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1. Bu ¢ahgma, miicavir alandan gikanima
isleminin iptali istemiyle agilan bir davada
hazirlanan bilirkigi raporuna esas olmak
izere yapitmigtir. Diger bilirkigiler olan Sn.
Baykan Giinay ve Sn. Melih Ersoy'a
tesekkiir ederim.

2, Bilirkigi incelemesi, milicavir alan simrlan
igerisinde kalan kéylerin durumuna yonelik
oldugundan, bu konu fizerinde ézel bir vurgu
bulunmaktadar.

IMAR HUKUKUNDA MUCAVIR ALAN KAVRAMI

Emre TEKINBAS

GIRI§

Imar mevzuatimizda otuz yili agan bir siiredir ‘miicavir alan’ kavrami yer
almaktadir. Belediyelere ozellikle imar ile ilgili olarak ve 6zel durumlar igin
verilen bir yetki ve gérev, zamanla biiyitk degisiklikler géstermis, yonetimsel ve
mali faaliyetleri de kapsar duruma gelmistir. Bir anlamda iki tiir belediye gorev
alani olugmustur. Bunlardan birincisi, 1580 sayth Belediye Kanunu ile diizen-
lenen ‘belediye simin’ iginde kalan alan; diferi de bu incelemenin konusunu
olugturan ‘miicavir alan’dir(1).

Miicavir alan konusu gegitli boyutlariyla incelenebilir. Ornegin en basta, miicavir
alanlarda belediyelerce yilriitiilen imar faaliyetlerinin, planlamada biitiinselligi
saflayip saflamadifi, ampirik olarak sinanmalhdir. Bunun kadar énemli
olabilecek bir diger inceleme konusu ise, belediyelerin, miicavir alanlarda
sirdirdiikleri tim faaliyetleri, Anayasayr da kapsayan mevzuat biitiinliigi
icerisinde incelemek olmalhidir, Difer bir anlatimla, kavramin hangi gereksinimlerin
sonucu ortaya ¢ikug, rie gibi degisikiliklere ugradify aragtirlarak, giintimiizde hukuk
sistemimize uygun bir arag olup olmadifi tartigilmahdr.

Bu incelemede, yukarida vurgulanan birinci degerlendirme konusunun eksikligi
duyularak, miicavir alan diizenlemesi mevzuat biitiinliifi ierisinde irdelenerek,
diizenlemenin amacin: agan sonuglan tizerinde durulmaktadir(2),
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3. Burada 6785 sayih Kanun'un yiirirliik
dénemi ele alinmaktadir. 3612sayth Kanun
(7. 2 1990) ile, 1580 sayils Kanun’un 5.
maddesinde yapdan defisiklik sonucunda
80 000’den fazla niifuslu beiediyelerde
Bakanlar Kurulu onayina gerek katmamigtir
(Derleyenin Notu).

EMRE TEKINBAS

KAVRAMIN ORTAYA CIKI§I VE GELI§IMI

a) 6785 sayih Kanun ile Ongoriilen Sistem:

‘Miicavir alan’ kavram ilk olarak 1956 tarihli ve 6785 sayil Imar Kanunu’nun
47. maddesinde yer almustir. Bundan 6nce imar faaliyetlerini diizenleyen 1923
tarihli ve 2290 say1h1 ‘Belediye Yapi ve Yollar Kanunu’nda benzer bir diizenleme
bulunmamaktadir.

6785 sayil Kanun'’un 47. maddesinde ‘Belediye hudutlarina miicavir bulunan ve
beldenin miistakbel inkisafi bakimindan lizamlu goriilen ve belediyenin teklifi
lizerine vilayet idare heyetinin karar ve Nafia Vekaletinin tasdiki ile kabul edilen
sahalarda da bu kanun hiikiimleri tatbik olunur’ denilmektedir.

Belediye simirlanindan farklt olarak, neden yeni bir smir getirilmesi ihtiyac
duyuldugu iizerinde durulmas: gerekmektedir. 47. maddenin gerekgesinden ve
ayrica komisyon sozclisiinin sunugundan anlagildifi tizere, belediye sinirlar
disinda kalan ve kanunun yiiriilige girdidi tarihlerde tzellikle biiylik sehirlerin
gevrelerinde porillen gecekondulagmaya maruz kalan alanlara hizli bir gekilde
miidahale etme amaci taginmaktadir (TBMM Zabit Ceridesi, 25.6.1956:496). Bu
amaci dogrulayan ¢ ayn dzellik daha belirtilebilir.

Birincisi, 1580 sayih Belediye Kanunu’'nun 5.maddesine gore, 80.000 altinda
niifusa sahip yerlesmelerde belediye simirlarinin belirlenmesi igleminin, miicavir
alan saptanmasindan daha hizh bir gekilde yapilmas: miimkiindiir. Bu beldelerde
vilayeti idare heyetinin tasdiki ile belediye sinirlan kesinlegirken, miicavir alan
stmirlan igin Bakanlik onay: da ek olarak gerekmektedir. Oysa, 80.000'den fazla
niifuslu beldelerde belediye sinirimin tesbiti ya da degistirilmesi igin 'Dahiliye
Vekaleti'nin inhasi ve icra vekilleri heyetinin tasdiki’de gerekmektedir ki, bu
durumda miicavir alan sirlarimn tesbiti iglemini ¢ok daha hizh bir gekilde
gergeklestirilebilme imkany ortaya gikmaktadir. Dolayisiyla, miicavir alan
kavrami ile saglanan hizli bir bigimde kagak yapilagmay1 durdurma olana
gergekte niifusu 80.000i agan beldeler igin séz konusudur (3).

Ikinci olarak belirtilmesi gereken nokta, 6785 sayili Kanun’un sadece belediye
sinurlar igerisindeki imar faaliyetlerini diizenlemesidir (madde 1). Belediye
simirlan diginda kalan alanlarda uygulanabilecek imar ile ilgili hiikkiimler
bulunmamaktadir. Bunun sonucunda sehirlerin ¢evresinde her tiirlii denetimden
uzak bir gekilde gelisebilecek yapilagmanin 6nlenmesi geregi ortaya gikmaktadir.
6785 sayih Kanun ile bu gorev, miicavir alan kavrami getirilerek belediyelere
verilmigtir. Boylece, belediye simirlar ¢evresinde kalan ve o giin igin belediye
simirlar igerisinde alinmasinda yarar gérillmeyen alanlarda diizensiz ve yasalara
aykin yapilagma ve arsa spekiilasyonunun dnlenmesi miimkiin olabileccktir.

Ugiincii zellik ise, micavir alanlarin belediye simrlarina ‘miicavir’ olmas: gereginin
Kanun'da belirtilmig olmasidir. Bununla da, belediye simirian igerisinde
uygulanacagi hiikkme baglanmig olan Kanu'nun bu o6zellifinden yararlamilip,
diizensiz yapilagma ve arsa spekiilasyon gibi girigimlerde bulunulmas: dnlenmek
istenmekiedir. Daha bagka bir deyigle, bir anlamda, belediye sinirlarimin ‘imar
giivenligi’ saflanmakiadir. '

6785 sayili imar Kanunu’nun yirirliige girdigi donemin kentlegsme agisindan
ortaya gikardifn dzel sorunlar gbz 6niine alindifinda ve Kanun’un biitiini
yorumlandifinda, miicavir alanlarla ilgili olarak yapilan diizenlemenin yalnizca
bir ‘tedbir’ olarak diigiiniildiifii ortaya ikmaktadir. Dénemin dzellikleri kisaca
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tekrarlanirsa, kentlesmenin ve biiyiik kentler etrafinda gecekondu yapiminin
bityiik bir ivine kazandi ve 6zellikle istanbul’da kapsaml bir imar hareketinin
hitkiimet politikasi haline geldigi vurgulanabilir. Boyle bir ortamda, belediye
smurlan diginda kentsel geligmeyi ya da yapilagmay: denetleyebilecek, plan-
layabilecek herhangi bir kamu otoritesi de bulunmamaktaydi.

6785 sayili Kanun’dan bir yil sonra yiiriirlige giren Imar Tizigi'nin (R.G.
17.7.1957, BKK: 4/9153) 46. maddesi ile miicavir alanfarin saptanmas: ve
smirlanmasi ile ilgili kogullar belirlenerek, Imar Kanunu’nun 47. maddesinin
uygulanmasina agikhik getirilmigtir. Tiizlifiin 46, maddesinde yer alan nedenierden
birinin ya da birkagimin gergeklesmesi durumunda herhangi bir yer miicavir alan
olarak saptanabilmektedir. Bu nedenler incelendiginde gergekien de, miicavir alan
uygulamasimin yasa koyucu tarafindan bir ‘tedbir’ olarak digiiniildiifii sonucuna
vanimaktadir. Ozellikle, Tiiziigiin 46/B/C/D fikralarinda sayilan bir yerin miicavir
alana alinmas: nedenleri, imar faaliyetlerinin belediye simrlan diginda da
yiritiilmesine imkan verecek yasal diizenlemelerden ve belediyeden bagka bir kamu
yOnetimine verilmesinden sonra gegerliligini yitirmekiedir.

Ozetlenirse, ilk kez 6785 saytli fmar Kanunu ile getirilen miicavir alan
diizenlemesinin dncelikle biiyiik gehirler igin, ve bir ‘tedbir’ olarak dilgiinildigi
acikur. Yasa koyucunun amaci belediye sinirlan diginda belediyeler tarafindan
yonetilen yeni bir yonetim alani tilrii ortaya ¢ikarmak olmadif gibi, miicavir
alanda belediyelerin yetki ve gorevleri, hem Kanun'da hem de Tiziik’te agik¢a
belirtilen nedenlerin varhg: durumunda yalnizca imar faaliyetleri ile sinirhdr,

b) 1605 Sayili Kanun lle Yapilan Dizenlemeler:

1972 yilinda 20.7.1970 tarihli ve 1605 sayih kanun ile 6785 sayili imar
Kanunu’nun pek ¢ok maddesi degistirilmig bu arada dokuz ek madde getiril-
mistir.

Mucavir alanlar ile ilgili 47. maddeye, bu alanlarin belediye sinirlarina bitigik
olmasmin gerekmedigi ve kdyleri de ihtiva edebilecegi hakkinda bir fikra daha
eklenmistir. Bununla birlikte, Imar Nizamnamesi yiiriirlikte kaldifindan,
uygulamada énemli bir degisiklik ortaya gitkmamugtir. Ek fikra, daha ok, 5442
sayil1 11 Idaresi Kanunu’nun 2.maddesine dayal olarak yapilan, kdylerin mitcavir
saha ierisinde yer alamayacag yoniindeki itirazlary ortadan kaldirmak amaciyla
getirilmistir. Zaten, yargiya yansumis bu yondeki itirazlar, imar Nizamnamesi’nin
46. maddesinde siralanan mucip sebeplerin ortaya ¢ikmug olmast kogulu ile
reddeditmistir(4).

Dolayisiyla Kanun'da yapilan degisiklik, yargt kararinin kanun maddesi haline
getirilmesi yoluyla uygulamaya agiklik getirmistir. Ayrica degigikligin, Kanun’un
biitiiniine hakim olan mantif da zedelemedigi ortadadar.

1605 sayili Kanun ile yapilan degisikliklerden, 26-27 ve 29 maddelerde yapilanlar
ile yeni eklenen Ek-7 ve Ek-8. maddeler, ozellikle de Ek-8. madde, 6785 sayili
Kanun’un bitiininden 6nemli bir ayriliga isaret etmektedir. Daha once
deginildigi gibi 6785 sayih Kanun, ilk bigimi ile bir belediye imar kanunudur ve
belediye simirlan igerisindeki imar faaliyetlerini dizenlemektedir. Aslinda bir
ayricalik hikmii olan 47. madde ile de belirli mucip sebeplerin ortaya gikmasi
durumunda belediyelerin imar yetki ve sorumluluklari miicavir alan ad1 verilen
yerlere de tagabilmektedir. Kanun’un ve daha sonra Nizamname'nin yiirirlige
girdigi tarihlerde, imardan sorumlu bagkaca bir kamu otoritesi, ne merkezi
yonetim diizeyinde ne de yerel 6lgekte vardir. 17.6.1935 tarihli (R.G.13.6.1935)
ve 2763 sayili Kanun ile 1580 sayih Belediye Kanunu’na yapilan ek ile Nafia
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Vekaleti igerisinde kurulan Yap: Imar Isleri Reisligi'ne bagli ‘Sehircilik Fen
Heyeti’ gibi iki merkezi kurulug bulunmasina ragmen, imar faaliyetleri yine asil
olarak belediyelerin bir fonksiyonudur.

1605 sayih Kanun ile yapilan degisikliklerle, 7116 sayilt Kanun {R.G.14.51958)
ile kurulmug bulunan Imar ve iskan Bakanlifi, imar ile ilgili pek gok yetki ve
goreve sahip kilimirken, Ek-7 ve Ek-8. maddeler, ve bu maddelere gore gikanlan
ve 18 Ocak 1975 tarihli Resmi Gazete’de yayinlanan Yonetmelik ile de imar
faaliyeti belediye ve milcavir alan sinirlarimin digina qikarilmakta ve bu faaliyetler
igin de Imar ve Iskan Bakanhg: ve Valilikler gorevlendirilmekteydi.

Sonug olarak, 1605 sayili Kanun ile imar Kanunu’nda yapilan degigikliklerden
sonra, belediyeler ve ayrica beledlye ve miicavir alan sinirlari diginda da imar ve
iskan Bakanh ile Valilikler, imar faahyetlermden sorumlu kamu otoriteleri
durumuna gelmekteydi. Bununla birlikte miicavir alanlardaki wygulamada
degisiklik olmamasi ise iki temel agidan yorumlanabilir.

Birincisi, Ek-7 ve Ek-8. maddeler ile getirilen degisiklikler, Imar Kanunu
hiikiimlerini dogrudan belediye ve miicavir alan sinirlan diginda da gegerli hale
getirmekten ¢ok, bu maddelerde tamimilanan alanlarda yapilagsmanin belirli
itkelere baglanmasin ve bunlara uyguniufun denetlenmesini 6ngérmekteydi.

Ikincisi, Imar Nizamnamesi yirurligini sirdirdigiinden, 46. Madde'de
siralanan ‘mucip sebep’ler, miicavir alan uygulamasim yine de belirli 6zel kogul-
lara baglamaktaydi. Dolayisiyla, 1605 sayih Kanun ile getirilen degisikliklerden
sonra, miicavir alan uygulamasina olan ihtiyacin, giderek azaldif sGylenebilir.

¢) 3194 Sayih Kanun’dan Sonra Miicavir Alan:

9.11.1985 tarihinde yiiriirlige giren 3194 sayili Imar Kanunu, 1605 sayih Kanun
ile degigik 6785 sayili Kanun'un yerini almistir. 3194 sayili Kanun ile 6ngorillen
imar diizeni, yerini aldifi Kanun’dan 6nemli farklihiklar géstermektedir. Bunlar-
dan, miicavir alan ile ilgili olanlar §6yle siralanabilir:

i. 6785 sayih Kanun’un 1. maddesi, kanunun kapsadif alani belediye sinirlan ile
simrlarken, 3194 sayili Kanun'un 2. maddesinde ‘Belediye ve miicavir alan
sinirlar iginde ve disinda kalan yerlerde yapilacak planlar ile inga edilecek resmi
ve Ozel butin yapilar bu Kanun hiikiimlerine tabidir’ denilerek Kanun’un
yirirlilik alaminda simirlama yapilmasina son verilmektedir.

ii. 6785 sayih Kanun'da miicavir alan tanimlanmazken, 3194 sayili Kanun'da
beginci maddede miicavir alan, ‘imar mevzuati bakimindan belediyelerin kontrol
ve mesuliyeti altina verilmig alan’ olarak tanimlanmaktadir. Yine aymi 5. mad-
dede ‘igili Idare’ tamimu altinda, belediye ve miicavir alan simirlari igerisinde
belediye, disinda da valilikler belirtilerek, imar agisindan sorumlu iki ayr
idarenin varh@ kabul edilmektedir.

iii. 3194 sayili Kanun'un 45. maddesinde miicavir alanlarin saptanmasi kural ve

yontemleri, 6785 sayih Kanun’a gdre temelden degistirilmistir. 6785 sayils
Kanun’da yer alan, ‘belediye hudutlarina miicavir bulunan ve beldenin miistakbel
inkisafi bakimindan lizumlu gorilen® ifadesi timden kaldirilmigur. Béylece,
miicavir alanlarin saptanmasinda esas alinacak hig bir 6lgiit kalmamugur. Ayrica,
6785 sayil Kanun’da onama ile stnirh olan Bakanlik yetkisi, degigtirerek onamayi
veya degistirilmek iizere geri ¢evirmeyi de kapsamak Gzere genigletilmistir.
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Bundan bagka, 6785 sayili Kanun’da miicavir alandan ¢ikma konusu 6zel olarak
diizenlenmemigken, 3194 sayili Kanun'da ¢ikma igleminin aym yontemlere bagh
oldugu belirtilmistir. Bununla da, miicavir alanlarin saptanmasinda herhangi bir
lgtit bulunmamast bir kez daha vurgulanmaktadir. Ciinkd, ‘beldenin miistakbel
inkisaf sahasi icinde bulunmak’ gibi bir ol¢itiin var olmasi halinde, micavir
alandan ¢ikma gibi bir durumun gegerli olmamasi gerekecektir. Daha da 6nemli
olarak 3194 sayili Kanun ile getirilen diizenlemelerin biitiinii ve ayrica *‘Bakanlik
gerekli gordiigi hallerde miicavir alana alma ve gikarma hususunda re’sen karar
verebilir' hiikmii ile Bakanlia bu konuda yetki verilmigtir.

iv. 3194 sayili Kanun, 6785 sayih kanun ve defisikliklerini de yirirlikten
kaldirdig1 igin, buna dayah olarak gikarilmig Imar Nizamnamesi de yiiriirlikten
kalkmistir. Boylece, micavir alan saptanmasi igin var olmasi gereken ‘mucip
sebep’lere dayanmak yiikimliligi de artik idareyi baglamamaktadir.

DIGER KANUNLARDA MUCAVIR ALAN KAVRAMI

Miicavir alan tanimi1 imar kanunlar: ile getirilmekle birlikte, giderek bagka
yasalarda da yer almaktadir. Bunlar §8yle 6zetlenebilir.

a) Bélediye Gelirleri Kanunu

1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu (2589, 3048, 3074, 3239
sayili kanunlar ile degisik) belediye vergilerinin tiimiiniin, harglarin biyitk bir
boliimiiniin ve licrete bagh iglerin tiimiiniin miicavir alanlarda da tahsil edilebil-
mesine olanak saglamaktadir. 104. maddede ise bunlardan, elektrik ve havagaz
tiiketim vergisi ile bina, ingaat, isyeri agma izni, imar mevzuat geregince alinacak
harglarin miicavir alanlarda toplanabilmesi i¢in belediye hizmetlerinin bu
mahallelere goétiirilmis olmasimin gart oldufu belirtilmektedir. Bu hitkmiin
uypulanabilmesi i¢in miicavir alanlara gotirilmesi gerekli bulunan hizmetlerin
kapsam ve niteliginin igigleri Bakanlifi’nca “tayin ve tesbit’ edilecegi hususu da
ayni maddenin ikinci fikrasinda ifade edilmekiedir.

Bu madde uyaninca 16.9.1981 giinlii Resmi Gazete’de yayinlanan (2) seri
numarali Belediye Gelirleri Kanunu Genel Teblii'nin ikinci maddesinde
miicavir alanlara belediyelerce gotiiriilmesi gereken Belediye hizmetleri:

i Tagitlarin mahallin dzelliklerine gore gidebilecegi yolun yapiimig, bakima ahnmig
olmas:, ' ' :

ii. Miicavir alanda temiz ve saghga uygun igme ve kullanma suyu bulunmast,
olarak belirlenmistir. Bu iki hizmetin belediyesince gétiirilmesi zorunlulugu
5. Damtay 8. Daire, Esas No: 1982/736;  bulunmamaktadir. Ornegin, sehirlerarasi karayolundan yararlanan bir isyerinin

IK;‘;SI No: 1982 /970; Karar Tarihi: 30.6. gy karida (i) fikrasinda belirtilen hizmetten yararlandigi kabul edilmektedir (5).

Al <

b) Emlak Vergisi Kanunu’nda Miicavir Alan

1970 tarihli 1319 sayih Emlak Vergisi Kanunu da (R.G. 11.8.1970) miicavir
alanlar ile ilgili hiikiimler icermektedir.

1985 tarihti (R.G. 4.12.1985) ve 3239 sayih Kanun ile 4, maddeye eklenen (v) fikrast
uyarinca belediye ve miicavir alan sinirlari diginda kalan binalar Bina Vergisi'nden
muaf tutulmakiadir. Béylece, miicvir alanlarda yer alan binalar da Bina Vergisi'ne
konu olmaktadir.
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3239 sayii Kanun ile degigik 11. madde uyarinca da sdz konusu verginin ilgili
belediye tarafindan ‘tarh ve tahakkuk ettirilecefii’ hilkmii getirilmistir. Boylece
belediyeler, belediye sinirlan diginda fakat miicavir alanda kalan binalardan Bina
Vergisi tahsil edebilmektedir.

1610 sayil: Kanun ile degisik (R.G. 17.7.1972) 12. maddede, belediye sinirlar
icinde parsellenmig arazinin arsa sayracafh hikmolunmaktadir, 14. maddeye
3239 sayih kanun ile eklenen (g) fikras: uyarinca da belediye ve miicavir alan
simirlant diginda bulunan araziler Arazi Vergisi'nden muaf tutulmaktadir.
Dolayisiyla, miicavir alanlarda yer alan arazilerden ilgili belediyece, tarh ve
tahakkuk ettirilecek Arazi Vergisi belediyeler tarafindan tahsil edilmektedir
{madde 21).

<) Kdy Kanunu ve Miicavir Alan:

18.3.1924 tarih ve 442 sayih Koy Kanunu'na (R.G. 7.4.1924) 20.5.1987 tarih ve
3367 sayth Kanun (R.G. 26.5.1987) ile eklenen yedi madde, miicavir alanda
butunan koyleri ilgilendirdigi i¢in 6nem tagimaktadir. Ek-16. maddenin ikinci
fikrasinda, belediye miicavir alaninda bulunan koyler igin, kanun hitkiimlerinin
valinin teklifi ve Bayindirlik ve Iskan Bakanlifi’'nin onay ile uygulanacag belir-
tilmektedir.

Kanun maddelerinde ise, kdy yerlesme plami yapilma kural ve yontemlerine
iligkin hilkimier bulunmaktadir. Kanun’un Ek-12. maddesi, koy yerlesme plam
iizerinde parsellerin konumunu belirleyen iglerin yiirirlikteki Imar Kanunu ve
bu konudaki ydnetmeliklere bagh olmaksizin yapilacagi hiikmii getirilmektedir.
Aynca, Ek-15. madde’de, koy tiizel kigiligi adina tescil edilen parsellerin, engok
2000 m? olmak iizere koyde ikamet eden ve koy nifusuna kayith ihtiyag
sahiplerine ihtiyar meclisi karari ile rayig bedel iizerinden ve beg yila kadar varan
taksitlerle satilabilecegi belirtilmektedir.

Miicavir alanlarda bulunan koyler, Valilik karan ve Bakanlik onay: ile Koy
Kanunu hiikimlerine bagh tutuldugunda, 3194 sayih Kanun hiikiimlerine bagh
kalmaktan gikarilmaktadir. 3194 sayih Kanun'da degisiklik yapilmasi ya da
yerine bagka bir Imar Kanunu kabul edilmesi de durumu degistirmemcktedir.
Ek-12. madde’den 3194 sayih Kanun’un uygulanmasinin ‘yerlegme plani
tizerinde parsellerin konumunu belirleyen igler’ i¢in séz konusu oldugu, bunun
diginda kalan durumlar igin ise 3194 sayih Kanun’un uygulanmayabilecegi
sonucuna varmak da miimkiindiir. Bununla birlikte, yerlesme plani tizerinde
parsellerin konumunu belirleyen igler, gergekte, imar faaliyetinin ozini
olusturdugundan, imar agisindan koyler, 3194 sayili Kanun’a bagh olmaktan
gikmaktadir. Nitekim, Ek-14. maddede koy yerlesme planinda konut alani ve koy
genel ihtiyaglarina ayrilan yerler, Devletin hiikiim ve tasarrufu altinda bulunan
mera, yaylak, seyrangah, yol, harman ve panayir yerleri gibi alanlar
bulunabilecegi belirtilmektedir. Dolayisiyla, Koy Kanunu'nun uygulandifn
koylerde, hem bu kanuna hem de 3194 sayih imar Kanunu’nun, 6zel kanunlar ile
belirlenen veya belirlenecek olan yerierde, imar Kanunu’nun, 6zel kanunlara
aykin olmayan hiikiimlerinin uygulanacagina dair ddrdiincii maddesine gore,
3194 sayih Kanun ile 6ngoriilen imar diizeninin planlamaya iligkin hiikiimlerini
uygulamak olanag bulunmamaktadsr.

20.8.1987 tarihli Resmi Gazete'de yayinianan K6y Yerlesme Alani Uygulama
Yénetmelii de bu dogrultuda hazirlanmigtir. Bu durumda Koy Kanunu’na bagl
ve miicavir alanda bulunan kéyler icin, planlama agisindan valilige, ruhsat,
denetleme, mali ve cezai hiikiimler agisindan ise, belediyeye bagh olmak durumu
ortaya ¢itkmaktadur,
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Ayrica, rayi¢ bedel iizerinden taksitle arazi satigina imkan saglayan hiikiim
nedeniyle, Kéy Kanunu’na bagh olmanin kdyler agisindan ¢ekici bir unsur oldugu
da agiktir.

YASAL CERCEVENIN GENEL BiR DEGERLENDIRMESI

Miicavir alan uygulamasi burada, 3194 sayih Imar Kanunu’nun amag unsuru
bakimindan, ayrica yasalarla getirilen diizenlemelerle birlikte Anayasa
hiikiimleri aqisindan dederlendirilecektir(6).

a) Ilgili Yasalarda Miicavir Alan ve Amag Unsuru

Yukarda miicavir alan kavraminin ortaya gikigi ve gehgmu mcelenm1§ur 6785
sayth Imar Kanunu’nda ve 1605 sayih Kanun’da bir yerin miicavir alana alinmas:
konusunda idareye verilen yetki bir bagli yetkidir. Idare, miicavir alana alinacak
yerin belediye sinirlarina miicavir ve beldenin gelecekteki gelismesi bakimindan
Imar Kanunu hikimlerine bagh olmasinin gerekliligi ile baghidir. Beldenin
gelecekieki geligmesinin ne olacafinin agik¢a bilinmesi mimkiin olmadifindan
bu, kismen bagll bir yetkidir ve hangi kosul ve durumlarda uygulanacag imar
Nizamnamesi’nin 46. maddesinde belirtilmigtir. Aynca Idare (Bakanlk) sekil
unsuru agsindan da baghdir.

3194 sayih Imar Kanunu’nda ise idareyi baglayan herhangi bir kogul ve durum
bulunmamaktadir. Idarenin takdir yetkisi vardir. Dolayisiyla, yerlegmis mah-
keme ictihatlan dogrultusunda, Kanun’un sebep ve maksat unsurlar agisindan
incelenebilmesi i¢in miicavir alana alma ya da ¢ikarma igleminin genel olarak
ortaya gikardifii sonuglann belirlenmesi gerekmektedir.

i. Imar Kanunu’nun Bitiini Agisindan:

3194 sayih Imar Kanunu amagsal olarak (gayi) yorumlandifinda, 6785 ve bir
Olgide 1605 sayil: Kanun'lardan farkh olarak imar faaliyetinin yalnmizca

beledivelere ait bir fonksiyon olmaktan giktif: goriillmektedir. Yukanda aynnul-

olarak ele alindig: gibi miicavir alan kavrami, belediyelerin, dolayisiyla kentlerin,
bir anlamda imar giivenligini saflamak amaciyla gelistirilmigtir. Mevzuat
agisindan bu saglandifinda da, miicavir alan kavramina duyulan hukuksal
ihtiyacin dogal olarak sona ermesi gerekir. Ancak uygulamada, belediye sinirlan
diginda kalan imar faaliyetlerinin imardan sorumlu difer kamu otoritelerine
devredilmesi, boyle bir faaliyet igin belediyeler kadar uzmanlagmamig bu
otoritelerin Kanun'un 6ngdrdiigii islemleri yapamamasi sonucunu doguracakuir,

Ayrica, otuz yila yaklagan bir siiredir yapilan uygulama sonucunda, bir kisim

beldede, belediye sinirlan igi ile miicavir alan arasinda imar dizeni agisindan ileri
diizeyde bir biitiinlesme saglanamamig ve gesitli nedenlerle belediye sinirlannin
miicavir alanlardaki bu tir yerleri de kapsayacak gekilde genigletilmesi miimkiin
olmamig olabilir. Dolayisiyla, varhk nedeni ortadan kalksa da miicavir alan
uygulamasina son verilmesi, kamu yaran agisindan istenmeyen sonuglar
verebilecektir. Kanun koyucunun 3194 sayii Imar Kanunu’nda, miicavir alan
uygulamasini koruyup kogula baglamamasi, 6te yandan 6785/1605 sayili
Kanun’larda miicavir alandan ¢ikma konusu diizenlenmezken bu konudaki
yontemleri belirtmesi ve ayrica Baymdirlik ve Iskan Bakanhr’na takdir yetkisi
tanimasi, bu istenmeyen sonuglar: dnlemeyi amagladifim géstermektedir.
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Dolayisiyla, miicavir alan kavramina olan hukuksal ihtiyag sona ermekle birlikte,
takdir yetkisini kuilanan idare igleminin:

1. varsa saglanmig bulunan imar biitinlagiinii bozmamasi ya da biitinligi saglama
amacim giitmes,

2. miicavir alanlarda imar yetki ve sorumiulugunu istlenebilecek altyap: ve
yetenek donamima sahip idareyi dofru saptamasi gerekmektedir.

Idarenin, genel olarak amacinin bu oldugu da, Bayindirhik ve Iskan Bakanlifi'nin
14.4.1986 giin ve 99-2/114 sayih genelgesi incelendifinde anlagilmaktadir, Sonug
olarak, idarenin micavir alanlarla ilgili olarak takdir yetkisini kullandifi durum-
larda ve buna karg! yapilan itirazlarda yukarida sayilan iki kogula dayali neden-
lerin belirtilmesi gerekmektedir.

ii. Diger Kanunlar ile Getirilen Hitkiimler Agisindan:

Daha 6nce incelendigi gibi, miicavir alan esas olarak imar faaliyetleri ile ilgili bir
kavramdir. Nitekim bu kavram 3194 sayih Kanun’da tamnmlanmaktadir. Buna
gore miicavir alan, imar mevzuati agisindan belediyelerin yetki ve sorumlulugu
aluna verilmis alanlardir. Bununla birlikte, yukarida deginilen 2464, 3229 ile
degisik 1319 ve 3367 ile deigik 442 sayih Kanun’larda ve 6rnegin Kiyi Kanunu
gibi burada ikincil dneme sahip bagka Kanun’larda da micavir alan kavrami yer
almaktadir.

2464 sayili Belediye Gelirleri ve 3239 ile degigik 1319 sayili Emlak Vergisi
Kanun'lar1 uyarmea miicavir alanlarda yagayanlara ek mali yiikiimliikler getiril-
mekiedir. Micavir alandan ¢ikma durumunda bu yiikiimlilikler sona ermek-
tedir. Bu konu Anayasa'ya uygunluk agisindan ayrica incelenccektir. Ancak, imar
Kanunu’na dayali olarak yapilan micavir alan saptamasinin bu sonuglar oldugu
da digiinalmelidir.

Idare, miicavir alana alma ya da ¢ikarma iglerinde takdir yetkisini 3194 sayil Kanun'a
gore kullandifindan, yukanda sayilan kanunlara dayal bir ‘scbep unsuru’ aramak
olanaf bulunmamakla birlikte, islem belediyeler agisindan gelir azalmasma ya da
artmasina neden olabilmektedir. Dolayisiyla ‘maksat unsuru'na dayah olarak
yapilacak bir incelemede, takdir yetkisine sahip idarenin belediyeye kargi bir
husumet i¢inde olup olmadify, ya da tersinden micavir alanda yagayanlara dnemli
bir rahatlama getirmek isteyip istemedii hususian da deferlendirilmelidir,

Koy Kanunu s6z konusu oldufunda ise, ‘maksat unsuru’nun saptanmasi
gliglegmektedir. Bu Kanun’a gore uygulayici Idare, Tarim Orman ve Koyigleri
Bakanhfidir. Kanun hitkiimlerinin, belediye miicavir alanindaki kéylerde
uygulanmasi, valinin dnerisi iizerine Bayindirlik ve Iskan Bakanhigrnin onay ile
miimkindiir. Dolayisiyla miicavir alana alma ya da ¢ikarma iglemi sonucunda,
Koy Kanunu’na dayali olarak yapilacak iglemler dogrudan etkilenmemektedir.
Fakat burada miicavir alanda bulunan kéyler agisindan ¢ok éncmli bir nokta
ortaya ¢tkmaktadir.

Yukanda, miicavir alana alinma ya da ¢ikarma islemlerinde takdir yetkisinin
dayanmasi gereken imar faaliyetleri ile ilgili iki unsur belirtilmekteydi ve bunlar
3194 sayili Imar Kanunu'nun amagsal yorumuyla saptanmigti. Ne var ki, miicavir
alanda bulunan kéyler icin, Kdy Kanunu'nun varh nedeniyle, bu iki unsur
gegerlilifini yitirmektedir. Ciinkii, miicavir alanda bulunan bir kdy, Koy
Kanunu’na bagh olmay: istediginde ve bu istedii uygun gérildiginde, 3194 sayih
Kanun'un planlamaya iligkin hiikiimlerine bagh olmaktian gikmaktadir. Koy
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Kanunu’'na dayah olarak yapilacak iglemleri ise salt imar faaliyeti agisindan
gormek ve buna dayal sebep unsurlan aramak olanaksizdir. Kéy Kanunu’nun,
imar faaliyetlerinin biitiinliifiind asan sosyal amaclar1 oldugu gerekgesi buna
engeldir. Bu amaglar agisindan, salt milcavir alanda bulundugu igin bir kéyin
diger kéylerden farkh bir uygulamaya bagli tutulmas: beklenemez. Dolayisiyla,
Koy Kanunu bulundugu siirece, milcavir alanda bulunan kdyler i¢in, micavir
alandan ¢itkma iglemlerinde idarenin takdir yetkisini planlama biitiinligi
agisindan degerlendirmek anlamini kaybetmektedir. Ne var ki, bu kdyler plan-
lama agisindan belediyelere bagh olmaktan ¢ikarilsalar da, micavir alanda
kaldiklan siirece, 3194 sayili Kanun'un ruhsata iligkin ve mali ve cezai hilkiimleri
agisindan belediyelere bagh olmay: sirdiirmektedirler. Bu nedenle idarenin
micavir alanlar ile ilgili takdir yetkisine dayah iglemleri ‘sebep unsuru’na dayah
olarak incelenirken ve bu iglemler bir ky hakkinda ise, kdyiin, 3194 sayih
Kanun'un planfamaya iligkin olmayan hiikiimleri agisindan belediyeye bagh olup
olmamasinda kamu yaran bulunup bulunmadifs aragtiriimalidur.

Sonug olarak, 3194 sayili Imar Kanunu ile miicavir alanlara hukuksal agidan
ihtiyag kalmadifs, bununla birlikte efer varsa, imar biitiinliifiiniin korunmasi ve
imar faaliyetini Gstlenebilecek deneyim ve donanima sahip idarenin belediye
olabilecegi gibi gerekgelerle ve bu gerekgeler var oldugu siirece, uygulamada
ihtiyag duyulabilecefi; kdyler s6z konusu oldugunda ise, bu gerekgelerin ortadan
kalkugy; dolayisiyla da imar ile ilgili olarak ortaya gikan bir kavranun yalmzca
belediye gelirlerine indirgendigi sGylenebilir.

b. Anayasa ve Miicavir Alan:

Miicavir alan uygulamas), yukarida ayrintih olarak ete ahndifi gibi, belediyelerin
imar denetim ve sorumiulugunun belediye simrlarimn digtnda da siirdirilmesi
amaciyla yapiimaktadir ve hukuksal dayanagi 3194 sayili imar Kanunu’nun 5. ve
45. maddeleridir. Ancak belediyelere imar faaliyetleri ile ilgili olarak ve
baglangigta bir anlamda ‘istisna hitkmi’ ile verilen bu yetki, gilniimiizde, difer
kanunlarla birlikte giderek geniglemistir,

Ozellikle 2464 sayih Belediye Gelirleri Kanunu, belediyelerin belediye sinir
igerisindeki vetkilerinin miicavir alanlara da tasmasina olanak vermektedir. Bu
yelki belediyelerin bu alanlarda gelir tahsil etmesinin Gtesinde sonuglar da
dogurmaktadir. Ornegin kanunun 82. maddesinde diizenlenen “Igyeri A¢ma fzni
Harcr’, miicavir alanlarda agilacak igyerleri igin belediyelerden izin alinmasim
zorunlu duruma getirmektedir(7). Kanun’un 72. maddesi ise, belediyeler
miicavir alanlarda kesilen hayvanlarin denetimi zorunlulugunu getirmektedir.
Bu ornekler ¢ofaltitabilir. Ancak burada bir saptama yapma zorunlulugu vardir:

Belediyelerin miicavir alanlardaki vetkileri 6zetlenirse bunlar, imar faaliyet-
lerinin diizenlenmesi ve denetlenmesinde sorumluluk ve gelir tahsil etme ve
geliri dofuran olayin ortaya ¢tkmasina izin vermeye iligkindir.

Belediyelerin bu yetkileri Anayasa agisindan iki yonden incelenebilir. Birincisi
bu yetkiler kaynagini Anayasa’dan almakta midir? ikincisi, bu yetkilerin
kullamlmas: sonucunda kanun &niinde esitlik ilkesine aykiri durumlar ortaya
ctkmakta madir?

Anayasa’'mn 127. maddesinde yerel ydnetimlere iligkin hiikimler bulunmaktadir.
Anayasa @i¢ tir yerel ybnetim tanimlamakta ve bunlar arasinda hiyerargik bir
siralama yapmamaktadir. Buna gore, kdy, belediye ve iller yerel yOnetimleri
olugturmaktadir. Yerel yonetimler, miigterek ve mahalli ihtiyaglar kargilamak igin
kurulan, genel karar organlan halk tarafindan segilen kamu tizel kigileridir.
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Aym maddede mahalli idarelerin kurulug ve gorevleri ile yetkilerinin yerinden
yonetim ilkesine uygun olarak kanunia diizenlenecegi hikmii de bulunmaktadir.
Goriildigi gibi belediyelerin miicavir alanlarda kullandiklan yetkiler kaynagini
Anayasa’da bulmamakiadir. Yerel yOnetimler, yerel ve ortak ihtiyaglarin
kargilanmasi amaciyla kuruldufuna gore, bu ihtiyaglann cografi dafilmmi yerel
ydnetimin sinirlarini da belirieyecektir. Bu simriarin tesinde ‘mahalli’ ve ‘miigterek’
ihtiyagtan sz etmek olanagh yoktur. Anayasa, yetkilerin yerinden yonetim ilkesine
uygun diizenlenmesi gerefini belirterek, bu hususun bir anlamda altini gizerek
tekrarlamakiadir. Ciinkii yerinden yonetim ilkesi, yerel kamu hizmet ve faaliyet-
lerinin merkez kurulusuna ve hiyerargisine girmeyen organlar tarafindan
yuritiilmesi anlamina gelmektedir. Bu organlarn yetkileri ise yer, konu ve bigim
yoninden smrlandintmigtir. Yer olarak simirlandiriimasy, kurulduklan cografi
smirlar icerisinde yetkilerini kullanabilmeleri, konu olarak smirlanmast ise hangi
gorevierin bu kuruluglar tarafindan yapilabileceginin kendi 6zel kanunlari ile belir-
tilmesi anlamina gelmektedir (Tortop, 1988, 12). Anayasada, yerel yonetimlerin
yetkilerinin yerinden yonetim ilkesine uygun olarak dizenlenmesi gerektifiine
iligkin hilkim bulunmasini bagkaca bir bigcimde yorumlamak olanafi yoktur.
Dolayisiyla bir yerel ybnetimin sinirlan disinda da idari, mali yetki ve soramlulugu
bulunmas: Anayasa'ya uygun diigmeyecektir. Oysa belediyeler, belediye smirlan
disinda da bu yetkileri kullanmaktadirlar. Anayasa'ya gore belediyelerin miicavir
alanlarda yetki kullanmalarina olanak yoktur.

Yerel yonetimlerin, ortak ve yerel ihtiyaglan kargilamak igin kurulmug oimalar
yaninda, Anayasa’ya gore bir difer 6zellikleri de genel karar organlarinin halk
tarafindan segilmesidir. Anayasa’daki bu hitkmiin amaci agikuir. Yerel
yonetimlerin ‘miigterek ve mahalli’ ihtiyaclarin kargilanmasi hakkindaki karar ve
uygulamalannin, dncelikle beldede yasayanlar tarafindan secmen denetimine
bagh tutulmas: istenmektedir. Segmenler bu mekanizma ile vani siyasal istek
yoluyla, yerel yonetimden bekledikleri hizmet bilegimini ortaya koymaktadirlar.
Oysa miicavir alanlarda yagayanlar, pek ¢ok agidan bagl olduklar: dstelik mali
katkida bulunduklan belediye karar organlarinin seciminde stz sahibi
degildirler. Bu husus da miicavir alanlan dizenleyen 3194 sayili Kanun'un 5. ve
45. maddelerini Anayasa'ya agikga aykir: bir duruma getirmektedir.

Imar Kanunu’nun soz konusu maddeleri, Anayasa'mn 10. maddesine de aykiridir.

2464 sayih Belediye Gelirleri Kanunu, Milli Giivenlik Konseyi déneminde

¢ikanldift igin hakkinda Anayasa’ya aykinhk iddiasinda bulunulamamaktadir.

Bununla birlikte imar Kanunu’nun, micavir alanlan dizenleyen 5. ve 45. maddeleri

bulunmasaydi, Belediye Gelirleri Kanunu’nun miicavir alanlarda da uygulanmasi

olanaf kalmayacakui. Anayasa'nin 10. maddesine aykinlik, belediyelerin bu alanlar-

da, imar planian yolu ile milkiyet hakkinisimriama, gelir tahsil etme, ‘geliri dofuran

olayin ortaya gikmasi igin izin verme’ gibi yetkileri kullanmasina ramen, hizmet

yiikitmliltgi ile bagh olmamasindan Kaynaklanmaktadir. Belediyeler, bu yetkileri

belediye simrlan igerisinde de kullanmakta, ancak 1580 sayili Belediye Kanunu bagta

olmak tizere pek ¢ok kanunla kendilerine verilmis hizmet gorevierini de yerine

getirmekiedirler. Dolayisiyla, miicavir alanlarda yasayanlar belediyeye karsi

ylikiimliiliiklerini yerine getirirken, benzer yikimliiligli yerine getiren, ancak

belediye simrlar igerisinde yagayanlardan agikga farkh bir isleme konu olmakta ve

belediyelerin sundugu kamu hizmetlerinden yararlanmamaktadirlar. Belediyeler ise

bu 6zellik nedeniyle, belediye simrlarim genigletmek igin girisimde bulunmamakia

aksine miicavir alan sinirfanm mimkiin olan en son nokiaya kadar genigletmeye

calismaktadirlar(8). Bu durumda miicavir alanda yagayanlar, kendilerinin

) yararlanmadiklart belediye hizmetlerini finanse etmektedirler, Bu durum
8. Omnegin, bilirkisi incelemesi yapilankdy  Apayasa’nin 10. maddesine agik bir sekilde aykinidir ve bu nedenle de 3194 sayih

:f;f':ly:dlsr'“ma“nda“ 35 km. vzakta yer  fmar Kanunu'nun 5. ve 45. maddelerinin Anayasa'ya aykini oldugiu belirtilebilir.
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SONUC

Miicavir alan diizenlemesi ile ortaya ¢ikan sorunlar, ¢gbzilenleri agmaktadir. Imar
faaliyetlerinin belediye sinirlar: digina tagmadify, imardan sorumlu bagkaca bir
kamu otoritesinin bulunmad:ifi bir yasal dizenlemede (6785 sayih Kanun),
beledive simirlarinin hemen diginda kalan alanlarda kacak yapilasma ve arsa
spekiilasyonunu dnlemek i¢in ve ancak belirli ‘mucip sebep’lerin varligi kogulun-
da (Imar Nizamnamesi madde 46) belediyelere verilmig bir yetki, giniimiizde
bagka mali ve idari alanlara da kaymug, icinden gikilmasi gii¢ sorunlar yaratmistir.
3194 sayih Imar Kanunu ile imar faaliyetleri dzellikle belediyelere ait bir gorev
olmaktan cikarildiktan sonra, belediyeler sinirlan diginda kalan alanlarda da
yetki verilmesi dayamksiz kalmigtir. Kald1 ki, Anayasa’min 127. ve 10. mad-
delerine agik aykirithk bulunmaktadar,

Bununla birlikte, imar faaliyetleri ile sinirli olarak bakildifinda, belediye sinirlari
icerisindeki imar ditzeni ile bu simirlanin hemen diginda kalan alanlardaki imar
dizeni arasinda uyum ve biitiinlialik saglanmas: sorunu ile karsilagilmaktadir.
Bu sinirlarin digini ‘miicavir alan’ olarak tanimlayip, buralarda da belediyeleri
yetkili kilmak, belki pratik ve gecici bir ¢dziim olarak benimsenebilir. Nitekim
boyle de clmugtur. Ancak, bu incelemede vurgulandif gibi giiniimiizde miicavir
alan ¢ozimii, uygun ve yeterli bir arag olmaktan gikmigtir. Yerine, hem imar
duzeni agisindan uyum ve bitinligi saglayacak, hem de hukuka aykin
diismeyecek bir ¢dziim bulunmalidir.
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THE CONCEPT OF ‘ADJACENT AREAS’
IN THE TURKISH CITY PLANNING LEGISLATION

ABSTRACT

The paper examines how the concept of ‘Adjacent Areas’ has been introduced
(1956} into the city planning legislation in Turkey, with the Development (imar)
Law numbered 6785, and how the concept has been modified during the past
decades and then finally replaced in 1982 by the new Law 3194,

The concept of ‘Adjacent Areas’, in both Law 6785 and Law 3194 were to provide
a legal instrument for municipalities to control development activities beyond
their municipal boundaries. However, there are important differences between
the statements and scopes of the concept as defined in these Laws. Since Law
6785 was primarily related to the settled areas within the municipal boundaries,
the article concerning with the ‘Adjacent Areas’ was to provide municipal
authorities the legal powers in these areas just beyond their administrative
boundaries. As in many of the larger cities, suburbanization increased after 1960s
in Turkey, and Law 6785 was amended by Law 1605 in 1972, and through
regulatory codes during the following years. Thus, there has been a shift in the
meaning of ‘Adjacent Areas’. This shift within the scope of Law 3194, was from
development problems to financial and govermental aspects as compared to the
previous Law 6785/1605.

Although the new Law 3194 envisaged that areas within the municipal boun-
daries, as well as the ‘Adjacent Areas’ should be considered as the target of Law,
the right and responsibility to control developments in areas outside the ‘Ad-
jacent Areas’ are given to the provincial authorities.

The concept of ‘Adjacent Areas’, is not referred only in the above stated laws,
but also in other laws such as the Municipal Income Law numbered 2464,
amended in 1981; the Real Estate Tax Law and the Village Law with their
amendments and bylaws. Together with others, these Laws authorized municipal
governments to collect municipal taxes including the real estate tax from citizens
living in the ‘Adjacent Areas’ with no specific obligation to provide these areas
with municipal public services. Since the existing Constitution differentiates
‘village’, ‘municipality’ and ‘province’ as three forms of local government, it can
be asserted that the discretionary acts of the municipalities in areas beyond their
administrative boundaries cannot be fully justified.

A redefinition of the concept of ‘Adjacent Areas’ has therefore become a
necessity in order to cope with the complex urban redevelopment problems. Law
3194 should be critically revised and its relations with other Laws and especially
with the Constitution should be rearranged in order to maintain a consistent
legal framework.





