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Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilati, merkezden y6netim ve yerinden yonetim (adem-i merkeziyet) prensiplerine
uygun bir sekilde orgiitlenmistir. Yerinden yonetim kuruluslari arasinda 6nemli bir yer tutan yer yoniinden
yerinden yonetim kuruluslart il 6zel idaresi, belediye ve kdydiir. Bununla birlikte sanayilesme, tarim, turizm gibi
cesitli nedenlerle diger yerlere kiyasla yurdun bazi sehirlerinde niifusun yogunlastigi goriilmektedir. Niifus
yogunlugu yasanan bu sehirlerde ulasim, altyapi, imar, kati atik bertarafi gibi pek ¢ok kamu hizmetinin siirekli ve
kendisinden beklenen kalitede gerceklestirilmesi, niifus yogunlugunun daha az oldugu sehirlere kiyasla farkli ve
6zel bir yonetim sekli gerektirmektedir. Bu problem anayasa koyucu tarafindan da 6ngériilmiis olacak ki Anayasa
m. 127’ye “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in 6zel yonetim bigimleri getirebilir” hitkmii eklenmistir.
Maddede zikredilen dzel yonetim bicimi, Tiirkiye Cumbhuriyeti idari teskilatinda biiyiiksehir belediyeleri seklinde
somutlagtirilmistir. Gliniimiizde 5216 say1li Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ¢ergevesinde kurulan otuz biityiiksehir
belediyesi tilkemizde hizmet vermektedir. Biiyiiksehir belediyesi kurulan illerde, biiyiiksehir belediyesi ve ilge
belediyeleri seklinde iki kademeli bir yonetim bigimi olusturulmaktadir. Biiyiiksehir belediyeleri ile ilge
belediyeleri arasinda gerek faaliyet alanlari gerekse yerine getirmekle yiikiimlii olduklart gorevler agisindan
cakismalarin ve uyusmazliklarm yasanmasi miimkiindiir. fmar planlamasi ve imar denetimi, uygulamada
biiyliksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasinda uyusmazliklarin yogunlastigi alanlardan biridir. Zira
bityiiksehir belediyesine koordinasyon ve uyumun saglanmasini ve kamu hizmetlerinin geregi gibi sunulmasim
giivence altma almak amaciyla cesitli yetkiler tanmmustir. Doktrinde biiyiiksehir belediyesine taninan bu
yetkilerin, Anayasa m. 127/5’te hiikiim altina alinan idari vesayet denetimi kapsaminda kaldig1 agirhikli olarak
kabul edilmektedir. Ote yandan idari vesayetin merkezi idarenin mahalli idareler {izerinde sahip oldugu bir yetki
oldugu Anayasa m. 127°de diizenlenmistir. Bu makalede idarenin biitiinliigii ilkesi ¢ergevesinde biiyiiksehir
belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki hukuki iligki incelenmistir. Bu kapsamda gerek uygulama imar
planlarinin hazirlanmasinda gerekse ilge belediyelerinin imar uygulamalarinin denetlenmesinde 5216 sayili Kanun
ile bityiiksehir belediyelerine verilen yetkiler hukuki agidan tahlil edilmistir.
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The administrative organization of the Republic of Tiirkiye is organized in accordance with the principles of
centralization and decentralization. Local administrations, which have an important place among decentralized
organizations, include special provincial administrations, municipalities, and villages. However, due to various
reasons such as industrialization, agriculture, and tourism, population is concentrated in certain cities of the country
compared to other places. In densely populated cities, continuous provision of many public services requires a
special management style compared to cities with lower population density. Therefore, provision “special
administrative arrangements may be introduced by law for larger urban centers” was added to Article 127 of the
Constitution. Special administrative form mentioned in the article has been embodied in the administrative
organization of the Republic of Tiirkiye as a metropolitan municipality. In provinces where metropolitan
municipalities are established, a two-stage administrative form is constituted in the form of metropolitan
municipalities and district municipalities. Overlaps and conflicts may arise between metropolitan municipalities
and district municipalities in terms of both their areas of activity and duties they are obliged to perform. Zoning
planning and zoning supervision are some of the most controversial areas in practice, because metropolitan
municipalities are granted various powers in order to ensure coordination and harmony and to allow public services
to be provided as required. However, in the fifth paragraph of Article 127 of the Constitution, administrative
tutelage is regulated as an authority that central administration holds over local administrations. In this article,
legal nature of relationship between metropolitan municipalities and district municipalities is examined. In this
context, authorities granted to metropolitan municipalities by Law No. 5216, both in the preparation of zoning
plans and in the supervision of district municipalities’ zoning practices, are analyzed from a legal perspective.
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GIRIS

Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilati, Anayasa m. 123/2 uyarinca, merkezden yonetim ve yerinden
yonetim ilkeleri ¢ercevesinde iki kola ayrilarak orgiitlenmistir. Merkezden yonetim; kamu hizmetlerinin
sunumunun, organizasyonun ve finansmaninin merkez adi verilen bagkent Ankara’da 6rgiitlenen teskilat
tarafindan gergeklestirildigi yonetim bigimidir. Bununla birlikte kamu hizmetlerinin merkezdeki
gorevliler eliyle iilkenin her yerine gotiiriilmesi miimkiin degildir. Bu gorevi yerine getirmek adina,
merkezi idare biinyesinde ve onun hiyerarsisi altinda tasra teskilati birimleri kurulmustur. Ulkemizde
merkezi idarenin tagra teskilati, il idaresi ve ilge adi1 verilen birimlerden olusmaktadir. Yerinden yonetim
ise kamu hizmetlerinin daha hizli, bolgenin ihtiyaglarina uygun ve verimli bir sekilde sunulmasi igin
kurulan yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 (kamu idareleri) ile teknik bilgi ve uzmanlik
gerektiren bazi kamu hizmetlerinin geregi gibi sunulmasi adina kurulan hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslari (kamu kurumlari) tarafindan gergeklestirilen yonetim bigimidir. Belirtilen bu
idarelerin haricinde kalan Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, Kamu ihale Kurumu, Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Sermaye Piyasasi Kurulu, Kisisel Verileri Koruma Kurumu gibi
kamusal yasamin hassas alanlarinda faaliyet gosteren diizenleyici ve denetleyici kurumlar (bagimsiz
idari otoriteler) ile kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslar1 ve iist kuruluslarin idari teskilattaki yeri
konusunda doktrinde goriis birligi bulunmamaktadir.

Ana hatlariyla 6zetlenen Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilati, 783.562 km? alana yayilan binlerce
kamu idaresinden olugan bir yapi1 olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu durum karsisinda, Anayasa m. 3’te
“Tiirkiye Devleti, iilkesi ve milletiyle boliinmez bir biitiindiir.” seklinde ifade edilen iiniter devlet
ilkesinin hayata gecirilebilmesi icin ¢esitli hukuki mekanizmalarin varligi gereklidir. Uniter devlet
yapisinin bir yansimasi olan idarenin biitiinliigii ilkesi, Tiirkiye Cumhuriyeti idari teskilatina hakim olan
temel ilkelerden biridir. “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” seklinde
Anayasa m. 123’te yer bulan idarenin biitinliigi ilkesiyle, idari teskilatta yer alan biitiin idarelerin
hiyerarsi ve vesayet ad1 verilen denetim mekanizmalariyla aralarinda gesitli derecelerde iligki kurularak
idari isleyiste uyum ve koordinasyonun saglanmasini hedeflenmektedir.

Bu makalede oncelikle idarenin biitiinligii ilkesi ve idarenin biitiinliigiinii saglamak amaciyla
kullanilan hukuki araglar ele alinacaktir. Devaminda ise idarenin biitlinligli ilkesi cercevesinde
biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki hukuki iliski degerlendirilecektir. Son olarak
imar planlariin hazirlanmasi ve imar uygulamalarinin denetimi acisindan biiyiiksehir belediyesinin ilge
belediyeleri tizerindeki denetim yetkisinin kapsami ve sinirlar1 incelenecektir.

Idarenin Biitiinliigii ilkesi

Tirkiye Cumhuriyeti idari teskilat sisteminde, idari fonksiyonun yerine getirilmesinde pek gok
kamu idaresi rol almaktadir. Bu idareler, devlet tiizel kisiligi icinde yer alan idareler ile yer yoniinden
yerinden yonetim kuruluslari, hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluglari, kamu kurumu niteliginde
meslek kuruluslari, diizenleyici denetleyici kurumlar ve cumhurbagkanligi ofisleri seklinde devlet tiizel
kisiliginden bagimsiz kamu tiizel kisiligine sahip idarelerden olugsmaktadir. Binlerce kamu idaresinden
olusan bu yapi karsisinda temel problem, kamu hizmetlerinin sunumunda idareler arasindaki birligin ve
koordinasyonun saglanmasidir. Zira yerinden yoOnetimin en &nemli sakincasi, devletin birligi ve
biitiinliigii ile kamu hizmetlerinde aranan tutarliligin bozulmasidir (Giritli vd., 2015). Bu durum
karsisinda idareler arasindaki uyum ve koordinasyon, m. 123’te hiikiim altina alian idarenin biitinligii
ilkesi ile gergeklestirilmektedir.

Idarenin biitiinliigii ilkesi, “idareyi olusturan tiim birimlerin esgiidiimlii bicimde (koordinasyon
icinde) hareket etmesi” anlamina gelmektedir (Ulusoy, 154). idari teskilatin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde orgiitlenmesi, Anayasa m. 3 ve m. 123 geregince bir zorunluluktur. Bununla birlikte
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idarenin biitlinligl ilkesi, idareler arasinda yalnizca teskilat agisindan koordinasyonun saglanmasiyla
sinirli degildir. Zira Anayasa m.123’te idarenin kurulus ve gdrevleriyle bir biitiin oldugu hiikiim altina
almmistir. Dolayisiyla gerek idari teskilat sisteminin kurulusunda gerekse kamu hizmetlerinin
sunumunda idarenin biitiinliigii ilkesi gozetilmelidir. Kurulus agisindan idarenin biitiinligii ilkesinin
gerceklestirilmesi, “Idare kurulusunun kaynagim ve kuvvetini tek Anayasa’dan almasi ve, esitlik
ilkesine bagl olarak, aym kanunlarla diizenlenmesi sayesinde” miimkiin olmaktadir (Duran, 1982).
Idarenin gérev agisindan biitiinliik gdstermesi ise idari fonksiyonun yerine getirilmesinde kamu
yararinin  gerceklestirilmesinin amacglanmasi ve kamu hizmetlerinin geregi gibi sunulmasiyla
saglanmaktadir (Yildirim & Cinarli, 2021).

Gerek teskilat1 gerekse faaliyetleri agisindan idarenin birligi ve biitiinliigii hem merkezi idare ile
yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda hem de bir kamu tiizel kisisinin kendi i¢inde saglanmasi gereken
bir uyumdur. Bir kamu tiizel kigisinin teskilatlanmasinda ve kendi i¢ isleyisindeki koordinasyonun
saglanmasi da idarenin biitlinliigii ilkesiyle dogrudan ilgilidir. Dolayisiyla idarenin birligi ve biitiinliigi,
hiyerarsi ve idari vesayet ad verilen iki hukuki aragla gergeklestirilmektedir. idarenin idare tarafindan
denetlenmesini saglayan bu araglardan hiyerarsi, ayn1 kamu tiizel kisisi i¢inde iistiin ast iizerinde; idari
vesayet ise merkezi idarenin devlet tiizel kisiliginden bagimsiz kamu tiizel kisiligine sahip yerinden
yonetim kuruluglari tizerinde sahip oldugu denetim yetkisidir (Ulusoy, 155).

Ayni kamu tiizel kisisi icinde uyumu saglamak amaciyla kullanilan hiyerarsi yetkisi, ast iist
durumunu belirleyen hiyerarsi iligkisinin bir sonucu oldugu i¢in olagan ve genel bir yetki olup kanunla
veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle Ongoriilmesine gerek kalmaksizin idarenin kurulmasiyla
birlikte kendiliginden olusur (Akyilmaz vd., 2023). Idari vesayet yetkisi ise kamu tiizel kisiligine sahip
idareler iizerinde gergeklestigi ve dolayisiyla gesitli sekillerde ve derecelerde yerel yonetimlere taninan
Ozerkligin bir istisnasini teskil ettigi i¢in bu yetkinin kanunla 6ngoriilmesi bir zorunluluktur (Kalabalik,
2023; Tortop, 1991). Danigtay 10. Dairesinin 28 Kasim 2019 tarihinde verdigi E. 2015/58 ve K.
2019/8906 sayili kararinda da vurgulandigi iizere, idarenin birtakim keyfi miidahalelerle mahalli
idarelerin 6zerkligini ihlal etmesinin Oniine gecmek icin idari vesayet yetkisinin usul ve esaslarinin
kanunla diizenlenmesi gereklidir (Lexpera).

Idari vesayet yetkisinin dayanagi Anayasa m. 127/5’te yer almaktadir. Bu hiikiim uyarinca,
“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun
sekilde yiiriitiilmesi, kamu gérevierinde birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmasit ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari
vesayet yetkisine sahiptir”. Buna gore, Anayasa’da ongoriilen idari vesayet yetkisi, merkezi idarenin
yer yoniinden yerinden yonetim kuruluglart olan mahalli idareler tizerinde kullanabilecegi bir denetim
yetkisidir. Ancak uygulamada idari vesayet ifadesinin Anayasa’da 6ngoriilen tipik seklinin yaninda iki
farkli kamu tiizel kisisi arasindaki denetim iligkisini anlatmak amaciyla da kullanildigi goériilmektedir.
Bir sonraki baslik altinda detayli olarak incelenecek bu denetimde, bir kamu tiizel kisisi kendisine gore
daha merkezde kabul edilen bir diger kamu tiizel kisisi tarafindan denetlenmektedir (Ulusoy, 2023;
Ozay, 2017; Kalabalik, 2023). Ornegin; 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu m. 25’te yer alan
“Biiyiiksehir belediye biitcesi ile ilce belediyelerinden gelen biitgeler biiyiiksehir belediye meclisine
sunulur ve biiyiiksehir belediye meclisince yatirim ve hizmetler arasinda biitiinliik saglayacak bicimde
aynen veya degistirilerek kabul edilir” seklindeki diizenlemeyle biiyiiksehir belediyeleri ile ilge
belediyeleri arasinda, yani iki mahalli idare arasinda idari vesayete benzeyen bir denetim iligkisi tesis
edildigi dikkat cekmektedir.

Biiyiiksehir Belediyeleri ile ilce Belediyeleri Arasindaki Hukuki iliski

Anayasa m. 127/1 uyarinca mahalli idareler; “il, belediye veya kéy halkinin mahalli miigterek

102



Biiyiiksehir Belediyelerinin lige Belediyeleri Uzerindeki Imar Denetim Yetkisinin Hukuki Niteligi

ihtiyaglarim karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda
gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkigileridir ”. Yer yoniinden yerinden
yoOnetim kuruluslar1 olarak da adlandirilan mahalli idareler, her biri kamu tiizel kisiligine sahip olan il
0zel idaresi, belediye ve kdy adi verilen idari birimlerden olusmaktadir. Bununla birlikte yine Anayasa
m. 127/3’te, “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in ozel yonetim bicimleri getirebilir” hiikkmiiyle 6zel
bir yonetim sekli ongoriillmiistiir. Biiyiiksehir belediyesi olarak orgiitlenen bu 6zel yonetim bicimi, ilk
olarak 195 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname (RG: 23.03.1984/18350) ile Istanbul, Ankara ve
[zmir’de kurulmustur. Giiniimiizde ise hukuki statiisii 5216 sayili Kanun ile diizenlenen otuz biiyiiksehir
belediyesi lilkemizde hizmet vermektedir.

Anayasa’da 06zel yonetim bigimlerinin “biiyiik yerlesim merkezleri” igin getirilebilecegi
ongoriilmekle birlikte, maddede zikredilen “biiyiik ” ifadesiyle kastedilen 6zelligin ne oldugu 5216 sayili
Kanun’da agiklanmigtir. Kanun’un gerekgesinde; niifusun kentlerde yogunlagmasinin hizmet talebi ve
maaliyetleri artirdig1, milyonlarca insan ve aracin olusturdugu trafik, konut talebinde artis, arsa
spekiilasyonu, kacak yapilagma, kentlerin etrafinin yoksulluk kusagiyla ¢evrilmesi gibi ulusal diizeyde
etkileri olan pek ¢ok problemi ortaya ¢ikardigi, dolayisiyla biiyiik sehirlerin sorunlartyla bas edebilmek
icin mevcut yonetim bicimlerinin yetersiz hale geldigi ve bu kentlerde iki diizeyli bir yonetim bigimi
olusturularak mahalli miisterek ihtiyaglarin geregi gibi sunulmasinin hedeflendigi vurgulanmistir.
Ayrica 5216 sayili Kanun m. 4’te yer verilen “Toplam niifusu 750.000°den fazla olan illerin il
belediyeleri kanunla biiyiiksehir belediyesine doniistiiriilebilir” hilkmiiyle biiyiiksehir belediyesi olarak
anilan 6zel yonetim bigiminin uygulanmasinda niifus yogunlugu kriterinin temel hareket noktasi oldugu
goriilmektedir. Ulkemizdeki biiyiiksehir belediyelerinin niifus dagilimlar1 Tablo 1°de gosterilmistir.

Sekil 1
2023 Y1l Itibariyla Ulkemizdeki Biiyiiksehir Beledivelerinin Niifuslar: (TUIK, 2024)
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Tabloya gére, niifusu en fazla olan biiyiiksehir belediyesi 15.655.924 niifusla Istanbul’dur.
Istanbul’u 5.803.482 niifusla Ankara ve 4.479.525 niifusla izmir takip etmektedir. Niifusu en diisiik
biiyliksehir belediyeleri ise 742.725 ile Malatya ve 749.993 ile Erzurum’dur. Verilere gore, Malatya ve
Erzurum’un biiyliksehir belediyesi kurulabilmesi igin gerekli olan 750.000 niifusun altina diistigii
gorilmektedir. 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda, biiyiiksehirlerin kanunla kurulacagi
diizenlenmigken, biiyiiksehir belediyesi statiisiiniin kaldirtlmas1 usuliine yer verilmemistir. Bu durumda
yetkide ve usulde paralellik ilkesi dogrultusunda gerekli sartlart kaybeden biiyliksehir belediyelerinin
kaldirilmas1 da yine kanunla yapilmalidir.
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Biiyiiksehir belediyesi, 5216 sayili Kanun m. 3/1-(a) bendinde, “Sinmrlar: il miilki sinwrr olan ve
sumrlart igerisindeki ilce belediyeleri arasinda koordinasyonu saglayan; idari ve mall 6zerklige sahip
olarak kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklari yerine getiren, yetkileri kullanan; karar organi
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisisini...ifade eder” seklinde tanimlanmustir.
Biiyiiksehir belediyesinin sinirlariin il miilki sinirlar1 oldugu, biiytiksehir belediyesi kurulan illerde il
0zel idarelerinin, kdy ve belde belediyelerinin kamu tiizel kisiliklerinin kaldirildigi, bu illerde il
belediyelerinin biiyiiksehir belediyesine doniistiiriildiigii ve bucak teskilatlarinin kaldirildigi 6360 sayili
Kanun’da hiikiim altina alinmigtir. Biiytliksehir belediyesi kurulan illerdeki bir diger mahalli idare ise
ilce belediyeleridir. Ilge belediyesi, “biiyiiksehir belediyesi sinirlart icinde kalan ilce belediyesini” ifade
etmektedir. Ilgelerin miilki simrlari, ilge belediyelerinin de sinirlarim olusturmaktadir. Dolayisiyla
biiyliksehir belediyesi kurulan illerde yer yoniinden yerinden ydnetim kuruluslari biiyiliksehir
belediyeleri ve ilge belediyeleri seklinde iki diizeyli drgiitlenmektedir.

Biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri kamu tiizel kisiligine sahip yer yoniinden yerinden
yonetim kuruluslaridir. Kamu tiizel kisiligi statiisii, kendisine tiizel kisilik taninan idareye c¢esitli
derecelerde 6zerklik tanidig1 igin biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki hukuki iliskinin
niteligini, kapsamini ve smirlarmi tespit etmek oldukca Onemlidir. Zira bu iligkinin bir taraftan
koordinasyon ve igbirligini saglamasi, diger taraftan ise belediyelerin 6zerkligini anlamsiz kilacak
agirlikta olmamasi gerekmektedir.

Hiyerarsi ve idari vesayet arasindaki en belirgin fark, daha 6nce de belirtildigi gibi, hiyerarsi
denetiminin ayn1 kamu tiizel kisisi i¢inde, idari vesayet denetiminin ise merkezi idare ile yer yoniinden
yerinden yonetim kuruluslar1 olan mahalli idareler arasinda gerceklesmesidir. Kamu tiizel kisiligine
sahip olduklar1 i¢in biiyliksehir belediyesi ile ilge belediyeleri arasinda hiyerarsi iligkisi
bulunmamaktadir. Dolayisiyla biiyliksehir belediyesi ile il¢e belediyeleri arasinda ancak kanunla
ongoriilmek kaydiyla vesayet iliskisinden bahsedilebilecektir. Ote yandan Anayasa m. 127/5 uyarinca,
idari vesayet yetkisinin merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki denetim yetkisi oldugunun kabul
edilmesi, biiyiiksehir belediyesi ile ilce belediyeleri arasindaki iliskinin hukuki niteliginin tespitini
giiclestirmektedir. Zira Anayasa Mahkemesi 25 Ocak 2007 tarihli, E. 2004/79 ve K. 2007/6 sayili
kararinda, “Idari vesayet mahalli idareler sizerinde merkezi idareye taninan bir yetki olduguna gére bir
mahalli idare olan biiyiiksehir belediyesine taminan bu yetkinin vesayet icerisinde degerlendirilmesi
mzimkiin degildir” seklindeki degerlendirmesiyle biiyiiksehir belediyesi ve ilge belediyeleri arasindaki
hukuki iliskiyi idari vesayet kapsaminda degerlendirmemistir (RG: 17.01.2008/26759).

Biiyiiksehir belediyesi ile ilge belediyeleri arasindaki hukuki iligkinin niteligi konusunda
doktrinde farkli goriisler bulunmaktadir. Gozler’e gore, her iki mahalli idarenin de kamu tiizel kisiligine
sahip olmasi nedeniyle, aralarindaki iliski idari vesayet iliskisi olarak nitelendirilemez. Bu hususu
“mahalli idareler arasinda vesayet olmaz ilkesi”’, “mahalli idareler arasinda vesayet yasagi”, “mahalli
idarelerin esitligi ilkesi” gibi sekillerde isimlendiren Gozler; biitiin mahalli idarelerin mahalli idare
olmak itibariyla birbirleriyle esit oldugunu, bir mahalli idarenin baska bir bagka mahalli idare tizerinde
idari vesayet yetkisine sahip olmasinin bu idarelerin bagimsizligi, 6zerklik ve esitlik ilkeleriyle
celistigini, mahalli idareler arasinda var olabilecegi diisliniilen idari vesayet yetkisinin dayanaginin
Anayasa m. 125’te yer almadigimi ve mahalli idareler arasinda idari vesayet iligskisi kurulmak isteniyorsa
anayasa degisikligi yapilarak spesifik bir hilkmiin Anayasa’ya eklenmesi gerektigini savunmaktadir
(Gozler, 2022). Benzer yonde goriis bildiren Karahanogullari, Anayasa’nin yerel yonetimler iizerinde
yalmzca merkezi idareye vesayet yetkisi tanidigin1 ve dolayistyla bir belediyenin diger bir belediyenin
karar orgam lizerinde idari vesayet yetkisi kullanmasinin Anayasa’ya aykiri oldugunu ifade etmistir
(Karahanogullari, 2023). Atay’a gore, biiyiiksehir belediyesi merkezi idarenin bir pargasi olmadigi igin,
biiyiiksehir belediyesinin smirlar i¢indeki diger belediyeler tizerinde kullandig1 yetkiler idari vesayet
olarak adlandirilamaz (Atay, 185). Caglayan da Anayasa m. 127°de idari vesayetin merkezden yonetim
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ve yerinden yonetim arasinda gerceklesen denetim olarak ifade edildigini, iki yerinden ydnetim
arasindaki denetimin Anayasa’daki tanima uymadigini ve buna “kendine 6zgii, kanundan dogan bir
idari denetim” denilmesinin daha dogru oldugunu savunmaktadir (Caglayan, 2018). Farkli bir goriis 6ne
siiren Ozay; baslangicta, idari vesayet iliskisinde vesayet makaminin merkezi idare ve vesayete tabi
makamin ise yerel yonetimler oldugunu belirtmis, ancak zamanla bu iliskinin degistigini ve gliniimiizde
biri yasal olarak merkez kabul edilen iki idare arasinda da idari vesayet iligkisinin kurulabilecegini ifade
etmistir (Ozay, 2017). Bununla birlikte Ozay, biiyiiksehir belediyesi ile ilce belediyeleri arasindaki
hukuki iligkinin idari vesayetin 6zel bir tiirli oldugunu, bu iliskinin alisilagelmis idari vesayet olmadigini
ve “dis idari denetim” olarak adlandirilabilecegini ileri siirmiistiir (Ozay, 2017). Ozay’in gériisiine
paralel olarak Ulusoy, biiyiiksehir belediyelerinin imar ve biitce konularinda ilge belediyeleri tizerinde
yasal olarak sahip olduklar1 denetim yetkisinin idari vesayet niteliginde oldugunu, bir kamu tiizel
kisisinin, kendisinden daha {istteki diger bir kamu tiizel kisisi tarafindan kamu hizmetlerinde
koordinasyonu, biitiinliigii, etkinligi ve verimlili§i saglamak amaciyla idari olarak denetlenmesinin
mutlaka devlet tiizel kisiligi tarafindan yapilmasinin sart olmadigimni vurgulamistir (Ulusoy, 2023). Idari
vesayet yetkisindeki degisime dikkat ¢eken Giiran; 6zerklige sahip yerel yonetim kuruluslarinda,
merkezi idarenin denetim yetkisi daralirken merkezilesme olgusunun yerinden yonetim diizeyinde
yasandigina, biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri seklinde iki diizeyli mahalli idare sistemi
olusturularak ©nceden Ankara’nin (merkezi idarenin) kullandigi baz1 yetkilerin biiytliksehir
belediyelerine verilmesiyle bir “i¢ vesayet mekanizmas:” kurulduguna dikkat ¢ekmektedir. Miiellife
gore, bu durumda vesayet iliskisi iki yer yoniinden yerinden yonetim kurulusu arasinda gergeklesmekle
birlikte olayin 6ziinde bir mahiyet farki bulunmamaktadir. Zira nispeten yerel plandaki bir orgiit,
nispeten merkezi otorite tarafindan denetlenmektedir (Giiran, 1991). Yildirim ve Cinarli da idari vesayet
yetkisinin sahibinin her zaman merkezi idare olmasi gerekmedigini, biiyliksehir belediyesinin ilge
belediyeleri iizerindeki idari vesayet yetkisinin de bu kapsamda oldugunu savunmaktadir (Yildirim &
Cinarli, 2021).

Doktrindeki bu goriislerin yani sira biiyiiksehir belediyesi ile il¢e belediyeleri arasindaki iliskiyi
sui generis nitelikte kabul eden yazarlar da mevcuttur (Sancakdar vd., 2019). Arikboga’ya gore,
biiyliksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasinda idari vesayet benzeri bir iliski mevcuttur (Arikboga,
2012). Doktrinde Alici; Anayasa’da dngoriilen idari vesayet iliskisinin iki diizeyli biiyiiksehir yonetim
modelini de kapsamina alacak sekilde yeniden yorumlanmasi gerektigini ileri siirmektedir. Yazara gore;
kamu hizmetlerinin uyumlu ve koordineli bir sekilde yerine getirilmesi amaciyla biiyiiksehir
belediyelerine taninan bu yetki, “idari vesayete benzeyen nev’i sahsina miinhasir bir denetim yetkisi”
olup “yerel idari vesayet” seklinde adlandirilabilir (Alic1, 2012b). Colak ise biiyiiksehir belediyelerinin
ilce belediyeleri lizerindeki denetim yetkisinin, “genisletilmis idari vesayet” veya “yerel idari vesayet”
olarak adlandirilmasinin dogru olacagini savunmaktadir (Colak, 2013).

Kanimizca Anayasa m. 127/5’te diizenlenen idari vesayet, hiikiimde ifade edilen merkezi idarenin
mabhalli idareler iizerindeki denetim yetkisiyle sinirli olarak anlagilmalidir. Zira idare hukukunda
yetkilerin kanuniligi ilkesi gecerlidir. Bu ilke uyarinca higbir kisi, organ ya da makam kaynagim
Anayasa ve kanunlardan almayan bir yetki kullanamaz. idare hukukunda yetkisizlik kural, yetkili olma
hali ise istisnadir. Anayasa m. 127/5’te idari vesayet makaminin merkezi idare oldugu agikca
diizenlenmistir. Idari vesayet yetkisi, kanunla Ongoriilmek kaydiyla merkezi idarenin baskent
teskilatindaki veya tasra teskilatindaki kisi veya makamlar tarafindan kullanilabilir. Bunun diginda
Anayasa’da mahalli idareler arasinda herhangi bir idari vesayet iliskisi kurulmanustir. Ote yandan
mabhalli idareler arasindaki idari vesayet iliskisinin Anayasa’da hiikiim altina alinan idarenin biitiinligii
ve iiniter devlet ilkelerinin bir sonucu oldugu ileri siiriilebilir. Ancak idari vesayet yetkisi, iki farkli kamu
tiizel kisisi arasinda denetim iliskisi kurdugu i¢in istisnai bir nitelige sahiptir. Zira kamu tiizel kisiliginin
kurulmasinin amaci, séz konusu idareye cesitli acilardan 6zerklik saglamaktir. Ornegin; kamu tiizel
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kisiligine sahip tiniversitelerin ve Tiirkiye Radyo Televizyon Kurumunun 6zerkligi bizzat Anayasa’nin
muhtelif maddelerinde kabul edilmistir. Dolayisiyla istisnai ve 6zel bir yetki olan idari vesayetin
Anayasa’daki dayanagi olan 127/5 hiikmiiniin kiyasa yol agmayacak sekilde dar yorumlanmasi gerekir.

Biiyiiksehir Belediyesinin imar Denetim Yetkisinin Hukuki Niteligi

Kamu hizmetlerinin planli, programli, etkin, verimli ve uyum icinde yiiriitiilmesini saglamak
amaciyla kabul edilen 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, biiyiiksehir belediyelerinin
kurulusunu, smirlarini, organlarini, goérevlerini, yetkilerini ve sorumluluklart diizenlemektedir. 5216
sayili Kanun ile bu Kanun’da 6nemli degisiklikler yapan 6360 sayili Kanun, idare hukuku a¢isindan
Onemli tartigmalar1 beraberinde getirmistir. Bu tartigmalardan biri, biiyiiksehir belediyesinin ilce
belediyelerinin imar uygulamalarini denetleme yetkisiyle ilgilidir. Bu yetki, 5216 sayili Kanun’un
biiytiksehir ve ilge belediyelerinin gérev ve sorumluluklariin diizenlendigi m. 7/1-(b) bendinde,
biiyiiksehir belediyesinin imar denetim yetkisinin agikg¢a diizenlendigi m. 11°de ve meclis kararlarinin
kesinlesmesinin diizenlendigi m. 14’te hiikiim altina alinmistir. Bu diizenlemelerden hareketle
biiyiiksehir belediyesinin ilge belediyeleri tizerindeki imar denetiminin planlama siirecinin ve uygulama
stirecinin denetimi seklinde gerceklestigi soylenebilir (Yildirimer, 2019; Colak, 2013).

Planlama Siirecinde Biiyiiksehir Belediyesi Tarafindan Gergeklestirilen Imar Denetimi

Planlama, idarenin uzun vadede toplumun tiim yasamini olabildigince Ongérme, alternatif
belirleme ve yon verme gorevini ifade etmektedir (Duran, 1975). Idarenin planlama gorevi, esasen
Anayasa m. 166’ ’ya dayanmaktadir. Maddenin ilk fikrasina gore, “Ekonomik, sosyal ve kiiltiirel
kalkinmay, ozellikle sanayiin ve tarumin yurt diizeyinde dengeli ve uyumlu bigimde hizla geligmesini,
tilke kaynaklarinin dokiim ve degerlendirilmesini yaparak verimli sekilde kullanilmasini planlamak, bu
amagla gerekli teskilati kurmak Devletin gérevidir”. Planlama faaliyetinin kalkinma planlarindan imar
planlaria dek genis bir alan1 kapsamasina karsin, idarenin planlama faaliyetleri arasinda imar hukukuna
iliskin olanlar nemli bir yer tutmaktadir (Sanl, 2009). Imar planlamasiyla amaglanan “belediye ve
miicavir alanlar ile bu alanlarin disinda, kamu ve toplum yararini ger¢eklestirecek hukuki ¢ergcevenin
olusturulmasidir” (Kalabalik, 2012). Danigtay da 25 Kasim 1986 tarihinde verdigi E. 1986/18 ve K.
1986/1023 sayili karartyla planlamanin 0nemine ve imar planlarinin hazirlanirken goéz Oniinde
bulundurulmasi gereken noktalara dikkat ¢ekmistir (Lexpera). Danistaya gore;

Imar planlari, planlanan ydrenin bugiinkii durumunun, olanaklarmin ve ilerideki gelismesinin
gercege en yakin sekilde saptanabilmesi i¢in cografi veriler, beldenin kullaniligi, donatimi1 ve mali
bilgiler gibi konularda yapilacak aragtirma ve anket ¢alismalar1 sonucu elde edilecek bilgiler 1s18inda,
cesitli kentsel islevler arasinda var olan yada saglanabilecek olanaklar dlgiisiinde en iyi ¢dziim yollar
bulmak, insan, toplum, ¢evre miinasebetlerinde kisi ve aile mutlulugu ile toplum hayatim1 yakindan
etkileyen fiziksel gevreyi saglikli bir yapiya kavusturmak; yatirimlarin yer se¢imlerini ve gelisme
egilimlerini yonlendirmek ve topragin korunma, kullanma dengesini en rasyonel bi¢imde belirlemek
belde halkina iyi yasama diizeni ve kosullar1 saglamak amaciyla kentin kendine 6zgii yasayis bigimi ve
karakteri, niifus, alan ve yapu iliskileri, yorenin gerek ¢evresiyle ve gerekse cesitli planlar1 arasinda olan
baglantilari, halkin sosyal ve kiiltiirel gereksinimleri, giivenlik ve saglig ile ilgili konular géz 6niine
almarak hazirlanir.

5216 sayilh Kanun ve ilgili diger kanunlar incelendiginde, planlama gorevinin yerine
getirilmesinde biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyelerine cesitli gorevlerin verildigi goriilmektedir.
Dolayisiyla hukuki problemin sinirlarim ¢izmek adina, bu baslik altinda mekansal plan tiirleri 6zelinde
bir degerlendirme yapilmstir.

Mekansal plan tiirlerinden biri olan gevre diizeni plani, 3194 sayili Imar Kanunu m. 5°te asagidaki
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gibi tanimlanmigtir:

Cevre diizeni plani; varsa mekansal strateji planlarinin hedef ve stratejilerine uygun olarak
yerlesim, gelisme alanlar1 ve sektorlere iligskin alt 6lgek planlarini yonlendiren genel arazi kullanim
kararlan cergevesinde ilke ve kriterleri belirleyen, bolge, havza veya il biitiinlinde hazirlanan, plan
hiikiimleri ve raporuyla bir biitiin olan plandir.

Mekéansal Planlar Yapim Yonetmeligi m. 4’te de ¢evre diizeni planinin tanimina yer verilmistir.
Bu diizenleme uyarinca ¢evre diizeni plan;

Varsa mekansal strateji planlarinin hedef ve strateji kararlarina uygun olarak orman, akarsu, gol
ve tarim arazileri gibi temel cografi verilerin gosterildigi, kentsel ve kirsal yerlesim, gelisme alanlari,
sanayi, tarim, turizm, ulasim, enerji gibi sektorlere iliskin genel arazi kullanim kararlarini belirleyen,
yerlesme ve sektorler arasinda iligkiler ile koruma-kullanma dengesini saglayan 1/50.000 veya
1/100.000 olgekteki haritalar iizerinde olgegine uygun gosterim kullanilarak bolge, havza veya il
diizeyinde hazirlanabilen, plan notlar1 ve raporuyla bir biitiin olarak yapilan plani... ifade eder.

1 sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesi m. 102 uyarinca, biiyiiksehir belediyeleri sinirlari iginde
cevre diizeni planlarinin biiyliksehir belediyeleri tarafindan, biiytiksehir statiistine sahip olmayan illerde
ise Bakanlik tarafindan yapilacagi, yaptirilacagi ve onaylanacagi hiikkme baglanmistir. Dolayisiyla
biiyiiksehir belediyesi olan illerde, ¢evre diizeni planinin hazirlanmasi hususunda ilge belediyelerinin
yetkisi ve sorumlulugu bulunmamaktadir.

Mekansal plan tiirlerinden bir digeri olan imar planlari, “yerlesim yerlerini bir biitiin olarak ele
alan ve arazi kullammi ile yapilagmaya iliskin genel ve kapsayici kararlara yer veren planlar” olarak
tamimlanabilir (Muratoglu, 186). 3194 sayili imar Kanunu uyarinca imar planlari, nazim imar plani ve
uygulama imar plani olarak hazirlanmaktadir. Nazim imar plani, 3194 sayili Kanun m. 5’te asagidaki
gibi tanimlanmustir:

Nazim Imar Plani; varsa bolge planlarinin mekana iliskin genel ilkelerine ve varsa gevre diizeni
planlarina uygun olarak halihazir haritalar {izerine, yine varsa kadastral durumu islenmis olarak ¢izilen
ve arazi parcalarinin; genel kullanig bigimlerini, yerlesme alanlariin gelisme yon ve biiyiikliiklerini,
niifus yogunluklar1 ve esiklerini, ulagim sistemlerini gostermek ve uygulama imar planlarinin
hazirlanmasina esas olmak {izere diizenlenen, plan hiikiimleri ve raporuyla beraber biitiin olan plandir.

Mekansal Planlar Yapim Yonetmeligi m. 4’te de nazim imar plani tanimina yer verilmistir. Bu
diizenleme uyarinca nazim imar plant;

Mevcut ise ¢cevre diizeni planinin genel ilke, hedef ve kararlarina uygun olarak, arazi parcalarinin
genel kullanmis bigimlerini, baglica bolge tiplerini, bolgelerin gelecekteki niifus yogunluklarini, cesitli
kentsel ve kirsal yerlesme alanlarinin gelisme yon ve biiytikliikleri ile ilkelerini, kentsel, sosyal ve teknik
altyapr alanlarmi, ulasim sistemlerini gostermek ve uygulama imar planlarinin hazirlanmasina esas
olmak iizere, varsa kadastral durumu islenmis olarak 1/5.000 dlgekte, biiyiiksehir belediyelerinde 1/5000
ile 1/25.000 arasindaki her 6l¢ekte, onayli halihazir haritalar {izerine, plan notlarn ve ayrintili raporuyla
bir biitiin olarak hazirlanan plani...ifade eder.

Uygulama imar plani ise 3194 sayili Kanun m. 5’te asagidaki gibi tanimlanmustir:

Uygulama Imar Plani; tasdikli halihazir haritalar iizerine varsa kadastral durumu islenmis olarak
nazim imar plani esaslarina gore ¢izilen ve gesitli bolgelerin yapi adalarini, bunlarin yogunluk ve
diizenini, yollar1 ve uygulama i¢in gerekli imar uygulama programlarina esas olacak uygulama etaplarini
ve diger bilgileri ayrintilari ile gdsteren plandir.

Mekansal Planlar Yapim Yo6netmeligi m. 4°te de uygulama imar plani tanimina yer verilmistir.
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Bu diizenleme uyarinca uygulama imar plani;

Nazim imar plam ilke ve esaslarina uygun olarak ydrenin kosullar1 ve planlama alaninin genel
ozellikleri, yapinin kullanim amaci ve ihtiyaci, erisilebilirlik, siirdiiriilebilirlik ve ¢evreye etkisi dikkate
alinarak; yapilagsmaya iliskin yapi adalari, kullanimlari, yap1 nizami, bina yiiksekligi, taban alam
katsayisi, kat alan1 kat sayisi veya emsal, yapr yaklasma mesafesi, on cephe hatti, ifraz hatti, kademe
hatt1, ada ayrim ¢izgisi, tasit, yaya ve bisiklet yollari, ulasim iligkileri, parklari, meydanlari, kentsel,
sosyal ve teknik altyap1 alanlarimi, gerektiginde; parsel biiyiikliikleri, parsel cephesi ve derinligi, arka
cephe hatti, yol kotu ve bu kotun altindaki kat adedi, bagimsiz boliim sayisi gibi yapilasma ve
uygulamaya iligkin kararlari, uygulama i¢in gerekli imar uygulama programlarina esas olacak uygulama
etaplarin1 ve diger bilgileri ayrintilar1 ile gosteren ve varsa kadastral durumu islenmis olarak 1/1.000
Olcekte onayli halihazir haritalar iizerinde, plan notlar1 ve ayrintili raporuyla bir biitiin olarak hazirlanan
plani...ifade eder.

Boylelikle 3194 sayili Kanun ile planlar arasinda bir hiyerarsi oldugu kabul edilmis ve farkl
planlar arasinda kademe iligkisi kurulmustur.

5216 sayili Kanun’un m. 7/1-(b) hiikmii uyarinca, biiyiiksehir belediyesi olan illerde nazim imar
planin1 yapma, yaptirma ve onaylayarak uygulama yetkisi biiyliksehir belediyelerine, uygulama imar
plan1 yapma yetkisi ise il¢e belediyelerine aittir. Nazim imar planinin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren
bir yil i¢inde, uygulama imar planlarinin nazim imar planina uygun bir sekilde yapilmas: gerekir. ilce
belediyeleri tarafindan yerine getirilmesi gereken bu gorev, yalnizca ilk kez yapilacak nazim imar
planlan igin degil, ayn1 zamanda plan yapim usuliine tabi nazim imar plam degisiklikleri i¢in de
gecerlidir. Bir yil icinde uygulama imar planlarinin ve parselasyon planlarinin ilge belediyelerince
yapilmamasi halinde, uygulama imar planlarin1 yapma veya yaptirma yetkisi 5216 sayili Kanun’un m.
7/1-(b) bendi ile biiyiiksehir belediyesine verilmistir. Bu durumda, bityiiksehir belediyesi uygulama imar
plan1 yapma veya yaptirma yetkisini bir yillik siirenin dolmasindan sonra kullanabilir. Bu siire dolmadan
yetkinin kullanilmasi durumunda meydana gelen hukuka aykirilik hali zaman bakimindan yetkisizliktir.
Bir yillik siire dolmadan uygulama imar plan1 degisikliginin biiyliksehir belediye meclisi tarafindan
kabul edildigi bir uyusmazlikta, Kanun’da Ongorilen siire dolmadigi igin biiyiiksehir belediye
meclisinin karar1 Danistay 6. Dairesi tarafindan 21 Mart 2012 tarihinde verilen E. 2009/12094 ve K.
2012/1191 sayil karariyla idari islemin yetki unsuru agisindan hukuka aykir1 bulunmustur (Lexpera).

5216 sayil1 Kanun’un meclis kararlarinin kesinlesmesinin diizenlendigi m. 14/5 hiikkmiinde, ilge
belediye meclislerince alinan imara iliskin kararlar hakkinda, biiyiiksehir belediyesi tarafindan
yiiriitiilecek bir denetim siireci 6ngoériilmustiir. Bu hiikiim, idari islemin tesis edilmesinde izlenecek bir
idari usul kurali olmas1 sebebiyle 6zel bir 6nem tagimaktadir. Zira ilge belediyesi tarafindan yapilan ve
askiya cikarilan bir parselasyon isleminin iptali i¢in agilan davada, dava konusu idari islem, biiyliksehir
belediyesine kontrol ve onay i¢in gonderilmeden askiya ¢ikarildigi igin sekil unsuru yoniiyle Danistay
6. Dairesinin 17 Aralik 2020 tarihli, E. 2016/12898 ve K. 2020/13146 sayili karartyla hukuka aykin
bulunmustur (Lexpera).

Ilce belediye meclislerince alinan imara dair kararlar1 incelemesi igin biiyiiksehir belediye
meclisine taninan siire sinirsiz degildir. Zira 5216 sayili Kanun’da ii¢ ay i¢inde mecliste goriisiilmeyen
kararlarin onaylanmig sayilacagi hiikiim altina alinmigtir. Bu diizenlemeye gore, ilce belediye
meclislerince alinan imara dair kararlarin, gelis tarihlerinden itibaren {i¢ ay i¢inde biiyliksehir belediye
meclisi tarafindan nazim imar planina uygun olup olmadiklar1 yoniiyle incelenmesi gereklidir.
Biiyiiksehir belediyesinin gerceklestirecegi denetim, nazim imar planlarina uygunluk denetimiyle
stmirlidir (Akyiiz, 2017). Diger bir ifadeyle, biiyiliksehir belediyesi yalnizca nazim imar planinda bulunan
hiikiimler ¢ercevesinde denetim yapabilecektir. Dolayisiyla nazim imar planlarinda yer alan
diizenlemeler, planlama siirecinde biiyliksehir belediyesi tarafindan yapilacak denetimin birincil sinirm
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olusturur (Colak, 2013; Bagkaya, 2016).

Biiyiiksehir belediye meclisi yaptigi inceleme neticesinde il¢e belediye meclisleri tarafindan
alman imara iliskin kararlar1 aynen veya degistirerek kabul edebilir. Bununla birlikte doktrinde
Esendemir ve Sensoy, degistirerek onama yetkisinin vesayet denetimine yabanci oldugunu ve hiyerarsik
denetimin bir drnegini teskil ettigini hakli olarak ifade etmislerdir (Esendemir, 2020; Sensoy, 2010).
Yildinnmer ise biiyiiksehir belediye meclisinin yapacagi denetim nazim imar planma uygunluk
denetimiyle smirl oldugu igin kapsaminin belirli oldugunu, ancak aynen veya degistirerek onama
yetkilerinin yerel yonetimlerin 6zerkligi acisindan potansiyel tehdit olusturabilecegini ve bu nedenle
biiyliksehir belediye meclisince tespit edilen aykirilik ve eksikliklerin tekrar goriigiilerek diizeltilmesi
icin kararin ilce belediyesine geri gonderilmesinin daha uygun olacagini savunmaktadir (Yildirimer,
2019; Alict, 2012a).

Biiyiiksehir belediye meclisinin, yapilan inceleme neticesinde il¢e belediye meclisleri tarafindan
alman imara iligkin kararlar1 reddedip reddedemeyecegi hususunda 5216 sayili Kanun’da agik bir
diizenleme bulunmamaktadir. Igisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii 10 May1s 2005
tarihli ve 81233 sayili goriisiinde, “Biiyiiksehir belediye meclisince imar planlarina ait kararlarin
reddedilmesine imkdn bulunmamaktadir” ifadeleriyle bu hususa agiklik getirmistir. Ancak Danistay 6.
Dairesi, 16 Mayis 2019 tarihinde verdigi E. 2014/9775 ve K. 2019/4342 sayil1 kararinda, degistirerek
onama yetkisinin, il¢e belediye meclisinin plan degisikligi istemini reddetme yetkisini de kapsadigin
belirtmistir. Diger bir anlatimla Danistay, “1/1.000 élgekli uygulama imar planm degisikligi isteminin
kabuliine iligkin ilge belediye meclisi kararimin kaldirilarak sézii edilen plan degisikligi isteminin
reddine karar verilmesinin de biiyiiksehir belediyesine taninan yetki kapsaminda oldugu” sonucuna
ulasmistir (Lexpera). Sonug itibartyla biiyliksehir belediye meclisi, yapilan inceleme neticesinde ilge
belediye meclisleri tarafindan alinan imara iliskin kararlar1 reddetme yetkisini haizdir.

Uygulama Siirecinde Biiyiiksehir Belediyesi Tarafindan Gerceklestirilen Imar Denetimi

Planlama asamasimi takiben kabul edilen planlarin ilge belediyeleri tarafindan uygulamasi
siirecinin denetimi, 5216 sayili Kanun’un 7/1-(b) bendine gore, biiyiiksehir belediyelerinin gorevleri
arasinda yer almaktadir. S6z konusu hiikiimde Ongoriilen denetim goérevi ve bu kapsamda
kullanilabilecek yetkiler, 5216 sayili Kanun m. 11°de “Biiyiiksehir belediyesinin imar denetim yetkisi”
baslig1 altinda diizenlenmistir. Hiikmiin gerekgesinde, (miilga) 3030 sayili Biiyiik Sehir Belediyelerinin
Yonetimi Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun’da
biiyliksehir belediyeleri ile ilge ve ilk kademe belediyeleri arasinda imar yetkilerinin paylagiminda netlik
bulunmadigina dikkat ¢ekilmistir. Bu eksiklik, biiyiiksehir belediyelerine kagak yapilasmayla miicadele
icin etkin ve uygulanabilir yetkiler verilmemesine neden olmus ve 6zellikle secim dénemlerinde ilge ve
ilk kademe belediyelerinin imar denetim yetkilerini kullanmamalari sehirlerde kacak yapilagmanin hizla
artmasina yol agmustir. Bu problemleri ¢6zmek adina, Kanun’un 11. maddesiyle biiyiiksehir
belediyesine gerekli tedbirleri almak hususunda kendiliginden harekete gegme gibi énemli ve etkin
denetim yetkileri tanindigi ifade edilmistir. Doktrinde ve uygulamada ozerklik ve idari vesayet
baglaminda pek ¢ok tartigmayi ihtiva etmeleri nedeniyle sik sik tartismalara konu olan bu yetkiler,
Anayasa m. 35’te giivence altina alinan miilkiyet hakkini da dogrudan ilgilendirmektedir. Bu nedenle
s6z konusu yetkilerin kapsaminin ve sinirlarinin ortaya konulmasi bir zorunluluktur.

Imar denetimi kapsaminda, biiyiiksehir belediyesine verilen ilk yetki, ilge belediyelerinin imar
uygulamalarint denetlerken gerekli bilgi ve belgeleri talep etme, inceleme ve gerekirse bu belgelerin
orneklerini alma yetkisidir. Bu ¢ercevede, ilce belediyeleri, bilyiiksehir belediyesinin talep ettigi bilgi
ve belgeleri on bes giin icinde vermekle ylikiimliidiir.

Imar denetimi neticesinde, ilge belediyelerinin imar uygulamalarinda eksiklik ve aykiriliklarin
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biiyiiksehir belediyesi tarafindan tespit edilmesi miimkiindiir. Bunun iizerine yapilmasi gereken eksiklik
ve aykiriliklarin giderilmesi igin ilgili belediyeye ii¢ ay1 gegcmemek {izere bir siire verilmesidir.
Boylelikle kanun koyucu, uygulama imar planlarinin hazirlanmasi asamasindan farkl: olarak eksiklik ve
aykiriliklarin 6ncelikle ilge belediyesi tarafindan giderilmesi usuliinii benimsemistir. Bununla birlikte
ilce belediyeleri tarafindan eksiklik ve aykiriliklarinin ii¢ aylik siire icerisinde giderilmemesi halinde,
bliyiiksehir belediyesi ilge belediyesinin yerine gecerek eksiklik ve aykiriliklari bizzat gidermeye
yetkilidir.

5216 sayili Kanun m. 11°de biiyiiksehir belediyesine verilen bir diger yetki ise biiyiiksehir
belediyesi tarafindan tespit edilen ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykir1 yapilarin gerekli islemlerin
yapilmak iizerine ilgili belediyeye bildirilmesidir. Ruhsat ve eklerine uygun bir yapilasma mevcutsa
biiyliksehir belediyesinin baska bir gerekceyle yapilasma faaliyeti lizerinde tasarrufta bulunma yetkisi
bulunmamaktadir (Colak, 2013; Ilgezdi, 2023). Biiyiiksehir belediyesi tarafindan yapilan bildirim
iizerine, imara aykiriliklarin {i¢ ay icinde ilgili belediyece giderilmesi gereklidir. Aksi takdirde
biiyiliksehir belediyesi, 3194 sayili Kanun’un ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykiri olarak baslanan
yapilar tizerindeki denetim siirecinin diizenlendigi m. 32°de ve idari miieyyidelerin diizenlendigi m.
422’de hiikiim altina alinan yetkileri kullanma yetkisini haizdir. Ancak 3194 sayili Kanun m. 42
kapsamindaki konulardan dolayi iki kez ceza verilemez. Diger bir ifadeyle ilge belediyesi tarafindan
idari para cezasi verilen ayni eksiklik veya aykirilik hakkinda biiyiiksehir belediyesince ikinci defa idari
para cezasi uygulanamaz (Colak, 2013).

3194 sayili Kanun m. 32’de, ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykir1 olarak baslanan yapilar
hakkinda isletilecek idari siire¢ diizenlenmistir. S6z konusu hiilkmii 6zetlemek gerekirse, ruhsatsiz veya
ruhsat ve eklerine aykir1 olarak baslanan yapidan herhangi bir sekilde haberdar olunmasi iizerine,
belediye veya valilik tarafindan insaatin o anki durumu tespit edilir ve yap1 miihiirlenerek insaat derhal
durdurulur. Yapi tatil tutanagi, yapi yerine asilir ve bdylelikle durdurma yapi sahibine teblig edilmis
sayilir. Ayrica iyiniyetli liglincii kisilerin korunmasi adina, tapu kayitlarinin beyanlar hanesine
kaydedilmek {iizere, yapinin imar mevzuatina aykir1 oldugu bilgisi en ge¢ yedi giin i¢inde ilgili idare
tarafindan tapu dairesine yazili olarak bildirilir. Yap1 sahibi, yapi tatil tutanagmin kendisine teblig
edilmis sayildig tarihten itibaren en ¢ok bir ay i¢inde, yapisini ruhsata uygun hale getirmez veya ruhsat
alarak belediye veya valilikten miihriin kaldirilmasini istemezse, ruhsat iptal edilerek ruhsata aykiri veya
ruhsatsiz yapi belediye veya valilikge yiktirilir. 5216 sayili Kanun’un m. 11/3 ve 3194 sayili Kanun’un
m. 32 hiikiimlerinin birlikte degerlendirilmesi neticesinde, ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykir
yapilar nedeniyle meydana gelen imara aykiriliklarin li¢ ay i¢inde giderilmesi igin biiyiiksehir belediyesi
tarafindan ilce belediyesine bildirimde bulunulacaktir. Kendisine taninan siire igerisinde ilce
belediyesince imara aykiriliklarin giderilmemesi durumunda, biiyiiksehir belediyesi yap1 ingasini bizzat
durdurabilir ve yikim islemlerini kendisi gerceklestirebilir (Berk, 2011; Yildirimer, 2019; flgezdi, 2023).

3194 sayili Kanun’un m. 32/5 hiikmiine, 7221 sayili Kanun (RG: 20.02.2020/21045) ile 6nemli
bir hiikiim eklenmistir. Buna gore, yap tatil tutanaginin diizenlendigi tarihten itibaren bir ay iginde
ruhsat alinmamasina veya yapimin ruhsata uygun hale getirilmemesine ragmen iki ay iginde ilgili
idaresince yikim karar1 alinmayan yapilar ile hakkinda yikim karar1 alinmasina karsin ilgili idaresince
altt ay i¢inde yikilmayan yapilar Bakanlik tarafindan yikilabilir veya yiktirilabilir. Kanun’un
gerekcesinde, bu degisiklikle kagak yapilarin bagtan 6niine gegilmesinin ve aykiriligin giderilmesi i¢in
ilgililerin harekete gegirilmesinin hedeflendigi ifade edilmistir. 7221 sayili Kanun ile 3194 sayili
Kanun’a eklenen bu hiikiimle merkezi idarede yer alan Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi bakanlig1
ile belediyeler arasinda, Anayasa m. 127°de 6ngoriilen klasik idari vesayet iliskisi kurulmustur. Boylece
kagak yapilanmanin Onlenmesi adina, belediyeler veya biiyliksehir belediyeleri tarafindan gerekli
islemler gergeklestirilmezse bakanligin devreye girmesi ongorilmiistiir.
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Degerlendirmeler

Carpik kentlesme, 21. yiizyilda iilkemizin kars1 karsiya kaldigr onemli problemlerden biridir.
Toplum iizerinde sosyal, kiiltiirel ve ekonomik agidan pek ¢ok olumsuz sonuglar doguran carpik
kentlesmenin, farkli disiplinler tarafindan ve genis bir perspektiften incelenmesi gereklidir. Zira
Anayasa m. 56’da giivence altina alinan ¢evre hakki kapsaminda, herkes saglikli ve dengeli bir ¢evrede
yasama hakkina sahiptir. Cevreyi gelistirmek, cevre sagligini korumak ve cevrenin kirlenmesini
onlemek devletin ve vatandaslarin 6devidir. Dolayisiyla kentlesmenin bir planlama siireci dahilinde
siirdiiriilerek kisilerin maddi ve manevi agidan kendilerini gerceklestirebilecegi saglikli ve dengeli bir
cevrenin saglanmasi idarenin temel gorevleri arasinda yer almaktadir. Bu gorev ifa edilirken gerek
planlama siirecine gerekse imar uygulamalarina hukukun etkin kilinmasi, siirdiiriilebilir kentlerin
olusturulmasinda ve carpik kentlesmeyle miicadelede en 6nemli aragtir. Diger taraftan planlama ve
planlarin hayata gecirilmesi siirecleri, Anayasa m. 35’te diizenlenen miilkiyet hakki ile yakindan
ilgilidir. Ancak miilkiyet hakki mutlak bir hak olmay1p kamu yarar1 amactyla kanunla sinirlandirilabilir.
Bu nedenle imar denetimi kapsaminda belediyeler ve biiyliksehir belediyeleri arasindaki iliskinin hukuki
niteliginin ve bu idarelerin kullanabilecegi yetkilerin kapsam ve sinirlarinin ortaya konulmasi gereklidir.

Gerek planlama gerekse imar denetimi siirecinde belediyelerin ve bilyiiksehir belediyelerinin
cesitli yetkilere sahip olduklar1 6nceki basliklar altinda ele alinmistir. Ozetlemek gerekirse; planlama
siirecinde, ilce belediyelerince hazirlanan uygulama imar planlar1 ile bu planlarda yapilacak
degisiklikler, parselasyon planlar1 ve imar 1slah planlar1 biiyliksehir belediye meclisi tarafindan aynen
veya degistirilerek onanacaktir. Nazim imar planinin yiriirliige girdigi tarihten itibaren bir yil i¢inde ilge
belediyeleri tarafindan uygulama imar planlar ve parselasyon planlari yapilmazsa, bu planlar1 yapmak
veya yaptirmak biiyliksehir belediyesinin gorevleri arasinda yer almaktadir. Uygulama siirecinde ise
biiyliksehir belediyesi, ilge belediyelerinin imar uygulamalarini denetleme ve bu kapsamda denetim
yaptig1 konuya iliskin her tiirlii bilgi ve belgeyi isteme yetkisine sahiptir. Yapilan denetim neticesinde
eksiklik ve aykiriliklar tespit edildiginde, ilgili belediyeye ii¢ aylik bir siire verilir. Taninan ii¢ aylik siire
icerisinde s6z konusu eksiklik ve aykiriliklar giderilmezse, biiyiiksehir belediyesi dogrudan eksiklikleri
ve aykiriliklar1 gidermeye yetkilidir.

Biiyiiksehir belediyesi ile ilge belediyesi arasindaki hukuki iliskiye dair tartismalarin sonuglari,
biiyliksehir belediyesinin ilge belediyeleri lizerindeki imar denetiminde de kendini gostermektedir. Zira
hiyerarsi denetimi; asta emir ve talimat verme, astin yaptigi islemleri onama, diizeltme, geri alma,
kaldirma, uygulanmasin1 durdurma/erteleme, iptal etme, astin memuriyet durumuna iligkin iglemler
yapma ve asta disiplin cezas1 verme yetkilerini kapsamaktadir (Akyilmaz vd., 2023; Gozler, 2022). idari
vesayet denetiminin ise vesayete tabi makamin islemlerini onama, iptal etme, bozma, erteleme, kararin
yeniden goriisiilmesini isteme, idari yargi yoluna bagvurma, mahalli idarelerin organlar1 ile meslek
kuruluslariin sorumlu organlarimi gegici olarak gérevden uzaklastirma yetkilerini vesayet makamina
tanmidig1 kabul gormektedir (Akyilmaz vd., 2023; Gozler, 2022). Hiyerarsi ve idari vesayet
denetimlerinin ikame yetkisini kapsayip kapsamadigi ise bu ¢alismanin konusuyla yakindan ilgilidir.

Ikame yetkisi, bir kisinin ya da makamin o islemi asil yapmaya yetkili kisi ya da makam yerine
gecerek karar almasi durumunda s6z konusu olmaktadir. Hukukumuzda kural olarak bir idari iglem,
Anayasa ve kanunlarda yetkili olarak gosterilen kisi ya da makamlar tarafindan yapilmaktadir. Zira
idare, kamu giicii ve ayricaliklariyla donatilmigtir. Idare hukuku kapsaminda bir yetkinin kullaniimast,
kisilerin temel hak ve 6zgirliiklerinin sinirlandirilmasi sonucunu dogurabilir. Dolayisiyla kanuni idare
ilkesine uygun olarak idari islemlerin tesisinde yetkili olan kisi veya makamlarin Anayasa ve kanunlarda
acikca diizenlenmesi gereklidir. Bu durum karsisinda, kural olarak, hiyerarsi ve idari vesayet iligkilerinin
ikame yetkisini kapsamadigi, bir idari islemin ancak Anayasa ve kanunlarla yetkilendirilmis kisi veya
makamlar araciligiyla yapilmasi gerektigi siiphesizdir. Gozler’in de hakli olarak ifade ettigi iizere, bu
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durumun sebebi yetkinin hiyerarsiden ustiin olmasidir (Gozler, 2022). Danigtay 8. Dairesi de konuyla
ilgili olarak verdigi 21.04.2004 tarihinde verdigi E. 2003/3309 ve K. 2004/1912 sayili kararinda, asagida
aktarilan ifadelerle ikame yetkisinin yoklugunu vurgulamistir (Legalbank):

Hiyerarsi; ayn1 idare igerisindeki gorevliler arasindaki astlik-iistliik durumunu ifade etmekte olup,
buna gore iist, astin islemlerini yerindelik ve hukukilik bakimindan denetleyerek islemi iptal edebilir,
geri alabilir, diizeltebilir, ancak astin yerine gegerek karar alamaz, ast da yargisal bagvuru hakkina sahip
degildir.

Her ne kadar hiyerarsi iliskisi kendiliginden ikame yetkisini icermese de hiyerarsi denetimi iist
makam ve alt makam arasindaki siki bir iligki oldugu i¢in hem hukukilik hem de yerindelik denetimini
kapsamaktadir. Dolayisiyla kanunla Ongoriilmek kaydiyla hiyerarsi iliskisi cergevesinde ikame
yetkisinin kullanilmas1 miimkiin oldugu sdylenebilir. idari vesayet iliskisi ise iki ayr1 tiizel kisi arasinda
s6z konusu oldugu igin hiyerarsiye kiyasla istisnai ve daha sinirli bir denetim yetkisidir. Idari vesayetin
gerekenden daha siki bir denetim niteligi kazanmasi durumunda, denetim amacindan saptirilabilir,
mahalli girisim giicli zedelenebilir, mahalli halkta idareye katilim istegi korelebilir ve dolayisiyla
mahalli sorumluluk yok olabilir (Aktan, 1976). Bu nedenle idari vesayet yetkisinin 6zellikle emir ve
talimat verme yetkisini icermedigi kabul edilmektedir (Goziibiiyiik & Tan, 2011). ikame islem yapma
yetkisi agisindan ise idari vesayet denetiminin kural olarak ikame islem yapma yetkisini kapsamayacagi
yoniinde doktrinde goriisler bulunmaktadir. Zira ikame yetkisi, vesayetin agir bir seklidir. Bu nedenle
ancak kanunla ongoriilmek kaydiyla vesayet makamina istisnai mahiyetteki bu yetkinin taninmasi
miimkiindiir (Arslan, 1989-1990). Anayasa Mahkemesi de 29 Kasim 2012 tarihinde verdigi E. 2011/100
ve K. 2012/191 sayih karariyla idari vesayet yetkisinin kural olarak ikame islem tesis etme yetkisini
kapsamadigini ifade etmistir. Ancak Yiiksek Mahkemeye gore, “yerinden yometim kuruluslarinin
kanunla kendilerine verilen gorevieri hic yapmamasi veya kanunun ongérdiigii sekilde yapmamasi gibi
kamu yararvin zorunlu kildigi durumlarda kanunla ongériilmek kaydiyla, merkezi idareye yerinden
yonetim kurulusunun yerine gegerek karar alma yetkisi tamnabilir” (Lexpera). Kanimizca 6zerklik
ilkesi geregince idari vesayet istisnai ve dar yorumlanmasi gereken bir yetkidir. Vesayet makaminin,
idari vesayet denetimine tabi tutulan kamu tiizel kisisinin iradesinin yerine gegerek bir idari islem tesis
etmesi, s6z konusu kamu tiizel kisisinin 6zerkligini anlamsiz hale getirmektedir. Burada yapilmasi
gereken, idari islemin gerekli degisiklikler yapilmak iizere islemi tesis eden makama iade edilmesidir.

5216 sayili Kanun m. 7 ve m. 11°de, biiyiiksehir belediyesine iki farkli ikame islem yapma yetkisi
tanindig1 goriilmektedir. Bunlardan ilki, nazim imar planinin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren bir yil
icinde uygulama imar planlarini ve parselasyon planlarin1 yapmayan ilge belediyelerinin uygulama imar
planlarini ve parselasyon planlarini biiyliksehir belediyesinin yapabilmesi ve ikincisi ise ruhsatsiz veya
ruhsat ve eklerine aykir1 yapilarin gerekli islem yapilmak {izere ilgili idareye bildirilmelerine ragmen ii¢
ay i¢inde imara aykiriligin giderilmemesi {izerine biiyiiksehir belediyesinin 3194 sayili Kanun’un m. 32
ve m. 42 hiikiimlerinde 6ngdriilen yetkileri bizzat kullanabilmesidir. Her iki ihtimalde de biiyliksehir
belediyesi, iradesini ilge belediyesinin iradesi yerine ikame ederek islem tesis etmektedir. Bu yetkilerin
Anayasa m. 127/5’te 6ngoriilen idari vesayet yetkisine dayandirilmasi kanimizca olanakli degildir.
Onceki bagliklar altinda kapsamli olarak agiklandig: iizere, idari vesayet yetkisi merkezi idare ile mahalli
idareler arasinda soz konusu olan bir yetkidir. Idari vesayet yetkisinin istisnai ve dar yorumlanmasi
gereken bir denetim tiirii olarak kabul edilmesi bir yana birakilip Anayasa m. 127/5’te diizenlenen
hiikmiin genis yorumlanarak veya kiyas yapilarak biiyliksehir belediyesi ve ilge belediyeleri arasindaki
iligkiye uyarlanmasi yerinde degildir. Bu nedenle 5216 sayili Kanun’un m. 7 ve m. 11. hiikiimlerinde
yer verilen ikame iglem yapma yetkisinin Anayasa m. 127’ye aykir1 oldugu kanaatindeyiz.

5216 sayil1 Kanun m.11°de 6ngoriilen denetim yetkisi, 6gretide de ¢esitli elestirilerle kars: karsiya
kalmaktadir. Doktrinde Kaplan; kural olarak vesayet yetkisinin vesayet denetimine tabi makamin

112



Biiyiiksehir Belediyelerinin lige Belediyeleri Uzerindeki Imar Denetim Yetkisinin Hukuki Niteligi

islemini degistirerek onama yetkisini icermedigini ve dolayisiyla biiyiiksehir belediye meclisine taninan
degistirerek onama yetkisinin bir tiir hiyerarsik yetki anlamina geldigini ileri stirmektedir (Kaplan,
2005). Sensoy ve Sanly, biiyliksehir belediyesinin ilge belediyeleri iizerindeki imar denetim yetkisinin
adeta hiyerarsik bir yetkiye doniistiigiinii ileri siirmektedirler (Sensoy, 2010; Sanli, 2014). Benzer yonde
goriis bildiren Boztepe; ilgce belediye meclisleri tarafindan alinan imara iliskin kararlarin biiyiiksehir
belediye meclisince degistirilerek kabul edilebilmesi ve il¢e belediyelerinin imar uygulamalarinin
biiyiiksehir belediyesince denetlenebilmesi yetkilerinin idari vesayet denetiminin kapsamini asan bir
yetki oldugunu, yerel yonetimlerin 6zerkligi ile gelistigini, zira idari 6zerkligin en temel unsurlarindan
birinin icrai karar alabilme ve hukukilik denetimi sinir1 ¢ergevesinde hicbir miidahale olmaksizin bu
kararlar1 uygulayabilme yetkisi oldugunu savunmaktadir (Boztepe, 2022).

Biiyiiksehir belediyesinin, ilce belediye meclisleri tarafindan alinan imara iliskin kararlar1 aynen
veya degistirerek kabul etme yetkisinin diizenlendigi 5216 sayili Kanun’un 7/1-(b) bendinde yer alan
aynen veya degistirerek ibaresi, Anayasa’ya aykirt oldugu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesinin oniine
gotiiriilmiistiir. Dava dilekgesinde, s6z konusu ibarenin ilge ve ilk kademe belediyelerinin 6zerklikleri
ile celistigi belirtilmis ve bu yetkinin ilge ve ilk kademe belediyelerinin imar planlariyla ilgili bagimsiz
hizmet verme ve karar alma iradelerini ortadan kaldirdigi, bu durumun agir bir vesayet yetkisi
olusturdugu ve dolayisiyla Anayasa m. 2, m. 11 ve m. 127 hiikkiimlerine aykir1 oldugu ileri siirilmiistiir.
Ancak Anayasa Mahkemesi, 25 Ocak 2007 tarihinde verdigi E. 2004/79 ve K. 2007/6 sayil1 kararinda;
imarla ilgili mahalli ve misterek ihtiya¢ kavraminin bilyiliksehir belediyesi sinirlar i¢cinde de gegerli
oldugunu belirtmistir. Yiiksek Mahkeme, biiyiiksehir belediyesinin imar diizeninin bir biitiin olarak ele
almmasinin ve bu kapsamda imar denetiminin biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan yapilmasinin,
Anayasa m. 127°de 6ngoriilen 6zel yonetim bigimi kapsaminda degerlendirilebilecegini ifade etmistir.
Ayrica biiyiiksehir belediyelerinin kurulmasindaki Anayasal amag¢ géz oniine alindiginda, biiyiiksehir
belediyesine verilen uygulama imar planlarin1 nazim imar planina uygun olarak degistirme veya aynen
onaylama yetkisinin, ilge ve alt kademe belediyelerinin 6zerkligine miidahale anlamina gelmedigini
belirterek iptali talep edilen ibareyi Anayasa’ya aykirt bulmamistir. Ayni yonde goriis bildiren Yildiz,
biiyiik yerlesim merkezleri igin 6zel yonetim bi¢imi kurulabilecegini 6ngdéren Anayasa m. 127’nin
bliyliksehir ve ilgce belediyeleri arasindaki idari vesayet iliskisinin dolayli bir dayanagi oldugunu
savunmaktadir (Y1ldiz, 2014). Ancak Gozler’in de belirttigi gibi, Anayasa m. 127/3’te yer alan “kanun,
biiyiik yerlegsim merkezleri igin 6zel yonetim bicimleri getirebilir” diizenlemesi, istisnai nitelikte olup
dar yorumlanmasi gereken bir hiikiim oldugundan, biiyliksehir belediyelerine vesayet yetkisi
verilmesinin dayanagi olamaz (Gdozler, 2022).

Biiyiiksehir belediyesi kurulmasindaki temel amag, niifusun yogunlastigi biiyiiksehirlerin
sorunlartyla bas edebilmektir. Ulkemizin Alp-Himalaya deprem kusaginda bulunmasi ve sonuncusu 6
Subat 2023’te Kahramanmaras’ta gergeklesen 7,8 Mw ve 7,5 Mw biiyiikligiindeki iki deprem nedeniyle
binlerce insanin hayatin1 kaybetmesi, agir yaralanmasi, yakilarini1 ve malvarliklarin1 kaybetmesi gibi
telafisi imkansiz zararlar dogurdugu goéz Oniinde tutuldugunda imar uygulamalarinda biiyiiksehir
belediyesinin ilge belediyeleri arasinda koordinasyon saglama yiikiimliiliigiiniin ve ilge belediyeleri
iizerindeki imar denetim yetkisinin 6nemi 6ne ¢ikmaktadir. Keza kiiresel isinmanin etkisiyle tilkemizde
gerceklesen siddetli yagislar ani su baskinlarina yol agmaktadir. Her ne kadar biiyiiksehir belediyesi
statiisiine sahip olmasa da 11 Agustos 2021’de Kastamonu’nun Bozkurt ilgesinde gergeklesen sel
felaketi, imar planlarinin 6neminin anlagilmasi agisindan {izerinde ¢alisilmasi gereken bir afettir. Zira
sel felaketini yerinde inceleyen akademisyenler tarafindan yapilan bir galismada, afetin yasanmasinin
baglica sebebi yiliksek miktardaki yagis olsa da bu yagis sularinin Ezine Cay1’nin yatagindan ¢ikmadigi
tespit edilmistir. Diger bir ifadeyle Ezine Cay1 yataginin daraltildig1 ve yerlesim birimlerinin bu alana
kuruldugu, ¢ay iizerindeki kopriilerin algak olmasi sebebiyle sel etkisiyle akintiya kapilan tomruklarin
su kanallarm tikadig1 ve dolayisiyla felaketin yaganmasinda insan etkisinin dogal etmenlerden daha
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fazla rol oynadigi kanaatine ulagilmistir (Bilgen, Balci ve Kalga, 2022). Yazarlarin ifade ettikleri imar
planlama ve denetim siirecinin 6nemini gosteren bu problemler, idarenin planlama faaliyetlerini geregi
gibi yerine getirmedigi anlamina gelmekte ve hizmet kusuru olusturmaktadir.

Kiiresel 1sinmanin etkisiyle ani ve siddetli bir sekilde yasanan afetler, bu afetlerle miicadelede
yerel ve ulusal Olcekte idareler arasinda isbirligi ve koordinasyonun saglanmasini gerektirmektedir.
5216 sayili Kanun ile bu kapsamda biiyiiksehir belediyelerine verilen koordinasyon yetkisi esasen
gerekli ve faydalidir. Zira biiyliksehir belediyesinin sinirlari, il miilki sinirlart; ilge belediyelerinin
sinirlari ise bu ilgelerin miilki sinirlaridir. Bu nedenle faaliyet alanlar1 agisindan biiyiiksehir belediyeleri
ile il¢e belediyeleri arasinda bir ¢akisma s6z konusudur (Cakir, 2022). Kamu hizmetlerinin siirekliligi
ilkesi ¢ercevesinde, kamu hizmetlerinin geregi gibi yerine getirilmesi acisindan biiyliksehir
kapsamindaki belediyeler arasindaki uyum ve koordinasyonun biiyiliksehir belediyesi tarafindan
saglanmasi gerektigi 5216 sayili Kanun m. 27°de hiikiim altina alinmigtir. Dolayisiyla doktrinde idarenin
biitiinligi ilkesi g¢ercevesinde gerceklestirilecek idari vesayet ve hiyerarsi denetimlerinin kamu
hizmetlerinin geregi gibi yerine getirilmesini saglama amacina hizmet ettigi kabul edilmektedir (Akyiiz,
2017; Atasayan, 2012). Gozler de biiyiiksehir belediyesi ve ilge belediyelerinin ayn1 sehir i¢inde yetkili
olmalari sebebiyle bunlar arasinda imar planlari agisindan bir uyum saglanmasinin zorunlu oldugunu ve
bu amagla biiyliksehir belediyelerine bu yetkilerin verildiginin disiiniilebilecegini ifade etmistir. Ancak
Gozler, her ne kadar bu kapsamda biiyiiksehir belediyesine verilen yetkiler gerekli olsa da Anayasa m.
127/5 hitkmii uyarinca mahalli idareler lizerinde sadece merkezi idarenin idari vesayet yetkisine sahip
oldugunu hakli olarak ifade etmektedir (Gdzler, 2022). Karahanogullari’nin da “Yapilacak is ne kadar
yararli olursa olsun, yasal dayanaginin bulunmamast onu hukuka aykirt kilar” ifadeleriyle vurguladigi
tizere, bir diizenlemenin iyi ve faydali olmasi onu kendiliginden hukuka uygun hale getirmez
(Karahanogullari, 2023).

Sonug olarak biiyiiksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri arasindaki hukuki iligkiye dair
problemin ¢6ziimii i¢in doktrinde gesitli oneriler getirilmistir. Gézler’e gore bu hukuki sorun, Fransa’da
oldugu gibi mahalli idareler arasindaki vesayet yasagina bizzat Anayasa ile istisna getirilmesi veya
biiyliksehir belediyesi olan yerlerde ilge belediyelerinin kamu tiizel kisiliginin kaldirilmasi yollariyla
cozlimlenebilir (Go6zler, 2022). Karahanogullar1 da biiyiik yerlesim merkezinin bir gereksinimi olan imar
yetkilerinin biitiiniiyle biiyiiksehir belediyesine aktarilabilecegini ifade etmistir (Karahanogullari, 2023).
Kanaatimizce hukuki sorunun ¢6ziimil, Anayasa m. 127’°de yer alan idari vesayet taniminin mahalli
idareler arasindaki vesayet iligkisini kapsayacak sekilde yeniden ele alinmasiyla miimkiin olacaktir.

SONUC

Tiirkiye Cumbhuriyeti idari teskilati, binlerce kamu idaresinden olusan bir yapidir. Kamu
hizmetlerinin geregi gibi sunulabilmesi i¢in bu yapiy1 olusturan idareler arasindaki uyumun saglanmasi
gereklidir. Idareler arasindaki uyum ve koordinasyon, Anayasa m. 3 ve m. 123’te ngoriildiigii iizere,
idarenin biitiinliigii ilkesine dayanilarak gerceklestirilebilir. idarenin biitiinliigiinii saglamaya yonelik
araglar ise hiyerarsi ve idari vesayettir. Hiyerarsi denetimi, ayni tiizel kisi i¢indeki uyumu saglamay1
hedeflerken; idari vesayet, merkezi idarenin devlet tiizel kisiliginden bagimsiz kamu tiizel kisiligine
sahip mahalli idareler {izerindeki denetim yetkisini ifade eder.

Idarenin biitiinliigii ilkesi gercevesinde biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki
iligkinin hukuki niteliginin belirlenmesini bu ¢alismanin temel problemini olusturmaktadir. Her iki idare
de kamu tiizel kisiligine sahip mahalli idare oldugu i¢in aralarinda hiyerarsi iliskisinden bahsedilmesi
miimkiin degildir. Bununla birlikte 5216 sayili Kanun m. 7 ve m. 11 ile biiyiiksehir belediyesine verilen
uygulama imar planlan ile parselasyon planlarin1 yapma veya yaptirma, ilge belediyelerinin uygulama
imar planlar1, imar 1slah planlarimi ve parselasyon planlarini aynen veya degistirerek onama ve
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biiyliksehir belediyesinin ilge belediyesi yerine iradesini ikame ederek islem tesis etme yetkilerinin bu
iligkiyi hiyerarsi iliskisine doniistiirdiigii doktrinde ileri siiriilmektedir. Ancak bagimsiz kamu tiizel
kisiligine sahip olduklari i¢in biiyiiksehir belediyesi ile ilce belediyeleri arasinda hiyerarsi iliskisi
bulunmamaktadir. Dolayisiyla biiyliksehir belediyesi ile il¢e belediyeleri arasinda ancak kanunla
ongoriillmek kaydiyla vesayet iliskisinden bahsedilebilecektir. Ote yandan Anayasa m. 127/5’te
ongoriilen idari vesayet, merkezi idare ile mahalli idareler arasinda sdz konusu olan bir yetkidir. idari
vesayet yetkisinin istisnai ve dar yorumlanmasi gereken bir denetim tiirli olarak kabul edilmesi bir yana
birakilip Anayasa m. 127/5te diizenlenen hiikmiin genis yorumlanarak veya kiyas yapilarak biiyiiksehir
belediyesi ve il¢e belediyeleri arasindaki iligskiye uyarlanmasi yerinde degildir. Bu nedenle 5216 sayili
Kanun’un m. 7 ve m. 11. hiikiimlerinde yer verilen ikame islem yapma yetkisi Anayasa m. 127/5’in
lafzina uygun bir yorum degildir. Dolayistyla Anayasa m. 127°de bir degisiklik yapilarak idari vesayet
iligkisinin mahalli idareler arasindaki iliskiyi de kapsayacak sekilde yeniden ele alinmasi gereklidir. Su
anki durum itibariyla biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediyeleri lizerindeki imar denetim yetkisinin
gerekli ve faydali olmakla beraber Anayasa’ya aykirt oldugu kanaatindeyiz.
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Etik Kurul Onay1

Caligma etik onay gerektirmemektedir.

Yazar Katkilan
Aragtirma Tasarimi (CRediT 1) M.C. (%2100)

Veri Toplama (CRediT 2) M.C. (%2100)

Aragtirma - Veri Analizi - Dogrulama (CRediT 3-4-6-11) M.C. (%100)
Makalenin Yazimi (CRediT 12-13) M.C. (%100)

Metnin Tashihi ve Gelistirilmesi (CRediT 14) M.C. (%100)

Finansman

Bu ¢alisma i¢in herhangi bir destek alinmamustir.

Cikar Catismasi

Cikar catismasi bulunmamaktadir.

Siirdiiriilebilir Kalkinma Amaclar1 (SDG)

Siirdiiriilebilir Kalkinma Amagclari: 11 Siirdiiriilebilir Sehirler ve Topluluklar
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EXTENDED ABSTRACT

The administrative organization of the Republic of Tiirkiye is organized in accordance with the principles
of centralization and decentralization. Local administrations, which have an important place among decentralized
organizations, include special provincial administrations, municipalities, and villages. However, due to various
reasons such as industrialization, agriculture, and tourism, population is concentrated in certain cities of the country
compared to other places. In densely populated cities, continuous provision of many public services, such as
transportation, infrastructure, zoning, and solid waste disposal, requires a special management style compared to
cities with lower population density. Therefore, the provision “special administrative arrangements may be
introduced by law for larger urban centers” was added to Article 127 of the Constitution.

The special administrative form mentioned in the article has been embodied in the administrative
organization of the Republic of Tiirkiye as a metropolitan municipality. Today, thirty metropolitan municipalities
established within the framework of the Metropolitan Municipality Law No. 5216 provide services in our country.
In provinces where a metropolitan municipality is established, public legal entity of special provincial
administrations is abolished, and villages are transformed into neighborhoods. Therefore in the provinces where
metropolitan municipalities are established, a two-stage administrative form is constituted in the form of
metropolitan municipalities and district municipalities. The borders of metropolitan municipalities are provincial
borders, while the borders of district municipalities are the borders of these districts. This situation may lead to
problems of overlapping areas of activity and authorities between metropolitan and district municipalities.

In practice, it is observed that there are various disputes between metropolitan municipalities and
municipalities, especially in budget and zoning issues. The subject of this article is limited to evaluating legal
relationship between metropolitan municipalities and district municipalities in terms of preparation of zoning plans
and supervision of zoning practices. As is known, administrative organization of the Republic of Tiirkiye is a
complex structure consisting of thousands of public administrations and is in constant change. In the face of this
situation, in order to provide public services as required, it is a command of the Constitution to ensure unity,
integrity, and harmony among public administrations. Articles 3 and 123 of the Constitution include the principles
of administrative integrity and the unitary state. Therefore, coordination and harmony between administrations can
only be achieved based on principle of administrative integrity.

The tools to ensure administrative integrity are hierarchy and administrative tutelage. While hierarchical
control aims to ensure harmony within the same public legal entity, administrative tutelage refers to supervisory
power of central administration over local administrations that have independent public legal entities from state
legal entity. So, administrative tutelage is an exceptional authority that can only be exercised when provided by
law. Since metropolitan municipalities and district municipalities each possess separate public legal entities,
relationship between them can only be administrative tutelage.

On the other hand, in the fifth paragraph of Article 127 of the Constitution, administrative tutelage is
regulated as an authority that central administration holds over local administrations. Therefore, even if it is
provided by law, naming relationship between two local administrations as administrative tutelage is not consistent
with a literal interpretation of the Constitution. Nevertheless, in the doctrine, relationship between metropolitan
municipalities and district municipalities is referred to as administrative tutelage, local administrative tutelage,
internal tutelage mechanism, and external administrative supervision. Moreover, many scholars do not find these
interpretations contrary to the Constitution. However, in our opinion, establishing an administrative tutelage
relationship between two local administrations through comparison is not a proper interpretation of paragraph five
of Article 127 of the Constitution. Because of that, it is necessary to amend Article 127 of the Constitution and to
reconsider concept of administrative tutelage.

In this article, firstly, meaning of principle of administrative integrity is addressed. Subsequently, legal
nature of relationship between metropolitan municipalities and district municipalities has been determined in light
of doctrinal debates and judgments. In this context, authorities granted to metropolitan municipalities by Law No.
5216, both in the preparation of zoning plans and in the supervision of district municipalities’ zoning practices,
are analyzed from a legal perspective. As a result of the study, evaluations are made about the legal problem, and
solutions are suggested.
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