay %6 olarak belirlenmistir (5779 sayili Kanun, m.

2/3). Ikinci olarak dagitim ydntemi iki 6lgiitlii bir yapiya kavusturulmus; biiyiiksehir
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belediye payinin bir boliimiiniin ilgili biiyliksehre dogrudan aktarilmasi, kalan kismin ise
bliyiiksehirler arasinda niifus ve yiizol¢limii esasina gore paylastirilmasi benimsenmistir
(5779 sayili Kanun, m. 5/4). Ayn1 yaklasim biiyiiksehir ilge belediyelerine ayrilan payin
dagitimina da yansitilarak, niifus yaninda yiizol¢timii kriteri de dagitim hesabina dahil
edilmistir (5779 sayili Kanun, m. 5/3). Yiizol¢limii ol¢iitliiniin pay sistemine eklenmesi,
il smirina kadar genisleyen hizmet alaninda 6zellikle yiizol¢liimii biiylik ve yerlesim
dokusu daginik illerde ulasim, altyap1 ve sahadaki koordinasyon giderlerini belirli 6l¢iide
dengelemeyi amaglayan mali bir diizenleme olarak degerlendirilebilir. Nitekim saha
temelli degerlendirmelerde, hizmet 6l¢eginin biiylimesiyle birlikte ekiplerin daha uzun
mesafeler kat etmek zorunda kalmasi ve maliyetlerin artmasinin, kaynak ihtiyacini
yiikselttigi 6zellikle vurgulanmaktadir. Bu nedenle dagitim formiiliiniin yalnizca niifusa
degil yiizol¢iimiine de dayanmasi, genisleyen cografyanin maliyet etkisini biitce yapisina
yansitma yoniinde bir ¢aba olarak yorumlanabilir.

5779 sayili Kanun’un 6ne c¢ikan yonlerinden biri, yerel yonetimlere ayrilan
paylarin hukuki statiisiinii agik bicimde tanimlamasidir. Kanunun, bu paylarin “vergi
hiikmiinde” oldugunu hiilkme baglamasi, belediyeler agisindan bu kalemin diizenli ve
giiclii bir transfer geliri niteligi tasimasini destekler niteliktedir (5779 sayili Kanun, m.
7/1). Bununla birlikte ayni diizenleme, yerel gelir yapisinin zamanla transfer agirlikli bir
goriiniime kaymasini da kolaylastirabilir. Diger taraftan Kanun, mahalli idarelere yardim
amaciyla bakanliklar ile bagli/ilgili kuruluslarin biitcelerine pay, fon veya 6zel hesap gibi
adlarla ayrica 6denek konulmasini sinirlandirarak finansmanda daha kurala bagh ve tek
kanall1 bir dagitim anlayisim1 giiclendirmektedir (5779 sayili Kanun, m. 6/3). Bu
yaklasim, standart ve Ongoriilebilir bir finansman kurgusu firetirken, yerel yatirim
ihtiyacina gore esnek mali destek iiretmeyi zorlastirabilecek bir etki de dogurabilir. Diger
yandan biiyliksehir belediyelerinin genel biitce paylarina dayanan transfer

gelirleri, kesinti/mahsup uygulamalarma acik bir yapida kurgulanmistir. 5779 sayili
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Kanun; belediyeler ve bagl kuruluslar ile bunlara ait tiizel kisilerin Devlete olan
borglari, Hazine alacagi niteligindeki borglari, Iller Bankasina olan borglar1 ve sosyal
giivenlik kuruluglarina olan borglar1 gibi ylkiimliliikleri i¢in, alacakli idarenin talebi
lizerine genel bilitce vergi gelirlerinden ayrilan tutardan kesinti yapilarak alacakliya
O0deme yapilabilmesine imkan tanimaktadir (5779 sayili Kanun, m. 7/2). Bu ¢er¢evede
bazi borg tlirleri bakimindan kesintiye iist sinir getirilmesi, payin tamamen kesilerek
belediyenin nakit akisinin durmasini 6nlemeye yonelik bir giivence olarak goriilebilir;
ancak borglulugun arttifi donemlerde pay gelirlerinin kayda deger bir kisminin borg
servisine yonelmesi, yatirim ve hizmet finansmani lizerinde baski olusturabilmektedir
(5779 sayili Kanun, m. 7/4). Ayrica kesinti oranlarinin ve kesinti/mahsup islemlerine
iligkin usul—esaslarin belirlenmesinde yiiriitmeye taninan yetki ve takdir alani, transfer
gelirlerinin fiili nakit akisinda belirsizlik yaratabilen bir unsur olarak degerlendirilebilir
(5779 sayili Kanun, m. 7/5).

6360 sayil1 Kanun sonrasinda gelir yapisindaki degisim, yalnizca genel biitce pay
oranlarinin giincellenmesiyle sinirli kalmamis; bazi 6z gelir kalemlerinin ilge—biiyiiksehir
diizeyleri arasindaki kurumsal dagiliminda da 6lgek etkisi belirginlesmistir (6360 sayili
Kanun, m. 1/3). Uygulama degerlendirmeleri, bazi biiyiiksehirlerde ilan ve reklam gibi
gelirlerin ilge biit¢eleri agisindan daraltici, biiyliksehir biitgesi agisindan ise genisletici bir
sonug dogurabildigine isaret etmektedir. Nitekim biiyliksehirin yetki alanindaki ana akslar
ve bu alanlara cepheli yapilardaki ilan—reklam vergileri ile bunlara bagh
asma/tahsis/bakim iicretlerinin biiyiliksehir geliri kapsaminda goriilmesi, bu tiir gelirlerin
agirhiginin biiyliksehirde toplanmasina zemin hazirlamaktadir (6360 sayili Kanun, m. 7,
5216 sayili Kanun, m. 7/1-g, m. 23/e). Benzer bi¢cimde otopark gelirleri bakimindan da,
park yeri isletim gelirinin belirli bir kisminin biiyliksehir gelirlerine yonelmesi ve ilgili
tutarlarin belirlenen siire i¢inde biiyliksehire aktarilmasina doniik kurallar, ilge mali

yapisint  zayiflatabilirken  biiyliksehir ~ diizeyinde  finansman  kapasitesini
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giiclendirebilmektedir (6360 sayili Kanun, m. 11; 5216 sayili Kanun, m. 23/f, m.
27). Ulasim alaninda 6360 sayili Kanun sonrasinda UKOME iizerinden kurulan
koordinasyon ve karar alma yapisinin giiglenmesi, biiyiliksehir belediyesinin toplu tasima
hizmetlerini planlama ve diizenleme kapasitesini artirmistir (6360 sayili Kanun, m. 8;
5216 sayil1 Kanun, m. 9). Bu kurumsal ¢ergeve, biiyiliksehir belediyesinin toplu tasimay1
ylriitmesi ve bilet {icret/tarifelerini belirleme yetkisiyle birlikte diisiiniildiigiinde, toplu
tasima hizmetlerinden dogan iicret gelirlerinin biiyiiksehir biitgesine daha giiclii bicimde
yansimasini kolaylastiran bir zemin olusturmaktadir (5216 sayili Kanun, m. 7/1-f; m. 7/1-
p; m. 23/m). Bununla birlikte, kdy ve beldelerin mahalle statiisiine doniismesiyle birlikte
bazi hizmet bedellerinin artmasi, yerel diizeyde “maliyet yiikii” tartismalarini da giindeme
tagtyabilmektedir (6360 sayili Kanun, m. 1/3). Bu c¢ercevede ortaya c¢ikan tablo,
biiyliksehir sisteminde gelirlerin belirli kalemlerde merkezilesme egilimi gdsterdigini;
ilge belediyelerinin bazi 6z gelirleri daralirken biiyliksehir belediyesinin hem transfer hem

de hizmet gelirleri i¢indeki agirliginin arttigini diisiindtirmektedir.

2.3. 6360 Sonrasinda Biiyiiksehirlerde Genisleyen Hizmet Alaninin Mali Etkileri

Biiyiiksehir belediyelerinde “hizmet alaninin genislemesi”, basitge sinir ¢izgisinin
biiylimesinden ibaret degildir; asil mesele, belediyenin planlama, altyapi, ulasgim, ¢evre
ve sosyal hizmetler gibi ¢ok katmanli gorevleri daha genis, daha daginik ve kentsel-kirsal
ozellikleri birlikte tastyan bir mekanda yiiriitmek zorunda kalmasidir. Nitekim 6360 sayili
Kanun’la birlikte bazi illerde biiyiiksehir belediyesi kurulmus, mevcut biiyiiksehirlerin
sinirlart da il miilki sinirina taginmistir (6360 Sayili Kanun, md. 1/1-2). Ayni diizenleme,
biiyiiksehir ilge sinirlari i¢indeki kdyler ile belde belediyelerinin tiizel kisiligini kaldirarak
kdyleri mahalleye, belde belediyelerini de tek mahalle statiisiine doniistiirmiis (6360

Sayili Kanun, md. 1/3). Ustelik bu illerde il 6zel idarelerinin tiizel kisiliginin kaldirilmas,
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baz1 yerel hizmet yliklerinin belediye sistemine daha belirgin bi¢imde aktarilmasina yol
agmistir (6360 Sayili Kanun, md. 1/5). Bu yapisal doniigiimiin mali etkileri
incelendiginde, genisleyen hizmet alaninin biitge {izerinde ilave yiik olusturdugu
goriilmektedir.

5216 sayili Kanun, biiyliksehir belediyesine stratejik plan, yatirim programi ve
blitce hazirlama gibi mali yonetim sorumluluklarinin yani sira; nazim imar plani
yapma/onaylama ve biiylik 6l¢ekte kentsel diizeni yonlendirme gibi giiclii planlama
yetkileri de vermektedir (5216 Sayili Kanun, md. 7). Hizmet alan1 il smirina
genislediginde, bu yetkiler daha genis bir cografyada uygulanmak zorunda kalir. Bu
durum; niifusun daha seyrek oldugu yerlere ulagsmay1, hizmetin siirekliligini saglamay1 ve
farkli yerlesimlerde benzer bir hizmet standardi olusturmay1 giiclestirdigi igin, birim
maliyetlerin yiikselmesine neden olabilmektedir.

Kirsal yerlesimlerin mahalleye doniistiiriilmesiyle birlikte yol, i¢cme suyu,
kanalizasyon, atiksu, kat1 atik toplama ve tagima, mezarlik hizmetleri, sosyal destek ve
ulasgim gibi hizmet bagliklarinin sunumu hem mesafelerin uzamas1 hem de altyapi
eksiklikleri nedeniyle daha yiiksek maliyet gerektirebilmektedir. Bu noktada 5216 sayili
Kanun’da altyapt hizmetlerinin biiyliksehir 6l¢eginde koordinasyonu ig¢in ayrica bir
altyap1 koordinasyon merkezinin ongoriilmesi, artan yatirim ve esgiidiim ihtiyacinin
kurumsal diizeyde karsilanmasina yonelik bir ¢erceve ortaya koymaktadir (5216 Sayili
Kanun, md. 8).

Hizmet alaninin genislemesi birikmis altyap1 eksiklerini kisa siirede telafi etme
zorunlulugunu da beraberinde getirmektedir. Bu nedenle 6360 sayili Kanun, Istanbul ve
Kocaeli disindaki biiyiliksehirlerde, belediyelerin yatirim biitcelerinin  belirli bir
boliimiiniin on yil siireyle bu yeni yerlesimlerin altyap: yatirimlarina tahsisini zorunlu
kilarak, genisleme siirecini mali acidan altyapir odakli bir yatirnm programina

dontistiirmiistiir (6360 Sayili Kanun, Gegici md. 1/24). Bu diizenleme, bir yandan altyapi
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acigimi kapatmay1 hedefleyen asgari bir yatirim gilivencesi olustururken, diger yandan
yatirim Odeneklerinin kullanimini belirli bir oncelik ¢ergevesine baglayarak kaynak
tahsisini yonlendirmektedir; dolayisiyla genisleme siireci yalnizca hizmet talebini
artirmakla kalmamakta, ayn1 zamanda belirli bir donem i¢in daha yogun altyap1 yatirimi
yukiimliliigli de dogurmaktadir. Bu kapsamda dikkat ¢eken bir diger mali boyut,
kurumsal yeniden yapilanmanin uygulamaya gegcirildigi ge¢is doneminde ortaya c¢ikan
idari ve mali yiiklerdir. Bu ¢ergevede 6360 sayili Kanun, tiizel kisiligi sona erdirilen
idarelere iligkin devir, tasfiye ve paylastirma islemlerinin yiiriitilmesini “komisyon”
mekanizmasina baglamis; valinin olusturacagi ve bir vali yardimeisinin baskanlik edecegi
bu yap1 araciligtyla siirecin koordineli bicimde isletilmesini, ayrica ihtiyag halinde valinin
gorevlendirmesiyle alt komisyonlar kurulabilmesini 6ngdérmiistiir (6360 Sayili Kanun,
Gecici md. 1/1).

Devir ve tasfiye siirecinde yalnizca idari siirlar de§ismemekte; ayni zamanda
tiizel kisiligi kaldirilan birimlere ait taginir ve tasinmazlar ile bunlara bagl hak, alacak ve
bor¢lar komisyon kararlar1 dogrultusunda ilgili kurumlara ya da belediyelere
aktarilabilmektedir (6360 Sayili Kanun, Gegici md. 1/3; Gegici md. 1/5; Gegici md. 1/7).
Bu siiregte belediyeler, hizmet alaninin biiylimesinin yani1 sira devralinan borglart ve yeni
hizmetlerin siirekliliginden kaynaklanan isletme ytiklerini de biitce dengesi icinde
yonetmek durumunda kalabilmektedir. Uygulamada hizmet standartlarmi yiikseltme
beklentisi de bu tabloya eklendiginde, yatirim harcamalar1 ile cari giderlerin aym
donemde birlikte artmasi olasiligi giiclenmektedir. Buna karsilik, hizmet alanindaki
genislemenin mali sonuclar1 yalnizca giderler iizerinden degil, gelir yapisinda yapilan
uyarlamalar lizerinden de degerlendirilmelidir. Nitekim gelir boyutu bakimindan, genel
biitce vergi gelirleri tahsilati {izerinden il 6zel idareleri ile belediyelere pay aktariminin
esaslarini belirleyen temel ¢erceve 5779 sayili Kanun ile kurulmustur (5779 Sayili Kanun,

md. 1). 6360 sayil1 Kanun’la birlikte bu pay sistemi yeniden kurgulanmuis; biiyiiksehir
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disindaki belediyeler i¢in %1,50, biiyiiksehirlerdeki ilge belediyeleri i¢in %4,50 ve il 6zel
idareleri i¢in %0,5 oraninda pay ayrilmasi hiikkme baglanmistir (5779 Sayili Kanun, md.
2/2).

Biiytiksehir belediyelerinin paylari iki ana mekanizma iizerinden olusmaktadir:
biiyiiksehir smirlar1 iginde tahsil edilen genel biitce vergi gelirlerinden (belirli OTV
istisnalar1 hari¢) %6 oraninda bir paymn dogrudan biiyiiksehir belediyesine ayrilmasi ve
ayrica bliyliksehir ilge belediyelerine tahsis edilen paylarin %30’luk kisminin biiytiksehir
belediyesi pay1 olarak biiyiiksehir biitgesine aktarilmasi bu sistemin dayanak noktalarini
olusturmaktadir (5779 Sayili Kanun, md. 2/3). Biiyiiksehir belediyelerine ayrilan payin
dagitiminda niifusun yani sira yiizél¢iimii 6l¢iitiiniin de kullanilmasi, genis cografyada
hizmet sunumunun maliyet boyutunu kismen dikkate alan bir dagitim mantigina isaret
etmektedir (5779 Sayili Kanun, md. 5/4).

6360 sayili Kanun, koy tiizel kisiliginin kaldirilip mahalle statiisiine gecildigi
yerlesimlerde gecis donemini mali acidan yumusatmay1 hedeflemistir. Bu ¢ercevede, s6z
konusu alanlarda emlak vergisi ile Belediye Gelirleri Kanunu kapsaminda tahsil edilen
bazi vergi, har¢ ve katilim paylar1 31/12/2025’°e kadar uygulanmamakta; ayrica igme ve
kullanma suyuna iligkin iicretlendirme de ayni tarihe kadar en diisiik tarifenin %25’ini
asmayacak bicimde sinirlandirilmaktadir (6360 sayili Kanun, Gegici md. 1/15). Bu tiir
gecis diizenlemeleri, mahalleye doniisen yerlesimlerin kisa siirede yiiksek vergiler ve
ticretlerle karsilagsmasini Onleyerek uyum siirecini kolaylagtirmayr hedeflemektedir.
Ancak kirsal alanlarda hizmet gotiirmenin maliyeti ylikselirken, baz1 gelir kalemlerinin
ertelenmesi belediyelerin kisa vadede 6z gelir yaratma imkanii daraltabilmektedir.
Bununla birlikte, hizmet alaninin genisledigi bir yapida kaynaklarin farkli yerlesimler
arasinda dengeli bicimde paylastirilmasi, mali yonetimin en belirleyici unsurlarindan biri

haline gelmektedir.
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5216 sayili1 Kanun’a gore biiyiiksehir belediyesi, gorev alanindaki hizmetleri mali
ve teknik kapasitesini gozeterek; niifus biiyiikliigii ve hizmet alaninin 6zelliklerini dikkate
alacak bigimde dengeli sekilde yiriitmekle yiikiimliidiir. Bunun yani sira, yatirim
programinda yer alan is ve projelerin gerceklestirilmesini desteklemek amaciyla ilge
belediyelerine belirli sinirlar dahilinde nakdi veya ayni yardim saglanabilmesine de izin
verilmektedir (5216 Sayili Kanun, md. 27).

Genel anlamda biiyiiksehir belediyelerinde hizmet alaninin genislemesi, yalnizca
idari sinirlarin biiytimesiyle agiklanamayacak kadar kapsamli bir dontisiim yaratmaktadr.
Cografi alanin genislemesiyle birlikte hizmetin ulastirilacag: yerlesimlerin gesitlenmesi
ve yerlesimlerin daha dagimik hale gelmesi, altyapt ve gilinliikk hizmetlerin birim
maliyetlerini artirmakta; 6zellikle kirsal nitelikli alanlarda standartlar1 esitleme cabasi
belediyeler lizerinde siirekli bir harcama baskisi olusturmaktadir. Bu siirecte yeni
yerlesimlerin birikmis altyapi ihtiyaglar1 yatirimlar1 6ne ¢ikarirken, kurumsal doniisiimiin
beraberinde getirdigi devir ve yeniden yapilanma uygulamalar1 da belediyelerin mali
yonetimini daha karmasik hale getirmektedir. Ote yandan, gelir tarafindaki diizenlemeler
genisleyen yiikii dengelemeyi amaglasa da gecis doneminde bazi gelirlerin ertelenmesi
gibi uygulamalar, kisa vadede 6z gelir kapasitesini sinirlayabilmekte; boylece harcama
baskis1 ile gelir esnekligi arasindaki uyum daha kirilgan bir yapiya dontisebilmektedir. Bu
nedenle hizmet alan1 genislemesinin mali etkisi, tek yonlii bir artis ya da azalis lizerinden
degil; yatirim ihtiyaci, isletme giderleri, kurumsal uyum maliyetleri ve gelir {iretme
kapasitesi birlikte degerlendirilerek biitlinciil bir mali planlama ve denge arayisi

cercevesinde ele alinmalidir.
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2.4. 6360 Sonrasi Biiyiiksehir Belediyelerinde Kirsal Hizmetlerde Maliyet Analizi

Kirsal alanlarda kamu hizmeti sunumunun maliyeti, yalnizca “daha fazla harcama
yapiliyor” seklinde basit bir agiklamayla kavranamaz. Maliyeti asil ylikselten unsur; genis
bir cografyada, seyrek ve daginik yerlesim diizeni i¢inde hizmet liretme zorunlulugudur.
Yerlesimler arasindaki mesafenin artmasi, hizmet ekiplerinin daha uzun siire yolda
kalmasi ve ayn1 giin i¢inde daha az noktaya ulagabilmesi anlamina gelir. Bu durum yakit
tilketimini, ara¢ yipranmasini ve zaman kaybini artirirken personel ve ekipman
kapasitesinin genis bir alana yayilmasina yol acar. Dolayisiyla kirsalda hizmet sunumu,
kent merkezine kiyasla yapisal olarak daha yiiksek bir lojistik ve organizasyon maliyeti
iretir. Bu nedenle kirsala iliskin maliyet analizi yapilirken sadece toplam harcama
biiylikliigiine odaklanmak yeterli degildir. Asil aciklayici olan, hizmetin birim
maliyetini ortaya koyan gostergelerdir. Kisi basina maliyet, kilometre basina maliyet ya
da atik yonetiminde ton basina maliyet gibi dlgiitler, ayn1 hizmetin kentte ve kirsalda
hangi kosullarda iiretildigini daha goriiniir kilar. Ciinkii kent merkezinde hizmet, daha
kisa mesafelerde ve daha yogun bir kullanici kitlesine ulasacak sekilde sunulabilirken;
kirsalda daha uzun giizergahlarda, daha az yararlanici i¢in ve daha fazla planlama—tagima
faaliyetiyle yiiriitiilmek zorundadir. Bu farkli iiretim bi¢imi, maliyet yapisini dogrudan
etkiler ve kirsal hizmetleri kaginilmaz bigimde pahalilastirir. Kirsalda maliyeti artiran en
giiclii unsurlardan biri ise altyapi yetersizligi olarak 6ne ¢ikar. Kent merkezlerinde uzun
yillar i¢inde olugsmus altyap1 standardi, kirsal yerlesimlerde cogu zaman eksik, diizensiz
ya da pargal1 bir nitelik tasir. Bu nedenle igme suyu sebekesi, kanalizasyon sistemi ve yol
standardi gibi temel alanlarda ise “mevcut sistemi isletmekle” degil, cogu kez “altyapiy1
yeniden kurmakla” baglanir. Uygulama deneyimlerinde i¢me suyu hatlarinin désenmesi
gibi caligmalarin hem ciddi giicliikler dogurdugu hem de yiiksek maliyet yarattig

ozellikle vurgulanmaktadir (Mengi & Ozgiil, 2024; 17-19). Bu yatirim baskisinin hukuki
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cercevede de dikkate alindig1 goriilmektedir. 6360 sayili Kanun, biiyliksehir sinirlarina
dahil edilen yerlesimlerin altyapi ihtiyaclarinin karsilanabilmesi ig¢in belirli bir siire
yatirim biit¢cesinden asgari pay ayrilmasimi Ongorerek, ge¢is doneminde yatirim
harcamalarinin agirlik kazanacagini kabul etmektedir (6360 sayili Kanun, Gegici md.
1/25). Bu diizenleme, kirsal hizmet maliyetini degerlendirirken yalnizca cari giderlere
odaklanmanin yaniltici olacagini; 6zellikle ilk yillarda belirleyici kalemin biiyiik 6l¢iide
yatirim harcamalar1 olacagini ortaya koymaktadir.

Kirsal hizmetlerin maliyetini saglikli bicimde degerlendirebilmek i¢in analiz,
pratikte ii¢ temel bilesen iizerinden kurulmalidir. 11k bilesen yatirim maliyetleridir; yol
yapimi ve iyilestirmesi, igme suyu hatlari, kanalizasyon sebekesi ve aritma tesisleri gibi
sermaye niteligindeki harcamalar bu grupta yer alir. ikinci bilesen isletme ve bakim
maliyetleridir; yakit, enerji, bakim-onarim giderleri, personel maliyetleri ve hizmet
alimlar1 gibi siirekli tekrar eden cari kalemler burada toplanir. Ucgiincii bilesen
ise kurumsal maliyetlerdir; orgilitlenme, koordinasyon, subelesme, denetim ve ihale
stirecleri gibi idari isleyisin Urettigi giderler kirsal hizmetlerin toplam maliyetini
belirleyen dnemli unsurlardir. Bu cergevede isletme maliyetlerinin en belirgin bicimde
hissedildigi alanlardan biri kat1 atik yonetimidir. Biiyiiksehir 6l¢eginde diizenli depolama
ve biitlinlesik bir atik yonetimi, ¢evre ve halk sagligi bakimindan daha ytiksek bir standart
anlamina gelse de kirsalda yerlesimlerin daginik yapis1 nedeniyle toplama ve tasima
giizergahlar1 uzamakta; bu da transfer noktasi ihtiyacini, ara¢ filosu gereksinimini ve
akaryakit tiiketimini artirmaktadir. Uygulama deneyimlerinde bazi ilgelerde, ¢opiin
transfer noktalarina tasinmasinin ve diizensiz depolamadan diizenli depolamaya gecisin
maliyeti yiikselttigi 6zellikle belirtilmektedir (Mengi & Ozgiil, 2024; 108-109). Bu
durum, biylksehir belediyelerine katt atik alaninda tanmman goérev ve

yetki ¢ercevesiyle yakindan iligkilidir (5216 sayili Kanun, md. 7). Dolayisiyla hizmet
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standard1 yiikseldikge isletme giderlerinin artmasi beklenebilir; ancak bu artig yalnizca
biitce agisindan degil, “toplumsal maliyet” perspektifiyle de degerlendirilmelidir.
Maliyet boyutunun yalniz sahadaki is liretimiyle siirli kalmadigi, kurumsal ve
yonetsel diizeyde de giiclii bi¢imde ortaya ciktigi goriilmektedir. Koy ve beldelerin
mahalle statiisiine doniistiiriilmesiyle birlikte, daha 6nce yerinde ve hizli ¢oziilebilen
kiiciik 6l¢ekli ihtiyaclarin merkezi bir isleyis i¢inde daha fazla islem adimina baglanmasi
ve taleplerin birikmesi miimkiindiir. Saha degerlendirmelerinde, gegmiste kdy biitcesiyle
karsilanabilen bazi ihtiyaglarin mahalle diizeninde muhtarliklarin biit¢esiz kalmasi
nedeniyle ¢ozlimsiizlesebildigi; muhtarliklarin ise daha ¢ok temsil ve aracit konumuna
cekildigini ortaya koymaktadir. (Mengi & Ozgiil, 2024). Bu tiir degisimler biitgede her
zaman ayr1 bir gider kalemi olarak gdriinmese de hizmet gecikmesi, talep yonetiminin
zorlagmasi ve idari siireclerin yogunlasmasi lizerinden “Ortiik” maliyetler iiretebilir.
Kirsal hizmet maliyetlerinin son dénemde daha belirgin bicimde tartisilir hale
gelmesinde, biiyiiksehir belediyesi modelini il sinirna kadar genisleten yasal
diizenlemelerin etkisi biiyiiktiir. Bu ¢ercevede 6360 sayili Kanun, bazi illerde biiytliksehir
belediyesi sinirlarini il miilki siniriyla ¢akistirarak kirsal yerlesimleri biiyiliksehir hizmet
alaninin i¢ine almis; buna paralel olarak il 6zel idarelerinin tiizel kisiligini sona erdirmis
ve ¢ok sayida koy ile beldeyi mahalle statiisiine doniistiirmiistiir (6360 sayil1 Kanun, md.
1/2-3-5). Boylece kirsal alanlara yonelik hizmetlerin planlanmasi ve yiiriitiilmesi, daha
genis bir dlgege tasinmis; belediyeler agisindan hem hizmet cografyasi bilyiimiis hem de
bu yeni 6l¢ege uygun maliyet hesaplama ve kaynak planlama ihtiyaci ortaya ¢ikmustir.
Hizmet alaninin il geneline yayilmasi, ayn1 faaliyetlerin artik daha uzak, daha seyrek ve
cogu zaman altyap1 standardi daha diisiik yerlesimlerde yiiriitiilmesi anlamina gelir. Bu
nedenle maliyet artis1 yalnizca yapilan isin miktarmin biiyiimesinden kaynaklanmaz;
mesafenin uzamasi, koordinasyon ihtiyacinin artmasi ve operasyonel kaynaklarin daha

genis bir alana yayilmasi gibi yapisal etkenler de maliyeti yukar1 ceker. Baska bir ifadeyle,
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genisleyen hizmet sahasi belediyeleri yalniz daha fazla hizmet iiretmeye degil, ayni
zamanda hizmeti daha zor kosullarda iiretmeye zorlamaktadir. Bu baglamda hizmet alani
genislerken gelirler ayn1 Ol¢lide uyarlanmazsa, kirsal hizmetlerin yiikselen maliyeti
belediye biitgelerinde siirekli bir baski yaratabilir ve 6zellikle yatirim—isletme dengesi

acisindan kalic1 bir finansman a¢i81 riskini giiclendirebilir.

2.5. 6360 Sonrasinda Biiyiiksehir Belediyelerinde Yatirnm, Harcama ve Bor¢lanma

Dinamikleri

6360 sayil1 diizenleme, biiyiiksehir belediyeciligini yalnizca idari sinirlarla sinirh
bir reform olmaktan ¢ikarip belediyelerin mali ¢ergevesinide yeniden sekillendiren bir
doniim noktas1 haline getirdi. Bu cercevede yasanan degisim sonrast biiyliksehir
belediyesinin mali yapisinda yer alan yatirim cephesinde en dikkat ¢ekici kirilma,
biiyliksehir belediyelerinin sorumluluk alaninin genislemesiyle birlikte kirsal altyap1 ve
hizmetlere “zorunlu yonelim” yaganmasini da beraberinde getirdi. Bu baglamda kanun
sonras1 mahalleye doniigen eski kdy ve beldelerin altyapi ihtiyaglarini hizla kargilamak
amaciyla biiyliksehir belediyelerinin yatirim biitgelerinin belirli bir boliimiinii bu alanlara
ayirmasi ongoriilmiis; bu ¢ergevede “en az %10”luk payin on y1l boyunca bu yeni katilan
yerlesimlere yonlendirilmesi yaklasimi 6ne ¢ikmistir (6360 Sayili Kanun, Gegi¢i Madde
1/24). 6360 Sayil1 Kanun’un ge¢ici maddesinde belirtilen bu hiikiim sonrasi belediyeler,
stratejik Onceliklerini serbestce belirledikleri “esnek yatirim sepeti” yerine belirli bir
kism1 mevzuatla tanimlanmis bir yatirim rotasiyla hareket etmek zorunda kalmistir.

6360 sayil1 Kanun’la birlikte biiyiliksehir statiisiindeki illerde il 6zel idarelerinin
tiizel kisiligi kaldirilmasi sonucu yasanan degisim, yatirim ve yonetim diizeninde dnemli
bir kirilma yaratmistir (6360 Sayili Kanun, md. 1/5). Yasanan bu degisim sonucunda il

ozel idarelerinin devreden c¢ikmastyla, valilik biinyesinde Yatinm izleme ve
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Koordinasyon Baskanliklar1 (YIKOB) kurulmus; bdylece il diizeyindeki yatirim
siireclerinin izlenmesi, yiiriitilmesi ve kurumlar arasi koordinasyonunda valiligin rolii
belirgin bi¢imde artmistir (6360 Sayili Kanun, md. 34). Uygulamada bu durum, bazi
yatirim bagliklarinda belediyelerin yaninda merkezi idarenin tasra 6rgiitlenmesinin daha
goriiniir hale gelmesiyle sonuglanmis ve yerel diizeyde yetki paylasimina iliskin
tartismalar1 da beraberinde getirmistir (Tascier, 2018). Bu baglamda biiyliksehir
belediyelerinin hizmet alaninin il sinirina genislemesi, harcama yapisinda kalic1 bir baski
yaratmistir. Hizmetlerin daha genis bir cografyada yiiriitiilmesi; ulasim, atik yonetimi,
bakim-onarim ve saha organizasyonu gibi faaliyetlerde siireklilik gosteren giderleri
artirarak cari harcamalarin biitge i¢indeki agirligini biliylitmiistiir. Ayn1 zamanda altyap1
ve yatirim ihtiyaglarinin il geneline yayilmasi, bu gereksinimlerin es zamanli bicimde
karsilanmasini zorunlu kilmis ve finansman ihtiyacin1 daha goriiniir hale getirmistir. Bu
siirecte artan finansman gereksiniminin karsilanmasini saglamak {izere belediyelerin
bor¢lanmasi, Belediye Kanunu’nun ¢izdigi sinirlar i¢inde yiiriitiilmiis; buna gore 6zellikle
dis bor¢lanma, yatirm programinda yer alan projelerin finansman1 amaciyla
kullanilabilecek sekilde yasal bir ¢ercevede diizenlenmistir (5393 Sayili Kanun, md.
68/a).

6360 say1l1 Kanun sonrasinda biiyiiksehir belediyelerinin gérev alani genisledikge
yatirim ihtiyact ve buna bagl finansman arayisi daha sik giindeme gelmistir. Ancak
belediyelerin bor¢lanma imkani, ihtiyaglardan 6nce mevzuatin ¢izdigi sinirlar i¢inde
tanimlanir. Bu sinirlarin en belirleyici olani, borg stokuna iligkin iist tavan diizenlemesidir.
Buna gore belediye; bagli kuruluslari ve sermayesinin ¢ogunluguna sahip oldugu
sirketlerle birlikte, faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stokunu belirlenmis iist sinirin iizerine
cikaramaz. Biiyiiksehir belediyelerinde ise bu iist siir “bir buguk kat” esasina gore

uygulanir (5393 Sayili Kanun, md. 68/d). Bu nedenle 6360 sonrasi déonemde yatirim
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baskisi bor¢lanmayr daha goriiniir kilsa da, belediyelerin bor¢lanma kapasitesi
nihayetinde bu tavan iizerinden sekillenmektedir.

Borg¢lanmaya iliskin sinirlamalar yalnizca miktarla simirh degildir; 6zellikle i¢
bor¢lanmada kademeli bir izin/karar mekanizmasi isletilir. Y1l i¢cinde belirli bir esige
kadar yapilacak i¢ bor¢lanma belediye meclisi karariyla miimkiinken, bu sinir agildiginda
meclisin liye tam sayisinin salt gogunlugunun yani sira Bakanlik onay1 da aranmaktadir
(5393 Sayili Kanun, md. 68/e). Dolayisiyla bor¢lanma, yalnizca “mali gereklilik”
tizerinden degil, ayn1 zamanda “hukuki onay siireci” lizerinden de yonetilmek zorundadir.

Olgegin biiyiimesiyle birlikte mali yonetimde &ne cikan bir diger bashk, tiizel
kisiligi sona eren yerel idarelerin tasfiye siirecidir. Kapanis siirecindeki belediye ve
koylerde tasinmaz satiglariyla birlikte, kapanis tarihini asan vadeye sahip bor¢lanmalarin
Bakanlik onayina baglanmasi, mali yiikiin kontrolsiiz bicimde devredilmesini 6nlemeye
doniik bir glivence olarak diizenlenmistir (5393 Sayili Kanun, md. 12). Ayn1 maddede,
personel kaynakli yiiklerin yonetimi acisindan ihbar ve kidem tazminati 6demeleri i¢in
bor¢clanma imkani da hiikkme baglanmis; bor¢ stok sinir1 asilsa dahi, ancak Bakanlik
onayiyla ve yalnizca bu amacla kullanilabilecegi hiikme baglanmistir (5393 Sayili Kanun,
md. 12).

Bu cerceve birlikte degerlendirildiginde, belediye bor¢lanmasimin “genel bir
kaynak yaratma” yolu olarak degil; miktar, ama¢ ve izin siiregleriyle sinirlandirilmas,

kontrollii bir mali arag olarak kurgulandig1 anlagilmaktadir.
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SONUC

Bu c¢alisma, 6360 sayili diizenlemeyi yalnizca biiyiiksehir belediyelerinin
sinirlarini genisleten “teknik™ bir degisiklik olarak degil; hizmet iiretiminin 6l¢egini,
kurumsal koordinasyon mimarisini ve 6zellikle mali yonetimin dnceliklerini yeniden
tanimlayan yapisal bir kirilma olarak ele almistir. Inceleme iki eksen iizerinde ilerlemistir:
Birinci eksen, biiyiiksehir modelinin kavramsal-kurumsal arka plan1 ve 6360’a gelene
kadar 6l¢ek/yetki genislemesinin nasil bir birikim tirettigi; ikinci eksen ise bu doniisiimiin
gelir yapisi, harcama kompozisyonu, yatirim baskisi ve bor¢lanma davranisi iizerinden
mali alanda nasil karsilik buldugu olmustur.

Birinci boliimde ortaya kondugu iizere, biiyliksehir belediyesi modeli tarihsel
olarak metropoliten bilyiimenin iirettigi planlama, altyap:r ve koordinasyon sorunlarina
daha biitlinciil bir yonetim Olgegiyle yanit verme arayisinin {riiniidiir. Tiirkiye’de bu
arayis, iki kademeli yapmin kurulmasi, gorev paylagiminin yeniden kurgulanmasi ve
koordinasyon mekanizmalarinin giiclendirilmesiyle asama asama derinlesmis; 6360
sayili Kanun ile birlikte ise belediye cografyasi ile idari cografya biiylik Olgiide
cakistirilarak il Olgeginde yeni bir yonetim alani olusturulmustur. Kdylerin ve belde
belediyelerinin mahalle statiisiine doniistiiriilmesi ve il 6zel idarelerinin sistemden
cekilmesi, doniislimiin yalnizca “sinir” meselesi olmadigini; yerel hizmetin hangi
kurumlar iizerinden, hangi koordinasyon diizeni i¢inde ve hangi 6l¢ek mantigiyla
yiiriitiilecegini de yeniden belirledigini gdstermistir. Bu ¢er¢evede YIKOB un valilik
bilinyesinde daha goriiniir bir aktor haline gelmesi, il diizeyinde yatirnm izleme ve
koordinasyon diizeninin yeniden sekillendigi bir doneme isaret etmis; bazi basliklarda
“kimin neyi yapacag1” sorusunu tekrar giindeme tagimstur.

Ikinci boliimde degerlendirilen mali yansimalar ise 6360 sonrasinda biiyiiksehir
belediyelerinin mali giindeminin belirgin bigimde degistigini gdstermektedir. Hizmet

alanmin il simirma yayilmasi, belediyeleri kent merkezine odaklanan aligilmis yatirim



cizgisinden uzaklastirmis; kirsal altyapr ve temel hizmet ihtiyaclarim1 daha goriiniir,
ertelenmesi zor ve kisa siirede karsilanmasi beklenen bir giindem haline getirmistir.
Ustelik bu yénelim, sadece “tercih edilen” bir yatirim yonii degil; genisleyen hizmet
sahasinin zorunlu ihtiyaclariyla ve ge¢is doneminde yatirim biit¢esinin belirli bir kismini
yeni katilan yerlesimlerin altyapisina yonlendirme yaklasimiyla daha kurall1 bir yatirim
diizenine doniigsmiistiir. Boylece yatirim kararlari, her zaman serbestge dagitilabilen bir
“esnek sepet” olmaktan ¢ikip, genisleyen cografyanin asgari altyapir gereksinimleri
tarafindan daha gii¢lii bicimde yonlendirilen bir yapiya yaklagmistir.

Mali etkiler yalnizca yatirim cephesinde degil, cari harcamalar tizerinde de kalici
bir baski olarak ortaya cikmistir. Ulasim, atik yonetimi, bakim-onarim ve saha
organizasyonu gibi siireklilik gerektiren islerin daha genis, daha daginik ve farkli
yerlesim Ozellikleri tasiyan alanlarda yiiriitiilmesi; isletme giderlerini yiikseltmis, hizmet
iiretim maliyetlerini artirmis ve belediye biitcelerinde “siireklilik” tasiyan giderlerin
agirhigmi  biiylitmiistiir.  Kirsal — hizmetlerin  dogast  geregi  daha  yiiksek
lojistik/organizasyon maliyeti liretmesi; altyapr yetersizligi nedeniyle kimi yerlerde
isletmeden 6nce “yeniden kurma” yatirimini zorunlu kilmasi; kati atik gibi hizmetlerde
toplama-tasima gilizergahlarinin uzamasi ve transfer ihtiyacinin artmasi gibi dinamikler,
maliyet artisinin konjonktiirel degil yapisal bir karakter tasidigini gostermektedir. Bu
nedenle 6360 sonras1 donemde mali yonetimin temel meselesi, sadece harcama artist
degil; harcamanin niteliginin degismesi ve bu yeni harcama desenini siirdiiriilebilir
bicimde finanse edebilme kapasitesidir.

Gelir tarafinda ise biiyliksehir belediyelerinin mali yapisinda merkezi idareden
aktarilan paylarin belirleyici agirligimi korudugu; 6360 sonrasinda pay sistemindeki
uyarlamalarla birlikte transferlerin 6neminin daha da arttig1 goriilmektedir. Dagitim
Olciitlerine yiizol¢limii degiskeninin eklenmesi, il sinirina kadar genisleyen hizmet

alaninda cografi maliyet farklarim1 kismen hesaba katma girisimi olarak okunabilir.
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Bununla birlikte, genisleyen hizmet ylikiiniin her kosulda gelir esnekligiyle bire bir
dengelenemedigi; gec¢is doneminde bazi 6z gelir kalemlerinin ertelenmesi veya
sinirlanmasinin kisa vadede 6z gelir kapasitesini daraltabildigi; baz1 gelir bagliklarinda
(ilan-reklam, otopark ve ulasim hizmet gelirleri gibi) biiyliksehir diizeyinin giiclenmesine
karsilik ilge diizeyinde daraltic1 etkiler dogabildigi bir tablo ortaya ¢ikmaktadir. Sonug
olarak, 6360 sonrasinda biiyiiksehirlerde mali denge arayisi, bir yandan artan transferlerle
desteklenen; diger yandan harcama baskisi, hizmet standardi beklentisi ve cografi
genislemenin tirettigi maliyetlerle zorlanan ikili bir yapida sekillenmistir.

Genel degerlendirme olarak, 6360 sayili dilizenlemenin biiyiiksehir
belediyelerinde {i¢ temel sonug iirettigi sdylenebilir. Birincisi, hizmet 6l¢egini il diizeyine
tagtyarak kirsal altyapt ve temel hizmetleri belediye glindeminin merkezine ¢ekmis;
yatirim 6nceliklerini yeniden siralamistir. ikincisi, daginik ve genis hizmet sahasimin
isletme gereksinimleri nedeniyle cari harcamalar {izerinde kalic1 bir baski olusturmus;
hizmet {iretim maliyetlerini yapisal olarak yiikseltmistir. Ugiinciisii, gelir tarafinda
transfer agirligini koruyan/artan bir yapiyla birlikte bor¢lanma ihtiyacin1 daha goriiniir
kilmis; ancak bor¢lanmay1 mevzuat sinirlari ve onay mekanizmalariyla ¢evrili bir disiplin
alan1 i¢inde tutmustur. Bu {i¢ sonug¢ birlikte diisiiniildiiglinde 6360, biiyiiksehir
belediyeciliginde “yonetim 6lgegi biiyiidiikce mali yonetimin de daha kuralli, daha planh
ve daha maliyet-duyarli” olmak zorunda kaldig1 bir doneme isaret etmektedir.

Bu cer¢evede 6360 sonrasi mali yonetim agisindan 6ne ¢ikan ihtiyag, genisleyen
cografyada hizmetin ger¢ek maliyetini goriiniir kilan bir planlama ve biitgeleme
yaklagiminin giiglendirilmesidir. Kirsal hizmetlerde kisi basina, kilometre basimna ve
hizmet tiirline gdre birim maliyet hesaplarinin sistematik bigimde iiretilmesi; yatirim—
isletme—bakim dengesinin birlikte tasarlanmasi; altyap1 agigini kapatma hedefi ile cari
giderlerde siirdiiriilebilirlik hedefinin ayn1 mali ¢erceve i¢inde uyumlastirilmasi kritik

Oonem tasimaktadir. Ayni sekilde, devralinan yiikiimliiliikklerin ve bor¢ servisinin biitce
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tizerindeki etkisini orta vadeli bir perspektifle yoneten, nakit akisin1 ve kesinti/mahsup
risklerini gbézeten mali disiplin araglariin gii¢lendirilmesi gerekmektedir. Kurumsal
diizeyde ise il 6l¢eginde koordinasyonun hangi mekanizmalarla daha 6ngoriilebilir hale
getirilecegi; biiyliksehir—ilge iligkilerinde gorev simirlarinin uygulamada siirtlisme
iiretmeyecek bicimde nasil isletilecegi; yatirinm izleme ve koordinasyon diizeninin yerel
hizmet {iretimiyle nasil uyumlandirilacagi, doniisiimiin kalici basarisini belirleyecek
alanlar olarak goriinmektedir.

Ozetle 6360 sayili Kanun, biiyiiksehir belediyelerinde hizmet alanini
genisletmekle kalmamis; yatirimin yoniinii, harcamanin agirlik merkezini ve finansman
arayisinin sinirlarini yeniden belirleyen biitiinciil bir doniisiim yaratmistir. Bu doniisiimiin
stirdiiriilebilirligi, genisleyen cografyanin maliyet gergekligini biitge kararlarina tasiyan;
gelir yapisinin kisitlarin1 ve borg¢lanmanin hukuki simirlarimi gézeten; kirsal-kentsel
hizmet standardin1 dengelerken mali disiplini koruyabilen bir mali yonetim kapasitesinin

giiclendirilmesine baglidir.
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OZET

6360 say1l1 Kanun, biiyiiksehir belediyeciliginde yalnizca idari sinirlar1 genisleten
bir diizenleme olarak degil; hizmet liretimini il 6l¢egine tasiyarak belediyelerin kurumsal
isleyisini, koordinasyon mantigini ve mali karar siireclerini yeniden tanimlayan yapisal
bir doniisiim olarak ele alinmalidir. Bu calisma, doniisiimiin iki ana hattin1 birlikte
degerlendirmektedir: ilk olarak dlcegin biiyiimesiyle biiyiiksehir sisteminde ortaya ¢ikan
yeni kurumsal iligkiler ve koordinasyon diizeni agiklanmakta; ardindan genisleyen hizmet
cografyasinin biitge dengesi iizerindeki etkileri gelir yapisi, harcama kompozisyonu,
yatirnm Oncelikleri ve borclanma davranisi {izerinden analiz edilmektedir. Kanun
sonrasinda kdy ve belde belediyelerinin mahalle statiisiine gegirilmesi ile il ozel
idarelerinin sistem disina ¢ikmasi, yerel hizmetlerin orgilitlenme big¢imini dogrudan
degistirmistir. Bu degisim, il diizeyinde “yetki ve sorumlulugun” nasil paylasildig:
sorusunu yeniden goriinlir kilarken, yatirim siireclerinin izlenmesi ve kurumlar arasi
uyumun saglanmasinda valilik biinyesindeki koordinasyon mekanizmalarinin roliinii de
giiclendirmistir. Boyle bir kurumsal zeminde biiyliksehir belediyeleri, kent merkezine
odaklanan klasik hizmet pratiginin 6tesine gegerek, kirsal nitelikli ve daginik yerlesimlere
uzanan daha genis bir alanda planlama, altyap1 ve temel hizmetleri yiiriitmekle yiikiimlii
hale gelmistir. Bu genislemenin dogal sonucu olarak yatirim giindemi de yon degistirmis;
birikmis altyap:r eksiklerinin kisa siirede telafi edilmesi beklentisi, kirsal altyapiy1
belediye yatirimlarinda daha oncelikli bir konuma tagimistir. Gegis hiikiimlerinin yatirim
biitgesi i¢inde belirli alanlara agirlik verilmesini tesvik eden yapisi ise bu yonelimi
yalnizca “tercih” diizeyinde birakmay1p daha belirgin bir 6ncelik ger¢evesine baglamistir.
Olgek biiyiimesi, mali etkilerini yalnizca yatinm kalemlerinde degil, ayn1 zamanda
giinliik hizmet iiretiminin maliyetlerinde de gostermistir. Hizmet alaninin il geneline
yayilmasi; ulagim, atik yonetimi, bakim-onarim ve saha organizasyonu gibi stireklilik

gerektiren faaliyetlerin daha uzun mesafelerde, daha pargali ve heterojen bir yerlesim
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dokusu i¢inde yiiriitiilmesine yol agmis; bu durum cari giderlerde kalici bir artig egilimi
yaratmistir. Kirsal hizmetlerin gorece yiiksek lojistik ve isletme maliyeti, zamanla
harcama kompozisyonunu yeniden sekillendirerek biitgede siireklilik tasiyan isletme
giderlerinin agirligimi artirmistir. Buna karsilik gelir tarafinda genel biitge vergi
gelirlerinden aktarilan paylarin belirleyici niteligi korunmus; dagitim formiiliinde
ylzolgiimiiniin sinirh 6lgiide dikkate alinmasi, genisleyen cografyanin maliyet etkisini
kismen yansitma amaci tasimistir. Ancak gecis doneminde bazi vergi/har¢ ve ticret
uygulamalarinin ertelenmesi ya da sinirlandirilmasi, artan hizmet yiikiine ragmen 6z gelir
iiretme kapasitesini kisa vadede daraltabilmis; boylece harcama baskist ile gelir esnekligi
arasindaki denge daha kirilgan bir zeminde kurulmustur. Bu tabloda bor¢lanma, biiyiiyen
yatirim ihtiyaci ve artan hizmet yiikii karsisinda daha goriiniir bir finansman segenegine
dontismektedir. Ne var ki belediye bor¢clanmasi, mevzuatin ¢izdigi borg¢ stoku tavani ile
izin ve onay siire¢lerinin belirledigi kontrollii bir alanda gerceklestiginden, mali denge
arayis1 “ihtiya¢” ile ‘“hukuki kapasite” arasindaki smnirlar iginde sekillenmektedir.
Dolayistyla 6360 sonrasit donemde mali yonetim; kirsal altyapr yatirnm baskisi,
genisleyen cografyanin yiikselttigi cari giderler, transfer agirlikli gelir yapis1 ve hukuki

bor¢lanma sinirlarinin birlikte belirledigi bir ¢er¢eveye oturmaktadir.

Anahtar Kelimeler: 6360 sayili1 Kanun, biiyliksehir belediyesi, biitiingehir, mali yonetim,

yerel yonetim maliyesi, yatirim harcamalari, cari giderler, kirsal hizmet maliyeti, merkezi

transferler, bor¢lanma, YIKOB
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ABSTRACT

Law No. 6360 should be understood not merely as a technical reform that expanded
metropolitan municipal boundaries, but as a structural transformation that relocated
service delivery to the provincial scale and, in doing so, reshaped institutional
functioning, coordination mechanisms, and local fiscal decision-making. This study
examines the transformation along two interrelated lines. First, it clarifies the new
institutional relationships and coordination arrangements that emerged as the
metropolitan governance scale expanded. Second, it analyzes the budgetary consequences
of an enlarged service geography by focusing on changes in revenue structure,
expenditure composition, investment priorities, and borrowing behavior.

Following the reform, the conversion of villages and town municipalities into
neighborhood units and the abolition of special provincial administrations directly altered
the organization of local public services. These changes brought the distribution of
authority and responsibility back to the center of debate, while also increasing the
visibility of provincial-level coordination mechanisms operating under the governorate,
particularly in the monitoring and harmonization of investment processes. Within this
institutional setting, metropolitan municipalities moved beyond a service model primarily
oriented toward urban cores and assumed responsibility for planning, infrastructure, and
basic services across a wider and more heterogeneous territory, including dispersed rural
settlements. As a result, investment agendas shifted toward rural infrastructure, driven by
accumulated service deficits and rising expectations for equalized service standards.
Transitional provisions that encouraged allocating resources to specific infrastructure
needs further reinforced this reorientation by establishing clearer investment priorities
rather than leaving them to discretionary choice.

The fiscal implications of scale expansion became apparent not only in capital spending

but also in the cost of routine service provision. Delivering continuous services—such as
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transportation, solid waste management, maintenance and repair, and field operations—
across longer distances and fragmented settlement patterns created a persistent upward
pressure on current expenditures. The comparatively higher logistical and operational
costs of rural services gradually transformed the expenditure mix by increasing the weight
of recurring operating expenses. On the revenue side, the dominant role of shared tax
revenues transferred from the central government largely persisted; incorporating surface
area into the allocation formula aimed to reflect, to a limited extent, the cost implications
of a broader service territory. However, the temporary postponement or limitation of
certain local taxes, fees, and charges during the transition period constrained own-source
revenue capacity in the short run, rendering the balance between spending pressures and
revenue flexibility more fragile.

In this context, borrowing became a more visible financing option in response to
expanding investment needs and growing service obligations. Nonetheless, municipal
borrowing remains bounded by legally defined debt ceilings and approval procedures,
meaning that fiscal balancing efforts are shaped by the tension between rising needs and
constrained legal capacity. Overall, post-6360 metropolitan fiscal management has
evolved within a framework defined jointly by rural infrastructure investment pressures,
structurally higher current expenditures across an enlarged geography, a transfer-
dependent revenue structure, and statutory limits on borrowing.

Keywords: Law No. 6360, metropolitan municipality, integrated metropolitan model,
fiscal management, local public finance, capital expenditures, current expenditures, cost
of rural services, intergovernmental transfers, borrowing, Investment Monitoring and

Coordination Presidency (YIKOB)
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