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Giinimiizde Tiirkiye’de, yerel yonetimlerin genel biitce vergi gelirleri tahsilat
toplam lizerinden aldiklart paylarla ve kendi gelirleriyle, sunmakla yiikiimlii olduklart
hizmetleri finanse etmelerinin gittikce zorlastigt sik¢a dile getirilen bir olgudur.
Dolayisiyla, yerel yonetimler ya borglanmaya bagvurmaktadirlar ya da merkezi
yonetimden mali yardim talep etmektedirler. Bu caligmada, biitiin yerel yoOnetimler
acisindan epey Onemli bir gelir kaynagi olan bagislarin, belediyeler agisindan ele

alinmasi ve incelenmesi hedeflenmigtir.

Calismanin birinci béliimiinde, kamu maliyesi literatiiriinde “yOnetimler arasi
bagislar” (intergovernmental grants) olarak adlandirilan bu olguya iliskin olarak,
konuyla ilgili yazarlarin tanimlamalarina yer verilmis; bagislarin verilis gerekceleri ve
tirleri, federal ve merkeziyetci yapidaki devletlere iliskin Orneklerin 15181nda
incelenmigtir. Bu boliimde ayrica, yOnetimler arasi bagislarin yerel yOnetimlerin
harcama kararlan tlizerindeki etkilerine iligkin kuramsal ekonomik analizlere de yer

verilmistir.

Calismanin ikinci ve son béliimiinde ise, ilk 6nce Tiirkiye’de merkezi ydnetim
ile belediyeler arasindaki mali iligkilere deginilmig, daha sonra ise bu iliskilerin
1s181nda, merkezi yonetimin belediyelere yaptigi bagislar nitelik ve nicelik yoniinden
incelenmistir. Bu yapilirken, ilk boliimde ortaya konulan temel varsayimlar

cercevesinde bir inceleme ve degerlendirme hedeflenmistir.
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ABSTRACT

Today, it has been mentioned as a fact frequently for local governments that, it is
being hard to finance local services by general budget tax revenue shares and their own
revenues in Turkey. Nevertheless, local governments apply either borrowing or asking
for fiscal aid from central government. In this study, an analysis about these fiscal aids

in view of municipalities which are very important for all local government types, is

objected.

In the first chapter of the study, definitions of related authors on this concept
called “intergovernmental grants” are given place; reasons and types of the grants are
given in the light of federal and centralist country examples. Additionally, theoretical
economic analyses about the effects of intergovernmental grants on local governments’

expenditure decisions are mentioned.

In the last chapter, initially the relations between central government and
municipalities in Turkey are mentioned. Then in the light of these relations, the grants
given to the municipalities by central government are analyzed quantitively and
qualitatively. In the meantime, an analysis and interpretation in the direction of main

hypothesis dicussed before are objected.
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GIRiS

Bireylerin nitel ve nicel olarak giin gectikce artan miktarlarda yerel kamusal mal
ve hizmet talebi ile orantili olarak, giinlimiizde yerel yonetimlere verilen dnem gitgide
artmaktadir. Bu durum ise, yerel yonetimlere iliskin olarak yonetsel, siyasal ve mali
olmak fiizere li¢ temele dayanan bir¢ok tartigmanin ortaya ¢ikmasi Sonucunu

dogurmaktadir.

Kamu maliyesi teorisi agisindan konuya bakildiginda, digerlerinden daha fazla
one cikan 6ge, merkezi ydnetim ile yerel yonetimler arasindaki mali iligkilerdir. Oyle
ki; bir yerel yOnetim iinitesinin, bireyler tarafindan talep edilen kamusal mal ve
hizmetleri iiretebilmesi i¢in yeterli mali kaynaklara sahip olmas1 zorunlulugu karsisinda,

merkezi yonetimden alinacak mali yardimlara ihtiyag duyulmaktadur.

Calismada oOncelikli olarak, litefatﬁrde “yonetimler arasi bagiglar” olarak
adlandirilan yaklasim incelenmistir. Calismanin Tiirkiye i¢in yapilan ikinci boliimiinde
ise yoOnetsel, siyasal ve de mali yonii en ¢ok Onem arzeden yerel yonetim tiiri olan
belediyeler iizerinde durulmustur. Tiirkiye’de merkezi yonetim tarafindan belediyelere
yapilan karsiliksiz kaynak aktarmalart caliymanin odak noktasmi olusturmaktadir.
Tiirkiye gibi merkeziyetci yonetim gelenegine sahip bir iilkede, merkezi ydnetimin,

kaynaklarin toplanmasinda ve boliistiiriilmesinde iistiinliige sahip oldugu gdz 6niinde

bulundurulursa, yonetimler arasi bagislarin belediyeler icin ne kadar énemli bir mali

kaynak oldugu daha iyi anlagilacaktir.




BIRINCI BOLUM

YONETIMLER ARASI BAGISLAR

1. YONETIMLER ARASI BAGIS KAVRAMI

1.1. Yonetimler Aras1 Bagislarin Tanimi

Yonetimler arasi bagislar, bir yénétimden diger bir yonetime, genellikle de ist
yonetimden alt yonetime aktarilan fonlar olarak ifade edilebilir'.Ust yonetimden kasit
merkezi yonetim olurken, alt yonetim yerel yonetim birimlerini ve varsa eyaletieri ifade

etmek i¢in kullanilmaktadir.

Yonetimler arasi bagiglara iligkin birgok tanim mevcuttur. Bu tanimlar arasinda
temelde bir fark olmamakla birlikte, yazarlar konuya bagka agilardan bakarak bir tanim
vermeye calismuslardir. Oregin Sandford’a gore yonetimler aras1 bagislar, yerel otorite
harcamalannin  finansmanini yerel diizeydeki miikelleflerden ulusal diizeydeki

miikelleflere aktaran bir mekanizmadir®. Hyman ise yoOnetimler aras1 bagist, ¢esitli

! Ronald C. FISHER, State and Local Finance, (Second Edition, Chicago:Irwin Inc., 1996), 5.203.
2 Cedric SANDFORD, Economics of Public Finance, (Fourth Edition, Oxford:Pergamon Press, 1992),
s.257.



sosyal amaglara ulagsmada kullanilan satinalma giicli aktarmalart olarak
tamimlamaktadir®. Diger bir tanimda ise Stiglitz, yonetimler arasi bafiglart bir tiir
finansal tesvik olarak tanimlamakta ve bu sayede merkezi ydnetimin, eyaletlerin ve
yerel yonetimlerin eylemlerini degistirme olanagim elde ettigini savunmaktadir®. Yine,
Hirsch ve Rufolo’ya gére yOnetimler arasi bafiglar, biiylik Olgiide {ist seviyedeki

yOnetim tarafindan alt seviyedeki yonetimleri etkilemek i¢in kullanilan bir aragtir.

Verilen tanimlamalarda goriildiigii gibi, yonetimler arast bagislar iist yonetimden
alt yonetimlere yapilan bir tlir finansal transfer, bir tiir yardun olarak goriilmekle
beraber, bu bagislarin alt yoOnetimler iizerinde 6nemli etkilerinin oldugu ve iist
yOnetimin bu tiir bagislar araciligiyla alt yonetimleri denetim olanagini elde ettigi diger

bir 6nemli nokta olarak belirtilmistir.

1.2. Yonetimler Aras1 Bagislarin Taraflar

Yonetimler arast bagis iligkisine konu olan taraflar, tilkelerin y6netim
bigimlerine ve siyasi yapilarina gore degismektedir. Fakat, iilkelerin demokratik
olduklari varsayimi altinda, yOnetimler arasi bagislarin taraflarmmin incelenmesi iki
temel ayrima gére yapilabilir. Bunlar, merkeziyetci yapiya sahip iilkeler ve federal

yapiya sahip iilkeler seklindedir.

1.2.1. Merkeziyetci Ulkelerde Taraflar

Merkeziyetci iilkelerde en biiylik otorite merkezi yonetimdir. Yasama ve yargi
glicleri merkezi yonetimin elindedir. Yerel yonetimlerle olan iligkisi baglaminda

merkezi yonetim, bir kisum yetkilerini yerel yonetim birimlerine verir. Fakat merkezi

3 David N. HYMAN, Public Finance, (Fifth Edition, Chicago:The Dryden Press, 1996), s.588.

# Joseph E. STIGLITZ, Kamu Kesimi Ekonomisi, (Cev:Omer Faruk Batirel, Ikinci Baski, Istanbul:
Marmara Universitesi Yayinlari, 1994), 5.783.

5 Werner Z. HIRSCH ve Anthony M. RUFOLO, Public Finace and Expenditure in a Federal System,
(San Diago: HBJ Publishers, 1990), s.88.



yonetim verdigi bu yetkileri kaldirma veya degistirme yetkisine sahiptir. Ornegin giiglii
bir merkeziyet¢i ydnetim yapisina sahip Ingiltere’de, yerel ydnetimler giiglerini ve
islevlerini merkezi yonetimden alurlar. Fakat bu otoritelerin giicleri ve islevleri merkezi
yénetim tarafindan herhangi bir zamanda degistirilebilir veya kaldirilabilir®. Boyle bir
yonetsel yapi ¢ergevesinde, bagisi veren yonetim (donor government) merkezi yonetim

olurken, bagis1 alan ydnetim (recipient government) yerel yonetimler olmaktadir.

Merkeziyetci iilkelerde yerel yOnetimler gésitlilik gostermektedir. Ingiltere
6rnei tekrar ele alindiginda, 5 tiir yerel yénetim tinitesi oldugu goriiliir’. Merkeziyetgi
bir iilke olan Fransa’da ise 3 tiir yerel yonetim birimi vardu®. Bilindigi gibi,
merkeziyetci bir yapiya sahip Tiirkiye’de ise yerel yonetim iiniteleri belediyeler, il 6zel

idareleri ve koyler olmak {izere 3 tiirliddir.

1.2.2. Federal Ulkelerde Taraflar

Federal iilkelerdeki yonetsel yaplhln en iist kurumu federal devlettir. Federal
devlet, uluslararas: kisilige sahip olmayan federe devletlerin olusturduklari bir devlet
seklidir ve iistiin yetkilere ve tek bir hiikiimete sahiptirg. Federal devletlerdeki yonetsel
yapida, federal devlet ve eyaletlerin (federe devletlerin) yaninda yerel yonetimler de ¢ok
onemli bir yer tutmaktadirlar. Hatta, yerel diizeyde vatandaglarin tercihlerinin daha iyi
belirlenebildigi savi ve ekonomik etkinlik ve digsalliklar gibi gerekcelerle, bu tiir

yOnetim bigimine sahip iilkelerde yerel yonetimlere verilen 6nem gitgide artmaktadir'®.

Bu tiir yonetim bigimine sahip tilkelerde, merkezi yonetimin (federal devlet)

hem eyaletlere hem de yerel yonetimlere bagista bulundugu goriiliir. Ayrica, eyaletler

¢ SANDFORD, a.g.e., s.250.

7 Bunlar Londra Belediyeleri, Londra Kenti Loncas, ilge konseyleri, metropoliten bolge konseyleri ve
bolge konseyleridir. Bkz: Halil NADAROGLU, Mahalli Idareler, (Besinci Basi, Istanbul:Beta Basim
Yayim, 1992), s.143 ve SANDFORD, a.g.e., 5.252-253. _

8 Bu birimler komiinler (belediyeler), departmanlar ve bolgelerdir. Bkz:Halil UNLU, Yonetimler Arast
iliskiler, (istanbul:lIULA-EMME Yaymnlari, 1993), s. 24. ve NADAROGLU, a.g.e., 5.160.

’ NADAROGLU, a.g.e., 5.24.

19 HIRSCH ve RUFOLO, a.g.e., 5.270-271.




de yerel yénetimlere bagis yapmaktadirlar’'. Goriildiigii gibi, merkeziyet¢i iilkelerde
bagis iligkisine konu olan taraflar merkezi yonetim ve yerel yonetimler olarak 2 ¢esit
iken, federal tilkelerde bags iliskisine giren taraflar, eyaletlerin de iligkiye dahil

olmasiyla 3’e ¢ikmaktadir.

Bu gruba giren lilkelerde yerel yonetimler de gesitlilik gdstermektedir. Ornegin,
Amerika Birlesik Devletleri’nde, sayilart 83000’in iizerinde olan 5 tiir yerel ydnetim
iinitesi vardir'?>. Bagka bir federal iilke olan Hindistan’da ise yerel yonetimler 3
tiirltidiir'?, Ayn1 tiir yonetim bi¢imine sahip olsalar da, iilkelerin kendine 6zgii kogullari

nedeniyle yonetim birimlerinin farkli tiir ve yapida olmalar1 kaginilmazdir.

2. YONETIMLER ARASI BAGISLARIN GEREKCELERI

2.1. Yerel Yonetimlerin Gelir Yetersizligi Sorunu

Yerel yonetimler yerel diizeyde hizmet iireten birimlerdir ve bu birimlerin
gbrevlerini yerine getirebilmeleri i¢in, yapacaklari hizmetlerin gerektirdigi mali
kaynaklara sahip olmalar1 gerekmektedir. Cok ¢esitli hizmet sunmakla gdrevli olan bu-
birimler, gelir saglamak acisindan merkezi yonetimler gibi belli bagh vergi kaynaklarini
ele gecirme gansina sahip degillerdir. Randimanli ve esnek gelir kaynaklarmm hemen

hemen tiimi merkezi yonetimin elindedir™?,

Ozellikle merkeziyetgi iilkelerde yerel yonetimlerin gelirlerinin bilyiikk kismi
merkezi yonetimden alinan bagislardan (yardimlar) olugmaktadir. Ornegin, ingiltere’de

yerel yonetim gelirlerinin @ % 80’1 merkezi yoOnetimden alman bagislardan

! Richard A. MUSGRAVE ve Peggy B. MUSGRAVE, Public Finance in Theory and Practice, (Fifth
Edition, Istanbul:Literatiir Yaymncilik, 1994), s.483-484.

12 Bu yerel yonetim iiniteleri municipality, county, township, special district ve school district’lerdir.
Bkz:Harvey S. ROSEN, Public Finance, (Fourth Edition, Chicago:Irwin Inc., 1995), s.526.

BBu tiniteler koyler, bloklar ve illerdir. BkzzZNADAROGLU, a.g.e., 5.135.

' Jun MA, “Intergovernmental Fiscal Transfer:A Comparision of Nine Countries”, IMF Papers, May
1997, s.1.




karsilanmaktadir. Fransa’da ise yerel yonetimlerin gelirlerinin %60°a yakin béliimii bu

yolla saglanmaktadir’.

Gilintimiizde yerel yonetimlerin gittikge artan bir bigimde kaynak yetersizligi
sorunu ile kars1 karsiya kalmasinin ¢esitli nedenleri vardir. Bunun baglica sebeplerinden
birist niifus artisidir. Kentsel niifusun artmasi sonucunda igme suyu ve kanalizasyon,
insan ve ¢evre saglhigini koruma, toplu ta$1mamhk gibi temel hizmetlere olan talepte de
belirgin bir artis goriilmektedir. Birgok iilkedeki ilk ve orta Ogretimin yerel

yonetimlerce finansmani da bu yonetimlere ayrica bir yiik getirmektedir.

Niifus artiginin yani sira, yasam standartlarindaki artisla birlikte yerel nitelikteki
hizmetlere olan talepte de ¢esitlenme ve farklilasma ortaya ¢ikmaktadir. Cévre, refah ve
fakirlikle miicadele konular1 gibi, dnceleri yerel yonetimlerden talep edilmesi olduk¢a
liks sayilabilecek bir¢ok hizmet, giintimiizde temel insan ihtiyaglar listesine girmis
bulunmaktadir'®. Biitin bu etkenler sonucunda, merkeziyetci iilkelerde yerel
yonetimlerin merkezi yonetimden kosulsuz ve kogula bagli olarak aldiklar1 bagislar, bu

yonetimlerin en temel gelir kalemi olarak 6nemini ve giincelligini korumaktadir.

Federal devletlerde de yonetimler arasi bagislar onemli bir yer tutmaktadir.
Ormnegin, Amerika Birlesik Devletleri'nde merkezi ydnetim, eyaletlere ve yerel
yonetimlere biiyilk miktarlarda bagista bulunur. Federal bagislarin ¢ogu eyaletlere
verilse de, yerel yonetimlere de merkezi ydnetim tarafindan dogrudan bagis
verilmektedir. Eyalet gelirlerinin yaklasik % 25’1 federal bagislardan saglanir. Aym
sekilde, yerel yonetimlerin gelirlerinin % 37’sinden fazlasi eyaletlerin bagislarindan
olugmaktadir’’. Dolayistyla, federal devletin eyalet yonetimlerine ve yerel yonetimlere
sagladign yardimlar yonetimler arasi iligskilerde ¢ok 6nemli bir role sahiptir. Bu rol,
ozellikle harcanan paralar agisindan Onemlidir ve hizmetlerin sunulmasi siirecini
etkilemektedir. Bugiin gerek eyalet yonetimleri ve gerekse yerel yonetimler tarafindan

sunulan biitiin hizmetler, bir bi¢imde, federal devlet tarafindan etkilenmektedir. Ayrica,

15 Edward WOOD, “Local Government Finance in England”, House of Commons Research Papers,
December 1998, 5.3. ve NADAROGLU, a.g.e., 5.160.

16 Sadun EMREALP, Kentsel Mali Kaynaklarin Yonetimi, (Istanbul:TULA-EMME Yay. 1991), s.3.
17 FISHER, a.g.e., s.205. ve ROSEN, a.g.e., 5.536.




federal devlet de zamanla, biitlin vatandaglarin refahimin artmast i¢in, programlarim
gelistirmis ve islevlerini arttunustir. Federal devletin ve federe devletlerin yetki

alanlarin agik bir bigimde tanimlamak ise oldukca zordur'®.

Bu 6rnekte de gorildiigi gibi, federal bir iilkede de yonetimler arasi bagislar, alt
yonetimlerin gelir kaynaklar1 arasinda dnemli bir yer tutmaktadir. Federal yapiya sahip
tilkelerde yerel yonetimlerin ve eyaletlerin vergileme yetkisine sahip olduklart dikkate
alinirsa, bu yoOnetimlerin merkezi yonetimden bagis almalan yadirganabilir. Fakat,
higbir federal devlette, alt yonetimlere diledikleri sekilde bir vergileme yetkisi verilmis
degildir. Kaldi ki, bu yonetimlere smirsiz vergileme yetkisi verilse bile siyasal,
ekonomik ve teknik bazi sebepler nedeniyle merkezi yonetimin bazi objektif kriterler

koymas1 ve bazi kisitlamalar getirmesi kagiilmazdir'.

Eyaletler ve yerel yonetimlerin sahip olduklari yetkiler gergevesinde bir vergi
diizenlemesine gitmeleri ve bu yolla gelirlerini artirmaya ¢alismalar1 hayli gii¢ bir
durumdur. Ciinkii, teoride ‘vergi rekabeti’ \}e ‘vergi ihraci’ kavramlanyla ele alinan
olguya gore, vatandaglar kendi durumlarina uygun diisecek sekilde, en az seviyede yerel
nitelikte vergi O0demek durumunda kalacaklari alt yonetim birimlerine go¢ etmek
isteyeceklerdirzo. Bu durumda yerel yonetimler, varolan yetkileri ¢er¢evesinde de olsa
bir vergi artigina gitmek istemeyeceklerdir. Dolayisiyla, federal yonetime sahip

iilkelerde yonetimler arast bagiglar 6nemini korumaya devam edecektir.

2.2. Digsalliklarm Giderilmesi Sorunu -

Yonetimler arasi bagislarin standart argiimanlarindan birisi, yerel  yonetim
birimleri veya bolgeler arasindaki digsalliklar1 dengeye getirmektir®. Gergekten de,
goriilen hizmetlerin faydalarinin biitiiniiyle kendi smurlan i¢inde kaldify ¢ok az yerel

yonetim birimi vardir. Yerel nitelik tasiyan hizmetlerin faydalari, o yerel ydnetim

B UNLU, a.g.e., 5.36.

' NADAROGLU, a.g.e., 5.82-83

¥ HYMAN, a.g.e., 5.585-586.

! Helen F. LADD, “State Assistance to Local Governments:Changes During the 1980s”, American
Economic Review, Vol.80 Issue 2, May 1990, s.1.



biriminin diginda oturanlara kadar yayilir. Yerel yonetim biriminde oturan segmenlerin
(miikelleflerin) yani hemsehrilerin sadece sagladiklar faydalara gore vergilendirilmesi
durumunda, bu hizmetin yayildig1 alan yerlesim yerinin digina tasacagina gore, bir siire
sonra ilgili yerel yonetim birimi hizmetleri gergeklestirirken optimumun altinda hizmet

iretmek ve yatirim yapmak isteyecektirzz.

Bu tiir genis digsallik yayan hizmetlere 6rnek olarak, kirliligin kontrolii (hava
veya su), bolgeler arasi karayollari veya otoyollar, yiiksek 6gretim hizmetleri (ki mezun
olan Ogrenciler bagka yerlerde ¢aligabilirler), itfaiye hizmetleri (bunlar da komsu bir

yonetim biriminin ihtiya¢ duydugu anda oraya gonderilirler) vs. gt')sterilebilir23.

Bu tiir hizmetleri gergeklestirirken veya bu tiir hizmetlere yatirim yaparken,
yerel yonetim biriminin optimal diizeyin altinda kalmamasi i¢in merkezi yonetim, yerel
yonetimlere tesvik veya mali kaynak saglamaya ihtiya¢ duymaktadir. Bu kaynak ise

yonetimler arasi baglslardlr24.

Bu sayede, merkezi yonetim alt yonetimlerin yapisina dokunmaksizin veya bu
yapidan ayri1 olarak bu yonetimlerin mali kararlarinda bir etkinlige ulasilmasini

saglayabilir®.

2.3. Yerel Yonetimler Arasinda Yatay Elsitligin Saglanmasi Geregi

Yatay esitlik, yonetsel olarak aym diizeyde olan y6netimlerin, kamusal harcama
diizeylerinde ve vergilendirme olanaklara sahip olmalarinda esitligini ifade eder.
Merkezi yonetim, alt yonetim birimleri arasinda yatay egitlik hedefine ulagabilmek i¢in

bagislar kullanir®.

2 BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.270.

B MA, a.g.e., s.2.

#*MA, a.g.e., s.2. ve BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.270.

¥ FISHER, a.g.e., 5.207.

26 BROWN ve JACKSON, a.g.e., s.270. ve SANDFORD, a.g.e., 5.259.



Teorik olarak ele alindiginda, bireylerin aym zevk ve tercihlere sahip olduklar
varsayumi altinda, bir yerel yonetim biriminde yerlesmis ve Y miktarda gelire sahip bir
bireyin, diger bir yerel yonetim biriminde yerlesmis ve yine Y miktarda gelire sahip
diger bir bireyden daha az veya daha niteliksiz bir yerel kamu hizmeti/mali elde

etmemesi gerekir .

Fakat, bir yerel yonetim biriminin Vergi taban1 digerlerinden daha diisiikse ya da
yerel yénetim birimleri arasinda vergilendirilebilir kapasite farkliliklar1 varsa bu durum
gergeklesmez. Gergekte de, bazi yerel yonetimler digerlerinde ohhayan vergi
tabanlarma ve dogal kaynaklara sahiptirler”®. Bu durum ise kacinilmaz olarak yerel
yonetimler arasinda yatay esitlikten uzaklagiimas: sonucunu dogurur. Bunu engellemek
i¢in yonetimler arasi bagislar yerel yonetimlere, yerel mali kapasiteleri ile ters orantili

olarak, yerel mali ihtiyaglarma gore verilmelidir®.

Yatay esitlikten uzaklasiimasim saglayan bir diger etken de yerel yonetimler
arasinda harcama ihtiyaglarinin farklilik gostermesidir. Bunun nedenleri ise, ulusal bir
havaalaninin veya limanin bazi hizmetlerinin, bulundugu yerdeki yerel yonetim
birimince gdriilmesi ve bunun o ydnetime ek maliyetler yiiklemesi olabilecegi gibi, bazi
yerel yonetim birimlerinin digerlerine oranla daha farkli niifus yapisina sahip olmalari
nedeniyle bir harcama artigina gerek duymalan da olabilir. Ornegin bir yerel ydnetim
biriminde yasayanlarin diger bir yerlesim yerinde yagayanlara gore yag veya gelir
ortalamas1 bakimindan farklilik gdstermesi bu kisilerin yerel yonetim hizmetlerine olan

taleplerini de farklilagtiracaktir.

Ote yandan, yine bireyler acisindan ele almirsa diisiik vergi kapasitesine sahip

bir yerel yonetimin sinirlan iginde oturan bir birey, bu yerel ydnetimin diger yerel

2’ BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.270.

2 HIRSCH ve RUFOLO, a.g.e., 5.284-285. ve MA, a.g.e., s.2.

® Anwar SHAH, “Principles and Practices of Intergovernmental Fiscal Transfer”, Reforming China’s
Public Finances (Ed:Ahmad ETHISHAM) i¢inde, IMF, Washington, D.C., 1995, s.4.

% Ormegin, bir yerel yonetimin smirlar1 iginde normalden fazla yash veya geng niifusun olmasi bu
gruplarin ihtiyacint karsilayacak olan yerel kamu hizmetlerinin talebinin yitkselmesine neden olur. Ayn
sekilde, fakir niifusun fazlahigi da buna uygun olarak sunulan hizmetlerin talebini artiracaktir. Biitiin
bunlar ise o yerel yonetim birimleri igin daha fazla harcama gerektirecektir. Bkz: MA, a.g.e., 5.2 ve
BROWN ve JACKSON, a.g.e., s.271.
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yonetim birimlerine oranla daha yliksek bir harcamaya gereksinim duymast nedeniyle

yiiksek bir vergi yilkiimliiliigii ile karg1 karstya kalabilir".

Goriildiigli {izere, yerel yonetimlerin mali kapasiteleri ile mali ihtiyaglan
(harcamalar1) arasinda kontrol edilemeyen c¢esitli faktorlerden dogan bir agik s6z
konusudur. Bu yiizden yerel yonetimler merkezi yénetimden alinacak bir transfere yani

bagisa ihtiya¢ duymaktadirlar.

Bazi yazarlar piyasanin yerel yonetimler arasinda bir esitlik fonksiyonunu
saglayacagim ve dolayisiyla, merkezi yonetimin bagislar yoluyla yerel yodnetimlere
herhangi bir miidahalede bulunmamas: gerektigini ileri siirmektedirler. Boyle bir sav,
niifusun ve diger kaynaklarin yiiksek bir mobiliteye sahip olduklart varsayimina
dayanmaktadir. Eger bir tilkenin niifusu, yerlesim yerleri veya bolgeler arasinda tam bir
mobiliteye sahipse, insanlarin daha iyi kamu hizmeti elde etmek i¢in bagka bir yere go¢
edebilecekleri, dolayisiyla yerel kamu hizmet diizeyleri arasinda bir farkhhém
olmayacag ileri siiriilmektedir. Bir yerde veya bir bdlgede, artan niifusla birlikte her
bireyin elde edecegi faydalarin diisecegi ve mali faydalar arasinda bir esitligin olusacagi

varsayllmaktadir.

Fakat, bu savin pek fazla bir gegerliligi yoktur. Ciinkii, higbir iilkede istihdam
kisitt veya gogiin gerektirdigi maliyetler gibi faktdrler nedeniyle niifus tam bir
mobiliteye sahip degildir. Bu yiizden yerel yonetim birimleri veya bolgeler arasinda
farkliliklarin olmasi normaldir. Mali bakimdan gii¢lii yerel yonetim birimleri, daha zayif
olanlara kiyasla daha fazla gelir saglayacaklar, daha ¢ok yatirim yapacaklar ve daha

hizl: geliseceklerdir®.
2.4. Yerel Vergi Oranlarindaki Yiikselmenin Engellenmesi Geregi

Federal iilkeler agisindan yonetimler arasi bagislarin varlifina iliskin bir diger

gerekee ise, yerel vergi oranlarindaki yiikselmenin engellenmek ve hatta diigtirilmek

3 BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.271.
2MA, a.g.e., 5.1-2.
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istenmesidir. Her ne kadar daha Onceki kisimlarda yerel vergi oranlarinda bir
yiikseltmeye gitmenin yerel yonetimler a{nsmdan zorluklarina deginildiyse de, bu, yerel
vergl oranlarinda bir artisin hi¢ gergeklesmedigi veya gerceklesmeyecegi anlamina

gelmemelidir.

Ozellikle yiiksek enflasyon donemlerinde, emlak vergisi oranlari énﬂa_syon
oranindaki artisa ayak uyduramazsa yerel yonetimlerin gelir sikintis1 ¢ekmeleri dogal
bir sonugtur. Yerel yonetimler bunu telafi etmek ic¢in yerel vergi oranlarimi arturmak
zorunda kalacaklardir. Fakat, miikellefler agisindan bu kolay kabul edilebilir bir durum
degildir. Merkezi yOnetim siyasi politikalar geregi bu konuda hassastir. Bu yiizden,
emlak vergi oranlarinda bir artisin dniine gegmek i¢in, bu vergiden daha esnek olan ve
merkezi yonetimce toplanan gelir vergisi hasilatinin yerel yOnetimlere bagis olarak
verilmesi yolu Onerilmektedir. Bdylece, yerel yonetimlerin gelir sorunlarinin
coziilecegi, dolayisiyla bu yoOnetimlerin yerel vergi oranlarinda bir azaltmaya

gidecekleri ya da en azindan bir vergi artigina gitmeyecekleri varsay11maktad1r33.

Federal bir yapiya sahip de olsalar, uygulamada zaten yerel yonetimlerin gelir ve
harcamalarina merkezi yonetim tarafindan sirlar koyulmaktadir. Ornegin, Amerika
Birlesik Devletleri’nde, bir yerel yonetimin geliri bir dnceki yila oranla ancak belirli
oranlar i¢inde artirilabilir. Omegin, emlak vergisindeki yillik artis % 5’ten fazla olamaz
veya bu artig tiiketici fiyat indeksindeki artig oranindan ve niifus artig oranmdan biiyiik

olamaz seklinde kisitlamalar meveuttur”.

2.5. Baz: Hizmetlerin Yerel Yonetimlerce Goriilmesini Giidiileme Geregi

Yonetimler arast bagiglara iligkin bir diger argiiman da, yerel yonetimlerin kendi
baglarina yapmak istemedikleri bazi hizmetlerin gergeklestirilmesi i¢in bagislarn bir
tesvik (giidil) niteliginde olabilecegi iddiasidir. Ornefin merkezi ydnetim genel

politikasinin bir uzantist olarak, o6ziirlii ¢ocuklarin egitimine biiylik 6nem veriyor

BBROWN ve JACKSON, a.g.e., s.271.
* FISHER, a.g.e., 5.285-286.
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olabilir. Fakat bu konuda merkezi yonetimin dogrudan bu isi {istlenmesi ¢ok zor
olacaktir. Bunun yerine, merkezi yonetimden yerel yonetimlere verilecek bir bagts,
yerel yonetimlerin bu hizmeti gerceklestirmelerini saglayabilir. Her ne kadar iist
yonetim boyle bir programin gergeklestirilmesi igin yerel ydnetimlere gbrev verme veya
emretme yetkisine sahipse de, bunun basta finansman olmak iizere 6nemli miktarda

zorluklan vardir™.

Yine, bazi hizmetlerin iist yOnetim tarafindan gergeklestirilmesi arzulandigi
halde, bu hizmetlerin yerel yonetimlerce daha iyi yonetilmesi ve uygulanmast nedeniyle

yonetimler arasi bagislara basvurulmaldadlr. Birgok bagisin verilis gerekgesi budur.

Omek vermek gerekirse, merkezi yonetim tiim iilkede bir enerji tasarrufunu
Ongérmis olabilir fakat enerji kullanimindaki yerel ve bolgesel farkliliklar nedeniyle
merkezi yonetimin bu konuda duyarli olabilecegi kuskuludur. Bunun yerine, merkezi
yonetim bdyle programlar gergeklestirmeleri i¢in yerel yonetimlere bagis tahsis eder ve
-amacina daha etkin bir bi¢imde ulasir. Goriildiigii gibi, bu gibi programlarn

uygulanmasinda yerel yonetimler merkezi yonetimin bir ajani haline gelmektedirler.

3. YONETIMLER ARASI BAGIS TURLERI

Kamu maliyesi literatiiriinde yoOnetimler arasi bagis tlirlerine iligkin degigik
siniflandirmalar mevcuttur. Bunlar, bagislarin kullanim kosullarina gore, katkili olup
olmamalarina gbre ve tahsis yontemlerine gore yapilan siniflandirmalardir. Yonetimler
arasi bafislar incelenirken genellikle kullanim kogsullarmma gore yapilan bagis

siniflandirmasi kullanilmaktadir.

35 HIRSCH ve RUFOLO, a.g.e., 5.282.
36 Ayni, 5.282.
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3.1. Kullanim Kosullarina Gore Bagis Tiirleri

Yonetimler arasi bir bagisin kullamminda bir kosulun olup olmamasi bu
siniflandirma bigiminin temel belirleyicisidir. YOnetimler arasi bagislar kullanim
kosullarina gore iki ana grupta incelenmistir. Bunlardan birincisi belli bir amagla

yapilan kosullu bagislar, digeri kosulsuz bagislardir.

Ister kogullu ister kosulsuz bagislar olsun, ydnetimler arasi bagislara iliskin en
somut ve de en kapsamli uygulamalar aragtirilmak istenirse, Amerika Birlesik Devletleri
Ornegine bakmak anlamli olabilir. Ancak, bu iilkedeki yonetimler arasi bagis sistemi
epey karmagik bir yapiya sahiptir. Bu nedenle, bu iilkedeki yonetimler aras: bagislarin
cesitlerinin ve bunlarin biiyiiklitklerini tam olarak bilebilmek zordur. Ancak, belli bash
bagis ¢esitlerine  ve programlarina  iligkin niteliksel ve niceliksel verilere

ulagilabilmektedir.
3.1.1. Kosullu Bagislar

Kosullu bagslar, tahsisi ve kullanimi gesitli sekillerde kosullara baglanmig
bagislara denilmektedir. Bu bags tiirii literatiirde degisik deyimlerle ifade olunmaktadir.
Ornegin, anglo-sakson yazarlarindan bazilan bu tiir bagisa kosullu veya fonksiyonel
bagis, diger bazilan ise agik veya kesin bagislar adint vermektedirler. Tiirkge’de ise,
genellikle, siibvansiyon (subvention) deyimi kullanilmugtir®’. Bu ¢alismada bu tiir

bagislar kosullu bagislar adiyla ele alinmaktadir.

Kosullu bagislarin, kullanim kosullarina gére yapilan simiflandirmanin bir diger
6gesi olan kosulsuz bagiglardan farki, bagist veren yonetimin hangi hizmet igin bu
bagisin kullanilabilecegini belirlemesidir. Eger, bagis1 veren yonetim bu bagisin hangi

hizmet ¢esitleri igin verildigini belirlemisse buna ‘segici’ bagislar da denilmektedir.

3" Mahalli idarelerin Yeniden Yapilandiriimasi (Ozel ihtisas Komisyonu Raporu), (istanbul: TOBB
Yayinlari, No:303, Subat 1996), s.19. '
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Verilen bagisin nasil harcanacagina iliskin ¢esitli kurallar konulmussa, bu tiir bagislar

da kosullu bagislar ad: altinda incelenmektedir®®.

Kosullu bagislarin katkili (matching) ve katkisiz (non-matching) olmak iizere iki
¢esidi vardir. Gerek katkili bagislar, gerekse katkisiz bagislar kosullu bagislarin birer
gesidi olmakla birlikte, kamu maliyesi literatiirinde yoOnetimler arasi bagiglar
siniflandirilirken  kendi baslarina bir smiflandirma i¢inde ele alinmakta ve
incelenmektedirler. Burada katkili olup olmamalarina bakilmaksizin kogullu bagislarin
genel dzellikleri hakkinda bir ¢alisma yapilmigtir. Katkili ve katkisiz bagislara, ‘katkili

olup olmamalarina gbre bagis tiirleri’ alt baglig1 altinda deginilecektir.

Kosullu bagislar federal bir yOnetim bi¢imine sahip Amerika Birlesik
Devletleri’nde ortaya ¢ikmis en eski bagis tiiriidiir. Bu tiir bagislar eyaletlere ve yerel
yonetimlere, 6zel bazt hizmetler, 6rnegin, egitim, ¢evre, ulasim, igsizlik gibi alanlar i¢in
verilen belirli miktarda paradir. Bu bagislar yalmizca verildigi hizmet i¢in
kullanilabilir®®. Bu tiir bagislarin ekonomik anlamdaki amaci eyalet yonetimlerinin
ve/veya yerel yonetimlerin yaymis olduklart digsal faydalari kontrol altina almak ve
gidermektir. Daha genis anlamda ise bu tiir bagislar, ulusal ¢ikarlar dogrultusunda
belirlenen 6zel alanlara iligkin programlar: tegvik etmek ve desteklemek ic;.in tahsis

edilmislerdir*.

Kosullu bagiglar agisindan ele alindiginda, Amerika Birlesik Devletleri’nde
yonetimler aras1 bagiglarin % 90’nindan fazlasim kosullu bagislar olugturmaktadir*!.
Belli bagli kosullu bagis tiirlerinin (programlarinin) yaninda irili ufakli birgok kosullu
bags programinin oldugu da konuyla ilgili yazarlar tarafindan kabul edilen somut bir
gercektir. Dolayisiyla, bu calismada kogullu bagislarin tiimiine iligkin kapsamli bir

degerlendirmeye gidilememistir.

38 David N. KING, Fiscal Tiers:The Economics of Multi-Level Government , (London: George Allen
& Unwin, 1984), s.87.

¥ UNLU, a.g.e., s.37.

“ ARONSON, a.g.e., 5.197.

# ROSEN, a.g.e., 537.
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Kosullu bagislarin Amerika Birlesik Devletlerinde ortaya ¢ikist 19.yy’da Morill
Kanunu gergevesinde, eyaletlere degisik tiirlerde yiiksek 6grenim kurumu kurmalar igin
arazl ve para verilmesiyle olmustur. Boylece, eyalet yonetimlerinin bu egitim kurumu
harcamalarini destekleyerek, yiiksek 6gretimin ortaya ¢ikarmis oldugu yénétimler arast

faydalarin igsellestirilmesi 6ngoriilmiigtir*?.

Yakin gegmisten gliniimiize ise, merkezi yOnetimden eyaletlere ve yerel
yOnetimlere yapilan kosullu bagislarin birgogu, bireylere gelir destegi ve saglik yardimi
saglamak amactyla verilmektedir. Bir saglik programi olan Medicaid programi merkezi
yonetimin eyaletlere verdigi en biiyiik kosullu bagis tiiriidiir. Bu bagiglar diisiik gelir
grubundaki bireylere saglik hizmeti saglamak amaciyla verilmektedir. Merkezi yonetim,
yine bir kogullu bags tiirli olan otoban bagislari yoluyla eyaletlerin yol ve koprii yapim

ve bakimuna katki saglamaktadir.

Ayrica, muhtag (bagumli) ¢ocuga sahip aileler, AFDC (Aid to Families with
Dependent Children) programi ger¢evesinde eyaletler ve yerel yonetimler araciliiyla
saglanan bu tiir bagislardan faydalanmaktadirlar. Yine, fakirler de ek giivenli gelir (SSI-
Supplemental Security Income) adhi program c¢ergevesinde bu tiir ba§1slardan
faydalanabilmektedirler. 1994 yilinda merkezi yonetim tarafindan eyaletlere ve yerel
yonetimlere yapilan 220 milyar dolarhk bagisin tahmini olarak % 66°s1 bireylere yardim

seklinde kullanilmak tizere verilmistir®.

Amerika Birlesik Devletleri’nde yonetimler arast bagislarin ¢ok biiyiikk bir
kismunin (% 90’nindan fazlasi) kosullu bagislardan olustugu dikkate alinirsa, yillar
boyunca bagslarin tiimiine iligkin istatistiksel verilerden hareket ederek kosullu

bagislarin gelisimi hakkinda bir fikir edinmek miimkiindiir.

Asagidaki tabloda Amerika Birlesik Devletleri’nde yonetimler aras1 bagislarm
1970-1996 yillar1 arasindaki seyri verilmistir. Tabloda, bagislarin 70’11 yillar boyunca
hizls bir artig g6sterdigi gorilmektedir. Bu hizli artig 1980’lerde yerini 6nemli miktarda

2 HYMAN, a.g.e., 5.589.
“ Ayni, 5.224-225, 589.
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bir diisige bwakmistir. 1990’lar sonrasinda yonetimler arast bagislar hem federal
harcamalarin yiizdesi olarak hem de gayri safi yurtici hasilanin ytizdesi olarak tekrar bir
artty trendine girmistir. Bunun en ©&nemli nedeni refah programlarn gergevesinde

bireylere verilen bagislardaki artistir™.

Tablo 1: A.B.D’nde 1970-1996 Yillar1 Aras1 Yonetimler Arasi Bagislar®’

44
Aynl, 5.589. .

4 Bu tablonun olusturulmasinda HYMAN, a.g.e., 5.589. ile www.bea.doc.gov/bea/dn/gdplev.htm ve

http:/govinfo.kerr.orst.eduw/cffr-stateis.html  adresli web sayfalarinda yer alan verilerden

yaralanilmugtir.
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1991 yili itibariyle merkezi yénetimin, eyaletlere ve yerel yonetimlere verdigi
bagislarin yaris1 kamusal refahla ilgili 6demelerdir. Tablo 2, 1991 yilina iliskin bu

bagislar1 kategoriler halinde gostermektedir.

Tablo 2: Eyalet ve Yerel Yonetimlere Yapilan Federal Yardimlar, 19914

TOPLAM . S 154097

Merkezi yonetimin yerel yonetimlere verdigi kosullu bagislar tipki kosulsuz
bagislarda oldugu gibi, egitim, konut ve toplulugun yeniden kalkindirilmasi,
kanalizasyon, ¢Op toplama ve havaalani yapimi gibi iglerde de kullanilabilmektedir. Bu
harcama kalemleri biiyiik 6l¢iide digsallik yaymasi muhtemel olan hizmetlerdir. Eger
kategorik bagislar bu digsalliklart dengeye getirecek ve giderecekse, bu tiir bagislarin,
digsalliklar1 ve bunlarin biiyiikliiklerini dogru olarak hesaplayan ve degerlendiren bir
sistem c¢ercevesinde tahsis edilmesi gerekmektedir. Bu bagislarin  digsalliklan
i¢sellestirmesi i¢in, diger yorelerde oturanlara da digsallik yayan ancak sadece o yerel
yonetim birimindekilere sunulan hizmetlerin, yine, o yerel yonetim birimindekilere

yiikledigi net maliyetlerin diisiiriilmesi gerekmektedir.

6 Ayni, 5.589.
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Amerika Birlesik Devletleri’nde, ayrica, eyaletler de yerel yonetim birimlerine
bagis yapmaktadirlar. Merkezi yonetimin verdigi baZislarda oldugu gibi, eyaletlerin
yerel yOnetimlere Vefdigi bagislarda da amag, kamusal karar alma birimlerinin uygun
olmayan biiyiiklikklerinin yarattif1 digsalliklar1 dengeye getirmek ve igsellestirmektir.
Yerel yonetimlerce gerceklestirilen ve eyaletlerin bagis programlari ile desteklenen

yerel nitelikteki ana hizmetler egitim, kamusal refah ve otoyol hizmetleridir.

Amerika Birlesik Devletleri’'nde merkezi yonetimin alt yonetimlere verdigi
kosullu bagislarin genel kompozisyonu &zetle agiklanmustir*’. Fakat, 20 yulik siireg
incelendiginde bu iilkedeki bagis politikasmda temel bazi degisikliklerin yer aldigy,
ayrica, bu degisikliklerin baz1 olumsuz ekonomik sonuglar dogurdugu ve de doguracag:

ileri stirtilmektedir.

Ornegin, Lowenstein’e gore, 80°1i yillar boyunca federal bagis politikasi nemli
bir bicimde degismistir. Eyaletlere ve yerel yonetimlere yapilan bagislar, GSYIH
icindeki pay: itibariyle diigmiistiir. Hatta, eyaletlere yapilan bagislar 40’11 yillardan beri
diigmektedir. Kogullu bagis programlarinin kogulsuz blok bagiglara doniistiiriilmesiyle

federal fonlarin kullanimindaki kisitlamalarda bir rahatlama saglanmuigtir.

Ote yandan, bireylere yapilan yardimlar, diger bagis kategorilerinin azalmasi
pahasina bir artis gostermistir. Biitlin bunlar bir biitiin olarak ele alinca, federal
bagislardaki bu degisimler, eyaletlerin ve yerel yonetimlerin fiziki yatirimlarini ve insan

sermayesine olan yatirmmlarini diigiirme egilimine girmigtir.

Ayni yazarin hesaplamalarina gore, 80’li yillar boyunca fiziksel sermaye
yatiimlar i¢in verilen federal bagislardaki diisiig, eyaletlerin ve yerel yonetimlerin
sermayelerindeki (GSYIH’nin bir pay1 olarak) ortalama yillik biiyiimeyi kabaca % 0.5
olarak smrlamig ve aym donemde bu yonetim birimlerinin giktilarindaki bﬁyﬁmeyi

%0.7 oraninda diisiirmiistiir. Benzer sekilde, bireylere ig staji olanag: saglamak iizere

47 Bu iilkenin mali sistemi i¢inde bagislarin yerine iliskin daha ayrintili sayisal veriler ve yorumlar igin
Bkz: FISHER, a.g.e., s.203-207., 210.
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eyaletlere ve yerel yonetimlere verilen bagislardaki diigiis, aym1 donemde vGSYiH’deki

biiylimeyi % 0.4 oraninda diisﬁrmﬁstﬁr48.

3.1.2. Kosulsuz Bagislar

Genel amagli yardim da denilen bu tiir bagislar, genellikle kosulsuz bagislar
adiyla anilmaktadir. Yerel yonetimler bu tiir bagislari, kosullu bagislarda oldugu gibi,
6zel bazi hizmet programlar1 icin talep etmeyip, diledikleri sekilde kullanmak igin

almaktadirlar®.

Bu tiir bagislar incelenirken, Amerika Birlesik Devletleri’nde bir doénem
uygulanan genel gelir paylasimi (general revenue sharing) yontemine de deginmek
gerekmektedir. Bu yontem bir kisim yazarlarca kosulsuz bagislarla es anlamli olarak ele
alinip incelenirken, bir kisim yazarlar genel gelir paylagimi yontemini kosulsuz
bagislarin bir ¢esidi olarak ele alip incelemektedirler. Ornegin, Stiglitz’e gére kosulsuz
bagislar denildiginde kastedilen genel gelir paylagimi yéntemidirso. Ayni sekilde,
Rosen’e gore de bu ikisi arasinda bir fark yokturSI.Ote yandan, Hyman ve Fisher’e gore
genel gelir paylasimi, kosulsuz bagislarin ¢esitlerinden birisidir’~. Sonug olarak, burada
onemli olan konu kosulsuz bagislarin niteligi oldugundan, bu konudaki goriis ayriliklari

thmal edilebilir diizeyde kalmaktadir.

Daha genis bir tamim vermek gerekirse, hizmetin tiiriinii ve seviyesini dnceden
saptamadan, bir diger sOyleyisle kullammi ve kontrolii hakkinda ©on belirlemelere
bagvurmadan yapilan bagiglara kosulsuz veya blok bagislar ya da gotiirii hibeler adi
verilmektedir. Tirkce’de aymi amaci ifade etmek {izere zaman zaman dotasyon
(dotation) deyimi de kullanlmigtir. Bu calismada bu tiirden bagislar i¢in kosulsuz

bagislar deyimi kullanilmugtir.

8 Ronnie LOWENSTEIN, “Federal Grants During the Eighties”, Federal Reserve Bank Research
Papers, No:9508, May 1995, s.1.

4 ARONSON, a.g.e., 5.185.

% STIGLITZ, a.g.e., 5.788.

>l ROSEN, a.g.e., 5.541.

2 HYMAN, a.g.e., 5.591, FISHER, a.g.e., s.211.
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Bu tiir bagislarda, bagis1 alan yonetim, yasalara uygun olmak sartiyla parayi
diledigince kullanabilir. Yerel yonetimler, hareket serbestilerini kisitlama olasiligi daha

az olan bu tiir bagislar1 kosula bagl bagislara tercih ederler™.

Kosulsuz bagislar icin iki temel neden ileri siiriilmektedir. Birincisi, merkezi
yOnetimin eyaletlerden ve yerel yonetimlerden daha etkin bir vergi tahsilatgist
olmasidir. Eyaletlerin ve yerel yonetimlerin faaliyetlerini finanse etmek igin merkezi
yOnetime ait vergilerin oranlarinda yapilan kiigiik bir artigla baglantili ekstra yonetim
maliyetleri, géz ardi edilebilir &lgiidedir. Ikicisi, farkli eyalet ve yerel ydnetim
birimlerinin servetleri ve potansiyel vergi matrahlari 6nemli 6lgiide farklidir. Bu
yiizden, merkezi yonetim, fakir eyalet ve yerel yonetim birimlerine oransal olarak daha
fazla para Odeyerek, merkezi ydnetime ait vergilerin bolgesel ve yoresel dagilimim

gergeklestirir®.

Boyle bir yaklagim, federal yonetim bigimine sahip iilkeler agisindan ele
alindiginda yerinde bir yaklasimdir. Merkeziyetgi yapiya sahip iilkelerde ise ¢ogunlukla
yerel yoOnetimlerin vergileme yetkileri olmadigindan ve bu yerel yo6netimlerin
gelirlerinin  bilylik bir kismi merkezi yonetim tarafindan karsilandigindan, bu
yonetimlerin merkezi yonetimden aldiklari her tiirlii parayr bir kogulsuz bagis olarak
nitelendiren goriigler de meveuttur’>, Oysa ki bahsedildigi gibi vergileme olanaklari
hemen hemen hi¢ olmayan bu yonetimlerin, gerceklestirdikleri hizmetlere karsilik
olarak merkezi yonetimden aldiklar1 paralar hangi ad altinda olursa olsun bir hak olarak

nitelendirmek de miimkiindiir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde 1972 yilinda baglatilip 1987 yilinda uygulamas:
sona erdirilen genel gelir paylasimi (general revenue sharing) yonteminin gerekgesi,
eyaletler veya yerel yonetimler arasinda bilyiik Olglide vergilendirilebilir kapasite
farkliliklarindan dogan gelir esitsizliklerini gidermekti. Buna gére, merkezi yonetimin

vergi gelirlerinin bir kismu, niifus, kisi bas1 gelir, eyalet/yerel yonetimin sahip oldugu

3 NADAROGLU, a.g.e., s.94.

* STIGLITZ, a.g.e., 5.789.

%5 Bu konudaki goriisler igin Bkz: Mahalli Idarelerin Yeniden Yapilandiriimasi (Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu), s.20.
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vergl tabani gibi birtakim kriterler géz Oniine alinarak alt yonetim birimleri arasinda
paylastirilmaktaydi. 1976 yilina gelindiginde, bu yonteme gore verilen fonlarin tutary
¢ok yiksek miktarlara ulagsmistir. Bunun iizerine bu fondan eyaletlerin yararlanma
olanag: kaldirilmis, bdylece bu fonlarin miktar1 1984 yilina kadar bir diisiis trendine
girmistir. 1987 yilinda yerel yonetimlerin de bu fonlardan mahrum birakilmasiyla, genel

gelir paylagimi yontemi son bulmustur5 6

Amerika Birlesik Devletleri’ndeki kosulsuz bagislarm diger bir tiiri ise blok
bagislardir. Bu bagis tiirli kosullu bagislarin konsolide edilerek birkag gesit kosulsuz
bagis programina doniistiiriilmesiyle olusturulmustur ve 1980’11 yillarin baginda popiiler
olmustur. Bu tiir bagislar eyaletlere ve yerel yonetimlere, bu fonlar1 harcamada kosullu
bagislara oranla ¢ok daha genis bir esneklik saglamigtir. Bu bagis tiirii genelde saglik,
sosyal hizmetler, istthdam ve egitim gibi alanlarda kullanilmaktadir. Blok bagislarm
kosullu bagislarla karigtirlmamasi gerekmektedir. Bu tiir bagislarin amact ekonomik
etkinlik, hizmet programlarinin genisletilmesi ve yerel yonetimlerin daha da adem-i
merkezilestirilmesidir’’. Zira, bu bagis tiirii kosullu bagislarda oldugu gibi harcanacak
hizmet tiiriine iliskin siki yiikiimliliikler getirmedigi gibi, alici yonetimlere sahip
olduklar1 diger fonlar1 yeniden tahsis etmelerinde genis bir hareket alani saglamaya

olanak vermektedir®.

Asagida, Amerika Birlesik Devletleri’ndeki bagis tiirlerinin 1993 yil1 itibariyle
miktarlar1 ve biitiin bagislar i¢indeki pay1 verilmektedir. Tablo’da bu iilkedeki bagislarin
%90’a yakin kismuni kosullu bagislarin olusturdugu, genel amagl bagislarin ve blok
bagislarin toplam bagislar igindeki payinin %12’lerde kaldig: goriilmektedir. -

S FISHER, a.g.e., s.211.
57 ARONSON, a.g.e., 5.195.
B MA, a.g.e., s.5., FISHER, a.g.e., 5s.210-211.
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Tablo 3: A.B.D’nde Tiirler itibariyle Yonetimler Arasi Bagislar, 1993°°

Kosulsuz bagislarin yerel yonetimler agisindan 6nemli oldugu iilkeler aslinda
merkeziyet¢i yonetim yapisina sahip iilkelerdir. Daha énce de deginildigi iizere, bu
gruba giren iilkelerde merkezi yonetim randimanli ve esnek gelir kaynaklarinin hemen
hemen tiimiine sahiptir. Ayrica, yerel yonetimlerin yeni vergi koyma ve kaynaklan
kendilerine birakilmis vergilerin oranlarinda bir degisiklik yapma tasarruflar1 yoktur.
Biitiin bu temel nedenler dolayisiyla, merkeziyet¢i iilkelerdeki yerel yonetimlerin

merkezi yonetimden yardim almalari kaginilmaz bir olgu olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Merkeziyet¢i bir iilke olan Ingiltere’de, merkezi ydnetimin yerel yonetimlere
verdigi bagislar, temel olarak gelir destek bagislar1 (revenue support grants) ve kosullu
(spesific) bagislar olmak iizere iki gesittir®. Ayrica, merkezi yonetim Uniform Business
Rate (UBR) adiyla uygulanan bir sistem cer¢evesinde yerel yonetimlerden fon
toplamakta ve bu fonu kendi belirledigi kriterlere gore tekrar yerel yonetimlere tahsis
etmektedir. Bu uygulama bir bagis uygulamasina benzemese de, hesaplamalarda
genellikle gelir destek bagislarina dahil edilmektedir. Bazen bu uygulama iigiincii bir

bagzs tiirli olarak ele alinmakta ve incelenmektedir®.

% Genel amagh bagislar, genel gelir bsliisiimii yonteminden arta kalan birkag kiigitk bagis ve Puerto Rico
ve District of Columbia’ya yapilan 6demelerden olusmaktadir. Bkz: FISHER, a.g.e., s.210

60 MA, a.g.e., s. 15.

%! Ingiltere’deki baguslar ile ilgili ayrintili bilgiler igin 6zellikle Bkz: WOOD, a.g.e., ve Bryn MORGAN,
“Local Government Finance Settlement: 1990/00: England”, House of Commons Research Papers,
February 1999.

TS TS U SIS TR NI
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Bu ilkedeki gelir destek bagislarinin esas amaci yerel yonetimler arasindaki
esitsizlikleri gidermektir. Bir yerel yonetim biriminin bads ihtiyaci ne kadar ¢oksa,

alacagi bagis miktar1 da o kadar yiiksek olmaktadur.

Ingiltere’de, yonetimler arasi bagislarm, yerel yonetimlerin toplam gelirleri
i¢indeki pay: yillar itibariyle artig gostermektedir. Bu bagislarin ¢ogunlugu da kogulsuz
bagislardan olusmaktadir. Bu durum 1970°den giliniimiize kadar, secilmis yillar

itibariyle asagidaki tabloda verilmistir.

Tablo 4: Ingiltere’de Bagislarin Yerel Yonetimlerin Gelirleri i¢inde Pay1 (%)%

KosulluBagis. 3.9 11.0 170 189 12.5

3.2. Katkili Olup Olmamalarina Gore Bags Tiirleri

Yonetimler aras1 bagiglar incelenirken kullanim kosullarina goére yapllén bagis
smiflandirmasinin disinda, 6zellikle kosullu bagislar i¢in yapilan bir simflandirma da,
bir bagism katkili olup olmamasi gdz Oniine alinarak yapilan siiflandirmadir. Bu
smiflandirmaya gore bagislar katkili (matching) ve katkisiz (non-matching) bagislar

olarak iki baglik altinda incelenmektedir.

62 Bu tablo, BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.265., SANDFORD, a.g.e., 5.258. ve MORGAN, a.g.e.,
s.8°deki verilerden derlenerek hazirlanmistir.
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3.2.1. Katkih (Matching) Bagislar

Merkezi yonetim, bir yerel yonetim biriminin belirli bir hizmet i¢in harcayacag1
paraya, belirli oranda katki yapacagim belirtmisse, bu durumda bir katkili bagistan
sbzedilir. Ornegin, yerel yénetim birimince egitim hizmeti igin harcanacak her yiiz
liraya, merkezi yonetimin yiiz lira (veya elli lira) katki saglamasi 6ngoriilmiigse, bu bir
katkili bagistir®®. Bu bagislarin amaci ekonomik olarak, alt yOnetimlerin ortaya ¢ikardigi
tagma (spill-over) etkilerini azaltmak ve yaydiklar: digsal faydalar1 kontrol altina

almaktir.

Bazen katkili bagislar i¢in herhangi bir iist sinir belirlenmez. Bunlara agik uglu
(open-ended) bagislar da denilmektedir. Bu bagisin, bagis1 veren yOnetime maliyeti
biiyiik 6lclide alict ydnetimin davranigina baglidir. Merkezi yonetim, yerel ydnetimin
gerekli performansi gosterdigine ve verilen bagigin amaca uygun bi¢cimde ve etkin
olarak kullanildigina ikna olursa, yapaca@ katki miktarint artirabilecektir. Yani,
merkezi yOnetim katki miktarinin artmasindan dolay1 yiiklenecegi ek maliyetleri
onemsemeyecektir. Bunun tam tersi de olabilir. Merkezi yonetim, yaptigi katki

miktarini azaltabilir veya tamamen kesebilir.

Bazen de merkezi ydnetim, belirli bir hizmet i¢in yapacag: katki miktarna bir
tavan belirler ve bunun iizerinde bir katki yapmaz. Kapali uglu (closed-ended) bagislar
olarak da adlandirilan bu bagislar, biitge kontroliinii kolaylastirmas: dolayisiyla ¢ogu
iilkede kullanilmaktadir. Baz iilkelerde katkili bagislarin toplam tutart merkezi yonetim

tarafindan sm1r1and1r11m1$t1r64.

Yonetimler arasi bagislarin génis Olgiide yaygin oldugu Amerika Birlegik
Devletleri’nde, kosullu bagislarin yaklasik % 60’1 katkili bagiglardan olusmaktadir.
Merkezi yonetimin bu baglslara katki oranm1 %5 ila %50 arasinda degismekle beraber,
cogu ka;cklh bagis i¢in bu oran % 50’nin epey altindadir. Zaman zaman, merkezi

yonetimin belirledigi katki oranmi tiim bir bagis igin tek bir oran olabildigi gibi alict

% ROSEN, a.g.e., 5.538.
64 MA, a.g.e., s.3.
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yonetim biriminin ozellikleri (kisi bagt gelir seviyesi vs.) gbz 6niine alinarak bagisin

miktarina gore de degigebilmektedir®.
3.2.2. Katkisiz (Non-matching) Bagislar

Katkili olup olmamalarina gére yapilan bagis simflandirmasinin diger bir tiirii
katkisiz bagislardir. Her ne kadar katkisiz bagislar deyimi, katkili bagiglarin dlslnda1<i
tim bagis tlirlerini (genel gelir paylasimi, blok bagislar vs.) c¢agrigtirtyorsa da, bu
deyimle kastedilen kosullu bagislardir. Bu tiir bagiglarda, katkili bagislarda oldugu gibi
belirli bir hizmetin goriilmesi sart1 varolmasina ragmen herhangi bir katki sart1 yoktur.
Alict  ybnetim, sadece belirlenen hizmet igin harcamak kosuluyla bagist

alabilmektedir’®.

Katkisiz bagiglar kavrami yerine bazen, gotiiri (lump-sum) bagislar deyimi
kullanilmaktadir. Genis bir perspektiften bakildiginda gercekten de, katkili bagiglarin
disindaki tiim bagis tiirlerini katkisiz veya gotirii bagislar olarak degerlendirmek
miimkiindiir. Burada vurgulanmak istenen nokta, ister belirli bir hizmet i¢in harcanmak
lizere olsun, isterse genel amacli olarak olsun, her yil i¢in sabit miktarda bir paranin,
herhangi bir katk: sart1 olmaksizin yerel yonetim birimlerine verilmesidir. Daha teknik
bir tanimlamayla ifade etmek gerekirse, eger bir bagigin miktari, alici yonetim biriminin
vergl oranlarini veya harcamalarin artirmasiyla degismiyorsa bu tiir bir bagisa katkisiz
veya goOtlirli bagis adi verilmektedir®. Fakat, daha 6nce de belirtildigi iizere, katkisiz

bagislar deyimi, literatiirde kosullu bagislarin bir tiirii olarak da ele alinmaktadir.

Federal bir yonetim yapisina sahip olan ve kosullu bagislarin ¢ok genis bir
uygulama alani1 buldugu Amerika Birlesik Devletleri’nde kosullu bagislarin yaklasik %
60’1inn katkili bagislardan olustugundan bahsedilmisti. Bu iilkedeki kosullu bagislarin
geriye kalan % 40’1 da katkisiz bagislardan olusmaktadir®®.

% MUSGRAVE ve MUSGRAVE, a.g.e., 5.485-486
6 MA, a.g.e., s.3. ve ROSEN, a.g.e., 5.540.

7 EISHER, a.g.e., 5.209.

% MUSGRAVE ve MUSGRAVE, a.g.e., s.485.
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3.3. Tahsis Yontemlerine Gore Bagis Tiirleri

Yonetimler aras1 bagislara ilisgkin bir diger siuiflandirma bigimi .ise, tahsis
yontemlerine gére yapilan smniflandirmadir. Bu yonteme gore yonetimler arasi bagislar
iki temel ayiima goére smiflandirilirlar. Bunlardan ilki, belirli formiiller cergevesinde
tahsis edilen formil esasli bagislar, ikincisi belirli projeleri ger¢eklestirmek amaciyla

verilen proje esasli bagislardir.
3.3.1. Formiil Esaslx Bagislar

Formiil esasli bagislar, kanunlarca belirlenmis gereklere ve kogullara sahip alt
yOnetim birimlerine birtakim formiiller ¢ergevesinde tahsis edilen bagislara verilen
genel bir deyimdir. Bu tiir bagiglarda ¢ogunlukla aranan kosul, merkezi yonetimin ilgili
makamlar1 tarafindan onaylanmis bir eyalet/yerel yonetim planinin varolmasidir.
Formiil esasli bagis yaklasiminda, eyalet veya yerel yonetim biriminin almaya hak
kazandig1 bagisin parasal tutari, bir formiil yardimiyla belirlenmektedir. Bunun yaninda,
bu tiir bagislarin bir kismi, alic1 ydnetim birimlerinin bagvurulart baz alinarak tahsis
edilmektedir. Bu bagiglarin tutarlart sabittir. Sadece agik uglu katkili bagislarda bir
istisna vardir. Bu gruba giren bagislarda, onaylanmis harcama kalemlerine herhangi bir

sabit miktar sinirt konulmaksizin katk: yapilmaktadir®.

Bagis tahsis edilitken kullamilan formiiller, bagis programlari arasinda da
degisiklik gdstermektedir. Bu tiir bagislar bazi hizmet programlarinda her alic1 yonetim
birimine egit olarak dagitilirken, bazi programlarda bagislarin bir kismi yine bir formiil
cercevesinde esit olarak dagitilmakla beraber, geriye kalan tutar i¢in bagka birtakim

faktorler temel alinarak da tahsis yapilmaktadir.

Tahsis formiillerini belirlemede kullamlan kriter gogunlukla niifus kriteridir. S6z
konusu niifus, bazen belirli yag veya gelir gruplarinin niifusu da olabilmektedir (okul
cagindaki ¢ocuklarin niifusu vs. gibi). Bunun yaninda, kisi bag1 gelir seviyesi de yaygin

bir tahsis kriteridir. Bazen daha spesifik kriterlere gore de tahsis yapilmaktadir.

% ARONSON, a.g.e., 5.198.
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Bu tiir bagislar igin kullanilan formiiller genelde ¢ok karmagik bir yapiya
sahiptir. Bu formiiller olusturulurken birgok faktdr ve iginden ¢ikilmasi epey gii¢ olan
birgok kriter formiillere dahil edilmektedir. Ayrica, bu formiiller gerek akademik
platformda, gerekse uygulamada yogun tartigmalara konu olmaktadirlar’’. Bu ¢aligmada

formiillere yonelik bir incelemeye girilmemistir.

Bagisin tiirii veya bu bagislar i¢in kullanilan formiiliin igerigi ne olursa olsun, bu
tir bagiglar verilirken, birtakim prensiplerin yerine getirilmesi gerekmektedir. Bagis
iligkisine konu olan taraflarin eylemlerinin, bu prensiplerle uyumlu olmasi sarti
aranmaktadir. Bu prensiplere gore dncelikle, her eyalet veya yerel ydnetim biriminin bu
bagislardan ‘adil’ bir pay alma hakkina sahip oldugu kabul edilmektedir. Ayrica, bu tiir
bir bagisin tahsisi, belirli hizmetleri gergeklestirmek i¢in bir parasal ihtiyaci
yansitmalidir. Son olarak, bu bagislar verilirken alici ydnetim biriminin ‘kapasitesi’

veya ihtiyaglarint kendi 6z kaynaklariyla karsilama yetenegi hesaba katilmalidir.

Amerika Birlesik Devletleri’nde, formill esasli bagislarin kosullu bagislar
icindeki pay: yaklasik olarak % 70’tir. Parasal tutar olarak ele alindiginda, tutar1 en

yiiksek bagis tiirii formiil esasli bagislardar’ .
3.3.2. Proje Esash Bagislar

Proje esasli bagiglar, esasen 60’l1 yillarda Amerika Birlesik Devletleri’nde
popiiler olmus bir bags tiiriidiir. Bu tiir bagislarin o yillardaki temel amaci kentsel
problemleri ¢ozmek olarak ddgiiniilmiistiir. Ayrica eyalet yOnetimlerinin, yerel
yonetimlerin ihtiyaglarina ¢ozlim getirme konusundaki isteksizligi ve acizligi
karsisinda, bu tiir bagislar bir tepki niteliginde degerlendirilmistir. Proje esaslt bagislar
¢ok genis bir yelpazede yer alan hizmetleri kapsamaktadir. Ancak, bu tiir bagislar tahsis
edilirken ii¢ temel 6ge goz oniinde bulundurulmaktadir. Bunlar; bagislarin islevsel alani,
bagislarin segilebilir alicilar: ve bagiglara katkt gereksinimidir. Biitiin bu &geler birlikte

degerlendirilerek bir proje esasli bagigin verilip verilmemesine karar verilmektedir. Bu

T MA, a.g.e., s.4. ve ARONSON, a.g.e., 5.199.
" MUSGRAVE ve MUSGRAVE, a.g.e., 5.485. ve ARONSON, a.g.e., 5.198.
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tir bagislar, bagist almak isteyen ilgili alt yonetim biriminin bagvurusu tzerine,

herhangi bir formiile dayali olmaksizin tahsis edilmektedirler’.

Proje esashi bagislar genellikle saglik, egitim, sosyal hizmetler gibi alanlar igin
verilmektedir. Bunun yaninda, bolgesel kalkinma, yeriistii tagimaciligi, kamusal yardim
vs. gibl alanlarda da tabsisler yapilmaktadir. Bu bagislarin alicilari yalnizca eyalet
yonetimleri olabildigi gibi, yalmizca yerel yonetimler de olabilmektedir. Bunun yaninda,
baz1 proje esasli bagislar eyaletlere ve yerel yonetimlere birlikte verilmektedir. Hatta,
kar amaci gilitmeyen Ozel kuruluslar (vakiflar, dernekler vs.) da proje esasli bagis

programlarindan yararlanabilmektedirler.

Bu iilkedeki proje esasli bagislarin ¢ogunda bir katkili bagis karakteri goze
carpmaktadir. Bu tlir proje esasli bagislarda alic1 yonetim biriminin, bagisin bir kismina
katilmas1 kosulu aranmaktadir. Katki orani cogunlukla % 25 veya iistii bir orandir.
Katki sart1 olmayan bagislar ise gogunlukla ilk ve orta dereceli egitim ve mesleki egitim

gibi hizmetler icin verilmektedir’.

4. YONETIMLER ARASI BAGISLARIN YEREL YONETIMLERIN
HARCAMA KARARLARINA ETKILERI VE AMPIRiK BULGULAR

Yonetimler arasi bagiglarin verilislerine iligkin gerekgeler dne siirtiliirken ve bu
bagislar siiflandirilirken, bir de bagiglarin yerel yonetimlerin harcamalar iizerindeki
etkilerini incelemek ve bu etkileri sinamak gerekmektedir. Ozellikle, hangi tiir bagisin
yerel yonetimlerin harcama kararlarini ne kadar etkilediginin bilinmesi, yerel yonetim
harcamalarinin merkezi yoOnetim tarafindan denetlenmesi ve bagis sisteminin

planlanmas1 agisindan Snemlidir™.

2 ARONSON, a.g.e., 5.199. ve MUSGRAVE ve MUSGRAVE, a.g.e., 5.485.

 ARONSON, a.g.e., 5.199.

™ Yonetimler arasi transferlerin dizaynma iliskin prensiplerle ilgili olarak Bkz: Roy BAHL,
“Intergovernmental Transfers in Developing and Transition Countries: Principles and Practice”,
wwwl.worldbank.org/wbiep/decentralization/Topic08_intro.htm.
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Yonetimler arasi bagislarin, yerel yonetim birimlerinin harcama kararlarina
etkilerini ele alirken, yerel kamusal harcamalarin mutlak miktarlar1 ve seviyeleri degil,
bunlardaki marjinal degisiklikler géz Oniine alinarak bir inceleme yapilmasi

gerekmektedir’”.
4.1. Ekonomik Etkiler: Gelir ve ikame Etkisi

Ekonomik a¢idan diisliniildiiglinde yonetimler arasi bagislar alici ydnetim
birimlerin mali kararlarini, bu ydnetim birimlerinin hizmetlerini yerine getirmek igin
sahip olduklari kaynaklar arttirarak veya bu birimlerin sunduklan hizmetlerin marjinal
maliyetlerini diisiirerek 1iki tiirli etkilemektedir. Bunlardan ilkine ‘gelir etkisi’,
ikincisine ise ‘fiyat veya ikame etkisi’ adi verilmektedir Her iki etki de talep edilen

yerel yonetim hizmet miktarlarini farkli bigimlerde etkilemektedir’®.

Gelir ve ikame etkisini agik olarak gérebilmek igin bagislar genellikle katkil: ve
katkisiz bagiglar olarak ele alinip incelenmektedir. Bu durum asagidaki sekilde

gosterilmistir.

Sekil 1: Yonetimler Arasi Bir Bagisin Gelir ve Fiyat Etkisi”’

Vergi
Fiyat:
®

.67

D, (Katkisiz Bagis)
D, (Katkil1 Bagis)

»

Yonetim Harcamalari

> BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.272.
" FISHER, a.g.e., 5.212.
7 Aynu.
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Kamu hizmetlerinin normal mallardan olustugu varsayimu altinda, katkisiz bir
bagis dolayisiyla yerel yonetimin mevcut kaynaklarinda meydana gelen bir artig, kamu
hizmetlerine iliskin talep egrisinde bir kaymaya neden olmaktadir. Harcama i¢in her bir

ilave dolarn marjinal maliyetinin 1 dolarda kalmasi ile, arzulanan harcama E,’dan
E, e yiikselir. Ote yandan, talep edilen kamu hizmeti miktarinda artisa yol agan katkilt
bir bagis, ilave harcamanin marjinal maliyetini (veya fiyatin) diistiriir. E, *dan E,’ye

olan kayma buna bir 6rnektir’®.

Ekonomik bir anlatimla belirtmek gerekirse; katkisiz bagislar talebi gelir etkisi
yoluyla yiikseltirken, katkili bagislar arzulanan hizmet miktarim fiyat etkisi nedeniyle

arttirmaktadir’”.

4.2. Bagis Tiirlerinin Yerel Yonetimlerin Harcama Kararlarma Etkileri

Yonetimler arasi bafislarin yerel yonetimlerin harcama kararlarina etkilerini
sadece gelir ve ikame etkilerini inceleyerek ele almak bazen yeterli olmayabilir. Bu
yizden, bagis tlrleri itibartyla daha ayrintii bir ekonomik analize bagvurmak
gerekmektedir. Bu yapilirken, genel kabul gormiis bir bags smiflandirmasinin
bulunmadig1 ve ekonomik analize en uygun bagg tiirlerinin ele alindig1 gdzden 1rak

tutulmamalidir.

4.2.1. Katkaih Bagislarm Etkileri

Katkal1 bagislarin etkilerinin anlasilmasi igin rasyonel se¢im teorisine bagvurmak
yararli olabilir. Sekil 2’de yatay eksen, A kentinde oturanlar tarafindan tiiketilen yerel
yonetim ¢iktisimin miktarini (G) gostermektedir. Dikey eksen ise A kentinde oturanlarin

toplam tiiketimini (¢) gostermektedir. Basitlik olmasi agisindan G ve ¢ nin her birinin

78
Aynl
™ Bu konuda daha ayrintili ekonomik analizler igin Bkz: ARONSON, a.g.e., s.168-175.
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bir birimlik fiyat: 1 dolar olarak ele alinabilir. Tasarrufun olmadigt varsayimi altlnda c,

vergl sonrasi gelire esit olmaktadir.

Boylece, A kentinin ¢ ve G arasinda biit¢e kisiti, egimi mutlak degér olarak 1’e

esit olan bir dogrudur. Egimin 1 olmas: demek, A kentinin harcamaya istekli oldugu her

bir dolar i¢in 1 birim kamu mali elde edebilmesi demektir. Sekilde, biitge kisitt AB

olarak gosterilmektedir.

Son olarak, A kentinin G ve c icin tercihlerinin farksizlik egrileri seti ile ele

alindig1 varsayilmaktadir. Eger kent yOnetimi biitge kisitina konu olan faydasim

maksimize etmek isterse, kamusal mal tiiketiminin G, ve toplulugun vergi sonrasi

gelirinin ¢, diizeyinde oldugu E, noktasini sececektir®®.

Yillik
Tiketim

(©)

ﬁ

________ biitce kisiti

Sekil 2: Katkih Bir Bagisin Analizi

Katkili bir bagis sonrasi

Baglangig biitce kisit

—

R
Yillik Kamusal Mal Miktar (G)

% ROSEN, a.g.e., 5.538.
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Merkezi yonetim tarafindan A kentine katkili bir bagis verildigi ve kentin yaptigt
her bir dolarlik harcamaya karsilik merkezi yonetimin ayni miktarda katki yapacag
varsayilsin. Bu durumda A kenti 1 dolar para koydugunda, 2 dolar degerinde kamu
hizmeti sunabilecektir. Boylece A kentinin biitge dogrusunun egimi mutlak deger olarak
1’den %2’ye diisecektir. Yani, katkili bagis G fiyatim1 yariya indirecektir. Bu, kamu
mallarinin tiiketimine ad-valorem bir yardimdir ve yeni biitge dogrusu AR olarak ortaya

cikacaktir.

Bu yeni dengede A kenti G, kadar kamu mali tiketmekte ve ¢, kadar da 6zel
tiiketim yapabilmektedir. Yeni denge noktasinda sadece G, G,’den biiyiik olmakla
kalmayip, ¢, de c,’den biytktiir. Kent, bagisin bir kismim daha fazla kamu mal
tilketmek icin harcarken bir kismini da vergi yiikiinii diisiirmek i¢in kullanmaktadir.
Farksizlik egrilerini ¢, < ¢, diizeyinde tutmak da miimkiindiir. Fakat bu durumda,
bagisin kamusal tiikketimi tesvik etmek amaciyla kullanilan kismi daha fazla G elde
etmek i¢in kullanilmayip, vergi rahatlig1 saglama amaciyla kullamlacaktir. Daha ug bir
ornek olarak, toplulugun farksizlik egrileri G,=G, olarak da diisiiniilebilir. Bu durumda

G miktar1 sabit kalirken, yerel yonetim birimi aldig: biitiin bagis1 yerel vergi oranlarini

diislirmek i¢in kullanir.

Goriildigli tizere katkili bagislar yerel kamu mallarinin nisbi fiyatlarim
diigiirerek biitce dogrusunun egimini diisiiriirler. Bu degisiklik, yeni bir degisiklige
kadar varolan farksizlik egrisinde bir kaymaya yol agmaktadir. Bu kayma, degisimin

gelir ve ikame etkileri ile agiklanmaktadir®.

Pozitif digsalliklarin varhigi durumunda, bu digsalliklan diizeltmek igin en iyi
yontem katkili bagis uygulamalaridir. Bir birey ya da bir firma, marjinal diizeyde bir
pozitif digsallik yaydiginda nasil ki yapilan parasal bir yardim verimliligi arttiriyorsa,
ayn1 sey bir yerel yonetim birimi igin de gegerlidir. Ama dzellikle merkezi y6netimin, o

yoredeki veya bolgedeki digsalligin gergek biiyiikliigiinii dlgebilmesi gerekmektedirsz.

8 BROWN ve JACKSON, a.g.e., 5.273.
% ROSEN, a.g.e., 5.539.
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4.2.2. Kapah Uclu Katkili Bagislarin Etkileri

Katkili bir bagis uygulamasinda bagisin, bagis1 veren ydnetim birimine maliyeti
alict yonetim biriminin davranigina baghdlf. Eger A kentinin kamu mali tiiketimi bagis
programi tarafindan 6zendirilirse merkezi yonetimin katkisi ¢cok daha fazla olacaktir. Bu
durumun tam tersi de s6z konusudur. Bu tiir bagiglarda, bagist veren ydnetim birimi

yuklenecegi maliyete bir tavan koymak i¢in yapacag: katkilara bir iist sinir belirler.

Sekil 3: Kapah Uclu Katkili Bir Bagisin Analizi

Yullik A
Tiiketim Kapah uglu katkili bagig sonras:
() biitce kistt1

F R
Yillik Kamusal Mal Miktar1 (G)

Yukaridaki sekilde katkili bagis dncesi A kentinin biitge dogrusu AB ve denge
noktas1 E, ’dir. Kapali uglu bagisin verilmesiyle birlikte biitge kisit1 dogrusu kirlarak
ADF halini almaktadir. Yeni biit¢e dogrusunun AD kismi —1/2 egime sahiptir ve 1 dolar
icin 1 dolarlik katk: sartin1 yansitir. D noktasindan sonra artik bire bir katks
yapilmamaktadir. A kentinin 1 birimlik harcamas: icin firsat maliyeti tekrar 1 dolara

yiikkselmektedir.

E, noktasindaki yeni denge, onceki denge noktasina gore daha fazla kamu mals

tiiketimini gOstermektedir. Fakat bu, ac¢ik uglu katkili bir bagismn kullanilmasi

durumundan daha az bir tiiketim olacaktir. Bazi durumlarda da katkili bir bagisin kapali
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uglu olup olmamasinin bir énemi kalmamaktadir. Eger toplulugun arzulanan kamu mali
titketimi (G), belirlenen tavanin altinda bir harcama gerektiriyorsa, bu durumda bagis
i¢in bir tavanin varolmasi bir anlam ifade etmez. Sekil 3 iizerinde anlatmak gerekirse;
eger, yeni farksizlik egrisinin biitge dogrusuna teget oldugu nokta AD iizerinde ise DR
boyunca herhangi bir noktada farksizlik e@risinin bulunmamasmm bir anlami
olmayacaktir. Bu durum ancak ve ancak arzulanan kamu mali tiiketiminin, bagis igin

belirlenen tutarr agmasi durumunda séz konusudur®.
4.2.3. Katkisiz Bagislarmn Etkileri

Bu bags tiirlinde, merkezi yOnetim belirli bir miktar parayr kamu mal
sunulmasini tesvik etmek amaciyla verir. Asagidaki sekilde gosterildigi iizere, verilen
katkisiz bagis AH birim kadar kamu mali sunulmasi i¢in kullanilmaktadir. Topluluk
gelirinin her seviyesinde A kenti, eski durumuna oranla AH birim daha fazla kamu mali
elde edebilmektedir. Dolayisiyla yeni bﬁt¢e kisit1, orijinal biitge kisitina yatay eksende
AH birim kadar bir farkin eklenmesiyle AHM olarak bulunur.

Sekil 4: Katkisiz Bir Bagisin Analizi

Yullik ?

Tiiketim
(©)

Katkisiz bir bagis sonrasi
biitce kisiti

—

Y ullik Kamusal Mal Miktar (G)

>

% ROSEN, a.g.e., 5.540.
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A kentl, faydasini E, noktasinda maksimize eder. Dikkat edilirse, kamusal mal
tiketimi G, den G,’e ¢cikmasina ragmen bu iki nokta arasindaki fark bagis miktarindan
(AH) daha azdir. A kenti bagigin timiinii G igin harcamakta fakat bu durum kamusal
mal tretmek igin yaptigi kendi harcamalarini diisiirmektedir. Eger merkezi yonetim
harcamalarin tam olarak AH kadar artacagini umsayd: sonrasinda A kentinin reaksiyonu
bu iimitleri ¢ikaracakti. Sekilde belirtilen durum gergekte de karsilagilan bir durumdur.
Yerel yonetimler ¢ogu kez katkisiz bagislarin bir kismumi yerel vergi oranlarint

diistirmek i¢in kullanmaktadirlar®.

4.2.4. Kosulsuz Bagislarin Etkileri

Sekil 4’te gozlendigi gibi, AHM biitce dogrusu topluluga AH dolar kadar
kosulsuz bir bagis verilerek olusturulmus gibi goziikmektedir. Aslinda, kosulsuz bir
bagisin biitce dogrusunun JM olmas1 gerekmektedir yani MH dogrusunun dikey eksene
kadar uzatilmas: gerekmektedir. Fakat A kenti, JM kadar bir biitge kisitina sahipmis gibi
davranmaktadir. O halde, bu 6zel durumda kogsullu bagis, kosulsuz bir bagis karakterine

biirinmektedir.

Diigiiniildiigiinde, topluluk en azindan bagis miktarina esit miktarda kamu mali
titketmek istedigi siirece bir bagisin kosullu olup olmamasinin bir dnemi yoktur. Tam
tersine, efer topluluk AH miktarindan daha az kamu mali tiketmek isterse yani, JM
boyunca varolan farksizlik egrileri H noktasinin solunda yer alirsa bu durumda bagisin

kosullu olmasi gergekten alici yonetim biriminin davranigini etkiler.

4.3. Bagislarin Etkilerine iliskin Ampirik Bulgular: Flypaper Etkisi

Yonetimler arasi bagislarin yerel yonetimlerin harcamalar tizerindeki etkilerini
konu alan birgok ampirik ¢alisma mevcuttur. Hangi diizey ve tiirdeki bagisin yerel

yonetimlerin davraniglarini etkilediginin belirlenmesinde genel gorils istatistiksel analizi

% ROSEN, a.g.e., 5.541.
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kullanmaktir. Ekonomi teorisi bagislarin etkilerine iligkin olarak gelir ve ikame
etkilerinin her ikisinin de ortaya ¢ikacag ileri stirmektedir. Bununla birlikte, kamu
mal1 giktilarina veya tiiketimine iligkin bir tanim vermenin kolay olmadiginin bilinmesi
gerekmektedir. Genellikle de kamu malt ¢iktilarinin veya tiiketiminin bir 6lgiisii olarak

kamu harcamalarinin kullanilmasi séz konusudur®.

Yonetimler arast bagislarin etkilerine iligkin ¢ogu ekonometrik ¢alismada
medyan se¢men teorisi g¢ercevesinde bir analiz yépﬂmaktadxr. Yani, siyasal se¢im
sistemi i¢indeki oylamalarda bireylerin agikladigy tiim tercibler tek zirveli ise ve diger
bazi kosullar da saglanmigssa, ¢ogunluk oylamasinin sonuglari medyan seqmeh olarak da
nitelendirilen brtalama vatandaglarin tercihlerini yansitmaktadir. Bu c¢alismalar
genellikle  “flypaper  etkisi” olarak adlandirilan  varsayim  g¢ergevesinde

odaklanmaktadir®®.

Flypaper etkisi varsayimina gore, yerel biirokratlar (yOneticiler) merkezi
yonetimden sagladiklari bagislara iligkin normal siireci uygulamamaktadirlar.
Dolayisiyla, bu fonlar yerel biirokratlarin ellerinde kalmakta ve yerel segmen daha
oylamasini yapmadan yani bir se¢im siirecine girilmeden de harcanmaktadir. Bu
harcamalar bazen, gelecekte oy getirecek sekilde popiiler hizmetlere tahsis edildigi gibi,
yine bu fonlar sayesinde vergi oranlarinda bir indirime gidilerek siyasi bir avantaj elde

etmek de hedeflenmektedir®’.

Flypaper etkisine iligkin yapilmis birgok ekonometrik ¢alismanin sonuglarina
gore, yerel yonetimlerin merkezi yonetimden bagis olarak aldiklar: her 1 dolarin ortaya
¢ikardign kamu harcamasi, yerel yonetimlerin 6z gelirlerinde saglanan her 1 dolarlik
artigin ortaya cikardigi kamu harcamasindan daha fazladir. Model sonuglarina gore,
bagis olarak alinan her 1 dolar, 40 sentlik kamu harcamasi ortaya ¢ikarirken, yerel

yonetimlerin 6z gelirlerinde saglanan her 1 dolarlik artis 10 sentlik kamu harcamasi

%5 ARONSON, a.g.e., s.175.

8 Oylama yontemlerinin ekonomik analizi ve daha znel olarak da medyan segmen teorisinin kamu
harcamalarina etkisini gérmek igin Bkz: Anthony B. ATKINSON ve Joseph E. STIGLITZ, Lectures on
Public Economics, (New York: McGraw-Hill Book Company, 1980), 5.294-330.

¥ HYMAN, a.g.e., 5.595., Ayrica, ayrintiht bilgi igin Bkz: Edward M. GRAMLICH, “Intergovernmental
Grants: A Review of the Empirical Literature”, The Political Economy of Fiscal Federalism iginde, Ed.
Wallace E. Oates, (Lexington, MA: Lexington Books, 1977)
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ortaya ¢ikarmaktadir. Bu da yOnetimler arasi bagislarda flypaper etkisinin gecerli

oldugunun kanitt sayllabilirsg.

Flypaper etkisini agiklamaya yonelik ya da gergekten varolup olmadigin
sinamak amaciyla yapimis sayisiz ¢aligma mevcuttur. Fakat teorik temeli giiglii 4 temel
model mevcuttur. Bunlar; Romer ve Rosenthal modeli, Niskanen modeli, Oates modeli

ve Break modelidir®:

Romer ve Rosenthal modeline gore, biirokratlar ve yoneticiler biitge
bilyiikliiklerini maksimize etme pesinde kosarlar. Bunu yaparken hemsgehrilerine bagis
miktarint tam olarak bildirmezler. Bu. bilgiyi gizleyip, hemsehrilerini merkezi
yonetimden daha yiliksek miktarda bagis talep etme vaadiyle aldatarak segime gitmek
isterler. Aksi halde biit¢elerinin hep kiigiik kalacagini One siirerler. Bu modele gore
flypaper etkisinin ortaya ¢ikmasinin nedeni, hemgehrilerin kentin biitge kisiti hakkinda

tam bilgiye sahip olamamalaridir.

Niskanen modeli de biirokratlarin biitcelerini kendi refahlan icin maksimize
etme amacinda olduklarini ilert stirmektedir. Fakat bu modelde biirokratlarin bunu nasil
gerceklestirdiklerinden ¢ok  Dbiirokratlarin neden bu amacin peginde oldugu
sorgulanmstir. Buna gore; lcret, ikramiye, kamusal gohret, giig, patronaj, degisiklik
yapma kolayligi, biiroyu kolayca yénetebilme istegi gibi nedenler dolaylslyla flypaper
etkisi ortaya ¢ikmaktadir.

Oates modeline gére de, Romer ve Rosenthal modelinde oldugu gibi yerel
yonetim birimi biirokrat ve yoneticilerinin biitcelerini medyan seg¢menin tercihlerine
gore hazirladiklart fakat; bir bagis alindifinda ayni se¢menlere tam olmayan bilgi
verilerek asir1 yiksek miktarda kamu g¢iktist alirken onlar aldattiklar1 ve bdylece

kendilerine biiyiik bir hareket serbestisi sagladiklari ileri siiriilmektedir.

8 ROSEN, a.g.e., 5.543.
¥ KING, a.g.e., 5.103,107,110,113.
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Flypaper etkisini agiklamaya yonelik bir diger model olan Break modelinde
yerel se¢gmenler ve vergi 6deyicileri ayn1 zamanda bagisi veren merkezi yonetimin de
secmeni ve vergi ddeyicileri olarak kabul edilir. Bu bireyler daha yiiksek miktarda bir
yerel harcama arzulayabilirler fakat, yerel vergi oranlarindaki herhangi bir artigin ters
etki yaratmasindan da ¢ekinmektedirler. Bu durumda, bireylerin gelirlerindeki bir
yukselis daha yiiksek tutarda bir yerel biitge i¢in baskt yaratmayabilir. Oysa, bagislarda
ayn1 oranda saglanan bir artig yerel kamusal harcamalarda kolayca bir artiga neden
olabilecektir. Modelde ayrica, miktarlar1 esit olmak kosuluyla biitlin bagis ¢esitlerinin |

benzer etkilere sahip olabilecegi kabul edilmektedir’.

Flypaper etkisi ve bu etkiye iligkin n_iodeller temel aliarak yapiimis ¢alismalarin
sonuglari bazi tartigmalart da giindeme getirmistir. Bu tartigmalarin ¢ikis noktasi,
yonetimler aras1 bagislarin ekonomik etkileri olarak incelenmis olan gelir ve ikame
etkilerinin hangisinin daha etkin oldugu, diger bir deyisle daha sik goriildiigldiir.
Buradan hareketle, tartigma yerel yonetimlerin gerek niteliksel gerekse niceliksel
biiyiikliikk olarak kamusal mal ﬁretiminde kosullu bagislarin m1 kogulsuz bagiglarin nu
ya da katkili bagislarin mi1 katkisiz bagislarin m1 daha tegvik edici oldugu noktasina

kadar varmaktadir.

Oteden beri siiregelen bu tartismada yazarlarin biiyiik bir kismi kogullwkatkili
bagislarm diger bags tiirlerine gore daha tegvik edici oldugunu ve yerel kamusal mal
iiretiminde ekonomik etkinligi sagladigini ileri siirerken, bir kisim yazarlar da bdyle bir

sonuca vartlamayacagini ileri sirmektedir.

Bu tartismaya taraf olan yazarlarin 6nde gelenlerinden birka¢ &mek vermek
gerekirse, Ornegin Oates ve Wilde katkili bagislarin katkisiz bagislara oranla daha
giidiileyici oldugunu ileri siirerken Gramlich bdyle bir sonuca ulagilamayacagini ileri

sirmektedir’’. Ote yandan, yonetimler arast bagislara siklikla bagvuruldugu takdirde

% Bu modellerin grafiksel analizi ve isleyisi ile ilgili ayrintili bilgi igin Bkz: KING, a.g.e., 102-113.
! Philip J. GROSSMAN, “The Impact of Federal and State Grants on Local Government...”, Public
Finance Quarterly, July 1990 Issue 3, 5.314.
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yerel yonetimlerin mali yapilarinm olumsuz etkilenebilecegi noktasina dikkat ceken

goriisler de vardir’>.

Bagislanin etkilerine iliskin olarak hemen hepsi ekonometrik uygulama igeren
sayllamayacak kadar ¢ok c¢alisma vardir: Bu durum tartiymanin boyutlarmin ¢ok genis
ve karmagik olmasim kaginilmaz kilmaktadir. Dolayisiyla, yonetimler arasi bagislarin
etkilerine iligkin olarak yukaridaki bilgilerin diginda kapsamlt bilgilere ve detaylara yer

vermenin konuyu dagitacag: diisiiniilmiigtiir *°.

%2 Ornegin; LADD, a.g.e., s.5.

% Tartismanin boyutlarim gormek ve konu ile ilgili ekonometrik uygulamalar: ve ayrintilar1 incelemek
bakimindan 6rnegin Bkz: Geoffrey BRENNAN ve J.J. PINCUS, “A Minimalist Model of Federal Grants
and Flypaper Effects”, Journal of Public Economics, Vol.61 Issue 2, August 1996, 5.229-246.; James R.
HINES ve Richard H. THALER, “The Flypaper Effect”, Journal of Economic Perspectives, Fall 1995,
Vol.9 Issue 4.; Janet G. STOTSKY, “State Fiscal Responses to Federal Government Grants”, Growth
and Change, Summer 1991, Vol.22 Issue 3, s.17-32.; Randall G. HOLCOMBE ve Michael D. STROUP,
“The Role of Federal Funding on the Demand for State and Local Government Spending”, Atlantic
Economic Journal, June 1996, Vol.24 Issue 2, s.131-144.; Shama GAMKHAR ve Wallace E. OATES,
“Asymmetries in the Response to Increases and Decreases in Intergovernmental Grants...”, National Tax
Journal, Dec.1996, 5.501-512.; Jean MANGAN ve Richard LEDWARD, “Local Authority Grants and
the Flypaper Effect in England”, NETEC Working Paper Series, 1997.; GROSSMAN, a.g.e., s.313-
326.



IKINCi BOLUM

TURKIYE’DE MERKEZI YONETIMCE BELEDIiYELERE
VERILEN BAGISLARIN INCELENMESI

1. TURKIYE’DE MERKEZI YONETIM iLE BELEDIYELER ARASINDAKI
MALI ILISKILERE GENEL BiR BAKIS

1.1. Tiirkiye’de Yonetimler Arasi iliskilerin Mali Yoénii ve Bu Iliskilerde

Belediyelerin Yeri

Yonetimler aras iligkiler 6zellikle iki alanda yogunlagmaktadir. Bunlardan ilki
yetkilerin ve sorumluluklarin béliisiimii, digeri ise kaynaklarin béliisiimiidiir. Bir gorev
ya da sorumlulugun yerine getirilmesi konusunda karar verme yetkisine sahip olan
birimin, kararlarin mali sonuglarindan da tiimiiyle sorumlu olmasi gerektigi ileri
siiriilmektedir. Bunun anlami, karardan sorumlu yonetim kademesinin, bu kararin

uygulanmasi sonucu yapilan harcamalardan da sorumlu olmasi ve bunlar: Sdemesidir’.

! Halil UNLU, Yé6netimler Arasi fliskiler, (Istanbul:TULA-EMME Yaymlari, 1993), s. 71.
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Yerel yonetimler iizerinde merkezi ydnetimin denetim yetkisi asil olarak mali
iligkiler alaninda kendini gostermektedir. Yerel yonetimler gorevlerini yerine getirmek
i¢in yeterli kaynaklara sahip olamazlarsa, sorumluluklarin akiler boliiglimii, yonetimler
arasi igbirligi ve koordinasyon gibi diizenlemeler istenen sonuca ulagsmaktan uzak
olacaktir. Kamu gorevleri ya da kamu hizmetleri yonetimler arasinda belirli bir sisteme
gore boliistiirildiigiine gére, bu hizmetleri yerine getirmeye yeterli olacak kaynaklarin
da, esit ve adil bir sistem iginde boliigiilmesi gerekli olacaktir. Tiirkiye gibi gelismekte
olan lilkelerde, hizmet gereksinimleri ile karsilagtirildiginda, kaynaklarin saglanmasi

kadar bunlarm dengeli dagitilmasi1 da 6nem kazanmaktadir.

Ulke kaynaklarinin degisik yonetim kademeleri arasinda bolistiiriilmesi,
hizmetlerle gelirler arasinda miimkiin olan 6l¢lide bir denklestirmenin saglanmasi, kolay
gerceklesmemektedir. Ozellikle, Tiirkiye gibi merkeziyetci yonetim gelenegine sahip
iilkelerde, merkezi yonetim, kaynaklarin toplanmasinda ve bdliistiiriilmesinde bir

{istiinliige sahip bulunmaktadir®.

Kaynaklarin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda paylagiminin iilkeden
ilkeye degistiginden daha nceki béh‘im:de bahsedilmisti. Bu konuda 6zellikle, federal
iilkeler ile merkeziyetci tilkeler arasinda belirgin bir farkin oldugu agiktir. Yerel
yonetimler acisindan diisiiniildiigiinde, kaynaklarin merkezi yonetimle paylasilmasi ve
bu paylasimda merkezi yonetimin belirleyici olmasi, merkezi yonetimle yerel

yonetimler arasinda bir mali bagimlilik iligkisi dogurmaktadir.

Aym kaynaktan gelir saglanmasi gibi bir zorunlulugunun yaninda, ke
kaynaklarinin kit olmasi, merkezi bir sistemle gelirlerin toplanmasinda verimlilik
saglanmasi, gelisme farkliliklar olan bolgeler arasinda kaynaklarin dengelenmesi gibi
nedenlerle, gelir kaynaklarinin merkezi yonetimde toplanmasi ve yonetimler arasinda
béliistiiriilmesi savunulmaktadir. Tiirkiye’de de, genel olarak bdyle bir sistem kabul
edilmistir; vergiler kural olarak merkezi yonetim tarafindan toplanmakta ve toplanan bu

vergilerden yerel yonetimlere pay verilmektedir’,

2
Ayni

> Bu paymn verilisine iliskin olarak Bkz: Belediyelere ve Il Ozel Idarelerine Genel Biitge Vergi

Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun, Kanun No:2380, Resmi Gazete Say1:17242, 5.2.1981.
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Buna karsin, hizmet ve kaynaklarin iilkenin tiimiinde ve yerel yOnetimler
arasinda dengeli dagilimim ve yerel yonetimlere gorevleri ile orantili gelir kaynaklari
saglanmasint 6ngoren mali dengeleme anlayisi goz Oniinde bulunduruldugunda, boyle
bir mali dengelemenin uygulanmadigi, dolayisiyla bolgeler arasinda Onemli

farkliliklarin ortaya ¢iktig1 goriilmektedir®.

Tiirkiye’de merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iligkiler, bugiine
degin diizenli ilkelere dayanmaktan uzak kalmigtir. Merkezi ybnetimlé yerel
yOnetimlerin ayni kaynaklardan birlikte yararlanmasi demek olan bagimlilik sistemi,
Tiirkiye’de de gegerli olmustur. Yerel yonetimlerin gelir kaynagi, ¢ogunlukla merkezi
yonetimin gelirleri olmug, bu gelirlerden yerel ydnetim birimlerine verilen paylari,
merkezi yOnetimin istegi belirlemistir’. Bu istek ile ilgili olarak, merkezi yénetimin

yerel yonetimlere pay vermede kiskang davrandig: ileri siiriilmektedir®.

Yukarida agiklanan ve yerel yonetimlere 6zel bir yasa ile, genel biitce vergi
gelirleri tahsilat toplami iizerinden verilen paylardan bagka, merkezi yonetimin
kaynaklarindan saglanan ¢esitli bagiglar da mevcuttur. Bu bagislarin verilmesinde
merkezi yonetimin veya ilgili kuruluslarinin genis takdir yetkisi bulunmaktadir. Bu
bagislarin verilmesi, yerel yonetimler ile merkezi yOnetim kuruluslar1 arasinda epey
karmasik bir iliskinin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir. Merkezi yonetim verdigi
bagiglarin kullanilmas1 konusunda takdir yetkisini, yerel yonetimler iizerinde bir mali
vesayete doniistiirebilmektedir. Bunlarin yant sira, genel biitgeden yapilan bagis ve
yardimlara iliskin objektif bir kriter bulunamamas1 ve bu yardimlar1 yapan bakanliklar
arasinda bir koordinasyonun olmamasi sonucunda, sdz konusu kaynaklar acisindan

tekerriir, adaletsizlik ve kayirmanin ortaya ¢iktigs ileri siiriilmektedir’.

4 Nihat FALAY ve diger., Belediyelerin Mali Yonetimi: Iktisadi ve Siyasal Bir Céziimleme, (Istanbul:
TESEV Yayinlari, 1996), s.17.

5 Rusen KELES, Yerinden Yonetim ve Siyaset, (Genisletilmis 3. Basim, Istanbul: Cem Yaymnevi,
Haziran 1998), s.303.

S UNLU, a.g.e., 5.72.

TFALAY ve diger., a.g.e., 5.12.
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Tirkiye i¢in yapilan bu ¢alismada, yerel yonetim tiirlerinden sadece belediyeler
lizerinde durulmustur. Bunun nedeni belediyelerin yonetsel ve mali agidan diger yerel
yonetim tlirlerine gore farkliliklar gostermesidir. Tirkiye’de belediyeler yerel
yOnetimler icinde yonetsel agidan en ¢ok serbestlige sahip kuruluglardir. Olanaklar
acisindan  diigliniildiigiinde de, en ¢ok olanaga sahip yerel yOnetim {initesi

belediyelerdir®.

Bu nedenle, Tiirkiye’de yonetimler arasi iligkiler mali yonden incelenirken
cogunlukla merkezi yonetimle belediyeler arasindaki mali iligkiler ©n plana
¢ikmaktadir. Il 6zel idarelerinin ve kdylerin biitce bityiikliikleri ve gergeklestirdikleri
hizmetler g6z Oniline alindiginda, belediyelerin genellikle daha yilksek tutarh
biitgelerinin ve daha ¢ok sayida hizmet yiikiimliiliikklerinin oldugu goriiliir. En kiigiik

yerel yonetim birimi olan k&yler izerinde hemen hemen hi¢ durulmamaktadir.

Tirkiye’deki yOnetimler arast mali iliskileri anlamaya yardimci olmasi
bakimindan éncelikle alt yonetim birimleri arasmdaki birtakim farkliliklara deginmek
gerekmektedir. Belediyeler ve il &zel idareleri arasindaki yonetsel farkhhklar ele
alindiginda, il ozel idarelerinin varlik nedenleri esas olarak yonetsel diistincelere
dayanmasina karsin, belediyeler agisindan topluca ve komsuca yasama faktorii agir
basmaktadir. Bu bakimdan, il 6zel idarelerinin bagkani merkezi yonetimin bir memuru
oldugu halde, belediye bagkanlar1 mahalli olarak ve orada yerlesenler tarafindan secim
yoluyla belirlenir. Belediyeler bu nedenle yonetsel nedenlerden ¢ok, tépluca yagamin
gereklerini yerine getirebilmek tizere kurulmus dogal yonetimlerdir. Stiphesiz hukuki

varliklar kanunla saglanmaktadir’.

Belediye hizmetleri ile kargilagtirildiginda, il 6zel idarelerinin gergeklestirdikleri
hizmetler gogunlukla daha genis bir alana yayilan ve merkezi yonetimin dogrudan sz
sahibi olmak istedigi bazi hizmet tiirleridir. Bu iinitelerin yonetiminde ve isleyisinde
merkezi yénetimin oldukca énemli bir islevi vardir. Oyle ki, 1987 yilinda yapilan bir

diizenlemeyle il ozel idarelerinin gorev, imkan ve onceliklerinin Bakanlar Kurulu

§ Nuri TORTOP, “Diinya’da ve Tiirkiye’de Hizmet Anlayisindaki Degismeler ve Mahalli Idarelerin Artan
Onemi”, Demokrasi Giindemi, Tiirk Demokrasi Yakﬁ Yaymlari, Sayi:18, 1994-11, s4.
% S. Yenal ONCEL, Mahalli Idareler Maliyesi, (Istanbul: Filiz Kitabevi, 1992), s.135.
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tarafindan saptanmasi 6ngoriilmiistiir. Béylece, bu yonetimlere birakilacak hizmetlerin
ne Olglide yerel, ne olgiide ortak oldugu konusunda karar verme yetkisi Bakanlar
Kurulu’na birakilmis olmaktaydi. Ancak, 1988 yilinda Anayasa Mahkemesi bu
diizenlemeyi iptal etmistir'. Iptal sonrasinda il 6zel idarelerinin gorevlerine iliskin yeni
bir diizenlemeye gidilmemistir. Bu yonetimlerin gordiikleri hizmetler, merkezi yonetim
tarafindan  yliritilen  kamu hizmeilerine yardimct  bir  unsur  olarak

degerlendirilmektedir'’.

Alt yOnetim birimleri arasinda yodnetsel nedenlerden kaynaklanan farklilik
sonucunda, bu yonetim birimleri arasinda mali agidan da bir farklilik dogmaktadir.
Ozellikle Tiirkiye igin diisiiniiliirse, daha cok ve daha gesitli hizmet {iretme durumunda
olan belediyeler, sayica ¢ok daha az olan ve gergeklestirdikleri hizmet miktarlar1 daha
smirlt olan 1l 6zel idarelerine kiyasla toplamda daha yiiksek miktarda mali giice ihtiyag

duymaktadirlar'®.

1.2. Belediyelerin Siyasalifi ve Bunun Merkezi Yonetim ile Belediyeler Arasindaki
Mali Iliskilere Etkisi

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkilerin mali, yonetsel ve
siyasal olmak iizere li¢ yonil vardir. Kuskusuz, bu ydnleri birbirinden ayirma olanagt
yoktur. Bunlar birbirlerini yakindan etkiler ve belirlerler. Merkezi yonetimle yerel
yonetimler arasindaki iligkilerin. yonetsel ve siyasal olanlari, Tiirk kamu yOnetiminde
“idar1 vesayet” diye bilinen, bir gozetim ve denetim yetkisinin sonuglaridir. Bunlara,
uygulamada aldiklar1 bigim de gbz Oniinde bulundurularak, merkezi ydnetim-yerel
yonetim iliskilerinin olumsuz yani da denilebilir. Mali iligkilerde ise, yerel yonetimleri

giiglendirmeyi amaglayan olumlu bir nitelik bulundugu kabul edilebilir™.

10 Aynl, 5.120-121.

" www.mahalli-idareler.gov.tr

2 Turkiye’de yerel yonetimlere iliskin olarak gesitli tartismalar mevcuttur. Bu tartigmalar, il 6zel
idarelerinin iglevlerinden, belediyelere iliskin ¢esitli diizenlemelere kadar ¢ok genis bir yelpazede yer
almaktadir. Tartigma konulart ¢ok yonli oldugu igin, bu ¢aligmada bunlara yer verme geregi
duyulmamistir.

13 Rugen KELES ve Fehmi YAVUZ, Yerel Yonetimler, (Ankara: Turhan Kitabevi, 1983), 5.215.
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Yonetimler arasi iligkilerin yonetsel ve mali yonlerine iligkin olarak ilk boliimde
¢esitli degerlendirmelere yer verilmistir. Bu degerlendirmelerin 1s18inda, Tiirkiye’ye
iliskin olarak merkezi yOnetimle yerel yoOnetimler arasindaki yonetsel iligkilerin,
merkeziyetci bir dzellik tasidigy tartigma gétiirmez bir gercektir. Ote yandan, yine ilk
bolimde ele alindify lizere, bu merkeziyetci yap1 dolayisiyla yerel yonetimlerin mali
bakimdan da merkezi yonetime biiylik oOlgiide bagumli olduklart sonucuna
ulagilmaktadir. Ilerleyen kisimlarda da goriilecegi iizere, Tiirkiye igin de aym
degerlendirmelerde bulunmak, gergeklere ters diismeyecektir. Ote yandan, merkezi
yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkilerin siyasal yonii, mali iligkilere etki

etmesi bakimindan en az yonetsel yonii kadar 6nemli hale gelebilmektedir:

Tiirkiye’deki yerel yonetim tiirleri i¢inde siyasal nitelik tasiyan en 6nemli kurum
belediyelerdir. Belediye bagkanlari, belediyenin diger organlart ve hatta belediye
Orglitii, siyasal siireclerin icindedirler ve siyasallasmug durumdadirlar. Burada séz
konusu olan politika, partizanlik degil genis anlamdaki politika olarak ele alinmalidir.
Siyasal erki ele gegirmek isteyen siyasal partiler, her konuda oldugu gibi, kentlesme,
yerlesme, kent yonetimi ve belediyecilik konularinda belirli goriislere sahip olmak

zorundadirlar.

Siyasal partiler, yukarida adi gecen konulara iligkin goriislerine agiklik
kazandirarak bunlari segmenlerinin begenisine sunmak zorundadirlar. Boyle bir islevin
yerine getirilmesinde ve de belediyelerin politikalarini bu isleve gore olusturmalarinda
yadirganacak bir yon yoktur. Bunlar, belediye olmanin geregi olarak kabul

edilmektedir'®.

Tiirkiye’de belediyelerin ¢ogu kez mali agidan sikintida olduklari, bu nedenden
otiirti, ¢ogu belediyenin gelir kaynaklarini artirmak igin ¢ok gesitli yollara bagvurduklar
sik¢a dile getirilen bir olgudur. Belediyelerin gelir saglamaya yonelik bu arayiglarindan
ilk akla gelen, merkezi yOnetimle belédiyenin arasmdaki 1iliskilert giic}lendirerek
merkezi yonetimin elindeki olanaklardan daha fazla yararlanmaktir. Bu ise, belediyenin

ait oldugu kent biiyiikligi ile baglantili oldugu kadar, belediye bagkani, yerel siyasal

4 KELES, a.g.e., 5.364-365.
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parti orgiitii ve belediyenin i¢inde bulundugu secim ¢evresinin milletvekillerinin siyasal
beceri ve yetenekleriyle de yakindan iligkilidir. Merkezi y6netimdeki siyasal parti ile
belediyede segilen siyasal parti ayni degilse, merkezi yonetimden belediyeye kaynak
saglamak son derece zorlasmaktadir. Oyle ki, belediyenin siyasal énemi fazla degilse,
medyanin ilgisini ¢eken bir ¢evre felaketi, tarihi bir yer olma gibi bir durum da séz
konusu degilse, hele bir de belediye kiigiik bir belde belediyesiyse, o zaman merkezi
yonetimden beklentilere umut baglamak fevkalade zorlagmaktadir. Bu kosullarda
belediyenin merkezi yonetimden almasi gereken kaynagi bile saglayabilmesi, basli

bagina bir bagar1 olarak kabul edilmektedir'.

Gorildiigii iizere, Tiirkiye’de yonetimler arasi iligkiler incelenirken goze ¢arpan
en dikkat cekici nokta, merkezi yOnetim ile belediyeler arasindaki iliskilerde
siyasallasma olgusunun ¢ok ileri boyutlara varmasi, bu iligkinin ¢arpitilmasi, siyasal
partilerin ve belediyelerin, siyaset ile partizanlik kavramlarin1 zaman zaman birbirine
karigtirmalaridir. Dolayisiyla belediyeler arasinda, merkezi yonetim fonlarinin tahsis
edilmesi ve kullanilmast konusunda bir esitsizligin ortaya c¢ikmast s6z konusu
olmaktadr'®. Bu calismanin oziinii olusturan yonetimler arast bagislar konusunu
degerlendirirken, yukarnida Ozet olarak véﬂlmeye calisilan belediyelerin siyasallifi

olgusunu ve bunun dogurdugu sonugclar gdzden wrak tutmamak gerekmektedir.
1.3. Yonetimler Aras1 Mali Iliskilerde Araci Bir Kurum: Iller Bankasi

Merkezi yonetimin filke genelindeki biitiin yerel yonetim birimleri ile dogrudan
dogruya mali bir iliskiye girmesinin zor olacagi agiktir. Tiirkiye’de bunun yerine,
ozellikle mali ve teknik konularda yetkili ve donammmli bir kurulus aracilifiyla
yonetimler arast mali iligkiler yiiriitilmeye ¢aligilmaktadir. Béylelikle merkezi yonetim,
kaynak israfinin niine gegme olanag1 elde ettigi gibi yerel yonetimlerin ihtiyaglarinin
planli bir gekilde kargilanmasina yardimct olmaktadir. Diger yandan, merkezi yonetim
bdyle bir kurulus araciligiyla yerel yonetimleri kontrol agisindan daha etkin bir duruma

gelmektedir.

'S FALAY ve diger., a.g.e., s. 21.
16 Bu konudaki srneklerin says1 bir hayli goktur. Ayrintil: bilgi igin Bkz: KELES, a.g.e., 365-366.
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1.3.1. Iller Bankasiin Kurulugu, Hukuki Statiisii ve Sermayesi

Tiirkiye’de merkezi yoOnetim ile yerel yoOnetimler arasindaki mali iligkiler
acisindan 6nemli bir yeri olan Iller Bankasi, 1933 yilinda iilkenin her yamm bayidir
duruma getirmek amactyla, 2531 say111' yasayla kurulmugtur. Kurulusunda Belediyeler
Bankas: adini tasiyan bu kurulus, 1945°te 4759 sayili yasa ile Iller Bankasi adim

" Ulke genelindeki yerel yometim birimleri iller Bankasi’min ortaklarini

almigtir
olugturur. Banka, kurulus yasasinin belirledigi sinirlar gergevesinde, 6zel hukuk
hiikkiimlerine bagl, tiizel kisiligi olan bir kamu kurulusudur ve mali islemleri nedeniyle
Artirma, Eksiltme ve Ihale Kanunu ile Genel Muhasebe Kanununa ve Sayistay
denetimine bagli degildir. Iller Bankasi’nin en iist diizeydeki yoneticisi olan genel
miidiir, Baymdirhk ve Iskan Bakanllgl’nln Onerist ve Bakanlar Kurulu karari ve

Cumbhurbagkani’nin onay1 ile atanir.

Iller Bankasi’nin sermayesi baslangigta 100 milyon lira olarak tespit edilmistir.
Kurulusundan bu yana Bankanin sermayesi ¢esitli yillarda 5 defa arttinlmigtir. En son
olarak 1990 yilinda sermaye artirnmina gidilmis ve Bankanin sermayesi 600 milyar

liraya ¢ikarilmistir. lller Bankasi’nin sermayesi su kaynaklardan karsﬂanmaktadlrls:

a)ll 6zel idareleri ile belediyelerin yillik gelirleri hasilatinin %51,

b)il zel idareleri ile belediyelere bagli tiizel kisiligi haiz olan veya olmayan ve
katma biitgeli idare ve kurumlarin ve birliklerin bagli bulunduklar: idare
biitgelerine intikal etmeyen gelirlerinden Gelir Vergisi ¢iktiktan sonra kalan safi
kazanglarin %5°1,

¢)Bankanin safi karindan, kéy idareleri sermaye payi olarak ayrilacak %30’lar,
d)Bﬁtgeden veya herhangi bir yerden yapilacak her tiirlii yardimlar,

e)Belli bir tahsis yeri gdsterilmeksizin veya sermayeye katilmak fizere yapilacak
bagislar,

£)Ozel kanunlarla Banka sermayesine eklenmek {izere saglanacak para ve mallar.

" KELES ve YAVUZ, a.g.e., 5. 226. . '
8 Nuri TORTOP, Yerel Yonetimler, (Ed. Nezih VARCAN, Eskigehir: A.U. Agikogretim Fakiiltesi
Yayinlar1 No:374, Eyliil 1998), s.207.
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1.3.2. Iller Bankasinin Islevleri

Bankanin adinin Belediyeler Bankasi yerine Iller Bankas: olarak degistirilmesi
bile, bankadan beklenen goérevlerin kapsamina iligkin bir fikir vermektedir. Niifusun
hizla artmasi, kentlesmenin hizlanmasi, yerel yonetimlerin fon gereksinmelerinin
artmasi, ilk sermayenin yerel yonetim birimlerinin mali ve teknik gereksinmelerini
karsilamaya yetmemesi gibi nedenler, bankanin admin ve gbrev alaninmn

genisletilmesine yol agmugtir’®.

Iller Bankasinin iglevleri; ortagi olan yerel ydnetimler arasimnda merkezi
yonetimden saglanan fonlarin dagitilmasina aracilik etmek, yerel yonetimlerin hizmet
alanlarina yonelik olarak kredi saglamak ve yine, bu yonetimlerin istekleri
dogrultusunda harita, imar plani, proje ve tesislerin yapimuni iistlenmek, bu konularda

teknik yardimda bulunmak olarak belirtilmigtir®.

Yénetimler arast mali iligkiler agisindan Iller Bankasi’nin en dnemli islevi,
merkezi yonetim fonlarinin yerel yonetimlere dafitilmasina aracilik etmesidir.
Ozellikle, merkezi ydnetim vergilerinden yerel ydnetimlere verilen paylarin tamami bu
banka aracili1 ile dagitilmaktadir. Bu ydntemin merkezi yonetimin isini kolaylastirdigi
ve kendisi yoniinden hizmeti en aza indirdigi bir gergektir. Clinkii, merkezi yonetim pay
dagitilmasi isleminde binlerce yerel yonetim birimi karsisinda sadece Iller Bankasi’nt
muhatap olarak gormektedir. Vergi paylarmmin yaninda, merkezi yOnetimden yerel
yonetimlere yapilan bagslarin bilyiik bir kismi da yerel ydnetim birimlerine Iller

Bankasi kanaliyla aktarilmaktadir.

Iller Bankasi’nin s6z konusu aracilik fonksiyonunu yerine getirirken, her zaman
yerel yonetimlere nakit verdigi diistiniilmemelidir. Bazi durumlarda bu aktarmalar
sadece belli bashh altyapi yatirimlan igin bizzat Iller Bankasi tarafindan

kullanilmaktadir. Bu konuya ileride deginilmektedir.

*” KELES ve YAVUZ, a.g.e., s. 226. o
0 http://web.ttnet.net.tr/users/ILLER/html/about.htm ve UNLU, a.g.e., 5.77.
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Yerel yonetimler agisindan, Iller Bankasi’nin isleyisinden dogan bazi sikintilar
da yok degildir. Ornegin, Banka yerel yonetimlerin ortaklik paylarmi ve borg
taksitlerini, dagitilacak paylardan kesmekte ve yerel yonetimlere bakiye kalan tutari
gondermektedir. Bu durum yerel yonetimler acgisindan mali sikintilara neden
olmaktadir. Ote yandan, yerel yonetimlere verilen bagislarin uygulamada siyasi
amagclara alet edildigi ve sonug¢ olarak merkezi yonetimin bagista bulundugu fonlarin

gelir-gider dengesinin bozuldugu ileri siiriilmektedir®’.

Iller Bankasina iliskin olarak iizerinde durulmasi gereken bir diger nokta da,
yerel yonetim tlirleri arasinda Bankanin olanaklarini kullanma ydéniinden ortaya ¢ikan
farkliliktir. Ortaklari arasinda belediyeler, bu bankanin hizmetlerinden en fazla
yaralanan yerel ydnetim birimleridir. Il 6zel ydnetimleri de bankanin olanaklarindan
yararlanmai konusunda zorlanmamaktadirlar. Oysa, Tiirkiye’de sayilart 36 bini gecen
koyden vyalmz 5647’si (%19.7) 1945-1986 yillari arasinda iller Bankasmnin
olanaklarindan yararlanma olanagi buimustur. Biitin koylerin bu yardimdan

yararlanmalarina sira gelmesi i¢in 300 yil beklemek gerekecegi ileri siiriilmektedir®.

Merkezi yonetimin genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamu lizerinden yerel
yonetimlere verilen paylarin, Iller Bankas:1 tarafindan dagitilmasi asagidaki sekilde
oranlart ile birlikte gosterilmigtir. Merkezi yonetimden yerel yonetimlere aktarilan vergi
paylart ve verilen bagiglara iligkin daha kapsamli bilgiler bundan sonraki kisimda
verileceginden dolay, konu sadece Iller Bankast’nin islevini belirtmekle ve genel olarak
merkezi yonetim vergi paylarmin bu banka aracilifiyla belediyeler ve il 6zel idareleri
arasinda hangi oranlarda dagitildigini belirtmekle sinirli tutulmustur. Asagidaki sekil

Iller Bankasinin aracilik islevini ayrintili olarak gostermektedir:

2! Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, (Besinci Basi, Istanbul: Beta Basim Yayim, 1992), s. 254.
2 Yerel yonetim birimlerinin Iller Bankasi’nda temsiline iliskin gesitli tartisma ve 6neriler mevcuttur.
Aynintili bilgi igin Bkz: KELES, a.g.e., s. 374-375.



50

Sekil 5: Vergi Paylarinin Iller Bankasinca Yerel Yonetimlere Dagitinn ve Iller

Bankasinin Finansmani®>

GENEL BUTGE
VERGI GELIRLERI
- TAHSILAT TOPLAMI
% 10.85 :
% 9.26 1 T % 1.70
ILLER BANKASINA 7 ILLER BANKASINA |
VERILEN .. . VERILEN :
BELEDIYELER PAY( Il OZEL IDARELERI PAYL -
13 T %3 ] o .25 1 T )
\ 4 VY o R
] seLeolvELERE o 5 MAHALLL e hozeL
1 NOFUS ESASINA BELEDIYELER -~ IDARELER Pl IDARBLER: T
GURE DAGHILIR FoNU FONU S issesl T L
‘ 0,53 . L e
% 0.18 % 0.35 %114
L AKARYAKIT '
TUKETIM VERGIS] ]
% 3%In % 28 : |
;aiNéEBUTEEYF 1 N T " GEN
T GDENEK KONULMAK - BDENEK ik b, JUDENE) ;
WUSTEREK SURETIYLE KONULMAK NOEUSA T | KONULMAR
BOGAZIGH FON BAY.VE ISK,BK.LIGINCA SURETIVLE GORE SURETIYLE
iMAR MD, HAZINEYE BELEDIYELERIN IGISLER} ozen Igisuerl
PAYI GELIR ' AR PLANL BAKANLIGINGA IDARELERINE . BAKANLIGINGA =
UYGULAMASINDA MAHALLI DAGITILIR iL-OZEL IDARELERL.
KULLANILIR IDARELER IGIN L ' IGINKULLANILIR:
KULLANILIR A
|
KR g
h | emneLmOTceEd
AUNANFAlZ - = " BAYINDIRLIK VE ISKAN
__.» e A
VE KOMISYONLAR < . BAKANLIG BUTCESINE
|~ " ODENEK KONULMAK .~ |
TARVIL VE HISSE ’ <« SURKTIVLE
SENED] GELIRLER § L
BANKACILIK §
HIZMETLERI __b N ‘
1 KARSILIGI ALINAN 0 BELEDIVE
Falz konisyonear § KATKIS!
ISTIRAXLERIN . %
GELIRLER] s3]
~IKRAZGERI "
MUHTELIF v ODEMES)
KARLAR [ o S
YATIRIM HARCAMALARI ; -
CARI *i(;MESUYU-KANALiZASYON L. ’: BELEDIYELER
HARCAMALAR YAPLHARITA-IMAR PLANI \
VE DIGER ISLER Ve

B www.mabhalli-idareler.gov.tr




51

2. TURKIYE’DE MERKEZI YONETIMCE BELEDIYELERE VERILEN
BAGISLARIN INCELENMESI

2.1. Tiirkiye’de Merkezi Yonetimin Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Verilen

Paylarin Bagis Sayilip Saylmamasina Iliskin Goriisler

Merkeziyet¢i yonetim yapisina sahip bir iilke olmast dolayistyla, Tiirkiye’de
yonetimler arasi bagis olgusuna iliskin cesitli goriis ayrniliklari mevcuttur. Oyle ki,
merkezi yonetim tarafindan yerel yonetimlere verilen paralarin hangilerinin bagis olarak
kabul edilecegi noktasinda farkli goriigler ileri siiriilmektedir. Tartigmanin odak noktasi,
merkezi yonetimin vergi gelirleri tahsilat toplami iizerinden yerel y6netimlere verilen

paylarin bagis sayilip sayilamayacagidir.

Bazi yazarlar yonetimler arasi bagiglari, genel biitce vergi geliﬂeri tahsilat
toplami iizerinden yerel yoOnetimlere verilen paylara benzetmekle beraber, bu ikisi
arasinda Onemli farkliliklarin oldugunu ileri stirmektedirler. Bu goriise gore, paylar
yerel yonetimlerin ve dolayisiyla belediyelerin siirekli gelirlerindendir. Yasalar
degistirilmedikge, merkezi yonetimin bunlarn kaldirmas: ya da azaltmast s6z konusu
olmadigindan, bu tlirden aktarmalar bir bagis 6zelligi tasimamaktadir. Oysa ki bagislar,
yerel yonetimlerin mali gii¢leri ile orantili ve smirli oldugundan ve siireklilik
tagimadigindan paylardan farklidir. Diger yandan, paylar, belli vergilerin, ya da biitiin
biitce vergi tahsilatinin miktar ile orantili olarak verilir. Yapilacak bagis miktarini ise

biitceye konulan Sdenekler belirler™.

Diger bazi yazarlar ise, yerel yOnetimlerin merkezi yonetimden aldiklarn her
tiirlii parayr bagis olarak nitelendirmektedirler. Bu yazarlara gore, ad1 ister bagis, ister
hibe, ister yardim, ister pay olsun iist yonetim kademesinden, yani merkezi yénetimden

alt yonetim kademesine, yani yerel yonetime karsiliksiz olarak transfer edilen her tiirlii

* Turkiye’de bu goriisii savunan yazarlarin en onde geleni Rusen KELES’ tir. Ayrica agikga
belirtmemekle beraber Halil UNLU’ niin de bu goriisii destekledigi soylenebilir. Bkz: KELES, a.g.e.,
5.334-335. ve UNLU, a.g.e., 5. 73-77.
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para bir bagistir. Burada 6nemli olan, bagis yolu ile verilen paranin herhangi bir sekilde

geri alnmasmin s6z konusu olmamasidir™.

Yukarida belirtilen goriig ayrilignyla ilgili olarak bu ¢alismanin birinci
bolimiinde incelenen Ingiltere &rnegine bakmak anlamli olabilir. Tirkiye gibi
merkeziyetci bir iilke olan Ingiltere’ye iliskin calismalarda, merkezi yonetimin yerel
yonetimlere verdigi her tiirlii para yazarlarca bir bagis olarak kabul edilmis ve

incelenmistir.

Bu calismada, bu tiirden tartiymalanin disginda kalmak amaciyla, merkezi
y6netimin belediyelere sagladig1 bagslarla ilgili olarak 6nce genel biitge vergi gelirleri
tahsilat toplamindan belediyelere verilen paylar incelenecektir. Daha sonra ise merkezi
yonetimin belediyelere yaptigt bagis ve yardimlar incelenecektir. Boylelikle, merkezi
yonetimin belediyelere sagladigi bagislar konusunda her iki goriise goére bir

degerlendirme yapma olanag elde edilmiis olacaktir.

2.2. Tiirkiye’de Merkezi Yonetimce Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilat

Toplamindan Belediyelere Verilen Paylar

Bagus olarak kabul edilsin ya da edilmesin, merkezi yonetimin genel biitce vergi
gelirleri tahsilat toplamindan belediyelere verilen paylarin, bu yo6netimlerin gelir
kaynaklarinin ¢ok dnemli bir boliimiinii olusturdugu inkar edilemez. Merkezi yonetimin
verdigi bu paylar, belediye gelirleri igerisinde %50’nin iizerinde bir oranla bu ydnetim

birimlerinin en énemli gelir kalemi durumundadur.

Ancak, belediyelerin 6z gelirlerinin ¢ogunlugunu olusturan gelir kalemleri
agisindan bir degerlendirme yapildiginda, bu gelirlerin belediyelerin toplam gelirleri
icindeki paymin diigik oldugu goriilmektedir. Dahasi, belediyelerin 6z gelirlerinin

¢ogunlugunu olusturan Emlak Vergisi, ¢esitli harclar, harcamalara katilma paylar1 ve

% Mabhalli idarelerin Yeniden Yapilandirilmasi (Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu), (Istanbul: TOBB
Yayinlari, No:303, Subat 1996), s. 19-20.
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belediye vergileri (sadece tahsilat1 belediyelere birakilmis anlaminda) ¢esitli nedenlerle
diigiis gosterdiginden dolayi, bu gelirlerin belediye gelirleri igindeki paymnin diigiis

gosterdigi gozlenmistir.

Ornegin, belediyelerin 6z gelirleri i¢indeki yukarida belirtilen gelir kalemlerinin,
toplam belediye gelirleri igindeki payr 1986 yilinda %25 iken, bu oran 1992 yilinda
%17’ye dismiistiir. Bu diigiisiin temel nedeni olarak, belediye 6z gelirlerinin bilyiik bir
boliimiiniin maktu vergilerden ve harglardan olugmasi gosterilmektedir. Buna gore,
buglinkii sistem icerisinde maktu vergilerin ve harglarin uzun araliklarla revize edilmesi
dolayisiyla, yiiksek enflasyon oranmnin, belediyelerin 6z gelirlerinin reel degerini
olduk¢a digiirdiigii ileri siiriilmektedir. Belediyelerin 6z gelirlerinin, belediyelerin
toplam gelirleri i¢indeki paymnin diismesi sonucunda, bu kurumlarin mali agidan giigsiiz
kurumlar haline geldigi ifade edilmektedir®’. 1990 yili sonrasinda, belediyelerin 6z

gelirlerini arttirmaya yoOnelik cesitli calismalar yapilmis olup, bunun sonucunda

belediyelerin mali agidan biraz daha rahatlatildig1 sdylenebilir.

2.2.1. Belediyelere Verilen Paylarin Hukuki Dayanaklar1 ve Oranlar:

2 Subat 1981 tarihinde kabul edilen ve Belediyeler ile il Ozel Idarelerine Genel
Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun admi tagiyan 2380 sayili
yasa, belediyelerin eskiden kimi merkezi yonetim vergi gelirlerinden degisik oranlarda
almakta olduklari paylart kaldirmigtir. Bunun yerine, her yil genel biitgenin vergi
gelirleri tahsilat toplamui izerinden, belediyelere pay verilmesi Ongorilmiistiir.
Baslangicta % 10.30 olarak belirlenen belediye paylari, 1980°li yillarin sonlanﬁdan bu
yana genel biitce yasalarina konulan hiikiimlerle % 8.55’e kadar diigiirlilmiistiir. S6z
konusu oran, 1994 yilinda 3986 sayili yasa ile % 7.55’¢ diigiirilmustiir. Pay, sonradan
yine % 8.55’e, daha sonra da yeﬁiden % 9.25’e yiikseltilmigtir.

26 Bu veri ve degerlendirmelerin tamami, Diinya Bankas! tarafindan Tiirkiye’deki yerel yonetimlere
iliskin yapilmis ve internette yer alan “Yerel Yonetimlerin Gelirleri” adli gahgmadan alinmigtir. Bkz:
wwwl.worldbank.org/wbiep/decentralization/Courses/Turkey %206.21.99/Turkey_paper_2.htm
77 Birgiil GULER, “Belediye Gelirlerinin Yapist: 1925-1989”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 3 Say1 4,
Ocak 1994, 5.29.
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Glinlimiizde, Turkiye’de merkezi ySnetim, yerel yonetimlere genel biitce vergi
gelirleri tahsilat toplam iizerinden % 10.95 oraninda pay vermektedir. Bu pay, kdyler
hari¢ olmak iizere belediyeler ve il ozel idareleri arasinda boliistiiriilmektedir. Genel
blitge vergi gelirleri tahsilat toplami lizerinden belediyelere verilen pay % 9.25, il 6zel
idarelerine verilen pay ise % 1.70 olarak belirlenmigstir. Bu durum daha énce verilen

Sekil 5°te goriilmektedir.

Bu paylar gelir saymanlar tarafindan aylik olarak hesaplanir ve tahsil edilen ay
takip eden ay sonuna kadar Igisleri Bakanlig1 emrinde ayri ayr1 hesaplara kaydolunmak
lizere Iller Bankasina yatiilir. Iller Bankasinda her ay sonuna kadar toplanan
belediyeler payimnin, genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplaminin % 6’sina tekabiil eden
boliimii, banka tarafindan Igisleri Bakanliginca bildirilecek son genel niifus sayimi

sonuglarina gére bilyiiksehir belediyeleri digindaki belediyelere dagitilir.

2380 sayili Kanun ile ayrica, yerel yOnetimlerin merkezi yOnetimden
alacaklarinin 6denmesinde ortaya ¢ikabilecek aksakliklari 6nlemek i¢in, paylarm
odenmesi yaptirnmlara baglanmistir. Buna gore, paylan siiresi iginde Iller Bankasi’na
yatirmayan saymanlardan, bu paylar % 10 fazlasiyla alinacag gibi, Iller Bankas: da
Ongoriilen siire iginde (izleyen aym 15. giinii aksamina degin) paylari ilgili belediye ve

illere gondermedigi takdirde, bu paylart % 10 fazlasiyla 6demek zorundadir®®,

Biiyiiksehir belediyelerine bu paylarin verilmesinde ise daha farkli bir yontem
izlenmektedir. Buna gore, 2380 sayili Kanun ile ek tadillerine gore genel biitce vergi
gelirleri tahsilat toplami iizerinden biiyiiksehir belediyesi siirlari i¢inde kalan ilge
belediyelerine verilmesi gereken paylardan Bakanlar Kurulunca belirlenecek oranlar
dahilinde ayrilan miktarlar, bilylik gsehir belediyelerine verilmektedir. Ayrica,
biiyiiksehir belediyesinin bulundugu il merkezinde yapilan merkezi vergilere ait vergi
tahsilatinin % 3’lik bolimii de biiyiik sehir belediyelerine aktarilmaktadir®. Bityiiksehir
belediyelerine aktarilan bu paya iligkin olarak, 3030 sayili Kanuna gére Bakanlar

%2380 sayilh Kanun, Madde 2.
¥ Bityitk Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun, Kanun No: 3030, Resmi Gazete Say1:18453, 9.7.1984.
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Kurulunca degisiklik yapma yetkisi verilmigtir. Buna goére, bu % 3’lik pay Bakanlar
Kurulunca % 6 oranina kadar arttirtlabilir. Bu oran, 1985 yilindan bu yana % 5 olarak
belirlenmistir. Bu ¢alismada belediyelér arasinda tiirler itibanyla bir ayirima
gidilmemistir. Bu yiizden, genel biitge vergi gelirleri tahsilatindan biitiin belediye

tirlerine yapilan yardimlar birlikte ele altnmustr.

Genel biltge vergi gelirleri tahsilat toplamu iizerinden verilen paylarin
dagitimindaki agik hiikiimlere ragmen, ¢esitli yillarda niifus kriterinden bagka kriterler
de gbz dniine alinarak paylar dagitilmigtir. Ornegin, 1989,1990 ve 1991 yillarinda genel
biitce yasalarina konulan bir maddeyle, belediyelere 2380 sayilt Kanunla verilen
paylarin dagitimina iligkin ilkelere o yil igin uyulmayacagi buna karsilik, paylarin
belediyelere dagitilmasinda;

1)' belediyelerinin niifuslarinin,

2) kalkinmiglik derecelerinin,

3) mali kaynaklarinin,

4) cografi konumlarinin ve

5) turistik durumlarinin géz Snﬁnde bulundurularak, Icisleri, Maliye ve
Baymndirlik ve Iskan Bakanliginca birlikte belirlenecek ve Bagbakanlikca uygun

goriilecek esaslara uyulmasi kararlagtirilmigtir.

Béyle bir uygulama, ilk bakista, 6zel durumlar dolayisiyla bazi belediyelere
daha elverisli kaynaklar saglayacak gibi bir iistiinliige sahip ise de, merkezi yonetime,
nesnellikten uzaklagarak, siyasal diiglincelerle belediyeler arasinda ayirim yapma
esnekligini de verir. Turkiye’nin siyasal yapisinn 6zellikleri iginde, her zaman bu tiir
uygulama esnekliklerinden bazi belde halkinin karli, bazilarinin ise zararh ¢ikma
olasiligi vardir’. Daha once belediyelerin siyasalligi olgusu ele alimrken deginildigi

iizere, kugkusuz béyle bir degerlendirmeye katilmamak elde degildir.

%0 KELES, a.g.e., s.313-314.
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Genel biitge vergi gelirleri tahsilatindan verilen % 9.25°lik belediyeler paymnin %
6’lik boliimii, daha énce de belirtildigi lizere Iller Bankast tarafindan belediyelere niifus
esasina goére dagitilmaktadir. % 9.25°lik paydan arta kalan % 3.25’lik bolim ise
Belediyeler Fonu ve Mahalli Idareler Fonu adiyla olusturulmus fonlarda
toplanmaktadir. Tahsisi ve kullanimi c¢esitli kogullara bagli olan bu fonlar, birer
yonetimler arasi bagis olarak degerlendirildiginden, ¢aligmanin Tiirkiye’de ydnetimler

arast bagiglar ele alan son kisminda ele alinacaktir.

2.2.2. Belediyelere Verilen Paylarin Yilik Miktarlari, GSMH’ya Oranlan ve
Belediye Gelirleri i¢indeki Paylari

Merkezi yonetimin genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamindan belediyelere
vermis oldugu paylar, 1990’l1 yillarin bagindan giiniimiize degin yillar boyunca 6nemli
oranlarda artmistir. Bu durum agagidaki tabloda goriilmektedir. Ancak, Tiirkiye nin
enflasyonist bir ekonomik yapiya sahip olmasi nedeni ile, bu tiirden mutlak artiglardan
anlamli sonu¢lar ¢ikarmak pek olasi degildir. Dolayisiyla, bu paylarin artis oranlarnin
ya bagka birtakim ekonomik biiyiikliiklerle kiyaslanmas: ya da yillar boyunca
gerceklesen enflasyon oranlan diigiilerek diizeltilmesi gerekmektedir. Bu caligmada,
belediyelere verilen paylarin, bagka birtakim ekonomik biiyiikliikler kullanilarak

degerlendirilmesi yoluna gidilmistir.
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Tablo 5: Yillar Itibaniyla Belediyelere Verilen Paylar™

1994 - 42.461 85.1

1996 157389 909

g

1998 782.537 135.6

Genel biitge vergt gelirleri tahsilat toplamindan belediyelere verilen paylarin
GSMH’ya oranlari, bu paylarin yillar boyunca seyrine iligkin olarak, mutlak miktar
artislarindan daha anlamli sonuglar ortaya koyabilir. Asagidaki tabloda, belediyelere

verilen paylarn GSMH i¢indeki oranlari verilmistir.

3! [igili yillara ait D.L.E. Kesin Hesap (Belediyeler ve i1 Ozel Idareleri) Biiltenleri’nden alinmustir.
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Tablo 6: Belediyelere Verilen Paylarin Yillar itibariyla GSMH’ya Ora‘nlarl32

0.83

1992 13.059 1.103.605 = 1.18

D oo ey

s

1996 157.389 14.978.067 1.05

1998 782,537 53.012781 147

Goriildiigii izere, belediyelere verilen paylarin GSMH igindeki oranlart yillar
itibariyle istikrarli bir seviyede gerceklesmektedir. Ozellikle 1994 yili sonrasindaki
artiglar bir 6l¢iide daha diisiik diizeylerde seyretmistir. Bu durum, Tablo 5’teki 1994 yili
sonrasi meydana gelen artiglara paralel bir goriiniim arz etmektedir. Yukaridaki her iki
tablo, belediyelere verilen paylardaki artiglari yansitsa da, bunun belediyeleri mali
acidan rahatlatan bir durum olup olmadiginin bilinmesi i¢in belediye gelirleri agisindan
bir degerlendirmenin yapilmasi daha yerinde olacaktir. Asagidaki tabloda, genel biitge

vergi gelirlerinden verilen paylarin belediye gelirleri igindeki oranlar1 goriilmektedir.

32 j1gili yillara ait D.I.E. Kesin Hesap (Belediyeler ve Il Ozel idareleri) Biiltenleri ve
www.muhasebat.gov.tr/mbulten/T5-7.htm’den yararlanilmigtir.
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Tablo 7: Yillar itibariyla Belediyelere Verilen Paylarin Belediye Gelirleri I¢indeki

Paylan®

1996 157.389 362.098 43.4

1998 782.537 1.770.097 442

1990 yilindan 1998 wilma gelinceye degin incelendiginde, merkezi yénetimin
genel bilitce vergi gelirleri tahsilat toplami iizerinden belediyelere verilen paylarin
belediye gelirleri iginde 6nemli bir yer tuttugu goriilmektedir. Merkezi yonetimden
alinan bu paylarin bagig olarak kabul edilmesi durumunda, daha &nce incelenen

Ingiltere 6rnegi ile Tiirkiye’deki durum arasinda bir paralellik gozlenmektedir.

2.3. Tiirkiye’de Merkezi Yonetimce Belediyelere Verilen Bagislar

Genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamindan verilen paylarin niifus esasina

gore paylastirilmasi, belediyeler arasinda birtakim adaletsizliklerin ortaya ¢ikmasina

3 [gili yillara ait D.1.E. Kesin Hesap Biiltenleri
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neden olmaktadir. Bu adaletsizlikleri gidermek i¢in, 6rnegin yaz ve kig niifusu farklilik
gosteren, cevre kirliliginden olumsuz etkilenen, temel alt yapisi eksik olan belediyelere
merkezi yonetim tarafindan cesitli bagiglar adi altinda kaynak transferi yapilmaya

caligtimaktadir.

Yukarida verilen gerekcelere ragmen, merkezi yonetimden saglanan bagislarin,
belediyelerin mali 6zerkligi ile ¢elistigi, merkeziyet¢iligin ve mali vesayetin bu nedenle
arttig1 da ileri stiriilmektedir. Bu gériige gore, belediye yoneticileri hem mali 6zerkligi
savunmakta, hem de merkezi yonetimden daha fazla gelir transferi istemektedirler.
Bunun nedenleri olarak da, belediyelerin harcamalarindaki artigin gelirlerindeki artigtan
fazla olmasi ve belediyelerin siyasal ve hukuki nedenlerden 6tiirii yerel halktan vergi
alamamast gésterilmektedir34. Bu durumu bir ¢eligki olarak degerlendirmemek
gerekmektedir. Oyle ki, merkeziyetci bir iilke olan Tiirkiye’de belediyelerin vergi
koyma veya hasilati kendilerine birakilmig olan vergilerin oranlarinda bir degisiklik
yapma olanagl olmadig1 gibi, ¢esitli nedenler dolayisiyla, harcamalarini kisma gibi bir
olanaklar1 da yoktur. Dolayisiyla, mali 6zerklik ve mali vesayet kavramlarini, biitiin bu

hususlan birlikte degerlendirerek ele almak daha yerinde bir tutum olabilir.

2.3.1. Belediyelere Verilen Bagislarin Cesitleri ve Yillik Miktarlar

Merkezi yonetim tarafindan belediyelere verilen bagislar ¢ok ¢esitlidir. Bunlar
arasinda en onemlileri Belediyeler Fonu ve Mahalli Idareler Fonu adi altinda verilen
bagislardir. Diger bagis ¢esitleri ise, Trafik Hizmetlerini Gelistirme Fonu, Cevre
Kirliligini Onleme Fonu, Gelistirme Destekleme Fonu, Muhtag Askef Ailelerine
Yardim Fonu, Maliye Bakanlig1 bagislart ve gesitli bakanlik ve kamu kuruluslarindan
saglanan bag1slard1r35. Merkezi yonetimce belediyelere verilen bagislar asagida daha

ayrintili bicimde verilmigtir.

¥ FALAY ve diger., a.g.e., s.12.
35 www.mahalli-idareler .gov.tr
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2.3.1.1. Belediyeler Fonu

Bu bags tiirti, genel biitce vergi gelirleri tahsilat toplamu tizerinden verilen payin
% 3’lik bolimiinden olusmaktadir. Bayndirlik ve Iskan bakanlign emrinde iller
Bankasina Belediyeler Fonu adiyla yaﬁnlan bu bagis tiiriinden, niifuslar1 ne olursa
olsun, biitiin belediyeler yararlanabilmektedir. Bu bagis tiiriiniin amac; belediyelerin

Iller Bankas1 yillik yatirim programinda bulunan isler i¢in tahsis yapmakt1r36.

S6z konusu tahsis, Belediyeler Fonu Yonetmeligi tarafindan dagitim sekli
diizenlenen Belediyeler Fonundan, Iller Bankast yillik yatirim programinda bulunan
belediyelerin;

a) harita,

b) imar plani,

c) icme suyu,

d) kanalizasyon,

e) ¢esitli yap1 ve tesisleri ile,

f) benzeri islere ait plan ve projeler ve belediyelerin gérev alaninda bulunup da
fller Bankasi programina alinan sair islerin, yil i¢i yatirimlan icin yapilir. Ayrica, bu
yatirimlara iligkin kontrol ve etiit masraflari, kamulastirma, malzeme, yol tamir
bedelleri gibi tesis i¢in Iller Bankasinin yapti§1 bilumum harcamalar da yil igi yatirmm

kapsamindadir.

Ote yandan, belediyeler yukarida sayilanlarin disindaki kalan diger islerin yil igi

yatirimlari i¢in bu fondan borg almak suretiyle yararlanabilmektedirler.

Belediyeler Fonundan yapilacak tahsis miktan1 ve fon bakiyesine iligkin olarak
ise, Iller Bankasi yatiim programinda bulunan iglerin yil igi yatrimlar igin, yil
sonlarinda Belediyeler Fonundan tahsis edilecek miktarin, o yil sonundaki Bélediyeler

Fonu mevcudunu gegemeyecegi belirtilmistir. Ayrica, yil i¢i yatirimlar igin Belediyeler

36 Belediyeler Fonu Yonetmeligi, Resmi Gazete Say1: 18641, 20.1.1985.
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Fonu mevcudundan yapilan tahsislerden arta kalan para, yil sonunda Iller Bankas:

sermayesine aktarilmaktadir.

Bunun yam sira, Belediyeler Fonunda her ay toplanan paramin % 6’lik bir
béliimii, Bogazigi Imar Miidiirliigii pay1 olarak ayrilmaktadir. Ayrilan bu pay, Bogazigi
alaninda yapilacak kamulastrma islerine ve alt yapi yatirimlarma, Bogazigi Imar
Miidirliigiiniin teklifi, Bayndirlik ve Iskan Bakanligimin onayi ile Iller Bankasmnca
tahsil edilir. Yapilan tahsisler, tahsis edilen islere harcanmak iizere, Bogazi¢i Imar
Miidiirliigi emrine gonderilir. Bogazigi Imar Miidiirliigiine gdnderilen paralardan artan
miktarlar, s6z konusu isin bitiminde Iller Bankasina iade edilir. fade edilen tahsis

bakiyeleri Bogazigi Imar Midiirlii§ii payr hesabina aktarilir.

Bu bags tiirli, daha sonra incelenecek olan diger bagis tiirlerinden farklidir. Bu
bagis belediyelere dogrudan para olarak verilmemekte, daha 6nce adi gecgen isler icin

belediyeler adina Iller Bankas: tarafindan kullaniimaktadur.

Bu fondan saglanan paralarin  dogrudan  belediyeler tarafindan
kullanilmamasinin amacinin, savurganligi onlemek ve belediyeleri daha planli hizmet
sunmalar1 i¢in yonlendirmek oldugu sOylenebilir. Bunu ayrica, merkezi ydnetimin
belediyeler iizerindeki vesayet uygulamasmin bir yolu olarak degerlendirmek de

olasidir.

Asagidaki tablo, 1990 yilindan 1998 yilina degin Belediyeler Fonu miktarlarini
gostermektedir. Belediyeler Fonunun yillar itibariyla artis miktarlarina bakildiginda,
genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamindan belediyelere verilen paylardaki artiglara
benzer bir artig gézlenmektedir. Ancak, 1994 yilinda yasanan ekonomik kriz éncesinde
ve kriz sirasinda bu fon miktarinin bir diiglis gosterdigi goriilmektedir. Bu durum Tablo

5, Tablo 6 ve Tablo 7°de goriilen diistislere paralellik gostermektedir.

Lol dnerersie:
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Tablo 8: Yillar itibariyla Belediyeler Fonu Miktarlari®’

1998 27.700

2.3.1.2. Mahalli idareler Fonu

Mahalli Idareler Fonu, belediyelerin yararlanabilecekleri ©onemli gelir
kaynaklarmndan birini olusturmaktadir. Bu fona iliskin olarak, 2380 sayili Kanunun
3004 sayili Kanunla degigik birinci maddesinin verdigi yetkiye dayanarak Mahalli
Idareler Fon Yonetmeligi adi altinda bir yonetmelik ¢ikartimustir. Adi gegen
yonetmelik ile, belediyelerin bu fondan yafalanmalanna aciklik getirilmektedir. Bu
yonetmelikle, fonda toplanacak paranin kaynag: ile fonun dagitimina iligkin esas ve
usuller diizenlenmigtir. Ayrica, belediyelere bu fondan yapilan yardimlarin hangi hizmet

cesitlerine kullanilabilecegi de belirtilmistir™.

37 Bu tablonun olusturulmasinda Ahmet KESIK, “Ozel Gelir ve Fonlarmn Tiirk Kamu Maliyesi Igindeki
Yeri ve Onemi”, (XIV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Eskisehir: Anadolu Universitesi Yayinlari
No:1176, 2000 icinde), s.193-199. dan yararlanilmigtir.

38 Bkz: Mahalli idareler Fon Yonetmeligi, Resmi Gazete Sayt: 18520, 19.9.1984.
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Bu yOnetmelige gore fonun amaci, kanunlarla kendilerine verilen gérevleri
yerine getirmede sikinti geken mahalli idarelere kargiliksiz mali yardimda bqunarak,
onlar1 hizmete 6zendirmek ve desteklemektir. Bu amagla, genel biitce vergi gelirleri
tahsilatindan belediyelere ve il 6zel yonetimlerine ayrilan paylarin bir béliimii Igisleri
ile Bayindirlik ve Iskan Bakanligi emrinde kullanilmak iizere Iller Bankasi hesabina

Mahalli Idareler Fonu adi altinda yatiritmaktadir.

2380 sayili Kanunun birinci maddesine gore kurulan bu fon, genel biit¢e vergi
gelirleri tahsilat toplaminin % 0.25’ine tekabiil eden kismi belediyelere, % 0.20’sine
tekabiil eden kismu il &zel idarelerine ait paylardan alinacak toplam % 0.45°lik kisimdan
olugmaktadir. Iller Bankasinda acilan hesapta toplanan % 0.45’lik oranin % 0.30’u
Igisleri, % 0.15°1 ise Baymdirlik ve Iskan Bakanlig tarafindan kullamlmaktadir.

Bayindirlik ve Iskan Bakanligi’mn emrinde bulunan ve amilan Bakanlikga
kullanilan bu fondan; belediyelerin gorev alanina giren ve Bakanlifin uygun gorecegi
‘diizenleme ve yapium isleri’ ile belediyelerin 5 yillik imar programinda yer alan

‘*kamulastirma’ iglerine yardim yapilmaktadir.

Mahalli Idareler Fonu Y&netmeliginde 1994 yilinda yapilan diizenlemelerle,
belediyelere yapilan tahsislere iliskin islemlerde &nemli degisiklikler yapilmugtir.
Yapilan bu yeni diizenlemeye gore, Mahalli Idareler Fonu gider hesabinda toplanan
miktarin Icisleri Bakanligi’nin onayi ile valilikler adina T.C. Ziraat Bankasi’nda
acilacak hesaba gonderilmesi kararlastirilmistir. Diger bir sOyleyisle, s6z konusu fondan

yapilan yardimlarin il i¢inde belediyelere dagitim yetkisi valilere devredilmistir™.

Mabhalli Idareler Fonundan saglanan bagislardan, son niifus saymmina goére
niifusu 50.000’in altinda olan belediyeler yararlanirlar. Ote yandan, yine 1994 yilinda
Mahalli Idareler Fonunda yapilan bir degisiklik ile, bu fondan valilik emrine génderilen

paranin bir yillik tutarinin % 20’si kdylere dagxtllmaktadlrm.

% ibrahim HALICI, “Belediyelerin Mahalli idareler Fonundan Yararlanma Sartlarr”, Yerel Yonetim ve
Denetim, Cilt 4 Say: 6, Haziran 1999.
“ Mahalli Idareler Fon Yo6netmeligi, Madde 4
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Belediyelere, her yil baginda Igisleri Bakanliginca tespit edilecek azami proje
kesif tutarini gegmeyen hizmet ve yatirimlarin % 70’ine kadar yardim yapilmaktadir. En
son olarak Igisleri Bakanligina bagli Mahalli Idareler Genel Midiirliigiiniin 1998 yilinda
¢ikarmis oldugu bir genelge ile yardim miktar1 belirlenmigtir. Buna gére, toplam kesif
tutar1 azami 10 milyar liray1 gegmeyen projeler i¢in kesif toplaminin % 70’1 oraninda
(azami 7 milyar lira) yardim yapilacaktir. Kesif Ozetinin 10 milyar liray1 gegmesi
durumunda, asan kisim degerlendirmeye alinmayacaktir. Kegif tutarimin diginda kalan

kismini, belediyeler kendi imkanlari ile saglamak ve hizmeti bitirmek zorundadirlar.

Mahalli Idareler Fonundan belediyelere, ancak belli hizmetler icin yardim
saglanmaktadir. Yardim konusu olabilecek hizmetler; belediye hizmet binasi, firin, hal,
diigiin ve nikah salonu, sicak su tesisleri, park ve yesil alan tesisleri, kiiltiirel ve sportif
amagl tesisler, garaj ve otopark yapimi, ¢esitli depolarin yapilmasi olarak sayilabilir.
Bu islerden, belediyelerce yapilip bitirilmesinde zorunluluk goriilen projelerden birine
yardim yapilir. Ancak, bu hizmetlere iliskin birtakim kisitlamalar da vardir. Ornegin,
yardim yapilan bir hizmet tamamuyla bitirilmeden, ayn1 belediyenin ikinci bir hizmet
konusuna iligkin yardim istegi degerlendirmeye alinmadig1 gibi, yardim konusu hizmet

icin gerekli olan arsay: belediyelerin kendi olanaklari ile saglamasi zorunlulugu vardir.

Mahalli Idareler Fonundan bagis yapilirken, baz1 belediyelere éncelik taninmasi
6ng6rii1mii§tiir4’. Buna gore;

a) yeni kurulan belediyeler, |

b) kalkinma plan ve programlarina gbre, kalkinmada oncelikli iller kapsamina
giren belediyeler,

c¢) daha ince hi¢ yardim almamis belediyeler,

d) kendi olanaklan ile baslamis ve kesfine gore yarisi tamamlanmig bir isin
tamamlanmasi i¢in bagvuran belediyeler, |

e)fon yardim ile, baglattigi projeyi planlanan siire igerisinde basari ile bitirip bir

bagka hizmet i¢in bagvuran belediyeler, bu fondan yardim almakta dncelige sahiptirler.

! Mahalli dareler Fon Y6netmeligi, Madde 9.
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Mahalli Idareler Fonundan yapilan yardimlarin gegici de olsa, projesi ve tahsis
amact disinda kullanilamayacagi; denetleme sonucunda veya herhangi bir yoldan,
tahsisin ama¢ disinda kullanildiginin anlagilmasi durumunda, tahsisin ilgili bakanlik¢a
iptal edilerek fona iade ettirilecegi de Mahalli Idareler Fon Yonetmeliginde agikga
belirtilmektedir. Bu durumda ayrica, ilgili belediyenin iller Bankasinca niifus esasina

gore gonderilen paylarindan defaten kesinti yapilmasi 6ngoriilmektedir.

Yukarida sayilan kosullardan bagka, bu fondan alinan yardimlarin kullanilma
sliresine iligkin olarak da ¢esitli sinirlamalar getirilmistir. Buna gore, bu fondan alinan
paralar, valilik¢ce kabul edilebilecek miicbir sebepler disinda, alindig1 tarihten itibaren
bir yil igerisinde kullanilmaya baglanilmamasi veya iki yil i¢inde isin bitirilmemesi
halinde, vali onayi ile iptal edilir. Ayrica, fon yardimi ile gerceklestirilecek bir proje
veya hizmetin herhangi bir sebeple gergeklestirilmesinden vazgecilmesi veya zorunlu
nedenlerle uygulamasinin miimkiin olmamas: halinde, durum en kisa zamanda valilige

bildirilir ve valilikge verilecek talimata gore hareket edilir.

Mahalli Idareler Fonundan yapilacak yardmmlarm vyiiritilmesi ve takip isleri,
Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiince gergeklestirilmektedir. Bu fonlarda yapilan
harcamalarin denetimi ise, Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii ve diger merkezi ydnetim

ajanlan tarafindan gergeklestirilmektedir.

1990 yili sonrast Mahalli Idareler Fonu miktarlarina bakildiginda onemli
miktarlarda dalgalanmalar goriilmektedir. Ancak, genel biitgce vergi gelirleri tahsilat
toplamindan belediyelere verilen paylarin ve Belediyeler Fonunun artis miktarlarinda
oldugu gibi, 1994 ekonomik krizi ile beraber bu fonun miktarinda da bir miktar disiis
yasanmustir. Mahalli Idareler Fonu miktarlarinda 1995 yili sonrasinda yasanan yiiksek
oranli artiglar ise belediyelerin yatirim ihtiyaglarinin artmasinin ve merkezi yonetimin
belediyelere karsi tutum degisikliginin bir gdstergesi olarak ele alinabilir. Tablo 9’da

Mahalli Idareler Fonunun 1990 yili sonrasi gelisimi goriilmektedir.
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Tablo 9:Yillar itibariyla Mahalli idareler Fonu Miktarlar:*?

2.3.1.3. Trafik Hizmetleri Gelistirme Fonu

Bu bagis tiirdi, 16.6.1985 tarihli Resmi Gazetede yayilanarak yiiriirliige giren
Trafik Hizmetleri Gelistirme Fonu Yénetmeligi ¢ercevesinde Igisleri Bakanligi Emniyet

Genel Miidiirliigii tarafindan verilmektedir.

Belediyelerin bu fondan yararlanabilmeleri icin, gergeklestirmek istedikleri
hizmetin trafikle dogrudan dogruya ilgili bulunmasi, belediyeye yasalarla verilmis
gorevlerden olmasi ve bu hizmetin kendi .biitc;esi ile basarma giicii diginda bulunmasi
gerekmektedir. Bu bagis tiirinden tahsis yapilirken goz oniinde bulundurulacak
oncelikler vardir. Buna gore; 1s1kli trafik cihazlan (sinyalizasyon), trafik isaret levhalar
ve yol ¢izgi oyalari, otopark yapimi ve diizenlenmesi, kavsak .diizenlemesi, traﬁgin
kapal1 devre televizyon sistemi ile kontrolii, gocuk trafik egitim parklari, bu hizmetlerle

ilgili ara¢ ve gereclere iliskin olarak fondan bagis almabilmektedir®.

“ www.mahalli-idareler.gov.tr
* Trafik Hizmetlerini Gelistirme Fon Yonetmeligi, Resmi Gazete Say:: 18786(Miikerrer), 16.6.1985.
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Belediyelerin basarma giicline iliskin olarak ise ¢esitli olgiitler s6z konusudur.
Buna gore belediyeler biitge tutarlarina gore 5 kiimeye ayrilmis olup, her bir belediye
kiimesi igin, bu hizmete iligkin harcamanin belli miktarlar1 agmas1 durumunda bagis
saglanmaktadir. Ancak, yillardir siiregelen enflasyon ortami sonucunda yiikselen biitce
tutarlari, bu basarma glici Olgiitlerini anlamsiz hale getirmistir. Bu ylizden,

belediyelerin basarma giicii tablosuna yer verilmesine gerek goriilmemistir.

Ote yandan, bu fona iliskin yilik miktarlarin hesab1 yapilirken, ddenegin
%10 unun il dzel idarelerine ayrilmas: esastir. Il 6zel idareleri tarafindan herhangi bir
basvuru olmadigi takdirde ise biitiin 6denek belediyelere verilmektedir. Odenegin
dagitimmda da, belediyeler niifus biiyiikliiklerine gore pay almaktadirlar. Trafik
Hizmetlerini Gelistirme Fonundan belediyelere saglanan bagislarin niifusa gore dagitimu

ve 1990 yil1 sonras: fon tutarlart agagida verilmistir.

Tablo 10: Belediyelerin Trafik Hizmetleri Gelistirme Fonundan Alabilecegi

Paylar*

y - i
I 300.000°den yukarr .40

g o O —

v 20.000°den az - 10

“ KELES, a.g.e., 5.339.
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Tablo 11: Yillar Itibartyla Trafik Hizmetleri Gelistirme Fonu Miktarlarn®

2.3.1.4. Cevre Kirliligini Onleme Fonu

Bu fon Cevre Bakanlig1 Finansman Daire Bagkanlig1 tarafindan Cevre Kirliligini
Onleme Fonu Yo6netmeligi*® gergevesindé verilmektedir. Belediyeler bu fondan gevre
ile ilgili birgok 1§ i¢in yararlanabilmektedir. Bu isler; ¢evre kirligini énleyici aragtirma
faaliyetleri, ¢evre temizlenmesi, ¢evre kirliligini Onleyici egitim faaliyetleri, personel
yetistirilmesi, teknoloji ve proje satin alinmasi, proje yardimlart dﬁzenlenmeéi, aritma
tesisleri, gevre kirliligini dnleyici ve iyilestirici faaliyetlerde kullanilacak her tiirlii arac,
gereg (traktor, romork, sisleme makinesi, ¢6p kamyonu, arazoz, vidanjor) alinu ile bu
araglarin bakimi, onanimi ve bu tiir ara¢ gerecin yapmu icin kurulacak tesis ve

isletmeler, agaglandirma, hayvan ve bitki nesillerinin 1slahi ile ilgili ¢aligmalardir.

“ KESIK, a.g.e., s.193-196.
“ Resmi Gazete, 17.5.1985
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Belediyelere, yukarida sayilan amaglarla verilen bu fonun 1990 yili ve sonrasi

miktarlar Tablo 12°de verilmistir.

Tablo 12: Yillar itibariyla Cevre Kirliliini Onleme Fonu Miktarlar1*’

2.3.1.5. Gelistirme ve Destekleme Fonu

Bu fon, 7.11.1984 tarih ve 84/8800 sayili Bakanlar Kurulu Karar géregince,
Toplu Konut Idaresinin bagh oldugu Devlet Bakanligi tarafindan verilmektedir®®.
Belediyelerin bu fona iligkin talep dosyalan Devlet Bakanlig1 tarafindan toplanmakta ve
daha sonra Yiiksek Planlama Kuruluna iletilmektedir. Kurulun bu kararindan sonra,

Toplu Konut Idaresi vasitasiyla yardim yapilmaktadir.

Belediyeler tarafindan toplu konut mahallerinin kamulagtirma ve diger sekillerde
temini ile bu yerlerin yol, kanalizasyon, igme suyu ve elektrik gibi altyapr giderleri bu

fonun kullanilabilecegi hizmet alanlar olarak belirtilmistir.

7 www.treasury.gov.tr/yayin/hazineistatistikleri/2-14.htm
*® Resmi Gazete, 7.12.1984.

s

-5ty Untversites
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Tablo 13: Yillar Itibariyla Gelistirme ve Destekleme Fonu Miktarlan®

1998 - 29.150.0

2.3.1.6. Muhtag Asker Ailelerine Yardim Fonu

Bu fonun temel dayanagi, 4109 sayili Muhtag Asker Ailelerine Yardim
Yapilmas1 Hakkinda Kanundur. Bu fondan yalnizca asker ailelerine yardim gideri igin
geliri yeterli olmayan belediyelere, Igisleri Bakanlig1 karan ile yardim yapilmaktadir.
Ancak, bir belediyenin bu tiir bir yardimi talep ederken, gelirinin yeterli olup

olmadiginin belirlenmesi konusunda objektif herhangi bir 6l¢iit yoktur.

Bu fonun 1990 yilindan giiniimiize degin miktar olarak gelisimi asagidaki

tabloda goriilmektedir.

* www.treasury.gov.tr/yayin/hazineistatistikleri/2-14.htm
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Tablo 14: Yillar itibariyla Muhtag Asker Ailelerine Yardim Fonu Miktarlar®

1999 104

2.3.1.7. Devlet Planlama Teskilatinca Verilen Bagislar

Devlet Planlama Tegkilat1 bitgesinden saglanan bu bagislar, kalkinmada
oncelikli yorelerdeki belediyelere ve il 6zel idarelerine proje karsiliginda yapilmaktadir.

Bagisin kogullar: 6zel bir yonetmelikle diizenlenmigtir".

Bu bagis kapsaminda, kalkinmada oOncelikli yorelerdeki il Ozel idareleri ve
belediyelerin tarim ve hayvancilik iiriinlerinin islenmesine yonelik yatirimlara, kiiltiir ve
turizmin gelismesine yonelik yatirimlara, yatirim amaciyla kurulan yeni anonim girket
istiraklerine, imalat sanayinin geligmesine katki saglayacak yatinm projelerine ve
hizmetlerin etkinligini arttiracak sosyal ve ekonomik alt yap1 yatirimlarina mali destek

saglanmaktadir.

50 www.mahalli-idareler.gov.tr

3! Kalkinmada Oncelikli Yoreler iliskin Program ve Projeleri Desteklemek Amaciyla Devlet Planlama
Teskilat1 Biitgesinde Yer Alan Odenekten Yapilacak Yardimlarin Dagitim Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik,
Resmi Gazete, 9.9.1992.
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Son 10 yillik doneme iligkin Devlét Planlama Tegkilat: biit¢elerine bakildiginda
genellikle, yerel yonetimlere yapilan bagis miktarlarinda belediyeler ve il 6zel idareleri
olarak bir aymrmm yapilmamistir. Sadece 1993 yilinda, yerel yOnetimlere saglanan
bagislar il 6zel idarelerine ve belediyelere olmak iizere ayri ayrt belirtilmistir. 1993
yilinda saglanan bagisin % 48’1 belediyelere verilmistir. Asagidaki tablo incelenirken,

bu durumun gbzden 1rak tutulmamas: gerekmektedir.

Tablo 15: Yillar itibariyla D.P.T.’nca Verilen Bagislar™

%2 [1gili yillara ait Biitge Kanunlari’ndan alinmustir.
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2.3.1.8. Maliye Bakanligi’nca Verilen Bagisiar

Bu tiir bagiglar, mali yonden sikintida bulunan belediyelere niifus esasina gore
ve diger bagislardan farkli bigimde, kosulsuz olarak verilmektedir. Saglanacak bagisin
miktart merkezi ydnetim tarafindan serbestce belirlenmektedir. Maliye Bakanligi’na
Odenek olarak kaydedilen bu tlir bagislara iliskin mevzuat, s6z konusu yila ait Blit¢e

Kanunlandir.

Tablo 16: Yillar itibariyla Maliye Bakanligi’nca Verilen Baglslar5 3

53 [1gili yillara ait Biitge Kanunlar’ndan alinmustir.
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2.3.1.9. Diger Bagislar

Stiphesiz ki; merkezi yonetimce belediyelere verilen bagiglar yukarida sayilanlar
ile sl degildir. Miktarlart sayilanlardan daha az olmakla ve daha diizensiz
verilmekle beraber, merkezi yonetim-¢ok c¢esitli adlar altinda belediyelere kaynak
aktarimi yapmaktadir. Bu tiir bagislardan bazilar1 belediyelerin gbérev alaninda olan
hizmetler igin verilmekte ancak diizenli bir sekilde dagitilmamaktadir. Bazi bagis tiirleri
ise tam anlamiyla belediyelerin gorev alaninda olan hizmetler i¢in verilmemekte, daha
cok sosyal, kiiltiirel ve sportif amaglarla verilmektedir. Bu tiir bagislar yoluyla
belediyelerin merkezi yonetime aracilik gorevini iistlendikleri ifade edilebilir. Bu tiir
bagislari, daha onceki bagiglarda oldugu gibi sistematik bir bi¢imde ele alip inceleme

imkan1 yok denecek kadar azdir..

Diger bagiglar bagligr altinda ele alinabilecek bagislardan ilki Gecekondu Fonu
adiyla Baymdirlik ve Iskan Bakanlifi tarafindan verilen bags tiiriidiir. Bu fon,
belediyelerce yapilan veya yaptirilan gecekondu tasfiye, 1slah ve dnleme bolgelerine ait
projelerle ilgili kamulagtirma, arazi islah ve diizenleme, alt yap1 ve bina yapimt igin
karsilikli veya karsiliksiz olarak verilmektedir. Bu hizmet tiirleri belediyelerin gérev
alaninin i¢inde olmasina ragmen, hem saglanan bagisin karsilikli veya karsiliksiz olarak
verilmesi, hem de belediyelere verilmesinin 2000 yilina kadar durdurulmasi nedeniyle,

miktar yoniinden ele alinamamaktadir® 4

Ayrica, Turizm Bakanlig1 tarafindan, turistik yore belediyelerine alt yap: yardimi
yapilmakta ve turizm bdlgelerinde ve turizm merkezlerinde bulunan belediyeler ile
turizm bakimindan Oncelik kazanan yerlesme merkezlerindeki belediyelere vidanjor,
arazoz ve ¢op kamyonu saglanmasina yardim edilmektedir. Ancak, bu bagislara iligkin

derli toplu veriler mevcut degildir.

Kiiltiir Bakanlig1 da, blinyesinde olusturulan Kiiltiir Etkinliklerine Yardim Fonu
ile, belediye sinirlart iginde yapilan senlik, festival, anma giinleri, konser, sergi, gosteri,

kongre ve sempozyum, fuar, seminer, panel ve benzeri sosyal ve kiiltiirel etkinlikler i¢in

3 Bkz: www.mahalli-idareler.gov.tr/Fonlar/bayindirlikveiskanbakanligi.htm
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bagista bulunmaktadir. Ayrica, adi gecen bakanlik tarafindan kiitiiphane igin yer tahsis
etmis olan belediyelere kitap ve kiitiphane malzemesi yardimi yapilmaktadir. Bu

bagislara iligkin olarak da miktar bakimindan bir incelemeye gidilememigtir.

Spordan sorumlu Devlet Bakaﬁhgl tarafindan da, k0y ve semt spor tesis ve
alanlarinin yapim i¢in Tiirk Sporunu Tesvik Fonu adi altinda olusturulmus fondan
bagista bulunulmaktadir. Ayrica ayni1 Bakanlik tarafindan, Tiirk Sporunu Tesvik Fonu
mevzuatt disinda belediyelerin spor tesisi yapimi ve malzeme alumi isleri icin

belediyelere bagis verilmektedir.

2.3.2. Belediyelere Verilen Bagslarm Yulik Toplam Miktarlari, GSMH’ya
Oranlar1 ve Belediye Gelirleri I¢indeki Paylari

Genel biitce vergi gelirleri hasilat toplamindan belediyelere verilen paylarin da
bagis olarak kabul edilmesi durumunda ortaya ¢ikan tablo, calismanin son kisminda ele
alinmistir. Genel biitge vergi gelirleri hasilat toplami iizerinden belediyelere verilen
paylarin bagis olarak ele almmadigi bir durumda, merkezi yoOnetimin belediyelere
sagladigi bagis toplaminin yillar itibariyla gelisimi asagidaki tablodaki gibi olmaktadir.
1994 yili 6ncesi ve 1994 ekonomik krizi bir yana birakilacak olursa, belediyelere
saglanan bagis miktarlarinda her yil yiizde vyiizlin iizerinde artiglarin oldugu

gOriilmektedir.
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Tablo 17: Yillar Itibartyla Toplam Bagis Miktarlarr®

Kuskusuz, merkezi yonetim tarafindan belediyelere verilen bagis miktarlarinin
yillar itibartyla gelisimi Tiirkiye’deki enflasyonist ortam nedeniyle tek bagina anlaml
olmayacaktir. Belediyelere genel biitce vergi gelirleri tahsilat toplami iizerinden verilen
paylar incelenirken yapildigi gibi, bagis miktarlarmm da GSMH’ya ve belediye
gelirlerine oranlanmasiyla bir degerlendirme olanagi elde edilmis olacaktir. Asagida

sirastyla, bagiglarin GSMH’ya ve belediye gelirlerine oranlar1 verilmistir.

55 Daha 6nce ayr1 ayr1 incelenen bagislarin toplanmasiyla elde edilmistir.
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Tablo 18: Belediyelere Verilen Bagislarin Yillar itibariyla GSMH’ya

Oranlarr®®

1990 1895 397177

1992 10.050 1.103.605 0.91

1994 - 11.585 3.887.903

1996 22.416 14.978.067

1998 88396 53012781 0.6

Goéruldiigh iizere, Tiirkiye’de yerel yonetimler denince akla gelen en Oncelikli
tir olan belediyelere saglanan bagis miktarlari, GSMH i¢inde olduk¢a 6nemsiz bir yer
tutmaktadir. Her ne kadar, merkezi yonetim tarafindan belediyelere gesitli adlar altinda,
ortiili olarak birgok degisik yoldan parasal kaynak aktarildigi iddialar1 s6z konusu ise

de, yukaridaki tablo genel bir durum tespiti yapmak igin SIeterli sayilabilir.

Tirkiye’de il 6zel yonetimleri, belediyelere oranla merkezi yonetimden ¢ok daha
az miktarda bagis almaktadirlar. Dolayisiyla, Tiirkiye’de merkezi yonetimin yerel
yonetimlere sagladigi bagis miktarlarinin GSMH’ya oranlari, ilk boliimde incelenen
Amerika Birlesik Devletleri’ne iligkin oranlarmn bir hayli altinda kalmaktadir. Ancak,

genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamui fizerinden yerel yonetimlere verilen paylar da

%% Daha 6nce ayr1 ayri incelenen bagislarm toplanmasindan ve www.muhasebat.gov.tr’ den elde edilen
verilerden olusturulmugtur.
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bir bagls olarak ele alinursa, iki iilke arasindaki bu oranlar yoniinden ortaya cikan

farklilik bir &l¢iide kapanmaktadir.

Tablo 19: Belediyelere Verilen Bagislarin Yillar itibariyla Belediye Gelirleri
Icindeki Paylarr®

1998  88.396 1770.097 49

Toplam bagis miktarlarimin belediye gelirleri igindeki payma bakildiginda,
1990’1 yillarin basindan bu yana bir diigiis goriilmektedir. Bu diisiislin nedeni olarak,
belediye gelirlerinin, merkezi yonetimden saglanan bagis miktarlarindan daha ¢ok

artmasi gosterilebilir.

2.3.3. Belediyelere Verilen Bagislarin Degerlendirilmesi

Tiirkiye’de merkezi yonetimce belediyelere verilen bagislarin GSMH i¢indeki

paylarinin oldukga diisiik seviyede olmasi, iilkenin merkeziyet¢i bir ydnetim yapisina

%7 Daha 6nce ayr1 ayri incelenen bagislarin toplanmasindan ve ilgili yillara ait D.I.E. Kesin Hesap
Biiltenleri’nden alinan verilerden olusturulmugtur.
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sahip olmasi nedeniyle yadirganabilir. Genel biitge vergi gelirleri tahsilat toplamu
izerinden ‘belediyelere verilen paylarin da bir bags olarak ele alinmasi durumunda,
bagis miktarlarinin GSMH igindeki paylan ortalama % 1.5 diizeyindedir. 11 &zel

idarelerine saglanan bagislarla birlikte bu oran % 2’ler diizeyine ¢ikmaktadir.

Federal bir yonetim yapisina sahip olan Amerika Birlesik Devletleri’nde ise,
belirli sinirlar igerisinde vergileme yetkisine sahip bulunan yerel yonetimlere, merkezi
yonetim tarafindan saglanan bagislarin, aym iilkenin GSYIH’s1 igindeki pay: ortalama
%2.8 d'Lizeyindedirsg. Merkeziyetci bir lilke olan Tiirkiye’de, merkezi ybnetimce yerel
yonetimlere verilen bagislarin GSMH i¢indeki oraninin, federal bir iilke olan Amerika
Birlesik Devletleri’ndeki orandan biiyiik olmasi, ya da en azindan esit diizeyde olmasi
beklenir. Ancak, inceleme sonuglarindan da anlagilacagi iizere, Tiirkiye’de merkezi
yonetimin belediyelere kaynak aktarirken kiskan¢ davrandig: iddiasini dogrular nitelikte

sonuglara ulasilmaktadur.

Tiirkiye’de merkezi yonetimce 'belediyelere verilen bagslar ele alinirken One
cikan bir diger nokta da, verilen bagislarin hemen hemen tamamina yakinmnin kosullu
bagis niteliginde olmasidir. Bu kogullar da ¢ogunlukla, bagislarin belli birtakim
hizmetlere tahsis edilmesi zorunlulugu seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Ancak, bagislarin
bu sekilde kosullu verilmesinin, bundan beklenen amaglar1 yerine getirip getirmedigine
iliskin yapilmis herhangi bir ¢alisma bulunmadigi gibi, o6zellikle, birinci boliimde
bagislarin verilis gerekceleri arasinda ele alinan yerel yonetimler arasi yatay esitligin
saglanmas1 ve digsalliklarin giderilmesi gibi amaglar {izerinde durulduguna iligkin
herhangi bir belirtiye rastlanmamaktadir. Belediyelere verilen bagislarin tamami, bu

yOnetim birimlerine gelir destedi saglamaktan 6te bir amag tagimamaktadir.

Asagidaki tabloda, Tiirkiye’de merkezi yoOnetimce belediyelere verilen
bagislarm, ilk béliimde incelenen bagis tiirleri agisindan genel bir smiflandirmasi

yapilmistir. Bu simflandirmadan, belediyelere verilen bagiglarin tamamina yakininin

8 Amerika Birlesik Devletleri’ne iliskin ekonomik hesaplamalarda genellikle GSMH biiytikliigii yerine
GSYIH biiyiikligii kullanilmaktadir. Bunun nedeni, bu iilkenin dig alem gelirlerinin ¢ok fazla olmasi
nedeniyle, GSMH biiyiikliiklerinin hesaplamalarda yaniltici sonuglar ortaya ¢ikarmasidir. Tiirkiye’de ise
dis alem gelirlerinin ihmal edilebilir diizeyde oldugu kabul edildiginden, bu tiir hesaplamalarda GSYIH
yerine GSMH’nin kullanilmasinin pek bir sakincast olmadigi varsayilir.
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kosullu bagislar bigiminde verildigi, higbirisinin katkili bagis karakteri tasimadigi ve

¢ogunlugunun proje esash bagislardan olustugu goériilmektedir.

Tablo 20: Belediyelere Verilen Bagislarin Bagis Tiirleri A¢isindan

Degerlendirilmesi

Belediyeler

Fonu :

M
Idareler H.
THGF - v

CK.OF. v | v v

Fonu

D

Genel Biitce v VA O
Vergi Pay1 : 3 o v '

Merkezi yonetim tarafindan belediyelere verilen bagislar arasinda katkili bagis
niteligi tasiyan herhangi bir bagisin bulunmamasi, Tiirkiye’de merkezi yonetimin bagis
uygulamalarinin bir eksikligi olarak kabul edilebilir. Yerel kamusal mal ve hizmet
iiretiminde ortaya ¢ikan .tasma etkilerini azaltmak ve bu tiir mal ve hizmetlerin
yaydiklar1 digsal faydalari kontrol altina almak ve sonu¢ olarak bu tiir mal ve
hizmetlerin lretiminde ekonomik etkinlik hedeflerine ulasilmak isteniyorsa, merkezi
yonetim tarafindan belediyelere saglanan bagislarin belli bir kisminin katkili bagis
haline doniistiiriilmesi gerekmektedir. Belediyelere sadece gelir destegi saglamak

amaciyla bagis verilmesi, bu tiir hedeflere ulagilmasint olanaksiz hale getirmektedir.
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Yukarida bahsedilen degerlendirmeler dogrultusunda, merkezi yonetimin bagis
politikasina iligkin degisikliklerin gerceklestirilebilmesi i¢in, 6ncelikle Tiirkiye’de yerel
kamusal mal ve hizmetlerin neler olduguna iligkin bir standardin getirilmesi, bunun
yaninda, yerel nitelikteki mal ve hizmetlerin yaydiklann digsalliklarin dogru bir sekilde
Olgtilmesi gerekmektedir. Belediyelerin bagis seklindeki gelirlerinin arttirilmasi, tek
bagina bu tiirden problemlerin ¢oziimiine katki saglamayacagi gibi, biiyiik OGlgiide

kaynak israfina da neden olabilecektir.



a3

SONUC

Yonetimler arasi iligkilere etki eden en Onemli faktorlerin basinda mali
kaynaklarin bolisiimii gelmektedir. Gerek belediyeler gerekse diger yerel ydnetim
birimleri i¢in, yerel diizeyde sunulan mal ve hizmetleri finanse edecek kaynak olmadig
takdirde, gérev ve sorumluluklarin akilcr bolisiimii temeline dayanan bir YGnetimler

arast iligkiler aginin kurulmasi sonugsuz kalmaktadir.

Yonetimler arasi iligkilerin en 6nemli konusu, kaynaklarin gesitli yOnetim
kademeleri arasinda boliisimiiniin nasil saglanacagidir. Surasi bir gergektir ki; kamu
kaynaklarinin yaratilmasi ve harcanmasi, biitiin yonetim kademelerinin ve birimlerinin
katildig bir dizi transferden, bagistan, borg alma ve bor¢ vermelerden, vergi hasilatinin

ve vergi kaynaklarimin paylasllmasmdah olusmaktadir.

Bu noktada, merkezi yonetim tarafindan en Onemli yerel yonetim birimi olan
belediyelere genel biitge vergi hasilatindan verilen paylar ve bagis olarak aktarilan
fonlar, merkezi yonetimin siyasal, ekonomik ve yonetsel birtakim amaglara ulagmasinda
onemli bir yere sahip olmaktadirlar. Ancak, bu tiir fon aktarmalarinin amaci sadece
belediyelere gelir saglamak olarak ele alindigi takdirde, ne bagislardan beklenen diger

amaglara ulagilabilecek, ne de kaynak israfinin 6niine gegilebilecektir.

(Calisma sonucunda ortaya ¢ikan bulgular tam da bu noktaya isaret etmektedir.
Oncelikle, Tiirkiye’de merkezi yonetim tarafindan belediyelere verilen bagislara iliskin
tam ve dogru verilere ulagilamamaktadir. Ayrica, Tirkiye’de merkezi yonetim
tarafindan belediyelere verilen bagislarin tamamina yakimi kosullu bagislardan
olusmaktadir. Ancak, genellikle bu kosullar sadece bagislarin belli hizmetlere
harcanmasi seklinde belirlenmis olup, ekonomik birtakim amaglara ulagmak igin
getirilmis herhangi bir kosul géze carpmamaktadir. Ote yandan, varolan kosullarin
gergekten yerine getirilip getirilmedigi konusunda yapilmis herhangi bir ¢alisma da

mevcut degildir.
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