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OZET

Gegmiste oldugu gibi giiniimiizde de kamu hizmetlerinin topluma sunulmasi merkezi
yonetim ile yerel yonetimler arasinda paylagiimaktadir. Yerel yonetimlerin gorev, yetki ve
sorumluluklan ile kullandiklart mali kaynaklar, benimsenen devlet sistemlerine gore iilkeden
tlkeye farkliliklar gostermektedir. Ancak genel olarak merkezi yonetimin, kamu hizmetlerinin
finansmam amaciyla ve gesitli isimler altinda milli gelirden yerel yonetimlere nazaran daha fazla
pay aldig1 bilinmektedir.

Diger taraftan niifus artiyi, sanayilesme ve go¢ gibi nedenlerle ortaya ¢ikan hizh ve
diizensiz kentlegmenin kentsel hizmetlere olan talepte, giddetli artiglara yolagtigi da ortadadir.
Dolaysiyla bagta belediyeler olmak tuzere, yerel yonetimlerin gelir yetersizlikleri iginde
olduklan soylenebilir.

Kentsel alanlarda yerel kamusal mal ve hizmetlerin reticisi olan belediyelerin bu
sorununu ¢oziimleme yollarindan birisi, bu hizmetlerin mali yiikiinii, hizmeti alan segmen
grubundan kargilamadir. Ozi itibariyle vergilemede fayda yaklasgminim yerel kamusal
finansmana uygulanmasi geklinde ifade edilebilecek bu finansman yonteminde; fayda vergileri
ve kullanici tcretleri gibi enstriimanlar kullamlmaktadir. Bu yaklagim daha ziyade federal
iilkelerde benimsenmekte olup, uniter devlet yapis1 igindeki islerliginin irdelenmesi 6nem
tagimaktadir.

Ulkemizde belediyelerin gorevleri arasinda yeralan evsel kati atiklann ve atiksulann
bertarafi hizmetinin finansmani1 ve belediyelere gelir temini amaglaniyla 1994 yili baginda
uygulamaya konan Cevre Temizlik Vergisi adigegen yaklagimin bir sonucudur.

Bu gergevede, tezimizde once yerel yonetimlerin finansman yéntemleri teorik agidan ele
alinmmg, daha sonra Tiirkiye'de belediyelerin gelir ve giderlerinin analizi yapilmigtir. Caligmada
bu vergi eksen alinarak, belediyelerin mali sorunlarina iiniter devlet yapisi igerisinde tahsisli
vergiler yoluyla ¢oziim imkanlan aragtirilmaktadir. Ancak incelenen verginin heniiz Gig yillik bir
gegmige sahip olmasi nedeniyle Manisa Belediyesindeki uygulama konu kapsamina dahil
edilmigtir,

Ulagillan sonuglara gore, sozkonusu vergi, uygulamadaki bir takim aksakhklarin
giderilmesi sartiyla, belediyelerin finansman sorunlarinin ¢oziimiine katki yapmaya aday olarak
gozikkmektedir. Manisa Belediyesi'ndeki uygulama bu yonde sonu¢ vermistir. Ote yandan
verginin belediyelerin finansman sorunlarina ¢oziim getirmesi amacimn yamsira, uygun

diizenlemelerle gevre duyarl hale getirilebilecegi de saptanmugtir.




ABSTRACT

Today , as it happened in the past, the provision of the public services to community is
shared between central government and local governments. The functions, authorities,
responsibilities and financial sources of local governments which are used by them differentiate
from country to country according to the state systems adopted. But generally it has been
known that central government takes greater share from national income than local
government in order to finance public services and under different names.

On the other hand, it is also clear that rapid and untidy urbanization arising with the
reasons such as population growth, industrialization and migration increase severely the
demand for municipal services in terms of quantity and quality. So it can be said that local
governments, particularly municipalities, are suffering from revenue insufficiency.

One of solution ways to this problem of municipalities which are the suppliers of local
public goods and services in municipal areas is the compensating of financial burden of these
services from voters who consume services. In this finance method which can essentially be
expressed as the implementation of benefit approach in taxation into local public finance, the
instruments such as benefit taxes and user charges are used. This approach has been ratherly
adopted in federal countries and the examination of its functionability within unitary state
structure is important.

The Environment Cleaning Tax which has put into execution in order to provide
revenue for municipalities and to provide finance for solid waste and wastewater disposal
services taking part among the duties of municipalities in our couniry is a result of this
approach .

In this context in our thesis, the financing methods of local governments have been
examined, and later the revenues and expenditures of municipalities in Turkey have been
analysed. In the study by taking this tax as a base, it has been researched the solution
possibilities to financial problems of municipalities through allocated taxes in unitary state
system. But the implementation in Manisa City Municipality has been included into subject due
to the examined tax has only three years past.

According to the results obtained, the aforementioned tax, as candidate, appears to
contribute into the solution of finance problems of municipalities with the condition that some
mulfunctions in the execution should be corrected. The implementation in Manisa City
Municipality  ; has resulted in this way. On the other side, it has been determined that the tax
can be restructured as an environmental tax with convenient adjustments besides its aim for

solution to the financial problems of municipalities.
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GIRiS

Insanoglu topluca yasamaya baglamasindan bu yana ¢esitli sosyal birimleri de
olugturmugtur. Bunlarin en kii¢iigii ve toplumun gekirdegi olarak kabul edileni aile olup,
siyasi Orgiitlenme bakimindan en gelismisi devlettir. Yerel yonetimler de bu birimler
arasinda yer almaktadir.

Devletin varlik nedeni kamusal ihtiyaglarin kargilanmas: geregidir. Aym gerekge
daha kuvvetli bir bigimde yerel yonetimler igin ileri siiriilmektedir.

Diinyanin hemen her yerinde oldugu gibi Tiirkiye’de de yerel yonetimler denince
ilk ve en gok akla gelen birimler belediyelerdir. Gerek tstlendikleri fonksiyonlar gerekse
kullandiklar1 mali kaynaklar, belediyeleri, gesitli agilardan iizerinde en ¢ok aragtirma
yapilan kurumlardan biri haline getirmigtir. Bagka bir anlatimla, gérevleri ve gelirleriyle
belediyeler, ekonomik, sosyal ve siyasi agilardan toplumsal ilgi odagi haline
gelmiglerdir.

Geligmig tilkelerde ¢ok Onceleri baglayan ve belediyelerin gesitli y6nleriyle
arastirilmasina yonelen bu siireg, iilkemizde son yillarda daha yogun yasanlir olmugtur.
Bu durum, hi¢ kuskusuz, belediyelerin toplum hayatimizdaki giderek artan 6neminin bir
gOstergesidir. Ancak niifus artigs, i¢ go¢, sanayilesme vb. gibi nedenlerle ortaya gikan
hizli ve ¢arpik kentlesmenin de buna katkida bulundugunu belirtmek gerekir. Gergekten
de bu tiirden bir kentlesme, gehirlerin varolan sorunlarimi agirlagtirmig, dikkatlerin bu
noktaya toplanmasina neden olmugtur. Kamu kaynaklarin1 kullanmak suretiyle kentsel
alanlarda kamu hizmeti sunan birimler olarak da belediyeler, amilan sorunlarin ¢éziim
adresi oldugu icin ¢esitli yonleriyle aragtirma konusu olmuslardir ve olmaya devam
edeceklerdir.

Belediyelerin giiniimiiz Tiirkiyesi'nde en bagta gelen sorunu, artan hizmet talebi
karsisinda gelirlerinin yetersizligidir. Ozgelirleri itibariyle kendi kendine yetebilen
belediyecilik uygulamasi, iilkemizde hemen her kesimden insamin 6zlemidir. Fakat bu
ozlem yillardir gergeklegtirilememektedir. 1963-1967 arasiu kapsayan Birinci Bes
Yillikk Kalkinma Plani'nda vurgulanan bu hususun aradan 33 yil gectikten sonra
hazirlanan Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani'nda da yer aliyor olmast bunun bir

kamtidir.



Ote yandan sorunun ¢dziimiiniin sadece gelirlerin arttirilmasina baglh olmadigy,
bu gelirlerin nereden, ne miktarda ve nasil kargilanacagi konusunun da demokrasinin
geligip koklesmesi ile yakindan iligkili oldugu bilinen bir gergektir.

21.yilizyilin egiginde bulundugumuz bu giinlerde tiim diinyada giderek artan bir
bigimde 6ne ¢ikan husus, yerellesmeyi i¢inde barindiran kiiresellesmedir. Biiyiik dlgiide
bagdondiiriicti bir hizla ilerleyen teknolojinin eseri olan ve ekonomik, sosyal, siyasi
sorunlarin ¢6ziimiinde ""Kiiresel diigiin, yerel ¢oz" scklinde formiile edilen bu siirecin
etkileri, siiphesiz iilkemizde de yasanmaktadir. Ulkemiz insam kentsel ve diger
alanlarda ortaya ¢ikan sorunlardan ve ¢oziim yollarindaki gelismelerden kisa bir siire
i¢inde haberdar olmakta bekleyislerini de bu paralelde olugturmaktadir.

Bu gelismelerin en 6nemlilerinden birisi, yerel kamu hizmetlerinin sunumunda
finansman yapisiun agirbk noktasini, s6zkonusu hizmetlerin tiiketicilerine
dayandirmaktir. Ozii itibariyle yerel kamusal finansmanda fayda yaklasim olarak ifade
edilebilecek bu nokta, aragtirma konusunun segiminde rol oynamugtir.

Bu baglamda ¢aligmanin amaci, iilkemizde ilk kez vergi ad1 altinda uygulamaya
konan Cevre Temizlik Vergisi (CTV)'ni incelemektir. Daha ziyade federal yapili
devletlerde uygulanan vergilemede fayda yaklagimim, liniter devlet yapist igerisinde
daha ©On plana c¢ikarmanin belediyelerin finansman sorunlarina ¢6ziim olup
olmayacaginin irdelenmesi, kamu yo6netimi reformu c¢aligmalari agisindan Gnem
tagimaktadir. Ancak inceleme konusu olarak segilen vergi, heniiz ti¢ yillik bir gegmise
sahiptir. Dolayisiyla iilke ¢apindaki uygulama sonuglarina dayanarak yorum yapmanin
saglikli olmayacagi gbéz Oniine alinarak, Manisa Belediyesi’ndeki uygulamanin
incelenmesi konu kapsamina dahil edilmigtir.

Bu gergeve iginde galigma her biri bes alt kisimdan olugan iki boliimden
meydana gelmektedir. Bunlardan ilki, yerel yonetimler ve finansmanina iligkin konulara
teorik agidan yaklagmaktadir.

Ikinci boliimde ise Tiirkiye’de belediye hizmetlerinin finansman yapisi1 ve bu
yapt igersinde CTV uygulamasinin yeri aragtirilmaktadir. Manisa 6rnegi bu boliimde yer
almaktadir.

Caligma, genel degerlendirmenin yapildig: ve ulagilan sonuglarin 6zetlendigi bir

kisimla sona ermektedir.



BiRiNCI BOLUM
TEORIDE YEREL YONETIMLER VE FINANSMANI

1. Genel Agiklamalar ve Bazi Smirlamalar

Yonetim, belli amaglarin etkili ve verimli bir bigimde gerceklestirilmesi igin,
insan giicli ve maddi kaynaklarin saglanmasi, tiretime ayrilmas: ve etkili bir bigimde
kullamlmasina yonelik faaliyetler biitiinii olarak tanimlanmaktadir.! Verilen bu tammda
gecen "belli amaclar" terimi ile, 6zel sektor agisindan isletmenin kar etmesi, kamu
sektorii agisindan ise, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi kastedilmektedir.

Giiniimiizde hemen her tilkede kamu hizmetlerinin yiiriittilmesine iligkin gérev
ve sorumluluklar, merkezi yonetim ve yerel yonetimler olmak iizere iki ayr1 otorite ve
Orgiit tarafindan paylasiimistir.

Yonetim gérevi ve sorumlulugunun birden fazla birime dagitilmasi olarak
niteleyebilecegimiz bu olgu, sadece glintimiize 6zgli olmayip tarihin ilk devirlerinden
itibaren boyledir. Burada hemen bir noktayr belirtelim. Bahsedilen yetki dagilimi,
toplum {iyelerinin ortak nitelikteki kimi ihtiyaglarim karsilamaya yonelik kamu
hizmetlerinin iktisadi agidan daha etkin bir bi¢imde yerine getirilmesi arayigidir. Yoksa
hem iiniter, hem de federal y6netim sistemine sahip iilkelerde y6netim siyasal anlamda
bir biitiinliik arzeder. Bir bagka ifadeyle bu béliinme, kamusal ve yar1 kamusal
hizmetlerin niteliginden kaynaklanmakta, yine toplum iiyelerinin bu hizmetlerin daha iyi
goriilmesi istegi sonucu ortaya gikmaktadir.

Kisaca yerel yonetimler, kamu ekonomisinin tahsis fonksiyonu ile ilgili olup,
fonksiyonel etkinlik ve demokrasi diiglincesi gibi iki temel faktorle
agiklanabilmektedir.?

Giris boliimiinde de belirtildigi gibi bu ¢aligmanin amaci, genelde teorik ve
pratik agidan yerel yonetimlerin finansman yontemlerine egilmek, 6zelde de lilkemizde
1994 yilinda uygulanmaya baglayan CTV uygulama sonuglarim eksen alarak yerel
yonetimlerimizin finansman sorunlarinin tiniter devlet yapis: igerisinde tahsisli vergiler

yoluyla giderilip giderilemeyecegini irdelemektir.

! Belma USTUNISIK, Bazi Ulkelerde Yerel Yonetim Modelleri, Ankara: DPT, 1992, s.1.
? Bilal ERYILMAZ, Kamu Yonetimi, 2.b., Izmir: Akademi Kitabevi, 1995, s.121.




Oncelikle belirtmeliyiz ki, iilkemizde, yerel yonetimler terimi ile yasal ¢ergevede
il ozel idareleri, belediyeler ve kdyler kastedilmesine ragmen, ele alinan verginin
Ozelligi geregi il 6zel idareleri ve kdylerin finansmanina iligkin konular kapsam diginda
tutulmugtur. Bu iki yonetim birimine ve finansmamina iligkin konulara ancak yeri
geldiginde ve ¢ok kisa olarak deginilecektir. Caliymanin kapsami belediyeler, finansman
sorunlari ve ¢oziim 6nerileri ile sinirhidir.

Ote yandan bir bagka simirlama ise, getirilen verginin adimin ¢agnstirdif1 gevre
sorunlar1 konusundadir. Bilindigi gibi gevresel sorunlar ve yolagtiklar iktisadi ve sosyal
kayiplar son yillarda giderek artan bir bigimde ilgi odag: haline gelmigtir. Bu sorunlar
kisaca yerel, ulusal ve uluslararasi1 boyutlarda olmak iizere ortaya g¢ikmaktadir.
Calismada incelenen vergi, yerel boyutlu ¢evre sorunlarindan olan evsel ve evsel
nitelikli endiistriyel kat1 ve sivi atiklarin bertarafina iligkin hizmetlerin finansmanim
hedeflemektedir. Dolayisiyla genel g¢evre sorunlan yerine, kentsel gevre sorunlan, bu
sorunlarin ¢oziimiine yo6nelik hizmetler ve bu hizmetlerin finansmam {izerinde
durulacaktir.

Yine ¢aligmanin genel plami agisindan yerel ydnetim maliyesinin gorev ve
kaynak boliistimii yonlerinden kaynak (gelir) boliigiimii yonii agirlikli olarak ele
alinmigtir. Ciinkii yerel yonetim maliyesinin hizmet (gider) yonii ¢ogu kez veri olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Gergekten de yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerinin
belirlenmesinde, genel yetki, yetki ve liste ilkesi olmak {izere baghca ii¢ ilke
s6zkonusudur. Bu {i¢ ilkenin ortak noktasi, belediyelerin gorev ve yetkilerinin
“belirlenmesi”dir. Bagka bir deyisle, hangi yonetim sistemi olursa olsun belediyelerin
gorev ve yetkilerinin ortaya konmasi siyasal bir mahiyet arzeder.

Bu agiklamalardan sonra, ele alinan konunun daha agiklikla ortaya konabilmesi

amaciyla ige tamim ve kavramlarla baglamak yerinde olacaktir.
1.1. Tanim ve Kavramlar
Gerek akademisyenlerin gerekse uygulayicilarnin ¢aligmalar1 sonucu ortaya konan

literatiirde yerel y6netimlerle ilgili bir terim birligi olustugu séylenemez. Benzeri bir

durum bu farkli terimlerle anlatiimak istenen anlam ve kavramlar igin de sézkonusudur.



Bu terim yigmmindan ornek vermek gerekirse, mahalli idare, yerel yonetim,
yerinden yonetim, adem-i merkeziyet, desantralizasyon, merkezi idare, merkezi
yonetim, merkezden yénetim ve santralizasyon terimlerini siralamak miimkiindiir.

Bu ¢alismada, kamu y6netimi aygitinin pargalar1 anlaminda merkezi y6netim ve
yerel yonetimler, sevk ve idare anlaminda merkezden y&netim ve yerinden y&netim

terimleri kullanilacaktir.

1.1.1. Yerinden Yodnetim Kavramm

Yerinden y6netim terimi, sozlik anlamu itibariyle, higbir kuskuya yer
birakmaksizin “bir hizmetin yiiriitiildiigii ya da igin yapildig1 yerde yonetilmesi”
seklinde kargiligini bulmaktadir. Yonetme islevi dogal olarak orgiitlenme olgusunu da
icerdigine go6re, terim aym zamanda yerel diizeyde Orgiitlenme konusunu da
kapsamaktadir.?

Yerinden yonetim kavramimin hukuki, mali, idari ve siyasal olmak tizere dort
boyutu bulunmaktadir. Bagka bir deyisle kavram, hukuk, maliye, yonetim ve siyaset
bilimlerinin kesigme noktasinda yer almaktadir.

Bu alanlara bir de son yillarda gittikge gelisen kentlesme ve gevre disiplinini
eklemek yerinde olacaktir. Gergekten de kentlegme hareketinin ve beraberinde getirdigi
¢evresel sorunlann 6zellikle 20. ylizyilin ikinci yarisindan sonra kazandi@1 ivme, yerel
yOnetim olgusunun énemini ortaya gikarmustir.

Diinya Bankasinin bir raporunda yer alan ve Birlesmis Milletler 6rgitii
tarafindan yapilan bir aragtirma, kentlesme hareketine gelismis ve gelismekte olan
tilkeler agisindan 151k tutmaktadir.* 1975-2025 dénemini baz alarak yiiriitiilen aragtirma
sonuglar1 Tablo 1'de verilmektedir.

Tablonun incelenmesinden de goriilecegi iizere; 50 yilik bir zaman dilimi
icerisinde diinya niifusunun yaklagik iki katina gikacagi, buna paralel olarak da toplam
niifus igindeki kentsel niifusun paymmin % 34°liik bir orandan % 61’e yiikselecegi
Ongoriilmektedir.

3 Selguk YALGINDAG, “Yerinden Y6netim, Yerel Yonetim”, Cagidas Yerel Yonetimler, Cilt:4, Say1:2,
Mart 1995, s.10. _
* The World Bank, Livable Cities for the 21st Century, USA: The World Bank, 1995, s.3.



TABLO 1: Diinya Kentsel Niifusundaki Artig (1975-2025) (Milyar)

Toplam  Kentsel Geligmis Geligmekte
Yillar Nilfus Niifus % Ulkeler %  Olan Ulkeler %
1975 4.08 1.54 34 0.73 47 | 0.81 53
2000 ~ 6.16 2.92 48 0.90 31 2.02 69
2025 | 829 | 507 |61 | 104 |21 | 403 79

Kaynak: The World Bank, Livable Cities for the 21 st Century, 1995, USA.

Ancak, kentsel niifusun geligmis ve geligmekte olan {ilkeler arasindaki
dagilimina baktifimizda, birinci grup iilkelerde bu oranin yaklagik yar1 yariya azalirken
ikinci grup tilkelerde bu tam tersine bir gelismenin yagandigim gormekteyiz.

Bu durum iilkemiz agisindan da benzer bir gelisme gostermektedir. 1927 yili
itibariyle 13.648.270 olan niifusumuzun 3.282.940 kisisi ( % 24) belediyeli alanlarda
yasarken, 1990 yihh itibariyle niifusumuz 56.473.035 kisiye ulasmis, bunun da
37.913.444 kisisi (% 67.1) belediyeli alanlarda yagar hale gelmistir.’

Boyle bir gelisme kentsel hizmetlere olan talebi nitelik ve nicelik y6nlerinden
siddetle arttiracaktir. Bagta belediyeler olmak {izere, yerel kamusal mal ve hizmetlerin
tiretici birimleri olan yerel y6netimler de hem ulusal geliri esas alan kit kaynaklardan
daha fazla pay alacak, hem de fonksiyonel agidan daha 6nemli bir hale geleceklerdir.

Yerinden yonetim kavrami, yukanda sayilan disiplinlere mensup bir ¢ok yazar
tarafindan tammlanmgtir.

Buna gore, yonetim hukukgulan agisindan yerinden yonetim, kamu hizmetlerinin
belli boliimlerinin devletin diginda bagka kamu kuruluglar eliyle yiiritiilmesidir.°

Maliye yazarlan yerinden yonetim kavramimi, yerel nitelikteki kamusal
hizmetlerin devletin tiizel kisiligi digindaki kamu tiizel kisilerince gergeklestirilmesi igin
bir kisim kamu gliclerinin daha az yetkili bir otoriteye transfer edilmek amaciyla
merkezi otoriteden geri gekilmesi seklinde tanimlamislardir.”

Yerinden yonetim kavramimi anayasal diizeydeki temsili demokrasinin idari ve

yerel diizeydeki uzantisi olarak algilayan kamu yonetimi uzmanlarina gore yerinden

3 Sabri YASAYAN, 1993’te Beledivelerimiz, Ankara: Turk Belediyecilik Dernegi, 1993, s.11.
¢ A.Seref GOZUBUYUK, Yonetim Hukuku, Ankara:Turhan Kitabevi, 1994, s.35.
7 Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, 5.b., istanbul: Beta Basin Yayin Dagitim A.S., 1994, 5.20.



yonetim, kendilerini en dogrudan bi¢imde ilgilendiren kamu iglerine iligkin kararlara,
yonetilenlerin katilmasina imkan saglayan demokratik bir yonetim teknigidir.®

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast, yerinden yonetime bir kavram olarak tammlama
getirmemis, ancak 123. ve 127. maddelerinde yerinden ydnetim terimine yer vermistir.
Sézkonusu maddelerde sirastyla “..idarenin kurulug ve gorevleri, merkezden
yonetim ve yerinden yometim esaslarma dayamir..” ve “.. Mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir...” hiikiimleri yeralmaktadir.

Ayrica yine 127. maddenin 2. fikrasinda yerinden ySnetimin kurumsal anlamda
gergevesi ¢izilmigtir. Buna gore “...Mahalli idareler, il, belediye veya kiy halkimin
mahalli miigterek ihtiyaglarim karsilamak {izere kuruluy esaslarn kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanun gosterilen, secmenler tarafindan segilerek
olusturulan kamu tiizelkisilerdir...” ve “...Bu idarelere, girevleri ile orantih gelir

kaynaklari saglanr.”

1.1.2. Yerel Yonetimin Tanmmni, Nitelikleri ve Tiirleri

Bir 6nceki boliimde verilen yerinden yOnetim kavramimi esas alarak yerel
yonetimin tanimini, niteliklerini ve tiirlerini belirtmek miimkiindiir.

Yerel yonetimler, toplum hayatinin en gelismis birimi olan devletin saglamak
zorunda oldugu hizmetlerden bir kisminin, iktisadi ve idari agidan daha etkin sunulmasi
amaciyla, anayasal gergeve igerisinde yeralan, toplum iiyelerinin iglerinden ¢ikardiklar
kimselerce olusturulan ve idari-mali 6zerklikten faydalanan karar ve icra organlar eliyle
yliriitildtigli, merkezi yOnetime ve hiyerarsiye dahil olmayan kamu yonetimi
birimleridir.

Yapilan tammlamalar ve agiklamalarin 15181 altinda, yerel ySnetimlerin sahip
olduklar niteliklerin bir kismi fonksiyonlarindan kaynaklanmakta, bir boliimii ise yine
bu fonksiyonlarin gerektirdigi idari diizenlemeler geklinde ortaya ¢ikmaktadir. Kisaca bu
nitelikleri gbyle siralamak miimkiindtir:

8 Acar ORNEK, Kamu Ydnetimi, Istanbul: Meram Yayin Dagitim, 1991, s.126.




- Yerel yonetimler, belli bir cografya alaninda yasayan ya da belli kategorilerde
hizmete ihtiyag duyan toplum tiyelerinin kamu hizmeti niteligi tagiyan ortak ihtiyaglarini
karsilamak iizere kurulurlar. Sunduklar kamu hizmetlerinin faydasinin yayilma 6l¢egine
gore orgiitlenirler.

- Yerel yonetimler, bir anayasal kavram olup, kamu hukuku tiizelkisileridir.
Bagka bir deyisle, iiniter veya federal sisteme sahip iilkelerde yerel yonetimler, bir
siyasal organizasyon olan devletin yapilandirilmasina esas tegkil eden anayasalarda
ifadesini bulur.

- Yerel yonetimler, yerel diizeyde temsili demokrasinin isleyisine en 6nemli
katkiy1 yapmaya elverigli kurumlardir. Yerel kamusal ihtiyaglar ve bu ihtiyaglar
gidermeye y6nelik hizmetlerin aym1 mekanda ger¢eklesmesi onlara demokratik niteligini
kazandiran en 6nemli unsurdur.

- Yerel y6nétimler, ozerkligin bir sonucu olarak iktisadi ve mali imkanlara sahip
kuruluglaridir. Gelirleri, mallan ve miistakil biitgeleri vardir.

- Yerel yonetimler, idari agidan merkez veya merkeze bagli kuruluglarin
hiyerargisine dahil olmamalarina rafmen idarenin biitlinltifli icerisinde yer alirlar.
Ulusal diizeyde yiiriitiilen ekonomik ve sosyal politikalarla uyum igerisinde faaliyet
gostermek durumundadirlar.

Buraya kadar olan agiklamalardan da anlagilacag lizere, yerinden yonetim siyasi
ve idari yetkilerin bir boliimiiniin merkezi yonetim digindaki otoritelere aktarilmasidir.’

Yerinden yonetim siyasi ve idari amagcl olabilir. Siyasi amagh yerinden yénetim
ozii itibariyle, yliriitmenin yamsira yasama ve yargi yetkilerinin de idarelerarasi
paylagimi demektir. Bunun sonucunda ise, egemenligin bir pargasina sahip olan gesitli
yonetim birimlerinin olusturdugu federal devlet yapis1 karsimiza gikar.

Federal devlet yapisinda; federal devlet oOrgiitlenmesinin yamsira, federe
devletler ve yerel yonetim birimleri bulunur. Federal devlet ile federe devletler
arasindaki iligkiler federal anayasa ile belirlenir. Yerel yonetim birimlerinin sinirlar
icinde bulundugu federe devlet ile olan iligkileri de eyalet anayasalarinda belirlenmekte,

federal devlet ile olan iligkileri ise federe devletler {izerinden yiiriitiilmektedir. Federal

? Bilal ERYILMAZ, Kamu Ydnetimi, 5.63.



sistemde yonetimin bdyle tiglii bir sekilde kademelenmesi, idarelerarasi iligkilerin, tiniter
sistemdeki iligkiler biitiiniinden daha karmagik bir nitelik kazanmasina yol agmaktadir.

Giiniimiizde, Amerika Birlesik Devletleri, Almanya, Isvigre, Avusturya,
Avustralya, Kanada ve Hindistan siyasi amagh yerinden ydnetimin uygulandig iilkelere
omek gosterilebilir. Bu tilkelerden ABD 50 federe devletten, Almanya 14 eyalet ile 3
kent (Berlin, Bremen, Hamburg) eyaletinden, Isvigre ise 26 kantondan meydana
gelmektedir.®

Siyasi amagli yerinden yonetimi uygulayan federal devletlerde, iiye devletlerin
uluslararasi temsil yetkisi olmayip, federe devletler yerel yonetim kavramina girmezler.
Yerel yonetim birimi olarak kabul edilen belediyeler ve &zel bélgeler gibi yonetim
iiniteleri ise daha gok idari yerinden ySnetim ihtiyaglari sonucu ortaya gikmuglardar.'!

Idari amagli yerinden y&netim, yerel nitelikli kamu hizmetleriyle; iktisadi, ticari,
kiiltiirel ve teknik bazi fonksiyonlarin merkezi y6netimin hiyerarsik yapisi digindaki
kamu tiizel kisilikleri tarafindan yiiriitiilmesidir. Diger bir deyisle idari amagli yerinden
yonetim, ya belli bir cografi bolgede yasayan toplum tiyelerinin yerel nitelik tagtyan tiim
kamusal hizmetlerini, ya da belli bir mekana bagl olmaksizin egitim, kiiltiir, sanayi ve
ticaret gibi hizmet alanlarim hedef alir.

Literatiirde idari amagh yerinden yonetimin kurumsal ve kuramsal anlamda,
hizmet ademimerkeziyeti-mahalli ademimerkeziyet, hizmet yerinden ydnetimi-mabhalli
yerinden y6netim, fonksiyonel yerinden y6netim-cografi yerinden yonetim, genel amagh
yerinden yonetim-6zel amagli yerinden yonetim gibi ayrnimlarla ifade edildigi
goriilmektedir.'* Kavram karstlayan terim agisindan en uygunu fonksiyonel yerinden
yonetim-cografi yerinden yonetim ayirimdir.

Buna gore fonksiyonel yerinden yonetim; belli bir alana baghi olmaksizin,
hizmetin daba etkin goriilmesi gibi bir teknik amagla, belirli baz1 iglevlerin merkezi
yonetimden alinarak 6zerk kurumlara aktariimasidir. Burada taninan 6zerklik sunulan
hizmetle ilgili olup, bu hizmeti yiiriitecek kurumsal yap1 olusturulmaktadir.

1 Helmar MINGER, “Federal Almanya Cumhuriyetinin Federal Yapis1”, Almanya’da Yerel
Ydnetimler, Ankara:Tiirk Belediyecilik Dernegi, 1992, 5.21.

'"yenal ONCEL, Mahalli idareler Maliyesi, 2.b., Istanbul: Filiz Kitabevi, 1992. s.14.

12 Rusen KELES, Yerinden Y&netim ve Siyaset, Istanbul: Cem Yaymevi, 1992, 5.17.
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Egitim alaninda tiniversiteler, sanayi ve ticaret alaninda KiT’ler, sanayi ve ticaret
odalar, saglik alaninda tabip, dig hekimi ve eczacilar odalari, kiiltiir ve iletigim alaninda
radyo ve televizyon gibi kuruluslar fonksiyonel yerinden y6netim uygulamasinin en
bilinen drnekleri arasinda yer almaktadir.

Idari ve mali agidan 6zerk olan bu kuruluslar, bir takim teknik, siyasi ve idari
nedenlerle ortaya ¢ikip gelismislerdir. Endiistrilesmis ve demokratik {ilkelerde genis yer
tutan bu kurumlar, bir yandan yonetimin hizmet yiikiinii hafifleterek 6nemli katkilarda
bulunmakta, bir yandan da yonetime katilimi saglamakta ve tegvik etmektedir.

Cografi yerinden yonetim ise, belli bir bolgede yagayan toplum tiyelerinin, bir
arada ve komsuca yagamalarindan dolay: ortaya ¢ikan kollektif ihtiyaglarini kargilayacak
hizmetlerini gérmesi amaciyla o beldeye idari zerklik taninmasidir.

Yerel nitelikli kamu hizmetlerinin 6nemi, bunlan yiiriitecek yerel yonetimlerin
varlik nedenini biiyiik 6lgtide aciklamaktadir. Halkin y6netime daha aktif olarak
katilmasi, hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesi diigiincesi, yerel
yonetimlerin gelismesini saglayan bellibash faktorler olarak degerlendirilmektedir.
Yiirtittiikleri hizmetlere bagl olarak, kamu harcamalari igerisinde yerel yonetimlerin
payl, bu konuda bir kriter olarak alindiginda gelismis iikelerde bu paymm % 60’n
iizerinde oldugu gozlenmektedir. Tiirkiye igin bu oran % 15 diizeyindedir ."*

Uniter yapili devletlerde (Tiirkiye, Fransa) il 6zel idareleri, belediyeler ve koyler;
federal yapih devletlerde (ABD, lsvigre) ise, "'county, municipality, township, school
district, special district" ve "komiin" gibi adlarla anilan birimler cografi yerinden
yonetim uygulamasmn drnekleri arasinda sayilmaktadir.'* |

Buraya kadar olan agiklamalarda, ¢alijmanin konusunu olugturan yerel
yonetimler ve finansmaninda 6nemli rol oynayan yerel nitelikli kamusal mal ve
hizmetlerden bahsedildi. Gergekten de gegmiste ve gliniimiizde - hatta gelecekte - yerel
yonetimlerin kurumsal olarak varlik nedenini agiklayan en kuvvetli argiiman, bu tiir mal
ve hizmetlerdir. Ustelik bu hizmetlere olan talep, niifus artig1, kentlesme, sanayilesme ve
cevre kirliligi gibi nedenlerle her gecen giin artmaktadir. Yerel kamusal mal ve hizmetler
hakkinda kisa da olsa bilgi vermekte fayda vardur.

' Musa EKEN, Yerel Yonetimlerde Hizmetlerin Ozellestirilmesi, Izmir:1ZTO Yaym No:7, 1995, s.14.
' Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, s.123.
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1.1.3. Yerel Kamusal Mal ve Hizmetler

Bilindigi gibi hayatimzi idame ettirmemizde 6nemli rol oynayan mal ve
hizmetler kamu maliyesi teorisinde 6zel, yan kamusal ve tam kamusal geklinde tasnif
edilmektedir. Mal ve hizmetlerin bu sekilde simiflandiriimasina yolagan temel faktorleri
kisaca  boliinebilme/béliinememe, dislama/diglayamama ve  digsallk  olarak
siralayabiliriz.

Ozel mal ve hizmetler, bireysel tiikketim konusu olan mal ve hizmetlerdir.
Bunlarin tiiketiminde kigiler birbirine rakiptir. Ayrica fiyat mekanizmasi yoluyla 6deme
arzusu yiiksek olan kimseler rakiplerini disarida tutarak, o mal ve hizmete sahip olup
tiketebilirler. Ozel mal ve hizmetler, genellikle boliinebilir ve sagladiklan faydalar
pazarlanabilir mal ve hizmetlerdir. Bu o6zellikleriyle piyasa mekanizmast yoluyla
tiretilmeleri miimkiin olmaktadir. Ekmek, ayakkabi, giysi, otomobil v.s. bu tiir mallara
ornek olarak gosterilmektedir.'®

Yar1 kamusal mal ve hizmetler, faydasi bdliinebilen, pazarlanabilen ve topluma
Oonemli Olclide digsal faydalar yayan mal ve hizmetler olarak tanimlanmaktadir.
Digsallik, boliinebilir ve pazarlanabilir nitelikteki 6zel mallara yari kamusal bir nitelik
vermektedir. Gergekten de boliinebilme ve bunun sonucu olarak ortaya ¢ikan
pazarlanabilme 6zellikleri malin piyasa ekonomisince arz edilmesini miimkiin kilarken,
sayet sozkonusu mal ve hizmette bu iki 6zellige ilave olarak digsallik 6zelligi de varsa
¢ogu kez malin tiretimi piyasa ve kamu ekonomisince béliigiilmektedir. Topluma 6nemli“
olglide digsal faydalar yayan mal ve hizmetlerin liretimi ise ¢ogunlukla kamu kesimince
iistlenilmektedir. Yari kamusal mal ve hizmetlere tipik Ornek egitim ve saghk
hizmetleridir.'®

Tam kamusal mal ve hizmetler ise, teknik olarak béliinmezlik niteligine sahiptir.
Teknik boliinmezlik 6zelligi sonucu fayda ve maliyeti tiim topluma yayilmagtir, toplum
icinde yer alan baz1 kisi veya gruplara tahsis edilemez. Fayda ve maliyetlerinin
boliinememesi nedeniyle serbest piyasa anlaminda pazarlanabilmesi ve fiyatlanabilmesi

de miimkiin degildir. Ancak bu ifade, bu tiir mal ve hizmetlerin de iktisadi anlamda bir

'> DPT, Mahalli Hizmetlerin Yerinden Karsilanmasi, 6. BYKP, OIK Raporu, Ankara: DPT,1991,s.30.
16 Coskun Can AKTAN, Kamu Ekonomisinden Piyasa Ekonomisine: ﬁzellgtirme, zmir: Akliselim
Matbaasi, 1992, s.34.



12

bedeli (fiyat1) olmadigi anlamina gelmez. Tam kamusal mal ve hizmetlerin fiyati
“yergi” ad1 verilen kamusal fiyattir.'"” Tam kamusal mal ve hizmetlerde diger 6zellikler
ise, tilketimde rakip olmama, digsallik, piyasa Slgegini agan liretim miktann ve bazen
tiiketimin zorunlu olmasi geklinde siralanabilir.

Tam kamusal mal ve hizmetlerin bazilarimin faydalar: ulusal diizeyde boliinmez
iken, bir kismumin faydalan ise, bolgesel diizeyde boliinmezdir. Bir bagka ifade ile bu tiir
mal ve hizmetlerden yararlananlar bazen tiim ulus, bazen belli bir bolgede yasayanlar
olarak ortaya cikar. Ancak bu iki yararlanma yekdigerini diglamaz. Yani tiiketilen
kamusal mal ve hizmetler her iki kategoriden olabilir. S6zgelimi, faydas1 ulusal diizeyde
yayilan ve merkezi yonetimce temin edilen savunma hizmetinden yararlanan kigi, aym
zamanda yagadig1 kentin kamu otoritelerince alinacak ve havamin kirlenmesine engel
olacak tedbirler sayesinde bolgesel bir yarar saglar, hatta aym kisi ikAmet ettigi sokagin
yerel kamu otoritesince devamli temizletilmesi ve aydinlatilmasi sonucunda faydasi gok
daha dar bir alana yayilan bir kamusal mal ve hizmeti tiikketmis olur.

Goriiliiyor ki tam kamusal mal ve hizmetlerin faydasinin yayildigi alanin
genigligi, bu tiir mal ve hizmetleri sunacak kamu otoritesinin diizeyini belirlemede
onemli bir rol oynamaktadir. Bu konuda tamamlayici rol oynayan bir diger faktor ise,
sozkonusu hizmetin ekonomik ve teknolojik agidan organize edilebilme Slgegidir.

Sonug itibariyle, belli bir bélgede yagayanlarin yararlanacagi, ekonomik ve
teknik agidan o cografya alaninda organize edilebilen kamusal mal ve hizmetler yerel
nitelikte, bu o6zellikleri tasimayanlar ise ulusal niteliktedir. Mesela, kent i¢i ulasim
hizmetinin verilmesi, faydanin yayilma alam ve organizasyon Olgiitleri bakimindan
yerel nitelik arzederken, sehirleraras: karayollarimin yapimi, yalmiz bir kent dlgeginde
organize edilemeyecegi gibi yararinin yayildig1 alan da bir kentin sinirlarinin ¢ok 6tesine
ulagir. Tam kamusal mal ve hizmetlerin arzi, merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasinda boliigiiliir. Kural olarak, ulusal nitelikte olanlar merkezi y6netimce, yerel
kamusal mal ve hizmetler ise yerel yonetimler tarafindan temin edilmektedir. Federal
iilkelerde, ulusal nitelikteki i¢ giivenlik ve adalet hizmetlerinin bazilarini federal devlet,

bazilarini ise kendi sinirlan iginde kalmak kaydiyla federe devletler yerine getirir.'®

17 Fevzi DEVRIM, Kamu Maliyesine Giris, 2.b.,Izmir: Anadolu Matbaacilik, 1996, s.33.
'® Halil NADAROGLU, Mabhalli idareler, s.39.
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1.2. Yerel Yinetimlerin Tarihi Geligimi

Bugiinkii niteliklere sahip olmamakla beraber yerel yonetim anlayisinin varligin,
antik sitelere ve Roma Imparatorlugu’na kadar gotiirmek miimkiindiir. Gergekten de
antik site kendi kendini y6neten, belli bir toprak pargas: iizerinde yasayan insanlarin
olugturdugu en kiigiik, demokratik idare birimiydi. Roma’da da imparatorluk biinyesine
yeni katilan topraklara “municipe” adi verilirdi. “Municipe”ler kimi yerel ve siyasal
yetkileri olmakla birlikte, daha gok idari bir &zerklikten yararlamirlardi.

En azindan mali 6zerklige sahip yerel yonetim birimlerinin ortaya ¢ikmasi gok
uzun bir siireyi, bu ugurda harplerin yapilmasini ve kan dokiilmesini gerektirmigtir. Bati
Avrupa’da 2. yiizyildan beri biiyiik malikéne sahibi olan senyorlerin ve feodal beylerin,
kentleri egemenlikleri altina alip, yar1 6zerk birimler olugturduklar bilinmektédir.

~ Feodal dénemde kentlerin gelismesi duraksamaya ugramus, kentlerin ve yerel
ozerklik diiglincesinin geliymesi feodalizmin yikilmasina bagh kalmigtir. Burjuvazinin
gelismesiyle birlikte 10. ylizyildan itibaren kentlerin de gelismeye bagladiklar
goriilmektedir."

Ortagagda yonetenle yonetilen arasindaki iligki genel bir hukuk kurumuna
dayanmaktan ¢ok, taraflarin lizerinde anlagmaya vardiklar bir tiir sézlesme niteliginde
idi. Bu gergeve icerisinde Fransa ve Almanya’da 13. ylizy1l ile 16. ylizyilin basi arasinda
yasanan deneyimler, 6zglir kentlerin ortaya ¢ikmasim beraberinde getirmistir. Bu tiir
kentlerin aralarinda kurduklan savunma bitliklerinden de Isvigre Konfederasyonu ile
Hollanda ve Belgika gibi devletler dogmustur.

17. yiizyihn ilk yarsinda ise yerel topluluklar imparatora bagh olmaktan
cikanlarak, bolgelerdeki prenslere bagh kilinmiglardir. Bu, merkeze ait y6netme
yetkisini bolgesellestirmenin baglangici oluyordu.

Nihayet belediye teriminin ilk kez 1789 tarihinde Fransiz Kurucu Meclisi’nde
kullan1ldigina rastlanmaktadir. Ingiltere’de de belediye tiizel kisiliklerinin ilk kez 1835

tarihinde gergeklestirilen reformlar esnasinda olustugu goriilmektedir.?’

' Henri PIRENNE, Ortacag Kentleri (gev.$.Karadeniz), Istanbul:Dost Yaymevi, 1983, 5.138.
2 Rusen KELES, Yerinden Y#netim ve Sivaset, s.23.
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Kisaca yerel yonetimlerin Avrupa’daki tarihsel gelisimi, defisen devlet
anlayigina paralel olarak ilerlemis, demokrasi dénemi olarak nitelendirilen yakingaj
itibariyle baz1 iilkeler genel gizgileri bakimindan kendi biinyelerine uygun diisen
yumugatilong merkeziyet sistemini benimsemislerdir.

Yerel ydnetimlerin batidaki tarihsel gelisimi yukarida Ozetlendigi bigimde
olurken, Avrupa kitasimin dogusunda, zamamnda Islamiyetin diinya merkezi olan
Osmanh Devleti agisindan yerel yonetimlerin gelisimi daha farkh bir yol izlemistir.

Osmanli Devleti’nde daha baglangigta, 13. yiizyilldan sonra ahiler, Anadolu
kentlerine siyasi 6zy6netim saglanmasina katkida bulunmuglardir. Devletin kuruculan
olan Osman ve Orhan Beyler ahi liderleriyle gok yakin iligkiler kurmuglardir. Ancak
devletin kurulusunda etkin roller almalari, ahilerin esit haklara sahip bir ortak olduklari
anlamina gelmez. Nitekim zamanla kentsel 6zyonetim bi¢imindeki orgiitlenmelerini
yitirerek merkezilegmisler ve tamamen devletin denetimine girmiglerdir.?’

Istanbul’un fethinden sonra tiim yetkileri elinde toplayan Fatih, beylerin devlet
egemenligi {izerindeki otoritesine tamamen son verdi. Fatih’in merkez teskilatim
diizenleyerek getirmis oldugu y6netim usulleri i¢inde saray biirokrasisi daha fazla etkili
olacakti. 1840 yilinda uygulamaya konan Tanzimat’a kadar bu yap1 pek fazla degisiklik
gostermeden devam etmigtir.

1839 yilinda ilan edilen Tanzimat Fermam’ndan sonra girigilen reform
hareketleri neticesinde 1840 yilinda yerel meclislerin kuruldugunu gérmekteyiz. Bu
tarih itibariyle kaldinilan iltizam sistemine 1842 yilinda tekrar doniilmiigtiir. 1849 yilinda
ise yerel meclisler giiglendirilmis, valilerin yetkileri zayiflatilmugtir. Yaklagik yirmibes
yillik deneyim, 1864 reformu ile derlenip toparlanmus, 1871 tarihli “idare-i Umumiye-i
Vilayet Nizamnamesi” ile kurulug tamamlanmigtir. Giniimiiz Tiirkiyesi'nin yerel
yonetim kurumlarindan olan il 6zel idarelerinin yasal diizenlemeye kavugturuldugu tarih
olan 1913 y1lina kadar yerel meclisler boylece gelmigtir.22

Ote yandan konu kentsel hizmetlerin yerine getirilmesi olarak ele alindifinda

karsimiza, esnaf Orgiitleri, vakiflar ve kadilar ¢ikmaktadir. Gergekten de kadimn

! siikrit KARATEPE, Osmanh Siyasi Kurumlari, 2.b., istanbul: Isaret Yaymlari, 1990, s.82.
2 Birgitt AYMAN GULER, Yerel Yénetimler, Ankara: TODAIE Yayin No: 244, 1992, s. 80.
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belediyecilik alaninda bakmakta oldugu en 6nemli isler, giinimiizde belediye kolluk
gliclerine birakilmig olan, esnafin denetimi ve narh isleriydi.

Osmanli Devleti’nde yerel y6netim gelenegi, Avrupa’nin tersine kdy ve kasaba
belediyeleri ile baglamamugtir. Kirim savaginn ardindan bagkentin agirlasan sorunlarina
¢6ziim bulmak {izere 1855 yilinda Istanbul Sehremaneti’nin kuruldugunu gérmekteyiz.
Ancak, daha igin baginda gorevlerinin genig, yetkilerinin kisith tutulmasi nedeniyle bir
yillik denemeden sonra bu kurulugun basarisizhigi ortaya gikmigtir. Bunun tizerine 1856
yilinda olugturulan "intizam-1 Sehir Komisyonu", bliytik gogunluunu yabancilarin
teskil ettifi ve belediye tegkilatinin yeniden diizenlenmesi igin goriiy ve proje ile
gérevlendirilen bir komisyondu. Bu komisyon stanbul sehrinin 14 belediye dairesine
ayrilmasin1  Onermis, ancak bu dairelerden sadece Beyoglu'nda Altinct Belediye
Dairesinin kurulusu gergeklestirilebilmigtir. Komisyon Onerisine ﬁygun olarak
Istanbul’da diger belediye dairelerinin kurulmasi ancak 1868 yilinda miimkiin
olabilmistir. Istanbul disinda belediye kurulmasina dair hitkiimleri ¢ok agik olmamakla
beraber 1864 tarihli ""Vilayet Nizamnamesi" nde bulmaktayiz. 1876 tarihli "Vilayet
Belediye Kanunu" ise her kent ve kasabada birer belediye orgiitii kurulmasint
ong6rmiistiir. Belediyelerin bu gergevedeki varliklari, giinlimiizde belediyelerin yasal
dayanagi olan 1580 sayili Belediye Yasasinin 1930 tarihinde kabul edilmesine kadar

devam etmistir.®

2. Yerel Yonetimlerin Varlik Nedenlerine iliskin Goriigler

Yerel yonetimlerin bir b6liimii toplumsal bir gergeklik olarak digtan herhangi bir
diizenleme olmaksizin ortaya ¢ikti1 halde, bir kismi idari bir ihtiyacin geregi olarak
devlet tarafindan olusturulmugtur.

Kamu hizmetlerinin goériilmesinde merkezi yonetimin yamsira diger kamu
ekonomisi {iretici birimlerinin yer almasi ¢esitli nedenlere dayandirilmaktadir. Bir
kurum olarak devletin sundugu hizmetlerin gesitli yonlerden agiklamasimin

yapilabilmesi gibi, yerel yonetimlerin de toplumu olugturan fert ve kurumlara merkezi

B Veysel ATASOY, Tiirkiye’de Mahalli idarelerin Yapist ve Yeniden Ditzenlenmesi, Istanbul: Tirk
Dilnyas: Aragtirmalar1 Vakfi Yaym No: 87, 1992, 5.49.
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yonetimden ayri olarak hizmet sunmasinin degisik agilardan agiklamasi yapilmaktadir.
Bunlar kisaca hukuki, siyasal, ekonomik ve tarihi-sosyolojik yonler olarak siralanabilir.

2.1. Yerel Yonetimlerin Hukuki Faktor ile Agiklanmas:

Yerel yonetimlerin varhifim hukuki faktor ile agiklamak pozitif bir analizdir.
Bagka bir ifadeyle, yerel yonetimlerin hukuki yonden agiklanmasi bir sebep degil, bir
sonug, bir olgudur. Ciinkii gergekte yerel yonetimlerin varlik nedenleri kimi ekonomik
ve siyasi faktdrlere baghdir. Hukuki yonden agiklama ise, ancak bu faktorlere bagl
olarak ortaya ¢ikan yerel yonetimlerin, toplumun o zamanda mevcut hukuki yapisi
icerisinde oturacag) yer ve bi¢im agisindan miimkiin olabilir.

Sosyal bir varlik olan insamn, kamusal ihtiyaglarimin kargilanmasi amaciyla
devletin ve onun yaninda yerel yonetimlerin kurumlagmasina olan katkilan
bilinmektedir. Genis anlami ile kurum ve kurumlasma ise, hukuki yénden yapilanma,
insanlar ve toplumlar arasi iligkilerin diizenlenmesi ve bu iligkiler diizeninin
kurumlagtiriimast gibi bir durumu ve sonucu ortaya koyduguna gére, varlik nedeni ne
olursa olsun fonksiyonlarim arzulanan bigimde yerine getirebilmeleri icin yerel
yonetimlerin hukuki yonlerinin belirlenmesi 6nem arz etmektedir.

Bu itibarla merkeziyet, yani merkezden ydnetim kavramimn {izerinde kisaca
durmakta yarar vardir. Merkezden y6netim, siyasi, hukuki veya idari bakimdan {ilkenin
merkezden yonetilmesini ifade eder. Buna gore, yasama ve yarg: yetkilerinin merkezi
yonetimde bulunmasina siyasi merkeziyet, yiiriitme ile ilgili idari konulardaki yetki ve
fonksiyonlarin merkeze siki bir sekilde bagli olmasi haline de idari merkeziyet
denmektedir.** |

Gortildiigli gibi siyasi merkeziyet daha genis bir kavramdir. Siyasi merkeziyetin
sozkonusu oldugu bir iilkede idari merkeziyetin varhg istege baghdir. Fakat siyasi
yerinden yonetim sézkonusu ise idari bir merkeziyet diigiiniilemez.

Idari merkezden yénetimin dogrudan veya yetki genisligi seklinde olmasi, isin
mahiyetini degistirmez. Ciinkli merkezi yOnetimin 6nemli ve acele durumlarda

kullanmasi i¢in tagradaki memurlarina vermis oldugu karar alma ve uygulama yetkisi

! Yenal ONCEL,Mahalli idareler Malivesi, s.12.
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(vetki genigligi) sonug itibariyle merkez adina kullanilmaktadir. Ustelik yetkinin simrlar
belirlenmis olup merkezin emir ve direktifleri dahilinde kullanilir. Yerinden yonetim
kavrami sonucu ortaya gikan ydnetim tiniteleri ise, kararlart merkez degil kendi adlarina
alirlar ve yetkiyi de bu ¢ergevede kullanirlar. Netice itibariyle sayilan bu nedenlerden
dolayr yerel yonetimler, merkeziyet ve yetki genislifi disinda, yerinden yO6netim

sisteminin i¢inde yer alirlar.

2.2. Yerel Yonetimlerin Siyasal Faktor ile Ac¢iklanmasi

Yerel yonetimlerin varoluglarinin temelinde bu birimlerde yasayan toplumlarin
kendilerini yonetme (self-government) diistincesi yatmaktadir. Bu anlamda yerinden
yonetimli veya desantralize yapilar, ¢ogulcu bir toplumda merkeze karsi ve merkez
disinda gii¢ ve etki yogunlagmalar1 saglayarak demokrasiyi koruma ve gelistirmenin bir
arac1 olarak savunulurlar.?®

Bireysel ve kamusal ihtiyaglarin giderilmesine yarayacak mal ve hizmetler,
bilindigi iizere, piyasa ekonomisi ve kamu ekonomisince iiretilmektedir. Her iki
kesimde iiretilecek mal ve hizmetlerin miktar ve gesidini belirleyen talep, iki kesinde
farkli olarak islemektedir. Piyasa ekonomisince iiretilecek mal ve hizmetlerin miktar ve
bilesimini kural olarak tiiketicilerin satin alma giigleri ile desteklenmis segis ve istekleri
belirlemektedir. Kamu kesimince sunulacak mal ve hizmetlerin miktar ve bilegimi ise
siyasal siireg sonunda gekillenmektedir.?®

Piyasa talebi ile siyasal talep, son tahlilde birer segis olmalari nedeniyle
yoneldikleri mal ve hizmetler igin bir oylama olarak kabul edilmektedir. Gergekten de
kisi piyasadan belirli mal ve hizmetler igin tercihlerini belirtmekte yani oylamada
bulunmaktadir. Aymt sekilde siyasal talepte de segmen mevcut alternatifler karsisinda
tercihlerini belirtmekte ve oylamada bulunmaktadir. Her iki secis arasindaki bu
benzerlik “Bir Lira - Bir Oy” ciimlesi ile ifadelendirilmektedir. Ancak her iki oylama
arasinda sonug olarak onemli farklar vardir. Bu farklann kisaca goyle ozetlemek
miimkiindiir:

 Stireyya SAKING, “Yerel Yonetimlerin Mali Yapisi ve Denetimi”, Yerel Yonetimlerde Yeniden
Yapilanma Sempozyumu, [zmir:{ZTO Yaymn No:6, 1995, 5.69.
% Kenan BULUTOGLU, Kamu Ekonomisine Giris, 3.b., Istanbul: Filiz Kitabevi, 1981, s.8.
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- Piyasa talebi ortaya ¢ikacak sonuglar itibariyle 6nemli 6lgiide belirlidir. Siyasal
talep ise, oylama siireci sonunda ortaya ¢ikacak netice itibariyle belirsizlik ortaminda
olusur.

- Piyasa talebi boliinebilir nitelikte olup alternatif kullamim imkanlan sunarken,
siyasal talep kiginin oyu anlaminda boliinemez ve dolayisiyla segilen bir alternatif
digerlerinin uygulama sansini azaltir.

- Piyasa talebinin olugmasinda kigiye bagli subjektif bir ortam sézkonusu iken,
siyasal talepte oylama esnasinda segmen kollektif bir davramgin igindedir.

- Piyasa talebinde tercihler dogrudan ve enformasyon ortaminda olusurken,
siyasal talepte tercihler dolayh olarak yansitilabilmekte ve belli dl¢tide bir enformasyon
noksanli1 i¢inde cereyan etmektedir.?’

Yukarida belirtilen nedenlerden de anlasilacag tizere merkezi y6netimde yapilan
oylama yoluyla tercihlerin agiklanmasi, piyasa ekonomisi anlaminda tiiketicilerin fayda
maksimizasyonunu gergeklestirmelerine engel olur. Oysa yerel yonetimler yoluyla bir
kisim kamu hizmetlerinin sunulmasi bu tiirden sakincalar1 ortadan kaldirabilir.

Gergekten de kamu ekonomisi tiretici birimlerinin faaliyet simrlar1 daraldikga,
sozkonusu alan i¢indeki toplum fertlerinin tercihler konusunda anlagmalari ihtimali,
tercihlerini daha kolaylikla yansitmalari ve gikan sonuglar1 denetleyebilmeleri imkam
daha fazladir.

Kisaca yerel siyasal oylamada kisiler kendi tercihlerini merkezi yénetime oranla
daha kolaylikla ve etkinlikle yansitirlar. Yerlesimde gelir ve zevk benzerligi arttik¢a bu
etkinlik piyasa talebindekine yaklasacaktir.

2.3. Yerel Yonetimlerin Ekonomik Faktor ile Aciklanmasi

Yerel nitelikli kamu hizmetlerinin yerel yonetimlerce saglanmasinin ekonomik
agidan sebebi, kaynaklarin optimum etkinlikte kullaniimasini1 gergeklegtirmektir.

Kit ve alternatif kullanim yerleri olan kaynaklarin azami fayday: elde edecek
bicimde kullaniimas: iktisadi refali maksimize edecektir. Pareto optimumuna gore

piyasa, belli kosullar altinda (6rnegin tam rekabet durumu, digsalliklarin olmamasi,

%7 Yenal ONCEL,Mahalli idareler Maliyesi, s.17.
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kamu kesiminin yoklugu v.s.) optimum kaynak dafilimum, isleyisi neticesinde
saglayacaktir.

Ancak Pareto optimumunun gergeklesmesini saglayacak kosullardan higbirisi
miimkiin degildir. Bagka bir anlatimla, tam rekabet sartlarimn varligns ve kamu
ekonomisinin yoklugu iitopik bir durum oldugu gibi, bir ¢ok mal ve hizmetin 6nemli
slgiide sonuglar doguran digsalliklar: vardir.®

Optimum kaynak kullammini gergeklestirme yollarindan birisi de kamu
ekonomisince iiretilecek mal ve hizmeti, en etkin sekilde sunacak idari birim gorev alam
icinde ve sorumlulugunda birakacak sekilde hareket etmektir. Buna gore olusturulacak
idari yapilanmanin kit kaynaklarin optimum kullammina yardimer olacagi
diigtiniilmektedir. S6zkonusu yapilanma birtakim ekonomik faktérlerin tesiri altindadir,

Bunlardan birisi hizmetin faydasinin yayildig: alan ile ilgili olup, esas itibariyle
daha 6nce de bahsedildigi gibi yonetim {initesinin sorumluluk alaninin smrlan ile
hizmetin faydasiun yayilma alami smirlanmin ¢akigmasidir. Ancak bu durumda
optimumdan stzedilebilir.

Kisaca, fayda alan1 > y6netim alam1 durumu hizmetin yeterince iiretilememesi
anlamina gelirken, ySnetim alan > fayda alam1 durumu ise maliyet etkinsizligi anlamina
gelecektir. Bir kisim kamusal hizmetler agisindan y6netim alam = fayda alani optimum
bir ¢6ziimii ifade eder.

Diger bir faktor ise, kisilerin kamu hizmetlerinden elde ettikleri toplam fayday:
artirma yoniindeki istekleridir. Diger bir ifade ile, kisilerin belli bir yere
yerlesmelerinden dolay: katlandiklar marjinal maliyetler (§dedikleri vergilerin marjinal
faydasi) ile, kendilerine sunulan yerel hizmetlerden elde ettikleri marjinal fayda
arasindaki farkin en aza inmesi ancak yerel y6netimlerin varlifi sayesinde miimkiin

olabilir.??

3 Giineri AKALIN, Kamu Ekonomisi, Ankara: A.U. SBF Yaymlari No: 486, 1981, s. 12.
? Yenal ONCEL, Mahalli idareler Maliyesi, s. 20.
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2.4. Yerel Yonetimlerin Sosyolojik-Geleneksel Faktirlerle Aciklanmasi

Yerel yonetimler, tarihsel gelisim boliimiinde deginildigi gibi, ilk ¢aglardan beri
varolagelmiglerdir. Gergekten fonksiyonel anlamda yerel ihtiyaglar ve hizmetler,
insanlarin birarada ve komsuca yasama yoniindeki istekleri ile yagittir.

Tarihsel gelisme iginde, kamu hizmetlerinin k6y ve kent diizeyinde devletten
daha dnce ve daha yaygin yurttas katilimi ile (demokratik olarak) orgiitlenmis olmasi,
yerel kamu hizmeti ihtiyacinin ne kadar gercek ve zorunlu oldufunu gosterir. Boylece
geleneksel olarak ortaya ¢ikan yerel yonetimler, rasyonel bir idari birim olarak toplum
hayatindaki yerini, tarihi gelisme iginde de korumustur. Yerel yonetimlerin iistiinde
kurulan kamu giiciiniin (merkezi y6netimin) uyruklarina kamu hizmeti vermesi ulusal
birliklere dayanan devletlerin kurulmasindan sonra &nem kazanmig ve ¢ogulcu

demokrasi ile de geligmistir.*®

3. Yerel Yonetimlerin Sunduklar: Hizmetler ve Ekonomik Analizi

Kamu hizmetlerinin ve kamu gelirlerinin y6netimler arasinda boliigtimiine ait
ilkeler, yerel yonetimler teorisinin en 6nemli konusunu olugturmaktadir.

“Mali Tevzin” veya “Mali Denklestirme” olarak da adlandirilan bu kavram, 6z
ifadesiyle, devlet ve yerel yonetimler arasinda kamu hizmetlerinin ve kamu gelirlerinin
paylasilmas: yoniinden sistemli ve planl bir anlagmaya varilmasi demektir.?' Mali
Tevzin’i gerektiren sebepler ise kisaca, merkezi yonetim ve yerel yonetimler agisindan
bir tek gelir kaynagimin (milli gelir) olmasi, bireyler arasinda mali esitligin saglanmasi,
faaliyetlerin 6nceden planlanmasi geregi ve yerel yoOnetimlerin gelir agisindan
korunmasi seklinde siralanabilir.

Kamusal hizmetlerin béliisiimiinden kastedilen ise, hangi tiir kamu hizmetlerinin
merkezl yonetim, hangilerinin de yerel yonetimler tarafindan yerine getirileceginin
belirlenmesidir. Hizmet boliisiimiinde temel ilke bu gorevlerin en iyi bigimde hangi

yonetimce yerine getirileceginin saptanmasi ve hizmeti en iyi yapacak idareye

% Kenan BULUTOGLU-Ercis KURTULUS, Biitce ve Kamu Harcamalari, Istanbul: Filiz Kitabevi,
1988. 5.433.

3! flhan OZER, “Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Mahalli {darelere Pay Verilmesi Konusunda Son
Geligmeler”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 18, Say1: 1, Mart 1985, s. 48.
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verilmesidir. Gorev bolusliimiiniin  gergeklestirilmesinde baghca {i¢ yontem
kullaniimaktadir.

Bunlardan ilki genellik ilkesi olup, kanunlarin yasaklamadifi veya bagka bir
yonetim birimine vermedigi tiim hizmetlerin yerel yonetimlere verilmesidir. ikincisi ise
yetki ilkesi olarak bilinmekte olup, genellik ilkesi diginda yerel yonetimlere verilmek
istenen yeni hizmetler i¢in merkezi yonetimden izin alinmasidir. Liste ilkesi olarak -
bilinen iiglincii yontemde ise, yerel yonetimlerin yapacaklar1 hizmetlerin tek tek yasada
zikredilmek suretiyle listelenmesidir. Yerel yonetimler ancak bu listede yer alan
hizmetleri ustlenebilirler®? 1580 sayih Belediye Kanunumuz bu son ydntemi
benimsemis olmakla birlikte, yetki ilkesine de yer vermisgtir.

Hizmet boliiglimiinii etkileyen kriterler de 6zetle, etkinlik kriteri, hizmet
faydasimin bolinebilirligi ve digsalligy kriteri ile tarihi ve siyasi faktér olarak
siralanabilir. Ancak uygulamada hizmetlerin merkezi ve yerel yonetimler arasindaki
boliisiimiinii her zaman ve her yerde gegerli olabilecek kesin kriterlere gore diizenlemek
pek miimkiin olamamaktadir. Ornegin, kentsel hizmetlerin yerine getirilmesi yerel
yonetimlerin yiikiimliiliigiinde olmasina kargin, uygulamada, gelismis bati iilkeleri basta
olmak tizere, kentsel hizmetlerin sunumunda yerel yonetimlerin, merkezi yénetimin ve
ozel sektoriin olusturdugu karmagik yapilarin sik¢a rol iistlendigini gormekteyiz.>®

Buna ragmen pek ¢ok iilkede Oteden beri bazen sadece yerel yonetimler

tarafindan, bazen de merkezi yonetim tarafindan goriilen ortak hizmetler vardir.

3.1. Merkezi Yonetim ile Birlikte Sunduklar Hizmetler

* Bu kategoride yer alan hizmetler esas itibariyle merkezi yonetimin goérevieri
arasinda olmasina ragmen, yerel yOnetimler tamamlayici unsur olarak hizmete
katilmaktadir. Ancak yapilacak katkimin standart bir miktar1 ve bigimi olmadig icin bu
katilma, {ilkeler - hatta bir tilkenin yerel y6netim birimleri - arasinda farkli boyutlarda
olabilmektedir. Bu hizmet alanlarim kisaca bayindirlik ve imar, egitim, saglik, sosyal
yardim ve ¢evre olarak siralamak miimkiindiir.

32 Nuri TORTOP, Yerel Yonetimler Maliyesi, Ankara: TODAIE Yayin No: 263, 1996. s.30.
% The World Bank, Better Urban Services, USA: The World Bank, 1995, 5.33.
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3.1.1. Baymdirhk ve Imar Hizmetleri

Bayindirlik ve imar hizmetlerini, karayolu, kdprli, baraj, otoyol ve liman gibi
biiyiik altyap: hizmetleri ile, kentigi ve dis1 il yollari, meydan, park, yesil alan yapim ve
onarimu gibi nisbeten daha kiigiik altyap: hizmetleri seklinde ikiye ayirmak miimkiindtir.

Bu kapsamda, birinci gruptaki hizmetlerin yerine getirilmesi, hem mali-teknik
agidan hem de faydanin yayilma alami agisindan merkezi yénetimin alanina girmektedir.
Ikinci grupta sayilanlar ise, nitelikleri itibariyle faydasi daha dar alana yayilan ve genis
mali-teknik imkanlar gerektirmeyen hizmetler oldugu igin yerel yonetimlerce yerine
getirilmektedir. Ustelik bu hizmetlerden kentigi yollarin ve park-bahgelerin yapim,
yerel yonetimler igin kentsel alanlarin kiymetini arttirmalari nedeniyle ek vergileme
imkam saglarlar. Omegin Ingiltere’de ILDiinya Savagindan bu yana {i¢ kez imar

hizmetlerinden dogan rantin vergilendirilmesi yoluna gidilmistir.>*

3.1.2. Egitim Hizmetleri

Orgiin ve yaygin olmak iizere iki tiirii bulunan egitim hizmetleri, yar1 kamusal
hizmetlerin en tipik 6rnegidir. Bu niteligiyle kisilere sagladig1 faydanin yamsira topluma
yayilan ¢ok onemli yararlar1 da vardir. Genellikle ilkégretimden yiiksek 6gretime dogru
gidildikce ortaya ¢ikan faydanmn etki alam geniglemektedir. Gergekten de ilkdgretimin
fayda alanminin agirlids nisbeten belli bir bolge ile sinirliyken, yiiksek égretimde bu alan
genislemekte ve ulusal diizeye ulasmaktadir. Bunun dogal sonucu olarak da ilk6gretim,
bir kisum iilkede yerel yonetimlerin hizmet alam igerisinde yer almaktadr,

Bu analiz geligmig tilkeler agisindan dogrudur. Ancak, gelismekte olan tilkeler
icin cehaletin kalkinma yolundaki problemlerin en ©6nemlilerinden biri olmasi,
ilkdgretimin merkezi yonetimce iistlenilmesini gerektirmektedir. Ote yandan miize,
tiyatro, galeri ve kiitiiphane gibi hizmetler etki alam agisindan yerel karakterli olup yerel
yOnetimlerin gérev sahasina girmektedir.

Orta ve yiiksek Ogretim hizmetleri ise genel kural olarak ulusal diizeyde fayda
yayilmasina sahip olduklari ig¢in merkezi yOnetimce saglanirlar. Bazi iilkelerde bu

kademedeki egitimin yerel yonetimlere birakildifn goriilmekteyse de bu durum bir

4 Stileyman KALKAN, “iktisadi Rantin Vergilendirilmesi”,Yaklasim, Y1l:3, Say1:35, Kasim 1995, 5.52.
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istisna olarak degerlendirilebilir. Hem bu tiir tilkelerde merkezi ySnetim bu kademede
verilen egitime ciddi boyutlara varan miidahalelerde bulunabilmektedir. Ug¢ kademeli
(yerel-bolgesel-ulusal) bir yonetim diizeninde yiiksek egitimin bolgesel, ilk ve
ortadgretimin de yerel diizeyde sunulmasin etkinlik ve verimlilik agisindan daha

olumlu sonuglari ortaya gikaracag: da dne siiriilmektedir.>®
3.1.3. Saghk Hizmetleri

Ekonomide tiretimin artmasi, refah seviyesinin ve hayatin kalitesinin yiikselmesi
en onemli tiretim faktdrii olan ig giicliniin, diger bir ifade ile, insamin saglikli olmasi
durumunda s6zkonusudur. Kisiler hasta olmalar1 halinde veya hasta olmamak igin saglik
hizmeti talep etmektedirler.*® Bu taleplerin kamu kesimince kargtlanmasi durumunda da
tedavi edici saglik hizmeti ve koruyucu hekimlik hizmeti karsimiza ¢ikar.

Gortildigi gibi saglik hizmetlerinin, bireylere sagladif: fayda nemli olmakla
birlikte, toplu ve boliinmez faydalara sahip olmasi, onlarin merkezi yonetimin gorev
_ alaninda yer almasina yol agmaktadir. Gergekten de hizmette standardizasyon agisindan
saglik personelinin yetigtirilmesi, salgin hastaliklarla miicadele ve tam tegekkiillii
hastaneler kurmak gibi hizmetleri genel kural olarak merkezi yonetim {izerine
almaktadir. Bununla birlikte yerel yonetimlerin saglik konusundaki hizmetleri de ihmal
edilemez. Kisa stireli teshis ve tedavi merkezleri agma, bolgede saglik kontrolleri
yapma, salgin hastaliklarla miicadelede merkezi yonetime yardimeci olma ve g¢evre
saglig1 gibi konular yerel yonetimlerin gérevleri arasinda sayilmaktadir. Benzer gekilde
bazi hizmetlerin saghk sartlanna uygun olarak goriilmesi gibi idari gérevler de bu
ciimledendir.

3.1.4. Sosyal Yardim Hizmetleri

Sosyal yardim hizmetleri, toplumdaki mevcut ortalama yasayis ve algilayis

seviyesine elinde olmayan nedenlerle siireli veya siiresiz olarak ulagamayip sosyal ve

% Gtineri AKALIN, “Tiirkiye’de Mahalli idareler Hizmetleri ve Finansmam Reformu”, Cagdas Yerel
Yinetimler, Cilt: 3, Say1: 2, Mart 1994, s.15.
36 Aytag EKER-Kamil TUGEN, Kamu Maliyesine Giris, 6.b., Ankara: Takav Matbaacilik, 1995, s.44.
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ekonomik yonlerden desteklenme ihtiyaci duyan kisilere karsihikli ya da karsiliksiz
sekilde sunulan nakdi ve/veya ayni nitelikteki hizmetler seklinde tamimlanmaktadir.’’?

II. Diinya Savagi’ndan sonra gelisen sosyal refah devleti anlayisi, bu kategoride
yer alan hizmetlerin algilams bigimini degistirmistir. Gergekten de daha onceleri fakir
ve kimsesizlere yapilan yardimlar bir lutiif, bir atifet olarak goriiliirken giinlimiizde bu
hizmetler igsizlik, saglik ve ihtiyarlik sigortalar: gibi sosyal glivenlik hizmetleri ile,
igbulma ve konut saglama olarak kargimiza gikmaktadir.

Sosyal yardim hizmetlerinin bu gegit nitelik ve kapsam degistirmesi kargisinda,
bu hizmetlerin ulusal smurlara ulagan faydalan nedeniyle yerel diizeyde
kargtlanmasindan séz edilemez. Ustelik bu hizmetleri yerel diizeyde sunmaya
kalkigmak, varolan bolgesel dengesizlikleri arttirabilecek, hatta hizmete aynlan
kaynaklarin ¢abucak tiikkenmesine sebep olarak hizmeti etkisiz hale getirebilecetir.

Biittin bu hususlara kargin, sosyal yardim hizmetlerinin goriilmesinde yerel
yonetimlere de 6nemli gorevler diigmektedir. Bu gorevleri, merkezl yonetimin yoreye
sunacagl yardimlarda aracilik yapmak, kimsesiz gocuklarin bakimi, diigiik gelirlilere
ilag, giyim, gida, yakacak ve kiralik ucuz mesken seklinde yardimlar, yaghlar igin
bakimevleri, yangin, sel, deprem gibi olaganiistii durumlarda magdurlara barmnma,
1sinma, gida ve giyim yardimlari bigiminde siralamak miimkiindiir. Aslinda yerel
yonetimlerin bu hizmetleri, giinlik hayat agisindan biiyik 6nem tagimakta olup,

karsilanmadiginda birtakim 6nemli sosyal huzursuzluklara neden olabilir.

3.1.5. Cevre Hizmetleri

Cevre ile ilgili olarak ortaya gikan sorunlarin ve gelistirilen ¢oziimlerin kdkeni
genellikle yerel faaliyetlere dayali oldugu igin 6ngériilen hedeflere ulagilmasinda yerel
otoritelerin katilimi ve isbirligi belirleyici faktor olarak ortaya gikmaktadir.3®

Bilindigi lizere yerel yonetimlerin en temel iki 6zelligi, yére halkinin ortak ve
yerel ihtiyaglarini gideren kamu kuruluglan olmasidir. Halkin ortak ihtiyaglar1 ve bu

ihtiyaglarin yerel olmasi geklinde beliren bu iki temel 6zellik, gevre sorunlarinda en agik

37 Ethem CENGELCI, “Korunmaya Muhtag Cocuklara Yonelik Sosyal Hizmetler ve Mulki idare
Amirlerine Dilgen Baglica Gorevler,” Tiirk idare Dergisi, Y1l: 60, Say:: 378, Mart 1988, s.203.

* Yilmaz DUNDAR, “Gevre Korumada Yerel Yénetimlerin Onemi”, Cevre ve insan, Yil: 6, Say:: 19,
Subat 1995, s.17.
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bicimde kendini gostermektedir. Bu sonug, ¢evre sorunlarinin 6ncelikle yerel y6netim
sorunu oldugunu ortaya koymaktadir. Nitekim “Rio Deklerasyonu”nda yer alan
ilkelerin uygulama belgesi olan “Giindem 21”, ¢evre sorunlannin kalici ¢dziimlere
ulagtirabilmesinde yerel yonetimlerin 6nemini vurgulamaktadar.*®

Cevre sorunlarimin en 6énemli kismim olugturan gevre kirlenmesi, sanayilesme
agisindan diigiiniildiigiinde, ulusal boyutta kamu ekonomisi ¢6ziimii gerektirmektedir.
Ciinkil, goziilmesi gereken diiflim, sanayilesmenin getirdigi ulusal refah artisi ile
kirlenmenin yolagtifi refah kaybi arasinda bulunmaktadir. Merkezi yOnetimler bu
sorunu idari veya mali nitelikli bir dizi aragla ¢6zmeye ¢alisirlar. Ornegin, kirletici
kaynaklar1 ekstradan vergilendirerek saglanan hasilatla kirlenmeyi gidermek, iiretimi
bizzat iistlenmek, idari tedbirlerle kirletici kaynaklarn durdurmak ya da sanayilesmenin
yerlesme alanlanm ulusal diizeyde kirlilige yolagmayacak bigimde diizenlemek bu
araglardan bazilaridir. |

Ote yandan sanayilegme, cografya ve iklim sartlan ile hammadde kaynaklarimn
bulundugu yer gibi faktorler nedeniyle genellikle belli bolgelerde toplamir. Bu da,
sozkonusu bolgelerde ortaya gikacak ve biiyiik dlgiide bolge sakinlerinin iizerine kalacak
gevresel maliyetler demektir. Iste bu noktada yerel yonetimler, bslgesel alan kullanimini
planlamak suretiyle veya kirletici kaynaklara onleyici yasal yiikiimliiliikler getirerek
uygulama denetimi yapmak yoluyla ¢evre hizmetlerini yerine getirmis olurlar.

Yerel yonetimlerin, gérev alanina giren kentsel ¢evre hizmetleri ise, esas

itibariyle yerel diizeyde béliinemez hizmetlerdendir.

3.2. Yerel Yonetimlerin Kendi Baglarima Sunduklar Hizmetler

Yerel yonetimlerin yukarida agiklanan hizmetlerinden bagka kendi baglarina
sunduklan hizmetler de vardir. Belde halkinin giinliik yagayis1 tizerinde 6nemli etkileri
bulunan bu hizmetler, yerel ySnetim anlayiginin en agik bigimde somutlagtig
belediyelerce yerine getirilmektedir.*°

Bu hizmetler, yangin koruma, evsel kat1 atiklarin toplanmasi, atik sularn

uzaklagtiniimasi, kentsel yesil alan temini, sokak aydinlatmasi, kent i¢i ulagim, igmesuyu

% Firuz Demir YASAMIS, Cevre Yonetiminin Temel Araclari, Ankara: imge Kitabevi, 1995, 5.56.
“° Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, s.76.
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temini ve dagitimi, kentsel planlama ve arsa temini, mezarlik ve otopark hizmetleri,
eglence ve kiiltiir hizmeti veren yerlerin temizlik, fiyat ve kalite agilarindan denetimi,
her tiirden gida maddesinin iiretildigi ve satildigi mekanlarin temizlik ve fiyat agisindan
denetimi, kentin genel temizligi ve dokusunun korunmasi, mezbaha, balikhane, toptanci
halleri, agik ve kapal1 pazar yerleri, aligveris merkezleri gibi mekanlar1 kurmak, igletmek
ve/veya denetlemek, yapilagmayi ve ingaatlan planlara ve imar ruhsatina ﬁygunluk
agisindan denetlemek, kiitiiphane, mesleki kurslar ve spor tesisleri, yagh ve ¢ocuklara

bakimevleri, havagazi ve dogalgaz dagitimi/temini, kentigi trafik olarak siralanabilir.

4. Yerel Yonetimlerin Finansman Ydntemleri

Kamu ekonomisi ihtiyaglar ve kaynaklar ilkesi iginde hareket etmektedir.
Gelisen iktisadi hayat i¢inde siyasi sisteme yéneltilen talepler artarak cesitlendigi halde,
vergi ve benzeri kamu kaynaklari simirhidir. Bu kaynak ve harcama dengesinde esas olan
toplumsal faydanin arttirilmasidar.*!

Toplumsal faydanin arttiriimasi1 bakimindan ve gesitli kriterlere gére kamusal
hizmetlerin  boéliigiimii, beraberinde bu hizmetlerin finansmam sorununu da
getirmektedir. Literatiirde idareleraras: mali iligkiler, gelir boliigtimii ve mali tevzin gibi
terimlerle ifade edilen yerel kamusal mal ve hizmetlerin finansmam ¢esitli yontemlerle
yapilabilmektedir. Bu yontemler, teorik gergeve igerisinde kisaca, vergiler, bagis ve
yardimlar, bor¢lanma, kullanici {icretleri, isletmecilik ve Ozellestirme olarak

siralanabilir.

4.1. Yerel Yonetimlerin Vergilerle Finanse Edilmesi

Yerel yonetimlerin vergiler yoluyla finansmam esas itibariyle bir paylagim
olayidir. Gergekten de vergi, iktisadi agidan devletin milli gelir iginden aldif1 pay
seklinde tanimlanir, Milli gelir iginden merkezi y6netim kendi ihtiyaglari i¢in bir pay

alirken yerel yonetimlere de oradan pay diigecektir.

M Zerrin Toprak KARAMAN, Yerel Yanetimler ,2.b., {zmir: Bornova Belediyesi Bilim ve Kulttir
Etkinlikleri Yaymn No:1, 1992, 5.63.



27

Bu payin elde edilmesi, yerel yonetimlerde sinirlar1 6nceden belirlenmek sartiyla
dogrudan dogruya el koyma bi¢iminde olabilecegi gibi, merkezi y6netimin o simrlan
belirlenmig pay: alip yerel yonetimlere aktarmasi bigiminde de olabilir. Ya da ikisinin
bir arada uygulandig1 bir yol izlenebilir. Bu, teknik ySnleri olan bir yontem sorunudur.*?

Yerel kamusal hizmetlerin finansmaninda kullanilan bu y6ntemleri biraz daha

yakindan incelemekte yarar vardir.

4.1.1. Tam Vergileme Yetkisi Verilmesi

Bu y6ntemde, yerel yonetimlerin higbir kisitlama ve sinirlamaya tabi olmadan,
kendi girigimleriyle tam vergileme yetkisine sahip olmalan 6ngoriilmektedir.

Bilindigi gibi vergilendirme yetkisi devletin tilkesi (milleti) {izerindeki
egemenlik giiciinlin en Onemli gostergesidir. Vergilendirme yetkisinin devlete kim
tarafindan ve nasil verildigine bakildiinda, hizmet talep edenlerin bu hizmeti kendi
adlarmna gerceklestirecek bir grubun varlifini benimsemeleri ve bu grubun, iginden
¢iktign topluma kars1 belli basli sorumluluklar iistlenerek bunlarn yerine getirilmesi
amaciyla baz yetkilerle donatilmas: ger¢egi goriilmektedir. Vergilendirme yetkisi de bu
yetkilerin en 6nemlilerinden birini olugturmaktadir. Bu yetki merkezi yonetim tarafindan
bizzat kullamilabilecegi gibi, yerel yonetimlere veya federal sistemde federe devletlere
belli lgiiler iginde devredilebilmektedir.*?

Literatiirde “Rekabet Sistemi” olarak da adlandirilan bu yontem, giinlimiizde
ABD ve Isvigre gibi iilkelerde uygulanmaktadr. Hemen belirtmek gerekir ki bu
iilkelerde de anayasalar/yasalar vergilendirme yetkisine kimi sinirlamalar getirmiglerdir.
Ornegin, anayasa, giimriik vergisi ile damga resimlerini konfederasyona biraktif1 igin
Isvigre’de kantonlarin bu vergilerin konular1 tizerinden vergi almak yetkileri yoktur.
Ayrica, vergi konusunun, yerel y6netimin yetki ve egemenlik simrlar digina tagmasi
durumunda ortaya refah kayiplan gikabilecegi gibi, her yerel yonetim biriminin kendi
hizmet paketine uygun vergi konulari bularak vergileme yoluna gitmesi halinde tarh ve

2 Halil NADAROGLU, Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma Sempozyumu (ig.),[zmir:1ZTO,
Yayin No:6, 1995, s. 64,

“ Ahmet Burgin YERELI-Metin MERIC, “Vergilendirme Yetkisi ve Kamu Kaynaklarinm Etkin
Kullanimi”, Banka ve Ekonomik Yorumlar, Ekim 1993, s.51.
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tahsil masraflan ortaya kaynak israfin1 da ¢ikarabilecektir. Oysa mali gayeli rasyonel bir
vergilemenin kosullarindan birisi de objektif vergi yiikiinlin asgari olmasidir.*

Ote yandan smirsiz vergileme yetkisinin verilmesi durumunda, yerel
yonetimlerin vergi kaynaklarini agir1 zorlamasi séz konusu olabilecektir. Bu takdirde
ortaya vergi direnci, ¢ifte vergileme ve kaynak sapmast gibi sonuglarin da ¢ikmasi
muhtemeldir. Bu sonuglardan gifte vergileme ve agir1 vergi yiikii gibi olaylar sistemin
uygulandig iilkelerden ABD’de zaman zaman gelir vergisinde yaganmigtir. Ayrica gayet
iktisadi kaynaklarin dagiliminda, dolayisiyla da mali kapasiteler agisindan bolgeler
arasinda dengesizlik varsa, rekabet sisteminin uygulanmasi halinde bu dengesizlik
negatif yonde gelisebilecektir.

Yerel yonetimlere tam vergileme yetkisinin verilmesinden mali 6zerklik ve yerel
demokrasinin geligmesi gibi faydalar beklenmektedir. Gelir kaynaklarina tam olarak
sahip ¢ikabilecekleri gibi, kendi kaynaklarim daha etkin degerlendirmek suretiyle mali
ihtiyaglari1 karsilayabileceklerdir. Etkinli§in saglanmasinda da yerel yonetim karar
organinin rolii ve islevi biiylik olacagindan demokratik katilim saglanabilecektir, Zira
yerel yonetimlerin finansmaminda tam vergileme yetkisinin sozii gecen yonetimlere
verilmesi durumunda, yerel kaynaklar harekete gegirileceginden bir vergi alam ile bir
segmen grubu arasinda bag kurularak, vergi yiikiimliileri ile demokratik yonden bu
kaynaklar1 toplamaktan sorumlu kurulus arasinda dogrudan bir ilisgki meydana
gelecektir. Boyle bir yapilanmanin, yerinden yonetim anlayigina uygun diigecegini ileri
siirmek de yanlig olmayacaktir.*

4.1.2. Kismi Vergileme Yetkisi Verilmesi

Yerel yonetimlerin, kismi vergileme yetkisi verilmesi yontemiyle finanse
edilmesi, munzam vergi ve munzam kesir seklinde uygulanmaktadir.

Munzam vergi kavramu ile kastedilen, merkezi yonetimce tahsil edilen vergilerin
matrahlan {izerinden yerel yonetimlere belli sinirlar igerisinde vergi tarhiyati yapma

yetkisinin verilmesidir.

“ Salih TURHAN,Vergi Teorisi,Istanbul:1.U.,iktisat Fakilltesi, Maliye Enstitilstt Yayin No:57;1979,s.44.
% Council of Europe, Yerel Yonetiriiterde Mali Yonetim, Ankara:I¢ileri Bakanhgi-MIGM Yayin No:2,
1995, s. 19.




29

Munzam kesir ise, herhangi bir merkezl yonetim vergisine, bu verginin ylizde
bir'inden belli bir miktar eklenmesinin dngdriilmesidir. Her iki uygulama bigiminde de
tarh ve tahakkuk agamalar yerel yonetimlere, tahsil agamasi ise merkezi yonetime aittir.
Munzam kesirde ilave edilecek yiizde birler i¢in tahakkuk miktar1 esas alindif1 halde,
munzam vergide matrah tizerinden alinacak ylizdenin 6ngoriilmesi esas1 vardir.

Bu yoéntemle yerel yonetimlerin finansmani, mali otonomi ve yerel otoritelerin
sorumlulugu agilarindan olumlu ydnlere sahip olsa da, vergi idarelerinde kangikliklar
¢ikarmasi, vergiden kaginmaya yolagmasi ve artan oranl vergilerde agir1 yiik getirmesi
nedenleriyle elegtiriye ugramaktadir.

Giiniimiizde Almanya’da kilise vergilerinde, ABD’de ise istege bagli olarak
eyalet satig vergilerinde yerel yonetimlerin kismi vergileme yetkisi vardir. Uniter yapih
devletlerden Fransa’da ise 1981 yilinda yapilan reformlar sonrasinda yerel yénetimlere
kismi vergileme yetkisi tanminmistir. Buna goére Fransa’da yerel yonetimler kismi
vergileme yetkilerini, baz1 yerel vergilere iliskin olarak; matrahlan kismen belirleme,
kapsami degistirme, matrahi ayarlama ve yerel vergi oranlarimi belirleme bigiminde

kullanmaktadir.*®

4.1.3.Vergi Kaynaklarmin Paylagtirilmasi

Vergi kaynaklarinin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda pay edilmesi
esasina dayanan bu yontemde, hedef alinan, her bir vergi kaynagiun tek bir
vergilendirme otoritesi kargisinda birakilmasidir.

Uygulamada “Ayirma Sistemi” adi da verilen bu yontem, sahsi vergilerin
merkezl yoOnetime, ayni vergilerin ise yerel yonetimlere birakilmasi bigiminde
Ozetlenebilecek 19. yiizyil diisiincesine dayamr. Gergekten de, gahsi vergilerde adaletin
saglanabilmesi agisindan merkezi yonetim daha etkin olacagi gibi, ayni vergiye konu
olan taginmazlarda izlenebilme agisindan yerel yénetimler daha etkin olur. ’

Bu y6ntemde ¢ifte vergilemenin oniine gecilmesi, mali 6zerkligin ifadesi olarak
bazi otonom vergi kaynaklarina sahip olunmasi ve buna bagl olarak yerel sorumluluk
duygusunun artma olasiligi gibi olumlu yonlerden s6zedilmektedir. Ancak buna kargn,

“ Council of Europe, Yerel Yénetimlerde Mali Ydnetim, s.24.
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vergi politikasim en uygun vergi yapisiu gergeklestirecek bigimde olugturma zorlugu,
vergilenebilir kapasitelerde azalmalarin ortaya gikmasi ve veri bir gérev boliiglimi
altinda, yerel yonetim birimlerinin, gorevlerinin gerektirdigi harcamalara kiyasla farkli
vergi kapasitelerine sahip olacag seklinde elestiriler de vardir. "’

Ayirma sisteminde, gesitli faktorler nedeniyle tilkeden tilkeye farklilik goriilse
de, genel egilim gelir ve kurumlar vergileri gibi dolaysiz, 6zel tiiketim, muamele ve
glimriik vergileri gibi dolayli vergilerin tiniter devletlerde merkezi y6netime birakilmas:
seklindedir. Yerel yonetimlere ise genellikle emlak vergisi, ikamet vergisi, meslek
vergisi ve baz1 yerel satig vergileri kalmaktadir. Bagka bir anlatimla merkezi yonetim
vergi gelirlerinin ana kaynaklarina el koyarken, yerel y6netimler nisbeten kiiglik vergi

gelirleriyle yetinmek zorunda kalmiglardir.*®

4.1.4. Vergi Gelirlerinin Paylagtirilmasi

Merkezi yonetimin bir {ist organ olarak belli vergi kaynaklarindan tahsil ettigi
vergi gelirlerinin belirli bir kismim &nceden diizenlenen formiillere gore alt seviyedeki
yonetimlere paylagtirmasidir. Bu haliyle sistem, esasinda bir pay verme sistemidir.

Alt seviyedeki yonetimlerin kendi 6rgiitleriyle gelir tahsilini ortadan kaldiran bu
sistem, vergi toplamada etkin olmayan {initenin bazi hizmetlerin goriilmesinde etkin
olabilecegi diisiincesine dayanmaktadir.

Yontem bir gok filkede giiniimiizde uygulanmaktadir. Ornegin Hollanda’da
merkezi yonetime ait vergilerden 13 adedinden elde edilen gelirlerin belli bir oram yerel
yonetimler fonuna aktarilmakta, bu fondan da belli kistaslara gére yerel ybnetimlere
dagitim yapilmaktadir.

Keza Tiirkiye’de 1972 yilinda yapilan bir diizenleme ile Emlak Vergisi merkezi
ybnetim vergisi bigiminde diizenlenmis, toplanan vergi gelirlerinin % 45’inin
belediyelere, % 35’inin de il 6zel yonetimlerine verilmesi 6ngoriilmiigtlir. Kalan % 20
ise tarh ve tahsil masraflan olarak merkezi ybnetimindir. Uygulama 1985 yilina kadar
slirmiigtiir. Bu yilda yapilan diizenleme neticesinde vergi tamamen bir yerel ySnetim

‘T Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, s.84.

8 peter GROENEWEGEN, “Taxation and Decentralization: A Reconsideration of the Costs and
Benefits of a Decentralized Tax System” Decentralization Local Governments and Markets.
(ed. Robert J.Bennett), Oxford: Clarendon Press, 1990, s.87.
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vergisine doniigtiirlilmiigttir. Halen bu vergi gelirinin paylasim, biiyiiksehir belediyesi
siirlan i¢inde olmayan belediyelerde % 85 kendi pay1, % 15 il 6zel ybnetimi pay1
- seklindedir. Biyiikgehir sinirlan iginde ise, il 6zel yonetimine verilecek % 15 pay
diistildiikten sonra kalanin % 20’si de biiyiiksehir belediyesine verilmektedir.*

Bu yéntemin en zor tarafi dagitima temel alinacak kriterlerin belirlenmesidir. En
bilinen kriter niifus miktaridir. Bunun yamsira vergi 6deme giicti, egitim géren gocuk
sayisi, yollarin uzunlugu, turistik yore olup olmamast gibi kriterler de
kullanilabilmektedir. Yontem bolgesel dengesizlik durumunda gelir béliigtimiinit adil

hale getirme agisindan etkilidir.

4.1.5. Merkezi Yonetim Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi

Yerel yonetimlerin vergilerle finansmaninin saglanmasinda tizellikle initer yapili
devletlerde bu yontemin kullamldig: goriilmektedir. Sistemin esasi vergilerin tek bir
yonetim Unitesi tarafindan tarh ve tahsil olunarak, bazi vergilerin toplam héasilati
tizerinden diger idarelere belli kriterlere gére pay verilmesidir.

Paylagsma genellikle tahsil yeri esasina ve o yerdeki yonetim yararina olacak
sekilde gerceklestirildigi igin, bolgeden elde edilen gelirin belli bir kismmin tekrar
bolgeye donmesi s6zkonusudur. Cifte vergilendirme bu yontemde de dnlenmekte olup,
idari agidan yetersiz olan bolgelere de gelir imkam saglanmaktadir.

Ik 6rnek uygulamalar1 20. yiizyilin baglarinda Almanya’da daha sonralan ise
ABD’de goriilmiistiir. Bu yontem Tiirkiye’de de uygulanmaktadir. Ancak pay dagitimi
tahsil yeri esasina gére yapilmamaktadir.

Yontemin ortaya ¢ikardigi bazi sakincali durumlar da yok degildir. Bunlardan
birisi bir 6nceki yontemde s6zii edilen pay dagitim kriterinin ne olacagidir. Kargilagilan
ikinci sorun ise, mali 6zerkligin zedelenmesi, bagka deyisle, yerel y6netimlerin kaynak
agisindan giderek merkezi yonetime bagimh hale gelmesidir. Daha 6nce de belirtildigi
lizere, merkezi y6netim onemli vergileri eline alms oldugu i¢in yerel yoénetimlere

merkezi yonetim vergi gelirlerinden pay verilmesi gereklidir.

* Bilal ERYILMAZ, Kamu Ydnetimi, s.149.
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4.2. Merkezi Yonetimin Mali Transferler Yoluyla Yerel Yonetimleri

Finanse Etmesi

Yerel yoOnetimlerin ¢esitli kaynaklardan sagladiklari gelirler giderlerini
karsilamaya yetmediginde merkezl yonetim aradaki farki karsiliksiz yaptifn yardimlar
yoluyla kapatir.

Teorik agidan agagidan yukariya dogru da gergeklesebilecek olan mali yardimlar,
uygulamada hep iist kademeden alt kademeye dogrudur. Merkezi yonetimin yerel
yonetimlere mali yardimda bulunmasinin nedenlerinden birisi bdlgeleraras1 mali giig
farkliligimin giderilmesidir. Diger bir neden ise, tamamen ekonomik karakterde olup,
dis faydalar olugturan bazi hizmetlerin belli bir seviyede gergeklestirilmesinin merkezi
yonetim tarafindan desteklenmesi zorunlulugudur. Ornegin siyasi yerinden yénetimin
uygulandif iilkelerin giinlimiizde en 6ndegeleni olan ABD’de, daha 6nce bahsedilen
farkli yerel yonetim birimlerinin toplam gelirlerinin % 40’1 bagis ve yardimlardan, %
37’si yerel vergilerden, % 23’ii ise kullanici ticretleri ve genel gelirlerden olugmaktadir.
Egitim hizmetlerinin daha etkin ve verimli bir bigimde gériilmesi amaciyla olugturulmug
“Qkul Bolgeleri” (School Districts) nin gelirleri igerisinde bagis ve yardimlarin pay1,
% 55 gibi yiiksek bir diizeydedir.>

Yerel yonetimlerin finansmaninda merkezi yonetimden alinan yardimlar iki tiirde
olabilmektedir. Birincisi gartla bagh olup, merkezi yonetimin, bir hizmetin/hizmetlerin
arzulanan seviyede gerceklesebilmesinin gerektirdigi fonlari, sadece bu amag i¢in
kullanmak sart1 ile yerel yonetime transfer etmesidir. Ikincisi ise, kullanim ve kontrol
agisindan 6n belirlemelere bagvurmaksizin yapilan sartsiz veya blok yardimdir.®!

Sarth yardimlarnin dagitiminda kullamlan olgiitler iki ttrltiditr. ilki, yerel
yonetimlerin gider ihtiyaglari g6zoniine alinarak kaynak imkanlarina bakilmaz ve iist
yonetim tarafindan belirli faaliyetlerin desteklenmesi igin yardim yapilir, ikincisi ise
yerel yonetimlerin harcama ihtiyaci yamsira bolgeleraras: esitleme konusunun dikkate
alinmasidir. Yani aym tiirden bir hizmet igin fakir bolgelerdekilere zengin
bolgelerdekilerden daha fazla yardim saglanir ve bu islem yapilirken vergilendirme
kapasiteleri dikkate alinir.

%0 Arthur O’ SULLIVAN, Urban Economics, 3rd edition, USA: Irwin, 1996, 5.454.
' TBD-KAV, Beledive Gelirleri, Ankara: TBD-KAV Ortak Egitim Projesi Yaymn, 1992, 5.153.
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Gerekli olan yardim miktarimn hesaplanmasi genel cizgileriyle g6yledir: Once
sozkonusu hizmetin asgari standartta goriilebilmesi i¢in gerekli olan tutar hesaplanir.
Bolgenin vergilendirilebilir degerlerinden hizmete diigen gelir tahmin edilir. Ikisi
arasindaki fark yapilacak yardim tutarini verecektir.

Sarth yardimlar, yerel yonetimlerin yerel diizeyde bdliinemeyen bazi hizmetleri
daha etkin bir bigimde gbrmesi acgisindan, bolgelerarasi mali kapasite farkhliklarimin
esitlenmesi bakimindan ve optimum kaynak kullaniminin saglanmasi yoniinden faydali
olarak nitelendirilmektedir.

Buna kargin sarth yardimlara, mali 6zerkligi zedeleyecegi, yapilacak hizmetlerin
Oncelik siralamasina iligkin olusturulan listenin, yerel sec¢imler sonucu belirlenen
tercihlerde sapmalar meydana getirecegi ve savurganlif: tesvik edecegi yoniinde itirazlar
da vardur.

Blok yardimlar ise, ya ySnetimleraras: mali kapasite esitsizlifinin giderilmesi
veya esit mali kapasite kosulu altinda vergi toplama giicliniin zayiflifinin telafi edilmesi
amaciyla uygulanirlar.

Etkinlik ve esitlik amaciyla verilen blok yardimlar &zerklige golge
diigtirmemektedir. Ayrica blok yardimlar sonug itibariyle bir gelir aktarimi oldugu igin,
gelir dagilim politikasinda kullanilabilecek araglardan biridir. Blok yardimlarin
dagitiminda kullamlan kriterler, niifus bagina gelir, gelirin en az ge¢im indirimi {izerinde
kalan miktari, gelir olusturma imkam ve kapasitesi, bolgeden niifus bagina toplanan
vergi miktar, emlak vergisinin niifus bagina hasilati, yol uzunlugu, dgrenci sayis1 v.b
seklindedir.*?

4.3. Yerel Yonetimlerin Finansmaninda Hizmetlerin Odetilmesi Yaklagim1

Yerel yonetimlerin finansmaninda kullanilan y8ntemlerden birisi de, sunulan
hizmetlerin kategorik bir bigimde ve belli 6lgililer igerisinde bu hizmetlerden
yararlananlara 6detilmesidir.

Yararlanma ilkesinin yerel nitelikli yari kamusal hizmetlere uygulanmasi

bi¢iminde degerlendirilebilecek bu yontemde, fayda vergileri seklinde nitelendirilen

52 Yenal ONCEL, Mahalli idareler Malivesi, s. 82.
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serefiyeler harglar ve katilma paylan ile kullanim bedeli olarak adlandmilan tcret ve
fiyatlar uygulama enstriimanlar1 olarak ortaya g¢ikmaktadir. Gergekten de yerel
yonetimlerin gelir kaynaklarindan biri de hizmetlerini sunarken, bazi iglemleri yaparken,
bazi faaliyetlerin yapilmasina izin verirken ve kisileraras1 sdzlesme belgelerinden aldig
bedellerdir.

Giiniimiizde serefiyeler, harglar ve katima paylarinin, yerel yo6netim
finansmanindaki agirliklar giderek azalmaktadir. Egilim daha ¢ok kullanim bedeli
uygulamasina dogru gelismektedir.

Kullanim bedeli uygulamas: kisaca, yerel yénetimlerin sundugu hizmetlerin 6zel
fayda alanina tagan kismim yararlanana ddetmek, kit kaynaklari daha duyarl kullanmak
konusunda insanlart yonlendirmek ve idari agidan tahsil kolaylig1 elde etmek
duistincelerine dayanmaktadir.>

Hizmetten kimin ve ne 6lglide yararlandifim saptamak miimkiinse ve sézkonusu
kigisel tiiketimin daha genis kamu yarar1 yoksa, o hizmetin kullamim bedeline tabi
tutulmasi uygun olacaktir. Bedel uygulamas: tiiketicileri, tiiketim kararlarimin maliyeti
ile kars1 karsiya getirecek ve bdylece s6zkonusu hizmetlere iligkin gergek ihtiyaglarin ve
talebin giicii ve 6l¢iisii belirlenmis olacaktir. Bedel uygulamasimin, 6zellikle, kentsel
alanlarda yasama tercihinden kaynaklanan ve yerel yonetim giderleri arasinda dnemli
yer tutan igmesuyu, kanalizasyon, atik bertarafi gibi hizmetlere tatbik edilmesi son
derece 6nemlidir.

Kullanim bedeli uygulamasinin baglica sakincasi, sabit tarifenin enflasyon
kargisinda aginmasi ve tarife degisikliginin merkezi veya yerel yonetimin kararina bagh
olmasidir. Igme suyu ve toplu tagima gibi temel kentsel kamu hizmetlerine y6nelik
bedellerin belirlenmesi ve arttirimu siyasi agidan duyarl bir nitelik tagimakta olup,
politikacilar hizmet giderlerinin artmasi durumunda bile tarife arttiriou konusunda
istekli olmayabilirler. Kullanim bedeli uygulamasinin igleyebilmesi ve yerel yénetimin
finansmaninda agirlik tagiyabilmesi, bir anlamda, yerel ydnetim otoriteleri ile bélgede

yagayanlar arasindaki iligkilerin iyi olmasina da baglidir.>*

%3 Ken DAVEY-Sadun EMREALP, Kentsel Mali Kaynakarin Ydnetimi, istanbul: IULA-EMME
Yaym, 1991, 5.24.

4 Mahmoud Kamel EL KHOLY, “F inancing Capital Investment”, Management of Urban Financial
Resources in the Middle East, Istanbul: TULA-EMME, 1992, 5.17.
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Yerel yonetimlerin {irettikleri hizmetlerin biiylik bir kismu bolgesel olumlu
digsalliga sahip yar1 kamusal mal (degerlendirilmis mallar) kategorisinde yer almaktadir.
Mezbaha hizmetleri, atik bertarafi, kanalizasyon, aydinlatma, yangmn koruma ve
sondiirme vb. hizmetler bu kapsamdadir. Bu hizmetlerin bir kismi faydas: yerel diizeyde
bolinmez hizmetlerdir, dolayisiyla kullamm bedeli uygulamasina konu olmaz. Bu
nedenle her bir bélgesel yar1 kamusal hizmetin bu hizmetten yararlanana sagladifi 6zel
fayda ile yaydigi olumlu digsallifr g6z6niinde tutarak, ayr ayn fiyatlamak ve sosyal
faydasimin arttigy Olgiide fiyati giderek sifira indirmek ve finansmam vergilerle

kargilamak gerekir.

4.4. Yerel Yonetimlerin Finansmaninda Igletmecilik Yaklagimi

Iktisadi nitelikte ve &zel ekonomi sirketlerine benzer kurum ve kuruluglar
olugturarak ya da bu tiir kurumlara ortak olarak bir kisim yerel hizmetleri gérmek bu
yaklagimin temelini olugturmaktadir.

So6zii edilen hizmetler, su, elektrik, havagazi, ulagim gibi zorunlu ve bilyiik sabit
sermayeye ihtiyag gsteren ve dogal tekel niteligi tagiyanlarla, gida, giyim ve diger
beseri ihtiyaglara yonelik tanzim satiglar, kaplica tiiri saglik tesislerinin kurulup
isletilmesi, ekmek fabrikas, otel igletilmesi vb. gibi diizenleme ve kir amagh olanlardir.

Yerel yonetimlerin iktisadi isletmelerinden zarar etmemeleri ilke olarak
benimsenmistir. Ancak bazi durumlarda ve bir kisim toplumsal nedenlerle bazi
isletmelerde zararina faaliyet devam ettirilebilir. Ornegin ulagtirma hizmetlerinde bazi
hatlardan zarar edildiginin bilinmesine ragmen servise devam edilebilir. Ortaya ¢ikan
finansman ag1§, tarife farklilagtirilmas: yoluyla kapatilabilecegi gibi, zorunlu finansman
hatta merkezi yonetimin bagis ve yardimlarina miiracaat etmek suretiyle de giderilebilir.

Giiniimiiz yerel yonetim uygulamalarinda isletmecilik anlayisiin giderek
genislemekte oldugunu gérmekteyiz. Bu genisleme hem hizmet tiirii agisindan hem de
hizmetin gotiriildiigli alan agisindan gerceklesmektedir. Bu kapsamda igletmecilik
yaklagimimn yerel yonetimlerde finansman yontemi olarak kullaniimasindan kastedilen,
yerel yonetimlerin hizmet yapilanmalarim giderek bu forma yaklagtirmaktir. Kuskusuz

bdyle bir durum yerel yonetimlerin giderek sirketlesmesi anlamina gelecektir. Nitekim
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fstanbul’da 16, izmr’de 12, Ankara’da ise 7 belediye sirketinin varligi bu yonde bir
gelismeyi dogrular nitelikte géziikmektedir.>

4.5. Yerel Yonetimlerin Bor¢lanma Yoluyla Finansmani

Yerel yonetimlerin finansmaninda kullamlan yontemlerden birisi de, tipki
merkezi yOnetimin gerekli oldufu zamanlarda yaptifi gibi, borglanma yoluna
bagvurmaktir. Ancak para basarak gelir yaratma veya para politikasi araglarim kullanma
imkan yerel yonetimlerde olmadigt ve tilke biittiniiniin asil sorumlusu merkezi y6netim
oldugu i¢in hemen higbir iilkede yerel yonetimler borglanma yoluyla finansmam
Ozglirce kullanamazlar.

Yerel yonetimlerin borglanmasinin temel sebebi gegici finansman agiklarim
kapatmaktan ziyade, yol, koprii, okul, hastane gibi sermaye yatirrmm gerektiren iglerin
finansmamdir. Bunun yaninda son yillarda su, elektrik, dogalgaz gibi kentsel ve
fiyatlandirilabilen hizmetlere y6nelik yatinmlarda da borglanma yoluyla finansmanin
yerel yonetimler arasinda yayginlagtig1 gézlenmektedir.

Merkezi yonetim, makroekonomik kaygilarla yerel yonetimlerin borglanmasini
hem idari vesayet bakimindan hem de amaca yo6nelik etkinlik bakimindan denetim
alinda tutar. Ancak sirlama bigiminde goriilen denetim yetkisi politik amaglarla
kullamlmamalidir. Aksi takdirde bazen ¢ok gerekli yatinm projelerinin
gerceklestirilmesi 6nlenebilir veya geciktirilebilir.

Kisaca yerel yonetimler bor¢lanmay: bir finansman araci olarak kullanmak igin,
rasyonel ve iilkenin genel yatirim programi ile uyumlu bir yatirim programi uygulamaya
dikkat etmeli, buna kargilik merkezi yonetim de yerel ydnetimler lizerindeki idari
vesayet hakkim politik amaglarla kullanmamalidir. Hem zaten yerel y6netimler cebri
istikraz yapamadiklan igin borglanma konusunda piyasadaki borg vericilerin tutum,
kapasite ve kararlarni ile sinrlanmuglardir,. Bu kosul altinda bir de onlan

saptirmak/geciktirmek amaglariyla sinirlandirmanin olumlu yonlerinden s6zetmek
miimkiin degildir.

% Rugen KELES, Yerel Yonetimlerin Ekonomik islevleri (ig), Ankara: TBD-KAV Ortak Egitim Projesi
Yayini, 1993, s.14,
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4.6. Yerel Yonetimlerin Finansman Araci Olarak Ozellegtirme

Yerel kamusal hizmetlerin finansmaninda karsilagilan giigliikler, bir segenek
olarak 6zellestirmeyi giindeme getirmigtir. Bu yolla hem hizmetlerdeki nitelik ve nicelik
yetersizliklerinin giderilmesi hem de - yerel y6netimlerin finansman agiklarinin merkezi
yonetim finansman agiklarina giderek artan katkisi nedeniyle - ortaya ¢ikan kamu kesimi
finansman agiklarinda olumlu iyilestirmeler yapilmas: hedeflenmektedir.”®

Bu anlamda gerceklestirilen 6zellestirme uygulamalarimn ilkine 19. yiizyilda
Japonya'da rastlanmaktadir. Gergekten de 1886 yilinda Japonya'da “hazineye ek
finansman saglamak” amaciyla yapilan ilk ozellestirme uygulamas: ve daha sonra
1958 yilinda Almanya’da yiiriirliige konan “sosyal Ozellestirme politikasr”
uygulamalan 6ncii uygulamalardir.”’

Yerel kamu hizmetlerine y6nelik taleplerin nitelik ve nicelik yoniinden artmast
kargisinda kamusal finansman kaynaklarinin ¢ok siirhi olmasi ve aymi yerel kamu
hizmetini ozel sektdriin daha diigik maliyetle {retmesi Ozellestirmeyi cazip
kilmaktadir.”®

Yerel yonetimlerin finansmaninda ozellestirmenin  bir yontem olarak
kullanilmasi maliyet tasarruflar bigiminde netice vermektedir ABD, Kanada, Isvigre ve
Japonya’da yapilan aragtirmalarda bu yargi dogrulanmugtir. Sadece kati atiklarn
toplanmasinda; toplama isinin miiteahhitlere verilmesi durumunda saglanan maliyet
tasarrufu % 14 -% 24 arasindadir. Bu oran miiteahhitlere verilen yerel ig lisansi ticretleri,
onlarin 6dedikleri emlak vergileri, tagit tescil Ucretleri ve gelir vergisi gibi unsurlar
dikkate alindiginda % 58’e, katma degerin bir pargasi olarak firmalarin ortalama kar
oranlan dahil edildiginde % 88’e ylikselmektedir. Bu durum kat: atik bertarafinda ve
degerlendirilmesinde de aymdir. Yine sokak temizligi hizmetlerinde maliyet tasarrufu %
43’11 bulmaktadir,”

% Merih CELASUN, Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullanimi Paneli (ig), Ankara: Devlet Biitge
Uzmanlar1 Dernegi Yayni, 1995, s.20.

57 Fevzi DEVRIM, “Bagarili Bir Ozellestirme Politikasinin Temel Elementleri”, Ozellestirme
Sempozyumu, Manisa: 28-29, Nisan 1994, 5.23.

%8 Naci B.MUTER, “Yerel Yonetim Hizmetleri ve Ozellestirme”, Ozellestirme Sempozyumu,
Manisa:28-29 Nisan 1994, s.146.

5 Ergun YENER, Kamu Kaynaklarinin Etkin Kullanimi Paneli (i), Ankara: Devlet Bilitge Uzmanlari
Dernegi Yayini, 1995, s. 44.
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5. Yerel Yonetimlerde Optimal Hizmet Alaninin Belirlenmesi

Kamu hizmetlerinin merkezi yonetim ile yerel y6netimler arasinda boliigtilmesi,
iiretime yonelik olup kaynak tahsisinde etkinligin saglanmasim hedeflemektedir.

Kaynaklarin kullaniminda optimum etkinlie ulagmanin birinci ayagi kamu
hizmetlerinin merkezi ve yerel ydnetimler arasinda boliigiilmesi, ikinci ayagi da yerel
yonetimlerde optimal hizmet alaninin belirlenmesidir. Ancak bu konuyu ele almadan

6nce optimal hizmet alan1 kavrami tizerinde durmakta yarar vardir.

5.1. Optimal Hizmet Alan1 Kavrami

Optimal hizmet alam ile kastedilen belirli bir kamu hizmetinin en etkin bir
bicimde, baska deyisle, toplum agisindan asgari maliyetle arzedilebilecegi niifus
miktaridir.®’ Diger bir ifade ile kavram, bazs kamu hizmetlerini etkin maliyet kosullar
altinda gergeklestirebilecek yonetim biriminin alan bakimindan sirlarinmin aragtirilhp
saptanmasi bigiminde de ortaya konulabilir.

Yerel yonetimlerin optimal hizmet alan1 konusu Refah Ekonomisi kapsaminda
ele alinan bir konudur. Teorik Refah Iktisadi ad1 da verilen yaklagimin 6zii, tiretim ve
tiiketimde ekinligin saglanmasi halinde sosyal refahin maksimize edilecegi seklinde
ortaya konabilir. Pareto optimumu olarak adlandirilan ve toplumun her hangi bir
tiyesinin mevcut refah durumunun, bagka birinin refahinda azaltma yapmaksizin daha
iyi hale getirilememesi bigiminde ifade edilen bu kogul, son derece siirli varsayimlara
dayanan bir piyasa dengesini yansitmaktadir. Oysa, daha 6ncede belirtildigi gibi, bu
varsayimlan gecersiz kilan durumlar uygulamada sik ve yaygin olarak karsilagilan
gergekliklerdir. Bunlardan birisi de ekonomide kamu kesiminin varliidir.

Pareto optimumunu bir {itopya haline sokan kamu ekonomisine, iktisadi refahin
gergeklestirilmesi agisindan Teorik Refah Iktisatgilarinca baglica {ic fonksiyon
yiiklenmektedir. Bunlar kaynak dagiliminda etkinlifin saglanmasi, gelir dagiliminda

adaletin gerceklestirilmesi ve ekonomide i¢ ve dig istikrarin temin edilmesidir.

% Omer Faruk BATIREL, Kamu Malivesi Teorisine Giris, 3.b.,istanbul: Marmara Universitesi, 1.1.B.F
Yayin No: 388, 1990, 5.86.
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Ancak bu fonksiyonlardan gelir dagiliminda adaletin saglanmasi igin yapilacak
yeniden dagitim igleminde deger yargilarina bagvurmak gerekecegi icin ikinci planda
kalmaktadir. Kaynak dagituni ise deger yargilarim gerektirmez ve etkinligin bilimsel
acidan gerceklestirilmesine imkan saglar. Bu itibarla kamusal tiretimin nedeni etkinlik
olup, kamu kurumlarinin etkinlik kazanabilmesi i¢in piyasa mekanizmasi kurallarinin
benimsenmesi yoniinde reformlar gereklidir.61

Bu reformlardan birisi de bazi kamu hizmetlerini sunma yetkisini yerel
yonetimlere devrederek rekabet sartlarini tipki piyasadaki gibi igletmeye galigmaktir.
Merkezi yonetimi kamu ekonomisinin, yerel yOnetimleri ise piyasa ekonomisinin
uygulanabilecegi alanlar olarak géren bu diisiinceye gore, yerel yonetimlerin iktisadi
refahin  gergeklestirilmesindeki temel fonksiyonu, kaynak dagiliminda etkinligin
saglanmasidir.

Bu kapsamda kamu hizmetlerinin merkezi y6netim ile yerel ydnetimler arasinda
béliigiilmesi ve yerel yonetimler i¢in optimal hizmet alamimin belirlenmesi, s6zlt gegen
fonksiyonun yerine getirilmesi agisindan 6nem tagimaktadir.

Optimal hizmet alanmmin belirlenmesi igin {i¢ agamali bir analiz
gerceklestirilmektedir. Once veri bir hizmet diizeyinde optimal niifus biiyiikliigii (hizmet
alan) tesbit edilir, sonra belirli bir niifus biiyiikliigii i¢in optimal hizmet diizeyi saptamr.
Son agamada ise iki analiz birlestirilerek yerel yonetimler i¢in optimal hizmet alam
belirlenmis olur. Burada hemen belirtmek gerekir ki tiimiiyle teorik olan bu analiz baz
varsayimlara dayanmaktadr. Bunlar;

- Sunulan hizmet béliinmez nitelikte olup, toplam maliyeti sabittir. Diger bir
ifade ile hizmet, piir sosyal mal 6zelligi gostermektedir.

- Titketicilerin gelirleri ve zevkleri benzegsmektedir Bu sayede tiiketiciler, sosyal
mallarn tedarikine iligkin arzularinda hemfikirdirler.

- Sunulan hizmetin faydasinin yayildig: alan bolge sakinleri ile sinirlidir. Yani

fayda tagmasi anlaminda bir digsallik s6zkonusu degildir.%

§! Sinan SONMEZ, Kamu Ekonomisi Teorisi, Ankara: Teori Yaynlari, 1987, 5.48.
6 Richard AMUSGRAVE-Peggy B.MUSGRAVE, Public Finance in Theory and Practice, 5" edition,
USA: McGraw-Hill, 1989, s.447.
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5.2. Optimal Toplum Biiyiikliigii Ol¢iisiiniin Bulunmas

Veri hizmet diizeyinde hizmetin en az maliyetle arzedilebilecegi niifus say1si;
mevcut niifusa ilave edilecek bir kisinin kamu hizmetinin toplam maliyetinde (maliyetin
sabit olmasi1 nedeniyle) sagladif: tasarruf ile, yolagtigi kalabaliklagma maliyetinin
esitlendigi noktadir. Bu noktanin bulunmasi agagidaki sekil yardimiyla yapilmaktadir.

Kigi Bagina
Toplam Maliyet

oM'
/ MT
! MT i Sayis1
N

Sekil 1: Optimal Toplum Biiyiikliigii Ol¢iisii

Bir bolgede yasayan niifus (N) igin belirli bir maliyetle boliinmez nitelikte bir
kamu hizmeti Uretilmesi durumunda, maliyet (M) sabit oldugu igin hizmeti alan
gruptaki her ilave genisleme, kisi bagina maliyeti (M/N) diislirecektir. Dolayisiyla
ortalama maliyet egrisi (OM) dikagili hiperbol geklindedir. Bagka bir ifade ile gruba
katilan birey sayisi arttikga kisi basina diisen toplam maliyet azalacaktir. Benzer durum
oralama maliyet egrisinden elde edilen ve kisi bagina hizmet maliyetindeki marjinal
tasarrufu (veya azalmayzi) gésteren egri (MT) igin de gegerlidir.

Ote yandan hizmete muhatap olan gruptaki birey sayisimn artisn bir
kalabaliklagma maliyetini (KM) de beraberinde getirecektir. Bu egri, tamim geregi
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gruptaki birey sayisi ile kalabaliklasmanin maliyeti dogru orantili oldugu igin orijinden
baglayip sag yukariya dogrudur. Yine kalabaliklagma maliyeti (KM) egrisinden elde
edilen ve marjinal kisi basina kalabaliklagma maliyetini (MCM) gosteren egri de
orijinden baslayip sag yukariya fakat (KM) egrisine gore daha dik giden bir seyir izler.

Bu durumda optimal toplum biiyiikliigii 6lgtisti, (MT) egrisi ile (MCM) egrisinin
kesisme noktasinin yatay eksendeki izdiigtimdtir (ON;). Bu noktada, kigi bagina hizmet
maliyetindeki tasarruf ile marjinal kisi basina kalabaliklagma maliyeti birbirine egit olup,
optimal toplum biiyiikliigiindeki liye sayis1 N, dir. Gruptaki birey sayis1 artigi, bu
noktaya gelinceye kadar maliyet paylasum dolayisiyla kigi bagina maliyet tasarrufu
saglayacak, bu noktadan sonra ise sdzkonusu tasarrufu agan marjinal kisi bagina
kalabaliklagma maliyeti nedeniyle grup refahinda azalmaya yolagacaktir.

Boylece (ON;) biiyiikliigiinde gesitli yonetim birimleri olugturulacak ve her bir
birimde kisi bagma maliyetler (OC) diizeyinde olacaktir. Sayet toplam niifusa (TN)
dersek ve her bir yerel toplumdaki belirli toplam hizmet maliyetine (M) dersek, kisi
bagina maliyetlerin (M/N;) seklinde belirecegi (TN/N;) sayida yonetim biriminin
olusturulmasi gerekecektir.

Kuskusuz boyle bir analizde toplam hizmet maliyeti (M)nin, hizmet diizeyinin
arttirllmas1 nedeniyle, (M’) haline gelmesi halinde ortalama maliyet ve kisi basina
hizmet maliyetindeki marjinal tasarruf egrileri (OM’) ve (MT’), sag yukann dogru
kayarak yeni bir denge noktasi olugturacaktir. Bu noktada optimal toplum bilyiikliigiiniin
olgisii (ONy), kisi agina hizmet maliyeti (OD) ve toplumdaki kigi sayis1 (N;) olacaktir.

Analizin buraya kadar olan kisminda iki hususu belirtmek gerekir. Bunlardan iiki
belirli bir toplum biiyiikliigi 6lgiisiine kadar kalabaliklagma maliyetleri negatif olabilir
ve ilave kigilere bir kazang goziiyle bakilabilir. Ikinci husus ise sunulan hizmet pfir
sosyal mal niteliginde oldugu i¢in (KM) egrisinin hizmet diizeyinden bagimsiz oldugu
varsayilmigtir.

Sayet kalabaliklagma nedeniyle bir “tikanma olgusu” kabul edilirse, yani
toplum iiyelerinin artis1 ile birlikte hizmet kalitesinde bir azalma stzkonusu ise, (KM)
efrisi, hizmet diizeyleri arttikga sag asafi dogru donecektir. Bu durumda hizmet
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diizeyinin arttirilmasi anlamina gelen (M) den (M’)ye gegildiginde toplum dlglisiindeki
artig, gekildekinden daha biiyiik olacaktir.%?

5.3. Optimal Hizmet Diizeyinin Belirlenmesi

Yerel yonetimlerde optimal hizmet alaminin belirlenmesine iliskin analizin ikinci
agamasi herhangi bir veri toplum biiyiikliigti igin optimal hizmet diizeyinin
aragtinlmasidir. Bu analiz igin, gesitli hizmet diizeylerinin yatay, kigi bagina birim
hizmet maliyetinin dikey eksende gosterildigi bir gekil kullanilmaktadur.

Kisi bagina
hizmet birimi
maliyeti

_— g

A7 A
e I N A,

A P A,

A

Al

Hizmet Seviyesi

Ql Qz Q4 Q'I Q
Sekil 2: Optimal Hizmet Diizeyi
Sekil 2'de (TT) egrisi, bir bireyin hizmete y6nelik talebini g6stermektedir. Gelir

diizeyi ve zevk benzerligi varsayimi altinda (TT) efrisi aym zamanda topluluk
iiyelerinin tlimiiniin talebini yansitir. (A; A;) efrisi hizmetin maliyet egrisi olup, bir
biitlin olarak topluluga olan maliyeti gostermektedir. Bu eZri, aym zamanda hizmetin
arzim temsil etmektedir ve niifus sayisina gbre degisen maliyetleri yansitir. Hizmetin

maliyeti veri niifus tarafindan boliigiildiigii igin her toplum tiyesi sayisina gore farklh bir

63 Richard A.MUSGRAVE-Peggy B.MUSGRAVE, Public Finance in Theory and Practice, 5.449.
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arz egrisi ortaya ¢ikar. Netice itibariyle belirli bir niifus sayisindaki arz egrisinin talep ile
kesistigi noktada optimum hizmet diizeyi belirlenmis olur.

Sekil 2'de goriildiigii iizere talep egrisi negatif egimli olup, sol yukaridan sag
asartya dogrudur. Bagka bir anlatimla, hizmet maliyeti diitikge, ceteris paribus, talep
edilen miktar artmaktadir. Buna kars1 arz egrileri pozitif egimli olup, hizmetin artis1 ile
maliyetler arasinda dogru orantili bir iligkiyi temsil etmektedirler. Arz egrileri yatay
eksene yaklagtik¢a ortalama niifus bagina maliyetler diigsmekte, dikey eksene yaklagtik¢a
da stzkonusu maliyetler yiikselmektedir.

(A1 A)) egrisi hizmet gotiiriilecek toplulugun 1 kisi olmas: halindeki arz egrisi
ise, (A2 Ay) dikey eksende gosterilen kisi bagina birim maliyetler agisindan onun tam
yansidir. Bagka bir deyisle toplulugun iki tiyeli olmasidir. (A4A4) arz egrisi dort dyeli,
(A7 A7) ise yedi iiyeli bir toplulugu temsil etmektedir. Boylece optimal hizmet diizeyleri,
(A1 A)) arz egrisine sahip (N;) toplulugu igin (Q;), (A2 Az) arz egrisine sahip (N7)
toplulugu i¢in (Q,) olacaktur.

Analizin bu asamasinda da veri bir vergi yapisinin toplam maliyeti egit
paylagtirdift, boylece herkesin aym arz egrisi (AA) ile karst karsiya bulundugu
varsaylhmstlr.64

5.4. Optimal Hizmet Alanimin Saptanmasi

Yerel yonetimlerde optimal hizmet alamnin bulunmasina iligkin analizin son
asamasinda ise ilk iki adinda bulunan bilgiler birlegstirilerek sonuca vanlir. Soyle ki;
analizin ilk agamasinda veri hizmet diizeyi ve toplam maliyet (M)’e gére optimal niifus
miktar1 bulunmug, bu iki unsurun degismesi halinde optimal niifus miktarinin da
degisecegi sonucuna ulagilmigti. Buradan hareketle cesitli maliyetlere (hizmet
diizeylerine) karsilik gelen niifus miktarlar1 olacagini soylemek miimkiindiir.

Bunu, yatay ekseninde toplum biiyiikl{igiintin (N), dikey ekseninde ise hizmet
diizeyinin (Q) gosterildigi Sekil 3'teki (NN) dogrusu ile gosterelim. Bu dogru miktar
olarak olgiilen her bir hizmet seviyesine karsilik gelen optimal toplum biiyiikliigiini

gostermektedir.

% Richard A. MUSGRAVE-Peggy B.MUSGRAVE, Public Finance in Theory and Practice., 5.450.



Ikinci asamada ise niifus miktarinin belli olmasi durumunda optimal hizmet
diizeyinin ne olacag1 arastirilmig (N,) toplum biiyiikliigiiniin (Q,) diizeyinde hizmeti,
(N4) biyiikliigiiniin (Q,) diizeyinde hizmeti gerektirdigi sonucuna vanlmisti. Sekilde
(QQ) dogrusu bu iligkiyi temsil etmektedir. Yani farkli toplum biiyiikliikleri igin degisik
hizmet diizeylerine ihtiya¢ oldugunu gostermektedir. Her iki dogrunun kesistigi (E)
noktasi, “Optimal Hizmet Alam1” nin olustugu noktadir. Bu noktada optimal hizmet
diizeyi (0Q5), optimal toplum biiyiikliigii ise (ON7) dir.®®

Hizmet Sevitesi

Q
N
Q
[0
I
I
QY = T |
| |
Qn | i
| I
Ql I /',' i I [}
Q | ! ! |
A ! i f
N ! ! I )
| | | ]
[ ' [ [
i ' | |
! ! I i Toplum Biyiiklid
0 N, N, N, N, N

Sekil 3: Optimal Hizmet Diizeyinde Optimal Niifus Biiyiikliigii

Bir yonetim biriminin optimal hizmet alaninin belirlenmesine yonelik bu teorik
yaklagim esas itibariyle literatiirde “Tiebout Modeli” olarak bilinmektedir.

“Ayaklarla Oy Verme” bi¢iminde de nitelendirilen Tibeout modelini kisaca;
¢ok sayida bagimsiz ySnetim biriminin birbirinden farkli harcama ve vergi paketleri
onermesi halinde, yer degistirme maliyetlerinden arinmuig tiiketicilerin yerel kamusal mal
ve hizmetlere yonelik tercihlerini ikamet edecegi yerel yonetimi secerek agiklayacagi,
bunun da yerel kamusal mal ve hizmetlerin tedarikinde rekabete yol agarak etkinligi
saplayacag seklinde zetlemek miimkiindiir.%

Boyle bir y6netim yapilanmasinin, serbest piyasa ekonomisi sartlarim kamu
yonetimi alamna tagiyarak, iktisadi etkinlik ve demokrasi kriterleri agisindan arzulanan
durumu olugturacag ileri stiriilmektedir. Ancak modelin dayandigi yedi varsayim

85 Richard A MUSGRAVE-Peggy B.MUSGRAVE, Public Finance in Theory and Practice, s:451.
% peter MIESZKOWSKI-George R.ZODROW, “Taxation and Tiebout Model”, Journal of
Economic Literature,Volume XXVII, Number 3, September 1989, s.1098.
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bulunmakta olup, bunlar biiyllkk 6lglide modelin uygulama imkanlarim
stnirlandirmaktadir. Bu varsayimlari séylece siralamak miimkiindiir.

-Birer segmen olan tiiketiciler tam anlamiyla yer degistime yetenegine sahiptirler.
Boylece ortaya koyduklar1 yerel kamusal ve hizmet tercihlerini en iyi sekilde
karsilayacak yonetim birimine taginabilirler.

-Birinci varsayimin dogal bir uzantis1 olarak tiiketiciler ag¢isindan aralarindan
se¢im yapilabilecek ¢ok sayida yénetim birimi sézkonusudur.

-Tiketiciler yerel yonetim birimlerinin vergi ve harcama yapilarn arasindaki
farkliliklar hakkinda tam bir enformasyon sahibi olup, bu farkliliklar1 dikkate
almaktadirlar.

-Istihdam imkanlarimin beraberinde getirdigi sinirlamalar mevcut olmayip,
gelirlerin hemen tamaminin sermaye kazanglari seklinde olmasi s6zkonusudur.

-Kamusal mal ve hizmetlerin digsallik niteligi olmayip, fayda alanlar ile yonetim
alanlar birbiriyle ¢akigmaktadir.

-Yerlesme birimlerine sunulan her bir hizmete karsilik gelen bir optimal toplum
biiyiikligli vardir. Bu optimumun belirlenmesinde kullamilan maliyet fonksiyonu, her
hizmete iligkin denetimin iiretilebildigi en diigiik ortalama maliyeti 6ngérmesi nedeniyle
iiretim faktdrlerinin sabit oldugunu kabul etmektedir.

-Optimal toplum biiyiikliigiine ulagsma gergevesinde; yerlesme birimleri bu
Olgliniin altinda iseler, yeni sakinleri gekmek isteyecekler (matrah daveti), bu dl¢liniin
tistiinde kalan yerlesim birimleri de aksi yonde hareket edeceklerdir.®’

Modele iligkin varsayimlarin incelenmesinden de goriilecegi gibi, stzkonusu
kosullarin biiyiik bir boliimii, gecek hayatta birebir karsilifi bulunmayan hususlardir.
Buna ragmen, model neo-klasik yaklagimin bireysel terciblerden hareket eden kamu
mali tahsisine uygun bir yerel ¢6ziim 6nermesi nedeniyle 6nemli bulunmaktadir.

Yerel kamu hizmetlerinin tedarikinde optimal hizmet alaninin belirlenmesi
hususunda buraya kadar verilen bilgiler teorik agiklamalar olup, yaklasima rengini

veren, iktisadi etkinlik diigiincesidir.

%7 Emre TEKINBAS-Ustan DIKEG, “Merkezi idare ile Mahalli Idareler Arasindaki Mali fligkilerin Diint)
ve Bugiintt: Tirkiye Ornegi Halil NADAROGLU-Rusen KELES Tebligine Yorum”, Merkezi idare ile
Mahalli idareler Arasindaki Mali iliskiler, VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Istanbul: Marmara
Universitesi, I.I.B.F. Maliye Boliimil Yayin, 1991, 5.97.
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Kuskusuz yerel y6netimler iktisadi fonksiyon agisindan kamu kesimin bolgesel
diizeydeki iiretici birimleri olduklarina gére, bu kuruluglarin optimal faaliyet alaninin
belirlenmesi iktisadi refahin maksimizasyonu agisindan énem tagimaktadar.

Ancak modelin 6nerdigi bigimde her bir yerel kamu hizmeti i¢in optimal faaliyet
alan1 saptamak ve buna uygun bir ynetim yapilanmasina gitmek, hizmetlere ait optimal
alanlarin farkli olmasi nedeniyle, sayisal agidan ¢ok biiyiikk boyutlara ulagacak kamu
tiretici biriminin olugturulmas: anlamina gelecektir. Genel giderler agisindan pahali
olacak ve filkenin bitiinltigli anlamindaki idari etkinligi énemli 6lgiide azaltacak bu
yaklasimi uygulamaya aktarmak neredeyse imkansizdir.

Bunun yerine uygulamada, yerel hizmet #initelerinin fonksiyon alanlarinin
belirlenmesinde, ekonomi dis1 faktorlere bagli olarak ve edinilen deneylerin 1g18inda
hareket edildigi goriilmektedir. Sozii edilen ekonomi dig1 faktorler tarihi, idari, siyasi ve
toplumsal niteliktedir. Bu alandaki geleneksel uygulamada her bir hizmet tiirii igin ayn
bir tiretici birim kurmanin yeri yoktur. Mevcut drnekler, gesitli yerel kamu hizmetleri
icin belediye adi verilen iiretici birimleri kurmak goriisiiniin agirlik kazandifim
gostermektedir. Ancak belediyelerin faaliyet alanlarimin optimal blylikliigiiniin ne

olmasi gerekecegi sorunu yine de sosyo-politik tercihlere gore ¢oziimlenmektedir.5®

¢ Halil NADAROGLU, Mabhalli idareler, s.41.
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IKiNCi BOLUM
TURKIYE’DE BELEDIYE HIZMETLERININ
FiNANSMAN YAPISINDA CEVRE TEMIZLiK VERGISI
UYGULAMASININ YERI

1. Genel Agiklama

Politik ve iktisadi agidan farkli sistemleri benimseyen iilkelerin hemen hepsinde
merkezi yonetimin yanisira yerel yonetimler de idari yapida yer almaktadir. Ne var ki bu
durum nitelik itibariyle tilkeler arasinda farklilik gostermektedir. Bir kisim tilkeler kamu
hizmetlerinin saglanmasinda sosyal, siyasi ve iktisadi sebeplerden dolay: genis idari ve
mali 6zerklige sahip 6zerk yerel yonetim sistemini tercih ederken, baz1 iilkeler giiclii bir
merkezi yonetim diizenini benimser veya karma bir sistem uygulayabilirler. Ulkemizde
benimsenen sistem ise, giiglii bir merkezi y6netimin yaninda mali agidan ona bagl,
kismen 6zerk yerel yonetimler seklindedir.

Ulkemizde, Anayasa’mn 127.maddesinde belirtildigi gibi, “il Ozel Idaresi”,
“Belediye” ve “Koy” olmak iizere ii¢ farkl1 yerel yonetim birimi vardir. 1984 yilindan
itibaren kurulmaya baslanan biiyiiksehir belediyeleri de aymt maddede yer alan bir fikra
hitkkmiine gore diizenlenmistir.

Calismada ele alinan CTV, gelir ve harcama yonleri itibariyle dogrudan
belediyelerle ilgili oldugu i¢in {izerinde durulacak olan yerel yonetim birimleri
belediyelerdir. Ayrica hem il 6zel idareleri hem de kéyler, gerek fonksiyon gerekse mali
imkan bakimlarindan yerinden yonetim kurumu olma 6zelliklerini biylik 6lgiide
yitirmiglerdir. Gergekten de il &zel idarelerinin yasal gorevleri bugiin genis ¢apta
merkezi yOnetimce iistleniimig olup, gelirleri de yerel y6netimlerin toplam gelirleri
icerisinde %21 diizeyindedir.®’ 1925 yil itibariyle 14762 olan personel sayilar1 1946
yilinda 18913’e ¢ikmis, 1950°den sonra hizla diiserek 5-6 bin civarinda bir diizeye
oturmugtur. Halihazir duruma gore il 6zel idareleri, asli ve vazgegilmez yerel yonetim

kuruluglan olmaktan daha ¢ok, merkezi idareye yardimci ve onun destegi ile fonksiyon

% DIE, Titrkiye Istatistik Yillig1, Ankara:DIE,1995, 5.659
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icra edebilen devlet dairesi goriintimiinde kuruluglar nitelizindedir.”® Keza koyler igin
de benzer hususlar ileri siiriilebilir. Dolayisiyla il 6zel idaresi ve koylere iliskin &zet
bilgi bu kisimda verilecek, daha 6nce de belirtildigi lizere belediyeler ve finansmanina
iligkin konular izleyen bsliimlerde daha ayrintil olarak incelenecektir.

Dogal bir yerlesme birimi olarak kdylerin tarihsel gegmisi hem iilkemizde hem
de diger iilkelerde gok eskilere uzanmaktadir. Yerel yonetim birimi olarak ise koyler
{ilkemizde 1924 tarih 442 sayih kanunla hukuki statiiye kavugmuslardir. Kanuna gére
niifusu 150 ile 2000 arasinda olan yurtlara kdy denildigi gibi; cami, mektep, otlak,
yaylak, baltalik gibi orta mallar1 bulunan ve toplu veya dagimk evlerde oturan insanlarin
bag, bahge ve tarlalari ile birlikte meydana getirdikleri birime de 'koy adi
verilmektedir.”’

K&y dernegi, ihtiyar meclisi ve muhtar olmak iizere {i¢ organt bulunan kdyiin
karar orgam koy dernegidir. Bu organ ancak koydeki tiim segmenlerin toplanmasi
halinde karar alabilir. Ihtiyar meclisi secimle belirlenmekte olup, Ggretmen, imam,
saglik gorevlisi ise meclisin tabii iiyeleridir. Segimle goreve gelen ve kdy idaresinin bagt
olarak gérev yapan muhtar aym1 zamanda merkezi y6netimin k&ydeki temsilcisidir.

Koy Kanunu’na gore liste usulii ile belirlenen koye ait isler iki gruba aynlmugtir.
Koyliiniin zorunlu isleri 37 adet, yapilmasi koyliiniin istegine bagh olan isler de 32
adettir. Bir biitiin olarak bu goérevler; imar, saglik ve sosyal yardim, kiiltiir ve egitim,
tarim ve hayvancilik, ekonomi ve giivenlik, ¢evre saglig1 ve korunmas: gibi alanlarda
ortaya 91kmaktad1r.

Koy gelirleri ise bes tiir olup, salma, imece resim-harg-hasilat, asker ailelerine
yardim ve bakayadir. Bir tiir dagitma vergisi olan salma giderek onemini kaybetmistir.
Koyde yasayanlarin koyiin zorunlu islerinde bedenen galigmalarinin karsihg: olarak
biitgeye konulan imece ise, koy gelirlerinin yaklagik %23’{inii olugturmaktadir. Kéyler
bugiinkii gelir durumlariyla gérevlerini yiirlitememektedirler. Ihtiyag duyulan
hizmetlerin bilyiik bir boliimii merkezi ynetimce saglanmaktadir.

Il o6zel idarelerinin kokeni 1864 tarihli “Vilayet Nizamnamesi” ne

dayanmaktadir. Miilki idare sistemimizin temellerini atan bu diizenlemeye gore, il genel

 Bilal ERYILMAZ, “i1 Ozel idarelerinin Mahalli {dare Sistemimiz Igindeki Yeri”,Tiirk idare Dergisi,
Y1l:60, Say1:379, Haziran 1989,5.75
7 Bilal ERYILMAZ, Kamu Y&netimi, 2.b., {zmir: Akademi Kitabevi, 1995, 5.66
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meclislerine sadece miitalaa verme yetkisi tanimig, s6zii gegen meclislere il igerisindeki
yollann inga, tamir ve bakimi, ziraat ve ticaret iglerinin kolaylastirnlip genisletilmesi,
sancak, kaza ve kdy vergilerine iligkin hususlarin diizenlenmesi gibi gorevler vermigti.”

il 6zel idarelerinin organlari, gorevleri ve galisma esaslar 1913 tarihli “Idare-i
Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati” ile diizenlenmis olup, 1987 yilinda 3360
sayili yasayla yapilan bir diizenleme sonrasinda s6z konusu kanun “i1 Ozel 1daresi
Kanunu” olarak degistirilmis ve il 6zel idaresine islerlik kazandirilmak istenmigtir.

Yasal agidan il 6zel idaresi, taginir ve tasinmaz mallan, miistakil bir biitgesi ve
karar organlar1 bulunan ve adigegen yasayla verilmis belli gérevleri tistlenmis olan bir
tiizel kisiliktir. Il 6zel idaresinin kurulmasi igin ilin kurulmasi yeterlidir.”

11 6zel idaresinin yasal gergeve iginde tesbit edilmis gorevleri, yerel kamusal mal
ve hizmet niteliginde olan imar, bayindirlik, saglik ve sosyal yardim, gevre saghgi ve
korunmasi, egitim ve spor, tanim, agaglandirma, orman tesisi, ekonomi ve ticaret,
haberlegme, kiiltiir ve turizm gibi ¢ok ¢esitli konular1 kapsamaktadar.

Bu kadar ¢ok kapsamli bir hizmetler dizisini yerine getirmekle gérevlendirilen il
ozel idarelerinin gelirlerini ise, 6z gelirler, devlet yardimlar1 ve fon gelirleri olmak {izere
{i¢ grupta toplamak miimkiindiir. S6zii gegen 3360 sayili yasamin 80.maddesinde bu
gelirler s6yle siralanmaktadir:

-Ozel kanunlarla taninms vergi, resim ve harg gelirleri

-Belediyelerce tahsil edilen emlak vergilerinin %15°i

-Orman fiiriinleri satigindan saglanan %3 pay

-Tagocaklar resmi ve ruhsat harci gelirleri

-Genel biitge vergi gelirlerinden ayrilacak paylar (%1,70)

-Genel, katma ve ozel biiteli idarelerden aktarilacak §denekler

-Her ¢esit tegebbiis ve faaliyetler karsiliginda saglanacak gelirler

-Taginir ve taginmaz mallarin kira, satig, ve bagka surette degerlendirilmesinden

dogan gelirler

-3194 sayili Imar Kanunu’nun 42.maddesine gore tahsil edilecek para cezalan ve

diger para cezalan

72 Bahtiyar AKYILMAZ, “il Ozel idaresi”, Tiirk idare Dergisi, Y11:60, Say1:379, Haziran 1988, s.83
™ Btinyamin GUNAL,Aciklamal {1 Ozel idaresi Mevzuats, Istanbul:Damla Ajansi, 1993, 5.6
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-3194 sayihi imar kanunu geregince verilecek ingaat ruhsati ile yapi kullanma

izninden alinacak harglar

-Tahvil, hisse senedi gibi menkul degerlere ait gelirler ile faiz gelirleri

-Hizmet karsilig1 alinacak ticretler

-Her tlirlii bagislar

-Dogal giizellik veya tarihi harabe niteligindeki yorelere girig-gezilerden alinacak

ticretler

-Diger gelirler.74

il 6zel idaresinin ii¢ orgam bulunmaktadir. Bunlar “vali”, “il genel meclisi”, “il
daimi enciimeni’dir. Atamayla gelen vali, il genel meclisinin temsilcisi ve yliriitme
orgamdir. 1982 Anayasasi’na gore 5 yilda bir yapilan segimlerle olusturulan il genel
meclisi ise karar orgami olup, icinden segimle gikardigi il daimi enclimeni karar,
yiiriitme ve denetim orgami niteligindedir. Il genel meclisine bagkanlik eden vali,
meclise sunulacak olan il biitgesi ve ¢aligma programlarimi hazirlama ve il 6zel idaresi
adina alinan kararlan yiiriitmekle gorevlidir.”

Buraya kadar olan agiklamalarda iilkemizdeki yerel y6netim sistemi igerisinde
yer alan il 6zel idareleri ile koyler hakkinda gok genel gizgilerle bilgi verildi. Caliymanin
bundan sonraki boliimiinde biiyiiksehir belediyesi uygulamasi digarida tutularak,
yerinden yonetim kavramumn ifadesini buldugu belediyelere iliskin konular

incelenecektir.
2. Bir Yerel Yonetim Birimi Olarak Belediyeler ve Finansmam

Yerel yonetim kuruluslan i¢inde en 6nemlisi belediyelerdir. Daha 6nce de
belirtildigi gibi 1990 sayimui sonuglarina gore niifusumuzun yaklagtk %67°lik boliimii
belediyeli niifus kapsamina dahil iken, 1994 yili itibariyle bu oran %75’ ulagmustir. 7
Ayrica tilkemizde gergeklesen kamu harcamalarindan yerel y&netimlere diigen payin

™ Naci B.MUTER, Tiirkiye Ekonomisinde Mali Yaps, (Kurumsal ve Kuramsal Bir Yaklagim), Manisa:
1994, s.51

7 Muzaffer SENCER, “Son Diizenlemelere Gore Tiirkiye’de Tagra Yonetimi ve Yerel Yonetimler”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt 18, Say1 1, Mart 1985, 5.30

" DPT, Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1996-2000), Ankara: DPT, 1995, 5.125
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yaklagik %80’ belediyelere aittir. Hem il sayisinda hem de belediye sayisinda - normal
ve bityliksehir olmak iizere - aym1 yonde gelisme, yani artig vardar.

Belediye sayisi ve niifus artigindan kaynaklanan kentsel hizmet talebindeki artiga
ragmen, belediye gelirleri iginde 6z gelirlerin pay: arttirlamamug ve yeterli kaynak
olusturulamamigtir. Belediye harcamalar1 biiyiik Slglide merkezi hiikiimetin toplam
vergi gelirinden ayrilan kaynaklarla finanse edilmigtir.

Toplumsal hayatimizda ¢ok 6nemli yeri olan, adeta “begikten mezara kadar”
hizmetlerine ihtiyag duydugumuz belediye, kuskusuz diger yerel y6netim kuruluglariyla
birlikte kentsel yagam bigiminin odak noktasini olugturmaktadir.

Dar anlamiyla kent niteligindeki yerlesim birimlerinin ve buralarda yagtyan
niifusun artmasini ifade eden kentlesme, demografik bir nitelik tagimaktadir. Ancak
sosyo-ekonomik yapidaki degismeleri gbzard: eden bu yaklagim eksiktir. Bunun yerine
kentlesmenin ekonomik, toplumsal ve politik boyutlarin hesaba katan tammim,
sanayilesmeye ve ekonomik gelismeye paralel olarak kent sayisinin artmasi ve mevcut
kentlerin bilyiimesi sonucunu doguran, sosyal yapida artan oranda 6rgiitlesme, igbéliimii
ve uzmanlasma meydana getiren, insan davrams ve iligkilerinde kentlere 6zgii
depisikliklere yol agan bir niifus birikimi siireci seklinde vermek daha dogru olur.”’
Kentlesmenin en acgik bicimindeki gostergelerden birisi genel olarak belediye

teskilatinin varligidir.
2.1. Belediye Kavrami ve Tamum

Belediye terimi, Arapga’dan dilimize gegmis olup, ilge, toplum, bdlge, bir kentin
bir kismi, yerel otorite gibi anlamlara gelmektedir.”® Belediye terimine ingilizce’de
karsilik gelen sozciik “municipality” olup, kiken itibariyle Latince’dir. Daha &nce de
deginildigi gibi Romalilar fethettikleri yerleri tilkelerine katmada giiglitk ¢ektiklerinden
buralart “munisipum” denilen kismen bagimsiz idarelerle ydnetme cihetine

gitmislerdir.”

7 Rugen KELES, Kentlesme Politikasi, 2.b., Ankara: Imge Kitabevi, 1993, 5.19

7 Hans WEHR, A Dictionary of Modern Written Arabic, Arabic-English,(ed.) J.Milton Cowan, 13"
edition, Beirut:Librairie du Liban, 1980, s.72

™ Muzaffer SENCER, “Son Diizenlemelere Gore Tlirkiye’de Tagra Y&netimi ve Yerel Yonetimler”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt:18, Say1:1, Mart 1985, s.2
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Belediye kelimesine iligkin kurumsal anlamdaki bir bagka tamm ise goyledir:
Belediye; il, ilge, bucak gibi yerlesim merkezlerinde, temizlik, aydinlatma, su ve esnafin
denetimi gibi kamu hizmetlerine bakan, ﬁyéleri halk tarafindan segilen, tlizel kisiligi
olan teskilattir. %

Terimin tiretildigi, “belde” veya “beled”, bir insan toplulufunun yerlesme
amagh - oturdugu yer seklinde kargthigim bulmaktadir. Ulkemizde literatiirde ve
uygulamada belde kelimesinin idari kademede bir birim olarak kullanildifn géze
carpmaktadir. “Belde Belediyesi” , “Belde Belediye Bagkan1” gibi uygun olmayan
isim tamlamalarinin kullamildigi bilinmektedir. Bu durum hi¢ kugkusuz kéylerde
yasayan halkin imece ve salmadan kurtulmak ve dagitilan parasal kaynaktan pay almak
i¢in belediye tegkilatina kavugmak istemeleri ile yakindan alakalidir. Ciinkii bu yéndeki
talepler ile politikacilarin baski altina alinmasi neticesinde ortaya kirsal ve kentsel
nitelikleri biinyesinde barindiran ama daha ¢ok kirsal yonii agir basan idari birimler
¢tkmistir. 1580 sayili Belediye Kanunu’nunda yeralan ve belediye olmamn 2000 niifus
sartina baglanmasin1 6ngéren, ancak bu niifusun altinda kalan yerlesim birimlerinin de
yerlesme niifusunun salt gogunluk talebiyle bunu gergeklestirebilmesine imkan saglayan
hitkmii hi¢ kugkusuz béyle bir olujumun ortaya gikmasinda pay sahibidir. Sonug
itibariyle ortaya hem belediye sayisindaki artigin hizlanmasi, hem de sosyolojik agidan
kent nitelemesini hak etmeyen, ama orgiitlenme agisindan bdyle bir yapiya sahip olan
¢ok sayida yerlegim birimi ¢ikmugtir.

Yerel yonetim birimleri iginde halka en yakin kuruluslar olan belediyeler,
yliklendikleri gorevler agisindan teorik bsliimde bahsedilen kendi baglarina yiiriittitkleri
hizmetlerle halkin giinliik yasamim biiytik 6l¢iide etkilemektedirler. Bu anlamda Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nda yeralan hitkiimler, ifadesini en iyi bigimde
belediyelerde bulmaktadir.

Ulkemiz agisindan belediyeler Anayasal gergeve igerisinde yer alan yerel
yonetim birimleridir. Anayasamin, Cumhuriyetin Temel Organlari baglikhi igiincli
kisminda belirtilen organlardan yiiriitmeye iliskin boliimde yer alan idarenin kurulusu

baglikli 127. madde belediye terimini agik¢a zikretmektedir. Buna gére, “Mahalli

% Atattirk Kltir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu, Titrkce Stzlilk-1 (A-J), Yeni Bask, Istanbul:Milliyet
Yaymlar, 1992, 5.165




53

idareler; il, belediye veya kéy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarimi kargilamak
iizere kurulug esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda
gosterilen, secmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kigileridir.
Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleriyle yetkileri yerinden ydnetim ilkesine
uygun olarak kanunla diizenlenir.” hitkmii geregince 1580 sayili Belediye Kanunu,
belediyelerin gérev, yetki, organlarini ve tegkilatini diizenlemektedir.

Soézkonusu yasanin birinci maddesinde belediyenin tamimi, beldenin ve belde
sakinlerinin mahalli mahiyetteki miigterek ve medeni ihtiyaglarim tanzim ve tesviye ile
miikellef hitkkmi bir sahsiyettir seklinde verilmektedir. Yerel halkin ortak ve uygarca
gereksinmelerini diizenleme ve giderme gorevinin basariyla yerine getirilebilmesi
belediye tiizel kigiliklerinin geregi gibi 6rgiitlenmesiyle miimkiin olur.®!

Ulkemizde belediyelerin bir kurum olarak diizenlenmesi ve idari sistem
icerisinde yer almasi 19. yiizyilin sonlarina dogru miimkiin olabilmistir. G6riiniirdeki
amagclarindan en 6nemlisi yonetim alaminda reform yapmak olan Tanzimat’in (1839)
getirdigi degigim ortami iginde, belediyelerin olugturulmasim hedefleyen - 1864 ve 1871
tarihli - iki nizamname ile, 1868 tarihli talimatname ve 1877 tarihli Vilayet Belediye
Kanunu ve Dersaadet Belediye Kanunu bu siirecin hukuki agidan kilometre taglandir.

1876 tarihli Anayasa’nin 112. maddesi gerek Istanbul’da gerekse tagrada
kurulacak belediyelerin segimle is bagina gelecek meclislerce y6netilmesini, kurulug ve
gorevleriyle tiyelerinin segim usuliiniin 6zel kanunla belirlenmesini 6ngérmekteydi. Iste
bu hiikkme dayanarak gikarilan ve yukarda sozii edilen 1877 tarihli yasalardan istanbul
Belediyesi’ne ait olani, 1912 yilinda yerini Dersaadet Tegkilati Belediyesi Hakkinda
Kanunu Muvakkat’e birakmistir. Bu yasa da 1939 tarih 1580 sayili Belediye Yasasi’nin
kabuliine kadar, tasra belediyeleri hakkindaki Vilayet Belediye Kanunu ile birlikte
yiiriirlikte kalmgtir.

Giinlimiizde de Tiirkiye’de normal belediyelerin organik kanunu yine 1930 tarih
ve 1580 sayih Belediyeler Kanunu’dur. Ancak buna 1984’ten sonraki d6énem igin
bilyiiksehir belediyelerine yonelik olarak g¢ikartilan 3030 sayili yasayr da eklemek
gerekir. Ciinkii s6zkonusu yasa, 1580 sayili yasadan ayn olarak biiyiiksehir belediyesi

ve ilge belediyesi iki yeni unsuru icermektedir.

8! Rugen KELES, Yerinden Yonetim ve Sivaset, istanbul:Cem Yaymevi, 1992, 5.165
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Bu durumda 1580 sayili yasa, biiyiliksehir belediyeleri ile bu belediyelerin
simrlan igindeki ilge belediyeleri (alt belediyeler) diginda kalan tiim belediyeler i¢in
yasal gerceveyi olustururken, soz edilen biiyiiksehir belediyeleri ile bu belediyelerin
siirlan igindeki ilge belediyeleri (alt belediyeler) agisindan organik yasa 3030 sayili
yasadir.

Boylece tlilkemizde belediyeler konusunda yiiriirliikte olan iki ayr1 yasamin ve
diizenlemenin varligindan s6z etmek miimkiindiir. Daha ziyade federal yapili devletlerde
goriilen bu durum, iiniter devletler agisindan uygulamada gesitli sorunlara yol agabilir.
Bu tiirden sakincalar1 gidermek iizere, iki yasanin birlestirilerek yeniden diizenlemek
suretiyle tek bir belediye mevzuat: ortaya koymanin faydali olacag: ileri stiriilmektedir.®

2.2. Belediye Simirlarinin Saptanmasi ve Optimal Hizmet Alam

Ulkemizde belediyelerin optimal hizmet alam anlaminda smirlarnin
belirlenmesi, 1580 sayili yasamin 4. maddesi ile diizenlenmistir. Madde hiikiimlerine
gore, belediye teskilati kurulacak yerlesim yerlerine aidiyeti Gteden beri kabul edilen
tarla, bag, bahge, ¢ayir, mer’a v.s. gibi yerler sinir i¢inde kalacak, dere, tepe, yol veya
diger degismeyen isaretli yerlerden sinirlari gegirmek miimkiin degilse biiyiik taglar
dikilerek igaretleme yapilacaktir. Miilkiyet sahibi ile miilk ayr1 beldeler i¢inde kaliyorsa,
miilk, sahibinin degil bulundugu beldenin sinirlar i¢inde miitalaa edilecektir.¥®

Goriildiigii gibi belediye sinirlarinin saptanmasinda uyulacak yasal hiikiimler,
iktisadi etkinlige gbre optimal hizmet alaninin belirlenmesinden ziyade, geleneksel ve
sosyal motivasyonlara gore sekillenmistir.

Ote yandan belediye simrlari disinda olmasina ragmen “imar - mevzuati
bakimindan belediyelerin kontrol ve sorumlulugu altina girmig alanlar” olarak
tammlianan miicavir alan uygulamasi; belediyelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin o
belde igerisinde gecerli olacagt kuralinin istisnasini olugturmaktadir. Buna gére
belediyeler hizmet gotiirme sartina bagli olmaksizin miicavir alanin imar agisindan

kontroliinden sorumludurlar. Sayet miicavir alana hizmet gotiirlililyorsa Belediye

82 Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, 5.b., istanbul: Beta Basin Yaymn Dagitim A.S., 1994, 5.204
8 Kubilay TASDEMIR, Ramazan OZKEPIR, Beledive Baskan ve Meclis Uyelerinin Elkitabi, Ankara:
Kamu Hizmetleri Arastirma Vakfi, 1994,s.2
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Gelirleri Kanunu’nda yer alan vergi, resim ve harglar ile Emlak Vergisi Kanunu’nun
baz1 maddeleri miicavir alanlarda uygulanacaktir.

Belediyelerin optimal hizmet alani ile ilgili olan bir diger konu da kdylerin
birleserek belediye kurmast hususudur. Yasa, iki koylin birleserek bir belediye
olusturabilmesi i¢in aralarinda 500 metreden fazla mesafe olmamasimt ve asgari 2000
niifusu sart kogmaktadir. Uygulamada bu kosullar, sayim giinlerinde digaridan insan
getirtme ve arada kalan mesafede diizmece konut yapma gibi kanuna karsi hileler
yoluyla agilmaktadir. Merkezi yonetimin sagladigi yardim ve bagislara ulagmanin yolu
olarak sik sik bagvurulan bu durum kaynak israfina neden olmakta ve iktisadi
etkinsizlige yol agmaktadir. Ulkemizde belediyelerin ortalama yiizlgtimit 328 km?’dir.
Belediyeli alanlarda ortalama niifus 23400 kisi olup, km® bagma ortalama niifus
yogunlugu 71 kigidir.%

1990 y1h1 itibariyle 2000’ den az ve 2000-5000 aras1 niifuslu belediyelerin sayisi
sirastyla 127 ve 1064 iken, 1994 yili itibariyle bu rakamlar 167 ve 1511 olmugtur, Bir
bagka ifadeyle niifusu 5000’e kadar olan belediye sayis1 1990 yihnda 1191 iken, 1994
yilinda 1678’ ulagmustir. Bu da toplam belediye sayis1 igerisinde niifusun 5000’e kadar
olan belediyelerin payimmin 1990-1994 déneminde %59’dan %64’e g¢ikmasi anlamina
gelmektedir.®

Bu durumun bir sorun olarak algilandii ve ¢6ziimii yolunda birtakim
diizenlemelere gidilmesi gerektigi kalkinma planlarinda ve programlarinda
belirtilmektedir. Bu meyanda 1985-1989 yillarin1 kapsayan 5. BYKP’nda belediye
tegkilati kurma alt sinri olan 2000 niifus Olgeginin yiikseltilecegi, belediyelesmede
esasin ¢ok sayida belediye kurularak sonradan bunlarin birlegtirilmesi degil, tabii simirlar
icinde giderek biiyliyen merkez belediyenin gsubelesmesi yoluyla hizmetlerde
verimliligin saglanmasi oldugu ifade edilmektedir.

1996-2000 donemini kapsayan 7. BYKP’nda da soruna iligkin tesbitler
yapildiktan sonra il, ilge ve belediye kurulmasi igin kriterlerin, yerlesmelerin ekonomik

8 Council of Europe, Belediyelerin Biiyiikliigii, Etkinligi ve Halkin Katilimi, Ankara: Igigleri Bakanhg
MIGM Yaymn No:7, 1995, 5.8

% DPT, Yedinci Bes Yilhk Kalkinma Plam (1996-2000), Ankara:DPT, 1995, 5.125

% DPT, Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1985-1989), Ankara:DPT, 1985, 5.169
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potansiyeli, nlifus yapisi, tarihi, cografi ve kiiltiirel 6zellikleri dikkate alinarak hizmetin
gétiiriilmesinde optimum biiyiikliigii saglayacak sekilde belirlenecegi vurgulanmaktadur.

Bu kapsamda, 1580 sayili Belediye Kanunu’nun degisik 7.maddesinde yer alan
500 metre mesafenin 5000 metre mesafeye, 2000 niifusun 5000 niifusa ¢ikarilmasi i¢in

kanun tasaris1 hazirlanmig ve konu tartigmaya agilmistir.¥’

2.3. Belediyelerin Girevleri

1580 sayil1 Belediyeler Kanunu’na tabi belediyelerin gorevleri amlan kanunun
15. maddesinde liste ilkesine gére diizenlenmistir. Bu maddede 77 adet gorev
zikredilmektedir. Ancak bu sayilan gorevlerin yanisira, birgok kanun, tiiziik ve
yonetmeliklerle de belediyelere verilmis gérevler vardir.

Belediyelerin, birbirinden farkli ve gok sayida gorevlerini gesitli agilara gore
tasnif etmek miimkiindiir. Bu gérevleri fonksiyonel agidan bir siniflamaya tabi tutarak,
fiziki, koruyucu, sosyal, diizenleyici ve ulastirma olmak lizere bes grupta toplamak
miimkiindiir.

Sehircilik ve bayindirlik gorevleri olarak da nitelenen fiziki gérevler, belde
halkinin iginde yasadig1 ¢evrenin fiziki olarak iyilestirilmesi, imar planlarinin yapilmasi
ve uygulanmasi, halkin barinma, eglenme, alig-veris ve dinlenme ihtiyaglarina y6nelik
tesislerin ve kamu binalarinin yapilmasi gibi konular1 kapsamaktadir. Bunlar, sosyal
konut, yol, cadde, meydan, kdprii, garaj, pazar yeri, su ve kanalizasyon hizmetleri olarak
siralanmaktadr.

Belediyelerin koruyucu gorevleri; g¢evre temizligi, gida kontrolii, saglik
denetimleri ile halkin can ve mal giivenligini saglayacak hizmetler (kolluk gorevleri ve
itfaiye gorevleri) bigiminde ortaya ¢ikmaktadir. Bu gorevlerden daha 6nce de bahsedilen
cevre hizmetleri ve gevre temizligine iligkin hizmetler agirlikhi olarak belediyelerin
fonksiyonlarini olusturmaktadir. Gergekten de 1580 sayii Belediye Kanunu’nda
belediyelerin gorevlerini tanimlayan 77 maddenin 53’iinitin, 1593 sayih Umumi
Hifzisthha Kanunu’nda belediyelere gorev olarak yiiklenen 14 maddenin 13’iiniin ve

% {isleri Bakanh), Mahalli idarelerin Yeniden yapilandirilimas: ve Bu idarelerle ilgili Cesitli

Kanunlarda Degisiklik yapilmasina Dair Kanun Tasarisi ve Gercekleri, Ankara: Igisleri Bakanhig
MIGM Yaymlari, No:8, 1996




57

3030 sayii Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun kuruma gorev olarak yiikledigi 15
maddenin 14’{inlin g¢evre ve ¢evre temizligi sorunlarinin ¢oziimiine yoénelik oldugu
dikkate alimrsa, bir yerel yonetim birimi olarak belediyelerin neredeyse “gevre
sorunlarmnm ¢oziimii birimi” oldugu iddia edilebilir.8

Belediyelerin sosyal konulardaki gérevleri ise hemgehrilerin refahin1 artirmaya
yonelik hizmetler bigiminde ortaya gikmaktadir. Yash, kimsesiz, c;oculz ve yoksullarin
korunmasi, kiitiiphane, hastane, hamam ve halk plaji kurulmasi gibi hizmetler bu
kategoride yer alir.

Eski adiyla narh uygulamasi olarak bilinen, halkin yiyip igmesine, eglenme ve
dinlenmesine, yatip kalkmasina mahsus yerlerin fiyatlarim ve simflarim diizenlemek;
beldenin diizenli yapilagmasini ve gelismesini saglamak igin ingaat ve oturma ruhsatlan
vermek; tiiketicileri koruma ve piyasay:1 diizenleme maksadiyla tanzim satiy magazalan
ve firinlar kurarak igletmek belediyelerin diizenleyici gorevleri arasinda yer almaktadir.

Niifus artis1, gogler ve endiistrilesme gibi nedenlerle ortaya ¢ikan kentsel
bilyiimeye paralel olarak genisleyen kent alani iginde, toplu tasimaya mahsus araglari
isleterek kenti¢i ulagim hizmetleri vermek de yerel yonetimlerin gorevleri arasinda yer
almaktadir.

Bunlardan baska belediyelerin kiiltiir, egitim, turizm, tarim, ¢aligma, ekonomi ve
ticaret alanlarinda da Gnemli gorevleri vardir. Beldenin ihtiyag duydugu mesleklere
iligkin kurslar agmak, kiitiiphane ve okuma salonlar1 agmak, tiyatro, sinema ve miize
yapmak-yonetmek, yarig yerleri yapmak, eski eserleri onarmak ve bakimim yapmak,
festival ve senlikler diizenlemek gibi goérevler bu ciimledendir.®® Belediyeler mali
imkanlarmin yetersizligi sebebiyle bu gorevlerin hepsini yerine getirememektedirler.
Buna baghh olarak da belediye hizmetlerinin diizeyi dénemler itibariyle
degigebilmektedir. Merkezl yonetimle olan iligkilerin seyri ve niteligi yerel
politikacilarin maharet ve becerileri, yoneticilerin yetenek diizeyi ve mali imkanlar

hizmetlerin sayisin1 ve diizeyini belirleyen temel fakt6rlerdendir.

% yilmaz DUNDAR, “Cevre Korumada Yerel Yonetimlerin Yeri ve Onemi”, Cevre ve Insan, Yil:6,
Say1:19, Subat 1995, 5.17
% Nuri TORTOP, Mahalli Idareler, 5.b., Ankara:Yarg: Yayinlari, 1994, 5.206
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2.4. Belediyelerin Organlan

Tiizel kigilige haiz olan belediyenin organlan {i¢ tane olup bunlar, belediye
meclisi, belediye enciimeni ve belediye bagkanidir. Meclis, belediyenin en fazla yetkiye
sahip genel karar organidir. Meclis tiyeleri segme hakkina sahip olan belde sakinlerince
tek dereceli olarak bes yillik bir devre igin segilir. Belediye bagkan1 ve meclis tiyeleri
icin, her belde bir se¢im gevresidir. Bu segim sistemi belediye meclisine yerel bir
karakter verir. Meclisteki tyelerin sayisi, beldenin niifus durumuna gore 9 ile 55
arasinda degismektedir. En az 6 ay siire ile ilgili se¢im gevresinde oturan, kamu
haklarindan kisithi olmayan ve 25 yasim dolduran her Tiirk vatandast meclis iiyesi
olabilir. Gérevden alinan meclis iiyeleri tekrar aym gérevlerine segilemezler.

Belediyelerin karar organlarindan ikincisi belediye enciimenidir. Belediye
enclimeni, belediye baskan1 ve segilmis iiyeler ile, miidiirler veya daire bagkanlarindan
olugur. 1580 sayili Kanun’un 77. maddesine gore meclisin iiyeleri arasindan enctimene
girecek segilmis iiyelerin sayis1 ikiden az, atanmug iiyelerin de yarisindan fazla olmaz.
Meclis iiyeligini kaybeden iiye, enclimen tiyeligi sifatim da kaybeder. Enciimen tiyeleri
ozel olarak ilgili bulunduklari konularin goriigiilmesine katilamazlar, gorevlerinden
dolay belediye meclisine karg1 sorumludurlar.

Belediye bagkani, belediyenin yiirlitme orgam ve tiizel kisiliginin bagidir.
Belediye bagkanlar1 dogrudan dogruya 5 yilda bir, o beldede oturan segmenler tarafindan
secilmektedir. 1963 yilina kadar belediye baskanlar1 meclis iiyeleri tarafindan, kendi
aralarindan veya disaridan segilebiliyordu. Belediye bagkanlarinin atama yoluyla géreve
getirilmesi de miimkiindiir. Belediye bagkanimn gorevleri, en biiyilk belediye amiri
olarak yapacag: gorevler ve belediye temsilcisi olarak yapacag gorevler seklinde ikiye
ayriimaktadir.

Belediye meclisi kararlarinin bazilarinin, il 6zel idarelerinin kararlarinin tiimiine
kiyasla, dogrudan dogruya icfai nitelikte olmasi nedeniyle belediye kurumunun il &zel
idarelerine nisbetle daha 6zerk ve demokratik oldugu ileri stiriilmesine ragmen, belediye

bagkaninin kanunlarla kendisine verilen diger bazi hizmetleri de gbrmesi, belediye
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bagkaninin aym zamanda merkezi idarenin ajam niteligine sahip oldugu yorumlarina yol
agmaktadir.*®

2.5. Belediyelerin Mali Yapis1

Belediyelerin mali yapisina iligkin olarak yapilacak bir degerlendirme igin
borglanma dahil gelir kaynaklarinin, harcamalarinin, mali orglitlenmelerinin ve
muhasebelerinin belirlenmesi ve bu hususlarin biitiinciil bir yaklasimla ele alinmasi
gereklidir. Statik bir nitelik arzeden boyle bir incelemeyi, sozii edilen degiskenlerin,
ekonominin biitiinii ve diger degiskenleri ile olan iligkilerini de kapsayacak bir bigimde
ve zaman unsurunu da dikkate alarak yapmak hi¢ kuskusuz daha saghkh bir yaklagim
olur.

Ne var ki bu tiirden kapsamli bir inceleme, bu galigmanin boyutlarim agacagi
gibi, bagh bagmna ayr1 bir arastirma konusudur. Bu nedenle belediyelerin mali yapisin

burada giderlerin mali analizi ve gelirlerin analizi seklinde ikiye ayirarak ele alacagiz.

2.5.1. Belediye Giderlerinin Analizi

Belediye giderleri, tipki merkezi yonetimde oldugu gibi, yasayla bu kuruluglara
verilmis ya da yapmasina izin verilmis goérevleri yerine getirmesi neticesinde ortaya
¢tkan giderleri ifade etmektedir. Hi¢ kuskusuz boyle bir tammlama, sozli edilen
maksatla gérev yapan teskilat ve personele yapilan harcamalar1 kapsayacafi gibi, bu
faaliyetlere iligkin her tiirden harcamay1 da igermektedir.

Tiirkiye’de belediyelerin giderlerine iligkin yapilan aragtirmalarda genellikle
izlenen yol - klasik biitge sisteminin sadece girdilere gore bir tasnifi benimsemesi
nedeniyle - harcama tiirlerinin tek tek toplam harcamalar igindeki paymun yillar
itibariyle gelisimini izlemektir. Bir baska ifadeyle cari, yatinm ve transfer seklinde
tasnif edilen harcamalarin toplam harcamalar oranlanmasiyla elde edilen rakamlarin

yillar itibariyle gelisimini izlemek belediye giderlerinin analizi anlamina gelmektedir.®!

% Halil NADAROGLU, Mahalli idareler, 5.b., istanbul:Beta Basim Yaymn Dagitim A.S., 1994, 5.218
°! DPT, Mahalli Idareler ve Biiyiiksehir Yonetimi ,VII. BYKP, OiK Raporu, Ankara:DPT, 1994, 5.89
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Ote yandan biitge hukuku bakimindan belediye giderleri zorunlu ve istege bagh
olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Zorunlu giderler, 1580 sayih Belediye Kanunu’nda 16
madde halinde stralanan ve biitgeye her yil konulmas: gereken giderlerdir. Istege bagli
giderler ise, gerceklestirilmesi belediyelerin isteklerine birakilan giderlerdir. Ancak,
istege bagh giderlere iligkin olarak biitgeye 6denek konulabilmesi, zorunlu giderlerin
dncelikle kargilanmig olmasi kosuluna baglidir.**

Giderleri 6denek talep eden hizmet birimleri tahmin etmekte olup, tahminlemede
kullamlan belirli bir yontem yoktur. Cari harcamalar grubu i¢inde yer alan belediye
personeli 8zlilk haklari, Personel Kanunu’na tabidir. Gider tahmini bu yasanin verdigi
haklara gére yapilmaktadir. Yatirim arag geregleri alimina iligkin giderlerin tahmininde
ise, Bayindirhk Bakanhigmin birim ingaat fiyatlari, yapilmis ve yapilacak toplu
sozlesmelerin yiikleri ve fiyatlar genel diizeyinde beklenen gelismeler dikkate alimr.

Goriildiigti lizere klasik biitge sistemine gére yapilan gider uygulamasinda
hizmet-maliyet iligkisi gozardi edilmekte, sadece girdiler dikkate alinmaktadir. Oysa
program biitge ile, hizmetler esas almarak ¢iktilara gore bir tasnif yapilmakta,
hizmetlerin sonuclarmin degerlendirilmesine imkan tamnmaktadir. Bu yolla bazi
hizmetlerin birim maliyetlerinin tesbiti miimkiin hale gelebilmektedir. Hatta
belediyelerde program biitge uygulamasi yoluyla, yerel kamu hizmetlerinin sunumunda
optimal etkinlie ulasma sansinin daha fazla oldugu 6ne stiriilebilir.

Ulkemizde 1990 yilinda yapilan bir diizenleme ile belediyelerde program biitge
uygulamasina gegilmistir. Boylece belediyeler, 1991 yili biitgelerini, Belediye Blitge ve
Muhasebe Usulii Yonetmeligi hiikiimlerine uygun olarak program biitge geklinde
hazirlamuglardir. Ancak anilan tarihten bu yana cari olan bu uygulama yenidir.
Dolayistyla tiim belediye giderlerinin geligimini program biitge esasina gore analiz eden
bir ¢alismaya rastlanamamaktadur.

Belediye giderlerinin klasik biitge ayrimina gore incelenmesinde ilk g6ze garpan
husus, toplam harcamalar iginde cari harcamalarin payinin yiiksek olusudur. Belediyeler
agisindan zorunluluk arzeden giderlerden olan cari harcamalar; denekler, personel
giderleri, yénetim giderleri, hizmet giderleri, kurum giderleri ve gesitli giderler

kalemlerinden olusmaktadir. Cari harcamalar iginde en yiiksek paya sahip olan kalem

%2 Sait ACBA, Belediye Biitcesi,Ankara:Adim Yaymncilik, 1991,5.19
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ise personel giderleridir. Bunun nedeni, belediyelerin personel sayisindaki agiri artigin
yansira, ficretlerdeki dengesiz ylikselmedir. Ornegin 1985-1990 ddneminde belediye
sinirlan iginde yasayanlarin yilda %3,5 artmasina karsiik 1985-1992 ddneminde
belediye ¢alisanlarinin sayis1 yilda ortalama %6,5 civarinda artmustir. Bu artista 6zellikle
gecici ig¢i galigtirilmasi 6nemli bir role sahiptir. Clink{i 1984-1992 arasinda toplam
personel iginde memurlarin oram %38’den %33’e, isgilerin oram %52’den %37’ye
inerken gegici iggilerin oran1 %10°dan %30’a g:lkmu;tlr.93

Belediyelerin harcamalarindaki gelismeyi Tablo 2’deki veriler yardimiyla
izlemek miimkiindiir.

TABLO 2 : Belediye Harcamalarinin Geligimi (1989-1995)

(Cari Fiyatlarla, Milyar TL.)
1989 1990 1991 1992 1993 1994(1) | 1995(2)
T.Harcama 4.399 7.950 15.515 29.823 60.059 | 101.231 | 149.304
(Ytizde) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Cari 2.169 4.699 8.057 15.827 30.359 51.622 | 76.420
(Yuizde) 49,3 59,1 51,9 53,1 50,5 51,0 51,2
Personel 1.373 3424 6.047 12.374 | 23.980 | 42.269 | 62.600
(Ytizde) 31,2 43,1 39,0 41,5 39,9 41,8 41,9
Yatirim 831 1.226 2431 6.230 13.887 17.018 | 22.125
(Yuzde) 18,9 15,4 15,7 20,9 23,1 16,8 14,8
Sermaye Teskili ve Transfer 1.399 2.025 5.027 7.766 15.813 | 32.591 50.759
(Ytizde) 31,8 25,5 324 26,0 26,3 32,2 34,0
Kaynak: DPT,VIL BYKP, 1995
(1)Gergeklesme Tahmini.
(2)Program.

Tablodan da goriildiigii tizere 1989-1995 déneminde cari harcamalarin toplam
icindeki payr1 % 49,3’ten %51,2’ye ¢ikarken personel harcamalarinin cari harcamalar
icindeki pay1 %31,2’den %41,9’a ulagmistir. Cari harcamalarin dénem igindeki ortalama
pay1 %52°dir.

% Nihat FALAY - Ersin KALAYCIOGLU - Umut OZKIRIMLY], Beledivelerin Mali Y&netimi: iktisadi
ve Siyasal Bir Céziimleme, Istanbul: TESEV, 1996, s.13
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Belediyelerin, kurumlara katilma paylari, kamulagtuma giderleri, iktisadi-mali-
sosyal transfer ve bor¢ §demelerinden olusan transfer harcamalar da toplam harcamalar
icinde 6nemli bir paya sahiptir. Bu pay 1989°da %32 iken, 1995°te %34’e ulagmugtir.
Transfer giderlerinin toplam harcamalar igindeki payimnin dénem ortalamasi %30’dur.
Transfer harcamalar iginde en 6nemli payi ise, i¢ ve dig bor¢ anapara ve faiz 6demeleri
olugturmaktadir. Bu 6demelerin toplam transfer harcamalan i¢indeki pay1 1989°da %54,
1990°da %59, 1992°de %34 ve 1994’te %46 seklindedir.

Personel ve transfer harcamalarindaki bu artiglar yatinm harcamalarin aleyhine
islemektedir. Etiid-proje giderleri ve yap: tesis ve biiyiikk onarim giderleri ile makine
techizat ve tagit alimi-onarimi giderlerinden olugan yatinm harcamalarn ise, 1989 yili
itibariyle %18,9 iken 1995 yilh itibariyle %14,8’e diigmiistiir. S6z konusu donem
itibariyle yatirim harcamalarinin ortalama pay1 %18 olmustur.

Yatiim harcamalarinin artig trendine girdigi 1992 ve 1993 yillarindan, 1992
yilindaki artig transfer harcamalarindaki, 1993 yilindaki artig ise cari harcamalardaki
azalma ile kargtlanmustir. Yine cari harcamalardaki 1990 yilindaki yaklagik %10°luk
arti, aym1 yildaki yatirim ve transfer harcamalarindaki azalig ile telafi edilmigtir.

Genel bir ifade ile belediyelerin toplam harcamalarinda cari ve transfer
harcamalarinin agirlik tasidin (ortalama %82) soylenebilir. Geriye kalan %18’lik
yatinm pay1 ile giderek bilyliyen ve sorunlann agirlasan kentlerdeki artan hizmet
talebinin karsilanabilmesi pek imkan dahilinde géziikkmemektedir. Aciktir ki sorunun
belediye gelirleri ile ilgili yonii biiyiik 6nem tagimaktadir.

2.5.2, Belediye Gelirlerinin Analizi

Belediye gelirleri; yasal gergeve igerisinde belediyelere verilen gérevlerin yerine
getirilmesi amaciyla, gesitli yasal diizenlemelerle belediyelere tahsis edilen finansman
kaynaklandir.

1981 yilindaki diizenlemeden 6nce 1948 tarih ve 5237 sayili belediye gelirleri
kanunu, 33 yil yiiriirlikte kalarak belediye hizmetlerinin finansmamm saglayan yasal
¢erceve olmugtur. Bu kanuna goére belediye gelirleri; genel biitce vergi gelirlerinden

alinan paylar, belediyelerin 6z gelirleri, devlet yardimlari ve olaganiistii gelirler seklinde
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tammlanmaktadir. Bu kapsamda belediyelere pay verilen genel biitge vergilerini ve bu
vergi gelirleri iizerinden ayrlan paylari; Gelir ve Kurumlar Vergisi (%5), Giimrikk
Resmi (%15), Tekel Maddeleri Net Geliri (%2), Emlak Vergisi (%45), Akaryakit
Vergisi (%3), Motorlu Kara Tagitlar1 Vergisi ve Trafik Cezalari (%11) seklinde
stralamak miimkiindiir.**

Ulkemizde 1580 sayili yasaya tabi belediyelerin mali durumlann dizeltmek
amactyla 1981 yilinda bir dizi yasal diizenleme yapilmistir. Bunlardan birisi 1981 tarih
ve 2380 sayili Belediyeler ile il Ozel Idarelerine Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakkinda Kanundur. Yasayla degisik vergilerden degisik oranlarda pay
verilmesi esasina dayanan eski sistem yiiriiliikten kaldirilmig, genel biitge vergi gelirleri
tahsilat toplam iizerinden belediyelere %5 oraminda pay verilmesi esas getirilmistir. Bu
payin %80’ belediyelere son niifus sayim esasina gore dagitilacak, kalan %20 ise yine
belediyeler tarafindan kullamlmak tizere Belediyeler Ortak Fonu’nda toplanacaktr.

Yine aym yil, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu vazolunarak belediyelerin
6z gelirleri ¢agdas bir yapiya kavusturulmak istenilmistir. Gergekten de 2464 sayih
Kanun, Meslek Vergisi diginda yeni bir vergi veya harg getirmis degildir. Yeni yasada
diizenlenen Vergi ve Harglar, eski yasada Resim ve Harg olarak zaten belediyelerce
tahsil edilen gelirlerdir. Yasayla birgok verginin oranlarinda biiytik diisiisler saglanmsg,
buna mukabil vergi konular1 genigletilerek randimanli hale getirilmeye g¢aligtlmagtir.
Ayrica bazi belediye resim ve gelirleri kaldirlmig ve uygulama dist birakilmgtar.
Bunlarin yamsira yasayla gerek harglarnin, gerekse gotiirli alinabilecek vergilerin
gogunda alabilecek miktarlar1 belirleme yetkisi alt ve iist limitler arasinda kalmak
{izere Bakanlar Kuruluna birakilmigtir.”

Belediye gelirlerini diizenleyen 2380 ve 2464 sayili yasalar gesitli tarihlerde tadil
edilerek belediyelerin mali sikintilarina ¢oziim bulunmaya galisilmigtir. Meveut duruma
gore belediyelerin 6z gelirleri; 7 vergi, 17 harg ve 3 harcamalara katilma payr olmak
fizere toplam 27 kaynaktan olusmaktadur.

% DPT, Vergi, VII. BYKP,0IK Raporu, Ankara:DPT, 1996, 5.71
% H.ibrahim UZUN, Belediye Gelirleri Kanunu Yorum ve Aciklamalar, {zmir:Hiir Efe Matb., 1982, s.5.




Bu kaynaklardan vergileri; ilan ve Reklam, Eglence, Haberlesme, Elektrik ve
Havagaz1 Tiiketim, Yangin Sigortasi, Cevre Temizlik, Akaryakit Tiketim (%1.2)
vergileri geklinde siralamak miimkiindiir.

Harglar ise; Isgal, Tatil Giinlerinde Caligma Ruhsati, Kaynak Sular, Tellallik,
Hayvan Kesimi Muayene ve Denetleme, Olgii ve Tarti Aletleri Muayene, Bina Ingaat,
Kayit ve Suret, Imar, Is Yeri Agma Izni, Muayene Ruhsat ve Rapor, Saglik Harglarindan
olugmaktadir.

Harcamalara Katilma Paylart da; Yol, Kanalizasyon ve Su Tesisleri
Harcamalarina Katilma Paylar1 seklindedir.”®

Ote yandan 2380 sayili yasanin bazi hiikiimleri 2464, 3004 ve 3239 sayili
kanunlarla degistirilmistir. Son durum, belediyelere genel biitge vergi gelirleri tahsilat
toplamu tizerinden %9,25 pay verilmesi seklindedir. Bu payin %6’s1 son niifus sayimi
kriterlerine gore Iller Bankasi kanaliyla 1580 sayili yasaya tabi belediyelere dagitilacak,
%311 belediyeler fonuna aktartlacaktir. Geriye kalan %0,25°lik pay ise Mahalli idareler
Fonu’'nda toplanacaktir. Belediyeler Fonu’ndan niifusuna bakilmaksizin yilhk yatirim
programlarinda yer alan ve DPT onayindan gegmis alt yap: yatiimlar i¢in belediyelere,
Mabhalli idareler Fonu’ndan ise il 6zel idareleri ile belediyelerin gesitli yatirim ve imar
hizmetlerine tahsiste bulunulacaktir. Ancak, %9,25°’lik oran uygulanmamakta olup,
1985 yilinda %8,15, 1986 yilindan itibaren de %8,55 oraminda genel biitge vergi
gelirlerinden belediyelere pay ayrilmaktadir.”’

1985 yilinda yapilan bir diger diizenleme ile Emlak Vergisi 1986 yilindan
itibaren belediyelere devredilmis, vergi oram1 meskenlerde %100, diger binalarda %66,
arsalarda ise %20 oraninda arttirnimigtir.”® Belediyeler bu vergi gelirlerinin %15ini il
6zel idarelerine aktarmak durumundadirlar. Biiyiiksehir belediyesi sinirlan igindeki ilge
belediyeleri ise, il 6zel idare payiu ayirdiktan sonra kalan miktarin %20°sini biiyiik
sehir belediyesine aktarmak zorundadirlar.

Belediyelerin bir diger gelir saglama yontemleri de bor¢lanmadir. Onayh imar

planlarina y&nelik istimlak bedelleri ve tesis yapimu igin yapilabilecek borglanmalarin en

% Naci Birol MUTER, _Tiirkiye’nin Mali Yapis: (Kurumsal ve Kuramsal Bir Yaklasim), Salihli:CBU
Salihli Meslek Yiiksekokulu, 1996,s.111

%7 Maliye Bakanhg, Vergi istatistikleri Yilhg: 1982-1991, Ankara:Maliye Bakanli#1-GGM, 1992, s.12
%8 fcisleri Bakanhg1 - Maliye ve Giimritk Bakanhgi, Emlak Vergisi Kanunu ve {lgili Mevzuat - 2380
Sayih Kanun - Belediye Gelirleri Kanunu ve flgili Mevzuat,Ankara: 1986,s.7-11
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uzun vadesi 20 yildir. Belediyeler ayrica ulusal ve uluslararasi mali kuruluglardan da
borglanabilmektedirler. Belediyelerin mali kaynaklar1 goriildiigii {izere ¢ok g¢esitli olup,
dagimik bir goériiniim sergilemektedir. Belediye gelirlerinin GSMH igindeki payinin
gelisimini ve diger yerel yonetim birimleriyle bu agidan karsilagtinlmasim Tablo 3

yardimiyla izlemek miimkiindiir.

TABLO 3 : Yerel Yonetim Gelirlerinin GSMH I¢indeki PaylarminGeligimi

(1989-1995) (%)
Gelir 1989 1990 1991 1992 1993 1994(1) |1995(2)
Belediye Geliri 1,79 1,87 2,07 2,14 2,42 2,42 2,14
i1 Ozel idare Geliri 0,23 0,27 0,27 0,27 0,30 0,26 0,22
Koy Geliri 0,05 0,06 0,06 0,05 - 1- -
Toplam Yerel Yonetim 2,07 2,20 2,40 2,46 2,72 2,68 2,36

Kaynak: DPT, VILBYKP, 1995
(1) Gergeklegsme Tahmini
(2) Program

Tablo 3’deki verilere gore iilkemizde yerel yonetim gelirlerinin GSMH igindeki
pay1, 1989-1995 doneminde %2,07 ile %2,72 arasinda degismektedir. Donem ortalamasi
%2,41 seklindedir. Oysa bu oran Avrupa Birligi {iyesi iilkelerde 1975 yilinda %6,72
iken, 1986 yilinda %7,43’¢ ulagmgtir.”’

Belediye gelirlerinin GSMH igindeki payinin gelisimi 1989-1995 déneminde
artma egilimindedir. 1994 yilindan 1995 yilina gegerken belediye ve il 6zel idaresi
gelirlerinde ortaya ¢ikan diigiig, 1994 yilinda yasanan 5 Nisan krizi nedeniyle getirilen
ek gayrimenkul vergisi hasilatinin, ayn1 yil 2380 sayili yasamin uygulanmasinda
kullanilan oranda yapilan %1°lik bir indirimin yol agtifi gelir kaybim telafi
edememesinden kaynaklaniyor olabilir.

Ote yandan tipik bir yerel yonetim vergisi olan emlak vergisi gelirlerinin
belediye gelirleri igindeki yerine kisaca temas etmek yerinde olur. Tablo 4 bu konuya

iilkemiz agisindan 151k tutmaktadir.

% Jeffrey OWENS, “Financing Local Government”, Local Goverment Economics in Theory and
Practice, (ed. David KING), London:Routledge, 1992, s.64
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TABLO 4 : Yerel Yonetimlerin Emlak Vergisi Gelirlerinin Geligimi
ve GSMH I¢indeki Pay1 (1989-1995)

(Cari Fiyatlarla, Milyar TL.)

1989 1990 1991 1992 1993 1994(1) |1995(2)
Belediye 143.8 498.5 4739 625.7 752.0 3.946 3.000
11 Ozel Idaresi 12.7 414 51.1 331 46.6 263 207
Toplam 156.5 539.9 525.0 658.8 798.6 4.209 3.207
GSMH Igindeki Pay (%) 0,07 0,14 0,08 0,06 0,04 0,11 0,05
Kaynak: DPT,VILBYKP, 1995
(1) Gergeklegyme Tahmini
(2) Program

Goriildiigti tizere lilkemizde Emlak Vergisi gelirlerinin GSMH igindeki pay:
1989-1995 déneminde ortalama %0,07°dir. Bu oran, iiniter yapiya sahip OECD tiyesi
ilkelerin %0,8lik oram karsisinda oldukga diistik kalmaktadir.'®

Genel biitge vergi gelirlerinden belediyelere ve biiyliksehir belediyelerine ayrilan
paylarin 1989-1995 arasindaki gelisimi ve toplam belediye gelirleri i¢indeki oram ise
Tablo 5’ te verilmektedir.

Ulkemizde - tablodaki verilerin de ortaya koydugu gibi - belediyelerin merkezi
yOnetime mali agidan bagimhihigs 1989-1995 doneminde ortalama %53 ,4 tiir

Bilindigi {izere, 3030 sayih yasaya gbre biiyiikksehir belediyeleri sinirlan
icerisinde toplanan vergi gelirlerinin %5'i, genel biitge vergi gelirlerinden aktarilan
paylardan ayn olarak toplandii biiyiikgehir belediyesine verilmektedir. Sayet 3030
saylh yasaya gore ayrilan bu paylar, toplanan vergilerin doéniigii agisindan mali
Ozerkligin bir tiirii olarak diisiiniiliir ve bu miktar digarida tutulursa, s6zkonusu dénemde
belediyelerin merkezi yonetime mali bagimllifmmn ortalama %34 oldugu ortaya .
¢ikmaktadir. Halbuki iilkemizin idari yapilanmasim 6rnek olarak aldig: ve iiniter bir

yaptya sahip olan Fransa’da bu oran %27 civarindadar.'"!

1% Jeffrey OWENS, “Financing Local Government”, Local Goverment Economics in Theory and
Practice, (ed.) David KING, London:Routledge, 1992, .71

191 Rusen KELES, Fransa ve Ispanya’da Yerinden Yonetim, Ankara:TBD-KAV Arastirma Dizisi:3,
1994, s.52
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TABLO 5 : Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Biiyiikgehir Belediyelerine
ve Diger Belediyelere Dagitilan Paylar (1989-1995)

(Cari Fiyatlarla, Milyar TL.)

1989 1990 1991 1992 1993 1994(1) | 1995(2)
2380 Sayih Kanun Geregince 1.350 2.480 4.829 8.175 15.667 28.185 50.010
Belediyelere Aktanlan
Tutar(%6)(3)
3030 Sayilt Kanun GereBince 752 1.382 2.617 4.695 9.603 21.001 33.609
Biytiksehir Belediyelerine Ayrilan
Tutar(4)
Toplam 2.102 3.862 7.446 12.870 125.270 49.186 | 83.619
Toplam Belediye Geliri 4.119 7.433 13.134 ]23.670 [48.404 94.588 |149.304
Dagtilan Paylarin Toplam Belediye | 51,0 52,0 56,7 54,4 52,2 52,0 56,0
Geliri Igindeki Orant (Y0zde)

Kaynak : DPT, VII. BYKP, 1995

Aciklamalar:

(1) Gergeklegme Tahmini

(2) Program

(3) 2380 Sayili Kanun Geregi Belediye ve Biiyiiksehir Belediyelerine Genel Biit¢e Vergi Gelirleri
Tahsilatindan %6 Pay Ayrilmaktadir.

(4) 3030 Sayih Kanun Geregi Bilyiiksehir Belediyelerine Bulunduklar: Il Merkezinde Yapilan Genel
Biltce Vergi Gelirleri Tahsilatindan %5 ilave Pay Ayrilmaktadir

Belediyelerin merkezi yonetimden aldiklar1 paylar disinda kalan gelirlerinin, ele
alinan dénem itibariyle gelisimini de Tablo 6 yardimiyla izlemek miimkiindiir.

Bu tabloda verilen bilgiler biiyiiksehir belediyelerine iligkin verileri de
kapsamakta olup, belediyelerin genel biitge vergi gelirlerinden aldiklar1 pay hari¢ diger
gelirlerinin toplam gelirlerine oram, ortalama olarak %47-48 seklindedir. 1993 ve 1994
yillarina iliskiﬁ rakamlar biitce rakamlan oldugu icin ortalamaya dahil edilmemigtir.
Ciinkii biitge rakamlari ile kesin hesap rakamlar: arasinda anlamli farklar bulunmaktadr.

Tablonun incelenmesinden de goriilecegi gibi belediyelerin pay dagitimi disinda
kalan gelirleri icerisinde en agirlikli kalem gesitli gelirler olup dénem itibariyle ortalama
%53.6°dir. Bu kalemde yer alan gelirler; iicretler, yardimlar, fonlar ve diger gelir

kalemlerine sokulamayan gelirlerden olugmaktadir.




TABLO 6 : Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Ayrilan Pay Harig

Belediye Gelirlerinin Gelisimi (1989-1994)
(Cari Fiyatlarla, Milyon TL.)
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GELIR TURU 1989(1) 1990(1) 1991(1) 1992(1) 1993(2) 1994(2)
Vergiler 366.436| - 797.936 883.082| 1.416.683| 3.500.112| 15.663.667
Harglar 181.073 273.204 402.487 723.099| 2.313.812| 3.787.121
Katilma Paylart 75.261 253.306 186.187 301.457| 1.257.608] 2.071.220
Hasilat ve Karlar 260.223 448.074 755382 1.497279| 3.456.081| 6.727.723
Cesiﬂi Gelirler 865391 1.376.005| 3.101.382| 6.766.367| 27.304.707| 39.193.581
TOPLAM 1.748.3841 3.148.525| 5.329.150| 10.704.885| 37.832.320| 67.443.312
Toplam Bel.Gel. 3.567.517| 6.471.517] 11.512.389| 21.834.309| 60.766.950 | 109.908.086
Kaynak: DIE,Tiirkiye Istatistik Yillig1, 1995

(1) Kesin Hesap

(2) Biltce

Ulkemizde belediye gelirlerinin biiyiik bir boliimii hizmete muhatab olan
vatandaglardan dolaysiz olarak tahsil edilmemektedir. Bir diger ifade ile belediyelerin
gerek vergiler gerekse vergi dig1 gelirleri ile belediye hizmetleri arasinda baglant1 agik
ve net olarak belde sakinlerinin bilincinde yer etmis degildir. Bu durum dogal olarak
yerel kamu hizmetlerine karsi duyarliligs zayiflatmaktadir. Sonug itibariyle demokratik
denetim mekanizmalar gerektigi gibi gelisememektedir.

Belediye gelirlerinden vergi, harg ve resim tiirinde olanlarin yasal agidan
alinmasi gereken miktarlarinin 6nemli bir kismi maktu olarak belirlenmekte ve yillar
itibariyle arttirilamamaktadir. Bu durum yaganan yiiksek enflasyon nedeniyle tahsilatta
maliyet artigina yol agmakta, neticede o gelir kaynagindan vazgegilmesi yoluna bile
gidilebilmektedir. Ornegin bir gok iilkede belediyeler agisindan 6nemli ve istikrarl gelir
kaynag olan ve fayda ilkesinin yagama gegirilmesi araglarindan biri olarak kabul edilen
Emlak Vergisi'®” iilkemizde, matrahin, gayrimenkuliin gercek rayi¢ bedelini

yansitmamasi ve beyanname donemi boyunca sabit kalmasi nedeniyle, belediyeler

192 Kamil MUTLUER, “Emlak Vergisi Uzerine Dilstinceler”,Y aklagim, Y11:4,Say1:44,Agustos 1996, s.11
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agisindan yetersiz bir gelir kaynagi durumundadir. Oysa Ingiltere’de bu gelir kaleminin
belediye gelirleri igindeki nisbi dnemi 1990 yihinda %23,4°tiir.'®

Ote yandan giiniimiiz belediyecilik uygulamalarinda diinyada gitgide kabul géren
ve yayginlagan anlayis, finansman sorununu fayda prensibi gergevesinde ¢dziimleme
yoniindedir. Literatiirde “fayda vergileri” seklinde de ifade edilen bu yaklagim,
diinyanin hem gelismis hem gelismekte olan liniter ya da federal yapih devletlerinde
yerel kamu hizmetlerinin etkin bir bigimde temininde daha sik bagvurulan bir finansman
y6ntemidir.

Iste tilkemizde de 1994 yil1 basindan itibaren uygulamaya konan CTV, vergileme
teknigi agisindan fayda vergileri kategorisine sokulabilecek tiirden bir vergidir. Izleyen
béliimde bu vergi daha ayrintili olarak ele alinacaktir.

3. Bir Yerel Yionetim Finansman Araci Olarak Cevre Temizlik Vergisi

Uygulamasi

CTV, iilkemiz vergi sistemine bu isim altinda yeni giren ve ilk kez denenen bir
uygulamadir. Gergekten de g¢evre temizligi ve aydinlatmaya iligkin olarak Osmanh
Dénemi’nde “Tenzifat ve Tenvirat Resmi”, Cumhuriyet Dénemi’nde ise sirasiyla
5237 sayih yasada “Temizleme ve Aydinlatma Resmi”, 2464 sayili yasada ise
“Temizleme ve Aydinlatma Harci” adiyla bir kamu geliri vardir.

Ancak hemen dikkati ¢ekecegi gibi bu kamu geliri ilkénce resim, sonra har¢ adi
altinda tahsil edilmistir. Diger resim ve harglarin isminin degismesi ve vergi olmasi
(6rnegin Gumriik Vergisi, Damga Vergisi) karsisinda bu kamu geliri de vergi adim
almigtir. Ayrica Emlak Vergisi ile baglantili oldugu i¢in Emlak Vergisi gelirlerinin
merkezi yonetim gelirleri ile yerel yonetim gelirleri arasinda yer almasina paralel olarak
zaman igerisinde yer degistirmistir.

Temizleme ve Aydinlatma Harci’nin esaslar1 hakkinda 6zet de olsa bilgi vermek,
agagida yapisi anlatilacak olan CTV ile benzesen ve ayrilan yonlerini ortaya koyma

agisindan yararlt olacaktir.

193 Cedric SANDFROD,Economics of Public Finance, 4th ed.,Great Britain:Pergamon Press, 1992,5.258
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26.5.1981 tarihinde kabul edilen 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun,
3239 sayili yasanin 142. maddesiyle kaldirilan 45. ile 51. maddeleri arasinda Temizleme
ve Aydinlatma Harci’na iligkin hitkiimler yer almaktaydi. Bu hiikiimlere gére adi gegen
harg; miikellefiyet ve muafiyet agilarindan Emlak Vergisi ile aym kapsama sahipti.
Harcin matraln emlakin vergi degeri olup, Emlak Vergisi ile birlikte yetkili vergi
dairesince tarh, tahakkuk ve tahsil edilmekteydi. Harcin oram,binalarda vergi degerinin
binde 1°i, arsalarda binde 0,5°i seklindeydi. Bu oran bina ve arsalarda vergi degeri, sayet
10 milyonu agarsa % 50 indirimli uygulanmakta, mesken olarak kullanilan binalarda ise
hi¢bir gekilde alinacak har¢ 18.000 TL.’m agmamaktaydi. Harcin tahsilat1 ise ilgili
belediyeye veya niifuslar1 nisbetinde belediyelere dagitilmaktaydi.'® Simdi bu harg’in
ve daha onceki resim’in yerine gecen CTV’nin yapisina daha yakindan bakalim.

3.1. Cevre Temizlik Vergisi’nin Yapisi

Ulkemizde merkezi yonetimin yamsira belediye biitgelerinde de uygulanan
“Adem-i Tahsis” ilkesine aykirt olarak diizenlenen'® CTV’nin yapisini; amaci, konusu
ve kapsami, evsel kat1 atiklarin toplanmasindan alinacak CTV, evsel atik sular igin
almacak CTV ve her ikisi i¢gin ortak genel hiikiimler geklinde ele alarak inceleyecegiz.
Bunun nedeni CTV’nin vergiyi doguran olay bakimindan iki ayri vergiyi biinyesinde
barindirmasidir. Gergekten de evsel kati atiklara yénelik CTV ile atik sulardan alinacak
CTV arasindaki onemli mahiyet farkliiklari bdyle bir ayrt incelemeyi gerekli
kilmaktadir.

3.1.1. Cevre Temizlik Vergisinin Amaci, Konusu ve Kapsami

CTV, belediyelerin i¢inde bulundugu mali sikintilarina acil ve kisa vadeli bir

¢6ziim olmak iizere ihdas olunmugtur.'” Bagka bir ifadeyle bu verginin fiskal amac,

104 jeisleri Bakanhigi-Maliye ve Giimritk Bakanligi, Emlak Vergisi Kanunu ve ilgili Mevzuat-2380
Sayili Kanun - Beledive Gelirleri Kanunu ve ilgili Mevzuat, Ankara:1986, s.13

19 Emine ORHANER, “Cevre Kirliligine Kars1 Vergi Uygulamasr”, isletme ve Finans, Say1:98-99,
Mayis-Haziran 1994, s.58

1% Orhan PIRLER, “Belediyelerde Cevre Temizlik Vergisinin Uygulanmasi”, Cagidas Yerel Yonetimler,
Cilt:3, Say1:2, Mart 1994, 5.33
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vergilemenin diger amaglarina nispetle daha 6n plandadir. Nitekim Maliye Bakanlig:
Gelirler Genel Miidiirliigii’nca hazirlanan bir ¢aligmada, bu vergi ile belediyelere 1994
yilt i¢in 3,2 trilyon TL ek kaynak saglanmasinin hedeflendigi belirtilmektedir.!”” Ancak
vergi gelirlerinin tahsis edildigi harcamalar dikkate alindifinda, verginin sosyal ve
ekonomik amaglar1 da olabilecegini séylemek miimkiindiir.'%

CTV’nin yasal dayanagi 15.7.1993 tarih 3914 sayili kanundur. 2464 sayili
Belediye Gelirleri Kanunu’na miikerrer 44. madde eklenmesini 6ngéren bu yasa,
CTV’nin esaslarin1 diizenlemektedir.

Sozkonusu maddenin birinci fikrasi, verginin konusunu ve kapsamim
belirlemektedir. Fikra hitkkmiine gore, belediye simrlari ve miicavir alanlar iginde
bulunan ve belediyelerin kat1 atik toplama ile kanalizasyon hizmetlerinden yararlanan
konut, igyeri ve diger sekillerde (bos olarak bulundurulanlar dahil) kullanilan binalar,
CTV’ne tabidir.'” Verginin konusunu ve kapsamim belirleyen bu fikra hitkkmiinde yer
alan baz1 kavramlarin agiklifa kavugturulmas: faydali olacaktir.

Belediye sinir1, belediyelerin gérev ve yetki alanlarini belirlemek iizere ¢izilen ve
yetkili organlarca onaylanan simri ifade etmektedir. Belediyelere iligkin kurallar,
belediyelerin hak ve yetkileri bu sinirlarin iginde gegerlidir. Dolayisiyla belediye gorev
ve hizmetleri de esas itibariyle bu sinrlar iginde yerine getirilir. Daha 6nce de
bahsedildigi tizere, belediye sinirlariun belirlenmesine ve onaylanmasina iligkin
diizenlemeler ise 1580 sayili yasamin 4. ve 5. maddelerinde yer almaktadir. Bu itibarla
CTV’nin uygulanmasinda esas alinmasi gereken mekansal &lgiilerden birisi amlan
maddelere uygun olarak belirlenen alanlardir.'"

Miicavir alan, 3194 sayili imar Kanunu’na gére, imar mevzuati bakimindan
belediyelerin kontrol ve sorumluluguna verilmis olan alanlar1 ifade etmektedir. 2464
sayth yasamn 104. maddesi bu alanlarda Belediye Gelirleri Kanunu’nun
uygulanabilmesini bazi kogullara baglamistir. Bu kosullardan birisi de, 6zel faydas: daha
agir basan bazi vergi ve harglarin tahsilinin ancak belediye hizmetlerinin bu alanlara
gotiiriilmesine bagli olmasidir. Daha agik bir ifadeyle, elektrik ve havagazi titketim

107 Maliye Bakanligi, Yerel idarelere iligkin Vergi Diizenlemeleri ve Etkileri, Ankara: GGM, 1993, s.1

198 Kemal BASKAYA, “Cevre Temizlik Vergisi”, Yaklagim, Y11:2, Say1:15, Mart 1994, 5.96

199 Maliye Bakanlig1, “Belediye Gelirleri Kanunu Genel Tebligi Seri No:14”, Resmi Gazete, Say1 21812,
8 Ocak 1994, 5.5

" Maliye Bakanlips, Yerel idarelere iliskin Vergi Diizenlemeleri ve Etkileri, Ankara:GGM, 1993, s.34
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vergisi, bina ingaat harci, igyeri agma izni harci ve imar mevzuati geregince alinacak
harglarin miicavir alanlarda tahsili ancak belediye hizmetlerinin bu mahallere
gotiirlilmesi ile miimkiin olabilmektedir. Benzer sekilde CTV’nin miicavir alanlarda
uygulanabilmesi igin, verginin konusunu olusturan belediye hizmetlerinin bu alanlarda
saglanmig olmas1 gereklidir.

Gerek yasa metninde gerekse vergi iizerine yazilmis makalelerde bu husus
vurgulanmasina ragmen,''! 14 seri nolu Belediye Gelirleri Kanunu Genel Tebligi’nde
“Belediye smmrlar1 dahilinde verginin almabilmesi i¢in bu temizlik hizmetlerinin
belediye biinyesinde tesis edilmesi yeterli goriilecektir.” denilmektedir. Bu durum
yararlanma-vergi 6deme seklinde vazolunan fayda yaklasimi ile geliski tegkil

etmektedir.
3.1.2. Kat1 Atiklarin Toplanmasindan Alinacak Cevre Temizlik Vergisi

Evsel kat1 atik ya da halk arasindaki s6ylenisiyle ¢op vergisinin konusu belediye
simirlar1 ve miicavir alanlar iginde bulunan ve belediyenin kati atik toplama hizmetinden
yararlanan konut, igyeri ve diger sekillerde kullanilan binalardir. Vergiyi doguran olay
ise, yasaya gore, bu hizmetten yararlanmadir. Nitekim verginin miikellefinin “her ne
sekilde olursa olsun binayi kullanan gercek ve tiizel kigiler” olarak belirtilmesi bunu
dogrulamaktadir.

Ancak bos olan binalarda miikellefin malik veya malik gibi tasarruf edenin
olacaginin hilkkme baglanmis olmasi vergiyi doguran olay bakimindan tezat tegkil
etmektedir. Bu durumda bos binanin maliki, bu miilkii nedeniyle hem emlak vergisi hem
de CTV 6demek durumunda kalacaktir ki bunun anlamm g¢ifte vergilemedir. Ayrica
emlak (bina) vergisinin belediyelerin yaptig temiziik ve benzeri tiirden hizmetler igin
vatandaglardan alindig1 dikkate alirsa, gifte vergilemenin sadece bog binalar igin degil
tiim binalar i¢in s6zkonusu oldugu diistiniilebilir. 12
Kati atiklanin toplanmasi hizmeti karsiliginda, kanunda belirtilen tarifeye gore

aylik olarak CTV alinacaktir. Tarifede yer alan bina gruplart ve derecelerine gore

M yiimaz DUZGUN, “Belediye Gelirlerinden Cevre Temizlik Vergisi”, Maliye Postasi Dergisi,
15.6.1995,5.73
112 Mehmet CIFTLIKLI, “Cevre Temizlik Vergisi”, Ekoloji Cevre Dergisi, Yil:8, Say1:8, 5.51
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alinacak aylik vergi tutarlar tesbit edilmistir. Binalar 7 gruba ayrilmak suretiyle her
grup 5 dereceye boliinmiistiir. Bu gruplarda yer alan binalarin hangi dereceye girecegi
binalarin bulunduklar1 mahallin sosyal ve ekonmik farkliliklan ile biiyiikliikleri de
dikkate almarakbelediye meclislerinde belirlenecektir. Konutlar her haliikarda 7.gruba
dahil edilecektir.

Kat1 atiklardan alinacak CTV’ni miikellefler bir beyanname ile belediyeye
bildireceklerdir. Bildirimin belediyeye verilmesiyle vergi yillik olarak tahakkuk etmis
olacaktir. Vergi her yil Ocak ayinda tahakkuk etmis sayilacagi i¢in Ocak ve Temmuz
aylarinda iki egit taksitte tahsil edilecektir.

3.1.3. Atik Sular i¢in Alinacak Cevre Temizlik Vergisi

Belediye sinirlar1 ve miicavir alanlar iginde bulunan ve belediyelerin
kanalizasyon hizmetlerinden yararlanan konut, isyeri ve diger sekillerde kullamilan
binalar atik su CTV’ne tabidir. Bu verginin alinmasi igin belediyelerce kanalizasyon
hizmetinin yapilmasi sarttir. Belirtilen alan simrlan iginde bulunan fakat bu hizmetlerin
gotiirlilmedigi semtlerden vergi alinmaz.

Atk su terimi ile kastedilen; evsel, endiistriyel, tarimsal ve diger kullanimlar
sonucu kirlenmis veya tamamen degigmis sular ile maden ocaklar1 ve cevher hazirlama
tesislerinden kaynaklanan sular ve yiizey/yiizeyalti akisa doniigmiis yagis sulandir.
Kanalizsyon hizmeti de kullailmig sularin veya yagis sularinin yerlesim yerlerinden
toplanmasi, uzaklagtirilmasi, antimasi ve antimig atik suyun nihai bertarafinin
saglanmasidir.

Atik sulardan alinacak CTV’nin miikellefi, kati attk CTV’nin miikellefi ile
aymidir. Belediyeler, su tiiketim bedelini agmamak {izere belediye meclislerince
belirlenecek miktarda atik su i¢in CTV alacaklardir. Belediyeler uygulamada genellikle
su titketim bedelinin belli bir yiizdesini kullanmaktadirlar. Ornegin Manisa’da atik suya
iliskin CTV’nin miktar, su tilketim bedelinin %401, Istanbul’da %1001, Ankara’da ise
%>50’si civarindadir. Atik sulara iligkin CTV, su tiiketim bedeliyle birlikte tarh, tahkkuk
ve tahsil edilir. Su ve kanalizasyon hizmetleri ayr1 bir kanunla diizenlenmis bulunan
(ISKi, ASKIi, KOSKi gibi) belediyelerde tahsilata iliskin uygulama, kendi
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kanunlarindaki hiikiimlere tabidir. Bu gibi kuruluglarca tahsil edilen vergiler, ilgili
belediyesine gonderilecektir.

Bu verginin uygulanmasinda vergiyi doguran olay, nesnel bir tabana oturtuldugu
i¢in kat1 attk CTV’nde s6zii edilen sorun ortaya gikmamaktadir. Bir bagka anlatimla,
bina sayet bos dahi olsa su kullaniimadig1 zaman vergi ortaya ¢ikmamaktadir. Bu durum
atik sulara iliskin CTV’yi kamu geliri tiirlerinden harca yaklagtirmaktadir.

3.1.4. Kati1 Atiklara ve Atik Sulara iliskin Cevre Temizlik Vergisi’nde
Ortak Genel Hiikiimler

Her iki verginin kapsamina dahil edilmeyen binalar yukarida ad1 gegen kanun
maddesinin ikinci fikrasinda belirtilmigtir. Buna gore fikrada sayilan tiizel kisilerin
miinhasiran hizmetlerinde kullandiklari binalar verginin kapsamuina dahil degildir.
Ancak bunlara ait olup da bagkalar: tarafindan kullamilan binalar vergiye tabidir.!"?

CTV aylik vergi tutarlarinin gelecek yillarda VUK hiikiimleri uyarinca belitlenen
yeniden degerleme oraninin yans: kadar arttirilmas: 6ngoriilmektedir. Buna gére vergi
arttirrmi, bir &nceki yilin vergi tutarina, VUK’a gore belirlenen yeniden degerleme
oraninin %50’si kadar ilave yapilarak bulunur. Bu hitkkme uygun olarak aylik vergi
tutarlar; 1995 yili igin, 1994 yil1 aylik vergi tutarlarinin %52’si, 1996 yili igin, 1995 yili
ayhik vergi tutarlarinin %47°si, 1997 yili iginse 1996 yili aylik vergi tutarlarinin %36’s1
oraninda arttirilarak belirlenmisgtir.

Bakanlar kurulu tarifede yer alan vergi tutarlarmi, kalkinmada o6ncelikli
yorelerdeki belediyeler ile niifusu 5000’in altindaki belediyelerde %50°ye kadar
indirmeye, diger yerlerde ise bina gruplari ve belediyeler itibariyle ayr1 ayrnn %100’e
kadar arttirmaya yetkilidir.

Tahsil edilen vergilerin %10’u tahsilat: takip eden ayin 15. giinii aksamina kadar
Cevre Bakanligi nezdindeki Cevre Kirliligini Onleme Fonu’na (CKOF)
yatirilacaktir.Ayrica biiyiiksehir belediye sinirlan i¢inde bulunan belediyeler tarafindan

3 Maliye Bakanlig1, “Belediye Gelirleri Kanunu Genel Tabligi Seri No: 14”, Resmi Gazete Say1:21812,
8 Ocak 1994, 5.6
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tahsil edilen kat1 atiklara iligkin CTV’nin %20’si, miinhasiran ¢6p imha tesislerinin
kurulug ve igletmelerinde kullamlmak iizere biiyiik sehir belediyelerine aktarilacaktir.

CTV gelirleri ¢evre temizligi gayesi disinda kullamlamayacaktir. Ciinkil yasa,
“Bu madde uyarinca tahsil edilen vergiler cevre ltemizligi gayesi diginda
kullamlamaz” hiikmiinii amirdir. Bu hiikiimle, biitgelemeye iligkin genel prensiplerin
disina gikilmis, “Tahsisi Gelir” sistemi getirilmistir.!™*

3.1.5. Cevre Temizlik Vergisinin Yapisal Degerlendirmesi

Kat: atiklara iliskin CTV, herseyden dnce bir kirliligi 6nleme vergisi degildir.
Bagka bir ifadeyle bu verginin ¢evre koruma amagh olmadigi sGylenebilir.

Bunun nedeni, verginin, kati atik emisyon miktar: ile atiktan uzaklagmamn
marjinal maliyeti arasinda tegvik edici bir iligkinin olmadigi bir bi¢imde
diizenlenmesidir. Yani hane halklar1 ya da diger miikellefler ¢oplerini olugtururlarken
kendilerini daha az atik {iretmeye zorlayacak bir mali mekanizmadan yoksun olarak
hareket etmektedirler. Sonug kagimlmaz olarak karsimiza ¢op daglarinin ¢ikmasidir.''

Cevre Kkirliliginin Onlenmesinde baglica i yontem Onerilmektedir. Bunlar
goniilli programlar, dogrudan kontroller ve mali araglarin kullammi geklinde
sralanmaktadir.''® S6zii gegen mali araglarin iginde en yaygin ve elverisli olam vergi ya
da vergiye benzer harctir. Mali araglarin ¢evre amagli kullaniminin temelinde, gevreye
verilen zararin atikk maddelerin bir fonksiyonu oldugu diisiincesi yatmaktadir.
Dolayisiyla atik hacmi, verginin hesaplanmasinda esas tegkil eden biiyiiklitk olarak
alinmaktadir. Bu itibarla vergilendirilebilir olay ya da segilen matrah ile ¢evre kirliligine
sebebiyet veren olay arasindaki iliski ne denli giiclii olursa ¢evresel amag o Olgiide

gerceklegmis olacaktir.'!’

14 Orhan PIRLER, “Belediyelerde Cevre Temizlik Vergisinin Uygulanmasr”, Cagdas Yerel Yonetimler,
Cilt:3, Say1:2, Mart 1994, s.42

!5 peter W.KENNEDY - Benoit LAPLANTE, Municipal Solid Waste Management:The Optimal
Pricing of Garbage and Recyclable Collection, 50™ Congress of International Institute of Public
Finance, 22-25 August 1994, Harvard University, Massachusetts, USA, s.1

116 Sami KAZICI, “Vergilendirme ve Cevre”, Vergi Diinyasi, Say1:136, Aralik 1992, s.14

7 Salih TURHAN, “Maliye Politikas1 ve Cevre Kirliligi”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslan
35.Seri, Y11:1991-1992, istanbul:{U Yaym, No:3694, 1993, 5.129
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Yukanidaki agiklamalarin 15181 altinda kat1 atiklara iligkin olarak alinan CTV’nin
bir ¢evre vergisinden ziyade “kirlilik harc1” olarak nitelendirilmesi yerinde olacaktur.
Nitekim bu husus DPT tarafindan hazirlanan ve belediyelerin mali yapisinda
iyilegtirmeyi hedefleyen bir raporda da vurgulanmaktadir. Bu raporda, meslek,
konaklama ve deger artig gibi yeni vergilerin yamsira, ¢evre temizlik, motorlu tagitlar
gibi yeni harglarin ihdasi Snerilmektedir.!'®

Kirlilik harglari, kirletmek suretiyle ¢evreden yararlananlardan yararlandiklar
cevresel hizmetlerin bedelini 6detmek amaciyla alinmaktadir. Bu harglarin baglicalars;
¢evreye dogrudan birakilan atiklar igin 6denen atik harglari, genellikle yerel
yonetimlerce verilen ¢p, kanalizasyon gibi ¢evre temizleme hizmetleri karsilig1 6denen
hizmet harglari ve kirlilige neden olan iiretim faaliyetlerine y6nelik vergi niteligindeki
tiretim harglaridur.'"®

Goriildtigii gibi hem kati atiklara yonelik CTV, hem de atik sular i¢in alinacak
CTV yap itibariyle hizmet harc niteligi tasimaktadir. Ancak atik sular igin alinan CTV,

“kirleten dder” prensibini uygulamaya daha yatkin bir durumdadar.

3.2. Cevre Temizlik Vergisi Uygulama Sonuglar

Ulkemizde 1994 yili baginda uygulamaya konan CTV, 4. uygulama yilina girmis
bulunmaktadir. Gerek 1994 yilinin Emlak Vergisi agisindan genel beyan dénemi olmast,
gerekse ayn1 yil {ilke ekonomisinde yasanan ekonomik darbogaz ve kamu finansman
agifim azaltmaya yonelik ek vergilerin kamuoyunda olugturdugu ortam, CTV’nin
yeterince tartigiimasim engellemistir.

Bu durumun ortaya ¢ikmasinda hi¢ kugkusuz verginin adimn, 90°l1 yillarin
bagindan itibaren giderek artan bir bigimde ilgi odagi olmaya baglayan gevre
duyarliligina hitab etmesinin ve vergi gelirlerinin yillardan beri vurgulanan belediye 6z
gelirlerinin yetersizligine bir parca katkida bulunacag seklinde kamuoyu algilamasimn
pay1 da azimsanmayacak diizeydedir. Bagka bir anlatimla, verginin adinda "Cevre" ve

"Temizlik" gibi iki ifadenin, kanun tasanisinda ise vergi gelirlerinin belediyelere

"8 DPT, Belediyelerin Mali Yapisi, Sorunlari ve Céziim Onerileri, Ankara: DPT, 17 Subat 1993, 5.4
9 Tyrkan ONCEL, “Cevre Koruma Onlemlerine Genel Bir Bakis”, Maliye Arastirma Merkezi
Konferanslar 34. Seri Yil: 1990/1991, istanbul: 1.U.Yayn No: 3695, 1993, s.174
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birakilacag: hiikkmiiniin yeralmasi konunun kamuoyunda tartigilarak olgunlagtirlimasini
Onlemisgtir.

Sonug itibariyle CTV iilkemiz vergi sisteminde yerini almis bulunmaktadir.
Verginin heniiz 3 yaginda olmasi ve iilkemizde kamu hesaplarinin denetim sisteminin 2
yil geriden gelmesi, verginin uygulama sonuglar1 hakkinda ¢ok saglikh bir
degerlendirme yapilmasim engellemektedir. Ayrica lilkemizdeki biirokratik yapimun
isleyis tarzi itibariyle kurumsal olmayan bilgi taleplerine pek agik olmadig: da bilinen
bir gergektir. Nitekim bu meyanda gerek ylizyiize gerekse diger iletisim kanallariyla
yapilan girisimlerden sonu¢ alinamamigtir. Ancak biittin bu olumsuzluklara ragmen
ulasilabildigi kadariyla verginin uygulama sonuglart degerlendirilecektir.

Buna gore, 1994 yih icin CTV’den beklenen hasilat; 1.750 trilyon TL.
konutlardan, 1.500 trilyon TL isyerlerinden olmak {iizere toplam 3.200 trilyon TL.
seklindedir. DIE verilerine gore Tiirkiye’de 7 milyon konut, 840 bin isyeri
bulunmaktadir. Hastlata iligkin kestirim, bu rakamlarin konutlar igin ortalama yillik
250.000.-TL., isyerleri igin ortalama yillik 1.800.000.-TL. olarak varsayilan vergi
tutarlariyla carpilmast suretiyle bulunmusgtur.

Cevre Bakanligi’nin 22.12.1995 tarihli verilerine gére 1994 yili igin CTV
hasilat1 334.025.603.000.-TL. olmugtur. Bu rakam 1995 ocak ay1 sonu igin
600.346.380.000.-TL olup, 1995 yili hedefi 1.017.380.000.000.-TL’dir. Yasa geregi
belediyelerin tahsil ettikleri CTV’nin %10’unu yatirmak zorunda olduklann CKOF’nda
anilan tarih itibariyle toplanan miktar 31.978.431.000.-TL’dur.'?°

Yukartda verilen rakamlarin da ortaya koydugu gibi CTV’nin ilk uygulama
yilindaki tahsilat oram %10.43 gibi diigiik bir diizeyde kalmugtir. 1995 yilina iliskin
veriler ise daha umut verici goziikmektedir. Ancak bu verilerin CKOF’na yasal pay olan
%10°u yatiran 71 belediyeye ait oldugu hususu da degerlendirme yaparken géz 6niinde
bulundurulmalidir.

Ote yandan CTV’nin mevcut haliyle evsel kat1 atiklarin yonetimi igin gerekli
maliyetleri karsilamada yetersiz kaldig1 goriilmektedir. Cevre Bakanligi’nmin yaptirdigt
aragtirmalara gore orta vadede evsel atiklarin toplanmasi ve bertarafi igin birim maliyet

40%/ton seklindedir. 1994 yilindaki kat1 atiklara yonelik CTV’nin alt ve {ist limitleri

120 Rakamlar, Cevre Bakanh@r’'nin Bir Servis Notundan Alinmugtir.
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konutlar i¢in y1llik 300.000.-TL ve 1.200.000.-TL. geklindedir. Tahakkuk eden ortalama
vergi hane bagina 460.000.-TL olmugtur. 1994 yil1 igin ortalama déviz kuru 1$=30.000.-
TL olarak alimirsa, 6ngoriilen vergi hane bagmna 10-40$ arasinda degigsmekte olup,
tahakkuk eden ortalama vergi hane bagina 15$°dir.

Ortalama bir ailenin 5 kigiden olustugu ve fert bagina yilda 0.3 ton kat1 atik
iirettifi varsaymm altinda hane bagma iiretilen toplam atik miktar1 yilda 1.5 tonu
bulmaktadir. Ongoriilen vergi miktarlar1 tonaj hesabina vurulursa ortaya 7-27$’lik bir
deger ¢ikmakta, ortalama vergi ise 10$/ton’a kargilik gelmektedir. Goriildiigii fizere en
yiiksek vergi haddi uygulansa bile, CTV tahmin edilen maliyetleri kargilayamamakta,
ortalama vergi ise maliyetlerin %25’ini karsilamaktadir. Bu oran oldukga diigiik olup,
kat1 atiklara yonelik CTV’nin bu hizmetin finansmanindan ziyade belediyelere ek mali

kaynak yaratmak amagli oldugu tezini giiclendirmektedir.
4. Manisa Belediyesi'nde Cevre Temizlik Vergisi Uygulamasi

CTV, iilkenin diger belediyelerinde oldugu gibi 1.1.1994 tarihinden itibaren
Manisa Belediyesi’nce de uygulanmaya baglamigtir. Ancak, aritma tesisinin ingaatinin
Subat 1993’te bitirilip isletmeye alinmasiyla atiksu bedeli tahsil edilmeye daha 6nce
baslanmugtir. Manisa Belediyesi’nde CTV Uygulamasi’m ele alacagimiz bu kisimda
once Manisa Belediyesi’ne iligkin 6zet tanitic1 bilgiler verilecektir. Manisa’daki kentsel
gevre hizmetlerinin durumu, ele alinan verginin kapsamina giren atiklar ve bertarafi
agisindan ortaya konulduktan sonra bu hizmetlerin mali planda gider olarak ve bu
giderlerin finansmanma y6nelik gelirlerin analizi yapilacaktir. Daha sonra ise, CTV nin

Manisa’daki uygulama sonuglar1 degerlendirilecektir.

4.1. Manisa Belediyesi’ne iligkin Genel Bilgiler

Manisa Belediyesi'ne ait ilk yazili bilgiler 1878 tarihli Aydin Vilayeti

Salnamesi’nde yer almaktadir.'?!

2! Mesut MORALIOGLU ve Arkadaglan (haz.), Manisa Belediyesi 1977-1983, Manisa: Manisa
Belediyesi, 1984, 5.17




79

Buna gére 1878-1908 yillar arasinda belediye; 1 reis, 7 meclis liyesi ve 25 kadar
memurdan olugmaktadir. 1908 yilindan Manisa’nin Yunan iggalinden kurtulug tarihi
olan 8 Eyliil 1922’ye kadar belediyeye ait bir bilgi bulunmamaktadir. Yunanlilarin
terkederken sehri yakmalar1 nedeniyle Manisa kenti yeniden imar edilmistir. Dortte tigii
yanan bir gehir devralan belediye, herseyli yeni bagtan yapmak durumundaydi.
Parselasyon, yeni cadde ve sokaklarin agilmasi, su, elektrik, yol, kanalizasyon ve yesil
alan hizmetleri yeniden belediye tarafindan verilmeye baglanmistir.

1878 yilindan giiniimiize kadar 35 belediye bagkan1 géren belediyenin meclis tiye
sayis1, diizenli bilgilerin mevcut oldugu 1950 yilindan bu giine kadar 18-33 arasinda
degismektedir. Halihazirda bu say1 31°dir.

Manisa kent niifusu 1990 yih sayimina gére 158.928 olup, DPT tarafindan
yapilan bir projeksiyona gore 1997 yili i¢in bu rakam 217.520°dir.'?* Ancak, belediye
yetkililerinin su abone sayis1 ve ortalama hane biiyiikl{igii rakamina dayanarak yaptiklari
kestirime gore kentin niifusu 250-260 bin arasindadir.

Manisa Belediyesi amlan niifusa, 261’i memur, 402’si ig¢i olmak iizere toplam
663 personelle hizmet gotiirmektedir. Belediye; bagkan, meclis ve enciimenin yanisira,
bir baskan yardimecis1 ve 20 miidiirlik geklinde orgiitlenmistir.'”® Bu rakamlara gore
Manisa’da 328 kisiye bir belediye ¢aligant diigmektedir.

Ulkemizdeki ilk imar plan1 uygulamas: yapilan kent olan Manisa’da, Belediyenin
hizmet gotiirdiigii mahallelerin sayisi, go¢ ve diger nedenlerle artan niifusa paralel
olarak artig gostermektedir. 1994 yili itibariyle bu rakam 48 iken, 1997 yilinda 54’e
ulagmigtir.'**

Kent, Tiirkiye genelindeki mevcut 30 artma tesisinden birine sahip olup,
Tiirkiye’de ve diinyada taninan sanayi kuruluslarmin yer aldigs bir Organize Sanayi
Bolgesini (OSB) barindirmaktadir.

122 Nevin PEYNIRCIOGLU-Belma USTUNISIK, Niifusu 20.000 ve Uzerindeki Belediyelerde Konut
Stoku (1993) ve ihtiyacl Tahminleri (1994-2000), Ankara: DPT, 1994, 5.15

123 Nejat TOKBAY - Osman UZUN (haz.), Manisa Belediyesi 1994-1996 Faaliyet Raporu, Manisa:
Manisa Belediyesi, 1996, s.66,144

124 M.Riza MORALIOGLU ve Arkadaglar1 (haz.), Manisa Belediyesi 1989-1994, Manisa: Manisa
Belediyesi, t.y., s.219
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4.2. Manisa’da Kentsel Cevre Hizmetlerinin Durumu

Genel bir ifade ile soylemek gerekirse lilkemizde goriilen g¢evre sorunlarinin
onemli bir 6zellii kent kaynakli olmalaridir. Kirsal kesimde sorunlarin oncelikle alt
yap1 yetersizligi ve gelir azligindan kaynaklandig diistiniilecek olursa gevre sorunlarinin
esas itibariyle kentsel alanlarda yogunlastig sdylenebilir.'*

Yerel ybnetimler gergevesinde kargilagilan en Snemli kentsel gevre sorunlar ise;
(a) Evsel, endiistriyel ve tehlikeli kati-siv1 atiklarin ve gesitli gaz emisyonlarinin sebeb
oldugu hava ve su kirliligi ile ¢6p depolama alanlari, (b) Su ve enerji temini,
kanalizasyon, aritma yetersizlikleri ile ortaya ¢ikan alt yapr eksikligi, (c)
Gecekondulagma, kontrolsiiz biiyiime, sagaklanma veya asir1 yogunlagma neticesinde
ortaya ¢ikan yegil alan eksikligi, (d) Kentlerin i¢inde bulundufu tabii g¢evrenin
bozulmasi, giiriiltii, gorsel kirlilik ve tarihi ¢gevrenin yok olmasidir.'8

1994 yilinda Cevre Bakanlift’nca yapilan bir anket ¢aligmast ile Tiirkiye’de bazi
il merkezlerinin gevre 6ncelikleri saptanmigtir. Tiirkiye’nin hemen her bélgesini temsil
edecek 29 il merkezini kapsayan bu ¢aligma sonuglarina géré, tilkemizde 11 gevre
sorunu arasindan ilk li¢ sorun su kirliligi, hava kirliligi ve atiklar olarak &ne
¢ikmaktadir. Yine aymi ankete gére Manisa il merkezinde ise bu siralama su, hava ve
toprak kirliligi seklindedir.'”’ Manisa’da, il merkezi olmasi nedeniyle, s6z konusu 11
gevre sorununun gogu mevcuttur. Belediye de bu sorunlardan gérev alanina girenlerin
¢6ziimiine yonelik hizmetleri mali imkanlan gergevesinde yerine getirmeye
caligmaktadir. Ancak incelenen verginin bu g¢evre sonuglarindan yalmizca kat1 ve sivi
atiklarla ilgili olmasi nedeniyle bu alanlarda yapilan hizmetlere deginilecektir.

4.2.1, Kat1 Atiklara Ydnelik Hizmetler

Uretim ve tiiketim siiregleri, kat1, siv1 ve gaz seklinde artiklar meydana getirirler.

Tekrar kullanilmayan bu artiklar “atiklar” 1 olugturmaktadir.'?®

12 Firuz Demir YASAMIS, Belediye Yénetimi, Ankara: Zirve Ofset, 1996, 5.314

126 Hilmi TUTAR, 200 Soruda Cevre, Ankara: Cevre Bakanhif1, Cevre Yazilari-1, 1995, 5.25

127 Y1lmaz DUNDAR,“Baz illerimizdeki Cevre Oncelikleri”,Cevre ve insan,Y1l:6,Say1:22,A5us.1995, s.17

128 judith M. GUERON, “Economics of Solid Waste Handling and Government Intervention”, Public
Prices For Public Products (ed. Selma Muskhin), Washington: Urban Institute, 1972, 5.173
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Beledi kat1 atiklar olarak da isimlendirilen kati atiklar, evlerden gelen atiklar,
endiistriyel ve ticari kuruluglardan kaynaklanan tehlikeli olmayan (sulu veya yar1 kati
degil) atiklari, (hastahanelerden kaynaklanan patojenik olmayan atiklar dahil) kurum ve
kurulug atiklarmi, pazar yeri atiklarini, bahge ve park atiklarimi, sokak siipriintiilerini
kapsamaktadir. Kat1 atik yonetimi de denen kat1 atik hizmetleri ise, beledi kat1 atiklarin
toplanmasi, transferi, geri kazanimi, kaynak iyilestirilmesi ve bertarafi olarak
tanimlanmaktadir.'?

Kat: atiklarin toplanmasi ve depolanmasi belediyelerin sorumlulugundadir.
Miktar1 her gegen giin artarak bilyliyen kat1 atiklarin teknik yontemlerle bertaraf
edilmesi gerekliligi ortaya g¢ikmustir. Ote yandan dogal kaynaklarin smirhiligimin
anlagilmasindan sonra kullamlan kaynaklarin geri kazanmilmasi &nem kazanmustir.
Sonugta kati atiklarnin bertarafi ve geri kazanimi i¢in bunlarm uygun bir sekilde
siniflandirilmasi lazimdur. Cesitli tasnifler iginde iyi ve verimli olani, kaynaklarna gore
kati atiklanin smiflandirilmasidir. Buna gore kati atiklar: Evsel Kati Atiklar, Ozel
Atiklar, Kurumsal Kati Atiklar, Sokak Siipriintiileri, ingaat Yikim ve Hafriyat Atiklar
(Molozlar) ve Endiistriyel Kat1 Atiklar seklinde siniflandiriimaktadir.!*

Evsel kat1 atiklar, insanlarin evsel kullanimlari sonucu ortaya gikan atiklar olarak
tanimlanmaktadir. Bu atiklarin miktar ve ozellikleri, sehrin sosyo-ekonomik seviyesi,
isitma amagh kullamlan yakitin cinsi, beslenme aligkanliklari, kisacas: kiiltiirel yapinin
da kiiglimsenmeyecek dlizeyde katkida bulundugu tiiketim kaliplar1 gibi faktérlere bagh
olarak degismektedir. Ornegin Almanya’da 1950°li yillarda toplafn evsel kat1 atigin
%60°1 kiil ve curuftan olugurken, bugiin bu oran %10’un altina diigmiigtiir. Yapilan
cesitli aragtirmalarda insan bagina giinde atllan evsel atik miktar1 da muhtelif faktorlere
baglh olarak 0.5-1.5 kg arasinda degismektedir."?

Ulkemizde giinde 55 bin ton kat1 atigin toplandig: saptanmig olup, kisi bagina
diisen miktar anilan smurlar iginde kalmaktadir.'*> Ozel atiklar, uzaklagtirilmasi 5zel
onlem arzeden atiklar olup, hastahane atiklari, tehlikeli sanayi atiklari, radyoaktif atiklar

' Sandra COINTREAU - LEVINE, Private Sector Participation in Municipal Solid Waste Services
. in Developing Countries, Volume 1. the Formal Sector, Washington: The World Bank, 1994, s.1

%0 F.Nevin PAMUKGU, Evsel Atiklarin Yonetimi ve Geri Kazanimi, Ankara: Gevre Bakanh, Cevre
Yazilari-7, 1995, 5.9

B Adem BASTURK - M.Talha GONULLU, “Evsel ve Endilstriyel Kati Atiklarm Dilstindtirditkleri”,
Cevre ve insan, Y15, Say1: 15, Kasim, 1993, 5.12

132 Cevre Bakanlig1, Yerel Ydnetimler ve Cevre, Ankara: Cevre Bakanhgi, 1995, 5.29
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ve piller olarak bilinmektedir. Kurumsal kati atiklar ise, egitim kuruluglari, resmi
daireler, emniyet ve askeri kuruluglar gibi yerlerden ¢ikan kat1 atiklardir.

Kat1 atik bertarafini dncelikli gevresel sorun olarak géren Manisa Belediyesi, bu
sorunun ¢6ziimiine y6nelik gesitli ¢aligmalar igerisindedir. Kentte 84 fabrikanin faaliyet
gosterdigi bir OSB, 57 deri atelyesi, 1500 isletmenin yer aldigi Kii¢iik Sanayi Sitesi ile
1060°1n iistiinde yatak kapasitesine sahip 7 hastane mevcuttur.

1993 yilinda yapilan bir tartim g¢aligmasi sonucu yaz sezonu evsel kati atik
miktart 152 ton/giin olarak belirlenmigtir. 7 Mart 1997 tarihinde tekrarlanan tartim
¢alismasinda toplamin %37’sini olusturan 28 aracin tartimi yapilmis ve 94 ton/giin
rakamina ulagilmigtir. Bu miktarin %100’e tesmil edilmesi durumunda 254 ton/giin kat1
atik miktar1 ortaya gikmaktadir.

1992 yilinda kentte olugan evsel nitelikli kat1 atiklarin bilegimini belirlemek
amact ile bir “Madde Grubu Analiz Cahgmas1” gergeklestirilmistir. Kentin 4 ayr1 gelir

diizeyinde incelendigi bu ¢aligma sonuglar Tablo 7°de verilmektedir.

TABLO 7: Manisa Kat1 Atk Madde Grubu Analizi

Madde Grubu 1.Bélge 2.Bolge 3.Bolge 4.Bolge
kg) % kg) % kg) % kg) %

Kagit-Karton 6.00 0.50 7.00 3.20 1.50 140 | 10.00 1.80

Plastik 37.00 3.11 11.00 4.90 7.00 6.50 23.00 4.10

Cam 8.00 0.67 3.00 1.40 2.50 230 4.50 0.80

Metal (Teneke) 30.00 2.52 8.00 3.60 1.50 1.40 500 0.90

Inert Madde 274.00 23.00 40.00 18.00 26.00 24.00 | 143.00 25.90

Toprak-Seramik

Tekstil 11.00 0.93 2.00 0.90 - - 5.00 0.90

Mutfak Atig 825.00 69.27 151.00 68.00 60.50 56.00 | 364.00 65.60

(Organik Madde)

Deri ve Kemik - - - - 9.00 840 |- -

Toplam 1191.00 100 222.00 100 108.00 100 | 554.50 100

Kaynak: Manisa Belediyesi

Acgiklama: 1.Bolge Yiiksek, 2.Bélge Orta, 3.Bélge Alt Orta, 4.Bélge Dilsiik Gelir Grubudur.
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Tablonun incelenmesinden de anlagilacag: gibi cam, plastik, metal, kagit, karton
ve tekstil gibi ekonomik degeri olan kati atiklarin toplam igerisindeki pay1 %7.7 ile %14
arasinda degismektedir. Bu oran Manisa’nin da aralarinda bulundugu Tiirkiye’nin orta
biiyiikliikteki kentleri igin %18.3tiir. Bir kargilagtirma imkani vermek igin s6z konusu
paymn ABD’de 2000 yil1 itibariyle %70’in iizerinde olacagin belirtelim.!*?

Manisa Belediyesi kati atiklarin toplanmasina ve ¢6p dokiim sahasma
bosaltimina iligkin hizmetleri ilk kez 1993 yilinda &zellestirmigtir. Yapilan ibale
sonunda, 19 mahalle ile 4 pazar yeri ve bu sinirlar igindeki park, bahge ve meydanlardan
15.11.1993-15.11.1995 tarihleri arasinda kat:1 atiklarin toplanmasi ve diizensiz
depolanmasi igin 6.928.369.408.-TL bedel iizerinden anlagma saglanmmg ve is
miiteahhide verilmistir.

Bu ihale nedeniyle belediyeye ait 7 adet sikigtirmali ¢6p kamyonu miiteahhide
yilda 210.000.000.- TL’na kiralanmigtir. Ozellegtirme nedeniyle 30 is¢i baska is koluna
aktartlmis olup, toplu is s6zlesmesine gore yilda 5.400.000.000.- TL tasarruf
saglanmugtir. Ayrica yapilan pazaryeri temizligi i¢in fazla mesai tutar1 olarak yilda
ddenen 1.000.000.000.- TL’da tasarruf edilmis olmaktadir. Netice itibariyle toplam
tasarruf edilen miktar yilda 6.610.000.000.- TL olup sézlesme siiresi olan 2 yil igin bu
miktar 13.220.000.000.- TL’dir. Son olarak 24.10.1996 tarihinde yer teslimi yapilarak
bu kez sehrin tiimiinden kat1 atiklarin toplanmasi ve bertarafi isi ihale edilmistir. Stire
bir y1l olup, bedel 71.300.000.000.- TL dir.

Ote yandan 1.8.1995 tarihinde kat1 atiklarin bogaltim alam (Sahindere Copliigi),
geri kazamma yonelik ekonomik deger tastyan maddelerin degerlendirilmesi amaciyla
yer teslimi yapilarak miiteahhide kiralanmgtir. fhale karsihifinda alman bedel
690.000.000.+ KDV olup, ihale siiresi iki yildir.

Netice itibariyle kat1 atiklara yonelik olarak verilen hizmetlerin 6zellestirilmesi
sonucunda hizmet maliyetlerinde tasarruf saglandifi goriilmektedir. Gergekten de son
ihale rakamina gore ayda 5.941.000.000.- TL olarak goziiken kati atiklarin toplanmasi
harcamasi, belediye yetkililerinin verdigi ve belediye isgilerinin bu hizmette
kullan1lmas1 durumundaki maliyeti yansitan aylik 6.800 Milyar TL’na gére %13’liik bir

13 1ois BLUMBERG - Robert GOTTLIEB, War on Waste, Can America Win Its Battle With
Garbage?, USA: Island Press, 1989, s.11
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tasarrufu ifade etmektedir. Ayrica belediyenin bu hizmeti kendisinin Uistlenmesi
durumunda 120 iggi kullanacak ve kat1 atiklar1 haftada sadece li¢ giin toplayacak
olmasina ragmen, miiteahhit 180 ig¢i ile kati1 atiklar1 haftanin her giinii toplamaktadir.

4.2.2. Atik Sulara iliskin Hizmetler

Kentsel ¢evre sorunlarinin en Snemlilerinden birisi de su kirliligidir. Sularin
kirlenme sebeblerinin baginda evsel ve endiistriyel atiksularin aritilmaksizin nehir, gol,
deniz gibi dogal ortamlara degarji gelmektedir. Ayrica evsel ve endiistriyel kati atiklar
da su kaynaklarinin kirlenmesine yol agmaktadir. Sonug itibariyle gegitli nedenlere bagh
olarak kargimiza atik su problemi gikmaktadir.

Manisa kenti de bu sorunla kars1 kargiya bulunmaktadir. Kentin hem yogun gé¢
alan yerlesim merkezlerinden birisi olmasi, hem de endiistriyel agidan gittikge gelisiyor
olmasi bu sorunu daha da agirlagtirmaktadir. Yapilan bir aragtirma sonunda tilkemizin
cesitli nehirlerindeki yillik ortalama katt madde miktar1 saptanarak bir kirlilik siralamasi
ortaya konmustur. Buna gére Manisa kentinin verimli ovasim besleyen Gediz nehrinin
Yesilirmak, Dicle ve Kizilirmak’tan hemen sonra geldigi goriilmektedir. Kirlilik miktar
582 ton/yil olarak bulunmus, kirlenme nedeni de biiyiik 6l¢iide evsel ve endiistriyel kat1
atiklar ile endiistriyel stv1 atiklar olarak saptanmgtir.'**

Manisa’da alic1 ortam olan Gediz nehrinde atik sulariyla kirlenmeye yolagan ii¢
kaynak vardir. Bunlar 1992 yih itibariyle 13.000 m*/giin debili evsel atiksular, 7.500
m’/giin debili Organize Sanayi Bolgesi (OSB) ve 2.500 m*/giin debili deri igletmeleri
atelyeleridir. OSB ve deri igletmeleri atiksularmnin yliksek kirlilik konsantrasyonlar1 ve
agir metal igermeleri nedeniyle Gediz’deki su kalitesi sulama amagh kullanima bile izin
vermeyecek diizeye diigmiistiir.

Bu durumun dnlenmesi igin belediye 1980°1i yillarin baginda faaliyete gegmigtir.
1983’te projesi yapilan atiksu aritma tesisi 1987°de ihaleye c¢ikarilmigtir. 1988°de

insaatma baglanan tesis 1992 y1li sonunda bitirilmigtir.'*’

134 Kemal GORMEZ, Tiirkiye’de Cevre Politikalari, Ankara: Gazi Biiro, 1991, 5.38
135 Manisa Belediyesi, Manisa Belediyesi 1992 Calisma Raporu, Manisa:Manisa Belediyesi, 1992, 5.28
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Subat 1993’te isletmeye alinan tesis, kentin Horozkdy Magarabahge mevkiinde
kurulu olup, 114 doniim alana sahiptir. Tesiste, 1 ¢evre miihendisi, 4 elektrik teknisyeni,
6 isci, 1 gece bekgisi ve 1 softr gérev yapmakta, tesis yilda 365 giin 3 vardiya halinde
aligmaktadir. Kapasitesi 31.000 m*/giin olan tesiste gliniimiizde ortalama olarak 1500
m>i endiistriyel olmak iizere 22.000 m’ civarinda su artimaktadir, Tesisin artma
veriminin %94’e ulagtifi saptanmigtir. Aritma iglemi, sonunda giinliik 11,6 ton aritma
¢amuru olugmaktadir.

Ote yandan OSB’de faaliyet gosteren fabrikalarin atiksularin1 aritmak tizere 1992
yilinda ingasina baglanan tesis 29.500 m*/giin endiistriyel atiksuyu antma kapasitesine
sahip olup, 8 ton/giin artma gamuru iiretmektedir. Yine deri atelyelerinin atiksularim
antmak iizere 1993 Ocak aynda ingasina baglanan tesis, 4500 m*/giin kapasitelidir.

4.2.3. Tehlikeli Atiklarin Durumu

Ozel atiklar simfinin bir alt dali olan tehlikeli atiklar daha ziyade endiistriyel
faaliyetlerden kaynaklanmaktadir. Bu atiklar igerdikleri toksisite, agirmetaller, parlayici,
patlayic1 maddeler gibi ozellikleri nedeniyle diger atiklardan farkli olarak toplanip
bertaraf edilmelidir.

Tiirkiye’de tehlikeli atik igleme tesislerinin igletilmesi ve tehlikeli atiklarin
bertarafi biiyiikgehir belediyelerinin sorumlulugundadir. DIE’nin 2033 belediyeyi
kapsayan bir arastirmasina gore belediyelerin %98.33’ii Kat1 Atik Kontrol
Yonetmeligine uymamaktadir. Tehlikeli atiklarin yonetimine iligkin yénetmelik ise yeni
yaymlanmigtir. Yine istatistikler, belediyelerin ortalama % 80’inin kendi sorumluluk
alanlan iginde endiistriyel atik tiretilmedigi hususunu ileri siirdiigtinii gbstermektedir.'*®

Manisa OSB’de faaliyet gosteren igletmelere ait tehlikeli atiklarin da iginde
yeraldiy endiistriyel kat1 atiklar, belediyeden ayr1 olarak OSB Miidiirliigiince
toplanmakta, bolgeden gegen Karagay Deresi yatagina bogaltilmaktadir. Endlistriyel kati
atiklarin miktar1 1996 yili itibariyle 150 ton/giindiir.

OSB’den kaynaklanacak tehlikeli atiklarin nicelik ve niteliklerini daha saghkl
bir bigimde saptamak amaciyla Belediye, Cevre Il Miidiirliigii ve D.E.U. Cevre Miih.

13 DIE, Cevre Istatistikleri, Beledive Kat1 Atik istatistikleri 1991, Ankara:DIE, 1994, 5.371



86

Boliimii ile ortak bir ¢aligmaya baglanmugtir. Tehlikeli atiklarin uygun bir gekilde
bertaraf yonteminin saptanmasim1 kapsayan bu aragtirma, bir envanter ¢aligmasi ve buna

bagli olarak gergeklestirilecek analiz raporundan olugmaktadir.
4.2.4. Tibbi Atiklarin Durumu

Kentteki hastanelerden ve saglik kuruluglarinda olugsan ameliyat ve pansuman
atiklarinin, laboratuvar atiklarinin ve hasta yemek atiklarinin miktarini belirlemek igin
bir envanter ¢aligmasi yapilmigtir. Bu envanter ¢aligmas: sonucunda kentte 7 hastane, 9
saglik ocafi ve 25 o6zel saglik poliklinifinde 1000kg/giin tibbi atik olustugu tespit
edilmigtir.

Manisa’daki tibbi atiklar evsel atiklarla birlikte toplanmakta ve belediye kat1 atik
diizensiz depolama alanina bogaltilmaktadir. Oysa Tibbi Atiklarin  Kontrolii
Yonetmeligine gére bu tiir atiklarin yonetimi konusundaki sorumluluk atik iireticisine
aittir. Ayrica hastanelerden kaynaklanan enfekte ¢oplerin ayr1 toplanmasi ve diger
¢oplerle kangtirilmadan, saglik ve g¢evre kurallarmin 6ngordiigii usul ve tekniklere
uygun olarak bertaraf edilmesi gerekmektedir. Ancak {ilkemizde pek az saglik
kurulupunda ¢6p bertaraf iglemi kismen teknijine uygun olarak yapilmaktadir.'”’
Kentteki tibbi atiklar hergiin ve agzi1 kapali konteynerlerle toplanmaktadir.

4.3. Manisa Belediyesi'nin Mali Yapis1 (1991-1996)

CTV’nin Manisa’daki uygulamas: ve bu uygulamanin belediyenin gelir-gider
yapist igindeki yerini bu kisimda ele alacagiz. CTV’nin belediyelere ilave kaynak
yaratma amacin ne Olgiide yerine getirdiginin belirlenmesi énem tagimaktadir. Bunun
i¢in vergi Oncesi gelirlerin durumu ile vergi sonras1 gelirlerin geligimini kargilagtirmak
gereklidir. 1994 yili baginda uygulamaya konan CTV, 3 yillik bir gegmige sahip oldugu
igin Manisa Belediyesi gelirlerinin gelisimini vergiden onceki ii¢ yili da kapsayacak
sekilde (1991-1996) ele alarak inceleyecegiz.

137 yedat PINARLYI, “Yerel Yonetimler ve Cevre Sorunu Olarak Kat1 Atiklar”, Cagdag Yerel
Yinetimler, Cilt:1, Say1;4, Temmuz 1992, 5.29
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4.3.1. Gelirlerin Analizi

Manisa Belediyesi’nin gelirleri, dier belediyelerde oldugu gibi 6 kalemden
olusmaktadir. Bunlar sirasiyla, Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Belediye Pay1, Belediye
Vergileri, Belediye Harglari, Harcamalara Katilma Paylari, Belediye Kurumlar1 Hasilat:
ile Cesitli Gelirler, Fonlar ve Yardimlar seklindedir. Asagidaki tablo bu gelir
kalemlerinin ele alinan dénemdeki geligimini vermektedir. Tabloda yer alan rakamlar

kesin hesap rakamlaridir.

TABLO 8 : Manisa Belediyesi Gelirlerinin Gelisimi (1991-1996)

(Bin TL)
Gelir Cegidi 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Biitge Vergi Gelirlerinden 16.030.225.-| 26.159.325.-| 49.043.608.-] 88.502.993.-] 208.715.131.-] 412.288.573.-
Belediye Pay1
Belediye Vergileri 3.408.379.- 5.615.609.- 6.627.996.-| 91.761.125.-] 120.738.937.-] 192.064.782.-
Belediye Harglan 947.486.- 2.210.192.- 3.854.866.- 3.957.523.- 9.426.554.-1 17.284.721.-
Harcamalara Katilma Pay1 122.670.- 4.094.- 16.405.- 123.745.- 82.204.- 47.338.-
Belediye Kurumlan 9.945.660.- | 18.518.549.-1 33.154.186.-] 52.114.838.-] 102.483.947.-] 194.326.407.-
Hasilati
Cegitli Gelirler, Fonlar ve 4.538.853.-| 11.043.231.-| 28.231.988.-| 34.271.613.-] 83.221.508-| 36.075.808.-
Yardimlar
Toplam 34.993.276.-| 63.551.200.-] 120.929.052.-| 270.677.839.- | 524.668.283.-] 852.087.629.-

Kaynak:Manisa Belediyesi Faaliyet Raporlari, 1989-1996

Tablodaki rakamlarin degerlendirilmesine gegmeden ©nce bir kag hususu
belirtmekte yarar vardir. 1994 yii emlak vergisi bakimindan genel beyan yili olup, bu
yilda 5 Nisan ekonomik krizi yaganmugtir. Ayrica yine bu yilda yerel genel segimler
yapilmi§ olup, Manisa Belediyesi’nde bir énceki doneme gore farkl bir partinin aday
belediye bagkanligin1 kazanmgtir. Belediye Meclisi de 1989-1994 arasinda salt
gogunluk bakimindan belediye bagkanimn partisiyle uyumltu iken, 1994 yilindaki
segimlerden sonra olugan meclisin yapisi salt gogunluk bakimindan bagkanin partisiyle
uyumlu degildir. Bagka bir anlatimla 1989-1994 arasindaki bagkan kendi partisine
mensup meclis {iyelerinin salt gogunlugu elinde bulundurdugu bir meclis ile ¢aligirken,

1994’teki segimlerden sonra bu yap: degismistir.
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Tablo 8’de yeralan gelir kalemlerinin ele alinan dénem igerisinde bir dnceki yila
gore degisimine bakarak tablo hakkinda bir yorum yapmak miimkiindiir. Buna gore
biitge vergi gelirlerinden belediye payt kaleminin s$zkonusu degisim oranlari, %63,
%87, %80, %135, %97 seklindedir. Bu kalemde 1995 yilindaki artis hemen dikkati
cekmektedir. Merkezi ybnetimden gelen paylarda sézkonusu yil itibariyle ortaya gikan
%135'lik artig, 1994 yilinda yaganan kriz sonrast uygulamaya konan tasarruf tedbirleri
ve gelir arttirict Snlemlerin merkezi yOnetimin gelirlerini arttirmasi ve bunun da
belediyelere aktarilan miktarlara yansimasiyla agtklanabilir.

Belediye Vergileri kaleminin degigim oranlan ise, %64, %18, %128, %35, %59
bigimindedir. Yine bu kalemde 1994 yilindaki artig ilk bakigta dikkati gekmektedir.
Bunun nedeni daha oncede bahsedilenlerin yamisira CTV’nin yiiriirliige konmusg
olmasidir. Tablo 9, diger gelir kalemleriyle birlikte sézkonusu iki gelir kaleminin bir
Onceki yila gore artiglart hakkinda toplu bir fikir vermektedir.

TABLO 9 : Manisa Belediyesi Gelir Kalemlerinin Bir Onceki
Yila Gore Degisimi (1991-1996)

1992 1993 1994 1995 1996
Biitge Vergi Gelirlerinden Pay 0.63 0.87 0.80 1.35 0.97
Belediye Vergileri 0.64 0.18 12.84 0.35 0.59
Belediye Harglan 1.33 0.74 0.02 1.38 0.83
Harcamalara Katilma Paylari 0.06 3.00 6.54 -0.33 -.042
Belediye Kurumlar1 Hasilati 0.86 0.79 0.57 0.96 0.89
Cesitli Gelirler 1.43 1.55 0.21 1.42 -0.56
Toplam 0.81 0.90 1.23 0.93 0.62

Diger taraftan Belediye Gelirlerinin kompozisyonu ve bu kompozisyonun
incelenen dénem igindeki degigimini belirlemek 6nem tagimaktadir. Bir bagka ifadeyle,
toplam belediye gelirini olugturan gelir kalemlerinin, toplam gelir igerisindeki paylar1 ve
bu paylarin ele alinan donem itibariyle geligimini izlemek, belediyenin gelir yapisi
hakkinda bir fikir verecektir. Buna gelir kalemlerinin nisbi énemlerindeki gelisme de
denilebilir. Asagida verilen Tablo 10 bu konuya 151k tutmaktadir.
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TABLO 10 : Manisa Belediyesi Gelir Kalemlerinin Nisbi Onemlerindeki Geliyme (%)

1991 1992 1993 1994 1995 1996
Bltge Vergi Gel. Belediye Payr | 0.46 0.41 0.41 0.33 0.40 0.48
Belediye Vergileri 0.10 0.09 0.06 0.34 0.23 0.23
Belediye Harglar 0.03 0.04 0.03 0.01 0.01 0.02
Harcamalara Katilma Pay1 - - - - - -
Belediye Kurumlar Hasilati 0.28 0.29 0.27 0.19 0.20 0.23
Cesitli Gelirler 0.13 0.17 0.23 0.13 0.16 0.04
Toplam 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00 1.00

Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Belediye Paymin nispi énemi CTV &6ncesi
dénemde ortalama %42,66 iken izleyen ii¢ yilda ortalama %40,33 seklinde olmugtur. Bu
durumun nedenlerine daha 6nce deginilmigti. Belediye Vergileri kaleminin CTV 6ncesi
nisbi 6nemi ortalama %8,33 iken, CTV’den sonra ortalama %26,66 olarak
gergeklegmigtir. Diger kalemler igin 1991-1993 ve 1994-1996 donemlerine iligkin
ortalamalar sirasiyla g6yledir: Belediye Harglar, %3,3 - %1,33; Belediye Kurumlar
Hasilati, %28 - %20,66; Cesitli Gelirler, %17,66 - %11. Harcamalara Katilma Payinin
toplam gelirler igindeki pay: ise ihmal edilebilecek diizeydedir.

Manisa Belediyesi vergi gelirlerindeki CTV sonras1 dénemde 1995°ten itibaren
olugmaya baglayan bir istikrar (%23) dikkati cekmektedir. Bunun anlap1 Emlak Vergisi
gelirlerindeki aginmay: arindirdiktan sonra vergi gelirlerinde istikrar1 saglayan unsurun
CTV oldugudur. Bu itibarla CTV’nin ihdas: ile hedeflenen belediyelere ek gelir temin
etme amacina Manisa Belediyesi’nde ulagilmig géziikkmektedir.

4.3.2. Giderlerin Analizi

Manisa Belediyesi’nin giderlerini ele alacagimz bu kisimda, CTV gelirlerinin,
cevre temizlik hizmetlerine ySnelik harcamalarda ne gibi bir degisiklik yaptigin ortaya
koymaya g¢aligacagiz. Bagka bir anlatimla, belediyenin ele alinan d6énem igerisindeki
gevre temizlik hizmeti harcamalarinin gelisiminin, vergi gelirlerindeki gelisimle uyumlu
olup olmadifinin ortaya konmasi, bir anlamda, vergi gelirlerinin harcama bakimindan
amaca uygunlugunu test etmeye imkan verecektir.
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Bu analizi yapabilmek igin faaliyet raporlarinda yer alan “Cari - Yatirnm -
Transfer” seklindeki klasik ayirim ise yaramamaktadir. Bunun yerine 1993 yilina kadar
uygulanan ve harcamalarin hizmet kalemleri itibariyle ayinmmm gosteren kesin hesap
verileri kullamilacaktir. S6zkonusu veriler 1994 yilindan itibaren gider kalemleri
itibariyle ayrmtili olarak kesin hesap cetvellerinde yer almaktadir. Belediyeler yasal
olarak CTV gelirlerini ¢evre temizligi gayesi diginda kullanamamaktadirlar. Cevre
temizligi kavrami ise daha énce deginildigi tizere gok genis kapsamlidir. Ancak bazi
soyutlamalar yardimiyla bu kavramin kapsaminda degerlendirilebilecek hizmetleri
belirlemek miimkiindiir.

Bu hizmetlerden birincisi evsel kat1 atiklarin toplanmasina iligkin olup, ad1 gegen
hizmetler Temizlik ligleri Miidiirliigii'nce verilmektedir. Hizmetin &zellestirilmig olmas:
usuliine uygun temin sorumlulufunu belediyenin lizerinden kaldirmamaktadir. Diger
taraftan evsel atik sulara yonelik hizmetler ise aritma tesisi ve kanalizasyon sistemi
vasitasiyla verilmektedir. Netice itibariyle Paklama Hizmetleri, Aritma Hizmetleri ve
Kanalizasyon Hizmetlerini bu kapsamda degerlendirmek miimkiindiir. Buna gore adi
gecen hizmet giderlerinin gelisimi ile bunlarin toplaminin, toplam belediye giderleri

i¢indeki paymnin gelisimini Tablo 11 yardimiyla izlemek miimkiindiir.

TABLO 11 : Manisa Belediyesi Temizlik Hizmetleri, Aritma Tesisi ve
Kanalizasyon Giderleri ile Toplam Belediye Giderlerinin Gelisimi (1991-1996)

(Bin TL)
1991 1992 1993 1994 1995 1996

Temielik Hizmetleri 5.186.020.- 12.167.841.- 18.545.518.- 32.166.362.- 61.582.814.-] 123.543.181 -
Giderleri
Antma Tesisi - - 1.827.075.- 4.416.931.- 7.178.599.- 14.226.586.-
Giderleri(1)
Kanalizasyon 223.750.~ 215.760.- 2.080.000.- 752.000.- 3.114.000.- 6.880.000.-
Giderleri(2)
Toplam 5.409.770.- 12.383.601.- 22.452.593.- 37.335.293.- 71.875.413.-1 144.101.065.-
Toplam Belediye 40.014.355.- 77.204.897.-] 137.548.510.-] 251.301.830.-] 483.610.909.- | 1.004.101.065.-
Gideri

Kaynak:Manisa Belediyesi Faaliyet Raporlari, 1989-1996
(1) Artma Tesisi 1993 yilinda faaliyete gecmigtir.
(2) Fen isleri Miidiirliigiince yapilan ihale bedelleri esas alimarak hazirlannugtir.
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Tablonun birinci satirinda yer alan Temizlik Hizmetleri Giderleri, evsel kati
atiklara yonelik verilen hizmetlere iligkin harcamalardir. Bu harcamalarin incelenen
donemdeki degisimi bir nceki yila gore; %135, %52, %73, %91 ve %101 artig geklinde
olmustur. Tkinci siradaki Atik Su Antma Tesisi Giderleri ise igletmeye alimg yili olan
1993 yilindan itibaren kesin hesaplarda yerini almaya baglarmstir. Bu giderlerin degisimi
de bir onceki yila gore %142, %62 ve %98 artarak gergeklegmistir. Kanalizasyon
giderleri ise {iglincii sirada yer almaktadir. Bu giderler 1993, 1995 ve 1996 yillarinda bir
dnceki yila gore aym sirayla %864, %314 ve %121 gibi biiyiik artiglar kaydetmiglerdir.
1992 ve 1994 yillarinda ise bir 6nceki yila gére %4 ve %64 azalis sézkonusudur. Diger
giderlerin aksine kanalizasyon giderlerinin bdyle diizensiz seyretmesinin nedeni
yetkililerce kanalizasyon hizmetinin Iller Bankasi'min yatirim programina gore ve
yatinm bakimindan imar ve diger baymndirlik hizmetlerinden sonra yapilmasi olarak
ifade edilmigtir. Bagka bir anlatimla kanalizasyon ingasina yonelik yatirimlar, belli bir
bolgede yapilagmanin muayyen diizeye gelmesinden sonra gergeklestirilmektedir

Sonug olarak bu ii¢ gider tiiriinlin toplam belediye harcamalar1 igindeki nisbi
onemi; 1991 yilinda %13,52 iken, 1992 yilinda %16,04, 1993 yilinda ise %16,32
seklinde gergeklegmistir. Bu oran 1994 yilindan itibaren diigmeye baglayarak, 1994 ve
1995 yillar igin %14,86, 1996 yilinda ise %14,40 olmugstur. Goriildiigil tizere CTV nin
yiiriiliige girmesinden sonraki ii¢ yilda bu vergi gelirlerinin yasal olarak kullanilabileceji

gider kalemlerinde de bir istikrar sézkonusudur.

4.3.3.Manisa’da Cevre Temizlik Vergisi Uygulamasmin Degerlendirilmesi

Manisa’da CTV’nin kat1 atiklara iligkin olan kismu yasa geregi 1.1.1994
tarihinde uygulanmaya baglamugtir. Atk sulara iligkin CTV ise aritma tesisinin Subat
1993°te devreye girmesi nedeniyle bu tarihten itibaren “Atik Su Bedeli” adi altinda ve
su tliketim bedelinin %401 olarak uygulamaya konmustur.

Belediye Meclisi 15.2.1994 tarihinde yaptifi olagan toplantida kati atiklara
yonelik CTV’nin uygulama esaslarii belirlemistir. Bu toplantida binalarin  b&liim
bdliim yasada belirtilen grup ve derecelere intibaki yapilarak karar altina alinmgtir.



Buna gbre kentin 8 biiyiik caddesi izetinde bulunan konutlardan 90 m?’ye kadar
olanlar 5. dereceye, 110 m>ye kadar olanlar 4. dereceye, 111 m” ve yukarist kullanim
alanina sahip konutlar ise 3. dereceye intibak ettirilmigtir. Bu caddeler diginda kalan
konutlardan 110 m®’ye kadar olanlar 5. dereceye, 111 m? ve yukarisi kullamm alanl
konutlar da 4. dereceye intibak ettirilmistir. isyerlerinin de intibaki yapilmg ve &grenci
sayis1 esas alinacak is yerleri (okul, yurt, kres, kurs, egitim merkezi vb.) ile koltuk sayisi
esas alinacak igyerleri (sinema, tiyatro, opera, bale vb.) 5. dereceye, kullanim alani esas
alinan yerlerden daimi surette faaliyet gosterenler (lunapark, fuar, panayir, stadyum vb.)
3. dereceye dahil edilmigtir. Yatak kapasitesinin esas alindig1 konaklama tesisi, hastane
ve diger yatakli saglik tesisleri 3. ve 4. derecelere, her tiirlii yeme igme ve eglence
yerleri de 1., 2., 3. ve 5. derecelere intibak ettirilmiglerdir. Personel sayisimin esas
alindi1 her tiirlii sinai, ticari, zirai ve mesleki faaliyetlere mahsus binalar ise 1., 3. ve 5.
derecelere intibak ettirilmiglerdir.'* Bu esaslara gore uygulamaya konan CTV’den elde

edilen sonuglar Tablo 12’de verilmektedir.

TABLO 12 : Manisa’da Cevre Temizlik Vergisi Uygulama Sonuglar: (1994-1996)

(Bin TL.)
1994 1995 1996
Miikellef Sayis1 35.377 37.000 47.456
Tahakkuk Miktari 30.870.199.- 59.178.511.- 119.198.005.-
-Kat1 Atik 13.821.575.- 24.580.732.- 48.082.000.-
-Atik Su 17.048.624.- 34.597.779.- 71.116.000.-
Tahsilat Miktar 25.610.332.- 46.241.632.- 92.098.701.-
-Kat1 Atik 12.098.254.- 16.943.793.- 31.432.701.-
-Atik Su 13.512.078.- 29.297.839.- 60.666.000.-
Vergi Cezasi(*) - 605.700.- 1.179.972.-
Gecikme Faizi(*) - 250.858.- 398.804.-

Kaynak:Manisa Belediyesi, Kesin Hesaplar 1994,1995,1996
(*) Tahakkuk rakamlar olup, 30.6.1996 tarihi itibariyledir.

13 Manisa Belediye Meclisinin 15.2.1994 Tarih ve 2 Nolu Karari,




Tablodaki verileri kullanarak bazi kargilagtirmalar yapmak miimkiindiir. Buna
gore ilk bakigta sGylenebilecek sey CTV gelirlerinin enflasyon karsisinda diger vergi
gelirlerine (6rnegin emlak vergisi) nispeten aginmadigdir.

Belediye vergi gelirleri i¢inde CTV’nin pay1 1994’te %28 olarak gergeklesmis,
bu oran 1995°te %39’a, 1996’da ise %49’a ylikselmistir. CTV gelirlerinin toplam
belediye gelirleri igindeki yeri ise ayni donem igin %9,46, %8,98 ve %10,99 olarak
gergeklesmistir. 1995 yilinda CTV gelirlerinin belediye gelirleri igindeki nispi 6nemi
1994’e gore binde 5 gerilemis, fakat belediye tarafindan gergeklestirilen g¢apraz
kontroller neticesinde %22 artarak 1996 yilindaki seviyesine ulagmugtir.

CTV gelirlerinin, yasal agidan harcanabilecegi ¢evre temizlik hizmetlerini
kargilama oran1 1994 yilinda %69, 1995°te %66 ve 1996’da %65 olarak gergeklesmistir.

Manisa’daki uygulama, Cevre Bakanlifi tarafindan yaptirtlan ve CTV
gelirlerinin kat1 atiklarin bertaraf maliyetlerini Tiirkiye genelinde %25 oraninda
kargpiladign seklinde sonug veren aragtirma bulgularmin bir hayli iizerinde sonug
vermistir.

Bunun nedeni, hem Manisa Belediyesi'ne iliskin CTV geliri rakamlarmin atiksu
CTV gelirlerini, hem de %25’lik oranin bertaraf maliyetlerini de igermesidir. Bagka bir
anlatimla, Manisa Belediyesi kat1 atiklarin sadece toplanmasi hizmeti vermekte olup,
diizenli depolama, yakma, kompostlama gibi herhangi bir atik bertaraf hizmeti
vermedifi igin oran yiiksek ¢ikmaktadir. Ancak s6zkonusu hizmetin verildiginin
varsayillmasi ve bunun maliyetleri kargilama oraninda 15-20 puanlik bir azalmaya yol
agacagi kabul edilse bile, maliyetleri karsilama oram Tiirkiye geneli i¢in verilen orandan
yiiksektir.

Manisa’da CTV uygulamasinda tahsilat oranlan da yiiksek diizeydedir. CTV’nin
bir biitlin olarak tahsilat oranlari, 1994 yili igin %83, 1995 yili igin %78 ve 1996 yili
icinse %77 seklindedir. Bu oranlar kat: atiklara iligkin CTV’de sirasiyla %88, %69 ve
%65 olup, atik sulardan alinan CTV’de %79, %85 ve %85 seklindedir. Tahsilat
oranlannin geligiminde goriildiigii izere, kat1 attk CTV ile verginin tiimii paralellik
gosterirken atik su CTV’°nde istikrarli bir yiikselig vardir. Bu durumun nedeni kat1 atik
CTV’nin beyana dayali olmasi, atik su CTV’nin ise su tiiketim bedeli ile birlikte tahsil
edilmesi keyfiyetidir.



CTV’nden yasa geregince ayrilip CKOF’na yatirilmas: gereken %10’luk paylar
diizenli olarak aktarilmaktadir. Bu miktarlar 1994 yih igin 2.897.543.365.-TL., 1995 yili
i¢in 4.897.353.823.-TL’dir. 1996 yilina iligkin olarak 9.500.000.000.-TL’s1 da (1996 yili
tahsilatinin %10’u) bu rakamlara eklendiginde, Manisa Belediyesi'nin 1994,1995 ve
1996 yillar1 igin CKOF'na yasal pay olarak toplam 17.294.896.000.-TL.6dedigi ortaya
¢ikmaktadir.

5. Tiirkiye'de Cevre Temizlik Vergisi'nin Uygulanmasinda Karsilagilan

Sorunlar ve Céziim Onerileri

Ulkemizde bemen her yeni vergi uygulamasinda yasandigr gibi CTV'nin
uygulamasinda da sorunlarla karsilagiimigtir. Bu sorunlarin bir kismu {ilkenin genel vergi
yapisindan kaynaklanmakta, diger bir boliimii de CTV'nin yapisindan ileri gelmektedir.

Uygulamaya konan verginin amaglarma ulagmasinda ciddi Slglide engel teskil
edebilen sorunlar ve bu sorunlara iligkin ¢6ziim onerileri agagidaki gibidir.

5.1. Karsilagilan Sorunlar

CTV uygulamasinda kargilagilan sorunlari, miikelleflerden, belediyelerden ve
verginin yapisindan kaynaklananlar olmak {izere siniflandirmak miimkiindiir. Bunlardan
miikellef kaynakli olanlar agagidaki gibi siralanabilir: .

-Kiracilarin sik mesken degistirmesi nedeniyle ev sahibi, kiract ve belediye
arasinda anlagmazliklar olugmaktadir.

-Emlak beyam1 yapilmamig binalarda oturan kiracilardan verginin tahsili
konusunda zorluklarla kargilagilmaktadar.

-Hisseli binalara iligkin 6demelerde sorunlar ortaya ¢ikmaktadir.

-Odeme giicii olmayan ya da az olan miikelleflerin yakinmalari, hatta muafiyet
talepleri ile sikga kargilagilmaktadur.!*

139 «Cevre Temizlik Vergisi’nin Alinmasindan Vazgegilemez”, Mahalli idareler, Say: 2, 1994, 5.20



- CTV'nin ilk taksitleri Ocak ayinda tabsil edildigi i¢in, yurt disinda ¢aligan
vatandaglarimzin genellikle yaz aylarinda tatile gelmesi nedeniyle, vergiyi cezali
O6demeleri ile kargilagilabilmektedir.

Belediyelerden kaynaklanan sorunlar ise §6yle siralanabilir:

-%20'lik biiyiiksehir belediye paylariun, alt belediyeler tarafindan anilan
belediyelere 6denmemesi.

-%10'luk CKOF paymin belediyelerce zamaminda ve tam olarak bu fona
yatiriimamasi.

-Cogu belediyenin vergiyi tarh tahakkuk ve tahsil iglemlerinde kullanabilecegi
yetismis personel ve teknik imkanlardan yoksun olmasi.

Verginin yapisindan kaynaklanan sorunlar da kisaca g6yle 6zetlenebilir:

-Tahsilatin belli aylarda yapilmasi izdihama neden olmaktadr.

-Resmi dairelerin doner sermayeli boltimlerinden vergi tahsilati sorun
olmaktadr.

-Yikik dokiik kullamlamayacak binalar konusunda agik hiikiimler yoktur.

-Kamu yararina ¢aligan dernekler konusunda agiklik getirilmemigtir.

-Vergiye iligkin istisna ve muafiyetler ¢ok genis tutulmustur. Bu durum hem
yasanin 6ziine hem de hukuk devleti anlayigina terstir. Zira hukuk agisindan devlet de
bir tiizel kigiliktir. Ancak CTV yasasinda Genel ve Katma Biitceli idareler ile bu baghik
altinda birgok devlet kurulugu vergi kapsam: diginda tutulmugtur. Oysa bu kuruluglar
belediyelerin vergi kapsamindaki hizmetlerinden yararlanmaktadir.

-Yeniden degerleme orani ve buna bagli olarak verginin artt1r11ma§1, vergilemede
Odeme giicii ilkesini zedelemektedir.

-Vergi, yapisi itibariyle yatay adalet ilkesini zedelemektedir. Ciinkii dagilimi
itibariyle esitsizliklere yol agmaktadir. Oysa vergilemede yatay adalet ilkesi egitlere egit

muamele yapilmasin dngormektedir.4°

140 N.Birol MUTER, Vergi Teorisi, Manisa: C.B.0.-i.1.B.F., 1997, 5.70



5.2. Céziim Onerileri

Yukanida belirtilen sorunlara iligkin ¢6ziim Onerileri genel olarak §6yle
siralanabilir:

-Vergi herseyden once yeniden yapilandirilmalidir. Bu yeniden yapilandirma,
verginin isminden baglayarak yaptirim giiciine kavusturulmasina kadar olan her alanim
kapsamalidir.

-Vergiye iligkin otokontrol ve g¢apraz kontrol sistemi olugturulmalidir. Bu,
bilgisayarh sistemle galigan belediyeler i¢in kolaylikla uygulanabilecek bir husustur

-Tahsil kolaylig1 agisindan emlak vergisi 6demeleriyle ¢akistiriimalidir.

-Vergilemede adalet ilkesinin geredi olan artan oranhlik getirilmelidir. Bagka bir
ifade ile, tirettikleri kati atik miktar1 ve cinsi (tehlikeli, t1ibbi) ile miikelleflerin 6deyecegi
vergi tutar: arasinda dogru orantili bir iligki kurulmalidir.

-Vatandag bilgilendirilmeli ve uygulamanin tiim {ilke genelinde oldugu
anlatilmalidir.

-Tahsilatta etkinlik ve verimin saglanabilmesi i¢in bandrol sistemi getirilebilir
veya vergi, ikiger aylik tahsil edilen su-elektrik faturalarina eklenebilir. Boyle bir
uygulama, kat1 atik CTV'nde ortaya ¢ikan vergiyi doguran olay sorununu da ortadan
kaldiracaktir.

-Sadece  gayrimenkul sahiplerinden  alinarak  kiracilara  yansitilmasi
saglanabilmelidir.

-Yeniden degerleme oraninin enflasyon nedeniyle gok yiiksek ¢iktigs zamanlarda
daha diigiik oranda vergilemeye imkan verecek esneklik mekanizmasi sisteme monte
edilmelidir.

-Fayda prensibinin hayata gegirilmesi ve gevre Kkirliligini 6nleme amaciyla
vatandaglarin kat1 atiklanini aynk biriktirmesini saglayacak tegvikler getirilmelidir.
Ornegin bu sekilde davranan miikelleflere CTV ve diger yerel mali yiikiimliiliiklerde bir
takim kolayliklar saglanabilmelidir.'*!

141 Canan ORBAY, “Cevreciye Vergi indirimi”, Ates Gazetesi, 25.5.1996



-Belediyelerin CKOF'na ve biiylikgehir belediyelerine aktarmalar1 gereken
paylarn vaktinde ve tam olarak Sdemelerini saglamak icin getirilen yaptinmlar, siyasi
endiseler bir kenara birakilarak siki bir bigimde uygulanmahdir.

-Belediyelerin, CTV gelirlerini yasada belirtilen amaglar dogrultusunda
kullanmalar1 saglanmali; aksine hareket eden belediyeleri bu tutumlarindan vazgegirmek
ve CTV'nin amacina ulagmasim temin etmek igin, belediyelerin, merkezi yonetimden
istedikleri ve CTV gelirlerini yasal agidan harcayacaklar1 hizmet alanlarna iligkin
6denek taleplerine yasal kisitlamalar getirilmelidir.



GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Topluca ve birarada yagamanin gerektirdigi kamu hizmetlerinin etkin ve verimli
bir bigimde topluma arzedilmesi konusu giinlimiizde {izerinde en ¢ok durulan
konulardan birisidir. Kamu hizmetlerinin topluma arzulanan diizey ve bigimde
sunulmasinda merkezi ySnetimin yamsira, yerel yonetimlerin rolii ve islevi tartigmasiz
kabul edilmektedir. Belediyeler ise, gerek tistlendikleri fonksiyonlar gerekse halka en
yakin ydnetim birimleri olmalar1 nedeniyle dier yerel y6netim birimlerine nazaran bu
konuda daha 6n plandadirlar.

Yerel yonetim birimlerinin ortaya ¢ikis nedenleri farkh olup, tek bir sebebe
baglanamamaktadir. Yerel yonetimlerin ortaya ¢ikis nedenleri olarak genellikle
ekonomik, siyasi, hukuki ve tarihi-sosyolojik sebebler ileri siiriilmektedir. Bu faktérler
arasinda biri ya da birkag1 daha etkili olabilecegi gibi, zaman igerisinde agirlikli etkide
bulunan faktor degisebilmektedir. Ancak yerel kamusal mal ve hizmetler anlamindaki
ekonomik faktor bu nedenler arasinda digerlerine nazaran daha belirleyici rol
oynamaktadir.

Ote yandan yerel yonetimlerin yapilanmasi - devlet yapilanmasinn bir sonucu
olarak - iilkeden iilkeye farkliliklar gostermektedir. Bu farkhiliklara baglh olarak federal
yaptya sahip iilkelerdeki yerel yonetimlerin {initer yapiya sahip devletlerdeki yerel
yonetimlerden mali agidan daha 6zerk olduklar1 gézlenmektedir.

Yerel yonetimler, merkezi yonetim ile birlikte sunduklar hizmetlerden bagka,
toplumun giinlilkk hayat1 lizerinde yagamsal 6neme sahip hizmetlerin de biricik temin
edicisi konumundadirlar. Bu itibarla iyi diizenlenmig ve toplum taleplerine zamaninda
cevap verebilen bir yonetim yapisi ve anlayisi gergevesinde, ekonomik ve sosyal
kalkinmanin temelinde yer alirlar.

Yerel kamusal mal ve hizmetlerin iiretici birimi olarak yerel yonetimler, yasal
agidan kendilerine verilen gorev alam iginde fonksiyon icra ederlerken, sunduklan
hizmetlerin finansmamn1 kamu kaynaklarindan elde ederler. Kamu kaynaklari ise milli
gelir ile smurhdir. Bu kaynaklardan merkezi yonetim de hizmetlerinin finansmani
amaciyla yararlandidi igin ortaya boliiglim sorunu ¢ikmaktadir. Uygulamada kaynak
boliisiimii sorunu ¢egitli gekillerde ¢oziilebilmektedir.
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Kaynak boliigiimiiyle ilgili olarak dikkat edilmesi gereken nokta, yerel
yonetimlerin gorevleriyle orantili gelir kaynaklarina kavusturulmasidir. Bagka bir
anlatimla, gorev ve kaynak boliiglimii birlikte yapilmah ikisi arasindaki bag
koparilmamalidir. Ustelik yerel yonetimlerin, merkezi yonetime nazaran mali agidan
daha giigsiiz olduklar1 g6z 6niine alimir ve demokrasinin gii¢lendirilmesi bakimindan
korunmalar gerektigi diigiiniiliirse konunun 6nemi ortaya ¢ikmaktadir. Aksi takdirde
gliniimiizde sik¢a g6zlendifi gibi yerel yonetimler fonksiyon icra edemez kurumlar
haline gelirler.

Yerel yonetimlerin gelirleri ne denli 6zgelirlerlerden olugursa, bu kuruluglardan
beklenen demokrasi islevi o oranda yerine gelmis olacaktir. Ciinkii kamu hizmetlerinin
finansmani i¢in en saglam kaynak olan verginin gerek ulusal diizeyde, gerekse yerel
diizeyde gelisimi parlementolarin geligimi ile atbag1 beraber olmusgtur.

Ulkemizde belediyelerin mali sikintilarmin  kokeninde yerinden y&netim
anlayismin hem yonetilenlerde hem de yoneticilerde yeterince gelismemis olmasi
yatmaktadir. Belediyelerimiz hali hazirda iizerlerine yiiklenen 77 kalem gorev ve
yetersiz mali kaynaklarla uzun vadeli planlar yapmak ve uygulamak yerine ¢ok kisa
vadeli igleri yapma yolunu tercih etmektedirler. Caliganlarinin maagim &deyemez
duruma gelen belediye bagkanlarinin, belediye binasini satmak, para karsiiginda parti
degistirmek gibi girisimlerde bulunduklar1 goriilmemis seylerden degildir.

Buna kargilik gerek Ozellestirme uygulamalariyla gerekse kentsel rantlan
kullanarak veya diger sekillerde ¢ok basarili olan belediye yonetimleri de mevcuttur.
Ancak bunlar biiyiik dlgiide kisisel bir takim gayret ve g¢abalarin sonucu olup, genel
durum, binasim satmaya kalkiganlar kadar olmasa bile tedbir alinmasim gerektirecek
diizeydedir. Aslinda belediyelerin mali sorunlar1 ve bu sorunlarin ¢6ziimiine yonelik
¢aligmalar kamu yonetiminin biitlinciil yapis1 iginde ele alinmalidir. Aksi takdirde
getirilen ¢oziim kalic1 olmaz.

Ne var ki iilkemizde yonetimin yeniden yapilandiriimasin1 hedefleyen radikal ve
kokli degigim ¢abalar1 - uzun yillardir siiriiyor olmasina rafmen - bir tiirlii hayata
gecirilememigtir, Uygulamada genellikle gozlemlenen, mevcut idari yapinin aksayan
yonlerini palyatif tedbirlerle gidermeye g¢aligmaktir. Bagka bir ifadeyle yapilan
diizenlemeler bir yeniden yapilanma diizeyinde degildir.



Ornegin 1980 6ncesi belediye gelirlerinin yetersizligi gok sik dile getirilir, konu
ile ilgili hemen her bilimsel toplantida ve yaymnda bu husus vurgulanirdi. 1981'de
yapilan bir diizenleme ile bu sorunun kismen ve gegici olarak giderildigi goriilmektedir.
Ancak bu diizenleme sadece gelirlerle sinirhi kalmig, belediyelerin gorev, yetki ve
sorumluluklarmma iligkin berhangi bir diizenleme yapilmamigtir. Dolayisiyla aradan
gegen 15 yildan sonra aym sorunlarla birlikte yine belediyelerin gelirlerinin yetersizligi
konusunda yakinmalarin siirdiigii gériilmektedit.

Belediyelerin mali sikintilarina kisa vadede ¢6ziim olmasi amaciyla uygulamaya
konan ve ¢aligmada incelenen CTV'ni de bu kapsamda degerlendirmek gerekmektedir.
Ote yandan belediyelerin gelir yetersizliklerinin yanisira, 6zerkliklerinin olmadi da sikga
ileri siirilen bir husustur. Gelir yetersizliklerine 111§k1n elestiri ve yorumlar da
gogunlukla merkezi yonetim vergi gelirlerinden alman paylarin azhgindan yakinma
bigimindedir. Merkezi yonetime mali agidan bagimlilifin ozerklik talepleriyle telif
edilmesi miimkiin degildir.

Belediyelerin mali sorunlarina kismen de olsa ¢oziim getirmesi beklenen CTV
uygulamasindan elde edilen sonuglar agagida kisaca dzetlenmigtir.

- CTV, sayet mali hukuk kurallarina gére ve s6zkonusu sorunlara yolagmayacak
sekilde yeniden diizenlenip uygulamaya devam edilirse, yerel yonetimlerin (&zellikle
belediyelerin) finansman sorunlarimin ¢éziimiine katki yapmaya aday goéziikmektedir.
Manisa Belediyesi'deki uygulama bu yénde sonug vermistir.

- CTV, her ne kadar belediyelerin finansman sorununa yénelik olsa da uygun
diizenlemelerle ¢evre kirliligini 6nlemeye yonelik bir vergi haline sokulabilir. Bu
gozlem yalmizca kat1 atik CTV igin olup, atik su CTV g¢evre duyarh bir vergidir.

Ulkemizde kentsel alanlarda yagamanin bir bedeli olmalidir. Ciinkii buralarda
ortaya g¢ikan sorunlarin giderilmesi igin gereken finansman kaynaklarinin sorunu
iiretenlerden kargilanmas: gereklidir. Geligmis iilkelerde uzun yillardir uygulama alam
bulan bu anlays, bu iilkelerdeki - gok biiylik metropoller harig - kentlerin mali saghgini
iyi durumda tutmanin birinci kogulu olarak algilanmaktadir.

Demokrasinin yerellik boyutunu ortaya ¢ikaran bu durum, iilkemiz agisindan
heniiz yenidir. Ancak gelismeler gostermektedir ki kentsel sorunlarin ¢6ziimiine y6nelik

arayiglar, bu algilamanin gergevesinde tesekkiil etmeye baglamugtrr.
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