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Kiiresellesme stireci iilkeler i¢in ekonomik, politik ve sosyolojik degisimlere yol agan bir
siirectir. Bu siire¢, sanayilesmis tiilkelerin ve kiiresel kurumlarin diinya ¢apinda egemen
giicler haline gelmesine neden olmustur. Gerek s6z konusu egemen lilke ve kurumlarin
irettigi politikalar gerekse tilkelerin kiiresellesme ¢caginda yerel olana sahip ¢ikma giidiisii
yerellesme kavraminin 6nem kazanmasina neden olmustur. Yetki ve sorumluluklarin
yonetimin alt kademelerine devri anlamina gelen yerellesmenin en 6nemli bileseni ise
mali yerellesmedir. Kamusal harcama yapma ve gelir elde etme yetkilerinin yerel
yonetimlere birakilmasi yerel yoOnetimlerin yetkilerine iligkin tartigmalar1 giindeme
getirmistir. Clinkii mali yerellesmenin gelir yonii yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi
verilmesini dngdrmektedir. Uniter devletlerde ise vergilendirme yetkisinin asli sahibi
devlet olup, devlet elindeki bu yetkiyi sahip oldugu egemenlik giiciine dayanarak yasama

organinca yapilan yasalarla kullanir.

Tiirkiye’de 1980 sonrasi yasanan liberallesme hareketleri, Tiirkiye nin imzaladigi Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve kiiresel kuruluslarm Tiirkiye ile ilgili raporlar1 yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkilerine sahip olmasi yoniinde baskilar yaratmaktadir.
Oysa, tiniter bir devlet olan Tiirkiye’de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine sahip
olmalarinin bazi anayasal siirlart mevcuttur. Bu yetkinin yerel yonetimlere
birakilmasinin ayrica idare hukuku ve vergi hukuku agisindan da sakincalar

bulunmaktadir.
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ABSTRACT

Globalization is a process that causes economic, politic and sociologic changes in
countries. This process has leaded industrialized countries and global institutions to
become dominant powers worldwide. Both politics produced by these dominant countries
and institutions and drives of the countries for making a claim to the local one in
globalization era, has caused the concept of decentralization to come into question. The
main component of the decentralization, which means the delegation of power and
responsibility to lower levels, is fiscal decentralization. Transferring the authority of
conducting public expenditures and collecting income to local governments has revived
arguments about authorities of local governments. Because, the income side of the fiscal
decentralization anticipates giving the taxation power to local governments. But the main
owner of the taxation power is central government in unitary nations, and a government

uses this power through the laws made by legislature.

Liberalization movements seen in Turkey after 1980, European Charter of Local Self-
Government signed by Turkey, and reports of global institutions about Turkey create
pressure for giving the taxation power to the local administrations. However, there are
some constitutional restraints about taxation power to be given to local administrations in
a unitary government like Turkey. Furthermore, transferring this power to local

administrations has some drawbacks in terms of administrative law and tax law.
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GIRiS

Ulkeler igin ekonomik, politik ve sosyolojik bir degisim siirecini kapsayan kiiresellesme
olgusu, 1980’li yillardan itibaren iilkelerin yonetim politikalar1 iizerinde etkili olmaya
baslamistir. Akademik literatiirde ve uygulamada kiiresellesme olgusuyla birlikte yerel
yonetim konusu da onem kazanmistir. Ciinkii iilkelerin kiiresellesmenin sundugu
firsatlardan yararlanip, yaratacagi olumsuz etkilerden zarar gérmemesi icin, halka ve
yerel kaynaklara en yakin olan ve O6nemli kamu hizmetlerini saglayan birimler olan
yerel yonetimlere 6nemli roller diismektedir. Bu baglamda, kiiresellesmenin dogurdugu
firsat ve tehditleri iyi yonetmek, yerel kaynaklari ve degerleri yerel ihtiyaclara gore
korumak ve kullanmak zorunlulugu hem yerel yonetimlerin gérev alanin1 genisletmekte
hem de dnemini arttirmaktadir. Bu amagla iilkeler kiiresellesme hareketlerine bir tepki
olarak yerellesme siirecine girmekte ve yerel olana sahip ¢ikma ¢abasi olarak da yerel
yonetimleriyle ilgili reform yasamaktadirlar. Uluslararasi entegrasyonun sonucu olan
Avrupa Birligi gibi ulusiistii iradeler ve Diinya Bankasi, Uluslararast Para Fonu gibi
kiiresel kurumlarin 21. yy i¢in baslica sdylemlerinin “yonetimde yerellesme” olmasi da

yerellesme konusunun énemini giderek arttirmaktadir.

Yerellesme kamusal giiglerin merkezi otoriteden daha az yetkili alt kurumlara
devredilmesini dngérmektedir. Ekonomik, siyasi ve politik yonlerden gerekgelere sahip
yerellesme anlayis1 bu anlayis1 destekleyen ve karsit goriislerin ortaya ¢ikmasina sebep
olmustur. Yerellesme kavraminin uygulamaya konmasi merkezden yerele yetki devrini
zorunlu kildigindan bu yetkilerden en énemlisi olan mali yetkilerin giindeme gelmesine
sebep olmustur. Mali yerellesme harcama yapma ve gelir elde etme yetkileri konusunda
yerel yonetimlerin yetki sahibi olmasina isaret etmektedir. Bu siire¢ ise yerel
yonetimlerin gelir saglama yontem ve yetkilerinin tartisilmasina yol agmigtir. Ciinkii
yerel yonetimlerin gelir elde etme yetkilerini vergiler yoluyla kullanmalar1 yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisine sahip olmasi anlamina gelmektedir. Oysa ki yasal
bir yetki olan vergilendirme yetkisi initer devletlerde bu yetkiye sahip olan yasama
organinca kullanilmaktadir. Yasama yetkisinin paylasilmas1 ise federal devlet

uygulamalarinda ortaya c¢ikan bir husustur. Yerel yonetimlerin sahip oldugu



vergilendirme yetkisi de federal {ilkelerde cogunlukla da anayasal bir temele

dayanmaktadir.

Merkeziyetci bir yonetim gelenegine sahip bulunan Tiirkiye’de de 1980 sonrasi1 yasanan
liberal politikalar, Avrupa Birligi siirecinde yasanan gelismeler ve kiiresel kurumlarin
bu yondeki raporlar1 yerel mali 6zerklik konusunu giindeme getirmis ve yerel
yonetimlere vergilendirme yetkisinin verilmesi konusunda yeni egilimler yaratmistir.
Tiim diinyada yerellesme hareketlerine paralel olarak Tiirkiye de yasanan reform
sirecine ayak uydurmus, nitekim kamu yoOnetimi reformu c¢ergevesinde, yerel
yonetimlere (belediyelere, il 6zel idarelerine ve biliyiiksehir belediyelerine) iliskin
kanunlar yenilenmis ve bu yonetimlere daha fazla yetki ve sorumluluk verilmistir. Artan
bu hizmet sorumluluguna ragmen bu hizmetleri yerine getirmeye imkan verecek bir
gelir sistemi heniiz tesis edilmemistir. Ancak bu konuda bazi yasa calismalar1 halen
devam etmektedir. Bu gelismeleri de dikkate alan bu calismada amag, gliniimiizdeki
yerellesme egilimleri paralelinde, {initer devlet yapist iginde, yerel yonetimlere
verilecek vergilendirme yetkisinin hukuki sinirlarini tartismak olmustur. Bunu yaparken
yerel yonetimlerin mali sistemlerinde diinya modellerini inceleyerek Tiirkiye i¢in hem
yerel yonetimler hem de yerel halk i¢in uygulanabilir, etkin, adil ve esnek bir yerel
yonetimler gelir sistemi arastirilmaya ¢alisilmistir. Bu kapsamda bu c¢aligmanin konusu
olan tiniter bir devlet yapisi i¢inde yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesinin
ekonomik, siyasal ve hukuksal boyutu degerlendirilmistir. G6ze carpan baslica husus
1982 Anayasasi’nin 73. maddesinin vergilendirme yetkisinin yasama organina ait
oldugunu hiikme baglamis oldugudur. Anayasa’da yerel yonetimlerin vergilendirme
yetkisini kullanabilecegine dair higbir hiikiim bulunmamaktadir. Kaldi ki yerel
yonetimlere boyle bir yetkinin taninmasi yalnizca anayasal degil, idare hukuku ve vergi

hukuku agisindan da bazi sakincalar tagimaktadir.

Calismanin birinci béliimiinde oncelikle yerel yonetimlerin vergilendirme yetkilerini
giindeme getiren kavramlar {iizerinde ayrintili agiklamalar yapilmistir. Siirecin
baslangicini olusturan ve ¢ok yonlii bir kavram olan kiiresellesmeye ekonomik, politik
ve sosyolojik agidan getirilen g¢esitli tamimlamalar iizerinde durulmustur.

Kiiresellesmenin tasidigi potansiyel fayda ve tehlikeler iizerinde durulmus, ulusal



hiikiimet politikalarinin {lizerinde yarattig1r etkiler ele almmistir. Kiiresellesme ve
yerellesme kavramlar1 arasindaki iliski ele alimmis, yerellesme konusunu giindeme
getiren tlilke dis1 aktorler lizerinde durulmustur. Yerellesme konusunun bir alt kavrami
olarak mali yerellesme ekonomik ve politik gerekgeleri ve sakincalari ile birlikte
degerlendirilmistir. Bu kapsamda mali yerellesmeyi destekleyen ve karsit goriisler
degerlendirilmis ayrica bu tartismalar bir yana birakildiginda mali yerellesmenin
uygulamasinda gozetilecek hususlar {izerinde durulmustur. Mali yerellesmenin
giindeme getirdigi yerel yoOnetimlerin vergilendirme yetkisi kapsamli bicimde ele
alimmistir. Bu konuda izlenen yontemler ve temel prensiplere teorik olarak deginilmis
yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesinin {niter ve federal devletlerde
dayandig1 idari ve yasal sinirlar lizerinde durulmustur. Son olarak bu boliimde yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi anayasa hukuku, idare hukuku, vergi hukuku ve

uluslar aras1 hukuk acisindan degerlendirilmistir.

Calismanin ikinci boliimiinde yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine yonelik
uluslararasi bir karsilastirma yapmak amaglanmistir. Bu boliimde 6nce federal ve {initer
devlet arasinda kabul edilen yerel yonetim anlayisi lizerinde agiklamalarda bulunulmusg
sonra da bu iilkelerde uygulamada benimsenen yontemler OECD verileri yoluyla
karsilagtirmali olarak ele alinmustir. Bu boliimde son olarak diinya modelleri ve

uygulamalarinin Tiirkiye ile karsilagtirilmasina ¢alisilmstir.

Calismanin iigiincii ve son boliimiinde ise Tiirkiye’de yerel yonetim anlayis1 ve yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkilerine iliskin yasal diizenlemelere yer verilmistir. Bu
kapsamda oncelikle yerel yonetimlerin vergilendirme yetkilerinin gelisimini kavramak
bakimindan mali yerellesmeye iliskin tarihsel siire¢ ele alinmigtir. Cumhuriyet 6ncesi ve
sonras1 yasanan mali yerellesme gelismelerinin bati toplumlarinin yasadigi siirecle

karsilagtirmasi yapilmis, bu siireglerin giinlimiiz agisindan 6énemine vurgu yapilmistir.

Calismanin ilerleyen boliimiinde 1980 sonrasi yasanan gelismeler 1s1ginda Tiirkiye’de
yerel yOnetim mevzuatinda yapilan degisiklikler ve bu degisikliklerde iilke dis1
aktorlerin rolleri lizerinde durulmustur. 1990 sonrasi diinyada yasanan reform siireci ve

yeni kamu yonetimi anlayisiyla gelen yasal diizenlemelerin Tiirkiye agisindan durumu



degerlendirilmistir. Bu kapsamda ¢ikarilan yasa ve yasa tasarilarinin Tirkiye’de yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisine iliskin maddeleri ele alinmistir. Son olarak bu
reform siirecinde saglanamayan gelir artiglarinin {initer bir devlet yapisi i¢inde nasil

saglanabilecegine iligkin 6nerilerde bulunulmustur.



BIRINCIi BOLUM

KURESELLESME VE YERELLESME BAGLAMINDA YEREL
YONETIMLERIN VERGILENDIRME YETKIiSi

1. KURESELLESME KAVRAMI VE ETKILERIi

Kiiresellesmenin ¢ok yonlii bir kavram olmasi bu kavrama birgok disiplin tarafindan
farkl1 tanimlamalar yapilmasina sebep olmustur. Ekonomik, sosyal ve politik bir¢ok
etkisi bulunan kiiresellesme siireci, yarattigi olumlu ve olumsuz etkiler nedeniyle de
kimi yazarlarca iilkelerin lehine kimilerince de aleyhine bir silire¢ olarak

degerlendirilmektedir.

1.1 Kiiresellesme Kavrami

Kiiresellesme 80°1i yillardan sonra ¢ok sik kullanilan bir kavram haline gelmistir.
Kiiresel (global) sozciigii bugiinkii anlamiyla ilk olarak 1960 yilinda Kanadali sosyoloji
Profesorii Marshall McLuhan tarafindan yazilan “Komiinikasyonda Patlamalar (1960)”
adli kitapta “Kiiresel Koy” biciminde kullanilmistir. Kiiresellesme (globalisation)
sozcligli ise 1983 yilinda Amerikali Thedore Levitt tarafindan yaymlanan “The
Globalization of Market” baglikli makale ile literatiire girmistir (Levitt, 1983, s.92).
Kiiresellesme sozciigii Tirk Dil Kurumu So6zligii’nde “kiiresel olan” seklinde belirsiz
bir tanim icermektedir. Ayni sozliikte “kiiresel” sozciigii ise “diinya Ol¢iisiinde genis bir
bakis acistyla benimsenen, global” olarak tamimlanmustir. Ingilizce karsihig
“globalism”, Fransizca karsilig1 “mondialization” ve Almanca karsilig1 “globalisierung”
olan kiiresellesme terimi bu yiizyilla ait Ongoriisii olan hi¢ kimsenin kayitsiz

kalamayacag bir terimdir (Giddens, 2000, s.19).

Kiiresellesme bir kavram olarak ele alindiginda mahiyetine gore farkli tanimlamalar
ortaya ¢ikmaktadir. Stiglitz kiiresellesme ve kiiresellesme siirecinde Oonem kazanan
kurumlarin politika ve faaliyetlerini irdelemis ve kiiresellesmeyi, iilkelerin ve diinya

halklarmin biitiinlesmesi olarak tanimlamistir. Stiglitz’e gore kiiresellesme kavrami



bizatihi iyi ya da kotli degildir ancak iilkeler i¢in iyilik ve kotiiliik getirebilecek giice
sahip bir kavramdir. Serbest ticaretin Oniindeki engellerin kaldirilmasi ve ulusal
ekonomilerin daha fazla biitiinlesmesi diinya i¢in potansiyel bir giictliir ve
kiiresellesmeyi kendi kosullarinda, kendi hizlarinda benimseyen Dogu Asya iilkeleri
icin kiiresellesmenin faydalar saglamasi bu potansiyel giiclin bir gostergesidir. Stiglitz
kiiresellesmenin 1yi yonetilmedigi taktirde iilkeler tiizerinde yikict bir etkisinin
olabilecegini ileri siirmektedir. Ciinkii Stiglitz, kiiresel diizeyde iktidara sahip IMF ve
Diinya Bankast gibi kuruluglarin kiiresellesme siirecinde uyguladigi politikalarin
gelismekte olan iilkeler agisindan olumsuz etkilerine taniklik etmistir. Stiglitz’e gore
kiiresellesmenin en 6nemli kurumu olan IMF ve Diinya Bankasi, diinyanin farkli
yerlerinde yayilan ekonomik kriz olgusuna iilkelerin kendi kosullarin1 ve farkli ¢6ziim
onerilerini dikkate almaksizin tek bir neoliberal receteyle yaklagmaktadir. Bu da
kiiresellesmenin ~ yikict  yanin1  ortaya koymaktadir  (Stiglitz, 2002, s.42).
Kiiresellesmenin sosyal bir olgu olduguna isaret eden sosyologlara gore ise
kiiresellesme, insanlarin tiim diinyada birbirleriyle kurduklar1 sosyal iligkileri ve

birbirlerine bagimliliklarinin arttig1 stireci ifade eder (Giddens, 1998, s.521).

Kiiresellesmeyi kapitalizmin bir evresi olarak goren goriisler ise bu kavrami biitiin
diinyanin tek bir pazar haline gelmesi olarak yorumlamaktadirlar. Bu gercevede
kiiresellesme, ulusal ekonomilerin, kapitalist sermaye birikimi dinamikleri tarafindan
belirlenen diinya kapitalist sistemine eklemlenme siireglerini ifade etmektedir (Yeldan,
2003, s.13-14). Bu goriis son donemde popiiler hale gelen kiiresellesmeyi, kapitalizmin
19. yiizyil boyunca i¢inde bulundugu genel kiiresellesme dalgasinin bir devami olarak
nitelendirmektedir. Kiiresellesme diinyada bazi iilkeleri egemen gii¢ler haline getirirken
bazilarin1 da bu egemenligin etkisi altina almaktadir. Merkez ve ¢evre lilkeleri olarak
siniflandirilan bu iilkelerin kiiresellesme siirecinde oynadigi roller farklhidir. Bu goriis,
bilingli olarak planlanmis ekonomik politikalarla egemenlik kosullarinin diinya pazarina
hakim {lkeler, yani merkez iilkeleri lehine cevrildigini ileri siirmektedir.
Kiiresellesmenin politik yonii ise egemen olana en uygun modeli biitiin diinyaya

yaymaktir (Kazgan, 2005, s.26; Wallerstein, 2005, s.14).



Kiiresellesmenin olumlu yonlerine vurgu yapan ve pozitif kiiresellesmeciler olarak da
tanimlanan yazarlara gore ise kiiresellesme, siirekliligi olan dinamik bir siire¢ olup,
piyasalarin, ulus-devletlerin ve teknolojilerin karsi konulmaz bi¢imde biitiinlesmesini
ifade etmektedir. Kiiresellesme, bireylerin, sirketlerin ve ulus-devletlerin diinyanin dort
bir yanina her zamankinden daha kolay, daha hizli, daha derinden ve daha ucuza
ulagmasini saglamaktadir (Friedman, 2000, s.82). Bu goriig, bu giiniin biiylik Ol¢lide
uluslararasilasmis ekonomisinin yeni bir olgu olmadigini savunmaktadir. Bu goriise
gore kiiresellesme ulusal politikalarin etkisini azaltmaktadir (Hirst, Thompson, 1998,
s.8). Ohmae gibi asir1 uglara varan kiiresellesme teorisyenleri ise diinya ekonomisinde
sadece ulusotesi sirketler ve kiiresel piyasa giiglerinin séz sahibi oldugunu ileri
stirmektedir. Ohmae’e gore ekonomiler artik dikkate deger bir ulusallifa sahip
degildirler ve ulusal yonetsel ajanlarin kiiresel diizeyde gorevi kiiresel ekonomilerin
onlardan istedikleri gorevleri yerel diizeyde yerine getirmeleridir (Hirst ve Thompson,

5.220)

Gortildigt gibi kiiresellesme kavraminin sosyolojik, politik, ekonomik ve ideolojik
iceriginin bulunmast hem birgok tanim hem de goriis ortaya atilmasina sebep olmustur.
Esasen bu kavram {iizerinde kesin bir tanim vermek neredeyse imkansiz goériinmektedir.
Bu siire¢, baslangici belirlense dahi heniiz tamamlanmamis dinamik bir siiregtir.
Tasidig1 potansiyel fayda ve tehlikeleri ongérmeksizin kesin ve degismez bir tanim
yapmak hem yanlig hem de risklidir. Kiiresellesme ve igerdigi kavramlarda farkli tanim
ve yaklasimlar bulunmasi bakis agilarindaki farkliliklardan kaynaklanmaktadir. Ciinkii
kiiresellesme hem ekonomik hem sosyal hem de politik bir siireci ifade etmektedir.
Dolayisiyla farkli yaklasimlarla ele alinarak irdelenmesi farkli tanimlamalara sebep
olur. Ancak kavramsal gercevenin ¢izilmesi bakimindan kiiresellesmeyi ekonomik,
siyasi, sosyal ve kiiltlirel anlamda baz1 ortak degerlerin yerel ve ulusal sinirlar1 asarak

diinya capinda yayilmasi olarak kabul etmek dogru bir yaklagimdir (Altan, 2007, s.50).

Unlii bir sosyolog ve arastirmaci olan Manuel Castells ise kiiresellesmeyi sermaye
birikiminin diinya c¢apinda ilerledigi diinya ekonomisinden ayri1 tutmaktadir. Castells’e
gbre diinya ekonomisi batida 16. yy. dan itibaren mevcuttur ancak 20.yy.’1n sonlarinda

bilgi ve iletisim teknolojisinin sagladig altyapiya bagli olarak, hem hiikiimetlerin hem



de uluslararas1 kurumlarin sagladigi muafiyet ve liberallestirme politikalar1 sayesinde
gercekten kiiresel hale gelmistir (Castells, 2005, s.128). Castells finans piyasalarinin ve
doviz piyasalarinin diinya c¢apinda karsilikli bagimliliginin ulusal para birimlerini de
birbirine bagladigim1 vurgular. Ulke paralarmin karsilikli bagimliligi yani déviz
kurlarinin birbirine bagimlilig1, para politikalarint da birbirine baglar. Para politikasinin
ulusiistii bicimde uyumlu kilinmasi faiz oranlarinin, nihayetinde de biitce politikalarinin
uyumu anlamina gelir. Buradan hareketle ulus-devletlerin' ekonomik politikalarinin
temel unsurlar tlizerinde kontrollerini yitirdikleri ve yitirmeye de devam edecekleri

sOylenebilir (Castells, 2006, s.388).

Ulus devletlerin kendi topraklarinda ekonomik ve hatta siyasal egemenligini yitirmesi
hem milliyet¢iligin 6ne ¢ikmasina hem de milliyetgiligi besleyen temel
giidiimleyicilerin erimesine neden olmaktadir. Soyle ki milliyet¢ilik ve millet (siyasal
literatiirdeki terimle ifade edilirse ulus-devlet) tartismalari, milliyetcilik (nasyonalizm)
ile beynelmilelcilik (enternasyonalizm) {izerine tartismalarin artmasina sebep
olmaktadir. Yasanan kiiresellesme ile her iilke, kendisini digartya karsi savunmak ve
uluslararas1 somiirgecilige karsi koymak iizere bir ulus-devlet formuna sarilmaktadir.
Ciinkii kusku ile dolu bir diinyada, parcalanmislik i¢cinde ve bireyler i¢in yasami anlaml
kilacak ideolojilerin yoklugunda ulusalcilik en etkin gii¢c haline gelmektedir. Coziilen
bir toplumda ulusalcilik biitlinlestirici faktorleri icermektedir ve toplum yenildiginde
ulus son gilivence olarak goriilmektedir (Guibernau, 1997, s.221). Diger taraftan disa
kapanmaya bu denli agik olan ulusalcilik meselesinin, kiiresel 6l¢ekte yayilmasi ise bir
ikilemi ortaya koymaktadir. Milliyet¢iligin evrenselligi olarak adlandirilabilecek bu

ikilem, iki zit kavramin eszamanliligini ortaya koymaktadir (Armagan, 2001, s.13).

Kiiresellesmenin iki ayr1 gii¢ yaratmasi konusuna bir baska ornek de kiiresellesme

karsit1 hareketlerin kiiresellesmeden destek almasidir. Kiiresellesme egemen giicii

" Ulus-devlet Antony Giddens’m “The Nation-state and Violence” adli kitabinda su sekilde

tanimlanmaktadir; “Sinirlar belli bir toprak pargasinda yonetim tekelini elinde tutan, yonetimi yasalara
tabi olan, iilke icine ve digina yonelik siddet araglarinin kontroliine sahip, kurumsal yonetim bigimleri
biitiiniidiir”. Ulusguluk konusunun 6nde gelen kuramcilarindan Ernst Gellner ulus-devlet kavraminin
modern ¢agn {irlinii oldugunu iddia eder. Ulusguluk ya da ilgili bulundugu kavramlarin insan dogasinda
derin kokleri yoktur ve bu kavram sanayilesmenin yarattigi yeni genis 6lgekli toplumun iriinleridir. Ulus
kavramma ve diisiincesine 18. yy dan onceki yazili kaynaklarda rastlanilmamaktadir. Tiirk ulusu ve
ulusgulugunun ingasinin mimarlari ise Yusuf Akcura ve Ziya Gokalp olarak kabul edilir (Bahadir, 2001,
s.72).



yarattig1 gibi bu giice karsit grubun orgiitlenmesini de saglamaktadir. Kiiresellesmeyle
birlikte toplumlarin karsi karsiya kaldigi risklerin bir yansimasi olarak bas gosteren
toplumsal hareketler de kiiresellesmeden beslenmektedirler. Daha acik bir ifadeyle bu
hareketlerin 6rgiitlenme altyapist da bilgi teknolojilerine dayanmaktadir. Ornegin
Meksika’daki Zapatista ayaklanmalari, Amerika’da Seattle’da” yapilan Diinya Ticaret
Orgiitii karsit1 gosteriler ve Japonya’daki karsit hareketlerin her biri, bilgi teknolojisinin
etkili bir bigimde kullanimi sayesinde amaclarina uluslararas1 diizeyde dikkat ceken

toplumsal hareketlerdir (Castells, 2006, s.102; 5.439).

Literatiirde kiiresellesme kavrami ile ortak igerigi bulunan ve uluslararasilasma olarak
adlandirilan bir baska kavram daha bulunmaktadir. Kiiresellesme kavramini niteligi
geregi uluslararasilasmadan ayirmak gerekmektedir. Genel anlamda uluslararasilagma,
artan uluslararasi faaliyetlere girme seklinde tanimlanir ve kiiresellesme olgusunun bir
tetikleyicisidir. Dolayistyla, iki kavram kiyaslandiginda kiiresellesmenin hiikiimetler,
devletler ve onlarin kurdugu ¢ok uluslu kuruluslarin faaliyetlerini de kapsayan ¢ok daha
genis bir kavram oldugu goriilmektedir. Kiiresellesmeye iliskin kavramsallastirma
cabasinin son doneme Ozgli olmasi, kiiresellesmenin yeni bir olgu oldugunu
gostermemektedir. Toplumlarin etkilesimiyle sonuglanan olaylar yalnizca bu ¢aga 6zgii
degildir. Insanlik tarihi toplumlar1 bir araya getiren olaylarla doludur. Cografi kesifler,
fetihler, savaslar, gocler gibi tarihteki bircok gelisme kiiresellesmenin bir asamasi
olarak kabul edilebilir. Bu yoniiyle bu tarihsel asamalar kiiresellesmenin tarihsel
stirecinden ayirmak dogru bir yaklasimdir. Kiiresellesme olgusunun baslangicini tek bir
olaya veya doneme baglamaktan ziyade her bir agamay1 kiiresellesmenin bir basamagi
olarak gormek miimkiindiir. Ulkeler igin kiiresellesmenin tasidigi  anlam
uluslararasiliktan otedir. Ciinkii kiiresellesmenin kendisi ekonomik ve Kkiiltiirel bir
degisim yaratir ve bu degisim cogunlukla ulusal hiikiimetlerin kontroliinde degildir.
Ancak uluslararasilagsmada kiiresellesmeye oranla ulusal hiikiimetlerin  kontrolii
miimkiindiir. Uluslararas1 ekonomilerde, ulusal ekonomiler diizeyinde belirlenen
siregler egemendir ve uluslararasi olgular ulusal ekonomilerin ayr1 ve farkh
icraatlarinin  yarattigi sonuglardir (Hirst ve Thompson, 1998, s.35). Ulkelerin

uluslararasi faaliyetlerinin diginda, kiiresellesme basli basina bir olgu olarak kabul

* Bkz. Alexander Cockburn ve Digerleri, Seattle Diinyay1 Sarsan 5 Giin, Agora Kitapligi, Istanbul, 2000
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edildiginde kiiresellesme tarihini son yiizyilin liriinii kabul etmek gerekir. 1970 sonrasi
ise kiiresellesmenin hizlandigi donem olarak kabul edilmektedir ve bu doénemde
kiiresellesmenin iki temel glidiimleyicisi bulunmaktadir. Bunlardan birincisi elektronik
alanda ve buna bagli olarak iletisim alaninda yasanan biiyiik teknolojik devrim ve 1989
yilinda Sovyetler Birligi’nin dagilmasiyla kapitalizmin alternatifsiz bir sistem 6zelligi

kazanmasidir (Kongar, 1998, s.684).

1.2 Kiiresellesmenin Ulkelerin Yoénetim Politikalar1 Uzerindeki Etkileri

Ekonomik, sosyal, kiiltiirel ve siyasal olmak iizere bir¢ok igerigi bulunan kiiresellesme
kavraminin {ilke ve toplumlar agisindan Oneminin giderek artmasi yeni anlayis ve
yapilanmalar1 beraberinde getirmektedir. Gelisen teknoloji ve degisen toplumsal yap,
yonetim mekanizmalarinin da kokli bi¢imde degismesine neden olmustur. Teknoloji
devrimi ve kapitalizm kiiresellesmenin giidiimleyicisi olarak kabul edildiginde, yeni
buluglar yapma ve teknolojiyi degistirme giici bulunan iilkelerin kiiresellesme
konusunda daha etkin olduklar1 goriilmektedir. Kiiresellesmenin olumlu yonde
etkiledigi tlkeler ayrica haberlesme ve diislince kaliplart olusturma ve bunlari
pazarlama konusunda etkin, artan tekel giicli ve giiclii finans kurum ve araglarina sahip
ve uluslararasi kurum ve birlesmelerde s6z sahibi olan iilkelerdir. Bu tilkeler bu giiglere
sahip olmayan iilkeleri etkileme potansiyeline sahiptir (Kazgan, 2005, s.39-60). 1980
sonras1 diinyada hakim anlayis haline gelen yeni liberal yaklagimin tiim diinya tilkeleri
icin ideal bir model olarak sunulmasi bu yiizdendir. Basta ABD ve Ingiltere gibi
gelismis tlkeler i¢in 6rnek bir model olarak goriilen yeni liberal anlayisin, tiim diinyaya
hizla yayilmasi, bu iilkelerin kiiresel diizeyde s6z sahibi olmasindan ve diger iilkeleri
etkileme yetilerinin yiiksekliginden kaynaklanmaktadir. Bu anlamda batili iilkelerin
istiinliigii Robertson (1999, s.21) tarafindan ele alinmistir. Robertson kiiresellesme ile
bir iist kimlik yaratildigini belirtirken, {ist kimlik olarak da bati degerlerinin kabul

edilmesinin dogru olup olmadigini sorgulamistir.

Kiiresellesmenin kok salmasi ve derinlesmesinde sanayilesmis iilkeler, IMF ve Diinya
Bankasi1 gibi uluslararasi finans kuruluslari ¢cok 6nemli bir rol oynamistir. Bu iilke ve

kurulusglar az gelismis {ilkeleri diinya kapitalizmine eklemleme yolunda bilingli ¢abalar
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icine girmiglerdir. IMF ve Diinya Bankasi az gelismis iilkelerde yasanan borg¢ krizi
sonrasinda etkili olmaya baslamislardir. Siki sarthilik kistaslari ise bu krizle karsi
karsiya kalan {ilkeleri bu siirece katilmaya adeta zorlamistir (Senses, 2001, s.13).
Stiglitz’e gore de IMF, Diinya Bankas1 ve WTO olmak iizere kiiresellesmeyi yoneten ti¢
ana kurulus kiiresel sahneye hakimdir ve bunlarin kararlarindan etkilenen ¢ok sayida
insanin hi¢bir s6z hakki bulunmamaktadir. Bu kuruluslar diinyada farkli bolgelere
yayilan ekonomik kriz olgusuna tek bir neoliberal recete ile yaklasarak, iilkelerin kendi
sartlarin1 g6z oniinde bulundurmaksizin kiiresellesmeyi sorun ¢oziicli degil yikici hale
getirmektedirler (Stiglitz, 2002, s.42). Kiiresel sistemin az gelismis iilkeler aleyhine
islemesi bu kuruluglarin ideoloji baskin bir yoOnetimi esas almalarindan

kaynaklanmaktadir.

1980 sonras1 yasanan, “Neoliberal Kiiresellesme Donemi” ya da “Ikinci Kiiresellesme
Dalgas1” olarak da adlandirilan donemde ulusiistii iradeler s6z sahibi ve yapisal uyum
programlar1 giidiimleyici olmaya baslamis ve yerellesme olgusu da dikkat ¢ekmeye
baslamistir. Cilinkii bahsedilen kiiresel kuruluslarin iilkelerin ydnetim politikalari
tizerinde de etkili oldugu agikga goriilmektedir. Bu bakimdan kiiresellesme ve
yerellesme iligkisi yakindan incelenmektedir. Zira bu kuruluslar gelismekte olan
iilkelere bazi yapisal uyum programlari Onermektedirler. Devletin kii¢lilmesini,
kamunun birtakim hizmetlerden c¢ekilip, fonksiyonlarin1 6zel kesime devretmesini ve
kamu ekonomik kuruluglarinin 6zellestirilmesini 0ngoren bu programlar yonetimde
merkeziyetcilige itibar etmeyip yerellestirme yanlist politikalar1  Onermektedirler
(Giiler,1996, s.143). Bu kuruluslarin hakim sdylemleri demokratiklesme 6zellestirme,
ve yerellesme olmustur. Yerel yonetimleri halka en yakin kuruluslar olarak gelistirmek
ve daha 6zerk hale getirmek, sanayilesmis bati iilkelerinin ortaklasa paylastiklari ve
titizlikle sahip ¢ikmaya g¢alistiklar1 degerlerin basinda yer almaktadir. Bu kuruluslarin
yerellesme konusundaki telkinleri kiiresellesme siirecinin yerellesme egilimlerini

hizlandirmasinin baglica sebebi olarak degerlendirilmektedir.
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1.3. Kiiresellesme ve Yerellesme Iliskisi

Ozellikle 2000°1li yillarin bagindan itibaren ilk bakista birbiri ile celisir gibi gdriinen
kiiresellesme ve yerellesme kavramlarina iligkin tartigsmalarin arttigi goriilmektedir.
Kiiresellesme politikasi, eski tartigsmalart yeniden canlandirmis tipki 19. yy. sonlarinda
yapilan merkezden yonetim-yerinden yonetim tartismalar1 gibi 20. yy.da da merkeziyet
ve adem-i merkeziyet tartismalari 6nem kazanmustir. Ozellikle son geyrek yiizyildir
merkeziyet¢i sanayi toplumuna karsi c¢ikan ve adem-i merkeziyet¢i yapilanmalari
ongoren yeni yonetim teknikleri ve felsefeler ortaya atilmaya baslanmistir (Okmen,
2003, 5.294). Ademi merkeziyet (yerinden ydnetim-desantralizasyon) ya da yerellesme®
yerel nitelikteki kamusal hizmetlerin devletin tiizel kisiligi disindaki kamu tiizel
kisilerince gerceklestirilmesi i¢in bir kisim kamu gii¢lerinin daha az yetkili bir otoriteye
transfer edilmek amaci ile merkezi otoriteden geri ¢ekilmesini ifade etmektedir
Nadaroglu (2001, s.20) ve Rondinelli (1983, s.2) tarafindan yapilan tanima gore ise
yerellesme, “kamuya ait merkezi yonetim ve fonksiyonlarin; merkezi otoritenin tasra
birimlerine, yar1 6zel kamu birliklerine, fonksiyonel otoritelere, 6zel yerel yonetimlere
ya da hiikkiimet-dig1 Orgiitlere devridir.” Kamu yonetimi sozliigiinde yerellesme,
“yonetsel kararlarin alinmasi ve gorevlerin gergeklestirilmesi yetki ve sorumlulugunun,
ya cografi ya da islevsel 6l¢iitlere bagli olarak merkezi hiikiimet 6rgiitii disinda, hizmet
yerinde bulunan organlarca {iistlenilmesi durumu” olarak tanimlanmaktadir (Bozkurt ve

Ergun, 2008).

Adem-i merkeziyet kavrammin {i¢ yonii vardir. Bunlardan ilki ekonomik ademi
merkeziyettir. Ekonomik ademi merkeziyet ekonomik kararlarin bolgeselligi ile ilgili
bir kavram olup tam rekabet piyasasi i¢inde tanimlanmaktadir. Ikincisi ise siyasi ademi
merkeziyettir. Siyasi ademi merkeziyet ise karar alicilarin yerel yonetimlere siyasal
yetki vermesi anlamina gelir. Bu ademi merkeziyet tiiriinde merkezi yonetimler, yerel
yonetimlere kendi belirledikleri kamu sektorii ¢ikti bilesimi ve miktarini finanse
etmeleri i¢in kendi vergilerini ve harglarim1 toplama giiciinii verirler. Ugiinciisii olan

yvonetsel ademi merkeziyet ise, yerel diizeyde karar verme giicline sahip olan veya

* Literatiirde yerinden yonetim, adem-i merkeziyet, desantralizasyon , yerellesme, lokalizasyon gibi
kavramlar ayn1 anlamda kullanilmaktadir. AYYOS ise yerellesmeyi yerel dzerklige sahip olma bigiminde
tanimlamstir.
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olmayan ancak merkezi yonetimin yerel ofisleri niteliginde bulunan yerel yonetimlerin
olusturulmasina isaret etmektedir (Bailey, 1999, s.18-19). Bu baglamda merkezden
yerele transfer edilen yetkilerin tamami veya bir kismi1 yasamaya iliskin ise bu noktada
siyasal ademi merkeziyet sorunu ile karsi karsiya kalinmakta ve iilkelerin yonetim
bicimini dogrudan etkileyen anayasal hususlar devreye girmektedir. Zira siyasal ademi
merkeziyetciligin varlig1 federal bir devlete isaret eder buna karsilik {initer devletlerde
ise yasama giicii tek bir gilic olarak merkezde toplanmistir. Dolayisiyla tiniter
devletlerde yerellesme, ulus-devlet biitiinii iginde merkezi yonetimden yerel yonetimlere
yetki, gorev ve kaynak aktarimini ifade eder; bu anlamda yerellesme, yerel yonetimlerin
ulus-devlet biitiinii icinde merkezi yonetime oranla gii¢lendirilmesini ifade eder. Bu
yilizdendir ki son ¢eyrek yiizyildir yapilan devlet reformlarinin devletin yerellestirilmesi
niteligini tasimasi, toplumun bazi kesimleri tarafindan {ilkenin parcalanmasina yol
acacak eyaletlesme veya federalizme gegis adimlar1 olarak degerlendirilmektedir. Buna
karsilik reformcular bu tip kaygilar1 bir ‘paranoya’ olarak degerlendirmektedir (Reyhan,

2007, 5.9).

Bir ¢ok tartigmanin konusu olan yerellesme de kiiresellesme gibi ¢ok yonlii bir kavram
olup, ideolojik, politik ve ekonomik gerekgelere dayandiriimaktadir. Ideolojik olarak
yerellesme, merkezi hiikiimetlere olan giivensizligin, bireysel ve yerel 6zerklige olan
inancin ve merkezi-otoriter hiikiimetlere olan bir tepkinin sonucudur. Yerellesmenin
politik gerekgeleri ise, Ozerklik, temsil, demokratiklesme ve merkezi yOnetimlerin
pahali ya da zahmetli hizmetlerin sunumunu yerel yonetimlere biraktig1 inanci olarak
Ozetlenebilir. Yerellesmenin ekonomik olarak baslica gerekgeleri ise ekonomik etkinlik

ve verimlilik argiimanlaridir (Rondinelli, 1983, s.3).

Yeni liberal anlayisin Onciisii oldugu yerel yoOnetimleri giiclendirme c¢abalarinin
gerekcesi ise, dogrudan demokrasiyi gerceklestirmek, halkin kendi yasam alanimi
sekillendirip bu alanla ilgili kararlarin alinmasinda ve uygulamanin denetlenmesinde
etkinlik diizeyini arttirmak, etnik cesitlilige uygun sekilde yerel-kiiltiirel cesitliligi
saglamaktir. Bu kavramlar ayn1 zamanda yerel yonetimlerin dayandigi degerler olarak
literatiirde yer almaktadir. Ozgiirliik, katihm ve etkenlik kavramlar1 yerellesme

yanlilarinin slogani haline gelmis kavramlardir. Burada 6zgiirliik anlayisi, yerel 6zerklik
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ve yerel yonetimlerin 6zgiirliigiinii; katilim, en demokratik yonetimin yerinden yonetim
oldugu inancin1 ve etkinlik ise yerel yonetimlerin kamu hizmetlerini halka en etkin
bicimde sundugunun kabuliinii ifade etmektedir (Keles, 2006, s.49). Yeni liberal
anlayisin da ayn1 gerekgelerle getirdigi yaklasim merkezi devletin sahip oldugu yetki ve
sorumluluklarin alt birimlere aktarilmasini 6ngdrmektedir. Buna bagli olarak yerel
yonetimlerin mali, idari ve ekonomik anlamda O6zerklesmesi ve merkezi devlete

bagliliginin azaltilmasi sonucu dogmaktadir.

Ancak yeni liberal politika anlayis1 karsitlari, 6nerilen bu politikalarin temelinde farkl
amaclarin  oldugunu ileri siirmektedirler. Bunlara gore, yerel yoOnetimlerin
giiclendirilmesi bu birimlerin  kiiresel pazarla dogrudan iligkisi kurmasini
amaglamaktadir. Yerel yonetimlerin kiiresel alanda rekabet yeteneginin diisiik olmas1 ve
uluslararasi sermayenin talep ve baskilarina direnme olanaklarinin bulunmamasi gibi
nedenlerle de yerel yoOnetimlerin yonetilmesi kolay birimlere doniistiiriilecegi
savunulmaktadir. Boylesine zayif ve gii¢siiz ama goriiniirde yetkilerle donatilmis yerel
yonetim birimleri ise kiiresel sermaye i¢in birer pazar olmaktan Oteye
gidemeyeceklerdir. Bunun da o6tesinde yerel yonetimler 6zellikle finans ve ingaat gibi
baz1 sektorlerde cikan sikisikliklari agmak i¢in birer ara¢ olarak kullanilacaklardir

(Giiler, 1996, s.156).

Yeni liberal yaklasimin yerellesme politikalarina getirilen elestirilerden birisi de bu
politikalarin ulus devleti agindirdig1 yoniindedir. Yerellesme yoluyla merkezi hiikiimetin
yetki ve sorumluklarinin yerel yoOnetimlere devri ulus-devlet erkini asindirma
egilimindedir. Ayn1 goriis tarihte de vurgulanmis bir konudur. Fransiz Ulusal Meclisi’
1789 yilinda ayn1 goriisii su sekilde desteklemistir (Akt. Keles, 2006 s.44);
“Devlet tektir. Iller, ayni biitiiniin parcalar1 olmaktan baska bir sey degildirler. Bu nedenle tekdiize
bir yonetim yapisi iginde, her birim ortak bir rejime bagli olmak zorundadir. Eger bagimsiz yonetsel
orgiitler gorevlerini yerine getirirken herhangi bir bigimde egemen birimlermis gibi davranirlarsa,

parga parga hareketler arasindaki geligkiler, genel gidisin diizenini kisa siirede bozabilir ve en
tehlikeli anarginin dogmasina yol agabilirler.”

Bununla birlikte ulus-devletin altinda bulunan yerel yonetimlerin, uluslararasi sermaye
ve kuruluslar karsisinda giicsiiz birimlere doniistiiriilmesi de ulus-devlet erkinin igeriden

asindirilmasi anlamina gelmektedir (Kazgan, 2005, s.17) Bu da yetkileri bulunan fakat
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gilicii bulunmayan yerel yonetimlerin ulus devletlerin erkini yok etmesi sonucunu

doguracaktir.

Yerellesme olgusunun gelismekte olan ve gelismis tlkeler agisindan farklh
degerlendirilmesi gerekmektedir. Bazi iilkelerde yonetim anlayisi yerel demokrasi,
katilimeilik, verimlilik anlayis1i gibi temel bazi degerlerin kendiliginden gelismesi
nedeniyle dogal bir siire¢ olarak degismistir. Baz1 iilkelerde ise bu degisim, gelismis
tilkelere uyum amaciyla bir zorunluluk olarak goriilmiistiir. Bu iki ayr1 yaklagim yeni
yapilanma ile gelen yerellesme hareketlerinin sebebinin farkli degerlendirilmesine
neden olmaktadir. Bu yiizden kimi yazarlar yerellesmeyi yerel demokrasinin gelisim
siirecinin ve kiiresellesmenin bir uzantist olarak gorlirken kimi yazarlar ise bati
hegemonyasinin bir dayatmasi olarak nitelendirmektedir. Sonug itibariyle tiim iilkelerin
kiiresellesme siireclerinden etkilendigi bir gercektir. Ancak {ilkelerin gelismislik

diizeyleri bu siirecin farkl etkilerine isaret etmektedir.

Kiiresellesme-yerellesme ve ulus devlet arasindaki iligkiyi ortaya koyan baska bir konu
ise kiiresellesme ilerledikce, insanlarin hizla degisen bir diinyada gilivence altinda olmak
cabasi i¢inde yerel kimliklerini yeniden canlandirarak tepki gostermeleridir (Giddens,
2006, s.444). Daha once de deginildigi lizere yasanan kiiresellesme ile her iilke,
kendisini disariya karsi savunmak ve uluslararasi somiirgecilige karst koymak iizere bir
ulus-devlet formuna sarilmaktadir. Dolayisiyla yerellesme, ayni anda hem kiiresel hem
de yerel olan ulusal kiiltiirlerin kiiresellesmeye gosterdigi bir tepki olarak ortaya
cikmaktadir (Hall, 1991, s.19). Yerellesme uluslar agisindan kendi kiiltiirinli ayakta
tutabilmenin bir araci olarak goriilmektedir ancak diger yandan da etnik mikro
milliyetcilik akimlarina yol acarak ulus-devlet anlayisini tehdit etmektedir (Erbay, 1998,
s.170). Kald1 ki yasanilan toplumda din, dil etnik koken veya kiiltiirel farkliliklarin
bulunmasi yerellesme olgusunun farkliliklarin 6ne ¢ikmasiyla sonuglanmasina neden
olur. Bu durum iilkelerde etnoparonoya olgusuna sebep olur. Daha agik ifadeyle boyle
bir durumda ulus-devletler yerellesmeyi par¢alanma ve irredantizm™ korkusuyla

reddetmektedirler.

* Dil, din, soy ve kiiltiir birlikteligi olup da herhangi bir devletin sinirlar1 diginda yer alan halk ile s6z
konusu devletin birlesmesi fikri
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Kiiresellesme karmasik yapilarin bir araya gelerek olusturdugu bir siireci ifade
etmektedir. Bu siire¢ kiiresellesme ile egemenligin yerel topluluklarin elinden alinip
kiiresel arenaya aktarilmasi ve uluslarin eskiden sahip oldugu giiclin bir kismini
kaybetmesi endisesini i¢cermektedir. Buna karsilik kiiresellesme, ayni zamanda yerel
Ozerklik konusunda yeni baskilar yaratmaktadir Kiiltiirel ve ekonomik sinirlarin
kalkmas1 bir yandan toplumlar arasinda kiiresel bir kiiltiir ve ekonomi yaratmaktadir,
fakat ayn1 zamanda her biri birbirinden farkli 6zelliklere sahip toplumlarin siyasi
Ozerkligine miisaade eden bir egilim de mevcuttur. Bu da kiiresellesme ve
yerellesmenin bir ikilem oldugunu gdstermektedir. Ciinki iilkelerde yerel topluluklar
kiiresellesmeye karsilik yerel olana sahip ¢ikma giidiisiindedirler. Hatta bu durum
ilkelerde kimi zaman milliyet¢ilik, muhafazakarlik gibi goriislerin eskisine gére daha
fazla 6ne ¢ikmasina neden olmustur. Kald1 ki, iletisim teknolojileri sayesinde artik bu
degerlerin de yayilmasi ve diinya ¢apinda desteklenmesi daha kolay hale gelmistir. Bu
durum yalnizca sosyal yasami ve ekonomilerin degil iilkelerin yonetim bi¢imlerinde de

esas alinacak anlayigin sorgulanmasina sebep olmustur.

Sonug olarak kiiresellesmeyle yerellesme, dolayisiyla yerel yonetimler arasindaki sebep
sonug iliskisini su iki etmenle a¢iklamak miimkiindiir. Kiiresellesmenin ve liberalizmin
kendisinin yarattig1 kiiresel kuruluslarin yapisal uyum geregi tilkelere yerellesme fikrini
empoze etmesi ve giderek biitiinlesen diinyada yerel degerlerin korunmasini amag
edinen ulusal devletlerin kendilerini koruma giidiisiiyle yerellesmeye artik daha fazla
onem vermesi. Hem digsal hem igsel bir etkiyi igeren bu iki etken son tahlilde yerel
yonetimlerin dneminin giderek artmasina neden olmustur. Bu dissal ve igsel etki bazen
istten ve alttan etki olarak da nitelendirilmektedir. Soyle ki, kiiresellesme ile birlikte
gelen siireglerin ulus devletleri nasil sekillendirecegi “iistten” bir etkiyi ifade ederken,
bireylerin, gruplarin ve topluluklarin artik yerel sinirlar1 asan ¢ok yonlii bir 6zgiirliige ve

serbestlige kavusmasi yerel yonetimleri “alttan” degisime zorlamaktadir

1.3.1 Yerellesmede Ulke Dis1 Aktorlerin Rolii

Yerellesme olgusunu yalnizca 1980°1i yillarin sonlarinda vurgulanan politik ¢izginin bir

devami olarak algilamak dogru degildir. Kuskusuz 1980 sonrasi giderek yiikselen
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liberal politikalarin yerellesme soylemleri goéz ardi edilemez, ancak kiiresellesme
kavramimin kendisinin de yerellesme olgusunu icerdigi unutulmamalidir. Ciinki
kiiresellesmenin bir antitezi olarak ortaya ¢ikan yerellesme siirecinde, diinyanin bir¢cok
bolgesinde yerel araglara ya da kaynaklara yatirnm yaparak yerel olana sahip ¢ikma
cabasi gozlenmistir. Yerel aktorlerin ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kaygilarla igbirligi ve
dayanisma iginde olmasi bu siirecin bir sonucudur (Ozgiir ve Késecik, 2005, s.5).

Ancak bu siirecte oncelikle 6nem kazanan tilke dis1 aktorlerin rolii olmustur.

1.3.1.1 Yerellesmede Avrupa Birligi’nin Rolii ve Avrupa Birligi
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti

Kiiresel diizeyde oldugu gibi bolgesel diizeyde de yerellik olgusu 6nem kazanmaktadir.
Avrupa Birligi sorunlarin ele alinmasinda ve kamu hizmetlerini tiretmede ekonomik
verimlilik ilkesini goz Onilinde tutmak kaydiyla vatandaslara en yakin diizeyde
kalinmasinin dogru olacagini savunmaktadir. Yerindenlik ya da subsidiarite ilkesi
olarak adlandirilan bu yaklasim esasen birlige iiye devletlerin yerellige sahip ¢ikma

giidiisiinden ileri gelmektedir.

Avrupa Birligi’nin bu konuya ydnelik uygulamalar1 konusunda temel bagvuru kaynagi
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’dir (AYYOS) Avrupa Konseyi AYYOS m
1980’11 yillarin basinda hazirlanmaya baslamis ve ilk kez 1985 yilinda {iye tlkelerin
imzasina agmistir. S6z konusu sart Tiirkiye tarafindan 1988 tarihinde imzalanmis, 1992
yilinda da yiiriirliige girmis bulunmaktadir. Bu sartin baglica amaci1 degisik Avrupa
tilkelerinde 6zerk yerel yonetimlerin korunmasi ve giiglendirilmesi oldugundan bdylece
demokratik ilkelere ve idarede ademi merkeziyetgilige dayanan bir Avrupa

olusturulmasina katkida bulunmaktir.

AYYOS’nin igerigi ele alindiginda o6zellikle yerellesme ile ilgili su hususlar gdze
carpmaktadir,
e Ozerk yerel yonetim ve yerindenlik ilkesi

e Parasal kaynaklarla ilgili 6zerklik ilkeleri
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Sartin ilkelerinden bir kismi dzerk yerel yonetim kavranu ile ilgilidir. Ozerk yerel
yonetim kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen simirlar gergcevesinde, kamu
islerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar1 altinda ve yerel niifusun ¢ikarlari
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani olarak tanimlanmakta ve 6zerk
bir yerel yonetim kurumunun olusturulmasi i¢in yapilmasi gereken anayasal ve yasal
diizenlemeler vurgulanmaktadir. Ozerk yerel yonetim kavraminin kapsaminin
belirlendigi 4. maddede ise, kamu sorumluluklarinin genellikle ve tercihen vatandasa en
yakin olan makamlar tarafindan kullanilmasi ve sorumlulugun bir baska makama
verilmesinde, gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gereklerinin goz
oniinde bulundurulacagi hilkkme baglanmaktadir. Bu madde adi dogrudan
zikredilmeksizin “Yerindenlik ilkesi”nin hukuksal dayanagidir. Séyle ki yerindenlik-
subsidiarite ilkesi gergek yetkilerle donatilmis yerel makamlarin varliginin hem etkili

hem de vatandaglara yakin bir yonetimce saglanacagi gercegine dayanmaktadir.

ABYYOS vyerindenlik ilkesine vurgu yapmakla birlikte bir kavram olarak yer
vermemistir. Kavram olarak yerindenlik ilkesinden ilk kez s6z edilmesi ise 1992 yilinda
Maastrich Anlagsmasinin 3/b maddesinde gerceklesmistir. Her ne kadar mahiyeti agikca

yer almasa da yerindenlik ilkesi, Anlasma’da su sekilde yer almaktadir;

“Topluluk, bu Anlasma ile belirlenen yetkiler ve kendisine verilen amaclar ¢ercevesinde

hareket edecektir.

Topluluk, kendi mutlak (miinhasir) yetki alanina girmeyen alanlarda, siibsidiarite
prensibine uygun olarak hareket edecek, ancak , énerilen eylemin amaclar Uye
Devletler tarafindan yeterince saglanamadigi ve dolayisiyla, onerilen eylemin derecesi
veya etkileri sebebiyle, Topluluk tarafindan daha iyi saglanabilecegi durumlarda

harekete gececektir.

Toplulugun herhangi bir eylemi, bu Anlagsma’nmin amaglarimin saglanmast icin gerekli

olan diizeyin étesine gegmeyecektir”



19

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 agisindan ele alindiginda yerindenlik ilkesinin
daha c¢ok ekonomik ozelligi 6ne c¢ikarken Maastrich Anlagmasinda ise mahalli
Ozgirliikklerin korunabilmesi icin siyasal olma Ozelligi iizerinde durulmaktadir.
Boylelikle parlementolar, hiikiimetler ve diger yetkililer tarafindan alinacak kararlarin
yurttaglara olabildigince yakin, miimkiin olan en alt diizeyde (yerel ve bolgesel)
alinmas1 garanti altina alinmaktadir. Bu suretle yerindenlik, birligin temel
niteliklerinden birisi olmaktadir ve {iye devletlerin kimlikleri koruma prensibini ifade
etmektedir (Nadaroglu, 2001, s.71). Bu madde iiye devletlerce ¢ok biiyiikk bir alana
yayilmis olan {istlin bir giiclin hakimiyeti altina girmeyi engellemektedir. Bu yoniiyle
iiye devletlerce ulusal kimliklerin ve kisiliklerin korunmasinda giivence olarak da
goriilebilmektedir. Bu yilizden Avrupa Birligi’'nde yerindenlik ilkesi yerel Olgekte

demokratik yasamin bir glivencesi olarak 6ne ¢ikmustir.

1990’lardan itibaren oldukca tartisilan yerindenlik ilkesi, AB hukuk diizeninin en
onemli ilkelerinden birisi haline gelmistir. Hem AB’nin iiye iilkelerle hem de iiye
tilkelerin kendi aralarindaki iliskilerinde 6nemle iizerinde durulan bu ilke, iiye tilkelerin
yerel yoOnetimlerinin kendi ulus-devletleri karsisinda giiclenmesine sebep olmustur.
Ciinkii yerindenlik hizmette halka yakinlik ve farkli yonetim diizeyleri arasinda yetki
boliisiimiine vurgu yapmaktadir. Alt diizeyin yetkisini iist diizeye birakmasi i¢in bunun
mutlaka gerekli olmasi sarttir. Kamusal ihtiyaca en yakin yonetim, halka da en yakin

yonetimdir (Giil ve Ozgiir, 2004, 5.167).

Yerindenlik ilkesinin topluluk karsisinda iiye devletlerin yetki ve giic alanlarmi
koruyacagi gercektir ancak iiye iilkelerin bu ilkeye gore Orgiitlenmeleri bolgesel ve
yerel yonetimlerin kendi ulus devletleri karsisinda giiclenmesine sebep olacaktir. Iste bu
noktada ulus devlet kavrami 6nem kazanmaktadir. Ciinkii Maastricht Anlagmasi, {liye
devletler karsisinda toplulugun yetkilerinin genisletilmesine de acik kapi birakmustir.
Ciinkii  Anlagmanin ilgili maddesi hizmetlerin topluluk tarafindan daha 1iyi
saglanabilecegi durumlarda yetkiyi Topluluk’a vermeyi Ongdrmektedir. Uye ulus-
devletin gii¢ alani, bir taraftan topluluk diger taraftan da bolgesel ve yerel yonetimlerine

dogru ¢ekilerek daraltilmaya ¢aligilmaktadir.
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AYYOS’da iizerinde énemle durulmasi gereken baska bir husus da mali kaynaklarla
ilgili 6zerklik ilkesidir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 9. maddesinde
yerel yonetimlere kendilerine verilen gorevleri yapabilmelerinin ancak kendilerine
saglanan mali kaynaklarla miimkiin olacagi hususu ayrintili bicimde agiklanmistir.
Maddeye gore;

1- Ulusal ekonomik politika ¢ercevesinde, yerel makamlara kendi yetkileri dahilinde
serbestce kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklar saglanacaktir.

2- Yerel makamlarin mali kaynaklari anayasa ve kanunla belirlenen sorumluluklarla
orantili olacaktir.

3- Yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir boliimii oranlarini kendilerinin
kanunun koydugu swumirlar dahilinde belirleyebilecekleri yerel vergi ve har¢lardan
saglanacaktir.

4- Yerel makamlara saglanan kaynaklarin dayandigt mali sistemler, gérevin
yiiriitiilmesi icin gereken harcamalardaki gercek artislarin miimkiin oldugunca
izlenebilmesine olanak tanmimaya yetecek olciide c¢esitlilik arz etmeli ve esneklik
tasimalidir.

5- Mali bakimdan daha zayif olan yerel makamlarin korunmasi, potansiyel mali
kaynaklarin ve karsilanmasi gereken mali yiikiin esitsiz dagiliminin etkilerini ortadan
kaldirmaya yonelik mali esitleme yontemlerinin veya buna es onlemlerin alinmasini
gerektirir. Bu yontemler ve onlemler yerel makamlarin kendi sorumluluk alanlarinda
kullanabilecekleri takdir hakkini azaltmayacaktir.

6- Yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil yapilacag
konusunda, kendilerine uygun bir bicimde danisilacaktir.

7-  Miimkiin oldugu olgiide, yerel makamlara yapilan hibeler belli projelerin
finansmanina tahsis edilme kosulu tasimayacaktir. Hibe verilmesi yerel makamlarin
kendi yetki alanlar: iginde kendi politikalarina iliskin olarak takdir hakki kullanmadaki
temel ozgiirliiklerine halel getirmeyecektir.

8- Yerel makamlar sermaye yatirnmlarimin finansmani icin kanunla belirlenen simirlar

icerisinde ulusal sermaye piyasasina girebileceklerdir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 9. maddesinin 3. bendinde yer alan “Yerel

makamlarin mali kaynaklarimin en azindan bir boliimii oranlarint kendilerinin kanunun
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koydugu sinirlar dahilinde belirleyebilecekleri yerel vergi ve har¢lardan saglanacaktir”
hiikmii 6zellikle tiniter devletler acisindan mali federalizm tartismalarin1 beraberinde
getirmektedir. Ciinkii yerel yonetimlere yerel vergi ve harclar konusunda belirleme
yetkisinin verilmesi yalnizca mali degil siyasi tartigmalari da giindeme getirmektedir.
Yerel yonetimlere merkezden bagimsiz mali 6zerklik taninmasi bir ¢ok yoniiyle elestiri
almaktadir. Baz1 yazarlarca, bu durum, uluslararasi sermaye ve c¢ok uluslu sirketler ile
yerel yonetimler arasindaki iliskilere merkezin karigmasin1  Onlemek iizere
gergeklestirilmek istenmektedir (Hamamci, 2003, s.85). Bu goriise paralel ancak daha
teorik bir yaklagim getiren bazi1 yazarlarca ise, her acgidan giicli ve Ozerk yerel
yonetimleri savunan liberalizm, bu 6zelliklere sahip yerel yonetimler yaratabilir. Ancak,
bu nitelikteki yerel yonetimler her ne kadar demokratik, kararlarda isabetli, katilimc1 ve
hizmetlerde hemsehrilerin istemlerinin ¢esitliligi 6zelliklerine sahip olsa da, verimli
hizmet sunma ve demokratik olma konusunda garantili degildirler. Ustelik yerel
yonetim birimleri ne kadar giiclii olurlarsa olsunlar uluslararasi sermaye karsisinda
merkezi yonetime gore hem mevzuat hem de uzman personel agisindan zayiftirlar

(Ozgiir ve Giil, 2004, s.189)

1.3.1.2 Yerellesmede Kiiresel Orgiitlerin Rolii

Genel olarak neoliberalizmin temel argiimanlari olan yonetisim, yerellesme gibi
kavramlar, asil olarak Diinya Bankasi, Birlesmis Milletler ve IMF gibi Orgiitlerin
onderliginde sekillenmistir. Bu kuruluslardan IMF makro ekonomik meselelerle, Diinya
Bankasi ise yapisal meselelerle ilgilenmek {izere gorevlendirilmistir. Ancak ¢ogu zaman
bu isboliimil prensipte kalmustir (Stiglitz, 2002, s.35). Kiiresel capta yerellesme kavrami

ve politikalar1 ise Diinya Bankasi’nca izlenmistir.

Gelismekte olan iilkelere diistik faizli kredi, faizsiz kredi ve hibeler saglayan ve
giiniimiizde diinya devletlerinin 185'inin iiyesi bulundugu Diinya Bankasi’nin nasil
finanse edildiginden ve paralarin nasil harcandigindan iiye devletler miistereken
sorumlu bulunmaktadirlar. Bankanin yonetiminde {ilkelerin sahip olduklar1 sermaye
tutarlar1 dikkate alinmaktadir. Buna gore oy hakkinin toplam oy icindeki paymnin en

yiiksegine sahip olan ililke ABD’dir. Bu oran gelismis ve gelismekte olan {ilkeler
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acisindan ciddi farklilik gostermektedir. Oy haklar arasinda oldukca yliksek fark
bulunan bu iilkelerin Diinya Bankasina iiye olma amaglar1 birbiriyle ayn1 degildir. Her
bir {ilkenin kararlar iizerinde nasil etkili oldugu oy oranlarina bagli oldugundan, iilkeler
arasinda karar siirecinde dnemli derecede etkinlik farklart mevcuttur. Hal boyle iken, az
gelismis tlkeler icin Diinya Bankasi, finansman ve diger tlirden destekleri ifade ederken
gelismis llkeler i¢in sahip olduklar1 oy gii¢leri araciligiyla hem diinya politikasinda
etkili olmayr hem de kurumun finansmanim1i sagladigi yatirim projelerinin
uygulanmasinda kendi sirketlerinin is almasini temin etmeyi hedeflemektedir (Oztiirk,
2006, s.55). Bu durum diinya genelinde yoksullukla miicadeleyi amag¢ edinmis kiiresel
bir kurulusun yoksullukla miicadele politikalarin1 kendi tekelinde bulundurmasi
sonucunu dogurmustur. Boylesine giiclenen ve kredilerinde sartlilik esas1 gecerli olan,
yani ancak belirtilen kosullar saglandiginda kredi saglayan bu kurulusun kiiresel bazda
politikalar tiretmesi sistemin dogal sonucu olmustur. Baslangicta altyap1 i¢in gelismekte
olan iilkelere proje kredileri veren bu kurulus, 1980 sonrasi dis bor¢larin1 6deyemez
hale gelen {ilkelere yapisal uyum politikalarim1 sart tutmustur. Bu kurulusun
serbestlesme kapsamina alinan biitiin 6geleri program kredilerinin kosullar1 olarak ileri
stirmesi 1994 yilinda gelismekte olan iilkelerce protesto edilmesine sebep olmustur
(Kazgan, 2005, s.118). Bu yildan sonra Diinya Bankasi 6zellikle yoksulluk kredileri
saglayarak ve sivil toplum kuruluslarin1 destekleyerek bu tepkileri 6nlemeye caligsa da

yapisal uyum politikalar1 konusunda tavrini1 degistirmemistir.

Diinya Bankasi’nin kiiresel politikalarindan birisi olan yerellesme ise, bu kurulusga 21.
yy’1n gelisimini yakalamak iizere bir Onsart olarak kabul edilmistir. “21. Yiizyila Giris”
baslikli 1999-2000 Yili Diinya Bankasi Raporu’nda kiiresellesme ve yerellesmenin
yiizyilin gelisim dinamiklerini olusturdugu ve yerellesmeyle ilgili politikalarin tilkelerin
gelisiminde 6nemli rol oynadigi vurgulanmistir. S6z konusu raporda yer alan
"kiiresellesme ve yerellesme" baglhiginda kiiresellesmenin hem firsat hem de risk
getirdigi, bu iki olgunun da kag¢inilmaz oldugu belirtilirken, bir {ilkenin 21'inci yiizyilda
basarili olup olmayacaginin, bu ikiz giicleri ne kadar iyi yonetebilecegine bagl olacagi

belirtilmektedir (World Bank Report, 1999-2000, s.4).
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Diinya Bankasi’nin ¢esitli iilkelerin ¢esitli sektorleri igin gelistirdigi eylem planlarinda
“desantralizasyon” oOnerisi agirlhik kazanmistir. Bu egilimin analitik bir c¢ergeve
gelistirmeksizin fazlaca yayginlastirilmasi Banka’nin kendi uzmanlarini da bu konuda
elestiriler yapmaya sevketmistir. Diinya Bankasi’nda uzman olan Remy Proud’homme
“Yerellestirme'nin Tehlikeleri Uzerine” adli raporunda yerellesme hareketlerinin
faydasini bir ilacin faydasina benzetmektedir. Proud’homme dozunda kullanilmayan bir
ilacin zararli olmasi gibi yerellesmenin de sistemli bir bicimde ilerlemezse iilkelere
zarar getirecegini savunmaktadir. Yerel yonetimlere bazi yetkilerin verilmesi merkezi
hiikiimetlerin elinde bulunan adil gelir dagilimini1 saglama, bolgeler arasi esitsizligi
giderme, makroekonomik istikrar1 saglama gibi fonksiyonlar1 etkisiz hale getirecektir.
(Proud’homme, 1994, s.1) Bu yilizden adi gegen uzman, Diinya Bankasi tarafindan
tesvik edilen ya da desteklenen uygulamalarin gézden gegirilmesi gerektigi mesajini

vermektedir. (Giiler, 1996, s.143)

Sonu¢ olarak 1980’li yillardan sonra ulusal ekonomilerin biitiinlesmesi, yeniden
orgiitlenmesi, ekonomik, siyasal ve kiiltiirel degerlerin lilke smirlar1 disina tagmasi
alisilagelmis yoOnetim big¢imlerinin sorgulanmasina sebep olmustur. Kiiresellesme
stirecinin, ulus devletlerin iktidarin1 ve hareket alanini1 daralttigi, islevlerinde degisimler
meydana getirdigi ve bunun da bolgesel ve yerel yeni orgiitlenmeler meydana getirdigi
goriilmektedir (Okmen, 2005, s.549). Bu siirecte hem kiiresellesme kavraminin kendisi
hem de kiiresellesme siirecinde 6nem kazanan IMF, Diinya Bankasi gibi kiiresel
kurumlar yerellesme egilimlerinin artmasina sebep olmustur. Bu degisim merkezi
yonetimin elinde bulunan bazi yetkilerin yerele devrini beraberinde getirmektedir. Bu
yetki devri mali agidan degerlendirildiginde ise mali yerellesme ad1 verilen bir kavramin

ortaya atilmasina sebep olmustur.

2. MALI YERELLESME

Ingilizce karsihigi “fiscal decentralization” olan mali yerellesme kavrami, mali karar
alma yetkilerinin ve hizmet sorumluluklarinin merkezi yonetim disindaki alt yonetim
birimlerine tahsisini igeren bir siirectir. Mali yerellesme yerinden yonetim kavraminin

mali yoniinli ifade etmektedir. Bagka bir deyisle mali yerellesme, yerinden ydnetimin
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kamu maliyesi alanindaki goriiniimiidiir ve yerinden yonetim kavraminin bir alt

kavramidir.

2.1 Yerinden Yonetim ve Bir Alt Kavram Olarak Mali Yerellesme

Yerinden yonetim, kamusal giiglerden bir kisminin merkezi otoriteden daha az yetkili
bir diger otoriteye aktarilmasini ifade eder. Yerinden yonetim idari ve siyasi olmak
tizere iki yonii bulunan bir kavramdir (Nadaroglu, 2001, s.20). Yerinden yonetimin idari
yonii idari yerinden ydnetim kavramu ile ifade edilir. idari yerinden y&netim yasama ve
yargi erklerinin merkezde toplandigi, yerel yonetimlerin yalnizca yiiriitmeye iliskin bazi
yetkilerinin bulundugu yerinden yénetim tiiriidiir. Idari yerinden yonetimin iki alt tiirii
bulunmaktadir. Bunlar “hizmet yoOniinden yerinden yo6netim” ve “mahalli yerinden
yonetim”dir. Hizmet yerinden yonetim bazi hizmetlerin merkezin digindaki bagimsiz
orgiitlerce yerine getirilmesini ifade eder. Mahalli yerinden yoOnetim ise merkezde
bulunan bazi yetkilerin, bir yorede yasayan insanlarin ortak gereksinmelerini karsilamak
lizere bu yorede yasayanlarca se¢ilmis organlara devredilmesini ifade etmektedir.
Mabhalli yerinden ydnetimin tipik ornegi ise yerel yonetimlerdir. Uluslararasi Toplum
Bilimleri Ansiklopedisi, yerel yonetimleri “Bir devletin ya da bolgesel yonetimin alt
birimi olan, gorece kiigiik bir alanda, sinirli sayidaki kamusal politikalarin belirlenmesi
ve uygulanmasi ile gorevli ve yetkili kilimmis bir kamu kurulusu” olarak tanimlamistir

(Michael, 1984, s.1)

Yerinden yOnetimin siyasi yonii ise, siyasal yerinden yonetim kavramu ile ifade edilir.
Siyasal yerinden yonetim, merkezi hiikiimetin elinde bulunan siyasi yani yasama
giiclinlin, merkezi yOnetim ile yerel yonetimler arasinda paylasimini ifade etmektedir.
Bu yonetim bi¢iminde yerel yonetimlere yasama hususunda bazi yetkilerin verilmesi
federal devlet sistemini yani federalizmi ifade etmektedir. Federalizmde, eyalet, state,
federe devlet, kanton, land, cumhuriyet, bolge vb. adlar alabilen ulusal kimlige sahip
olmayan yerel birimlere ulusal hiikiimetlerin sahip oldugu siyasal giiciin aktarimi s6z
konudur. Bu giiciin aktarimi ise ¢ogunlukla anayasalarla temin edilmektedir. Bununla
birlikte bu federal yapilar altinda bulunan yerel yonetimler ise biiyiik Ol¢lide federe

devletlere veya eyaletlere baghdirlar (Keles, 2006, s.89).
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Yonetim bilimi yazininda yerinden yonetim kavrami ¢ogu zaman yerellesme kavrami
ile aym anlamda kullanilmaktadir. Bununla birlikte yerellesmenin farkli
uygulamalarinin bulunmasi kavramsal bazi farkliliklar da yaratmistir. Yerinden yonetim
ya da yerellesme ile birlikte kullanilan ve birbirinden ayrilmasi gereken bazi kavramlar
mevcuttur. Bunlar yetki genisligi, yetki devri (delegation), 6zellestirme ve devoliisyon

kavramlaridir.

Yetki genisligi (déconcentration), karar verme erkinin merkezi yonetimin i¢inde farkl
diizeyler arasinda yeniden dagitilmasi anlamina gelir. Merkezi yonetim kuruluslarinin
yerel diizeyde teskilatlanarak, elinde bulunan giicii bu teskilatlar araciligiyla kullanmasi
anlamimdadir. Tiirk Anayasasi’nin 126 maddesinin ikinci fikrasinda “Illerin idaresi yetki
genisligi esasimna dayanir.” ifadesiyle yasal temeli bulunan yetki genisligi, genellikle
tiniter devletlerde yerel yoOnetimlere bazi hizmetlerin yiiriitilmesinde izlenen bir

yontemdir. Her ne kadar yerellesmenin bir tiirli olsa da en zayif bigimlerinden birisidir.*

Yetki devri ise, merkezdeki belirli yonetim fonksiyonlarin merkezi yonetim digindaki
kurumlara devrini ifade eder. Merkezi yonetimin dolayli sorumlulugu bu yerellesme

tiriinde de devam etmektedir.

Yerinden yonetimin farkli diizeyde yetki ve sorumluluk devrini ifade eden birer
uygulama big¢imi olan bu kavramlarin bir sonraki agamasi ise devoliisyon kavramidir.
Devoliisyon, idari fonksiyonlarin ve yetkilerin yerel yonetimlere devrini ifade
etmektedir. Uniter devletlerde bu asamada nadiren tam bir 6zerklik gerceklesmektedir.
Genel olarak devoliisyonun “siyasal yerinden yoOnetim” anlaminda kullanildig

goriilmektedir.

Devoliisyonun bir sonraki asamasi ise devletin ilgili alanda tiim fonksiyonlarini 6zel
kuruluglara devrettigi 6zellestirme asamasidir. Yetki devri ile Ozellestirme arasindaki

fark ozellestirmede merkezi hiikiimete ait herhangi bir sorumlulugun bulunmamasidir

*Yetki devri ve yetki genisligi konusunda ayrintili bilgi igin bkz. Kemal Gozler, idare Hukuku,
Ekin Kitabevi, Ikinci Baski, Cilt.1, Bursa, 2009.
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(Giiner ve Yilmaz, 2006, s.35). Yerinden yoOnetimin hangi asamasinin ne diizeyde
uygulanacagina ise iilkeler kendi politik, idari ve ekonomik kosullarina gore karar

vermektedirler.

Mali yerellesme kavrami ise, merkezi yonetimin elindeki mali sorumluluklarin yerel
yonetimlere birakilmasini ifade ettigi i¢in yerinden yonetim asamalarindan devoliisyon
kavramina karsilik gelmektedir. Devoliisyonda 6ngoriilen, ulusal yapinin altinda cografi
sinirlart ¢izilmis, yasal durumlarn agik¢a tanimlanmis, gelir elde edebilen ve bunlari
harcayabilen bir konuma gelen yerel yonetimlerdir. Yetki genisliginden farki ise, yerel
yonetimlerin sadece idari fonksiyon devralmasi degil, aym1 zamanda yetki ve

sorumluluk devralmasidir.

2.2. Mali Yerellesme Kavramimin Onem Kazanmasinin Nedenleri

Son yillarda mali yerellesme konusu literatiirde giderek 6nem kazanan bir konu olmaya
baslamustir. Ozellikle, gegis iilkeleri olarak adlandirilan Dogu Avrupa iilkelerinin hizla
yerel yonetim mali sistemlerini diizenlemelerinin ardindan bir¢cok gelismekte olan tilke
yonetimde etkinlik, makroekonomik istikrar ve ekonomik biiylime gibi amaglara
ulagsmada mali yerellesmeyi anahtar faktor olarak gérmeye baslamislardir (Bird, 1993
s.1). Bu kapsamda bircok iilke kendi yonetim yapilarina paralel bigimde mali
yerellesme ¢abasina girmis, federal lilkeler eyalet ve yerel yonetimlerine daha fazla mali
otonomi saglamaya calisirken, {initer devletler yerel yOnetimlerinin mali

sorumluluklarinin derecesini arttirmanin yollarini aramiglardir (Bahl, 1994, s.2).

Kiiresel diizeyde, yerellesme konusunda oldugu kadar mali yerellesme konusunda da
Avrupa Birligi ve Diinya Bankasi’nin etkili oldugu goriilmektedir. Banka’nin
gelismekte olan iilkelerdeki vergi politikalarna iligkin Oneriler getiren 2003 tarihli
raporunda, (Ebel, 2003) mali yerellesme konusuna vurgu yapilmaktadir. Yerel yonetim
terimi yerine ‘“ulusaltt yoOnetim-subnational governments” teriminin benimsendigi

metinde, yerel vergi tanimlamasina yer verilmistir. Buna gore, eger alt yoOnetim
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birimleri® vergi, resim ve har¢ iizerinde topyekiin ya da 6nemli diizeyde kontrole
sahipse, diger bir deyisle vergi oran1 ya da matrah tizerinde bu yOnetimlerin siyasal
kontrolii varsa, bu tip vergiler yerel vergi olarak tanimlanmaktadir. Bunun aksine eger
ulusalt1 yonetimler vergi matrah1 ve orani iizerinde kontrole sahip degilse, drnegin
gelirlerin nasil dagitilacagi merkezi yonetim tarafindan belirleniyor ise bu tip vergiler
merkezi vergi olarak tanimlanmaktadir. Bu durumda, yerel yonetimlere merkezden
gonderilen vergi paylar1 yerel vergi olarak kabul edilmemektedir. Bu yaklasim genel
olarak kabul gérmektedir ancak Diinya Bankasi dogrudan yerel yonetimlerce tahsil

3

edilen vergi, resim, harg, vb. gelirlerin “yerel vergi” olarak kabul edilebilmesi i¢in
bunlarin oran ve matrahlarinin dogrudan yerel yoOnetimce belirlenmesini gerekli
gormektedir. Eger Oyle degilse, bunlart “yerel Ozerklik eksikligi” gostergesi ve

azgelismislik olarak nitelendirmektedir.

“Yerel Ozerklik” kavrammin kimi zaman siyasal anlamda “bagimsizlik” ve
“egemenlik” gibi kavramlarla karistirildig1 goriilmektedir. Mali 6zerklik geregi, ulusal
ekonomik politikalar dahilinde, yerel yonetimlere kendi yetkileriyle orantili serbestce
kullanabilecekleri ve yasalarla belirlenen sorumluluklarla orantili mali kaynaklar
saglanmast ve yerel yonetimlere, mali kaynaklarinin en azindan bir bolimiinii belli
sinirlar dahilinde oranlarimi kendilerinin belirledigi yerel vergi ve harglardan saglama
yetkisi ongoriilmektedir (Giil ve Ozgiir, s.189). Oysa yerel yonetimlerin hak ve
yetkileri, bir federal devlet yapisi i¢inde federe devletlerin yani eyaletlerin sahip
olduklar1 hak ve yetkilerden ayrilmaktadir. Federe devletler, egemenligin belli 6lgiilerde
kendilerine verildigi, i¢ islerinde timiiyle 6zerk, dis iliskilerinde ise federal devletin dis
politikasina bagimli yar1 egemen kurumlardir. Buna karsilik yerel yonetimler, devletin
egemenlik hakkina ortak degildir. yasama ve yargt giiciine sahip olmamalari bunun
basta gelen kanitlarindandir (Keles, 1982) Mali yerellesme sisteminde paylasilan
gelirler iken, mali federalizm sisteminde paylasilan gelir kaynaklaridir. Dolayisiyla
Diinya Bankasi’nin tanimi, vergi oran ve matrah {izerindeki siyasal giiclin yerel
birimlere birakilmasi halinde yerel vergiden soz edilebilecegi sonucunu vermektedir. Bu

da gelirlerin degil gelir kaynaklarinin paylasilmasiyla miimkiin olabilecektir. Uniter

* sub-national governments: yerel yonetimler ve eyalet yonetimlerini igerir.
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yapiya sahip iilkelerde Diinya Bankasi’nin yerel vergi tanimina uygun bir vergi

salinmasi ise politik bazi riskler tagimaktadir.

Yeni liberalizmin diger onciileri olan Amerikan Kalkinma Bankas1 ve IMF tarafindan
da mali yerellesmenin, dengeli ve tatmin edici biiyiimenin saglanabilmesi igin bir
gelisim stratejisi oldugu ve tilkelerin mutlaka buna yonelik bir stratejisi olmasi gerektigi
vurgulanmaktadir. Amerikan Uluslararast Kalkinma Ajanst (USAID) da mali
yerellesmenin giiclii bir savunucusu olmakla birlikte daha ¢ok demokratik yoniinii ele
alir. IMF ise, mali istikrar ile dogrudan ilgilendigi i¢in mali yerellesmeyi bunu temin

edecek bir politika olarak gérmektedir. (Bahl, 1999, s.3)

Mali yerellesmeye iliskin bir baska diizenleme de 2001 yilinda OECD’ tarafindan
hazirlanan FDI (Fiscal Design Across Level of Government-Ydnetimler Arasi Mali
Diizenleme)’dir (OECD, 2001) Bazi uluslararast kuruluslarin da destekledigi bu
calismada yerellesmenin gelistirilmesi; yerel yonetimlerin daha sorumlu ve seffaf
olmasi; harcama ve gelirleri lizerindeki 6zerkliklerinin arttirilmasi hedeflenmistir. Cek
Cumbhuriyeti, Macaristan, Polonya, Estonya, Letonya ve Litvanya’da uygulanan
calismanin baslica ilkeleri arasinda yerel gelirlerin ve gelir tabaninin bilesenlerinin
tasarlanarak harcama ve gelir kaynaklarinin yerellestirilmesini iceren mali sistemi

kurmak, yer almaktadir

OECD’nin yiiriittiigii baska bir ¢calisma da 2003 tarihli “Y&netimleraras1 Mali liskiler
Agr’dir. (Network on Fiscal Relations Across Levels of Government) Bu ¢alisma ile
yerel yonetimlerin vergi Ozerkligini gosterecek kriterler belirlenmistir. Bu kriterler,
yerel yonetimlerin vergiler lizerinde tam anlamiyla takdir yetkisine sahip olmasindan
hi¢cbir yetkiye sahip olmamasina kadar derecelendirilmis; bu baglamda yerel
yonetimlerin merkeze bagliliginin derecesi tespit edilmeye calisilmistir. Calismada mali
ozerklik siniflandirilmasi yapilmig, mal 6zerklik kavraminin yerel yonetimlere bir
vergiyi koymak veya kaldirmak, vergi oranlarini tespit etmek, vergi tabanini
tanimlamak, firma ve kisilere vergi indirim ve istisnast uygulamak gibi haklar

kapsayan genis bir kavram olduguna dikkat ¢ekilmistir.
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2.3. Ekonomik ve Politik Yonleriyle Mali Yerellesme

Mali yerellesme cok yonlii bir kavram olup, ayn1 kavram ekonomik ve politik acidan
farklir algilanabilmektedir. Zira ekonomik bir bakis acistyla degerlendirildiginde bu
kavram, gorevlerin ve gelirlerin yOnetimler arasindaki dagilimi  olarak
tanimlanmaktadir. Ekonomik yaklagim kamu hizmetlerinin sunumunda ve
finansmaninda boyle bir dagilimin esitlik ve etkinlik gibi ekonomik bir perspektiften ele
almmasin1  gerektirmektedir. Mali  yerellesme politik bir bakis acisiyla
degerlendirildiginde ise ayni siire¢ gelir ve giderlerin dagilimi olarak degil, kamusal
karar sorumluluklarinin ve otoritenin giic merkezleri arasinda dagilimi olarak
tanimlanabilmektedir (Bird, 1990, s.280). Boyle bir politik i¢eriginin bulunmasi1 mali
yerellesmenin olas1 politik etkilerinin degerlendirilmesini ve her iilkede uygulanan
yerellesme uygulamalarinin ele alinirken o iilkenin yonetim yapisi, politik durumu ve
yonetim gelenekleri gibi faktorlerin dikkate alinmasini zorunlu kilmaktadir. Zira
yerellesme politikas1 uygulamaya baglamis olan Latin Amerika, Afrika, Dogu Avrupa

ve Gliney Asya’da birgok iilkede, yerellesmenin farkli sebeplere dayandirildig: goriiliir.

2.3.1 Mali Yerellesmenin Ekonomik ve Politik Gerekgeleri

Teoride ve pratikte mali yerellesmeye iliskin ¢aligmalarda dikkat ¢ceken husus mali
yerellesmenin ekonomik gerekgeleri ile yerel yonetimlerin varliginin ekonomik
gerekgelerinin  Ortiismesidir. Dolayisiyla yerinden yonetimin bir bi¢imi olan yerel
yonetimlerin var olma sebebine iligkin tartismalar mali yerellesme teorisine de 1s1k

tutmaktadir.

Mali yerellesmenin gerekgesi her iilkede farklilik arzetmekle birlikte esas olarak baslica
gerekece “kamu kesiminde etkinligin ve kamu hizmetlerinin kalitesinin arttiritlmasi”dir.
Bu yiizden mali yerellesme lehine argiimanlar kamu kaynaklarinin bu suretle daha
verimli kullanilacag: temeline dayandirilir (Caliskan ve Sagbas, s.328). lyi tasarlanmig
bir mali yerellesmenin Ozellikle gelismekte olan iilkeler igin istenen sonuglari

yaratacagini bu yapilmadigi takdirde ise makroekonomik dengesizlik, diisiikk biiylime
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gibi bazi bozucu sonuglarin ortaya cikacagi belirtilmektedir.’ Mali yerellesmeyi
ekonomik yonden daha agik bir sekilde ortaya koymak i¢in merkezi yonetim ve yerel
yonetimler arasindaki mali iliskileri iki ayr1 yoniiyle ele almak gerekir. Bunlardan ilki
gerceklestirilen kamu hizmetlerinin, digeri ise bu hizmetleri karsilayacak kaynaklarin
tahsisi konusudur. Merkezi ve yerel yoOnetimlerce kamu hizmetlerinin ve bunlarin
gerektirdigi mali araclarin boliisiilmesi hemen herkesge kabul goérmiis bir yaklagimdir.
Ancak bu boélisiimiin hangi 6dlgiitlere gore ve ne oranda yapilacagi ise tartisilan bir
husustur. Ote yandan, harcama sorumluluklarinin yerel yonetimlere birakilmasinda
iktisadi ve sosyal bazi dlgiitler esas alinabiliyor iken, merkezi yonetimin elindeki gelir
elde etme segeneklerinin yerellesmesi konusunda herkesge kabul edilebilir teorik bir
Olciit bulunmamaktadir (Saking, 1998, s.105). Teoride gelir ve giderler acisindan
yerellesmenin tam olarak saglandigi durumda mali yerellesmenin gerekgeleri baslica iki

nedene dayandirilmaktadir. Bunlar etkinlik ve idareler arasi rekabet argimanlaridir.

Literatiirde mali yerellesmenin en saglam gerekgesi yerel sinirlar icinde yasayan halkin,
fayda alan1 kendi yerel sinirlart icinde kalan kamusal ve yar1 kamusal mal ve hizmetlere
olan talebi, kendi i¢lerinden segecekleri organlarin merkezi idare kuruluslarina oranla
daha gercekei olarak saptayabilecekleri diisiincesine dayanmaktadir. Yerel sinirlar
icinde oOrglitlenmis bir yOnetimin vatandaslarin ihtiyag ve talebi hakkinda bilgi
edinmesinin daha kolay olacaginin vurgulandigi bu yaklasima gore, yerel yonetimlerin
merkezi yonetimlere nazaran ekonomik olarak daha etkin olduklari ileri siiriilmektedir.
Etkinlik, kaynaklarin etkin tahsisi anlamina gelmektedir. Kaynaklarin etkin tahsisi kit
kaynaklarin optimum dagilimin1 esas almaktadir. Yerel yoOnetimlerin c¢evresel,
ekonomik ve kiiltiirel farkliliklar1 dikkate alarak vatandaslarin tercih ve ihtiyaglarini
merkezi yonetimlere nazaran daha iyi belirlemesi, mal ve hizmet sunumunda merkezi
yonetimlere nazaran daha etkin olmalarini saglamaktadir. Ciinkii yerel yonetimlerin
vatandaglara daha yakin olmasi, yerel niifusun tercih ve ihtiyaglarinin, bilgi toplama
kapasitesi smirli olan merkezi yonetime gore daha iyi bilinmesini saglar. Kamu
hizmetlerinin sunumunda bu hizmeti sunanlar ve bu hizmetten yararlananlar arasinda

bilgi farkliliklarinin ve bilgi edinme maliyetlerinin azalmasi, kit kamu kaynaklarinin

3 Mali yerellesmenin makroekonomik etkileri ile ilgili ayrintili bilgi i¢in bkz. Yalim Derya, “Fiscal
Decentralization and its Effects on Macroeconomic Performance,” Yayinlanmamis Master Tezi, Bilkent
Universitesi, 2003
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daha etkin kullanilmasina ve dolayisiyla verimlilige yol agar. Ayrica yerel yonetimlerin
faaliyetlerinin izlenmesinin ve kontrol edilmesinin daha kolay olmasi, segmenler ile
sorumlular arasindaki hesap verilebilirligin de yiiksek olmasini saglamaktadir.
Harcamalarin ve gelir tahsilatinin alt yonetim birimlerinde birbirine yakin olmasi

idarenin sorumluluk diizeyini arttirabilmektedir (Bahl, 1999, s.5).

W.E. Oates (1972,s.35; 1993, s.237) etkinlik konusunu “kamusal hizmet iiretiminin
maliyeti tiim idari birimler i¢in ayni ise, bu hizmetlere yerel topluluklardaki bireylerin
talepleri, yerel yonetim tarafindan daha iyi tespit edilebildigi i¢in, tiretimin yerel birim
tarafindan gergeklestirilmesi sonucu liretim ve yerel taleplerin uyusmasi saglanacak ve
Pareto anlaminda etkinlige ulasilacak™ seklinde ifade etmistir. Ancak bu yaklasim bazi
yonleriyle elestirilmektedir. Zira, kiiclik bir cografi alanda bulunan yonetimin, elinde
bulunan bilgi edinme avantajinin merkezi yonetime gore daha etkin hizmet sunma
imkan1 verdigi kabul edilirse, kiiciik iilkelerin biiyilik iilkelere gore bu konuda daha
basarili oldugu sonucuna varilmasi gerekir (Tanzi, 1995). Bu da gii¢lii bir¢ok iilkenin
yerellesmesi yoniinde etki yapar Dolayisiyla halka yakinlik argiimaninin ekonomik
etkinligi saglamada tek basma yeterli olamayacagi kuskusuzdur. Bu agidan mali
yerellesmenin ekonomik anlamda teorik bagkaca gerekgelerinin de ele alinmasi

gerekmektedir.

Mali yerellesmeye iliskin baska bir teorik yaklagim da idareler arasi rekabet esasina
dayanmaktadir. Piyasa rekabet kosullarmin yerel yonetimlerde de uygulanmasina
dayanan “Tiebout Hipotezi’ne gore bireyler kendi tercihlerini en iyi bigimde tatmin
eden yerlesim birimlerine go¢ etme egilimindedirler.® Belli varsayimlar altinda, bu
yaklagim bireylerin kamu hizmetleri ve vergi diizeyi bakimindan kendi tercihlerine en
uygun yerel yOnetimlere yerlesecekleri anlamina gelmektedir. Bdylece bircok yerel
yonetimin varligi, bireylerin kendi fayda fonksiyonlarini maksimum yapan yerel
topluluga yerlesmesini saglamis olacaktir. Cok sayida yerel yonetim birimlerinin
bulundugu bdyle bir rekabetc¢i sistemin varligr da yerel kamusal hizmetlerin etkin bir
sekilde iretilmesini saglayacaktir (Tiebout, 1956, s.419). Yerel yonetimlerin yerel

firsatlar1 daha iyi anlayip hizmetlerin sunulmasi konusunda daha az zaman ve maliyete

* Bu durum “ayak ile oylama-dolasarak oylama-vote with feet” olarak adlandirilmaktadir.
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katlanmas1 yerel yonetimlerin ekonomik etkinliklerini de arttirmaktadir. Orgiitsel
maliyetler olarak adlandirilan bu giderler kaynaklarin optimal dagiliminin gerektirdigi
tercihlerin belirlenmesinin maliyeti, yerel birimler arasinda hareketliligin-taginmanin
maliyeti, idareler arasi koordinasyon maliyeti, idarelerin yonetim maliyetleri gibi
orgiitsel maliyetleri kapsamaktadir ve yerel yonetimler arasinda var olan rekabet bu
maliyetlerin yerel birimlerce minimize edilmesini saglayacaktir. Ayrica yerellesmenin
iyl uygulanmasi halinde yerel birimler arasindaki rekabet, kamu sektdriinde yolsuzluk

ve riigvet gibi yasadisi faaliyetleri de dnlemektedir (Treisman, 2000).

Mali yerellesmenin politik gerekcesi, demokratiklesme siirecine yaptigr katkidir.
Sec¢imle yoOnetime gelen yerel yonetimler var olan oy mekanizmasi ile sunduklar
hizmetlerin se¢menlerce belirlenebilmesine olanak verir. Bdylece yerel vergileri
O0demekle miikellef olan vatandaslar bu vergilerin kullanildiklar1 hizmetleri belirleme

konusunda da soz sahibi olmaktadirlar.

2.3.2 Mali Yerellesmenin Ekonomik ve Politik Sakincalari

Mali yerellesme tasidig1 potansiyel faydalara karsilik 6zellikle gelismekte olan iilkeler
acisindan bazi sakincalar da tasimaktadir. Bunlardan ilki bolgeler ve kisiler a¢isindan
esitsizlik problemi yaratmasidir. Bolgeler arasinda transfer mekanizmasinin olmamasi
halinde, zengin bolgeler daha fazla vergilendirme giiciine sahip olarak bolgeler arasi
esitsizligi artirma egiliminde olacaklardir. Bu yiizden ulusal diizeyde, bolgesel vergi ve
harcama farkliliklarinin bulunmasi yatay dengesizlik olarak da adlandirilan yerel
yonetimler arasindaki esitlik problemini yaratir. Her iilkede goreceli olarak biiylik ve
kiiciik kentler, asir1 kentlesmis belediyeler yada tarimsal kentler, zengin ya da fakir
bolgeler mevcuttur. Bolgeler arasinda gelir, politika, anlayis ve geleneksel farkliliklar
mevcut ise mali yerellesme bu farkliliklar1 giderek genisletme, iyi durumda olanlarin
daha iyi; kotii ve az gelismis bolgelerin ise daha da kotii olmasina sebep olacaktir. Bu
karmasik problemle bas edebilecek her yerel yonetime uygun bir regete dnermek ve
mali kurumlar tasarlamak da higbir iilke i¢in kolay bir konu degildir. Bircok iilke, bu
problemle bas etmek i¢in yonetim yapilarinda farkli diizenlemeler yapmaktadir (Rusya

ve Belgika gibi) Ancak bu ¢dzliim yollar1 her zaman kusursuz olarak uygulanmayabilir.
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Zira her biri ilaveten bazi1 yeni problemler yaratmaktadir. Ornegin, mali rekabet (yatay
veya dikey), sunulan hizmetlerde halkin talebine duyarsizlig1 ifade eden fonksiyonel
par¢alanma, kamu hizmetlerinin saglanmasinda esitsizlik bunlardan bazilaridir. Bu
yiizden esitlik ve etkinlik ikileminde kabul edilebilir bir seviyeyi saglayan detayli bir
transfer mekanizmasi olusturmak {lkeler agisindan Onemli bir problem olarak
goriilmektedir Bununla birlikte, yerel yonetimlere kaynak saglanmaksizin hizmet
sorumluluklarinin  devri hizmet sunumunu daha da zor hale getirmektedir.
Merkezilesme yerel yonetimlerin sahip olduklart kamu harcama ve vergilerinin
seviyelerindeki farkliliklarin tespit edilmesi konusunda merkezi hiikiimetlere daha fazla
taktir yetkisi vermektedir. Oysa yerellesme ile bu kontrol imkani ortadan

kalkmaktadir(Prud’homme, 1994, s.2)

Mali yerellesme kisiler agisindan da esitsizlik yaratma potansiyeli tagimaktadir. Gelirin
yeniden dagilimi® vergi politikasinin temel amaglarindan birisidir. Ancak yerellesme
gelirin yeniden dagilimin1 saglayan merkezi hiikiimetler karsisinda yerel yonetimlerin
sosyal adaleti bozucu yoniinii ortaya koymaktadir. Yeniden dagilim yetkisinin yerel
yonetimlere birakilmasinin birtakim sakincalar1 bulunmaktadir. Soyle ki, gelirin
yeniden dagilimindan sonra, gelir diizeyi diisiik olan bireyler eger zengin bolgelerde
yastyorlar ise, kendileri ile ayni gelir diizeyinde olan fakat fakir bolgede yasayan
kisilere nazaran daha iyi duruma geleceklerdir. Ayrica gelir diizeyi yiiksek olan
vatandaglara ytliksek oranli vergilerin salinip, diisiik gelirlilere bazi transfer niteliginde
faydalarin saglandig1 bir bolgede yiiksek gelirliler daha az vergi salinan yerlere, diistik
gelirliler de daha yiiksek fayda saglayan yerlere tasinma egiliminde olacaklardir.
Dolayisiyla comert olarak nitelendirilebilecek bir gelir dagilimi politikast uygulayan

bolge bu politikalarint uygulama alan1 bulamayacaklardir (Prud’homme, 1994, s.2).

Mali yerellesmenin yarattig1 esitsizlige vurgu yapan bagka bir konu da yerel birimler
arasinda yatirimlar1 ¢ekmek konusunda yasanacak zararli rekabettir. Yerel yonetimler

yatirimer ve girisimcileri kendi alanlarina ¢ekmek i¢in ¢ok diisiik oranli vergi ya da

* Musgrave ve Tiebout’un Kath Kek (Layer Cake) modeline gore, kamu sektoriinde istikrar ve gelirin
yeniden dagilimi fonksiyonlarini, merkezi yonetim yerine getirmeli; yerel yonetimler de kaynaklarin
tahsisi fonksiyonunu gerceklestirmelidir.
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siibvansiyonlar1 birbirilerine kars1 kullanabilirler. Bu da gercek ve tiizel kisiler arasinda

esitsizlik sorununu beraberinde getirecektir (Prud’homme, 1994., s.3).

Mali yerellesme konusunda bir bagska ekonomik sakinca da bu siirecte yerel diizeyde
makro ekonomik politikalarin uygulanmasinin zorlugudur. Makro ekonomi politikasinin
iki onemli araci maliye politikasi ve para politikasidir. Enflasyonla ve deflasyonla
miicadelede vergi ve kamu harcamalarin1 kullanmak oldukga etkili bir yoldur ve bunlar
devletin sahip oldugu en Onemli araglardir. Ekonomik istikrarin saglanmasi ulusal
diizeyde vergi ve harcama politikalar1 gibi makroekonomik politikalarla miimkiin
olabilmektedir. Genellikle yerel diizeyde makroekonomik politikalarin yiiriitiilmesinin
zorlugu ise bu fonksiyonun ulusal olarak degerlendirilmesini gerektirmektedir. Eger
yerel yonetimler boyle bir etkiye sahip olurlarsa, bunun etkisinin ¢ogu kendi yetki
alaninin disinda olacaktir ¢iinkii bu ekonomiler ulusal ekonomilere gore daha agiktir ve
harcama ve tasarruflarin diger bolgelere kagmasi1 daha kolaydir. Bu goriise karsit olarak
yerel mali faaliyetlerin wulusal politikalar {izerinde etkili oldugu goriisii
vurgulanmaktadir. Ancak yerel yonetim sektdriiniin biiyiikliigiiniin gérece bircok iilkede
kiiciik olmasi bu olasiligi ortadan kaldirmaktadir. Yerel yonetimlerin finansman
acisindan ulusal hiikiimetlere bagimli oldugu ve 6nemli birer harcamaci olduklari
diisiiniildiiginde onlar1 bagimsiz bir ekonomik aktér gibi gormek yerine ulusal
yonetimin bir pargasi olarak gérmek daha uygundur. Ulusal gelirlerin yerel diizeyde net
olarak paylastirildigi ve anayasal olarak gilivence altina alinan sadece birkag¢ federal
iilkede yerel yonetim yapisinin makro ekonomik agidan etkili olabilecegi kabul
edilebilir. Zaten gelismis federasyon iilkelerinde de bu olasiligin gergeklesecegi

konusunda ¢ok az kanit vardir (Prud’homme, 1994, s.4).

Mali yerellesmenin bir baska sakincasi da, kurumsal yapinin alt yonetim seviyelerinde
zayif olmasi halinde ortaya c¢ikmaktadir. Yerel yonetimlerin kendilerine verilmis
gorevleri yerine getirebilme yeterliklerinin diisiik olmasi kamu hizmetlerinin etkin
sunumunu engellemektedir. Ulusal politik ajanlar olarak diisiiniilen yerel yonetimler,
hem topladiklar1 vergiler hem de mali transferleri sahiplenerek yapacaklar1 konusunda
asgari diizeyde de olsa 6zglirliige sahip olabileceklerdir. Ancak bu yonetimler merkezi

yonetimin yapabileceklerini tamamen yapma konusunda yetersiz kalabileceklerdir. Bu
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da, mali yerellesmenin maliyeti olup, politik ve ekonomik avantajlar1 tarafindan
denklestirilebilse de, bircok iilkede yerel yonetimlerin ait oldugu gruptan ayrilmamasi
ve sinirlarinin digina ¢ikmamasi konusu ciddi bir sorundur. Yerel yonetimlerin yeterlik
diizeyleri konusundaki tereddiitlerin giderilmesi i¢in daha dnceden vurgulanmis bir yol,
onlarin faaliyetlerinin izlenmesidir. Bunun i¢in Onerilen yoOntem, miihendisler,
miifettisler gibi bakanliklar tarafindan denetleyici olarak memurlarin gérevlendirilmesi
olabildigi gibi belediye gelisim fonlari, personel egitim okullari, teknik destek
hizmetleri gibi bazi kurumsal yapilar da olabilir. Ancak ne yazik ki, bu temel altyapi
sorunu iilkelerde ¢cogu zaman ihmal edilmektedir. Bu da yerel yonetimlerin kontroliinde

bulunan kaynaklarin israfi ile sonu¢lanmaktadir (Bird, 1990,s.24).

Son olarak yerel yonetimlerle vatandaslarin yakin olmasi her zaman istenilen sonuglar
yaratmayabilir. Iyi idari, politik ve mali saiki olmayan bir yerellesme diisiik gelir
gruplarini degil, yiiksek gelir gruplarini hedeflemektedir. Bu konuda yerel seckinler-
elitler dnemli bir rol oynamaktadirlar. Yerel yonetimler merkezi yonetimlere nazaran
daha fazla yerel seckinlerden etkilenme durumundadirlar. Bu da feodalizm yada kast
iligkileri gibi bolge ici yeni gii¢ler yaratma tehlikesi icerdiginden vergi ve harcama
politikalarinin bu gruplar lehine kullanilmasina yol agabilir. Bu yiizden yetki kullanimin

tiim vatandaslar1 hedeflemesi gerekir (Johnson , 2001,s.12)

2.4 Uygulamada Mali Yerellesmeye iliskin Temel Problemler

Mali yerellesmenin fayda ve sakincalar1 g6z Oniinde bulunduruldugunda mali
yerellesmenin uygulanabilmesi i¢cin bazi Olgiitlerin bulunmasi gerektigi kuskusuzdur.
Ulkelerin mali yerellesme politikalarini benimseyip benimsememeleri tartigmalari bir
yana birakilirsa, mali yerellesme politikasini uygulama karart alan bir {lilkede uyulmasi
gerekli bazi temel kurallar gegerli olmalidir. Bu kurallar ekonomik ve idari bazi
dlgiitlere bagl olmalidir. Ulkelerin, yénetim yapisinin iiniter mi federal mi oldugunu,
mali yerellesmenin kisa vadeli bir plan m1 yoksa gecis donemini de dikkate alan uzun
vadeli bir reform hareketi olarak mi1 algilandigini, mali yerellesmenin harcama yoniiniin
mii gelir yOniiniin mii yoksa her ikisinin birden mi hayata gecirilecegini, mali

yerellesmeyi takip edebilecek giiclii bir merkezi hiikiimetin olup olmadigini, mali
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yerellesmenin kii¢iik ve biiyiik kentler arasindaki farkliliklar1 dikkate alip almayacagini,
yerel yonetimlere birakilacak vergilerin se¢imi, mali yerellesme siirecinin anayasal ya
da yasal bir giinceyle mi idari diizenlemelerle mi gerceklesecegini, yonetimler arasi
transfer sisteminin nasil isletilecegi ve biit¢e politikalarinin nasil tasarlanacagini ve son

olarak da iilkelerin yonetim gelenekleri ve tarihi 6zelliklerini dikkate almas1 gereklidir.

Ekonomik agidan mali yerellesme konusu, kamusal ve yari kamusal hizmetlerin
merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda hangi iktisadi 6l¢iitlere gore paylastirilacagi
ve aynt yoOnetimlerin gelir boliisiimii ile ilgilidir. Bu paylasim federal devletlerde
anayasa tarafindan saglanmakta ve giivence altina alinmaktadir. Uniter devlet yapisina
sahip iilkelerde de, yerel yonetimlerle ilgili gérevler ve bu gorevleri yerine getirmede
kullanilacak mali kaynaklari merkezi yonetim, ilgili yasalarla belirlemektedir (Onder,

1991 5.179).

Her ne kadar yerel yonetimlere hizmet devri mali yerellesmenin konusuna girse de
gercek bir yerellesmeden s6z edebilmek ancak gelir yoniinden bir yerellesme ile
miimkiin olabilecektir. Zira mali yerellesmede ¢cogunlukla dnkosul olarak mali 6zerklik
konusuna vurgu yapilmaktadir. Mali 6zerklik ise R. Bahl (Bahl, 1999, s.2) tarafindan
mali yerellesmenin temel kurallarindan birisi olarak degerlendirilmekte ve gelir elde
etme seceneklerindeki Ozerklikle tanimlanmaktadir. Basarili bir mali yerellesmenin
saglanabilmesi i¢in bu siirecin kapsamli bir sistem olarak goriilmesi gerekir. Ciinki
yalnizca sistemin bir parcasini (O0rnegin gelirlerin bdliisiilmesini) esas alan bir
yerellesme basarili olamayacaktir. Bahl’a gére bu kapsamli sistemde, olmasi1 gereken ile
olmas1 arzu edilen kosullar 6zetlenmistir. Buna gdre olmasi gerekenler, secilmis yerel
meclisler (politik 6zerklik acisindan), yerel yonetimlere merkezden atanmig memurlar
(veznedarlar, egitim sefleri vb), gelirlerin arttirilmasi i¢in 6nemli yetkiler (vergileme
yetkisi, harcama sorumluklar1 vb.), biitce 6zerkligi, siki biitce tahdidi ve seffaflik olarak
siralanmigtir. Olmast arzu edilenler ise merkezi hiikiimet harcamalarindan bagimsizlik,
iist yonetim kademelerinden kosulsuz transferler ve borglanma yetkileri olarak

sayilmistir.
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Bir¢ok {ilke bu biiyiik kapsamli sistemi dikkate almaktansa, mali yerellesmeyi, gelir
paylasim sistemini yeniden gozden gec¢irmek ya da emlak vergilerini ylikseltmek
seklinde yorumlamaktadir. Aksi taktirde tek boyutlu ya da parga parca yapilan
reformlarin bir¢ok iilkede (Rusya, Giiney Afrika ve Cin) oldugu gibi sorunlar yaratmasi
kaginilmazdir. Dolayistyla tilkelerin mali yerellesmeyi bir reform soku olarak mi1 yoksa
gecis donemindeki problemlerle bas etmeyi thmal etmeyen kapsamli bir planla m1 kabul

ettikleri 6nemli bir husustur (Bahl, 1994, s.3).

Mali yerellesmenin basari ile uygulanabilmesi i¢in ikinci kural reform siirecinin dogru
siralama  takip edilerek diizenlenmesidir. Bunun i¢in Oncelikle harcama
sorumluluklarinin, daha sonra vergilerin tahsis edilmesi dnemlidir. Bunun iki énemi
vardir. Birincisi, merkezi yonetimlerin harcama ihtiyacini gelirlere bagli olmaksizin
saptamasi gerekliligi; ikincisi ise, gelirlerin ekonomik olarak etkin tahsisinin harcama
sorumluluklarinin bilinmesini gerektirmesidir. Ornegin genel hizmetler biiyiik 6lciide
harg¢larla, faydasi belli bir alana yayilan yol ve park gibi genel hizmetler yerel vergilerle,
onemli digsallik etkisi bulunan mal ve hizmetler bolgesel capta vergilerle ya da idareler
arasi transferle finanse edilebilir. Ancak pratikte iilkeler ¢ogunlukla oncelikle gelirlerin
tahsilini esas almaktadirlar. Kisa donemde kazanglarinin daha kolay goriilmesi yonetim

reformlarinin gelir yonlii olarak hayata ge¢irilmesine sebep olmaktadir.

Mali yerellesmenin iyi uygulanabilmesi i¢in bunu izleme ve degerlendirme yetkisine
sahip giiclii bir merkezi hiikiimetin bulunmas1 gereklidir (Bahl, 1999, s.2). Ozellikle az
gelismis llkelerde, yerel yonetimlerin muhasebeleri, teknik destek, hesaplama, vergi
yonetimi, proje gelistirme gibi konularda yerel yonetimleri izlemek merkezi
hiikiimetlerin sorumlulugunda olmalidir. Yerel yonetimlere sinirli da olsa bir dzgiirlikk
vermenin politik sikintilarindan dogan tehlikeler altyapir destegi ve izlemenin
olmamasindan kaynaklanabilir. Yerel yonetimlerin sorumlu olmadiklar1 kaynaklardan
gelir saglamaya calisacaklar1 gibi bir tehlike, yerel yonetimlerin varliklarinin temel
etkinlik arglimaninin Onlenmesine neden olacaktir. Bu yiizden yerel yonetimlerin
blinyesinde, maliye bakanliginca goérevlendirilen personelin gorevlendirildigi bir mali
birim ve mali durumun nicel olarak goriintiilenme ve degerlendirilmesine olanak veren

genis bir veri sistemine ihtiyag¢ vardir.
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Mali yerellesmenin iyi uygulanabilmesinin bir bagka geregi de kentsel ve kirsal bolgeler
arasinda farkli harcama sorumluluklar1 ve vergilendirme yetkileri ile donatilmasidir.
Yerel yonetimlerin bazi gostergelere gore siniflandirilmasi ve kademelendirilmesi

kiictik kentlerin de asamali olarak gelisimini saglamaya daha elverislidir.

Mali yerellesmenin uygulanmasinda yerel yonetimlere dnemli derecede vergilendirme
yetkisinin verilmesi, sunulan hizmetlerin merkezi yonetimden yapilan transferlerden
ziyade yerel diizeyde toplanan vergilerle finanse edilmesi se¢cmenlere hesap
verilebilirligin artmasina neden olacaktir. Bu ylizden yerel vergi yiikiinlin yerel
secmenlerce yeterince fark edilebilmesi ve belli bir yerel birimin disina tasmamasi
Oonemlidir. Ayrica yerel yonetimlere birakilacak vergilerin secimi konusu da oldukca
onemlidir. Ornegin merkezi hiikiimet, yerlesik olmayanlara salinacak vergiler
konusunda yerel yonetimleri engellemeli ya da sinirlandirmalidir. (Dogal kaynak
gelirleri, kurumlar vergisi, ireticiler iizerindeki satis vergileri ve yerlesik olmayanlar
tizerindeki bazi emlak vergileri gibi) Ciinkii politik olarak daha avantajli bu tiir gelir
kaynaklar1 yerel yonetimlerce asiri kullanilabilir. Bununla birlikte yerel birimler vergi
azaltma rekabetiyle ekonomik kaynaklarin az kullannmina da sebep olabilirler. Bu
kazang ile kayip denklestirilebilir baska bir deyisle politik maliyet ile ekonomik kazang
denklestirilebilir ancak bu da arzu edilen bir sonuc degildir. Ozellikle az gelismis
tilkeler icin KDV bu konuda koétii bir secim olarak degerlendirilmektedir (Bahl, 1994,
s.9).

Uygulamada mali yerellesmenin istikrarli olabilmesi i¢in iilkelerin bu siireci yasal
olarak giivence altina almasi ve belli kurallara baglamasi sarttir. Bu bazi iilkelerde
anayasal olarak belirlenirken bazilarinda kanuni ve idari diizenlemeler adi altinda
yapilmaktadir. Ancak zamanla degisen politika ve stratejiler bu siireci asindirma
egiliminde olabileceginden (harcamalarin gelirler arttirilmadan arttirilmasi, yerel bazi
vergilerin kaldirilmasi, yerel yonetimlere yeni gorevler yiiklenmesi gibi) bazi yasal
diizenlemelerle yerellesme politikalar1 giivence altina alinmalidir. Ayrica sistem

oldukga basit ve anlasilir olarak tasarlanmalidir.



39

Bir bagka konu da mali yerellesmenin idareler arasi transfer sistemine uygun olarak
diizenlenmesidir. Cesitli tiilkelerde farkli etkilere sahip bir¢ok transfer sistemleri
mevcuttur. Transfer sistemleri yatay ve dikey mali dengenin saglanmasi agisindan
onemlidir. Ancak yerel yonetim kaynaklarinin nitelik ve niceliginin gelistirilmesi igin
ne yapilirsa yapilsin gergek sudur ki, bir¢ok iilkede alt yonetim kademeleri biiyiik
Olclide yukaridan gelen mali transferler sayesinde ayakta durmaktadir. Ne yazik ki, bu
transferler pratikte, prensipteki amacglar1 yerine getirme bakimindan c¢ok iyi
tasarlanmamistir. Bu da yerel yonetimleri kendilerine verilen harcama fonksiyonlarini
yerine getirebilmek i¢in izin alict yonetimler haline getirmektedir. Kamusal kaynaklarin
en iyi kullanimi1 konusuyla ilgilenen {ilkeler bu tip etkin olmayan transfer sistemlerine
miisaade etmemelidirler. Ayrica mali yerellesmenin yonetimin biitiin kademelerinde
etkinligi saglayacak bigimde tasarlanmasi da Onemlidir. Ayrica mali yerellesmede
basar1 saglanabilmesi siirecin siki bir biit¢e politikasi ile desteklenmesi ve bir retorik

olarak degil bir hareket olarak goriilmesi gerekir (Bahl, 1994, s.4)

Son olarak mali yerellesme siireci degerlendirilirken tilkelerin yapisindaki farkliliklarin
dikkate alinmasi gerekir. Bunlar devlet yapisindaki farkliliklar, iilkelerin yonetim
gelenekleri, iilkelerin sahip olduklar1 tarihi Ozellikler gibi faktorler olabilirken her
iilkeye 0zgii kisi basina gelir diizeyi ya da kamu sektorii biiyiikligii gibi iilkelerin idari

yapilarin kapsami hakkinda bilgi veren temel baz1 karakteristikler olabilir.

3. YEREL YONETIMLERIN VERGILENDIRME YETKISI

Hemen her iilkede yerel yonetimler maliyesinin degismez bir kurali bulunmaktadir.
Cogu lilkede anayasal olarak gilivence altina alinmis bulunan bu kural, yerel yonetimlere
kendilerine verilen gorevleri yerine getirebilmek i¢in gorevleriyle orantili gelirlerin
saglanmasi geregidir. Buna karsilik her iilke icin gelir elde etme segenekleri farklidir.
Yerel yonetimlerin sahip olduklar1 gelir elde etme secenekleri bu yonetimlerin 6zerklik
derecesinin bir gostergesi olarak degerlendirilmektedir. Ebel ve Talliercio’nun (2005,
$.923) yerel gelirleri esas alarak yaptiklar1 6zerklik siniflandirilmasi asagidaki tabloda

verilmistir.
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Tablo 1: Yonetimlerin Yerel Gelirler Uzerindeki Yetkilerine Gore Ozerklik

Siniflandirmasi

Yiiksek Yerel yonetimler vergi matrah ve oranini kendileri belirlerler

Ozerklik

Yerel yonetimler sadece vergi oranini belirlerler.

Yerel yonetimler vergi oranint merkezce izin verilen aralikta belirlerler.

Ozerk Degil | Yerel ve merkezi yonetim arasindaki vergi paylasimi yerel ydnetimlerin

onay1 ile gergeklesir.

Gelir paylagimi merkezi otorite tarafindan tek yonlii olarak belirlenir.

Merkezi otorite hem vergi oranin1 hem de matrahini belirler.

Tablo 1°de yer aldigi gibi yerel yonetimlerin Ozerklikleri gelirler iizerindeki
kontrollerine gore iki gruba ayrilabilir. Eger yerel yonetimlerin bir vergi, resim veya
har¢ iizerinde oran ve matrah belirleme yetkisi varsa bunlar yerel vergi olarak
nitelendirilir. Bununla birlikte eger merkezi hiikiimetler vergi oranini ve matrahini
saptiyorsa burada yerel vergilerden s6z edilemez. Tablodan hareketle 6zerk bir vergiye
sahip yerel yonetimlerin vergi 6zerkligine sahip bulunduklarini sdyleyebiliriz. Vergi
ozerkligi yerel yonetimlerin kendi 6z vergileri lizerindeki bir takim 6zgiirliikleri ifade
eder. Bu terim, yerel yOnetimlerin bir vergiyi yiiriirliife koyma veya yiiriirliikten
kaldirma; vergi oranlarma karar verme; vergi matrahini diizenleme, muafiyet ve
istisnalara yer verme serbestilerini ifade eder. Ancak uygulamada federal {ilkelerde dahi
yerel yonetimlerin bizzat kendilerinin diledikleri sekilde serbest¢e gelir saglamasina
miisaade edilmez. Ciinkii bdyle bir 6zgiirliik mali anarsiye sebep olma potansiyeli tasir.”
Bu durumun aksine kamu gelirlerinin tiimii merkezi idare tarafindan toplanip, toplanan
fonlardan mahalli idarelere pay verilmesi de bu kuruluslar1 harcamaci birer organ haline
getirebilir. Dolayisiyla ayni kaynaktan gelir saglamak zorunda olan yonetim kademeleri
arasinda gider yapma yetkisinde oldugu gibi gelir saglama yetkisinin de paylasilmasi
sorunu ortaya ¢ikar. Bu da yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin ayrica ele

alinmasini zorunlu kilar.

* Ingiltere’de 1990’11 yillarda uygulanan ve kisa bir siire kaldirilan bas vergisi (poll tax) bu duruma bir
ornek niteligindedir.
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3.1 Vergilendirme Yetkisinin Tanimi ve Hukuki Niteligi

Kamusal ekonomik faaliyetler kamu hukuku kurallarina tabidir. Bunun sonucu olarak
devlet cebri yontemleri kullanabilme hakkina sahip bulunmaktadir. Kamu hukukunda
devlet, sadece kendisinin sahip oldugu ve kendisinden baska higbir siyasal ve ekonomik
birimin sahip olamayacagi kamusal yetkiler sebebiyle tek tarafli irade beyani1 sonunda
iktisadi, sosyal ve hukuki yiikiimliilikler yaratabilir. Vergilendirme yetkisi de bu

yiikiimliiliiklerden birisidir (Nadaroglu,1989, s.44).

Vergilendirme yetkisi, devletin {ilkesi {izerinde sahip bulundugu egemenligine
dayanarak vergi alma konusunda sahip oldugu hukuki ve fiili giicii olarak
tanimlanmaktadir (Cagan;1982,s.3). Bu tanimdan hareketle vergilendirme yetkisinin

kaynagi, devlet olmanin esas sart1 olan egemenlik giictidiir.

Vergilendirme yetkisi kapsami1 bakimindan dar ve genis vergilendirme yetkisi olarak
ikiye ayrilabilir. Eger devletin elindeki yetkiler yalmizca vergi koymaya iliskin ise bu
yetki dar anlamda vergilendirme yetkisi olarak nitelendirilmektedir. Dar anlamda
vergilendirme yetkisinin kapsamina yer, zaman ve doneme gore degisebilen tim
vergiler girmektedir. Genis anlamda vergilendirme yetkisi ise, devletin kamu giderlerini
karsilamak iizere gergek ve kamu tiizel kisilere koydugu her ¢esit mali yiikiimliligii
kapsamaktadir. Dolayistyla genis anlamda degerlendirildiginde vergilerin disinda,
harclar, resimler, cesitli ticretler gibi gelirler de vergilendirme yetkisi kapsaminda
degerlendirilmektedir. Dar anlamda vergilendirme yetkisi 6deme giicli yaklasimini esas
alirken, genis anlamda vergilendirme yetkisi karsiliklilik esasina dayanmaktadir. Bu
durumda finansman konusunda dar anlamda vergilendirme yetkisinin tam kamusal mal
ve hizmetlerde, genis anlamda vergilendirme yetkisinin de yar1 kamusal mal ve hizmet

tiretiminde basvurulacak bir kaynak olduguna isaret edilmektedir.

Glinlimiizde kamu finansmaninin en 6nemli araci olan vergi, tarihsel ve sosyal bir
kurumdur. Bu bakimdan vergilendirme yetkisinin niteliginin, tarih boyunca degisen

iktisadi, mali ve siyasi kosullara gore degisiklik gosterdigi goriilmektedir. 17. ve 18 yy.
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da “Rasyonalist-ferdiyet¢ci” ve “faydaci devlet” anlayis1 vergiyi devletge yapilan
hizmetlerin bir bedeli veya fiyati1 olarak ele almis, vergilendirme yetkisini karsiliklilik
esasina dayandirmistir. 19. yy’in baslarinda kabul edilmeye baslanan organik devlet
anlayisina gore ise devletin herhangi bir karsilik isteme hakki vermeksizin fertlere mali
yiikimliiliik hakki getirme yetkisi oldugu kabul edilmektedir. Cilinkii bu anlayista devlet
bireylerin olusturdugu toplumdan ayr1 iistlin bir varlik olarak kabul edilmekte ve iktisadi
ve sosyal hayatin gereklerini yerine getirmede ihtiya¢ duydugu kaynaklar1 kullanma
yetkisine sahip olarak goriilmektedir. Modern mali anlayista ise vergilendirme
yetkisinin temeli “devlet egemenligine” bagli bir unsur olarak kabul edilmekte, vergi,
“kamu hizmetlerini yapmakla gorevli devlet tarafindan bireylere yiiklenen ve
mesruiyetini devletin egemenlik hakkindan alan, 6l¢iisii ise vergilemeyi zorunlu kilan
kamu hizmetlerinin hacmi ile belirlenen zorunlu O6demelerdir” seklinde
tanimlanmaktadir (Turhan, 1998, s.19). Modern mali anlayista bu yetki mali ve mali

olmayan amagclarla kullanilmaktadir.

Modern mali anlayisin esas aldigi mali egemenlik, devlete sahip oldugu iistiin emretme
ve zorlama giicliyle, iilkesi ilizerinde yasayan gerg¢ek ve tlizel kisilere mali emirler
verebilme yetkisini tanimaktadir. Mali egemenlik i¢ hukuk bakimindan, vergilendirme,
harcama, biitce yapma, borclanma, kamu mallarin1 yonetme gibi bazi yetkileri
icermektedir. Vergilendirme yetkisi ise mali egemenligin i¢erdigi bu yetkilerden kisi
hak ve Ozgiirlikleriyle olan ilgisinden dolayr ©6zel Oneme sahip bir yetkidir

(Cagan,1982, s.3).

Vergilendirme yetkisi ile mali egemenlik arasindaki bag, sosyo-ekonomik karar
stirecinde kamusal egemenligi kullanabilmenin temel kosulunun “gelire sahip olmak
sartr”’ndan kaynaklanir. Bagka bir deyisle gelire sahip olma hakki kamusal egemenligin
kosullarindan birisidir. Dolayisiyla vergilendirme yetkisinin asli sahibi devlettir.
“Millet”, “lilke” ve “egemenlik” olmak {izere devletin sahip oldugu ii¢ unsur (Gozler,
2001, s.1) vergilendirme yetkisinin belirleyici unsurlar1 olmaktadir. Devletin kendi
iilkesi iizerinde sahip bulundugu bu yetki, egemenlik giiciine dayanarak millet
tarafindan secilen organlar1 eliyle baska deyisle halkin temsilcilerinden olusan

parlamento tarafindan kullanilir. Vergilerin yasalligi olarak adlandirilan bu kural,
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vergilendirme yetkisinin halkin sectigi temsilciler tarafindan kullanilmasii gerektirir.
Bu kural vergilerin ancak kanunla alinabilecegini ifade etmektedir. “Temsilsiz vergi
olmaz””* ya da “kanunsuz vergi olmaz” kural vergilerin yasallif1 ilkesinin kokenleri
olup, vergilendirme yetkisini ulusal egemenlige dayandirmaktadir. Vergilendirme
yetkisinin ilke olarak yasama organina ait olmasi, demokratik, sosyal ve hukuk

devletinin varliginin garanti edilmesi bakimindan 6nem tastyan bir husustur.

3.2 Vergilendirme Yetkisinin Yonetimler Arasinda Paylasimi Sorunu ve

Mali Tevzin Kavrami

Cagdas devlet yonetim bicimlerinde mali iligkilerin temelini kamusal hizmetlerin ve
buna kosut olarak, bu hizmetlerin goriilebilmesi i¢in gelir kaynaklarinin bdoliistimii
olusturmaktadir. Bu boliisiim sorunlar1 Tiirk¢e yazinda mali tevzin® olarak ifade edilen,

idareler aras1 mali iligkilerin genelini ifade eden bir kavram yaratmustir.

Ulusal kaynaklarin kullanimi, yOnetim kademeleri arasinda federal esaslara gore
orgiitlenmis devletlerde “paylasma”, iiniter devletlerde ise merkezi yonetim eliyle
“dagitma” siireglerinde gerceklestirilir. Bu stireglere iligkin ilkeler ve usuller asil olarak
federalist terminoloji tarafindan kavramlastirilmis ancak bu terminoloji federal-iiniter
devlet ayrimi yapmaksizin yayginlasmis durumdadir. Mali tevzin, esasen Amerikali
yazarlarin A.B.D’de once federal devletle federe devletler, sonra da federe devletlerle
yerel yonetimler arasindaki iki kademeli mali iliskilerin tiimiini kavramak tizere ileri
stirdiikleri ¢cok genis bir kavramdir (Cinar, 2007, s.63). Cogunlukla federal devletler
acisindan gecerli olmast bu deyim yerine “mali federalism” ya da “hiikiimetler arasi
mali iliskiler” deyimlerinin de kullamlmasina sebep olmustur. ingiltere’de ise gelirin bu
sekilde paylasimi “revenue sharing” terimiyle ifade edilmektedir. Baz1 yazarlarca “mali

tevzin” yerine “boliisim politikas1” terimini kullanmanin daha uygun oldugu ileri

* Temsilsiz vergi olmaz ilkesi ilk kez 1215 yilinda Ingiltere’de imzalanan Biiyiik Ozgiirlik Ferman: (Magna Carta
Libertatum) ile ortaya atilmis, kralligin vergilendirme yetkisini sinirlandirici nitelikte hiikiimler getirmistir.

* Tevzin, denklestirme ya da dengeleme (muvazene) anlamina gelmektedir.Mali tevzin kavrami igin Fransizlar;
“Compromis Fiscal”, Ingilizler; Intergoverment Fiscal Relations”; Almanlar ise, “Finanzausgleich” terimini
kullanirken, {ilkemizdeki yazarlar arasinda idari ve mali paylasim kavrami konusunda aralarinda tam bir birlik
bulunmadigi goriilmektedir. Ornegin Rusen Keles, “Akcal Denklestirme” tabiri kullanirken Neumark ve Fazil Tekin
“Mali Tevzin”, Ismail Hakki Ulkiimen, “Mali Uyusma”, Ali Alaybek ise “Mali Tevzin ve Uzlasma’tabirini
kullanmaktadirlar.
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stiriilmektedir. Ciinkii denklestirme anlaminda kullanilan bu kavram ¢ogunlukla federal
devletler acisindan daha uygun goriilmektedir. Bu goriise gore, yerel yoOnetimler
devletin disinda ya da ondan bagimsiz degildir. Devlet tiim yerel yonetimleri kapsayan
ayr1 ve bagimsiz bir tiizel kisilige sahip ve iist bir siyasal orgiittiir. Bu ylizden de {initer
devletlerde gelirlerin boliistimii sorununun bir denklestirme problemi olmayip, iist
kurum olan devletin kaynaklar1 merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda nasil
paylastiracag1 sorunu oldugu kabul edilmektedir (Nadaroglu, 2001, s.54). Uniter devlet
olmanin en ¢arpict 6zelliklerinden birisi devlet drgilitlenmesinin hem kendi iginde hem
de kendi disindaki olusumlarla olan iligkilerinde temel bir esitsizligin olmasidir (Giileg,
2008,s.4). Sonug olarak federal ve iiniter devletlerde mali tevzin kavraminin ayirim
yapmaksizin kullaniltyor olmasi, durumu farklilagtirmaktadir. Ciinkii kavramin
federalist kullaniminda mali tevzin merkezi-yerel yonetim kademeleri arasinda dikey-
yatay denge saglama sorunu ya da gorev® ve gelirlerin paylasilmasi sorunu olarak
goriiliirken tiniter devletlerde bir denge saglama sorunu olarak degil, merkezi yonetimce
dagitim sorunu olarak goriliir. Gelir, gider, yatay ve dikey denklestirme meseleleri
lizerinde yogunlasan mali tevzin sorununa iliskin calismalar ise {initer devletler
acisindan vergilendirme yetkisinin yOnetimler arasinda paylagiminda kriterler
tanimlanmas1 agisindan birer ilke degil yalnizca yol gosterici kurallar olarak kabul

edilmelidir.

Bu terminolojik ayrima vurgu yapildiktan sonra mali tevzin, kamu tiizel kisileri arasinda
(devlet, il ozel idaresi, belediye gibi) bir taraftan hizmetlerin ve dolayisiyla bunun
gerektirdigi giderlerin, 6te yandan da bu hizmetlerin giderlerini karsilayan gelirlerin
paylasilmasini ifade eden bir diizen olarak tanimlanmaktadir (Tekin, 1977, s.119).
Genis anlamda mali tevzin hem hizmetlerin hem de gelirlerin farkli idari kademeler
arasinda boliisimii anlamin1 tasirken, dar anlamda mali tevzin konusu kamu
hizmetlerinin idareler arasindaki dagilimini veri alarak sadece kamu gelirlerinin idareler
arasindaki dagilimu ile ilgilenir (Atag, 2004, s.351). Merkez ile yerel birimler arasindaki
mali boliisim dikey, yerel birimlerin kendi arasindaki boliisiim ise yatay mali tevzin

olarak adlandirilmaktadir. (Bird, 1990, s.281)

* Tevrik-i vezaif, bkz. Cenk Reyhan, Osmanlida Iki Tarz-1 idare: Merkeziyetcilik- Ademi-i
Merkeziyetgilik, Imge Kitabevi, Ankara, 2007
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Yonetimler arasinda boyle bir iligki sisteminin olusturulmasini bazi mali, idari ve sosyal
gereksinimler zorunlu kilmustir. Oncelikle gerek iiniter gerckse federal devletlerde
yonetim kademelerinin her biri ayni kaynaktan, yani milli gelirden yararlanmak
zorundadirlar. Bu ylizden vergi alacaklist olan merkezi yonetim, yerel yonetim ve iiniter
devletlerde federe devletlerin yetki sinirlarinin iyi ¢izilmesi gerekir. Aksi taktirde belirli
kurallara baglanmamis vergi tarh ve tahsile iliskin yetkiler her bir yonetim birimince
kullanilmak istenecek, bu durum vergi miikelleflerinin asir1 ve miikerrer
vergilendirilmesi ile sonuglanacaktir. Bir baska gerekce ise esitsizlik sorunudur.
Bolgeler arasinda iktisadi ve mali esitsizliklerin bulunmasi yonetimler arasinda mali
kaynak denklestirmesini amaglayan bir sistemle giderilebilecektir. Boylelikle kaynak
yetersizliginin bulundugu bdlgeler ile zengin bolgeler arasinda dogacak vergi yiiki
farkliliklarinin yaratacagi ekonomik ve sosyal zararlar engellenmeye calisilacaktir. Mali
iliskilerin bir sistem dahilinde diizenlenmesinin bagka bir amaci da gorev ve kaynak
boliisiimiiniin hukuksal bir teminat altina alinmas1 geregidir. Merkezi yonetimin yerel
yonetimleri siyasal baski altinda tutmasi gibi énemli bir sakinca bu yolla 6nlenmeye

calisilmaktadir (Varcan ve Nadaroglu, 2001, s.35).

Vergilendirme yetkisinin merkezi ve yerel yonetim birimleri arasinda paylasimi ise,
“mali tevzin” kavraminin bir alt meselesi olarak goriilmelidir. Dolayisiyla gelirlerin
yonetimler arasi paylagim sorunu ya da gelirlerin tahsisi sorunu mali tevzin konusunun
sadece bir alt sorunudur. Soyle ki mali tevzin konusu baslica 4 soruya yanit aramaktadir
(Vaillancourt, 2006, s.15; Akt. Fjelstad, 2001, s.12.) Vergilendirme yetkisinin
yonetimler arasinda paylasimi sorunu bu dort sorudan ikincisine yanit aramaktadir.

Bunlar

-Kim ne yapar?; Yonetim diizeyleri arasinda gorevlerin nasil tahsis edilecegi sorusuna
yanit aranir.

-Kim hangi vergiyi toplar?; Bu soru gelirlerin tahsisini ele alir

-Alt yonetin kademelerinde gelir ve harcama seviyelerindeki dengesizlik nasil

diizeltilir?; Bu soru yonetim kademelerindeki dikey dengesizligi ele alir
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-Ayn1 yonetim seviyesindeki birimlerin kapasite ve ihtiyaglar1 arasindaki dengesizlikler

nasil diizeltilir? Bu soru yatay dengesizlik ya da esitsizlik ile ilgilenir.

3.3.Vergilendirme Yetkisinin Yerel Yonetimlere Birakilmasinda Temel
Yontemler

Vergilendirme yetkisinin asil sahibi olan devlet, uygun gordiigii 6lciide bu yetkisini
yerel idarelere birakabilir. Cagdas devlet orgiitlenmelerinde vergi gelirlerinin paylagimi

genel olarak ii¢ bicimde gerceklestirilmektedir.

a) Pay aywrarak dagitma/paylasma (Bagimlilik Yontemi-Merkezi devlete baglilik)
b) Vergi tiirlerini paylasma (Yar1 Bagimsizlik Y&ntemi-Sinirli Mali Ozerklik)

¢) Sinrsiz vergileme yetkisi verilmesi (Tam Bagimsizlik Sistemi-Genis Mali Ozerklik)

Bu baglica ii¢ yontemin disinda karma yontemlerden de s6z etmek miimkiindiir.
Uygulamada higbir iilkede bu yontemler saf olarak uygulanmamaktadir. Her iilkede
yerel yonetimler kaynak bakimindan merkeze idareye farkli diizeylerde bagimli
bulunmaktadirlar. Dolayisiyla bagimsizliktan ziyade bagimliligin farkli seviyelerinden

sOz etmek mimkindir

3.3.1. Pay Ayirma Yontemi

Pay ayirma yontemi vergilerin merkezi yonetim tarafindan toplanmasi ve bu toplamdan
yerel yonetimlere belli bir ylizde lizerinden pay ayrilmasidir. Mali disiplinde bu
uygulama gelir kaynaklariin ortaklasa kullanilmasini 6ngordiigii i¢in bagimlilik sistemi
olarak adlandirilmaktadir. Pay ayirma yontemi farkli bi¢cimlerde uygulanabilmektedir.

Bunlardan en yaygin bicimde kullanilam merkezi yonetimce” toplanan vergilerden tek

* Uniter devletlerde bu yetki merkezi ydnetime ait olmakla birlikte Tiirkiye’de bir merkezi idare vergisi
olan ve binalardan alinan Savunma Vergisi ve belediye gelirleri arasinda yer alan Aydinlatma ve
Temizleme Resmi 1972 yilina kadar i1 Ozel Idareleri tarafindan tahsil edilmistir. Bu gibi istisnai
durumlara karsilik genel kural vergilerin 6nce merkezi idare tarafindan toplanip, belli esaslar iizerinden
paylastirilma yapilmasidir.
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tek ya da topluca belli bir yiizdelik kismin yerel yonetimlere belli 6l¢iitlere gore transfer
edilmesidir. Bagka bir ayirma yontemi olan ekleme sisteminde, list yonetimler, kendi
vergi oranlarina alt yonetimler i¢in ek bir vergi oran1 koyarlar ve onlar lehine de tahsil
ederler. Bagka bir yontem olan vergi torbas1 sisteminde, artik alt diizeydeki yonetimlerin
kendi organlariyla gelir tahsili s6z konusu degildir. Genellikle daha iist diizeydeki
yonetimler, belli vergilerin yonetimi ve tahsilini yaptiktan sonra, bunun belirli bir
kismin1 6nceden diizenlenen formiillere gore alt diizeydeki yonetimlere paylastirirlar.
Son olarak mali yardim ve bagis sisteminde, alt diizeydeki yOnetimlerin gelir
yetersizlikleri sonunda meydana gelen aciklarinin merkezi yonetimler tarafindan

giderilmesi ve onlarin giderlerine katilmasi s6z konusudur (Tekin, 1977,s.136-140).

Pay ayirma yonteminin diger yontemlere gore iistiin yani, ¢ifte vergilemeyi dnlemesidir.
Yonetimlerin birbirinden bagimsiz olarak ayni konu iizerinden vergi almalari,
vergilendirme yetkisinin tek bir idareye verilmesi ile ¢oziilmektedir. Diger bir iistiinliik
ise vergi potansiyeli ve idari Orgiitii zayif olan yerel yonetimlerin bu yontemden
sagladiklar1 yarardir. Zira iktisadi ve sosyal yetersizligi bulunan bolgelerin gelir yaratma
seceneklerinin yetersiz olmasi bu bolgelerde vergi potansiyelinin diisiik olmasina sebep
olmaktadir. Merkezi yonetimin yetkisi bulunan vergi gelirlerinden pay almak ise bu
yonetimler i¢in maddi bir avantaj saglamaktadir. Bu yonleriyle diinyada en sik
kullanilan ydntem olan pay ayirma yonteminin en sik vurgulanan sakincasi ise yerel
yonetimleri merkeze bagimli, otonomiden yoksun, harcamaci kuruluslar haline
getirmesidir. Buna karsilik yerel yonetimlerin merkeze bagliliginin yasal olarak kabul
edildigi tiniter devlet yapisina sahip iilkelerde pay ayirma yonteminin kendisinin
tartisilmasindan ziyade, hangi kriterlere gore pay ayirilmasi gerektigi konusuna
odaklanilmaktadir. Yerel yonetimlere ayrilacak olan paylarin yaptiklar1 harcamalara
paralel olarak diizenlenmesi, merkezin belirledigi standartlara goére hizmetlerin
gorlilmesi i¢cin yerel yoOnetimlere ne kadar paranin yeterli ve gerekli oldugunu

belirlenmesini saglayan bir mekanizma gerektirmektedir.

3.3.2 Vergi Tiirlerini Paylasma Y ontemi
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Vergi tiirlerini paylasma yonteminde ise, vergilendirme yetkisi kismen devredilmekte,
yasama yetkisini tiimiiyle devretmemekle birlikte bazi1 vergilerin tarh, tahakkuk, tahsil
yetkisi federe devletlere ya da yerel yonetimlere birakilmaktadir. Bazi vergiler i¢in ise
belli sinirlar dahilinde matrah ve oran belirleme yetkisi verilmektedir. H. Ritsch
tarafindan “Ayirma Yontemi” olarak adlandirilan bu yontemde mahalli idarelerin
otonom bazi vergi kaynaklarina sahip olmasi s6z konusudur. Bu yontem esasen 19.
yy.da Prusya Maliye Bakanligi yapan Von Miquel tarafindan ileri siiriilmiistiir. Bu
goriise gore sahsi vergilerin merkezi yonetime, ayni vergilerin ise yerel yonetimlere
birakilmast gerektigi savunulmustur (Nadaroglu, 2001,s.85). Merkezi yonetim ile yerel
yonetimlerin birbirinden bagimsiz gelir kaynaklarina sahip oldugu ve Anglo-Sakson
gelenegini yansitan bu sistemde, demokrasinin yerlesmesine paralel olarak yerel

yonetimler 6nemli derecede mali 6zerklige kavusmus durumdadirlar.”

Vergi tiirlerinin ydnetimler arasinda boliisiilmesinin® yonetimler arasinda uyumsuzluga
sebep olarak optimal vergi yapisina ulagilamamasi gibi bir sakincas1 mevcuttur. Ayrica
yerel yonetimlerin konusu kendi idari alanin1 asan vergiler konusunda yetersiz kalmasi
ve yonetimler arasi esitsizliklere sebep olabilmesi gibi sakincalar1 da mevcuttur. Ciinkii
gelismemis iilkelerde bolgesel vergilemenin bu yoérede asli sorumluluklart karsilamaya
yetecek diizeyde dahi gelir saglama sanst bulunmamaktadir. Buna karsilik bu yontemin
tistlin oldugu konulardan ilki yerel yonetimlerin mali otonomiye sahip olmasidir.
Bolgesel kendi kendine yeterlik (regional self-sufficiency) olarak da adlandirilan bu
otonomi saglanirsa yerel yonetimler kendi kendine arttirabilecekleri gelir hakkina sahip
olacaklar ve daha az miisrif ve vergi gayreti i¢inde olacaklardir. Merkezi yonetimlerden
saglanan transferlere de daha az ihtiya¢ duyacaklar ve bu yolla da mahalli sorumluluga

sahip olabileceklerdir.

3.3.3 Sirsiz Vergileme Yetkisi Verilmesi

“Ingilterede bina-arazi ve diger tasmmmazlardan alman vergi (general rate), Ameriaka’da da aym
kaynaklardan alinan vergi (the property tax) tamamiyle yerel yonetimlere birakilmistir.

“Bu sistem Almanya’da eyalet ve ilge disindaki belediyelerin gelir ve is vergilerini federal hiikiimet ile
paylasmasi seklinde uygulanmaktadir.
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Smirsiz vergileme yetkisi verilmesi durumunda ise merkezi ve yerel yonetimlerin
sonsuz vergileme yetkileri bulunmaktadir. Ancak vergilendirme yetkisinin mutlak
olarak yerel yonetimlere devri ve sinirsiz olarak vergileme yetkisi verilmesi federal
devletlerde dahi uygulama alant bulmamaktadir. Federal iilkeler de dahi vergilendirme
yetkisinin kullanimi ve sinirlar1 federal devlet tarafindan anayasa tarafindan belirlenmis
durumdadir. Bu ylizden sinirsiz vergileme yetkisinden her bir yonetimin Ozgiirce
vergileme yetkisi bulundugu anlagilmamalidir. Sinirsiz vergileme yetkisi verilmesi bazi
yazarlarca rekabet sistemi olarak da adlandirilmaktadir. Bu sistemde merkezi ve yerel
yonetimlerin istedikleri vergi kaynaklarindan yararlanma haklar1 bulunmaktadir.
Devletin devrettigi bu vergilendirme yetkisine gore yonetim birimleri, vergilerin
konularmni, yiikiimliilerini, matrahlarini, oranlarim1 ve diger kosullarini saptama gibi

yetkileri kullanim hakkina sahip olmaktadir.

3.4 Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisinin Ekonomik ve Politik
Boyutu

Coklu yonetim sistemlerinde etkin ve adil bir mali yapinin temelini olusturan ilkelerin
konulmasi her iilkenin tarihi, siyasi ve idari kosullarmma goére farklilik arzeden bir
durumdur. Mazisi ¢ok gerilere uzanan uluslarda mali yapilar merkezi hiikiimetin
egemen oldugu bir imparatorluk ya da ulusallasma miicadelesini yansitmaktadir.
Ornegin Ingiltere, Fransa ve Tiirkiye gibi bu tiir mali tarihe sahip olan iilkelerde etkin
bir mali yapinin olusturulmasinda gozetilecek temel ilkeler saptanir iken, hem mevcut
siyasi cerceve hem de tarih boyunca c¢izilmis idari sinirlar dikkate alinmalidir

(Musgrave, 1991, s.145).

3.4.1 Ulkelerin Yonetim Yapisinin Onemi

Kural olarak vergilendirme yetkisinin giiclinii milletten alan devlet¢e kullanilmasi
gerektigi kuskusuzdur. Vergilendirme yetkisinin asli sahibi devlettir. Ancak devletin bu
yetkiyi kendi yonetim yapisi i¢inde nasil paylastiracagi devletin orgiitlenme bi¢imi ile

iliskilidir. Ulkelerin gelismislik diizeyleri, gelir yapilari, demokratiklesme siirecini ele
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alis bigimleri, yonetim gelenekleri de bu yetkinin kullaniminda énemli olsa da devletin
orgiitlenme bi¢imi ve yapisindan gelen 6zellikler vergilendirme yetkisinin kullaniminda
baslica etkendir (Arikan, 1994, s.9). Bir devletin iiniter ya da federal yapiya sahip

olmasina gore vergilendirme yetkisinin kullanilmas1 veya boliisiimii degisir.

Yonetimin farkli kademelerinde vergilendirme yetkisinin paylagiminin belirlenmesinde
en onemli faktdr iilkenin ydnetim yapisinin iiniter ya da federal olmasidir. Uniter
devletlerde siyasal iktidar birlik gostermekte ve merkezi yOnetim ve yerel yonetim
seklinde baglica iki yonetim seviyesi bulunmaktadir. Bu iki seviye arasinda bazen baska
bir ara birim olabilir fakat bunlar genellikle mali ve politik 6neme sahip degildirler. Bu
ilkelerde hakim bir merkezi yonetim ve onun altinda yetki ve sorumluluk sinirlart idari
vesayet kurallar1 cergevesinde merkezi yonetimler tarafindan belirlenmis yerel
yonetimler bulunmaktadir. Bu sistemde yerel yonetimlerin kendi yetkilerini belirleme
ve gelirlerine hakim olma yetkileri bulunmamaktadir. Bu yetki ve sorumluluklar gibi
toplayacag1 vergiler ve merkezi yonetimden alacaklari paylar da merkezi yonetim
tarafindan belirlenmektedir. Federal devletlerde ise, bu iki birim arasinda giiglii
ozerklige veya bagimsizliga sahip bolge veya eyalet olarak adlandirilan ara kademeler
mevcuttur. Ornegin federal bir yonetim yapisina sahip olan ve 50 federe devleti (eyaleti)
bulunan ABD’de her eyalet kendi anayasasina sahip olup her biri en az iki adet ilave
yonetim seviyesine sahiptir. ilave yonetim seviyeleri,genellikle vilayet (counties), sehir
(city), kasaba (town) veya koydiir (village) Federal devletlerde egemenligin igerdigi
yetkiler, ti¢lii bir kademelenme icinde, yani federal devlet, federe devlet (eyaletler) ve

yerel yonetimler arasinda paylasilarak kullanilmaktadir

Birgok Avrupa iilkesinde federal anayasa konusunda bir egilim mevcuttur. Belgika,
Fransa, italya, Ispanya ve Ingiltere gibi yasal olarak merkeziyetci iilkelerde ise, politik
ve mali yetkileri ara bir yonetim kademesinde yeniden diizenleme g¢alismalar1 vardir.
Ornegin Belgika ve Ispanya Almanya ve Avusturya’dakine benzer federe yapiya
doniismiislerdir. Buna karsiik Danimarka, irlanda, Hollanda, Portekiz, isve¢ gibi
merkeziyetci fakat yerellesme egiliminde olan iilkeler de mevcuttur (Vanistendael, 1996

s.49)
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i) Uniter Ulkelerde Vergilendirme Yetkisinin Paylasimi

Uniter/merkeziyetgi iilkelerde vergilendirme yetkisinin paylasimi oldukga basittir.
Ciinkii bu iilkelerde merkez ve yerel olmak iizere baslica iki yonetim kademesi
mevcuttur. Birgok durumda yerel yonetimler 6nemli bir vergiyi yonetmek i¢in oldukga
kiiciiktiir ve bu ylizden en oOnemli vergilere iliskin yetkiler merkezi yonetime

brrakilmustir.

Tipik bir merkeziyet¢i iilkede, baslica modern vergileri koyma ve tahsil etme yetkileri
merkezi yonetimin kontroliindedir. Bu vergilere iligkin tiim yasama ve yOnetme
yetkileri merkezi yonetime birakilmistir. Bu vergi gelirlerinin paylasim yontemi ise o
ilkede gecerli yerel maliye sistemini diizenleyen bir yasa ise ger¢eklestirilmektedir. Bu
tip merkeziyetci lilkelerde asil problem, yerel yonetimlerin yeterli diizeyde vergileme
yetkisine sahip olmamasidir. Bunun yaninda bu iilkelerde yerel yonetimlere bazi
vergileri toplama gorevi verilebilmektedir. Yerel yonetimler tarafindan toplanan
vergilerin kesin bir envanterini yapmak miimkiin olmasa da bircok Dogu Avrupa
tilkesinde tipik olarak yerel yonetimler gelir ve kurumlar vergisi yada ulusal yol,
gayrimenkul ya da ticari faaliyet vergileri iizerinden alinan ek vergilerle finanse edildigi
goriilmektedir. Merkeziyetci iilkelerde siklikla bu ek vergilerin miktarinin azami sinir1
vardir. Bu liilkelerde gayrimenkuller {izerindeki vergiler genellikle gayrimenkul
degerler, turistik yerlerde kiralanan odalar ya da ikinci ikametgahlar lizerindeki vergiler,
olarak kategorize edilir. Bir ticari faaliyette kullanilan personel ya da araglar iizerindeki
vergiler, yerel bir faaliyette bulunmak {izere alinan ruhsat ve ofis ilizerindeki vergiler, bir
isin yiriitilmesi veya devri lizerindeki vergiler de is veya profesyonel faaliyetlerle
iligkin vergiler olarak kategorize edilir. Bunun disinda yerel yonetimlerin topladigi
vergiler ise ¢Op toplama, kanalizasyon, pasaport teslimi, yerel yonetimlerce saglanan

kamusal belge ve hizmetler {izerindeki vergilerdir (Vanistendeal, 1996, 43).

Bu iilkelerde yerel yonetimlerin sayr ve hizmetlerindeki artisin yarattigi finansal
gereksinimler nedeniyle yeni tiirlerinin ortaya ¢ikmasi vergi ylkiiniin artirir ve
anlagilmas1 gilic ve karmagsik bir vergi yerel vergi sistemi yaratabilir. Bu yiizden,

vergileri keyfi olarak artirmaya zorlanmamak i¢in gelir ve kurumlar vergisi lizerindeki



52

ek vergiler gibi baslica gelir kaynaklarimin muhafaza edilmesi tercih edilir

(Vanistandeal, 1996, s.55)

ii) Federal Ulkelerde Vergilendirme Yetkisinin Paylasimi

Vergilendirme yetkisinin federal bir lilkede paylasimi merkeziyet¢i iilkelerde dagilima
kiyasla ¢cok daha karmasik bir sorundur. Ciinkii bu iilkelerde modern bir vergi sistemini
yonetmek i¢in yeterince bliylikk olan en az bir ek yonetim kademesi (bdlgeler)
mevcuttur. Bir eyalette, gelir, kurumlar ve satig vergileri gibi dnemli vergiler iizerinde
hem federal iilkenin hem de eyalet yonetimin tam vergileme yetkisi mevcuttur. Federal
yonetim yapisina sahip bircok {ilkenin baslica mali problemi merkezi (federal)
yonetimleri ile alt yonetim birimleri (eyalet-belediyeler) arasinda vergi matrahlarinin ne
sekilde pay edilecegi ve fonlarin yonetimler arasinda nasil transfer edilecegi hususudur.
Ciinkii yerellesme sonucu yerel diizeyde artan kamu hizmetleri yine ayni seviyede gelir
diizeyine gereksinim yaratmaktadir. Ancak yerel yonetimlerin ihtiya¢ duyduklar
gelirleri istedikleri gibi elde etmelerine, sebep olacaklar1 mali anarsi nedeniyle miisaade
edilmez. Bu nedenle vergilendirme yetkisine sahip merkezi idarelerce hangi gelirlerin,
hangi usiillerce ve ne kadar transfer edilece§inin 6nceden belirlenmesi gerekir

(Vanistendael, 1996, s.50)

Federal devletler ile iiniter devletlerin sahip olduklar1 egemenlik haklarina dayanarak
vergilendirme yetkileri ve bu yetkilerin boéliistimiine iliskin kurallar farklilik
gostermektedir.’ Bu farkliliklara karsilik biitiin iilkelerde vergilendirme yetkisinin
boliistimi, kullanimi ve sinirlart anayasalarda belirtilmistir. (Yazili bir anayasasi
bulunmayan Ingiltere dahi vergilendirme yetkisini anayasal belgelere dayandirmaktadir)

Her kosulda ¢cagdas anayasalarca bu yetkinin sinirlar1 ¢izilmektedir.

> Bu konuda ¢esitli ayrimlar yapilmus farkli basliklar ad1 altinda benzer simiflandirmalar yapilmistir. Bkz.
(RITSCHT, Hans: Mali Tevzinin Sekil ve Meseleleri, (Cev: Levent Cakmur),Maliye Enstitiisii
Terciimeleri, Istanbul Universitesi Yaymlan No: 275,istanbul, 1967; Tekin, Fazil, (1977), "Mali Tevzin",
Eskisehir iktisadi ve Ticari {limler Akademisi Dergisi, Say1 1, Cilt: XIII, Ocak
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3.4.2 Yurtici Piyasalarda Etkinlik Saglanmasimin Onemi

Vergilendirme yetkisinin merkezi ve yerel yonetimler arasinda paylagimi iilkelerin
kendi i¢inde ekonomik etkinlik kosullarini etkilemektedir. Ekonomi teorisinde emek,
sermaye, mal ve hizmetler gibi kaynaklarin ulusal politikalarin sebep oldugu engeller
olmaksizin, bolgeler arasinda 6zgiirce hareket edebilmeleri yurt i¢i piyasalarinin etkin
islemesini saglamaktadir. Vergilendirme yetkisinin yerel diizeye indirgenmesi ise,
ekonomik birligin etkinligini iki agidan olumsuz etkilemektedir. Oncelikle bolgeler
arasinda uyumsuz vergi koyulmasi 6zellikle bolgeler arasinda hareketli olan sermaye ve
ticari mallar gibi kaynaklarin piyasasinda muhtemel bozulmalara yol agacaktir. Yerel
birimler eger bu hareketli kaynaklar1 tespit edebiliyorsa bu sorun biiyiik oOlclide
azalabilecektir. Ancak bu birimler kendi bolgelerindeki kaynaklarini daha cazip hale
getirebilmek igin zararli vergi rekabeti politikalar1” uygulayabileceklerdir. Eger her bir
yerel birim bu tip politikalar uygularsa, sonug agik sekilde hareketli ekonomik faktorler
tizerinde ¢ok diisiik vergiler yada yiiksek siibvansiyonlar ile sonuglanacak ve etkinsizlik
s0z konusu olacaktir (Boadway, 1994, s.2). Bu yiizden vergilendirme yetkisinin

paylagiminda bu etkinlik kriterinin géz 6niinde bulundurulmasi gerekmektedir.

Vergilendirmede faydalanma ilkesine gore, sunulan kamu hizmetlerinin masraflari ile
tahsil edilen vergiler arasinda bir esitlik kurulmaya c¢alisilir (Turhan, 1998, s.213).
Ancak ekonomide digsalliklarin varligi dogrudan fayda elde edenler disinda toplumun
diger liyelerine de digsal fayda saglandigini gosterir. Buradan kaynaklanan etkinlik
kayiplarinin 6niine ge¢cmek igin ise mobilitesi yliksek ve digsallik yayan mal ve
hizmetler iizerindeki vergilerin yararlananlar ile o6deyenler arasinda dengesizligi
gidermek lizere merkezi yonetimce salinmasi daha uygun olacaktir. Buna karsilik vergi
konusunun mabhalli sinirlar i¢inde olmasi ve yerel yonetim hizmetleriyle dogrudan
iligkisinin bulunmas1 vergi yonetiminin yerel yonetimlerce daha etkin sunulmasinm
saglamaktadir. Bu bakimdan 0Ozellikle miilk iizerinden alian vergilerin yerel

yonetimlerce alinmasi daha etkin sonuglar yaratacaktir.

* Komsuyu zarara ugratma politikalari (beggar-thy-neighbor policies)
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Piyasa ekonomisinde bir iilkede ekonomik ve parasal birligin korunmasi yonetimin
hangi seviyesinin vergi alma yetkisi bulundugunu belirleyici en temel 6gedir. Serbest
piyasada ekonomik ve parasal bir birlik, minimum diizeyde baglilik ve tekdiizelik
gerektirir. Bu da baglica vergilerin yalnizca merkezi yonetimlerce alinmasini gerektirir.
Buna en agik ornek giimriik vergileridir. Ciinkii eger, bolgesel yonetimlere bu vergiler
birakilirsa, bu yonetimler mallarin bolgeler arasinda serbestce akisina engel olabilirler.
Ekonomik ve parasal birligin birinci kurali mallarin ihracat ya da ithalatina iligkin tim
vergileri koyma yetkisinin merkezi yonetime ait olmasi veya en azindan birligi meydana
getiren tiim birimlerde ayni1 olacak sekilde uyumlastirilmasidir. (Avrupa Birligi 6rnegi)
Bolgeler arasi ticareti etkileyen diger vergiler de bu ticareti engellemeyecek sekilde

konulmalidir.

3.5 Vergilendirme Yetkisinin Yonetimler Arasinda Paylasiminin Hukuki
Boyutu

Vergilendirme yetkisi gerek anayasal gerek idari bir yetki olmasi bakimindan bir¢ok
hukuk daliyla yakindan iliskilidir. Bunun yaninda kiiresellesme ve yerellesme
hareketlerinin getirdigi biitiinlesme stireci de yerel yonetimlerin sahip oldugu yetkilerin

uluslararasi hukuk a¢isindan da ele alinmasini zorunlu kilmaktadir.

3.5.1 Anayasa Hukuku Acisindan Yerel Yonetimlerin Vergilendirme

Yetkisi

Anayasa hukuku, yasama, yliriitme ve yargi gibi devletin temel organlarinin kurulugunu,
isleyisini ve bu organlar arasindaki karsilikli iliskileri ve devlet karsisinda vatandaglarin
temel hak ve 6zgiirliiklerini diizenleyen hukuk kurallarini inceleyen bir hukuk dalidir
(Gozler, 2008, s.14). Bir kamu alacagi olan verginin nasil salinacagina iligkin temel
ilkeler anayasa ile aciklanmis bulunmaktadir. Bu yoniiyle vergilendirme yetkisi ve bu

yetkinin kullanilmasi1 anayasal bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Clinkii devletin
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vergilendirmeye iligkin yetkilerinin devletin temel organlari arasinda paylasimi da
anayasal bir sorundur. Biitiin ¢agdas anayasalar vergilendirme yetkisi ve bu yetkinin
kullanilma bicim ve sartlarina iliskin hiikiimler igerirler. Vergilendirme yetkisinin

boliistilmesine iliskin kurallar ilke olarak iilkelerin anayasalarinda yer almaktadir.

3.5.1.1 Devletin Biitiinliigii ilkesi Acisindan Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Y etkisi

Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin anayasa hukuku agisindan ele alinmasinda
birinci husus, anayasada yer alan devletin iilkesi ve milleti ile boliinmez biitiinliigi
ilkesidir. Bu ilke tek egemenlikli (tekil) devlet ilkesini ifade eder ve federatif sistemi de
kesinlikle dislar. Uniter devlet esas1 dzerklik ya da 6zerk bolge tipi uygulamalara
kapalidir (Tandr ve Yiizbasioglu, 2009, s.110). Dolayisiyla degismez ve degistirilmesi
teklif edilemez bir hiikiim olan devletin biitiinliigii ilkesi geregince iiniter devlet
yapilanmasina aykiri ya da federal oOrgiitlenmeleri miimkiin kilacak bir anayasa

degisikligi hukuken miimkiin gériinmemektedir.

Kuskusuz tiniter devletlerde de idari birimlere boliinme mevcuttur. Ancak bu idari
birimlerin egemenlikleri degil, devlet egemenligince aktarilan yetkileri mevcuttur.
Uniter devletlerde mali egemenlik hakkimin da millet adina yasama organinca
kullanilmast esas1 gecerlidir. Yasal bir siire¢ olan vergi koyma siireci yasama organinca
gergeklestirilmektedir. Aksi takdirde yerel idarelere mali egemenligin gdcerilmesi
manasina gelen yerel vergi koyma yetkisi iiniter devlet ilkesine aykirt bulunmaktadir.
Ciinkii merkezi devlet disindaki yapilanmalara yasama yetkisinin verilmesi ancak
federal iilkelerde s6z konusu olabilir. Dolayisiyla anayasal bir ilke olarak, devletin
tilkesi ve milleti ile boliinmez biitiinliigii ilkesi federatif yapilar1 reddettiginden yerel

yonetimlere vergi koyma yetkisi verilmesi bu ilkeye ters diisebilecektir.
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3.5.1.2 Demokratik Sosyal Hukuk Devleti ilkesi Acisindan Yerel

Yonetimlerin Vergilendirme Y etkisi

Vergi hukuku kaynagini halk egemenliginden almasi yoniiyle demokratik devlet ilkesi
ile; bireyler arasinda esitlik ve adalet saglama fonksiyonu bakimindan sosyal devlet
ilkesi ile belli hukuki kurallarla donatilmasi bakimindan hukukun istiinliigline bagh
oldugu i¢in de hukuk devleti ilkesi ile dogrudan baglantilidir. Her biri anayasal olan bu
ilkelerin  gergeklestirilebilmesi ise merkezi yoOnetimlerin ellerinde  bulunan

vergilendirme yetkisinin kullanilmasi ile miimkiin olabilmektedir.

Demokratik devlet ilkesi halkin devlet yonetimine katilimini esas alan bir ilkedir. Bu
ilkenin yerel vergileme sistemindeki yansimasi ise, temsili demokrasilerde yerel halkin
sectigi temsilciler yoluyla vergilendirme yetkisinin kullaniminda s6z sahibi olmasidir.
Bu yetkiyi yerel meclisler yoluyla yiirlitmesi ise iiniter devlet yapilanmasina aykir1 bir
durumdur. Kaldi ki tiniter devletlerde halkin demokratik yonetime katilma mekanizmasi
yasama organi ile gerceklesmektedir. Bu katilim hakkinin yerel meclisler araciligiyla
her bir yerel yonetimde kullanildigi diisiiniildiiglinde, bu durum anayasanin baska
ilkeleri ile g¢elisecektir. Vergi konusunda demokratik katilim hakkinin yerel diizeyde
saglanmaya calisilmas: gerek tlilke diizeyinde esitsizlik ve adaletsizlik yaratmasi
bakimindan sosyal devlet ilkesi ile gerekse bu yetkinin asil sahibi olan yasama
organinin gorevlerinin ihlal edilmesi bakimindan hukuk devleti ilkesi ile g¢elisecektir.
Dolayisiyla anayasada yer alan demokratik sosyal hukuk devleti ilkesine uyulmasi
vergilendirme yetkisinin merkezi hiikiimetlerce yiiriitiilmesi ve yerel yoOnetimlere

objektif ve demokratik kriterlere gore kaynak aktarilmasiyla miimkiin olabilecektir.

3.5.2 Idare Hukuku Acisindan Yerel Yonetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Idarenin kurulus ve isleyisine iliskin kurallar1 diizenleyen bir hukuk dali olarak idare
hukuku yerel yonetimlerin hukuksal temelini olusturan yerinden yonetim ilkesini de

tanimlamaktadir. Kamu hizmetlerinin merkezi yonetim diginda olusturulmus kamu tiizel
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kisilerince yiiriitilmesine hukuksal bir dayanak olusturan bu ilke iilke anayasalarinda

cogunlukla yer almaktadir.

3.5.2.1 Yerinden Yonetim ilkesine Gore Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Y etkisi

Mahalli yerinden yonetim kurulusu olan yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi
yerinden yonetim ilkesinin mali bagimsizlik sartiyla iligkilidir. Zira yerinden yonetim
kuruluslarinin mali bagimsizliga sahip olabilmesi i¢in kendine has gelir kaynaklar1 ve
biitceye sahip olmasi gerektigi ongoriilmiistiir. Aksi takdirde merkeze bagliliklarinin
devam ettigi ve Ozerkliklerinin olmadigi sonucuna varilmaktadir (Gozler, 2009,,5.30)
Ancak yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine sahip olmas1 idari yerinden yonetim
ilkesine ters diismektedir. Clinkii idari yerinden yonetim bazi kamusal fonksiyonlarin
merkezden yerele devri anlamina gelmektedir. Dolayisiyla bu yetki devri kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesini kapsamaktadir. Oysa ki yasal bir yetki olan vergilendirme
yetkisinin yerel yonetimlere devri ise siyasal yerinden yonetim kapsaminda
degerlendirilmelidir. Siyasal yerinden yonetim ise, eyaletlere, topluluklara ve giiglii
bolge yonetimlerine sahip lilkelerde s6z konusu bir yerinden yonetim tiiriidiir (Mengi,

2007, 5.2).

3.5.2.2 lidarenin Biitiinliigii ilkesi ve Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Yetkisi

‘Idarenin biitiinliigii’ ilkesi, iiniter devlet modelinde idari alanda 6ngériilen temel bir
ilkedir. Bu ilke, yonetsel islev goren ayri1 hukuksal statiilere bagl degisik kuruluslarin
‘bir biitiin’ oldugunu ifade etmektedir. Tek egemenlige sahip devlet olgusunun elinde
yetkisinin de tek olmasi gerektigi, devlet yetkisini devlet adina kullanan kuruluslarin da
pargal1 bir yapida degil biitiinliik arzeden bir sistemde islemesi gerektigi bu ilkenin bir

geregidir.
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Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi idarenin biitiinliigii ilkesi acgisindan
degerlendirildiginde, tek bir devlet, tek bir egemenlik ve tek bir yetki yerine yerel
birimlere dagilmis birgok yetki bir¢ok egemenlik ve bir¢cok yetkiye rastlamanin
kacinilmaz olacagi kuskusuzdur. Zira bu durumun mali anarsiye sebep olacagi idareler
arasindaki farkli diizeydeki yetkilerin idarenin biitiinliigl ilkesine ters diismesi gibi

idareler arasinda esitsizlige sebep olmasi da kaginilmazdir.

3.5.3 Vergi Hukuku Acisindan Yerel Yonetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Devletin kamu giiciine dayanarak elde ettigi tiim gelirler vergi hukuku kapsaminda
degerlendirilmektedir. Yerel yOnetimlere vergilendirme yetkisi verilmesinin anayasal
diizeyde kabul edilen vergi hukuku ilkeleri agisindan uygun olmasi gerekmektedir. Bu
ylizden baslica vergileme ilkeleri acisindan vergi hukuku ile yerel vergilemenin ele

alinmasi faydali olacaktir.

3.5.3.1 Genellik ve Esitlik ilkeleri Acisindan Yerel Yénetimlerin

Vergilendirme Y etkisi

Geleneksel vergi adaleti ilkeleri olan genellik ve esitlik ilkeleri vergilendirmenin sosyal
amaci olup, sosyal hukuk devletlerinde anayasal olarak kabul edilen ilkelerdir. Vergi
hukukunda genellik ilkesi, vergilendirmenin toplumun bireyleri arasinda ayrim
gozetilmeksizin yapilmasini baska deyisle herkesin vergilendirilmesini 6ngérmektedir.
Dolayisiyla bu ilke geregi, vergi 6deme iktidarina sahip olan her kisi kamusal
faaliyetlerin finansmanina vergiler yoluyla katilmalidir (Turhan, 1998, s.206). Vergide
genellik ilkesinin Oziinii bu ylizden 6deme giicii dlgilisiinde herkesin vergi ddemesi

olusturmaktadir.

Vergilendirmede esitlik ilkesi ise vergi 6deme giici bakimindan ayni olanlarin ayni
vergilendirme sartlarina tabi tutulmasi, buna karsilik vergi 6deme giicii farkli olanlarin,

farkli vergilendirme sartlarina tabi tutulmasi anlamina gelmektedir. Tipki ekonomi



59

politikalarinda oldugu gibi vergi politikalarinda da baslica husus vergilendirmenin

kisilerin vergi karsisinda esitligini bozmamasidir.

Yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesi genellik ve esitlik ilkeleri agisindan
ele alindiginda, bu yonetimlere verilecek vergilendirme yetkisinin vergilemede adaleti
saglayip saglayamayacagi konusu onem kazanmaktadir. Geleneksel vergileme ilkeleri
olan genellik ve esitlik ilkeleri hukuk devletinin de temelini olusturmaktadir. Devlet
uyguladig1 vergi politikalarinda bu iki ilkeyi gozetmek durumundadir. Zira yogun
bolgesel dengesizlik sergileyen, bolgeler arast asir1 farkliliklar igeren iilkelerde
vergilemenin adaleti saglayici fonksiyonu merkezi yoOnetimin belirledigi vergi
politikalariyla gerceklesmektedir (Onder, 1991, s.178). Anayasa’min 73. Maddesinde
yer alan “herkes, kamu giderlerini karsilamak {izere, mali giicline gore vergi 6demekle
yikiimliidiir’ hiikmii, vergi yiikiiniin belirli kisilere ya da toplumsal kesimlere

ylklenmesini reddederek iilkede yasayanlarin tiimiine dagitilmasini 6ngoérmektedir.

Bir devletin kendisini olusturan yerel yonetimlere kaynak saglamasinin baslica amaci
gelirin  yeniden dagilimidir. Siyasi, ahlaki, sosyal ve ekonomik nedenlerle
gerekgelendirilen bu amag, ulusal diizeydeki vergi politikalarinin baglica argiimanidir.
Vergi-transfer sistemleri de iilkelerin yeniden dagilim politikalar1 konusundaki baslica
araglardir. Kamu maliyesi ac¢isindan devletin adil bir gelir dagilimi saglamak amaciyla
giristigi faaliyetlerin esasini gelir transferi, yani satin alma giicliniin baz1 gruplardan
digerlerine aktarilmasi teskil eder. Bunun i¢in gerekli fonlar, vergilerle saglanirken,
harcamalar yoluyla gelir seviyesi diisiik olanlara transfer edilmektedir (Nadaroglu,
1989,s.108). Eger merkezi hiikiimetlerin elindeki yeniden dagilim fonksiyonu yerel
yonetimlere birakilirsa, yerel yonetimler bu dagilimdan kayipta olanlara bu boélgeden
ayrilmalari, kazancli olanlara ise niifus alanina girmeleri konusunda bazi tesvikler saglar
(Hirsch, 1991, 5.276). Soyle ki, merkezce alinan normatif kriterlere baglanmadig siirece
yerellesmis bir sistemde gelir dagiliminin adil olmasi, her bir yerel birimin alacag: farkli
yeniden dagilim politikas1 nedeniyle miimkiin olmayacaktir. Tipki etkinlik konusunda
oldugu gibi, yerel yonetimler arasindaki uyumsuz vergi politikalari, kaginilmaz sekilde
farkli yonetimlerdeki bireyler agisindan gelir dagiliminda farkliliklarin artmasina sebep

olacaktir. Ciinkii idareler arasinda vergi kapasitesindeki farkliliklar bulunmasi hem
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adaletsiz hem de bdlgelerarasi gelismiglik farklarini artiracak niteliktedir (Nadaroglu,

1989, s.86; Feldstein ve Wrobel, 1998, s.370)

Vergilendirme yetkisinin yerel yonetime devri durumunda ayni sekilde zararli vergi
rekabeti burada da s6z konusu olabilmektedir. Ciinkii bu durumda yerel yonetimlerin
vergi ve transfer sistemlerini yiiksek gelir gruplarini kendi bolgelerine ¢ekmek ve diisiik
gelir gruplarmi  reddetmek {izere kullanmalari miimkiin olabilir. Bu yiizden
vergilendirme yetkisinin yonetimler arasinda paylagiminda esitlik kriterinin gz 6niinde
bulundurulmasi sarttir. Bunun i¢in ulusal ekonomi igerisinde hayat kosullarini
denklestirme agisindan, yerel anlamda vergiden kaginmaya tesvik eden bu tiir bolgesel
vergi yiikii farkliliklarinin olabildigince diisiik diizeyde tutulmasi gerekir. Bu yiizden

artan oranli gelir vergilerinin yerel yonetimlere birakilmasi sakincali bulunmaktadir.

Vergilendirme yetkisinin yonetim seviyeleri arasinda paylasiminda etkinlik ve esitlik
kriterleri arasindaki catismalarin minimum seviyede bulunmasi sarttir. Bunun ig¢in
yerlesim bolgeleri arasindaki hane halki ve firma goglerinin yaratacag esitligi bozucu
etkilerin giderilmesi i¢in geliri yeniden dagitici artan oranli vergilerin ve yiiksek
derecede mobilitesi olan {iretim faktorleri {izerinden alinacak vergilerin
merkezilestirilmsi gerekmektedir. Bununla prensip olarak birlikte mobil olmayan {iretim

faktorlerine iliskin vergilendirme yetkileri yerel yonetimlere birakilabilir.

Yine vergi konular1 bakimindan idareler arasi esit dagilimin olmamasi halinde bu tiir
vergilendirme kaynaklar1 merkezi yOnetim tarafindan vergilendirilmelidir. Harglar,
resimler ve fayda ilkesine dayanan vergiler tiim yonetim diizeylerinde uygulanabilir

(Musgrave, 1983, s.2, Saking, 1998, s.112).

3.5.3.2 Vergilerin Yasalhg ilkesi A¢isindan Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Yetkisi

Vergilendirme yetkisinin kural olarak yasama organina ait olmas1 demokratik, sosyal ve
hukuk devleti olmak bakimindan énem tasiyan bir konu olmaktadir. Demokratik devlet,

siyasal sistemdeki temel siyasal karar organlarinin genel oya dayanan serbest segimlerle
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olusmasi ve tiim vatandaslarin temel hak ve hiirriyetlerinin taninmis ve hukuki giivence
altnmis olmasmm gerektirir (Ozbudun, 2004, s.82). Millet iradesini tasiyan yasama
organinin, siyasal bir yetki olan vergilendirme yetkisine sahip olmasi ve bu yetkinin
vatandaglar aleyhine ve keyfi olarak kullanilmamasinda sorumlu olmasi demokratik
devlet anlayigina paralel bir yaklagimdir. Sosyal Devlet ise devletin sosyal ve ekonomik
hayata miidahalesi yoluyla, smif c¢atismalarimi yumusatan ve milli biitiinlesmeyi
saglamaya calisan devlet anlayisidir. Sosyal devlet politikalarinin 6nemli bir araci olan
vergi politikalarinin, kamu hukuku cergevesinde karar almaya yetkili, halk¢a secilmis
organlar tarafindan yiiriitiilmesi sosyal devlet ilkesi ile vergilerin yasallik ilkesinin ortak
noktasini olusturmaktadir. Tiim c¢agdas demokratik rejimlerin temel Ozelliklerinden
birisi olan hukuk devleti ise, tiim vatandaslarin hukuki gilivenlik i¢inde bulunduklari,
devletin eylem ve islemlerinin hukuk kurallarina bagli oldugu bir sistemi ifade
etmektedir. Dolayisiyla hukuk devletinde hukuki bir dayanak olmaksizin yiiriitme
organinin idari bir iglemle ya da yargi organinin kiyas yoluyla vergilendirme yetkisine
sahip olmasi s0z konusu degildir. Yasama ve yiiriitme organinin vergilendirme
stirecinde yetkili bulunduklar1 konular ¢cogunlukla anayasalarla ya acik¢a ya da genel
ilkelerle belirlenir. Yiriitme organinin vergilendirme konusunda sahip oldugu
diizenleme yetkisinin kapsami, devletlerin anayasalarinda kabul edilmis olan giigler

dengesine gore bigim almaktadir (Cagan, 1982, s.57).

Vergilendirme yetkisinin yasama, yiirlitme ve yargi organlarinca kullanilmasinin
sinirlar ¢izildigi gibi devletin kendi yonetim birimleri arasinda nasil paylasilacagi ve
merkezi yonetim ve yerel yoOnetimlerin ne derece sorumlu olacaklari hususu da
belirlenmelidir. Kuskusuz yerel yonetimler de devlete ait bir unsurdur. Hem merkezi
yonetim hem de yerel yonetim devlet Orgiitlenmesine ait unsurlar olup, her iki
yonetimin de konumunu ve hareketini belirleyen toplumsal dinamikler aymidir.
Dolayisiyla yerel yonetimin topluma, merkezi yonetimin devlete ait oldugu gibi bir
hataya diisiillmemelidir (Giiler, 2005, s.210). Her ikisi de devlete ait 6geler olan bu iki
yonetimin vergilendirme konusundaki yetkileri nasil paylasacagi hem ¢ok tartismali

hem de tilkelerin kendi kosullarinda ele alinmasi gereken bir konudur.
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3.5.3.3 Vergilerin Gelir Saglama Fonksiyonu Yoniinden Yerel

Yonetimlerin Vergilendirme Y etkisi

Yerel yonetimlerin sorumluklari ile orantili otonom gelir kaynaklarinin bulunmasi bir
zorunluluktur. Harcama yetkileri ve vergilendirme yetkisi arasindaki esitlik, yerel
yonetimlerin gercek Ozerklik derecesinin bir gostergesidir. Yerel yOnetimlerin kendi
gelirlerini arttiramayip bunu iist yonetimden bagislar yoluyla saglayabilecegi sekilde
anayasal diizenlemeler de yapilmasi miimkiindiir. Ancak bu durumda farkl
yonetimlerin farkli sorumluluk ve gelirlere sahip olmasi gibi sorunlar yasanabilir.
Ayrica bagislar kosulsuz ve limitsiz bagislar seklindeyse yerel yonetimlerin sorumsuzca
davranmalarina sebep olabilirken bu bagislar merkezi yonetimce belirlenen konular igin
verilirse, bu bagislarin durumlar1 ve miktarlar1 iizerindeki siki kontroller yerel

yonetimlerin 6zerkligini sinirlayabilir.

Kamusal ihtiyaclarin karsilanmasi bakimindan saglanan gelir ile gelir ihtiyacinin
miimkiin olabildigince birbiriyle uyusmasi gerekmektedir. Ozellikle bazi1 ekonomik
politikalarin uygulanmas icin vergilendirme yetkisinin merkezi yonetimce kullanilmasi
gereklidir. Ciinkii ulusal diizeyde yerine getirilmesi gereken politika amaglar igin,
gerekli olan vergi araglari, bu hizmetleri listlenmis olan yonetim diizeyine tahsis
edilmelidir (Arikboga, 2004, s.33). Bunun i¢in yeniden dagilima olanak taniyan artan
oranl vergiler, ya da istikrar araci olarak kullanilan vergilere yonelik yetkilerin merkezi
yonetimce kullanilmas1 daha faydalidir. Buna karsilik federal {tilkelerde yonetimler
arasindaki gegis vergisi gibi bolgeye ait vergilerin ise yerel diizeyde alinmasi daha
faydali goriilmektedir. Vergilendirme yetkisinin yonetimler arasinda paylagiminda
vergilerin gelir getirme 6zelliklerinin dikkate alinmasi1 gerekir. Clinkii vergilerin yeterlik
ve esneklik 6zelliklerini tastyarak, hem gerekli kaynagi temin edebilme yetenegi hem de
harcamalardaki artig baskisina cevap verebilecek nitelige sahip olmasi sarttir. Ayrica
Yerel gelirler hesap verilebilirlik ve seffaflik 6zelliklerini de tagimalidir. Ancak yerel
yonetimlere gelir saglamak kaygisiyla asir1  ve mikerrer vergilendirmeden

kacinilmalidir.
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3.5.3.4 Vergi Tiirleri, Ogeleri ve Yonetimine Goére Yerel

Yonetimlerin Vergilendirme Y etkisi

Vergilendirme yetkisinin yonetimler arasindan tahsisinde dikkat edilecek bir diger
husus da hangi verginin, hangi yonetim diizeyi i¢in uygun olacagi hususudur. Bu
yontem vergilerin, gelir vergisi, servet vergisi, liretim ve tiiketim vergisi gibi gesitli
tirlerde smiflandirilarak bu tiirlere iliskin vergilendirme yetkilerinin yonetim
kademeleri arasinda paylastirilmasidir. Bu baglamda vergiler degerlendirildiginde yerel
yonetimler i¢in en uygun olarak kabul edilmis bulunan vergi emlak vergileridir. Vergi
konusunun mahalli sinirlar iginde bulunmasi ve emlak degerini etkileyen faktorler
arasinda belediye hizmetlerinin bulunmasi, idari maliyetlerinin diisiik olmasi, vergi
hasilatinin diger vergilere oranla daha kesin bi¢imde tahmin edilebilmesi ve yerel
hizmetlerde bedavaciligi 6nleme gibi iistiinliikkleri mevcuttur. Ancak ¢ogunlukla bu
vergi lizerinde tam bir inisiyatif sahibi degildirler. Merkezi yonetim degerlemeye iligkin
kurallar, muafliklar ve oranlar iizerinde sinirlamaya gidebilmektedir. Emlak vergileri
gibi fayda vergileri ve kullanici fiyatlar1 da vergi ihraci riskini minimize etmesi, dikey
ve yatay esitsizlik problemine yol agmamasi bakimindan yerel yonetimler i¢in uygun
gelir kaynagi olarak degerlendirilmektedir. Buna karsilik gelir vergileri, kurumlar
vergileri ve satig vergileri yerel yonetimler i¢in uygun vergiler degildirler. Kisisel gelir
vergileri, kurumlar vergisi ve satig vergileri iistlendikleri ekonomik amaclar, hareketli
faktorlere dayandiklar1 icin yerel yOnetimlere uygun vergiler degildirler

(Norregaard,1997,5.55-56).

Ikinci bir ayrim da herhangi bir verginin temel 6gelerine gore ayrim yapilmasidir. Bir
vergi cesitli Ogelerden meydana gelmektedir; Bunlar verginin konusu, miikellefi,
matrahi, orani ve vergilendirme usuli’diir. Teorik olarak bu o6gelerin yonetim
kademeleri arasinda paylastirilmasi bir yontem olarak goriilebilir ve drnegin matrah ve
orani belirleme yetkisi bir yonetime birakilirken vergilendirme usulii bagka bir yonetime
birakilabilir. Ornegin yasal yetkiler yonetimin bir dalina ayrilirken, yiiriitmeye iliskin
yetkiler ise bagka bir yonetim kademesine verilebilir. Bu ayrim vergi koyma yetkisi
konusunda ¢ogunlukla benimsenen bir ayrimdir. Bu durumda, hangi yonetim

kademesinin genel yasa koyma yetkisine sahip olacagi ve hangi yonetim kademesinin
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farkl1 hiyerarsik siralarda hangi yiiriitme yetkilerine (yonetmelik kararlar,hiikiimler

genelgeler konusundaki yetkiler gibi) sahip olacaginin tayin edilmesi gereklidir.

Bir¢ok durumda, bir vergiye iliskin tiim yasama yetkileri birkag ydnetim seviyesi
arasinda paylastirilir. Bu duruma ¢ogunlukla birka¢ yoOnetim kademesi arasinda

paylasilan 6zel bir vergi geliri neden oluyorsa rastlanir.

En sik kullanilan model, konusu, matrahi, ve vergilendirme usulii merkezi yonetimce
belirlenen verginin oranlarini kararlastirma yetkisinin yonetimin diger kademeleri ile
paylasiimasidir. Bu model bircok Avrupa iilkesinde ve Japonya’da mevcuttur.’ Bazi
durumlarda da vergi oraninin belirlenme yetkisinin yaninda, ayn1 zamanda bolgesel ya
da yerel yonetimlere ait olan vergi matrahini belirleme yetkisinin bu yodnetimlere
birakilmast s6z konusudur. Bir baska drnek de, es zamanli olarak ayni vergi iizerinde
hem federal hem de yerel yonetimlerin tam vergilendirme yetkisine sahip olmasidir.
Ancak bu Ornege, ayni vergi lizerinden iki ayr1 yonetimin vergi almasinin yaratacagi

ihtilaflar nedeniyle pek rastlanmaz.

Yonetimler arasinda baslica vergi koyma ihtilaflar1 da ihtilafli vergi kurallarinin
uyumlastirilmasi yoluyla ¢oziilmektedir. Yonetimler arasindaki bu ihtilafin bagka bir
ornegi de Avrupa Birligi’nde giimriik vergilerinin idaresinde goriilmektedir. Matrahin
saptanmasi, oranlar gibi vergilemenin konusuna bagli olan biitiin kurallar Avrupa Birligi
yasalarla saptanir. Vergi yonetimi ve usulii (beyannameler, denetimler, itirazlar, davalar
vs.) ise lye iilkelerin ulusal yasalarina uygun olarak idare edilmektedir. Ayni ¢6ziim
yontemi yerel ve merkezi yonetimler arasinda c¢ikan uyusmazliklarda da izlenen bir
yoldur. Bazi vergilerin yerellesmesi ise, vergiden kagma ve kag¢inma olanagini
arttirmaktadir. Bu durum vergi konusunun hareketli veya birden fazla yonetim alaninda
bulundugu yerler igin s6z konusudur. Ozellikle vergi konusunun birden fazla yonetim
alaninda bulunmasi1 vergi gelirlerinin tahsisine iligkin kurallara gereksinim yaratir. Bu

kurallarin yoklugunda ise, vergi konusu cifte vergileme ya da hi¢ vergilenmeme riski

% Bkz. International Tax Program, Harvard Law School, World Tax Series: Taxation in Italy 65-66
(1964);Hiromitsu Ishi, The Japanese Tax System 256—59 (1993).
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tasimaktadir. Yonetimler arasindaki bu tip muamelelerin hesaplanmasi da ayrica

yonetim maliyetleri yaratmaktadir.

Devlet vergilendirme yetkisini kullanirken, 6zel sektdrden kamu sektdriine kaynak
transfer etmektedir. Bu transfer uyum ve yonetim maliyeti olarak adlandirilan bazi
maliyetler yaratmaktadir. Devletin vergi toplamak iizere katlandigr maliyetler yonetim
maliyetleri, miikelleflerin vergi ile ilgili sorumluluklarina riayet etmek {izere katlandigi
maliyetler ise uyum maliyetleri olarak adlandirilmaktadir. Bu iki maliyetin toplami da
vergilemenin islem maliyetlerini olusturmaktadir (Teke, 2004, s.5). Hem kamu sektorii
hem de 06zel sektor agisindan, vergilerin yerellesmesi vergi yoOnetim ve uyum
maliyetlerinin artmasina hizmet edebilir. Her bir vergi tiiriine ait toplama ve miikellefler
acisindan yiiklenilen uyum maliyetleri s6z konusudur. lyi bir yerel gelir yapismin basit
ve az maliyetli olmasi i¢in idari maliyetler miimkiin oldugunca diisiik tutulmalidir.
Herhangi bir vergi, bu vergi tabani konusunda, en 1yi bilgiye sahip olabilen yonetim

diizeyince toplanmalidir (Shah, 1997,s.18).

3.5.4 Avrupa Birligi Hukuku ve Uluslararasi Hukuk Acisindan Yerel

Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi

Daha once de belirtildigi gibi, kiiresellesme politikalar1 yerellesme ve merkezilesme
tartismalarin1  glindeme  getirmistir. Kiiresellesme ve yerellesme tartismalarinin
vergilendirme yetkisinin yerellesmesi anlaminda tartisilmasinin ¢ikis noktasi ise Avrupa
Birligi ve Diinya Bankasi’nca yerel yonetimlere tanimak istedigi mali 6zerkliktir. Yerel
yonetimlerin “mali 6zerkligi” Avrupa Birligi’ne iiye ve aday lilkelerde farkli yapilarda
goriilmektedir. Ozellikle yerel yonetimlerin gelir kaynag olarak kullandig1 vergilerin
matrahlarin1 veya oranlarint veya her ikisini birlikte belirleme ve ayni zamanda
harcamalarina karar verme konularinda s6z hakkina sahip olup olmamalarina gore yerel
yonetimlerin 6zerkliginin ve dolayisiyla iilkelerin yerellesme derecelerinin degistigi

goriilmektedir.
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Ulusiisti bir orglitlenme olan Avrupa Birligi’nin hukuk diizeni iiye {ilkelerin ulusal
hukuk diizenleri lizerindedir ve iiye iilkelerin yerel yonetimlerini de degisik bigcimlerde
etkileyecek hiikiimler icermektedir. Daha dnce de bahsedildigi gibi, birlik hukukunun
en onemli Ogelerinden birisi yerellik ilkesidir. Bu ilke geregince yerel yonetimler
birligin yerel yonetimlerce goriilmesini uygun gordiigii alanlarda hizmet vereceklerdir.
Bu durum ise dolayisiyla birlik ile yerel yonetimler arasinda bulunan merkezi yonetimin
etkinligini azaltma egiliminde oldugu goriilmektedir. Zira birlik {iyesi iilkelerin yonetim
yapilar1 ele alindiginda tekdiize bir yonetim tarzi goriinmemektedir. Federal ve {initer
devletler agisindan farkli yerel yonetim yapilanmalarinin mevcut oldugu Avrupa

Birligi’nde her iilke agisindan ayni1 ilkenin uygulanmasi zor bir siirece isaret etmektedir.

1985 yilinda kabul edilen Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda (ABYYOS)
tanimlanan “6zerk yerel yonetim” kavrami vergilendirme yetkisinin yerel yonetimlere
birakilmasina agik¢a gonderme yapmaktadir. Sart ile hem mali 6zerklik hem de mali
kaynaklarin yerel 6zerklik agisindan tasimasi gereken niteliklere deginilmistir. Soyle ki,
ABYYOSnin 3. maddesi, 6zerk yerel yonetim kavrami’ni “yerel makamlarn,
kanunlarla belirlenen sinirlar ger¢evesinde, kamu iglerinin énemli bir boliimiinii kendi
sorumluluklar1 altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar1 dogrultusunda diizenleme ve yonetme
hakki ve imkan1” olarak tanimlamis, ve bu hakkin, dogrudan, esit ve genel oya dayanan
gizli se¢im sistemine gore serbestce secilmis iliyelerden olusan ve kendilerine karsi
sorumlu yiiriitme organlarina sahip olabilen meclisler veya kurul toplantilar1 tarafindan
kullanilacagin1 belirtmistir. Yine Sart’in 9. maddesinde ulusal ekonomik politika
cercevesinde, yerel makamlara kendi yetkileri dahilinde serbestce kullanabilecekleri
mali kaynaklar saglanacagi, yerel makamlarin mali kaynaklar1 anayasa ve kanunla
belirlenen sorumluluklarla orantili olacagi ve yerel makamlarin mali kaynaklarinin en
azindan bir boliimii oranlarini kendilerinin kanunun koydugu sinirlar dahilinde serbestce

belirleyebilecekleri yerel vergi ve harclardan saglanacagi belirtilmistir.

Sartr’in 9. maddesi yerel yonetimlerin yeterli 6z gelir kaynaklarina sahip kilinmasi ve
bunlar1 serbest¢ce kullanmalarini gerektirmektedir. Bu da yerel yonetimlere siyasi bir
yetki olan vergilendirme yetkisinin verilmesine vurgu yapmaktadir Yerellik ve yerel

ozerklik kavramlarmin acikca yer aldig1 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti esas
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itibariyle uluslararas1 bir antlasmadir. Dolayisiyla Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sart1 uluslararas1 bir anlagsma olarak uygulanmasi zorunlu ve onaylandig: iilkelerce
baglayiciligi olmasi nedeniyle uluslararasi hukukun, TBMM tarafindan onaylanmasi

bakimindan da i¢ hukukun bir pargasi olmaktadir (Cebe, 2006, s.2).

Tirkiye’nin taraf oldugu uluslararasi antlasmalarin hukukumuzdaki tiizel statiisii ise
Anayasanin 90. maddesinde diizenlenmistir. Bu diizenlemeye gore;

-Uluslararas1 antlagmalar1 onaylama yetkisi TBMM ’sine aittir,

-Usuliine gore yiirlirliige konulmus uluslararasi antlagmalar kanun hiikkmiindedir,

-Bu antlagmalar hakkinda Anayasaya aykirilik iddiasi ile Anayasa Mahkemesine
basvurulamaz,

-Uyusmazliklarda, temel hak ve oOzgirliikklere iliskin uluslararasi antlagmalar ile
kanunlarin ayn1 konuda farkli hiikiimler icermesi halinde uluslararasi antlagsma

hiikiimlerinin esas alinacagi 6ngdrilmiistiir.

Bu maddede acik¢a yer alan husus, uluslararasi anlagmalarin kanun hiikmiinde
oldugudur. Bu agidan ele alindiginda Tiirk hukuk diizeninde uluslararasi anlagmalar
Anayasanin altinda ve tiiziiklerin iistlinde yar almaktadir. Ancak 90. Maddenin son
fikrasinda yasa giliciinde olan uluslararasi anlagsmalarin anayasaya aykiriligi ileri
stirlilemeyecegi kurali hiikiim altina alinmigtir. Burada agikca goriilmektedir ki ulusiistii
bir iradenin anlagmayla kabul edilmesi halinde bunun ulusal anayasalarca denetlenmesi

yolu miimkiin degildir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 ¢ekincelerle kabul edilmis ancak 3723 Sayili
onay kanunun 2. Maddesinde “bilahere kabuliinii beyana Bakanlar Kurulu yetkilidir”
seklindeki diizenleme ile kabul edilmeyen 10 paragrafa yonelik ¢ekincenin kaldirilmasi
Bakanlar Kurulu’na yetki verilmistir. Ancak bu yetki, kanunun yiiriirliige girdigi 1992

tarihinden bu yana kullanilmamustir.
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IKINCi BOLUM

BAZI ULKE UYGULAMALARINDA YEREL YONETIMLERIN
VERGiLEl}{DiRME YETKIiSI VE YEREL YONETIM GELIiRLERINIiN OECD
ULKELERI ARASINDA KARSILASTIRMALI ANALIZI

Ulkeler gerek gelirlerini arttirma gerekse hizmetlerini sunma konusunda antik ¢aglardan
bu yana kendi kodlarini tesis etmis bulunmaktadirlar. Bin yillar siiren bu yonetim
gelenekleri ise yerel mali yonetimde de bazi temel anlayislarin olugmasina neden
olmustur. Bu gelenek yonetimler arasi mali iligkilerin yoniinii tayin etmektedir. Bu
bakimdan gelismis ve gelismekte olan iilkelerin her biri yerel mali yonetim agisindan
belli kistaslar tayin etmistir. Yerel vergiler konusunda cok farkli uygulamalarin
bulunmasi tiim diinya {lkelerinin bu konuda kategorize edilmesine olanak
vermemektedir. Ancak belli yonetim ilkeleri ve vergilendirme yetkileri bakimindan bazi

tilkeleri belli basliklar altinda siniflandirmak miimkiindiir.

1. FEDERAL YAPIYA SAHiP ULKELERDE YEREL YONETIMLERIN
VERGILENDIRME YETKISI

Federal iilkelerde federal yonetimlerin egemenlikleri anayasalarla kabul edilmektedir.
Bu iilkelerde yerel yonetimlerin 6zerkligi de sistemin bir par¢ast olmaktadir. Bunun bir
sonucu olarak bu iilkelerde yerel yonetimler vergilendirme yetkilerine sahip
kuruluglardir. Zaten siyasal yerinden yonetimin tipik 6rnegi olan eyalet yonetimlerinin
yasal bir yetki olan vergilendirme yetkisini ellerinde bulundurmasi federal iilkeler
acisindan tartismaya yer vermeyecek bir husustur. Yani mali federalizm ve mali
yerellesme bu iilkelerde ayni1 anlamda kullanilabilir. Ancak federal devletlerde federal
yonetimin altinda bulunan yerel yonetimlerin vergilendirme yetkileri iilke yonetimince

belirlenen belli kurallarla sinirlandirilmaktadir (Bird, 1993, 5.207).
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1.1 Federal Yapiya Sahip Ulkelerde Yerel Yonetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Bu grupta yerel yoOnetimlerin sahip olduklar1 vergilendirme yetkileri bakimindan
ozerklige sahip olan baslica federal iilkeler yer almaktadir. Bu iilkeler Avustralya,
Belgika, Avusturya, Meksika ve Isvigre’dir. Bu federatif yapilarin disinda Kanada,
Italya ve Ispanya gibi bolgesel devlet niteliginde olan iilkeler de bulunmaktadir.
Bolgesel devlet, icinde bolgesel yasama yetkisi dahil baz1 6nemli yetkilere sahip 6zerk
bolgelerin bulundugu devlete verilen isimdir. Bu iilkelerde baz1 bolgelere, klasik yerel
yonetim kuruluslarindan farkli olarak, bolgesel yasama iktidar1 (norm koyma yetkisi) da
tanmmustir. Keza Ozerk bolgelerin yetkisi anayasa tarafindan da giivence altina
alimmustir. Bu bakimdan bolgesel devletler federal devlet niteligini tasimaktadir. Buna
karsilik bolgesel devletlerin tam bir federal devlet olarak kabul edilmeyip tiniter devlet
oldugu da ileri siiriilmektedir. Ozerk bolgelerin kendi anayasalarinin olmamasi, yani bir
kurucu iktidara sahip olmamalar1 ve tek anayasanin ulusal devletin anayasasi olmasi
bolge devletlerin iiniter devlet oldugu goriisiinii destekler niteliktedir. Ayrica 6zerk
bolgeler ulusal devletin yasama organina bir devlet olarak katilmazlar ve senatoda 6zerk
bolgeler degil, yine halk temsil edilir. Bunun disinda 6zerk bolgelerin islemleri ulusal
devletin denetimine tabidir. Bu sebeplerle de bolgesel devletin {initer devlet niteliginde
oldugu ileri siiriilmektedir (Gozler, 2009, s.74). Ancak uluslararasi kiyaslamalara olanak
tantyan OECD istatistiki tablolarinda bu ilkelerin federal {ilkeler arasinda
degerlendirilmesi nedeniyle bu calismada bu {ilkeler federal devlet yapisi iginde ele

alinmustir.

1.1.1. ABD’de Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi

Federal bir yapiya sahip bulunan ABD’de kdklii bir yerel yonetim anlayis1 mevcuttur.
ABD’de sahip bulunulan g¢esitli yetkilerin merkezi hiikiimet, eyaletler ve yerel
yonetimler arasinda paylasiminda iilke capinda tektip bir modelin uygulanmadigi
goriilmektedir. Yerel yonetim birimleri olan, county, municipality, town ve district gibi

yonetim birimleri ¢esitli hizmetleri yerel yonetim bazinda yiiriitmektedirler. Bu
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harcamalarin finansmanimmi da vergi gelirleri, yardimlar ve diger gelirlerden

saglamaktadirlar (Mutluer ve Oner, 2009, s.81).

ABD’de yerel yonetimler eyaletlerin koyduklar vergileri uygulama ya da eyaletlerin
koyduklar1 sinirlar gergevesinde vergi koyma yetkilerine sahiptirler. ABD’de yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkilerinin yasal temelini 1975 Missouri Anayasasi
olusturmaktadir. Ciinkii 1975 Missouri Anayasasi ile 6zerk belediyecilik (home rule)
akimi yasallagsmig, bdylelikle belediyelerin kendi kendini yonetme hakki, belediye
Ozerkliginin eyalet anayasalarinda yer almasi ve belediyelerin yerel ihtiyaglarin
karsilanmasindan sorumlu olurken kendi gelirlerine de sahip olmalar1 yasal temele
baglanmistir (Gérmez, 1979, s.35). Bu yasal diizenleme ile ABD’de yerel yonetimlere
ozellikle de biiylik kent yonetimlerine, eyaletler tarafindan 6zerklik berat1 adi verilen
yetki belgeleri (home rule charter) ile yerel yonetimlerin kendi kaynaklarini
yonetebilme, organizasyonlarini, hizmet sunumlarini, vergi ve bor¢lanma yetkilerini ve
personel yapilarini belirleyebilme gibi birgok konuda yetki verilmektedir (Carr, 2006,
5.482). Kent yonetimlerinin gorev ve yetkilerinin sinirlari konusunda 6nemli gostergeler
olan bu belgelere gore kent meclisleri, biitce hedeflerine ulagmak icin gayrimenkuller
tizerindeki vergi oranlarmi artirabilme ya da yeni vergi vergiler koyabilme yetkisine

sahiptirler

ABD’de 1993 yilinda Idareleraras: iliskiler Komisyonu'nun yaymladigi raporda
gelirler, harcama ve bor¢lanma konusunda yerel yonetimlerin merkezi yonetimden
bagimsiz hareket edebilmesinin yerel 6zerklik kavraminin temel unsurlarindan oldugu
ifade edilmektedir (Advisory Commission on Intergovernmental Relations, 1993).
ABD’de birkag eyalet hari¢ eyaletlerin her birinde mevcut olan country isimli mahalli
idare birimleri il, ilce ve kdylerin bulundugu bir kesimi kaplarlar. Bunlar eyalet vergileri

ile mahalli vergileri tahsil ederler. (Ustiinisik ve Yeter, 1998 5.47)

Amerika’da eyaletler teorik olarak glimriik vergileri hari¢ tam bir vergilendirme
yetkisine sahiptirler. Ancak bu yetkiler konusunda bazi anayasal sinirlamalar mevcuttur.
Bunlardan en Onemlisi ticareti engelleyecek diizenlemelerin yasaklanmasi amaciyla

yapilan eyaletler arasi ticari anlagmalardir. Bu yiizden her ne kadar pratikte federal
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tanimlama baslangi¢ noktasi olsa da ve bazi eyaletlerde bundan sinirli sapmalar olsa da
eyaletler kendi vergilenebilir gelirlerini tanimlayabilirler. Yerel yonetimlerin en énemli
vergi geliri servet vergilerinden kaynaklanmaktadir. Yerel satig vergileri 31 eyalette
uygulanmaktadir. 50 eyalette gelir ve iicret iizerinden vergi alinmaktadir. Vergi oranlari
eyaletten eyalete farklilik gosterir ve bu 6zerk yetkilerin bir sonucu olarak, eyaletlerin
kendi aralarinda olabilecegi gibi eyaletle merkez arasinda bazi ihtilaflar ortaya

¢ikabilmektedir (Braid, 2005,s.1790).

1.1.2 Almanya’da Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi

Almanya’da federalizmin ve yerel yonetimlerin eski ve Onemli bir gelenegi vardir.
Yerel yonetimlerin devletten bagimsiz yetkileri bulundugu ilk olarak 1808 yilinda
Prusya Kentler Yonetmeligi ile agikca belirtilmistir. Bu yerel yoOnetim gelenegi
Nasyonel Sosyalist rejim déneminde merkezilesme yoniinde degisse de Ikinci Diinya
Savas1 sonrasinda yerel yonetimlerin yeniden gili¢lendirilmesiyle devam etmistir. Ara
donemde merkezilesmenin sebebi ise, baskici devlet rejimlerinin yeniden ortaya
¢ikmasint engellemek i¢in iktidar giiclinlin tek elde toplanmasini saglamak olmustur
(Kirisik, 2003, s.29). Giiniimiizde klasik federal anlayisin Onciilerinden olan
Almanya’da oOzerk belediyeler agikca anayasal olarak desteklenmistir. Ancak
belediyelerin vergilendirme konusundaki yetkileri yasalarin belirledigi siurlar
cercevesinde degisiklik yapma seklindedir. Ozellikle son yillarda yerellik, kooperasyon
ve yonetimde etkinlik gibi kavramlara vurgu yapan Almanya’nin benimsedigi yerel
yonetim modelinde politika {iretme fonksiyonu federal diizeyde yiiriitiilmekte, hizmet
sunma sorumluluklar1 da ozerklik taninmis eyalet ve yerel yonetimlerce tesis
edilmektedir. Piir yerel hizmetler yerel yonetimlerce yiiriitilmektedir. Ortalama yerel
yonetim niifusu 20 bin civarindadir. Yerel yonetim maliyesinin baslica kaynagini vergi
paylasimindan aldiklar1 pay olusturmaktadir. Almanya’da federal yonetimler teorik
olarak vergi koyma yetkilerini eyaletler arasinda paylagmaktadirlar. Bu paralel yetki,
federal yonetimin yetkili bulundugu bir vergi alaninda eyalet yonetimlerinin yetkisinin
son bulmasi yoluyla smirlandirilmaktadir (Shah, 2006,s.125) Almanya’da gelir ve

katma deger vergisi hasilatindan yerel yonetimlere diisiik oranda pay verilmekte, bunun
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disinda emlak vergilerinin tahsilati bir¢ok iilkede oldugu gibi Almanya’da da yerel
yonetimlere birakilmaktadir (Mutluer ve Oner, 2009, 5.87).

1.1.3 Diger Federal Ulkelerde Yerel Yonetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Federal bir tiilke olan Avustralya’da anayasa yerel yonetimleri ve yetkileri
tanimlamamis bunu kendi bolgesinden sorumlu olan eyaletlere birakmugtir. Birgok
eyalet de yerel yonetimlerin fonksiyonlarimi ve yetkilerini kendi yasalariyla
diizenlemistir. Bu yerel yonetim gelenegi Avustralya’nin 19. yy. baslarindan itibaren
kolonilerinin kendi yonetim tarzint devam ettirmesiyle siiregelmistir. Bu yiizden de
yerel yonetimlerin bir¢ok konuda oldugu gibi vergi tabanlarinin da birbirinden oldukca
farkl1 oldugu goriilmektedir. Yerel yonetim vergileri yerel yonetimlerin gelirlerinin
onemli bir kismini olusturmaktadir (Harris, 1977, s.133) Avustralya’da emlak vergileri

ve harglar yerel yonetim gelirlerinin 6nemli paymni olusturmaktadir

Bir bagka federal iilke olan Bel¢ika yerellesme politikalarini sonradan benimseyip
federal bir yapiya doniigmiistiir. Baska bir deyisle Belcika devlet yapisina iliskin
reformlarla yonetim yapisin1 degistirmis, 1970°1i yillardan sonra Avrupa Birligi
siirecinde kademeli olarak federal bir yapiya donlismiistiir (Dinan, 2005,s.249).
Yerellesme politikalarinin 6rnek olarak gosterildigi bir {ilke olan Belgika, 6zellikle
2000’11 yillarda ortaya g¢ikan siyasi ve etnik catismalarla dagilma tehditi yasamistir.
Ozellikle etnik catisma yasayan iilkeler acisindan yerellesme politikalarmin icerdigi
riskler Belcika Orneginde goze carpmaktadir. Belgika’da yerel yoOnetim vergileri
konusunda goze carpan bir husus yonetim kademeleri arasinda bu yetkinin paylagilmis
olmasidir. Anayasanin 41. maddesi gorev ve yetki dagiliminmi diizenlemis, tamamiyle
belediyeye veya ile ait menfaatler konusunda yetkiler yerel yonetimlerin kontroliine
birakilmistir. Ancak bu menfaatler konusunda agik bir ifadenin bulunmamasi yetkilerin
{ist liste akismasina sebep olmustur (Kalabalik, 2005, s.293). Ornegin gayrimenkul kira
gelirleri lizerinden hesaplanan vergi neredeyse dort yonetim seviyesi arasinda
paylastirllmaktadir. (Merkezi-bolgeler-eyaletler-belediyeler) Merkezi yonetimler artan

oranl tarife yapist i¢inde oranlari belirlerler, bolgeler merkezce belirlenen oranlar
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arasinda tek bir oran belirlerler ayrica istisna ve indirimleri belirleme yetkisi de bu
yonetime birakilmistir. Belcika’da eyaletler ve belediyelere de vergi matrahinda bir
degisiklik yapma hakki olmaksizin bolgelerce toplanan vergilere ek vergi alma yetkisi

verilmektedir.

Avusturya da federal yonetim bi¢imini kabul etmis ve yerel yOnetimlerin yasama
erkine sahip oldugu iilkelerden birisidir. Avusturya’da federal sistem 1. ve 2. Diinya
Savasi’ndan sonra yiikselmeye baslamistir. Avusturya’da yasama erkine sahip olan
lander adi verilen bolge meclisleri vergilendirme yetkisine de sahiptir (Hadley ve

digerleri, 1989, 5.90).

Meksika da federal bir yapiya sahip olmasina karsilik yerel yonetimlerin 6zerkligi
diisiiktiir. Her ne kadar 1917 Anayasasi ile federalizm resmi olarak kabul edilse de
esasen 20. yy. boyunca tek partili merkeziyetci bir yonetimle yonetilmistir (Rodriguez,
1998, 5.238) Bu yiizden bir¢cok kamu geliri federal yonetim kontroliinde olup, eyalet ve
yerel yonetimler gelirlerini federal yonetim gelirlerinden almistir. 1990’11 yillarin
ortasindan itibaren federal yOnetimin gii¢lerinin yerel yonetim ve eyaletlere
devredilmesini dngdren yeni federalizm ise Meksika’da yerellesme baskis1 yaratmistir

(Kincaid ve digerleri, 2003, s.147).

Ispanya da federal bir iilke olup 6zerk bolge ve sehirlere ayrilmistir. Bolgelerin yasama
giiciine sahip oldugu Ispanya’da esasen federatif yapinin gerisinde merkeziyetci bir
gelenek yatmaktadir. Ne var ki, 1978 sonrasi yasanan yerellesme ve bolgesellesme
reformlart bu gelenegin degismesine ve yerel Ozerkligin anayasal bir hak olmasina
sebep olmustur. Ispanya Anayasasi’nin 148/1 maddesi ile, dzerk yonetimlere mali
ozerklik hakki tanimstir. Ozerk yonetimler dilerse bu sorumluluklari alabilirler ancak
ancak sorumluklar1 kabul etmeme haklar1 da mevcuttur. Bu durumda 6zerk yonetimlerin
kullanmak istemedikleri yetkiler merkezi hiikiimet kontroliinde kalmaya devam eder

(Igisleri Bakanlig1, 1999, s.376)

Ispanya’da yerel yonetimler merkezi hiikiimetin vergilerini paylasir ve ayrica kendi

vergilerini tahsil ederler. 1988 yilinda yiiriirlige giren Yerel Finansman Kanunu
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(LRHL) ile belediyelerin gelir dagiliminin esaslar1 belirlenmistir. Belediyelerin vergi
gelirleri agirlikli olarak emlak vergisinden ve ticari vergilerden olusur. Yerel yetkililer
ayrica ¢alisma ve hizmetler i¢in har¢ ve katilim paylari tahsil edebilirler. Gelirlerin geri
kalan boliimii ise ulusal vergilerin bir boliimiinden,gesitli isbirligi programlarindan,
merkezi hiikiimetin ya da vilayet idarelerinin temin ettigi genel tahsisatlardan ya da
yatirim amacli 6zel tahsisatlardan saglanir. Ancak Ispanya’da gelir yoniinden merkeze
baghlik halen devam etmektedir. Ispanya’da belediyelerde cografi béliinmeler ve
cesitliligin fazla olmasi hizmetlerin sunumu ve yerel yonetim etkinligi bakimindan

belirgin esitsizlikler ortaya ¢ikmasina sebep olmustur (Morata, 2009, s.5)

Federal yapiya sahip bagka bir {ilke olan Kanada’da gelir ve kurum kazanglari
tizerinden alinan vergiler Federal Gelir Vergisi Yasasi ile alinmaktadir. Eyaletler de bu
gelir ve kurum kazanglan iizerinden vergi toplama yetkisine sahiptirler fakat bu yetki,
federal yasa tarafindan belirlenen vergi oranlarini arasinda eyaletce belirlenen bir oran
uygulama yetkisidir. Istisna olarak, Quebec’in kendi gelir vergisi yasas: bulunurken,

Ontario ve Alberta’nin kendi kurumlar vergisi yasasi bulunmaktadir.

Italya ise merkeziyetci gelenekten gelip sonradan yapilan yasal diizenlemelerle
yerellesmis, {initer bir yapiya sahip oldugu anayasasinda yer alan buna karsilik bolge
devlet olma niteligi tastyan bir iilkedir. italya’da hem bélge yonetimleri hem de yerel
yonetim meclisleri vergi koyma yetkisine sahiptirler. Ancak prensip olarak
vergilendirme devletin genel fonksiyonlar1 arasinda sayilmis, belli 6l¢lide ve alanlarda
yerel vergileme yetkisi devredilmistir. Italya’da yerel yonetimlerin gelirlerini biiyiik
Olciide emlak vergisi, ¢Op vergisi, kanalizasyon ve reklam vergileri olusturmaktadir. Bu
vergilerin oranlari lizerinde ise merkezi yonetimce belirlenen alt ve iist sinirlar dahilinde
degisiklik yetkisine sahiptirler. Bunun disindaki gelirleri ise, merkezi yonetimin tahsil
ettigi vergilerden alinan paylar ve elektrik tiikketim vergisi gibi merkezi yonetim

vergilerine koyabildikleri ek vergilerdir (Mutluer ve Oner, 2009, 5.76)

Isvicre ise kokenini Isvigre kantonlarinmn 13. yy. da yaptig1 savunma anlasmalarindan
alan, bagimsiz yerel ydnetimlerin kontroliine dayanan bir gelenege sahiptir. Isvigre’de

merkezi yonetim, eyalet seviyesinde 26 kanton ve 3000’in iizerinde belediye olmak
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lizere 3 ana yonetim kademesi mevcuttur. Bu ii¢ yonetim kademesi de kendi
egemenligine sahip olup, federal anayasa merkezi hiikiimetin gelir kaynaklarini agikca
saymistir. (md.42) Kantonlarin vergilendirme yetkisine dair degisiklik yapma ya da yeni
vergi koyma yetkileri ancak referandum ile anayasada yapilacak bir degisiklikle
miimkiin olabilir, aksi taktirde merkezi hiikiimetler buna miisaade etmemektedir.
Kantonlar gelir, kurumlar ve servet vergileri lizerinde baglica vergilendirme yetkilerine
sahip iken yerel yonetimler de kantonal gelir vergilerinden ek vergiler yoluyla ve servet
vergilerini toplayarak gelirlerini arttirma yetkilerine sahiptirler. Belediyelerin sahip
oldugu yetkilerin her bir kanton acisindan farklidir. Bu bakimdan vergi yikii de
kantonlar arasinda farkliliklar gostermektedir (Feld ve digerleri, 2003, s.10).
Kantonlarin vergilendirme yetkileri arasinda yasanan g¢atismalarin 6nlenmesi 1993
yilinda ¢ikarilan bir uyumlastirma yasast ile giderilmeye galisilmustir. Isvigre’de yerel
yonetimlerin Ozerkligi sadece mali konularda degil, vatandaslik, go¢, dil ve dis
ekonomik iligkiler agisindan da benimsemektedirler. Kuskusuz bu modelde diger
ekonomik iligkilerde oldugu gibi yerel vergiler de yerel yonetimlerin kontroliinde
bulunmaktadir. Isvigre’de konfederasyon ve kantonlar gelir ve servet iizerindeki

dogrudan vergilendirme yetkilerini etkin olarak paylasmaktadirlar. ’

1.2 Federal Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Yetkisinin Karsilastirmah Analizi

Federal OECD iilkelerinde eyalet yonetimleri ve yerel yonetimler farkli mali kaynaklara
erisim haklarina sahiptirler. Merkezi yonetimlerin altinda bulunan bu yonetimlerin sahip
olduklar1 mali 6zerklik hem bu yonetimlerin gerceklestirdikleri hizmetleri hem de
etkinlik, esitlik, istikrar gibi makroekonomik hedefleri etkilemektedir. Yerel
yonetimlerin sahip olduklar1 vergilendirme yetkileri ayn1 zamanda sahip olduklar1 yerel
Ozerklik anlamina da geldiginden, OECD iilkeleri arasinda bir karsilastirma yapilmasi

belli gostergelerin 1s181inda  gerceklesebilmektedir. Birgok OECD iilkesinde yerel

7 Const. art. 41 ter (CHE); International Tax Program, Harvard Law School, World Tax Series:Taxation
in Switzerland 140-42, 165-69 (1976).
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yonetim gelirlerine ve bu alanda yapilan politik tartigmalara zemin olusturmasi
acisindan bu iilkelere iligkin istatistiksel bilgilerin uluslararas1 karsilastirmali olarak
sunulmas1 gerekmektedir. OECD tarafindan yayinlanan yillik gelir istatistikleri boyle

bir karsilagtirma yapmaya elverisli veriler sunmaktadir.

1.2.1. OECD Ulkelerinde Mali Yerellesme Gostergeleri

Mali yerellesme hem gelir hem de harcama yonii bulunan ve yonetim kademeleri
arasinda yapilan kurumsal diizenlemeleri kapsayan bir siiregtir. Mali yerellesmenin
Olclilmesi ve degerlendirilmesinin pratikteki yolu yerel ya da bolgesel yonetimlerin
hangi kaynak ve sorumluluklar1 kendi kontrolleri altinda tuttuklarini ele almaktir. Yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisini ele alirken baslica gosterge ise bu yonetimlerin
gelir yapilaridir. Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkileri, kendi vergileri lizerinde
bircok 6zgiirliiklerinin olmasinmi ifade eder. Yeni bir vergi koymak ya da var olan bir
vergiyi kaldirmak, verginin konusunu belirlemek, 6zel ya da tiizel kisilere cesitli vergi
istisna ve muafiyetler tanimak bu yetkilerdendir. Bir¢ok iilkede baz1 vergiler sadece bir
yonetim kademesine tahsis edilmeyip yonetimler arasinda paylasilmaktadir. Bu vergi
paylasimi yontemi verginin konusu ya da orami konusunda yerel yonetimlere yetki
tanimamakla birlikte merkezi yonetimle ortak paylasim konusunda formiil belirlemeye
yetki tanimaktadir. Ulkeler arasinda bu yetkilerin karsilastirilmast icin ise vergilendirme
yetkisinin hangi gostergelere dayandirilacagi ¢ok agikca ortaya konmamistir. Ciinkii
vergilendirme yetkisi denildiginde tam olarak hangi gostergeler karsilastirilacagi cok
net ortaya konmamustir. Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine yonelik bir
karsilagtirmanin yapilabilmesine olanak taniyan ilk veri seti 1999 yilinda OECD

tarafindan yaymlanmis bu yillardan sonra da revize edilmistir.

OECD’nin esas aldigi smiflandirmaya gore vergilendirme yetkisi belli kategorilere
ayrilmis, her bir kategoride yerel yonetimlerin vergilendirme yetkileri tanimlanmastir.

Asagidaki tabloda bu siniflandirma yer almaktadar.
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Tablo 2: OECD’nin Vergilendirme Yetkisi Siniflandirmasi

a.l

a.2
Oranda Yetki

Yerel yonetim vergi oranini ya da vergi harcamalarini merkezi
yonetime danismadan belirler.

Yerel yonetim vergi oranini ya da vergi indirimini merkezi
yOnetime danisarak belirler.

b.1

Alt-iist limitlerde

yetki b.2

Yerel yonetim vergi oramini belirler ve merkezi yonetim
belirlenen oranin disinda herhangi bir alt ya da iist limit koyma
yetkisine sahip degildir.

Yerel yonetim vergi oranini belirler ancak merkezi yonetim
belirlenen oranin altinda ya da iistiinde limitler belirleyebilir.

c.1

Vergi c.2
Harcamalarinda
Yetki c.3

Yerel yonetim vergi harcamalarmi belirler: Yalnizca vergi
muafiyetlerini belirler

Yerel yonetim vergi harcamalarini belirler: Yalnizca vergi
indirimlerini belirler

Yerel yonetim vergi harcamalarini belirler: Hem muafiyetleri
hem de indirimleri belirler.

d.1
d.2
Paylasim
Yonteminde Yetki d.3

d.4

Yerel yonetimlerin belirledigi yontemlerle gelir paylasilir.

Gelir paylasimi  ancak yerel yonetimlere danisilarak
degistirebilir.

Gelir paylasim ydnteminin yasa ile belirlendigi bir paylasim
mevcuttur ve yontem merkezi yonetim tarafindan tek tarafli
degistirilebilir ancak ¢ok siklikla degistirilmez.

Gelir paylasimi merkezi yonetimin yillik olarak belirledigi
yontemle belirlenir.

E

Yerel yonetimlerin vergilerinin hem oranlar1 hem konulariin
merkezi yonetimce belirlendigi diger durumlar

F

Diger durumlar

Kaynak: OECD (1999): Taxing Powers of State and Local Government, Tax Policy Studies No 1, Paris.

Bu tabloda vergilendirme yetkisinin merkez ve yerel yonetimlerce paylagilmasinda

OECD tarafindan belirlenen bes ana kategori yer almaktadir. Bu kategoriler yerel

yonetimlerin en yiiksek vergilendirme yetkisinden en diisiige dogru siralanmasiyla

olusturulmustur. “a” kategorisi yerel yonetimlere tam bir yetki verirken, “b” kategorisi

vergi oranlar1 {izerindeki yetkiyi, “c” kategorisi vergi konusu iizerindeki yetkiyi, “d”

kategorisi vergi paylasim yontemlerini ele almakta “e” kategorisi yerel yonetimlerin

vergi oran ve tabani konusunda hicbir yetkisi olmadigt durumu ifade etmektedir. Her bir

kategoride kendi i¢inde spesifik derecelere ayrilmistir. Toplam 13 kategori OECD

iilkelerinde gesitli vergi 6zerklik derecelerini gostermektedir.
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1.2.2 Federal Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Yerel Yénetimlerin

Vergilendirme Yetkisinin Karsilastirmalh Analizi

Yerel yonetimlerin elde ettikleri gelirlerin toplam kamu gelirleri icindeki pay1 yerel
yonetimlerin sahip oldugu mali 6zerklige iliskin 6nemli bir gosterge olmaktadir. Ancak
kuskusuz mali Ozerklige iliskin en Onemli gosterge yerel yonetim gelirleri i¢inde
Ozgelirlerin pay1 baska bir deyisle kendi yetkileri bulundugu vergilerin payidir. Bu
bakimdan asagidaki tablo 3’de Oncelikle yerel yonetimlerin gelirlerinin payi, sonra da
tablo 4’de bu gelirler lizerinde ne derece yetkilere sahip olduklan iilkeler bazinda ele
alinmaktadir. Tiirkiye tiiniter bir devlet olmasma karsin karsilagtirma yapabilmek
acisindan bu tabloda da ele alinmistir. Tablo 3’de OECD iilkelerinde her bir yonetim
biriminde yerel yonetimler ile merkezi yonetimler arasinda ve 1975 yilindan 2007 yilina
kadar nasil seyrettigi ve 1975-2007 yillar1 arasinda gegen 32 yillik bir siirecte federal ve
bolgesel yapiya sahip OECD fiyesi iilkelerde yerel yonetim gelirlerinin toplam kamu
gelirleri i¢indeki paylar1 yer almaktadir. Goriildiigii gibi federal devletlerde toplam gelir
lic yonetim bicimi arasinda pay edilmekte, gelir toplamindan en yiiksek payr hem

gecmiste hem de giinlimiizde merkezi yonetimler almaktadir.

Giiglii bir yerel yonetim gelenegine sahip olan Amerika’da hem yerel yonetimlerin
(%14,35) hem de eyalet yonetimlerinin (%19,8) paylar1 nispi olarak yiiksek
goriinmektedir. Yerel yonetim gelir paylarinin 32 yillik ortalamasi alindiginda bu payin
%18,5 ile en yiiksek Isvigre’de oldugu goriilmektedir. Tipki Isvigre de oldugu gibi
giiclii yerel yonetim gelenegine sahip bir diger {ilke olan Amerika da (%14,35) bu payda
Isvigre’yi izlemektedir. Bu iilkeleri Kanada ve Almanya ve Italya izlemektedir. Ispanya,
Belcika, Avustralya ve Meksika ise ele alinan donem itibariyle yerel yonetim

gelirlerinin toplam gelirler i¢cindeki payinin diisiik oldugu iilkelerdir.

Tablo 3’de dikkat ¢eken bir diger husus 2007 yilinda Avustralya, Avusturya ve
Isvigre’de merkezi yonetim gelirlerinin payr 1975 yilma gore artis gdstermis, bunun
aksine Belgika, Amerika, Almanya, Meksika ve Kanada’da azalmistir. Benzer bi¢cimde
merkezi yOnetimin paymin artig gosterdigi 3 iilke olan Avustralya, Avusturya ve

Isvigre’de yerel yonetimlerin toplam gelirlerden aldig1 paylar azalmistir. Eger yerel
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yonetimlerin aldig1 pay yerel yoOnetimlerin Ozerkliginin bir gostergesi olarak
degerlendirilirse bu {i¢ iilkede gelirlerin merkezilesmesi yoniinde bir egilim oldugu
goriilmektedir. Diger iilkelerde de durum farkli degildir, yerel yonetimlerin pay1 azalma
gdstermistir. Ispanya ise federal olmaktan cok, daha cok yerellesmis politik yapisi
sayesinde bolge devlet olma niteligindedir. 2007°de Ispanya’nin merkezi yonetim
gelirlerinin  pay1r diislis gOstermis, buna karsilik bolge yonetimlerinin ve yerel
yonetimlerin gelirlerinin paylar1 artis gostermistir. Bu durum yerellesme politikalar1 ile

yerel gelir paylarmin paralellik gosterdigi tek {ilkenin Ispanya oldugunu gostermektedir.

Tablo 3: Federal Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Toplam Vergi Gelirlerinin
Yiizdesi Olarak Yonetimlerin Gelir Yapilar: (%)

Merkezi Yonetim Eyalet ve Bolgesel Yonetim | Yerel Yonetim

1975| 1985|2007 | Ort, | 1975 | 1985 |2007 |Ort |1975|1985|2007 | Ort

Isvigre 30,7 |33,2 | 34,6 [32,8(27,0 |26,1 |254 |26,2 [20,3 |18,0|16,7 |18,5
Amerika |45,4 (42,1 [43,0 |43,5(19,5 (20,2 |19,7 |19,8 |14,7 |12,6 | 14,0 | 14,35
Avusturya | 51,7 (48,9 | 53,6 |51,4|10,6 [13,1 |8,8 10,8 | 12,4 | 10,7 |{9,5 |10,95
Kanada 47,6 (41,2 [ 44,6 |44,5|32,5 [36,0 [384 |356 |99 |93 |86 |9,25
Almanya |33,5 |31,6 |31,8 {32,3]|22,3 |22,0 (229 |224 |9,0 |89 |84 |87

ftalya 532 62,3 [53.4 |56,3 |- - - 09 |23 [163 8,6
[spanya | 482 |47,1 |37,8 |44,4 |- 3,6 [21,5 [126 [43 [89 [84 [635
Belgika | 65,1 | 63,3 |46,6 | 58,3 |- - 16,0 16,0 |45 |47 [52 |[485
Avustralya | 80,1 | 81,4 |81,9 [81,1[15,7 |149 [152 [153 |42 [3,7 |29 |3,55
Meksika |- | 87,7 |81,2 | 84,5 |- 04 (22 (13 [- [o6 |12 |1.2
Tirkiye |- |75.5 [69.9 [72,7]- - - 102 (84 [93

Kaynak: OECD Revenue Statistics, 1965-2008, 2009
Paylarin toplamimnin 100’den farki, sosyal giivenlik fonlar1 ve “supranational tax” adi verilen, Avrupa
Birligi iiyesi olan OECD filkelerinin ulusiistii vergilerinden kaynaklanmaktadir.

Asagidaki tablo 4’te federal OECD iilkelerinde merkezi yonetim disinda kalan
yonetimlerin vergilendirme yetkileri gosterilmistir. OECD’nin yaptig1 ve daha oOnce
bahsedilen siniflandirmaya gore yapilan ayrimda OECD iilkelerinde vergilendirme
yetkisinin paylasimi gosterilmektedir. Birinci siitunda alt yonetim birimlerinin elde
ettikleri gelirlerin 2009 yili itibariyle GSMH ve toplam gelirlerin i¢indeki paylar1 yer
almaktadir. Diger siitunda ise yerel ve merkez arasindaki yetki dagilimi dolayisiyla da

tilkelerin vergilendirme yetkisinde ne derece 6zerk olduklar1 goriilmektedir.
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Tablo 4: Federal Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Yerel Yénetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Yerel Yon. Gelirleri

Yerel Yoénetim Gelirlerinin Pay1 Olarak”

Oran  ve |Oranda Indirimde |Vergi Paylasim Yetkisi Oran  ve |Diger

Indirim | Yetki Yetki Indirim

Yerel Tam |Sinirh Yerel |Ortak [Merkezce [Merkezce | Merkezi

Yonetimce Yon. birkag yillik Yonetimcee

yillik
% %
GSMH |Top. (a) (b1) | (b2) (© (d1) | (d2) (d3) (d4) (e) ®
Ulkeler Gelir

Avustralya |8.6 30,8 |- - - - - - - - - -
Eyalet 8,6 27,9 53,2 - - - - - - 46.8 - -
Yer.Yon. |0.9 29 1100 - - - - - - - - -
Avusturya (8.1 18.5 |- - - - - - - - - -
Lénder 3.9 89 |72 - - - - - 81.4 - 8.4 3.0
Yer.Yon. |4.2 9.6 2.6 - 55 |- - - 65.3 - 20.7 59
Belcika 13.0 29.0 |- - - - - - - - - -
Eyalet 10.7 24.0 |20.7 - 235 |- - 52.8 |- - 0.1 29
Yer.Yon. |2.2 50 |84 - 85.7 |- - - - - 5.8 -
Kanada 15.2 44.0 |- - - - - - - - - -
Bolge 12.3 35.5 |98.4 - - - - 1.6 |- - - -
Yer.Yon. |29 85 (1.8 95.6 |- - - - - - 1.6 1.1
Almanya |10.1 29.2 |- - - - - - - - - -
Lénder 7.5 214 |- 29 |- - - 81.4 |- - 9.4 6.3
Yer.Yon. |2.7 7.8 |- 16.9 |42.8 |- - 394 |- - - 0.9
Meksika |3.3 16.6 |- - - - - - - - - -
Eyalet 3.1 15.6 (13.8 - - - - - 86.2 - - -
Yer.Yon. 0.2 1.1 |22.8 - - - - - 77.2 - - -
isvicre 11.9 40.8 |- - - - - - - - - -
Eyalet 7.3 25.1 |100.0 - - - - - - - - -
Yer.Yon. |4.6 15.6 (3.0 - 97.0 |- - - - - - -
Amerika (94 344 |- - - - - - - - - -

* Harflerin ifade ettigi 6zerklik smiflamasi igin bkz.

Tablo 2.
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Eyalet 5.5 20.2 {100.0 - - - - - - - - -
Yer.Yon. |3.9 14.1 |- - - - - - - - - 100
Ispanya [11.0 305 |- - |- - - - - - - -
Bolge 7.9 21.8 (60.1 - - - - 38.1 |- - - 1.8
Yer.Yon. (3.1 8.7 |22.6 - 49.5 |- - 174 |- - 53 5.2
italya 6.8 13.5 |- - - - - - - - - -
Bolge 4.6 11.3 |- - 58.7 |- - 25.2 |16.1 - - -
Yer.Yon. |2.2 22 (204 - 533 |- - - 19.9 - 6.5 -
Tirkiye |19 |7.6 |- A M A - - -
Yer.Yon. (1.9 7.6 |- - - - - - 90.4 - 9.6 -

Kaynak: Hansjorg Blochliger And Josette Rabesona OECD Economics Department And OECD Centre

For Tax Policy And Administration, The Fiscal Autonomy Of Sub-Central Governments: An Update,
COM/CTPA/ECO/GOV/WP (2009)9

Federal iilkelerin vergilendirme yetkilerinin ele alindig1 tablo 4’te gbze carpan baslica

hususlar sunlardir;

Her ne kadar farkli 6zerklik derecelerine sahip olsalar da bir¢ok federal {ilkede
alt yonetim birimleri kendi vergi oran ve konular1 iizerinde yetkilere sahiptirler.
Eyalet ve bolge yonetimlerinin kendi vergileri tizerindeki yetkileri, a,b ve ¢
kategorileri toplaminda yerel yonetimlerin sahip olduklar yetkilere gére daha az
bulunmaktadir.

Belgika, Ispanya, Kanada ve Italya’da bolgeler, Isvigre’de kantonlar,
Avusturya’da ve Almanya’da da Liander yasama erkine sahiptir. Bunun
disindaki diger federal iilkelerde yerel yapilanma eyaletler ve yerel yonetimler
bigimindedir.

Federal devletlerde ¢ogunlukla eyalet veya bolge yonetiminin daha ¢ok kategori
a’da buna karsilik yerel yonetimlerin kategori b’de yar aldig1 goriilmektedir.
Bunun anlami eyalet veya bolgelerde vergi 6zerkliginin yerel yoOnetimlere
nazaran daha fazla oldugudur (Avustralya hari¢). Bu pratik bilgiler teoride
oldugu gibi federal iilkelerde vergi oOzerkliginin var oldugunu destekler

niteliktedir.
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- OECD iilkelerinde federal ve bolge devletlerde kategori c’nin rolii oldukga
diisiiktiir. Bunun anlami yerel yonetimlerin vergi istisna, muafiyet ve indirimler
gibi vergi konusu iizerinde degisiklik yapma yetkisi yoluyla vergi tabam
tizerindeki kontrol yetkisinin olmadigidir. Bu durum muhtemelen yerel ve
bolgesel ekonomik gelisme politikalarinin 6zellikle de Avrupa Birligi’nin vergi
indirim ve istisnalar1 konusundaki yasaklamalarindan kaynaklandigina isaret
etmektedir

- Federal iilkelerde herhangi bir yasal ve idari sinirlama olmamasina karsilik tiim
diinyada tek bir yerel vergicilik uygulamasindan s6z etmek giictiir. Bu da tiim
iilkeler icin ortak bir model Onerisi getirmenin esasen diinyada da uygulama

alan1 bulmadigin1 géstermektedir.

2.UNITER YAPIYA SAHIP ULKELERDE YEREL YONETIMLERIN
VERGILENDIRME YETKiSi VE UNITER OECD ULKELERININ
KARSILASTIRMALI ANALIZI.

Uniter yapiya sahip devletlerde merkezi ydnetim yani merkezi devlet yasal bir yetki
olan vergilendirme yetkisinin esas sahibidir. Bu durum o6zellikle merkezi yonetimin
gliclii oldugu ve merkezden yonetimin sert bir sekilde uygulandig1 devletlerde daha

belirgin bir sekilde gbzlenmektedir.

2.1 Uniter Yapiya Sahip Ulkelerde Yerel Yoénetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

Merkezi yonetimin giiclii oldugu iilkelerde, yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi
alaninda s6z sahibi oldugu sdylemek giigtiir. Ancak kosullarin elverisli olmas1 halinde
yerel yonetimler, merkezi yonetimce yapilacak kanuni diizenlemelerin taniyacagi

imtiyaz Olciisiinde kismi vergilendirme yetkisine sahip olabilir.
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2.1.1 Fransa’da Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi

Napolyon déonemine kadar uzanan ve giiclii bir merkeziyet¢iligin hakim oldugu Fransiz
modelinde yerel yonetimlerin baslica gorevi, ulusal kararlarin alinmasinda halka yakin
temsilcilerin gorev almasini saglamaktir. Tepe noktasinda bulunan merkezi yonetimin
altinda bolge ve belediye yonetimlerinin bulunmasi modelin ikili yonetim modeli olarak
da adlandirilmasina neden olmaktadir Ancak bu ikili yonetim modeli yasal temelini
farkli kaynaklardan almaktadir. Zira belediyeler (komiinler) ve il 0zel yoOnetimi
(department) anayasal kuruluslar olmasina ragmen bolgeler 1982 yilinda ¢ikarilan bir
kanunla kurulmasi bakimindan yasal kuruluslar olmaktadir (Akgakaya, 2003, s.155).
Fransa, Cumhuriyetin tekligi ve boliinmezligi prensibine dayanan anlayisin etkisiyle,
Avrupa’nin en merkeziyetci lilkesi kabul edilmistir. Yerellesme yoniinde yapilan reform
hareketlerine karsin ulus devlet gelenegi devam etmis, cogulculuk ve yiiriitme erkine
sinir getirme esasina dayanan Anglo-Sakson gelenegi karsinda, Napolyoncu Kita
Avrupasi yonetim sistemi olarak bilinen merkeziyet¢i yonetim kiiltiiriin en tipik ornegi
olarak algilanmistir. 1980’lerde diinya genelinde yasanan 6zellestirme, deregiilasyon
politikalarinin eslik ettigi yerellesme egilimleri ile birlikte reformlarin uygulandigi
yakin doneme kadar Fransa’da yerel ydnetimler, Ingiltere ve Iskandinav iilkelerinde
oldugu gibi birer yerel hiikiimetten (local government) ziyade birer yerel yonetim birimi
(local administration) olarak degerlendirilmistir. Tiizel kisilige sahip olan devletin, bir
hukuksal varlik olarak kabul edildigi Fransiz sisteminin bir diger onemli ozelligi,
yonetimin tiim isleyisinin hukuksal gerceve icine oturtulmus olmasidir. Idare hukuku
gelenegine dayanan Fransa’nin yonetsel yapisi, Osmanli modernlesmesi ve Cumhuriyet
devrimlerinde gergeklestirilen doniisiimlerde, Tiirk kamu yonetimi sistemi i¢in model

olarak algilanmustir.

Fransa’da parlamento ile hiikiimet arasindaki iliskileri ele alan ve vergilerin yasalligina
vurgu yapan anayasanin 34. maddesi yasama fonksiyonun yasama organinca
gerceklesecegi ve her ¢esit verginin dayanaginin, oraninin, toplumsal bicimlerinin ve
uygulanmasina yonelik tiim detaylarin yasalarca belirlenen kurallara bagli oldugunu
ifade etmektedir. Bu maddede ayrica yerel yonetim kuruluslarinin serbestce idare

edilecegi, bunlarin yetkileri ve gelir kaynaklarima yonelik temel ilkelerin de yine
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kanunlarca belirlenecegi hilkme baglanmaktadir (Igisleri Bakanligi, 1999, 259).
Dolayisiyla Fransiz vergi sisteminde vergi koyma, degistirme ve kaldirma yetkisinin
sadece yasama organina taninmis bulunmasi yerel yonetimlere ayri bir vergilendirme
yetkisi verilmedigini gostermektedir. Ancak, 1982 yilinda uygulamaya konulan yerel
yonetimlerin yapilandirilmasi amacini giiden reform ¢alismalariyla birlikte 2003 yilina
kadar yapilan bir dizi yasal degisiklik ile desentralizasyon anlaminda Onemli
degisiklikler yapilmistir. 1982 yilinda yasanan reform siireciyle beraber yerinden
yonetim modelinin uygulanmasiyla baslamis ve Fransiz kati merkeziyetciliginin sona
ermesiyle kabul edilen bu model yalnizca biiyiik kentlerin sinirli 6l¢iide sahip olduklari
ve dogrudan oran tespit etmeye yonelik vergilendirme yetkilerini kapsamaktadir.
Onemli baska bir diizenleme de Avrupa Birligi siireciyle de iliskilendirilen 1992 tarihli
Cumhuriyetin Ulkesel Orgiitlenmesine iliskin Yasa ile devletin iilkesel drgiitlenmesinde
yetkide yakinlik (subsidiarite) ilkesi getirilmesidir. 2003 yilinda yapilan anayasa
degisikligi bu alanda yeni bir asamayi1 temsil etmektedir. Anayasa degisikligi ile
desentralizasyon anayasa hiikmii haline gelmistir. Bu tarihte anayasanin on maddesinde
yapilan degisiklik ve anayasanin gerektirdigi yasal degisiklikler ile yerel yonetimler
terimi yerine merkez/yerel ikiligini kaldirmayr olanakli kilacak bigimde {ilkesel
yonetimler terimi kullanilmis, bolge yonetimi anayasaya girmis, yetkide yakinlik ilkesi
ismi konulmadan belirtilmis, yerel yonetimlere deneme yetkisi ( Bu yetki ile iilkesel
yonetimler deneme siiresi boyunca kendilerine 6zgii hukuksal yap1 olusturabilecekler ve
yasa yapma imkanina kavusacaklardir) taninmig, yerel mali 6zerklik artirilmis, yerel
referandum kurumlar1 diizenlenmistir. Bu yiizden Fransiz yerel yonetiminde vergilere

iliskin baz1 istisnalar mevcut hale gelmistir.

Fransiz yerel yonetimlerinin toplam gelirlerinin yaklasik yarisi vergilerden diger yarisi
ise merkezin yardim ve bagislarindan, kii¢iik bir kismi ise hizmet karsiliklarindan
gelmektedir. Yerel vergilerin biiylik kismini gayrimenkuller ve belediye sinirlart i¢cinde
faaliyette bulunanlardan alinan meslek ve kurumlar vergileri olusturmaktadir (Erbay,
1999, 5.67). Bu vergilere iliskin vergilendirme yetkisi ise ii¢ sekilde ger¢eklesmektedir.
Soyle ki, biiyiik kentlerde belli kistaslara gore yerel yonetimlere tahsis edilen vergilerin
oranlarint kendilerinin tespit etmesine olanak tanmmustir. Bir diger uygulama ise,

oranlar1 merkezi yonetimce belirlenen bazi vergilerin uygulamasinin yerel yonetimlere
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birakilmasidir. Son olarak merkezi yonetimce toplanan vergilerin yerel yOnetimler

arasinda paylasilmasidir (Mutluer ve Oner, 2009, 5.72).

2.1.2 ingiltere’de Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi

Biiyiik olciide Fransiz yerel yonetim modelinin &zellikleri tasiyan Ingiliz modeli 12.
yy.dan itibaren gelismis {initer bir idari sisteme sahiptir. Ingiltere’de merkezden atanmis
yetkililerin gorevlerine vurgu yapilmaktadir. Bu yetkililerin sagladigi koordinasyon ile

yerel yonetim fonksiyonlari belirlenmektedir.

Giliniimiizdeki yerel yonetim yapilanmasi il (county) ve ilge (district) belediyeleri ve
koy ve kasaba belediyeleri (parish) seklinde olmakla birlikte ayrica biiyiik bolge
kentlerine 6zgii olmak {izere kurulmus olan metropolitan belediyeler de varligini
stirdiirmektedir. Bu yonetimler kanun ya da yasama organinca kabul edilen fermanlarla

kabul edildigi i¢in yasal yonetimlerdir.

Yerel yonetimlere yonelik dagmnik diizenlemelerin var oldugu Ingiltere’de, yerel
vergilendirme, genel vergi sisteminin bir par¢ast oldugundan yerel yonetim birimleri
sinirlt vergilendirme yetkisine sahip kilinmiglardir. Yerel yonetimlerin beslendikleri
cesitli vergi kaynaklarimin  varh@ina ragmen Ingiltere’de yerel yonetimlerin
bagvurduklar1 temel vergilendirme tabani, miilke dayanarak yapilan vergilendirmedir.
Baska bir ifadeyle Ingiltere’”de 1601 yilindan itibaren vergilendirme yetkisinin
uygulandigi alan, gayrimenkullerdir. Council tax denilen ve meskenlerden alinan bir tiir
emlak vergisi niteliginde olan vergiden ve uniform business rate adi verilen
igsyerlerinden alinan emlak vergisi niteliginde olan iki tip vergi gelirlerinden merkezi

idarenin dagittig1 paylar1 almaktadirlar (Mutluer ve Oner, 2009, 5.67).

Yerel yonetimlerin 6z gelirleri, gelirleri arasinda diisiik bir oneme sahip bulunmaktadir.
Ciinkii 6zgelir kaynaklarmma miidahale haklar1 sinirli diizeyde tutulmaktadir. Servet
vergileri yerel yonetim vergileri arasinda en yaygin olanidir ve merkezi transferler yerel

yonetimlerin en 6nemli gelir kaynagidir. ingiliz modelinde yerel ydnetimlerin kisisel
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gelir vergisi almasma izin verilmez ancak yerel konularda karar mekanizmasinda
merkezi yetkililerin giicli zayitken yerel komitelerin rolii daha agir basmaktadir.
Ortalama yerel yonetim niifusu 120000 civarindadir ve yerel yonetimler biiyiik birimler

olarak algilanmaktadir (Shah, 2006, s. 127)

2.1.3 Iiskandinav Ulkelerinde Yerel Yoénetimlerin Vergilendirme

Yetkisi

Danimarka, Isveg, Norve¢ ve Finlandiya gibi kuzey iilkeleri olan Iskandinav iilkeleri
yonetim gelenekleri biiyiik Olglide mali 6zerklik prensiplerine gore sekillenmis
iilkelerdir. Kuzey iilkelerinin yerel yonetim anlayisina gore yerel yonetimlerde biiytlik
Olciide otonomi gozlenmekte buna karsilik merkezi yonetimler diizenleyici ve
denetleyici fonksiyonlar1 iistlenmektedirler. Bu yonetim tarzinin tarihi 15. Yiizyila dek
dayanmaktadir. Bu donemde Danimarka Krallig1 tarafindan yonetilen isveg, Norveg ve
Danimarka’da yerel halk yalnizca kralin hazinesine katkida bulunur bunun disindaki
yerel olaylarda o6zerk davranirdi. Dolayisiyla resmi ve dis iligkilerde merkezi
hiikiimetler yetkili kilinmigken yerel yonetimler biiyiik 6l¢iide kamusal fonksiyonlari
iistelenmekteydi. Bu tarihsel anlayisin bir iiriinii olan Iskandinav modelin modern
cagdaki gorlinlimii ise, kendi kaynaklari ile finanse edilen gii¢lii yerel yonetim
modelidir. Ancak bu model niifusu ortalama onbin civarinda olan kiiclik yerel

yonetimlere vurgu yapmaktadir (Shah, 2006,.s.22)

Bu iilkeler diger iilkelere gore en yiiksek yerel gelire sahiptirler. Gerek fonksiyonlarin
goriilmesi gerekse gelirlerin elde edilmesinde yerel yonetimler gorece oOzerklige
sahiptirler. Yerellesme politikalarinin 1970’li yillardan itibaren giindemde oldugu
Danimarka’da 1970 reformu ile Amerikan modeline uygun 6zerk yonetim yapisinin
benimsendigi goriilmektedir (Picard, 1983, s.538). Danimarka’da belediyeler vergi
koyma, vergi matrahin1 belirleme yetkilerine sahiptirler. Danimarka’da belediyelerin
finansmanlar1 biiyiik 6l¢iide vergi gelirlerinden karsilanmaktadir ve yerel yonetimlerin
vergiler {izerindeki Ozerkligi ¢ok yiiksektir. 2000 yilinda Danimarka yerel

yonetimlerinin vergi gelirlerinde en yiiksek pay gelir vergisidir ve bunu yerel emlak
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vergisi takip etmektedir. Danimarka’da yerel yonetim finansman kaynaklar1 i¢inde iigte
bir gibi bliyiik bir orana sahip olan gelir vergisi en dnemli yerel gelir kaynagidir. Yerel
yonetimler, merkezi yonetim vergi gelirlerinden sadece gelir ve kurumlar vergisinden

pay alirlar ve bu paylari belirleme yetkileri yoktur (Lotz, 2005 s.57).

Yerel gelirler icinde gelir vergisi paymin yiiksek oldugu baska bir iilke de
Finlandiya’dir. Danimarka Orneginde oldugu gibi burada da emlak vergileri gelir
vergilerinden sonraki pay1 olusturmaktadir. Finlandiya’da da vergi paylasim sistemi
uygulanmakta ve belediyeler gelir vergileri oranlarinin belirlenmesinde etkili
olmaktadirlar. Finlandiya’da yerel yonetim gelirlerinin payr Avrupa iilkelerine kiyasla

diger Iskandinav iilkelerinde oldugu gibi yiiksektir (Lundsgaard, 2005,s.23).

Genis yerel 6zerklige sahip baska bir iilke olan Isve¢’de yerel vergiler, gelir ve iicret
iizerinden alan vergilere dayanmaktadir. Yerel gelir vergisinin oranlarini Isveg yerel
yonetimleri  belirler ve oranlarin  belirlenmesinde  herhangi st  sinirlar
bulunmamaktadir. isveg’te yerel ydnetim birimleri “genel yetki” ile donatilmislardir

(Kalabalik, 2005, 5.296)

Norveg’te yerel yonetimler, kendi bolgelerindeki toplanan vergiden yiizdesel olarak pay
alma hakkina sahiptirler. Yerel yonetimlerin biitcelerinin yaklasik olarak yaris1 yerel
olarak toplanan vergilerle karsilanir. Topladiklar1 yerel vergilerin oranlarini kendileri

belirleme yetkisine sahiptirler (Shah, 2006, s.125)

2.1.4 Dogu Asya Ulkelerinde Yerel Yonetimlerin Vergilendirme
Yetkisi

1990 6ncesinde merkezi yapida bulunan Dogu Asya iilkeleri, bu yillardan sonra hizla
yerellesme politikalart uygulamaya baslamis, bircok iilke yasadigi reform siiregleriyle
merkezden yerele yetki devirleri gergeklestirmistir. Ozellikle Diinya Bankasi’nin reform
onerdigi Dogu Asya iilkelerinde gerek gelir kaynaklarmin degisik yonetim birimleri

arasinda dagilimi, gerek yerel yonetimlere bu alanda taninan 6zerkligin derecesi gerekse
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gelir yonetim sisteminin etkinligi reform siirecinde problemlere sebep olmustur. Ayrica
bu iilkelerde 6zgelir kavraminin neyi ifade ettigi baslangigta ¢ok net anlasilamamaistir.
Ciinkii 6zellikle 90’11 yillarin basinda bir¢ok dogu ve merkezi Avrupa iilkesinde 6zgelir
kavrami ile gelir paylasimindan alinan pay karistirilma egiliminde olmustur. Yine bu
tilkelerde merkezi otoritenin sahip oldugu emlak vergileri gibi servet vergilerinin
merkezi mi yerel vergi mi oldugu dolayisiyla 6zgelirler i¢inde sayilip sayilmadigi da
kavram karmasasina yol agmistir. Cogunlukla da yerel yonetimler kendilerine tahsis

edilen yasal otorite konusunda isteksizlik gostermislerdir (World Bank, 2005. s.1).

Kambogya, Cin, Endonezya, Filipinler, Tayland ve Vietnam’da yasanan yerellesme
hareketlerini kapsayan reform siireci farkli cografya, niifus, tarih, ekonomik yapi,
politik ve kurumsal yapilara sahip olan bu Dogu Asya iilkelerinde reform siirecinin hem
gerekeeleri hem de sonuglart tek tip olmamistir. Bu yiizden her bir iilkenin yukaridaki
problemleri ele alis bi¢imi de farkli olmustur. Ozellikle bir Amerikan kolonisi iken yerel
0zerkligine imkan taninmayan Filipinler, bugiin aksine yerel vergiler konusunda tesvik
edilmis ve iilke yerellesme egiliminde olmustur (Villenueva, 1980, s.490). Filipinlerde
federal vergi daireleri ulusal vergileri yonetirken, yerel yonetim ve yerel gelir yasalarina
gore her bir yerel yonetim kendi vergi kaynaklarina ve yetkilerine sahiptir. Bu yerel
yonetimler arasinda yasalarla temin edilmis asgari diizeyde bir kooperasyon mevcut

olup, merkezi yonetim zaman zaman yerel yonetimlere kaynak saglayabilmektedir.

Buna karsilik Vietnam’da tiim vergiler merkezilesmis durumdadir. Maliye Bakanligi’na
bagli bulunan vergi daireleri hem yerel diizeyde hem de ulusal diizeyde bulunan tiim
vergilerin yetkilerini ellerinde bulundurmaktadir. Endonezya ve Cin’de ise vergi
gelirlerinin paylasilmasit s6z konusudur. Genel yetki merkezi yonetimde olmakla
birlikte yerel yoOnetimler kendilerine tahsis edilen gelirlerin yonetiminde soz
sahibidirler. Endonezya’da yerel gelir idareleri kendilerine tahsis edilmis vergilerin
yonetiminden sorumludurlar. Filipinlerde oldugu gibi Endonezya’da da merkezi
yonetim yerel yonetimlere destek olabilmektedir. Cin’de 1994 yilinda yasanan vergi
paylasim reformu iilkede iki ayr1 vergi yonetimi yaratmistir. Bunlardan ilki ulusal ve
paylasilacak gelirleri yoneten merkezi bir vergi yonetimi digeri ise, yerel diizeyde

gelirlerde gorevli yerel vergi idareleridir. Cin’de yerel meclisler ve ulusal meclislerin
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oylama siireci ile entegrasyonu saglanmistir. Bunun yaninda genel olarak eyaletler ve
yerel yonetimler daha iist yonetim seviyelerine hesap verme sorumluluguna sahiptir.
Cin modelinde biiyiik 6l¢iide 6zerklik s6z konusudur. Diinya Bankasi bu ikili yonetimin

de hala bir problem oldugu fikrini tasimaktadir (Ebel, 2005, 5.930).

Japonya’da ise yerel yoOnetim sistemi ilk olarak Meiji doneminde taninmaya
baslanmigtir. Bu donem (1868-1912) Japonya’nin devrimsel bir doniisiim gecirdigi ve
moderniteyi (baticilagsmay1) siyasi bir tercih sonucu devlet kimligi olarak sectigi ve
Japonya’da “modern” tarihin baglangici olarak kabul edilen bir donemdir. 1947
Anayasas1 ve yerel oOzerklik yasa reformlari ise Meiji Anayasasi’nin Ozgiirlik ve
demokrasi anlayis1 temelinde sekillenmistir. Bu donemden sonra Japonya’da yerel
yonetim anlayisina iligkin iki ayr1 goriis ortaya ¢ikmis, bunlardan ilki Amerikan
modelinin izlenmesi diger goriis ise geleneksel Japon merkeziyetciliginin siirdiiriilmesi
yoniinde olmustur. Ancak tercih yerel 6zerkligin benimsendigi Amerikan modelinden
yana yapilmig ve bunun i¢in anayasal diizenlemeler yapilmistir. Ancak sistem
anayasada dizayn edildigi sekilde isleyememistir. Bunun baglica sebepleri
bulunmaktadir. Bunlardan ilki, yerel 6zerklik gelenegi bulunmayan Japonya’da hem
hizmetler hem de gelir yoniinden merkezi yonetim kontroliiniin elde tutulmasi
konusunda bir diren¢ olmasidir. Ikincisi ise, ulusal biirokratlarin giic kayb1 kaygisi
nedeniyle yerel yonetim kontroliinii ellerinde tutmak istemeleridir. Son olarak yerel
ozerklik politikalarinda basarisiz olunmasinin sebebi her ne kadar yerel yonetimleler
merkezi yonetim arasinda gelirler, vergi tabanina gore dagitilsa da yerel yonetim
gelirleri uzun yillar arttirilamamaigtir. Sonug olarak da yerel yonetimler ulusal hazineden
yapilan bagislar gibi 6zel bazi gelirlere bagimli olmustur (Yoshida, 1990, s.125). Bu ise
yerel yonetimler lizerinde merkezi yonetim kontroliiniin devami anlamina gelmistir
1980’lerde ise yeniden yapilanma girisimleri yinelenmis ve yerel yonetimler de dahil
olmak {iizere bir dizi yonetim reformu gerceklesmistir. Bu donemden sonra yerel
yonetimlere belli vergiler konusunda yetkiler verilmistir. Glinlimiizde, konusu, matrahi,
ve vergilendirme usulii merkezi yonetimce belirlenen yerel vergilerin oranlarini
kararlastirma yetkisinin yonetimin diger kademeleri ile paylastirildigi goériilmektedir.
Yerel yonetimler maliyesinin baslica finans kaynagi kisisel gelir vergileri olup bunu

sirastyla emlak ve satig vergileri takip etmektedir (Hatch, 2002, s.179)
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2.1.5 Diger Uniter Devletlerde Yerel Yonetimlerin Vergilendirme

Yetkisi

Uniter devletler arasinda Yunanistan, Irlanda ve Portekiz gibi gorece smirli bir dzerklik
geleneginin hakim oldugu tilkeler de mevcuttur. Tiirkiye’de oldugu gibi Yunanistan gibi
iilkelerde de merkezi yonetimin yerel yonetim biit¢eleri {izerinde hakim oldugu ve yerel
ozerkligi saglayan yerel yonetimlerin tam yetkili oldugu vergilerin ¢ok sinirli oldugu
bilinmektedir. Yunanistan’da yerel yonetim gelirlerinin gelir ve emlak vergisinden
ziyade ticret ve tiikketim lizerinden alinan vergilerden saglandigi goriilmektedir. Tipki
Yunanistan gibi irlanda ve Portekiz de yerel ydnetimlerin vergi yetkileri siirhdir.
Portekiz’de 1998 yilinda revize edilmis yerel finans yasalarina gore yerel yonetimlere
oldukca smurlt yetkiler tanmmistir. Yerel yonetimlere ait gelirlerin biiylik kismi
merkezden yapilan transferlerle elde edilmektedir. Buna karsilik kurumlar vergisi
tizerinden alinan ek vergiler (derrema), servet muameleleri {izerinden alinan bir vergi
(sisa) ve gayrimenkuller tlizerinden aliman bir vergi (Contribugao Autarquica)
tizerindeki smurli vergileme yetkisi Portekiz’deki baslica yerel vergilerdir (Bronchi,

2003,s.42).

Sinirh yetkiye sahip bir iilke olarak Cek Cumbhuriyeti bu kategoriye dahil edilebilir.
Ciinkii yerel yonetimlerinin vergi gelirlerinin yliksek oldugu bilinen bir baska iilke de
Cek Cumbhuriyetidir. Cek Cumbhuriyeti’'nde yiiksek olan bu gelirler vergilendirme
yetkilerinin yiiksek olmasindan degil merkezi yonetimin gelir, kurumlar ve katma deger
vergisinden aldiklar1 paylarin yiiksek olmasindan kaynaklanmaktadir. Nitekim bu
durum OECD’nin gelir 6zerkligi smiflandirmasinda da agik¢a goriilmektedir. Cek
Cumhuriyeti’nde gelir paylasim yonteminin yasa ile belirlendigi bir paylagim sistemi
mevcuttur ve yontem merkezi yonetim tarafindan tek tarafli degistirilebilir ancak ¢ok
siklikla degistirilmez. Cek Cumbhuriyeti’nde yerel vergilerin agirlikli olarak merkezi
yonetimin kontrolii altinda olmasina ragmen; belirli mallar ve hizmetlerle sinirli olmak

tizere bazi vergilerin yonetimi yerel yonetimlerdedir.
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Macaristan’da yerel yonetimler, yasalar tarafindan belirlenen sinirlar igerisinde, yerel
vergilerin ¢esidini ve oranimi belirleme yetkisine sahiptir. OECD siniflandirmasinda
“b2” kategorisine giren 6zerklik diizeyi Macaristan i¢in gecerlidir. Yani vergi alacaklisi
olan yerel yonetim vergi oranmi belirler ancak merkezi yonetim belirlenen oranin

altinda ya da iistiinde limitler belirleyebilir.

Polonya’da yerel vergiler yerel yonetimlerin en énemli gelir kaynagidir. Yerel yonetim
gelirlerinin bilesimine bakildiginda yaklasik %30 oraninda 6zerk yerel gelirlerin oldugu
gozlenmektedir. Zira orani yerel yonetimlerin kendisi belirlemektedir. Buna karsilik
kalan kismin merkezi yonetimin yetkisinde bulunan vergi gelirlerinden karsilandigi

goriilmektedir (Hansjorg ve Rabesona, 2009)

Slovak Cumhuriyeti’nde 1993 yilinda yapilan vergi reformu sonrasinda yerel
yonetimlere mal ve hizmetlerin vergilerini de kapsayan yerel yonetim vergileri iizerinde
oran belirleme yetkisi taninmistir. Ancak sadece, emlak vergisi ve yerel harglar,
tamamen yerel vergi niteligindedir. Slovakya’da oldugu gibi Slovenya’da da yerel
yonetimler yerel gelirlerinin kiigiik bir kisminda o6zerklige sahiptirler. Biitiin yerel
vergilerinin %16,7 ‘si ilizerinde matrah ve oran belirleme yetkisine sahiptirler. Bazi
durumlarda belediyeler, vergilerin matrahini, oranimni ve muafiyetlerini belirleme
yetkisine sahiptirler. Bunlar da yerel yonetim gelirlerinin dnemli bir kalemini olusturan
ingaat arazilerinden alinan vergilerdir. Bunun disinda konaklama vergileri ve
gayrimenkul vergileri iizerinde de smirli yetkiye sahiptirler. Ancak kural olarak
vergilerin toplanmasina ait yetkiler merkezi yonetimdedir. (Georgiev, B.ve digerleri,

2002, s5.78-79-80)

Hollanda da yerellesme girisimleri bulunan baska bir iilkedir. Hollanda’da yerel
yonetimlerin vergi yetkileri, Belediye Yasasinda (Municipality Act) ve Vilayet
Yasasinda (Provincial Act) belirlenmistir. Genel olarak, belediyeler, yasada
belirtilmeyen herhangi bir vergiyi koyma yetkisine sahip degillerdir. Yerel yonetimler,
yerel emlak wvergisi gibi en oOnemli gelir kaynaklarindan bazilarini

uygulayabilmektedirler. Diger yerel vergiler, kazan¢ vergisi, ikamet vergisi, turist
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vergisi, park vergisidir. Diger bir ¢ok vergide oldugu gibi emlak vergisinde de matrahi,

merkezi yonetim belirler (Georgiev, 2002: 105).

Letonya’da ise yerel vergi matrah ve oranlarinin %100’liik bir oranla merkezi yonetim
tarafindan belirlendigi goriilmektedir. Yerel yonetimlerin kendilerine ait Ozerk
vergilerinin olmamasi; orani ve yerel yonetimlere ayrilacak payr merkezi yonetim
tarafindan belirlenen vergi gelirlerine tabi olmasi, vergileme 6zerkliginin sifir oldugunu
gostermektedir. Litvanya’da da Letonya’da oldugu gibi, yerel yonetimlerin kendilerine
ait vergi gelirleri yoktur; bu anlamda desantralizasyon derecesinin diigiik oldugu

sOylenebilir.

Romanya’da ise 1994 yilinda yerel vergi ve harglarla ilgili yapilan yasal diizenlemeler
yerel meclislerin yerel 6zerklik prensiplerine uygun bigimde bazi vergi ve harglarin alt
ve ust limitler dahilinde oranlarini degistirilebilmesi ongdrilmiistiir. Yerel meclisler
yillik olarak yerel vergi ve harglarin oranlarmi %50’e kadar indirme ve arttirma

yetkisine sahip olmuslardir

Hindistan eski giiclii yerel yonetim gelenegine sahip tilkelerden birisidir. Mogol 6ncesi
dénemde dahi diinyanin bir¢cok yerine gore Hindistan’da ¢ok daha fazla yerel yonetim
uygulamalar1 mevcuttur. Kiigiik koyler ve kasabalar halkca yetkilendirilmis komitelerce
yonetilmistir. Bu donemde en yetkili kurumlar “panchayat” adi verilen ve yasama, yerel
hizmetler, uyusmazliklarin ¢6ziimii, yonetim ve adalet, temel ihtiyag¢larin karsilanmasi
ve gelirlerin tahsilatlar1 ile gorevlendirilmis, her bir yerel birimde uyumla calisan
kurumlar olmustur. Buna karsilik Mogol doneminde yerel yonetimlerin giicli eskiye
nazaran zayiflamig, adi gecen kurumlar merkezi vergilerin toplanmasinda gorev almis
fakat yerel yOnetim otonomisine miimkiin oldugunca dokunulmamistir. Ingiliz
egemenliginin baglamasiyla birlikte yonetimde merkeziyetcilik anlayisi hakim olmaya
baslamistir  (Bhaskaran, 1956, s.1124).Bu donemde giicler ve yetkiler
merkezilestirilmis, Ingiliz rejimine baglilik toprak bagislariyla 6diillendirilmis ve
donemin Ingiliz hiikiimetinin yerel politik anlayisina hizmet edecek feodal aristokrat bir
smif yaratilmistir. Merkezi hiikiimet ayn1 zamanda yerel konularda uygulamalar

yapmak tlizere gezici biirokratlar atamistir. Hindistan ve Pakistan’in bagimsizligini
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kazanmalarinin ardindan merkeziyet¢i yonetim anlayisi korunmus buna karsilik yerel
otonominin gii¢clendirilmesi konusunda kii¢iik adimlar atilmistir. Feodal aristokrasi
Hindistan’da toprak reformlariyla birlikte yiiriirliikten kaldirilmig fakat Pakistan’da bu
tip reformlar gerceklesememistir. Bu ylizden Pakistan’da yerel yonetim anlayisi, feodal
egemenlik anlayisinin devamiyla yerel yonetimde seckin smifin séz sahibi olmasina

sebep olmustur (Shah, 2006, s.25).

2.2 Uniter Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Yerel Yénetimlerin

Vergilendirme Yetkisinin Karsilastirmah Analizi

OECD tablosunda yer alan 21 {initer devlette yonetimlerin aldiklar1 gelir paylar
degerlendirildiginde Danimarka, Irlanda, Italya, Liiksemburg, Isve¢, Ingiltere, Yeni
Zelanda, Norve¢ ve Hollanda’da olmak iizere 10 iilkede merkezi yonetimlerin toplam
vergi gelirlerinden aldiklar1 paylar 2007 yili itibariyle onceki yillara nazaran artis
gdstermistir. Bu 10 iilkeden Danimarka, Ingiltere, Liiksemburg, Hollanda, Yeni
Zelanda, Norveg, ve Irlanda olmak iizere 8 iilkede yerel yonetimlerin aldiklar1 pay
diisiis gostermistir. Dolayisiyla bu iilkelerde 2007 yili itibariyle eski yillara gore yerel

yonetimlerin pay1 azalirken merkezi yonetimlerin pay1 artmistir.

21 iiniter devletten verileri bulunan Finlandiya, Fransa, Yunanistan, izlanda, Japonya,
Kore, Tiirkiye ve Portekiz olmak {izere 8 iilkede merkezi yonetimlerin payr diisiis
gostermis, bu iilkelerde Finlandiya, Yunanistan ve Tiirkiye hari¢ diger hepsinde yerel

yonetimlerin pay1 artis gostermistir.

Tablo 5: Uniter Yapiya Sahip OECD Ulkelerinde Toplam Vergi Gelirlerinin

Yiizdesi Olarak Yonetimlerin Gelir Yapilari

Merkezi Yonetim Yerel Yonetim

1975| 1985|2007 | Ort, | 1975 | 1985 | 2007 | Ort
Isveg 51.3 | 54.1 |55.8 [53,7(29.2 |30.4 |32.4 | 30,7
Danimarka 68.1 |169.0 |73.2 |70,1 |30.4 |28.5 |24.3 |27,7
Japonya 454 |43.7 [36.0 | 41,7 |25.6 |26.0 |27.6 |26,4
Finlandiya 56.0 |55.7 |52.8 |54,8 (23.5 [22.4 |21.3 |22,4
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Izlanda 81.3 | 81.4 |75.0 | 79,2 |18.7 |18.6 |[25.0 |20,8
Norveg 50.6 |59.6 |87.5 |659(22.4 |17.7 |12.5 |17,5
Cek Cumbhuriyeti | - - 414 (414 |- - 14.7 1 14,7
Kore 89.0 |- 62.4 |75,7|10.1 |- 16.8 13,5
Polonya - - 51.9 |51,9 |- - 13.4 {134
Slovakya - - 49.3 (49,3 |- - 10.9 (10,9
Fransa 51.2 |47.2 |37.3 |45,2|7.6 |87 |12.1 |9,5
Tiirkiye - 75.5 169.9 72,7 |- 102 |84 |93
Ingiltere 70.5 [ 71.0 |76.5 | 72,7 |11.1 [ 102 |4.7 |8,7
Yeni Zellanda 92.3 |193.5 (942 (93,3(7.7 |65 |58 |6,7
Hollanda 589|519 (622 (57,712 |24 |0.6 |14
Macaristan - - 62.3 1623 |- - 6.2 16,2
Liiksemburg 63.6 |67.3 |68.2 |66,4|6.7 [6.6 |45 |59
[rlanda 774 |82.1 (843 (81,373 (23 |22 |39
Portekiz 654 |70.6 |60.8 |656(0.0 [3.5 |6.1 |3,2
Yunanistan 67.1 162.5 |63.0 64,234 |13 |0.7 |1,8

Kaynak: OECD Revenue Statistics, 1965-2008, 2009
(Paylarin toplammin 100°den farki, sosyal giivenlik fonlar1 ve “supranational tax” adi verilen Avrupa

Birligi iiyesi olan OECD filkelerinin ulusiistii vergilerinden kaynaklanmaktadir.)

Uniter devletlerin vergilendirme yetkisinin ele alindi1 tablo 6’da ise gdze carpan

hususlar sunlardir:

-Yerel yonetimlerin gelirlerinin gerek GSMH i¢indeki pay1 gerekse toplam gelirler

icindeki pay1 federal devletlere kiyasla iiniter devletlerde daha diisiiktiir.

-Fransa ve Liikksemburg disinda kategori a’da yer alan dolayisiyla tam bir vergi
Ozerkligine sahip olan iilke bulunmamaktadir. Fransa ve Liiksemburg merkeziyetci
iilkeler olmasina karsilik yerel olan gelirlerde yerel yoOnetimlere yetki tanimis
goriinmektedirler. Daha 6nce de s6z edildigi gibi Fransa 1980’11 yillardan sonra yerel

bazi vergilerde yetkileri yerel yonetimler birakmis durumdadir.

-Norveg, Kore, Japonya gibi b kategorisinde olan iilkelerde yerel yonetimlerin vergi
oranlarii belirleme yetkileri bulunmaktadir. Ancak fiiliyatta bu oranlar iilkenin her

yerinde ayni oranda belirlenmektedir. Bu kullanilmayan vergilendirme yetkisi anlayisi
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iilkelerin mali kurumlarim1 ve tim yetki alanlarinda farkli vergi uygulamalarini

diizenleme konusundaki isteklerinden kaynaklanmaktadir.

-Vergi paylagimina yonelik yasal diizenlemeler bir¢ok iilkede 6zellikle de Tiirkiye, Cek
Cumhuriyeti ve Polonya gibi iiniter devletlerde yerel yonetimlerin vergi gelirlerinin
onemli bir pargasini olusturmaktadir. Toplam vergi gelirlerinden pay verme yontemi
olarak da adlandirilan bu vergi paylasimi sisteminde asil amag olarak tiim iilkede yerel
yonetimlerin finansmaninda ve 6zerkliginde bir denge yaratma giidiisii bulunmaktadir.
Bununla birlikte diger bir ama¢ da tiim {ilkede yerel mali ¢ergevenin istikrarini
saglamaktir. Bu sistemde tek bir yerel yOnetimin vergi oran ve tabaninin
belirlenmesinde etkili olmas1 beklenemez ancak toplu olarak yerel yonetimlerin merkezi
yonetimle kendi ortak paylarini belirleme konusunda goriisme haklari da mevcuttur.

Ancak bu durum her iilkede de ayn1 degildir,

Tablo 6: OECD Ulkelerinde Uniter Devletlerde Yerel Yonetimlerin

Vergilendirme Yetkisi
Yerel Yon. Gelirleri Yerel Yoénetim Gelirlerinin Pay1 Olarak”
Ulkeler % %
GSMH |[Toplam (a) (1) | b2) | (¢) |(d1)|(d2)|(d3)| (d4) | (&) | (D
Gelir
Cek Cum. 5.7 15.1 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 5.7 15.1 4.4 - 3.0 |- - - 90.4 |- 23 |-
Danimarka (17.1 35.6 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 17.1 35.6 - 858 |48 |- - - 33 |- 6.1 |-
Finlandiya (9.1 20.7 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 9.1 20.7 - 86.7 |5.1 - - - - 8.1 0.2 0.1
Fransa 5.1 11.5 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 5.1 11.5 67.5 - 8.3 10.2 |- - - 77 |45 (1.9
Yunanistan (0.3 0.8 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 0.3 0.8 - - 539 |- - - - - 46.1 |-
Macaristan (2.3 6.3 - - - - - - - - - -

* Tablo 6’da yer alan harfler OECD iilkelerinin mali yerellesme siniflandirmasini ifade etmektedir. Bu
harflerin ne anlama geldigi konusunda bkz. Tablo 2.
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Yer.Yon. 23 6.3 - - 87.0 |- - - - 27 |- 0.3
izlanda 8.7 24.7 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 8.7 24.7 - - 959 |- - - - - - 4.1
Irlanda 0.7 2.1 - - - - - - - - |-
Yer.Yon. 0.7 2.1 - - - - - - - - - 100
Japonya 6.9 25.2 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 6.9 25.2 0.2 50.8 332 |- - - - - 15.8 |-
Kore 4.6 18.9 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 4.6 18.9 - - 75.7 |- - - - - 22.5 (1.8
Liiksemburg |1.7 4.5 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 1.7 4.5 98.5 - 02 |- - - - - 1.1 0.2
Hollanda 1.5 3.9 - -- - - - - - - - -
Yer.Yon. 1.5 3.9 - 73.6 (264 |- - - - - - -
Y.Zellanda (2.0 53 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 2.0 5.3 - - - - - - - - - -
Norveg 5.8 134 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 5.8 13.4 - 98.0 |- - - - - - - 2.0
Polonya 6.5 18.0 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 6.5 18.0 - - 223 |- - - 70.0 |- 03 |74
Portekiz 2.1 6.0 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 2.1 6.0 - - 47.6 |- - - 30.0 224 |-
Slovakya 3.6 11.2 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 3.6 11.2 - - - - - - - - - -
Isve¢ 15.9 32.2 - - - - - - - - _ B
Yer.Yon. 15.9 322 - 100.0 |- - - - - - - -
Ingiltere 1.7 4.8 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 1.7 4.8 - - 100.0 |- - - - - - -
Tiirkiye 1.9 7.6 - - - - - - - - - -
Yer.Yon. 1.9 7.6 - - - - - - 90.4 |- 9.6 |-

Kaynak: Hansjorg Blochliger And Josette Rabesona OECD Economics Department And OECD Centre

For Tax Policy And Administration, The Fiscal Autonomy Of Sub-Central Governments: An Update,
COM/CTPA/ECO/GOV/WP (2009)9
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3.BAZI ULKE ORNEKLERININ TURKIYE ACISINDAN
DEGERLENDIRILMESI

Yerinden yonetim anlayisindaki gelismelerle birlikte artan sorumluluklarin yeni gelir
gereksinimi yaratmasi tiim diinyada yerel vergicilik kavramindan sikca s6z
ettirmektedir. Ancak yerel yoOnetimlerce toplanan her vergi, yerel vergi olarak
nitelendirilmemekte bunun i¢in bazi siniflandirmalara gidilmektedir. Eger yerel yonetim
bir verginin tabani, orani veya indirimleri {izerinde etkili olabiliyorsa bu vergi yerel
vergi olarak nitelendirilmektedir. Kimi {ilkelerde verginin konusunu ve oranini yerel
yonetimin kendisi bizzat belirlerken kimilerinde bu fonksiyon merkezi yonetimce yerine
getirilmektedir. Bu ise iilkelerin yerel mali 6zerklik derecesini belirlemektedir (Ebel,
2003, s.923). Genel olarak mali yerellesme lehinde olan goriisler yerel 6zerkligi
gelismislikle iliskilendirme ¢abasindadirlar. Oysa ki o6zerkligi gelismislik ile
iliskilendirmektense {ilkenin yerel yoOnetim politikasiyla ve yonetim gelenegi ile
iligkilendirmek daha dogrudur. Zira zaman zaman gelismis iilkelerde 6zerkligin diisiik,
gelismekte olan iilkelerde de 6zerkligin yiiksek oldugu goriilmektedir. Bu da gelismislik
diizeyi ile 6zerkligin arasinda pozitif bir baginti olmadigini ispat eder niteliktedir. Kald1
ki yerellesme konusundaki tartigmalar {iilkelerin yerellesme diizeyinin ne olacagi
konusuna odaklanmaktadir. Ciinkii idari ve mali anlamda etkinligi ve verimliligi
saglayacak tek tip bir yerellesme uygulamasindan bahsedilemez. Bunu belirleyecek olan

ise her ililkenin kendine 6zgii sartlaridir (Sharma, 2006,s.51).

3.1. Cesitli Ulke Modelleri ile Tirkiye’nin  Yonetim Modelinin

Karsilastirmasi

Son ¢eyrek yiizyildir bir¢ok gelismekte olan iilke ekonomik gelisim stratejilerini
iilkenin idari ve mali yapisinda yapilacak reformlarla yeniden yapilandirma ¢abasina
girmistir. Gelismekte olan {ilkelerin bu siire¢lerinde etkili olan Diinya Bankasi gibi
kiiresel baz1 kurumlarin da baglica Onerisi yerellesme politikalarinin gelistirilmesi
yoniinde olmustur. Kuskusuz yerellesme, farkl iilkelerde farkli bigimlerde uygulama

alan1 bulmaktadir. Aynm1 kavram olan yerellesme kavrami gelismis ve gelismekte olan
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iilkeler i¢in ayni uygulama bi¢imini yansitmamaktadir. Ayni sekilde federal ve liniter
devletler i¢in de farkli uygulamalar ifade etmektedir. Yerel yonetimler de her iilke i¢in
spesifik kurumlar1 ifade etmekte olup varliklar1 kimi iilkelerde ulusal anayasalarca
(Brezilya, Danimarka, Fransa, Hindistan, Italya, Japonya, Isvec), kimi iilkelerde eyalet
anayasalartyla (Avustralya, Amerika), kimi iilkelerde merkezi hiikiimetlerce yapilan
yasalarla (Ingiltere, Yeni Zelanda ve birgok iilke), kimi iilkelerde yerel yasalarla
(Kanada, Pakistan) kimi {ilkelerde ise idari diizenlemelerle (Cin) garanti edilmektedir
(Shah,2005,s.1). Dolayistyla yerel yonetimlerin sahip olduklari yetkilerin her tlkede
ayni yetkileri ifade etmesi ¢ok giictiir. Tiirkiye’de ise yerel yonetimlerin varliklari ulusal

anayasa ile garanti edilmistir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin diinya 6rnekleri dikkate alinarak
degerlendirilmesi halinde gdze carpan ilk husus, Tirkiye’de {liniter yapinin bir geregi
olarak, yerel ydnetim birimleri olan 11 Ozel idareleri, belediyeler ve kdylerin yerel
hiikiimet olarak degil yerel yonetim olarak diisliniilmesidir. Yerel yonetimlerin gorev ve
yetkileri mevcut idari sistem i¢inde merkezi idarenin siki denetimi altindadir (Kalabalik,
2005, s.308) Bu yiizden Tiirkiye’de vergilendirme yetkisi bakimindan bir¢ok federal
devlette ve bazi tiiniter devletlerde oldugu gibi bir yerel vergi Ozerkliginden soz
edilemez. Onceki béliimde bu konu teorik olarak ele almmustir. Ancak bu konunun
uluslararas1 degerlendirmede ©nem tasiyan yonii kiiresellesme ¢aginda finansal
piyasalarin i¢ ice gectigi gilinlimiizde mali yerellesme politikalarinin gelismekte olan
iilkeler agisindan yararli olup olmayacagidir. Gelismekte olan iilkelerde gelismis
iilkelere gore yerellesmenin aksine mali merkezilesmeye daha ¢ok ihtiyag
bulunmaktadir. Clinkii diisiik gelirli ekonomiler daha az gesitlilik gostermekte ve bu
nedenle de uluslararas1 fiyat dalgalanmalarindan, dogal felaketlerden, savaslardan,
kiiresel krizlerden ve buna benzer dalgalanmalardan ¢ok daha ¢abuk etkilenmektedirler.
Bu iilkeler acisindan istikrar 6zellikle 6nemli bir kavram olmaktadir. Bu yiizden bu
tilkeler devletin sahip oldugu vergi ve borglanma kaynaklarmmi merkezi hiikiimetler
elinde bulundurmay1 tercih etmektedirler. Yine bu iilkelerde merkeziyetcilik biiyiime
politikasinin 6nemli bir araci olmaktadir. Ciinkii kit yatinm sermayesinden maksimum
kazan¢ saglanmasi ancak merkezi hiikiimetlerin kontroliiyle saglanabilecektir. Bu

tilkelerde baslica vergi kaynaklarinin yerel yonetimlere birakilmasi, yerel yonetimlerin
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merkezi yonetimle rekabeti sonucunu yaratacagindan merkezi vergilerin miktarini
sinirlandirma egiliminde olacaktir. Sonug¢ olarak merkezilesme ulusal kazanglarla mal
ve hizmet sunumunu saglarken, yerellesme yerel kazanclarla mal ve hizmet sunumunu
saglamaktadir (Bahl, 1994, s.3). 1980’li yillardan 1990’l1 uzanan donemde birgok
gelismekte ve gelismis iilkede yasanan IMF ve Diinya Bankasi destekli mali
serbestlesme hareketinin birgok iilkede finansal krizlerle sonuglandigi goriilmektedir.
Arjantin, Filipinler, Finlandiya, Gana, Israil, Isve¢, Norveg, Sili, Tayland, Uruguay,
Veneziiella ve Tirkiye’de yasanan krizler ve son olarak yasanan ve tim diinyay1
etkileyen kiiresel kriz buna 6rnektir (Giiloglu ve Altunoglu, 2002, s.4). Sik sik finansal
krizlere sahne olan Tiirkiye’de zaman zaman siki para ve maliye politikalarinin
uygulanmasi ise bir zorunluluk olarak ortaya ¢ikmaktadir. Ulusal vergi politikalarr da
maliye politikasinin bir pargast olarak bu donemlerde merkezi hiikiimetlerin elindeki
onemli bir ara¢ olmaktadir. Bu bakimdan gelismekte olan bir iilke olan Tiirkiye
acisindan vergilendirme yetkisinin merkezi yonetimin elinde bulundurulmasi bu tip

istikrarsiz donemlerde daha da 6nemli olmaktadir.

Gortldiugl gibi birgok iilke modelinde yerel 6zerklik tilkelerin yonetim kiiltiirlerinin bir
devami olarak uygulana gelmistir. Tarihsel gelisim bu geleneklerinin yasal temele
oturtulmasi ile devam etmis, yerel mali 6zerklik cogunlukla anayasalarla garanti altina
almmustir. Tiirkiye acgisindan bu modeller degerlendirildiginde diger modellerde
oldugunun aksine Tiirkiye’de yerellesmenin merkezilesmenin bir devami niteliginde
oldugu goze ¢arpmaktadir. Tiirk yonetim tarihinde 6zerk yerel yonetim kurumlari ve bu
ozerkligi saglayacak kurumlasma cabasi gézlenmemistir. Her ne kadar vakiflar, esnaf
birlikleri, loncalar gibi orgiitlenmelerle yerel hizmetlerin goriilmesi 6zerk kuruluslara
ornek olsa da, bu kuruluslar hi¢cbir zaman merkezi yonetim karsisinda gii¢c kazanan ve
merkezi yonetimi sinirlandiran kuruluslar olmamiglardir. Yonetimde sivil toplum
girisiminin ¢ok eski tarihlere dayanmamasi 6zerklik konusunda da tarihsel bir birikimin
olmadigina isaret etmektedir. Bu da Tiirk yOnetim tarihinde yerel yonetimlerin bir

olusum degil, kurulus olarak nitelendirilmesine sebep olmustur (Gtiler, 1996, s.258)

1980’11 yillardan itibaren girisilen reform hareketleri ile birlikte glindeme gelen yeni

kamu yonetimi anlayisi, diinya iilkeleri arasinda var olan model farkliliklarinin en aza
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indirilmesi ve gelistirilmis 6zel sektér kuramlarimin kamuya uyarlanmasi esasina
dayanmaktadir. Devlet ve vatandas roliiniin yeniden belirlendigi, yonetime katilim
olanaklarinin gelistirilmesine yonelik girisimlerin bulundugu bu anlayis kuskusuz yerel
yonetim anlayiginda da farkliliklar 6ngormektedir. Bu anlayista yerel yoOnetimler,
yonetime katilimi saglayan ve merkezi yonetimin iktidarini sinirlandiran ve giderek
gliclenen kurumlar olmaktadir. Yerel 6zerklik ve yerel mali 6zerklik kavramlari ise yeni
kamu yoOnetimi anlayisinin baslica sdylemleri arasinda yer almaktadir. Tiirkiye’de de
yeni kamu yOnetimi anlayis1 ¢ercevesinde yerel yonetimlerin mali secenekleri tizerinde
yeni arayislar baglamis, gerek yerel planlama gerekse yerel biitceleme sisteminde yeni

yaklagimlar kabul edilmistir (Kurt, 2002, 71, 246).

Yukarida ele alinan diinya modelleri arasinda 1990’1 yillarda Yeni Kamu Ydnetimi
Anlayis1 calismalart iilkelere sunlar 6rnek olarak gosterilebilir: Yeni Zelanda 1989
yilindan itibaren, Ingiltere Theatcher déneminde , 1990’larin baslarinda Birlesik
Devletler’de Clinton Yonetimi tarafindan, Japonya’da da Bagbakan Hashimoto
tarafindan, 1990’11 yillarda isve¢’de, Avustralya’da ise, son yirmi y1l icinde yeni kamu
yonetimi anlayis1 ¢ergevesinde bir dizi kamu yoOnetimi reformu gergeklestirilmistir
(Kayike1, 2004,s.172).Diinya modellerine bakildiginda gerek ydnetim geleneklerinde
gerekse yerel vergicilik konusunda tarihsel tecriibelere sahip {ilkelerde O6zerklik
anlayisinin yayginlagtigt goriilmektedir. Tiirkiye’de ise tarihsel siire¢ yeni yonetim
modelinin dogrudan kabuliine olanak tanimamaktadir. Zira 6zerk yerel yonetimler Tiirk

yoOnetim tarihi agisindan tecriibe edilmemis kurumlardir.

3.2 OECD Ulkeleri ile Tiirkiye’de Yerel Yonetim Gelirlerinin

Karsilastirmah Analizi

Yerel yonetim gelirlerinin toplam kamu gelirleri ve GSMH ig¢indeki paylart mali
yerellesmenin derecesinin Slglimiinde kullanilan bir yontemdir. Bu durum yerel
yonetimlerin harcama 6zgiirliigliniin daha ¢ok veya daha az oldugunun bir gostergesi
olarak da kabul edilmektedir (Owens ve Panella, 1991, s.13-15). OECD’nin 2009 yil
verilerine gore Tiirkiye icin bu oran GSMH icindeki pay olarak %1,9, toplam vergi

gelirleri i¢indeki pay olarak ise %7,6 olarak gergeklesmistir. Ancak bir yila ait verilerin
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yaniltict olabileceginden hareketle OECD’e ait verilere gore toplam vergi gelirleri
icindeki payin 1975-2007 yillar1 arasindaki 32 yillik ortalamasi karsilastirma yapmak
acisindan daha elverislidir. Bu 32 yillik oran Tiirkiye i¢in % 9,3 olarak ger¢eklesmistir.
Federal devlet drneklerinden Almanya, italya, Ispanya, Belgika, Avustralya ve Meksika
icin bu oran daha diisiik diizeyde seyretmektedir. Buna karsilik Isvigre, Avusturya,
Amerika ve Kanada’da bu oran Tiirkiye’de oldugundan daha yiiksek degerdedir. Ancak
Tiirkiye ile federal yonetimleri bulunan bu iilkeler arasinda rakamsal bir karsilastirma
yapilmasi teorik olarak bir gosterge degildir. Zira bu {ilkelerde toplam vergi

gelirlerinden asil pay1 alan eyalet veya bolge yonetimleridir.

Yerel yonetimlerin toplam vergi gelirlerinden aldig1 paylar {initer devletler agisindan
karsilastirma yapmaya uygun bir gostergedir. Tiirkiye icin %9,3 olan bu oran Ingiltere,
Yeni Zelanda, Hollanda, Macaristan, Liiksemburg, irlanda, Portekiz ve Yunanistan’da
gerceklesen orandan daha yiiksektir. Buna karsilik, Isve¢, Danimarka, Japonya,
Finlandiya, izlanda, Norveg, Cek Cumhuriyeti, Kore, Polonya, Slovakya ve Fransa
Tiirkiye’ye gore daha yiiksek oranda pay almaktadirlar.

Tiirkiye yonetim modeli olarak merkeziyet¢i bir yonetim gelenegine sahiptir. Yerel mali
sistem de bu merkeziyetci anlayis temelinde insa edilmistir. Ulke modelleri dikkate
alindiginda reform oncesi Fransiz modeli, Ingiltere, Yunanistan ve Portekiz gibi
merkeziyetci lilkelerin yerel yonetim sistemi ile benzer ozellikler tasimaktadir.
Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelir paylasim yontemi yasa ile belirlenmektedir.
Dolayisiyla bu yontem merkezi yonetim tarafindan tek tarafli degistirilebilir ancak
fiillayatta ¢ok siklikla degistirilmemektedir. Bu yontem OECD’nin yaptig1 yerel 6zerklik
simiflandirmasinda “d3” kategorisine tekabiil etmektedir. Tiirkiye ile bu anlamda
paralellik gosteren diger iiniter devletler Cek Cumhuriyeti, Polonya ve Portekiz’dir.

Buna karsilik ayni kategoride bulunan federal devletler Avusturya ve Meksika’dir.

Tiirkiye’de yerel yonetim gelirlerinin bir kismin1 da matrah ve oran1 merkezi yonetimce
belirlenen vergiler olusturmaktadir. Yine OECD siniflandirmasinda bu vergiler “e”
kategorisinde yer almaktadir. Merkeziyet¢i bir anlayisin gostergesi olarak kabul edilen

bu vergilerin uygulandigr tek {ilke kuskusuz yalmzca Tiirkiye degildir. Federal
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devletlerde dahi yerel yonetimlerin bu tip vergilere sahip oldugu dikkat ¢ekmektedir.
Avusturya, Belgika, Almanya ve Italya bu iilkelere ornektir. Bunun yaninda Tiirkiye
gibi bazi liniter devletlerde de bu kategoride vergilerin toplam vergi gelirlerleri i¢indeki
payt benzer oranlardadir. Portekiz, Cek Cumbhuriyeti, Kore, Japonya, Yunanistan ve

Danimarka’da bu kategorideki iilke 6rneklerindendir.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN VERGILENDIRME YETKIiSi

1. TURKIYE’DE MALI YERELLESME ANLAYISINA TARIHSEL BiR BAKIS

Her toplum tarihi, cografyasi, hukuki ve siyasi geleneklerine bagl olarak bir yonetim
kiiltiirine sahiptir. Yerel mali yonetim kiiltiirii de bu kiiltiiriin bir pargasidir. Yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi de hem yonetim hem de mali anlayisin bir devami
niteligindedir. Merkeziyetci iilkelerde devletin vergilendirme yetkisi asli nitelik tagidigi
halde yerel yonetimlerin vergilendirme yetkileri yasama organinin bir islemi olan
kanundan dogar. Yani bu yetkiler devrolunmus nitelikte olurlar. Tirkiye Cumhuriyeti
Anayasanin 73. Maddesi vergilendirme yetkisini yalniz yasama organina ve belli
kosullar altinda Bakanlar Kuruluna vermistir. Bu kapsamda Tiirkiye’de yerel
yonetimlerin vergilerin konu, matrah, tarife, oran, istisna ve muafliklarina iliskin

degisiklik yapma olanaklar1 yoktur; yetkileri baglt yetkidir.

Tiirkiye’de de Osmanli  yonetim gelenegi Tiirk yonetim kiiltiirliniin - mirasi
niteligindedir. Osmanli Devletinde batili anlamda yonetim kiiltliriiniin  olugsmaya
baslamasi ise Tanzimat Donemi’ne tekabiil etmektedir. Dolayisiyla mevcut yonetim
kiiltiiriimiiziin tarihi temellerinin ve mali yerellesmeye iligskin tarihsel g¢ergevenin
degerlendirilmesi acisindan, baslangi¢ noktasi olarak Tanzimat Donemi’nin ele alinmasi

daha yararl olacaktir.

1.1 Tiirkiye’de Cumhuriyet Déneminden Once Mali Yerellesme Anlayisi

Toplumlarin mali, siyasi ve idari anlayislar1 biiyiik 6l¢iide gecmisin izlerini tasirlar.
Yasanan degisim ve doniisiimler dahi gecmis anlayis ve yapilanmalar temelinde insa
edilmektedir. Tiirkiye Cumhuriyeti’nin mali yerellesme tarihine 151k tutacak gelismeler
de Osmanli Devleti’nin 19. yy baslarinda maliye ve yonetimde yasadigi degisim ve
doniistim hareketleridir. Ancak Osmanli Devleti, Avrupa’nin bu alanda 18. yy da

gecirdigi reform siirecini 19. yy da uygulamaya baglamistir.
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18.yy Avrupa’smin maliye ve yonetimde modernlesme, merkezilesmede ivme
kazanmasi ve Sanayi Devrimi sonrasi yasanan gelismeler Osmanli devletinin bu alanda
geri kalmishiginin dikkate deger oldugunu fark ettirmistir. Osmanli idaresinin
zayiflamasinin her alanda belirgin hale gelmesi ve reform ihtiyacinin 6ncelikli bir sorun
niteligini kazanmasinin ardindan 19. yiizyilda Osmanli toplumu bir déniisiim ve reform
cagl yasamaya baglamistir. Bu donemde Osmanlilarda bir bat1 diislincesi yerlesmeye
baslamis, 6zellikle yonetim alaninda atilan adimlar kamu yonetiminin modern anlamda
kurumlagmasini beraberinde getirmistir. Bu donemde ardi ardina nizamnameler,
yonetmelikler ve talimatnameler yayinlanmig, bu diizenlemelerin biiyiik boliimii de
devletin vilayet idaresi sorununu ele almistir. Bu dénemde ¢ogunlukla dis dinamiklerin
de etkisiyle adem-i merkeziyetciligin temel kurumlart olan yerel yonetimler ayr1 ve
onemli bir yere sahip olmustur (Kilig, 2005, s.1). III. Selimden sonra iktidar1 devralan
II. Mahmut’un bir ¢ok 6nemli konuda oldugu gibi yerel yonetim anlayisinin gelismesi
siirecininde de rolii oldugu ifade edilmektedir. Bu cagda yeni bir donemi baslatan
Tanzimat Fermani ile padisah, halka kanun Oniinde esitlik; mal, can ve namus
giivencesi; mali, idari, askeri ve sosyal alanlarda da yeniliklerin yapilmasini, yeni
kurumlarin tesisi ve yeni kanunlarin yapilmasin1 vaad etmistir (Okmen, 2003,s.6).
Osmanli Devleti acisindan 3 Kasim 1839°da Tanzimat Fermani’nin ilan edilmesiyle
devlet anlayisinin ve idaresinin modernlesmesinde baslangi¢ temelleri atilmistir. (Kilig,

2005 5.100)

Tanzimat Donemi’nde yapilan idari reformlarda adem-i merkeziyetcilige iliskin en
belirgin ornek vilayet {invaninin ilk kez kullanildigi hukuki metin olan Vilayet
nizamnamesidir. Bu nizamname Mithat Pasa’nin tayin edildigi Nis Valiligi’'ndeki
basaris1 lizerine ii¢ vilayetin (Nis, Silistre, Vidin) Tuna Vilayeti adi altinda
birlestirilmesiyle 1864’de Meclis-1 Vala tarafindan ¢ikarilmigtir. Bu nizamname ile tasra
orgiitlenmesi yeni bastan diizenlenmistir. Nizamname ile eski eyaletlerin yerine sancak
kaza ve nahiyelerden olusan vilayetler kurulmus, vilayetlerde valilerin, sancaklarda
mutasarriflarin, kazalarda kaymakamlarin baskanliklarinda meclisler kurulmasi karari
alimmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesi, Tanzimattan sonra tagra yonetiminde yapilan, ilk

sistemli diizenlemedir. Fransiz orgilitlenmesini model alan bu nizamnamede 6zellikle
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yonetsel boliinme alaninda, yeni bir diizenlemeye gidilmistir (Kilig, 2005, s.104)Ancak
bu donemde gerek II. Mahmut ve Abdiilmecit’in, gerekse Mustafa Regit Pasa’nin asil
amaglar1 parlamenter bir sistem kurmak degil, merkezi otoriteyi saglamlastirarak, iyi

isleyen modern biirokrasiye sahip bir devlet yonetimi kurmak olmustur.

1.1.1 Bati1 Avrupa Reform Siireci ile Osmanh Reform Siireci Arasinda

Tarihsel Bir Karsilastirma

Bati Avrupa’nin yonetim alaninda gegirdigi reform siireci ile Osmanli Devletinde
yenilesme hareketlerini bazi yonleriyle birbirinden ayirmak miimkiindiir. Oncelikle,
batidaki idari-siyasi degisiklikler, halktan gelen taleplerin yarattig1 bir etki ve miicadele
sonucu meydana gelmistir. Batt demokrasilerinin ge¢misinde yer alan ve vergilendirme
yetkisinin sinirlandirilmasini amaglayan bir¢ok halk hareketi mevcuttur. Bu hareketlerin
baslica ornekleri Ingiltere’de Magna Carta Libertatum (1215), Haklar Dilekgesi
(Petition of Rights-1628), Haklar Demeci (Bill of Rights-1689), Amerika’da, Virginia
Haklar Bildirgesi (1776), Bagimsizlik Bildirisi (1776), Fransa’da Fransiz Devrimi
(1789) ve aym yil yaymlanan insan ve Vatandas Haklar1 Beyannamesi’dir. Buna
karsilik Tiirkiye’de hak ve ozgiirliikkler i¢in miicadele etme kiiltiirii gelismemistir.
Yasanan siyasi ve idari degigsmeler toplumdan gelen etkilerden degil, merkezi otorite
tarafindan tepeden inme yontemlerle yukaridan asagiya dogru gergeklesmistir
(Ozbudun, 1990, s.60). Halkin, bu hareketlerde aktif bir rolii olmayip, tiim yenilik
hareketleri gibi, haklar ve 6zgiirliikkler de yonetimin takdirinde bulundugu i¢in bunlarin
geri alinmasi da yOnetimin inisiyatifinde bulunmustur. (Eryilmaz, 1992, s.15) Bu
sorunsal baz1 yazarlarca “garptan feyz” olarak nitelendirilmektedir (Akcura, 1999,s.19).
Bu tespitin giiniimiiz agisindan 6nemi, Osmanli Donemi’nde Tanzimat Fermani ile
baslayan yonetim reformlar1 ile 1945°de baglayan ve 1980’li yillardan sonra devam
eden Cumbhuriyet tarihi reformlarinin Tiirkiye acisindan reform politikasinin transferi
yoluyla gerceklesmesidir. Bu reform hareketleri Osmanli doneminde birkag iilke
elciliginin araciliginda somutlasirken, 1945 Reformlar1 Birlesmis Milletler, 1980
sonrast Birlesmis Milletlere ek olarak IMF ve Diinya Bankasi ikilisi, daha sonra da

OECD ve Avrupa Birligi onciiliigiinde somutlasmistir (Giiler, 2005,s.75).
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Iki toplumun yénetimde reformlar konusundaki bir diger fark da, Avrupa’daki yerel
yonetimin tersine Osmanli’da yerel yonetimlerin dogusunun merkeziyetcilik ¢agina
rastlamasidir. Bu durumu merkeziyetcilik caginda yerel yonetimin gelismesi gibi
paradoksal bir icerikle ifade eden Ilber Ortayli’ya gore “Tiirkiye’de yerel ydnetim
gelenegi modern merkeziyetcilikle yasittir denebilir. Uzun bir tarih i¢inde gelisen ve
endiistri ¢aginin idarl merkeziyetcilik doneminde kabuk degistirerek, yeni kosullara
uyum saglayan Avrupa’daki yerel yonetimin tersine iilkemizde yerel yonetim; Bab-1 ali
(merkez), imparatorlugu etkin bir bicimde kontrol etmeye giristigi ve kismen bunu
basardigi bir donemde dogdu. Bu giiclin maddi temelleri ¢oktan olugsmustu ve tim
imparatorlugun idari yapisi, bu gelisen maddi temele gore Onemli bir degisim
gecirmekteydi. Goriildiigii gibi bu donemde devlet, teknik ve ulasim ag1 vasitasiyla
merkeziyetciligini artirmaya calistiginda eski otoritesini kaybetmekten korkan tasra
esraft buna tepki gostermis, yeni idari orgilitlenme ilerledikce, bu idare meclislerine ve
benzer organlara iiye olarak, niifuzlarini artirma ¢abasina girismislerdir (Ortayli, 1985,
s.31). Yerel yonetim kurumlarmin ilk &rnegi olarak nitelendirilebilecek olan
“muhasillik” meclisleri’ne bu dénemde rastlanmasi buna bir 6rnektir. Tiirk yerel
yonetimlerinin ilk c¢ekirdegi olarak gorilen “muhasillik meclisleri” Tanzimat
Fermaninin 6ngordiigii yeniliklerle uygulamaya konulan fakat basarili olmadigi
gerekcesiyle kapatilan bir kurum olan “muhassilik” kurumunun bir devamidir. Soyle ki,
Tanzimat Fermani iltizam sisteminin yerini alacak muntazam bir vergilendirme
sistemini vaad etmekteydi. Bu amacla, merkezce atanan ve vali derecesinde yetkili,
hazineye ait biitiin gelir kaynaklarinin defterlerinin verildigi ve gelirlerin kayda
gecirilip, hazineye bildirilmesi ve vergilerin saptanip dagitimiyla gorevli kisiler olan
mubhasillar gorevlendirilmistir (Dursun, 1998, s.9). Ancak uygulamada yasanan c¢ikar
iligkileri, vergiden kag¢inma davraniglari, Miisliman-gayrimiislim catigsmalari,
mubhasillarin birbirinden bagimsiz olarak ¢alismalart ve kanunsuz davraniglar gibi
sorunlar nedeniyle muhasilik kurumu 1840°da “muhasilik meclisi™ kurumuna
dontismiistiir. Cilinkii II. Mahmut muhassillarin gérevini yerine getirmesinde onlara

yardimci1 olacak muhasillik meclislerini kurdurma islemine girismistir. Boylelikle,

* Muhassil: Devlete ait vergi ve resimleri tahsil ile miikellef olan memurlar
* Daha sonradan isimleri Memleket Meclisleri olarak degistirilmistir. (1842-1849)
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muhasillarin yanlarina aldiklart memurlar diginda, memleketin hakimi, miiftiisii, asker
zabiti ve ileri gelenlerinden dort kisinin katildigi bir meclis kurulacak ve bu on kisilik
mecliste gayrimiislim halkin bulundugu yerlerde dini reisler de yer alabilecekti
(Cadirc1,1993,s.4). Memleketin durumuna gore verginin tespit, tevzi ve pesin tahsilini
yapacak olan bu meclisler, esas itibariyle merkez1 idarenin tasradaki organlaridir. Ancak
bununla birlikte bu meclislere yerel halki temsilen bazi 6nderlerin se¢imle veya tayinle
girmeleri bu meclislerin yerel yonetimin baslangici olarak kabul edilmesine neden
olmustur. Agikca goriilmektedir ki Osmanli devleti bu diizenlemeleri, adem-i
merkeziyetcilik olsun diye degil giiniin sartlarinin zorlamasiyla geldigi noktada duydugu

biitiinciil reform ve ¢ikis arayislarinin bir pargasi olarak yapmaistir.

1.1.2 Tarihteki Yerellesme Hareketlerinin Giiniimiiz Acisindan Onemi

Tiirkiye’de ¢agdas siyasetin baslangi¢ noktasini olusturan II. Mesrutiyet Donemi’nde,
Osmanli Devleti imparatorluk olarak ya da modern ulus devlet yolunda gelismek
arasinda ¢eliski yasamistir. Bu donemde ana siyasi akimlar arasinda temel anayasa
tartigmasi olarak ortaya ¢ikan merkeziyet-adem-i merkeziyet sorunu yonetim alaninda
giinimiize kadar gelecek tartigmalarin baglangicini olusturmaktadir. Gilinlimiizdeki
tiniterizm-federalizm tartismalarina 151k tutmak bakimindan II. Mesrutiyet Donemi’nde
yasanan merkeziyetcilik-adem-i merkeziyet¢ilik tartismalari son derece dnemli tarihsel
tecriibelerdir. Ciinkii, bu donemde adem-i merkeziyet, emperyalizmin tahakkiimiindeki
cok milletli bir imparatorlugun “federalizm”e evrilmesini ¢agrigtiran bir kavram olmasi
dolayisiyla siddetli tartismalara sebep olurken, Cumhuriyet doneminde bagimsiz
“Uiniter” bir milli devletin yerel yonetim uygulamasini ifade eden, idare hukukuna ait bir
tanimlamaya doniismistiir. Tipk: glinlimiizde yerellesmeye yonelik devlet reformlarinin
toplumun bir bdliimiince iilkenin par¢alanmasina yol agacak eyaletlesme-federalizme
gecis adimlart olarak reddedildigi buna karsilik reformcularin da bu tip kuskular1 bir
paranoya olarak nitelendirdigi gibi o dénemde de aymi tartigmalarin varligi
gbzlenmektedir (Reyhan,2007,5.9-18). II. Mesrutiyet Donemi’nde yerellesmeye iliskin
tartismalarin, azinliklarin biiytik giiclerce desteklenerek Osmanli merkezi idaresine karsi

ayaklanma ¢ikarmaya basladiklar1 bir doneme rastlamasi ve azinliklarin 6zerklesme ve
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bagimsizlagma siirecinin yol haritasi olmas1 ademi merkeziyetcilik konusundaki siipheci

yaklagimi daha da kuvvetlendirmistir.

Osmanli Devleti’nde Mesrutiyet donemini baslatan ve vergileme agisindan ¢ok dnemli
maddeleri iceren ve donemin ilk ve son anayasasi olan 1876 tarihli Kanunu Esasi,
merkeziyetcilik tartismalarinin yasal zeminini olusturmustur.1864 “vilayet yonetimleri”
Mithat Pasa’nin c¢abalariyla Kanun-1 Esasi’nin maddelerinden birisi olmus ve bir
anlamda anayasal bir hal almistir. Kanun-1 Esasi’nin 108. maddesine gore,

“Vilayetin usulii idaresi, tevsii mezuniyet ve tefriki vezayif® kaidesi iizerine miiesses olup
derecatt nizami mahsus ile tdayin kilinacaktir”.
Ayrica 112. maddede de belediye islerinin segimle isbasina gelecek olan belediye

meclisleri tarafindan goriilecegi ilkesi ortaya konulmustur. Boylece, yetki genisligi ve
gorev ayrimi ilkesi anayasal hale gelmis, anayasa, idare usuliinii belirleyen iki ilke
koymustur (Reyhan, 2007, s.26) Kanun-1 Esasi devlet bi¢imi tercihi yoniinden {initer

devlete yakin olup, devletin tekligi ve boliinmezligini hiikiim altina almugtir.

istibdat déneminin® ardindan baslayan II. Mesrutiyet sonrasi, iilkenin en &nemli
tartismasi Prens Sabahattinin temsil ettigi “adem-i merkeziyetcilik” ve Hiiseyin Cahid
(Yalemn)”’1n temsil ettigi “merkeziyetcilik” etrafinda sekillenmistir. Prens Sabahattin
27-Temmuz 1906 de Tesebbiis-1 Sahsi ve Adem-1 Merkeziyet Cemiyetinin programinda
Tiirkiye deki siyasi 1slahat, biitiin tebaaya yaygin merkeziyetgilik esasina gore
uygulanacak, se¢imle kurulan belediye ve belediye meclisleri, nahiye ve vilayet
islerinin goriilmesine karisabilecek, vilayetler arasi iliskiyi saglamak ve vilayet merkez
arasindaki baglantiy1r kurmak igin vilayet temsilcilerinden olusan bir meclis agilacak ve
vali,defterdar mahkeme reisleri ve savcilar merkezi hiikiimet tarafindan tayin
edilecektir. Bu programa Ahmet Riza Pasa tarafindan Imparatorlugun parcalanmasi
anlamma gelecegi yoniiyle elestirilmistir. Diger yandan Hiiseyin Cahid Kanun-1

Esasi’nin 108 maddesi zaten yetki genisligi ilkesini igeriyor oldugundan ayrica adem-i

* tevsi-i mezuniyet: yetki genisligi, tefrik-i vezaif:gdrevler ayrmm

¥ Kanun-1 Esasi 1878 yilinda padisahin Meclis-i Umumiyeyi dagitmasi nedeniyle uygulama olanag
bulamamig,padisah vergilendirme yetkisini tekrar kendi sorumluluguna almistir. 1878-1908 arasinda
siiren "Istibdat" déneminde anayasanin temel hiikiimleri uygulanmamis, buna karsihk Kanun-1 Esasi
teorik olarak yiiriirliikte kalmistir. Her yil ¢ikarilan Devlet Salnamelerinde Kanun-1 Esasi metni diizenli
olarak yaymmlanmistir. 1908’de Ikinci Mesrutiyetin ilan1 ile beraber Kanunu Esasi yeniden yiiriirliige
girmistir.

? ittihat ve Terakki Cemiyetini temsilen pozitif-merkeziyetci gazeteci, yazar ve siyaset adam.


http://tr.wikipedia.org/w/index.php?title=%C4%B0stibdat&action=edit&redlink=1
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merkeziyet adi1 altinda yeni bir anlayis yaratmanin gereksiz oldugunu diistinmektedir.
Ona gore adem-i merkeziyet Sakiz, Midilli ve diger adalarin Yunan kucagina atilmasi
riskini tagidig1 yoniiyle elestirilmektedir. Bu da Osmanli memleketinin tiikenmeye ve
yok olmaya dogru gétiiriilmiis olmasi anlamina gelmektedir. Buna karsilik Prens
Sabahattin Osmanli i¢in “tesebbiisii sahsi, mesrutiyet, ademi merkeziyet” ilkelerinin
hayata geg¢irilmesini gerekli goriiyordu. Hiiseyin Cahid’in elestirilere karsilik Prens
Sabahattin, eger Akdeniz adalarinda Yunan avucuna diismek i¢in bir hazirlik varsa, onu
engelleyecek olanin merkeziyet usulii degil, askerl kuvvet olacagi seklinde yanit
vermektedir. Ona gore askeri kuvvet ise milli servetle artar. Milli serveti arttiracak sey
de tesiiblis-i sahsi ve tesebbiis-1 sahsiyi kolaylastiracak idare tarzi ise adem-i

merkeziyettir (Durukan,2001,s.151).

Osmanli Imparatorlugu igin en uygun modelin Ingiltere oldugunu diisiinen ve Anglo-
Saksonlarin iistiinliigiine inanan Sabahattin’in adem-i merkeziyetcilikten kastettigi idari
adem-i merkeziyetciliktir. Imparatorlugun genis topraklarimi dikkate alarak, merkezi
yonetimce yetkin bir sekilde yapilamayan yerel yonetim, maliye adalet gibi islerin o
bolgede yasayan yerel halkg¢a goriilmesinin demokrasi ve devlet disiplini acgisindan
uygun olacagini ileri siirer (Erkul, 1982, 127). Kendisi de adem-i merkeziyetgilikten
kastettiginin idari adem-i merkeziyetgilik oldugunu, Hiiseyin Cahid’in siyasi adem-i

merkeziyet elestirilerine cevaben sOyle ifade eder;

“Halbuki lisamimiza ancak bu kelimelerle terciime edebildigim decentralizasyonu, idari ve
siyasi namlariyla yek digerinden ayiran ben degilim hukuk-1 idare miitehassislaridir. Miidafaa
ettigimiz tarz-1 idareninse Kanun-1 Esasi’nin 108. maddesiyle vilayet nizamnamesinde mevcut
olan usuliin tatbikinden baska bir sey olmadigi, bu usulii miidafaaya basladigim zamandan beri
bahis edegeldigim gibi ihtiyari avdetimden sonra da miikerreren tefsir ve izaha ¢alistim. Ittihat
ve Terakki Cemiyeti programinin idare-i vilayata ait maddesi, Kanun-1 Esasi 'nin ayni meseleye
miiteallik firkasin tasdik ettigi ve bu program ise, Cahid Bey tarafindan da kabul edildigi igin
demek oluyor ki kendisinin itiraz ettigi tarz-1 idari adem-i merkeziyet-i idari degil, ademi
merkeziyet-i siyasi! Fakat buna biz de, hem de Cahit Bey’den pek ¢ok evvel itiraz etmistik.”
(Reyhan, 2007, s.36)
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Goériilityor ki Prens Sabahattin’in ittihat ve Terakki grubunun tepkilerinin odag: haline
gelmesi O’nun idari adem-i merkeziyet diisiincesinin siyasi adem-i merkeziyet olarak

algilanmasindan kaynaklanmaktadir (Okmen, 2003, s.13).

Prens Sabahattin'in ilk bakista parlak goriinen adem-i merkeziyet¢i fikirlerindense
Ittihat ve Terakki kanadinin Fransiz ydnetim modelini esas alan merkeziyetci goriisleri
kabul gérmiistiir. Bununla birlikte Sabahattin’in goriislerinin uygulama sonuglari Ittihat
ve Terakki’nin siiphelerini bosa ¢ikarmamistir. 1913 yilinda Girit’in Yunanistan ile
birlesmesi bunun en &nemli kanitidir.” Gerek Tanzimat dénemi gerekse Mesrutiyet
Doneminde tasra sistemi ve belediyelere iligkin yapilan diizenlemelerde gercek anlamda
mahalli idare niteligine sahip kurumlar olusturulamamis, yonetimde merkeziyetgilik

hakim olmustur (Kurt, 2002,s.150).

1.2 Tirkiye’de Cumhuriyet Doneminde Mali Yerellesme Anlayis:

1.2.1 Tarihsel Ac¢idan Tiirkiye Anayasalarinda Mali Yerellesmeye
Iliskin Hiikiimler

Cumhuriyet donemine miras kalan hakim anlayis merkeziyetgilik, yeni devletin ideoloji
ve devrimlerinde de merkeziyetci anlayisin hakim olmasina sebep olmustur. Tiirkiye
Cumbhuriyeti ulus devlet anlayisi temelinde sekillenmistir. Yeni devletin yerel yonetim
dolayistyla da ademi merkeziyetgilik konusundaki yaklagimi bu donemin yasal

diizenlemeleriyle sekillenmistir.

Anayasa niteliginde olmamakla birlikte 1921 Anayasasi olarak adlandirilan ve millet
egemenligini yansitan ilk siyasi belge olan 1921 tarihli Teskilati-1 Esasiye Kanunu, idari
adem-i merkeziyetci bir anlayis1 yansitmaktadir. Ayrica bu kanun 1924°de ilan edilecek
olan ilk TC Anayasasinin ilkelerini belirleyici nitelikte olmustur. Yasada sayilan yerel

yonetim kuruluslar1 ve gorevleri bakimindan dikkat ¢eken husus illere yerel hizmetler

* Daha genis bilgi i¢in bkz. Reyhan 2007
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yoniinden tiizel kisilik ve 6zerklik verilmesi, merkezi yonetim ve il yonetimi arasinda
gorev ayrimi yapmast dolayisiyla gorevler yoniinden genis oOzerklik hiikiimleri
bulunmasina ragmen gelir yoniinden herhangi bir 6zerklik hiikkmiine rastlanmamasidir
(Teskilat1 Esasiye Kanunu, 85 S.K, 1921). Kurtulus Savasi nedeniyle uzun siire
yirtirliikte kalamayan bu anayasa da, bugiinkii yerel yonetim yapisina kiyasla daha
Ozerk bir yapiya sahip olmasina karsilik, siyasal yerinden yonetim amag¢lanmamistir

(Keles, 2006,s.102)

Cumhuriyetin ilanindan sonra 20 Nisan 1924’te kabul edilen ve TC’nin ilk anayasasi
olan 1924 Anayasasi’nin Teskilati Esasiye Kanunu’nda yer alan yerel yoOnetim
siniflandirmalarint stirdlirdiigi goriiliir. Yasanin 91. maddesi illerin islerinin, yetki
genigligi ve gorev ayrimi esaslarina gore idare edilecegini hiikiim altina almistir.
Yaptig1 yerel yonetim siniflandirmasi ve koydugu yetki genisligi hiikkmiinden 1924
Anayasasi’nin idari ademi merkeziyetci bir yaklasimi kabul ettigi goriilmektedir. Ancak
Anayasanin 85. maddesi vergilerin ancak kanunla salinacagini ve alinacagini belirterek
vergilerin yasallig1 ilkesini agik¢a ortaya koymustur. Bununla birlikte gecis asamasinda
devletge, il 6zel idarelerince ve belediyelerce alinagelmekte olan resim ve harglarin,
kendi kanunlar1 yapilincaya kadar bu kurumlarca alinmasina devam edilecegi hiikiim
altina almigtir. Goriildiigii tizere maddenin ikinci fikras: yerel yonetimlerce tahsil edilen
vergilerin tahsiline yasalar1 ¢ikincaya kadar izin vermektedir (1924 Anayasasi, 4695
S.K., 1924) Bu hiikmii yerel yonetimlere bu alanda tanman bir serbestiden ziyade
Osmanli  Imparatorlugundan Cumhuriyete gecis doneminin gereklerine gére

degerlendirmek gerekmektedir (Kumrulu,1979,s.150).

1921 ve 1924 Anayasalarinin benimsenen yetki genisligi ve gorev ayrimu ilkeleri tekgi
devlet ilkesi agisindan riskli bulunmus ve 1961 Anayasasi ile birlikte anayasal temelini
yitirmistir. SOyle ki 1961 Anayasasinin 112. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleri
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigi, idarenin, kurulus ve
gorevleriyle bir biitlin oldugu ve kanunla diizenlendigi belirtilmistir. Dolayisiyla
glinimiizde anayasal bir ilke olan idarenin biitiinligi ilkesi temelini 1961

Anayasasindan almaktadir. 1961 Anayasasi’nin vergi ddevi’ne iligkin maddesi ise,

(degigsmeden onceki hali) Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali gliciine gore,
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vergi 6demekle yiikiimliidiir.Vergi, resim, harclar ve benzeri mali yiikiimler ancak
kanunla konulur” seklindedir. 1971 yilinda yapilan degisiklikle madde su sekli almistir;
“Herkes, kamu giderlerini karsilamak {izere, mali giicline gore, vergi Odemekle
yiikiimliidiir. Vergi, resim ve harclar ve benzeri mali yiikiimler ancak kanunla konulur.
Kanunun belli ettigi yukar1 ve asagi hadler i¢inde kalmak, 6l¢ii ve esaslara uygun olmak
sartiyle, vergi, resim ve har¢larin muafiyet ve istisnalariyla nispet ve hadlerine iliskin
hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar Kurulu yetkili kilinabilir.” Gortldigi gibi
1971 yilinda yapilan degisiklikle belli kosullarda Bakanlar Kurulu’na yetki verilmistir.

1961 Anayasasi’nda kabul edilen idarenin biitiinliigii ilkesi giinlimiiz anayasasi olan
1982 Anayasa’sinda da kabul gormiistiir. 1982 Anayasasi’nin yerinden yonetim

anlayisina iliskin maddeleri ve 127. Maddenin ilgili fikralari ise sdyledir:

1982 Anayasas1 Idarenin Esaslar1 Bashikli 123. maddesine gore: “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gérevieri,
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanmr. Kamu tiizelkisiligi, ancak
kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur”. Tirkiye’de idarenin
biitlinliigii ilkesinin anayasal temelini olusturan bu maddenin gerekgesi ise sOyledir;
Tiirkiye’de idari yapinin olusmasinda, tarihi gelisim ve deneyler sonucu merkezden
yonetim ve yerinden yonetim birbirini tamamlayan ilkeler olarak ortaya cikmis ve
stirekli uygulama alani bulmustur. Bunun sonucu olarak, devlet tiizel kisiliginden baska,
onun yaninda, ¢esitli kamu tiizel kisileri ortaya ¢ikmistir. Bir baska deyimle, bugiin
kamu hizmetleri genel idare basta olmak iizere yerel yonetimler ve hizmet yerinden
yonetim kuruluglari tarafindan yiiriitilmektedir. Maddede idarenin kurulus ve gorevleri
bakimindan bir biitiin oldugu ilkesi getirilmek suretiyle, Tiirkiye Cumhuriyetinin tilkesi
ve milleti ile boliinmez biitiinliigiinlin de bir sonucu olarak, idarenin yerine getirdigi
cesitli gérevlerde, bu gorevleri yerine getiren kuruluslar arasinda birlik saglanmaktadir.
Dolayisiyla, nitelikleri geregi bazi hizmetler ayn tiizel kisiler eliyle goriilmek yoluna
gidilse de, idarenin biitiinligl ilkesinin geregi olarak bunlar denetime bagh
kalacaklardir. Ayrica bu tiir kamu tiizel kisileri i¢in, Anayasa ve kanunlarda 6zel hiikiim
bulunmayan durumlarda, Anayasa’nin idareye iligkin genel ilke ve hiikiimleri

uygulanacaktir (Kalabalik, 2005, s.128).
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Madde ve gerekgesinden anlasilacagi lizere egemenligin ve devletin tek bir yapi i¢inde
biitiinsellik gdsterdigi liniter devletlerde, devletin de kullandig1 yetkilerin de tek olmasi
gerekmektedir. Gorevlerin farkli elden goriilmesi, yetkilerin tiimiiyle devredilmesi
manasina gelmemekte, idarenin biitiinliigii ilkesi ile tiim yetki ve kuruluslariyla bir
biitlinliikk arzetmektedir. Kuskusuz 123. maddenin 2’nci fikrasi yerinden yonetim
ilkesini de Tiirkiye Cumhuriyetinin idari teskilatina hakim olan bir ‘anayasal ilke’

olarak belirlemistir.

1982 Anayasasmin “Mahalli idareler” bashkli 127. Maddesinde ise, “Mahalli idareler;
il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarim karsilamak tizere kurulugs
esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler
tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir” seklinde tanimlanmistir. Bu
tanimdan hareketle, Tiirkiye’de yerel yonetimler il (il 6zel idaresi), belediye ve koy
olmak {izere {li¢ yerlesim biriminden olustugu, bu birimlerin devletten ayr1 bir tiizel
kisiliginin bulundugu ve dolayisiyla kendilerine has mal varliklar1 ve biitgelerinin
bulundugu, personel bagimsizligina ve segimle is basina gelen karar organlarina sahip
oldugu goriilmektedir. Yine aynt maddenin 2’nci fikrasinda mabhalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla

diizenlenecegi belirtilmistir.

Ayni maddenin 5°nci fikras1 merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerindeki idari
vesayet” yetkisi hiikiim altina almustir. 5'nci fikraya gore, “Merkezi idare, mahalli
idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine wuygun sekilde
yiiriitiilmesi, kamu gérevierinde birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmasi ve
mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” 1ki tiizel kisi arasindaki iliskiyi
diizenleyen vesayetin istisnai nitelikte bir yetki oldugu goriilmektedir. Bunun anlami

hangi islemlerin idari vesayete tabi olacagmin kanunla acikca belirtilmesi gerektigidir.

* Idari vesayet, devletin biitiinliigiinii ve kamu hizmetlerinin tiim iilke diizeyinde uyumlu bir bigimde
yiiriitiilmesini saglamak i¢in, devlet tiizel kisiliginin ve bu tiizel kisiligi temsil eden merkezi idarenin
yerinden yonetim kuruluslari iizerinde sahip oldugu denetim yetkisine denir (Gilinday, 2004)
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Dolayisiyla merkezi yonetimin yerel yonetimler lizerinde idari vesayet yetkisinin

olabilmesi i¢in bunun kanunla agik¢a verilmis olmasi gerekmektedir (Gozler, 2009,s.44).

Tiirkiye’de mali yerellesme tartismalarinda en sik glindeme gelen ¢ogu yazarca farkl
yorumlanan bagka bir madde de Anayasanin 127. maddesinin son fikrasinda yer alan
“Bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklar: saglanir” ibaresidir. Bu fikrada
yerel yonetimlerin gorevleri ile orantili kaynaklara sahip olmalar1 gerektigi
ongoriilmekte, bununla birlikte bu kaynaklarin nasil saglanacagi ve giivence altina
aliacagi belirtilmemektedir (Cagan, 1982, s.205). Tiirkiye’de mali yerellesmeye iligkin
anayasal tartigmalar bu konuya odaklanmaktadir. Ciinkii yerel yonetimlere hizmetlerin
goriilmesi hususunda verilen yetkilere paralel gelir elde etme yetkisi verilmesi mali
yerellesmenin konusunu olusturmaktadir. Ancak yerel yoOnetimlere gelir elde etme
yetkisi vergilendirme yetkisinin devri yoluyla saglandiginda bu konu anayasal bir
problem olarak ortaya c¢ikmaktadir. Cilinkii 1982 Anayasasi’nin ‘vergi o6devi’ni
diizenleyen 73. Maddesinin son fikrasinda “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir. Vergi, resim, harg ve benzeri
mali  yiikiimliiliiklerin -~ muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin
hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari ve asagr simirlar iginde degisiklik yapmak
vetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir. ’ibaresi yer almaktadir. Dolayisiyla belediye
meclislerine vergilendirme konusunda herhangi bir yetki verilmedigi ve bu baglamda
yerel yoOnetimlerin vergilendirme yetkisinin bulunmasinin anayasal dayanaginin

olmadig1 goriilmektedir.

1.2.2 Tarihsel Acidan Tiirkiye’de Belediyelerin Vergilendirme Yetkisi

Tiirkiye’de yerel vergiciligin tarihgesini belediyeciligin tarihgesi ile birlikte
degerlendirmek gerekmektedir. Cumhuriyet oncesinde tiim belediyeleri kapsayan ilk
yasal diizenlemeler 1877 tarihinde Dersaddet Belediye Kanunu ve Vilayat Belediye
Kanunu ile yapilmistir. Ancak bu diizenlemede de bagkent ile diger belediyeler arasinda
farklilhik bulunmaktadir. Bu yasalarla da bu donemde baskent olan Istanbul icin diger

belediyelerden farkli olarak daha esnek gelir kaynaklar1 tahsis edildigi gibi cesitli
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vergileri tahsil yetkisi de taminmistir. Diger belediyelerin gelirleri ise, merkezi
yonetimin uygun gorecegi oran ve miktarlarda merkezi vergilerden hisse verilmesi

yontemi ile belirlenmistir (Ersoy,1989,s.50; Mutluer, 2009, s.172).

Tiirkiye’de belediyelerin gelirlerine iliskin ilk temel diizenleme ise 1914 yilinda, ilk
bagimsiz belediye gelirleri yasasi olan Rusim-1 Belediye Kanunu ile yapilmistir. Tiim
belediyeler i¢in ortak bir gelir mevzuati niteliginde olan bu yasa 1980’lere kadar gelen
donemde gecerli olan belediye gelir sisteminin esasmni olusturmustur (Ulkmen
1960;352). Rustim-1 Belediye  Kanunu, kentsel ekonomik faaliyetlerin
vergilendirilmesini  belediyelere devretmektedir. Bu yasa belediyelerin gelir
kaynaklarinin artirilmasi ile cesitlendirilmesine c¢alismis, bir kisim yeni vergilerin
konulabilmesini de halkin ve belediye meclislerinin yetkilerine devretmistir

(Seyitdanlioglu, 1997,5.106).

Cumhuriyet Dénemi’nin ilk belediye vergisi yasasi, Cumhuriyetin ilanini izleyen yilda
cikarimistir. 1924 tarihli, 423 sayil1 Belediye Vergi ve Resimleri Kanunu bazi farklar
disinda 1914 tarihli yasa ile belirlenen gelir kaynaklarin1 aynen igermektedir.1948 yilina
kadar yiiriirliikte kalan bu yasaya gore tahsil olunan vergilerden belediyelere pay
verilmis, belediyelere belli oranda ek vergi koyma yetkisi verilmis, baz1 vergilerde
indirim hakki getirilmistir. Ancak bu serbesti 1930 yilina kadar kademeli olarak

kaldirilms sistem biiyiik dlgiide pay verme ydntemine gegme egiliminde olmustur.”

Bu donemde yerel vergicilik agisindan degerlendirilebilecek bir bagka yasal diizenleme
de 18.6.1947 tarih ve 5116 sayili Kanunun, belediyelere sehir ve kasabalardaki yol
vergisi yiikiimliilerinin vergisine %50 belediye pay1 ekleme yetkisi verilmesidir. Bu
uygulamaya 1952 yilinda yol vergisinin kaldirilmasiyla son verilmistir (Mutluer, 2009,
s.175).

Cumhuriyet sonras1 donemde belediyelerin ¢aligma esaslarini belirleyen ilk kapsamli
yasa olan ve yakin ge¢mise dek yiiriirlilkte bulunan 1930 tarihli, 1580 Sayil1 Belediye

Kanunu 1924 Anayasasi ¢ercevesinde ve Fransa’dan uyarlanarak hazirlanmis bir

* Yasa ve oranlar icin bkz. Mutluer ve Oner, 2009, s.171-174
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yasadir. Tiirkiye’de tek parti doneminin yasandigi, devlet¢i politikalarin hakim oldugu
bu donemde belediyeler merkezi hiikiimetin bir uzantis1 olarak kabul edilmis, gerek
karar alma siireclerinde gerekse kaynak ve yetki kullanimlarinda merkezi yonetimin siki
kontrolii altinda tutulmuglardir. Bu donemde belediyelerin gelir ve giderlerini
diizenleyen esas diizenleme ise, 1948 yilinda yiiriirliige giren, 5237 Sayili Belediye
Gelirleri Kanunu’dur. Bu yasa belediye gelirlerini diizenlemekle beraber, uygulamada
merkezi iktidarlar gelirleri merkezde toplayip, sonra dagitmayi tercih etti§inden,
belediyeler ihtiya¢ duyduklar1 kaynaklart yonetme konusunda gerekli yetkilere sahip
olmamiglardir (Uyar, 2004,s.5). Kald1 ki yonetim kademeleri arasinda politik tercih ve
oncelik farkliliklarinin belirsiz oldugu bu donemde merkezi ve yerel yonetimlerin
harcama ve gelir sistemlerinin de net bi¢imde ayrilmasi miimkiin olmamistir. Bir¢ok
onemli kentte merkezi yonetimce atanan valiler ayn1 zamanda belediye baskanligin1 da
yiritmiiglerdir. Bu yiizden 5237 Sayili Belediye Gelirleri Yasast i¢inde bulundugu
politik ¢erceve ile birlikte degerlendirilmelidir. Bu yasa 1924 yasasindan c¢ok temel
farkliliklar getirmemis, ancak 2. Diinya Savasi kosullarinda yetersiz kalan tarifeleri
yiikseltmis, ve sonug¢ olarak da belediyelerin gelirlerini arttirma gibi sinirh bir islevi
yerine getirmistir (Ersoy, 1989, s.86). Yasa, belediye meclislerine bazi vergileri toplama
ve bazi vergilerin miktarin1 belirleme yetkisini vermistir. Bu kanunun bazi hiikiimleri

1961 Anayasas1 doneminde Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.

1950’11 yillarin baslar1 Tiirkiye i¢in ¢ok partili siyasal hayata gegis ve kentlesme
olgusunun bagladig1 yillar olmustur. Artan niifus ve kentlesme, belediye hizmetlerine
olan talebi arttirmistir. Bu yillarda belediyelerin gelirleri hizmetlerindeki artiga uyum
saglamadigindan ve bazi sorunlardan dolay1 belediyeler ciddi finansman sorunlariyla
kars1 karsiya kalmislardir. Bu sorunlardan ilki, ikinci Diinya Savasimin sona ermesini
izleyen yillarda uygulamaya konulan Truman Doktrini ve Marshall yardiminin, kirsal

kesimlerde kapitalistlesme siirecini hizlandirmasidir.'® Tarimda yasanan makinelesme

191948 yilinda aralarinda Tiirkiyenin de bulundugu bazi iilkeler Marshall yardimi almistir. Amerikanin
Marshall yardimmin sebebi, 2. Diinya Savasi sonrasi asiri bigimde genisleyen iretim hacmini,
konjonktiirel nedenlerle, kisamamasi; kisamadigi bu kapasite fazlaligi sorununu iiglincii diinyaya ihrag
ederek ¢ozmek istemesidir. Amerikanin birikim krizi, disarida, kapitalist tiirde iliskilere uygun
altyapilarin hazirlanmasina yarayacak bigimde islev gdrmiistiir. Marshall yardimi uyarinca Tiirkiye, ¢ok
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ile kirsal kesimde atil hale gelen isglicli arzinin biiyiik kentlere gocii ile artan niifus
belediye hizmetlerine olan talebi arttirmistir. Gelir ihtiyacini artiran baska bir sebep de
bu yillarda yiirlirliikkteki belediye yasalarimin mutlak degerlerle belirlenmis tarifeler
icermesi ve hizli enflasyon ile bu tarifelerin erozyona ugramasi nedeniyle belediyelerin
kendi kaynaklarina dayanarak hizmet vermelerinin olanaksiz hale gelmesidir (Tekeli,
1978, 5.249-255). Ayrica 5237 sayili yasanin 1914 ve bunu izleyen tarihlerde ¢ikartilan
yasalarin bir uzantis1 olarak gelismesi de finansman sorununun bir pargasi olmustur. Bu
donemde verimsiz vergilerle kaynak yaratilmaya g¢alisilmistir. Belediye gelirleri bazi
merkezi vergilerden pay verilmesi, dogrudan transferler ve bor¢glanmadan olusur hale

gelmistir.

5237 sayili yasa belediyelerin vergilendirme yetkisine iligkin bazi hiikiimler
icermektedir. Bu yasada belediyelerin tarh ve tahsil edecekleri vergilerin bazilari (5237
S.K , m.6-9,25,27 vb) i¢in {ist smir belirlenmistir. Belediye meclislerine bir iist sinir
icinde eglence resmini belirleme yetkisi veren hiikmiiniin (m.27, bent 3) 1961
Anayasast’nin 61. maddesine aykir1 oldugu iddia edilmis, ancak Danigtay bu hiikmiin
belediye meclislerine maktu resmin saptanmasi yoniinden sinirsiz bir yetki tanimadigi
gerekcesiyle Anayasaya aykirilik iddiasimi ciddi bulmamustir (Cagan, 1982, s.207).
Buna karsilik, iist smirin koyulmadigr bazi vergi ve mali yiikiimliilikklere iliskin
maddeler ise Anayasa Mahkemesi’'nce iptal edilmistir. Soyle ki, kanununun 21.
maddesinin dordiincii fikrasinda yer alan “Her ne suretle ve vasita ile olursa olsun
yapilacak diger ilan ve reklamlardan belediye meclislerince diizenlenecek esas ve
tarifelere gore resim alinir.” yolundaki hiikmiin ilana iliskin boliimiiniin Anayasa’nin
61. maddesine aykir1 oldugu ileri siirtilerek iptali istenmis, Anayasa Mahkemesi de ilgili
maddeyi anayasal dayanaktan yoksun oldugu gerekgesi ile iptal etmistir. Iptal kararinin
gerekgesinde yliksek mahkeme tarifenin diizenlenmesinde belediye meclislerinin,
kanunun bir sinir tanitmamis olmasindan yararlanarak diledikleri gibi resim alinmasini
ongoreceklerini belirtmistir. Ayrica mahkeme bu kararinda idareye mali yiikiim
bakimindan sinirsiz yetki taninmasinindan sakincalar dogabilecegini de ifade etmistir.”

Benzer bigimde 5237 sayili yasa’da yer alan Tabela ve Unvan Resmi ve Isgal Resmi

sayida traktor, karayolu yapim araci almistir. Bu ikisinin yaygin olarak kullanima girmesi, kirsal yapisinin
doniistimiinde ve kentlesmenin ivme kazanmasinda hayati 6neme sahip olmustur.
* Ays., Mahk., E. 1969/23, K. 1969/41, 3/7/1969, Ays., Mahk., E. 1970/29, K. 1970/48, 22/12/1970
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Anayasa Mahkemesi tarafindan sirasiyla 1966 ve 1968 yillarinda iptal etmistir. Gerekge
olarak resimlerin alt ve {ist sirlarinin yasada belirtilmemesinin ve belediye
meclislerine birakilmasinin 1961 Anayasasi’nda yer alan vergilerin yasallig1 ilkesine

ters diismesidir (Keles, 2006, s.344)

1960’11 yillar belediyelerin gelir yoniinden zayif oldugu yillar olmustur. Planli kalkinma
déneminin ve kaynak tahsisinde merkezilesme egiliminin goriildiigii bu donemde yerel
yonetimlere ayrilan paylar son derece diisiik kalmistir. 1960 sonrasinda belediyelerin
mali agidan zayiflamalariin sebepleri, Anayasa Mahkemesi’nin yapilan itirazlar sonucu
bazi belediye gelirlerini iptal etmesi, merkezi hiikiimetlerin belediyelerin gelir
kaynaklarini ellerinden alip, kendine gelir kaynagi haline getirmesi, 1960 sonrasi
gelisen sendikal hareket sonucu, is¢i ve memur haklarindaki yiikselme sonucu bunlara

Odenen licretlerdeki artisin etkisi olarak sayilabilir (Uyar, 2004, s.7).

1973-1980 donemi, Tiirkiye’de yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi taninmasi
konusunun o6nem kazandigi bir donemdir. 1973 ve 1977 yerel segimlerinde sol
ideolojinin uygulamaya ¢alistig1 “yeni belediyecilik anlayis1” ile Ankara, Istanbul, Izmit
ve Fatsa belediyelerinde halkin da destegi alinarak vergilendirme yetkisinin yerel
yonetimlere verilmesine c¢alisilmistir. Ancak bu deneyimler 12 Eyliil darbesi ile
kesintiye ugramistir. Bu anlayis “Sol Belediyeciligi”, “Sosyal Demokrat Belediyecilik”

3

gibi degisik adlarla anilmigtir. Bu goriise gore, belediyelerin “yerel yonetim” degil,
“yerel hiikiimet” olmasi gerektigi vurgulanmis ve bu gorlis su sekilde

gerekcelendirilmistir;

“...Clinkii yerel yonetimler iizerinde siki bir vesayet denetimi vardwr. Meclisler
belediyenin gelir kaynaklarini genigletme yetkisine sahip degildir. Halk oyu ile gelen bir

’

meclis olmalarina karsin, meclislerin hi¢bir yasama yetkileri yoktur.’

Yeni belediyecilik anlayisinin 6nerdigi yerel hiikiimet kavrami, donemin bazi belediye
baskanlar1 ve politikacilarinca sik sik kullanilmistir. Belediye meclislerine yasama
yetkisini 6ngodren yerel hiikiimet kavrami parlamentoya ait olan yasama yetkisinin devri

anlamina gelmektedir. Bu goriis Tiirk belediyecilik gelisme ¢izgisi agisindan 6nemli bir
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tecriibe olsa da yerel yonetimlere yasama yetkisinin verilmesi yoluyla yerel hiikiimetler
yaratma dislincesi devletin yonetim bicimi ile tezatlik gosterdiginden o donemde
reddedilmistir. Her ne kadar yerel meclisler de se¢imle basa gelen ve halkin iradesini
yansitan meclisler olsa da iiniter devletlerde yasama yetkisi yasama organi yani
parlementolar eliyle kullanilmaktadir. Yerel hiikiimet kavrami ise egemenligin devlet-
alt1 kuruluslar olan yerel yonetimler ile paylasilabilece§i yoniinde yanlis bir izlenim

yaratmistir (Keles, 2006, s.455,456-460).

Bu yillarda toplumda yerel yonetime katilma istegi yerel yonetimin énemini artirmis,
1978 yilinda Ecevit hiikiimeti icinde “Yerel Yonetim Bakanligi” kurularak ¢alismalara
baslamistir. Bu bakanlikla merkezi yonetimin denetiminin azaltilmasi, belediyelerin
tiretici-birlik bir yap1 icinde daha 6zerk olmasi ve 6z kaynaklarini kullanmay1 gelistiren
bir amag giitmiistiir. Ancak yerel yonetim bakanliginin, belirli yetkileri zamaninda diger
bakanliklardan devir alamamasi yiiziinden, ivedi sorunlar aninda ¢oziilememis,
beklenen performans gosterilememistir (Cevikbas, 1995, s.85). Bakanligin birtakim
elestirilere ve tepkilere maruz kalarak 1979 yilinda kaldirilmasinin altinda, bakanligin
ozerklikten uzak denetleyici bir kuruma donilismesi, deneyimsiz, bilgisiz, bir yonetim
kadrosu olusturulmasi ve bakanlik biitcesi’nde yer alan fonlarin dagitiminda nesnel
Olciitler yerine, siyasal Olciitlerin kullanilmasi gibi sebepler yatmaktadir. Bu deneyimin
basarisiz olmasi gii¢lii merkezi yonetim imajimin bir anda yikilamayacagini gostermesi

bakimindan 6nem tasimaktadir (Keles, 2006, s.451).

2.1980 SONRASI BELEDIYELERIN VERGILENDIRME YETKISINE ILIiSKIN
YASAL DUZENLEMELER

2.1 1980 Sonrasi Yerel Gelirlere Iliskin Yasal Diizenlemeler

1980 sonrasi yasanan askeri miidahele sonrasi belediyecilik anlayisinda meydana gelen
degisiklik belediyelerin gelir yapisinin da bundan dogrudan etkilenmesini beraberinde
getirmistir. Bu donemde belediye gelirlerine iliskin {i¢ 6énemli diizenleme yapilmistir.

Bunlardan ilki, 2.2.1981 tarihinde kabul olunup 1.3.1981 tarihinde yiiriirliige giren 2380
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Sayili “Belediyelere ve il Ozel Idarelerine Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun”dur. Bu kanun 2008 yilinda 5779 S.K kabul edilene dek
yiirtirliikte kalmigtir. Bu donemde 1981 tarihinde yasanan ikinci gelisme, 5237 sayili
yasa’nin yerine halen yliriirliikkte olan 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’'nun

kabuliidiir. Bagka bir gelisme ise Emlak Vergisi Kanunu’nun kabuliidiir.

2.1.1 Belediyelere ve il Ozel Idarelerine Genel Biitce Vergi Gelirleri

Tahsilat Toplamindan Verilen Paylara iliskin Yasal Diizenlemeler

1980 sonrast donemin yerel yonetim felsefesinin merkeziyetciligi elden birakmaksizin,
yerel yonetimleri gliclendirmek oldugu dikkat ¢ekmektedir (Keles,2006, s.460). 1981
yilinda yapilan yasal diizenlemeye dek 5237 sayili yasa ile belirli vergi tahsilatindan ve
her gelir i¢in farkli oranlarda yerel yonetimlere pay ayrilmasi dngoriilmekteydi. Kazang
vergisinden, glimriik resminden, yol ve bina vergilerinden, trafik har¢ ve resimlerinden
farkl1 oranlarda belediyelere ve il 6zel idarelerine verilen paylar bunun bir 6rnegidir.
Ancak bu dagmik yap1 1.3.1981 tarihinde yiiriirliige giren 2380 Say1ili Belediyelere ve Il
Ozel idarelerine Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanunun
kabul edilmesiyle toplanmistir. Kanunun 1. maddesi geregi, genel biitce vergi gelirleri
tahsilat toplami {izerinden belediyelere %S5, il 6zel idarelerine %1 pay verilmesi ve bu
payin niifus esasmna gore pay edilmesi Ongdriilmiistiir. Yasa belediyelerin kaynak
ithtiyacini biiyiik 6l¢iide rahatlatmigtir. Ancak belediyelerin bu tahsilati kullanabilmeleri,
merkezi yOnetimin bir organi olan Iller Bankasi’nin denetimine birakilmistir.Iller
Bankas1 ise, bu paylar1 niifus esasina gore belediye il 6zel idarelerine dagitmistir. Bu
yasada Ongoriilen oranlar ise ileriki yillarda c¢ikarilan baskaca yasalar ile sik sik
degistirilmigtir. Tablo 7’de de goriildiigii gibi genel biitce vergi gelirlerinden
belediyelere ve il 6zel idarelerine ayrilan paylar bir¢ok yasal diizenleme ile yillar
itibariyle degisiklige ugramistir. Bu paylar konusunda bagka bir husus da 1984 yilinda
3030 Sayili Kanunla kurulan biiyiiksehir belediyelerine ayrilan paylardir. Bu paylar da
ayni tablo da yer almaktadir. Tabloda belediyeler, il 6zel idareleri ve biiyiiksehir
belediyelerine ayrilan paylara yer verilmistir. Vergi paylasim ydnteminin ise bir yasa ile

diizenlendigi dikkat ¢ekmektedir. Dolayisiyla vergilendirme yetkisi agisindan goze
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carpan husus vergi paylasim yonteminin merkezi hiikiimetlerce tek tarafli olarak
belirlenmesidir. Bu yontem OECD’nin yaptig1 yerel 6zerklik siniflandirmasinda “d3”
kategorisine tekabiil etmektedir. (Bkz.Tablo 2) Bu bakimdan Tiirkiye’nin yerel yonetim
gelirlerinin %90’l1ik kismini (Bkz tablo 6) orani yasalarla merkezi yonetimce tek tarafli

olarak belirlenen vergi paylasim yonteminden elde ettigi gelirler olusturmaktadir.

Tablo 7: Cesitli Yasalarla Belediyelere ve il Ozel Idarelerine ve Biiyiiksehir
Belediyelerine Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Ayrilan Paylar (%)

Yasal Durum Belediyeler 01 Ozel Idaresi

1.1.1981 tarihli ve 2380 S.K 5 1

9.5.1984 tarihli 3004 S.K 10,30 2,30

11.12.1985 tarihli 3239 S.K 9,25 1.70

Biitge yasalarina konulan hiikiimlerle 8,55 1,20

1987 yilindan itibaren

Anayasa Mahkemesi’nin 1996/5-1 9,25 1.70

sayil1 Yiiriitmeyi Durdurma

Kararindan sonra

21.2.2002 tarihli 4629 S.K 6,0 1,12
Biiyiiksehir Belediyelerine (B.B) Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilat Toplamindan

Ayrilan Paylar (%)
1984 Tarihli 3030 S.K B.B. il merkezinde toplanan gelirin %6’s1

(Bakanlar Kurulu Karariyla % 5 uygulanmigtir)

2002 4736 S.K %5’lik payin %40°1 ilgili biiyiiksehire
%60’min mevcut 16 biiyliksehir arasinda niifus

kriterine gore dagitilmasi

Yerel yonetimlere ayrilan paylarin diizenlendigi 2380 sayili yasa 2008 yilina kadar
uygulanmis, 2008 yilinda 5779 sayili yasa'' ile yeniden diizenlenmistir. Yasanin genel
gerekcesinde, belediyelerin finansman yapisina iliskin bir diizenleme yapilmaksizin
belediye yasalarinin degistirilmesinin belediyelerde finansman sorununa yol agtigi

belirtilmistir. 2380 sayili yasanin yalnizca niifus esasina gore dagitim yapmasinin

'115.07.2008 Tarih ve 26937sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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yetersizligine deginilmistir. Bu yetersizlikleri gidermek amaciyla il 6zel idareleri ve
belediyelerin genel biitge vergi gelirleri lizerinden aldiklar1 paylarin arttirilmasi ve niifus
disinda baz1 kriterleri goz oOniinde tutulmasina olanak saglayacak 5779 sayili yasa

ylirlirliige girmistir.

5779 sayili yasa Il 6zel idareleri ve belediyelere genel biitge vergi gelirleri tahsilati
toplami iizerinden vergi iadeleri diistildiikten sonra kalan net tutar iizerinden pay
verilecegini hilkme baglamistir. Yasaya gore, genel biitce vergi gelirleri tahsilati
toplaminin; yiizde 2,85°1 biiyiiksehir disindaki belediyelere, yiizde 2,50’si biiyiiksehir
ilce belediyelerine ve ylizde 1,151 il 6zel idarelerine ayrilacaktir. Ayrica biiyiiksehir
belediye sinirlar1 i¢inde yapilan genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplaminin yiizde 5’1
ile genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami lizerinden biiyiiksehir ilge belediyelerine
ayrilan paylarin yiizde 30’u biiyiiksehir belediye pay1 olarak ayrilir. Bakanlar Kurulu,
bu maddede belirtilen oranlar iki katina kadar artirmaya veya kanuni haddine kadar

indirmeye yetkilidir (5779 S.K)

Gortildiigli gibi biiyliksehir belediyeleri ve il 6zel idareleri arasinda genel biitge vergi
gelirleri tahsilat toplaminin nasil paylasilacagi yasa ile diizenlenmis yasa oranlar
konusunda ayrica Bakanlar Kurulu’na yetki vermis bulunmaktadir. Yerel yonetimlerin
ise bu paylasim yontemi tlizerinde karar yetkisi bulunmamaktadir. Bu bakimdan 2380
sayili yasanin vergilendirme yetkisi bakimindan tasidigi nitelikle 5779 sayili yasanin

aynt oldugu gozlenmektedir.

5779 sayili yasanin 6nem tasiyan baska bir yonii de paylasim yonteminde yanlizca
niifus esast gecerli olan 2380 sayili Kanun’un aksine baskaca kriterleri de goz oniinde
bulundurmasidir. Yasa’nin 4. maddesi il 6zel idare paylarinin tahsisine iliskin esaslari

diizenlemistir. Buna gore, belirtilen orana gore ayrilmis bulunan il 6zel idare payinin;
a) Yiizde 50’lik kismu illerin niifusuna,
b) Yiizde 10’luk kismu illerin ylizélgiimiine,

¢) Yiizde 10’luk kismu illerin kdy sayisina,
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¢) Yiizde 15’lik kismu illerin kirsal alan niifusuna,

d) Yiizde 15’lik kismu illerin gelismislik endeksine gore Iller Bankasi tarafindan

dagitililir.

Kanun’un 5. maddesi belediye paylarinin tahsisinde esas alinacak kriterleri
diizenlemistir.Maddeye gore

a) Yizde 80’lik kismi belediyelerin niifusu,

b) Yiizde 20’lik kismi1 gelismislik endeksidir.

Belediye paylarinin hesaplanmasi ve dagitiminda bu kriterler esas alinacaktir. Bunun
yaninda yasa’da biiyliksehir ilge belediyeleri payi, niifus esasina gore dagitilacagi
hiikme baglanmis ve 5. madde ile biiyiliksehir belediye payinin;

a) Yiizde 70’1 dogrudan ilgili biiyliksehir belediyesi hesabina ,

b) Kalan yiizde 30’luk kismi ise biiyiiksehir belediyeleri arasinda niifus esasina gore

dagitilacaktir.

Ayrica bu paylardaki artig bir 6nceki yilin ayni1 ayinda tahakkuk eden tutarlarin yiizde
20’sinden fazla olamayacagi ve fazla olan tutarlarin, artis orani yiizde 20°den az olan
biiyliksehir belediyelerine bu orani agsmamak {iizere, niifus esasina gore dagitilmasi
esaslar1 getirilmistir. Bakanlar Kurulu bu orani bir katina kadar artirmaya veya kanuni
haddine indirmeye yetkili kilimmistir.Kanunda ilk kez kistas olarak dikkate alinan
gelismislik endeksi, egitim, istihdam, saglik, sanayi, tarim, insaat, altyapi,mali ve
demografi gibi gostergelerden olusan bir endeks olup, ilgili kentin tarihsel siireg

icindeki gelisimini izlemek agisindan yol gosterici bir endekstir.

Yasayla ayrica Ozel tiketim vergisi ve Ozel iletisim vergisi tahsilatinin tamami
iizerinden belediyelere pay verilmesi diizenlenmistir. Ozel tiiketim vergisi ve ozel
iletisim vergisinin genel biitce vergi gelirlerine dahil edilmesi nedeniyle vergi gelirleri
toplaminin 6nemli tutarda artmasi saglanmistir. Bu da yerel idarelere ayrilan pay
havuzunun genislemesine ve bdylece il 6zel idareleri ve belediyelere pay tahsisi
esnasinda dikkate almmacak rakamlarin biiylimesine sebep olmaktadir.. Ancak yasa
geregi Biiyiiksehir belediyelerinin pay1 hesaplanirken, 2012 yilina kadar, 6zel tiiketim
vergisi, genel biitce vergi gelirleri icerisinde dikkate alinmayacaktir (5779 S.K. m.8/1, ¢

ve c. bentleri ile gegici 2.maddesi)
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2.1.2 Belediye Gelirleri ile Tlgili Yasal Diizenlemeler

12 Eylil Donemi’ni takip eden donemde Milli Giivenlik Konseyi Oncelikle
belediyelerin kaynak problemi ile ilgilenmis ve 1948 yilindan itibaren ytirtirliikte olan
5237 sayili yasa yerine 1981 tarihli 2464 Sayili Belediye Gelirleri Yasasi yiirtirliige
konmus ve tahsil edilen vergi, har¢ ve katilma paylar1 yeniden diizenlenmistir. Bu yasa
ile belediye gelirlerinin geleneksel yapisi yeni isimler altinda korunmus ancak
tarifelerin yiikseltilmesi ile yenilestirilmistir. Yeni yasa belediyeleri, niifuslarina ve
sosyo-ekonomik gelisme durumlarina gore, her birinde farkl tarifelerin uygulandigs,
bes gruba ayirmaktadir. Yasa’nin 95 inci maddesi geregince, Maliye Bakanligi ile
Devlet Planlama Tegskilati Miistesarliginin goriisii alinarak hazirlanan belediye gruplari
Icisleri Bakanhigi’nin yaymladigi 3 yil siireyle gegerli olan genel tebliglerle ilan
edilmektedir. Bunun 6nemi her bir belediyenin hangi grupta yer alacagi merkezi
yonetimce saptandigindan belediye gelirleri iizerinde merkezi yonetimin belirleyici

roliiniin korunmasidir.

Kanunun birinci kisminda belediye vergileri, ikinci kisminda belediye harclari,
ticlincii kisminda ise harcamalara katilma paylan diizenlenmistir. Belediye Gelirleri
Kanunu’na gore Tiirkiye’de belediyeler”;

e ilan ve Reklam Vergisi,

e Eglence Vergisi,

e Haberlesme Vergisi,

e Elektrik ve Havagazi Tiiketim Vergisi,

e Yangin Sigortas1 Vergisi,

e (evre Temizlik Vergisi olmak iizere 6 tiir vergi toplamaktadirlar.
Kanunun belediye har¢larm diizenleyen ikinci kismina gore belediyelerin harglari” ise,

e Isgal Harci,

* Yasada yer alan Meslek Vergisi 1987 yilinda 3365 sayili Kanun ile, Akaryakit Tiiketim Vergisi 1984
yilinda 3074 sayili Kanun ile yiiriirliikten kaldirilmistir.

* Yasada yer alan Temizleme ve Aydinlatma Harci 1986 yilindan itibaren 3239 s. Kanun ile, Esnaf
Muaflig1 Belgesi Harci ise 1999 yilindan itibaren 4444 s. Kanun ile yiiriirliikten kaldirilmistir.
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e Tatil Giinlerinde Caligma Ruhsat1 Harci,

e Kaynak Sular1 Harc,

e Tellallik Harci,

e Hayvan Kesimi Muayene ve Denetleme Harci,

e Olgii ve Tart1 Aletleri Muayene Harcl,

e Bina insaat Harc,

e Kayit ve Suret Harc,

e Imar Ile Ilgili Harglar (Parselasyon Harci, ifraz ve Tevhit Harci, Plan ve
Proje Tasdik Harci, Zemin A¢ma Izni ve Toprak Hafriyati Harci, Yapi
Kullanma izni Harcr),

e isyeri Agma izni Harci,

e Muayene, Ruhsat ve Rapor Harci

e Saglik Belgesi Harci olmak iizere 12 adet harg yer almaktadir.

Yasa’nin {i¢lincii kisminda yer alan harcamalara katilma paylari ise,
¢ Yol Harcamalarina Katilma Pay1:
e Kanalizasyon Harcamalarina Katilma Pay1
e Su Tesisleri Harcamalarina Katilma Payr olmak iizere 3 grupta

toplanmaktadir.

2464 Sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun “Vergi ve Har¢ Tarifelerinin Tespiti”
baslikli 96. Maddesine gore, sayilan bu vergi ve harclar konusunda yerel yonetim ve
merkezi yonetimin yetkileri tablo 8’de yer almaktadir. Tabloda yer alan vergi, har¢ ve
katilma paylar1 konusundaki yetkinin 3 ayr1 bi¢imde kullanildigi goriilmektedir. yasal
olarak belirlenen ve TBMM’nin yetkili oldugu dolayisiyla da vergilerin yasallig
ilkesine uygun diisen 1. baslikta yalnizca 6 ¢esit gelir tiirii bulunmaktadir. Buna karsilik
8 gelir tlirli bakimimndan da bakanlar kurulu yetkili kilinmigtir. Anayasanin 73.
maddesi’nin son fikrast bakimindan incelendiginde yasada belirlenen en az ve en ¢ok
tutarlar arasinda degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kurulu’na verildiginden bu durum,

vergilerin yasallig1 ilkesine uymasa da anayasaya aykir1 gériinmemektedir.
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2464 sayili yasa’nin 96. maddesinin ikinci bendinde yer alan®...... vergi ve harglarin
maktu tarifeleri'?; bu Kanunda belirtilen en alt ve en iist sinirlart agmamak sartiyla
mabhallin ¢esitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik farkliliklar goz 6niinde tutularak
belediye meclislerince tespit olunur” ibaresiyle 5 gelir tiirii agisindan belediye
meclislerine yetki verilmistir. 1982 Anayasasi’nin 73. Maddesi Bakanlar Kurulu disinda
herhangi bir merciin bu yetkiye sahip olmasini 6ngoérmedigi halde 2464 Sayili Belediye
Gelirleri Yasasi’nda belediye meclislerine vergilendirme yetkisi verilmistir. Yasanin
ilgili maddesi anayasal dayanaktan mahrum olmasina karsilik Milli Giivenlik Konseyi
doneminde ¢ikartilan yasalardan oldugu i¢in ve Anayasa’nin gecici 15. Maddesi
uyarinca 12 Eyliil 1980 tarihinden, ilk genel se¢imler sonucu toplanacak Tiirkiye Biiytlik
Millet Meclisinin bagkanlik divanini olusturuncaya kadar gececek siire i¢inde, yasama
ve yiriitme yetkilerini Tiirk milleti adina kullanan, 2356 sayili Kanun ile kurulu milli
giivenlik konseyinin, bu konseyin yonetimi doneminde kurulmus hiikiimetlerin, 2485
sayil1 kurucu meclis hakkinda kanunla goérev ifa eden danisma meclisinin her tiirlii karar
ve tasarruflarindan dolay1 haklarinda cezai, mali veya hukuki sorumluluk iddias1 ileri
stirlilemeyecegi ve bu maksatla herhangi bir yargi merciine basvurulamayacagi icin
Anayasa’ya aykirilik nedeniyle anayasa yargisinin disinda kalmistir. Ancak ileride de
tizerinde durulacagi gibi, 3.10.2001 tarih ve 4709 sayili kanunun 34. maddesi ile gegici

15. maddenin son fikras1 miilga olmus, anayasa mahkemesince iptal yolu acilmstir.

122464 S.K’da maktu olarak diizenlen vergi ve harglar, zaman i¢inde yiiksek enflasyon nedeniyle gelir
kaynagi olma 6zelligini yitirmistir. {1k defa 4/12/1985 tarihli ve 3239 sayili Kanunla maktu vergi ve harg
miktarlart bes katna cikarilmig; 3/5/1992 tarihli ve 92/3278 sayili Kararname ile de on katina
¢ikarilmistir. Son olarak da 30/12/2004 tarihli ve 5281 sayili Kanunla giiniin sartlarina uygun olarak
yeniden diizenlenmistir.
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Tablo 8: 2464 Sayil1 Belediye Gelirleri Yasasi’na Gore Vergi ve Harglarda

Vergilendirme Yetkisinin Paylagimi

1-Oram1 TBMM Tarafindan Yasa ile Belirlenen Vergi ve Harclar

Vergi/Har¢ Oran Konu Yetki

Haberlesme Vergisi %1 Belediye sinirlar1 ve miicavir alan i¢inde Posta | TBMM
Telgraf Telefon Isletmesi tarafindan tahsil

edilen telefon, teleks, faksimili ve data {icretleri

Elektrik ve Havagazi | %1-5-5° Belediye simnirlar1t ve miicavir alanlar i¢inde | TBMM
Tiiketim Vergisi elektrik ve havagazi tiiketimi
Yangin Sigortasi | %10 Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar icindeki | TBMM

menkul ve gayrimenkul mallar i¢in yapilan

Vergisi yangin sigortalar1 dolayisiyla alinan primler

Eglence Vergisi %?20-50-5-10- | Belediye sinirlar1 ile miicavir alanlar i¢inde yer | TBMM/
alan eglence isletmelerinin faaliyetleri

20-5" Belediye
Meclisleri

Tellallik Harct %2-1" Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar iginde TBMM

belediyelere ait hal, balikhane, mezat yerleri ve

ilgilinin istegine bagl olarak belediye miinadisi

veya tellali bulundurulan sair yerlerde, ger¢ek

veya tiizelkisiler tarafindan her ne surette

olursa olsun her ¢esit menkul ve gayrimenkul

mal ve mahsullerin satisi
Katilma Paylar TBMM

2-En Az-En Cok Oranlar Yasada Belirlenen ve Bu Simirlar Arasinda Uygulanacak Miktar:

Bakanlar Kurulunca Saptanan Vergi ve Harclar.

Kaynak Sular1 Harci (Litre basma) | Ozel kaplara doldurup satilacak olan kaynak Bakanlar
sularinin belediyelerce denetlenerek hangi

kaynaklara ait olduklarini gosterecek sekilde Kurulu
bu kaplara 6zel isaret konulmasi (B.K)
Hayvan Kesimi | (Hayvan Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar iginde, (B.K)

0zel kisi ve kuruluslarca tesis edilen mezbaha
ve kanaralarda kesilen hayvanlarin kesim
Denetleme Harc1 Oncesi ve sonrast muayenesi veya belediye
sinirlar1 ve miicavir alanlar diginda kesilmis

Muayene ve | basina)

*a) Imal ve istihsal, tasima, yiikleme, bosaltma, sogutma, telli ve telsiz telgraf ve telefon miiraselesi
islerinde tiiketilen elektrigin satis bedeli {izerinden yiizde 1, (a) bendi disinda kalan maksatlar igin
tiiketilen elektrigin satis bedeli izerinden yiizde 5,c) Havagazinin satig bedelinden yiizde 5.

“1.Biletle Girilen Yerlerde: Yerli film gostermelerinden %20, Yabanci film géstermelerinden % 50,
Tiyatro, opera, operet, bale, karagéz, kukla ve ortaoyunundan % 5, Spor miisabakalari, at yarislari ve
konserlerden %10, Sirkler, lunaparklar, ¢algili bahgeler ve benzerlerinden %20,

2 - Miisterek Bahislerde: % 5

3. Biletle girilmesi zorunlu olmayan eglence yerlerinden (Giinliik, YTL:) en az (5YTL), en ¢ok
(100YTL) (Ancak Biletle girilmesi zorunlu olmayan bar, pavyon, gazino, gece kuliibii, taverna, diskotek,
kabare, dansing, bilardo ve masa futbolu salonlar1 gibi eglence yerlerinde isin mahiyetine gore galisilan
her giin i¢in, Belediye Meclislerince takdir edilecek miktardir)

*Tellallik Harcinin nispeti, yiizde 2'dir,100 Tiirk Lirasin1 asan satislarda asan kisim icin nispet yiizde 1'dir.
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olup da belediye sinir1 i¢inde satisa arz
edilecek etlerin saglik bakimindan muayene ve
denetlemesi,

Olgii ve Tart1 Aletleri | (Alet tiiriine | Olgii ve tart1 alet ve vasitalar1 ve dlgeklerin (B.K)
ilgili kanun ve tiiziik hikkiimlerine gore

Muayene Harci gore) belediyelerce damgalanmasi

Bina Insaat Harci (Insaat Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar i¢inde (B.K)

alanma gore) yapilan her tiirlii bina insaat1

Imar Mevzuati Parselasyon Harci- Ifraz ve Tevhit Harci- Plan | (B.K)
ve Proje Tasdik Harc1 -Zemin A¢ma Izni ve
Toprak Hafriyati Harci- Yap1 Kullanma izni
Harglar Harc1

Geregince  Alinacak

Muayene, Ruhsat ve Mevzuat geregince alinmasi zorunlu veya (B.K)
istege bagli goriilen ve belediyeler veya onlara
bagl kuruluslar tarafindan diizenlenerek
ilgilisine verilecek; Muayene ve saglikla veya
fenni konularla ilgili tahlillere iliskin olup bu
kanunda ayrica harca tabi tutulmamis olan
ruhsatlar, rapor ve belgeler

Rapor Harci

Saglik Belgesi Harci Yaptiklari isler ve gordiikleri hizmetler (B.K)
dolayisiyla 6zel mevzuati geregince
belediyelerden saglik belgesi almak
mecburiyetinde olan kisilere verilecek bu tiir
belgeler ile bunlarin belli araliklarla
yenilenmeleri

Kayit ve Suret Harct Belediyeler ve belediyelere bagl (B.K)
miieseseselerden istenecek her tiirlii kayit
suretiyle gayrimenkullerle ilgili harita, plan ve
krokilerin suretleri

3-En Alt ve En Ust Siirlar1 Yasada Belirlenen ve Bu Smirlar Arasinda Uygulanacak Miktar

Belirleme Yetkisinin Belediye Meclislerine Verildigi Vergiler

Ilan ve Reklam | Metrekare Belediye sinirlari ile miicavir alanlari iginde Belediye

Vergisi olarak yapilan her tiirlii ilan ve reklam Meclisleri
(B.M)

Isgal Harc Alan ve | Belediye sinirlar1 i¢cinde bulunan bazi yerlerden | (B.M)

herhangi birinin satig yapmak veya sair
maksatlarla ve yetkili mercilerden usuliine
uygun izin alarak gegici olarak isgal edilmesi

saylya gore

Tatil Giinlerinde Hafta tatili ve ulusal bayram giinlerinde (B.M)
calismalar1 belediyelerce izne bagl igyerlerine

Cahsma Ruhsati ruhsat verilmesi

Hara
Isyeri Ag¢ma Izni Belediye sinirlar1 veya miicavir alanlar i¢cinde (B.M)
Harat bir igyerinin ac¢ilmast

Kaynak: 2464 Sayili1 Belediye Gelirleri Yasasi

1982 Anayasasi’nin 73. Maddesi Bakanlar Kurulu diginda herhangi bir merciin bu
yetkiye sahip olmasin1 6ngérmedigi halde 2464 Sayili Belediye Gelirleri Yasasi’nda

belediye meclislerine vergilendirme yetkisi verilmistir. Ancak ilgili madde anayasal
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dayanaktan mahrum olmasina karsilik yasa Milli Giivenlik Konseyi déneminde
cikartilan yasalardan oldugu i¢in ve Anayasa’nin gegici 15. Maddesi uyarinca 12 Eyliil
1980 tarihinden, ilk genel se¢imler sonucu toplanacak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
baskanlik divanini olusturuncaya kadar gegecek siire iginde, yasama ve yiiriitme
yetkilerini Tiirk milleti adina kullanan, 2356 sayili Kanun ile kurulu milli giivenlik
konseyinin, bu konseyin ydnetimi doneminde kurulmus hiikiimetlerin, 2485 sayili
kurucu meclis hakkinda kanunla gorev ifa eden danigsma meclisinin her tiirlii karar ve
tasarruflarindan dolayr haklarinda cezai, mali veya hukuki sorumluluk iddias1 ileri
stiriilemeyecegi ve bu maksatla herhangi bir yargi merciine bagvurulamayacagi igin
Anayasa’ya aykirilik nedeniyle anayasa yargisinin disinda kalmigtir.” Ancak Anayasa
Mahkemesi’nin 1987 tarihli bir kararinda belediyelerim gelir kaynaklarmin biiytik bir
boliimii, kamu hukukuna dayanir ve {istlendigi kamu hizmetlerinin gerektirdigi
harcamalarin karsiligini olusturur. Bu nedenle belediyelerin alacaklar1 vergi, resim harg
ve benzerlerinin AY. 73 iincii maddesinde Ongoriilen esaslar dairesinde kanunla
konulmasi, asagr ve yukar1 hadlerinin belirlenmesi gerekir” seklinde goriis

bildirilmistir. "

2.1.3 Emlak Vergisi’ne iliskin Yasal Diizenlemeler

Emlak vergisi bir¢cok ililkede yiizyillardir uygulanan bir vergi olmasina ragmen
Tiirkiye’de 1972 yilinda Bina ve Arazi Vergileri, Emlak Vergisine doniistiiriilerek
merkezi yonetime birakilmig, 1985 tarih ve 3239 sayili Kanunla da 1986 yilindan
itibaren tahsili tamamen yerel yoOnetimlere birakilarak yerel bir vergiye
dontstiiriilmiistiir. Bunda vergi konusunun yerel sinirlar icinde sabit olmasi ve belediye
hizmetlerinin emlak degerini etkileyen onemli bir faktdr olmasi ¢ok etkili olmustur
(Nadaroglu,1989:104). Tiirkiye’de de 1971 yilina kadar il 6zel idareleri tarafindan
yiriitiilmis bir vergi olan emlak vergisi, 1970 tarihli 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu
ile merkezi yonetime devredilmistir. Bu durum 1981 yilina kadar stirmiistiir. 1981

yilindan itibaren emlak vergisi tamamen merkezi bir vergiye doniistiiriilerek yerel

*3.10.2001 tarihli, 4709 S.K ile Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin gegici 15 inci maddesinin son fikrasi
madde metninden ¢ikarilmustir.
'3 31/13/1987 tarih, E.1986/20, K.1987/9 sayil karar
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yonetimlere pay verilmemistir. 1985 yilina kadar merkezi yOnetim vergisi olarak
yuriirliikte kalmis olan emlak vergisinde 3239 sayili Kanunla yapilan degisiklik sonucu
verginin toplanmasi yetkisi belediyelere devredilerek il 6zel idarelerine pay verilmesine
baslanmistir. Bu degisiklik dogrultusunda 1986 yilindan itibaren belediyeler topladiklar
emlak vergisi gelirlerinin ylizde 15’ini il 6zel idareleri pay1 olarak ayirarak ilgili il 6zel
idarelerine aktarmiglardir. Biiyiik sehirlerde ise belediyeler il 6zel idaresi payini
ayirdiktan sonra kalan boliimiin ylizde 20’sini biiyliksehir belediyesine vermislerdir.
5272 sayili ve 5393 sayili Belediye Kanununun yiirlirliige girmesiyle emlak vergisi

gelirlerinin tamamu ilgili belediyelere birakilmistir (Cinar, 2007 ,s.38)

Kismi bir servet vergisi olan emlak vergisi bina ve arazi vergisinden olugsmaktadir. Bina
vergisinin konusunu, Tiirkiye sinirlart i¢indeki binalar olustururken, miikellefi ise bu
binalarin sahipleridir. Bina vergisinin oran1 meskenlerde %ol, diger binalarda ise
%02’dir. Bu oranlar biiyiiksehir belediye sinirlart ve miicavir (komsu, civar) alanlar
icinde %100 arttirilarak uygulanmaktadir. Arazi Vergisi’nin konusunu, Tiirkiye sinirlar
icerisindeki arazi ve arsalar olusturur. Bu verginin miikellefleri ise, arazi ve arsa
sahipleridir. Arazi vergisinin oranit %o1’dir. Ancak, bu oran arsalarda %03 olarak
uygulanmaktadir. Bu oranlar biiyiiksehir belediye smirlar1 ve miicavir alanlar1 iginde
%100 arttirilarak uygulanmaktadir. Emlak vergisinin matrah1 gayrimenkuliin vergi

degeridir (1319 sayil1 yasa).

Bakanlar Kurulu, emlak vergisi oranlarini yarisina kadar indirmeye veya ii¢ katina
kadar artirmaya yetkilidir. Emlak vergisinin yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi
acisindan Onemi emlak vergisinin tarh, tahakkuk ve tahsilatinin gayrimenkuliin
bulundugu yer belediyesine birakilmasi bunun disinda verginin konusu ve orani

uzerinde etkili olmamalaridir.

3.1980 SONRASI YASANAN YERELLESME EGILIMLERININ TURKIYE’DE
VERGILENDIRME YETKIiSi ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Tiirkiye nin 1980°1i yillardan itibaren yasadigi liberallesme ve yerellesme hareketleri bu

yillardan itibaren tiim diinyada yasanmaya baglayan kiiresellesme ile daha da
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hizlanmistir. Nitekim bu donemde yasanan yogun entegrasyon siireci, ulusal tim
politikalarin yOniiniin belirlenmesinde etkili olmus, mali ve idari bir dizi reformun
yasanmasina yol acmustir. Bu degisim siireci gerek merkezi hiikiimet gerekse yerel

yonetimler agisindan 6nemli degisiklikleri icermektedir.

1980’11 yillarin ikinci yarisindan sonra diinyada yasanan liberallesme ve serbestlesme
hareketlerine Tiirkiye’nin eklemlenme ¢abalar1 yonetim anlayisinin degismesine sebep
olmustur. Ozellikle Avrupa Birligi’ne katilma siireci icinde olan iilkemiz,, heniiz bu
katilim gerceklesmeden Once yerel yonetimlerini gliglendirmeyi amacglamistir (Yasar,
2002, s.145). Heniiz saglikli olarak, klasik yerel yonetim sorunlarinin bile asilamadigi
iilkemizde, bu politikalarin yerel mali sistem {izerindeki etkisi ise, Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti hiikiimleri geregince baslamistir. Ayrica kiiresel kurumlar
olan Diinya Bankasi ve IMF gibi kuruluslarin da Tiirkiye ile ilgili raporlar1 ve telkinleri

de Tiirkiye’de yerellesme egilimlerinin artmasina neden olmustur.

3.1 Avrupa Birligi ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’min

Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisine Etkisi

Avrupa Birligi’nde yerel yonetim gelenekleri devlet tipleri igerisinde farkli bicimlerde
tanimlanmaktadir. Bu bakimdan yerel yonetim yapilanmalar1 ii¢ ana baslik altinda
toplanabilir. Bunlardan ilki olan Fransiz Modeli’nde yerinden yonetim hakki anayasada
yer almakla birlikte, bu hakka iligkin mali ve idari yetkiler merkezi yonetim tarafindan
kullamlir. Fransa, Italya, Belgika, Ispanya, Portekiz, Liikksemburg ve Yunanistan bu
kategoridedir. Ikinci model olan Anglo-Amerikan Modeli’nde ise, yerinden y&netim
modeli anayasal bir hak degildir ancak, yerel yonetimler Fransiz Modeli’nden daha
fazla otonomi ve bagimsizliga sahiptirler. Ingiltere ve irlanda bu kategoridedir. Ugiincii
model olan Orta ve Kuzey Avrupa Modeli ise, yerinden yonetimin ¢ok kuvvetli oldugu
bir modeldir. Burada yerel yonetimlerin hem anayasal hem idari hem de mali yetkilere
sahip oldugu goriilmektedir. Isveg, Danimarka, Federal Almanya, Avusturya ve
Hollanda ise bu gruptadir (Arslan, 2006, s.115). Kendi kategorileri bakimindan bu denli

farklilik arz eden yerel yonetim yapisi agisindan topluluk i¢inde birligin saglanmasi ise
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bazi yasal diizenlemelerle gerceklesmistir. Bu amagla Avrupa Konseyi tarafindan
hazirlanan ve 1988 yilinda yiiriirliige giren Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti
yerel yonetimlerle ilgili politik, idari ve mali 6zerklik konusunda 6nemli hiikiimler
icermekte ve bu ozerkliklerle ilgili olarak hukuki, anayasal garantileri i¢cermektedir.
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 olusum sekli ve taraflar yoniiyle uluslar aras
bir antlagma niteliginde olup uygulanmasi zorunludur ve antlasmay1 imzalayan
devletleri baglayicidir. Sartin 12. maddesinde asgari 10 tanesi onaylanmak zorunda olan
14 paragraf tek tek sayilmistir. Buna gore asagidaki maddelerden en az 10 tanesini

antlagsmaya taraf olan her bir iilke kabul etmek zorundadir.

Madde 2,

. Madde 3, paragraf 1 ve 2,

. Madde 4, paragraf 1,2 ve 4,
. Madde 5,

. Madde 7, paragraf 1,

e  Madde 8, paragraf 2,

. Madde 9, paragraf 1,2 ve 3,
. Madde 10, paragraf 1,

. Madde 11

Daha once de deginildigi gibi Tiirkiye, 1985 yilinda Avrupa Konseyince kabul edilen
Ozerklik Sartim1 1988 tarihinde imzalanus ve 1992°de yiiriirliige koymustur. Tiirkiye
antlasmanin bir¢ok madde ve paragrafina ¢ekinceler koymasina karsilik, onayladiktan
sonra izlenmesine ve uygulamasina tam olarak katilmistir. Tiirkiye Sart’in hukuki
niteligini tavsiye karar1 olarak ele almak istemesine ragmen, sézlesme niteliginde
olmasini isteyen iiye iilkelerin sayica coklugu karsisinda sdzlesme olarak kabul etmistir.
Tiirkiye’de Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart'nin onaylanmasinin  uygun
bulunduguna iligkin 3723 sayili kanun, 8§ Mayis 1991 tarihinde TBMM Genel
Kurulu'nda kabul edilmistir.® Tiirkiye Sart’in 12. maddesi geregi bu yasa ile kabulii

zorunlu 14 paragraftan 13’{inii kabul etmis, kabulii zorunlu olmayan 16 paragraftan

* Tiim tilkelerin onayladigi ve kabul ettigi madde ve fikralar i¢gin bkz.
http://conventions.coe.int/treaty/Commun/ListeDeclarations.asp?NT=122&CM=&DF=&CL=ENG& VL=
1
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7’sini kabul etmistir. Dolayisiyla Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’inda yer alan
bazi maddeler kabul edilirken bazilar1 i¢in ¢ekince koyulmus ve. bu sartin diger
maddelerinin veya fikralarinin bilahare kabuliinii beyana Bakanlar Kurulu yetkili
kilinmigtir. Bu Sart’in birgok maddesi yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesi
agisindan dnem tagimaktadir. Oncelikle Tiirkiye tarafindan kabul edilen 2. maddede
Ozerk yerel yonetimler ilkesinin ulusal mevzuatla ve uygun oldugu durumlarda anayasa
ile taninacagi hiikkiim altina alinmistir. Tiirkiye’de yerel yonetim mevzuatinda bu
donemden sonra yapilan birgok degisikligin gerekcesinde de bu madde yer almaktadir.
Ozerk yerel yonetim ilkesinden ne kastedildigi ise yine Tiirkiye tarafindan kabul edilen
3. maddenin 1. ve 2. fikralarinda yer almaktadir. Buna gore ozerk yerel yonetim
kavrami yerel makamlara, kanunlarla belirlenen sinirlar cergevesinde, kamu islerinin
onemli bir bolimiini kendi sorumluluklar1 altinda ve yerel niifusun c¢ikarlar
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani taninmasini anlamina
gelmektedir. Bu hak, dogrudan, esit ve genel oya dayanan gizli se¢im sistemine gore
serbestce secilmis iiyelerden olusan ve kendilerine karsi sorumlu yiiriitme organlarina
sahip olabilen meclisler veya kurul toplantilari tarafindan kullanilacaktir. Bu hiikiim,
mevzuatin olanak verdigi durumlarda, vatandaslardan olusan meclislere, referandumlara
veya vatandaslarin  dogrudan katilimina olanak veren Oteki yOntemlere
basvurulabilmesini higbir sekilde etkilemeyecektir. Goriildiigli gibi maddede yer alan
Ozerklik tanimlamast mali ozerkligi dislamamis o6zerkligi bir biitiin olarak
degerlendirmistir. Ancak Sart’ta yer alan mali 6zerklige iligkin hiikiimler Sart’in “Yerel
Yonetimlerin Mali Kaynaklar1” baglikli 9. maddesinde yer almaktadir. Tiirkiye 9.
maddenin 1,2,3,5 ve 8. fikralarini1 kabul etmis diger fikralara ise ¢ekince koymustur. (Bu
maddelerden sadece 1,2 ve 3. maddelerin kabulii zorunludur)Maddenin birinci
fikrasinda ulusal ekonomik politika ¢ercevesinde, yerel makamlara kendi yetkileri
dahilinde serbestce kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklar saglanacagini hiikiim altina
alimmustir. Bu madde ile yerel yonetimlere ellerindeki kaynaklarin kullaniminda ulusal
ekonomik politikalar1 gézetmek kosuluyla serbesti taninacagi garanti edilmektedir.
Ulusal ekonomik politikalara uygunluk gozetmek kosuluyla yerel yonetimlere kaynak
kullaniminda taninacak bir serbesti harcamalar yoniinden yerel yonetimlere taninan
ozerkligi ifade etmektedir. Maddenin ikinci fikrasinda ise yerel makamlarin mali

kaynaklarmmin anayasa ve kanunla belirlenen sorumluluklarla orantili olacagi
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belirtilmistir. Bu hiikiim T.C Anayasasi’nin bu konudaki diizenlemesi ile paralel
niteliktedir. Clinkli Anayasamizda yer alan yerel yonetimlere gorevleri ile orantili gelir
kaynaklar1 saglanacagi yoniindeki 127. Maddenin son fikrasi bu hiikmii destekler

niteliktedir.

Sartin ilk iki maddesinde kaynaklarin ne sekilde saglanacagina iliskin bir ifade yer
almamaktadir. Bu ifade Tiirkiye tarafindan kabul edilen 3. maddede agikca ortaya
konmustur. Bu madde Tiirkiye’de yoOnetim bigimi agisindan tartigmali olabilecek bir
maddedir. Ciinkii maddede, Yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir
boliimiiniin ~ oranlarin1  kendilerinin ~ kanunun  koydugu  sinirlar  dahilinde
belirleyebilecekleri yerel vergi ve harglardan saglanacagi hiikiim altina alinmistir.
Maddede yerel yonetimlere ongoriilen gelir kaynaklarinin hi¢ degilse bir kisminda oran
belirleme yetkisi taninmaktadir. Ancak bu madde Tiirkiye’de anayasal dayanaktan
yoksundur.” Ciinkii daha dnce de deginildigi gibi T.C. Anayasasi’nm vergi ddevine

iliskin maddesi yerel yonetimlere boyle bir yetki ongdrmemektedir.

Tiirkiye’nin ¢ekince koydugu 4. madde ise. yerel makamlara saglanan kaynaklarin
dayandigi mali sistemlerin, gorevin yiiriitiilmesi i¢in gereken harcamalardaki gercek
artiglarin miimkiin oldugunca izlenebilmesine olanak tanimaya yetecek ol¢iide ¢esitlilik
arz etmesi ve esneklik tagimasi gerektigi yonilindedir. Bu maddede esasen yerel
makamlara saglanan gelir kaynaklarinin kisisel gelir vergileri gibi esnek vergilerden
olugmasina isaret edilmektedir. Oysa bu tip vergiler ¢ogunlukla federal devletlerde yerel
makamlarin yetkisinde bulunmaktadir. Bu bakimdan maddeye ¢ekince konulmasi Tiirk

vergi sistemi acisindan yerinde olarak degerlendirilmektedir.

*2 Agustos 2007 tarihli “Yeni Anayasa —Metin ve Gerekceler”’- basghkli, Prof. Ergun OZBUDUN
bagkanliginda hazirlandig1 agiklanan Anayasa taslaginin 41.maddesinin 4.fikrasinda “Vergi, resim, harg
ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukari ve asagi sumirlar icinde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna; mahalli
idareler tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler igin ise ilgili mahalli idarenin secimle olusan karar
organina verilebilir.” denmektedir. Maddenin gerekcesinde: “..... Bakanlar Kuruluna verilen yetkinin,
mabhalli idareler tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilen vergi, resim, har¢ ve benzeri yiikiimliiliikler i¢in
de mahalli idarelerin karar organlarina verilmesi saglanmaktadir. Bu suretle, Avrupa Yerel Ydnetimler
Ozerklik Sartinin mahalli idarelerle ilgili olarak 6ngordiigii ilkelerden birinin daha iilkemizde hayata
gecirilmesi miimkiin olacaktir.” seklinde ifade edilmistir. Goriiliiyor ki AYYOS nin 9.maddesinin
3.fikras1 halen anayasal dayanagi bulunmamasina karsilik, yasal zeminin olugturulmasina ¢alisiimaktadir.
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Avrupa Birligi’nin bu Sart ile ilgili maddelerinin getirdigi normatif kurallar diginda
Tirkiye ile ilgili uygulamaya yonelik raporlar1 da Tiirkiye’de mali yerellesme yoniinde
bir itici giic olmaktadir. Soyle ki, Avrupa Konseyi i¢inde yerel yonetimleri temsil eden
bir kurum olan “Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi” adindaki kurum {ilkelerin
yerellesme deneyimlerini ve politikalarin1 degerlendirmektedir. Kongre, 1990 I1 yillarin
sonlarindan itibaren Tiirkiye ile ilgili kararlar almaya ve bu kararlar1 heyetleri aracilig: ile

izlemeye almis bulunmaktadir.”

Kongre, yerel yonetim sisteminin temel yapisinda bazi degisiklikler yapilmasini
istemektedir. Bunun icin iki nokta iizerinde durmaktadir. ilk olarak, TC Anayasasi’nda
127. maddenin Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uygun hale getirilmesini
istemekte ve degisikligin nasil olabilecegi, daha eski tarihli bir Kongre kararinda

(13

aciklanmig bulunmaktadir. Bu kararda . Merkezi hiikiimetin “vesayet” olarak
adlandirilan denetim sistemi, yerel yonetim politikalarinin amaca uygunlugu iizerinde
bir denetimi vurgulamanin 6tesinde daha genis amaglara odaklanmis olan Anayasa’nin
127. maddesine dayanmaktadir. Bu durum, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1’nin
8. maddesi ile gelisir ve bu nedenle Anayasa’nin “idarenin biitiinliigii” ilkesine dayanan
127. Maddede degisiklik 6nerilmesi gerekebilir. Bu ilke, Ozerklik Sarti’nda alt1 ¢izilen
subsidiarite [yerellik] ilkesine de karsittir.” Seklinde ifade edilerek idarenin biitiinligi,
bir bagka deyisle merkeziyetcilik ilkesine son verilmesi, bunun yerine bagka bir ilke
yerlestirilmesi Onerilmektedir. Yeni ilke “subsidiarite” baska deyisle yerellik ilkesi
olmaktadir. Ikinci olarak Kongre heyetleri, Anayasa degisikligi isteklerine “Vergi Odevi”
baslikli maddeyi de eklemislerdir. Kongre bu maddede degisiklik yapilmasini, boylece yerel
yonetimlere vergi oranlariyla bagisiklik, istisna ve indirimleri belirleme yetkisi taninmasini

istemektedir (Giiler,2005a, s.36-39)

3.2 Kiiresel Orgiitlerin Tiirkiye’de Yerel Yénetimlerin Vergilendirme

Yetkisine EtKileri

* Kongrenin Tiirkiye ile ilgili karar ve tavsiyeleri igin bkz.
http://www.coe.int/t/congress/WCD/Search_en.asp#



http://tr.wikipedia.org/wiki/Avrupa_Konseyi
http://www.coe.int/t/congress/WCD/Search_en.asp
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Diinya Bankasi’nca Tiirkiye icin hazirlanan 2004 tarihli bir rapor, lilkemizde mali
yerellesme yaklagiminin uygulamaya konulmak istendigini géstermektedir. Buna gore
Tiirkiye’de bir “yerel vergi reformu” yapilmalidir. Bu reform kapsaminda yerel vergiler
birlestirilmeli; ~konaklama vergisi'* getirilmeli ve oranlarin  belirlenmesi
esneklestirilmelidir. Diinya Bankasi’na goére “vergi oranini belirleme yetkisi
belediyelere verilmeli, tarifeler ile iicretler ise maliyet esasina gore belirlenmeli”dir.
Tiirkiye’de merkeziyetgiligi elestiren raporda yerel yonetim gelirlerinin arttirilmasi i¢in
kapsamli bir reform Ongoriilmekte bu reformlarin basinda da yerel vergi reformu
bulunmasi gerektigi belirtilmektedir. Rapor reform siirecinin vakit kaybetmeksizin

uygulanmasi gerektigini acikca belirtmistir (World Bank Report, 2004,s.34)

Kiiresel orgiitlerin Tiirkiye’de mali yerellesme yoniinde yarattig1 etkiye baska bir 6rnek
de “Yerel Giindem 21” kavramiyla ortaya ¢ikan yonetimde katilimcilik anlayigidir.
“Yerel Giindem 21” kavraminin ¢ikis noktasi Haziran 1992°de Rio de Janeiro'da
yapilan, ana konusu siirdiiriilebilir kalkinma olan ve “Yeryiizii Zirvesi” olarak da
adlandirilan Birlesmis Milletler Cevre ve Kalkinma Konferansi'dir (Dooris, 1999, s.
367). Diinyayr 21. ylizyilin tehditlerine karst hazirlamayi1 hedefleyen Yerel Giindem
21’in yerel yonetimlerle ile ilgili ana hedefi her iilkedeki yerel yonetimlerden, kendi
belde halklari ile katilimer bir siireci’ baglatmalari ve kendi kentleri icin bir Yerel
Gilindem 21 olusturmalar1 konusunda goriis birligi saglamalaridir. Giindem 21’in diinya
6lcegindeki koordinator kurulusu olan UNDP — Birlesmis Milletler Kalkinma Programi
aralarinda Tiirkiye’nin de bulundugu 85 iilkede, Yerel Giindem 21 siireglerini
desteklemektedir (Kent Konseyleri, Yerel Giindem 21, 2009). Bu baglamda Tiirk
hiikiimetleri ile UNDP arasinda, 1999 yilinda “Tirkiye’de Yerel Giindem 21’lerin
Uygulanmas1” ve 2003’de de “Tiirkiye’de Yerel Demokratik Yonetisimi Tegvik
Amaciyla Siirdiiriilebilir iliskiler Ag1 Kurulmas:1” projeleri imzalanmistir. Bu projelerin

amact da yerel yonetimlerin giiglendirilmesi ve sivil toplum Orgiitlerinin karar alma

4 4 Temmuz 2006 tarihinde hiikiimet tarafindan TBMM’ne gonderilen ancak mecliste goriisiilmeyen 11 Ozel idaresi
ve Belediye Gelirleri Kanunu Tasarisi’nin besinci bdlimiinde “Konaklama Vergisi” adinda yeni bir verginin ihdasi
ongorilmistiir.

'3 Bu katilimcilik anlayis1 yonetisim- governance kavraminin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. yonetisim
kavramu ile tek tarafli yoneten- yonetilen iligkisini yerine “beraber karar alma”, “birlikte yonetim”,
“ortaklasa hareket etme”, “isbirligi igerisinde olma” durumu ifade edilmektedir. Bu siirecte siyasal ve
toplumsal iliski ve kararlar “devlet, yerel yonetimler, 6zel sektor, sivil toplum kuruluslari, meslek
orgiitleri, gonillii kuruluslar ve tiniversiteler gibi aktorler arasindaki beraber diizenleme, yonlendirme,

iiretim ve yonetim temelinde yapilandirilacaktir” (Nohutgu ve Balci, 2003)
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siirecine katilabilmeleri i¢in kapasitelerinin arttirilmas1 olarak ag¢iklanmistir. Bu
kapsamda ABD Dis Iliskiler Konseyi (CFR) tarafindan, iceriginde yerel yonetimlere
otonomi vermek ve ulusal hiikiimetin yerel diizeydeki islevlerini merkezi olmaktan
cikarmak zorunda oldugu vurgulanmis ve bu yaklagim kabul gérmiistiir. Anlasilacag:
gibi, merkezi yetkilerin yerel yonetimlere devredilmesi ve bdylece iiniter yapidan

vazgecilmesi Onerilmis ve bu 6neri kabul gérmiistiir (Serim, 2009, s.1).

4, TURKIYE’DE YEREL YONETIM REFORM SURECININ YEREL
YONETIMLERIN VERGILENDIRME YETKISI YONUNDEN
DEGERLENDIRILMESI

Daha o6nce de belirtildigi gibi 1980°1i yillar bircok gelismis iilkede kamu sektorii
yonetiminde 6nemli bir doniisiimiin basladig1 yillar olmustur. Tiirkiye’de 6zellikle 1990
sonrast hizlanan bu siireg, 6zel sektor yonetim stratejilerinin kamuya uyarlanmasini esas
alan, katilime1 demokrasiye vurgu yaparak yerellesme yoniinde etki yaratan yeni kamu
yonetim anlayis1 olarak adlandirilmistir. Bu anlayista hizmeti kullananlarla karar alma
stireglerinin birbirine yaklastirilmasi hem rekabet arttirict hem de yenilesme yoniinde
etki yapacagi gerekcesiyle yerellesme savunulmaktadir. Ancak bunun saglanmasi ise
yoneticilere miimkiin oldugunca esnek hareket etmelerine yonelik yetki verilmesi ile

saglanacaktir (Weikart, 2001:362).

Tiirkiye’de de 1980 sonrasi kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ve devletin
roliiniin yeniden tanimlanmasina yonelik ¢alismalar yeni kamu yonetimi anlayisinin
yansimasi olarak ortaya ¢ikmustir. 1989 yilinda Kamu Yonetimi Arastirma Raporu’yla
teorik temelleri olusturulmus, 7. ve 8. Bes Yillik Kalkinma Planlarinda devletin rolii ile
ilgili déniisiim vurgulanmistir. Icisleri Bakanhg da bu kapsamda 1990 yilindan itibaren
bir dizi reform ¢aligmasi baglatmistir. Belediyelerin gelir gereksinimlerine de ¢éziim

aramay1 amaglayan bir¢ok yasal diizenleme yapilmistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinin gerektirdigi reform ihtiyaci bir¢ok yasal diizenlemenin
temel gerekcesi olmus, yerel yonetimlerin gelir problemleri de baglica sorunlar arasinda

sayilmistir. 2000’11 yillarda basglayan bu reform siirecinin temelini ise Kamu Y6netimi
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Temel Kanunu olusturmustur. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Kamu
Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun olarak
meclis tarafindan kabul edilmistir.” Bu kanun yoénetimde klasik anlayisin degisimini
acikca ortaya koymustur. Bu yasanin olusturdugu yonetim felsefesine paralel olarak ve
Tiirkiye’nin bazi g¢ekincelerle imzalayarak taraf oldugu Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti’'na uygun olarak yeniden yapilandirilmasini saglamak amaciyla 2000’li
yillarin baslarindan itibaren bir dizi kanun tasaris1 ¢ikarilmistir. Bunlar Belediye Yasa
Tasarisi, Biiyiiksehir Belediye Yasa Tasarisi, 11 Ozel Idaresi Yasa Tasaris1 ve Il Ozel
Idareleri ve Belediye Gelirleri Yasa Tasarisi’dir. Ancak il Ozel Idareleri ve Belediye
Gelirleri Yasa Tasarist heniiz yasalasma sansit bulamamustir. S6z konusu reform
caligmalar1 kapsaminda gerek cikarilan kanun tasarilarilar1 gerekse kanunlarin genel
gerekceleri ve metinleri incelendiginde Tiirkiye’ nin bir politika transferi icinde oldugu
goriilmektedir. IMF’nin stand by anlagmalari, Diinya Bankasi’nin uyarlama kredileri,
OECD’nin diizenleyici devlet raporlari ve Avrupa Birligi’nin katilim ortaklig1 belgeleri
ve ilerleme raporlar1 bu siireci yonlendiren baglica giidiimleyiciler olmustur (Kayikei,
5.176). Bu kapsamda kabul edilen Belediye ve Il Ozel idaresi yasalar1 ve diger mevzuat

da yerellesme anlayiginin kabulii ve yerlesmesine yasal dayanak olusturmustur.

41 Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi

Hakkinda Kanun

2003 yili baslarinda Kamu YoOnetimi Temel Kanunu Calisma Grubu tarafindan
Tiirkiye’de yerel yonetimlerin yetersiz gelir kaynaklarina sahip oldugu belirtilmistir. Bu
bakimdan Tiirkiye’de Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uygun olarak yerel
yonetimlerde yeniden yapilanma gereksinimi oldugu ve adi gecen Sart’a uygun olarak
yerel yonetimlerin 6zerkliginin garanti edilmesi gerektigi vurgulanmistir. Bu kapsamda
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki gorev, yetki ve sorumluluklar1 yeniden
belirleyen Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 3 Kasim 2003’de kamuoyuna
agiklanmistir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin Genel Gerekge’sinin

baslangi¢c sozciigii “kiiresellesme”dir. Tasarmin hazirlanmasina temel olusturan asil

* Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun, (14.07.2004 tarih,
5227 sayil1 T.C. Resmi Gazete)
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nedenin “kiiresellesme ve bilgi toplumu” oldugu ifade edilmektedir. Gerekgeye gore,
“I¢ pazar agirlikli ve sanayi toplumuna 6zgii kurumlarda koklii degisim ihtiyaci ortaya
cikmigtir.” Tasarinin ii¢ temel 6zelligi, yerellestirmeci, 6zellestirmeci ve yonetisimci bir

tasar1 olmasidir. (Yikilmaz, 2004, s.2).

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi {izerinde bazi degisiklikler yapilarak 29 Aralik
2003’de TBMM’ye sunulmus, TBMM’deki goriismeler sirasinda adi degistirilerek yeni
adiyla 5227 Sayih “Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun”, 3 Agustos 2004 tarihinde, Cumhurbaskani Ahmet Necdet Sezer
tarafindan kismen veto edilmistir. Cumhurbaskaninca TBMM’ye iade gerek¢esinde,
yapilan diizenlemelerin, ‘“Anayasa’da Ongoriilen tekil devlet yapisina, ‘idarenin
biitiinliigli’, ‘yetki genisligi’ ve ‘idari vesayet’ ilkelerine ve kamu yararina uygun
dismedigini” bildirilmigtir.* Bugiinkii haliyle 15.07.2004 tarihinde kabul edilen
Yasa’nin yerel mali 6zerklik acisindan 6nem arz eden en 6nemli maddesi “Mali Kaynak
Dagilim1” baghikli 10. maddesidir. Buna gore “Mabhalli idarelere yetki, gorev ve
sorumluluklartyla orantili gelir kaynaklar1 saglanir. Mahalli idarelere genel biitce vergi
gelirleri tahsilatindan pay ayrilir. Paylarin ayrilmasina, dagitimma ve bu paylardan
yapilacak kesintilere iliskin usul ve esaslar kanunla diizenlenir” ibaresiyle yerel
yonetimlerin gelir secenekleri iizerinde durulmustur. Ilk ciimle olan gorev ve
sorumluluklartyla orantili gelir kaynaklarinin saglanmasinin nasil gergeklesecegi

yoniinde agikca bir ifade bulunmamaktadir.

4.2 Tiirkiye’de Yerel Yonetimlere liskin Baghca Kanunlarin Vergilendirme

Yetkisi A¢isindan Degerlendirilmesi
4.2.1 5393 Sayili Belediye Kanunu

Tiirkiye’de yasanan yerel yonetim reform siirecinin bir ayagini olusturan 5393 Sayili
Belediye Kanunu’nun genel gerekcesinde yeni kamu yonetimi anlayiginin benimsendigi

acikca ortaya konmustur. Soyle ki gerekgede yasanan degisim ve doniisiime paralel

* Cumhurbagskani Necdet Sezer, 4, 5,6, 7, 8,9, 11, 16, 23, 38, 39, 40, 46, 49, gegici 1, gegici 3, gegici 4,
gegici 5, gecici 6, gegici 7, gegici 8 ve gecici 9. maddelerinin bir kez daha goriisiilmesi i¢in, yasay1
TBMM'ye iade etmistir.
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olarak kamunun roliiniin yeniden tanimlanmasi ve bu kapsamda yerel yonetimlerin de
teskilat yapilar, gorev ve yetkileri, ¢alisma yontemleri ve siirecleri ile amaglar1 da
degisimin konusu olacagina yer verilmistir. Gerek¢ede kamu hizmetlerinin sunumunda
mabhalli idarelere daha ¢ok gorev ve sorumluluk verilmesinin, merkezi idare ile mahalli
idareler arasindaki yetki ve kaynak dagiliminin geleneksel yapisinin degistirilmesini de
zorunlu kildig1 belirtilmektedir. Gerekgede yer alan ifadelere gére mahalli idarelerin
daha fazla yetki, sorumluluk ve kaynakla desteklenmesi, bu idarelerin yonetim yap1 ve
anlayislarinda da buna uygun degisimleri gerektirmektedir. Gerek¢ede ayrica lilkemizde
Fransiz orneginden etkilenen merkeziyet¢i yapiya elestiri getirilmis, belediyelerin
verilen gorevleri yerine getiren ve merkezi idarenin uzantist birimler olarak algilandigi
tizerinde durulmustur. Bu kapsamda ge¢misteki belediye mevzuatina 6zellikle 1580
Sayili Belediye Kanunu’na bir dizi elestiri getirilmistir. Artan niifusa paralel olarak artis
gosteren belediye sayisi ve artan hizmet talebinin krize yol agtig1, belediyelerin mali
problemlerinin sorumluluklarin1 yerine getirmede yetersiz kalmasina neden olduguna
vurgu yapilmistir. Gerekgede Anayasanin 127 nci maddesinde Ongoriilen mahalli
idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanmasi hi¢cbir zaman miimkiin
olmadigi, gelirlerinin 6nemli bir kisminin merkezi idareden aktarilan kaynaklardan
olusmasina elestiri getirilmistir. Yonetim kapasitesi zayif ve kurumsal gelismesi yeterli
olmayan belediyeler 6z kaynaklarini gelistirmede de basarili olamamislardir. Sonug
olarak iilkemizde belediyelerin, mahalli idare 6zerkliginin gerektirdigi bagimsiz karar
alma, aciklik ve katilimi saglama mekanizmalarina sahip olmadiklarindan demokratik
nitelikleri zayif olan kurumlar oldugu, Anayasanin 127 nci maddesinde “mahalli
miisterek™ ihtiyaglarin mahalli idarelerce karsilanacaginin hilkkme baglanmasina karsin
yasal diizenlemelerde bugiine kadar bu ilkeye yeterince uyulmadigi ve bu nedenle,
belediyelerimiz bugilin yerel kamu hizmetleri alaninda ¢agdas egilimlerin aksine genel
yetkili olmadig1 ve gelirlerinin gorevlerini karsilamaktan uzak oldugu belirtilmistir

(Belediyeler Yasasi Tasaris1, Komisyon Raporlari, 2004)

Gerekgede sayilan bu sorunlara ¢6ziim olarak sunulan tasarinin devletin {initer yapisina,
anayasamizda yer alan idarenin biitlinliigii ile idarenin merkezden ve yerinden yonetim
esaslarma dayandirildigi, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ile iilkemizin adaylik

stirecinde bulundugu Avrupa Birliginin mahalli idarelere iligkin genel yaklagiminin da
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tasarida dikkate alinan diger hususlardan oldugu belirtilmektedir. Yerinden yonetim
ilkesinin bir geregi olan 6zerklikten (bu tasarida) anlasilmasi gereken; mahalli idarelerin
kanunlarla verilen goérev ve hizmetleri kendi organlarinin karariyla ve kendi
sorumluluklar1 altinda yerine getirmeleridir. Belediyeyi, belde sakinlerinin mahalli
miisterek nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulan ve karar organi segmenler
tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisi olarak
tanimlayan 5393 Sayili Belediye Kanunu “Belediyenin Gelirleri” bashkli 59.

maddesinde belediyelerin gelirlerini su sekilde saymuistir.
a) Kanunlarla gosterilen belediye vergi, resim, har¢ ve katilma paylari.
b) Genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan pay.
c¢) Genel ve 6zel biitgeli idarelerden yapilacak 6demeler.

d) Tasmir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve baska suretle degerlendirilmesinden

elde edilecek gelirler.

e) Belediye meclisi tarafindan belirlenecek tarifelere gore tahsil edilecek hizmet

karsilig1 ticretler.
f) Faiz ve ceza gelirleri.
g) Bagislar.
h) Her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirler.
1) Diger gelirler olarak sayilmustir.

Vergilendirme yetkisi agisindan yukaridaki madde degerlendirildiginde ise, 3 kanun 6ne
cikmaktadir. Bunlar, 2464 Sayili Belediye Gelirleri Kanunu, 5779 Sayili i1 Ozel
Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun ve 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu’dur. Daha once de ele alindigi gibi
belediyelerin kendilerine ait vergilendirme yetkilerinin bulundugu vergi ve harglar ise
yalnizca 2464 Sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nda yer alan bazi vergi ve harclar igin

s0z konusudur.
4.2.2 5216 Sayih Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu

10/04/2004 tarihli ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyeler Kanunu’na gore biiyiiksehir

belediye gelirleri diizenlemis bulunmaktadir. Buna gore biiyiiksehir belediyelerinin



142

genel biitce vergi gelirleri tahsilat toplamindan aldiklar1 paylar, dogrudan ve dolayl
olarak aldiklar1 paylar seklinde siniflandirilabilir. Dogrudan aldiklar1 paylar biiyliksehir
belediye sinirlar1 i¢inde tahsil edilen genel biitge vergi gelirleri toplamindan biiyiiksehir
belediyelerine ayrilan paylardir. Bu pay % 5 olarak belirlenmistir. Bu % 5’lik dogrudan
payin %70’1 Maliye Bakanliginca dogrudan tahsilatin yapildig1 biiyliksehir belediyesi
hesabina aktarilir. Kalan %30’luk kisim ise, yine Maliye Bakanliginca mevcut

biiyliksehir belediyeleri arasinda niifus esasina gore dagitilir.

Biiyiiksehir belediyelerinin dolayli olarak aldiklari genel biitce vergi gelirleri tahsilat
toplami ise o biiyliksehir ilge belediyelerine isabet eden pay tizerinden hesaplanir. Soyle
ki 5779 S.K.na gore biiyliksehir ilge belediyelerine genel biitge vergi gelirleri
toplamindan %2.50°lik bir pay ayrilir. Bu payin da %30’u iller Bankas: tarafindan
biiyliksehir belediyelerine gonderilmektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin gelirlerinin tabi oldugu bir diger yasa da 2464 sayil yasadir.
5216 sayili yasa 2464 sayili yasaya gore tahsil edilen vergilerden biiyiiksehir
belediyelerine ayrilacak paylarinin tutarlarin1 23. maddesinde belirtmistir. Buna gore,

e 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanununda yer alan oran ve esaslara gore
biiyliksehir belediyesince tahsil olunacak at yarislar1 dahil miisterek bahislerden
elde edilen Eglence Vergisinin % 20’si miisterek bahislere konu olan yariglarin
yapildig1 yerin belediyesine, % 30’u niifuslarina gore dagitilmak tizere diger ilge
ve ilk kademe belediyelerine ayrildiktan sonra kalan % 50'si.

e Biiyiiksehir belediyesine birakilan sosyal ve kiiltiirel tesisler, spor, eglence ve
dinlenme yerleri ile yesil sahalar i¢cinde tahsil edilecek her tiirlii belediye vergi,

resim ve harglari.

e Biiyliksehir belediyelerinin yetki alanindaki meydan, bulvar, cadde ve
anayollardaki alanlar ile bu alanlara cephesi bulunan binalar tizerindeki her tiirlii

ilan ve reklamlarin vergileri ile asma, tahsis ve bakim ticretleri.

o Tespit edilen park yerlerinin isletilmesinden elde edilen gelirin ilge ve ilk
kademe belediyelerine, niifuslarina gore dagitilacak %50'sinden sonra kalacak

%50's1.
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e Hizmetlerin biiyliksehir belediyesi tarafindan yapilmasi sartiyla 2464 sayili
Belediye Gelirleri Kanununda belirtilen oran ve esaslara gore alinacak yol, su ve

kanalizasyon harcamalarina katilma paylari.
e Kira, faiz ve ceza gelirleri.
e Kamu idare ve miiesseselerinin yardimlari.

e Bagli kuruluslarin kesin hesaplarindaki gelirleri ile giderleri arasinda olusan

fazlalik sonucu aktarilacak gelirler.

e Biiyliksehir belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan biiyiiksehir

belediye meclisi tarafindan belirlenecek oranda alinan hisseler.
e Biiyliksehir belediyesinin taginir ve taginmaz mal gelirleri.
e Yapilacak hizmetler karsilig1 alinacak ticretler.

e Sarth ve sartsiz bagislar olarak sayilmstir.

Gortildiigi gibi biiyiiksehir belediyelerinin gelirlerinin bagli bulundugu yasalar da 5216
sayili yasa, 5393 Sayili Belediye Yasasi, 2464 Sayili Belediye Gelirleri Yasasi, 5779
Sayili i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanundur. Esasen 5393 sayili Belediye Kanununu yiiriirliige girene
dek, biiytiksehir belediyelerine ve il 6zel idarelerine emlak vergisinden pay verilmesi
esas1 gecerli olmustur. Ancak yasa “Biiyiiksehir belediyelerinde biiyiiksehir sinirlart ve
miicavir alanlart i¢inde belediyelerince tahsil edilen emlak vergisi tutarimin tamami
ilgili ilce ve ilk kademe belediyeleri tarafindan alimwr. Bunlardan biiyiiksehir
belediyesine veya ozel idareye ayrica pay kesilmez” hilkkmiine yer vermistir. Bu
bakimdan emlak vergisinde biyiiksehir belediyelerine verilen pay kesilmistir.

Biiyiiksehir Belediyelerine de yasalarda ayri bir vergilendirme yetkisi dngdriilmemistir

(5216 s.k).

4.2.3 5302 Sayih il Ozel idaresi Kanunu

22.2.2005 tarih 5302 Sayili il Ozel idare Kanunu’'nun 42. maddesine gore il 6zel

idaresinin gelirleri sunlardir:
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a) Kanunlarla gosterilen il 6zel idaresi vergi, resim, har¢ ve katilma paylari.b) Genel
biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylar.

c) Genel ve 6zel biitceli idarelerden yapilacak 6demeler.

d) Tasmir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve baska suretle degerlendirilmesinden elde
edilecek gelirler.

e) 11 genel meclisi tarafindan belirlenecek tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsilig
ticretler.

f) Faiz ve ceza gelirleri.

g) Bagislar.

h) Her tiirlii girigim, istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirler.

1) Diger gelirler olarak sayilmistir.

il 6zel idareleri’nin gelirlerine iliskin yasalar 5302 Sayili i1 Ozel idaresi Kanunu ve
5779 Sayili i1 Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun’dur.'® Bunun disinda her ne kadar emlak vergisi
gelirlerinden il 6zel idarelerine dogrudan pay ayrilmasa da 5226 S.K ile emlak vergisi
tahsilatinin yiizde 10°nun ilk &zel idarelerine aktarilmak iizere 6zel bir hesapta
toplanarak “Tasinmaz Kiiltiir Varliklarinin Korunmasina Katki Pay1” ihdas edilmesine

yonelik diizenlemeler yapilmistir.

Il 6zel idarelerinin kapsamma girdigi kanunlar degerlendirildiginde kendilerine ait

vergilendirme yetkilerinin bulunmadigi goriilmektedir.

4.2.4 11 Ozel idaresi ve Belediye Gelirleri Kanunu Tasaris

Gerek Belediyeler gerek 11 Ozel Idaresi Yasas1 ve gerekse Biiyiiksehir Belediyeleri
yasalarinda yeni yapilan diizenlemeler yerel yonetimlerin gelirlerine iliskin bazi yasal

diizenlemelere ihtiyag yaratmistir. Yerel yoOnetimlerin gelir gereksinimlerinin

'® Arazi ve binalardan alinan emlak vergisi hasilatmm % 30’u ile belediye smirlar1 disindaki, arazi ve
binalardan alinan %70 paymn il 6zel idarelerine 6denmesi uygulamasi 29/7/1970 tarih ve 1319 sayili
Kanunun hitkmii ile kaldirilmigtir



145

karsilanmasi agisindan il 6zel idareleri ve belediyeler icin yeni bir yasa tasarisi
hazirlanmus ve tasari'’ 26 Eyliil 2006'da TBMM Baskanligina sunulmus ancak bu tasari
yasalasamamistir. Her ne kadar yasallasmasa da mevcut gereksinime getirilmis ¢6ziim
Onerilerinin izlenebilmesi ve Tiirkiye’de yerel yonetim reform siirecinin yerel vergiler
yoniinden ne gibi sonuglar yaratabileceginin degerlendirilmesi i¢in bu tasarinin ele

alinmasi faydali olacaktir.

Yasa tasarisinin genel gerekgesinde il 6zel idarelerinin ve belediyelerin gelirlerinin
diizenlenmesinde Anayasanin 127. maddesindeki “mahalli idarelere gorevleriyle orantili
gelir saglamir hiikmii” ile Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti referans olarak
almmistir. Mali 6zerklik mahalli idare Ozerkliginin 6nemli bir parcast olarak
tanimlanmis ve mahalli idarelerin ayr1 mal varli§ina, biit¢eye, gelir kaynaklarma ve
bagimsiz harcama yetkilerine sahip olmasi gerektigi belirtilmistir. Bu ¢er¢cevede mahalli
idarelerin yerel vergi koymasi, kaldirmasi veya merkezi idare tarafindan konulan yerel
vergilerin oran ve matrahlarinda degisiklik yapabilmesi, bu vergileri toplayabilmesi
mali Ozerkligin 6nemli sonuglar1 olarak nitelendirilmistir. Ayrica merkezi idareden
yapilan transferlerin mahalli idare 6zerkligini zedelemeyecek sekilde kosulsuz olmasi

da ongdrilmiistiir.

Gerekgede, mali Ozerkligin tanim1 ve sonuglart Oncelikle tizerinde durulan konu
olmasima karsilik vergilendirme yetkisine iligkin hususta Anayasa’nin 73. maddesine
vurgu yapilmis ve belediye meclislerinin ni¢in vergilendirme yetkisine sahip
olamayacagi agiklanmistir. Bu yilizden de vergi oranlarinin kanunda yer aldigi
belirtilmistir. Ancak, maktu olarak diizenlenen vergi ve harclar bakimindan Igisleri
Bakanligi tarafindan illerin ve belediyelerin bes gruba ayrilmasi hiikme baglanmus,
ayrica belediye simirlar i¢indeki alanlar ile bu yerler disindaki alanlarin ii¢c dereceye
ayrilmasi konusunda meclislere yetki verilmistir. Belediye meclislerine bdyle bir yetki
verilmesi vergi orami iizerinde yetkisiz olan belediyelerin vergi tabani konusunda

dolayl olarak yetkilendirilmesine olanak tanimaktadir.

' Tasar1 igin bkz.http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1246.pdf
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4.3 Reform Siirecinin Degerlendirilmesi ve Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin

Uniter Devlet Yapisina Uygun Gelir Saglama Secenekleri

1990’Ih yillardan itibaren baglayan yerel yonetim reform silirecinin temel dayanak
noktas: yeni kamu ydnetimi anlayist ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na
uyum saglamak olmustur. Ancak Sart’in yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine
iligkin maddeleri daha once de belirtildigi gibi 1982 T.C Anayasasi’nin 123. ve 73.
maddelerine aykir1 oldugu yoniiyle tartisiimaktadir. Kaldi ki, sonug itibariyle reform
stirecinde kabul edilen yasalarla da yerel yonetimlerin vergilendirme yetkilerine iliskin
herhangi bir diizenleme yapilmadigindan Sart’in vergilendirme yetkisine iligkin
maddeleri hem anayasal hem de yasal dayanaktan yoksun kalmistir. Anayasanin
“Mabhalli Idareler” bashkli 127. maddesinde de bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir
kaynaklar1 saglanacagi da hiikiim altina alinmistir. Bu durumda mevcut tekil devlet
yapist i¢inde yerel yonetimlerin gelir saglama segeneklerinin ne olmasi gerektigi hususu
onem kazanmaktadir. Zira liniter yapinin ve giiclii merkezi yonetimin savunulmasi yerel
yonetimlerin zaafa ugratilmasi amacimi tasimamaktadir. Kuskusuz artan yerel
harcamalarin finansmanimin saglanmasi i¢in yerel yonetimlere gelir se¢eneklerinin
sunulmasi gerekmektedir. Bu durumda yerel yonetimlerin finansmaninda gii¢lii merkezi

yonetimin rolii onem kazanmaktadir.

Mali yerellesmenin temel ekonomik arglimani olan etkinlik kriterini vergilendirme
yetkisi devretmeksizin saglamanin bir baska yolu gelirlerin yapilan hizmetlerle
paralellik saglayabilecegi bir paylasim yonteminin belirlenmesi olabilmektedir. Zira
5779 sayili yasada gelir paylasiminda niifus esas1 yaninda bagkaca kriterlerin de dikkate
alinmasi esas1 getirilmistir. Ayn1 sekilde yerel yonetimlerin verdikleri hizmetlere gore
siiflandirilarak merkezi yonetimden bu esasa gore pay almalar1 saglanabilmelidir.
Harcamalarda onceliklerin belirlenmesinde etkili olan yerel biitgeleme teknigi sayesinde
ve katilimcilik anlayisinin getirdigi kent konseyleri vasitasiyla merkezi yonetimlerin
yerel yoOnetimlerin hizmet icin gereken gelir taleplerini degerlendirmeleri miimkiin
olabilecektir. Bu yolla yerel yonetimlerin hizmetlerde halka yakinlik avantajin1 merkezi
yonetimlerin lehine ¢evirmek miimkiin olacaktir. Kaldi ki diger ekonomik gerekce olan

yonetimler arasi rekabet de bu yolla saglanabilecektir. Boylelikle zararli vergi rekabeti



147

yerini yOnetimler arasi hizmet rekabetine birakacaktir. Yerel hizmetlerin yerel
makamlarca goriilmesi idari ademi merkeziyetci bir anlayisin iiriinii olup anayasal ya da
yasal hicbir engeli bulunmamaktadir. Dolayisiyla bu hizmetlerin sunumunu etkin
yapabilecek yerel yonetimlere kaynak saglanabilmesinden merkezi yoOnetimlerin
sorumlu olmasi gerekmektedir. Gelisen teknoloji merkezi yonetimlerin yerel
yonetimlerin yaptig1 hizmetleri izleme konusunda yeni teknikler yaratmaktadir. Yeni
biitce anlayisinin getirdigi performans ¢iktilar1 da bu siirecte merkezi yonetimlerin
elinde Onemli bir ara¢ olabilecektir. Bu yontemle yerel yonetimlerin proje liretme

stirecleri de hizlanma egilimde olacaktir.

Ayrica merkezi yonetimler gelir saglayacagi yerel yonetimleri niifus, cografi alan,
turistik konum, kalkinmislik derecesi, kaynak saglama giicii gibi objektif kriterlere gore
siiflandirarak genel biit¢e gelirlerinden pay verme yontemini kullanabilir. 5779 S.K. bu
anlamda olumlu bir gelismedir. Ancak bunun yaninda kosullu bagislar ve 6zel amach
yardimlarla bu paylasimi ayrica fon yaratmak biciminde de destekleyebilir. Bu yolla
genel kamu yarar1 goriilen bazi hizmetlerin yapilmasi tesvik edilebilir ve bu yontem
yatirimlart 6zendirmek konusunda Onemli bir arag olabilir. Mevcut sistemde de
uygulanan bu yontemin aksayan yonleri ise idari diizenlemelerle daha etkin hale

getirilebilir.

Kuskusuz sadece merkezi yonetimin 6ngdrdiigli amaglarlar i¢in degil yerel yonetimlerin
talep ettigi hizmetler i¢in de yerel yonetimlere fon ayirma sec¢enekleri sunulabilir. Bunu
yerel yonetimlerden gelen talepler dogrultusunda belirlemek merkezi yoOnetim
tarafindan tasarlanan iyi bir planlama siireciyle miimkiin olabilecektir. Boylece mali
yerellesmenin politik ayagini olusturan yonetimde katilimcilik kriteri saglanmis

olacaktir.

Ulke diizeyinde biitiin yerel yonetimlerin benzer mali yapiya ve imkanlara sahip olmasi
miimkiin degildir. Baz1 idarelerin mali yapilar1 giiclii iken digerlerinin zayif bir mali
yapisinin olmasi kaciilmazdir. Mali kapasitesi yiiksek idareler yerel halka daha iyi

hizmet gotiirlirken, digerleri ise, bazi hizmetlerin sunumu konusunda yetersiz
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kalabilmektedir. Sosyal adaletin geregi olarak biitlin halkin hizmetlerden belli
standartlar g¢ercevesinde yararlanmasi gerekir. Yerel hizmetlerin belli standartlarda
sunulabilmesi i¢in merkezi idarenin mali yapis1 zayif belediyelere yardimda bulunmasi
gereklidir. Bu sekilde bolgeler arasindaki gelir ve servet esitsizligi giderilmis olacak,
sosyal adaletin saglanmasi bakimindan merkezi yonetimler devlet olmanin geregini

yerine getirmis olacaklardir.

Yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesinin bir sakincast da vergilendirmede
faydact yaklasimin hakim olmasidir. Bu durumda yerel yonetimler bazi kamusal
hizmetleri yiiriitmekten kaginacaklardir. Bu da yerel yonetimleri bir girisimciden farksiz
kilacak ve bazi sosyal hizmetlerin yiiriitiilmesi miimkiin olmayacaktir. Oysa, merkezi
yonetimin bazi hizmetleri sunma konusunda parasal tesviklerinin olmasi yerel yonetimi
bu amaci gergeklestirme konusunda giidiimleyecektir. Ote yandan yerel gelir yonetimin
merkezi yonetimlerce ylriitiilmesi devletin elinde maliye politikasinin 6nemli bir araci

olacaktir.
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SONUC

Ulkelerin yonetim politikalar1 1980°1i yillardan itibaren yasanan kiiresellesme siirecinin
etkisiyle degisime ugramaktadir. Ekonomik, politik ve sosyolojik bir¢ok etkisi bulunan
kiiresellesme siireci kimi iilkeler i¢in faydalar saglarken kimi iilkeler i¢in de potansiyel
bir tehdit olarak algilanmaktadir. Bunun nedeni kiiresellesmenin diinyada bazi egemen
glicler yaratmasidir. Kiiresel iktidara sahip bulunan s6z konusu iilke ve kurumlar da
tirettikleri politikalarla diger lilkeler iizerinde etkili olmaktadirlar. Ekonomi ve yonetim
politikalarinin kiiresel diizeyde iiretilmesi ise ulus devletleri kendi politikalarinin temel
unsurlart {izerindeki kontrollerini yitirmeleri tehdidiyle karsi karsiya birakmaktadir.
Uluslararasilagma ile kiiresellesme arasindaki temel fark da buradan kaynaklanmaktadir.
Ciinkii tarih toplumlarin etkilesimi ile sonuglanan cografi kesifler, savaslar, gocler gibi
bir¢ok ulusiistii olaylara sahne olmustur. Ancak uluslararasilagma ulusal hiikiimetlerin
kontroliinde geligmistir. Kiiresellesme ise ulusal hiikiimetlerin kontroliinden bagimsiz
ekonomik ve politik degisimler yaratmistir. Kiiresellesme siirecinde s6z sahibi olan
sanayilesmis iilkelerle, IMF ve Diinya Bankasi1 gibi uluslararasi finans kuruluslarinin
tilkelerin yonetim politikalar1 {izerinde degisim yaratmasi bu siirecin bir sonucu
olmustur. Kiiresellesme ve yerellesme arasindaki yakin ilgi bu iilke ve kurumlarin
merkeziyetcilie itibar etmeyip, yerellesme yanlis1 politikalar iiretmesinden

kaynaklanmaktadir.

Kiiresellesme ve yerellesme kavramlarinin tim diinyada giindeme gelmesi,
merkeziyet¢i sanayi toplumuna karsi ¢ikan ve adem-i merkeziyetgi (yerellesme yanlisi)
yapilanmalar1 6ngoéren yeni yonetim teknikleri ve felsefeleri ortaya atilmasina sebep
olmustur. Boylece iilkeler, kamusal giiclerin merkezi otoriteden daha az yetkili alt
kurumlara devredilmesini  Ongdren yerellesme kavramina odaklanmislardir.
Kiiresellesme ile yerellesme arasindaki iliskiyi iki ayri1 yoniiyle agiklamak miimkiindiir.
Bunlardan ilki kiiresellesmenin ortaya c¢ikardigt ve egemen giic konumundaki
kurumlarm yapisal uyum geregi iilkelere yerellesme fikrini empoze etmesi, digeri ise
kiiresellesen diinyada yerel degerlerin korunmasini amag edinen ulus devletlerin kendini
koruma giidiisiiyle yerellesmeye daha da 6énem vermesidir. Her iki slire¢ de yerellesme

kavraminin 6nemini giderek artirmistir.
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Yerellesme de kiiresellesme gibi ekonomik, siyasi ve idari yonii bulunan ¢ok yonlii bir
kavramdir. Ekonomik kararlarin yerel diizeyde verilmesine imkan saglayacak bir yetki
devri ekonomik; siyasal karar alma siirecinin yerel makamlara devri siyasi; son olarak
idari yetkilerin yerel yonetimlere devri ise idari yerinden ydnetim kavramlarinin
konusunu teskil etmektedir. Burada dikkat ¢eken husus ise siyasi yerinden yoOnetim
(siyasi yerellesme-ademi merkeziyet) kavraminin varliginin federal bir devlete isaret
etmesidir. Ciinkii liniter devletlerde yasama yetkisi tek bir gii¢c olarak merkezi yonetimin
elinde toplanmistir. Bu husus, kiiresel diizeyde kabul gdren yerellesme politikalarinin
tiniter iilkeler acisindan tartisilmasina sebep olmaktadir. Bu tartigmalar literatiirde

yerellesme yanlisi ve yerellesme karsit1 goriislerin olugsmasina sebep olmustur.

Yerellesmeyi savunan goriislerin temelinde ideolojik, politik ve ekonomik gerekgeler
bulunmaktadir. Ideolojik yaklasim merkezi-otoriter hiikiimetlere olan giivensizlik
karsisinda bireysel ve yerel Ozerklige olan giliven temeline dayanmaktadir. Politik
yaklasim ise 0zgiirliikk ve katilimeilik yoluyla yerel demokrasinin saglanmasi temeline
dayanmaktadir. Ekonomik gerekce ise yetkilerin halka en yakin diizeyde toplanmasinin

ekonomik etkinlik ve verimlilikle sonuglanacag diisiincesidir.

Yerellesme karsit1 goriislerin de ideolojik, politik ve ekonomik temel baz1 dayanaklari
bulunmaktadir. Bunlardan ilki, merkezi hiikiimetlerin elinde bulunan yetki ve
sorumluluklarin yerel yonetimlere devrinin ulus-devleti asindirma egilimde olacagi
diisiincesidir. Karsit goriisiin ekonomik gerekgesi ise yerel yonetimleri gili¢lendirerek
kiiresel pazarla dogrudan iligkilerine olanak taninmasinin rekabet diizeyi diisiik bulunan
yerel yonetimleri kiiresel sermaye acisindan birer pazar haline getirme riskini
tasimasidir. Yerellesmenin politik olarak da bazi iilkelere uygun olmadigini1 savunanlar
ayrica Ozgiirliikk, yerel demokrasi, katilimcilik gibi baz1 degerlerin kendiliginden
olusmas1 gerektigi kanisindadirlar. Ciinkii tarihinde bu degerlere uygun yoOnetim
gelenekleri bulunmayan bazi iilkeler igin yerellesme bat1 hegemonyasinin bir dayatmasi
olarak algilanmaktadir. Karsit goriise gore iilkelerin kendi tabanlarindan gelen talep
degil, batida ytikselen liberal politikalarin yerellesme sdylemleri yerellesme konusunu

giindeme getirmektedir.
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Ulusiistli iradelerin yerellesme yoniinde yaptigi telkinler yerellesme karsiti goriisleri
destekler niteliktedir. Gerek Avrupa Birligi gerekse kiiresel oOrgiitlerin yerellesme
politikalarin1 ¢esitli iilkeler icin giindeme getirmesi yerel halkin degil kiiresel
kurumlarin bu stirecte soz sahibi olduklarin1 gostermektedir. Avrupa Birligi’nin
yerindenlik ve yerel oOzerklik konusunda temel basvuru kaynagi Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sartr’dir. Sart iilkeler i¢in her konuda 6zerk yerel yonetimler
ongodrmektedir. Misyonu nedeniyle iilkeler {izerinde s6z sahibi, kiiresel bir kurulug olan
Diinya Bankasi ise yayinladigi {ilke raporlariyla yerellesme politikalarini tilkeler i¢in bir

zorunluluk olarak gormektedir.

Yerellesme kavraminin bu derece 6nem kazanmasi ve merkezden yerele yetki devrini
zorunlu kilmasi bu yetkilerden en 6nemlisi olan mali yetkilerin giindeme gelmesine
sebep olmustur. Mali yerellesme gelir elde etme ve harcama yapma yetkileri konusunda
yerel yonetimlerin yetki sahibi olmasina isaret etmektedir. Avrupa Birligi, Diinya
Bankasi, IMF, Amerikan Kalkinma Bankasi, OECD gibi kuruluslar mali yerellesme
kavraminin 6nemine vurgu yapmis, Ozerklik kavraminin en 6nemli bileseninin mali

0zerklik oldugunu giindeme getirmislerdir.

Tipki kiiresellesme ve yerellesme gibi mali yerellesme de ¢ok yonlii bir kavramdir. Bu
yiizden kavramin ekonomik ve politik yonleriyle irdelenmesi gerekir. Mali
yerellesmenin ekonomik dayanagi etkinlik ve idareler arasi1 rekabet konulardir.
Ekonomik etkinlik gerekgesi, yerel sinirlar icinde yasayan halkin, fayda alani kendi
yerel sinirlari i¢inde kalan kamusal ve yar1 kamusal mal ve hizmetlere olan talebi, kendi
iclerinden segecekleri organlarin merkezi idare kuruluslarina oranla daha gergekei
olarak saptayabilecekleri diislincesine dayanmaktadir. Ancak bu yaklasgima bazi
elestiriler de getirilmistir. Bu elestiriler, kiiclik bir cografi alanda bulunan ydnetimin,
elinde bulunan bilgi edinme avantajinin merkezi yOnetime gore daha etkin hizmet
sunma imkan1 verdigi kabul edilirse, kiigiik {ilkelerin biiyiik tllkelere gore bu konuda
daha basarili oldugu sonucuna varilmasi gerektigi, oysa ger¢ekte durumun bdyle
olmadig1 yoniindedir. idareler arasi rekabet gerekgesine gére ise bireylerin kendi fayda

fonksiyonlarini maksimum yapan yerel topluluga yerlesmeleri ¢ok sayida yerel yonetim
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birimlerinin bulundugu rekabetci bir sistem yaratacak bu da yerel kamusal hizmetlerin
etkin bir sekilde tiretilmesini saglayacaktir. Tiebout Hipotezi olarak da adlandirilan bu
goriis yerel yetkilerle donatilmis yerel yonetimlerin rekabet yoluyla hem kendilerinin
hem de yonetimin faydalarinin maksimize edilecegi inancina dayanmaktadir. Ayrica
mali yerellesme politik agidan, yerel yonetimlerin segmenlerin taleplerini kavrama
bakimindan daha uygun oldugu icin yerel demokrasinin saglanmasina katki saglayacagi

yoniiyle de savunulmaktadir.

Mali yerellesmenin ekonomik ve politik gerekgelerinin yaninda yine aymi konularda
bazi sakincalar1 da mevcuttur. Bunlardan ilki, farkli harcama ve vergi yetkilerinin
bolgeler ve kisiler arasinda esitsizlik yaratma potansiyelidir. Ikincisi ise, farkl1 yetkileri
bulunan yerel birimlerin yatirnmlar1 kendilerine ¢ekmek konusunda yasamalari
muhtemel olan zararli rekabettir. Uciincii olarak, yerel diizeyde makroekonomik
politikalarin uygulanmasinin gii¢liiglidiir. Baska bir sakinca ise kurumsal yapisi zayif
olan yerel yonetimlerin kontrollerinde bulunan kaynaklar1 israf etme tehlikesidir. Son
olarak bir bagka sakinca da gelir toplama ve harcama yapma yetkileri bulunan yerel

yonetimlerin bu yetkileri yerel elitler lehine kullanma ihtimalinin bulunmasidir.

Biitiin bu fayda ve sakincalar birlikte degerlendirildiginde mali yerellesmenin
uygulanabilmesi i¢in bazi Olgiitlerin goz Oniinde bulundurulmasi gerektigi sonucuna
ulagilabilir. Bunun igin {ilkelerin mali yerellesme karar1 almadan evvel bazi kistaslari
gbz oniine almalar1 gerekir. Ulkenin ydnetim yapisinin iiniter mi federal mi oldugu,
mali yerellesmenin kisa vadeli bir plan m1 yoksa geg¢is donemini de dikkate alan uzun
vadeli bir reform hareketi olarak mu algilandigi, mali yerellesmenin harcama yoniiniin
mii gelir yoniinin mii yoksa her ikisinin birden mi hayata gecirilecegi, mali
yerellesmeyi takip edebilecek giliclii bir merkezi hiikiimetin olup olmadigi, mali
yerellesmenin kiiciik ve biiylik kentler arasindaki farkliliklar1 dikkate alip almayacagi,
yerel yonetimlere birakilacak vergilerin se¢imi, mali yerellesme siirecinin anayasal ya
da yasal bir glivenceyle mi idari diizenlemelerle mi gerceklesecegi, yonetimler arasi
transfer sisteminin nasil isletilecegi ve biit¢e politikalarinin nasil tasarlanacagi ve son
olarak da tilkelerin yonetim gelenekleri ve tarihi Ozellikleri gibi konularin dikkate

alinmas gereklidir.
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Mali yerellesme yerel yonetimlere gelir elde etme ve harcama yapma konusunda 6zel
yetkilerin verilmesini 6ngdrmektedir. Bu yetkilerden gelir elde etme ile ilgili olanlar ise
yerel yoOnetimlerin vergilendirme konusundaki yetkilerinin tartigilmasina sebep
olmaktadir. Vergilendirme yetkisi devletin {ilkesi iizerinde sahip bulundugu
egemenligine dayanarak vergi alma konusunda sahip oldugu hukuki ve fiili giicii olarak
tanimlanmaktadir. Dolayisiyla vergilendirme yetkisinin asli sahibi devlettir. Devletin
kendi tlkesi tizerinde sahip bulundugu bu yetki, egemenlik giiciine dayanarak millet
tarafindan secilen organlar1 eliyle bagka deyisle halkin temsilcilerinden olusan
parlamento tarafindan kullanmilir. Vergilerin yasallig1 olarak adlandirilan bu kural,
vergilendirme yetkisinin halkin sectigi temsilciler tarafindan yani yasama organinca ve

kanunla kullanilmasini gerektirir.

Vergilendirme yetkisinin merkezi yonetim ile yerel yoOnetimler arasinda nasil
paylasilacagi ise mali tevzin kavraminin bir alt meselesi olarak algilanmaktadir. Ciinkii
mali tevzin kavrami hem harcama, hem gelir hem de yonetimler arasindaki gelir ve
harcama seviyelerindeki dengesizliklerin giderilmesi ile ilgilenir. Yerel yonetimler
farkl1 yollarla gelir etme seceneklerine sahip olabilirler. Bunlardan ilki pay ayirma
yontemi, ikincisi vergi tiirlerini paylagsma yontemi ve {i¢iinciisii ise sinirsiz vergileme
yetkisine sahip olmadir. Bu yontemlerden hangisinin ya da hangilerinin sec¢ilecegi ise

ekonomik, politik ve hukuksal agidan 6nem tasiyan bir husustur.

Bu konu politik agidan degerlendirildiginde temel sorun iilkelerin yonetim yapisinin
degerlendirilmesidir. Uniter devletlerde modern vergileri koyma ve tahsil etme yetkileri
merkezi yonetimin kontroliindedir. Bu vergilere iligkin tiim yasama ve ydnetme
yetkileri merkezi yonetime birakilmistir. Bu vergi gelirlerinin paylasim yontemi ise o
iilkede gecerli yerel maliye sistemini diizenleyen bir yasa ile gerceklestirilmektedir.
Federal devletlerde ise bu yetki federal hiikiimet, eyaletler ve yerel yonetimler arasinda

paylasilmaktadir.

Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi ekonomik agidan degerlendirildiginde yerel

diizeyde vergilendirme yetkisinin zararli vergi rekabetine yol acgarak ekonomik



154

etkinsizlige yol agma riskine sahip oldugu goriilmektedir. Vergi konusunun yerel
sinirlar iginde oldugu miilk vergileri disinda hareketli faktorler lizerinden alinacak yerel
vergiler ekonomideki digsalliklar nedeniyle de etkinsizlige yol acabilecektir. Ayrica
giimriik vergileri gibi bolgeler arasinda ticareti etkileyen vergilerin yerel yonetimlerce

salinmasi1 da ekonomik etkinsizlige yol agma potansiyeli tasimaktadir.

Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi yiirlirliikkteki hukuk kurallariyla dogrudan
iliskilidir. Oncelikle anayasa hukuku yoniinden bu yetkinin mesru olup olmadig1
onemlidir. Ciinkii bir ¢ok iilke yerel yonetimlerin sahip oldugu bu yetkiyi anayasal
temele dayandirmis durumdadir. Uniter devletlerde vergi koyma yetkisi devletin
biitiinligli ilkesi yoniinden yasama organinca kullanilmaktadir. Bu yetkinin yasama
organinca kullanilmasi, vergilendirme yetkisinin kaynagini halk egemenliginden almasi
yoniliyle demokratik devlet ilkesi ile; bireyler arasinda esitlik ve adalet saglama
fonksiyonu bakimindan sosyal devlet ilkesi ile belli hukuki kurallarla donatilmasi
bakimindan hukukun iistiinliigline bagl oldugu icin de hukuk devleti ilkesi ile dogrudan
baglantilidir. Bu ilkelerin her biri ise anayasal ilkelerdir. Vergilendirme yetkisinin yerel
yonetimlerce kullanilmasi idare hukuku ile de iliskili bir konudur. Yerinden yonetim
ilkesine gore vergilendirme yetkisi yasal bir yetki oldugundan siyasi yerinden yonetim
kavramina girmektedir. Bu ise {niter devlet yapisina uygun diismemektedir.
Vergilendirme yetkisinin birgok yerel yonetim arasinda paylastirilmasi ayrica idare

hukukunun bir baska ilkesi olan idarenin biitiinliigii ilkesine de ters diismektedir.

Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin dogrudan ilgili bulundugu bir diger hukuk
dali ise vergi hukukudur. Yerel yonetimlere verilecek vergilendirme yetkisinin
vergilemede adaleti saglayip saglayamayacagi genellik ve esitlik ilkelerinin temini
acisindan onemlidir. Anayasal bir ilke olan vergi adaleti merkezi yonetimlerin elinde
bulunan vergi politikalariyla miimkiin olabilecektir. Aksi taktirde kisisel ve bolgesel
esitsizlikler vergi adaletini bozma egiliminde olacaktir. Yine bu yetkinin devrinde
vergilerin yasallig1 ilkesi ve vergilerin mali amaci olan gelir yaratma fonksiyonu
gozetilmelidir. Hangi vergi tiirlerinin bu yetkiye uygun oldugu, verginin temel 6geleri

ve yonetimler arasinda ¢ikan vergi ihtilaflarinda bu uyusmazliklarin nasil ¢oziilecegi,
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yerel yonetimlere devredilen vergilendirme yetkisinin sebep olacagi uyum ve yonetim

maliyetlerinin de dikkate alinmasi1 gerekir.

Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi uluslararasi hukuk alamiyla da iliskili
bulunmaktadir. Ciinkii bu yetkiye sahip olmayir ongdéren Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1 bu konunun uluslararas1 hukuk agisindan 6nemini ortaya koymaktadir.
Bu Sart uluslararasi bir anlagma hiikmiindedir. Tiirk hukuk sistemine gore kanun
hilkmiinde olan bu sart yine anasayal bir hiikkiim geregi anayasal denetimin disinda
kalmaktadir. Bu bakimdan Tirkiye’nin ¢ekince koydugu ancak Bakanlar Kurulu’na
bilahare kabul yetkisi verdigi hiikiimlerin kabul edilmesi iizerinde dikkatle durulmasi

gereken konulardan birisidir.

Uygulamada bu yetkinin nasil kullanildigi ise tiilke Orneklerinin ele alinmasiyla
goriilebilmektedir. Amerika Birlesik Devletleri, Almanya, Avustralya, Avusturya,
Meksika, Ispanya, Kanada, italya ve Isvigre gibi iiniter/bdlge devlet zelligi tasiyan
tilkeler yerel yonetimlerine gesitli vergiler konusunda vergilendirme yetkisi yoniinden
farkli diizeylerde Ozerklik tanimis iilkelerdir. Bu iilkelerde uygulamada yerel
yonetimlerin bu yetkileri ne kadar kullandiklar1 ise OECD’nin yaptig1 mali yerellesme
gostergeleri baz almarak incelenebilir. OECD verilerine dayanarak yapilan
karsilagtirmali analizde goze carpan hususlardan ilki, federal devletlerde toplam gelirin
lic yonetim diizeyi arasinda pay edildigi, toplam gelirden en yliksek payr hem ge¢miste
hem de giiniimiizde merkezi yonetimlerin aldig1 ve yerel yonetim gelirlerinin yiiksek
oldugu iilkelerin giiclii yerel yonetim gelenegine sahip tilkeler oldugudur. Ayrica yerel
yonetimlerin istisna, muafiyet ve indirimler gibi vergi konusu lizerinde degisiklik
yapma yetkisi yoluyla vergi tabani {izerinde kontrol yetkisinin olmadig1 gézlenmektedir.
Bu durum muhtemelen yerel ve bolgesel ekonomik gelisme politikalarinin 6zellikle de
Avrupa Birligi’nin vergi indirim ve istisnalar1 konusundaki yasaklamalarindan

kaynaklanmaktadir.

OECD iiyesi tiniter devletler arasinda yapilan karsilastirmada ise, dikkat ¢eken husus
her iilke icin genellenebilecek tek bir ydnetim geleneginin bulunmadigidir. Ornegin

Fransa gibi merkeziyet¢i iilkeler idari diizenlemelerle yerellesme egiliminde iken
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Iskandinav iilkelerinde yerel yonetimlere genis mali ozerklikler tanindig1 ve diger
bircok lilkede de farkli ozerklik diizeylerinde farkli vergilerin yerel yoOnetimlerce

toplandig1 dikkat cekmektedir.

Ulke ornekleri Tiirkiye agisindan degerlendirildiginde Tiirkiye’de bir vergi
ozerkliginden soz edilemeyecegi rahatlikla sOylenebilir. Tiirkiye’nin yerel yonetim
sistemi Fransa, Ingiltere, Yunanistan ve Portekiz gibi merkeziyetci iilkelerin yerel
yonetim sistemi ile benzer 6zellikler tasimaktadir. Birgok iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de
de yerel yonetimler anayasal kuruluslardir. Ancak bu kuruluslarin {initer devlet yapisi
icinde vergilendirme yetkileri bulunmamaktadir. Bunun diisiik gelirli ve sik sik finansal
krizlere sahne olan iilkelerden birisi olarak iilkenin yerel degil, merkezi vergi
politikalarina sahip olmas1 istikrar agisindan olduk¢a 6nemli bir konu olmaktadir.
Diinya uygulamalarindan farkli olarak, Tirkiye’de yonetimde yerellesme kiiltiirii
tarithsel bir temele dayanmamaktadir. Diinyadaki uygulamalara paralel olarak
Tiirkiye’de de yeni kamu yOnetimi anlayisina uygun reform hareketleri benimsenmeye
basglanmis ancak yaklasik on yilik bir gecmise dayanan bu siire¢ heniiz

tamamlanmamustir.

Ulke ornekleri ve Tiirkiye arasindaki rakamsal verilerle yapilan karsilagtirmada
gelirlerin yiiksek oranda vergi paylasim yontemi ile saglandigi ve bu gelir paylasim
yonteminin yasa ile belirlendigi goriilmektedir. Dolayisiyla bu yontem merkezi yonetim
tarafindan tek tarafli degistirilebilir ancak fiiliyatta ¢cok siklikla degistirilmemektedir.
Tiirkiye ile bu anlamda paralellik gosteren diger initer devletler Cek Cumbhuriyeti,
Polonya ve Portekiz’dir. Buna karsilik ayni kategoride bulunan federal devletler
Avusturya ve Meksika’dir. Tiirkiye’de yerel yonetim gelirlerinin bir kismin1 da matrah
ve orant merkezi ydnetimce belirlenen vergiler olusturmaktadir. Merkeziyet¢i bir
anlayisin gostergesi olarak kabul edilen bu vergilerin uygulandig: tek iilke kuskusuz
yalnizca Tiirkiye degildir. Federal devletlerde dahi yerel yonetimlerin bu tip vergilere
sahip oldugu dikkat ¢ekmektedir. Avusturya, Belgika, Almanya ve Italya bu iilkelere
ornektir. Portekiz, Cek Cumbhuriyeti, Kore, Japonya, Yunanistan ve Danimarka gibi

tiniter devletler de bu kategorideki iilke 6rneklerindendir.
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Tirkiye’de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi ele alinmadan Once mali
yerellesmeye iligkin gelenegin degerlendirilmesi bakimindan iki ayri donem ele
almabilir. Cumhuriyet Oncesi donemin miladi olarak Tanzimat Fermam kabul
edilmektedir. Ciinkii Tiirkiye’de modern yonetim anlayist bu donemde sekillenmeye
baslamistir. Bu doneme iligkin gelismeler ele alindiginda iki 6nemli husus goze
carpmaktadir. Bunlardan ilki, bati demokrasilerinde yonetim reformunun halktan gelen
hak ve ozgiirlik miicadelesiyle, buna karsilik Osmanli devletinin reform siirecinin
batidan reform politikas1 transfer edilmesiyle baslamasidir. Bir diger konu ise bati
demokrasilerinin aksine Osmanli Devleti’nin merkezi otoriteyi saglamlastirmak tizere

merkezi yonetim eliyle yerel meclisler olusturmasidir.

Tarihte yasanan yerellesme tecriibelerinin giiniimiiz agisindan 6nemi her iki donemde
de yerellesmenin federalizm yaratma tehditi tasimasina yonelik kuskulardir. O donemde
Prens Sabahattin ve Hiiseyin Cahit arasindaki yerellesme-merkezilesme tartismalari
giiniimiizdekilere paralellik arzetmektedir. Ancak o yillarda dahi tartisilan siyasi degil

idari merkeziyetcilik olmustur.

Cumhuriyet Donemi’nden sonra Tiirkiye’de mali yerellesme anlayisi anayasa
hiikiimleriyle yasal temel bulmustur. 1921 ve 1924 anayasasi idari merkeziyet¢i bir
anlayis sergilerken 6nce 1961 Anayasa’si idarenin biitlinliigli ilkesine yer vererek daha
merkeziyet¢i bir anlayis sergilemistir. Nihayetinde 1982 Anayasasi gilinlimiize dek
gerek yonetim anlayisina, gerek mahalli idare gelirlerine gerekse vergi 6devine iligskin

hiikiimleriyle merkeziyetc¢i yapiy1 siirdiirmiistiir.

Tiirkiye’de  yerel  yonetimlerin ~ vergilendirme  yetkileri  tarihsel  acidan
degerlendirildiginde goze c¢arpan ilk husus en O6nemli yerel yonetim birimi olan
belediyelerin tarih boyunca siirekli yasal diizenlemelerle yeniden yapilandirilmasina
calisilmig olmasidir. 1877 Dersaddet Belediye Kanunu’na ve ilk bagimsiz belediye
gelirleri yasasi olan 1914 Riisim-1 Belediye Kanunu’na kadar dayanan ve gliniimiize
kadar devam eden siirecte belediyelerin harcama egilimleri artmis ancak bu artis gelir

artisi ile karsilanamamustir.
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1980 askeri miidahalesi sonrasi yasanan liberal politikalarin da etkisiyle belediyecilik
anlayisinda 6nemli degisikler meydan gelmis {ic yeni yasa yiiriirlige girmistir. 2380
Sayili “Belediyelere ve 11 Ozel Idarelerine Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanun”, 2464 sayili1 Belediye Gelirleri Kanunu ve Emlak Vergisi
Kanunu’dur. Bu {i¢ yasadan sadece 2464 S.K belediye meclislerine belli kosullarda
vergilendirme yetkisi vermistir. Belediye Gelirleri Yasasi’nda yer alan vergi, har¢ ve
harcamalara katilma paylar1 ilizerinde ii¢ ayri yetki bulunmaktadir. Bunlar yasama
organinin yetkisi, bakanlar kurulunun yetkisi ve belediye meclislerinin yetkisidir. Ancak
bu yasada Ongoriilen belediye meclislerinin vergilendirme yetkisi ise anayasal
dayanaktan yoksun bulunmaktadir. Zira 1982 Anayasasi’nin 73. maddesi vergilendirme
yetkisini ilke olarak yasama organina vermis ancak vergilendirmenin bazi unsurlarinda
Bakanlar Kurulu’na yetkiler verilebilecegini ongdrmiistiir. 2380 S.K. ise genel biitce
vergi gelirleri tahsilat toplamindan il 6zel idaresi ve belediyelere ayrilacak paylari
diizenlemistir. 2008 yilina dek yiiriirliikte olan bu yasada yer alan oranlar bir¢ok yasal
diizenleme ile degistirilmistir. 2008 yilinda yiiriirliige giren 5779 sayili Sayili 11 Ozel
Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun belediye ve il Ozel idarelere ayrilan paylar ve ayirma kriterleri iizerinde
degisiklikler yaparak 2380 S.K.’u yiiriirlikkten kaldirmistir. Yine belediyelere tarh ve
tahsil yetkisi disinda verginin konusu ve orani iizerinde degisiklik yapma yetkisi
vermeyen bir kanun olarak Emlak Vergisi Kanunu geregince emlak vergisi gelirleri
belediyelerin 6nemli gelir kaynaklarindan olmustur. Emlak vergisinin gelirlerinin
tamamu ilgili belediyeye birakilmaktadir. Ancak vergilendirme yetkileri yine TBMM ve

Bakanlar Kurulu’na aittir.

1980 sonrasi1 yasanan kiiresellesme ve yerellesme egilimlerinin Tiirkiye’de yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi lizerinde ¢esitli yollarla etkili olduguna daha 6nce de
deginilmistir. Bu etki Avrupa Birligi yoniinden AYYOS ile saglanmaya ¢aligilmustir.
AYYOS nin 9. maddesinin 3. fikras1 yerel meclislere vergilendirme yetkisi verilmesini
ongormektedir. Tiirkiye nin bu anlamda yaptig1 diizenlemeler Avrupa Yerel ve Bolgesel
Yonetimler Kongresi ile izlemeye alimmistir. Kongre Tiirkiye’de anayasanin 127.
maddesi ve 73. maddesinin Ozerklik Sart’ma uygun hale getirilmesini istemektedir.
Nitekim, 2007 yilinda hazirlanan Anayasa Taslaginin 41. maddesi ile yerel yonetimlerin

secimle olusan karar organlarina vergilendirme yetkisi verilmesi ongoriilmiistiir. Bu
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durum iilkemizde yerel vergi yetkisine iligkin yasal zeminin olusturulmasina
calisildigin1 gostermesi bakimindan 6nemlidir. Avrupa Birligi disinda kiiresel orgiitler

de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi tizerinde etkili olmaya ¢aligmaktadirlar.

Gerek yaratilmak istenen digsal etki gerekse yerel yonetim sistemindeki gereksinim ile
1990’11 yillardan itibaren yerel yonetim reform siireci baslamis bu kapsamda 2000’11
yillarda bir dizi yasa yliriirlige konmustur. Bu yasalar devletin iiniter yapisini tehdit
etme yoOniiyle bircok elestiri almis ve hemen hepsi yeniden diizenlenmek zorunda
kalmistir. Yasa gerekgelerinin temel dayanak noktasi ise yeni kamu yonetimi anlayisi ve
Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sarti'na uygunluk saglamak olmustur. Yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi a¢isindan yeni hiikiimler icermeyen bu yasalar,
Kamu Yo6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun, 5393
Sayil1 Belediye Yasasi, 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Yasasi, 5302 Sayili il Ozel
Idareleri Yasasi ve yasalasmamus olan 11 Ozel Idaresi ve Belediye Gelirleri Kanunu
Tasaris1 ve 5779 sayili Sayili 11 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun’dur. Bu yasalar yerel yonetimlere
vergilendirme yetkisi verilmesini ongérmemektedir. Bu durumda Tiirkiye’de yerel
yonetimlerin finansman ihtiyaclarim1 karsilamak {izere mevcut anayasaya ve Uniter
yapiya uygun gelir elde etme seceneklerini degerlendirmesi gerekmektedir. Bu da giiglii
bir merkezi yonetim ve merkezi yonetimin elinde bulunan giiclii bir yerel gelir politikasi

ile miimkin olabilecektir.
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