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GIRIS

Sosyal bir varlik olan insanin, insan olmaktan kaynaklanan dogal
ihtiyaclarindan baska, birlikte yagamaktan kaynaklanan giivenlik, adalet, egitim ve
saglik gibi toplumsal ihtiyaglar1 da bulunmaktadir. Bu gibi ihtiyaglarin giderilmesi
icin kamusal nitelikte mal ve hizmetler tiretilmesi gerekmekte olup bu ¢esit iiretim
faaliyeti tarihin en eski donemlerinden bu yana devlet tarafindan
gerceklestirilmektedir. Devlet tarafindan gergeklestirilen bu {iretim faaliyeti
neticesinde ortaya cikan iriinler kamu hizmeti olarak adlandirilmaktadir. Kamu
hizmetleri dogal olarak harcama yapmay1 gerektirmekte, bu harcamalarin finansmani
ise agirlikla devletin tilkesel egemenliginin bir yansimasi olan mali egemenligine
dayanarak saldigi vergilerle saglanmaktadir. Bundan baska, iilke topraklarinin ve
niifusun c¢okca biiylimesi neticesinde yonetim merkezi disina kamu hizmeti
gbtiirmenin  zorlasmast gibi sebeplerle zaman igerisinde bizzat devletlerce
olusturulan veyahut da tarihin ¢ok eski donemlerinde kendiliginden ortaya ¢ikmakla
birlikte devletlerce egemenlik altina alinan komiin, kdy ve belediye gibi yerel
yonetimler de kamu hizmeti tiretmektedirler. Bir baska ifade ile devletler, tarihsellik
unsuru bir kenara birakilirsa, tistlendikleri kamu hizmetlerinin daha etkin ve verimli
bir sekilde iiretilebilmesi i¢in yiiriitmeye iliskin bir kisim yetkilerini, yetki genisligi
kapsaminda hiyerarsik ast1 olan tasra teskilatinin yani sira gesitli gorevler tevdii ettigi
yerel yonetimlere de devretmislerdir. Bu kapsamda ayri tiizelkisilige, biitce ve
malvarligina kavusturulan yerel yonetimler devletin sahip oldugu kamusal yetkilerle

donatilmiglardir.



Devletge yerel yonetimlere tevdii edilen gorevlere iliskin kamu hizmetleri,
daha ziyade yerel nitelikli ise de, genel nitelikli de olabilmektedir. Fakat her
haliikarda mali kaynak gerektirmektedir. Yerel yonetimlerin devletler gibi vergi
salma yetkileri bulunmadigindan, gelir ihtiyaglar1 merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasinda gergeklestirilen gelir boliisimii  yoluyla karsilanmaktadir.
Merkezi yonetimlerin genellikle kanunlarla diizenledigi gelir boliisiimii konusu, 6z
gelir miktar1 bakimindan yerel mali 6zerkligin bir geregi olarak kaynak boliistimiini
de icermektedir. Bu noktada, mali 6zerklik belki de, idari 6zerklikten daha 6nemlidir
denilebilir. Yasal diizenlemelerle birim bazinda hal yoluna konulabilecek idari
ozerkligin aksine, onun buttnleyici parcasi olan mali 6zerkligin temini, kamuya ait
mali kaynaklarin paylasimi anlamina da geldiginden tiim toplumu ilgilendirmekte,

oncelikle mali nitelikte bir toplum sdzlesmesini gerektirmektedir.

Ulke giindeminde 6nemli bir yer isgal eden yeni anayasa tartigmalarinda,
yerel yonetimlerde 6zerklik meselesi de ¢6zulmesi gereken bir mesele olarak ortaya
konmaktadir. Nitekim 12/09/2010 tarihinde gergeklestirilen anayasa referandumu
sonrasinda sivil anayasa arayislarinin toplumun genis kesimlerinde destek buldugu
gerekgesiyle kurulan 24. DOnem Anayasa Uzlasma Komisyonu’nda 6nemli konu
basliklarindan biri de bu olmustur. Uzerinde uzlasma saglanamamis ise de, yeni
anayasa caligmalarina dair toplanti tutanaklari ve metinler incelendiginde yerel
yonetimler ile idari ve mali o6zerklikleri konularinda genel bir ortak egilimin
mevcudiyeti yadsinamayacak bir ger¢ek olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Gergekten de,
Baris ve Demokrasi Partisi (BDP)’nin  “demokratik  6zerklik” taleplerini
somutlastirdi§i anayasa Onerisinde yer alan “bolgesel kamu idareleri” bir kenara

birakilirsa, Komisyona {iye vermis bulunan dort partinin de genel egilimi Avrupa



Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uyumun saglanmasi eksenindedir. Bir baska
ifade ile yerel yonetimlerin idari ve mali bakimdan 6zerkligi noktasinda herhangi bir
tereddiit bulunmamaktadir. Sadece 1isin ayrintilarmma  girildiginde, metin

caligmalarinda bazi goriis ayriliklar1 ortaya ¢ikmaktadir.

Peki, lzerinde bu denli uzlas1 saglanmis bulunan yerel yonetimlerde mali
ozerklik konusu neyi ifade etmektedir? Anayasa c¢alismalarinda 6n plana ¢ikan
gorisler diinyadaki ¢agdaslarina paralel mahiyet arz etmekte midir? Konu dogru bir
sekilde ele alinabilmis midir? Iste bu calismamizda, &teden beri siyasi nitelikli
“demokratik Ozerklik” tartigmalarinin golgesinde kalan yerel yonetimlerin mali
ozerkligi konusu, iliskili oldugu 6l¢iide idari 6zerklikle birlikte incelenecek, ¢cagdas
baz1 6rnekler gozetilmek suretiyle anayasal tartigmalarin yogun olacagi anlasilan
ontimiizdeki doneme, tamamlanan ¢alismalardan ve tarihsel siirecten hareketle 151k
tutulmaya gayret edilecektir. Bu cergevede, ilk boliimde yerel yonetim kavraminin,
yerel yonetimleri ortaya cikaran sebeplerin, yerel yonetimlerin gorevleri ile sahip
olmalar1 gereken asgari niteliklerin tespiti yapilacaktir. Ikinci béliimde ise, yerel
yonetimlerde mali 6zerklik konusu, idareleraras1 gelir boliistimii ekseninde, yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi, vergi gelirleri ve diger gelirleri degerlendirilmek
suretiyle ele alinacak, sec¢ilmis bazi iiniter ve federal devletlerdeki mali 6zerklik
uygulamalar1 iizerinde durulacaktir. Ucgiincii boliimde Tiirkiye’deki yerel
yonetimlerin mali 6zerklik bakimindan durumlarinin tespiti yapilacak, dérdiincii
b6limde gegmisten gliniimiize anayasal ¢ercevede yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
ile partilerin 24. Dénem Anayasa Uzlasma Komisyonuna sunduklar1 yeni anayasa
onerileri incelenecek, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’'na uyumun

saglanabilmesi i¢in anayasal ve yasal degisiklik 6nerilerinde bulunulacaktir.



BIiRINCi BOLUM

YEREL YONETIMLERE ILiSKIN TEMEL KAVRAMLAR

I. YEREL YONETIM KAVRAMI

Yonetim kavrami; ‘yonetme isi’, ‘Gekip gevirme’ ve ‘idare’ anlamlarinda
kullanilmaktadir.! “Ozel kesimde daha ¢ok “faaliyet”, “bir isi cekip cevirmek”
anlaminda kullanilan bu kavram, kamu kesiminde faaliyetin yani1 sira, bu faaliyetleri
gerceklestirecek organlar1 da ifade etmektedir.? Idarenin teskilat (organ-yazar notu)

anlaminda kullaniminda kastedilen yerine gore basbakanlik, bakanliklar ve kamu
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tiizel kisileri olurlarken, yerine gore de mahalli idareler olmaktadir.”® Yorese
anlamma geldigi bilinen ‘yerel’ kavrami ise, ekseriyetle yerel yonetim sinirlart
icerisinde yasayan halkin bir yerle (toprakla, alanla) olan baglantisini ifade
etmektedir.® Buna gore, ‘yerinden yonetim’® diisiincesini mekansal anlamda
somutlagtiran idareler oldugu bilinen yerel yonetimler, en basit haliyle, belirli bir

cografi alanda teskilatlanan ve 0 yer halkinin yoresel ihtiyaglarinin karsilanmasi

amaciyla faaliyette bulunan kamu idareleridir.”

T www.tdk.gov.tr, (09/10/2013).

2 Yonetim (idare) konusu, idare hukuku kitaplarinda da, islevsel anlamda idare ve organik anlamda
idare seklinde ikiye ayrilarak incelenmektedir. Bkz. Giinday, Metin, idare Hukuku, imaj Yaymncilik,
4. Baski, Ankara 1999, s. 3 vd.

3 Ulusoy, Ahmet - Akdemir, Tekin, Mahalli idareler, Seckin Yayinevi, 7. Baski, Ankara, 2012, s.
19.

4 www.tdk.gov.tr, (09/10/2013).

5 Kalabalik, Halil, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmah Yerel Yonetim Hukuku, Seckin
Yaymcilik, 1. Baski, Ankara, 2005, s. 37.

® “Yerinden yonetim, kamu hizmetlerinin ydnetiminin, merkezden yonetimden ayri ozerk kamu
hukuku tiizelkisilerine verilmesidir.” Tortop, Nuri, Yerel Yonetimler Maliyesi (Gorev ve Kaynak
Boliisiimii), Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaymlar1 No: 263, Birinci Bask1, Ankara,
Ocak 1996, s. 1.

" Yerel yonetim kavramina tarihsel siire¢ icerisinde baskaca anlamlar da yiiklendiginden, literatiirde
daha genis icerikli tanimlarla karsilasiimaktadir. Ornegin Giinday’a gére, yerel yonetimler; “Tiim iilke
diizeyinde yiiriitiilmesi gereken milli kamu hizmetleri yani sira, belli bir yorede, salt o yore ve yore


http://www.tdk.gov.tr/
http://www.tdk.gov.tr/

Il. YEREL YONETIMLERIN VAROLUS SEBEPLERI

Belirli cografi biiyiikliige sahip hemen tiim Ulkelerde yerel yonetimlerin var
oldugu bilinmektedir.? Yerel yonetimlerin varolus sebepleri iilkeden iilkeye
degisebilmekte, ayni iilkede ayn1 anda veya farkli zamanlarda bir arada veya ayr1 ayri
ortaya ¢ikabilmektedir.® Varolus sebepleri ile kurulma amaglan i¢ ice gectiginden,
kurulduklarindan bugiline kadar cesitli asamalardan gecerek degisen yerel
yonetimlerin  kurulus amaglari, bir bagka deyisle varolus sebepleri de
degisebilmektedir.’® Yerel yonetimler, Bati’da cogunlukla sonradan devletlerin

(merkezi idarelerin) kontroliine girecek olan “komiin”'! yapilar1 seklinde tarihsel-

halkimin gereksinimlerini kargilamak tizere yiiriitilen mahalli (=yerel) kamu hizmetleri”ni yiiriiten,
“belli bir yorede olusturulmus bulunan ve Devlet tiizelkisiligi disinda ayr bir tiizelkisilige sahip”
yonetimlerdir. Glinday, age., s. 8. Aktalay, yerel yonetimleri; “belli bir yorede yasayan insanlarin
orada yasamaktan kaynaklanan genel ihtiyaglarimi gormek {izere yapilandirilmis”, “kamu
tiizelkisiligine sahip ... merkezi yonetimin hiyerarsisi disinda ve ona karsit yonetsel acidan belli
Olgllerde bagimsiz (6zerk) birimler” seklinde tanmimlamaktadir. Aktalay, Alptekin, Yeni Kamu
Yonetimi Anlayis1 Cercevesinde Merkezden Yonetim ve Yerinden Yonetim Arasindaki Denetim
iliskisi, 1. Baski, Legal Hukuk Kitaplar1 Serisi: 157, Istanbul, Temmuz 2011, s. 97. Ercan-Kaymak-
Odyakmaz’a gore, “Yerel idareler, genel olarak ortak ve yerel nitelikteki ihtiyaglar1 karsilamak
maksadiyla belli bir hukuk diizeni iginde olusturulmus ... tiizelkisilige, ayr1 malvarligina ve biitceye,
secimle isbasina gelenlerden miitesekkil karar organlarina, sinirlanmis da olsa belirli seviyede
ozerklige sahip anayasal kuruluglardir.” Ercan, Ismail - Kaymak, Umit - Odyakmaz, Zehra, Anayasa
Hukuku Idare Hukuku, 7. Basi, Ikinci Sayfa Dizisi 8, Istanbul, 2006, s. 590. Cetinkaya’nin tanimu,
“halkin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclarinin karsilanmasina yonelik hizmetler {ireten, katilimci
demokrasi ilkelerinin somut olarak yasama gegtigi, idari ve mali bakimdan 6zerk, demokratik yonetim
birimi” seklindedir. Cetinkaya, Ozhan, Mahalli idareler Maliyesi, 2. Baski, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Bursa, 2011, s. 4. Bu tamimlardan hareketle, cagdas yerel yonetimlerin, basta yerel ortak
ihtiyaglar olmak iizere belirli kamusal ihtiyaglarin giderilmesi amaciyla verilen gorevleri ifa etmekle
yukimli, karar organlari segimle belirlenen, idari ve mali 6zerkligi bulunan kamu tiizelkisileri olarak
tanimlanmas1 miimkiindiir.

8 Keles, Rusen, Yerinden Yo6netim ve Siyaset, Cem Yayinevi, Genisletilmis 8. Baski, Istanbul, 2012,
S. 26.

% Oncel ve Cetinkaya, eserlerinde, ‘yerel yonetimlerin varolus sebepleri’ yerine ‘yerel yonetimlerin
varligini agiklayan yaklagimlar’ ifadesini kullanmaktadir. Bkz. Oncel, Yenal, Mahalli idareler
Maliyesi, Filiz Kitabevi, 2. Baski, Istanbul, 1992, s. 11 vd. Cetinkaya, age., s. 9 vd. ‘Yaklagim’
kavraminin esas alinmasi halinde bir yerel yonetim tlrlinin meydana gelmesinde birden ¢ok unsurun
etkili oldugunun savunulamayacagi gozetilerek isbu caligmada ‘varolus sebepleri’ ifadesinin
kullanilmasi tercih edilmistir.

10 Ulusoy-Akdemir, age., s. 47.

11 “Sosyal olgu sonucu ortaya ¢ikan komiin en eski mahalli idaredir. Belli bir yoérede komsuca
yasamaktan dolay1 ortaya ¢ikmistir. Komiinler zaman igerisinde gelisme gostererek kiigiik topluluklar
olmaktan uzaklagsmislardir. ... daha sonra kasaba, kent olarak hayatiyet bulmuslardir. Bunlardan
kentlerin artan niifuslar1 sonucu dogal olarak idaresinde sikintilar yasandigindan komiin 6zellikleri
yok olmustur. Ozellikle 11. yiizyildan itibaren komiinler yerel 6zgiirliiklerin kuvvetle tagindig1 siyasal



siyasal sebeplerle? olusmusken, bazi iilkelerde tim kamu hizmetlerinin merkez
disina etkin olarak gotirilememesi sonucunda dogrudan ekonomik ve idari
sebeplerle,™ iki siirecin birlikte yasandigi iilkelerde ise belirtilen sebeplerin taman
sonucunda olusmustur.** Yerel yonetimlerin varolus sebepleri genellikle siyasi,

ekonomik ve idari (hukuki) sebepler®® olarak iice ayrilmaktadur.

A. Siyasi Sebepler

Yerel yonetimlerin kurulmasinda ve idame ettirilmesinde her Ulkenin en az
hizmet maliyetleri, idari ve ekonomik sartlar1 kadar, devletin tipi, merkezi otoritenin
guclendirilmesi yolunda duyulacak ihtiyaclar ve tarihsel etkenler gibi siyasi sartlar da
etkili olabilmektedir.’® Siyasal birligin giiclii oldugu iilkelerde yerel ydnetimler
bununla dogru orantili olarak giiclii olabilmekte, bolgesel siyasi catisma ve

cekismelerin oldugu hallerde ise zayif kalabilmektedir.!’ Bu cercevede, idari ve

bir topluluk olarak devletlere doniismeye baslamislardir. Devletler de zaman igerisinde komiinlerin
varligina yapay olarak miidahale etmeyerek hukuki bir statii vermislerdir. Temelleri eski Yunan ve
Roma donemine kadar giden komiinlerle giiniimiizdeki sekilleri arasinda ise onemli farkliliklar
olmustur.” Cetinkaya, age., s. 5. “Adem-i merkeziyetin en eski tipi budur. Bu bir sosyolojik tip olarak
baslamustir. Kiiciik toplumlarin yonetiminde ortaya ¢ikmustir. Ozellikle biiyiik yerlesme yerleri disinda
yasayan insanlar, basta giivenlik olmak tiizere, bir arada yasama olayinin dogurdugu miisterek
ihtiyaglarini, kendileri tertiplenerek gidermek yolunu, hatirlanmayacak kadar eski tarihlerden beri
tutmuslardir. Ortagag sonlarina dogru, merkezi otoritelerin zayiflamasi sonucu, bu mahallT hizmet
tertiplenmeleri giderek kuvvetlenmis, biiyiik kentler de daha resmi kiliga biiriinen heyetlerle kendi
kendilerini idare eder hale gelmislerdir. Batida, 6zellikle ekonomik 6nem tasiyan bazi biiyiik kentlere,
hikiimdar fermanlariyla “kendi kendilerini idare” hakki verilmistir. Modern devletler, bélge ve kent
idaresi tiirlerini kabul etmislerdir.” Ozyo6riik, Mukbil, idare Hukuku Dersleri, AUHF Yaynlari,
Internet Baskisi, s. 70, http://auhf.ankara.edu.tr/auhf-yayinlari-arsivi/mukbil-ozyoruk/idare-hukuku-
dersleri/idare-hukuku-dersleri-bolum-1.pdf, (21/04/2014).

2 Oncel, age., s. 8.

13 Cetinkaya, age., s. 5-6.

14 Bu iilkelerin en tipik drnegini Fransa teskil etmekte olup, hem tarihsel-siyasal sebeplerle ve sosyal
olgu sonucu olugan komiinler (communes), hem de idari ve ekonomik sebeplerle kurulan bélgeler
(regions) yerel yonetim birimleri olarak faaliyettedirler. Bkz. Ko¢demir, Kadir, Mukayeseli Mahalli
idareler Tarihi ve Perspektifler, www.icisleri.gov.tr’den aktaran Kalabalik, age., s. 43-44. Kayike,
Sabrina, “1982 Reform Yasas1 Sonrasi Fransa’da Yerel Yonetimler ve Yerel Ozerklik Sarti”, Cagdas
Yerel Yonetimler, C. 12, S. 3, Temmuz 2003, s. 42.

15 Konu, genellikle; idari (hukuki), siyasi ve ekonomik sebepler olmak tizere (ic ana baslikta
aciklanmakta ise de, tarihsel sebeplerin dordiincii bir unsur oldugu da ifade edilebilmektedir. Bkz.
Oncel, age., s. 20.

16 Ozyoriik, age., s. 70 vd.

7 Ulusoy-Akdemir, a.g.e., s. 48.



http://auhf.ankara.edu.tr/auhf-yayinlari-arsivi/mukbil-ozyoruk/idare-hukuku-dersleri/idare-hukuku-dersleri-bolum-1.pdf
http://auhf.ankara.edu.tr/auhf-yayinlari-arsivi/mukbil-ozyoruk/idare-hukuku-dersleri/idare-hukuku-dersleri-bolum-1.pdf
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ekonomik bakimdan etkin bir yerinden yonetim anlayisi ile, bu anlayisa binaen teskil
olunan gii¢lii yerel yonetimlerin demokrasiye daha uygun oldugu sdylenebilir.*®
Ancak, demokrasinin en 6nemli unsuru olan temel hak ve hirriyetler goz ardi
edilmek suretiyle gucli yerel yonetimleri demokrasinin temel varlik sebebi saymak
da dogru degildir.'® Giiglii yerel yonetimlerin, yoresel kosullara bagl olarak, temel
hak ve htirriyetleri kisitlayici ve antidemokratik uygulamalarin gelismesine sebebiyet
vermeleri olasilik dahilindedir. Nitekim azalmakla birlikte, Tiirkiye’nin bazi geri
kalmis bolgelerindeki biylk toprak sahiplerinin, servetlerine ek olarak geleneksel
sayginliklart gibi unsurlarin da etkisiyle olusmus bulunan siyasal agirliklarini
kullanarak se¢gmen davranislarini yonlendirebildikleri ve o ydrede antidemokratik
yollarla tekel olusturabildikleri bilinmektedir.?® Terdr gruplarinm, hukuk disi
yapilanmalarin etkin oldugu, catisma ortaminin bulundugu ve yore halkinin can ve
mal emniyetinin saglanamadigi bolgelerde de demokrasi dis1 unsurlarca se¢men
davraniglarinin yonlendirilebilmesi miimkiindur. Bu gibi durumlarda, temel hak ve
hiirriyetlerin korunmasi ve demokrasi bakimindan rasyonel olan merkezi yonetim-

yerel yonetim dengesinin dikkatlice kurulmasidir.

Her (lkenin igerisinde bulundugu siyasi sebeplerle kimi zaman tarihi
sireglere aykirt olabilecek farkli yerel yonetim uygulamalart glindeme
gelebilmektedir. Ornek vermek gerekirse, tarihsel olarak giiclii bir merkeziyetciligin

hékim oldugu {ilkemizde yerel yoOnetimlerin gii¢li olmamasi beklenirken,

18 Nadaroglu, Halil, Mahalli idareler (Teorisi, Ekonomisi, Uygulamasi), Beta Basim Yayim
Dagitim A.S., Yayin No: 548, Hukuk Dizisi No: 203, 7. Basi, Istanbul, Ekim 2001, s. 31.

19 “Bir {ilkede idarenin merkeziyet¢i veya ademi merkeziyetci anlayisa gore diizenlenmesi, yukarida
sozli gegen Ozgiirlikkleri kisitlamadigr siirece orgiitlenme bigiminin demokrasi ile bagdasmayacagi
iddia edilemez.” Nadaroglu, age., s. 31.

2 Bkz. Kislali, Ahmet Taner, Siyasal Sistemler (Siyasal Catisma ve Uzlagma), imge Kitabevi
Yaymlari, 4. Baski, Ankara, 1998, s. 18. Guler, Birgil Ayman, Yerel Yd&netimler (Liberal
Aciklamalara Elestirel Yaklasim), imge Kitabevi, 4. Baski, Ankara, 2013, s. 15.



kiiresellesme olgusu, uluslararas1 andlagmalar, i¢ ve dis siyasi gelismeler, etnik ve
benzeri sebepler giiglii yerel yonetim yapilanmasini zorlayabilmektedir. Yine, “1871
Paris Komiini”?! gibi yerel yonetim uygulamalarmi dahi tecriibe eden bir tilke olan
Fransa’nin tarihsel olarak guclu bir yerel yonetim geleneginin bulunmasi beklenirken
1982 yilindaki gerceklestirdigi reformlara degin kat1 bir merkeziyet¢i idare tarzini

siirdiirdiigii gorilmektedir.?
B. Idari (Hukuki) Sebepler

Merkezi yonetimlerin, gelisen ve degisen diinyada hizla artan yeniliklerin bir
sonucu olarak cesitlenen ve yayginlasan bireysel ve kamusal ihtiyaclarin
karsilanmasina yonelik hizmetleri, tek basma etkin ve verimli bir sekilde yerine
getirmede yetersiz kalmalari, yerel yOnetimlerin idari varolus sebebini teskil
etmektedir.?® Bu cercevede, “Vatikan, Monako, San Marino, Singapur gibi kent
devletleri (city-state) disinda, sorun, gergekte, yerel yonetimlerin var olup olmamasi
degil, bunlarin ne dlgiide gelistirilecegi, gérev alanlarinin ne kadar genis tutulacag:
sorunudur. Bu konu Yo6netim Bilimindeki etkenlik (efficiency) kavramiyla yakindan
ilgilidir. Ozekte (merkezde-yazar notu), bir beyin kanamasi hastalif1 yiiziinden

bilingsizligi (apoplexy); ¢evrede ise, kansizlif1 (anemia) dnleyecek, 6zegin yiikiinii

2L 1871 Paris Komind, bir yerel yonetim olmakla birlikte, Cumhuriyetcilerin, Bonapartistlere ve
Mutlakiyetcilere karsi verdikleri siyasi miicadele neticesinde meydana gelmis olmasi sebebiyle olsa
gerek, ciddi agiriliklara sahipti. Ornegin, her biri birer Bakanlik mahiyetinde dokuz adet komisyon
mevcuttu. Bu komisyonlar; Kamu Hizmetleri, Maliye, Egitim, Adalet, Genel Giivenlik, Yiyecek-
Icecek, Calisma, Miibadele ve Dis Iliskiler Komisyonu adini almuslardi. Bunun yan1 sira, beledi ya da
kentsel zorunlu askerlik gibi bir uygulama dahi getirilmisti. Bu sebeple, 1871 Paris Komiinu bir yerel
yonetimden ¢ok “biraz belediye, biraz her ikisi (hem belediye, hem hiikiimet)” olarak tanimlanmustir.
Ayrintil bilgi i¢in bkz. Rougerie, Jacques; Paris Komiinii, (Cev. Galip Ustiin), iletisim Yayinlar, 1.
Basim, Kasim 1993, s. 71 vd.

22 Keles, age., s. 26, 50, 109. Nadaroglu, age., s. 31. Kogak, YUksel, Kargilagtrmal Yerel
Yonetimler, Orion Kitabevi, Ankara, 2008, s. 135 vd.

23 Kalabalik, age., s. 99. Ulusoy-Akdemir, age., s. 52.



hafifletecek bir dengenin saglanmasi gerekmektedir.”?* Nitekim “yeni kamu
yonetimi anlayisi, merkezi yonetimin gérev alanlarinin en aza indirilmesi suretiyle
kamu hizmetlerinin daha etkin ve verimli sunumunu hedeflemektedir.”?® Konu, bu

bakimdan ekonomik varolus sebepleriyle etkilesim halindedir.

C. Ekonomik Sebepler

Yerel yonetimlerin ekonomik varolus sebebini, kit kaynaklarin toplumsal
ihtiyaglar1 karsilamada optimum kullanimi yoluyla miimkiin olan en yiiksek faydanin
saglanmas1 amaci olusturur.?® Kaynaklarin optimum kullanim1 ve en yiiksek faydanim
saglanmasi, Oncelikle hizmetin maliyetine katilmayanlarin {iretilen hizmetten
yararlanmasinin Oniine gecilmesini ve kaynak israfinin engellenmesi igin kamu
ekonomisi iretici biriminin sinirlart ile sundugu “hizmetin yayildig: alanin (hizmet
alaninin)”?’ birbirine esit olmasmi gerektirmektedir.?® Ayrica hizmet alanidaki
halkin talepleri dogru tespit edilmeli, mal ve hizmet sunumu buna uygun olarak

yapilmalidir.?® Buna gore, yerel yénetimler, yerel kamusal mal ve hizmetlerin

24 Bkz. Keles, age., s. 26.

% “The new public administration concept aims to provide more efficient public services by
minimising the functions of the central administration.” Avci, Mustafa, “The New Public
Administration Concept in Turkey and It’s Reflections on Local Administrations”, International
Journal of Business and Social Research (IJBSR), Volume 2, No:4, August 2012, s. 251.

% Nadaroglu, age., s. 31.

2" Hizmet alam, kisaca; “kisi basina hizmet maliyetinin daha fazla diigmedigi (minimum verimli
biiyiikliik) ve kisi bagina hizmet maliyetinin yiikselmeye bagladigi (maksimum verimli biiyiiklik)”
alan olarak tammlanmaktadir. Bkz. Bish, Robert L. - Nourse, Hugh O., Urban Economics and Policy
Analysis, Mc Graw Hill Company, USA, 1975, s. 409’dan aktaran Tuna, Yusuf - Ceritli, Ismail,
“Kentsel Kalkinma Siirecinde Kent Ekonomisinin Islevleri ve Sorunlar1”, Cagdas Yerel Yonetimler,
TODAIE Yayni, C. 6, S. 4, Ekim 1997, s. 34.

28 Oncel, age., s. 19 vd.. Uygulamada, farkli genislikteki her bir yerel kamu hizmeti alani igin ayr1 bir
yerel yonetim kurulmas1 maliyetli olacagindan, “yerel nitelikteki hizmetler, etki alanlar1 biraz farkli da
olsa, uzlagma ile bir demet haline getirilerek, bunlarin sunumu faydalarin yogunlastigi alanda kurulan”
yerel yonetimlere birakilmaktadir. Bkz. Bulutoglu, Kenan, Kamu Ekonomisine Giris (Demokraside
Devletin Ekonomik Bir Kurami), Maliye ve Hukuk Yayinlari, 7. Baski, Yaym No: 68, Ankara,
Ocak 2008, s. 154-155.

29 Ulusoy-Akdemir, age., s. 51.



iiretiminde ekonomik olarak daha etkindir.>® Rasyonel olan, bu mal ve hizmetlerin
yerel yoOnetimlerce Uretilmesidir. Ulusal 06lcekli mal ve hizmetlerin yerel
yonetimlerce Uretilmesi kadar, yerel 6lcekli mal ve hizmetlerin merkezi yénetimce
iiretilmesi de ekonomik olarak rasyonel degildir. Doktrinde bu konuda goriis birligi

bulunmaktadir.
I11. YEREL YONETIMLERE ILISKIN MALI TEORILER

Yukarida belirtildigi tizere, yerel yonetimlere iliskin ¢ozUlmesi gereken temel
sorun, yerel yonetim gorev ve yetkilerinin hangi biiyiikliikte olmasinin gerektigidir.3!
Gorev ve yetkilerin yani sira, bunlarin finansmani igin gerekli mali kaynaklarin ne
sekilde ve hangi miktarda belirlenecegi ayrica cevaplandirilmasi gereken bir sorudur.
Bahsedilen konularin ¢6zliminde faydalanilabilecek baslica teoriler asagida

incelenmektedir.

A. Kamu Sektorinin Ucli Tahsis Teorisi

Richard A. Musgrave’e ait bu Teoriye gore, kamu ekonomisinde; ‘tahsis’,
‘gelirin yeniden boliisimii” ve ‘makroekonomik istikrar’ adi verilen U¢ fonksiyon

bulunmaktadir.®?
1. Tahsis Fonksiyonu

“Geleneksel/Samuelson’cu anlamda tam sosyal mallar hicbir bigimde
tilkketimde birbirine rakip olmayan ve tiiketimden mahrum edilemeyen mallardir. Bir

bagka ifadeyle bu tiir hizmetleri ilave bir kisiye sunmanin marjinal maliyeti sifirdir

% Oncel, age., s. 39.

31 Keles, age, s. 26.

32 Merkezi ve yerel yonetimlerin gorev ve gelirlerinin paylasilmasma iliskin diizenlemeler esasen bu
ii¢ fonksiyon temelinde sekillenmektedir.
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ve bedavacilik 6zellikleri nedeniyle bireylerin iicretlendirme yoluyla bu mallarin
faydalarindan yoksun kalmalar1 sosyal olarak arzu edilmez. Bu mallarin 6zel
piyasalarda Uretilmesi halinde ise eksik tuketim ve eksik Uretim gibi piyasa
basarisizliklar1 ortaya c¢ikacagindan kamuca arz edilirler ve finansmanlar1 kamu
gelirleri ile saglanir. Biitiin yurttaglari ilgilendiren bu hizmetler; savunma, adalet gibi
hizmetlerdir. Bu hizmetlerin esas olarak merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi
gerekmektedir. Faydasi biitiin iilkeyi degil de esas olarak yerel halki ilgilendiren
hizmetlerin yerel idareler tarafindan gerceklestirilmesi esastir. Yerel yonetimler,
tahsis fonksiyonunun tamamimi olmasa bile bir kismini gerceklestirebilirler.”%
Gunumuzde, gerek tarihsel-geleneksel sebeplerle gerekse yerel yonetimlerin goérev

ve hizmet konularinin genislemesi gibi sebeplerle aksi yondeki uygulamalarda artis

olmustur.

2. Gelirin Yeniden Boliisiimii

“Merkezi idarenin baglica ekonomik fonksiyonlarindan biri de gelirin yeniden
boliistlirtilmesidir. Bu fonksiyon bir takim maliye politikast araglariyla yerine
getirirken bu anlamda adalet de saglamaya calisir. Yerel idarelerin gelirin yeniden
dagilimi fonksiyonunu iistlendigi varsayilirsa; yerel idarelerin bu politikalar1 tiim
ulkeyi kapsayamayacagi sadece kendi alanlari ile sinirl kalacagr i¢in siirdiiriilemez
olacaktir; adaletin saglanmasi1 gerceklesmeyecektir. Ayrica, go¢ suretiyle bolgeler
arasinda farklilik olacaktir. Ayn1 zamanda gelirin yeniden dagiliminda pay almak
isteyen diisiik gelirli gruplar ve yliksek gelirli diger gruplar farkli bolgelere

yerlesebilecekler ve bir dengesizlik yaratacaklardir. Gelirin yeniden boliigiimii ile

3 Musgrave, Richard Abel, (Cev. Orhan Sener & Yasar Methibay), Kamu Maliyesi Teorisi, Dagitim
Ltd. Sti, Ankara, Ekim 2004, s. 3-22’den aktaran Biilbiil, Duran, “Tlrkiye’de Yerel Yo6netimlerin
Kamu Kesimi Biitgesi Uzerine Etkileri”, IAAQJ, Social Science, 1(2), 2013, s. 51.

11



ilgili olarak, yerel yonetimler sadece 1limli bir rol oynamaktadirlar. Eger, yeniden
boliistim fonksiyonunun tamamini yerel idareler yerine getirseydi; bir bolgeden
digerine gore ciddi bigimde degisen refah ve gelir farkliligi goriiliirdii; bu da adalet
olgusunu bozan bir sonug olurdu.”®* Aciklanan sebeplerle, yerel yonetimlerle 6z gelir
iligskisi bulunmayan, gelirlerin yeniden dagitimina uygun olan ve yerel yonetimlere
birakilmasi halinde bolgelerarasi gelir adaletini bozabilecek nitelikteki mali
kaynaklarin (6rnegin gelir, kurumlar, dis ticaret ve KDV gibi vergilerin®) merkezi

yonetime birakilmasi gerekir.
3. Makroekonomik Istikrar

“Ekonomiyi istikrara kavusturma konusunda, yiiksek seviyedeki c¢ikti,
istthdam, para arzi yoluyla fiyat istikrar1 gibi araglar neredeyse biitiin {ilkelerde
merkezi yonetim tarafindan kullanilmaktadir ve kullanilmasi gerekmektedir. Bu
araglarin Ornegin, para arzinin her bir yerel idare tarafindan kullanilmast ulusal
paranin hizli bir sekilde genislemesi ile birlikte enflasyon baskis1 yaratacaktir.”3®
Ayni sekilde, dis ticareti diizenleyici fonksiyonu bulunan giimriik vergilerine iliskin

yetkilerin merkezi yonetim vyerine yerel yonetimlere birakilmasi, dis ticaret

dengesinin bozulmasina ve ekonomik krizlere sebep olabilecektir.
B. Kath Kek Teorisi

Tiebout ve Musgrave, federal devlette desantralizasyon konusunu “Katl Kek

(Layer Cake) Modeli” adi altinda incelemistir.>” “Bu modelde devletin iiclii

3 Musgrave, age., s. 3-22’den aktaran Biilbiil, agm., s. 51-52.

% Cetinkaya, age., s. 62. Ulusoy-Akdemir, age., s. 99-100.

% Musgrave, age., s. 3-22°den aktaran Biilbul, agm., s. 52.

37 Jackson, Peter McLeod — Brown, Charles Victor, Public Sector Economic, Blackwell Publishers
Ltd., Oxford, UK, 1990, s. 256.
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fonksiyonlarindan birisi olan etkin kaynak tahsisi ... yerel yonetimlerin isidir. Zira
yerel yonetimler halkin tercihlerini daha kolay ve dogru toplayabilirler, bdylece bu
tercihlere donik hizmetlerin Gretimi icin daha dogru kaynak tahsisi yapabilirler.
Ancak kamunun diger fonksiyonlar: olan ekonomik istikrarin saglanmasi, korunmasi
ve gelirin yeniden boliisimi yerel yonetimlere birakilamaz.”®® Makroekonomik
istikrar ve gelirin yeniden dagilimi fonksiyonlarinin merkezi yonetime, kaynaklarin
tahsisi fonksiyonunun ise yerel yonetimlere birakilmasinda, yerel yoOnetimlerin
bireylerin tercihlerini daha iyi tespit edebilme O6zellikleri belirleyici olmaktadir.
Modelde, bireylerin tercihleri 6n plana ¢ikmis, 6lgek ekonomileri ve digsalliklar

dikkate alinmamustir.
C. Desantralizasyon Teorisi

“Bu model, yerel nitelikte (fayda ve maliyeti bolge ile sinirli) bir hizmetin
yerel yonetimlerce sunumunun merkezi devletin sunumuna gére her zaman daha
etkin (ya da en az onun kadar etkin) ve Pareto optimal oldugunu ileri siirer.”
“Kamu sektoriinde desantralizasyonun se¢imi, daha homojen ve kiigiik gruplarin
tercihlerinin tiiketim seviyelerine sekil verilmesi suretiyle ekonomik refahin
arttirllmasinda bir firsat saglar. Daha merkezi kararlar, hizmetlerin tek bir dizeyini
icermektedirler; bu  durumda  farkli  tercihlerin  gerceklesmesine  izin
verilmemektedir.”*® Bir baska deyisle, yerel kamu hizmetlerinin sunumunda yore
halkinin tiiketim seviyelerinin ve tercihlerinin dikkate alinmasi ve buna uygun

hareket edilmesi durumunda etkinlik saglanarak israf 6nlenecek ve ekonomik refah

3% Durmus, Mustafa, “Sosyal (Kamusal) Mallarin Yeniden Tammlanmasi Geregi”, Ekonomik
Yaklasim, C. 17, S. 59, s. 76.

% Durmug, agm., s. 75.

40 Oates, Wallace E., Studies in Fiscal Federalism, Edward Elgar Publishing Limited, England, USA,
1991, s. 107°den aktaran Biilbiil, agm., s. 52.
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artacak, ayni hizmetlerin merkezi yonetimce sunumu durumundaysa farkli tercihlerin
ger¢eklesmesine izin verilmeyeceginden etkinlik saglanamayacaktir. Agiklanan
sebeplerle, Uclii Tahsis Teorisi ve Katli Kek Teorisinde oldugu gibi burada da, yerel
yonetimlerin sadece tahsis fonksiyonunu yerine getirebilecegi, makroekonomik
istikrar ve gelirin yeniden dagilimi fonksiyonlarini yerine getirmesininse rasyonel

olmadig1 savunulmaktadir.!
C. Kuliip Mallar Teorisi

Teori, Buchanan tarafindan 1965 yilinda yayimlanan bir makale ile giindeme
gelmistir.*? Buchanan’in literatiirde énemli bir yeri olan bu makalesinde tanittigi

43 6zel ve tam kamusal mallar arasindaki boslugu doldurmustur.** Bu

“kuliip mallar1
caligmasinda, Buchanan; “homojen nitelikli kulip Gyelerinin yine homojen nitelikli
mal ya da hizmetin maliyet ve faydalarini nasil paylastigini ve bu paylasimin
olceginin (nlifus) nasil belirlenecegini ortaya koymaya calismistir.”*®  Ayrica

kullpleri; tam kamusal mallarin paylasildign ve iiye sayisi sinirlandirilmayan

kapsayict kulupler ile yar1 kamusal mallarin paylasildig: iiye sayilari sinirl dislayici

41 Cullis, John - Jones, Philip, Public Finance And Public Choice, Oxford University Press,
NewYork, 1998, s. 294.

42 Buchanan, James McGill, “An Economic Theory of Clubs”, Economica, Vol. 32, February 1965, s.
1-14.

43 “Bu mallar yar1 sosyal mal olarak da anilir ve daha ziyade tiiketimde birbirine rakip (belirli bir
kapasiteden sonra) ancak tiiketim ve faydalarindan ticret/fiyatlandirma yoluyla mahrum edilebilir
nitelikte mallardir. Tenis kortlari, ylizme havuzlar1 ve golf alanlar1 gibi tipik 6rnekleri olan bu mallar
hem 6zel hem de kamu sektoriince giinimiizde ozellikle de geligsmis iilkelerde yaygin bigimde
sunulmaktadir.” Durmus, agm., s. 79.

4 “In his seminal article, ‘‘An Economic Theory of Clubs,”” Buchanan (1965) introduced the analysis
of club goods to bridge the chasm between private and pure public goods.” Sandler, Todd, Buchanan
Clubs, July 2013, s. 265, http://link.springer.com/article/10.1007/s10602-013-9148-5, (18/05/2015).
“Iktisatc1larin dikkatini kliip ve kliip mallara ceken iktisat¢1 Buchanan olsa da, bu konunun tarihsel
kokeni, otoyollarin iicretlendirilmesi ile ilgili A.C. Piqou (1920) ve F. Knight’in (1924) tartigmalarina
kadar wuzatilir. Oto-yollardan yararlanmanin iicrete baglanmasi, yollardan yararlananlar
sinirlayacagindan, dolayistyla tikali yolun ‘liye hacmi’ni belirleyeceginden, aslinda her iki iktisat¢i da
bir kliip sorunsali ile ugragmuglardir.” Yay, Turan, “Klip ve Kliip Mallar1 Teorisi”, Prof. M. Orhan
Dikmen’e Armagan, 1.U. iktisat Fakiiltesi Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 1989-1990, s.
93.

4 Durmus, agm., s. 79.
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kultipler seklinde ikiye ayirmustir.®® Sandler ve Tschirhart’in da teoriye 6nemli
katkilar1 olmustur.*” Kuliibii, “iiretim maliyetleri, {iye karakteristigi veya dislanabilir
faydas1 olan malin paylasilmasindan olusan ortak faydanin olusturdugu goniilli
grup” olarak tanimlamislardir.*® “Kuliip mallar teorisini 6zel ayricalikli bolgelerin
kurulmasi, otobiisle ulasimda etkinlik, topluluk ve kentlerin optimal 6lculerinin
belirlenmesinde kullanmiglardir. Sonrasinda yapilan c¢alismalarda ise, heterojen
tiyeler, islem maliyetleri ve karma kliip etkinligi gibi yeni unsurlart modele dahil
etmislerdir.”*® Boylece, “kullip teorisi, yalmzca kuliip iiyeleri agisindan optimalite
sorununa yaklasmaktan ziyade, hem iiyeleri hem de {iye olmayanlari (tiim
ekonomiyi) igerecek sekilde genisletilmistir.”®® Sonug itibariyle, yerel kamu
hizmetlerinden yararlananlarin kuliip tiyesi, yararlandiklari kamu hizmetinin ise
kuliip mal olarak degerlendirilebilmesi ve yerel yonetimlerin gorev ve yetki alanlari
ile mali kaynaklarinin belirlenmesinde bu teoriden yararlanilmast mumkin hale

gelmistir.

Gunimuz kuldplerinin ve kuliip mallarinin temel ozelliklerini Gzetle su

sekilde siralayabiliriz:®

- Kuliiplere giris ve ¢ikis goniilliidiir. Kuliip liyelerinin sagladig1 fayda iiye

olmayanlarin sagladigi faydaya gore fazladir.

4 Bkz. Buchanan, agm., s. 5 vd. Yay, agm., s. 94.

47 Bkz. Sandler, Todd - Tschirhart, John T., “The Economic Theory of Clubs: An Evaluative Survey”,
Journal of Economic Literature, Vol. XVIII, December 1980, s. 1481-1521.

48 Sandler - Tschirhart, agm., s. 1482,

4 Durmus, agm., s. 79.

%0 Yay, agm., s. 94.

51 Cornes, Richard - Sandler, Todd, The Theory of Externalities, Public Goods and Club Goods,
Cambridge University Press, 1987, s. 159-161’den aktaran Yay, agm., s. 95-96.
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- Kuliiplerde yar1 kamusal mallar veya iiyelerin sahip olduklar1 ayricaliklar
paylasilmaktadir. Uye sayisinin artmasi iiretim maliyetlerini diisiirmekte iken,
kuliipten faydalanmada tikanmaya ve tyeler arasinda kismi fayda rekabetine yol

acar.

- Kuliiplerde dislama mekanizmasi mevcuttur. Bu mekanizma, Uyelerle Gye
olmayanlar arasindaki farki ortaya ¢ikarmakta, kullibe Uye olma, aidatlar1 ve diger
Odemeleri gergeklestirmenin  gerekgesi olmaktadir. Ayni zamanda dislama
mekanizmasinin maliyeti {iyelerin elde edecegi faydanin maliyetinden daha fazla

olmalidir.

- Diglama uygulamasindan sonra iiye olanlar {iye olmayanlardan ayrit edilir.
Paylasilan malin tedarik edilen miktar1 belirlidir. Uyelik karari paylasilan malin
tedarik secimini etkilemez. Aksi halde her ikisi de (tedarik miktar1 se¢imi ve Uyelik

karar1) bagimsiz belirlenemez.
D. Ayakla Oylama Teorisi

Tiebout, “ayakla oylama (voting by feet)” teorisi ad1 verilen teorisinde; yerel
kamu hizmetlerinden faydalanacak olanlar tiiketici-oylayici (The consumer-voter)
olarak nitelemekte, bunlarin biiyiik ¢ogunlugunun tercihlerine en uygun hizmetleri
sunan yerel yonetim bolgesine yerlesmeyi tercih edecegini iddia etmektedir.®
Doktrinde bir¢ok yonden elestirilen teori ile, kamu hizmetlerinde ekonomik

etkinligin saglanmasi icin piyasa benzeri ¢6ziim sunulmaktadir.®

52 Tiebout, Charles Mills, “A Pure Theory of Local Expenditures”, The Journal of Political
Economy, The University of Chicago Press, Vol. 64, No. 5, (Oct., 1956), 418.
53 Jackson-Brown, s. 256.
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Teorinin baslica unsurlar1 6zetle sunlardir:>

- Tuketiciler, tamamen mobildir ve tercihlerine en uygun yerel yonetim

bolgelerine hareket ederler.

- Tuketiciler, yerel yonetimlere ait vergiler ve kamu mallar1 arz1 konularinda
tim bilgilere sahip olmakta ve buralardaki mali yuk ve harcama dizeylerindeki

farkliliga gore hareket etmektedir.

- Tuketicilerin yasamay1 secgebilecegi ¢ok sayida yerel yonetim vardir.

- Bireyler, iicret degil de kar gelirine bagli olarak yerlestiklerinden ayni yerel

yonetim bolgesinde ¢alismalar1 ve yasamalar1 gerekmez.

- Yerel yonetimler, kamu hizmetlerinin finansmani i¢in gotiirii vergileri veya

kullanict harglarini kullanirlar.

- Yerel yonetimlerin gordiigi kamu hizmetlerinde digsalliklar olusmaz, kamu

hizmetleri tamamiyla yereldir.

- Halka kamu hizmeti saglamanin kisi basina diisen maliyeti, nUfus sayisinin

U seklinde bir fonksiyonudur.

- Yerel yonetimler, optimal kentsel biiytikliige ulasana kadar niifusu ¢eker.

5 Tiebout, agm., 419-420. Blankart, Charles B.—Borck, Reinald, “Local Public Finace”, Handbook
of Public Finance, In J. Backhaus. R. E. Wagner (eds.), Kluwer, 2004, s. 451. Bulbdl, agm., s. 53.
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E. Sinek Kagidi Etkisi

James Henderson ve Edward Gramlich tarafindan 1960’larin sonunda
gerceklestirilen analizlerde,> y&re halkinin sahsi gelirlerindeki artislarin ve merkezi
yonetimce yerel yonetimlere yapilan karsiliksiz mali yardimlarin yerel yonetim
harcamalarini artirict etkileri tespit edilmis, Gramlich’in yaptigi analizin sonuglarini
degerlendiren Arthur Okun, “money seems to stick where it hits - paranin garptig
yere yapistigi goriiliiyor” seklinde yorumladigi bu etkiye “flypaper effect — sinek
kagidi etkisi” admi vermistir.®® Yerel yonetimlere aktarilan veya vergi indirimi
yoluyla yore halkinin cebinde kalan ve bdylece yerel yonetim gelir kaynaklar
arasina katilmis olan para, yerel yonetimlerce harcanmakta, bir nevi yerel ekonomiye
yapismaktadir. Bununla Dbirlikte, merkezi yonetim yardimlari, yerel yoOnetim
harcamalarini, merkezi yonetim yardimina esdeger bir vergi indirimine (bireysel
gelir artisina) gore daha ¢ok arttirmaktadir.®” Buna gerekgce olarak, merkezi yonetim
yardimlarindan farkli olarak kisisel gelirdeki artisin tamaminin yerel yonetimlerce
harcanamamas1 gosterilebilir. Kisisel gelirdeki artis yerel yonetimler i¢in dogrudan
bir kaynak olmadigindan, bu gelirin ancak elde eden kisinin yasadigi yerel yonetim
sinirlart igerisinde harcanmasi yoluyla yerel ekonomiye kazandirilmasi ve bir
kismimin vergilendirilmesi gibi yollarla yerel yonetim gelirleri arasina katilabilmesi

s6z konusu olabilmektedir.

% Henderson (1968) ve Gramlich (1969) tarafindan yapilan analizlerde, “bireylerin gelirlerindeki ilave
bir dolarlik artigin yerel yonetim yonetim harcamalarimi 0,02 ila 0,05 dolar, hibe seklindeki merkezi
yonetim yardimlar1 yoluyla yerel yonetim gelirlerinde gergeklesen ayni miktardaki bir artigin ise 0,30
ila yaklasik 1 dolar kadar” arttirdig1 tespit edilmistir. Inman, Robet P., “The Flypaper Effect”, NBER
Working Paper Series, Working Paper 14579, National Bureau of Economic Research, December
2008, Cambridge, s. 1, http://www.nber.org/papers/w14579, (27/05/2015).

% Inman, agm., s. 1.

57 Cullis-Jones, age., s. 321.
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IV. YEREL YONETIMLERIN GENEL OZELLIiKLERI

Yerel yonetimlere iliskin tanimlarin yani sira gesitli iilkelerin ulusal mevzuati
ile uluslararasi kimi temel metinlerden de goriilebilecegi tizere, yerel yonetimlerin bir
takim ortak ve genel Ozellikleri bulunmaktadir. Bunlarin en 6nemlileri; yerel kamu
hizmetlerinden sorumluluk, kamu tiizelkisiligi, yerinden yonetim ilkesine ve merkezi
idarenin vesayet denetimine tabi olma, idari ve mali 6zerklik, karar organlarinin

secimle belirlenmesi seklinde siralanabilir.®
A. Yerel Yonetimler Yerel Kamu Hizmetlerinden Sorumludur

Yerel yonetimlerin sundugu hizmetlerin tUlkeden llkeye ve zaman igerisinde
degisiklik gOsterdigi, refah devleti anlayisinin bir neticesi olarak veya teknik
zorunluluklar sebebiyle 6nceleri yerel yonetimlerce gorilen bazi kamu hizmetlerinin
giinimuzde merkezi idarelerce tstlenildigi, artan ve gesitlenen kamu hizmetlerinden

birgogunun ise yerel yénetimlerce goriilmeye baslandigi yukarida belirtilmisti.*

% Aktalay’a gore; yerel yonetimlerin, simirh bir cografi alan igerisinde faaliyette bulunma, karar
organlarinin halk tarafindan se¢ilmesi, merkezi yonetimden ayri bir tiizelkisilige, biitceye ve
personele, faaliyetlerinde yOnetsel agidan bir dereceye kadar bagimsizliga (6zerklige) sahip olma
nitelikleri bulunmaktadir. Bkz. Aktalay, age., s. 108. Oncel; yerel yonetimlerde, belirli bir cografi
alanda faaliyet gosterme, ayr tiizel kisilige sahip olma, karar organlarinin se¢imle igbasina gelmesi, 6z
gelirlere sahip olma, kendi bdtcelerini yapma, merkezi idare denetimi ve 6zerklik gibi niteliklerin
bulundugunu ifade etmektedir. Bkz. Oncel, age., s. 7. Nadaroglu'na gore; yerel yonetimler,
tiizelkisilige, ayri malvarligina ve biitgeye, secimle belirlenen karar organlarina, sinirli da olsa belli bir
Ozerklige sahiptir. Bkz. Nadaroglu, age., s. 17. Tortop; yerel yonetimlerin, yerel hizmetler (stlenen,
organlar1 se¢imle belirlenen, yargisal ve idari denetime tabi, ayr1 kamu tiizelkisiligi, 6z gelirleri ve
biit¢esi bulunan kamu idareleri olduklarini ifade etmektedir. Bkz. Tortop, age., s. 7 vd.

% Bkz. Ulusoy-Akdemir, age., s. 76. “Giiniimiizde modern devlet, kiiresellesme olgusuyla birlikte,
otoritesinin bir kismini, uluslararasi teskilatlara devretmek; diger yandan da, “yerellesme” ve
“sivillegme” talepleri karsisinda yerel yonetimlere ve sivil toplum kuruluslarmma yetki ve goérev
devretmek gibi iki tarafli bir baskinin altindadir.” Kalabalik, age., s. 33. “Dunyadaki genel
kiiresellesme egilimi, ilk bakista c¢elisik gibi goriinse de, beraberinde yerellesme egilimini de
getirmektedir.” Ozkok Cubukgu, Dilek, “Avrupa Birligi Cercevesinde Yerel Yonetimler ve Gelir
Yapilar”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, S. 63-1, s. 82. Desantralizasyon (decentralization)
olarak da ifade edilebilecek bu siireg, 6zellikle ikinci diinya savasi sonrasinda giindeme gelen Avrupa
Birligi yapilanmasi ve 1980’lerin sonlarina dogru soguk savasin bitmesi ile hiz kazanmistir. Bunu,
yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerindeki artigin yanmi sira, yerel yonetimlerin idari ve mali
Ozerkliklerini glivence altina alan 01/09/1988 tarihli ve CETS (Council of Europe Treaty Serie) No:
122 sayili Avrupa Konseyi Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti (Bundan sonra, doktrinde oldugu gibi
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Ancak bu durum, vyerel yonetimlerin, temelde vyerel kamu hizmetlerinin
goriilmesinden sorumlu kamu idareleri oldugu gergegini degistirmemektedir.%® Yerel

kamu hizmetlerinden kastedilenin ne oldugu bu ag¢idan 6nemlidir.
1. iktisadilik Kriteri

“Toplumu meydana getiren kisilerin, sinirsiz kisisel ihtiyaglarindan bagka,
cok cesitli kamusal (kolektif) ihtiyaglart da bulunmaktadir. iste devletin veya diger
kamu kurum ve kuruluslarinin, bu tiir ihtiyaglar1 karsilamak i¢in yaptiklar1 devaml
faaliyetlere “kamu hizmetleri” denilmektedir.”®! Oziinde smirli kaynaklarla smirsiz
insan ihtiyaglarmin karsilanmasi diisiincesi yatan iktisadilik kavramiysa, iktisadi
kaynaklarin miimkiin oldugunca daha fazla kamu hizmeti Uretebilmek icin onceligi
ve dnem derecesi belirlenecek hizmetler icin kullanilmasi seklinde tanimlanabilir.®?
Kritere gore, merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasindaki gorev veya hizmet
boliistimiinde, “hizmet hangi idare tarafindan daha etkin gorulecekse o idareye
birakilmalidir.”®® Etkinligin saglanmasi igin; iiretim biiyiikliigii bolgesel ve yerel
Olgekli olan, yore halkinin tercihlerinin daha kolay yansitilabildigi kamu
hizmetlerinin, subsidiarite ilkesine uygun olarak kapasitesi 6l¢tsiunde halka mimkin
oldugunca en yakin yerel yonetimlere, diger kamu hizmetlerininse merkezi yonetime

birakilmasi gerekmektedir.5

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti olarak amilacaktir. — yazar notu) [Metin icin bkz.
http://www.coe.int/t/congress/sessions/18/Source/CharteEuropeenne_en.pdf, (28/05/2013)] ve Avrupa
Birligi Kurucu (Maastricht) Antlagmasi [Metin icin bkz.
https://www.ecb.europa.eu/ecb/legal/pdf/maastricht_en.pdf, (28/05/2013)] gibi bazi uluslararasi temel
metinlerden de agik¢a gorebilmekteyiz.

60 Ozyoriik, age., s. 71.

61 Aksoy, Serafettin, Kamu Maliyesi (Kamu Harcamalar1 - Kamu Gelirleri - Devlet Borclar1 —
Biitce - Maliye Politikasi), Gozden Gegirilmis ve Ilaveli 3. Bask, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1998, s. 9.
62 Cetinkaya, age., s. 44.

83 Cetinkaya, age., s. 45.

& Ulusoy-Akdemir, age., s. 78-79.
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a. Yapilan Uretimin Biiyiikliigii

Iktisadilik kriterinde kullanilan &lgiitlerinden ilkinin, “yapilan iiretim
biiyiikligii” ya da “bir kamu hizmetinin Uretiminde optimum faydanin saglandigi
alan” 6lgutil oldugu sdylenebilir. Olgiit uyarinca, ulusal (bilyiik) dlcekli hizmetlerin
yerel yonetimlerce Uretilmesi kadar, yerel (kicuk) o6lgekli hizmetlerin merkezi
yonetimce Gretilmesi de ekonomik rasyonaliteye uygun degildir. Bir diger ifade ile,
iretilen hizmetin yayildigr alan, o hizmeti merkezi yonetimin mi yoksa yerel
yonetimin mi istlenecegini belirlemelidir.®® Ekonomik olarak etkin bir hizmet
bolisiimiinde 6lgcek ekonomilerini (iiretim biiytikligiinii) Onceleyen bu o6lgltin
diisiinsel temellerini Richard A. Musgrave’in Uglii Tahsis Teorisi’nde gdrmek

mUmkundur.

b. Toplumun Tercihlerinin Daha Kolay Yansitilmasi

Yerel yonetimler, ekonomik etkinligin 6nemli gostergelerinden biri olarak
yore halkinin hizmet tercihlerinin tespiti ve bu tercihlere uygun hizmet (lretimi
noktasinda merkezi yonetime nazaran daha avantajlidir.®® Etkinlik agisindan
hizmetlerin bolisiminde, yore halkinin ihtiyaglarimi daha iyi ifade edebilmesi ve
yerel segimlerde politik mulahazalardan ziyade yerel kamu hizmetlerinin sunumunun
belirleyici olmasi gibi 6zellikler dikkate alindiginda bolgesel veyahut da yerel
ihtiyaclarin yerel yonetimlerce karsilanmas1 ekonomik rasyonalitenin bir geregidir.®’
Tiebout ile Musgrave’in Kath Kek Teorisinde ve Oates’in Desantralizasyon
Teorisi’nde yerel yonetimlere birakilmasi gereken hizmetlerinin tespitinde bu

oOl¢iitlin esas alindig1 gortilmektedir.

8 Ayrintih bilgi igin bkz. Nadaroglu, age., s. 37 vd.
% Bulutoglu, age., s. 153.
67 Cetinkaya, age., s. 47.
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c. Subsidiarite ilkesinin Uygulanmasi

Yerel yoOnetimler bakimindan ‘desantralizasyon’, ‘yerellesme’  gibi
kavramlarla ifade edilen slrec¢, kamu hizmetlerinin dncelikle yore halkina en yakin
idari birimlerce yerine getirilmesi anlayisina dayanan, “yerellik ilkesi”, “ikincillik
ilkesi”, “hizmette halka yakinlik ilkesi”” gibi kavramlarla ifade edilen ve etkin hizmet
boliisiimiinde de esas alinan bir 6lgiit olan “subsidiarity”® ilkesinin &nemini

artirmustir.%°

Subsidiarite ilkesi, Avrupa Birligi biitiinlesme siirecinin ekonomik olmaktan
Ote siyasi hale gelmesi ile birlikte, Almanya’daki federe devletler ve yerel
yonetimlerin gorev ve yetkilerini kaybetme endisesinin bir sonucu olarak Maastricht
Antlagmasi ile Avrupa Birligi hukuku icerisinde anayasal anlamda kendisine yer

bulmustur.”® “Avrupa Birligi hukukunda Birlik ile iiye iilkeler arasindaki ortak yetki

68 <« <Subsidiarity’, Latincede ‘yardim, destek’ anlamina gelen ‘subsidium’ sozciigiinden gelmekte
olup, ‘Subsidium’ terimi gercekte askeri bir terimdir ve ‘sadece ihtiya¢ aninda savasa katilan yedek
birlikler’ i¢in kullanmilmaktadir.” Canatan, Bilal, Diisiince Tarihinde, Kamu Hukukunda, Avrupa
Birligi’nde Yerellik ilkesi, Galeri Kiiltiir Yaymevi, Ankara, 2001, s. 1. Calismamin bundan sonraki
kisimlarinda “subsidiarity” kavramu, literatiirdeki gibi “subsidiarite” seklinde kullanilacaktir.

% Bu ilke, Almanya gibi federal devletlerde Gteden beri gegerli bir ilkedir. Bkz. Bozkurt, Enver -
Ozcan, Mehmet, “Subsidiarite Tlkesi (ikincillik ilkesi) ve Avrupa Birligi Biitiinlesme Siirecine Etkisi
Uzerine Bir Degerlendirme”, Siileyman Demirel Universitesi Iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi
Dergisi, Y. 2001, S. 1, s. 6. Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasi’nin 70 inci maddesinde; “Bu
Anayasa ile federal devlet yetkili kilimmadik¢a, yasama yetkisi eyaletlerindir.” seklinde siyasi
yerinden yonetim ilkesi kapsaminda hiikiim altina alinmigtir. Ayn1 Anayasa’nin 28 inci maddeside yer
alan; “Belediye ve koylere, kanunlar ¢ercevesinde, kendi sorumluklari temelinde yerel toplulugun tiim
islerini diizenleme hakki verilir.” hikmuyle ise, yore halki ile ilgili islerin yerel yoOnetimlerin
sorumlulugu altinda diizenlenmesi hakki yerel yonetimlere verilmis, boylelikle s6z konusu ilkenin,
idari yerinden yonetim ilkesi kapsamindaki uygulamasi da anayasal giivence altina almistir. Anayasa
metni icin  bkz. http://www.bundestag.de/bundestag/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/,
(13/10/2013).

70 Bozkurt-Ozcan, agm, s. 7. Tlke, Avrupa Birligi Antlasmasi’nin 3b maddesi (eski 5 inci madde) ile
Birlik hukukuna girmistir. Eski Antlagsma’nin (Maastricht Antlagmasi adi1 da verilen ve 01/11/1993
tarihinde yiiriirliige giren Avrupa Birligi Kurucu Antlagmasi) 5 inci maddesi, 13/12/2007 tarihli ve
2007/C 306/01 say1l1 (01/12/2009 yurirluk tarihli) Lizbon Antlasmasi’nda “3b” maddesi olarak tekrar
diizenlenmistir. Madde hilkmu; “I. Birligin yetkilerinin simirlari, yetkilendirilme ilkesine tabidir.
Birlik yetkilerinin kullanilmas, subsidiarite ve orantililik ilkelerine tabidir. 2. Yetkilendirilme ilkesi
geregince Birlik, Antlagsmalar’da belirlenen hedeflere ulasmak icin, ancak iiye devletler tarafindan
Antlasmalar’da kendisine verilen yetkilerin simirlari dahilinde hareket eder. Antlasmalar’da Birlige
verilmemis yetkiler tiye devletlere aittir. 3. Subsidiarite ilkesi geregince, Birlik, miinhaswr yetkisine
girmeyen alanlarda, sadece, ongoriilen eylemin amac¢larimin iiye devletler tarafindan merkezi diizeyde

22


http://www.bundestag.de/bundestag/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/

alanlarinda, Birligin ancak liye devletlerin yeteri kadar etkinlikte bulunamayacak
durumda olmasi ve s6z konusu alanin Avrupa Birligi miidahalesiyle daha etkili
olarak diizenlenebilecek olmasi durumunda eyleme gegmesini 6ngdrmektedir.”’*
Diger bir deyisle, “Topluluk (Birlik-yazar notu) ile tiye iilkeler arasinda yetki siniri
cizmeye calisan, Toplulugun miinhasir yetkileri disinda kalan, yani yarisan yetki
alanlarina giren konularda uygulanan ve Toplulugun yetkisini ikincil bir konuma
yerlestiren bir ilkedir.”’® “Ancak Birlik faaliyet alan1 ile smirli bu yetki devletlerin
kendi iglerindeki anayasal yetki paylasimimi kapsamamaktadir.”’® Oyle ise, sadece alt
ve (st yonetimler arasindaki iliskiler degil, ulus-devlet ve ulus-iistii yapilanmalar
arasindaki iliskiler de subsidiarite ilkesi ile sekillendirilebilmektedir.”* Ozetlemek
gerekirse, subsidiarite ilkesinin Avrupa Birligi diizeyindeki uygulamasinin,
“Topluluk organlar1 ile iiye iilkeler arasinda yetkilerin sinirlar1 ve kullanilmalar:
konularinda dogan anlasmazliklarin bir sonucu”’ oldugu, idari yerinden yonetim ile

bir iliskisinin bulunmadigi, siyasi yerinden yonetim uygulamasi olarak 6n plana

ciktig1 sGylenebilir.

veya bolgesel ve yerel diizeyde yeterli bicimde gerceklestirilemeyecegi ve fakat soz konusu eylemin
boyutu ya da etkileri itibariyla Birlik diizeyinde daha iyi gerceklestirilebilecegi durumlarda harekete
gecer. Birlik kurumlari, subsidiarite ilkesini, Subsidiarite ve Orantililik Ilkelerinin Uygulanmasina
Dair Protokol’e uygun olarak uygularlar. Ulusal parlamentolar, subsidiarite ilkesine uyulmasini bu
Protokol’de belirlenen usule uygun olarak saglarlar. 4. Orantililik ilkesi geregince, Birlik eyleminin
icerigi ve sekli, Antlagmalar’'m amaglarim ger¢eklestirmek icin gerekli olani asamaz.” geklindedir.
Madde metni igin bkz. http://www.abgs.gov.tr/files/pub/antlasmalar.pdf, (12/10/2013). Maddeye gore,
“liye devletlere birakilan kimi faaliyetler basarisiz ya da yetersiz goriiliirse hizmetleri yerellik ilkesi
geregi Avrupa Birligi de istlenebilecektir. Ancak Birligin miidahale alani, dogal olarak, Birlik ortak
¢ikarlarina yonelik faaliyetlerle stnirhidir.” Ozkok Cubukgu, agm., s. 84.

"t Metin, Yiiksel - Altan, Yakup, “Lizbon Antlasmasi Sonrasinda Subsidiarite Ilkesi”, Stleyman
Demirel Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Y. 2011, C. 16, S. 3, s. 144.

2 Yalt1 Soydan, Billur, Avrupa Birligi’nde Dolaysiz Vergiler, Beta Basim A.S., 1. Baski, Kasim
2002, Istanbul, s. 5.

3 Ozkok Cubukgu, agm., s. 84.

4 Metin-Altan, agm., s. 132.

5 Yalt1 Soydan, age., s. 5.
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Idari yerinden yonetimlerdeki islevi bakimmdan subsidiarite ilkesi, kamu
hizmetlerinin, prensip olarak vatandasa en yakin idari birim tarafindan yerine
getirilmesini, s6z konusu hizmetlerin sadece bu birim tarafindan ya hi¢ ya da
yeterince etkin bir bicimde yerine getirilememesi halinde ise, bir iist birim tarafindan
iistlenilmesini ifade etmektedir.”® Bu yapilirken, dogas1 geregi alt diizeye ya da iist
diizeye ait iki bagimsiz yetki alani oldugu kabuliinden hareket edilmekte, her iki
diizeyin de miidahalesine agik ortak gbrev alanlarinda 6ncelik en alt dlzey idareye
verilmektedir.”” Ilke kapsaminda, alt ya da Gst diizey lehine genel bir yetki
ongorilmese de, sistem temel olarak Ust diizey yonetimden degil, alt dlzey
yonetimlerden yana islemektedir.”® En giiclii yerel yonetimlerin, biiyiiksehir
belediyeleri gibi Gist kademe yerel yonetimler degil, yore halkina en yakin idareler
olmalar1 sebebiyle ilce ve belde belediyeleri gibi alt kademe yerel yonetimlerin
olmasi’”® ve “hizmetlerde oOnceligi halka yakin birimlere, etkinlik 6lgiitiinii
gerceklestirdigi olciide”® verilmesi gerekmektedir.

Subsidiarite ilkesi, Tiirkiye’de gegerli olan bir ilke degildir. Ilk kez 5272

81 {izerine ise

sayili Kanun’un 14 {incii maddesinin ikinci fikrasinda, bunun iptali
5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14 {incii maddesinin ikinci fikrasinda; “Belediye,

kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek

6 Kaya, Erol, Yerel Yonetimler Reformu ve Belediyelerde Yeniden Yapilanma, ilke Yaymevi,
Istanbul, 2003, s. 44.

7 Canatan, age., s. 40.

" Aykag, Burhan, “Tiirkiye’de Kamu Yonetiminin Kiigiiltiilmesi, Yerel Yonetimler ve Yerel
Demokrasinin Amaglar1”, Gazi Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 1999, s. 6-
7.

9 Diez, Salvador Parrado, Creating Economics of Scale, Promoting Inter Municipal Cooperation,
Conference: Public Administration Reform and Territorial Organisation: Empowering Local
Governments, Ankara, 28/02-01/03/2006, S. 4, http://www.municipal-
cooperation.org/images/c/c3/Article Creating_Economies_of Scale Promoting_IMC_Spain 2006.pd
f, (06/09/2013).

80 Ozkdk Cubukgu, agm., s. 84.

81 AMK. 18/01/2005 tarihli ve E.2004/118-K.2005/8 say1li Karar, Kazanci I¢tihat Bilgi Bankasi.
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nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir.” seklinde diizenlenmis,
fakat Anayasa Mahkemesinin 24/01/2007 tarihli ve E.2005/95-K.2007/5 sayili
Karari® ile iptal edilmistir. iptale gerekce olarak, yerel yonetim gorev ve yetkileri
Anayasa’da konu ve cografya yoniinden sinirlandirilmis olmasma karsin, kanun
hikmu ile belediyelere genel nitelikli gérev ve yetki veriliyor olmasi gosterilmistir.
Bu gerekgeye katilmak miimkiin degildir. iptale konu hiikiim, ne tarafi oldugumuz
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na®® ne de Anayasa’nin 123 ve 127 nci
maddelerine aykiridir.2* Hilkiimde, Anayasa’min 127 nci maddesine uygun olarak
acik¢a mahalli misterek ihtiyaglardan s6z edilmesi ve belediyeler igin baska kamu
kurumlarina verilmeyen mahalli ve miisterek kamu hizmetlerinden sorumluluk
ongorilmesi bunun agik gostergeleridir. Anayasa’daki cografi ve konu temelli
siirlarin asilmadigr goriilmektedir. Hukimdeki cografi ve konu yonlii sinirlama goz
ontine alindiginda belediyelere genel bir yetki verildigi de soylenemez. Bu yonli bir
yetki verilmis olsa dahi cografi alan sinirlamasi sebebiyle Anayasa’ya aykiriliktan

bahsedilemeyecektir.8®

8 AMK. 24/01/2007 tarihli ve E.2005/95-K.2007/5 say1l1 Karar, Kazanci I¢tihat Bilgi Bankas:.

8 Bkz. 03/10/1992 tarihli ve 21364 sayili Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (31/03/2016).

8 iptal edilen hikkmiin madde gerekcesi; “Anayasanmn 127 nci maddesine gére mahalli idarelerin
gorev ve yetki alan1 mahalli miisterek ihtiyaclardir. Anayasanmin anilan maddesi ile Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sartinin 'Ozerk Yerel Yonetimin Kapsami' baglikl 4 iincii maddesinde dngériilen
ilkelere ve cagdas mahalli idare vizyonuna uygun olarak belediyelerin gérev ve sorumluluklar
yeniden diizenlenmektedir. Maddede, belediyelerin zorunlu gorev ve yetkilerinden birkaci sayildiktan
sonra belediyenin ekonomik durumuna ve beldenin ihtiyaglarina gore takdire dayali olarak
yapabilecegi bazi hizmetlere de deginilmistir. Maddenin takip eden fikralarinda ise kanunlarla agik¢a
bagka bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen 'mahalli miisterek' nitelikteki her tiirlii gorev ve
hizmetin belediyelerce yapilmasi esast benimsenmistir. Yeni kamu yonetimi anlayisinda, mahalli
idarelerin gérev ve sorumluluk alanlarina giren konularda ¢ikarilacak tiiziik, yonetmelik ve benzeri
diizenlemelerde, mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayici, mahalli hizmetleri zayiflatici ve yerinden
yonetim ilkesine aykiri diizenleme yapilamamasi esas1 benimsenerek merkezi hiikiimetin kanunlar
disindaki diizenlemelerle belediyelerin goérevlerine midahalesi 6nlenmektedir.” seklinde olup,
hiikmiin getirilme amacinin Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’min 4 {incii maddesine, bu
kapsamda subsidiarite ilkesine de uyum saglamak oldugu agikg¢a ifade edilmistir. Madde gerekgesi
icin bkz. AMK. 24/01/2007 tarihli ve E.2005/95-K.2007/5 sayili Karar, Kazanci Igtihat Bilgi Bankast.
8 Ulusoy-Akdemir, subsidiarite ilkesinin hayata gecirilmesi icin gerekli oldugunu ifade etmekle
birlikte, iptal edilen hitkmiin Anayasa’ya aykir1 oldugunu diisiinmektedir. Bkz. Ulusoy-Akdemir, age.,
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2. Tarihsellik-Geleneksellik Kriteri

“Merkezi ve mahalli idareler arasinda hizmetlerin boliistimii iktisadiligin ya
da digsalligin disinda gegmiste yapilan uygulamalarin giiniimiizde de devam etmesi
seklinde olabilir. Ancak bu boliistimler iktisadilik ya da dissallik diisiiniildiigiinde
rasyonel olmayabilir.”® Nitekim ¢esitli (ilkelerde, merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasindaki hizmet boliistiminiin iktisadilik kriterinden daha ziyade bu
kritere gore belirlendigi gorilmektedir.®” Bu kritere gore; merkezi yonetimin
bolgesel kalkinma faaliyetleri gibi yerel bir hizmeti gorebilmesi mumkun olabildigi
gibi, yerel yonetimlerin merkezi yonetimin gérmesi gereken bir hizmeti tek basina ya
da bir yerel yonetimce gortlmesi gereken bir hizmeti diger yerel yonetimlerle birlikte

gorebilmesi s6z konusu olabilmektedir.®
B. Yerel Yonetimlerin Kamu Tiizelkisiligi Bulunmaktadir

Gunumiizde birer “kamu idaresi”®® mahiyetinde olan yerel yonetimlerin
devletten ayr1 bir teskilatinin bulunmasi yeterli olmamakta, ayni zamanda ayri
tizelkisilige sahip olmalari gerekmektedir. Peki, yerel yonetimlerin temel
Ozelliklerinden olan ayr tiizelkisilikten kastedilen nedir? Kamu tiizelkisiligi kavrami

neyi ifade etmektedir?

S. 41. Ayrica belirttigimiz gerekgelerle paralel olarak iptal kararinin dogru olmadig1 yoniindeki Hagim
Kilig, Sacit Adali, A. Necmi Ozler ile Mehmet Erten’in karsi oy gerekgeleri icin bkz. AMK.
24/01/2007 tarihli ve E.2005/95-K.2007/5 say1li Karar, Kazanci igtihat Bilgi Bankast.

8 Cetinkaya, age., s. 49.

8 Oncel, age., s. 48. Bulutoglu, age., s. 155-156.

8 Cetinkaya, age., s. 49. Oncel, age., s. 48.

8 “Anayasanin “Merkezi idare” kenar baligini tastyan 127 nci maddesinin igerigini olusturan Devlet
bir kamu idaresi oldugu gibi, kuramsal agidan “Mabhalli idareler” kenar baslhigini tasiyan 127 nci
maddesinde s6zii edilen il, belediye ve kdy de hep kamu idareleridir. ... Kamu idareleri ile kamu
kurumlar1 arasindaki ikinci temel fark birincilerin Anayasaya gore “numerusclasus/sinirli sayida”
olmalar1 ve orada sayilmalar1 diginda kamu idaresi yaratabilmenin ancak maddeyi degistirmekle olas1
bulunmasidir. Buna karsilik yasa koyucu herhangi bir yasal diizenleme ile yeni kamu kurumlari
yaratabileceginden bunlarin sayisi degiskendir ve genellikle de zaman igerisinde artmaktadir.” Ozay,
Il Han; Giimsiginda Yonetim, Alfa Basim Yayim Dagitim, Istanbul, 1996, s. 137-138.
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Bilindigi itizere, hukuken korunan menfaat anlamina gelen “hak”ka sahip
olabilenlerin hak ehliyeti bulunmakta, bunlara hukuk aleminde “kisi” adi
verilmektedir.?® Kisiler ise gergek ve tiizel kisiler olarak ikiye ayrilmaktadir. Gergek
kisiler bireyler yahut da insanlar iken, tizel kisiler 6zel hukuk tiizel kisileri ve kamu
hukuku tuzel kisileri olarak ikiye ayrilan ve kendisini teskil eden sahislardan ayri,
bagimsiz hukuki kisilikleri bulunan belirli bir amaca yonelmis kisi veya mal

91 Kamu hukuku tiizel kisileri, dogrudan anayasal hiikiimlerle,

topluluklaridir.
kanunlarla veya kanunun verdigi yetki dogrultusunda alinan bir idari kararla
kurulabilen, kamu yarar1 amaci giiden tiizelkisilerdir.®? En énemlisi devlet olan kamu
hukuku tiizel kisilerine; il 6zel idaresi, belediye ve koy gibi yerel yerinden yonetim
kuruluslari ile Gniversiteler, “bagimsiz idari otoriteler”,®® kamu kurumu niteligindeki

meslek kuruluslart ve Devlet Demiryollari, Karayollari, Devlet Su Isleri Genel

Miidiirliigii gibi hizmet yerinden yonetim kuruluslar: 6rnek gosterilebilir.

% Oguzman, M. Kemal — Selici, Ozer — Oktay, Saibe, Kisiler Hukuku (Gercek ve Tiizel Kisiler),
Filiz Kitabevi, 6. Baski, Istanbul, 1999, s. 2. Gozibiyik, A. Seref, Hukuka Giris ve Hukukun
Temel Kavramlari, Turhan Kitabevi, Giincellestirilmis 20. Basi, Ankara, Agustos 2004, s. 87 vd.
Kigtiklerin ve akil hastalarinin hak sahibi olabilme iradesi bulunmamasi sebebiyle irade teorisinin hak
kavramimi agiklamada yetersiz kaldigi, karma teorideki hak anlayisinin ise menfaat teorisindeki hak
anlayiginin biraz daha agik seklini ifade ettigi goriildiigiinden, ¢alismada menfaat teorisindeki hak
taniminin esas alinmasi daha isabetli gorilmiistiir. Tartismalar igin bkz. Deryal, Yahya, Hukukun
Temel Kavramlari, {stanbul Ofset Basin Yayin A.S., 7. Basi, Trabzon, 2011, s. 185 vd.

%1 Gozlbuyuk, age., s. 87. Tiizelkisi kavrami, “bireyler arasinda siirekli bazi amaglara hizmet ve bu
amaglar ¢ergevesinde birlesme diigiincesinin dogmasi ile bu amaglara daha iyi hizmet edebilme arzusu
sonucunda gergek kisilerden bagimsiz olarak “hak ehliyeti” bulunan varliklara ihtiya¢ duyulmasi ile
ortaya ¢ikmustir.” Ozay, age., s. 130. “Ortak bir amacin siirekli olarak gerceklesmesini saglayacak
orgiitlenmeye sahip kisi veya mal topluluklarina birlesen kisilerden veya mali tahsis eden kisiden
bagimsiz bir kisilik tanmmustir. Iste bu tiir kisi veya mal topluluklar1 “tiizel kigiler” (hiikmi sahislar)
diye adlandirilmaktadir.” Oguzman ve digerleri, age., s. 162.

%2 Ozay, age., s. 131-132.

9 “Bagimsiz yonetsel otoritelerin ortaya ¢ikisi degisik nedenlere baglanmistir. En belirgin neden,
kamusal ve 6zel giiglerden gelebilecek teknik, mali ve siyasal baski ve miidahalelerden temel hak ve
ozgiirliikler ile ekonomik diizeni korumak {izere, bunlarin neden olacagi tehlike ve zararlar1 6nleme ve
yaptirima baglama yetkisine sahip kurumlara olan gereksinmedir.” GOziibuylk, A. Seref, Yonetim
Hukuku, Turhan Kitabevi, 31. Basi, Ankara, 2012, s. 171-172. Bagimsiz idari otoritelerin merkez
teskilatinin kendi tasra teskilati (zerinde hiyerarsi denetimi mevcut olup, bunlar devlet merkez
teskilatinin ne hiyerarsi ne de idari vesayet denetimine tabidirler. Bkz. Ercan ve digerleri, age., s. 669-
670.
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Kisilik, gergek kisiler yoniinden, kaynagint Roma Hukuku’ndan alan hemen
tim modern hukuk sistemlerinde goriilebilecegi tizere, Tiirkiye’de de 4721 sayili
Tirk Medeni Kanunu’nun 28 inci maddesi uyarinca dogumla kazanilir, fakat istisnai
bir durum olarak hak ehliyeti tam ve sag dogmak kaydiyla ana rahmine diisiildigi
andan itibaren elde edilir.% “Tiizelkisiler”®® yoniinden ise, o tiizelkisiligin tabi
oldugu hukuki diizenlemeler ile 6ngoriilmiis bulunan hukuki siirecin tamamlanmasi
anindan itibaren elde edilecek olan hak ehliyeti ile kazanilir. Burada kisiligin
kazanilmas1 hukuk diizeninde hak sahibi olabilme kabiliyetini ifade eden hak
ehliyetinin kazanilmasi ile dogrudan iliskili olup, bunun igin ayrica hukuki islem
yapabilme, haklar1  kullanabilme kabiliyetini ifade eden fiil ehliyeti

aranmamaktadir.%

Bir 6zel hukuk tiizel kisisi fiil ehliyetini yiiriitme organi basta olmak {izere
zorunlu organlarinin tesekkiilii ile, hak ehliyetini bundan daha evvel resmen

kuruldugu anda kazanabilmektedir.’” Kamu hukuku tizelkisileriyse hak ehliyetine

% “Ornegin sag dogmak kosulu ile ana karnindaki ¢ocuk mirastan yararlamir. Bu gibi durumlar
istisnaidir; kisiligin dogumla baslamas1 kuraldir.” Gozlibuyik, Hukuka Giris ve Hukukun Temel
Kavramlari, s. 88. Bu kural, Roma Hukukuna dayanir. “Kisilik, hak ehliyeti dogumla baglar ama ana
rahmine diismiis cocuga (buna hukukta cenin denir) da bazi haklar taninmigtir. Cenin ana rahminde
oldugu siirece onun bir pargasi sayilir, ancak sag ve tam dogmasi sartiyle ceninin bilhassa miras hakki
giivence altina alinabiliyordu. Bu ¢ocugun miistakbel, beklenen haklar1 ig¢in bir kayyim
(curatorventris) tayin edilirdi. Baska bir deyisle ana rahmine diigmiis, fakat heniiz dogmamis olan
cocugun esas itibariyle hakki olmazdi, fakat sag ve tam dogmak kaydiyla bazi haklardan
yararlanirdi.... Burada dikkat edilmesi gereken nokta kisiligin ana rahmine diismekle degil, dogumla
basladigidir. Cocuk sag olarak diinyaya gelmedigi takdirde bir sahis ortada yoktur.” Erdogmus,
Belgin, Roma Hukuku, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1995, s. 115.

% “Hiikmi sahis kavrami, Roma’da ge¢ dogmus ve sistem haline getirilmemisti. Orta ¢ag hukuk
doktrini, yine Roma Hukuku metinlerine dayanarak, bu nevi sahislara ait hukukun bir sistematigini
kurmustu. Romalilar fiili olarak municipiumlari, colonialar1 ve bilhassa respublica dedikleri devleti,
boyle bir sahis gibi gormekte idiler.

....Bir de muallaktaki tereke ile, fiscus (imparatorun devlet emrindeki hazinesi) hiikmi sahsiyete sahip
goriinmektedir.” Umur, Ziya, Roma Hukuku (Ders Notlar1), Beta Basim Yayim Dagitim A.S., 2.
Bask, Istanbul, 1990, s. 179.

% Oguzman ve digerleri, age., s. 181. Deryal, age., s. 211.

9 Ozel hukuk alaninda tiizelkisiligin serbest kurulus, izin ve tescil sistemi olmak iizere ii¢ sekilde
kurulabildigi bilinmektedir. Tiizelkisilik; tlizelkisiligi kurma iradesinin, serbest kurulus siteminde 0
yerin en blyik milki amirine bildirildigi anda, izin sisteminde yoneltildigi yetkili kamu makaminin
izin vermesi ile, tescil sisteminde ise sartlarin saglanip saglanmadigina iligskin gerekli incelemeyi
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ilgili anayasal veya yasal diizenlemenin yahut da idari kararin yirirlige girdigi
andan itibaren kavusabilmektedir. Fiil ehliyetinin kazanilmasi, aksine bir hikim
bulunmadigi takdirde belirtilen diizenlemelerin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren,
aksine bir hikim var ve faaliyetlere baslanilacak tarih olarak farkli bir tarih

belirtilmisse, o tarihten itibaren sdz konusudur.

C. Yerel Yonetimler Yerinden Yonetim ilkesine Tabidir

Yerel yonetimler bakimindan, idari gorev ve yetkilerin merkezi idareden,
ozerk yerel idarelere devredilmesi seklinde tanimlanabilecek bu ilke,% yerel
yonetimleri merkezi idarenin tasra teskilatindan farkli kilan en 6nemli unsurlardan
biridir.®® Anayasanin 127 nci maddesinin ikinci fikrasinda; “Mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir.” seklinde giivence altina alinmstir. ilkenin daha iyi anlagilabilmesi igin
merkezden yonetim, yerinden yonetim, idari ve siyasi yerinden yonetim gibi

kavramlarin incelenmesi gerekmektedir.

muteakiben ilgili makamca gergeklestirilecek tescil (sicile kayit) iglemi ile kazanilabilmektedir. Bkz.
Oguzman ve digerleri, age., s. 172-173. Gozlbuyik, age., s. 94-95. Tirkiye’de esas olan serbest
kurulug sistemidir. Bu sistem, 4721 sayili Tirk Medeni Kanunu’nun 59 uncu maddesinde;
“Dernekler, kurulus bildirimini, dernek tiiziigiinii ve gerekli belgeleri yerlesim yerinin bulundugu
yerin en biiyiik miilki amirine verdikleri anda tiizel kisilik kazanwrlar.” seklinde, 5253 sayili Dernekler
Kanunu’nun 3 {incii maddesinin birinci fikrasinda ise “Fiil ehliyetine sahip gercek veya tiizel kigiler,
onceden izin almaksizin dernek kurma hakkina sahiptir.” seklinde diizenlenmektedir. Vakiflarin
durumu ise istisnai mahiyet arz eder. Ayn1 Kanun’un 102 nci maddesi uyarinca, vakiflar, tescil
sistemine tabidirler. Tescil sistemi, komandit ve kollektif sirketler i¢in de gegerlidir. Bkz. Oguzman ve
digerleri, age., s. 175.

% Tortop, age., s. 1. OECD raporlarinda ve Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda yerinden yonetim
ilkesi, genel anlamiyla merkezi yonetim gorevlerinin devredilmesi usullerinden birisi olarak
tamimlanmigtir. Bkz. OECD Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in France:
Government Capacity to Assure High Quality Regulation, 2004, s. 19 -
https://www.oecd.org/gov/requlatory-policy/32910612.pdf, (26/08/2013) ve AMK. 22/06/1988 tarihli
ve E.1987/18-K.1988/23 sayili Karar, Kazanci Igtihat Bilgi Bankas1.

% “Yerinden yonetim ilkesinin uygulandigi yerel ydnetimler, kamu tiizelkisiligine sahip kuruluglar
olarak, merkezi yonetimin hiyerarsisi disinda ve ona kars1 bagimsiz birimlerdir. Bu nedenle, merkezi
yOnetim, yerinden yonetimi, amirlik yetkisi bir ast - st iliskisi igerisinde denetleyemez. ... merkezi
yOnetim “vesayet yetkisine” dayanarak yerinden yonetimi denetlemektedir.” Toprak, Zerrin, Yerel
Yonetimler, Siyasal Kitabevi, 9. Baski, Izmir 2014, s. 33. Béylece yerinden ydnetim ilkesinin gegerli
oldugu iilkelerde, buna bagli olarak yerel yonetimlerin diger nitelikleri de 6nemli oranda guvence
altina alinmig olmaktadir.
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1. Merkezden Yonetim

Merkezden yonetim; esasen, tim kamu hizmetlerinin merkezden yiirttiildigii
ve kamusal buyurma guclnin tamamimin merkezde toplandigi bir sistemi ifade
eder.1® Saf merkeziyetcilik adi verilebilecek bu idari sistemde, kamu hizmetleri
sadece yonetim merkezindeki yoneticiler tarafindan planlanir ve yaritulir.'** Ancak
merkeziyetciligin bu seklinin uygulamasina giiniimiizde rastlamak oldukca giictiir.X%
Bunun yerine, diinyada ve Tirkiye’de (Anayasanin 123 iincii maddesinin birinci ve
ikinci fikralarmdal® ifadesini bulan idarenin biitiinligii ilkesi kapsaminda),

merkezden ve yerinden yoOnetim esaslarini birlikte ihtiva eden karma sistem

uygulanmaktadir.1%4

Gerek saf merkeziyetcilikte gerekse karma sistemde, merkezden yo6netimin
dogal bir sonucu olarak merkezi idare teskilati, hiyerarsi ad1 verilen ve mertebeler
silsilesi seklinde ifade edilebilecek hukuki bir bag ile yonetim merkezine baglanmis

105

kisilerden olusmakta,™ yonetim merkezi disinda yani tasrada gorevli bu kisiler

merkezdeki yetkililerin emri altinda galismaktadir.1%®

100 Akyilmaz, Bahtiyar, idare Hukuku, Sayram Yayinlari, Konya, 2003, s. 106.

101 Giinday, age., s. 41.

192 Ercan ve digerleri, age., s. 281. Keles, age., s. 26.

103 Anayasanin 123 iincii maddesinin birinci ve ikinci fikralar1 siwasiyla; “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”, “Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim
ve yerinden yonetim esaslarina dayanwr.” seklindedir. Bkz. T.C. Anayasasi, Www.mevzuat.gov.tr,
(13/09/2015).

104 “Merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri her iilkede bir arada uygulanir, fakat hangi modele agirlik
verilecegi iilkeden iilkeye degisir. Ulkemizde, merkezi idare agirlikli bir yonetim modeli esas
alinmustir.” Ercan ve digerleri, age., s. 281. Isvigre gibi kimi iilkeler ise, yerinden ydnetim agirlikli bir
modeli uygulamaktadirlar.

105 1ldirim, Turan, Tiirkiye’nin idari Teskilati, Alkim Yaymevi, 4. Baski, Istanbul, 2005, s. 11.
Ginday, age., s. 54.

106 Giinday, age., s. 42.
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Merkezden yonetimin kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasi bakimindan
onemli sakincalari!®” bulunmaktadir. Bu sakincalarin azaltilmasi igin gesitli
yontemler gelistirilmistir. Bunlardan belki de en onemlisi, yetki genisligidir.2%®
“Yetki genisligi, bir yore veya “hizmetin”?®® basinda bulunan goérevliye aslinda
merkeze ait olan karar alma ve uygulama gibi kamu gicinden kaynaklanan
yetkilerin tanmmasidir.”*'° S6zii edilen kamu gorevlisi “merkezi yonetim adina bir
merkezi hizmetin yiiriitiilmesinde ona danismaksizin karar alma ve uygulama giiciine
sahiptir.”*! Ancak yetkili memurlarin bu kapsamdaki eylem ve islemlerinden
sorumluluk merkeze ait olmaktadir.*? Yetki genisligi, Anayasa’nin 126 nc1 maddesi

geregince iilkemizde sadece valilerde bulunmaktadir.!*®

2. Yerinden YOnetim

Yerinden yonetimin saf halinde, saf merkeziyetgiligin tam aksine, tim kamu
hizmetleri devlet tiizelkisiligi disindaki kamu tiizelkisileri tarafindan ve tamamen

bagimsiz olarak yiriitiiliir. Tipki saf merkeziyetgilik gibi yerinden ydnetimin bu

107 Merkezden ydnetimin sakincalan igin bkz. Akyilmaz, a.g.e., s. 108. Ercan ve digerleri; age., s.
282. Glnday, age., s. 42-43. Yildirim, age., . 26.

108 “yetki genisligi ilkesi’ ifadesi yerine ‘yetki genisletilmesi ilkesi’ ifadesi de kullanilmaktadir. Bkz.
Tezi¢, Erdogan, Anayasa Hukuku (Genel Esaslar), Beta Basim Yayim Dagitim A.S., 5. Basi,
Istanbul, 1998, s. 122.

109 Yetki genisligi kimi yazarlarca yerinden yénetim ilkesinde oldugu gibi cografi ve dikey olarak
ikiye ayrilmakta, dikey (fonksiyonel) yetki genisligi denilen ikinci yetki genisligi tiirlinde merkezi
yonetim uhdesindeki bazi yetkiler, belirli uzmanlik alaninda ulke genelinde hizmet Ureten kamu
kurumunun bagindaki amire verilmektedir. Bkz. Eryilmaz, Bilal, Kamu Yonetimi, Universite
Kitabevi, 1. Baski, Izmir, 1994, s. 67 ve Kalabalik, age., s. 109. Buna karsin, yazarlarin diisiincesinin
aksine Ulkemizde yetki genisliginin bu seklinin uygulamasi bulunmamaktadir. Bkz. Ozay, age., s. 155
ve Gunday, age., s. 44. S6z konusu hizmet dretici kurumlar, yerinden yonetim ilkesi kapsaminda
hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 olarak faaliyet gostermektedirler.

110 Ozay, age., s. 155.

111 Sengiil, Ramazan, Yerel Yonetimler, Umuttepe Yayinlari, 4. Baski, Kocaeli, 2014, s. 4.

112 Onar, Siddik Sami, idare Hukukunun Umumi Esaslari, C. 11, ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul,
1966, s. 594-595.

113 Anayasanin 126 nc1 maddesinin ikinci fikrasinda; “Illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir.”
seklinde diizenlenmistir. Bkz. T.C. Anayasasi, www.mevzuat.gov.tr, (20/09/2015). Buna gore, “ilin
basindaki valinin yetkileri alan olarak degil fakat hukuksal nitelik ve etki olarak genislemekte ve bu
gorevli baskentteki bakanin, yasalarla kisisel olarak ona taninmig bulunan tiim yetkilerini kendi il
simirlari igerisinde kullanabilme yetenegine sahip” olmaktadir. Ozay, age., s. 155.
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seklinin de uygulamasi bulunmamakta, yerinden yonetim, merkezden yonetim ile
birlikte, karma bir sistemde uygulanmaktadir. Karma sistem adi verilen bu
sistemdeki yerinden yonetimde, tiim kamu hizmetlerinin degil, fakat bazi kamu
hizmetlerinin merkezin vesayet denetimine tabi kamu tiizelkisileri tarafindan

yuritilmesi s6z konusu olmaktadir.*4

Buradaki yerinden yonetimin, siyasi yerinden yonetim ile de karistirilmamasi
gerekmektedir. Siyasi yerinden yonetimin dogrudan federal devlet yapisimi ifade
ettigi, yonetim sisteminden Ote devlet bi¢imine dair bir kavram oldugu, idari
yerinden yonetiminse gerek uniter gerekse federal devletlerde var olan bir ¢esit idari
yontem oldugu belirtilmelidir.!*® Siyasi yerinden yonetim, merkezi yonetimle yerel

116

yonetimler arasinda eyalet, kanton, cumhuriyet ve federe devlet gibi*™° adlar altinda

ayr1 yonetsel kademe olusturan ve yonetsel yetkilerin yan1 sira belli seviyede yasama

114 Gunday, age., s. 45.

115 Sengiil, age., s. 6 vd. Keles, age., s. 24. Glnday, age., s. 45. Kimi yazarlarca, idari yerinden
yonetimin uygulamada, devoliisyon (devolution), yetki genisligi (deconcentration), yetki devri
(delegation) ve Ozellestirme (privatize-deregulation) adi altinda dort farkli seklinin bulundugu ifade
edilmektedir. Bkz. Cetinkaya, age., s. 15 vd. Bu bakis agisinda, yetki genisligi ve yetki devri ile bizzat
idari yerinden yonetim anlamina gelen devoliisyon yerinden yonetim basligi altinda birlestirilmekte,
bunlara 6zellestirme eklenmektedir. Keles ile Yilmaz-Emil-Kerimoglu’nun da, birebir ayn1 olmasa da
benzer bakis agilarma sahip olduklar1 soylenebilir. Bkz. Keles, age., s. 23 vd. Yilmaz, Hakan-Emil,
M. Ferhat-Kerimoglu, Baki, Yerel Yonetimler Maliyesi-Temel ilkeler ile Mevzuat ve Uygulama
Acisindan Tiirk Yerel Yonetim Yapilanmasinda Mali Yonetim ve Kaynak Kullanim Sistemi,
Mali Hizmetler Dernegi, Yaym No:10, Ankara, Subat 2012, s. 19 vd. Sahin, bu dort unsury;
“merkeziyetcilikten adem-i merkeziyetcilige (veya tersi yonde) bir egilimi ortaya koyan araglar”
seklinde tanimlamaktadir. Bkz. Sahin, Yusuf, Yerel Yonetimler, Ekin Basim Yaymn Dagitim, 1.
Baski, Bursa, Agustos 2014, s. 20 vd. Halbuki yetki genisligi, merkezden yonetimin bir unsuru
olmas1 sebebiyle yerinden yénetim uygulamalarindan degildir. Bkz. Ozay, age., s. 156. Kalabalik,
age., s. 99. Merkezi yénetimin kimi gérev ve yetkilerini nihai sorumluluk kendisinde kalacak sekilde
yart 6zerk kurum ve kuruluslara devretmesi anlamindaki yetki devri (delegation) (Bkz. Yuliani,
Elizabeth Linda, “Decentralization, Deconcentration and Devolution: What Do They Mean?”,
Workshop on Decentralization, 27-30 April 2004, |Interlaken, Switzerland, s. 3-4,
http://www.cifor.org/publications/pdf _files/interlaken/Compilation.pdf, (20/09/2015).) ve kimi kamu
hizmetlerinin yine merkezi yonetim denetiminde 0zel sektdrce yerine getirilmesi anlamindaki
ozellestirme (Bkz. Yilmaz-Emil-Kerimoglu, age., s. 22.) de merkezi yonetim uygulamalarindandir.
Merkezi yonetime karsi Ozerk, nihai sorumluluk sahibi yerel ve hizmet yerinden yonetim
kuruluglarina iligkin olan yerinden ydnetim uygulamalariyla irtibatlart yoktur.

116 Federe devletlere, ABD ve Almanya gibi iilkelerde eyalet, Isvigre’de kanton, eski SSCB’de ve
Rusya Federasyonu’nda ise cumhuriyet ad1 verilmektedir.
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ve yargilama yetkileri bulunan yonetim sekillerini ifade etmektedir.'’ Siyasi ve idari

yerinden yonetim karsilastirildiginda su sonuglara varilabilmektedir:'18

- Siyasi yerinden yonetimde federe devletler, yerel yonetimlerin aksine

devletin kurucu unsurlari olup, bu siiregte oy ve goriis sahibidirler.

- Federe devletler, kendilerine 6zgu yetkilere sahip olma, bu yetkileri federal
otoritenin miidahalesi olmaksizin kullanabilme, federe devletlerin dzerkligi ilkesine
uygun olarak federal anayasa cercevesinde igislerinde 6zerk, rizasi ve iradesi disinda
sahip oldugu yetkilerin federal devlet¢e azaltilamadigi, egemenligi baslangigtan beri
paylasan devletlerdir. Yerel yonetimlerin egemenligi paylasmalari sdz konusu
olmadig1 gibi, statiileri merkezi idarenin iradesi ile her zaman kanun ile

degistirilebilir, ayn1 yolla varliklarina son verilebilir.

- Merkezi yonetimin yerinden yonetim birimleri Gzerinde idari vesayet adi
verilen bir denetim imkan1 mevcut iken, federal devletin federe devletler izerinde

herhangi bir denetim hakki bulunmamaktadir.

- Federe devletlerin federal politikalarin yiiriitiilmesine katilmalar1 ve bu
politikalar1 belirleyen yasama ve yiiriitme organlarinda temsil edilmeleri olanagini
ifade eden katilma ilkesi kapsaminda federe devletlerin iilke politikalarini belirleme
imkan1 mevcut iken, yerel yonetimler i¢in aynit imkanin mevcudiyetinden s6z etmek

miimkiin degildir.

117 Eryillmaz, age., s. 68-69. “Siyasi yerinden yonetim federalizm olarak bilinir.” Sengiil, age., s. 6.
“Federal Devlet dendiginde, kendisini olusturan yerel birimlerin (federe devletlerin), ilke olarak
uluslararasi yetkileri olmamasina ragmen, her birinin anayasa, yasama ve yargilama alaninda
Ozerklige sahip olmalar1 anlagilir. Federal devlet, tek yapili devletten farkli olarak, yetkilerini
ortaklasa paylastig1 birgok baskaca devletlerden olugsmaktadir. ... Federalizm, bir lilkeden 6tekine ¢ok
farkli ozellikler gostermektedir. Bu bakimdan, federal devlet sayisi kadar federalizm oldugu
sdylenebilir.” Tezig, age., s. 126.

118 Kalabalik, age., s. 119-120. Tezig, age., s. 129 vd.

33



Goriildigi tizere, siyasi yerinden yonetimden farkli olarak idari yerinden
yonetimde, hem (Uniter hem de federal devletlerde mevcut olan ve kamu
hizmetlerinin daha etkin gorulebilmesi amaciyla, merkezi yonetimin sadece ylritme
yetkisinin, o da, kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasina yonelik olarak belirli
bir kismimin kurucu niteligi bulunmayan yerel yoOnetimlerle paylasilmasi s6z

119

konusudur.'® dari yerinden yonetimin iki tiir uygulamasi vardir.

a. Yerel (Cografi) Yerinden Yonetim

Yerel yerinden yonetim, belirli bir ydrede yasayan halkin ortak ihtiyag¢larinin
kendi sectikleri karar organlar1 vasitasi ile belirlenebildigi ve bu ortak ihtiyaglarin
merkezi idarenin tiizelkisiligi disinda ayr1 bir tiizelkisiligi, malvarligi, personeli ve
biitgesi bulunan, idari ve mali 6zerklige sahip bir yerel yonetim birimi araciligiyla
giderilmeye calisildig1 yonetim sekli olarak tamimlanabilir.}?® Bu yonetim seklini ete
kemige biiriindiiren idareler yerel yonetimlerdir. Kamu guclnden faydalanir, icrai
idari islem tesis eder, yetki ve yukimlilik ihdas eder, gerektiginde zor kullanirlar.!?:
Tiirkiye’deki Ornekleri, Anayasanin 127 nci maddesi uyarinca iller, belediyeler ve

koylerdir.

119 Konu acisindan 6zellik arz eden Ispanya, italya ve Portekiz gibi dzerk bolgesel yapili bazi
devletlerdeki 6zerk bolgesel yonetimlerin hangi kategoride yer alacagi da ayri bir tartisma konusudur.
Bu devletlerdeki 6zerk bolgesel yonetimler cogu kez etnik yapilara gore sekillenmekte olup, Ispanyol
Anayasast’nin 2 nci maddesinde milliyetlerin dzerkligine yer verilse de, Ispanyol milletinin ve vatanin
tekligi vurgulanmaktadir. ispanya Anayasasi’nin Milli Birlik ve Ozerklige dair 2 nci maddesi igin bkz.
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto
ingles_0.pdf, (12/10/2013). Bu agidan, Ispanya Devletinin federal olmadigi veya siyasi yerinden
yonetim yapisinin bulunmadigi, Anayasa’daki milletin tekligi vurgusundan yola ¢ikilirsa iiniter ve
yerinden yonetimin &zel bir bi¢ciminin uygulandig1 bir yapiya sahip oldugu sdylenebilir. Ayni yonde
gorils i¢in bkz. Tezig, age., s. 124 vd. Portekiz ve italya Anayasalarinda da benzer diizenlemelere yer
verildigi gbz Oniine alimirsa, bu ilkelerdeki oOzerk yapilarin da yerinden yonetimin &zel
uygulamalarmin baskaca 6rnekleri oldugu soylenebilir. Portekiz Cumhuriyeti Anayasasi’nin ‘Uniter
Devlet’ baslikl 6 nci maddesi icin bkz.
http://www.en.parlamento.pt/L egislation/CRP/Constitution7th.pdf, (12/10/2013). italya Cumhuriyeti
Anayasast’nin  {ilkenin teklik ve bolinmezligine dair 5 inci maddesi igin bkz.
http://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf, (12/10/2013).

120 Sengiil, age., s. 9.

121 Onar, age., s. 464.

34


http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto_ingles_0.pdf
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto_ingles_0.pdf
http://www.en.parlamento.pt/Legislation/CRP/Constitution7th.pdf
http://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf

b. Hizmet Yerinden Yo6netim

Bu tdr yerinden yonetim uygulamasi, sosyal devlet ilkesi ile devletin
iistlendigi kamu hizmetlerinin arttig1, ¢esitlendigi ve yogunlastig1 yakin bir donemde
ortaya ¢ikmus, Ozel teknik bilgi ve uzmanlik gerektirmeleri ve isletme mahiyetinde
olmalar1 sebebiyle kamu hizmetlerinin merkezi idare teskilati disinda kurulan kamu

22 Hizmetin kendisine &zerklik

tiizelkisiliklerine gordiiriilmesiyle olusmustur.
tanmmustir.*?® Hizmet yerinden yonetim kuruluslari, tesis adi verilen mal toplulugu
seklinde olabilecegi gibi, Ticaret ve Sanayi Odalari, Mimar Odalari, Barolar ve

Tabip Odalar1 gibi cemiyet, dernek seklinde de olabilir.!* Temel &zellikleri su

sekilde siralanabilir:*?®

- Kanunla veya kanunun verdigi yetkiye dayanilarak alinan idari bir kararla

kurulmak suretiyle kazandiklar1 kamu tiizelkisilikleri vardir.
- Verdikleri hizmetin niteligine gore degisen nitelikte 6zerklige sahiptirler.

- Hizmet alanlariin sekline gore degisen belirli yetki ve gorevleri mevcuttur.
Kanunlarla verilmis yetkilerin disinda herhangi bir yetki kullanimi s6z konusu
degildir.

- Kamu mali statlisiinde kendilerine 06zgii malvarliklart ve biitgeleri

bulunmaktadir.

- Merkezi idarenin veya bagli olduklar1 kuruluslarin vesayet denetimine
tabidirler. Ozerklikleri vesayet denetimi ile ters orantili olup, vesayet denetimi

arttik¢ca 6zerklikleri azalir.

122 Giinday, age., s. 47.

123 Sengiil, age., s. 9.

124 Kalabalik, age., s. 122.

125 Gozuibuyik, Yonetim Hukuku, s. 154.
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- Personeli memur veyahut da diger kamu personeli statiisiinde olmakla

birlikte, personel rejimi agisindan 6zel diizenlemelerin yapildig: goriilebilmektedir.

126

Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin,~*® yerel (cografi) yerinden ydnetim

kuruluglarindan farklar1 sunlardir:*?’

- Hizmet yerinden yoOnetimi belli bir hizmete 6zerklik taninmasini, yerel
yerinden yOnetim ise belli bir yorede yasayan insanlara salt o yorede bir arada
yasamalarindan kaynaklanan ortak ihtiyaclarmin karsilanmasi amaciyla taninan

ozerkligi ifade eder.

- Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin organlar1  se¢menlerce
belirlenmezken, yerel yerinden yonetim kuruluslarinin en azindan karar organlari

hizmet Urettikleri yerdeki segmenlerce belirlenir.

- Yerel yerinden yonetim kuruluslar kisi toplulugu iken, belli malvarliginin
belli bir hizmete tahsisi ile tiizelkisilik kazanan hizmet yerinden yonetim kuruluslar

birer mal toplulugu yapisindadir.

- Yerel yerinden yonetim kuruluslari yerel nitelikli muhtelif kamu
hizmetlerini, hizmet yerinden yonetim kuruluslari ise lke diizeyinde, genel nitelikli

fakat spesifik kamu hizmetlerini yurutdr.

- Yerel yerinden yonetimde siyasi miilahazalar ve demokrasi ihtiyaci, hizmet
yerinden yonetim kuruluslarinda ve organlarinin teskilinde teknik ihtiyaglar ve

ihtisas {stlinliigii esastir.

126 Hizmet yerinden yonetim kuruluslari, kamu idaresi olarak nitelendirilen yerel yerinden yonetim
kuruluglar1 gibi numerus clasus/siirli sayida olmamalari, hukuk diizeninin niteligine gore herhangi
bir hukuki diizenlemeyle (¢cogu kez kanun ile) kurulabilmelerinden dolay1 degisken sayida olmalart,
ugras konularinin smirh (bir veya birkag) olmast gibi kriterler goz oniine almarak kamu kurumu
olarak nitelendirilmektedir. Bkz. Ozay, age., s. 137 vd.

127 Giinday, age., s. 48. Kalabalik, age., s. 122-123. Onar, age., s. 465. Sengiil, age., s. 10.
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C. Yerel Yonetimler Merkezi idarenin Denetimine Tabidir

Merkezi idarenin yerel yonetimleri denetim yontemi olan idari vesayetten
once yerel yonetimlerin i¢ isleyisinde de yeri bulunan hiyerarsi denetimine deginmek

yerinde olacaktir.
1. Hiyerarsi

Yukarida da bahsedildigi iizere, merkezden yonetimde, baskent ve tasra
teskilat1 arasindaki biitiinliik, eski dilde silsile-i meratip veya mertebeler silsilesi
olarak ifade edilen, iist iiste siralanmis ve alttaki iisttekine tabi basamak, derece veya
kademeler anlamina gelen hiyerarsi denilen hukuki bir bag ile saglanmaktadir.}?® Bu
hukuki bag hiyerarsik denetimle somutlasir. Hiyerarsik denetim, listlerin astlari
Uzerinde ve astlarin yaptiklari islemler {izerinde gerceklesmektedir. Hiyerarsik
amirin; astlar1 tizerinde, memuriyet durumlarina iliskin olarak atama, ylikseltme
islemleri yapma, disiplin cezalar1 verme, yer degistirme, “sicil notu verme”'%°
astlarin yaptiklar1 islemler tizerinde ise, islem tesis edilirken emir ve direktif vererek
yonlendirme, islem tesis edildikten sonra bu islemleri hukukilik ve yerindelik
yonunden denetleme, onama, onamama, diizeltme, degistirme, durdurma, erteleme,
kaldirma, geri alma ve iptal etme gibi yetkileri bulunmaktadir.!®® Yerel
yonetimlerdeki hiyerarsi ise ancak bir i¢ denetim araci olarak yerel yonetim organ,

makam ve kamu gorevlileri arasindaki diizen ve biitiinliigiin saglanmas1 amaciyla

128 Y11dirim, age., s. 11. Giinday, age., s. 54.

129 Hiyerarsi denetiminin en 6nemli unsurlarindan biri olan ve amirin memura her yil sonunda not
vermesi seklinde tezahiir ederek bu nota gore alt1 yilda bir kademe alma veya almama gibi 6zIik
haklarina bir takim olumlu veya olumsuz etkileri bulunan sicil notu verme islemi, 657 sayilt Devlet
Memurlar1 Kanunu’nun ilgili hiikiimlerini yiriirliikten kaldiran ve degistiren 13/02/2011 tarihli ve
6111 sayili Kanun’un 117 nci maddesi ile Tlrk Hukuk Sisteminden ¢ikarilmustir.

130 Giinday, age., s. 55-56. Ozay, age., s. 150 vd. Sengiil, age., s. 3.
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uygulanmaktadir.®®! Bir baska deyisle, merkezi yonetim veya devlet tiizelkisiligi ile
yerel yonetimler arasinda herhangi bir hiyerarsi iliskisinden $6z edilemez. Bu iki ayr1

tiizelkisilik arasinda yalnizca idari vesayet iligkisi mevcuttur.

Hiyerarsi ile idari vesayet arasindaki en temel fark, ilkinin tek bir tuzelkisilik
icerisinde, digerinin iki ayr tiizelkisilik arasinda var olmasidir. Bir bagka temel
farksa hiyerarsinin aymi tiizelkisilik igerisindeki iistiin, asta emir verme ve onu
yonlendirme yetki ve guiciinii de icermesidir.**? Hiyerarsi yetkisi i¢in agik bir yasal
izne gerek yoktur.'® Bunun sebebi, hiyerarsi yetkisinin, Ustin yénetme gorevi
icerisinde tabiati geregi mevcut olmasi ve kamu kuruluslarinda stiin hangi makam
oldugunun mevzuatla diizenleniyor olmasidir.*** Halbuki idari vesayette alt-(ist
iliskisi yoktur. Vesayet yetkisinin varligindan s6z edilebilmesi igin ise her bir vesayet

yetkisi i¢in ayr1 yasal izne ihtiyag vardir.1®
2. idari Vesayet

Hiyerarsi, merkezi idare kuruluslari arasinda oldugu gibi, ayni tiizelkisilik
icerisinde yer alan muhtelif organ, makam ve birimler arasinda da biitiinligi
saglamaktadir. Idari vesayetse, temelde merkezi yonetimin, idarenin biitiinliigiinii
saglamak ic¢in yerel yOnetimler lizerinde ¢esitli hukuki enstriimanlar vasitasiyla
uyguladig1 denetim yetkisidir.®*® iki farkli tiizelkisilik arasinda s6z konusu olan idari

vesayet, sadece merkezi yonetim olarak ifade edilen bagkent teskilati1 ile yerel

181 «“yY5netsel denetim gesitli bigimlerde yiiriitiiliir. Bir kamu kurulusu, kendi kendini denetleyebilecegi
gibi, bagka bir kamu kurulusu tarafindan da denetlenebilir. Kamu kurulusunun kendi kendini
denetlemesine ‘i¢ denetim’, baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesine ‘dis denetim’ denir. i¢
denetimin en belirgin 6rnegi ‘hiyerarsi’, dis denetiminki ise ‘vesayet’ denetimidir.” GOziibuyUk, age.,
s. 353.

132 Ozay, age., s. 149-150. Goziibiyiik, age., s. 354.

133 Giinday, age., s. 55.

134 Gozubuyuk, age., s. 354.

135 Sengiil, age., s. 157.

136 Sengiil, age., s. 157.
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yonetimler arasindaki degil, daha genis anlamda yerinden yonetim kuruluslarinin,
kendileri disindaki bagka bir idari kurulusca yasalarin 6ngordiigii sinirlar dahilinde
denetlenmesini de ifade etmektedir.'®” Bu denetim yonteminde, “her biri kendi
alanlarinda 6zerk olan yani yiiriitiilebilir islemler yapip bunlart uygulama durumunda
olan iki tiizelkisilikten biri yasa ile “merkez” konumunda kabul edilmekte ve
“merkez dis1” tlzelkisiligin, yine yasanin Ongordiigii bazi 6nemli kararlarinin
uygulanabilmesi icin, belli bir usul izlenerek onaylanmasi veya degistirilerek
onaylanmas1” esas1 soz konusu olmaktadir.’®® Genel bir yetki olmayan idari vesayet
denetimi, hiyerarsiden farkli olarak, vesayet makamlarimi ve yetkilerini agikga

belirleyen agik yasal diizenleme gerektirir.3®

Idari vesayet denetimi yerel yonetimlerin organlari ve islemleri iizerinde
gerceklesir. Organlar ve gorevliler ilizerindeki vesayet denetimi ¢ogu kez organlarin
veya gorevlilerin se¢imleri, atanmalar1 veya se¢imlerinin onaylanmasi, gorevlerine
son verilmesi seklinde olurken, islemler lizerindeki vesayet denetimi islemin
tesisinden sonra, bazen de tesisinden ©nce islemleri onaylama, bozma,

uygulanmasini geciktirme gibi yollarla olabilmektedir.4

187 Gozubuyik, age., s. 356.

138 Ozay, age., s. 161.

139 Sengiil, age., s. 157. Gozibiyk, age., s. 356. “Medeni hukuktaki vesayetten farkli olarak, “idari
vesayet makami” yerinden yonetim kuruluslarinin genel bir temsilcisi gibi, onlar adina hareket etmeye
yetkili olmayip yalmzca kanunlarda 6ngériilen durumlarda, hukuka uygunluk ve zaman zaman da
yerindelik (opportunite) denetimi yapar.” Tezi¢, age., s. 123. Bununla birlikte, “... vesayet
denetiminin hukukilikle sinirlanmasi asildir.” Sengiil, age., s. 157.

140 Gozubliylk, age., s. 357. “... yerine gegerek islem yapmak, hiyerarside oldugu gibi, idari vesayette
de miimkiin olmayip, ancak yasanin 6ngdrdiigli ¢ok istisnai bir durum olarak karsimiza g¢ikabilir.”
Ozay, age., s. 163. Ornegin, 3194 sayili imar Kanunu'nun 9 ve 644 sayili Cevre ve Sehircilik
Bakanlhiginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikminde Kararname’nin 2 nci maddelerinde
Cevre ve Sehircilik Bakanliginin imar planlarini yapmaya, yaptirmaya, degistirmeye ve yapi ruhsati
vermeye yetkili oldugu istisnai bazi durumlar 6ngoriilmektedir. Bunlar idari vesayette yetkili kamu
idaresinin (belediyenin veya il dzel idaresinin) yerine gegerek islem yapmanin Ulkemizdeki en tipik
ornekleridir.
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3. Idari Vesayetin Hiyerarsiden Farklar

Idarenin biitiinliigiiniin temini bakimindan yerel yonetimlerin tabi oldugu

idari vesayet denetiminin, hiyerarsiden faklar1 su sekilde siralanabilir:14!

- Hiyerarsi hem devlet tlizelkisiligi igerisinde merkez ve tasra teskilati
arasinda, hem de her bir kamu kurum veya kurulusunun i¢ teskilatinda mevcuttur.
Idari vesayet sadece yerinden ydnetim kuruluslari iizerinde kanun ile merkez kabul

edilen idarece uygulanabilir.

- Hiyerarsi denetimi tek kamu tiizelkisiligi igerisinde, idari vesayet denetimi
iki farkli kamu tiizelkisiligi arasinda yapilir. Hiyerarsi uygulandigi tiizelkisiligin
yetki alanin1 asarak diger tiizelkisileri etkilemez. Hiyerarside yetki genisligi, yetki
devri ve imza yetkisinin devri gibi usuller giindeme gelir, fakat yapilmis bulunan
islem ve eylemler o tiizelkisilige mal edilir. Ustiin astin eylem ve islemlerinin
konusunu degistirebilmesinin ve sonuglarin1 ortadan kaldirabilmesinin temel

dayanagi budur.

- Hiyerarsi ¢ok genis yetkiler iceren olagan, genel bir i¢ denetim aracidir. Bu
denetim iligskisinde denetime tabi islem ve eylemlerin kanunla spesifik olarak
belirlenmesi soz konusu olmamakla birlikte, eylemler iizerinde kullanilamayacag:
diistintilen idari vesayet denetiminde, vesayet yetkisi kanunda agikca sayilan iglemler
tizerinde mimkiin olabilmektedir. Idari vesayet 6zel ve dzgiil bir yetki oldugundan,

konusunun ve bigiminin kanunla duzenlenmesi gerekmektedir.

141 Ercan ve digerleri; age., s. 287 vd. Ozay, age., s. 168 vd.
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- Hiyerarsi emir verme yetkisini icermekte iken, vesayet kural olarak bu
yetkiyi icermez. Vesayet makamlarinin diizenleyici islemler ile yapilan yol gdsterici
faaliyetleri bu kuralin istisnas1 degildir. Idari vesayette belirli bir islemi onaylama,
erteleme veya onamama gibi bir denetim s6z konusudur. Cok istisnai bir durum
olarak yerine gecerek islem yapma da giindeme gelebilir. Hiyerarsik yekiler ise astin

islemlerini degistirmeyi ve hatta astin yerine gegerek islem yapmay1 igermektedir.

- Hiyerarsidekinin aksine, idari vesayette ¢ok istisnai haller hari¢ sadece
hukuka uygunluk denetimi yapilabilmektedir. Hiyerarsi astin eylem ve islemlerinin
takdire iliskin yonleri ve alani {izerinde de etkili oldugu halde, idari vesayet ancak
islemin kanunla belirlenmis unsurlari tizerinde etkilidir ve acik bir kanuni diizenleme

olmadikg¢a takdir alanina girilemez.

- Hiyerarsi iliskisi igerisinde; memuriyet statiisiine, 6zlilk haklarma veya
disiplin hukukuna dair iglemlere kars1 var olanlar disinda astin bagvurabilecegi idari
ve yargisal yollar olmadigi halde, ast-iist iliskisinin bulunmadig: idari vesayette farkli
tizelkisilikler s6z konusu oldugundan, bunlarin birbirlerine karsi yargisal basgvuru

hak ve ehliyeti mevcuttur.

D. Yerel Yonetimlerin Idari Ozerkligi Bulunmaktadir

Ozerkligin sozliik anlami; bir toplulugun, bir kurulusun ayr1 bir yasaya bagl
olarak kendi kendini ydnetme hakki, muhtariyet veya otonomidir.}4? Ozerkligin
Latince kokenli esanlamlisi olan ve ‘autos’ (kendi) ve ‘nomos’ (kural koyma,
yonetme) kelimelerinin bilesiminden meydana gelen ‘otonomi’ kelimesinden

hareketle, kavramin; 6ziinde, kendi kurallarimi koyma, kendi kendini yonetme ve

142 www.tdk.gov.tr, (13/10/2013).
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serbestce hareket edebilme kabiliyeti gibi anlamlar1 ihtiva ettigi soylenebilir.}*®
Ozerklik; hukuken, kisilerin veya kurumlarin kendi hiir iradeleriyle kendilerini
ilgilendiren konularda hukuk aleminde etkili kararlar alabilme ve almis olduklari bu
kararlar1 uygulayabilme hak ve yetkisini ifade eder.}** Ozerkligin idare hukuku
Ozelindeki nitelikleri ise, kurum veya kurulusun kendi kendini yonetme hak ve
yetkisine sahip olmasi, Ustlendigi hizmetlerin Oncelik siralamasini  bizzat
belirleyebilmesi ve bunlarin gerektirdigi idari is ve islemleri yapabilmesi olarak
stralanabilir.}*® Tanimlarm tamami, kamu hizmetlerinin merkezi yonetim ve yerel
yonetimler arasinda dikey olarak paylasiimas1 anlamma gelen'*® yerel idari 6zerkligi
de kapsamaktadir. Yerinden yonetim ilkesinin dogal bir sonucu oldugu kabul edilen

147 yerel yonetim kavramindan ayri diisiiniilmesi miimkiin

yerel idari ozerkligin
degildir.!*® Bu sebeple, idari 6zerklik denildiginde akla oncelikle yerel yonetimlerin

ozerkligi gelmektedir.

143 Ulusoy-Akdemir, age., s. 34. Mele, Alfred R., Autonomous Agents: From Self-Control to
Autonomy, Oxford University Press, New York, 1995, s. 3. “Ozerklik, bir bagka otoriteye ihtiyag
duymaksizin kendi bagina hareket edebilme kabiliyetidir.” Ciner, Can Umut - Karakaya, Oral,
“Merkez-Yerel iliskileri ve Miilki Idarenin Déniisiimii”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, Cilt 68,
No. 2, 2013, s. 73.

144 Aytag, Fethi, Merkezi idareden Mahalli idarelere Devredilecek Hizmetler, Mahalli idareler
Egitim Arastirma ve Gelistirme Merkezi, Ankara, 1994, s. 6’dan aktaran Kalabalik, age., s. 130.
Anayasa Mahkemesinin bir kararinda hukuki 6zerklik; “sosyal bir toplulugun ya da tiizelkisiligin
kendilerini yoneten kurallarin tiimiinii ya da bir boliimiinii bizzat saptayabilmeleri veya anayasa ve
yasalarin ¢izdigi simirlar iginde hareket edebilme ozgiirliigii ve yetkisi” seklinde tanimlanmistir. Bkz.
AMK. 22/06/1988 tarihli ve E.1987/18-K.1988/23 sayili Karar, Kazanci Igtihat Bilgi Bankas.

145 Kalabalik, age., s. 130.

146 Bkz. Sartori, Giovanni, Karsilashrmah Anayasa Miihendisligi, Cev. Ergun Ozbudun, Yetkin
Yayinlari, Ankara, 1997, s. 345.

47 Sartori, age., s. 345.

148 “Yerel 6zerkligi en iyi sekilde anlayabilmek ve tarif edebilmek igin, onun mefhumu muhalifinden
hareket etmek gerekir. Yerel yonetim 6zerkliginin (local autonomy) tam karsisinda merkeziyetgilik
(centralisation) bulunmaktadir. Diger bir ifade ile, merkezden yonetim salt manada kullanildig bir
sistemde yerinden yonetim (decentralisation) hi¢ yoktur. Mutlak anlamda yerinden ydnetim sisteminin
uygulanmasi ise, merkezden yonetimin bulunmadigi bir sistemi ifade etmektedir. Kisaca ifade etmek
gerekirse, yerinden ydnetim ile merkezden ydnetim birbiriyle ters orantilidir. Ozerkligin azalmast,
merkezilesmenin ¢ogalmasi sonucunu dogurur.” Kalabalik, age, s. 131. Buna paralel olarak, “vesayet
denetimiyle 6zerklik arasinda ters yonlii iliski vardir.” Sengiil, age., s. 158.
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Yerel yonetimlerde 6zerklik, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nm 3
uncl maddesinde; “yerel makamlarin, kanunlarla belirtilen suirlar gergevesinde,
kamu islerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun
ctkarlart dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani” seklinde, Anayasa
Mahkemesinin konu yoniinden 6nem arz eden bir kararindaysa;**® “anayasa ve
vasalarin belirledigi kamu hizmetlerinin 6nemli bir béliimiintin yurttaslarin yararina

olarak, yerel yonetimlerin sorumlulugu altinda yerine getirilmesi yetkisi” olarak

tanimlanmaistir.
1. Yerel idari Ozerkligin Unsurlari

Yerel idari 0zerklik, “yerel yonetimlerin kendi basina kesin ve yarutilebilir
(icrai) karar almalarin1 ve karar ve hareket serbestisine sahip olmalarin1”

gerektirmektedir.t*
a. Icrai Islem Yapma

Icrai idari islem, doktrinde benzer ifadelerle tanimlanmaktadir. Ozay’a gore;
“Tek yanhilik ve kanuniligin dogal uzantisi Idarenin bir irade agiklamas: seklinde
ortaya ¢ikan isleminin, ‘uygulanabilir’ olma yetenegini icinde saklamasidir. Eski
deyimle ‘icrai’ olan idari islem tek yanli bicimde ‘yiiriitiilebilir’ olma iistiinliik ve
ayricaligina sahiptir.” Gunday’a gore; “ Idari kararlar, ... Idarenin tek yanl
irade ag¢iklamas ile ilgililerin hukuki durumlar iizerinde etki yaparlar, ilgililer igin
veni hukuki durumlar yaratwr, ilgililerin mevcut hukuki durumlarint degistir ya da

ortadan kaldirirlar. Idari kararlar, bu ozellikleri nedeniyle ‘icrai karar’ olarak da

149 AMK. 22/06/1988 tarihli ve E.1987/18-K.1988/23 sayili Karar, Kazanci Igtihat Bilgi Bankas.
150 Kalabalik, age., s. 260.
151 Ozay, age., s. 308.
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adlandiriimaktadirlar. % Goziiblyik’e gore; “Yonetim hukuku alaminda, yonetimin
tek yanl irade agiklamast ile hukuksal sonu¢ yaratan, baska bir deyisle, hukuk
diizeninde degisiklik yapan islemlerine, yonetsel islemler denir. ... Yonetsel islemler,
uygulanabilir islemlerdir. Yonetsel islemlerin ... icrai olma ayricaligi vardir.”*>
Kalabalik’a gore; “Ozerk bir kurulus olan yerel yoénetimler kesin kararlar
alabilmelidirler. Buradaki kesinlik, idari anlamda kesinliktir. Diger bir deyisle,
kararin alinmasindan énce herhangi bir idari makam veya mevkiden izin alinmasina
veya alindiktan sonra, ayni makam ve mevkilerce incelenmesine ve onayina gerek
kalmamasi anlamindadir. Karar alindiktan sonra, diger icrai kararlar gibi, haklar

ihlal edilenler tarafindan mahkemelerce iptal ettirilebilecektir. "***

Yargt kararlari da benzer igeriklidir. AYIM.ne gore;, “yetkili idari
makamlarin, kamu giiciinii kullanarak, idare islevierine iliskin olmak iizere, Idare
Hukuku esaslarina gore aldiklar, kisiler yoniinden idari alanda hak ve
yiikiimliiliikler (statiiler) doguran, kesin ve wuygulanabilme ozelligi olan tek yanli
irade agiklamalar: idari islemdir.”*™ Damstaya gore; “Bir idari islemin kesin ve
yiirtittilmesi zorunlu sayilabilmesi hukuk diizeninde varlik kazanabilmesi igin gerekli
prosediiriin son asamasini gecirmis bulunmasina, baska bir idari makamin onaymna
ihtiyag gostermeksizin hukuk diizeninde degisiklikler meydana getirebilmesine, baska
bir anlatimla idare edilenlerin hukukunu su ya da bu yénde etkileyebilmesine

baghdir."*®

152 Giinday, age., s. 97.

153 Gozlblyik, age., s. 299 vd.

1% Kalabalik, age., s. 260.

155 AYIM Drl. Krl., 11/12/1997 tarihli ve E.1997/70- K.1997/132 sayili Karar, Kazanci igtihat Bilgi
Bankast.

15 Dnst. 3. D. 17/10/1991 tarihli ve E.1989/4241-K.1991/2649 sayili Karar, Kazanci Igtihat Bilgi
Bankasi.
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Tanimlar gostermektedir ki, yerel yonetimlerde 6zerkligin gostergelerinden
olan icrai islem, hukuk aleminde ilgilisi iizerinde yenilik veya degisiklik olusturan®®’
ve herhangi bir makam veya kisinin 6nceden veya sonradan izin ve onayina tabi
olmayan®® bir islemdir. Buna gore, yerel yonetimlerce yapilabilecek icrai islem
sayis1 arttikca, idari 6zerklik genisleyecek, azaldike¢a, yerini idari vesayet denetimine
birakacagindan daralacaktir.’® Oyle ise, yerel yonetimlerce gorillen kamu
hizmetlerine iliskin islemlerde yerindelik denetiminin minimum diizeyde tutulmasi
ve bdylece yapilabilecek icrai islem sayisinin arttirilmasi idari 6zerkligin temini
bakimindan gereklidir.’®® Bu sebeple, konu, icrai islem yapabilme yetenegine sahip

olmaktan ziyade yerel yonetim islemleri lizerindeki yerindelik vesayet denetiminin

azaltilmasiyla iligkilidir.
b. Karar ve Hareket Serbestisi

Kimi yazarlarca yerel yonetim Ozerkliginin 6n sarti, kimilerince zorunlu

sonucu kabul edilen karar ve hareket serbestisi, yerel yodnetimlerin gorev ve

57 fcrai islemlerle hukuk alaninda bdyle bir etki meydana gelse dahi maddi dlemde bu etkinin
gerceklesmesi icin genellikle baska eylemlere ihtiya¢ duyulmaktadir. Bunlara “yiiriitiillmesi kendi
icinde sakli islemler” adi verilir. Sarica, Ragip, Idare Hukuku (6grencilerin tuttugu ders
notlarindan c¢ogaltma), istanbul, 1970, s. 134’den aktaran Ozay, age., s. 308. Bu gibi ilgiliye
yiikiimliiliik yiikleyen islemlere uyulmamasi durumunda, islemin hukuk dleminde dogurdugu yenilik
veya degisikligin maddi alemde de gerceklestirilmesi gerekmekte olup, icrai islemin re’sen icrast adi
verilen bu eylemler idarece ancak yasal izin varsa yapilabilmekte, yoksa tek secenek olarak icra yolu
kalmaktadir. Giinday, age., s. 98-99. Ornegin bir ticari kurulusun yaptirim olarak bir siire igin
kapatilmasi veya ruhsatinin kaldirilmis olmasi nedeniyle etkinligine son verilmesine iliskin olarak
alinan kararlarin uygulanmasi, kanunla izin verilmisse kurulusun idarenin gorevlileri tarafindan maddi
alemde kapatilarak miihiirlenmesi seklinde olur. Ozay, age., s. 308. Bununla birlikte, ilgilisine fayda
saglayan ve istisnai nitelikteki ruhsat ve izin gibi islemlerin dogurdugu yenilik veya degisiklik
kendiliginden hukuk aleminin yan sira maddi aleme de yansimaktadir. Bu tiir islemlere ise uygulama
islem adi verilir. Glinday, age., s. 98.

158 Tortop, Nuri, Mahalli idareler, Gozden Gegirilmis 6. Bask1, Yarg! Yayinlari, Ankara, 1999, s. 22.
Ayrica belirtilmelidir ki, vesayet makaminin onama veya onamama yetkisinin siiresi icerisinde
kullanilmamasi durumunda kendiliginden Kkesinlik kazanan ve birlesme islemin bir unsuru olan onaya
tabi islemlerin icrailiginden soz edilemez. Ozay, age., s. 163-164. Kanunla diizenlenen ve sayisi
belirli olan bu tip islemlerin artmasi, tesis edilebilecek icrai islem sayisini azaltacagindan yerel
yOnetimlerin 6zerkligini olumsuz etkileyecektir.

159 Sengiil, age., s. 158.

160 Aktalay, age., s. 99.
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yetkileriyle ilgili olarak merkezi idarenin midahalesi olmaksizin karar verme
yetenegi seklinde tanimlanabilir.!®® Bir baska deyisle, merkezin onay ve iznine gerek
kalmaksizin karar alabilme serbestisidir. Bunun azligi veya ¢oklugu, tipki yerel
yonetimlerin icrai islemlerinin azlig1 veya coklugunda oldugu gibi idari vesayet
denetiminin azlig1 ve ¢okluguyla ters orantilidir. idari vesayet denetimi ne kadar az
olursa, yerel yonetimlerin karar ve hareket serbestisi o kadar fazladir. Bu serbesti

organlarin bagimsizligmi*®? da igerir.

Bunun yani sira, yerel yonetimler “6z gelir’®® seviyesi, karar ve hareket
serbestisi ile dogru orantilidir.!® Yerel yonetim mali kaynaklarmin &nemli bir
bolumindn merkezi yonetimce temin edilmesi merkezi yonetimin yerel yonetimler
tizerinde olusabilecek muhtemel baskisin1 arttirarak mali ve idari Ozerkligi

zayiflatmakta,

yerel yonetimlerce gorulen kamu hizmetlerinin merkezi yonetim
yardimlarindan ziyade 6z gelirlerden karsilanmasi ise hem mali hem de idari

ozerkligi giiclendirmektedir.16®

161 page, Edward C., Localism and Centralism in Europe: The Political and Legal Bases of Local-
Self Government, Oxford University Press, Oxford, 1991, s. 21.

182 Kimi yazarlar, idari 6zerkligin sartlarin1 ortaya koyarken ‘“karar ve hareket serbestisi” yerine
“organlarmn bagimsizlig1” ifadesini kullanmaktadir. Ornegin Tortop, “Organlarin Bagimsizlig1” bashg
altinda; yerel yonetimlerin sorumlu personelinin bagimsiz olmasi gerektigini, bu kimselerin merkezi
yonetimce atanmalart ve gérevden alinabilmelerinin kendilerini merkezi ydnetimin etkisi altinda
birakacagini, nihayetinde 6zerkligin olumsuz etkilenecegini ifade etmekte, bunun Oniine gegilmesi
icinse karar ve icra organlarinin seg¢imle belirlenmesini 6nermektedir. Bkz. Tortop, age., s. 23.
Halbuki tim yerel yonetim organlari segimle belirlense dahi bu, o yerel yonetimde organlarin
bagimsizlig1 igin yeterli olmayabilir. Ornegin alinan kararlarin tabi olacag1 vesayet denetiminin sayis1
ve niteligi de 6nem arz etmektedir. “Organlarin bagimsizlig1” konusunu da igerdigi agik olan “karar ve
hareket serbestisi” baglig1 bu sebeple tercih edilmistir.

163 <z gelir, yerellesmis, yerel bir gelirdir. Gelirin kaynagi ile bu gelirden yararlanan yerel idare
arasinda fiziksel bir baglanti gereklidir. Vergi, yerel idarenin cografi sinirlari iginde alman bir
vergidir. Vergi yiikiimliisii ile o vergiyi almaya yetkili olan idare arasinda bir baglant1 vardir.” Tortop,
Yerel Yonetimler Maliyesi, s. 73.

164 page, age., s. 31.

165 Oncel, Mualla — Kumrulu, Ahmet - Cagan, Nami, Vergi Hukuku, Gozden Gegirilmis 12. Bast,
Ankara, 2005, s. 38.

166 Aktalay, age., s. 99-100.
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2. Idari Ozerklik - Mali Ozerklik iliskisi

Mali ozerklik, idari 6zerkligin biitiinleyici ve ayrilmaz bir parcasi, bir
bilesenidir. Kisaca tanimlamak gerekirse, yerel yonetimlerin kendi sorumluluguna
birakilan kamu hizmetlerini gorebilmek icin gorevleri ile orantili olarak gelir elde
etme ve bunlart harcama konusunda sahip oldugu serbestidir.!®’ Omegin, bir
belediyenin, bir kamu hizmetinin gorilmesine yonelik olarak harcama yapmaya
bizzat karar verebilmesi, birden ¢ok kamu hizmeti arasindan oncelikli olana kaynak
ayirabilmesi, borglanabilmesi, malvarligini serbestge yonetebilmesi vb. o belediyenin
mali 6zerkliginin gostergeleridir.'®® Fakat bu belediyenin mali nitelikli kararlarinmn
ayrica merkezi yonetim onayina sunulmasi, yani yerindelik vesayet denetimine tabi
tutulmast durumunda mali ozerklik daralacaktir. Yine, belediye gelirlerinin, 6z
kaynaklardan ¢ok merkezi yonetimin aktardigi kaynaklardan olusmasi da, merkezi
yonetimin yonlendirici etkisini dogal olarak arttiracak, harcama serbestisini ve mali

ozerkligi daraltacaktir.1®°

Goriildugii tizere, mali 6zerkligin azaldig1 yerde, yapilabilecek icrai islemler
ve daha ziyade karar ve hareket serbestisi, buna bagli olarak idari 6zerklik
azalmaktadir. Oyle ise, idari islemler oldugu siiphesiz olan mali kararlar tizerindeki
yerindelik vesayet denetiminin ve merkezin yonlendirici etkisinin azaltilmasi
durumunda, hem idari hem mali 6zerklik genisleyecektir. Ancak, diger idari (mali
nitelikli olmayan) kararlar tizerindeki vesayet denetiminin azaltilmas1 mali 6zerkligin
dogrudan genislemesi sonucunu dogurmamaktadir. Mali 6zerkligin, idari 6zerkligin

biitiinleyici pargasi veya bileseni olmasinin temel sebebi budur.

167 Ozkok Cubukgu, agm., s. 102.
168 Ozkok Cubukeu, agm., s. 102.
169 Aktalay, age., s. 122-123.
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E. Yerel Yonetimlerin Karar Organlar Secimle Isbasina Gelir

Bu 0Ozellik, karar ve hareket serbestisini etkilemesi bakimindan yerel
yonetimlerde idari ve mali Ozerklikle dogrudan irtibathidir. Yerel yonetim icra
organlarindan once, belediye meclisi, il genel meclisi gibi yerel karar organlarinin

secimle isbasina gelmesi anlamma gelmektedir.’

Karar organlar1 secimle
belirlendiginde, tim yerel yonetim organlarinin bagimsizlig1 artarak yerel yonetim
karar ve hareket serbestisi genislemekte, idari ve mali 6zerklik guclenmektedir. Aksi
durumda, karar organinin bagimsizliginin yani sira yerel yonetim karar ve hareket
serbestisi de kisitlandigindan idari ve mali 6zerklikten uzaklasiimaktadir. Oyle ki,

boyle bir yerel yonetimin, merkezin tasra teskilatindan herhangi bir farki

kalmamaktadir.t’*

Yerel yonetimlere iliskin bu 6zellige Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sarti’nda da yer verilmistir. Sart’in 3 iincli maddesinin birinci fikrasinda yerel
yonetimlerde 6zerklik bir hak olarak tanimlandiktan sonra ikinci fikrada; “Bu hak,
dogrudan, esit ve genel oya dayanan gizli se¢im sistemine gore serbestce secilmig
tiyelerden olugan ve kendilerine karsi sorumlu yiiriitme organlarina sahip olabilen
meclisler veya kurul toplantilar: tarafindan kullanilacaktir.” hukmi yer almaktadir.
Buna gore, se¢imle isbasina gelmeyen karar organina sahip bir yerel yonetimde idari
ve mali Ozerklikten soz edilebilmesi uluslararast hukuk agisindan da miimkiin

degildir.

170 Kalabalik, age., s. 183. Bununla birlikte, sadece yerel yonetim karar organinin segimle belirlenmesi
halinde, icra organinin (ekseriyetle baskanin) bu karar organinca belirlenmesi gerekir. Baskanin
veyahut da icra organlarinin merkezi yonetimce belirlenmesi halinde, organlarin merkeze kars
bagimsizlig1, bir baska deyisle karar ve hareket serbestisi sinirlandirilmis olacaktir.

111 Kalabalik, age., s. 183.
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IKiNCi BOLUM
YEREL YONETIMLERDE MALI OZERKLIK VE SECILMIS BAZI

ULKELERDEKI UYGULAMALAR

I. KAVRAM

Yerel yonetimlerde mali 6zerklik, “yerel yonetimlerin harcamalar ve bu
harcamalar1 finanse edecek kaynaklar konusunda sahip olduklari serbestligi” ifade
eder.1’? Bu serbestligin tam manasiyla saglanmasi icin mali kaynaklarm énemli bir
bolimanian 6z gelirlerden olusmasi, 6z gelir oranlarinin bizzat belirlenebilmesi,
merkezi yardimlarin sartsiz verilmesi ve gelirlerin serbestge harcanabilmesi
gerekir.1”® Buna gore, yerel yonetim mali dzerkliginde en temel iki unsurun, basta
vergiler olmak lzere gorev ve yetkilerle orantili kamu gelirlerinin yerel yonetimlerce
elde edilmesine ve harcanmasina dair serbesti veya takdir yetkisi oldugu sdylenebilir.
Bunun yami sira, 0z gelirlerin toplam gelire oraninin da ayr1 bir etken olarak

degerlendirilmesi gerekmektedir.

172 Ozkok Cubukgu, agm., s. 102. Doktrindeki tamimlarin benzer oldugu goriilmektedir. Ornegin
Boschmann, mali 6zerkligi; “... vergilendirme ve harcama yetkilerinin merkezi yonetimlerden yerel
yonetimlere devredilmesi (... the devolution of taxing and spending powers from the control of central
government authorities to government authorities at sub-national levels)” olarak tanimlar. Boshmann,
Nina, “Fiscal Decentralization and Options for Donor Harmonisation”, Development Partners
Working Group on Local Governance and Decentralization DPWG-LGD, Berlin, December
2009, s. 6. http://www.delog.org/cms/upload/pdf/Fiscal_Decentralisation.pdf, (20/10/2013). Sagbas-
Bagdigen’e gore, mali 0zerklik; “...mali yetkilerin merkezden yerel yonetimlere yayilmasi, diger bir
deyimle yerel yonetimlere yerel hizmetlerle ilgili harcama sorumluluklarmin ve yerel vergilerin
toplanmasi yetkilerinin verilmesi” anlamina gelmektedir. Sagbas, isa - Bagdigen, Muhlis, “Local
Government Finance in Turkey”, Afyon Kocatepe University, Afyon, 2003, s. 7’den aktaran
Kalabalik, age., s. 471. Seysay’in mali 6zerklik tanimi ise; “yerel yonetimlerin yasal diizenlemeler
cercevesinde ayr1 gelir kaynaklarma sahip olmalari ve kendi organlarinin kararlarina dayanarak
harcama yapabilmeleri” seklindedir. Sevsay, Hakan, “Idari Vesayet Mali Ozerklik iligkisi ve
Belediyeler”, Yerel Siyaset, http://www.yerelsiyaset.com/v4/sayfalar.php?goster=ayrinti&id=659,
(02.12.2011)’den aktaran Egeli, Haluk - Diril, Funda, “Tiirkiye’de Yerel Yénetimlerde Mali Ozerklik
ve Vergilendirme Yetkisi”, Sayistay Dergisi, S. 84, Ocak-Mart 2012, s. 27.

173 Jefferies, R., Tackling The Hall, London: T.J. Press LTD., 1982’den aktaran Oztiirk, Sevim,
Ozerklik Kavram ve Universite Ozerkligi, http://www.universite-toplum.org/text.php3?id=287,
(21/10/2013).
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Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sart'nin 9 uncu maddesinde, yerel

yonetimlerin mali 6zerkligini saglamaya yonelik su hususlar yer almaktadir:*"

- Yerel yonetimlere, ulusal ekonomi politikasi ¢er¢evesinde kendi yetkileri
dahilinde serbestce kullanabilecekleri yeterli seviyede mali kaynak saglanmali, bu
mali kaynaklar, anayasa veya kanunlarda gosterilen gérev ve yetkiler ile orantili

olmalidir.t”®

- Yerel yonetimlerin kaynak yapilari, zaman i¢inde gorev ve yetkileri artip
gelistikge bu gelismeleri izleyebilecek dlglide esnek ve gesitli olmali, yeniden kaynak

dagilim1 yontemleri ile ilgili olarak yerel yonetimlere danisilmalidir.

- Yerel yonetimlere saglanan mali kaynaklardan bir boliimii, alt ve iist
sinirlar1 kanunlarda belirtilmis olan ve yerel yonetimlerin bu sinirlar i¢cinde oranlarini

serbestce belirleyebildikleri yerel vergi ve harclardan olusmalidir.17

114 Ozkok Cubukgu; agm., s.102-103. Tirkiye Cumhuriyeti, Sart’a iliskin (4), (6) ve (7) numarali
paragraflardaki hikimlere cekince koymustur. Bkz. www.resmigazete.gov.tr, 03/10/1992 tarihli ve
21364 sayili Resmi Gazete.

175 <« . Yerel yonetim birimlerinin akgal kaynaklar gérev ve yetkileriyle orantili olmal, kaynaklarin
akcal agidan siirekliligi glivence altina alinmalidir. Devlet tarafindan her goérev ve yetki devrinde,
buna uygun akgal kaynaklarin da saglanmasi gerekmektedir.” Keles, Rusen - Mengi, Aysegiil, “Diinya
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na Dogru”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 11, S. 4, Ekim 2002, s. 13.
176 09/07/1948 tarihli ve 6953 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren miilga 5237 sayili
Kanun’un 21 inci maddesinin dordiincii fikrasinda diizenlenen ilan ve reklam resminin tarifesi,
“Meydan, yol ve sokaklarda ve umuma acik yerler ile nakil vasitalarinda ve herkesin gérebilecegi
sair yerlerde asilan, gosterilen ve dagitilan ilanlarla her ne suretle ve vasita ile olursa olsun
vapilacak diger ilan ve rekldmlardan belediye meclislerince diizenlenecek esas ve tarifelere gére
resim almir.” hikminden agikga goriilebilecegi lizere, Kanun kapsamindaki diger vergi ve resimler
gibi belediye meclislerince dogrudan belirlenebilmekteydi. Ancak ilan ve reklam resmine dair bu
genis yetkiyi iceren hiukim, Anayasa Mahkemesinin ilan resmi bakimindan 03/07/1969 tarihli ve
E.1969/23-K.1969/41 sayili, diger ilan ve reklamlara iligkin resim bakimindan ise 22/12/1970 tarihli
ve E.1970/29-K.1970/48 sayili Karari ile ve belediye meclislerine mali yiikiimliiliiklerin miktarinin
belirlenmesi noktasinda smirsiz yetki taninmasinin yasama yetkisinin devri anlamina gelecegi
gerekcesiyle iptal edilmistir. Buna gore, 26/05/1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye Gelirleri
Kanunu’ndan evvel 1970 yilina kadarki siiregte ilan ve reklam resminin belediyenin karar organi olan
belediye meclislerince bizzat belirlenebilen bir mali yiikiimlililk niteligi tasimasi sebebiyle yerel
yonetim vergisi mantigma ve Ozerklik Sarti hiikkmiine uygun oldugu sdylenebilir. Bununla birlikte,
1961 Anayasasi’nin 61 inci maddesine, 29/09/1971 tarihli ve 1488 sayili Kanunla giren ve sonrasinda
1982 Anayasasi’nin 73 iincii maddesine de aktarilan; “Kanunun belli ettigi yukar: ve asagi hadler
icinde kalmak, olcii ve esaslara uygun olmak sartiyle, vergi, resim ve har¢larin muafiyet ve
istisnalariyla nisbet ve hadlerine iliskin hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar Kurulu yetkili
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- Zayif mali yapidaki yerel yonetimler i¢in mali denklestirme mekanizmalar1
ongoriilerek adaletsiz kaynak dagilimi sorunu giderilmeli, bu mekanizmalar yoluyla
yerel yonetimlerin kendi sorumluluk alanlarinda sahip olduklar1 karar ve hareket

serbestisi sinirlandirilmamalidir.

- Merkezi yonetim transferleri belirli projelerin  finansmani igin

kullandirilmamali, yerel yonetimlerin yetki alanlarindaki politikalarina dair takdir

haklarini kisitlayici nitelik tasimamalidir.t”’

kilinabilir.” hikmii geregince belediye meclislerince vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yikiimliiliiklerin miktarinin belirlenmesi imkani ortadan kaldirilmistir. Bunun sonucunda, Belediye
Gelirleri Kanunu’nun 96/B maddesi ile getirilen “Yasada belirtilen en alt ve en iist sinwrlart agmamak
sartiyla mahallin ¢esitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik farkliliklar géz éniinde tutularak
belediye meclislerince tespit olunur.” hilkkmii ile sonradan yirirlige girecek olan Ozerklik Sart:
hiitkmii uyumluluk géstermis ise de, isbu hiikiim de, Anayasa Mahkemesinin, 29/12/2011 tarihli ve
E.2010/62-K.2011/175 sayili Karar1 ile ve Anayasa’nin 73 iincii maddesi uyarinca, maddede sayilan
kamu gelirlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar icinde degisiklik yapma yetkisinin
Bakanlar Kuruluna ait oldugu gerekgesiyle, iptal edilmistir. Ayrmtili bilgi icin bkz. Oz, N. Semih,
“Anayasa Mahkemesinin Belediye Meclislerinin Vergilendirme Yetkisiyle Ilgili Kararina iliskin Bir
Degerlendirme”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, C. 67, S. 4, 2012, s. 70 vd. Ancak, Anayasa
Mahkemesi, 10/04/2013 tarihli ve E.2012/158-K.2013/55 sayili Karar ile; 2464 sayili Kanun’un,
Hafta Sonu Calisma Ruhsat Harci tarifesinin belediye meclislerince belirlenebilmesine iliskin 60 inc1
maddesinin iptali talebini reddetmis, s6z konusu igtihadini tizerinden heniiz bir buguk yil dahi
gecmeden degistirmistir. Ayrintili bilgi icin bkz. Yakar, Soner - Giindiiz, ismail Orgun, “Tiirkiye’de
Belediyelerin Vergilendirme Yetkisi: Var m1 Yok mu Iste Biitiin Mesele Bu”, Sayistay Dergisi, S. 92,
Ocak Mart 2014, s. 117 vd. Yiksek Mahkeme, 9’a kars1 5 oyla aldigi bu karariyla ictihat degisikligine
gitmigse de, bu yeni igtihat, iptali talep edilen hiikmin Anayasa’nin 73 {inci maddesinin dérdunci
fikrasina agikc¢a aykiri olmast sebebiyle hukuki agidan olduk¢a sorunludur. Yeni bir kararla her an
eski haline dondurtlebilecek niteliktedir. Bir bagka deyisle, Anayasa’da degisiklik yapilmadig siirece
yerel yonetimlerin tali vergilendirme yetkisinin temini bakimindan herhangi bir giivence teskil
etmemektedir. Yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine dair doktrindeki hakim goriis de bu savi
destekler mahiyettedir. Mevcut Anayasa hiitkmiinde (73 lincii maddede) degisiklik yapilmadikga, yerel
yonetimlerin tali vergilendirme yetkisinin varligindan s6z edilemeyecegi yoniinde goriis igin bkz.
Cagan, Nami, Vergilendirme Yetkisi, Kazanc1t Hukuk Yaymlari, Istanbul, 1982, s. 209. Dogrusdz,
Bumin, “Vergilendirme Yetkisinin Yasama ve Yiiriitme Organlar1 Arasinda Boliisiimii”, Idare
Hukuku ve ilimleri Dergisi, Vakur Versan’a Armagan Ozel Sayisi, Y. 6, Istanbul 1985, s. 76. Yalts,
Billur, “Anayasa Mimarisinde Bir Yapitasi: Mahalli Idarelerin Tali Vergilendirme Yetkisi Uzerine
Degerlendirmeler”, Vergi Sorunlar1 Dergisi, S. 261, Haziran 2010, s. 1.

17 Merkez kaynakli bagis ve yardimlar genel (sartsiz) nitelikli olmalidir. Ozel amach (sartlr)
yardimlar hangi amag i¢in verildiyse onun i¢in kullanilmak zorunda oldugundan, yerel yonetimlerce
istenildigi sekilde kullanilan genel amagl yardimlar mali zerklikle daha uyumludur. Kogak, Yuksel,
Neo-Liberalizmin Tiirkiye’deki Belediye Hizmetlerinin Gériilmesi Uzerindeki Etkisi:
OZELLESTIRME, Savas Yaymevi, Ankara, Mart 2011, s. 89.
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- Yatiim harcamalarint finanse etmek icin yerel yonetimler kanunlar

8

cercevesinde ulusal sermaye piyasalarindan'’®  serbestce kaynak temin

edebilmelidir.t™

11. IDARELERARASI GELIiR BOLUSUMU VE MALI OZERKLIK

Yerel yonetimlerde mali 0Ozerklik, yerel yonetim gelirlerinin 6nemli bir
kisminin merkezi yonetimden yapilan karsiliksiz yardimlar, verilen paylar gibi
transfer gelirleri yerine 6z gelirlerden olusmasini gerektirir.*®® Boyle bir 6z gelir
seviyesine ise ancak merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda yapilacak etkin
bir gelir boliisiimiiyle ulasilabilir.’8! Gelir boliisiimii, dikey ve yatay mali iliskiler
cercevesinde iki yonli olabilmektedir.'®2 Merkezi yonetim ile yerel ydnetimler

arasindaki gelir boliisiimii dikey yonlii ger¢eklesmektedir.18

178 «yatinm giderlerinin krediyle finansmaninda, yerel yonetim birimleri ulusal ve uluslararasi

piyasalara girebilirler. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda yalnizca ulusal piyasalardan séz
edilirken, burada (Diinya Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 Taslagi’nda-yazar notu), yine son yillardaki
gelismelere kosut olarak, yerel yonetimlerin uluslararasi piyasalarda da finansman kaynaklari
arayabilecekleri belirtilmektedir.” Keles-Mengi, agm., s. 14.

19 Tiirkiye’de kdyler disindaki yerel ydnetimlerin i¢ ve dis kaynaklardan borglanabilmesi mumkin
kilinmustir. Madde hikmine paralel olarak bunun ¢ercevesi her bir yerel yonetim tiirii bakimindan
kendi 6zel kanunlari ile gizilmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Ugiincii Bolim.

180 Cagan, Nami, “Demokratik Sosyal Hukuk Devletinde Vergilendirme”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakultesi Dergisi, C. 37, S. 1-4, Y. 1980, s. 136.

181 Chapman, Brian, Introduction To French Local Government, George Allen and Unwin Ltd.,
Ruskin House-Museum Street-London-1953, s. 167’den, Howen, W. — Elshout, Van Den, Mahalli
idareler icin Merkezde Yuriitillen Hizmetler, (Cev. Selguk Yalgindag), TODAIE, Ankara, 1972, s.
90’dan ve Due, John F. — Friedlaender, Government Finance Economics of The Public Sector,
Sixth Edition, Richard D. Irwin, Inc., Georgetown, Ontario, 1977, s. 462’den aktaran Kalabalik, age.,
S. 473.

182 Dikey mali iliskiler, federal devletlerde, federal devlet, federe devletler ve yerel ydnetimler
arasindaki, tiniter devletlerde merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasindaki gelir boliisiimiinii, yatay
mali iliskiler yerel yonetimler arasindaki gelir béliisiimiinii kapsar. Oncel, age., s. 27. Nasil ki, dikey
gelir boliistimiinde kamu hizmetlerinin goriilebilmesi, bolgeler arasindaki ekonomik, sosyal, mali vb.
esitsizliklerin ortadan kaldirilmas: ve azaltilmasi amaciyla merkezi yonetimden yerel yonetimlere
kaynak aktarimi yapilmakta ise, yatay gelir boligimiinde de aym gerekgelerle giiglii yerel
yonetimlerden zay1f yerel yonetimlere kaynak aktarimi yapilmaktadir. Cetinkaya, age., s. 40.

183 “Dikey mali iligkilerin ortaya gikmasindaki en dnemli neden vergi kaynaklarimin merkezi idare
tarafindan daha etkin olarak yonetilmesine kargin, hizmet sunumunda mahalli idarelerin Ustiin
olmasidir.” Ulusoy-Akdemir, age., s. 75. Bu sebeple, idarelerarasi mali iliskiler diizenlenirken
oncelikle gorev (hizmet) boliisiimii ele alinmalidir. Giindiiz, Ismail Orgun - Agun, Bilge Hakan, “Bir
Yerel Yonetim Geliri Olarak Yerel Isletme Vergisi: Avrupa Birligi Uygulamasi ve Tiirkiye’de
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A. Kavram ve Kapsam

Idareleraras1 (merkezi ve yerel yonetimler arasindaki) gelir boliisiimii,
literatiirde, Fransizca “Compromis Fiscal”, Ingilizce “Intergovernmental Fiscal
Relations”, Almanca “Finanzausgleich” karsiligi olarak; mali tevzin, mali
denklestirme, mali uyusma, mali uzlasma gibi terimlerle ifade edilmektedir.!3
Kavram, genis anlamda gorev ve gelir boliistimii, dar anlamda ise sadece gelir
boliisiimii anlamina gelmektedir.'®® Gérev béliisiimii konusu ilk bélimde ele almmis
oldugundan ve bu boéliimde gelir boliistimiiniin, mali 6zerklikle iligkisi yoniinden
incelendigi g6z Oniine alinarak bashikta mali denklestirme yerine dogrudan
idareleraras1 gelir bolisiimi ifadesi kullanilmistir. Bu sebeple, buradaki inceleme

konusunun ‘dar anlamda mali denklestirme’ ile mali Ozerklik iliskisi oldugu

soylenebilir.

Idarelerin gorev ve hizmet alanlarinin kapsami ve smirlart ile dogrudan
iliskili’®® olan gelir béliisiimii, gérev ve hizmetler dikkate alinarak yapilmali, yerel
yonetimlerin gorevleri arttikca gelirleri de artmalidir.’®” Yerel yonetim toplam geliri
icindeki 0z gelir oran1 da karar ve hareket serbestisini saglayabilecek seviyede
olmalidir. Nitekim 6z gelirlerin orani arttikca mali 6zerklik genisleyecek, merkezi

yonetimden verilen paylar, yapilan yardimlar ve alinan borglar arttikga mali 6zerklik

Uygulanabilirligi”, Prof. Dr. Mualla ONCEL’e¢ Armagan, C. I, Ankara Universitesi Yayinlari,
Yayin No: 243, Ankara, 2009, 230.

184 Nadaroglu, age., s. 53.

185 Bkz. Cagan, age., s. 205. Nas, Adil, Belediye Gelirleri, Ankara, Seckin Yayinevi, 2011, s. 25.
Oncel, age., s. 22-23. Gorev boliisiimii konusunun idare hukukunun inceleme alanna girdigi, mali
denklestirmenin sadece gelir boliisiimiinii ifade ettigi, hizmetlerin gelire tabi oldugu gozetildiginde
asil olanin gelirlerin paylasiimas oldugu da savunulmaktadir. Tartismalar igin bkz. Oncel, age., s. 22-
23.

18 Arikboga, Ulkii, Yonetimler Arasi Mali iliskiler, Yaylacik Matbaasi, 1. Basim, Istanbul, 2004, s.
19°dan aktaran Gulnduiz-Agun, agm., s. 230.

187 Gliner, Ayse, “Nasil Bir Hizmet Boliisiimii? Temel Ilkeler ve Tiirkiye Uygulamas1”, Yerellik ve
Politika, Kiiresellesme Siirecinde Yerel Demokrasi, Aysegiil Mengi (Ed.), Imge Kitabevi, Ankara,
2007, s. 47. Glndlz - Agun, agm., s. 230.
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daralacaktir. Buna gore, mali 6zerklikte, oncelikle merkezi ydnetim ile yerel
yonetimler arasinda etkin bir gorev boliisiimii, sonrasinda buna uygun yani etkin bir
gelir bolisiimii gergeklestirilmeli, etkin bir gelir boliisiimii i¢inse kaynak dagiliminda

etkinlik saglanmalidir.*®
B. Vergi Kaynak ve Gelirlerinin Boliisiimii

Idareleraras: gelir béliisiimii, dar anlamda kaynak yoniinden zayif idareler ile
mali imkanlar1 genis idareler arasinda denge saglamak amaciyla yapilan dengeleyici
O0demeleri, genis anlamda denge saglayici islemlerin yanm1 sira vergi kaynak ve
gelirlerinin de bu hedefe uygun olarak boliisiilmesini ifade eder.'® Kuskusuz ki, dar
tanim bizi mali Ozerklikten ¢ok merkezi yonetime bagimlilifa gotiiriirken, genis
tanimda yer alan vergi kaynak ve gelirlerinin bolisimii ifadesi mali 6zerklige

yaklastirmaktadir.
1. Vergi Kaynak ve Gelirlerinin Boliisiimiinde Kullanilan Kriterler
a. Adalet ve Esitlik Kriteri

Yerel yonetim vergileri, vergide adalet ve esitlik ilkelerini zedelememelidir.
Ornegin, iki yerel yonetim aym miktarda kamusal mal ve hizmet Uretiminde
bulunmakta ve bunlardan biri digerine gore daha fazla refah igerisindeyse, diger

sartlar sabit kabul edildiginde, bu bolgede yasayanlarin tabi olacaklar1 vergi yiki

18 Gundiz - Agun, agm., s. 230. Gelir béliisiimiinde etkinligin saglanmasi su ilkelere uyulmasini
gerektirmektedir: -Ayni1 vergi kaynagi lizerinde merkezi ve yerel yonetimlerin vergi koymasi anlamina
gelen cifte vergilendirmenin ortaya ¢ikmamasi gerekmektedir. Aksi halde, miikellef {izerindeki vergi
yiikii asirt derecede artmis olacaktir. -Vergi kaynaklarinin fiili veya hukuki sebeplerle vergi dist
kalmas1 6nlenmeli, vergi kanunlar1 tarafindan tam olarak kavranmasi saglanmalidir. -Merkezi yonetim
ve yerel yonetimler verilen gorevleri ve hizmetleri yerine getirecek miktarda mali kaynaga sahip
olmalidir. -Geliri yeterli olan idareler kamu hizmetlerini tam olarak yerine getirebilmekte iken,
gelirleri yetersiz olan idareler bu imkana sahip olamadigindan boélgelerarasi farkliliklara sebebiyet
veren bolgeleraras1 mali kapasite dengesizligi olusmaktadir. Bu durumun ortadan kaldirilmasi veya en
aza indirilmesi i¢in yerel yonetim oncelikli 6nlemler alinmalidir. Nas, age, s. 29-30.

189 Oncel, age., s. 61.
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190 Bunun 6niine

daha diisiik kalacak, vergide adalet ilkesi zedelenecektir.
gecilebilmesi i¢in farkli bolgelerde oturanlarin vergi yiikii ayn1 olmali ve verginin
konusu belirli bolgeler itibariyle dengeli dagilmalidir.'®* Ayni zamanda vergide
esitlik ilkesi geregince bolgeleraras: gelir dagilimmi bozacak nitelikte bir kaynak

paylasimdan da kaginilmalidir.?®? Ulkenin farkli yorelerinde yasayan ayni gelire veya

servete sahip iki bireyden biri digerinden daha fazla vergi 6dememelidir.%

Bu kriterin tam anlamiyla uygulanabilmesi oldukca gi¢c olmakla birlikte,
belirtilen sakincalarin en aza indirilebilmesi i¢in en azindan, gelirlerin yeniden
dagitimina uygun olan gelir, kurumlar, dis ticaret ve KDV benzeri genis tabanli
harcama vergileri gibi vergiler merkezi yonetime birakilmalidir.*®* Bir baska deyisle,
sayilan vergi tiirlerine 6z gelir niteligi kazandirilmamali, bu vergiler gelirin yeniden
boliisiimii fonksiyonunu icra eden merkezi yonetimin, bu amagla kullanabilecegi
gelirleri arasinda yer almalidir. Boylece, yerel vergiler sebebiyle olusabilecek s6z

konusu olumsuzluklar da kismen Onlenebilecektir.

190 Qates, Wallace E., “The Theory of Public Finance in a Federal System”, The Canadian Journal
of Economics/Revue canadienne d'Economique, Vol. 1, No. 1, Feb. 1968, s. 46’dan aktaran Oz,
agm., s. 67.

191 Ulusoy-Akdemir, age., s. 98. Oncel, age., s. 65.

192 Ulusoy-Akdemir, age., s. 98. Mc Lure, Charles E. - Martinez-Vazquez, Jorge, “The Assignment of
Revenues and Expenditures in Intergovernmental Fiscal Relations”, S. 4,
http://www1.worldbank.org/publicsector
[LearningProgram/Decentralization/AssignmentRevenues.pdf, (19/05/2014). Bu noktada, paylasilacak
verginin ulusal/yerel niteligi 6n plana ¢ikmaktadir.

193 Buchanan, James M., “Federalism and Fiscal Equity”, The American Economic Review , Vol.
40, No. 4, Sep. 1950, s. 589, 591°den aktaran Oz; agm., s. 67.

194 Ulusoy-Akdemir, age., s. 98. Cetinkaya, age., s. 61-62. Bu durumda, yerel yonetimlere birakilmasi
halinde vergi adaletini ve vergide esitligi ciddi bir sekilde zedeleyebilecek nitelikteki bu vergiler yerel
yonetimlere birakilmamis olacagi gibi, ayrica merkezi yonetimce olusturulacak denklestirici
mekanizmalar sayesinde yerel yonetim vergileri eliyle ortaya ¢ikabilecek belirtilen olumsuzluklarin
onuine gecilebilecektir.
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b. idari Etkinlik Kriteri

Kural olarak, vergilendirmeye yetkili idare alani genisledik¢e o bolgedeki
tamamlanmamus vergiler azalmakta, vergiler iizerindeki idari etkinlik artmaktadir.!®
Ancak yerel yonetimlere birakilabilecek nitelikteki boyle bir vergi kaynagi, eger
yerel yonetimlerce vergilendirilebilecek kapasiteyi asiyorsa, vergi kapasitesi ancak
merkezi yoénetimce kavranabiliyor, maliyetleri bakimindan daha etkin olarak takip
edilebiliyor ve tahsil edilebiliyorsa, o vergiye dair tasarruf yetkisi merkezi yonetime
birakilmalidir.1%® Diger bir deyisle, hem idarenin vergi kaynagma hakimiyeti hem de
0demeyi yapan mikellefler ile idare agisindan optimalite saglanmis ve belirli bir
bolge icerisindeki vergi kaynagi yerel yonetimlerce, Ulkeye yaygin vergi kaynagi
merkezi yonetimce alinmakta ise maksimum fayda ve idari etkinligin saglandigi

soylenebilir.t%

Bu kapsamda, emlak, motorlu tasitlar, meslek, sans ve talih oyunlari ile cevre
temizlik vergileri gibi konusunda hareketlilik bulunmayan ve bolgesellik, yerellik arz
eden vergiler yerel yonetimlerin vergilendirme kapasitesini asmamak kaydi ile idari
etkinlik kriteri yoniinden yerel yonetim vergisi olmaya ¢ok uygun iken, konular
hareketlilik arz eden ve merkezi yonetimce vergilendirilmesi halinde idari etkinligin
daha 1iyi saglanacagi goriilen gelir, kurumlar, giimriik, dis ticaret vergileri ve KDV
benzeri genis tabanli harcama vergileri ile veraset ve intikal vergisi gibi vergilerin

merkezi yonetim vergi kaynaklari arasinda olmasi beklenir.!%

195 Oncel, age., s. 62.

1% Ulusoy-Akdemir, age., s. 99.

197 Cetinkaya, age., s. 61.

198 Cetinkaya, age., s. 61-62. ... gelir ve kurumlar vergisi mahalli idareler tarafindan toplandiginda,
vergi kapasitesinde azalma ve vergiden kaginma gibi olumsuzluklar ortaya ¢ikmaktadir. Bu tiir
vergilerin ekonomik istikrar1 saglamada onemli birer ara¢ olmalari merkezi idare tarafindan
toplanmalarini gerektirmektedir. Ayrica, kisisel gelir vergilerinin artan oranli yapisinin gelirin yeniden
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c. Tarihsellik-Geleneksellik Kriteri

Idareleraras1 gérev boliisiimiinde oldugu gibi vergi kaynak ve gelitleri

boliistimiinde de ekonomik rasyonaliteye aykir1 ve geleneksel sebeplerle 6teden beri

dagitim1 amacima uygun olmasi ve kurumlar vergisinin konusunu teskil eden kazang unsurlarinin
mobilitesinin yiiksekligi de bunlarin merkezi idarece vergilendirilmesinin gerekgeleri arasinda
sayilabilir.” Ulusoy-Akdemir, age., s. 99. Ayni yonde goriis i¢in bkz. Mc Lure - Vazquez, agm., s. 4-
5. “Gelir lizerinden alinan vergilerin mahalli idarelere birakilmasi durumunda bolgelerarast oran ve
matrah farkliligi kaynak sapmalarina yol agabilmektedir. Miitesebbisler vergi yiiklerini diisiik
tutabilmek icin vergi oranlarinin diisiik oldugu bdlgelerde girisimlerini yogunlagtirmaktadir. Ayrica,
zengin bolgeler daha diisiik oranlar uygulayabilme sansina sahip oldugundan, iktisadi faaliyetlerin
biiyiik bir kismi bu bolgelerde toplanmakta ve bolgelerarast gelir farkliliklar1 dogmaktadir.” Ulusoy-
Akdemir, age., s. 100. Lakin gelir vergilerinin yerel yonetimlere birakildigi uygulamalar da
gorilebilmektedir. “Ornegin Isveg’te belediyeler bordrolu ¢alisanlarin kazanglari {izerinden gelir
vergisini tahsil etmektedirler. Mahalli idarelerin gelirleri icerisinde gelir vergisi %50 paya sahiptir.
Isletmelerin gelir vergisini ise merkezi idare tahsil etmektedir.” Cetinkaya, age., s. 72. Bu tur
uygulamalarin ekonomik rasyonaliteye uygun olmayacagi agiktir. S6z konusu uygulamalarda etken
faktorler, ‘tarihi ve kurumsal faktorler’ seklinde adlandirilmaktadir. Bkz. Oncel, age., s. 66. Ote
yandan, giimriik vergilerinin yerel yonetimlere birakilmasinin ticareti saptirici etkiler doguracagi ve
dig ticaretin bir istikrar politikas1 araci olarak kullanilmasini engelleyecegi, KDV’nin yerel
yonetimlere birakilmasinin ise vergi oranlarinin bdlgeye gore farklilagacagi ve KDV konusu iiriinlerin
tiiketici tarafindan satin alinana kadar birden fazla yerel yonetimin sinirlart igerisinde iglem gorecegi
gdz Oniine alindiginda, bu vergilerin paylasiminda da oranlar ve yetki konusunda sorunlar ¢ikacagi
aciktir. Ulusoy-Akdemir, age., s. 100. “Katma deger vergisinin uygulandigi bir iilkede, iiretimden
tiiketime kadar biitiin iktisadi asamalardan vergi alindigini ve verginin oraninin %10 oldugunu kabul
edelim. Bu durumda, vergiye tabi bir mal imalat, toptan ticaret ve perakende ticaret sathalarindan
gegerek tiiketiciye ulasacaktir. imalatg1 bu mali, toptan ticaret yapan bir kimseye 1000 TL. na vergisiz
satmis olsun; bu muamele dolayisiyla imalatgi, %10 vergiyi hesaplayacak, yani 1000 x %10 = 100 TL
ve toptancidan 1000 + 100 = 1100 TL tahsil edecektir. imalatgilarin girdileriyle ilgili herhangi katma
deger vergisi odemedigini varsayarsak, tahsil etmis oldugu 1100 TL.’mn 100 TL.’m hazineye
borglanmig olacaktir. Toptan ticaret erbabi, imalatgidan vergi dahil 1100 TL.’na almis oldugu bu mal
perakendeciye 1500 TL.’na vergisiz olarak sattig1 taktirde, 1500 x %10 = 150 TL vergi hesaplayip
1650 TL. uzerinden fatura kesecektir. Boylece, toptan ticaret erbabi, bu satis dolayisiyla hazineye 150
TL. bor¢lanmistir. Ancak, bu mal satin alindig1 zaman 6dedigi 100 TL. vergiyi, satisindan elde ettigi
vergiden indirecek yani, 150 — 100 = 50 TL. hazineye ddeyecektir. Perakende ticaret erbabi ise, 1650
TL.’na toptancidan almis oldugu bu mali vergisiz olarak 2200 TL.’na sattig1 taktirde, 2200 x %10 =
220 TL. vergi hesaplayarak, tuketiciden 2200 + 220 = 2420 TL. tahsil edecektir. Burada da,
perakendeci o mali alirken 6demis oldugu vergiyi, satarken tahsil ettigi vergiden indirecek, geri kalan
kismi hazineye odeyecektir. Yani, 220 — 150 = 70 TL.’mt ilgili vergi dairesine yatiracaktir.
Ormegimizde acikca goriildiigii gibi, {ic asamadan gegerek tiiketiciye intikal eden bir mal, 2420 TL’na
son olarak satilmaktadir. ...ylikiimliilerin hazineye 6dedigi vergi toplami 100 + 50 + 70 = 220 TL’dur.
Bu tutar, tiiketiciye en son satis degeri {lizerinden hesaplanan vergiye esittir. Soyle ki; perakendeci
vergisiz olarak 2200 TL.’na tiiketiciye satmakta, 2200 x %10 = 220 TL.’s1 vergi hesaplanmaktadir.”
Aksoy, age., s. 378 — 379. Goriildiigl tizere, Katma Deger Vergisi, liretimden tiikketime kadar her
asamada bir onceki asama ile baglant1 kurularak hesaplanan ve tahsil olunan bir yayili muamele ve
harcama vergisidir. Bu sebeple, tek asamada alinan 0zel tiiketim vergisi gibi harcama vergilerinden
farkli olarak yerel yonetim vergileri kapsamina alinmasi giigtlr. Aksi halde, gerek oranlarin
belirlenmesi ve uygulanmasi gerekse tahsilat yetkisi yoniinden yerel yonetimler arasinda sorunlar
cikabilecektir. Benzer engellerin farkli yerlerdeki farkli kaynaklardan elde edilen toplam safi geliri
vergilendiren kisisel gelir vergileri ile yine ¢ok ¢esitli gelir kaynaklar1 s6z konusu olan kurumlar
vergisi yoniinden de mevcut oldugu sdylenebilir.
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devam ettirilen uygulamalar etkili olabilmektedir.!®® Buna oérnek olarak, merkezi
yonetimce alinmasi rasyonel olan gelir vergilerinin Isve¢ gibi bazi iilkelerde yerel

yonetimlerce alinmasi gosterilebilir.
2. Vergi Kaynak ve Gelirlerinin Boliisiim Sekillerine Gore Sistemler

Yerel yonetimlere ayrilan vergi kaynak ve gelirlerinin artmasi yerel
yonetimlerin 6z kaynak ve gelirlerinin artmasi anlamina geldiginden vergi kaynak ve
gelirlerinin paylasimi mali 6zerkligi etkilemektedir. Paylasimin niteligine gore
bagimsizlik veya bagimlilik sistemine yaklasilmaktadir. Yerel yonetimlerin
diledikleri vergi kaynaklar1 iizerine diledikleri oranda vergi koyma yetkisinin
bulundugu tam bagimsizlik ile yerel yonetimlerin higbir sekilde 6z kaynaklara ve
gelirlere sahip olmadigi, yerel kamu hizmetlerinin ifasi i¢in tamamen merkezi
yonetimden yapilan transferlere muhtag olunan sistemi ifade eden tam bagimliligin
uygulamas: bulunmamaktadir. Giiniimiizde uygulamasi bulunan tek sistemin karma

sistem oldugu goriilmektedir.
a. Tam Bagimsizhik Sistemi

Tamamen teorik olan bu sistemde, merkezi yonetim ile yerel yonetimler
birbirlerinden bagimsiz gelir kaynaklarina sahip olmakta ve merkezi yonetimin yerel
yonetimlere birakilan kaynaklardan vergi ve diger mali yiikiimliliikler almasi,
bunlarin toplanmasina karigmast miimkiin olmamaktadir.?®® Tam bagimsizlik
sisteminin, Oncel/Kumrulu/Cagan’in genis mali 6zerklik taniminda ongoriilen
sistemi de iceren bir yap1 6ngordiigii soylenebilir.?%! Zira genis mali 6zerklikte, yerel

yonetimlerin kendilerine birakilan vergi kaynaklari {izerine vergi koyma (vergi

199 Oncel, age, s. 66.
200 K alabalik, age., s. 482.
201 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 37-38.
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yasama) yetkilerinin bulunmasi ve yerel yonetim giderlerinin tamamina yakininin 6z

mali kaynaklarla karsilanmas1 s6z konusudur.2%?

b. Tam Bagimlihik Sistemi

Yerel yonetimler 6z gelire sahip olmadiklar1 gibi, tamamen merkezi yonetim
mali yardimlarina muhtagtirlar. Siteme tam bagimlilik sistemi adi verilmesinin
sebebi budur. Sistemdeki mali araclar, sadece, vergi gelirlerinden pay verme, ek
vergi ve ek oran yontemleri, 6zel (sartli)) ve genel (sartsiz) bagis ve yardimlar

olabilmektedir.2%

c. Karma Sistem

Tam bagimlilik da, tam bagimsizlik da teoriktir. Bu iki sistemin arasindaki
alanda kalan sistemlerin tamami karma sistemdir. Karma sistemde, vergi
kaynaklarinin boliistimiiniin yani sira, merkezi yonetimden yapilan transferler, bagis
ve yardimlar da giindeme gelmektedir. Bunlarin yerel yonetim toplam geliri
icerisindeki oranlarina goére bagimsizlik veya bagimlilik sistemine yaklasilir.
Transferler arttikca bagimlilik sistemine yaklasildigindan mali 6zerklik daralir, yerel
yonetimlere  birakilan  vergi kaynaklart  arttikga bagimsizlik  sistemine
yaklasildigindan mali 6zerklik genisler. Sistemin baslica gelir boliisiimii yontemleri;

ayirma, ek vergi, ek oran ve idarelerarasi transfer yontemleridir.

Ayirma y6ntemi, anayasal ve yasal sinirlar dahilinde bazi vergi kaynaklari ve
vergiler yoninden yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi verilmesini, bir baska

deyisle vergi kaynaklarmin paylasilmasi, ayrilmasini ifade eder.?®* Yerel

202 Cagan, age., s. 205.
208 Nas, age., s. 31.
204 Nadaroglu, age., s. 85.
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yonetimlere ayrilan kaynagin niceligine gére mali 6zerkligi giiclendiren bu yénteme

ayirma yontemi ad1 verilmesinin sebebi budur.

Ek vergi yonteminde, yerel yonetime ne kadar vergi gelirine ihtiyact
bulundugu sorulmakta, verilen cevap Tlizerine merkezi yonetimin toplayacagi
vergilerden istenilen miktarin karsilig1 kadar vergi orani bizzat hesaplanarak mevcut
vergi oranina ilave edilmektedir.’®® Vergi miktar1 yerel yonetimlerce belirlenirken,
hesaplama, tahsilat ve yerel yonetimlere dagitim islemleri merkezi yoOnetimce
gerceklestirilmektedir.?®® Bu yontemde, ayni vergi matrah1 hem merkezi ydnetim
hem de yerel yonetimlerce farkli oranlarda vergilendirildiginden idari karisikliklar
dogabilmektedir.?®’ Ek oran yonteminde, merkezi yonetim vergiyi toplamadan 6nce
yerel yonetime ilave olarak istedigi vergi oranini sormakta, oran bildirildikten sonra
merkezi yonetim hem kendi hem de yerel yonetim oranini biitiinlestirmekte, vergi
kaynag1 yeni oran iizerinden vergilendirilerek ek oran karsiligi vergi geliri yerel
yonetime verilmektedir.?% Bu yontemin artan oranli vergilerin derecesinin yiiksek
oldugu iilkelerde sorunlara yol acabilmesi muhtemeldir.?® Ek vergi ve ek oran
yontemleri ihtiyag duyulan vergi gelirlerinin temini ydniinden avantajli, yerel
yonetimler arasindaki ilave gelir farkliliklarinin ortaya ¢ikaracag bolgeleraras: vergi

adaleti yoniinden ise dezavantajlidir.?*

Karma sistemin bir bileseni olarak, vergi kaynaklarimin boliisiimii yaninda
merkezi yonetimce yapilan transferler de giindeme gelmektedir. Cogunlukla {initer

devletlerde yerel yonetimlerin, federal devletlerde ise hem federe devletlerin hem

205 Cetinkaya, age., s. 68.

206 Ulusoy-Akdemir, age., s. 105.
207 Oncel, age., s. 66.

208 Cetinkaya, age., s. 68.

209 Oncel, age., s. 66.

210 Cetinkaya, age., s. 68.
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yerel yonetimlerin gelir-gider dengesizligini gidermek amaciyla 6ngoriilmiis bulunan
bu sistemde genellikle yukaridan asagiya dogru gelir transferi séz konusudur.
Transfer gelirlerinin yerel yonetim vergisi sayilabilecek olanlar1 bulunabilecegi
gibi,?* yerel yonetimlerin islem tesis etmedikleri vergi gelirlerinden ve diger genel
blitce gelirlerinden pay verilmesi, bagis ve yardim gibi tam tersi uygulamalar da s6z
konusu olabilmektedir. Yerel yonetim vergisi mahiyeti arz eden vergilerden elde
edilen gelirlerin paylasimi hari¢ olmak Uzere, bu yontemin mali 6zerklikle uyumlu

olmadig1 aciktir. Idareler arasi gelir transferi; pay verme veya bagis ve yardim

seklinde iki tiirlii olmaktadir.

Pay verme uygulamasinda, spesifik bir vergi tirinden elde edilen gelirin
idareler arasinda kanunlarla belirlenmis oranlarda boliisiilmesi s6z konusudur. Cifte
vergilendirmeyi 6nleyici mahiyetinin avantaj, bir bolgeden elde edilen gelirin o
bolgeye dagitilmasi sebebiyle kaynagi kit olan bdlgelerin merkezi yonetime bagimh
hale gelmesine yol agmasinin dezavantaj teskil ettigi goriilen bu yontemde genellikle
merkezi yonetimce toplanan vergilerden yerel yonetimlere pay verilmesi s6z konusu
iken, kimi vergiler yoniinden tam tersi bir isleyis goze ¢arpmaktadir.?!? Bazi vergiler
yerel yonetimlerce toplanmakta, bu vergi gelirlerinden merkezi y6netime pay

verilebilmektedir.?!® Bir diger pay verme uygulamasi ‘vergi torbasi’ yontemidir.

211 Hem transfer geliri hem de yerel ydnetim vergisi sayilabilecek gelirlerin en tipik 6rnegi, her ne
kadar miktar ve oranlarini belirleme yetkisi yerel yonetimlerde bulunmasa da 1988 tarihli Belediye
Finansman Kanunu ile merkezilestirilen Ingiltere’deki isletme vergisidir. Belediyeler, sadece yiikiimlii
olan isletmelere bu verginin miktarini teblig etmekle gorevli olup, tahsil edilen vergi gelirleri bir
merkezde toplanmakta, daha sonrasinda bu vergi gelirlerinden belediyelere pay verilmektedir. ingiliz
isletme vergisi hakkinda bilgi i¢in bkz. Kogak, age., s. 89. Paylastirma, belediye sinirlar1 igerisindeki
yetiskin niifus oranina goére yapilmaktadir. Tortop, age., s. 97. Elde edilen verginin, her bir
belediyenin gorev sahasinda toplanan gelir miktarina gore degil de, sahip oldugu yetiskin nifusuna
gore paylagtirilmasi, bu vergiyi transfer gelirleri arasina sokmaktadir. Ancak, teblig isleminin
belediyelerce gergeklestirilmesi ve belediye gelirleri arasinda yer almasi sebebiyle adi gecen vergi,
ayni zamanda yerel yonetim vergisi niteligi de tasimaktadir.

212 Cetinkaya, age., s. 67.

213 Cetinkaya, age., s. 67.
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Burada, spesifik bir vergi geliri paylasilmamakta, yerel yonetimlere gesitli vergi
gelirlerinin toplandig1 havuzdan pay verilmektedir. Havuzda toplanacak vergi tirleri
merkezi yonetimce belirlenmekte, toplanan vergiler bir hesapta saklanmakta, nufus,
gelismiglik diizeyi gibi cesitli kriterlere gore yapilacak hesaplamalara gore
belirlenecek oranda yerel yonetimlere 6deme yapilmaktadir.?’* Bu uygulama mali

ozerklik bakimindan olumsuz niteliktedir.

Bagis ve yardimlarsa, pay verme uygulamasindan farkli olarak, yerel
yonetimler arasinda yatay mali iliski kapsaminda verilebilmektedir. Bu gelirler
genellikle, bir tilkenin degisik kademeleri (dikey esitlik) ve ayn1 kademedeki gesitli
idari birimleri arasindaki mali dengesizliklerin diizeltilmesi (yatay esitlik), erdemli
(merit) mal {retiminin tesvik edilmesi, ¢Gevre kirliligi gibi digsalliklarin
i¢sellestirilmesi, kamu hizmetlerinin asgari diizeyde de olsa sunulmasinin saglanmasi
ve merkezi yonetimin sorumlulugunda olmasina ragmen yerel diizeyde daha iyi
yonetilebilecek bir faaliyete fon saglamasi gibi amaglarin gercgeklestirilmesine
yonelik olarak kullanilmaktadir.?® Bagis ve yardimlar, genel (sartsiz) veya Gzel
amagclh (sartl) olabilmektedir. Ozel amagl bagis ve yardimlar hangi amag icin
verildiyse onun i¢in kullanilmak zorunda iken, genel amacli bagis ve yardimlar yerel
yonetimlerce serbestge kullanilabilmektedir.?® Bu sebeple genel amagli bagis ve
yardimlar mali 6zerklige daha uygun transfer gelirleridir. Yukarida belirtildigi gibi,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda da genel amach bagis ve yardimlar

tavsiye edilmektedir.

214 Cetinkaya, age., s. 69.

215 Ulusoy-Akdemir, age., s. 108.

216 Kogak, age., s. 89. Ozel amagh bagis ve yardimlar, merkezi yonetimlerin yerel yonetimleri
denetim altinda tutmasmin bir aract haline gelebilmeleri sebebiyle mali 6zerklikle
bagdagmamaktadirlar. Keles-Mengi, agm., s. 14.
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I1l. YEREL YONETIM VERGILERIi VE MALi OZERKLIK

Yerel yonetim gelirlerinin 6nemli bir kismini olusturan 6z gelir mahiyetindeki
vergiler doktrinde genellikle; yerel yonetimlerin 6z vergi gelirleri, yerel yonetim
vergi gelirleri, yerel vergiler veya yerel yonetim vergileri gibi adlar almakta, Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 9 uncu maddesinde “yerel vergiler (local taxes)”

terimi kullanilmaktadir.?’

A. Yerel Yonetim Vergilerinin  Vergi Hukukundaki Yeri ve

Kavramsallagtirilmasi Sorunu

Higbir hukuk dalinda bireyle devlet vergi hukukundakinden daha sik karsi
karsiya gelmemektedir.?*® Vergi olayinda, kamu giderlerini karsilamak iizere devlet
ve vergilendirme yetkisini haiz kamu kurum ve kuruluslan tarafindan bireylerin
kesesine el atilmasi s6z konusudur.?*® Bu durum, “devletle birey arasinda bir ¢ikar
catismasina” sebebiyet verdigi??® gibi ayn1 zamanda taraflar arasinda bir hukuki iliski
kurulmasi sonucunu da dogurmaktadir. Bu iligkiyi belirleyen kurallar biitiinii vergi
hukukunun konusunu teskil etmektedir.??! Vergi hukuku, dar anlamiyla yalniz
vergilere iliskin kurallarla ilgilenen bir bilim dali iken, genis anlamiyla devletin ve

diger kamu tiizel kisilerinin cebre dayanan, varidat elde etme faaliyetlerini

217 «yerel yonetim vergi gelirleri” terimi, vergilendirme islemlerinin her asamas1 merkezi yonetimce
gerceklestirilerek tahsil edilen ve yerel yonetimlere sadece gelirinden pay ayrilan vergileri de
icerdiginden kapsami ¢ok genisletmekte, konunun 6zelligini ortadan kaldirmaktadir. “Yerel vergiler”
terimi, emlak ve gelir vergisi gibi ulusal dlcekli vergilerin de bu vergiler arasinda yer alabilmesi
sebebiyle anlami daraltmaktadir. “Yerel yonetimlerin 6z vergi gelirleri” terimi ise, isabetli olmakla
birlikte neredeyse bir tanim mahiyetindedir. A¢iklanan sebeplerle, s6z konusu vergileri ifade ederken
“yerel yonetim vergileri” teriminin kullanilmasi daha isabetli olacaktir.

218 Tipke, Klaus - Lang, Joachim, Steuerrecht, Verlag Dr. Otto Schmidt, 18. vollig Uberarbeitete
Auflage, Koln, 2005, s. 1.

219 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 2.

220 Akkaya, Mustafa, Vergi Hukukunda Ekonomik Yaklasim, Turhan Kitabevi, Birinci Basi,
Ankara, 2002, s. 1.

221 Aksoy, Serafettin, Vergi Hukuku ve Tiirk Vergi Sistemi, 5. Baski, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1999,
s. 3.
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diizenleyen bir bilim dalidir.??? Bu acidan, yerel yonetim vergilerine dair kurallar1 da
icerdigi agik olan vergi hukukunun smirlarini  belirleyen vergi kavraminin
netlestirilmesi, ardindan yerel yoOnetim vergileri tanimina ulasilmasi konu

bakimindan 6nemlidir.

Modern anlamda en eski vergi tanimlarindan birine, Alman Kamu Hukuku
literatiirinde 6nemli yeri olan Otto Mayer’in Alman idare Hukuku I adli eserinde

(13

rastlanmaktadir. Mayer’e gore; vergi, “...mali otorite tarafindan genel bir Ol¢iiye
gore yiikiimlendirilen konulara dair parasal ddemeler”dir.??® Sonrasinda bu tanmim,
13/12/1919 tarihli Alman Imparatorluk Vergi Usul Kanunu’'nu etkilemis ve aym
Kanun’un 1 inci maddesinde; vergi, “yetkili kamu otoritesince kanunun
gerceklesmesi halinde yiikiimlendirdigi vergiyi doguran olayin iizerine gerceklestigi
herkesten gelir elde edilmesi amaciyla karsiliksiz ve bir kereye mahsus veyahut da
siirekli olarak alinan parasal yiikiimliiliikler.” olarak ifade edilmistir.??* Gunimiiz
Alman Vergi Hukukunda ise vergi kavrami, eski tanimlarin devami olarak Alman
Vergi Usul Kanunu’nun 3 {incii maddesinin birinci fikrasinda; “asli veya tali olarak
gelir elde edilmesi amaciyla yetkili kamu kurum veya kurulusunca kanunun
gerceklesmesi halinde yiikiimlendirdigi vergiyi doguran olayin tizerine gergeklestigi
herkesten  karsiliksiz  olarak  alman  parasal  yikiimliliikler.”  seklinde

tanimlanmaktadir.?%?

Sosyal ve ekonomik politikalar kapsaminda vergilerin
yonlendirici norm olma boyutunun yayginlasmasi neticesinde, gelir elde etmenin tali

amag da olabilecegi hususunun eski tanima eklendigi,??® buna karsin zaten verginin

222 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 1.

223 Mayer, Otto, Deutches Verwaltungsrecht 1, 1895, s. 386°dan aktaran Birk, Dieter, Steuerrecht,
11. Auflage, C. F. Miller Verlag, Heidelberg, 2008, s. 32.

224 Birk, age., s. 32.

225 http://dejure.org/gesetze/AO/3.html, (05/11/2013).

226 Birk, age., s. 32-33.
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niteligine gore degistiginden bir kereye mahsus veya stirekli alinma ifadelerinin

tanimdan cikartildig1 goriilmektedir.??’

Verginin temel 6zellikleri su sekilde siralanabilir:??8

- Vergiler parasal yukumluliklerdir. Mal veya hizmet seklinde bir 6deme s6z

229

konusu degildir. Karsiliksiz olarak alinirlar. Yikiimli, o©dedigi vergilerin

karsiliginda herhangi bir fayda talep edemez. «“ ... vergi ile verginin karsiladigi kamu

hizmetlerinden yararlanma arasinda dogrudan bir iliski yoktur.”?*

- Vergiler kanunla yetkilendirilmis kamu kurum veya kurulusunca Kkesin
olarak, geri 6denmemek iizere alinir.?®' Vergilendirme yetkisi kanunla hangi kamu
kurum veya kurulusuna verilmis ise, vergilendirme islemleri o kurum veya kurulusca
yapilir ve vergi tahsil edilir.?®2 Bu yerine gore merkezi idare, devlet iken, yerine gére

yerel yonetimler olabilir.

- Vergiler, dogrudan veya dolayli olarak gelir elde etme maksadiyla alinir.
Gelir elde etme amaci mevcut olmakla birlikte, daha ziyade belirtilen amag disindaki

belirli sonuglar1 elde etmeye yonelik olarak alinan®? ve “y6nlendirici vergiler”?®* adi

227 Tiirk Vergi Hukuku’nda kanuni olarak herhangi bir genel vergi tamimi bulunmamaktadir. Bununla
birlikte, doktrinde ¢esitli tanmimlar mevcuttur. Ornegin “vergi”, Kaneti’'ye gore; “kamusal
gereksinmelerin karsilanmasi igin 6zel kesimden kamu kesimine, hukuksal zor altinda, karsiliksiz ve
kesin olarak yapilan parasal bir aktarrm”dir. Kaneti, Selim, Vergi Hukuku, Ozdem Kardesler
Matbaasi, Istanbul, 1986/1987, s. 4. Yilmaz’a gore; “kamu giderlerini karsilamak maksadi ile
kanunlarla gergek ve tiizel kisilerden mali glglerine gore devlet veya devleti temsil eden kurumlarca
toplanan yikiimlillik tiir. Yilmaz, Ejder, Hukuk Sézliigii, Seckin Kitapevi, Ankara, 1986, s. 772.
Bilici’ye gore; “kamu ihtiyaglarinin kargilanmasi maksadiyla kigilerden zora dayanarak somut bir
karsiligi olmaksizin alinan degerler”dir. Bilici, Nurettin - Bilici, Adem, Kamu Maliyesi, Seckin
Yayinevi, Ankara, 2011, s. 129. Aksoy’a gore ise; “devlet veya vergilendirme yetkisine sahip kamu
kuruluslar tarafindan kisi ve kurumlardan hukuki cebir altinda, belirli kurallara gére ve karsiliksiz
olarak alinan iktisadi degerler”dir. Aksoy, age., s. 3.

228 Birk, age., s. 33.

229 Tipke-Lang, age., s. 47. Eskiden bu tiir vergiler yaygindi. Bkz. Aksoy, Kamu Maliyesi, s. 305.

230 Kaneti, age., s. 4. Vergi disindaki mali yiikiimlGltklerde kismen de olsa karsilik ve faydalanma s6z
konusu olabilmektedir. Tipke-Lang, age., s. 47. Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 53.

231 Kaneti, age., s. 4.

232 Aksoy, Vergi Hukuku ve Tark Vergi Sistemi, s. 3.

233 Tipke-Lang, age., s. 46.
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verilen vergiler de kavrama dahildir. Gercekten de, belirli bir malin tiiketimini
azaltmak maksadiyla o mala yiiksek vergiler konulabildigi gibi, belirli alanlara
yatirimi1 6zendirmek i¢in vergi muafliklar1 getirilebilmekte ve bu sayede vergiler
yonlendirici nitelik kazanabilmektedir.?3® Bu bakimdan, vergi istisna ve muafiyetleri
gibi vergi kolayliklar1 yoluyla elde edilmesi muhtemel vergi gelirlerinden
vazgecilmesi de yonlendirici vergilendirmenin goriinlimlerinden birini  teskil

edebilmektedir.23®

- Vergiler, kanun ile belirlenen “vergiyi doguran olaymn”?® (izerinde
gerceklestigi kisilerden alinir. Vergiyi doguran olay, vergilendirme isleminin sebep
unsurunu teskil eder ve kimin kisiliginde gergeklesirse, o kisi s6z konusu verginin
yiikiimliisii olarak vergiyi 6demek durumunda kalir.?®® Ancak kimi zaman vergi
tahsilatinin kolaylagtirilmas1 amaciyla verginin yiikiimliisii ile vergiyi 6demek
durumunda olan kisiler kanunlarla farklilagtirilabilmekte, bu kisilere vergi sorumlusu

ad1 verilmektedir.2%®

Sayilan ozellikler dikkate alindiginda, yerel yonetim vergilerinin “vergi”

olduklarinda tereddiit yoktur.?®® Ancak, yerel yonetim vergileri, cesitli etkenlere

234 Ayrintih bilgi icin bkz. Goker, Cenker, Yonlendirici Vergilendirme, Turhan Kitabevi, 1. Baski,
Ankara, Mayis 2011.

235 Prnar, Abuzer, Maliye Politikas1 (Teori ve Uygulama), Naturel Yaymcilik, 2. Baski, Ankara,
2006, s. 36.

236 Goker, age., s. 15.

237 Vergiyi doguran olayi; kisaca, “normdaki soyut tanima uygun somut maddi olay’
tanimlamak miimkiindiir. Akkaya, age., s. 2.

238 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 87.

239 Aksoy, Kamu Maliyesi, s. 199. Ayrintihi bilgi i¢in bkz. Kaneti, age., s. 72 vd.

240 Ornegin, Cevre Temizlik Vergisinin, ad1 gibi bir vergi mi, yoksa hizmet karsihig1 tahsil edildigi
gozetildiginde harg¢ veyahut da hizmet bedeli mi oldugu konusunda 6teden beri tartismalar mevcuttur.
Oz, agm., s. 85. Benzer tereddiitlerin daha evvel resim olarak diizenlenmekte iken, giiniimiizde 2464
sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nda vergi adiyla diizenlenmis bulunan ilan ve Reklam Vergisi ile
Eglence Vergisi gibi kamu gelirleri bakimindan da s6z konusu oldugu goriilmektedir. Bkz. Aksoy,
age., s. 145. Bu durumda, ad1 vergi olsa ve yerel kamu gelirleri arasinda yer alsa dahi dar anlamda
vergi mahiyetinde olmayan kamu gelirlerinin yerel yonetim vergilerinden sayilip sayilmayacagi ayrica
degerlendirilmelidir. Cevre Temizlik Vergisinin, Belediye Gelirleri Kanunu’nun miikerrer 44 iincii

’

olarak
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bagh olarak Ulkeden Ulkeye kapsam bakimindan degisebilmektedir. Bir vergi tird,
bir Glkede genel bir vergi kabul edilmekte iken, ayn1 vergi tiirl baska bir tilkede yerel
yOnetim vergileri arasinda sayilabilmektedir. Dolayisiyla, bir verginin yerel yonetim
vergisi olup olmadiginin tespitinde kullanilacak objektif kriterlere ihtiyac
bulunmaktadir. Bir vergi tiiriiniin yerel yonetim vergisi olarak degerlendirilmesinde,
0 Ulkedeki yOnetim sisteminden, idari ve mali 6zerkligin niteligine ve vergilendirme

yetkisine kadar bircok etken devreye girmektedir.

Genellikle yerel yonetimlerin temel vergi gelirlerini teskil eden emlak®* ve
isletme®*? vergileri gibi baz1 vergi tiirlerinin geleneksel olarak yerel yonetim vergileri
arasinda yer aldigi ve bu vergi tirlerinin ¢ogu kez yerel yonetim gelirlerinden bir
kismimi teskil ettigi gerekgesiyle yerel yoOnetim vergileri arasinda sayildiklari
gorilmektedir. Bu yaklasim savunulabilir olsa da, yerel yonetim gelirleri arasindaki
her vergi tlrinl yerel yonetim vergisi saymak yerine, o vergiden gelir elde eden
yerel yonetimin ayrica bu vergi geliri ile 6z gelir iliskisinin bulunup bulunmadiginin
tespiti yoluyla sonuca ulagilmasi daha saglikli olacaktir.

Bir vergi ile yerel yonetim arasinda 6z gelir iligkisinin kurulabilmesi igin
243

oncelikle verginin kaynagi ile yerel yonetim arasinda fiziksel bir baglant1 olmali,

sonrasinda bu fiziki baglantt hukuki boyuta tasinmalidir. Bir yerel yonetimin,

maddesinde 25/12/2003 tarihli ve 5035 sayili Kanun’un 41 inci maddesiyle gerceklestirilen degisiklik
sonrasinda tartismasiz bir vergi haline geldigi disiiniilmektedir. Bkz. Ercan, Erdem, “Tirkiye’de
Cevre Vergileri mi Cevre Vergisi mi?” Tiirkiye Barolar Birligi Dergisi, Y. 28, S. 119, Temmuz-
Agustos 2015, s. 214-215. Buna karsin, Ilan ve Reklam ile Eglence Vergileri genis anlamda yerel
yonetim vergilerinden sayilabileceklerse de, izin karsiligi alinmalari sebebiyle dar anlamda yerel
yOnetim resmidirler.

241 “Bati {ilkelerinin énemli bir boliimiinde emlak vergileri, yerel yonetimlerin yetki alanlari iginde
birakilmistir. Ciinkii yerel yonetim hizmetlerinin, bolge iginde bulunan tasinmazlarla yakin iliskisi
bulunmaktadir.” Cagan, agm., s. 136.

282 “Yerel isletme vergisinin temel gerekgesi fayda ilkesi olup, bu ilke de digsallik kavram ile
aciklanmaktadir.” Gundlz-Agun, agm., s. 229.

243 Tortop, age., s. 73.
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yukumlusi veya kendisi yerel yonetim cografi sinirlari i¢erisinde mukim olan veya
bulunan bir vergi kaynagi iizerinde vergilendirme islemleri yapma veya vergi

oranlarini belirleme yetkilerine hukuki anlamda sahip olmasi?*

ile fiziksel baglanti
hukukilik kazanmaktadir. Bir bagka ifade ile, kaynag1 veya yiikiimliisii yerel yonetim
sinirlart igerisinde yer alan bir vergi ile o yerel yonetim arasinda fiilen mevcut olan
fiziksel baglanti, ad1 gegen vergiye dair oranlarin kanunla hiikiim altina alinan alt ve
ist smirlar dahilinde yerel yonetim karar organlar eliyle belirlenmesi veyahut da
tarh, teblig ve tahsil islemlerinden en azindan birinin yerel yoOnetimlerce
gerceklestirilmesi yetkilerine sahip olunmast durumunda hukuken de kurulmaktadir.

Fiilen var olan fiziksel baglantinin hukuken de kurulmasi ile bahse konu vergi, yerel

yonetim vergisi niteligini kazanmaktadir.

Ozetlemek gerekirse, bir vergi tiriiniin yerel yonetim vergisi olarak
nitelendirilebilmesi icgin; o verginin yerel yonetim gelirleri arasinda yer almasi, yerel
yonetimlerle 6z gelir iliskisine sahip olmasi ve “vergilendirme yetkisinin* kismen

de olsa yerel yonetimlerde bulunmasi gerekmektedir.

B. Vergilendirme Yetkisi — Mali Ozerklik Iliskisi Baglaminda Yerel

Yonetim Vergileri

Devletin mali alanda siirdiirdiigli egemenligin igerdigi harcama, biitge yapma,
borglanma gibi 6nemli yetkilerinden birisi de vergilendirme yetkisidir.2® Bu yetki,

devletin Ulkesindeki kisi ve mallar {izerindeki egemenligine dayanarak vergi alma

243 Bu iki yetkiden en azindan birine sahip olan bir yerel yonetimde simirh mali 6zerkligin bulundugu
kabul edilmektedir. Bkz. Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 37-38. Cagan, age., s. 8-9.

245 Bu yetki, sadece birel vergilendirme islemi yapma yetkisini degil, Bakanlar Kurulunca veya yerel
yOnetim karar organlarinca verilen kararlar idari islem mahiyetinde oldugundan genel bir
vergilendirme iglemi olan vergi oranlarinin belirlenmesi yetkisini de igermektedir.

246 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 33.
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konusunda sahip oldugu hukuki ve fiili imkani ifade eder.?*” Vergilendirmenin temel
amaci1, kamu harcamalarmmn finansmani icin kaynak yaratmaktir.?*® Vergilendirme
yetkisi, devlete bagimsiz vergi politikalart olusturma ve uygulama imkam da

vermektedir.24°

Kimi yazarlarca; vergilendirmenin, verginin yani sira resim, har¢ ve benzeri

250 jse de, esasen

kamusal gelirleri kapsayan bir iist kavram oldugu ifade edilmekte
vergilendirme yetkisi, dar ve genis anlamda vergilendirme yetkisi olarak ikiye
ayrilmaktadir. ““ ... dar anlamda vergilendirme yetkisi, devletin kamu gelirleri i¢inde
sadece vergi koymaya iliskin yetkisini icerir. Genis anlamda ise, devletin kamu
giderlerini karsilamak iizere gercek ve tiizel kisiler lizerine koydugu her ¢esit mali
yiikiimliiliige iliskin yetkiyi kapsar.”?! Genis anlamda vergilendirme yetkisi
denildiginde, vergilerin yani sira “resim, harg, serefiye ile sosyal kamu kurumlarina
(Emekli Sandig1, Sosyal Sigortalar Kurumu vb.) ve meslek kuruluslarina (Ticaret ve
Sanayi Odalari, Barolar, Mimarlar Odasi1 vb.), dini kuruluslara 6denen prim, 6denek
ve aidatlar gibi vergi benzeri gelirler de bu yetkinin alani igine girerler. Bunlarin

ortak yanlar1 devlet egemenligine dayanilarak alinmalaridir.”?%?

Devletin  yan1 sira yerel yoOnetimlerin de vergilendirme yetkisi
bulunabilmektedir. Ancak, yerel yonetimlerin sahip oldugu vergilendirme yetkisi,

genellikle idari islev kapsamindaki bir vergilendirme yetkisidir.?®® Bu yetki, yasama

247 Blumenstein, Ernst, System des Steuerrechts - Band |, Polygraphischer Verlag A.G., Zurich,
1945, s. 22. Cagan, Nami, “Tiirk Anayasasi A¢isindan Vergileme Yetkisi”, Anayasa Yargisi, S. 2,
Ankara 1986, s. 171.

248 Canbay, Tulin, Diinyada Vergileme Anlayisindaki Degisim (Antik¢agdan Giiniimiize), Dora
Basim Yayin Dagitim Ltd., 1. Baski, Bursa, Ekim 2009, s. 1.

249 Egeli-Diril, agm., s. 29.

20 Canbay, age., s. 1.

51 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 33.

22 Cagan, age., S. 5.

253 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 34.
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organinin uhdesinde olan vergi salma yetkisi degil, merkezi yonetimce ihdas edilmis
vergilere dair yiiriitme organinin gérev sahasinda bulunan idari nitelikteki tarh,
teblig, tahsil islemlerini yapma ve yasal sinirlar dahilinde (alt ve iist sinirlar arasinda)
oranlar1 belirleme yetkisi seklindeki bir yetkidir.®* Yerel yonetimlere ait
vergilendirme yetkisinin var olup olmadig1 ve niteligi, mali 6zerkligi dogrudan

etkilemektedir.

Mali &zerklik, vergilendirme yetkisi kriterine gbre su t¢ kategoride

degerlendirmektedir:?>®

“- Genis Mali Ozerklik: Yerel idarelere belli vergi alanlar1 birakilir. Yerel
idarelerin organlar1 bu vergilerin konularini, yiikiimliilerini, matrahlarini, oranlarin

ve diger kosullarin1 saptayabilir.?>® Devletin genel bir denetleme yetkisi vardir.

- Smirh Mali Ozerklik: Devlet, yerel idarelere vergilendirme konusundaki
yasama Yyetkisini devretmez; fakat bir kisim vergilerin tarh, tahakkuk ve tahsil
yetkisini devreder. Bir kisim vergiler bakimindan ise, yerel idarelerin sadece, kendi

uygulayacaklari oranlari belli siirlar iginde belirleme yetkisi vardir.2%’

- Merkezi Yonetime Baghhk: Vergilendirme yetkisinin yerel idarelere devri

s0z konusu degildir. Yerel idareler merkezi devlet tarafindan konulan, tarh ve tahsil

2% Ornegi az olmakla birlikte, kimi iilkelerde yerel yonetimlere vergi yasama veya salma yetkisinin
verildigi de goriilebilmektedir. BKz. Cagan, “Demokratik Sosyal Hukuk Devletinde Vergilendirme”, s.
136.

25 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 37-38. Cagan, age., s. 8-9. Aym ydnde goriis i¢in bkz. Egeli-Diril,
agm., s. 29-30.

26 “Bu ¢esit yetki devri, iilke diizeyinde bir vergi uyumlagtirmasini gerektirir; aksi halde, degisik
vergilendirme yetkileri ayn1 vergi yiikiimliileri veya ayni konular1 tizerinde ¢akisacagindan cifte vergi
sorunu ortaya ¢ikar. Ayrica vergi yiikii dagilimini saglikli bigimde planlama olanag1 giiglesebilir.”
Cagan, age., s. 9. Bir baska deyisle, bu uygulamada, vergide esitlik ve adalet ilkesinin temini
bakimindan tilke diizeyinde bir vergi uyumlastirmasi gerekmektedir.

257 Yalt1, bu tiir vergilendirme yetkisini, “tali-tiirev vergilendirme yetkisi” olarak nitelendirmektedir.
Bkz. Yalti, agm., s. 1.
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edilen vergilerden ¢esitli Ol¢iitlere gore (niifus, yiizolglimii, milli gelirden aldiklar

pay vb.) pay alirlar. Bu halde yerel idarelerin mali 6zerkliginden séz edilemez.”

Bu durumda, vergilendirme yetkisi isin igine katildiginda, ‘yerel yonetim
vergilerine’ dair iki yaklasimin ortaya ¢ikmasi kagimilmazdir. Genis mali 6zerkligin
belirleyici unsuru olan vergi salma (yasama) yetkisi seklindeki vergilendirme yetkisi
esas alinir ise, sadece yerel yonetimlerce salinan vergiler yerel yonetim vergilerinden
sayilacaktir. Sinirli mali 6zerklikteki vergilendirme yetkisi esas alinir ise, merkezi
yonetimce salinsa dahi yerel yonetimlerle 6z gelir iliskisi bulunan bir verginin
vergilendirme iglemlerinin kismen de olsa yerel yonetimlerce gergeklestirilmesi ve
gelirlerinden en azindan bir kismimnun ilgili yerel yonetime birakilmasi, 0 verginin
yerel yonetim vergilerinden sayilmasi igin yeterli olacaktir. Yerel yonetimlerce
salinan vergiler de her halilkkarda kapsama girecektir. Oyle ise, yerel yonetim
vergilerinin tespitinde sinirli mali 6zerklik igin esas alinan vergilendirme yetkisinin

kullanilmas: daha dogrudur.®

Yukaridaki verilerden hareketle, yerel yonetim vergilerinin; kisi ve
kurumlardan hukuksal zor altinda, kesin ve Kkarsiliksiz olarak alinan, Yyerel
yonetimlerle 6z gelir iligkisi bulunan, vergilendirme islemleri kismen de olsa yerel
yonetimlerce tesis edilebilen ve yerel yonetim gelirleri arasinda yer alan parasal

6demeler oldugu sdylenebilir.

Ayrica onemle ifade edilmelidir ki, yerel yoOnetimlerin vergilendirme
yetkisinin bulunup bulunmadigi ve var ise bu yetkinin niteliginin mali 6zerklikte bir

kriter olarak kabul edilmesi icin; kamu gelirlerinin, toplam gelire orani yiksek

258 By yaklasim, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 ile de uyumludur. Sart’m 9 uncu maddesinin
iiciincli fikrasinda, kanunla belirlenen alt ve ist sinirlar dahilinde oranlari yerel yonetimlerce
kararlagtirlabilen yerel vergilerden s6z edilmekte, mali Ozerklik igin vergi yasama yetkisi
aranmamaktadir.
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olmasi gereken 6z gelirlerin bir parcasini teskil etmesi gerekir.?>® Aksi halde,
vergilendirme yetkisi merkezi yonetime olan bagimliligi azaltmayacak, mali
Ozerklikten veya en azindan mali Ozerkligin genis veya simirli seklinden s6z
edilemeyecektir.®® Vergilendirme yetkisi mali o6zerklik iliskisinde, bu yetki
neticesinde elde edilecek vergi ve diger kamu gelirlerinin yerel yonetimlerin toplam

geliri icerisindeki orani ayr1 bir fonksiyon olarak dikkate alinmalidir.
C. Yerel Yonetim Oz Gelirleri - Mali Ozerklik iliskisi

Mali 6zerkligin belirleyici unsurlarinin, harcama serbestisinin yani sira,
vergilendirme yetkisinin mevcudiyeti ve niteligi ile yerel yonetim 6z gelirlerinin
toplam gelirine orani oldugu yukarida belirtilmisti. Ger¢ekten bir yerel ydnetimin
vergi salma yetkisi bulunsa dahi, gelirlerinin biyuk bolimani merkezi yonetimce
yapilan yardimlar, bagislar, transfer 6demeleri vb. olusturuyorsa, 0 yerel yonetimin
mali 6zerkligi bulunmayacak yahut ¢ok sinirh kalacaktir. Yerel yonetim 6z gelirleri
arasinda dar anlamda vergilerin yani1 sira, genis anlamda vergi kavramina dahil olan
diger mali yiikiimliiliikler ve ayrica 6zel gelirlerin agirlikta oldugu diger gelirler de

bulunmaktadir.
1. Diger Mali Yiikiimliiliikler

Kamusal mali yiikiimliiliik denildiginde dar anlamda vergi kavramini da
kapsayan ve kamunun giderlerini karsilamak i¢in gergek ve tiizel kisiler {izerine

koydugu her tiirli mali yiikiimliilik anlasiimaktadir.?®® Bu kavramdan vergileri

2% Jefferies, R., age., http://www.universite-toplum.org/text.php3?id=287"den aktaran Oztiirk, Sevim,
Ozerklik Kavramm ve Universite Ozerkligi, (21/10/2013).

20 “Yerel idarelerin gelirlerinin énemli bir kismimin merkezi idare tarafindan saglanmasi, bu idare
birimlerinin &zerkliklerinin zayiflamasina yol agar. Dolayistyla yerel idarelerin vergilendirme yetkileri
mali 6zerklikleri 6l¢iisiinde kapsamlidir.” Cagan, agm., s. 136.

261 Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 33.

72


http://www.universite-toplum.org/text.php3?id=287

cikardigimizda geriye diger mali yiikiimliiliikler kalmaktadir. Bu yiikiimliiliikklerden
hangilerinin 6z gelirlerden sayilacaginin tespitinde yukarida ayrintili sekilde izah
edilen hususlar aynen gecerlidir. Bir baska deyisle, bunlarin ilgili yerel yonetimle 6z
gelir iligkisinin bulunmasi1 gerekmektedir. Dar anlamda vergiler yukarida ayrintil
olarak agiklanmis bulundugundan, burada diger mali yiikiimliiliiklerin neler olduguna

kisaca deginilecektir.
a. Resimler

Yetkili kamu kurum ve kuruluslari tarafindan kamusal gilice dayanilarak,
kamusal harcamalarin finansmani i¢in belirli bir isin yapilmasina izin verilmesi
karsiliginda alinan paradir.?®? Giiniimiizde biitce gelirleri arasindaki yerinin oldukca
siirh oldugu bilinmektedir. Yerel yonetim resimlerine tGlkemizden verilebilecek en
onemli 6rnek, her ne kadar adi 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nda Eglence
Vergisi olarak degistirilmigse de Eglence Resmidir. Sinema ve tiyatro bilet bedelleri
Uzerinden belediyelerce alinmaktadirlar. Resimlere drnek olarak Rihtim Resmi ile
yine aym1 Kanun ile vergi adin1 alan ilan ve Reklam Resmi de gosterilebilir. Bunlara
Gumrilk ve Damga Vergisi ile Trafik Harc1 eklenebilir.?®® Eskiden resim olarak

nitelendirilen bu kamu gelirleri glinlimiizde har¢ veya vergi adini almistir.
b. Harclar

Yerel yonetimlerin 6z gelirleri arasinda biliylikk 6nemi bulunan kamu
gelirlerinden biri de harclardir. 492 sayilh Harglar Kanunu’ndan®* yola cikarak
harclarin; “fertlerin menfaatlerine iliskin olarak, kamu kurumlar1 ve hizmetlerden

yararlanmalar1  karsiliginda yaptiklart  6demelerdir.” seklinde tanimlanmasi

262 Kaneti, age., s. 5. Bilici-Bilici, age., s. 130.
263 Aksoy, age., s. 145.
264 17/07/1964 tarihli ve 11756 sayili Resmi Gazete, wWww.resmigazete.gov.tr.
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mimkunddr. Literatiirde; “kamusal giice dayali olarak kamusal harcamalarin
finansmani i¢in, kamu idaresinin belirli edimleri ya da belirli kamu hizmetlerinden
yararlanma karsiliginda alman para” seklinde tanimlart mevcuttur.?®® Bir kamu
gelirinin har¢ sayilabilmesi i¢in, bu kamu geliri karsiliginda kisilerin bir kamu
hizmetinden veya kamu kurumundan yararlanmasi, kendilerine kamu tarafindan 6zel
bir yarar saglanmasi gerekir. Harclarin vergilerden ayrildigi iki nokta bulunmaktadir.
Bunlar sirastyla; verginin zorunlu bir 6deme olmasina karsin, harcin ihtiyari olmasi,
yine verginin karsiliksiz alinmasina karsin, harcin kismen de olsa bir kamu kurumu
ve hizmetinden yararlanma karsiliginda 6deniyor olmasidir. S6z konusu karsilik,
genellikle alinan har¢ bedelinden oldukga yiiksektir. Mal ve hizmetlerin maliyeti

harglarla karsilanamamaktadir.26®

c. Benzeri Mali Yukiumlultkler

Benzeri mali yiikiimliilikler, kisilerden, belirli gruplarin ihtiyaglarinin
karsilanmasi maksadiyla kimi kamu hizmetleri karsiliginda ya da bir hizmet karsiligi
olmaksizin kamu giicline dayanilarak alinan ve ¢ogunlukla 6zel fonlarda toplanan
paralardir.?®” Anayasa Mahkemesi kararlarinda mali yiikiimliiliikler vergi benzeri,
resim benzeri ve harg benzeri seklinde nitelendirilmektedir.?%® Gergekten kimi mali
yukimldlikler harca benzerken, kimisi vergiye veya resme benzeyebilmektedir.
Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yakumlultuklerin ortak 6zellikleri, kamu giictine

dayanilarak tek tarafli iradeyle, gerektiginde zorla alinmalari ve bir kanunla

265 Kaneti, age., s. 5.

266 Aksoy, age., s. 143.

267 Kaneti, age., s. 6.

28 Ayrmtili bilgi i¢in bkz. Gerek, Sahnaz - Aydm, Ali Riza, Anayasa Yargis1 ve Vergi Hukuku,
Secgkin Yaymevi, 2. Baski, Ankara, 2010, s. 32 vd.
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konulmalaridir.?%® Mali yiikiimliiliiklerin en belirgin 6zellikleri, Anayasa Mahkemesi

kararlarinda da belirtildigi gibi,?"°

genellikle, bir kamu hizmeti karsiliginda kamu
giiciine dayanilarak tek tarafli olarak yiikletilmeleri, buna karsin vergi, har¢ ve resme
gore daha ziyade licret goriinimiinde olmalaridir. Bununla birlikte, bir hizmetin

ucreti veya bedeli mahiyetindeki Ucret gelirlerinden, zora dayanmalar1 yoniinden

ayrilmaktadirlar.
¢. Serefiyeler

Harcamalara katilma payi olarak adlandirilan serefiyeler, kamu gelirleri
arasinda miktar acisindan son siralarda yer alsa da yerel yonetim 6z gelirleri arasinda
Onemli yere sahiptir. Serefiyeler; “kamusal giice dayal olarak kamusal harcamalarin
finansmani, kamusal tesislerin yapimi, donanimi, genisletilmesi ya da iyilestirilmesi
icin yapilan harcamalara dogrudan bir katki olarak alman paralar’dir.?’* Cogunlukla
kamunun 6zel kisi ve kurumlara ekonomik fayda saglayan yatirimlar1 sebebiyle bu
kisi ve kurumlardan tahsil edilmektedir. Yatirimlar genellikle baymdirlik alaninda

gerceklesmektedir. Ornegin yolu olmayan bir yere yol agilmasi halinde o hizmetin

269 Anayasa Mahkemesinin 26/10/1965 tarihli ve E.1965/25-K.1965/57 sayili kararinda, carsi ve
mabhalle bekgilerinin kamu hizmeti yaptiklari i¢in kendilerine hizmetleri karsiliginda 6denen paralarin
kamu gideri oldugu ifade edilmis, bu gideri karsilamak i¢in alinan paralar ise mali yiikiiml{lik olarak
nitelendirilmistir. Bkz. Kazanci I¢tihat Bilgi Bankasi, (18/09/2015).

210 Anayasa Mahkemesi 31/3/1987 tarihli ve E.1986/20-K.1987/9 sayili kararinda; “Belediye ve
miicavir alan sinirlart igindeki yeralti sularindan kamu ve 6zel kisiler tarafindan elde edilen kullanma
ve sanayi sulart i¢in belediye meclislerince diizenlenecek tarifelere gore, “licret” adi altinda alinan
paranin, bir hizmet veya malin karsiligin1 olusturmamasi, maliyet-kar esasina gore belirlenmemesi ve
kamu giiciine dayamilarak tek tarafli irade ile tespit olunmasi agisindan, belediyeler icin vergi benzeri
mali kaynak olusturdugu agiktir. Bu ddemenin, tarifeye baglanmas: ve adina iicret denilmis olmasi
onun bu niteligini degistirmez.” demektedir. Yiiksek mahkeme 18/2/1985 tarihli ve E.1984/9-
K.1985/4 sayili kararinda ise; karayollarindan, kopriilerden alman gegis parasi, su, elektrik, havagazi,
demiryollari, hava yollari, kimi hastane iicretleri gibi ekonomik kosullara gore olusturulan ve
tesislerin bakimini, idaresini ve yeni yatirimlar yapilmasint saglamak icin yapilan 6demeleri, belirli
kamu hizmetleri karsiliginda kisilerden alinan mali yiikiimliiliiklerden ayri kabul etmistir. Kazanci
Ictihat Bilgi Bankas1, (18/09/2015).

271 Kaneti, age., s. 5-6.
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verildigi yerdeki bina ve arsalarin degerlerinde artislar olacaktir.’? Bu gibi hallerde,
degerlerinde artis meydana gelen gayrimenkullerin sahiplerinden serefiye
alinmaktadir.?”® 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nda, kanalizasyon, yol ve su
tesisleri harcamalarina katilma paylar1 yerel yonetim gelirleri arasinda sayilmaktadir.
Vergide somut bir karsilik olmasa da serefiyelerde bir karsilik mevcuttur.?’* Bu

acidan harclara benzemektedirler.?’
2. Diger Oz Gelirler

Bu tir 6z gelirler, yerel yonetimlere ait kamusal mali yukumlultklerin aksine
agirlikla 6zel sektor faaliyetlerinden elde edilmektedir. Tek istisna idari para
cezalaridir. Sermaye ve emek konulmak suretiyle elde ediliyor olmalari, bu gelirlere
dogrudan 6z gelir statiislinii kazandirmaktadir. Glinlimiizde yerel yonetim 6z gelirleri

arasinda 6nemli yere sahiptirler.
a. Ucretler

Ucretler, mali yukimliiliklere benzetilmekte ise de, daha ziyade bir hizmet
veya malin karsihigini olusturmalari, “biiylik oranda maliyet-kar esasina gore
belirlenmeleri”,?’® kamu giiciine dayanilarak tek tarafli irade ile tespit olunmamalar
yonlerinden benzeri mali yiikiimliiliiklerden farklidirlar. Ucretler, yerel yonetim
karar organlarinca fiyat tarifeleri belirlenmesini gerektirmektedir. Bu yetkiye sahip
olunmasinin, yerel yonetim karar ve hareket serbestisinin ve mali 6zerkliginin

gostergelerinden oldugu tartismasizdir.

272 Bilici-Bilici, age., s. 131.

213 Aksoy, age., s. 145.

274 Bilici-Bilici, age., s. 131.

215 Aksoy, age., s. 145.

216 “Byradaki fiyatlar da, piyasadaki fiyatlara bir dlgiide benzemelerine ragmen, aslinda bir tiir kamu
fiyatlaridir. Ciinkii, piyasada arz ve talebe gore olusmazlar; kamu otoritelerince sosyal fayda
g6zdninde tutularak idari kararla saptanirlar.” Nadaroglu, age., s. 102.
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b. iktisadi Tesebbiis Gelirleri

Yerel yonetimlerin bir takim kamusal gelirlerinden ayr1 olarak 6zek hukuk
hiikiimlerine tabi olarak gerceklestirdikleri ticari ve smal faaliyetlerinden
kaynaklanan 0zel sektor gelirleri de olabilmektedir. Bu gelirler yerel ydnetimlerin
ortaya sermaye koymak suretiyle kurduklari, satin aldiklar1 veyahut da ortak
olduklar1 kamu tiizelkisiligini haiz hizmet yerinden yonetim kuruluglari ile sermaye
sirketlerinin iktisadi sahada elde ettikleri karlar seklinde tezahiir etmekte ve yerel
biitgelerde 6nemli yer isgal etmektedir. Yerel yonetimlerin bu iktisadi kuruluslardan
zarar etmemesi ilkesi bulunmaktadir.?’” Tiirkiye’de bu tesebbiislere 6rnek olarak

belediye iktisadi tesebbiisleri gosterilebilir.

c. Ozel Mullk Gelirleri

Yerel yonetimlerin basta gayrimenkuller?’®

olmak iizere sahip olduklar1 tiim
malvarliklarinin kiraya verilmesi, isletilmesi, satilmasi gibi yollarla yine 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi ve piyasa kosullarina uygun olarak elde ettikleri gelirler s6z konusu
olabilmektedir.2”® Bu gelirlerin yerel yonetim gelirleri icerisindeki yeri, (lkeye,
zamana, sahip olunan sartlara ve izlenen sosyal, ekonomik ve mali politikalara gore
degisiklik gostermektedir.?® Ozel milk gelirleri, iktisadi tesebbiis ve zorunlu

olmayan borglanma gelirleri gibi devletin egemenlik hakkina dayanmaksizin elde

ettigi gelirlerdendir.

217 Oncel, age., s. 94.

218 “Mali dzerklik yerel yonetimlerin sadece gelir kaynaklarina karar verme ve bunlar tahsil etme
serbestligini igermemektedir. Ayni zamanda kaynaklar: diledikleri harcamalara yonlendirmeyi, ihtiyag
duyuldugunda borglanma yoluna bagvurup, bor¢ seviyesine ve borglanmanin niteligine karar vermeyi,
kullanicilar tarafindan finanse edilen bazi yerel yonetim hizmetleri igin fiyat tarifelerini belirlemeyi,
serbestge bir tasinmaz mal varlig1 politikasi izlemeyi, biitge ve nakit yonetimini de igcermektedir.”
Ozkok Cubukeu, age., s. 102.

219 Aksoy, age., s. 148.

280 Akdogan, Abdurrahman, Kamu Maliyesi, Genisletilmis 4. Baski, Gazi Biiro Kitabevi, Ankara,
1993, s. 93.
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¢. Idari Para Cezalan

Toplumu olusturan kisilere, kanun ve kurallara aykir fiilleri sebebiyle yetkili
idare islemiyle verilen ve kanunlarda ongoriilen parasal mahiyetteki cezalara idari
para cezalar1 denilmektedir.?®® Idari para cezasi verilmesinin amaci, idari ceza
hukukunun konusunu olusturan tiim fiillerin cezalandirilmasindaki amag gibi diizeni
bozucu davranislarin nlenmesidir.?®? Gelir elde edilmesi amaciyla ongoriilmesi ve
verilmesi miimkiin degildir. Buna karsin, tahsil edilen cezalar para cezasi vermeye
yetkili idareler igin gelir teskil etmekte ve butcelerinde bir kalem olarak yer

almaktadir.
IV. BORCLANMA SERBESTISI - MALI OZERKLIK ILiSKiSi

Borclanma, kamu hizmetlerinin finansmani i¢in kullanilan araglardan
biridir.?8® Devletler gelire ihtiyag duyduklarinda bir maliye politikasi arac1 olarak da
kullanilabilen borglanma yoluyla gelir elde edebilmektedir.?®* Devletler gibi yerel
yonetimlerin de kamu harcamalarin1 finanse edebilmek i¢in i¢ ve dis borglanma
yoluyla gelir elde edebilmeleri mimkiindiir. Ancak borglanma, yerel yonetimler
acisindan bir maliye politikas1 aract degildir. Yerel yonetimlerin asirt borglanmasi,
merkezi yonetimin maliye politikasin1 makro anlamda olumsuz etkileme potansiyeli
tasidigindan, yerel yoOnetimlerin i¢ ve dis borglanmalart genellikle merkezi

onetimlerce sinirlandirilmaktadir.?®® Bu  sinirlama, idari ve kurala dayali
Yy y

281 Aksoy, age., s. 147.

282 fcel, Kaythan - Donay, Siiheyl, Karsilagtirmal ve Uygulamali Ceza Hukuku (Genel Kisim) 1.
Kitap, Beta Bastm Yayim Dagitim A.S., Yenilestirilmis Uciincii Bas, Istanbul, Kasim 1999, s. 32.

283 Canbay, age., s. 1.

284 Pinar, age., s. 40. “Alinan borglarin vergilerden farki, geriye ddeme yiikiimliiliigiiniin olmasidir.
Ustelik bu geriye 6deme faiziyle birlikte olacaktir.” Bilici-Bilici, age., s. 61.

285 Cetinkaya, age., s. 77.
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sinirlamalar ile piyasa smirlamalari seklinde ii¢ tiirliidiir.?®® “Yerel bor¢lanmaya
getirilen idari sinirlamalar, mahalli idarelerin borg olarak kaynak temin edebilmesi
icin list idarenin onayimnin aranmasi seklinde olurken, kurala dayali siirlamalar
bor¢lanmanin mahalli idarelerin gelirlerinin belirli bir boliimiinii asmamasi, borg
olarak saglanan kaynaklarin vadesi gelen borglarin geri Odenmesinde
kullanilmamalar1 seklinde, piyasa sinirlamalari ise, bor¢glanmanin yurtici piyasalarla

ya da belirli kurumlarla sinirli tutulmasi seklinde olabilmektedir.”?®’

Ote yandan, borglanma serbestisi, karar ve hareket serbestisinin (organlarin
bagimsizhigmin) mevcudiyeti yoniinden yerel yonetim mali 0zerkliginin
gostergelerindendir.?® Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’'nda da, mali
Ozerkligin varligi i¢in yerel yonetimlerin en azindan i¢ borglanma serbestisine sahip
olmasi aranmaktadir. Buna karsin, glinumizde ideal bir yerel yonetim mali 6zerkligi
icin yalnizca i¢ bor¢glanma serbestisinin yeterli olmayacagi, dis borglanma

serbestisine de ihtiya¢ bulundugu savunulmaktadir.?®°

V. SECILMIiS BAZI UNITER VE FEDERAL DEVLETLERDEKI

UYGULAMALAR

Mali ozerkligin en Onemli gostergelerinden olan ‘idarelerarasi gelir
boliisiimii” konusunda demokratik diinyada iki temel egilim vardir. Bunlardan ilki,
yerel yonetim gelirlerinin biiylik oranda merkezi idarelerce yapilacak transferlere
bagli bulundugu ve mali 6zerkligin sinirli oldugu ilkelerde, digeri yerel yonetim

gelirlerinin agirlikla yerel yonetim 6z gelirlerinden olustugu ve mali 6zerkligin daha

286 Ulusoy-Akdemir, age., s. 116.

287 Akdemir, Tekin, Yerel Yonetimlerin Finansman Sorunlar1 ve Bor¢lanma (Tiirkiye Ornegi),
DEU SBE Maliye Anabilim Dali, Yayimlanmans Doktora Tezi, izmir, Mayis, 2006, s. 68’den
aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s. 116.

288 Ozkok Cubukeu, age., s. 102.

289 Keles-Mengi, agm., s. 14.
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genis tutuldugu Ulkelerde somutlagsmaktadir. Bu Ulkelerden kimi Uniter, kimi federal
devlettir. Ayrica bazi iilkelerde yerel yonetim gelirleri arasinda agirlik emlak
vergilerinde iken, bazisinda gelir vergilerindedir. Bu agidan, devletlerin {initer veya
federal olmasi veya yerel yonetim gelirleri arasinda emlak vergilerinin veya gelir
vergilerinin agirlikta olmasi gibi unsurlarin mali 6zerkligin niteligi bakimindan birer
veri kabul edilmesinin dogru olmadig1 ifade edilmelidir.?*® Oyle ki, iiniter yapida ve
yerel yonetim gelirleri emlak vergileri agirlikta olan bir devlette mali 6zerklik genis
olabilecegi gibi, federal nitelikte ve yerel yonetim gelirleri gelir vergileri agirlikli
olan bir devlette mali 6zerklik daha sinirli olabilmektedir. Mali 6zerklikte belirleyici
etkenler, 6z gelirlerin toplam gelire orani, yerel yoOnetimlerin vergilendirme

yetkisinin ve harcama serbestisinin olup olmamasidir.

Goriildugi tizere, ister iiniter, ister federal olsun yerel idari 6zerkligin bileseni
mahiyetindeki mali 6zerkligin siijesini ilk kademe yoOnetimler olan yerel yonetimler
teskil eder. Lakin federal devletlerdeki yerel yonetimlerin durumu 6zelliklidir. Bunun
sebebi, federal devletlerin ii¢ kademeli idari yapisidir. Uniter devletlerde merkezi
yonetim ve yerel yonetimler olmak Uzere iki, federal devletlerde ise, federal devlet,
federe devletler (eyalet, kanton vb.) ve yerel yonetimler olmak tizere Ug¢ idari kademe
bulunmaktadir.?®! Burada ilk kademe ydnetimler olan yerel ydnetimler bakimindan

idari 6zerklik kapsamindaki mali 6zerklik, ikinci kademe yonetimler olan federe

20 Ornegin Nas; yerel yonetim vergi gelirleri igerisindeki agirliklara gore Glkeleri emlak vergisi ve
gelir vergisi Ulkeleri olarak ikiye ayirmakta, emlak vergisi iilkelerinde yerel yonetim mali 6zerkliginin
digerlerine gore daha sinirli oldugunu ileri sirmektedir. Bkz. Nas, age., s. 34. Bu iddia belki sadece
yerel yonetim vergi gelirleri igerisinde emlak vergileri gogunlukta olan Ingiltere, Kanada, irlanda ve
Avustralya gibi Anglo-Sakson iilkeler i¢in kabul edilebilir olsa da, asagida goriilebilecegi iizere
‘emlak vergisi’ iilkeleri addedilen Fransa’da ve Anglo-Sakson ABD’de tam tersi bir durum soz
konusudur. Ayni sekilde federal bir devlet olan Almanya’da anayasal olarak merkezi yonetimce
gerceklestirilen gelir boliisiimii neticesinde elde edilen vergi gelirlerinin ne kadarmin 6z gelir
sayllabilecegi ve bunun mali 6zerkligi ne sekilde etkiledigi bilinmeksizin yerel mali 6zerklik
seviyesinin iyi bir noktada oldugunu savunmak giictiir.

291 Nas, age., s. 25.
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devletler bakimindan ise siyasi mali 6zerklik soz konusudur. Siyasi nitelikteki mali
ozerklik literatirde mali federalizm (fiscal federalism) olarak nitelendirilmektedir.?%
Aslinda siyasi 6zerkligin mali boyutu olan mali federalizm, isin dogas1 geregi federal
devlet ile federe devletler arasindaki mali iligkileri ve federe devletlerin mali
Ozerkligini ifade eder. Ancak, federe devletlerdeki yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
s0z konusu oldugunda, iiniter devletlerdeki yerel yonetimlerden farkli olarak, mali
federalizm ilkesince sinirlar1 ¢izilmis bir mali yerinden yonetim uygulamasi
giindeme gelir. Yerel yonetimler federe devletlerin yetki ve sorumlulugunda
oldugundan, federe devletlerdeki yerel yonetimlerin mali 6zerklik seviyeleri, bagh
bulunduklar1 federe devlet anayasasinda dlizenlenen gorevleri ile mali imkanlarinin

293

uyumluluk durumuna gore degisebilmektedir. Uniter devletlerdeki yerel

yonetimler icin de aranan bu uyumlulukta, yerel yonetim gelirlerinin niteligi ve

niceligi ayrica belirleyicidir.?%

Sonug itibariyle, yerel mali 6zerkligin tespitinde, ister Uniter ister federal
olsun i¢ hukukunda yerinden yonetim ilkesine yer veren tiim devletlerde ilk kademe
yonetimler olan yerel yonetimler akla gelmekte ve merkezi yonetim ile bu yonetimler
arasindaki gorev ve gelir paylasimi belirleyici olmaktadir.?®® Uniter devletlerden

Fransa ve Ingiltere, federal devletlerden ise Almanya, ABD ve Isvigre’deki mali

292 Bkz. Oates, Wallace E., Studies in Fiscal Federalism, Edward Elgar Publishing Limited, England,
USA, 1991. Seidel, Bernhard, Vesper, Dieter, “Fiscal Federalism An International Comparison”,
DIW Discussion Papers, Papers No: 183, Berlin, April, 1999.

293 Kalabalik, age., s. 477. Mali 6zerklik oncelikle, yerel yonetimler ve merkezi yonetimin gorevleri
ile mali araglarinin uyumluluk seviyesine gore belirlenmektedir. Oates, Wallace E., “An Essay on
Fiscal Federalism,” Journal of Economic Literature, 1999, 37(3): 1120-1149’dan aktaran Han,
Euisuok, Decentralization and Regional Disparity: Fiscal Decentralization and Local Finance in
Japan, s. 1, www.kapa21.ok.kr, (05/05/2014). Diger deyisle mali 6zerklik, her seyden evvel yerel
yonetim gelirlerinin gérevleri ile dogru orantili olarak artmasim gerektirir. Oz; agm., s. 64.

29 S0z konusu gelirler arasinda yerel yonetim 6z gelirleri agirlikta ise mali 6zerklik genis, merkezi
yonetimden yapilan transferler agirlikta ise sinirli olmaktadir.

2% Glnduiz-Agun,, agm., s. 230.
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Ozerkligin durumuna yonelik asagidaki inceleme, bu tespitlerin dogrulugunu ortaya

koymaktadir.
A. Fransa

Idari sistemi bakimmdan Tanzimat Doéneminden bu yana iilkemize Ornek
teskil eden Fransa; iiniter yapili, laik, demokratik, sosyal bir hukuk devletidir.
Hiikiimet sistemi yar1 bagkanlik sistemidir. Baskenti Paris’tir. Halihazirda yiiriirliikte
olan Anayasasi 04/10/1958 tarihinde kabul edilmistir. 1789 Fransiz Devrimi’ni
muteakiben ilan edilen Cumbhuriyet, glinlimiizde I. Cumhuriyet olarak anilmakta,

tilkede V. Cumhuriyet donemi yasanmaktadir.

Bu llkede mali 6zerklik, Avrupa tlkelerinde yerel yoneticilerin mali 6zerklik
algilamalar1 lizerine yapilan bir aragtirmaya gore, yerel yonetimlere birakilan vergi
kaynakli gelirlerin kapsam veya en azindan oranlarina merkezi yonetim yerine yerel
yonetimlerin kendilerinin karar vermesi anlaminda vergi Ozerkligi seklinde
algilanmaktadir.?®® Algi bdyle olmakla birlikte uygulama acaba ne sekildedir? Bu
sorunun cevabini aramaya baglamadan evvel, Fransa’daki yerel yonetim sistemine

kisaca deginmek faydali olacaktir.
1. Yerel Yonetim Sistemine Iliskin Genel Bilgiler

Merkeziyetci anlayisiyla taninan Fransa’da 1789 Fransiz Devrimi’nden sonra
kurulan yerel yonetim sistemi, yaklasik otuz yil Oncesine kadar bazi kiigiik
degisiklikler haricinde temelde degismemis, merkezi yonetimin giiclii yapis1 ve yerel
yonetimler (izerindeki gucli vesayet denetimi hep var olmustur.?®” 14/12/1789

tarihinde kabul edilen belediyeler kanunu uyarinca belediyelerin karar organi

2% Ozkok Cubukgu, age., s. 103.
27 Hunt, M.C. - Chandler, J. A., “France”, J. A. Chandler (Ed.), Local Government in Liberal
Democracies, Routledge, London and New York, 1993, s. 53.
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(belediye meclisi) ile yliriitme organinin (belediye baskaninin) se¢imle belirlenmesi
esas1 getirilmis, belediyeler kendi 6z gorevlerinin yam sira belediye baskanlarinin
sorumlulugu altinda olmak {izere merkezi yonetimce verilen gorevleri de
tistlenmislerdir.?® Yerel yonetim sistemine son sekli, 1799-1815 déneminde yapilan
reformlarla verilmistir.?*® Nopoleon Bonaparte (I. Napolyon) tarafindan hazirlatilan
17/02/1800 tarihli kanun, yerel yonetim karar organlari ile yiirlitme organlarinin
secimle belirlenmesi uygulamasina son vererek atama usuliinii getirmistir. Il 6zel
idarelerinin basina merkezi yonetimce valilerin atanmasi, belediye baskanlarinin
ilgili vali tarafindan atanmasi uygulamasina gegilerek yerel yonetimler merkezi
yonetimin tasra teskilati haline getirilmis ve bdylece sisteme 1982 yilina kadar

devam edecek olan merkeziyetci anlayis hakim olmustur.%

Yerel yonetimlerin varolus sebepleri incelenirken, bazi iilkelerdeki yerel
yonetimlerin ayn1 veyahut da farkli zamanlarda ortaya ¢ikan birden fazla varolus
sebebine bagli olarak varligini stirdiirdiigii ve bu iilkelerin tipik 6rneklerinden birisini
de Fransa’nin teskil ettigi ifade edilmisti. Gergekten de, bu Ulkede, hem sosyal olgu

sonucu olusan komiinlerin (belediyelerin)®® hem de idari ve ekonomik sebeplerle

2% Kalabalik, age., s. 44.

29 Hunt—Chandler, agm., s. 53.

30 Bununla birlikte, 1831 yilinda belediye meclislerinin, 1833 yilinda il genel meclislerinin
sinirlandirilmig bir se¢gme hakki ile yeniden olusturulmasi, 1871 yilinda il genel meclisi bagkanlarinin,
1884’te belediye baskanlarinin segilmis karar organlarinca belirlenmesi usulline gecilmesi suretiyle
katt merkeziyetgilik kismen yumusatilmistir. Kalabalik, age., s. 44. 05/04/1884 tarihli s6z konusu
dizenleme ile belediyelere tiizel kisilik de verilmistir. Bkz. Sengiil, Ramazan, “Fransa’da Yerinden
Yonetim Politikalarinin  Belediye Yonetimine Etkileri”, Mustafa Kemal Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Y. 2012, C. 9, S. 20, s. 33. idari adem-i merkeziyetci giiniimiiz Fransa
yerel yonetim modeli; 1982 ila 1986 ve 1992 ila 2003 yillar1 arasinda iki doneme ayrilan yerinden
yOnetim reform siireci neticesinde olusmustur.

801 « .. Fransa’nin demokratik bir anayasal diizen iginde yerinden ydnetime gecisi Constituante
tarafindan 14/12/1789 tarihinde kararlastirilan bir belediyeler kanunu ile basladi. U¢ kademeli bir
yerinden yonetimin &ngoriildiigli kanunla 83 il (departements) ve bolge alt1 seviyede kantonlarla
(cantons) tamamen yeni 2 siyasi ve idari birim olusturulmus, kokenleri ortagcaga uzanan 44.000
civarindaki sehir ve kilise yonetimleri (paroisses), biiyiikliiklerine, kirsal ya da kentsel nitelikte olup
olmamalarina bakilmaksizin tamamiyla belediye (communes) haline getirilmistir.” Kog¢demir, agm.,
www.icisleri.gov.tr’den aktaran Kalabalik, age., s. 43-44. Fransa’da niifusu ne olursa olsun tiim koy
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kurulan bolgelerin®® bir arada bulundugu goriilmektedir. Birden ¢ok varolus sebebi
bulunmakla birlikte, deniz asir1 yerel yonetimler (bunlar da belediye, il veya bolge
yonetimi seklindedir’®®) de dahil olmak iizere, Fransa’da temelde g tiir yerel
yonetimin mevcut oldugu anlasilmaktadir: Belediyeler (communes), iller
(departements) ve bolgeler (regions). Biyik metropollerde kurulan ézel statiili yerel
yonetimler (Paris, Lyon, Marsilya, Toulouse ve Nice) ise farkli yonetim usullerine
tabi olsalar da, nihayetinde biiyliksehir belediyesi mahiyetinde birer belediyedirler.

Fakat Paris’in statiisii digerlerinden farklidir.3®* Her ii¢ yerel yonetim tiiriinde birer

ve belediyeler komiin olarak adlandirilmaktadir. Koy-belediye ayrimi yoktur. Tortop, Mahalli
idareler, s. 164. Napolyon déneminde (1799-1815 yillar1 arasinda) yapilan reformlar neticesinde
¢ogunun niifusu 2.000’in altinda olmak tizere 36.000 belediye idaresi kurulmustur. Hunt-Chandler,
agm., s. 55. Bu rakamlar, ufak degisikliklere karsin gerek yerel yonetim, gerekse de niifus sayisi
bakimindan giinlimiizde de gegerliligini korumaktadir. 2014 verilerine gore, niifusu 2.000’in altindaki
komiin sayist 31.539, 10.000’in altindaki komiin sayist 35.728, 100.000’in iizerindeki komiin say1si
41, toplam komiin sayis1 ise 36.681°dir. Ote yandan, il dzel idare sayis1 101 iken, bélge ydnetimi
sayist 27°dir. Les Collectivites Locales En Chiffres 2014, s. 8. http://www.collectivites-
locales.gouv.fr/files/files/Publication_globale%287%29.pdf, (10/11/2014).

802 Kayik¢i, agm., s. 42. Ayrintih bilgi icin bkz. Sengiil, Ramazan, “Fransa’da Bélge Yerel
Yoénetimlerinin Idari Sistem Igindeki Yeri”, Tiirk idare Dergisi, S. 448, 2005, s. 61 vd. Yeni bir yerel
yOnetim tird olan bolge yonetimleri, 17/03/2003 tarihinde gergeklestirilen anayasa reformuyla Fransa
Cumbhuriyeti Anayasasi’nin 72 nci maddesine; “Cumbhuriyetteki mahalli idareler, belediyeler, iller,
bolgeler, ozel statiilii idareler ve 74’incl maddede dizenlenen deniz-asut idarelerden olusur.”
hikmiyle girmistir. http://www.assemblee-nationale.fr/english/, (11/11/2014). Aym anayasa reformu
ile 72 nci maddenin yam sira dokuz madde daha (1, 7, 13, 34, 37, 39, 60, 73 ve 74 lncl maddeler)
degistirilmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Karahanogullari, Onur, Fransa’da 2003 Anayasa Degisikligi:
Ozeksizlestirilmis Cumhuriyet, (08/11/2014).

303 Tiirkoglu, Irfan, Yerel Yonetimlerde Mali Reform Arayislari: Tiirkiye’de Belediyelerde Mali
Ozerklik ve Belediye Baskanlarmn Mali Ozerklik Algillamasi, T.C. Maliye Bakanlhg: Strateji
Gelistirme Baskanlig1, Yayin No:2009/389, Ankara, 2009, s. 32.

304 «Zira Paris kenti, departman ve commune kimligini ayni toprak pargas iizerinde barindirmakta, her
iki yerel yonetim tiirii Paris konseyi olarak adlandirilan tek bir meclis tarafindan yonetilmektedir. Bir
diger agidan, Paris, Lyon ve Marsilya sehirleri sayilar sirastyla 20, 16 ve 9 mahalli birim olan ve
kendi secilmis meclisleri bulunan ancak yerel yonetim statiisiinden yoksun olan arrondismanlara (ilge-
mabhalle) ayrilmiglardir. Arrondismanlar belirli konularda, sehircilik ve planlama gibi, ana belediyeye
rapor ve projeler sunmakta, halka yakinliklarindan dolay1 mahalli sorunlari gériisiilmek iizere merkez
belediyeye aktarmaktadirlar.” Yildiz, Hayrettin, “Fransiz Yerel YoOnetim Sistemi”, Yalova
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 2012/1, s. 315-316. “Ana belediye meclisinin feshi halinde
ilce belediye meclisi de kendiliginden feshedilmis sayilir.” Tortop, age., s 166. “Paris 6zel statiilii bir
baskent yonetimi olarak hem belediye meclisi hem de il genel meclisi 6zelligine sahiptir. Paris’in 6zel
statiilii olmasim1 saglayan en onemli unsurlardan biri Kolluk-Emniyet Valisi’nin Paris Meclisi’nde
devletin temsilcisi olarak yer almasidir. Paris Belediye Baskani’na emniyeti saglama goérevleri sinirl
Olgiilerde 1982 sonrasinda yapilan diizenlemelerle saglanmistir. Ancak bunlar Paris’te bulunan ve
merkezi temsil eden Emniyet Valisi’nin yetkilerini azaltacak 6lgiide degildir.” Toksoz, Fikret - Ozgir,
Ali Ercan - Ulucay, Oykii - Kog, Levent - Atar, Giilay - Akalin, Nilifer, Yerel Yonetim Sistemleri
(Tiirkiye ve Fransa, Ispanya, italya, Polonya, Cek Cumhuriyeti), TESEV Yaymlari, Istanbul,
Agustos 2009, s. 63.
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adet karar ve icra organi mevcuttur. Karar organlar1 (belediye meclisi, il genel
meclisi ve bolge meclisi), meclis mahiyetinde olup, icra organlar (belediye baskani,
il genel meclisi bagkani ve bolge meclisi bagkani), se¢cimle olusan meclislerce
belirlenmektedir.3%®® Meclis segimleri 6 yilda bir yapilmaktadir. Anayasanin 73 iincii
maddesinin tiglincii fikras1 uyarinca bolge yonetimlerine yasama yetkisi verilebilmesi

mUmkanddr.

Yerel hizmetlerin ifast subsidiarite ilkesine uygun olarak agirlikla

308 1] 6zel idareleri ve belediyelerin gordiigii hizmetlerin bir

belediyelere birakilmistir.
kismi kanunlarla diizenlendiginden zorunlu iken, kanunlara aykir1 olmamak ve mali
kaynaklarinin 6nceden temin edilmis olmasi kaydiyla genellik ilkesine uygun olarak
karar organlarinca kararlastirilabilen ihtiyari hizmetler de bulunabilmektedir.3"’
Yerel yonetimlere ve merkezi yonetime birakilan gorevlerde bazi Ortiismeler
(overlaps) gundeme gelebilmektedir. Bunlara o6rnek olarak egitim alaninda
programlarin belirlenmesi ve personelin yonetimi gorevlerinin merkezi yonetime,

okul oncesi egitim kurumlarn ile ilk ve orta Ogretim kurumlarmin bakim ve

donatimina dair gorevlerin belediyelere, 1l 6zel idarelerine ve bolge yonetimlerine

3% Uniisan, Teoman; Avrupa’da Yerel Yonetimler, T.C. Icisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel
Miidiirliigii Yaynlari, Yayin No:9, 1996, s. 52.

36 Sataf, Ceyda - Cigek, Huseyin Guglii - Cilli, Ebru, “Fransa’da Yerel Yonetimlerin Mali
Yapilanmasi1”, Prof. Dr. Naci Birol MUTER’e Armagan, Ramazan Gokbunar ve digerleri (Ed.),
Celal Bayar Universitesi Rektorliik Basimevi, Manisa, 2014, s. 533. Belediyeler; yerel guvenlik ve
polis, itfaiye (yangindan korunma), imar, okul oncesi egitim ve ilkdgretim kurumlarinin bakim ve
donatim, yetigkin egitimi, kres, toplu konut, kat1 atik geri kazanimi ve su aritma, mezarlik, mezbaha,
sehir planlama hizmetleri ile benzeri hizmetleri, iller; imar, ortadgretim kurumlarmin bakim ve
donatimi, aile destegi, genglik yardimu, toplu konut, kat1 atik bertarafi, su kaynaklar1 ydnetimi, tarim
ve turizm ile kiiltiirel etkinlikler kapsaminda parklar ve kamusal alanlar, spor ve bos zaman
faaliyetleri, yol sebekesi hizmetlerini, bolgeler ise; imar, 15-18 yas grubuna yonelik ortadgretim
kurumlarmin bakim ve donatimi, yetiskinlere yonelik egitim, bolgesel demiryolu ulasimi, turizm ve
kimi kiiltiirel hizmetleri ifa etmekle yiikiimlii kilimnmistir. OECD Reviews of Regulatory Reform,
Regulatory Reform in France, s. 20.

307 Nadaroglu, age., s. 158.
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birakilmis olmas1 gosterilebilir.3® Bu 6rtiisme hali, ulasim, atik yonetimi gibi
metropoliten yoOnetimlere ait gorevler bakimindan s6z konusu oldugunda durum
karmasik bir hal almaktadir.®® Bu karmasiklign 6nlemek ve idarelerarasi gorev
paylasimini belirginlestirebilmek amaciyla 2003 yilinda gergeklestirilen reformlar
neticesinde, yetki konusunda tereddiitlerin glindeme gelebilecegi baz1 hizmetler i¢in

ilgili idareler isbirligiyle yiikiimlii kilinmagtir.3*°

2. Fransa’da Mali Ozerklik

1871 Paris Komini®!! gibi adem-i merkeziyetciligin en u¢ &rneklerini
yasamis olmasina karsin Fransa’da merkeziyet¢i yapinin son déneme kadar devam
etmis olmasi dikkat c¢ekicidir. Yerel yOnetimlerin merkeziyet¢i yapist 1982°ye
gelinceye kadar I. Napolyon donemindeki 6zelliklerini bazi kiiciik degisikliklere
ragmen korumustur.3? 1982 yilma kadar yerel yonetimlerin hepsinde birer icra
organi ve meclis (karar organi) bulunmakta, merkezi yonetimin yerel yonetimler
tizerindeki etkin vesayeti stiregelmektedir.3!® Yerellesme politikalarinm 1870
yilindan bu yana devam ettigi yoniinde goriisler®* mevcut olmakla birlikte, esasen
yerinden yonetime gecis siireci 1982 yilinda baslatilan yerinden yonetim reformlar

ile baglamustir. 1982 yilindan itibaren gerceklestirilen reformlarla,'® yerel yonetimler

308 OECD Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in France, s. 20.

309 OECD Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in France, s. 20.

310 OECD Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in France, s. 21.

311 1871 Paris kent ayaklanmasmin ve Paris Komiiniin temelinde, 1848 isci hareketlerini miiteakip III.
Napolyon’un emriyle, emek¢i ve yoksul kesimlerin kentten temizlenmesi amacini giiden kentsel
doniisiim projesinin hayata gecirilmeye baglanmasinin yarattig1 rahatsizligin biiytik rolii olduguna dair
goriis icin bkz. Giiler, Mahmut, “Kentsel Haklar, Kapitalizm ve Katilim”, Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakdltesi Dergisi, S. 66-1, s. 56 vd. Ayrica bilgi i¢in bkz. Rougerie, age., s. 71 vd.
312 Nadaroglu, age., s. 153.

313 Kayike1, agm., s. 24.

314 Bkz. Ciner-Karakaya, agm., s. 74.

315 Bu kapsamda, 02/03/1982, 07/01/1983 ve 22/07/1983 tarihli kanunlar yiiriirliige konulmus, ilk
kanunla karar alma siireglerine halkin katilimina yonelik diizenlemeler yapilmis, sonraki kanunlar ile
merkezi yonetime ait ¢ogu yerel nitelikteki yetkiler yerel yonetimlere devredilerek karar alma ve
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lizerindeki vesayet denetimi hukukilik denetimiyle smirlandirilmis,3®

yerel
yonetimlerin yiiriitme organlarinin (bagkanlarinin) tamaminda se¢imle gelme usuliine
gecilmis®'’ ve il valilerinin il genel meclisi baskani, bolge valilerinin ise bolge
meclisi baskani olmasi uygulamasina son verilmistir.3!® Boylece merkeziyetcilikten
idari adem-i merkeziyet¢ilige adim atilmis, 17/03/2003 tarihinde gergeklestirilen

319 jle yerel idari 6zerklik onemli dl¢iide hayata gecirilmistir. Idari

anayasa reformu
Ozerkligin bir bileseni olmasi sebebiyle yerinden yonetimin énemli bir unsuru olan

mali 6zerklik acisindan da durum farkl degildir.

Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi Anayasasi’nin 72-2 inci maddesinde
diizenlenmistir.3® Maddenin ilk fikrasiyla, yerel yonetimlerin elde ettikleri gelirleri
kanuni siirlar dahilinde serbest¢e kullanabilmelerinin hiikiim altina alinmasi

suretiyle harcama serbestisi bakimindan; miiteakip fikralar ile, tistlenilen goérevleri

biitce yapma siireglerine iligkin olarak yerel yonetimlere genis bir 6zerklik verilmistir. OECD
Reviews of Regulatory Reform, Regulatory Reform in France, s. 19.

316 Delcamp, Alain, “Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma”, Uluslararasi Yerel Yonetimler
Seminerleri (1-2 Aralik 1994), TBD — Konrad Adenauer Vakfi Yayinlari, Ankara, s. 103.

317 Tortop, age., s. 165.

318 Kalabalik, age., s. 45.

319 «2003 degisikliginden sonra, yerel yonetimlerin usuliine gére alinmis ve ilan edilmis olan kararlar1
hemen yiiriirliige girmistir. Ancak, kanunda sayilan bazi kararlarin yiiriirliige girmesi i¢in valiye
bildirilmesi sartt konulmustur. .... Verilen yetkinin amaci, kanun koyucunun onemli goérdigii
konularda valinin hukuka aykirilik gormesi halinde yonetsel yargiya gidebilmesidir. Dolayisiyla,
valinin yerel yonetimlerin kararlart iizerinde dogrudan bir vesayet yetkisi kalmamustir. Yerel
yonetimlerin kararlar1 ve hazirladiklart biitgeler iizerinde miilki idare amirlerinin onaylama yetkisi

kaldirilmustir. ... Valilerin yerel yonetimlerin kararlarini 6nceden denetleme yetkileri kaldirilmis ve
siirlt sayida konuda alinan kararlara karsi hukuka aykirilik gerekcesiyle yargiya gitme yetkisi
taninmustir. ... 1982 sonrasinda Fransiz Anayasasinda yer alan “idari vesayet” yetkisi kaldirilmig

yerine “idari denetim” kavrami getirilmistir.” Aktalay, age., s. 113-114.
30 “Mahalli idareler, yasayla belirlenen sartlar cercevesinde, serbestce tasarruf edebilecekleri
gelirlere sahiptirler.

Her tirlii vergi gelirlerinin tamamini veya bir kismini alabilirler. Yasanin belirledigi sinmirlar
icinde, mahalli idarelere, vergilerin matrah ve oraninin tespitine yasayla izin verilebilir.

Vergi gelirleri ve 6z kaynaklar, her yerel yénetim kategorisi icin, gelirlerinin tamami iginde
onemli bir béliimiinii teskil eder. Bu kuralin gergeklestirilmesi kosullar: bir organik yasayla belirlenir.

Devlet ile mahalli idareler arasindaki yetki aktarimlari, bu uygulamalara ayrilmis kaynaklarin,
esdeger bir sekilde tahsisi ile birlikte gerceklestirilir. Mahalli idarelerin harcamalarinin artmasi
sonucunu doguran her yeni yetki ihdasinda veya geniglemesinde, yasayla belirlenmis kaynaklarla
birlikte yapilir.

Mahalli idareler arasinda esitligi saglayacak, mali kaynaklarin adil paylasilmasina yonelik
hiikiimler bir yasayla éngoriiliir.” Madde metni icin bkz. http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/docs/Fransa-
TR%284.10.1958%29.pdf, (20/04/2015).
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finanse edebilecek miktarda ve dnemli bir boliimii 6z gelirlerden olusan gelire sahip
olunmasi, buna iligkin olarak merkezi yonetime kanuni diizenleme yapma &devi
verilmesi, her yeni gorevin masrafiyla birlikte iistlenilmesi, kanunla vergilerin
matrah ve oranlarini belirleyebilme (vergilendirme) yetkisine sahip olunmasi hiikiim
altina alinmak suretiyle gelirler bakimindan mali 6zerkligin anayasal olarak teminat
altina alindig1 goriilmektedir. Madde hiikmii ile, yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
giiclendirilmistir.3?! Bu agidan hiikmiin Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart1 ile

uyumlu oldugu gézlemlenmektedir.

Yerel yonetim vergileri incelendiginde, yerel yonetimlerin merkezi
hiikiimetin belirledigi sinirlar iginde vergilerin oranlarini1 veya miktarlarini belirleme,
tarh ve tahakkuk ettirme yetkisine sahip olduklari, tahsil yetkisinin ise onlar adina

devlette oldugu goriilmektedir.>??

En 6nemli yerel yonetim vergisi, diger emlak vergisi iilkelerinde oldugu gibi
emlak vergileridir. Bu vergiler, arsa ve arazi sahipleri bakimindan arazi vergisi (Taxe
sur le foncier bati ve Taxe sur le foncier non bati), ev sahipleri bakimindan konut
vergisi (Taxe d’habitation), kiracilar bakimindan ise kira veya oturma vergisi (Taxes
de séjou) gibi adlar altinda iige ayrilarak degerlendirilmektedir.3?® Bunun haricinde,
tahakkuku yerel yonetimlerce, tahsili merkezi yonetimce gergeklestirilen ¢op vergisi
(Taxe d’enlévement des ordures ménagére) ve elektrik tliketim vergisi (Taxe sur la
consommation finale d’¢électricité) ile eglence, ilan ve reklam vergileri gibi harg ve

resim mahiyetindeki vergiler ve igkili yer agma, isletme, insaat, yap1 kullanma, av

321 Karahanogullari, agm., s. 2.

322 Sataf-Cicek-Cilli, agm., s. 530.

323 Aslinda bu vergiler, baz1 yenileme calismalarma karsin 1789°dan beri var olan “dort ihtiyarlar”
adidaki vergilerden iigiidiir. Dordiinciisii meslek vergisidir. Delcamp, age., s. 113-114.
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ruhsat1 gibi izin karsilig1 alinan resim mahiyetindeki yerel yonetim kamu gelirleri de

mevcuttur.32*

Yerel yoOnetimlerin, bu vergilerin oranlarin1 kanunla belirlenen simirlar
dahilinde belirleme, vergileri tarh ve tahakkuk ettirme yetkileri, bir baska ifade ile

idari nitelikte vergilendirme yetkisi mevcuttur.3?®

Diger taraftan, isletmelerin yarattigi katma degerin %4 {inii gegmemek kaydi
ile, vergi oranlar1 yerel yonetimlerce belirlenen, matrahi ise her bir isletmenin
sermayesi tzerinden merkezi yonetimce hesaplanan meslek vergisi de yerel yonetim
vergileri arasinda yer almis, fakat hiikiimetge KOBI’lerin gelismesine yonelik tesvik
politikalar1 kapsaminda 2010 yilinda yiiriirliikten kaldirilarak, yerini isletmelerin
emlak ve katma deger vergisinden alinan bdlgesel ekonomik katki payina
birakmistir.3® Bu durum, emlak ve katma deger vergisinden pay alinmasi anlamina
gelmekte olup, merkezi nitelikte bir vergi olan katma deger vergisinden ayrilan yerel
yonetim payi, tabiiyetiyle bir merkezi yonetim yardimi hiiviyetine biirlinerek mali
ozerklik bakimindan bir gerilemeye sebep olmustur. 2010 yilindan sonraki veriler bu
acidan incelendiginde, meslek vergisi yerine Ongoriilen vergilerden elde edilen
gelirlerin, meslek vergisinden elde edilen gelirlerin seviyesine ulagamadigl goze
carpmaktadir.®?’ Belediye gelirleri bakimindan yaklasik 2, belediye birlik gelirleri
bakimindan 7.5, il 6zel idare gelirleri bakimindan 2 milyar avroluk bir kayip s6z
konusu iken, yeni bir gelir olarak emlak vergisinden alinan payin kendisine ayrilmasi

sebebiyle bolge yonetim gelirlerinde 1.2 milyar avroluk bir artis meydana gelmistir.

324 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi, s. 74.

32 Tortop, age., s. 74-75.

326 Sataf-Cicek-Cilli, agm., s. 536-537.

%27 Les Collectivites Locales En Chiffres 2014, s. 108, http://www.collectivites-
locales.gouv.fr/files/files/Publication_globale%287%29.pdf, (10/11/2014).
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Yerel yonetim gelirlerindeki toplam kayip miktar1 2011 yil1 verileri esas alindiginda

bir dnceki yila gore yaklasik 10 milyar avro civarindadir.

Tablo 1. Yerel Yonetim Gelirlerinin Dagilimi (2000-2009) (%)328

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Vergi Gelirleri 43,0 | 42,2 | 40,7 | 40,5 | 428 | 445 | 445 | 455 | 453 | 446

Gelir, kar e - - - - - - - - - -
sermaye kazang
vergileri

Emlak vergisi 351 | 346 | 331 | 329 | 328 | 335 | 335 | 334 | 322 | 315

Mal ve hizmet | 5,0 4,7 4,6 4,6 7,0 7,8 7,7 8,6 96 | 97
vergileri

Diger vergi | 2,9 2,9 2,9 3,0 3,0 3,1 3,3 3,5 35 | 34
gelirleri

Sosyal guvenlik | 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,3 0,3
katki paylar1

Yardimlar 27,0 | 289 | 30,8 | 309 | 30,2 | 29,2 | 286 | 28,3 | 295 | 30,5
Mulk gelirleri 1,3 1,3 1,2 1,2 1,1 1,1 1,1 11 1,1 1,1
Tesebbiis 156 | 151 | 149 149 | 150 | 14,9 | 149 | 150 | 148 | 145
gelirleri

Para cezalan - - - - - - - _ _ -

Diger gelirler 12,9 12,2 12,3 12,3 10,6 10,0 | 10,6 | 99 9,0 9,0

Tablo 1’¢ bakildiginda, yerel yonetim 6z gelirlerinin %70’ler seviyesinde
oldugu, 6z gelirlerin yaklasik 2/3’iinlin yerel yonetim vergilerinden olustugu, bu
vergilerin yaklagik olarak %70’ini emlak vergisinin teskil ettigi goriilmektedir.

Ayrica miilk ve tesebbiis gelitlerinin énemli 6z gelirlerden oldugu, ingiltere gibi

328 International Monetary Fund, Government Finance Statistics Yearbook, 2011, CD Version
ve Ministére de DPlIntérieur, Les Collectivités Locales En Chiffres 2011, s. 45,
http://www.dgcl.interieur.gouv.fr/, (17/12/2011)’den aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s. 166.
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iilkelerde 6nemli bir gelir kalemi olan iicretlerinse, sosyal giivenlik katki paylar1 ve

sermaye gelirleri gibi 6nemsiz kaldig1 gézlemlenmektedir.

%70’ler seviyesindeki yerel yonetim 6z gelirlerinin Anayasa’nin mali
Ozerklige iligskin 72-2 nci maddesinin ti¢lincii fikrasinda yer alan; “Vergi gelirleri ve
0z kaynaklar, her yerel yonetim kategorisi icin, gelirlerinin tamami icinde énemli bir
béoliimiinii teskil eder.” hiukmine uygun bir orani ifade edip etmedigi ayrica
tartistlmalidir. Bu maddenin uygulamasina yonelik 29/07/2014 tarihli ve 2014-758
sayili Kanun ile “Onemli bir bolim” sayilabilecek oranlar belediyeler igin % 60,8, il
ozel idareleri igin % 58 ve bélgeler icin % 39,5 olarak belirlenmistir.3?° Her bir yerel
yonetim tird icin 2005-2010 yillarmna ait alt1 yillik 6z gelir oranlarina bakildiginda,
bu oranlarin 2010 yili itibariyle belediyeler ig¢in %61 seviyelerinden %65
seviyelerine, il 6zel idareleri icin %66 seviyelerinden %68 seviyelerine, bolgeler
icinse %44 seviyelerinden, %55 seviyelerine yiikseldigi goriilmektedir.>* Oz gelirler
bakimindan mali 6zerkligin kanuni sinirlar bakimindan da iyi bir seviyede oldugu

anlasilmaktadir.

Yerel yonetimlerin butceleri, Tiirkiye’deki Sayistayin karsiligi olan Bolgesel
Hesap Mahkemelerinde (Chambre Reégionale des Comptes), yerel yonetimlerin
hukuka aykir1 goriilen harcamalara ve gelirlerin kullanilmasina dair kararlar ise, vali
tarafindan idari yargiya bagvurmak suretiyle idari yargida hukukilik denetimine tabi

tutulabilmektedir.®3! Denk biitce zorunlulugunun ihlal edilmesi gibi hukuka aykirilik

329 Y1ldiz, age., s. 320.

330 Rapport du Gouvernement au Parlement pris en application de I’article 5 de la loi organique
Nn° 2004-758 du 29 juillet 2004 et relatif a ’autonomie financiére des collectivités territoriales, s.
28 vd. http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/rapport_autonomiefinanciere 2010.pdf,
(10/11/2014).

31 Yildiz, age., s. 320. Ayrica ayrmtili bilgi igin bkz. Kése, Hac1 Omer, Diinyada ve Tiirkiye’de
Yiksek Denetim, Sayistay 145. Kurulus Yildoniimii Yayinlari, G6zden Gegirilmis 2. Basim, Ankara,
Mayis 2007, s. 122 vd. Belanger, Michel, “Fransiz Yerel Yo6netimleri Hesaplarinin Yargisal Denetimi:
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teskil eden hallerde®* valinin basvurusu iizerine verilen bolgesel hesap mahkemesi
kararma uygun hareket edilmek zorundadir3®® Aksi halde vali tarafindan

kesinlestirilen biitgeye gore hareket edilecektir.3**

Bir diger mali 6zerklik gostergesi olan bor¢lanma serbestisi ise, uzun yillar
boyunca vesayet makamlarinin onama veya onamama seklindeki vesayet denetimine
tabi iken, 1982 yilinda baslatilan reformlar neticesinde, yerel yonetimlerin kararlari
tizerindeki yerindelik denetiminin kaldirilmasi suretiyle genisletilmis, yerel yonetim
karar organlarinin karar almasi ve bu kararin valiye bildirilmesi kosullarina
baglanmustir.®® Bildirim iizerine herhangi bir hukuka aykirihik gérmesi halinde vali
konuyu sadece idari yargiya tastyabilmektedir.>*® Fransa’da, yerel yonetimler icin
biitce konusunda oldugu gibi borclanma konusunda da hukuka uygunluk disinda
herhangi bir kisitlama o6ngoriilmemistir.¥” Bununla birlikte, yerel yonetimlerce
alinan borglarn eski borglarin 6denmesi igin kullanilmasi yasaklanmustir.33® Borcun
borgla 6denmesinin yasaklanmasimin yaninda, yerel yonetim borglarinin 6denmesi
i¢cin devletin higbir sekilde devreye girmiyor olmasi ve garantorliilk yapmamasi, yerel
yonetimleri bor¢lanma konusunda rasyonel hareket etmeye sevk etmekte, bir oto-

kontrol saglamaktadir.3%

Bolge Hesap Mahkemeleri”, (TODAIE tarafindan 13 Ekim 1994 tarihinde Ankara'da diizenlenen
konferanstan hareketle kaleme alan: Durmus Tezcan), Sayistay Dergisi, S. 17 (Nisan-Haziran 1995),
s. 53 vd.

332 Sengiil, “Fransa’da Yerinden Yonetim Politikalarinin Belediye Ydnetimine Etkileri”, s. 41.

333 Belanger, agm., s. 55. Sataf-Cicek-Cilli, agm., s. 542.

33 Erbay, Yusuf, “Fransa’da Idari Sistem ve Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 8, S.
2, Nisan 1999, s. 67. Belanger, agm., s. 55.

3% Tortop, age., s. 78.

3% Kayike1, agm., s. 34.

337 Kogak, age., s. 79-80.

3% Kayikel, age., s. 34.

339 Erbay, agm., s. 67. Yerel yonetimler, pek ¢ok bankadan kredi alabilse de, piyasada agirlik
iilkemizdeki iller Bankasinin karsilig1 olan Fransa Yerel Kalkinma Bankasindadir. Delcamp, agm., s.
130. Orijinal adi DEXIA olan banka, Fransiz Yerel Kredi Sandig1 ve Belgika Belediye Sandigimin
birlesmesinden olugsmustur. Sengiil, agm., s. 41.
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Sonug itibariyle, idari 6zerkligin iki temel unsurundan biri olan karar ve
hareket serbestisiyle birlikte, biitge, gelir ve harcamalar konularinda da serbesti
gelmis, 6z ayrica gelirlerin de arttirilmasiyla mali 6zerklik Fransa’da genis anlamda
saglanmistir. Ayrica, yerel yonetimlere getirilen borgla bor¢ Odeme yasagi
makroekonomik dengelerin bozulmasinin 06niine gegilmesi bakimindan kamu
yararinin, bor¢lanmada devlet garantorliigiiniin bulunmamasiysa yerel yonetimlerin
kendi ayaklar1 iizerinde durmasini saglamak bakimindan mali 6zerkligin birer geregi

olarak degerlendirilmelidir.
B. Ingiltere

Ingiltere, mesruti monarsi ile ydnetilen parlamenter demokratik bir hukuk
devletidir.?*° Monarsinin gorev ve yetkileri, herhangi bir parlamenter demokratik
cumhuriyetteki devlet baskaninin gorev ve yetkilerinden daha fazla degildir. Hatta
kimi parlamenter demokrasilerdeki devlet baskanlarina nazaran, kralin gorev ve

yetkileri ¢cok daha az ve semboliktir. Anayasasiz bir devlettir.
1. Yerel Yonetim Sistemine iliskin Genel Bilgiler

Uniter yapida bir devlet olmasina karsin, ingiltere’de merkezi yonetimin tasra
teskilat1 bulunmadigindan, kamu hizmetlerinin yliriitilmesinde yerel yonetimlerin
O6nemi artmakta ve merkezi yoOnetime ait gorevler de yerel yonetimlerce

yurutilmektedir.®*! Bu durum, ingiltere Parlamentosunun yerel yonetim sistemini ve

30« Ingiltere sdzciigii ile andigimz devletin gergek ve resmi adi ‘Birlesik Kralliktir. Birlesik

Krallik su dort iilkeden (country) olugmaktadir: Ingiltere, Galler, iskogya ve irlanda. ... Birlesik
Krallik anayasal monarsi ve parlamenter demokrasi ile yonetilen tniter bir devlettir.” Nadaroglu, age.,
s. 141-142.

341 Kocak, age., s. 86.
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gorev alanlarmi degistirme yetkisinin bulundugu®¥? g6z 6niinde bulunduruldugunda,
yerel yoOnetimlerin merkezi yonetime asir1 bagimli hale gelmesi sonucunu
dogurmustur. Buna karsin, Ingiltere’de giiclii bir yerel yonetim gelenegi
mevcuttur.®* Yerel yonetimler, 1215 tarihli Magna Carta’dan bu yana varliklarmi
sirdiirmekte oldugundan bir takim geleneksel yaklasimlar neticesinde farkli
yapilarda sekillenmislerdir.®** Londra ile birlikte toplam 7 adet Biiyiiksehir
Belediyesi ile Il (County) ve Ilge (District) belediyeleri mevcuttur.>* Ugiincii bir
kademe olarak en alt seviyede 200°den fazla se¢mene sahip koyler (Parish) de

mevcuttur.346

Belediyeler, meclisleri tarafindan yonetilmekte, belediye baskanlari, Londra
Biiyiiksehir ~ Belediyesi haric, halk tarafindan segilmemektedir.®*’ Eski
Bagbakanlardan Margareth Thatcher doneminde Londra ile birlikte diger alti
metropoliten kentteki biiyiiksehir belediyesi uygulamasina 1986 yilinda son
verilmistir.*® Biiyiiksehir belediyelerini kaldiran kanuni diizenleme uyarinca Londra
Biiyiiksehir Belediyesince gorulen hizmetlerin ilce belediyeleri ve daha alt seviye
yerel yOnetimlerce goriilmesi uygulamasina gecilmis, metropoliten nitelikteki bir

kisism ortak hizmetler bakimindan ise ilge belediye meclislerinden secilen

342 Canpolat, Hasan; “Ingiltere’de (Britanya) Mahalli idareler”, Diinyada Mahalli idareler, igisleri
Bakanligi Mahalli dareler Genel Midiirliigii Yayinlari, Muammer Trker (Ed.), Ankara, 1999, s. 319-
320.

343 Tnag, Husamettin - Unal, Feyzullah; “Ingiltere’de Yerel Yonetimler”, Dumlupmnar Universitesi
Sosyal Bilimler Dergisi, S. 16, Aralik 2006, s. 125.

34 Kocak, age., s. 87.

35 “Ingiliz yerel yonetimleri temelde bazi metropoliten sehirler disinda iki kademeden olusmaktadir.
Bunlar county’ler (iller) ve district’lerdir (ilgeler). Mahalli birimlerin kademelenmesindeki temel 6lgiit
niifustur. ilk basamagi olusturan county’lerin ortalama niifusu yarim milyonun {izerindedir. ikinci
basamagi olusturan districtler de ise niifus ortalama olarak yiiz bin civarindadir. Her iki yerel yonetim
sistemi de se¢imle isbasina gelen bir meclise sahiptir ve bu meclis mahalli birimin karar organidir.”
Ulusoy, Ahmet - Vural, Tarik, “Birlesik Krallik’ta (Ingiltere ve Galler’de) Mahalli idarelerin
Gorevleri ve Mali Yapilar1”, iller ve Belediyeler Dergisi, Nisan 2002, s. 1.

346 Inac-Unal, agm., s. 127-128.

347 Kocak, age., s. 87.

348 Tortop, Nuri, “Londra Biiyiiksehir Yonetimi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 2, S. 1, 1993, s. 3.
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temsilcilerden miitesekkil bir ortak kurul yetkili kilmmistir.>*® Merkezi nitelikteki bir
kistm gorevlerse merkezi yonetimce iistlenilmistir.®° Fakat Londra Biiyiiksehir
Belediyesi, 11/10/1999 tarihinde kabul edilen Londra Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
(Greater London Authority Act) ile 2000 yilindan itibaren gecerli olmak (izere tekrar
kurulmus ve 25 kisilik meclisinin yani sira belediye bagkaninin da halk tarafindan

1 Londra Bilyiiksehir Belediyesi disindaki

secilmesi usuliine gegilmistir.
belediyelerin baskanlar1 belediye meclislerince secilmekte, baskanlarin sadece temsil
gorevi bulunmaktadir.®®? Yerel yonetimlerde yiriitme gorevi, icerisinde idari
hizmetlerden sorumlu bir gérevlinin de bulundugu komiteler aracilifiyla meclisler

tarafindan ifa edilmektedir.®®® Meclis iiyeleri dort yilligima segilmektedir.®>*

Yerel halkin hemen tiim ihtiyaclar1 yerel yonetimlerce karsilanmaktadir.
Biiyiiksehir, il ve ilge belediyeleri ile kdyler arasinda kanunlarla paylastirilmig
bulunmakla birlikte, yerel yonetimlerin; yerel nitelikteki gorevlerinin yani sira
egitim, saglik, sosyal giivenlik, cevre, emniyet ve asayis, kentlesme, ulasim,
planlama gibi genellikle merkezi yonetimin gorevleri arasinda sayilan kamu
hizmetlerini yiritme gorevleri de bulunmaktadir.®®® Bununla birlikte, yerel

yonetimlerin, kanunla belirlenmis olanlar disinda herhangi bir hizmeti iistlenmesi

349 Oncel, age., s. 107-108.

350 Uyanik, Sirr1, “Londra’nin Yerel Yonetimi (Iki Kademeli Sistemin Sonu ve Su andaki Durum)”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C. 2, S. 5, 1993, s. 23.

%1 Inag-Unal, agm., s. 129.

%2 Kogak, age., s. 87. Ote yandan, 11/10/1999 tarihinde kabul edilen Londra Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu (Greater London Authority Act) ile belediye baskanina énemli sorumluluklar yiiklenmistir.
Cevrenin korunmasi ve g¢evresel sorunlart en aza indirme, sosyal ve ekonomik gelismeyi saglama,
ulagim, biitge, giivenlik, itfaiye, saglik hizmetleri, kentsel sosyo-ekonomik ve cevresel politika ve
stratejiler gelistirme bunlardan bazilaridir. Buna gore, Londra Belediye Baskani diger belediyelerden
farkli olarak Londra Meclisi ile birlikte icra organi mahiyeti arz etmektedir. Bkz.
http://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache: ThIdPXKLLCwJ:kisi.deu.edu.tr/userweb/yak
up.ozkaya/L ondra.ppt+&cd=6&hl=tr&ct=cInk&qgl=tr, (12/11/2014).

353 Nadaroglu, Halil, “Londra’nin Yerel Yonetimi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 2, S. 5, 1993, s.
23-25.

3% Canpolat, agm., s. 328.

3% Kocak, age., s. 88.
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miimkiin degildir.®® Diger bir deyisle, Ingiliz yerel yonetim sisteminde genellik
ilkesine yer verilmemistir. Buna karsin, kanunla verilen gorevler cogu kez ayrintili
nitelik arz etmemekte, detaylar1 belirleme yetkisi yerel yOnetimlere

birakilmaktadir.®®’
2. ingiltere’de Mali Ozerklik

Fransa bahsinde belirtilen arastirmaya gore ingiltere’de mali 6zerkligin, yerel
yoneticilerin yore halkinin taleplerini karsilayabilme imkanina sahip olmasi seklinde
tanimlandigi, daha ¢ok yerel hizmetlere ve dolayli olarak da yerel harcamalara
odaklanildig1 tespit edilmistir.>®® Yerel taleplerin karsilanabilmesi icin yeterli
miktarda ve serbestce (merkezin izin ve onayma gerek duyulmaksizin)
harcanabilecek nitelikte mali kaynaklara ihtiyag bulundugu gozetildiginde, yerel

yoneticilerce varilan sonucun isabetli oldugu soylenebilir.

Yerel yonetimlerin geleneksel olarak U¢ ana gelir kaynagiin bulundugu
goriilmektedir. Biitce muhasebe sistemlerinde pasifte gosterilmesine karsin bir gelir
kalemi olan bor¢lanma bir kenara birakilirsa bunlar sirasiyla; Meclis (Emlak) Vergisi
(Council Tax), Kullannm Ucretleri (Charges) ve Merkezi Hiikiimet Yardimlari

(Central Government Grants) seklindedir.3>°

Gunimuzde en biyuk yerel yonetim gelir kalemini, yerel yonetimlerin
toplam gelirleri i¢erisindeki pay1 %50’ler seviyesinde olan ve genel veya 6zel amagh

olarak verilebilen merkezi hiikiimet yardimlari teskil etmektedir.3°

%6 Inag-Unal, agm., s. 13.

357 Canpolat, agm., s. 328.

358 Ozkok Cubukgu, agm., s. 103.
359 Nas, age., s. 40.

360 Ulusoy-Vural, agm., s. 5.
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Yerel yonetimler arasindaki vergi gelirleri dengesizligini gidermek amaciyla
yapilan genel yardimlarin miktarlari her yil yeniden belirlenmektedir. Merkezi
yonetim tarafindan yerel yonetimlerin tahmini harcama seviyeleri (total standard
spending) hesaplanarak yerel vergilerden arta kalan kismin finansmani, genel
nitelikli yardimlarin (revenue support grant) yani sira egitim ve gilivenlik
harcamalarma yonelik olarak 6zel amagl yardimlarla da saglanabilmektedir.®®! Bu
miktarlarin tespitinde ii¢ temel kriter esas almmaktadir. Bunlardan ilki, ‘Ihtiyaglar’
kriteri olup, yerel yonetimlerin ihtiyaclarina goére miktar hesabi yapilmakta ve bir
takim matematik ve istatistik formiillere basvurulmaktadir.®®? ikinci kriter, yerel
yonetimlerin gelir kaynaklarinin géz 6niinde bulunduruldugu ‘Kaynaklar® Kriteridir.
Temelinde nispeten az kaynakli yonetimlere ek yardim yapilmasi fikri yatmakta
olup, sinirlart dahilindeki kisi bagina diisen vergilendirilebilir kaynaklarin, 6nceden
saptanan ulusal normun altinda kalmasi durumunda o yerel yonetime daha fazla
yardim yapilabilmektedir.3%® Son kriter, ‘Emlak Vergisi’ kriteridir. Emlak vergisinin
objektif 0deme glicini kavrayamamas: ve yerel yonetimlerin emlak vergisini
yukseltme yetkilerinin bulunmasi gibi sebeplerle vergi adaleti
zedelenebilmektedir.3%* Merkezi yonetim, vergi adaletinin bozulmasini énlemek igin
muafiyet ve istisnalar ile indirimler sonucunda olusan yerel yonetim gelir kayiplarini

yardimlar eliyle gidermektedir.3%°

361 Byrne, Tony, Local Government in Britain, Suffolk: Penguin Books, Sixth Edition, 1994, s. 307-
316’dan aktaran Ozkok Cubukgu, agm., s. 107.

32 Nas, age., s. 41.

33 Nadaroglu, age., s. 151.

34 Nas, age., s. 41.

365 Ulusoy-Vural, agm., s. 6.
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Ingiltere’de, en 6nemli yerel ydnetim vergisi, devlet yardimlarindan sonra
yerel yonetimlerin en blylk gelir kaynagini teskil eden ve oranlar1 yerel
yonetimlerce serbestce belirlenebilen meclis (emlak) vergisidir.>®® Miktarlarini
belirleme ve tamamini tahsil etme yetkisi yerel yonetimlere birakildigindan emlak
vergisinin, Ingiltere’de ger¢ek anlamda bir yerel yonetim vergisi niteligi tasidig
sOylenebilir. Emlak vergisi, yukarida belirtildigi tizere miktarlarinin mukellefler
tizerinde asir1 vergi ylkii olusturmasinin oniine gecilebilmesi i¢in yerel yonetimlere
yapilacak merkezi yonetim yardim miktarlarin1 dahi etkileyebilmekte ve bu
yardimlarin miktarlarin1 belirlemede bir kriter olarak kullanilmaktadir. Toplam yerel
yonetim gelirleri icerisindeki oran1 %16’lar seviyesindedir.3®’ Bir diger yerel
yonetim vergisi ise, her ne kadar miktar ve oranlarini belirleme yetkisi yerel
yonetimlerde bulunmasa da 1988 tarihli Belediye Finansman Kanunu ile
merkezilestirilen ve “uniform business rates” veya “non-domestic rates” adi verilen
isletme vergisidir. Bu vergide, ticari ve sinai faaliyetin yiriitildigi tasinmazin
maliki veya kiracis1 emlakin yillik kira degeri iizerinden vergiye tabi olmaktadir.3%
Yerel yonetimler, yiikkiimli olan isletmelere sadece tarh edilen verginin miktarini
teblig etmekle gorevli olup, tahsil edilen vergi gelirleri bir merkezde toplanmakta,
369

daha sonrasinda ise bu vergi gelirlerinden belediyelere pay verilmektedir.

Paylagtirma, belediye smirlar1 igerisindeki yetiskin niifus oranina gore

366 “Coucil tax’dan 6nce 1990 yilinda yapilan bir reformla bir Ortagag vergisi olan ve 1925 yilinda
birlestirilerek tek oranli uygulanan “rates”lerin yerini “community charge” veya “poll tax” olarak
adlandirilan vergi getirilmistir. Ancak bas vergisi niteligi nedeniyle karsilastigi kamuoyu direnci
sonrasi 1993 yilinda yerini council tax’e birakmustir.” Ozkdk Cubukgu, agm., s. 110. “County denilen
ilce belediyelerinde bu vergi district denilen yonetimler tarafindan tahsil edilir. County belediyelerine
polis birimlerine ve paroisse (boroughs) denilen kiigiik belediyelere ve kdylere dagitilir. Metropoliten
bolgelerde ise, Council Tax denilen vergi metropoliten district denilen idareler tarafindan toplanir.
Londra bolgesinde ise boroughs’lar tarafindan toplanir ve polis, yangin ve sivil savunma orgutlerine
verilir.” Tortop, age., s. 97.

%7 Nadaroglu, age., s. 149.

368 Ozkok Cubukeu, agm., s. 112.

369 Kocak, age., s. 89.
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yapilmaktadir.®’® Kullanim iicretleri bir diger énemli gelir kalemidir. Fiyat tarifeleri,
piyasa kosullarina gére meclislerce belirlenebilen {icretlerin yerel yonetim gelirleri
icerisindeki oram %10’lar seviyesindedir.3"* Borglanmada cok giiclii bir merkezi
yonetim vesayeti bulunmaktadir. Bor¢lanma ancak hiikiimetin belirledigi miktar ve
oranlar dahilinde ve ¢ok istisnai haller disinda i¢ piyasadan gerceklesebilmekte, dis

borglanma ancak hazinenin izniyle miimkiin olabilmektedir.3"

Cesitlendirilmemis ve tekdiize bir yerel vergi sistemine sahip®’® Ingiltere’de
yerel yonetim gelirlerinin yaklasik yarisinin merkezi yonetim tarafindan yapilan
yardimlardan, %16°lik kisminin meclis vergisi denilen emlak vergisinden, %10’luk
kismiin ticretlerden, geri kalaninin igletme vergisi, miilk ve isletme gelirleri gibi
diger gelirlerden olustugu goriilmektedir. Geleneksel yerel kamu hizmetlerinin yani
sira, merkezi yonetime ait genel kamu hizmetlerini de bir nevi merkezi ydnetimin
tagra teskilat1 gibi yiirlitmesi sebebiyle yerel yonetimlerin is yiikiiniin olduk¢a fazla
oldugu ve bununla dogru orantili olarak 6nemli miktarda gelire gereksinim duydugu
gorilmektedir. Bu gelir ihtiyacinin karsilanmasi i¢in emlak ve isletme vergileri ile
Ucretler gibi 6z gelirlerinin disinda yerel yonetimlere, biyik miktarlarda merkezi
yonetim yardimlar1 yapilmasi yoluna gidilmek durumunda kalinmig, sonucunda yerel

yonetimler merkezi yonetime asir1 bagimli hale gelmislerdir.
C. Amerika Birlesik Devletleri

Biiyiik Britanya’ya karsit verilen bagimsizlik savasi sonucunda kurulan
Amerika Birlesik Devletleri (ABD), demokratik ve anayasali bir hukuk devleti

olmasmin yani sira federal yapida bir devlettir. Hiikiimet sistemi baskanlik sistemi

370 Tortop, age., s. 97.

371 Ulusoy-Vural, agm., s. 10.

372 Tortop, age., s. 98.

373 Byrne, age., s. 307-316’°dan aktaran Ozkok Cubukgu, agm., s. 107.
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olup, merkezi federal devlet Washington’dadir. “State” adi verilen elli adet federe
devlet (eyalet) ve bunlarin altinda sayilar1 89.000’in iizerinde ve temelde dort farkl
tirde yerel yonetim bulunmaktadir. Her bir eyaletin federal anayasaya aykiri
olmamak kaydi ile kendi anayasalar1 ve bu anayasalara uygun farkli kanunlar
bulunmaktadir. Devleti kuran 1787 Anayasasi, siyasi adem-i merkeziyet¢i Thomas
Jefferson ve takipcilerinin eyalet merkezli (state-centered) federal devlet yaklasimina
karsi, daha merkeziyet¢i fikirlere sahip Alexander Hamilton’in ulus merkezli (nation-
centered) federalizm goriisii®’* dogrultusunda 04/03/1789 tarihli Haklar Bildirgesi ile
yapilan degisikliklerle sekillendirilmis, ABD, federal olmasma karsin merkezi
hiikiimetin eyaletlere kars1 giiclii oldugu bir devlet olarak ortaya ¢ikmugtir.3"
Bilhassa “X. Degisiklik (Tenth Amendment)”®"® hilkkmii, federal devlete
birakilmayan yetkilerin sirasiyla eyaletlere ve halka (yerel yonetimlere) birakilmis
sayilacagimi diizenleyerek oOnceligi federal devlete vermis ve boylece Hamilton’in
merkeziyetci federalizm goriisii hayata gegirilmistir.3”” Degisiklik hiikmiiniin, kamu
hizmetleri bakimindan genel gorev ve yetkiyi federe devletlere vermis oldugu

gerekgesiyle, ayn1 zamanda subsidiarite ilkesini de igerdigi ifade edilmektedir.®"

874 «“Alexander Hamilton’a gore iyi hiikiimetin basta gelen 6zelligi yiiriitmede enerji, yiiriitmede
enerjinin ilk unsuru ise birlik (unity) tir. Iki veya daha ¢ok kimsenin ortak bir ise giristikleri ya da
ortak bir amag pesinde kostuklar: hallerde daima goriis ayriligi tehlikesi vardir.” Quinn, Fredrick, ed.,
The Federalist Papers Reader (preface by Warren E. Burger, foreword by A. E. Dick Howard)
(Washington D.C.: Seven Locks Press, 1993), “Federalist No. 707, s. 153 vd.’dan aktaran Ulusahin,
Nur, Saf Hiikiimet Sistemleri Karsisinda iki Bash Yiiriitme Yapilanmasi, Yetkin Yayinlari,
Ankara, 2007, s. 18-19.

375 Bowman, Ann - Kearney, Richard, State and Local Government, Wadsworth, Cengage Learnin,
Eighth Edition, Boston, 2011, s. 30.

376 «X. Degisiklik: Anayasa tarafindan Birlesik Devletlere verilmeyen veya Anayasa tarafindan
eyaletlere yasaklanmayan yetkiler, eyaletlere veya halka aittir.” A.B.D. Disisleri Bakanlig
Uluslararasi Bilgi Programlar1 Biirosu, Amerika Hakkinda: Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi
(Aciklamali)), ABOUT AMERICA: THE CONSTITUTION OF THE UNITED STATES OF
AMERICA with Explanatory Notes Adapted from THE WORLD BOOK ENCYCLOPEDIA,
(c) 2004 World Book, 2004, s. 38, http://photos.state.gov/libraries/turkey/231771/PDFs/abd-
anayasasi.pdf, (08/11/2014).

377 Bowman-Kearney, age., s. 30.

378 Bozkurt-Ozcan, agm, s. 6.
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1. Yerel Yonetim Sistemine Iliskin Genel Bilgiler

Yerel iradeye saygi esasina dayali yerel yonetim anlayisinin egemen oldugu
ABD’de yerel yonetimler, adeta bolgesinin sahibidir.®”® Yerel yonetimler; genel
amacli yerel yonetimler ve 6zel amacli yerel yonetimler olarak ikiye ayrilmaktadir.
Iller (counties), belediyeler (municipalities) ve kasabalar (towns, townships) genel
amacli, okul bolgesi yerel yonetimleri (school districts) ve 6zel yonetimler (special
districts) ise 6zel amach yerel yonetimlerdir. Ozel amagl yerel ydnetimlerin, genel
amaghi yerel yonetimler ile ayni cografyada faaliyet gostermesi miimkiin
olabilmekte, 6rnegin bir ilgedeki yore halkina kendi gorev alanindaki hizmetleri

gotiirebilmektedir.38°

Connecticut ve Rhode Island disindaki tlim eyaletlerde var olan iller veya
County’ler, denet¢i ve il komiserlerinden olusan kurullarca ve genellikle secimle
isbasina gelen serif, savei, cinayet masasi miifettisi, vergi degerleme memuru ile
tapu, ipotek ve haciz islemlerinin kayitlarin1 tutan sicil memurlar1 gibi kamu
gorevlilerince yonetilen bir yerel yonetim tiirtidiir ve yargi mercii olarak bagl oldugu
eyaletin ceza mevzuatini uygular, yerel yonetim vergilerinin yan1 sira eyalet
vergilerini tarh ve tahsil eder, secim iglerini yiiriitiir, egitim kurumlarmi ve
kiitiiphaneleri yonetir, yol ve koprii yapim ve 1slah c¢aligsmalar1 gibi bayindirlik
islerini ve yore halkinin hayatim1 kolaylastiracak diger isleri yapar.®®! Sayilar1 1950
382

yilinda 3052 iken, giiniimiizde az da olsa bir gerilemeyle 3033 e diismiistiir.*® Illerin

karar ve yiiritme organi, yerine gore komite, komisyon, yonetim kurulu, denetim

37 Tortop, age., s. 63.

380 Gul, Hiuseyin, “Amerikan Federal Sisteminde Yerel Yonetimler”, Dlinyada Yerel Yonetimler
(Ornekler-Uygulamalar), Murat Okgu ve Hiiseyin Ozgiir (Ed.), Segkin Yaymncilik, Birinci Baski,
Ankara, Mayis 2013, s. 26.

31 Nadaroglu, age., s. 126-127.

382 Bowman-Kearney, age., 5.271.
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kurulu gibi isimler alabilen ve secimle isbasina gelen 3 ila 50 iiyeden olusan il

(county) meclisidir.383

%9 ¢¢

Bir bagka 6nemli yerel yonetim tiirii ise, “municipality”, “city”, “borough” ve
“village” gibi adlar alabilen belediyelerdir.>®* Sayilar1 1950 yilinda 16.800 civarinda
iken giiniimiizde 700 kadar artarak 19.500 seviyesine ulasmustir.’®® Eyaletler

tarafindan belirli bir bolgede yasayan insanlarin dilekge ile basvurmalari

386 7

sonucunda kurularak  kanunla tiizelkisilik  verilebilen®’  belediyelerin
kurulabilmesi, yerine gore asgari niifus veya arazi blyikligi gibi sartlara
baglanabilmektedir.’®® Belediyelerin; kentsel altyapi, cevre temizligi, isletmelerin
saglik denetimleri, kent trafigi, planlama, mezarliklar, park ve bahgeler, toplu tagima,
polis, itfaiye, kilturel faaliyetler ve festivaller, toplu konut, liman hizmetleri gibi

389

alanlarda gorevleridir. Bununla birlikte, idari ajan1 olduklar1 eyaletlerin

dokunulmazlik hakkindan faydalandiklarindan kanunlar izin vermedikge belediyeler
aleyhine kamusal faaliyetlerinden dogan zararlardan 6tiirii dava agilamamaktadir.3%

Bu gibi hallerde agilacak davalarin faaliyeti icra eden kamu gorevlilerine

yonlendirilmesi s6z konusudur.

383 Ayhan, Ufuk, “Amerika Birlesik Devletlerinde Yerel Yonetimler”, Sayistay Dergisi, S. 70, s. 108.
34 Tirker, Muammer, “Amerika Birlesik Devletlerinde Mahalli Idareler”, Diinyada Mahalli
Idareler, igisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii Yaymlari, Muammer Tiirker (Ed.),
Ankara, 1999, s. 600.

385 Bowman-Kearney, age., s.271.

386 Cinarli, Serkan, “ABD’de Yerel Yonetimlerin Ana Hatlar1”, Cumhuriyet Universitesi iktisadi ve
idari Bilimler Dergisi, C. 12, S. 1, s. 269.

387 Sahin, Mustafa, “Amerika Birlesik Devletlerinde Mahalli idareler”, Cagdas Yerel Yonetimler, C.
8, s. 2, Nisan 1999, s. 129.

38 Ulusoy-Akdemir, age., s. 136.

389 Bowman-Kearney, age., 5.278.

3% Nadaroglu, age., s. 128.
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Belediyelerin idari yapis1 ve teskilati konusunda su {ic model One

cikmaktadir:®%*

- Belediye Baskanli Meclis Modeli: Bu model, belediye baskanlarinin her
eyaletin Ozel kanunlarinda 6ngorilen durumuna gore, giiclii belediye baskani ve

zayif belediye bagkani1 olmak {izere ikiye ayrilmaktadir.

Gucll belediye baskani (Strong Mayor) genel halkoyuyla secilmekte ve bu
niteliginden dolay1 biiyiik bir otoriteye ve ylrttme glclne sahip olmaktadir. Karar
organi genel oyla se¢ilmis belediye meclisidir. Denetim yetkisi ise yine genel oyla
secilen avukat ve denetgiler tarafindan kullanilir. Giiglii belediye bagkanlar1 belediye
meclis kararlarini veto etme, gorevlileri atama, gérevden uzaklastirma gibi yetkilere
sahiptir. Zayif belediye baskaninin ise yalnizca temsil ve torenlere katilma gibi
sembolik gorevleri mecut olup, bu tiir belediyelerde karar yetkisinin disinda yuritme

gucu de belediye meclisine aittir.

- Profesyonel Yoneticili Meclis Modeli: Daha ziyade niifusu 10.000’1 gegen
sehirlerde uygulanan bu modelde karar ve yiiriitme organi halk tarafindan secilmis
belediye meclisidir. Meclis, iiyeleri arasindan birini Sadece temsil goérevini icra
etmek Uzere belediye bagkani olarak secer. Ayni zamanda cgesitli idari birimleri
yonetecek, koordine edecek, politika uygulayacak “sehir yoneticisi-city manager”
denilen profesyonel yoneticiyi atar. Sehir yoneticisi, siyaseten tarafsiz olarak
belediye hizmetlerinin yiiriitilmesini saglamakta, meclise karst sorumlu olarak
belediye meclisinin aldig1 kararlari uygulamakta, sehrin iyi yonetimi i¢in alinmasi
gereken onlemler hakkinda meclise oOnerilerde bulunabilmekte, duyurulmasini

sagladigi ve etkili bir yonetimin temini i¢in reorganizasyon teklifleri yapilabildigi

391 Tirker, agm., s. 600 vd.
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meclis toplantilarina katilmakta ve yore insaninin sikayetlerini ve idari sorunlari

incelemektedir.

- Kent Komisyonu Modeli: Az sayidaki belediyede uygulanan bu modelde,
halk tarafindan secilen bes kisiden olusan komisyon hem karar organi hem de icra
organidir. Komisyon (yelerinin kendi aralarindan sectikleri baskan ise, sadece halki

temsil ve komisyon toplantilarina bagkanlik eder.

Bir diger genel amagli yerel yonetim tiirii “town” veya “township” ad1 verilen
kasaba yonetimleridir. Daha cok “New England” denilen ABD’nin kuzey bati
bélumunde yer alan Ohio, Michigan, Illinois, Wisconsin, New Jersey, Pennsylvania
ve Minnesota gibi eyaletlerde yaygin bir yerel yonetim tiiriidiir.>°? Esasen illerin alt
kademesinde yer alan ve ilge goriiniimii arz eden bu yerel yonetimlerin bazilar1 artan
niifusa bagli olarak il goriiniimii kazanmislardir.>*® Bu idarelerin idari vergilendirme
yetkileri bulunmakla birlikte baslica gorevleri; kentsel altyapi, yol yapimi ve
onarmmi, ¢op toplama, itfaiye, polis ve planlama gibi konularda yogunlasmaktadir.3%
Kimi kasabalar komiserler ve miitevelli heyetlerince, kimileri ise genel oyla secilen
denetcilerce  yonetilmektedir3® Bunun diginda, kimi kasabalarda, “Kasaba
Toplantis1” adi1 verilen ve tiim yore halkinin yonetime katildigi dogrudan demokrasi

orneklerine de rastlanmaktadir.39®

392 Gul, agm., s. 34.

3% Nadaroglu, age., s. 129.

394 Gul, agm., s. 34.

3% Nadaroglu, age., s. 129.

3% “Birlesik Devletler’de, ¢ogunlukla New England bolgesinde goriilen, yerel yonetimin essiz bir
Ornegi ‘kasaba toplantisi’dir. Kasabanin se¢gmen kiitiigiine kayithh segmenleri yilda bir kez (bazen
gerekirse daha da fazla) agik bir toplantida bir araya gelip, gorevlileri segerler, yerel sorunlari
tartisirlar ve yonetimin isleyisini saglayacak yasalar1 kabul ederler. Kasaba halki bir biitiin olarak,
yollarin yapim ve onarimi, kamu binalarinin ve tesislerinin insaati, kamu araglari, vergi oranlari ve
kasaba biitcesi konularinda kararlar alir. Iki yiiz yildan fazla bir zamandan beri siiregelen kasaba
toplantisi, karar alma giiclintin belirli bir kesime devredilmedigi, ancak dogrudan dogruya ve diizenli
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Genel amaclh yerel yonetimlerden baska belirli bir amacit veya hizmeti
gerceklestirmek tizere kurulan 6zel amacgli yerel yonetimler de bulunmaktadir.
School districts adi verilen okul 6zel yonetimi ilk, orta ve yiiksek Ogrenim
hizmetlerini yerine getirmek Uzere kurulmakla birlikte okullarin bakim ve idaresi i¢in
mali kaynaklara ve yonetme giiciine sahip smirli bir cografi bolgedeki idare olarak
tanimlanabilmektedir.®®’ Diger 6zel yonetimler ise; kendi mali nitelikli kamusal
gelirleri, idari personeli ve yargi alan1 olmasi hasebiyle 6zel okul yonetimlerinden
farkli olarak gercek bir yerel yonetim olmalarinin yaninda ¢ogu kez belirli
bolgelerdeki ulasim, yangindan korunma, saglik, su ve kanalizasyon gibi
hizmetlerden biri i¢in kurulmaktadir.®® Bunlardan kimi il, belediye ve ilge yerel
yonetimlerinin tiimiiniin sinirlar1 kapsaminda yer alabilmekte iken, bazilarinin
kendilerine ait 6zel bir etkinlik alam1 bulunmayabilmektedir.’®® Bu tip o6zel
yonetimler, faaliyetlerini diger yerel yonetimlerin gorev sahasi dahilinde idame
ettirmektedirler.*® Ozel yonetimler (special districts) 1950°den 2007’ye ii¢ kat
artarak 12.340’tan 37.381’e ylikselmis, yerel yonetim birimlerinin birlesmesi
sebebiyle gittikge azalan 6zel okul ydnetimlerinin (school districts) sayisi ise
67.000’lerden 13.000’lere inerek %80 oraninda azalmistir.*** Amerikan yerel
yonetimlerinin genel toplamindaki son elli y1illik diistisiin temelinde de bu azalma yer

almaktadir.*%?

bir sekilde halkin kendisi tarafindan kullanildigi, dogrudan demokrasinin en saf sekli olarak
tanimlanmaktadir.” Sahin, agm., s. 130.

397 Nadaroglu, age., s. 129.

3% Ulusoy-Akdemir, age., s. 138.

39 Kocak, age., s. 97.

400 Odabas, Hakk1, “ABD Yerel Yonetimlerinde Alternatif Hizmet Sunma Ydntemleri: Ozellestirme”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C. 6, S. 4, Ekim 1997, s. 66.

401 Bowman-Kearney, age., s.271.

402 Odabas, agm., s. 67.
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Tum bunlardan farkli olarak, yiiksek dogum oranlari, sanayilesme ve go¢ gibi
sebeplerle niifusun artmasi neticesinde meydana gelen biiyiik sehirlerde, ¢cogunlukla
cesitli seviyedeki belediye ve kasabalarin halkoyuna basvurulmak suretiyle
birlesmesiyle metropoliten belediye (biiyliksehir belediyesi) mahiyetinde yerel

403 Amerika Birlesik

yonetim  birliklerinin  kurulabildigi  g6zlemlenmektedir.
Devletleri Nifus Biirosu tarafindan metropoliten yonetim konusunda belirlenen
kriterler; nufus, is-mesguliyet ve merkezi sehir ile diger sehirlerin iliskisi seklinde
olup, niifus agisindan belirli bir yogunluga ulasmis bir merkezi schir ile is ve
ekonomik baglantilar1 yogun olan bagka kentlerin biitiinlesmesi suretiyle
metropoliten  yonetimlerin  olusacagi  belirtilmektedir.*®* Bu birlikler, &zel
yonetimlerin de katilimina agik ve goniilliikk esasina gore olusturulmakta, yerel
yonetim konseyleri ya da piyasa temelli yerel yonetimler arast hizmet birlikleri ve

sozlesmeleri gibi yapilar seklinde tezahiir edebilmektedir.*%®

2. ABD’de Mali Ozerklik

ABD’de, “Local governments (yerel hiikiimetler)” adi verilen yerel
yonetimlerin varolus sebepleri ¢ok cesitli olabilmektedir. Sosyal, ekonomik, idari ve
siyasi sebeplerle tarihsel siire¢ igcerisinde meydana gelmislerdir. Her eyaletin farkl
bir hukuk sistemi bulunmasi ve Almanya’dakinin aksine federal anayasa ile ayrintili
bir gorev ve gelir paylasimi diizenlemesi getirilmemis olmasi gibi sebeplerle yerel
yonetimler, farkli sekil ve derecelerde mali 6zerklige sahip olmuslardir. Bununla

birlikte, zamanla basta belediyeler olmak Uzere yerel yonetimlerin 6zerklik seviyesi

403 Gal, agm., s. 38.

404 Gormez, Kemal, “Tiirkiye’de Anakent Yonetimi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 2, S. 1, 1993, s
20. Cmarli, agm., 270.

405 Gul, agm., s. 38-39.
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idari yoniiyle iyi bir noktaya getirilmistir.*®® Guinimiizde eyaletlerin yerel yénetimler
Uzerindeki vesayet denetimi azaltilmis, yerel yonetimlerin icrai karar alma ve hareket
serbestisi genisletilerek yerel yonetimler, yerel kamu hizmetlerini daha etkin
gorebilmeleri maksadiyla idari yapilarin1 bizzat belirleyebilme olanagina
kavusturulmuslardir.*®” Yerel yonetimlerin eyalet kanunlarinda verilmemis herhangi
bir yetki ve gorevi Ustlenmeleri mimkin olmamakla birlikte, yukaridaki gelismelere
paralel olarak bircok eyalette biiyiik yerel yonetimlere genel yetki ve 6zerklik berati
(home rule charter) verilmistir.*®® Esasen “Dillon (kuruluslarm sadece acik bir
sekilde verilmis veya belirtilmis yetkileri kullanabilmeleri) Kurali” adi1 verilen 6zel
yetki belgeleri de verilebilmekte ise de, il (county) yoneticileri bu uygulamaya kars1
¢ikarak idari bagimsizlik yetki belgesini (Home Rule Charter) savunmuslardir.*®® Bu
uygulama, anayasal olarak eyaletlerin hukuk diizenine tabi kilinmis bulunan yerel
yonetimlerde mali 6zerkligin de teminatt mahiyetindedir. Buna karsin, “charter” adi
verilen belgeler ile kurulan ve bu belgelere gore faaliyette bulunmak durumunda olan
belediyelerde bu kapsamdaki is ve islemlerin eyaletlerce kontroli ve bazi
faaliyetlerin ozel olarak denetlenmesi seklinde uygulamalarla

karsilasilabilmektedir.**

Ote yandan, Federal I¢ Gelir Kanunu ile tiim vergi cesitleri ve vergi usul

411

kurallar1 diizenlenen iilkede® " yerel yonetimler, eyaletlerin i¢ mevzuati ¢ergevesinde

406 Gil, agm., s. 19.

407 Bowman-Kearney, age., s. 272.

408 «“Amerika Birlesik Devletleri’nde dzerk belediyecilik (municipal home rule) akim, belediyelerin
yerel nitelikteki islerine iiye devletlerin (state) ya da eyaletlerin karigsmasina izin vermez ve kamusal
ve toplumsal hizmetlerle kolluk gérevlerini yerine getirebilmeleri icin, belediyelere gerekli yetkilerin
ve kaynaklarin verilmesini 6ngoriir.” Ayhan, agm., s. 105.

409 Sahin, agm.; S.123-124.

410 Nadaroglu, age., s. 128.

4“1 Gedik, Giilsen, “Amerikan Hukukunda Vergilendirme Yetkisi”, Prof. Dr. Mualla ONCEL’e
Armagan, C. II, Ankara Universitesi Yaynlari, Yayin No:243, Ankara, 2009, s. 1015.
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faaliyet gostermek durumunda olduklarindan, dogrudan eyalet yasalariyla konulan
vergileri tahsil etme yetkisini haiz olabildikleri gibi, kanunlarin elverdigi olglide

vergi oranlarmi belirleme yetkisine de sahip olabilmektedirler.4*

Bu vyerel
yonetimlerin idari vergilendirme yetkilerinin bulundugu anlamina gelmekte, mali
ozerklik bakimindan 6nemli bir sartin gergeklestigini gostermektedir. Bu agidan, 6z
gelirlerin toplam gelirlerine oranit ayr1 bir énem kazanmaktadir. Giinlimiiz yerel
yonetim gelirleri icerisindeki eyalet yardimlar1 miktar1 yaklasik 1/3 seviyesindedir.**
Bu da yerel yonetim 6z gelirlerinin toplam gelire oraninin 2/3 civarinda oldugunu
gostermektedir. Yerel yonetimlerin en Onemli gelir kaynagi vergiler olup, bu
gelirlerin yaklasik %75’ emlak vergisi kaynaklidir.*** En énemli gelir kalemini
teskil eden emlak vergisi, emlak degerleri iizerinden hesaplanmasi*®® hasebiyle
ekonominin iyi oldugu donemlerde artarak yerel yonetim gelirlerini yiikseltmekte ise
de, bu durum servet vergisi olan emlak vergisinin bilhassa emekliler ve sabit
gelirliler i¢in O0denmesini giiclestirmekte, ekonomik ve sosyal calkantilara yol
acabilmektedir.*!® Esasen ekonominin refah donemlerinde emlak degerlerinin
artmasina bagli olarak otomatikman artiyor olmasi, bu vergiyi yerel yonetimler
bakimindan “geliri esnek bir vergi”*!’ haline getirmekte ise de, servet iizerinden tarh
edilmesi sebebiyle oranlar1 yiiksek belirlendiginde mali giici kavrayamadigindan
sabit gelirli miikellefler bakimindan vergi adaletsizligine sebep olmaktadir. Nitekim

1970’lerde meydana gelen emlak degerlerindeki artiglara bagli olaylar neticesinde

bazi eyaletler yerel yonetimlerin emlak vergisi oranlarini belirleme yetkilerini

412 Trker, agm., s. 607.

413 Sahin, agm., s. 133.

414 Bowman-Kearney, age., s. 356.

415 Ayhan, agm., s. 116.

416 Gal, agm., s. 40.

47 <« . verginin hasilati refah dénemlerinde kendiliginden yani otomatik olarak artiyorsa ve
konjonktiirel daralma donemlerinde ise azaliyorsa gelir esnekliginden s6z edilmektedir.” Aksoy, age.,
S. 447.
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kisitlamis, vergi oranlarmi diisiirerek, bu gelir kaybimi gelir vergisinin yani sira
ozellikle icki ve sigaradan alinan 6zel tiikketim vergisinde ve genel harcama vergisi

(KDV) oranlarinda artislar yapmak suretiyle ikame yoluna gitmistir.*!8

Kural olarak gelir ve kurumlar vergilerinin federal devlete, harcama

419 {ilkede, emlak vergisi haricinde diger 6nemli

vergilerinin ise eyaletlere birakildigi
vergiler gelir ve harcama vergileridir. 1970’li yillarda emlak vergisinde meydana
gelen gelir kayiplar1 bu vergilerle ikame edilmistir. Gelir ve kurumlar vergisi tahsil
edebilen eyaletlerin bazilari sinirlar1 dahilindeki yerel yonetimlere gelir vergisi tahsil
etme yetkisi vermislerdir.*?® Bu eyaletlerde ayni vergi kaynagi iizerinden
vergilendirme s6z konusu oldugunda, alt seviyedeki idareye ddenen verginin bir iist
seviyedekine ddenenden mahsubu suretiyle cifte vergilendirme 6nlenebilmektedir.?
Gelir vergilerinin yalnizca 17 eyalette yerel yonetim gelirleri arasinda yer aldigini
belirtmek gerekmektedir.*?? Bir baska ifade ile, gelir vergileri ABD yerel yonetim
sisteminde yaygin bir yerel yonetim geliri degildir. Harcama vergileri ise, hemen tim
eyaletlerde yerel yonetim vergileri arasinda yer almaktadir. Bu vergilerin, talebin
fiyat esnekliginin zayif oldugu*?® bazi temel gida ve mallar iizerinden almnmasimin
yoksul kesimlere bilyiikk yiik getirecegi diislincesiyle kimi eyaletler, yerel

yonetimlerin bu mallardan vergi almasina izin vermemistir.*?*

418 Gl, agm., s. 40.

419 Seidel-Vesper, agm., s. 5-6.

420 Nadaroglu, age., s. 132.

421 Ulusoy-Akdemir, age., s. 139.

422 Gll, agm., s. 41.

423 “Fiyat degisikligi karsisinda, tiiketicilerin bu degisiklige kars1 satin aldiklart miktar1 degistirmek
seklinde gosterdikleri tepkinin siddeti —ya da duyarlilik derecesi- talebin fiyat esnekligi ile 6lgtiliir ki
buna, kisaca talep esnekligi de denir.” Dinler, Zeynel, iktisada Giris, Ekin Kitabevi Yayinlar1, 11.
Basim, Bursa, 2005, s 53. Buna g0re, ekmek, su, gaz, elektrik gibi zorunlu tiiketim mallarinin talep
esnekligi zayiftir.

424 Gul, agm., s. 40. Gergekten de yerel yonetimlerce vergi miktarinin artirilmasi fiyatlara yansiyarak
fiyatlar1 yiikseltecek, buna karsin zorunlu nitelikteki bu mallarin tiiketim miktarinda biiyiik
degisiklikler olmayacaktir. Oyle ise, zorunlu tiikketim mallar1 icin 6denen vergi, miktar bakimindan
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Asagidaki rakamlar, bu saptamalarin dogrulugunu ortaya koymaktadir.
Toplam gelir miktar igerisindeki 6z gelir oran1 %65, yardimlar oranin ise %35
dolaylarindadir. Yerel yonetim vergilerinin toplam gelire oraninin 35-39 civarinda
oldugu, vergi gelirlerinin yaklasik %75’inin emlak vergisi gelirlerinden meydana
geldigi, satis (harcama) vergilerinin ikinci biiyiikk vergi gelirini teskil ettigi, gelir
vergilerinin genel duruma uygun olarak ¢ok diisiik kaldig, {icret gelirlerinin Ingiltere
orneginde oldugu gibi 6nemli bir gelir kalemi oldugu goriilmektedir. Buna gore, mali
Ozerklik seviyesinin, yerel yonetim toplam gelirleri icerisinde emlak vergilerinin

agirlikta oldugu bir bagka tilke olan Fransa gibi iyi bir noktada oldugu sdylenebilir.

Tablo 2. Yerel Yonetim Gelirlerinin Dagilimi (2000-2009) (%)*?

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Vergi Gelirleri 328 | 332 | 341 | 342 | 337 | 343 | 344 | 331 | 359 | 388

Emlak vergisi 235 | 23,7 | 249 251 | 24,7 | 24,8 | 24,7 | 23,6 | 259 | 28,7

Mal ve hizmet | 5,6 5,8 5,7 5,6 54 55 5,6 55 59 | 6,2
vergileri

Gelir vergisi 1,7 1,7 1,6 15 15 1,6 1,6 15 1,8 1,7

Kurumlar vergisi 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,5 0,5 0,5

Diger vergi 1,7 1,6 1,7 1,7 1,8 2,1 2,1 2,0 1,8 3,9
gelirleri

Ucret gelirleri 13,5 13,7 14,2 14,3 13,9 14,2 140 | 13,4 | 145 | 15,9
Yardimlar 34,5 35,2 36,8 36,5 34,5 34,5 339 | 344 | 343 | 37,1
Diger gelirler 19,2 17,9 14,9 15,0 17,9 17,0 17,7 | 19,1 | 153 | 8,2

ayni olsa da, toplam servet, gelir vb. unsurlardan olusan mali giice oranlanarak belirlenen vergi yiikd,
diistik gelirliler aleyhine farklilasacak ve vergi adaleti zedelenecektir. Bir bagka ifade ile tersine artan

oranlilik s6z konusu olacaktir.
425 http://www.fedstats.gov/ ve http://www.census.gov/’dan aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s. 139.
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Tablodaki  rakamlar, ABD’nin  genis  cografyasi gbz  Oniinde
bulunduruldugunda her bélgenin ayni seviyede ve oranlarda gelir yapisina sahip
oldugu anlamma gelmemelidir. Ornegin, kuzey dogu ve orta Atlantik eyaletleri
yiiksek gelir diizeyine ulagsmis iken, giiney dogu ve giiney bati1 eyaletlerinin gelirleri
oldukca diisiik kalmakta, bu da sayilan bolgelerdeki yerel yonetim gelirlerinin ve
merkezi transferlere bagimliliginin daha az veya c¢ok olmasina sebebiyet
verebilmektedir.*?®® Oyle ise, ABD’de bolgeler arasi gelir dagilimi adaletsizliginin
mevcudiyeti s6z konusudur. Bu durum yerel yonetimlerin mali 6zerkligini olumsuz

etkilemektedir.

Toplam gelir icerisindeki pay1 %35-37 civarinda olan federal yardimlar ise,
cogu kez, egitim ve saglik harcamalarinin finansmani maksadiyla 6zel nitelikli olarak
yapilmaktadir.*?” Ayrica, bir fonda toplanan yardima konu paralar, genel niifus, kent
niifusu, kisi basina diisen ortalama gelir, gelir vergisi hasilasi ve vergi toplama
gayreti gibi kistaslar gozetilerek dagitilmakta, bunun 1/3°1 eyaletlere, 2/3°1 ise yerel
yonetimlere gitmektedir.*?® Diger taraftan, yerel yonetimlere otuz eyalette denk biitce
zorunlulugu getirilmis, bor¢lanmalar1 ise; eyalet anayasa ve kanunlarinda
ongoriildiigii sekliyle, on bir eyalette karar ve yiirlitme organi olan meclisin nitelikli
cogunlugu ile karar vermesi, baz1 eyaletlerde ise vatandaslarin yerel bir referandum
yaparak karar vermesi gibi sik1 sartlara baglanmistir.*?® Borglanma, daha ziyade yerel
yonetim tahvili ¢ikararak, tahvil sahiplerine belirli bir oranda faiz 6denmesi seklinde

gerceklestirilmektedir.

426 Seidel-Vesper, agm., s. 6.

427 Ulusoy-Akdemir, age., s. 140.
428 Ulusoy-Akdemir, age., s. 140.
429 Sahin, agm., s. 133.

430 Ayhan, agm., 117.
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Denk biitge zorunlulugu, bor¢lanma yetkisinin sinirlandirilmis olmasi ve
merkezi yardimlarin 6zel amagli niteligi gibi hususlar mali 6zerklik bakimindan birer
engel teskil etmekte ise de, 6z gelir miktarinin yiiksek seviyesi ve vergi oranlarinin
yerel yonetimlerce belirlenebilmesi dahil vergilendirme yetkisi mali 6zerkligin genis

bir sekilde mevcudiyetinin 6nemli gostergeleridir.
C. Almanya

Almanya Federal Cumhuriyeti, demokratik bir hukuk devleti olmasinin yani
sira federal devlet sekline sahiptir. Merkezi federal devlet Berlin’de olup, buna bagh
16 federe devlet (Land-Eyalet) —bunlardan tcli Bremen, Berlin ve Hamburg hem
eyalet hem de kent devleti (Stadtsstaat) olarak tanimlanir- ve bunlarin altinda yerel
yonetimler bulunmaktadir.*** Federal devlet, eyalet ve yerel yonetimler olmak iizere
lic farkli yonetim diizeyi bulunmaktadir.**? Federal devlet temelde yasama
yetkisinden sorumlu iken, federe devletler ikincil derecedeki yasama faaliyetlerinden

ve federal yasalarin uygulanmasindan sorumludurlar.
1. Yerel Yonetim Sistemine iliskin Genel Bilgiler

Yerel yonetimler, halkin giinliik yasam1 ac¢isindan 6nemli ihtiyaclarini karsilar
ve bu hizmetler yerel kamu hizmetleri ile merkezi yonetimler tarafindan kendilerine
aktarilan genel kamu hizmetlerinden olusur. Anayasa’nin 28 inci maddesi uyarinca

idari ve mali 6zerklige sahiptirler.433

41 Cukurgayir, M. Akif, “Almanya’da Siyasal Sistem ve Yerel Yonetimler”, Dunyada Yerel
Yonetimler (Ornekler-Uygulamalar), Murat Okgu ve Hiiseyin Ozgir (Ed.), Seckin Yayincilik,
Birinci Baski, Ankara, Mayis 2013, s. 59 vd.

432 Werner, Jan, “Local Government Organization and Finance: German”, Local Governance in
Industrial Countries, A. SHAH (Ed.), Washington: The World Bank, 2006, s. 117.

433 Birk, age., s. 42.
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Yerel yonetimler; ilceler (Kreise-Yerel Yonetim Birlikleri) ve belediyelerden
(die Gemeinden) olusmaktadir. Kirsal bolgelerdeki belediyeler ilgenin vesayet
denetimine tabi iken, kentsel bolgelerde ayrica ilgelerden bagimsiz ve kural olarak il
yonetiminin vesayet denetimine tabi*** biiyiiksehir belediyeleri mevcuttur.*3®
Biiyliksehir belediyeleri diger belediyelerle ayni gérevlerin yani sira, ilgelerin de
gorevlerini ifa eder ve vali veya duruma gore eyalet i¢isleri bakaninin vesayet

denetimine tabidir.*3¢

Belediyelerin gii¢lerini asan hizmetler ikinci kademe yerel yonetimler olan ve
ayni zamanda merkezi yOnetimin tasra teskilati sayilan tiizelkisiligi haiz ilgelerce

yuratalir. 437

Yerel yonetimler adeta yerel yiiriitme organlari olarak kabul edilmisler, giiglii
yetkilerle donatilmislardir. Belediyeler (die Gemeinden) ii¢ farkli modelde

yapilanmislardir:+%®

- Giiglii Belediye Baskan1 Modeli: Bayern ve Baden Wiittenberg eyaletlerinde
gecerli olan bu modelde, belediye baskani genis yetkilerle donatilmis olup, aym
zamanda halk tarafindan secilme, belediyeyi temsil etme, yonetimin ve meclisin basi
olma gibi etkenler de baskanin giiclii olmasi sonucunu dogurmaktadir. Bayern
eyaletinde belediye baskan adaylar1 parti adina aday gosterilebilirken, Baden

Wittenberg eyaletinde partilerden bagimsiz adaylik s6z konusu olmaktadir. Parti

434 Mengi, Aysegiil, “Federal Almanya’da Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler, C. 6, S. 4,
Ankara, s. 107-108.

4% Bagli, Mehmet Selim, “Alman Yerel Yonetim Yapis1”, Tiirk idare Dergisi, S. 473, Aralik 2011,
s. 50.

4% Yeter, Enis - Kogdemir, Kadir, Federal Almanya’da Mahalli idarelerin Biitce Yapisi, T.C.
I¢isleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii Yayinlar1, Yaym No:14, Ankara, 1997, s. 3.

437 Bagh, agm., s. 47.

438 Mengi, agm., s. 99-100. Yeter-Kogdemir, age., s. 4-6. Cukurcayir, agm., s. 65-66.
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adayliginin gegerli oldugu Bayern eyaletinde belediye baskani digerine gore daha

giiclii olmaktadir.

- Profesyonel Yonetici Modeli: Giiglii meclis ve zayif bagkan modeli olarak
da adlandirilan bu model, Nordrhein Westfalen ile Niedersachsen eyaletlerinde

uygulanmaktadir.

- Magistrat Modeli: Belediye baskanliginin temsil makami olarak gortldigi
ve belediye meclisi yaninda yiiriitmeden sorumlu kolektif bir yiiriitme kurulu
(Magistrat) bulunan bu model Hessen ve Schleswig-Holstein eyaletlerinde

uygulanmaktadir.
2. Almanya’da Mali Ozerklik

Almanya’da, diger iilkelerden farkli olarak mali 6zerklik agisindan en dikkat
cekici husus, mali federalizmin bir yansimasi olarak gelir boliisimiiniin anayasal
guvence altina alinmis olmasidir. Boylece vergi koyma yetkisi merkezilestirilmis,
Isvigre’dekinin aksine eyaletler arasi vergi rekabeti engellenmistir.**® Yerel
yonetimlerin yerel vergi kaynaklar1 iizerinde dogrudan tasarruf ve bu kaynaklar
lizerine vergi koyma yetkileri bulunmamaktadir.**® Yerel mali 6zerklik eyaletlerin

41 Anayasa’nm 105 inci maddesiyle, eyaletlere,

sorumluluguna birakilmistir.
Anayasa’daki cifte vergilendirme yasagini ihlal etmeyecek sekilde, yerel nitelikli
tiketim ve harcamalara dair farkli vergi kaynaklari iizerine vergi konulmasi
seklindeki vergilendirme yetkilerini kanunla yerel yonetimlere devretme yetkisi de

verilmistir.42

439 Ulusoy-Akdemir, age., s. 129.
440 Birk, age., s. 42.

41 Kalabalik, age., s. 477.

42 Birk, age., s. 42.
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Yerel yonetim gelirleri arasinda yerel yonetim vergilerinin payr yiiksek
olmasia karsin, emlak vergisi gibi birka¢ vergi disindaki yerel yonetim vergileri
merkezi yodnetimce, yerel yonetimlere Anayasada veya yasalarda ©6ngorilen

oranlarda paylastirilmaktadir.

Gelir vergisinin %15’i belediyelere paylastirilirken, geri kalan kismi federal

devlet ve federe devletler arasinda yar1 yariya paylasilmaktadir.

Bir diger yerel yonetim vergisi, matrah1 merkezi yonetim maliye teskilatinca
isletme ticari kar1 iizerinden belirlen meslek vergisidir.*® Vergi oranmin belirlenmesi
ve vergilendirme islemleri belediyelerce gergeklestirilmektedir.*** Verginin %14,8’i
federal devlete, %7,7’si federe devletlere verilirken geri kalan kismi yerel
yonetimlere kalir.

Gelir ve meslek vergilerinin paylasim esas ve usulleri federal meclisge, federe

devletlerin onay1 olmaksizin degistirilemeyen 6zel bir kanunla diizenlenmektedir.*#

Katma deger vergisi gelirlerinin  %2’lik kismi yerel yoOnetimlere
paylastirilirken, %53,9’u federal devlete, %44,1°1 ise federe devletlere kalmaktadir.
Federe devletlere verilen %44,1°lik paym %75°1 niifusa gore, %25°1 ise mali yonden

zay1f eyaletler gozetilerek dagitilmaktadir.*4®

443 “Kurumlar vergisinin sakincalar1 nedeniyle isletmeler ticari ve sinai faaliyetleri dolayisiyla meslek

vergisi niteliginde yerel vergilere de konu olabilmektedirler. .... Almanya'da meslek vergisi
(Gewerbesteuer) ticari ve sinai isletmelerin vergi dncesi kazanglar iizerinden diizeltmeler yapilarak
tarh edilmektedir.” Ozkok Gubukeu, agm., s. 113.

444 Birk, age., s. 42.

445 Ulusoy-Akdemir, age., s. 130-131.

446 Ozkok-Cubukgu, agm., s. 107.
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Emlak vergisi gelirlerinin tamami yerel yonetimlere ve eyaletlere**” birakalir.
Vergi oranlarini belirleme ve verginin tarh, teblig ve tahsil islemlerini tesis etme
yetkisi yerel yonetimlerdedir.**® Emlak vergilerinden elde edilen gelirler, toplam

yerel yonetim vergi gelirlerinin yaklasik %13’Une karsilik gelmektedir.

Eglence, siis kopekleri ve igki vergileri gibi kimi vergilerin tasarrufu ise
kanuni sinirlar dahilinde yerel yonetimlere birakilmistir.**® Bu vergilere iliskin
gelirler, harcamalara katilma paylar1 ve {icret gelirleri ile birlikte toplam yerel

yonetim gelirleri icerisinde %3,5 gibi bir orana tekabul etmektedir.

Eyalet yasalar1 ile belirlenen ilge gelirlerinin %30 ila 35’lik boliimii belediye
gelirlerinden alinan ilge paylarindan, ayni orandaki diger bolimii merkezi yonetim
yardimlarindan, geri kalan1 motorlu tasitlar vergisi gibi ilge vergileri ile harg ve Ucret

gelirlerinden olusmaktadir.**°

Yerel yonetimlerin vergi gelirleri ve gelir farkliliklarini giderici nitelikte
genel veya 0zel amacla verilebilen eyalet yardimlar1 disinda, sosyal giivenlik katki
paylari, miilk ve borglanma gelirleri de mevcuttur. Yerel yonetimlerin bor¢lanmasina
ise genellikle yatirim harcamalari igin izin verilmekte, dogudaki belediyelerin
borglanma oranlariin batidakilerden daha yiiksek oldugu goriilmekte ise de, yerel

borclanma limitleri eyaletten eyalete degismektedir.*>!

47 Can, Ismail, “Almanya’da Devletin Yapisi ve Vergi Sisteminin Anayasal Temelleri”, Maliye
Dergisi, S. 145, s. 41-43

448 Nas, age., s. 46.

49 Can, age., s. 41-43.

450 Cetinkaya, age., s. 106.

451 Werner, agm., s 140.
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Tablo 3. Yerel Yonetim Gelirlerinin Dagilimi (2000-2009) (%)*?

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Vergi Gelirleri 388 | 380 | 374 | 375 | 393 | 398 | 41,9 | 424 | 429 | 39,6

Gelir, kar wve| 31,2 | 301 | 294 | 29,2 | 311 | 31,7 | 341 | 347 | 354 | 319
sermaye kazang
vergileri

Emlak vergisi 5,2 54 5,5 5,7 57 5,6 54 52 | 51 | 53

Mal ve hizmet | 2,4 2,5 2,5 2,5 2,5 2,5 2,4 24 | 24 | 25
vergileri

Diger vergi - - - - - - - - - -
gelirleri

Sosyal guvenlik | 1,3 1,32 1,35 1,41 1,36 1,35 1,27 | 1,22 | 1,26 | 1,35
katki paylar1

Yardimlar 34,5 34,4 34,9 34,4 33,6 34,8 33,8 | 34,1 | 344 | 36,6
Mulk gelirleri 2,1 2,5 2,8 2,5 2,2 2,2 2,1 2,5 2,3 2,6
Tesebbiis 17,2 17,5 17,3 17,8 17,2 16,6 15,9 | 15,3 | 14,6 | 15,0
gelirleri

Para cezalan 1,3 1,3 15 14 1,4 1,3 1,4 1,4 1,5 1,5
Diger gelirler 4,9 49 48 5,0 50 4,0 3,7 3,3 3,1 34

Tabloya gore, yerel vergi gelirlerinin toplam gelirle oran1 %39-40 seviyesinde
seyrederken, merkezi yonetimler yardim gelirleri %36’lar seviyesine yiikselmistir.
Geri kalan gelirler vergi dis1 6z gelirlerinden olusmaktadir. Bu da, yerel
vergilendirme yetkisinin mevcudiyeti ile birlikte degerlendirildiginde 1yi bir mali
ozerklik seviyesi anlamina gelmektedir. Buna karsin, KDV ve gelir vergisinin tarh ve
tahsilinde yerel yoOnetimlerin herhangi bir dahlinin olmamasi sebebiyle bu

vergilerden yerel yonetimlere ayrilan payin 6z gelir degil merkezi yonetim transferi

452 International Monetary Fund, Government Finance Statistics Yearbook, 2009, CD Version’dan
aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s. 131.
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mahiyetinde oldugu gbz oniine alinarak 6z gelirlerin oldukga diisiik, mali 6zerkligin
oldukca smirli kaldig1 da sdylenebilir. Bu agidan bakildiginda 6z gelirlerin bir anda,
%40-45’1er seviyesine diistiigii goriilecektir. Ancak merkezi vergi kaynaklarindan
yerel yonetimlere pay verildigi gibi, yerel yonetim vergileri arasinda 6nemli bir yeri
olan isletme vergilerinden de federe devletler ve federal devlete pay verildigi goz

ard1 edilmemelidir.
D. isvicre

Isvigre Konfederasyonu (Confederetion Helvetique), konfederasyondan
dogmus federal bir demokratik hukuk devletidir. 1848 yili dncesine kadar bagimsiz
birer devlet olan kantonlarin yetkilerinin bir kismini 1848 tarihli Federal Anayasa ile
federal devlete devretmeleriyle olusmustur.**® Avrupa Birligi’ne iiye olmayan nadir

Avrupa iilkelerinden biri olan Isvi¢re’nin baskenti Bern’dir.*>*

1. Yerel Yonetim Sistemine iliskin Genel Bilgiler

18/04/1999 tarihinde yapilan halkoylamasi ile yeni bir Anayasa’ya kavusan
ve federal devletin yetkilerinin sinirli fakat federe devlet niteligindeki 26 adet
kantonun yetkilerinin genis oldugu iilkede, mevcut idari yap1 federal devlet,
kantonlar ve komiinler seklinde kademelendirilmektedir.**® Isvicre nin yerel yonetim
birimi olan komiinler ile ilgili diizenlemeler kantonlarin anayasalarinda yer

aldigindan, kominlerin mali  Ozerklikleri tabi olduklar1 kantona gore

43 Tezic, age., s. 126-127. “1874 tarihli Federal Anayasa kantonlara egemenlik tanimis ve doganin
korunmasi, kendi anayasalarini hazirlama, bagka devletlerle ekonomik, smir &tesi ve giivenlik
anlagmalar1 yapabilme yetkisi gibi bazi yetkiler taninmistir.” Tiirkoglu, age., 5.39-40.

454 Akdemir, Ali ve digerleri, Uygarlik ve Yonetim (Kuzey ve Orta Avrupa Ulkelerinde Uygarhg
Yoénlendiren Yodnetim Parametreleri), Metin Kaan Akg¢a (Ed.), Roma Yaymlari, 1. Baski, Ankara,
Ocak 2004, s. 25-26.

45 Koseoglu, Ozer, “Isvigre’de Yerel Yonetimler”, Diinyada Yerel Yonetimler (Ornekler-
Uygulamalar), Murat Okgu ve Hiseyin Ozgiir (Ed.), Seckin Yaymcilik, Birinci Baski, Mayis 2013,
Ankara, s. 366.
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farklilasabilmektedir.**® Konfederal bir ge¢mise sahip olmasimin bir sonucu olarak
kantonlarin daha genis gorev ve yetkileri bulunmasi sebebiyle Isvicre’de sade bir
yerel yonetim sisteminin bulundugu soylenebilir.*®” Komiinlerin, bulunduklart
kantona gore degismekle birlikte, genel olarak glvenlik, polisiye, itfaiye ve sivil
savunma hizmetleri gibi genel yonetim gorevleri; egitim, halk sagligi, sosyal refah,
sehir ve bolgesel planlama, su ve kanalizasyon, atik toplama ve aritma, mezarlik,
cevre ve tiikketicinin korunmasina yonelik ¢evre ve kamu saghigi gorevleri ile kiiltiir,
eglence, spor ve dini hizmetler, ulasim ve trafik hizmetleri, gaz, su, elektrik, 1sitma,
turizm, tarim, orman ve balik¢ilik gibi ekonomik hizmetlerle diger bazi hizmetleri

yiiriitme gorevleri bulunmaktadir.*%®

2. Isvicre’de Mali Ozerklik

Genis yelpazeye yayilan gorevlerinin ifasi igin ihtiya¢ duyulan gelirleri
agirlikla 6z kaynaklarindan karsilayan komiinlerin ayn1 zamanda genis bir harcama
yetkisi vardir.**® Vergilendirme konusunda yetkilerin esas itibariyle federal devlete
ve kantonlara ait oldugu Isvigre’de, genel kural; “dolayli vergiler federal devlete,

dogrudan vergiler kantona” ilkesidir.*°

Federal devlet, Federal Anayasa’nin kendisine tahsis ettigi vergileri dogal
olarak tahsil yetkisine de sahiptir. Bunlarin en 6nemlileri giimriik vergileri, damga

resmi, titiin resmi, damitilmis igkiler Uzerindeki mali tekeller gibi dolayli

456 Cagan, age., s. 78.

47 Ulkede, genel nitelikli komiinlerin yani sira, okul (communes scolaires) ve kilise (commune
ecclesiastiques) komiinleri gibi 6zel amacl komiinler ve Almanca konusulan kantonlarda yardimci
komiinler (communes d’assistance) bulunabilmektedir. Késeoglu, agm., s. 370-371. Birkag yiiz kisilik
kii¢iik komiinler genellikle ABD’deki kasaba yonetimlerinde oldugu gibi dogrudan demokrasinin bir
Ornegi olarak halkin tamamindan olusan komiin toplanmalari eliyle yonetilmekte olup, birkac bin
nifuslu daha biyuk komiinlerde karar orgami segimle olugan komiin meclisi, icra organi ise yine
secimle olusan yiiriitme konseyidir.

8 Tiirkoglu, age., 41.

459 Ulusoy-Akdemir, age., s. 146.

460 Nadaroglu, age., s. 136.
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vergilerdir.®®! Ayrica, Anayasa ile yasaklanmamis olmak kaydiyla, federasyonun
yant1 sira kantonlar da benzeri vergileri tahsil edebilmektedirler.? Federal hiikiimetin
kantonlar zerinde herhangi bir mali midahalesi s6z konusu olmadig gibi, uyum

amagli miidahaleler kantonlarin isbirligi ile yapilabilmektedir.*63

Kantonlarm her biri digerinden farkli vergi kanunlarina sahiptir.*®* Kantonlar
icin bu bakimdan getirilmis en 6nemli anayasal sinir ¢ifte vergilendirme yasagidir.*%®
Kantonlar, kanunla veya anayasal olarak daha genis bir ¢er¢eve igerisinde mali
Ozerklik  tammmak suretiyle komdinlere vergilendirme konusunda  yetki
devredebilmektedir.*®® Komiinler, kantonlardan aldiklar1 yetki smirlar1 iginde gelir ve
servet vergileri tahsil edebildikleri gibi bunun disinda veraset ve intikal vergileri ile
harcamalar {izerinden alinan tiiketim vergilerini de tahsil edebilmektedir.*®” Ancak
komiinlerin vergilendirme yetkisi her haliikdrda bagli bulundugu kantonlarin
vergilendirme yetkisinin sinirma tabi olmaktadir.*® Komiinlerin tahsile yetkili
kilindig1 vergilerin oranlari genel bir kural olarak kantonlar tarafindan kanunla
saptanmakta, istisnaen de oranin azami haddinin (tavaninin) belirlenmesiyle
yetinilmektedir.*®® Kantonlarin tarihsel olarak sahip olduklar1 genis vergilendirme

yetkileri neticesinde elde ettikleri vergi gelirleri ve bunlari harcama yetkileri

gozetildiginde Almanya’daki ve hatta ABD’deki eyaletlere nazaran daha genis

461 Blumenstein, age., s. 23.

42 Tiirkoglu, age., 41.

463 Kalabalik, age., s. 509.

464 Abteilung Grundlagen Eidgendssische Steuerverwaltung, Das Schweizerische Steuersystem
(Schweizerische Steuerkonferenz Kommission Information), Geiger AG., 15. Auflage, Lousanne,
2013, s. 6. Blumenstein, ‘System des Steuerrechts’ adli eserinde bu durumu; “Isvigre vergi hukuku
dendiginde, Isvigre Vergi Hukuku degil, isvigre’de gegerli olan vergi hukuku anlagiimalidir.” seklinde
ifade etmektedir. Bkz. Blumenstein, age., s. 9.

465 Blumenstein, age., s. 9-10.

466 Cagan, age., s. 78. Blumenstein, age., s. 10.

467 Nadaroglu, age., s. 136.

468 Cagan, age., s. 78. Blumenstein, age., s. 25-26.

9 Tiirkoglu, age., 41.
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Olcide idari ve mali Ozerklige sahip olduklar1 sdylenebilir. Ayni durum yerel

yonetimler icin de gecerlidir.

Asagidaki Tabloda yer alan veriler uyarinca, komin gelirlerinin yaklasik
%60°’1 yerel yonetim vergilerinden, %12’si merkezi yonetim yardimlarindan, vergi
gelirlerininse %80’inden fazlasi gelir ve kazang vergilerinden elde edilmektedir.
Mali 6zerkligin gelir kaynaklar1 bakimindan oldukca ileri bir noktada oldugu
gorulmektedir. Komiinlerin, kantonlarin aldig1 gelir vergilerine ek oran
uygulayabildikleri ve bazi1 kantonlarda onaya tabi tutulmus olsa dahi genis bor¢lanma
yetkilerinin bulundugu géz éniinde bulunduruldugunda, Isvicre yerel yonetimlerinin,
kantonal yerindelik denetiminin mevcudiyetine karsin emsallerine gore ¢ok daha
genis mali Ozerklige sahip oldugu soylenebilir.*’® Kantonal denetimin, 6zerklige
zarar verilmeksizin yapilmas: gerekmektedir.*”* Buna paralel olarak, en merkeziyetci
kantonlarda dahi komiinlerin vergi oranlarin1 belirli bir seviyede tutmaya
zorlanamamalar1, komanlerdeki mukelleflerin vergi yuklerini kantonlardakilere gore
daha fazla farklilastirmaktadir.*’?> Genis mali 6zerkligin bir neticesi olarak ortaya
¢ikan bu olumsuz durum, kantonlar ve komiinleraras1 mali denklestirme (dikey ve
yatay gelir boliisiimii-vertikaler und horizontaler Finanzausgleich) mekanizmalarinin
devreye girmesiyle azaltilmaya ¢alisilmaktadir.*”® Bu cercevede, 2008 yil1 basinda
yiiriirliige giren kanun uyarinca, her bir kantona ait gelirlerin Isvicre ortalamasinin
%385’inin altina diismeyecek sekilde denklestirilmesine yonelik federal devlet ile

kantonlar aras1 gelir boliisiimii sistemi hayata gecirilmistir.*’

470 Tiirkoglu, age., s. 147-148.

411 Koseoglu, agm., s. 382.

472 Ulusoy-Akdemir, age., s. 147.

473 Abteilung Grundlagen Eidgendssische Steuerverwaltung, age., s. 23.

474 Abteilung Grundlagen Eidgendssische Steuerverwaltung, age., s. 23-24.
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Tablo 4. Yerel Yénetim Gelirlerinin Dagilimi (2000-2008) (%)*7

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Vergi Gelirleri 48,8 | 49,7 | 48,7 | 47,1 | 46,7 | 46,3 | 489 | 50,2 | 59,6
Gelir, kar ve sermaye | 41,2 | 41,3 | 405 | 39,2 | 388 | 39,1 | 412 | 425 | 50,2
kazanglar1 vergileri
Emlak vergisi 7,5 8,3 8,1 7,7 7,8 7,1 7,5 7,6 8,5
Mal ve  hizmet | 01 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,9
vergileri
Yardimlar 176 | 17,7 | 170 | 171 | 168 | 16,3 | 158 | 152 | 128
Mulk gelirleri 7,2 6,6 6,5 6,4 6,3 6,9 6,9 6,6 7,0
Tesebbiis gelirleri 26,4 26,1 27 28,2 28,9 29,4 28,4 28,1 12,4

Isvigre’de yerel yonetim gelirlerinin %12’lik kisminin merkezi ydnetim

(federal devlet ve kantonlar) yardimlarindan, %50’lik boliimii gelir vergilerinden

olmak iizere toplam %60’ 1n1n yerel yonetim vergilerinden, geri kalan kisminin diger

0z gelirlerden olustugu goriilmektedir. Bunun yani sira, yerel yonetimlerin is

yikinin ve yardim gelirlerinin Almanya ve ABD’ye nazaran daha az olmasi,

kantonlarin ve yerel yoOnetimlerin vergi oranlarin1 serbestce belirleyebilme,

farklilagtirabilme imkanlarimin mevcudiyeti ile kantondan kantona degismekle

birlikte yerel vergilendirme ve harcama yetkilerinin daha genis olmasi1 sebepleriyle

Isvigre’de yerel mali 6zerklik seviyesi emsallerine gére daha yukaridadir.

475 International Monetary Fund, Government Finance Statistics Yearbook, 2011, CD Version’dan
aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s. 148.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERDE MALi OZERKLIK

I. KAPSAM

Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi, iilkemizde, Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sartr'min yani sira Anayasa’nin ‘Mahalli idareler’ bashikli 127 nci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan; “Mahalli idarelerin kurulus ve gérevleri ile
yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.” hiukmi
uyarinca yerinden yonetim ilkesi ve bunun bir geregi olan idari 6zerklik kapsaminda
degerlendirilmektedir.*’® Mali 6zerklikten yararlanabilecek yerel yonetimler ise, ayni
maddenin birinci fikrasindaki; “Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkinin
mahalli miisterek ihtiyaclarim karsilamak tizere kurulus esaslart kanunla belirtilen
ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek
olusturulan kamu tiizelkisileridir.” hiikmii geregince il 6zel idareleri, belediyeler ve

koyler olabilmektedir.*’’

476 «“Anayasa’nin 127. maddesinde 6ngdriilen “yerel ydnetimlerin 6zerkligi” ilkesi, yerinden yonetimin
varlik sartlarindan olan mali 6zerkligi de kapsamaktadir. Mali 6zerklik kavrami ise mahalli idarelerin
mali kaynaklarinin bir boliimiinii yerel vergi ve harglardan olusturmalarini, gelirlerini ve varliklarim
kendi amaglarina uygun bir bicimde kullanabilmelerini ve esnek bir biitce sistemine sahip olmalarini
ongormektedir. Diger bir ifade ile mahalli idarelerin mali 6zerkligi, merkezi yonetimin malvarligindan
ayrt malvarligi, bagimsiz gelir kaynaklar1 ve biit¢eleri olmasi esasina dayanir. Nitekim Anayasa’nin
127. maddesinin altinci fikrasinin son ciimlesinde de “Bu idarelere gorevieri ile orantili gelir
kaynaklar: saglanir.” hilkkmiine yer verilmek suretiyle mahalli idarelerin mali 6zerkligi teminat altina
alinmustir.” Bkz. Anayasa Mahkemesinin 10/04/2013 tarihli ve E.2012/158-K.2013/55 sayili karari,
Kazanci Igtihat Bilgi Bankasi, (29/12/2015).

477 Anayasa’nin 127 nci maddesinin altinci fikrasinda yer alan; “Mahalli idarelerin belirli kamu
hizmetlerinin goriilmesi amact ile, kendi aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, ....
kanunla diizenlenir.” hilkmi uyarinca bazi kamu hizmetlerinin gorilmesi amaciyla bakanlar
kurulunun izniyle yerel yonetimlerin bir araya gelmesiyle kurabilmeleri miimkiin kiliman yerel
yonetim birliklerinin bir yerel yonetim tiirii olmadigi belirtilmelidir. Bu birliklerin kurulusu, organlari,
faaliyetleri, gelir ve giderleri, ¢alisma usul ve esaslar1 ile son bulmalarina dair hususlar 26/05/2005
tarihli ve 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu ile diizenlenmistir. Gerek Anayasa’daki ‘yerel
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Mali ozerklikten yararlanabilecegini ifade ettigimiz yerel yonetimlerin mali
Ozerklige sahip olup olmadiklari, mali 6zerklige sahip iseler bunun her bir yerel
yonetim tiirii bakimindan hangi seviyede oldugu gibi sorulara incelemenin saglikli
yiiriitiilebilmesi i¢in yanit aranmas1 gerekmektedir. Isbu boliimde, ilgili mevzuat ve
giincel gelismeler gozetilmek suretiyle her bir yerel yonetim tiriiniin mali 6zerklik
bakimindan mevcut durumunun tespiti yapilacaktir. Mali 6zerkligin temini igin
Anayasal ve yasal reformlara ihtiya¢ olup olmadigi, ihtiyag olmasi halinde
gerceklestirilebilecek reformlarin neler olabilecegi veya olmasi gerektigi gibi konular

ise esas itibariyle dordiincii boliimde ele alinacaktir.
II. iIL OZEL IDARELERI VE MALI OZERKLIK
A. 11 Ozel idareleri

Anayasa’nin illere dair temel hiikiimlerinden ilki birinci bolimde ayrintili
olarak incelendigi lizere yetki genisligi konusunu da ihtiva eden “Merkezi idare”
baslikli 126 nc1 maddede yer almaktadir. Merkezi idarenin tasra teskilati olarak en
ist yonetim biriminin iller oldugu, illerin daha alt kademedeki yonetim birimlerine
(ilce idaresi ve bucak idaresi) ayrilabilecegi, yetki genisligi esasina gore faaliyette
bulunacagi, her ne kadar en iist tasra yonetim birimi olarak “il” belirlenmisse de
kanun ile daha st diizey (bolge idaresi, bolge valiligi vb.) tasra yonetim birimlerinin
kurulabilecegi maddede acikca diizenlenmistir. Anayasa’da bu sekilde diizenlenen

iller, yerel yonetim olmamalarinin yani sira tlizelkisilikleri bulunmayan, merkezi

yonetimlerce kurulan birlik’ mealindeki ifade gerekse adi gegen Kanun uyarinca birliklerin karar
organi olan birlik meclisi iiyelerinin belde halkinca se¢ilmemesi, hatta birlige iiye yerel yonetimlerde
meclis iiyesi olmamakla beraber iiye olma kosullarini tagiyan herkesin meclis iiyesi olabilmesi, yerel
vergi, resim, harg ve benzeri mali yikimlulukler ile harcamalara katilma paylari gibi 6z gelirlerden
¢ok, iiye yerel yonetimlerden ve diger kamu kurum ve kuruluslarindan aktarilacak paylarla finanse
edilmeleri, tiiziikle kurulmalari, ¢alisma usul ve esaslar1 ile birlik iiyelerinin ylikiimliiliiklerinin
tizlkle belirlenmesi gibi hususlar g6z Oniine alindiginda yerel yonetim birliklerinin yerel
yonetimlerden sayilamayacag agiktir.
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yonetimin tasradaki hiyerarsik astim1 ifade eden ve hiyerarsi denetimine tabi olan
yonetim birimleridirler. Ayn1 zamanda il genel idareleri olarak adlandirilmaktadirlar.
Bu idarelerin kurulus ve gérevleri ile calisma usul ve esaslar1 5442 sayili 11 idaresi
Kanunu ile diizenlenmektedir.#”® Kanun uyarinca illerin basinda merkezi yonetimin
veyahut da devlet tiizelkisiligi igerisinde yer alan Bakanliklarin her birinin gorevleri
yoniinden hiyerarsik asti konumunda birer vali bulunmaktadir. Tasradaki bu en iist
yonetici, bakanliklarin illerdeki teskilatlarimin (il mudurlukleri, sube midirlukleri,
seflikler vb.) amiri konumunda ve yetki genisligi esasina gore merkezin ildeki

faaliyetlerinin yurutilmesinden sorumludur.

Illere dair temel Anayasa hiikiimlerinden ikincisi olan “Mahalli idareler”
basliklt 127 nci maddenin birinci fikrasinda yerel yonetimlerden sayilan “il”’den
kastedilen ise il ozel idareleridir. 11 6zel idarelerinin tiizelkisiliklerinin varligs,
tizerlerindeki merkezi yonetim denetimi tiiriiniin hiyerarsi degil, idari vesayet
denetimi olmas, idari ve mali 6zerklige sahip olmalari, 5442 sayil il Idaresi Kanunu
ile degil, 5302 sayilh 11 Ozel Idaresi Kanunu*”® ile dizenlenmesi gibi hususlar

gozetildiginde bu durum kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir.*°

Yonetim smirlart agisindan bakildiginda, aksi miimkiin olabilse dahi iller
olmaksizin il 6zel idarelerinin varligindan séz edilemeyecegi goriilmektedir. Il 6zel
idarelerinin varligi, bir nevi illerin varligina baglanmistir. Merkezi idarenin tasra
teskilat1 olan il genel idaresinin, diger bir deyisle illerin kurulmus olmasi il 6zel

idarelerinin varlik sebeplerinden biridir. 5302 sayili Kanun’un 3 iincii maddesinde;

478 10/06/1949 tarihli ve 5442 sayil il Idaresi Kanunu, www.mevzuat.gov.tr, (14/01/2014).

479 22/02/2005 tarihli ve 5302 sayil1 Il Ozel idaresi Kanunu, www.mevzuat.gov.tr, (14/01/2014).

480 “fI’in genel idaresi ile 6zel idaresinin iki ortak yénii vardir. Bunlardan biri vali’nin her ikisinin de
bast olusu, digeri ise 6zel idarenin faaliyet alaninin il sinirlari igerisinde kalan bolge olarak saptanmis
olmasidir.” Nadaroglu, age., s. 176-177.
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“il halkinin mahalli miisterek nitelikteki ihtivaglarimi karsilamak iizere kurulan ve
karar orgami se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali ozerklige
sahip kamu tiizel kisisi” olarak tanimlanan il 6zel idaresi sayisinin, yakin tarihe degin
il sayis1 kadar (81 adet) oldugu goriilmektedir. Son donem dikkate alinmaz ise, tarihi
seyir igerisinde il 6zel idaresi sayisi il sayis1 arttikca ayni miktarda artmis, azaldikga
aym miktarda azalmistir. Ancak 6360 sayili Kanun’un*! biiyiiksehir belediyesi
bulunan illerdeki il 06zel idarelerinin tiizelkisiliklerinin kaldirilmasina dair
hiikiimlerinin 30/03/2014 tarihinde yiiriirliige girmesiyle birlikte tilkemizde 81 adet il

bulunmasina ragmen il 6zel idaresi sayis1 51°e diigsmiistiir.
1. I1 Ozel idarelerinin Gérev ve Yetkileri

Il 6zel idarelerinin gorev ve sorumluluklari, 5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu’nun 6 nc1 maddesinde diizenlenmistir. Madde hiikmiinde il 6zel idarelerinin

gorev ve sorumluluklari;
“mahalli ve miisterek nitelikte olmak sartiyla;

a) 11 smirlan icinde, genglik ve spor, saglik, tarim, sanayi ve ticaret; Belediye
sinirlart 1l smir1 olan Biiyiiksehir Belediyeleri hari¢ ilin ¢evre diizeni plani,
bayindirlik ve iskan, topragin korunmasi, erozyonun 6nlenmesi, kiltiir, sanat, turizm,
sosyal hizmet ve yardimlar, yoksullara mikro kredi verilmesi, ¢ocuk yuvalar1 ve
yetistirme yurtlari; ilk ve orta dgretim kurumlarinin arsa temini, binalarinin yapim,

bakim ve onarimi ile diger ihtiyaclarinin karsilanmasina iliskin hizmetler,

481 Bkz. 12/11/2012 tarihli ve 6360 sayili On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge
Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun,
www.mevzuat.gov.tr, (02/04/2014).
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b) Belediye smirlar1 disinda, imar, yol, su, kanalizasyon, kat1 atik, ¢evre, acil
yardim ve kurtarma; orman koylerinin desteklenmesi, agaclandirma, park ve bahge

tesisine iliskin hizmetler,” seklinde sayilmaktadir.*%?

Aynm1 maddenin ikinci fikras1 ile, Bakanliklar ve diger merkezi idare
kuruluslarinin, yapim, bakim ve onarim isleri, devlet ve il yollari, igme ve sulama
suyu, kanalizasyon, enerji nakil hatti, saglik, egitim, kiiltiir, turizm, g¢evre, imar,
bayindirlik, iskan, genglik ve spor hizmetlerine iliskin yatirimlari ile gérev alanlarina
giren diger yatirimlarinin, kendi biit¢elerinde bu hizmetler icin ayrilmis bulunan
Odeneklerin il 06zel idarelerine aktarilmasi1 kaydiyla il ©zel idarelerince

gerceklestirilebilmesi miimkiin kilmmustir.*®® Yine kamu kurum ve kuruluslarmin

482 Dikkat edilirse, (a) bendindeki gérevler il sinirlarina yaygin iken, (b) bendindeki gérevler sadece
belediye sinirlart disinda gegerlidir. Bunun sebebi, belediye sinirlarinin ¢ogu kez il smirlari igerisinde
belirli bir alana samil olmasidir. Bu kapsamda, il 6zel idarelerinin gérev alaninin tiim il oldugu, buna
kargin ayni zamanda belediyelerin gorevlerinden olan bazi gorevlerinin sadece belediye sinirlari
disarisinda mevcut oldugu soylenebilir. Imar mevzuati bakimindan belediyelerin gorev ve
sorumlulugu altinda bulunan miicavir alanlarin imar mevzuati disindaki goérevler bakimindan belediye
smirlar1 disinda sayilmasi gerektigi ayrica ifade edilmelidir. Miicavir alanlar1 diizenleyen hiikiim i¢in
bkz. 03/05/1985 tarihli ve 3194 sayili imar Kanunu’nun 5 inci maddesi, www.mevzuat.gov.tr,
(14/01/2014). Diger taraftan, 01/07/2006 tarihli ve 5538 sayili Kanun’un 26 nc1 maddesiyle hitkme
eklenen “Belediye sinirlari il simir1 olan Biiyiiksehir Belediyeleri hari¢” ibaresi ile, 10/07/2004 tarihli
ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nun Gegici 2 nci maddesiyle biiyiiksehir belediye sinirt il
simr1 haline getirilen Istanbul ve Kocaeli illerinde, gerek ilk paragraftaki il ¢evre diizeni plan1 yapma
yetkisi gerekse ikinci paragrafta sayilan belediye gorevleri sadece biiyiiksehir belediyelerine
birakilmistir. Ancak 12/11/2012 tarihli ve 6360 sayili Kanun’un 1 inci maddesiyle, on dort ildeki
(Aydin, Balikesir, Denizli, Hatay, Malatya, Manisa, Kahramanmaras, Mardin, Mugla, Ordu, Tekirdag,
Trabzon, Sanlurfa ve Van) il belediyeleri, ilk mahalli idareler genel se¢iminin yapildigi tarihten
(30/03/2014) itibaren gegerli olmak tizere smnirlart il sinirlarina tekabiil eden biiyiiksehir belediyesine
doniistiiriilmiis, Istanbul ve Kocaeli illerinin yami sira mevcut biiyiiksehir belediyelerinin (Adana,
Ankara, Antalya, Bursa, Diyarbakir, Eskisehir, Erzurum, Gaziantep, [zmir, Kayseri, Konya, Mersin,
Sakarya ve Samsun) siirlar1 da il sinir1 olmustur. Biiyiiksehir belediyesi bulunan bu illerdeki il 6zel
idarelerinin tiizel kisilikleri kaldirilarak varliklarina son verilmistir. Buna gore, mevcut otuz
biiyiiksehir belediyesinin tamaminin sinirlart bulunduklart il smirlarma genislemis, gorev ve
sorumluluklar1 tiim ile samil olmustur. Bu illerdeki il 6zel idarelerinin varliklar1 30/03/2014 tarihinden
itibaren gegerli olmak {izere 6360 sayili Kanun ile sona ermistir. Geri kalan elli bir ilde il 6zel idareleri
varliklarint devam ettirmekte, gorev ve sorumluluklart 5302 sayili Kanun kapsaminda devam
etmektedir. 6360 sayili Kanun’un 3 iincii maddesi ile, bu illerde daha 6nce il 6zel idarelerince yerine
getirilen gorev ve sorumluluklarin bundan sonra ilgisine gore bakanliklar, bakanliklarin bagh veya
ilgili kuruluslart ve bunlarin tasra teskilati, Hazine, valilikler, biiyliksehir belediyeleri ve bagh
kuruluslar1 veya ilge belediyelerince yerine getirilecegi hiikiim altina alinmigtir.

483 Aktarma islemi, aym Kanun hiikmii geregince, ilgili bakamn onayiyla yapilabilmekte ve bu
ddenekler (6zel amagh yardim olduklarindan) tahsis amaci disinda kullanilamamaktadir. s, il 6zel
idaresinin tabi oldugu usul ve esaslara gore sonug¢landirilmakta, il 6zel idareleri de biitce imkanlar
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05/01/1961 tarihli ve 237 sayili Tasit Kanunu kapsamindaki araglarinin alimi,
isletilmesi, bakim ve onarimu ile biirolarinin ihtiyaglari, kamu konutlarinin yapim,
bakim, isletme ve onarimi ile emniyet hizmetlerinin gerektirdigi techizat alimiyla
ilgili harcamalar da il 6zel idaresi biitgesinden karsilanabilmektedir. Bu gibi gorev ve
sorumluluklar i¢in ilgili idarelerden aktarilan ve tahsis amaci disinda kullanilamayan
O0denekler sartli yardim mahiyetindedir. Daha 6nce belirtildigi gibi, bu tiir yardimlar
mali 6zerkligi daraltic1 niteliktedir ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin
mali 6zerklige iliskin hiikiimlerine uygun degildir. Asagida izah edilecegi lizere, 6zel

idare gelirlerinin 6nemli bir kismi1 bu yardimlardan olusmaktadir.

Il 6zel idarelerinin yetkileri, 5302 sayili Kanun’un 7 nci maddesinde
diizenlenmistir.*®* Mali o6zerkligin gostergesi sayilabilecek baslica yetkiler;
kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklar1 yerine getirebilmek icin her turli
faaliyette bulunmak, hizmetlerin yiiriitilmesi amaciyla taginir ve taginmaz mallar
almak, satmak, kiralamak veya kiraya vermek, takas etmek, bunlar {izerinde sinirh

ayni hak tesis etmek, bor¢ almak ve bagis kabul etmek, vergi, resim ve harclar

Ol¢iisiinde bu yatirimlara kendi biitgesinden 6denek aktarabilmektedir. Bakanliklar ve diger merkezi
idare kuruluslari tarafindan aktarilacak o&denekler ile gerceklestirilecek yatirimlar, gérev alani
sinirlamasina  tabi olmaksizin biitlin il sinirlart iginde yapilabilmekte, belirli bir projenin
gerceklestirilmesi amaciyla il 6zel idaresine aktarildig: halde, aktarildigi mali yili takip eden yilsonuna
kadar tahsis edildigi proje i¢in kullanilamayacagi anlasilan ddenekler, ilgili Bakanin onayi ile bagka
bir projede kullamilmak {izere ayn1 veya baska bir il 6zel idaresine veya ilgili mevzuati ¢ercevesinde
kullanilmak iizere Toplu Konut idaresine aktarilabilmektedir.

484 1 6zel idareleri icin 6ngdriilmiis imtiyazlar da ayn1 maddede yer almaktadir. 1 6zel idarelerinin
kamusal gelirleri ve kamu hizmetlerinde fiilen kullanilan mallart bir imtiyaz olarak
haczedilememektedir. Malvarligina karst sug igleyenler devlet malina karsi sug¢ islemis sayilmakta,
2886 sayili Devlet Thale Kanunu’nun 75 inci maddesi hiikiimleri 6zel idare tasinmazlar1 hakkinda da
uygulanmaktadir. Ayrica, ayni Kanun’un 8 inci maddesi uyarinca il 6zel idarelerinin kamu hizmetine
ayrilan veya kamunun yararlanmasina acgik, gelir getirmeyen tasinmaz mallar1 ile bunlarin insa ve
kullanimlari, katma deger vergisi ile 6zel tiiketim vergisi hari¢ her tiirlii vergi, resim, harg, katki ve
katilma payindan muaf tutulmaktadir. Vergi hukukunda muafiyet, “vergi kanunlarina gére vergi
miikellefi olan baz1 kimselerin (gergek ve tiizel kisilerin) veya kisi gruplarinin, vergiyi doguran olaym
meydana gelmesine ragmen ayni veya diger vergi kanunlariyla vergi disi birakilmasini™ ifade
emektedir. Aksoy, age., s. 228. Muafiyet sadece vergiler bakimindan degil, diger mali yikiimliiliikler
bakimindan da giindeme gelebilmektedir. Belirtilen hiikiim ile, sayilan konularda il 6zel idarelerine,
Ozel tiketim ve katma deger vergileri disindaki tiim vergi ve mali ylkiimliiliikklerden muafiyet
tanmmustir. Agiklanan sebeplerle bunun da bir imtiyaz olarak degerlendirilmesi mumkindr.
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disinda kalan ve miktar1 yirmibes bin Tiirk Lirasina kadar olan dava konusu
uyusmazliklarin anlagmayla tasfiyesine karar vermek, 0zel kanunlari geregince il
Ozel idaresine ait vergi, resim ve harclarin tarh, tahakkuk ve tahsilini yapmak,
hizmetleri ile ilgili olarak halkin goriis ve diisiincelerini belirlemek amaciyla

k%8 seklinde siralanabilir. 11 6zel

“kamuoyu yoklamasi ve arastirmasi yapma
idarelerine ayrica Kanun’un 52 nci maddesiyle sirket kurma, 53 {incti maddesiyle,
Icisleri Bakanligmin izniyle 6zel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini bitce igi

isletme kurarak yapma yetkileri de verilmistir.
2. i1 Ozel idarelerinin Organlari

11 6zel idaresinin karar organi il genel meclisi, yliriitme organlari il enclimeni

ve validir.

Il 6zel idaresinin karar orgami olmasi hasebiyle idari ve mali 6zerklik
bakimindan énemli isleve sahip olan il genel meclisi,*®® 18/01/1987 tarihli ve 2972
sayili Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarliklart ve Ihtiyar Heyetleri Segimi
Hakkinda Kanunda gosterilen esas ve usullere gore ildeki se¢menler tarafindan

secilmis iiyelerden olusur.®®” Uyelerin secimle belirlenmesi, gerek Avrupa Yerel

485 Yre halkmin hizmet tercihlerinin tespiti icin onemli bir arac olan bu yetki ile, il 6zel idarelerinin
eli hizmet sunumunda ekonomik etkinligin temini ve mali 6zerklik bakimindan giiglendirilmistir.

486 Meclisin, 5302 sayili Kanun’un 10 uncu maddesi uyarinca; biitge ve kesinhesab1 kabul etmek,
bor¢lanmaya karar vermek, biitce i¢i isletmeler ile Tiirk Ticaret Kanununa tabi ortakliklar kurulmasina
veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve gayrimenkul yatirim ortakligi kurulmasina karar
vermek, taginmaz mal alimina, satimina, trampa edilmesine, tahsisine, tahsis seklinin degistirilmesine
veya tahsisli bir taginmazin akar haline getirilmesine izin, {i¢ yildan fazla kiralanmasina ve siiresi
yirmibes yil1 gegmemek kaydiyla bunlar lizerinde sinirli ayni hak tesisine karar vermek, sartli bagislari
kabul etmek, il 6zel idaresi adina imtiyaz verilmesine ve il 6zel idaresi yatirimlarinin yap-islet veya
yap-islet-devret modeli ile yapilmasmna, il 0Ozel idaresine ait sirket, isletme ve istiraklerin
Ozellestirilmesine karar vermek, il 6zel idaresine kanunlarla verilen gorev ve hizmetler disinda kalan
ve ilgililerin istegine bagli hizmetler i¢in uygulanacak ticret tarifesini belirlemek gibi karar ve hareket
serbestisinin, dolayisiyla mali ozerkligin asgari mevcudiyetini gosteren gorev ve yetkileri
bulunmaktadir.

487 Meclisin galigmasina iliskin esas ve usuller 5302 sayili Kanunun 11 inci maddesine dayanilarak
Icisleri Bakanligi tarafindan hazirlanan 11 Genel Meclisi Yénetmeliginde diizenlenmistir. Bkz.
09/10/2005 tarihli ve 25961 sayili Resmi Gazete, www.mevzuat.gov.tr, (15/01/2014).
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Yoénetimler Ozerklik Sarti’na uygunluk gerekse il 6zel idaresi bakimindan karar ve
hareket serbestisinin temel kosulunun saglanmasi bakimindan idari ve mali 6zerklik
diisiincesiyle uyumludur. il enciimeni, valinin baskanliginda, il genel meclisinin her
yil kendi iiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segcecegi bes iiye ile biri mali
hizmetler birim amiri olmak iizere valinin her yil birim amirleri arasindan sececegi
bes iiyeden olusan yiiriitme organidir.*®® Vali dahil onbir iiyesinin altisinn
memurlardan olugmasi, enclimenin bagimsiz organ olma niteligini tartismali hale
getirmektedir. Vali, il 6zel idaresinin bagi ve tiizelkisiliginin temsilcisi oldugu gibi
aynt zamanda yiiriitme organi ve il enclimeninin baskanidir. Merkezi idarece
atanmasi ve ayn1 zamanda merkezin tasradaki en {ist amiri olmas1 gibi sebeplerle il
ozel idarelerinin karar ve hareket serbestisini kisitlayici fonksiyonu bulunmaktadir.4%
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'nda mali 6zerklik icin yalmizca karar
organlarinin se¢imle belirlenmesi sart kosulmakta ise de; bu, diger yerel yonetim
organlarinin merkezi yonetimce atanabilecegi anlamina gelmemelidir. Bir baska
deyisle, karar organ1 disindaki yerel yonetim organlarinin se¢imle degilse bile en
azindan sec¢imle olugan karar organlarinca secilmesi veya gorevlendirilmesi gerekir.

Aksi halde yiiriitme organlarinin merkezi idarece atanmasi o yerel yonetimin karar ve

hareket serbestisini olumsuz etkileyecek, idari ve mali 6zerkligi daraltacaktir.

488 5302 sayili Kanun’un 26 nc1 maddesi uyarinca; biitge ve kesin hesabi inceleyip il genel meclisine
goris bildirmek, yillik ¢aligma programina alinan islerle ilgili kamulastirma kararlarini almak ve
uygulamak, ongoriilmeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini belirlemek, biitgede fonksiyonel
smiflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma yapmak, vergi, resim ve harglar disinda kalan ve
miktar1 bes milyar Tirk Lirasina kadar olan ihtilaflarin sulhen halline karar vermek, tasinmaz mal
satimina, trampa edilmesine ve tahsisine iligkin kararlar1 uygulamak, siiresi ii¢ yili gegmemek {izere
kiralanmasina karar vermek gibi mali 6zerklik bakimindan 6nem arz eden gorev ve yetkilere sahiptir.
489 5302 say1li Kanun’un 30 uncu maddesi uyarinca; teskilati sevk ve idare etmek, il 6zel idaresinin
hak ve menfaatlerini korumak, il enciimenine baskanlik etmek gibi genel yonetime iliskin olanlar bir
yana birakilirsa, kurumsal stratejilere uygun olarak biitceyi, tasinir ve taginmaz mallar1 idare etmek,
gelir ve alacaklar1 takip ve tahsil etmek, yetkili organlardan karar1 alinmak sartiyla sézlesme yapmak,
biitceyi uygulamak, biitcede meclis ve enclimenin yetkisi disinda kalan aktarmalar1 yapmak, il 6zel
idaresini, bagh kuruluslarini ve igletmelerini denetlemek, sartsiz bagislar1 kabul etmek, biitcede yoksul
ve muhtaclar i¢in ayrilan 6denegi kullanmak gibi konu kapsaminda 6nemi bulunan gérev ve yetkileri
bulunmaktadir.
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B. il Ozel idarelerinde Mali Ozerklik

Daha once izah edildigi {lizere, kanunla verilen gorev ve hizmetleri ifa i¢in
yeterli miktarda gelir elde etme, bu gelirlerin harcanmasinda merkezi yonetimin
miidahalesi ve onayr olmaksizin karar alabilme ve toplam gelire oran1 anlamli
derecede yiiksek 0z gelire sahip olma yerel mali 6zerkligin temel kosullaridir.
Dolayisiyla bir mali 6zerklik seviyesi tespiti ancak il 6zel idarelerinin gelir ve
giderleri, biit¢esi, bor¢lanma kosullari, denetimi gibi hususlarin incelenmesi

neticesinde yapilabilecektir.
1. I1 Ozel idarelerinin Giderleri

Il 6zel idaresinin giderleri, 5302 sayili Kanun’un 43 {incii maddesinde bentler
halinde sayilmigtir. Liste usuliiniin bir yansimast olan giderlere dair bu hiikiim,
gorevlerin ifasi icin ihtiya¢ duyulan gelirlerin harcanacagi yerleri gostermekte ve
harcama yoniinden bir sinirlandirmay: ifade etmektedir. Ancak son bentte yer alan;
“Kanunla verilen gorevler ve hizmetlerin yiiriitiilmesi icin yapilan diger giderler”
seklindeki torba hiikiimle s6z konusu sinirlama ortadan kalkmaktadir. Bu sebeple,
giderlere dair bu gibi diizenlemelerin, gerek harcama yetkisinin kisitlandig1 intibaini
uyandirmak suretiyle mali 6zerklik algisin1 zedelemesi gerekse zikredilen torba
hiikkmiin varliginin bir sonucu olarak anlamsizlig1 karsisinda yerel yonetimlerle ilgili

mevzuatta bulunmamasi daha dogru olacaktir.
2. 11 Ozel idarelerinin Gelirleri

Yerel yonetimlerin giderlerini karsilayabilmeleri igin gelirlere ihtiyacinin
bulundugu ve yerel yonetim gelirlerinin niteliginin mali 6zerkligin temini

bakimindan biiyiik Oneme sahip oldugu ifade edilmisti. Gergcekten bir yerel
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yonetimin gelirleri, kendi 6z kaynaklarindan ziyade merkezi yonetim kaynaklarindan
olusmakta ise, merkezi yonetimin yOnlendirici etkisi dogal olarak artarak harcama
yetkisi ve dolayli olarak mali 6zerkligi kisitlanacaktir. Oyle ise, mali 6zerklik
oncelikle anayasal veya yasal olarak glivence altina alinmis 6z gelir kaynaklarina
sahip olunmasini gerektirmektedir. il 6zel idarelerinin gelirleri, 5302 sayili Kanunun
42 nci maddesinde sayilmistir. Bunlarin, 6z gelirler, idarelerarasi transferler (genel
ve Ozel biitceli idarelerden yapilan Odemeler ve ayrilan paylar) ve borglanma

seklinde iice ayrilarak incelenmesi miimkiindiir.
a. Oz Gelirler

Tiirk pozitif hukukunda dar anlamda “il ©zel idare vergisi” olarak

490 1] 6zel idarelerinin

adlandirilabilecek herhangi bir vergi tiirii bulunmamaktadir.
baslica 6z gelirleri; resim, har¢ ve diger mali yiikiimliiliikkler, harcamalara katilma
paylari, tasmir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve baska suretle
degerlendirilmesinden elde edilen gelirler, il genel meclisi tarafindan belirlenecek
tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsiligi iicretler, faiz ve para cezasi gelirleri,

her tirli girisim, istirak ve faaliyetler karsiligi saglanacak gelirler ve diger

gelirlerden olugsmaktadir.

4% Giiniimiizde dar anlamda “il 6zel idare vergisi” bulunmamakla birlikte, bu, hi¢bir zaman olmadig
anlamina gelmemektedir. 29/07/1970 tarihli ve 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu yiiriirlige
girmeden 6nce (1936-1970 yillar1 arasinda) emlak vergileri il 6zel idareleri tarafindan tahsil
edilmekte, tahsil edilenin %15’ belediyelere verilmekteydi. Bir bagka deyisle, emlak vergisi bir il 6zel
idaresi vergisiydi. 1319 sayili Kanunun yiiriirliige girmesini miiteakip 04/12/1985 tarihli ve 3239
saylli Kanun’un 114 {incii maddesiyle Kanuna eklenen mikerrer 38 inci maddeyle, 1985 yilindan
itibaren durum tersine donmiis, emlak vergisinin tarh ve tahsil gorev ve yetkisi belediyelere ge¢mis,
tahsil edilen vergiden %15’lik pay il 6zel idarelerine verilmeye baslanmustir. Buna karsi, mukerrer
38 inci madde 07/12/2004 tarihli ve 5272 sayili Kanun’un 87 nci maddesiyle ilga edilmistir. Buna
gore, il 0zel idareleri 2005°ten beri emlak vergisinden pay almamaktadir. Tiim emlak vergisi geliri
belediyelere birakilmig, vergi tamamen belediye vergisi haline gelmistir. Yine vergi benzeri bir mali
yikimliliik olan ve il 6zel idare gelirleri arasinda gosterilen (Bkz. Kalabalik, age., s. 553.)
08/06/1959 tarihli ve 7336 sayili Kanun’un 1 inci maddesi geregince devlet orman isletmeleri ile
kereste fabrikalarinca satilan orman mallarmin satis bedelinin %3’{i oraninda satin alanlarca 6denen
0zel idare payr da, 23/07/1995 tarihli ve 4122 sayili Milli Agaglandirma ve Erozyon Kontrolil
Seferberlik Kanunun 15 inci maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi ile yiiriirlilkten kaldirilmistir.
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Resim, har¢ ve diger mali yikimluliklere 6rnek olarak; 3194 sayili Imar
Kanunu geregince verilecek insaat ruhsati ile yapi kullanma izninden alinacak
harglar, 1901 tarihli Tasocaklar1 Nizamnamesi geregince koy simnirlar1 digindaki
tasocaklari, kaplica ve maden suyu isletmeleri i¢in alinan izin ve ruhsat harci, ayni
Nizamname uyarinca tasocaklarindan ¢ikarilip isletilen ve satilan madenlerin satis
bedellerinden alinan %15°lik maden payi, fiilen uygulamasi bulunmamakla birlikte
08/06/1936 tarihli ve 3004 sayili Iskelelerin Ne Suretle Idare Edilecegine Dair
Kanun’un 3 ila 5 inci maddeleri uyarinca Bakanlar Kurulunca baska kuruluslara
devredilen iskele ve rithtimlarin yillik gayrisafi gelirlerinin %30’u oraninda alinan
pay ile 2886 sayili Kanun uyarinca kiraya verilen yer alti sularinin ve kaynak

sularmin kira gelirlerinden aliman pay gosterilebilir.4%!

Asagidaki Tablo 5’e gore, sayilan gelirlerin icerisinde yer aldigi il 6zel idare
0z gelirlerinin (Tablo’daki ‘Genel Biitce Vergi Gelir Paylar’’ ve ‘Alinan Bagis ve
Yardimlar’ disindaki gelir kalemleri) toplam il 6zel idare gelirleri arasindaki yeri
yillara yaygin olarak %7,50 ila %8,50 araliginda kalmaktadir. Oz gelir seviyesinin,
karar ve hareket serbestisi ve mali 6zerkligin temini bakimindan cok diisiik ve
yetersiz kaldig1 tablodan acikca goriilebilmektedir. Vergilendirme yetkisi ile miktar
ve oranlarmi bizzat belirleyebildigi mali yiikiimliiliiklere sahip olmadigi da goz
online alindiginda, il 6zel idarelerinin mali 6zerklik seviyesinin genel manada da

oldukca sinirli kaldigi anlagilmaktadir.

491 Oncel, age., s. 127-128. Kalabalik, age., s. 552-553. Sayilan gelirlerden, kisi ve kurumlarin,
faaliyetleri neticesinde elde ettikleri bir takim gayrisafi gelirleri {izerinden nisbi olarak tarh ve tahsil
edilen paylarin vergi benzeri mali ylikiimliliik, izin ve ruhsat karsili§i almman harclarin ise harg ve
resim benzeri mali yiikiimliiliik niteligi tasidig1 goriilmektedir.
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Tablo 5. i1 Ozel idare Gelirlerinin Dagilimi (1.000 TL) ve Orani (%)*%

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Resim, Harg, | 234.043 135.414 138.705 141.933 149.246 74.764
Mali 0

%3,20 %1,38 %1.18 %1,15 %0,94 %1,04
vikamiatikl | (%320 (%1,38) (%1.18) (%1,15) (%0,94) (%1,04)
er ve
Harcamalara
Katilma
Paylan
Sermaye, 265.387 306.231 381.947 377.352 474.827 165.449
Tesebbiis - ve | o365y | (06314) | (%327) | (%3,05) (%3) (%2,31)
Milkiyet
Gelirleri
Faizler, Para | 322.440 273.932 377.724 | 495.825 607.866 358.630
Cezalari ve | g/ 45 (%2,80) (%3,23) (%4) (%3,84) (%5)

Sair Gelirler

Genel Butge | 1.828.174 | 2.341.479 | 2.776.516 | 3.119.433 | 3.608.375 | 1.730.017

\P/ae;?;r Gelir | 4405 ©24) | (%23.79) | (%25) | (%2278) | (%24.20)
1

Alinan Bagis | 4646911 | 6.694.942 | 8.003.367 | 8.306.379 | 10.992.317 | 4823527
ve Yardumlar | o 0066y | (0668,68) | (%668,53) | (%66.80) | (%69,42) | (%67,45)

Alacak 2,654 95 : 413 2,391 :
Tahsilat (%0,04) | (%0,001) (%0) | (%-0,003) | (%0,02) (%0)
Toplam 7.299.672 | 9.752.003 | 11.678.259 | 12.440.479 | 15.835.022 | 7.152.387

b. Transfer Gelirleri

Yerel yonetim vergisi mahiyetindeki vergilerden elde edilen gelirlerin
paylasimi hari¢ olmak iizere, transfer yontemi mali 6zerklikle uyumlu degildir.
Dikey mali iliskinin tezahiirii olan bu yontemin uygulandigi bir iilkede, yerel
yonetim 0z gelirleri azaldikga yerel yonetimlerin merkezi yonetime bagimlilig
artacaktir. Idareleraras1 gelir transferinin ilk ¢esidi olan ‘genel biitce gelirlerinden

pay alma’ yonteminde, spesifik bir vergi tiiriinden elde edilen gelirin idareler

492 www.muhasebat.gov.tr adresindeki il Ozel idaresi Biitce istatistikleri verilerinden elde
edilmigtir.
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arasinda kanunlarla belirlenmis oranlarda boliisiilmesi s6z konusu iken, ‘vergi
torbas1’ yontemi olarak da bilinen yontemde, gesitli vergi gelirlerinin toplandig1 bir
havuzdan yerel yonetimlere merkezi y6netimce pay verilmesi s6z konusudur.
Tirkiye’de uygulanan pay verme ydntemi, ‘vergi torbasi® adi verilen yontemdir.
5779 sayili 11 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay

493

Verilmesi Hakkinda Kanun™" ile diizenlenmistir.

Kanun uyarinca; il 6zel idareleri, genel biitge vergi gelirleri tahsilatinin ylizde
0,50’sini*®* il 6zel idare pay1 olarak alir. Bakanlar Kurulu, bu orani iki katina kadar
artirmaya veya kanuni haddine kadar indirmeye yetkilidir. Bu payin yiizde 50’lik
kismu illerin niifusuna, yiizde 10’luk kismu illerin yiizél¢iimiine, yiizde 10’luk kismi
illerin kOy sayisina, yizde 15°lik kismu illerin kirsal alan niifusuna, ylizde 15°lik
kismu ise illerin Kalkinma Bakanliginca tespit edilen en son gelismislik endeksindeki
grubuna gore dagitilir. Illerin kdy sayisi, Igisleri Bakanlig1 tarafindan her yilin ocak
aymdan gegerli olmak iizere iller Bankasina bildirilir. illerin gelismislik endeksinin
hesaplanmasinda Kalkinma Bakanligi tarafindan tespit edilen en son endeks esas
alinir, bu endeksin kullaniminda iller geligsmislik katsayilarina goére en az gelismis
ilden en ¢ok gelismis ile dogru ve esit sayida ili iceren bes gruba ayrilir. Illerin esit
sayida bes gruba ayrilmasinda esitligi bozan il son gruba ilave edilir. Bu kapsamdaki

%15’lik miktarin ytizde 23’1 birinci gruba, yiizde 21°1 ikinci gruba, yiizde 20’si

493 Bkz. 02/08/2007 tarihli ve 5779 sayili il Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun, http://www.mevzuat.gov.tr, (02/04/2014).

494 Yayim tarihinden (06/12/2012) sonraki ilk mahalli idareler secimi tarihi olan 30/03/2014 tarihinde
yiiriirliige giren 12/11/2012 tarihli ve 6360 sayili Kanunun 2 nci maddenin ikinci fikrasi geregince
ongoriillen miktardir. Bu tarihten once il 6zel idarelerine ayrilan pay %]1,15 idi. S6z konusu
degisikligin gerekgesini biiyiiksehirlerdeki il 6zel idarelerinin kaldirilmasi, bunlara ait gorev ve
yetkilerin onemli bir kisminin biiyliksehir ve biiyiiksehir ilge belediyelerine devredilmis olmasi
gosterilebilir. Nitekim ayn1 Kanunla, biiyiiksehir ilge belediyeleri paylar: tam tersine artirilmastir.
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ticlincii gruba, ylizde 19’u dordiincii gruba ve yiizde 17’si besinci gruba tahsis edilir.

Bu tahsisat, her grup iginde, gruba giren illerin niifuslarina gére dagitilir.

Tablo 5’ten goriilebilecegi tizere, il Ozel idarelerinin genel bltce vergi
gelirlerinden aldiklar1 payin miktart 2013 yilinda 3.608.375.000 TL., 2014 yilinda
1.730.017.000 TL., toplam geliri 2013 yilinda 15.835.022.000 TL., 2014 yilinda ise
7.152.387.000 TL.’dir. Genel biitge vergi gelirlerinden alinan pay miktarinin toplam
il 0zel idaresi gelirlerine oran1 2013 yilinda %23 iken, 2014 yilinda %24 seviyesinde

gergeklesmistir. 4%

Genellikle merkezi yonetimden yerel yonetimlere yapilmasi sebebiyle dikey
mali iliski kapsaminda uygulanmakta oldugu bilinen bagis ve yardimlar ise sartsiz
veya sartli olarak verilebilmektedir. 5302 sayili Kanunun il 6zel idarelerine genel ve
0zel biitgeli idarelerden 6denek aktarilabilecegini hitkkme baglayan 42 nci maddesi
ile, bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluslarinin Kimi yatirimlarinin kendi
biitgelerinde bu hizmetler i¢in ayrilan 6deneklerinin il 0zel idarelerine aktariimasi
suretiyle il 0Ozel idarelerince gergeklestirilebilecegine, aktarma isleminin ilgili
bakanin onayiyla yapilabilecegine ve bu &Odeneklerin tahsis amact disinda
kullanilamayacagina dair 6 nc1 maddesi géz Oniine alindiginda, il 6zel idarelerine
merkezi idarelerce yardimlar yapilabildigi ve bu yardimlarin genel itibariyle sarth
yardim mahiyetinde oldugu soylenebilir. 2014 yili biitce verilerine bakildiginda da,

toplam 4.823.527.000,00 TL. tutarindaki bagis ve yardimin en azindan 3.271.293,00

4% Gelir miktarlarinda 2014 yilinda gerceklesen diisiisiin sebebi 6360 sayili Kanun ile biiyiiksehir
belediyesi bulunan illerdeki il 6zel idarelerinin kapatilmasidir. Sayidaki diigiis miktarlara yansimis
fakat oranlarda kayda deger degisiklikler olmamistir. Bu durum, il &zel idarelerinin mali 6zerklik
bakimindan i¢inde bulundugu olumsuzlugun bir bagka gostergesidir.
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TL.’sinin, bir bagka ifade ile toplam bagis ve yardim miktarinin yaklasik %68’inin

sartli bagis ve yardimlardan meydana geldigi goriilmektedir.4%

Tablo 5’teki veriler de gozetildiginde, il 6zel idarelerinin bagis ve yardim
gelirlerinin toplam gelire oraninin ortalama %68-69’lar seviyesinde oldugu, buna
gore, il Ozel idare gelirlerinin yaklagik 2/3’iiniin bagis ve yardimlardan meydana
geldigi, bunlarin da yaklasik 2/3’linlin sarth bagis ve yardim niteligi tasimalari
sebebiyle mali 6zerklik bakimindan olumsuzluk arz ettikleri tartigmasizdir. Genel
biitge vergi gelirlerinden alinan paylar da isin i¢ine katildiginda, il 6zel idarelerinin
agirlikla merkezi yonetimden transfer ettigi gelirlerinin toplam gelirlerine orani

dikkat ¢ekici bir sekilde %90’lar seviyesine ulagsmaktadir.

c. Borclanma Gelirleri

Ikinci bolimde borglanma ve mali dzerklik iliskisi incelenirken, merkezi

yonetimler gibi yerel yonetimlerin de kamu harcamalarimi finanse edebilmek igin

4% www.muhasebat.gov.tr adresindeki 2014 Yih il Ozel idaresi Biitce istatistikleri, il Ozel
Idareleri Biitce Gelirleri Ekod4 verilerinden elde edilmistir. (03/01/2016). Yaklagik sarth bagis ve
yardim miktar1, dogas1 geregi sartli yardim mahiyetinde olan proje yardimlarinin ve sartli bagis ve
yardim oldugu agikga belirtilen kalemler ile muhtar 6denekleri, egitim, altyap1 hizmetleri vb. spesifik
konular igin genel biitceden aktarilan bagis ve yardim kalemlerinin toplamindan elde edilmistir. “il
0zel idarelerine bakanlik biit¢elerinden yapilan baslica devlet yardimlart sunlardir; a. Kalkinma
planlarinin ve yillik programlarin temel hedeflerine ulasabilmesi i¢in il diizeyinde tarim imalat
sanayine doniik projelerin desteklenmesi amaciyla o6zel idarenin de katilacagi ortaklik veya
tesebbiisler i¢cin DPT (Kalkinma Bakanhigi-yazar notu) tarafindan yapilan yardimlar, b. Kiltir ve
Turizm Bakanliginca mahalli, milli ve milletleraras: turizm faaliyetlerini diizenleyen ve yapan il 6zel
idarelerine yapilan yardimlar, c¢. Tarim ve Koyisleri (Gida, Tarim ve Hayvancilik-yazar notu)
Bakanliginca kendi biitgesinden koy yollar1 igme sulari ile tarimsal ve hayvansal amagli projelerin
uygulanmasi igin il 6zel idarelerine aktarilan yardimlar, ¢. Kiiltiir ve Turizm Bakanligmca il 6zel
idarelerine iilkemizin turistik ve kiiltiirel degerleri ile zenginliklerini yasatici, yayici, 6ziine sadik
kalarak gelistirici ve tanitici (senlik, festival, anma giinleri, konser, sergi, gosteri, kongre, sempozyum,
seminer, panel, fuar ve benzeri) etkinlikleri dolayisiyla yapilan yardimlar, d. Maliye Bakanligi
biitcesinden, kaynak sikintist igerisinde olan il 6zel idarelerine bu sorunlarini gidermek amaciyla
yapilan kosulsuz yardimlar, e. lIkdgretim ve Egitim Kanunu uyarinca her yil devlet gelirlerinin
%3’linden az olmamak tizere Milli Egitim Bakanligi biitcesine konulacak miktarlardan il 6zel
idarelerine aktarilan 6denek, f. Beden Terbiyesi ve Spor Genel Midiirligii biitgesinden aktarilan
odenekler” Ulusoy-Akdemir, age., s. 208. Sayilanlarmn diginda il 6zel idareleri, 6zel kisi ve kurumlar
ile yurtdisindaki ve yurtigindeki kurum ve kuruluslardan da bagis ve yardim gelirleri elde
edebilmektedir.
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diger gelirlerinin yani sira i¢ ve dis borglanma yoluyla gelir elde edebildikleri ifade
edilmisti. Gergekten de, gerek karar ve hareket serbestisinin gerekse Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’nin bir geregi olarak mali dzerklik, yerel yonetimlerin en
azindan i¢ piyasalardan borclanabilme serbestisini icermektedir. Ancak, ¢alismanin
ilk boliimiiniin yerel yonetimlere iliskin mali teoriler kisminda izah edildigi iizere,
makroekonomik istikrar fonksiyonu bulunmadigindan, yerel yOnetimlerin asiri
bor¢lanmasi, lilkelerin maliye politikalarin1 olumsuz etkileyebilmektedir. Bu sebeple,
yerel yonetimlerin i¢ ve dis bor¢lanma yetkisi genellikle merkezi yonetimlerce

smirlandirilmaktadir.*®’

Il 6zel idareleri, 5302 sayili Kanun’un 51 inci maddesi uyarinca ancak
asagida belirtilen usul ve esaslara gore borglanabilmekte ve tahvil ihrag

edebilmektedir:

a) Dis bor¢lanma, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun*® hiikiimleri cercevesinde ve sadece il Ozel

idaresinin yatirim programinda yer alan projelerin finansmani amaciyla yapilabilir.

497 Cetinkaya, age., s. 77. “Bu durum karsisinda gelismis ve gelismekte olan pek cok iilke mahalli
idarelerin borglanmalarina piyasa sinirlamalari, idari sinirlamalar ve kurala dayali sinirlamalardan
olusan 6nemli pek ¢ok sinirlama getirmektedir. Yerel borglanmaya getirilen idari sinirlamalar, mahalli
idarelerin borg olarak kaynak temin edebilmesi i¢in st idarenin onayinin aranmasi seklinde olurken,
kurala dayali sinirlamalar bor¢lanmanin mahalli idarelerin gelirlerinin belirli bir boliimiinii agmamast,
borg olarak saglanan kaynaklarin vadesi gelen borglarin geri 6denmesinde kullanilmamalar1 seklinde,
piyasa smirlamalar ise, bor¢lanmanin yurti¢i piyasalarla ya da belirli kurumlarla sinirli tutulmasi
seklinde olabilmektedir.” Akdemir, agt., s. 68’den aktaran Ulusoy-Akdemir, age., s 116. idari
sinirlama yontemi, iilkemizde, ABD ve Ingiltere’de yogun olarak kullanilmaktadir. Kurala dayali
sinirlama yontemi, Tiirkiye ve Almanya’da borglanmanin yerel yonetimlerin gelirlerinin belirli bir
oranini agmamasi seklinde, Fransa’da borg¢lanma gelirlerinin vadesi gelen onceki borglarin
O6denmesinde kullanilmamasi seklinde gerceklesmektedir. Piyasa sinirlamasi yontemini uygulayan
tilkelere 6rnek olarak ingiltere gdsterilebilir.

4% Bkz. 28/03/2002 tarihli ve 4749 sayih Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun, www.mevzuat.gov.tr, (16/02/2014).
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b) Iller Bankasindan yatirim kredisi ve nakit kredi kullanan il dzel idaresi,
ddeme planmi bu bankaya sunmak zorundadir. Iller Bankasi hazirlanan geri 6deme

plani yeterli gormedigi il 6zel idaresinin kredi isteklerini reddeder.

c¢) Tahvil ihraci, yatirim programinda yer alan projelerin finansmani i¢in ve

ilgili mevzuat hiikiimleri uyarinca yapilir.

d) 11 6zel idaresi ve bagl kuruluslari ile bunlarin sermayesinin %50’sinden
fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stok tutari, en son
kesinlesmis biitge gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanununda belirlenen

yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarini asamaz.

e) Il 6zel idaresi ve bagh kuruluslar: ile bunlarin sermayesinin %50’sinden
fazlasina sahip olduklar sirketlerin, en son kesinlesen biitce gelirlerinin, 213 sayili
Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarinin
yili i¢inde toplam %10’unu ge¢gmeyen i¢ borglanmay: il genel meclisinin karari;
%]10’u gecen miktarlar i¢in meclis liye tam sayisinin salt ¢ogunlugunun karar1 ve
Icisleri Bakanligiin onayi ile yapabilir.

f) 1l 6zel idarelerinin ileri teknoloji ve biiyiik tutarda maddi kaynak gerektiren
alt yap1 yatirnmlarinda Kalkinma Bakanliginin teklifi Gzerine Bakanlar Kurulunca
kabul edilen projeleri i¢in yapilacak bor¢lanmalar (d) bendindeki miktarin
hesaplanmasinda dikkate alinmaz. Dis kaynak gerektiren projelerde Hazine

Miistesarliginin goriisii alinir.

Il 6zel idarelerinin 2008 yilinda 726.160.000 TL., 2009 yilinda 863.600.000

TL. i¢ bor¢ aldigi, buna karsin genellikle dis bor¢lanma yoluna gitmedikleri
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gorillmektedir.*®® Borglanma, toplam gelirin (2009 yilinda 7.299.672.000 TL.) %10

ila 12’si oraninda gergeklesmektedir.

Agiklamalar 1s181inda, il 6zel idarelerinin borglanabilmesinin siki sartlara
baglandig1, borglanma islemleri Uzerinde merkezi yonetimin vesayet denetiminin
bulundugu, Iller Bankasina bagimliligin yiiksek oldugu, netice itibariyle borglanma
serbestisi bakimindan il 6zel idarelerinde mali 6zerkligin ¢ogu lilkede oldugu gibi
kisitlt oldugu sdylenebilir. Lakin bor¢lanma imkaninin mevcudiyeti, mali 6zerkligin

asgari kosullarindan birinin saglandig1 anlamina gelmektedir.
3. i1 Ozel idarelerinin Butgesi

Il 6zel idaresi biitcesinin hazirlanmas: ve yiiriirliige girmesine iliskin temel
hiikiimler 5302 sayili Kanun’un 44 ve devami maddelerinde yer almaktadir. il 6zel
idare butgesi ile muhasebe islemlerine iliskin usul ve esaslar ise Maliye Bakanliginin
goriisii  almarak  lIgisleri ~Bakanh@  tarafindan  cikarilan  yonetmelikle
duizenlenmektedir.® ilin stratejik planina uygun olarak hazirlanmasi gereken biitge,
il 6zel idaresinin mali y1l (Devlet mali yil1 ile aynidir) ve izleyen iki yil igindeki gelir
ve gider tahminlerini gosterir, gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina
izin verir. Biitgeye ayrintili harcama programlari ile finansman programlar: eklenir.
Biitce dis1 harcama yapilamaz. Bu o6zellikleri sebebiyle biitcenin hazirlanmasi,
yiriirliige konmasi ve uygulanmasmna dair kurallar mali 6zerkligi dogrudan
etkilemektedir. Biitcenin hazirlanmast ve uygulanmasi asamalarinda merkezi

yOnetimin miidahalesi azaldik¢a mali 6zerklik artmaktadir.

499 http://www.migm.gov.tr/Istatistik/Mahalli_ldarelerin_lc_ve Dis_Borclari.pdf, (28/02/2014).
50 10/03/2006 tarihli ve 26104 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren Mahalli Idareler
Biitge ve Muhasebe Yo6netmeligi, www.mevzuat.gov.tr, (27/06/2014).
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Butce 6deneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan vali ile
harcama yetkisi verilen diger gorevliler sorumludur. Buna iliskin yerindelik denetimi
seklindeki mali denetim TBMM adina Sayistayca gerceklestirilmektedir. Vali
tarafindan hazirlanan biitge tasaris1 eyliil ay1 basinda il enciimenine sunulur.
Enciimen, biit¢eyi inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim ayimin birinci gliniinden 6nce
il genel meclisine sunar. Il genel meclisi biitce tasarisini yilbasindan 6nce aynen veya
degistirerek kabul eder. Ancak, meclis biitge denkligini bozacak bigimde gider
artirict ve gelir azaltic1 degisiklikler yapamaz. Bitceye dair tasarinin siiresi igerisinde
kesinlesmemesi halinde vali, goriisiiyle birlikte durumu Igisleri Bakanligina bildirir.
Icisleri Bakaninin otuz giin icinde verecegi karar kesindir. Her y1l biitgesinin kesin
hesab1 ise, vali tarafindan hesap doneminin bitiminden sonra gelen mart ay1 i¢inde
enciimene sunulur. Kesin hesap il genel meclisinin mayis ay1 toplantisinda
gortigiilerek karara baglanir. Kesin hesabin goriisiilmesi ve kesinlesmesinde blitceye

iligkin hiikiimler uygulanir.

Hemen tiim kamu kurum ve kuruluslari iizerinde genel mali denetim yetkisi
bulunan Sayistayca yapilan denetim bir kenara birakilirsa, merkezi yonetimin il 6zel
idare biitcesi ve kesin hesabi bakimindan yalnizca butgenin veya kesin hesabin il
genel meclisince reddedilmesi veya siiresinde ¢ikarilamamasi durumunda butceyi ve
kesin hesabi kesinlestirme yetkisi seklinde bir vesayet enstriimani bulunmaktadir. Bu
vesayet denetimi, yerindelik denetimi mahiyetindedir. Ancak bahse konu vesayet
denetiminin, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 8 inci maddesinin Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin ¢ekince koydugu lgiincii fikrasinda yer alan; “Yerel makamlarin
idari denetimi, denetleyen makam mudahalesinin, korunmas: amaglanan menfaatin

onemiyle orantili bicimde suirlandirilmasi suretiyle yapilmalidir.” hikmune uygun
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olarak Kanun’da acikc¢a diizenlenmis ve sinirlar1 belirli bir denetim oldugunun

savunulabilmesi de mimkidnduir.

Ote yandan, 5302 sayili Kanun ile birlikte Igisleri Bakanliginca onaylanma
usuline son verilmis olmakla birlikte, biitgenin hazirlanmasi ve yiirtirliige girmesi
siirecinde il 6zel idaresinin (ayn1 zamanda il enclimeninin) baskani ve yiiriitme
organi sifatiyla onemli denetim yetkileri bulunan valinin, merkezi yonetimin
hiyerarsik asti ve tasra teskilatinin basi olma, merkezi yonetimce atanma gibi
nitelikleri, il 6zel idare biit¢esi tizerinde yerindelik denetimi seklindeki idari vesayet
denetiminin fiilen ve giglii bir sekilde devam etmesi sonucunu dogurmaktadir.
Valinin mevcut pozisyonu, mali 6zerkligin temel unsuru olan karar ve hareket
serbestisini daraltmaktadir. Sonug¢ olarak, il 06zel idarelerinde mali 06zerklik,
vergilendirme yetkisi ve 6z gelir seviyesi disinda bltge ve harcamalar yoniinden de

olduke¢a smirli kalmaktadir.
4. 1 Ozel idarelerinin Denetimi

Il 6zel idarelerinin denetimi; 5302 sayili Kanun’un 37 ila 41 nci maddelerinde
diizenlenmistir. Il 6zel idarelerinde denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk, malf
ve performans denetimini kapsayan i¢ ve dis denetim seklinde, 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerine gore yapilmaktadir.®®t Il 6zel
idarelerine bagli kurulus ve isletmeler de aymi esaslara gore denetlenmektedir.
Denetime iliskin sonuglar kamuoyuna agiklanmakta ve meclisin bilgisine

sunulmaktadir.

501 <Y 5netsel denetim gesitli bigimlerde yiiriitiiliir. Bir kamu kurulusu, kendi kendini denetleyebilecegi
gibi, baska bir kamu kurulusu tarafindan da denetlenebilir. Kamu kurulusunun kendi kendini
denetlemesine ‘i¢ denetim’, baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesine ‘dis denetim’ denir. i¢
denetimin en belirgin 6rnegi ‘hiyerarsi’, dis denetiminki ise ‘vesayet’ denetimidir.” Goziibiiyiik, age.,
s. 353.
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I¢ denetim 6ncelikle kurum igerisinde i¢ denetgilerce gerceklestirilen denetim
olup, valinin bizzat ger¢eklestirdigi denetimler ile il genel meclisi tarafindan denetim
komisyonlar1 aracilifiyla veya faaliyet raporunun degerlendirilmesi, soru, genel
gorisme ve gensoru seklindeki denetim araglar1 kullanilmak suretiyle

gergeklestirilen denetimler de i¢ denetim mahiyetindedir.%%

Esasen idari ve mali is ve islemler tizerindeki hukuki veya yerindelik vesayet
denetimini ifade eden dis denetim ise, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina Sayistay,
Cumbhurbagskanlig adina Devlet Denetleme Kurumu tarafindan
gerceklestirilebilecegi gibi, kanunla 6ngériilen hallerde Igisleri Bakanligi basta
olmak iizere ¢esitli kamu kurum ve kuruluslarinca da gerceklestirilebilmektedir.
Ornegin Kanun’un 53 iincii maddesinde Igisleri Bakanliginin il 6zel idarelerinin mali
nitelikli islemleri iizerinde izin verme veya vermeme seklinde gerceklestirdigi bir
yerindelik vesayet denetimine yer verilmistir. Hiikkiim uyarinca il 6zel idarelerinin
Ozel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini biit¢e i¢i isletme kurarak yapabilmesi

Icisleri Bakanligimn iznine tabi tutulmustur.

Ayrica il 6zel idarelerinin idari ve mali is ve islemleri, idarenin bitlinlligiine
ve kalkinma plan1 ve stratejilerine uygunluk agisindan Igisleri Bakanlhigi, vali veya
gorevlendirecegi personel tarafindan da denetlenebilmektedir. Bu denetim

neticesinde varilacak sonuglara gore idari veya hukuki yollara bagvurulabilmektedir.

502 Soru, genel goriisme ve faaliyet raporunu degerlendirme, il genel meclisinin bilgi edinme ve
denetim yollaridir. Soru, meclis iiyelerince s6zlii ve yazili olarak meclis baskanligina dnerge vererek il
0zel idaresi isleriyle ilgili konularda soru sorulmasini ifade eder ve vali veya goérevlendirecegi kisi
tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandirilir. Genel goriisme, il genel meclisi {iyelerinin en az
ticte birinin, meclis baskanligina istekte bulunarak il 6zel idaresinin isleriyle ilgili bir konuda mecliste
acilmasin isteyebilecekleri bir yoldur. Bu istek, meclis tarafindan kabul edildigi takdirde giindeme
alinir. Son olarak; valinin, mart ay1 toplantisinda meclise sundugu bir onceki yila ait faaliyet
raporundaki agiklamalar, meclis liye tam sayisinin dortte {i¢ ¢ogunluguyla yeterli goriilmezse,
yetersizlik karariyla goriismeleri kapsayan tutanak, meclis bagkani tarafindan geregi yapilmak {izere
vesayet makami olan Icisleri Bakanligina gonderilir.
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Ornegin 40 nc1 madde geregince, il 6zel idare hizmetlerinin ciddi bigimde
aksatildigini ve bunun sonucunda halkin saglik, huzur ve esenliginin hayati derecede
olumsuz etkilendigini degerlendirmesi iizerine Igisleri Bakanlig1, yetkili sulh hukuk
hakimligine bu durumun tespiti talebiyle basvurabilmektedir.’®® Yine, il ozel
idaresinin karar organi olmasi hasebiyle biiyilk 6nemi bulunan il genel meclisi de
ayni1 Kanun’un 22 nci maddesi uyarinca dogrudan dis denetime tabi tutulmustur. Bu
denetim de, hukukilik denetimi seklinde gerceklesmektedir. Meclis, kendisine
kanunla verilen goérevleri siiresi i¢inde yapmayi1 ihmal eder ve bu durum il 6zel
idaresine ait isleri aksatirsa veyahut da il 6zel idaresine verilen gorevlerle ilgisi
olmayan siyasi konularda karar alirsa Icisleri Bakanhiginin talebi iizerine Damistay
karar ile feshedilebilmektedir. Bu sekilde feshedilen meclisin yerine se¢ilen meclis,
ancak kalan siireyi tamamlamaktadir. Icisleri Bakanhigi gerekli gordiigii takdirde
meclisin feshine dair bildirim ile birlikte, Danigtayca karar verilinceye kadar meclis

toplantilarinin ertelenmesini de isteyebilmektedir.
5. Genel Degerlendirme

Il 6zel idare 6z gelirlerinin %8’ler seviyesinde kaldigi, toplam gelirlerinin
yaklagik %90’1inin, ¢cogu merkezi yonetim kaynakli olmak iizere sartli bagis ve

yardimlar ile genel bitce vergi gelirlerinden vergi torbasi yontemiyle ayrilan

503 Talebin yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan kabulii durumunda, Igisleri Bakani, hizmetlerde
meydana gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gére makul bir siire vererek il 6zel
idaresinden istemek durumundadir. Aksakligin degerlendirmesi I¢isleri Bakanliginca, tespiti talep
lizerine yargi merciince yapilmaktadir. Bu tespit aleyhine herhangi bir itiraz yolu 6ngorillmemis
olmasi eksiklik teskil etmekte ise de, Kanun hiikmiinde ifade edildigi sekliyle, hizmetlerin ciddi
bi¢cimde aksatilmasi neticesinde halkin saglik, huzur ve esenliginin hayati derecede olumsuz
etkilenmesi halinin tespiti yargi mercilerince gerceklestirilmektedir. Burada gergeklestirilen vesayet
denetimi tartigmasiz hukuki mahiyet kazanmaktadir. Ancak yargi karari ile tespit olunan aksama il
0zel idaresince giderilmedigi takdirde, soz konusu hizmetin yerine getirilmesi merkezin tasradaki ast1
sifatiyla validen istenmektedir. Bu agamadan itibaren “... vesayet makamlarinin yerel yonetim
birimleri lizerinde uyguladig1 en agir vesayet denetimi uygulamasi olan yerine gegerek karar alma ve
islem yapma yetkisi” seklindeki yerindelik denetimi baslamaktadir. “Vesayet yetkisinin bu sekli var
olanlar igerisindekilerden en agir olanidir.” Aktalay, age., s. 120-121.
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paylardan olustugu gériilmiistiir. Oz gelir seviyesinin diisiikliigiiniin yan1 sira mali
yukumluliklerin  miktar bakimindan il 06zel idarelerince belirlenme imkaninin
bulunmamas1 da mali 0zerkligi olduk¢a siirli kilmaktadir. Ayrica, il 06zel
idarelerinin basinin ve yliriitme organimmin ayn1 zamanda merkezi yonetimin tasra
teskilatindaki en tist amiri konumundaki vali oldugu, gerek biitcenin hazirlanmasi
gerekse borg¢lanma, harcama kararlar1 gibi diger mali nitelikli is ve islemlerde vali
kanali ile merkezi yonetimin yerindelik denetimini ihtiva eden idari vesayet
denetiminin fiilen ve giiglii bir sekilde mevcut oldugu gbéz Oniine alinirsa; mali
Ozerklik bir yana, il 6zel idarelerinin islevsel olarak yerel ydnetim olmaktan
uzaklastigi dahi s@ylenebilir. Tiim bunlara ragmen, az da olsa 6z gelire sahip olmasi,
i¢ ve dis kaynaklardan borg¢lanabilme imkani, bizzat biitge yapabilme kabiliyeti gibi
ozellikleri dikkate alindiginda, bir yerel yonetim tiiri olan il Ozel idarelerinin,

oldukg¢a sinirh seviyede de olsa mali 6zerklige sahip oldugu yadsinamaz.
I11. BELEDIYELER VE MALI OZERKLIK
A. Belediyeler

5393 sayili Belediye Kanunu’nda belediyeler; il ve ilgelerde kurulmasi
zorunlu tutulan belediyeler ile nifusu 5.000’in iizerindeki yerlesim yerlerinde
kurulmas1 ihtiyari olan (belde) belediyeler olarak ti¢ tiirli Ongorilmiistiir.
Anayasa’nin 127 nci maddesinin tigiincii fikrasinda yer alan; “Kanun, biiyiik yerlegim
merkezleri icin 6zel yonetim bicimleri getirebilir.” hikmune dayanilarak yiiriirlige
konan 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile niifusu 750.000’1n tizerindeki il
belediyelerinin kanunla biiyliksehir belediyelerine doniistiiriilebilmesi miimkiin

kilinmistir. Bu dogrultuda ¢esitli yillarda ¢ikarilan kanunlarla biiyiiksehir belediyeleri
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yeni bir belediye tiirii olarak hukuk sistemimize girmistir.>** 5216 sayili Kanunla

bliyliksehir ilge belediyeleri de kurulmustur.
1. Belediyelerin Gorev ve Yetkileri

Belediyelerin gorevleri, 5393 sayili Kanun’un 14 iincii maddesi uyarinca,

“mahalli misterek nitelikte olmak sartiyla;

a) Imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi kentsel alt yap1; cografi ve kent bilgi
sistemleri; ¢cevre ve cevre saglhigl, temizlik ve kat1 atik; zabita, itfaiye, acil yardim,
kurtarma ve ambulans; sehir i¢i trafik; defin ve mezarliklar; agaglandirma, park ve
yesil alanlar; konut; kiiltlir ve sanat, turizm ve tanitim, genglik ve spor; sosyal hizmet
ve yardim, nikah, meslek ve beceri kazandirma; ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi
hizmetlerini yapar veya yaptirir. Biiyiiksehir belediyeleri ile niifusu 100.000’in
Uzerindeki belediyelerin, kadinlar ve ¢ocuklar i¢in konukevleri agmasi zorunludur.
Diger belediyeler de mali durumlar1 ve hizmet 6nceliklerini degerlendirerek kadinlar

ve ¢ocuklar icin konukevleri agabilirler.

b) Devlete ait her derecedeki okul binalarinin ingaati ile bakim ve onarimini
yapabilir veya yaptirabilir, her tirli arag, gere¢ ve malzeme ihtiyaclarim

karsilayabilir; saglikla ilgili her tiirlii tesisi agabilir ve isletebilir; mabetlerin yapima,

504 Bu bakimdan, 5393 sayili Kanun’un 3 iincii maddesinin birinci fikrasimn (a) bendinde; “Belde

sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarint karsilamak iizere kurulan ve karar orgam
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisi” seklinde
tanimlanan belediyeler temelde 5393 sayili Kanun ile diizenlenen normal belediyeler ve 5216 sayili
Kanun ile getirilen biiyiiksehir belediyeleri olarak ikiye ayrilabilir. Fakat farkli gelisim siireci, idari ve
mali yapisi, isleyisi ve ayr1 kanunu goz Oniine alinarak biiyliksehir belediyelerinin bagka bir baglik
altinda incelenmesinin yerinde olacaktir. Ote yandan, 5393 sayili Kanun’da bir belediye veya yerel
yonetim degil, fakat belediye sinirlar1 igerisinde yer alan ve komsuluk iliskisine dayanan bir idari
birim olarak mahalleler de diizenlenmistir. Gerek tiizelkisiligi haiz olmamalar1 gerekse muhtar
maaglarinin ve gelirlerinin merkezi yonetim biitgesinden karsilanmasi gibi hususlar g6z Oniine
alindiginda mahallelerin yerel yonetim degil, hem belediyenin hem merkezi yonetimin tagra teskilat
olduklar1 anlasilmaktadir. Mahallenin yiiriitme organi olan muhtar ile karar organi olan ihtiyar
heyetinin segimle belirlenmesi gibi hususlar bu birimler bakimindan sui generis bir yapiy1 isaret
etmektedir.
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bakimi, onarimini yapabilir; kiiltiir ve tabiat varliklar1 ile tarihi dokunun ve kent
tarihi bakimindan 6nem tasiyan mekanlarin ve islevlerinin korunmasini saglayabilir;
bu amagla bakim ve onarimini yapabilir, korunmasi miimkiin olmayanlar1 aslina
uygun olarak yeniden insa edebilir. Gerektiginde, sporu tesvik etmek amaciyla
genglere spor malzemesi verir, amatér spor kuliiplerine ayni ve nakdi yardim

595 ve gerekli destegi saglar, her tiirlii amator spor karsilasmalar1 diizenler, yurt

yapar
i¢ci ve yurt dis1 miisabakalarda iistiin basar1 gosteren veya derece alan Ogrencilere,

sporculara, teknik yoneticilere ve antrendrlere belediye meclisi karariyla o6diil

verebilir. Gida bankacilig1 yapabilir.” seklinde diizenlenmistir.

Belediyelerin  yetkileri, 5393 sayili Kanun’un 15 nci maddesinde
sayillmaktadir.% Bunlarin mali 6zerklik bakimindan nem arz eden baslicalari; belde
sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarim1 karsilamak amaciyla her tiirlii
faaliyet ve girisimde bulunmak, 6zel kanunlar1 geregince belediyeye ait vergi, resim,
harg, katki ve katilma paylarinin tarh, tahakkuk ve tahsilini yapmak, vergi, resim ve
har¢ disindaki 6zel hukuk hiikiimlerine gore tahsili gereken dogal gaz, su, atik su ve
hizmet karsilig1 alacaklarin tahsilini yapmak veya yaptirmak, belediye ve micavir

alan smurlar igerisinde tasinmaz almak, kamulastirmak, satmak, kiralamak veya

505 Belediyelerin sporu tesvik etmek amaciyla yapacaklari nakdi yardim, bir dnceki yil genel biitge
vergi gelirlerinden belediyeleri igin tahakkuk eden miktarin biiyiiksehir belediyeleri i¢in binde
yedisini, diger belediyeler i¢in binde on ikisini gecemez. 02/07/2008 tarihli ve 5779 sayil1 il Ozel
Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun,
Www.mevzuat.gov.tr, (16/02/2014).

506 Belediyeler icin 6ngoriilmiis imtiyazlar da aym maddede yer almaktadir. Belediye mallarma karst
su¢ isleyenler, il 6zel idaresi mallarina karsi su¢ isleyenler gibi Devlet malina karsi su¢ islemis
sayllmakta, 2886 sayili Devlet Thale Kanununun 75 inci maddesi hiikiimleri il 6zel idare taginmazlar
hakkinda oldugu gibi belediye taginmazlari hakkinda da uygulanmaktadir. Ayni sekilde, kamusal
gelirleri ve kamu hizmetlerinde fiilen kullanilan mallar1 haczedilememektedir. Yine il 6zel idarelerine
taninan imtiyaz gibi ayn1 Kanun’un 16 nc1 maddesi uyarinca belediyelerin kamu hizmetine ayrilan
veya kamunun yararlanmasina agik, gelir getirmeyen tasinmazlari ile bunlarin insa ve kullanimlar1 da
katma deger vergisi ile 6zel tiiketim vergisi hari¢ her tiirli vergi, resim, harg, katilma ve katki
paylarindan muaf tutulmaktadir. Bunun da bir imtiyaz (ayricalik) olarak degerlendirilmesi
mumkund(r.
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kiraya vermek, trampa etmek, tahsis etmek, bunlar tizerinde sinirli ayni hak tesis
etmek, bor¢ almak, bagis kabul etmek, vergi, resim ve harglar disinda kalan dava
konusu uyusmazliklarin anlagsmayla tasfiyesine karar vermek, kara, deniz, su ve
demiryolu lizerinde isletilen her tiirlii servis ve toplu tasima araglar ile taksi bilet
ucret ve tarifelerini belirlemek, durak yerleri ile karayolu, yol, cadde, sokak, meydan

ve benzeri yerler izerinde ara¢ park yerlerini kiraya vermektir.

Belediyeler, belediye ve miicavir alan smirlari iginde imarli ve alt yapil
arsalar Uretmek, konut, toplu konut yapmak, satmak, kiralamak ve bu amaclarla arazi
satin almak, kamulastirma yapmak, bu arsalar1 trampa etmek, bu konuda ilgili diger
kamu kurum ve kuruluslar1 ve bankalarla is birligi yapmak ve gerektiginde onlarla
ortak projeler gergeklestirmek yetkilerine de sahiptir. Bu amagla bitgesinden gerekli
paray1 ayirmak suretiyle isletme Kurabilmektedir. Il smirlari icinde biiyiiksehir
belediyeleri, belediye ve miicavir alan simirlar1 i¢inde il belediyeleri ile niifusu
10.000'i gegen belediyeler, meclis karariyla turizm, saglik, sanayi ve ticaret
yatirmmlariin ve egitim kurumlarinin su, termal su kanalizasyon, dogal gaz, yol ve
aydinlatma gibi alt yap1 ¢aligmalarini faiz almaksizin on yila kadar geri 6demeli veya
ucretsiz olarak yapabilmekte veya yaptirabilmekte, bunun karsiliginda yapilan
tesislere ortak olabilmekte, meclis karariyla mabetlere indirimli ya da iicretsiz olarak
icme ve kullanma suyu verebilmektedir. Sayilanlarin diginda belediyeler tipki il 6zel
idareleri gibi belde sakinlerinin belediye hizmetlerine iliskin tercihlerini tespit etmek

amaciyla kamuoyu yoklamasi ve arastirmasi yapabilmektedir.

Belediyelerin dogrudan idari vesayet denetimine tabi tutulmus mali niteligi
agir basan yetkileri de mevcuttur. Buradaki idari vesayet denetimi, yerindelik

denetimi seklinde gergeklesmesi hasebiyle karar ve hareket serbestisini ve netice
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itibariyle mali ozerkligi kisitlamaktadir. Bu yetkilerden ilki; icme, kullanma ve
endustri suyu saglama, atik su ve yagmur sularinin uzaklastirilmasi, toplu tasima,
kat1 atiklarin toplanmasi, tasinmasi, ayristirilmasi, geri kazanimi, ortadan
kaldirilmasi: ve depolanmasi ile ilgili hizmetleri suresi kirkdokuz yili gegmemek
Uzere imtiyaz yoluyla devredebilme yetkisidir. Devir isleminin gergeklesebilmesi
Danistaym goriisii ve Igisleri Bakanliginin kararina, bir baska ifadeyle onayina tabi
tutulmustur. Yine saglik, egitim, sosyal hizmet ve turizmi gelistirecek projelere
licretsiz veya diisiik bir bedelle amaci1 disinda kullanilmamak kaydiyla arsa tahsis
etme yetkisi de Icisleri Bakanligimmn onayina tabidir. Belediyenin 6zel gelir ve gideri
bulunan hizmetlerini biitce icinde isletme kurarak yapabilmesi Icisleri Bakanligmin

izniyle mimkundar.
2. Belediye Organlar

Belediyenin karar organi belediye meclisi, yliriitme organlar1 ise belediye

baskan1 ve belediye enclimenidir.

Belediye meclisi de il genel meclisi gibi 2972 sayili Kanun’da gosterilen esas
ve usullere gore beldedeki se¢menler tarafindan bes yilligina se¢ilmis iiyelerden

olusur, belediyenin karar organmidir.>®’ Bu uygulama, gerek Avrupa Yerel Yo6netimler

57 Meclisin ¢aligmasi ve katilima iliskin esas ve usulleri ayrica Icisleri Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilan

Belediye Meclisi Calisma Yonetmeligi ile diizenlenmigtir. Bkz. 09/10/2005 tarihli ve 25961 sayil
Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (16/02/2014). 5393 sayili Kanun’un 18 inci maddesi
uyarinca; biitce ve kesinhesabi kabul etmek, bor¢lanmaya karar vermek, tasinmaz mal alimina,
satimina, takasina, tahsisine, tahsis seklinin degistirilmesine veya tahsisli bir taginmazin kamu
hizmetinde ihtiya¢ duyulmamasi halinde tahsisin kaldirilmasina, ti¢ yildan fazla kiralanmasina ve
stiresi otuz yil1 gegmemek kaydiyla bunlar iizerinde sinirli ayni hak tesisine karar vermek, kanunlarda
vergi, resim, har¢ ve katilma payr konusu yapilmayan ve ilgililerin istegine bagl hizmetler igin
uygulanacak ucret tarifesini belirlemek, sarth bagislar1 kabul etmek, vergi, resim ve harglar diginda
kalan ve miktart besbin TL'den fazla dava konusu olan belediye uyusmazliklarint sulh ile tasfiyeye,
kabul ve feragate karar vermek, biitce i¢i isletme ile 6762 sayili Tiirk Ticaret Kanununa tabi
ortakliklar kurulmasina veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve gayrimenkul yatirim
ortaklig1 kurulmasma karar vermek, belediye adina imtiyaz verilmesine ve belediye yatirimlarinin
yap-islet veya yap-islet-devret modeli ile yapilmasina, belediyeye ait sirket, isletme ve istiraklerin
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Ozerklik Sart’na uygunluk gerekse karar ve hareket serbestisinin temel kosulunun
saglanmasi bakimindan idari ve mali 6zerklik diisiincesiyle uyumludur. Belediye
meclisinin ¢alisma usul ve esaslar1 5393 sayili Kanun’un 19 ila 23 {incii maddeleri ve
26 ila 32 nci maddelerinde hiikiim altina alinmistir. Belediye enclimeni, 5393 sayili
Kanun’un 33 {incii maddesi uyarinca belediye baskaninin baskanliginda; il
belediyelerinde ve nifusu 100.000'in Gzerindeki belediyelerde, belediye meclisinin
her yil kendi iiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi ii¢ iiye, mali hizmetler
birim amiri ve belediye bagkaninin birim amirleri arasindan bir yil i¢in sececegi iki
tiye olmak tizere yedi kisiden, diger belediyelerde ise, belediye meclisinin her yil
kendi tiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi iki iliye, malil hizmetler birim
amiri ve belediye baskaninin birim amirleri arasindan bir yil i¢in segecegi bir iiye
olmak iizere bes kisiden olusur.’®® Belediye baskani, belediye idaresinin basi ve
belediye tiizel kisiliginin temsilcisidir. Merkezi yonetimin atamasiyla degil, 2972
sayili Kanun’da gosterilen esas ve usullere gore bes yilligina secimle gelmektedir.
Bu sayede, il 6zel idarelerinin aksine, belediyelerin karar ve hareket serbestisi fiilen

genislemektedir.>%®

Ozellestirilmesine karar vermek gibi mali karar ve hareket serbestisinin, dolayisiyla mali 6zerkligin
asgari sartlarindan birinin mevcudiyetini gosteren gorev ve yetkileri bulunmaktadir.

508 Baglica gorev ve yetkileri, 5393 sayili Kanun’un 34 iincii maddesinde; biitce ve kesinhesabi
inceleyip belediye meclisine goriis bildirmek, yillik calisma programina almnan islerle ilgili
kamulagtirma kararlarmi almak ve uygulamak, ongoriillmeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini
belirlemek, biitgede fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma yapmak, vergi,
resim ve harglar diginda kalan dava konusu olan belediye uyusmazliklarinin anlasma ile tasfiyesine
karar vermek, taginmaz mal satimina, trampasina ve tahsisine iligkin meclis kararlari uygulamak,
stiresi ii¢ yili gegmemek iizere kiralanmasina karar vermek, diger kanunlarda belediye enclimenine
verilen gdrevleri yerine getirmek seklinde sayilmaktadir.

%9 Belediye bagkanimin gorev ve yetkileri 5393 sayili Kanun’un 38 inci maddesi kapsaminda;
belediye teskilatinin en iist amiri olarak belediye teskilatini sevk ve idare etmek, belediye idaresinin
kurumsal stratejilerini olusturmak, bu stratejilere uygun olarak biit¢eyi hazirlamak ve uygulamak,
bununla ilgili raporlar1 meclise sunmak, belediyenin taginir ve taginmaz mallarmi idare etmek,
belediyenin gelir ve alacaklarini takip ve tahsil etmek, yetkili organlarin kararimi almak sartiyla
sozlesme yapmak, biitceyi uygulamak, biitcede meclis ve enclimenin yetkisi disindaki aktarmalara
onay vermek, belediye ve bagli kuruluslar ile isletmelerini denetlemek, sartsiz bagislar1 kabul etmek,
biit¢ede yoksul ve muhtaglar i¢in ayrilan 6denegi kullanmak olarak belirlenmistir.
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Belediye baskanligimin herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni belediye
baskan1 veya baskan vekili se¢iminin yapilamamasi durumunda, se¢im yapilincaya
kadar belediye baskanligma biiyiiksehir ve il belediyelerinde igisleri Bakani, diger
belediyelerde vali tarafindan gorevlendirme yapilmaktadir. Bu uygulama, organlarin
bagimsizlig: ile karar ve hareket serbestisini kisitlayici mahiyet arz etmekte ise de,
olaganiistii durumlar i¢in kamu yarar1 geregince ongoriilmiis olmasi ve gegici niteligi

sebebiyle istisnai bir yetkidir.
B. Belediyelerde Mali Ozerklik

Diger yerel yonetimlerin oldugu gibi belediyelerin mali 6zerklik seviyesinin
tespiti i¢in de, gelirleri, biit¢esi, bor¢lanma kosullari, denetimi gibi hususlarin

incelenmesi gerekir.
1. Belediye Gelir ve Giderleri

Belediye giderleri, 5393 sayili Kanun’un 60 mci1 maddesinde sayilmustir.
Liste usuliiniin yansimasi1 olan bu hiikiimle, gelirlerin nereye harcanacagi
gosterilmekte, harcama yoniinden bir sinirlandirma getirilmektedir. Ancak kanunla
verilen gorev ve hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in yapilan diger giderler seklindeki (p)
bendindeki torba hiikiimle s6z konusu smirlama ortadan kaldirilmaktadir.
Dolayisiyla, il 6zel idarelerinin giderleri hakkindaki benzer hiikiim i¢in yaptigimiz

elestiriler bu hiikiim i¢in de gecerlidir.

Belediyelerin, 5393 sayili Kanun’un 59 uncu maddesinde sayilan gelirleri;
kanunlarla gosterilen belediye vergi, resim, harg ve katilma paylari, genel biitge vergi
gelirlerinden ayrilan pay, genel ve 0zel biitceli idarelerden yapilacak Odemeler,

tasiir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve bagka suretle degerlendirilmesinden elde
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edilecek gelirler, belediye meclisi tarafindan belirlenecek tarifelere gore tahsil
edilecek hizmet karsihig: ticretler, faiz ve ceza gelirleri, bagislar, her tiirlii girisim,
istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirler ve diger gelirlerdir. Bu gelirlerin

dagilimi asagida gosterilmektedir.

Tablo 6. Belediye Gelirlerinin Dagilim1 (1.000 TL) ve Oran1 (%)°°

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Vergi, Resim, | 3.829.117 | 6.154.545 | 7.204.038 | 7.760.053 | 8.817.840 | 9.551.515

Harg ve

Berseri Mali (%24,70) (%29,43) (%28,61) (%27,81) (%26,55) (%29,15)
YUukUumlulukl

er ile

Harcamalara

Katilma

Paylan

Sermaye, 3.553.303 | 4.554.416 | 5.664.148 | 6.665.777 | 8.509.955 | 6.216.941

Tesebbiis ve
Mulkiyet
Gelirleri

(%22,91) | (%21,78) | (%22,50) | (%23,90) | (%25,62) | (%18,97)

Faizler, Para 899.366 1.118.809 1.321.544 1.423.759 1.584.950 1.590.644
Cezalann ve

% % %5,2 %5,1 %4,77 %4
Sair Gelirler | (580 | (%5.35) | (%525) | (%5.10) | (%477) | (%485)

Genel Bitce | 6.885.368 | 8.696.793 | 10.482.221 | 11.565.640 | 13.617.573 | 14.399.842
Vergi 0

%44,39 %41,60 %41,63 %41,45 %41 %43,95
Gelirlerinden 0 ) 06 ) (% ) (% ) (%41) % )
Alinan Paylar
Alman Bags | 337.128 385.984 506.713 486.591 679.902 1.005.935

veYardumlar | o5 10y | (0p1,84) | (%2,01) | (6174) | (%205) | (%3,08)

Alacak 5385 1.205 979 1278 1231 508
Tahsilat (%0,03) | (%0,005) | (%0,004) | (%0,005) | (%0,005) | (%0,003)

Toplam 15.509.667 | 20.911.752 | 25.179.643 | 27.903.098 | 33.211.451 | 32.765.385

510 www.muhasebat.gov.tr adresindeki Belediyeler Biitce istatistikleri verilerinden elde edilmistir.
Tiim il, biiyiiksehir belediye simirlart igerisindekiler de dahil olmak {izere ilge ve belde belediyeleri
verilerini ihtiva etmektedir. Biiyiiksehir belediyelerine ait veriler, bu verilerin tespitinde hesaba
katilmamustir.
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a. Oz Gelirler
Emlak vergisi haricindeki yerel yonetim vergilerinin 2464 sayili Belediye

Gelirleri Kanunu’nda;*'*

cevre temizlik, ilan ve reklam, eglence, haberlesme, elektrik
ve havagazi tiiketim ile yangin sigortast vergileri seklinde diizenlendigi, ayni
Kanun’da yerel yonetim harglar1 ile harcamalara katilma paylarinin da yer aldig
goriilmektedir. Diger 6z gelirler; kanunlarla gosterilen belediye resim, harg ve
katilma paylari, tasmir ve tasmmmaz mallarin kira, satis ve baska suretle
degerlendirilmesinden elde edilecek gelirler, belediye meclisi tarafindan belirlenecek
tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsilig ticretler,>? faiz ve para cezasi gelirleri,

her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsiligi saglanacak gelirler ile sair gelirlerden

olusmaktadir.

Tablo 6’dan, belediyelerin genel biitce vergi gelirlerinden aldiklar1 miktarin
2013 yilinda 13.617.573.000 TL., 2014 yilinda 14.399.842.000 TL., toplam gelirinin
ise 2013 yilinda 33.211.451.000 TL., 2014 yilinda 32.765.385.000 TL. oldugu, genel
biitce vergi gelirlerinden alinan miktarin toplam belediye gelirlerine orani 2013 ve
2014 yillarinda %41-44 seviyelerinde oldugu goriilmektedir. Tablodaki verilerden,
belediyelerin bagis ve yardim gelirlerinin toplam gelire oraninin ortalama %2-3
seviyesinde oldugu gozetilir ise, genel biitge vergi gelirlerinden alinan paylar isin

icine katildiginda belediyelerinin 6z gelir mahiyetinde olmayan gelirlerinin toplam

511 26/05/1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu, www.mevzuat.gov.tr, (02/03/2014).
512 By gorev tanimia gore, belediyeler ancak kanunlarla verilenler disindaki gérev ve hizmetleriyle
alakali olarak iicret tarifesi belirleyebilecektir. Bununla birlikte aksinin kanunla dizenlenmesi her
zaman mumkdnddr. Nitekim Damistay kararlarinda da; “Devletin sundugu asli ve siirekli kamu
hizmetlerinin, yasal diizenlemelerle aksi belirtilmedikge iicretsiz oldugu ... bir iicret alinabilmesi igin,
bunun dayanagi agik bir yasal diizenleme olmasi gerektigi” ifade edilmektedir. Danigtay 14. Dairenin
04/06/2014 tarihli ve E.2013/1485-K.2014/6470 sayili ve 04/06/2014 tarihli ve E.2012/10486-
K.2014/6469 sayili yayimlanmamis Kararlari. Bir baska deyisle, yerel yonetimler tarafindan hangi
hizmet i¢in iicret alinacak ise bunun o hizmet bakimindan kanunla acik¢a diizenlenmis olmasi
gerekmektedir.
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gelirlerine oraninin 2014 yili itibariyle %47’ler seviyesinde kaldigi, 6z gelirlerinin

ise %53’ler seviyesinde oldugu sdylenebilir.
b. Transfer Gelirleri

5779 sayil1 i1 Ozel Idareleri ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden
Pay Verilmesi Hakkinda Kanuna gore; genel biitge vergi gelirleri tahsilati toplaminin
%1,50’si belediyelere ayrilir. Bakanlar Kurulu, bu orani iki katina kadar artirmaya
veya kanuni haddine kadar indirmeye yetkilidir. S6z konusu belediye pay, il 6zel
idareleri ile biiyiiksehir ilge belediyelerine ayrilan paylardan farksiz olarak genel
bltce vergi gelirlerinden vergi iadeleri diisiildiikten sonra kalan net miktar {izerinden
Maliye Bakanliginca aylik olarak hesaplanmaktadir. Belediye payi, il 6zel idaresi
payt ile ayni sekilde, tahsil edildigi ay1 takip eden ayin sonuna kadar Iller Bankasina
aktarilmakta, aktarilan bu pay da en ge¢ miiteakip aym onuncu giinli mesai bitimine
kadar belediyesine gonderilmektedir. %1,50°lik belediye paymim %80’lik kismi
belediyelerin nifusuna, %20’lik kismi ise belediyelerin Kalkinma Bakanligi
tarafindan tespit edilen en son “gelismislik endeksi” verileri esas alinarak, en az
gelismis ilgeden en ¢ok gelismis olana dogru, esit niifusa ayrilan bes gruptan dahil
olduklar1 gruba gore Iller Bankasi tarafindan dagitilir. Belde belediyeleri bagh
bulunduklart ilgenin gelismislik endeksindeki grubunda degerlendirilir. Esitligi
bozan ilge, denge kurulacak sekilde beldeleriyle birlikte bir dnceki gruba veya bir
sonraki gruba ilave edilir. S6z konusu %20°1lik miktarin %23’{ birinci gruba, %21°1
ikinci gruba, %20’si ti¢iincti gruba, %19’u dordiincii gruba ve %17’si besinci gruba
tahsis edilir. Bu tahsisat, her grup icinde, gruba giren belediyelerin niifuslarina gore

dagitilir. NGfusun tespiti ise, Tiirkiye Istatistik Kurumunun mesuliyetinde olup, tespit
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edilen niifus her yilin Ocak aymdan gegerli olmak iizere Igisleri Bakanlig1 tarafindan

[ller Bankasina ve Maliye Bakanligina bildirilmektedir.

Genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paym yam sira, il 6zel idareleri
bahsinde aciklandig1 sekliyle belediyeler de, merkezi yonetim kapsamindaki idareler
(Bakanliklar) ile bagh ve ilgili kurum ve kuruluglarindan genel ve 6zel maksatl
yardimlar alabilmekteydi.>*®* Ancak 5779 sayili Kanun’un 01/07/2008 tarihinde
yirlirliige giren 6 nc1 maddesinin ikinci fikrast uyarinca genel biitce vergi
gelirlerinden ayrilan pay ile denklestirme O6denegi disinda, belediyelere yardim
amaciyla, bakanliklar ile bagl ve ilgili kurum ve kuruluslariin butcelerine pay, fon
veya 0zel hesap gibi adlarla baska bir 6denek konulamayacagi hiikiim altina alinmas,
daginik bir gériiniim arz eden uygulamaya son verilmistir. 6 nct maddenin birinci
fikrasinin 01/01/2009 tarihinde yiirtirliige girmesiyle ise, s6z konusu yardimlarin
yerine denklestirme 6denegi uygulamasina gegilmistir. Denklestirme Odenegi ile,
genel biit¢e vergi gelirlerinden belediyelere ayrilan payin disinda, niifusu digerlerine
gore daha az oldugundan genel biitce vergi gelirlerinden alacaklar1 payin daha diisiik
kalacagi diisliniilen belediyelere destek saglanmasi hedeflenmektedir. Denklestirme
Odenegi, kesinlesmis en son genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplaminin binde biri
oraninda her y1l Maliye Bakanlig1 biit¢esine konan bir 6denek tiriidur. Bu miktarlar,
Maliye Bakanliginca, nifusu 10.000°e kadar olan belediyelere ylizde 65’1 esit
sekilde, ylizde 35’1 ise niifus esasina gore mart ve temmuz aylarinda iki esit taksit

halinde dagitilmak iizere {lbank A.S. hesabia aktarilir.

513 Ayrmtil bilgi igin bkz. Nas, age., s. 152 vd.
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Yukaridaki agiklamalardan da anlasilabilecegi iizere, belediyelerin transfer
gelirleri genel biitge vergi gelirlerinden ayrilan pay ile bagis ve yardimlardan
olusmaktadir. Merkezi yonetim yardimi olan ve kullanilmasi igin 5393 sayili
Kanun’un giderlere iliskin hiikiimleri disinda herhangi bir sart Ongoriilmeyen
denklestirme oOdeneginin genel nitelikli (sartsiz) yardim oldugu goriilmektedir.
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 ile uyumlu olan bu tiir yardimlar, tercihe
gore harcanabilmeleri ve karar ve hareket serbestisini sartli yardimlara gore ¢cok daha
az kisitlamalar1 gibi sebeplerle, transfer geliri olmalarina karsin mali 6zerklige daha
az zarar vermektedir. Ancak sartsiz nitelikte olsa dahi mali 6zerklik bakimindan
tercih edilen 6z gelirlerin artirilmasidir. Denklestirme 6denegi disinda belediyelerin
kapsam dis1 kamu kurum ve kuruluslan ile 6zel kisi ve kurumlardan bagis veya
yardim almalari da miimkiindiir. Ancak bu tiir bagis ve yardimlarin toplam gelir

i¢indeki oranlar1 ¢ok diistiktiir.

c. Borclanma Gelirleri

Belediye, gorev ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak
maksadiyla, il 6zel idareleri icin gegerli olan usul ve esaslarin aynisini ihtiva eden
5393 sayili Kanun’un 68 inci maddesi uyarinca borglanma yapabilmekte ve tahvil
ihra¢ edebilmektedir. Belediyelerin 2008 yilinda 28.282.800 TL. i¢, 2.700.000 TL.
dis olmak fizere toplam 30.982.800 TL., 2009 yilinda ise 31.282.900 TL. ig,
3.709.800 TL dis olmak tizere toplam 34.992.700 TL. borg aldigi, il 6zel idarelerinin

aksine dis borglanma konusunda belediyelerin daha nde oldugu goriilmektedir.5*

514 http://www.migm.gov.tr/Istatistik/Mahalli_ldarelerin_Ic_ve Dis_Borclari.pdf, (28/02/2014).
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Borglanma yetkisi siki sartlara baglanmis ve bor¢lanma islemleri tizerinde
basta Maliye ve Igisleri Bakanliklar1 olmak {izere merkezi ydnetimin ciddi vesayet
denetimi olsa da, i¢ ve dis kaynaklardan borg¢lanabilme imkanmnin varligi ve
borglanma gelirlerinin biiylikliigli karsisinda, sinirli olsa dahi mali 6zerkligin konu
kapsaminda mevcut oldugu sdylenebilir. Bununla birlikte, tarihsel siire¢ igerisinde
bliyiiksehir belediyeleri de dahil olmak {izere belediyelerin gerek i¢ gerekse de dis
borg¢larinin Hazine yahut da merkezi yonetim tarafindan ertelendigi veya tistlenildigi
bilinmektedir.®® Bu gelismeler, mali 6zerkligi, belediyelerin merkezi yonetime
bagimliligim1 artirmak suretiyle bor¢lanma konusu disinda ve genel anlamda da
olumsuz etkilemektedir. Belirtilen sakincalarin giderilebilmesi i¢in belediyelerin
gorev ve yetkileriyle orantili gelire sahip olmasinin yani sira, gerek yerindelik
denetimini ihtiva eden i¢ denetim mekanizmalarinin saglikli bir sekilde isletilmesinin
ve gerekse de belde halkinin demokratik yollarla yapacag: siyasi denetimin biiyiik

Onemi bulunmaktadir.
2. Belediye Bltcesi

Belediye butcesi, ilgili belediyenin stratejik planina ve performans
programima uygun olarak hazirlanan, belediyenin “mali yi1"®® ve izleyen iki yil
icindeki gelir ve gider tahminlerini gosteren, gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin
yapilmasina izin veren ve ekinde ayrintili harcama programlari ile finansman
programlarinin yer aldig1 kararname seklindeki bir idari islemdir. Biitge dis1 harcama
yapilamadig1 gibi, belediye baskani ve harcama yetkisi verilen diger gorevlilerin

bilitce 6deneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan sorumlulugu

515 Ayrmtih bilgi igin bkz. Ulusoy-Akdemir, age., s. 275-276.

516 Belediye igin 6ngoriilen mali y1l 5393 sayili Kanun’un 61 inci maddesinin iigiincii fikras1 uyarinca
Devlet mali yil1 ile aynidir. Bu da, 1 Ocakta baglayan ve 31 Aralikta sona eren donemi (takvim yilini1)
ifade etmektedir.
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bulunmaktadir. Belediye baskani tarafindan hazirlanan biit¢e tasarisi eylill ayinin
birinci giiniinden 6nce enciimene sunulur ve I¢isleri Bakanligma gonderilir. I¢isleri
Bakanlig1 belediye biitce tahminlerini konsolide eder ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca merkezi yonetim biitge tasarisina eklenmek
izere eyliil ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina bildirir. Enciimen ise, bltceyi
inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim ayimin birinci giiniinden once belediye meclisine
sunar. Belediye meclisi, biit¢e tasarisini yilbasindan once aynen veya degistirerek
kabul eder. Ancak, meclis biitce denkligini bozacak bi¢imde gider artirict ve gelir
azaltict degisiklikler yapamaz. Kabul edilen biitce, mali yilbasindan itibaren
yurtirliige girer. Belediye bitcesiyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin

en Ust yoneticisi harcama yetkilisidir.

Her yil biitgesinin kesinhesabi, belediye baskani tarafindan nisan ay1 i¢inde
enciimene sunulur, belediye meclisinin mayis ay1 toplantisinda goriisiilerek karara
baglanir. Kesinhesabin goriisiilmesi ve kesinlesmesinde biitceye iliskin hiikiimler
uygulanir. Belediye biitgesi ile muhasebe islemlerine iliskin esas ve usuller Maliye
Bakanhiginin goriisii alinarak Igisleri Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilan Mahalli idareler
Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi ile diizenlenmistir.>!” Herhangi bir nedenle yeni yil
biitgesi kesinlesmemis ise yeni biitgenin kesinlesmesine kadar gegen yil bitcesi

uygulanir. Yapilan islemler yeni yil biitcesine gore yapilmis sayilir.

Biitgeye dair usul ve esaslar 5393 sayili Kanun’un 61 ila 67 nci maddelerinde
dizenlenmistir. 5393 sayili Kanunla getirilen yeni belediye biit¢e diizeninde, daha
once belediye biitcesinin yiiriirliige girebilmesi i¢in aranan vali onayiin

kaldirilmasiyla birlikte idari vesayet denetimi azaltilmistir. Boylece sahip oldugu

517 Mahalli Idareler Biitge ve Muhasebe Y&netmeligi, 10/03/2006 tarihli ve 26104 sayili Resmi
Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (15/02/2014).
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kaynaklar1 hangi kamu hizmetine ne miktarda tahsis edip etmeyecegi veya ne sekilde
harcayacagi noktasinda belediyelerin hareket serbestisi genisletilmis, harcama ve
blitce uygulamalari bakimindan belediyelerde mali 6zerkligin temel kosullar
olusmustur. Bunun en 6nemli tamamlayic1 unsuru 6z gelirlerin artirilmasidir ki, bu

konuda da mevcut durum koti degildir.
3. Belediyelerin Denetimi

Belediyelerin denetimi; 5393 sayili Kanun’un 54 ila 57 nci maddelerinde
diizenlenmistir. Belediyelerde denetim, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve
performans denetimini kapsayan i¢ ve dis denetim seklinde, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu hiikiimlerine gore yapilmaktadir. Belediyelere bagl
kurulus ve isletmeler de ayni esaslara gore denetlenmektedir. Denetime iligskin

sonuglar kamuoyuna agiklanmakta ve meclisin bilgisine sunulmaktadir.

I¢ denetimden anlasilmasi gereken, niifusu 10.000’in {izerindeki belediyelerde
i¢ denetcilerce gergeklestirilen denetimlerdir. Belediye baskaninin bizzat
gerceklestirdigi  denetimlerle, belediye meclislerinin  denetim komisyonlari
araciligiyla yaptigi veyahut da faaliyet raporunun degerlendirilmesi, soru, genel
gorisme ve gensoru seklindeki denetim araglarin1  kullanmak suretiyle

gergeklestirdigi denetimler de i¢ denetim mahiyetindedir.>!8

518 Soru, gensoru, genel goriisme ve faaliyet raporunu degerlendirme, belediye meclisinin bilgi edinme
ve denetim yollaridir. Meclis tiyeleri, meclis bagkanligina 6nerge vererek belediye isleriyle ilgili
konularda sozlii veya yazili soru sorabilir. Soru, belediye bagkani veya goérevlendirecegi kisi
tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandirilir. Meclis iyelerinin en az tgte biri, meclis
baskanligina istekte bulunarak, belediyenin isleriyle ilgili bir konuda genel goriigme agilmasini
isteyebilir. Bu istek meclis tarafindan kabul edildigi takdirde giindeme alinir. Belediye baskaninca
meclise sunulan bir dnceki yila ait faaliyet raporundaki agiklamalar, meclis {iye tam sayisinin dortte iig
cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karartyla goriigmeleri kapsayan tutanak, meclis basgkan
vekili tarafindan mahallin miilki idare amirine gonderilir. Vali, dosyay1 gerekgeli goriisiiyle birlikte
Damigtaya gonderir. Yetersizlik karari, Danistayca uygun gorildiigii takdirde belediye baskani,
bagkanliktan diiser. Meclis iiye tam sayisinin en az iigte biri oranindaki liyenin imzasiyla belediye
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Dis denetim ise Oncelikle Sayistayca gerceklestirilen denetimi ifade
etmektedir. Bunun disinda, Devlet Denetleme Kurumu, Kamu Gorevlileri Etik
Kurulu ve Kamu Thale Kurumu gibi cesitli kamu kurum ve kuruluslarinin spesifik

konulara dair dis denetimleri de giindeme gelebilmektedir.

Ayrica belediyelerin idari ve mali is ve islemleri, idarenin biitiinliigline ve
hukuka uygunluk acisindan Igisleri Bakanlig1 tarafindan denetlenebilmektedir. Bu
denetim neticesinde varilacak sonuglara gore idari veya hukuki yollara
basvurulabilmektedir. Ornegin 57 inci madde geregince, belediye hizmetlerinin ciddi
bir bicimde aksatildigini ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati
derecede olumsuz etkiledigini degerlendiren Igisleri Bakanligmin talebi iizerine bu
durumun yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan tespit edilmesi durumunda, Icisleri
Bakani, hizmetlerde meydana gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine
gore makul bir siire vererek belediye bagkanindan istemek durumundadir. Aksakligin
519

tespiti yargiya birakilmakta, bdylece denetim hukukilik vasfi kazanmaktadir.

Bunun yani sira belediye meclisi de ayni Kanun’un 30 uncu maddesi uyarinca

bagkan1 hakkinda gensoru Onergesi verilebilir. Gensoru Onergesi, meclis liye tam sayisinin salt
¢ogunlugunun oyu ile giindeme alimir. Bkz. 5393 sayili Kanunun 19 uncu maddesi uyarinca hazirlanan
ve 09/10/2005 tarihli ve 25961 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren Belediye Meclisi
Calisma Yonetmeligi, www.mevzuat.gov.tr, (15/01/2014). Gerek 5302 sayili Kanun’un 12 nci
maddesinin dordiincii fikrasinda gerekse Belediye Meclisi Calisma Yo6netmeliginin ‘Tanimlar’ baglikli
4 finci maddesinde salt cogunluk; “Belli sayimin yarisindan az olmayan ¢ogunluk” olarak
tanimlanmigtir. Buna karsin, salt ¢cogunlugun doktrinde “belli saymin yarisindan bir fazlasi” olarak
tanimlandig1 da goriilmektedir. Salt cogunluk kavramina iligkin teorik tartigmalar ve ayrintili bilgi igin
bkz. Keskinsoy, Omer - Erdil, Kiirsat, “Salt Cogunluk Kavramindan Ne Anlagilmasi Gerektigi
Uzerine”, TBB Dergisi, S. 87, Y. 2010, s. 434 vd.

519 By karara kars ilgili belediyece asliye hukuk mahkemesine itiraz yolu da agik brrakilmustir. il 6zel
idareleri icin 6ngdrlilmemis olan bu yol belediyeler i¢in 6ngoriilmekte, boylece belediyelere yonelik
bu denetimde hukukilik boyutu daha fazla giclendirilmektedir. Sonug itibariyle, hizmetlerin ciddi
bigimde aksatilmasi neticesinde halkin saglik, huzur ve esenliginin hayati derecede olumsuz
etkilenmesi halinin denetimi yargi mercilerince gergeklestirildiginden burada gergeklestirilen vesayet
denetimi tartigmasiz hukuki mahiyettedir. Ancak il 6zel idarelerinde oldugu gibi, yarg: karart ile tespit
olunan aksama il 0zel idaresince giderilmedigi takdirde, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesi
merkezin tasradaki asti sifatiyla validen istenmektedir. Bu asamadan itibaren ... vesayet
makamlarinin yerel yonetim birimleri {izerinde uyguladig1 en agir vesayet denetimi uygulamasi olan
yerine gecerek karar alma ve iglem yapma yetkisi” seklindeki yerindelik denetimi baglamaktadir.
Aktalay, age., s. 120-121.
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dogrudan dis denetime (idari vesayet denetimine) tabi tutulmustur. Bu denetim de,
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'na uygun olarak hukukilik denetimi seklinde
gerceklesmektedir. Belediye meclisi, kendisine kanunla verilen gorevleri siiresi
icinde yapmay1 ihmal eder ve bu durum belediyeye ait isleri sekteye veya gecikmeye
ugratirsa ya da belediyeye verilen goérevlerle ilgisi olmayan siyasi konularda karar
alirsa, Icgisleri Bakanliginin talebi (Uzerine fakat Danistaymn karar ile
feshedilebilmektedir. Bu sekilde feshedilen meclisin yerine segilecek meclis, kalan
sureyi tamamlayacaktir. Icisleri Bakanlig1 gerekli gordiigii takdirde meclisin feshine
dair bildirim ile birlikte, karar verilinceye kadar meclis toplantilarinin ertelenmesini

de isteyebilmektedir.
4. Genel Degerlendirme

Yapilan inceleme neticesinde, il 6zel idarelerinin aksine karar organinin yani
sira bagkanin da bizzat yore halki tarafindan seciliyor olmasinin etkisiyle biitge
yapabilme ve harcamalara karar verme (karar ve hareket serbestisi) bakimindan ciddi
kisitlamalarin s6z konusu olmadigi, ayrica belediye 6z gelirlerinin asgari %53’ler
seviyesinde oldugu, bu agidan ililkemizdeki mali 6zerklik diizeyi en yiksek yerel
yonetimlerin  belediyeler oldugu  goriilmektedir. Vergi koyma yetkileri
bulunmadigindan ve gelirlerinin biiyilk boliimii 6z gelirlerden miitesekkil
olmadigindan belediyelerin mali 6zerklik seviyesinin ¢ok yiiksek oldugu iddia
edilemeyecek ise de, vergilendirme islemlerini kismen veya tamamen icra ettigi yerel
yonetim vergilerinin mevcudiyeti ile bunlarin 6nemli bir boliimiinii olusturan 6z
gelirlerinin toplam gelirlerine oraninin yaridan fazla olmasi gibi hususlar goz 6niine

alindiginda, belediyelerin mali 6zerklik seviyesinin diger yerel yonetimlere gore ¢ok
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daha 1yi bir noktada oldugu soylenebilir. Toplam gelirin gorev ve yetkilerle orantili

olup olmadig1 hususu biiyliksehir bahsinde ayrica degerlendirilecektir.
IV. BUYUKSEHIR BELEDIYELERI VE MALiI OZERKLIK
A. Biiyiiksehir Belediyeleri

Biiytliksehir belediyeleri, Anayasanin 127 nci maddesinin {i¢iincii fikrasinda
yer alan; “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in ozel yonetim bicimleri getirebilir.”
hiikkmiine dayanilarak yiiriirliige konan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
kapsaminda yeni bir belediye tiirii olarak hukuk sistemimize girmistir.>?° Belirtilen
Kanun ile, Biiyiiksehir belediye sinirlari igerisindeki ilgelerde ilce belediyeleri de ilk
kez getirilmistir. Biiyiiksehir belediyeleri, 5216 sayili Kanun’un 3 incii maddesinin
birinci fikrasinin (a) bendinde; “Sinwrlari il miilki sinirt olan ve simirlart igerisindeki
ilce belediyeleri arasinda koordinasyonu saglayan; idari ve mali 6zerklige sahip
olarak kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklar: yerine getiren, yetkileri kullanan;

karar orgami se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kigisi” seklinde

tanimlanmaktadir.

Anakent, metropol gibi adlarla anilan biiyiik sehirler i¢in Ongodriilen
bliyliksehir belediyeleri ilk defa 27/06/1984 tarihli ve 3030 sayili Biiyiikk Sehir
Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun®? ile diizenlenmistir. Bu Kanun uyarinca biiyiiksehir
belediyesi kurulmasinin sartlar1 o yer belediye sinirlar igerisinde en az iki il¢enin

bulunmas: olarak belirlenmis, iki kademeli bir yerel yonetim yapist ong6riilmiis, bu

520 “Niifusun ve ekonomik etkinliklerin biiyiik kentlerde yigilmasi ve biiyiiyen bolgesel farkliliklar,
niifusun kirlardan kentlere akinina kosut olarak, kentlerin yonetimini ¢ok giiglestirmistir.” Keles, age.,
s. 330. Bu gibi sehirlere yonelik kamu hizmetlerinin daha verimli gerceklestirilebilmesi i¢in bahse
konu sehirlerde biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur.

521.09/07/1984 tarihli ve 18453 sayili Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (03/03/2014).
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kapsamda Oncelikle Istanbul, Ankara ve Izmir’de biiyiiksehir belediyeleri
kurulmustur. Ardindan 05/06/1986 tarihli ve 3306 sayili Kanun ile Adana,
18/06/1987 tarihli ve 3391 sayili Kanun ile Bursa, 20/06/1987 tarihli ve 3398 sayili
Kanun ile Gaziantep ve Konya, 14/12/1988 tarihli ve 3508 sayili Kanun ile Kayseri
illerinde biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur. 02/09/1993 tarihli ve 504 sayili Yedi
flde Biiyiiksehir Belediyesi Kurulmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname®?
ile, ilge belediyesi bulunmasa dahi biiyliksehir belediyesi sinirlar1 dahilinde alt
kademe belediyeler kurulmasi ve kurulacak bu alt kademe belediyelerin ilce
belediyelerinin islevlerini yerine getirmesi sartlartyla biiyliksehir kurulmasina cevaz
verilmek suretiyle Antalya, Diyarbakir, Erzurum, Eskisehir, Izmit, Mersin ve
Samsun illerinde de biiyiiksehir belediyeleri kurulmus, toplam biiyiiksehir belediye
sayis1 15’e ¢ikmistir. Bu sayr 06/03/2000 tarihli ve 593 sayili Sakarya ilinde
523 jle

Biiyiiksehir Belediyesi Kurulmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname

Sakarya Biiyiiksehir Belediyesinin kurulmasi ile 16’ya yiikselmistir.

Bu gelismelerin sebep oldugu bazi elestiriler ile dagimik goriintimdeki
bliyliksehir belediye yapisinin diizeltilmesi maksadiyla hazirlanan 10/07/2004 tarihli
ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 23/07/2004 tarihli ve 25531 sayihi
Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige girmistir. Yeni Kanun ile, bir ilde
bliyliksehir belediyesi kurulmasi i¢in o il belediyesinin sinirlari igerisinde en az ii¢
ilge veya ilk kademe belediyesinin bulunmasi, toplam niifusun ise il belediye
sinirlarin en ¢ok 10 kilometre uzakliktaki yerlesim birimlerindeki niifus da dahil
olmak tizere 750.000’in iizerinde olmasi sart kosulmustur. Ayn1 Kanun’un Gegici 2

nci maddesiyle Istanbul ve Kocaeli illerinde biiyiiksehir belediye sinirlari il miilki

52209/09/1993 tarihli ve 21693 sayili Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (03/03/2014).
523 06/03/2000 tarihli ve 23985 sayili Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (03/03/2014).
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sinirlar1 olarak belirlenmis iken, diger biiyliksehir belediyelerinin sinirlar il milki
smirlar1 asilmamak kaydi ile o biiyiiksehrin niifuslar1 gézetilmek suretiyle 6ngoriilen
yarigap esas alinmak suretiyle belirlenmistir.>?* 06/03/2008 tarihli ve 5747 sayili
Kanun ile 5216 sayili Kanun’da gergeklestirilen degisiklik neticesinde biiyiiksehir
belediye sinirlart igerisinde ilk kademe belediyesi kurulmasi uygulamasina son
verilmis, mevcut olanlar ise ilge belediyelerine mahalle olarak baglanmistir. 5216
sayil1 Kanun’da gerceklestirilen en son kapsamli degisiklik, birgok hiikmii
30/03/2014 tarihinde yiiriirliige giren 6360 sayili Kanun ile olmustur. Bu Kanun ile
biiyiiksehir belediye sayis1 14 ilin®?® daha biiyiiksehir olmasiyla 30’a yiikselmis,
biiyliksehirlerin bulundugu illerdeki il 6zel idareleri kaldirilarak tiim biiyliksehir
belediyelerinin sinirlart il miilki sinirlarina tesmil edilmistir. Kanunla kurulma
sartinin disinda, biiyiiksehir belediyesi olmak icin tum ildeki toplam niifusun en az
750.000 olmas: sart1 ongdriilmiistiir. Biiyiiksehirler il sinirina genislemis oldugundan,
daha oOnce var olan biiyiiksehir belediye sinirlar1 digindaki ilk kademe belediyesi
uygulamasina da tamamen son verilmis, biiyliksehir belediyesi altinda sadece ilge

belediyelerine yer verilerek ikili yerel yonetim sistemi pekistirilmistir.
1. Biiyiiksehir Belediyelerinin Gorev ve Yetkileri

Biiyiiksehir belediyelerinin mali 6zerklik bakimindan énem arz eden baslica
gorevleri, 5216 sayili Kanun’un 7 nci maddesi uyarinca; ilge belediyelerinin

goriislerini alarak biiyiiksehir belediyesinin yatirrm programlarini ve butgesini

524 “By Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte; biiyiiksehir belediye smirlari, istanbul ve Kocaeli ilinde, il
miilki siiridir. Diger biiyiiksehir belediyelerinde, mevcut valilik binas1 merkez kabul edilmek ve il
miilki sinirlar iginde kalmak sartiyla, niifusu bir milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigap: yirmi
kilometre, niifusu bir milyondan iki milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigap: otuz kilometre,
nlfusu ikimilyondan fazla olan biiyiiksehirlerde yarigapr elli kilometre olan dairenin sinir1 biiyliksehir
belediyesinin siirini olusturur.” 10/07/2004 tarihli ve 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun
Gegici 2 nci maddesi, www.mevzuat.gov.tr, (03/04/2014).

55 Aydin, Balikesir, Denizli, Hatay, Malatya, Manisa, Kahramanmaras, Mardin, Mugla, Ordu,
Tekirdag, Trabzon, Sanliurfa ve Van.
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hazirlamak, durak yerleri ile ara¢ park yerlerini isletmek, islettirmek veya kiraya
vermek, yolcu ve yiuk terminalleri, kapali ve agik otoparklar yapmak, yaptirmak,
isletmek, islettirmek, biliyliksehirin biitiinliigiine hizmet eden sosyal donatilar, bolge
parklari, hayvanat bahgeleri, hayvan barmaklari, kiitiiphane, miize, spor, dinlence,
eglence ve benzeri yerleri yapmak, yaptirmak, isletmek veya islettirmek,
gerektiginde amator spor kuliiplerine nakdi yardim yapmak, malzeme vermek ve
gerekli destegi saglamak, yurt i¢i ve yurt dis1 miisabakalarda iistiin basar1 gosteren
veya derece alan sporculara, teknik yonetici, antrenor ve 6grencilere belediye meclis
karariyla 6diil vermek, gerektiginde mabetler ile saglik, egitim ve kiiltiir hizmetleri
icin bina ve tesisler ile kamu kurum ve kuruluslarina ait bu hizmetlerle ilgili bina ve
tesislerin her tlirli bakimini, onarimii yapmak ve gerekli malzeme destegini
saglamak, bliyiiksehir igindeki toplu tasima hizmetlerini yiiriitmek amaciyla gerekli
tesisleri kurmak, kurdurmak, isletmek veya islettirmek, su ve kanalizasyon hizmetleri
icin gerekli baraj ve diger tesisleri kurmak, kurdurmak ve igletmek, kaynak suyu
veya aritma sonunda lretilen sular1 pazarlamak, mezarliklar tesis etmek, isletmek,
islettirmek, her cesit toptanci hallerini ve mezbahalar1 yapmak, yaptirmak, isletmek
veya islettirmek, gerektiginde diger afet bolgelerine arag, gere¢ ve malzeme destegi
vermek, meslek ve beceri kazandirma kurslar1 agmak, isletmek veya islettirmek
seklinde sayilabilir. Biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri gorevli olduklar:
konularda, 5393 sayili Belediye Kanunu ve diger mevzuat hiikiimleri ile ilgisine gore
belediyelere taninan yetki, imtiyaz ve muafiyetlere de sahiptir. Buna gore belediyeler
icin Ongoriilen yetki, imtiyaz ve muafiyetler biiyiiksehir belediyeleri ile ilge

belediyeleri i¢in de gegerli olmaktadir.
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2. Biiyiiksehir Belediyelerinin Organlar:

Biiytiksehir belediyelerinin karar organi biiyiiksehir belediye meclisi, yiiriitme

organlari ise biiyliksehir belediye baskani ve biiyiiksehir belediye enciimenidir.

Biiyiiksehir belediye meclisi, 2972 sayili Kanunda gosterilen esas ve usullere
gore ildeki segmenler tarafindan bes yilligina secilmis iiyelerden olusur ve
belediyenin karar orgamidir. Biiyiiksehir belediye baskani biiyiiksehir belediye
meclisinin baskani olup, biiyiiksehir igindeki diger belediyelerin baskanlar1 ise
biiytiksehir belediye meclisinin dogal iiyesidir. Biiyiiksehir ilge belediye meclisleri
ile bunlarin ¢alisma usul ve esaslarina iliskin diger hususlarda 5393 sayili Belediye
Kanunu hikimleri uygulanmaktadir. Biiyiiksehir belediye meclislerinin gorevleri
5216 sayili Kanun’un muhtelif maddelerinde diizenlenmistir.>?® Biiyiiksehir belediye
enciimeni, belediye baskaninin baskanliginda, belediye meclisinin kendi tiyeleri
arasindan bir yil icin gizli oyla sececegi bes iiye ile biri genel sekreter, biri mali
hizmetler birim amiri olmak {izere belediye baskaninin her yil birim amirleri
arasindan secgecegi bes liyeden olusur. Enclimenin gorev ve yetkileri ile calisma usul
ve esaslart 5393 sayili Kanun’un belediye enclimenine dair hiikiimlerine tabidir.
Biiytiksehir belediye baskani, biiyliksehir belediye idaresinin basi ve tiizel kisiliginin

temsilcisidir. Biiytiksehir belediye baskani, 2972 sayili Kanunda goésterilen esas ve

5% Bazilar1 su sekilde siralanabilir: Biiyiiksehir belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan
biiyiiksehir belediyesi biitgesine aktarilacak hisselerin oranimna karar vermek (m.23/1-k), biiyiiksehir
belediye biitgesi ile ilge belediyelerinden gelen biitgeleri yatirim ve hizmetler arasinda biitlinliik
saglayacak bi¢cimde aynen veya degistirerek kabul etmek (m.25/1), ilge belediyelerine ait gérevlerden
bir veya birkagini, bedeli ilge belediyeleri tarafindan karsilanmak ve istekte bulunmak kaydiyla,
ortaklasa veya bizzat biiyliksehir belediyesi tarafindan yapilmasina karar vermek (m.27/4), bityiiksehir
belediyesinin kesinlesmis en son yil biitce gelirinin % 10’unu agsmamak ve biitcede 6denegi ayrilmig
olmak sartiyla, ilgili belediyenin yatirim programinda yer alan projelerin finansmani i¢in biilyiiksehir
belediye bagkaninin teklifi lizerine ilge belediyelerine mali ve ayni yardim yapilmasina karar vermek
(m.27/5), yapilacak herhangi bir yatirrmin biiyliksehir belediyesi ile bagli kuruluslarindan bir veya
birkagin1 ayni anda ilgilendirdigi ve tek elden yapilmasinin maliyetleri diisiireceginin anlasildigi
durumlarda, yatirimi kuruluslardan birinin yapmasina karar vermek (m.27/7), 5393 sayili Belediye
Kanunu ve diger mevzuat ile verilen gorevleri yapmak (m.28).
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usullere gore biiyiiksehir belediyesi sinirlar1 igindeki segmenler tarafindan dogrudan
bes yilligma secilir.?’ 5393 sayili Belediye Kanunundaki hiikiimler sakli kalmak
kaydiyla biiyliksehir belediye meclisinin feshine neden olan eylem ve islemlere
katilan biiyliksehir ve ilge belediye baskanlarinin gérevlerine de hukuki mahiyette bir

vesayet denetimi olarak Danistay karariyla son verilebilmektedir.
B. Biiyiiksehir Belediyelerinde Mali Ozerklik
1. Blyiiksehir Belediyelerinin Gelir ve Giderleri

Biiyiiksehir belediye giderleri, (r) bendindeki torba hiikiimle anlamsiz
kilimmis olsa da 5216 sayili Kanun’un 24 {incii maddesinde diizenlenmis, bu
giderlerini karsilayabilmek i¢in 6ngoriilen gelirleri ise ayni Kanun’un 23 Uncu

maddesinde su sekilde sayilmistir:>?8

“c) 2464 sayil1 Belediye Gelirleri Kanununda yer alan oran ve esaslara gore
biiyliksehir belediyesince tahsil olunacak at yarislar1 dahil miisterek bahislerden elde
edilen Eglence Vergisinin % 20’si miisterek bahislere konu olan yarislarin yapildig
yerin belediyesine, %30’u niifuslarina gére dagitilmak iizere diger ilge belediyelerine

ayrildiktan sonra kalan % 50'si,

527 Biiyiiksehir belediye baskaminin gorev ve yetkileri 5216 sayilh Kanun’un 18 inci maddesi
kapsaminda; belediye teskilatinin en tist amiri olarak belediye teskilatini sevk ve idare etmek, beldenin
ve belediyenin hak ve menfaatlerini korumak, belediyeyi stratejik plana uygun olarak ydnetmek,
belediye idaresinin kurumsal stratejilerini olusturmak, bu stratejilere uygun olarak biit¢eyi hazirlamak
ve uygulamak, biiyiiksehir belediyesi ve bagli kuruluslar ile igletmelerinin biitce tasarilarini, biitce
iizerindeki degisiklik Onerilerini ve biitce kesin hesap cetvellerini hazirlamak, alacak ve gelirlerin
tahsilini saglamak, yetkili organlarin kararini almak sartiyla, bilyiiksehir belediyesi adina soézlesme
yapmak, karsiliksiz bagislar1 kabul etmek ve gerekli tasarruflarda bulunmak, diger kanunlarin
belediye bagkanlarina verdigi gorev ve yetkilerden biiyiliksehir belediyesi gorevlerine iliskin olan
hizmetleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak, biitcede yoksul ve muhtaglar i¢in ayrilan ddenegi
kullanmak olarak belirlenmistir.

528 Maddenin (a) ve (b) bentleri, 02/07/2008 tarihli ve 5779 sayili Kanun’un 8 inci maddesiyle ilga
edilmistir. Bkz. www.mevzuat.gov.tr, (09/01/2016).
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d) Biiyiiksehir belediyesine birakilan sosyal ve kiiltiirel tesisler, spor, eglence
ve dinlenme vyerleri ile yesil sahalar iginde tahsil edilecek her tiirlii belediye vergi,

resim ve harglari,

e) Biiyiiksehir belediyesinin yetki alanindaki mahalleleri ilge merkezine
baglayan yollar, meydan, bulvar, cadde ve ana yollar ile bu alanlara cephesi bulunan
binalar Gzerindeki her tiirlii ilan ve reklamlarin vergileri ile asma, tahsis ve bakim

Ucretleri,

f) Durak vyerleri ile karayolu, yol, cadde, sokak, meydan ve benzeri yerler
Uzerinde tespit edilen park yerlerinin isletilmesinden elde edilen gelirin ilge

belediyelerine nifuslarina gore dagitilacak %50'sinden sonra kalacak %50'si,

g) Hizmetlerin biiyiiksehir belediyesi tarafindan yapilmasi sartiyla 2464 sayili
Belediye Gelirleri Kanununda belirtilen oran ve esaslara gore alinacak yol, su ve

kanalizasyon harcamalarina katilma paylari,
h) Kira, faiz ve ceza gelirleri,
1) Kamu idare ve muesseselerinin yardimlart,

J) Bagl kuruluslarin kesin hesaplarindaki gelirleri ile giderleri arasinda olusan

fazlalik sonucu aktarilacak gelirler,

k) Biiyiiksehir belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan biiytliksehir

belediye meclisi tarafindan belirlenecek oranda alinan hisseler,
I) Biiyiiksehir belediyesinin taginir ve tasinmaz mal gelirleri,
m) Yapilacak hizmetler karsilig1 alinacak ticretler,

n) Sarth ve sartsiz bagislar,
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o) Diger gelirler.”

Bunun yani sira, biiyiiksehir smirlart ve miicavir alanlar1 iginde
belediyelerince tahsil edilen emlak vergisi tutarmin tamamu ilgili ilge belediyesi

tarafindan alinmaktadir.

Sayilan gelirlerin yillara yaygin olarak dagilimi asagidaki Tablo 7°de

gorulebilmektedir.

Tablo 7. Biiyiiksehir Belediye Gelirlerinin Dagilimi (1.000 TL.) ve Orani (%)°?°

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Vergi, Resim, | 1.381.228 887.437 851.664 638.500 920.504 1.212.662
Harg¢ ve Benz.
Mali Yuk. ile
Harc.
Katilma
Paylar1

(%12,18) | (%6,66) (%5,45) | (%3,70) (%4,45) | (%4,06)

Sermaye, 1.814.013 | 2.803.457 | 3.053.007 | 2.827.692 | 4.442.272 | 3.970.418
Tesebbiis ve
Mulkiyet
Gelirleri

(%16) (%21,04) | (%19,60) | (%16,42) | (%21,44) | (%13,31)

Faizler, Para | 949,990 768.842 1.153.122 | 1.407.110 | 1.182.343 | 1.225.725

Cezalann ve 0
% %5,77 %7,4 %8,17 %5,7 %4.11
Sair Gelirler | (0838) | (W5.77) | (%740) | (%817) | (%570) | (%4,11)

Genel Blitce | 6.473.072 | 8.636.472 | 10.256.767 | 11.874.411 | 13.952.531 | 20.012.405

\G/‘;ri‘-’r'lermden (%57,10) | (%64,83) (%66) (%68,92) | (%67,35) | (%67,10)
Alinan Paylar

Alnan Bagis | 37.992 58613 | 120000 | 150071 | 137.647 | 147.761
veYardimlar | o 000 | (%044) | (%075) | (%092) | (%066) | (%050)
Alacak 678099 | 167290 | 126024 | 321643 | 84536 | 3.254584
Tahsilat (%6) (%126) | (%0,80) | (%1.87) | (%0.40) | (%10,92)
Toplam 11.335.294 | 13.322.111 | 15.560.584 | 17.228.427 | 20.719.833 | 29.823.555

529 www.muhasebat.gov.tr adresindeki Biiyiiksehir Belediyeleri Biitce istatistikleri verilerinden elde
edilmigtir.
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a. Oz Gelirler

Yukarida sayilan gelirlerden (i), (n) ve (o) bentlerindekiler hari¢ geri kalan
gelirlerin tamamu biiyliksehir belediyelerinin 6z gelirlerindendir. Bu ¢ergevede, 2464
sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu’nda diizenlenmis bulunan ¢evre temizlik, eglence,
ilan ve reklam vergisi gibi yerel yonetim vergileri ile biiyiiksehir belediyesince
yapilan yol, su ve kanalizasyon harcamalarina katilma paylari, vergiyi doguran olay
kendi gorev ve sorumluluk sahasinda gerceklesmesi kaydiyla biiyiiksehir
belediyelerince tahsil edilen baglica 6z gelirlerdir. Ancak 2464 sayili Kanun’un
miikerrer 44 {incii maddesinin dokuzuncu fikrasi geregince ¢evre ve temizlik vergisi,
digerlerinin aksine ilge belediyeleri ile paylasilmaktadir. Verginin %801 ilce

belediyelerine, %20’s1 biiyiiksehir belediyelerine birakilmaktadir.

Diger 6z gelirlerse; taginir ve taginmaz mallarin kira, satis ve bagka suretle
degerlendirilmesinden elde edilecek gelirler, biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan
belirlenecek tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsiligi ticretler, faiz ve para
cezasi gelirleri, her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsilig1 saglanacak gelirler ve

diger gelirler olarak siralanabilir.

b. Transfer Gelirleri

5779 sayili Kanuna gore; genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplaminin
%4,50’s1 biliyliksehir ilge belediyelerine ayrilir. Ayrica, 6/6/2002 tarihli ve 4760
sayil1 Ozel Tiiketim Vergisi Kanununa ekli (I) sayili listede yer alan mallardan tahsil
edilen 0Ozel tiiketim vergisi hari¢ olmak Uzere, buyiksehir belediye sinirlari iginde
yapilan genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplaminin %6°s1 ile genel biitce vergi

gelirleri tahsilati toplami {izerinden biiyiiksehirlerdeki il¢e belediyelerine ayrilan
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paylarin %30’u da biiyiiksehir belediye pay1 olarak ayrilmaktadir. Bakanlar Kurulu,
bu orani iki katina kadar artirmaya veya kanuni haddine kadar indirmeye yetkilidir.
Biiyiiksehirlerdeki ilge belediyeleri paymin; %90°lik kismi ilgelerin niifusuna,
%10’luk kismu ise ilgelerin yiizOlgiimiine gore dagitilir. Hesaplanan tutardan
%30’luk bliyiiksehir belediyesi pay1 ayrildiktan sonra kalan miktar biiyiiksehir ilce
belediyelerinin hesabina ilbank A.S. tarafindan aktarilir. Biiyiiksehir belediyeleri igin
ayrilan %6’lik paym yiizde 60’1 dogrudan ilgili biiyiiksehir belediyesi hesabina
aktarilirken, kalan %40’lik kismimin %70’ niifusa, %30’u ise yliz6l¢iimii esasina
gore bliyliksehir belediyeleri arasinda dagitilir. Biiyiiksehir belediye paylarindaki
artig, bir dnceki yilin ayn1 ayinda tahakkuk eden tutarlarin %20’sinden fazla olamaz.
Fazla olan tutarlar, artig oran1 %20°den az olan biiyiiksehir belediyelerine bu orani
asmamak tizere, niifus esasmna gore dagitilir. Bakanlar Kurulu bu orani bir katina

kadar artirmaya veya kanuni haddine indirmeye yetkilidir.

Tablo 7°den goriilebilecegi lizere, iilkemizdeki biiyiiksehir belediyelerinin
genel bitce vergi gelirlerinden aldiklari payin miktart 2013 yilinda 13.952.531.000
TL., 2014 yilinda 20.012.405.000 TL., toplam geliri ise 2013 yilinda 20.719.833.000
TL., 2014 yilinda 29.823.555.000 TL. olarak ger¢eklesmistir. Buna gore, genel butce
vergi gelirlerinden alinan payin toplam biiyliksehir belediye gelirlerine orani1 %67

seviyesindedir.

c. Borclanma Gelirleri

Biiyiiksehir belediyeleri de, gorev ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri
karsilamak amaciyla, 5393 sayili Kanun’un 68 inci maddesi uyarinca normal

belediyeler i¢in Ongorillen ayni siki  sartlarda i¢ ve dis kaynaklardan
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borclanabilmekte ve tahvil ihra¢ edebilmektedir. Tek fark, ayn1 maddenin birinci
fikrasinin (d) bendi uyarinca, normal belediyeler ve bagli kuruluslar1 ile bunlarin
sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin faiz dahil i¢ ve dis
borg stok tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul
Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarini asamaz
iken, bu miktarin biiyiiksehir belediyeleri i¢in bir buguk kat olarak uygulanmasidir.
Hiiklimle, biiyiiksehir belediyelerinin bor¢lanma imkani, 6deme kabiliyetinin diger
belediyelere gore daha yiiksek olacagi diisiincesiyle miktar bakimindan daha genis

tutulmustur.

Bor¢lanma gelirleri mali 6zerkligin bir gostergesi olmakla birlikte, dogru bir
sekilde diizenlenmedigi ve kullanilmadigi takdirde tam tersi etkilere sebebiyet
verebilmektedir. Bu kapsamda, her ne kadar biitce ve muhasebe kayitlarinda pasifte
yer alsa da bir cesit gelir sayilmasi gereken bor¢lanma gelirlerinin hatali kullanilmak
suretiyle blyliksehir belediyeleri i¢in merkezi yonetim yardimina doniismemesi
bliylilk 6nem arz etmektedir. Aksi halde, mali 6zerklik bakimindan var olmasi
gereken borglanma yetkisi, bor¢larin 6denmesi noktasinda mali 6zerkligin ortadan
kalkmasina sebebiyet verebilmektedir. Konuya dair ayrintili agiklama ve
degerlendirme belediyelerin  bor¢lanma gelirleri basligi altinda yapilmis

bulundugundan burada tekrar edilmeyecektir.
2. Biiyiiksehir Belediye Butcesi ve Denetim

Biiyliksehir belediye biitcesi ile ilge belediyelerinden gelen biitgeler
biiyliksehir belediye meclisine sunulur ve meclisge yatirim ve hizmetler arasinda
biitiinliik saglayacak bi¢imde aynen veya degistirilerek kabul edilir. Biiyiliksehir ve

ilge belediye biitceleri, biiyiiksehir belediye meclisinde ayni toplantt doneminde ve
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birlikte goriisiilerek karara baglanir ve tek biitce halinde bastirilir. Biiyiiksehir
belediye meclisi, ilce belediyelerinin bitcelerini kabul ederken; biitce metnindeki
kanun, tlizik ve yonetmeliklere aykiri madde ve ibareleri ¢ikarmaya veya
degistirmeye, belediyenin tahsile yetkili olmadig1 gelirleri ¢ikarmaya, kanuni sinirlar
lizerinde veya altinda belirlenmis olan vergi ve harglarin oran ve miktarlarini
kanunda ongoériilen sinirlarina ¢ekmeye, Kesinlesmis belediye borglari i¢in biitgeye
konulmasi gerekip de konulmamis odenegi eklemeye, ortak yatinm programina
alman yatirimlar icin gerekli ddenegi eklemeye Yyetkilidir. Biiyiliksehir belediye
meclisince ilge belediye biitgelerinde yapilan degisikliklere karsi on giin iginde
Danistayda itiraz yoluna gidilebilir. Danistay, itiraz1 otuz giin iginde karara baglar.
Goriildugi tizere, biiyiiksehir belediyelerinin, bulunduklar il sinirlar1 dahilindeki ilge
belediyelerinin butceleri Uzerinde c¢ok gucll idari vesayet denetimi yetkileri
bulunmakta, ilge belediyelerinin mali 6zerkligi ciddi anlamda kisitlanmaktadir.
Biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasia iliskin diger hususlarda 5216 sayili
Kanun’un 25 inci maddesinin besinci fikrasi uyarinca 5393 sayili Belediye Kanunu
hiktmleri uygulanmaktadir. Burada belirtilenler haricindeki hususlarda 5393 sayili

Kanun’un biit¢eye iliskin hiikiimleri uygulanmaktadir.

5216 sayil1 Kanun’da denetime dair hiikiim bulunmamaktadir. Biiyiiksehir
belediyelerinin i¢ ve dis denetimi, Kanun’un 28 inci maddesi uyarinca 5393 sayili
Kanun’un belediyelerin denetimine dair 54 ila 57 nci maddeleri hiikiimlerine tabidir.
Dolayisiyla belediyelerin denetimi  bahsinde aciklanan hususlar biiyiiksehir

belediyeleri igin de gegerlidir.
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3. Genel Degerlendirme

Il belediyelerinin biiyiiksehir belediyelerine doniismesi, gelirlerinde 6nemli
miktarda artis saglasa da mali 6zerklik bakimindan gerilemeye sebep olmaktadir.
Tablo 8’e bakildiginda, il belediyelerinin 6z gelirlerinin toplam gelirlerine oraninin
%49-53 seviyelerinden, 2014 yili itibariyle %43-44 seviyesine indigi,>* buna
ragmen il belediyelerinin 6z gelir seviyesinin biiyiiksehir belediyelerine (Bkz. Tablo
7) nazaran daha yiiksek olmaya devam ettigi goriilmektedir. Ancak il belediyeleri
biiyliksehir belediyesi olmak istemektedir. Bu istegin temelinde daha fazla gelir elde
etme diisiincesi yatmaktadir. Nitekim 6z gelirlerinin toplam gelirlerine oranlari
acisindan il belediyelerinin, biiyliksehirlere nazaran mali bakimdan daha 6zerk
oldugu soylenebilecek ise de, elde edilen gelirlerin gorevlerin yerine getirilebilmesi
bakimindan yetersiz olmas1 sebebiyle il belediyelerinin mali 6zerkligi tizerinde baski
olugmaktadir. Yerel yonetimler i¢in 6ncelik dogal olarak, gérev ve yetkilerle orantilt
0z gelirlere sahip olmaktir. Bu saglanamadigi takdirde 6z gelir oran1 yiiksek olsa dahi
aksi yondeki baskilar devam edecek, karar ve hareket kabiliyeti kisitlanacaktir. Bir
bagska ifadeyle, belediyelerin gorevleriyle orantili gelir ihtiyaci, toplam gelir

icerisindeki oran1 yiiksek 6z gelir ihtiyacindan daha agir basmaktadir.

530 6360 sayilh Kanun ile giigli il belediyelerinden 14 tanesinin daha biiyiiksehir belediyesine
doniistiirilmiis olmas1 sebebiyle sadece miktarlarda degil, 6z gelir seviyesine iliskin oranlarda da
(2014 yilinda, 2013 yilina gore yaklasik %51ik) keskin bir diisiis gerceklesmistir.
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Tablo 8. Il Belediye Gelirlerinin Dagilimi (1.000 TL.) ve Orani (%)%

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Vergi, Resim, 444,989 658.547 659.885 735.864 824.687 568.562
Harg ve

Berseri Mali (%15,25) (%17) (%14,60) (%14,20) (%12,86) (%13,04)
Yik. ile
Harcamalara
Katilma
Paylan

Sermaye, 966.544 1.194.439 | 1.418.312 | 1.707.246 | 2.060.267 | 1.156.373

Tesebbiis ve
Miilkiyet (%33,13) (%30,85) (%31,39) (%32,93) (%32,12) (%26,50)

Gelirleri
Faizler, Para 129.716 185.397 183.608 230.132 271.563 170.946

Cezalann ve
Sair Gelirler

(%4,45) | (%4,79) | (%4,08) | (%444) | (%424) | (%391)

Genel Butge | 1.333.076 | 1.781.752 | 2.164.014 | 2.438.077 | 3.183.303 | 2.386.223

Vergi 0

%45,70 %46,01 %47,90 %47,03 %49,65 %54,70
Gelirlerinden % ) 0 ) 06 ) v ) 06 ) % )
Alinan Paylar
Alman Bags 41.877 51.810 92.869 72.561 72.400 80.211

veYardimlar | o0 gy | (%1,34) | (%2,05) | (%140) | (%113) | (%184)

Alacak 959 383 50
Tahsilat (%0,03) | (%0,01) - - - (%0,01)
Toplam 2917161 | 3.872.328 | 4518688 | 5183880 | 6412220 | 4.362.365

Borclanma, biitge ve denetim bakimindan durum, belediyeler bahsinde
belirtilenden farkli degildir. Burada ozellik arz eden tek husus, biiyiiksehir
belediyelerinin bagta biitce ve harcamalar olmak iizere bir¢ok konuda ilce
belediyeleri tzerindeki vesayet denetiminin mevcudiyeti ve bu denetimin agirlikla
yerindelik denetimi seklinde kendisini gostermesidir. Biiyiiksehir ilce belediye
biitcelerinin biiyiiksehir belediye biit¢esinin kaderine bagli kilinmasi ve biiyiiksehir

belediye meclisince onanmas1 bu noktadaki en énemli olumsuzluklardir. 5216 sayili

531 www.muhasebat.gov.tr adresindeki Biiyiiksehir Disi 11 Belediyeleri Biitce Istatistikleri
verilerinden elde edilmistir.
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Kanun ile birlikte; biitge lizerindeki valinin onama yetkisinin kaldirilmasindan sonra
biiyiiksehir ve ilge belediyelerinin biltce ve harcamalar konusunda merkezi
yonetimden o6nemli derecede 6zerklik elde ettikleri, lakin ilce belediyelerinin
kendisinin diger idari vesayet makami olan biiyliksehir belediyeleri karsisindaki mali

ozerkliginin oldukea kisith kaldig1 anlagilmaktadir.
V. KOYLER VE MALI OZERKLIiK
A. Koyler

Kéylerin kurulusu, gorevleri, organlari, gelir ve giderleri ile ¢aligma usul ve
esaslaria dair hususlar ilk defa, halihazirda yiiriirliikkte bulunan 18/03/1924 tarihli ve
442 sayili Koy Kanunu ile ayrintili olarak diizenlenmis, kdylere 7 nci madde ile
tiizelkisilik verilmistir. Kanun’un 1 inci maddesinde koy; “MNiifusu iki binden asagi
yurtlar” seklinde tanimlanmistir. Buna karsin, ayn1 maddede yer alan; “Niifusu iki
binden asagi olsa dahi belediye teskilati mevcut olan nahiye, kaza ve vilayet
merkezleri kasaba itibar olunur. Ve Belediye Kanununa tabidir.” hilkkmii uyarinca
niifusu 2.000°den az olmakla birlikte belediye teskilatt mevcut olan yerlesim yerleri
koy degil, kasaba olarak diizenlenmis ve Belediye Kanunu’na tabi tutulmustur.
03/04/1930 tarihli ve 1580 sayili Belediye Kanunu ile birlikte, niifusu 2.000’in
lizerindeki tiim yerel yonetimler belediye adin1 almis,>®? kdy, kasaba, sehir seklindeki
ticlii yap1 terk edilmistir.>®® 2005 yilinda yiiriirliige giren 5393 sayili Belediye

Kanunu ile belediye olabilmek icin niifus alt smir1 5.000 olarak belirlenmisgtir.>3

532 Kirsal yerlesimlere, ekonomik altyapilarmin yeterli olup olmadigi gdzetilmeksizin sadece niifus

miktar1 esas alinarak kentsel yonetim modelinin dayatilmasimin kan uyusmazligi yarattigina dair
elestiriler i¢in bkz. Giiler, Birgiil, “Belediyelesme Siireci Hakkinda”, Amme idaresi Dergisi, C.25, S.
3, Eylil 1992, s. 73 vd.

53 Keles, age., s. 219-220.

534 Bu dlzenlemeyle (5393 sayili Kanun ile), salt niifus sayisina gore belediye kurulmasmin 6niine
gecildigi ve boylece ekonomik altyapiyla uyumsuz yonetim modeli dayatildigi yoniindeki elestirilerin
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Kaoyler icin azami bir nlfus miktar1 bulunmamakla birlikte, 442 sayili Kanun’un 89
uncu maddesi uyarinca asgari koy niifusu 150 olabilmektedir. Kanunun 2 nci
maddesinde yer alan; “Cami, mektep, otlak, yaylak, baltalik gibi orta mallari
bulunan ve toplu veya daginik evlerde oturan insanlar bag ve bahge ve tarlalariyla
birlikte bir koy teskil ederler.” hilkmi goz Oniine alinirsa, kdyiin; niifusu asgari 150
olan, cami, mektep, otlak, yaylak, baltalik gibi orta mallar1 bulunan ve toplu veya
daginik evlerde bag, bahge ve tarlalariyla birlikte oturan insanlarin olusturduklari

yerel yonetim tiirli seklinde tanimlanmasi daha dogru olacaktir.

Koylere iliskin hukuki metinler zaman igerisinde karmasik hale gelmis ve
cagin gerisinde kalmistir. Bu sebeple, yerel yonetimleri ¢agin kosullarina uygun hale
getirme ¢abalarina kosut olarak koylerle ilgili yeni bir Koy Kanunu caligsmasi
yapmustir.>®® Bu siiregte, 12/11/2012 tarihli ve 6360 sayili Kanun ile bazi kdylerin
tiizelkisilikleri kaldirilmis, yeni kdyler olusturulmustur. Kanun’un birinci maddesinin
Uclincu fikrast uyarinca simirlari il miilki sinirlarina tesmil olan otuz biiyiiksehir
belediyesinin gorev ve yetki sahasindaki kdylerin tlizelkisiliklerine 30/03/2014 tarihi
itibariyle son verilerek bunlar mahalleye doniistiiriilmiis, gorev ve yetki sahasi

icerisinde bulunduklar1 ilgenin belediyesine baglanmuslardir.>*® Tiirkiye Istatistik

giderildigi yoniinde gbriis icin bkz. Kizilboga, Riiveyda, “Koy Idaresine Yonelik Kanun
Tasarisi’ndaki Diizenlemeler”, Oneri Dergisi, C. 9, S. 35, Ocak 2011, s. 185.

535 Ayrintili bilgi igin bkz. Kizilboga, agm., s. 183 vd. 60. Hiikiimet déneminde hazirlanan bu Taslak
heniiz kanunlagtirilamamustir.

5% Mahalleye déniistiiriilen kdyler bakimindan 6nemli vergisel olumsuzluklar giindeme gelmistir.
Bunlardan belki de en dnemlisi, kdylerdeki gayrimenkullerin maliki, intifa hakk: sahibi olanlarin veya
bunlardan malik gibi tasarruf edenlerin daha evvel 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu’nda 6ngoriilen
vergisel avantajlardan yararlanmakta iken, 30/03/2014 tarihinden itibaren biiyiiksehir belediye sinirlari
icerisinde kalmalar1 hasebiyle bu avantajlarini yitirmis olmalaridir. Emlak Vergisi Kanunu’nun 4 {incii
maddesinin birinci fikrasinin (u) bendi ve 14 {incii maddesinin birinci fikrasinin (g) bendi geregince
belediye ve miicavir alan sinirlar1 digindaki bina ve araziler emlak vergisinden muaf tutulmaktadir.
Koyler de bu smirlar disina bulundugundan koy evlerinden ve arazilerinden emlak vergisi
alinmamaktadir. Ancak 6360 sayili Kanun uyarinca mahalleye donistiiriilmesiyle birlikte belediye
siirlarina dahil olan kdylerdeki ev ve arazi malikleri, intifa hakki sahipleri veya bunlardan malik gibi
tasarruf edenler arttk bahse konu muafiyetten yararlanamayacaklar, emlak vergisi mukellefi
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Kurumu tarafindan tespit edilen 2011 yili Adrese Dayali Niifus Sayim sonuglarina
gore biiyiiksehir belediyesi bulunmayan illerde ve niifusu 2.000’in altinda olan
belediyelerin tiizel kisilikleri de 30/03/2014’ten itibaren kaldirilarak bu belediyeler
koye doniistiirilmiistiir. Belirtilen koyler ile belediyelerin malvarliklar1 ile
personelinin kime devrolunacagina dair hususlar ayrintili olarak ayni Kanun’un
Gegici 1 ve 2 nci maddelerinde diizenlenmis, paylasim ic¢in komisyonlar

olusturulmasi 6ngdriilmiistiir.
1. Kdylerin Gorev ve Yetkileri

Koye ait isler; mecburi isler ve istege bagh isler olarak ikiye ayrilmaktadir.
Mecburi isler 442 sayili Kanun’un 13 iincii maddesinde 37 bent, istege bagli isler ise
aynit Kanun’un 14 {incli maddesinde 32 bent halinde sayilmistir. Bu islerin esasen
koylerin idari ve mali kapasitesini agsmayacagi diisiiniilen ve koy halkinin temel
ihtiyaglarin1 karsilamaya yonelik islerden secildigi anlasilmaktadir. Giiniimiizde

bunlarin 6nemli kism1 gegerliligini yitirmistir.>*’

olacaklardir. Ayni sekilde koy iken 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nda dngdriilen vergi, resim
ve harglar ile harcamalara katilma paylarindan muafiyet s6z konusu iken mahalle olduktan sonra
belediye smirlarina dahil olunmasi sebebiyle bahse konu mali yikimluliklerden miikellefiyet
giindeme gelmistir. Bu gibi gelismelerin doguracagi olumsuz etkileri gdzeten kanun koyucu, 6360
sayili Kanun’un Gegici 1 inci maddesinin onbesinci fikrasi ile bu mali yiikiimliiliiklerin miikellefleri
icin bes yillik bir gecis siireci ongdrmiistiir. Buna gore, mahalleye doniisen koylere iliskin olarak
yukaridaki kamusal mali yiikiimliiliikler 30/03/2014 tarihini takip eden bes yil boyunca
alinmayacaktir. Kirsal kamu idareleri olan koylerin, kentsel kamu idareleri olan belediyelerin
mabhallelerine doniistiiriilmesinin S0syo-ekonomik temellerinin olmamasi, bir de bunun {istiine mali
imkanlar1 smirl olan kdyliilerin birden bire kentsel nitelikli mali yiikiimliiliklerin miikellefi haline
gelmeleri bu diizenlemenin elestirilebilir noktalaridir. Bu gibi elestiriler tartismasiz hakl elestirilerdir.
Lakin mahalleye doniisen bu koéylerin sakinleri, bundan bdyle kamu hizmetlerini, kdylere gore ¢ok
daha biiylik ve idari ve mali kapasitesi ¢cok daha yiiksek organizasyonlar olan biiyliksehir ilge
belediyelerinden alacaklardir. Bu da hizmetlerin kalitesini ve gayrimenkullerinin degerini artiracaktir.
Bu degisimin olumlu etkileri olumsuz etkilerinin aksine derhal hissedilemeyeceginden kanun
koyucunun belirtilen mali yiikiimliiliklerden bes yillik gecici muafiyet dngdrmesi bu bakimdan
yerinde olmustur.

587 “Kéy namina bakkal, nalbant, arabaci diikkanlari yaptirmak; kdyliiniin giydigi esvaplari kdyde
dokutturmaya ¢aligmak; berber, demirci, ayakkabici, nalbant, kalayci, arabaci yetistirmek; kagnilari
dort tekerlekli arabaya cevirmek gibi goérevler giiniimiizde 6nem ve gerekliligi kalmayan igler
kapsamina girmektedir.” Kizilboga, agm., . 186.
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2. Koylerin Organlari

Her koyde birer kdy dernegi, koy muhtar1 ve ihtiyar meclisi bulunmaktadir.
Koy muhtar1 ve ihtiyar meclisi azalari, segme hakki bulunan kadin ve erkek
koyliilerin toplanmasi anlamina gelen kOy dernegi tarafindan 2972 sayili Kanun’a

gore secilir.

Koy mubhtar1 ihtiyar meclisinin basi, koy tlizelkisiliginin yiiriitme organidir.
Muhtarin gorev ve sorumluluklar1 442 sayili Kanun’un 35 inci maddesinde devlete
ve koye ait isler olarak ikiye ayrilmistir.>® Ky muhtarmin koylii faydasina olmayan
kararlari, 40 nc1 madde uyarinca yerindelik denetimi seklindeki vesayet yetkisinin
onemli bir 6rnegi olarak kaymakamca bozulabilmektedir. Ancak yerine gecme stz
konusu degildir. Bozma {izerine yeni karar, koylii tarafindan verilmektedir. Bir bagka
yerindelik denetimi yetkisi de, muhtarin, il merkezine bagli koylerde vali, ilgelere
bagli koylerde ise kaymakam tarafindan koy islerini ve kanunlarla verilen diger
gorevlerini yapmadiginin goriilmesi durumunda kendisine yazili ihtarda bulunulmas,
buna ragmen is gorlilmedigi takdirde yetkili (il veya ilge) idare kurulu karariyla

gorevinden uzaklastirilmasi seklinde 41 inci maddede diizenlenmistir.

Ihtiyar meclisi, kdy islerini muhtar ile birlikte yiiriiten karar organidir. Gérev
ve yetkileri Kanun’un 42 ve devami maddelerinde diizenlenmistir. Thtiyar meclisi
koy islerini oncelik sirasina koyar ve sirasiyla hepsini kdyliiye gordiirmeye calisir.
Once yapilmasi gereken saglik, yol, mektep islerinin geri birakildig1 haber alinir veya

sikayet edilirse bir baska yerindelik denetimi olarak kdyiin bagl oldugu kaymakam

538 Merkezi idareye yardimer olmak lizere muhtara verilen gorevler, Devlet isleri olarak 36 nci
maddede sayilmistir. Daha ziyade mali nitelik arz eden kdye ait islerin baglicalar1 ise, 37 nci maddede;
ihtiyar meclisi ile goriistilkten sonra koyliyii ise ¢agirmak, ihtiyar meclisi karar1 ile kdy islerine
harcanacak paray1 toplamak ve harcamak i¢in emir vermek, bir ay i¢inde nerelere ve ne kadar para
harcamis ise gelecek aybasinda hesabinmi ihtiyar meclisine vermek, mahkemede koy tiizelkisiligini
temsil etmek ve bu konuda vekil tayin etmek seklinde belirlenmistir.
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veya vali tarafindan gosterilen sekilde yapilir. Koy islerinden kdy ahalisinin imece
ile calisarak yapacaklar1 isi, koyliiniin cift ve g¢ubugu ile ugrasmadiklar1 bos
zamanlara birakir. Mecburi ve ihtiyari isleri yapmak i¢in liizumu halinde k6y sinir1
igindeki gayrimenkulleri deger pahasiyla satin alir. Mal sahibi raz1 olmazsa kdyin
bagl bulundugu il¢e veya il idare kurulu isi yerindelik bakimindan gézden gecirir.
Idare kurulu karar1 kesindir. Tarlas1 olmayan veya yetismeyen koyliiye kdyiin sinir1
icinden arazi ayirip vermek, tasarrufu mal sandigina veya sair dairelere gegmis olan
araziyi kOy namina satin alip arazisi olmayanlara vermek ve bedelini taksitle kdy
sandigina 6detmek mecburi islerdendir. Meclis koyliiniin kagar giin ¢alisacagini ve
koy isi i¢in beher koyliye haline gore salinacak paranin ne kadar olacagini da

belirlemektedir.
B. Koylerde Mali Ozerklik
1. Kdylerin Gelirleri

Koy gelirleri; imece, salma ve diger gelirler olarak ii¢ kalemde

toplanabilmektedir.
a. imece

Imece, ge¢misi yiizyillara dayanan geleneksel bir yardimlagsma ydntemi
olmanin yaninda, 442 sayili Kanun’un 15 inci maddesi uyarinca kdylerin ¢ogu iginin
yapilmast i¢in kOy halkinin birlikte ¢alismasini ifade eden bir kdy geliri tliriidiir.
“Calistirllacak kisi sayisi, is giinii sayis1 ve bir kisinin giindeligi ile carpimi ile
bulunacak miktar paraca degerlendirilerek biitceye konur.”®3 Koylerin en onemli 6z

gelirlerinden olan imecenin, temelde bedenen c¢alisilarak 6denen bir vergi oldugu

5% Keles, age., s. 226.
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diisiiniilmektedir.>*° Bir kamu idaresi olan kdy idaresince, kanuna ve zora dayali,**

karsiliksiz olarak yaptirilmast ve iktisadi bir degere sahip olmasi bunun
gostergeleridir. Konusu, yiikkiimlisiic ve miktarinin  kOy ihtiyar meclisince
belirlenmesi gibi ozellikleri tipik yerel yonetim vergisi ozellikleridir. Imecenin,
hukuk devleti ve esitlik ilkeleriyle angarya yasagina aykiri oldugu gerekgesiyle
Anayasa’ya aykirihigi ileri siiriilmiis, buna karsin Anayasa Mahkemesinin 05/01/1965
tarihli ve E.1963/198-K.1965/1 sayili Karariyla hukuka aykir1 bulunmamis®*? ve iptal

edilmemistir.>*

b. Salma

6«

Salma, KO0y Kanunu’nun 16 nci1 maddesinde; “Koy gelirleri, koy islerini
goren koyiin aylikly adamlarimin aylik ve yilliklariyla koy sumirlart iginde yapilacak
mecburi koy islerine yetmezse en yiiksek haddi yirmi liray1 asmamak iizere herkesin
hal ve vaktine gore koy ihtiyar meclisi karariyla koyde oturanlara ve koyde maddi

alakast bulunanlara salma salimir.” seklinde diizenlenen bir diger koy geliridir.

Imeceden farkli olarak bedenen galisarak degil, “para ile ddenebilecegi gibi, iiriin

540 Aym1 yonde goriis icin bkz. Aksoy, age., s. 305.

%1 K@y Kanununun 56 nci maddesi uyarinca ihtiyar meclisi, imece miikellefiyetini yerine
getirmeyenlere idari para cezasi vermekte, cezanin 6denmemesi halinde ayni Kanun’un 66 nci
maddesi uyarinca bunun haciz yoluyla tahsili yoluna gitmektedir. Yine 56 nc1 madde uyarinca para
cezas1 imece miikellefiyetini ortadan kaldirmamaktadir.

542 Bkz. http://anayasa.gov.tr/Kararlar/KararlarBilgiBankasi/, (28/03/2014).

543 Kanaatimizce, imecenin, en azindan mali yiikiimliiliik olarak nitelendirilerek 1961 Anayasasi’nin
61 inci maddesinde ifadesini bulan vergilerin kanuniligi ilkesine aykiriliktan iptal edilmesi gerekirdi.
Kanunilik ilkesinin; vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliliikklerin sadece sekli bir kanunla
dizenlenmis olmasinm degil ayn1 zamanda konusu, miikellefi, matrahi ve oranlari, muaflik, istisna ve
indirimleri, vergiyi doguran olay, tarh ve tahakkuk ile tahsili gibi tiim unsurlar ile vergilendirme
islemlerinin de kanunla diizenlenmis olmasini gerektirdigi bilinmektedir. Bkz. Gerek-Aydin, age., s.
147-148. Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 40. Giines, Giilsen, Verginin Yasallig ilkesi, On iki Levha
Yayincilik, 3. Baski, Istanbul, 2011, s. 18 vd. Dogrusdz, agm., s. 69. Glniimiizde de varligini
strddiren imece kanunilik ilkesi yonunden mevcut Anayasa’nin 73 iincii maddesine agik¢a aykiridir.
Diger taraftan, vergi olarak nitelendirilmesi halinde imecenin, sadece bedeni ¢alisma ile 6denebilmesi
ve mali glice gore belirlenmemesi sebebiyle Anayasa’nin 73 iincii maddesinin birinci fikrasinda yer
alan mali giice gore vergilendirme ilkesine aykir1 oldugu degerlendirilerek iptal edilmesi
kac¢iilmazdir.
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olarak da &denebilen”®** salma, bir kamu yonetimi olan koy idaresince, kanuna ve
zora dayal1, karsiliksiz alinma gibi vergiye iliskin diger sartlar1 tasimakta, gerek Koy
545

Kanunu’nun Ek 1 inci maddesinde gerekse Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda

vergi olarak nitelendirilmektedir.

05/07/1939 tarihli ve 3664 sayli Kanun ile Koy Kanunu’na salmanin belirlilik
unsurunu giiclendirme amaglh oldugu anlasilan 6nemli hiikiimler eklenmistir. Buna
gore, salma, kdyde oturanlar igin hane basina ve 6deme gucline gore tarh edilerek,
sadece koyun aylikli personelinin tcretleriyle mecburi islerin karsilanmasi amaciyla
koy ihtiyar meclisince tahsil edilmektedir. Ayni hanede oturanlarin kendilerine ait
gelirleri oldugu takdirde bunlar ayr1 hane sahibi ve ayr1 miikellef sayilmaktadir. Koy
disinda ikamet etmekle birlikte, kdyde maddi iliskisi bulunanlar da vergi mikellefi
sayllmakta, bunlarin vergi borcu, o koydeki alaka ve istifadelerinin derecesi

nispetinde tarh edilmektedir.

Kanun hiikiimleri geregince, salmanin nispet, cins ve miktar1 ihtiyar
meclisince tayin ve tevzi cetvelleri tanzim edilerek belirlenmekte ve on bes giin
miiddetle ahalinin gérebilecegi yerlere asilmak suretiyle ilanen, kdy disinda ikamet
edenlere ise dogrudan teblig edilmektedir. Salmada kanun hikimlerine uygunsuzluk
veya nispetsizlik oldugunu iddia edenler ilan veya teblig miiddetinin bitiminden
itibaren on giin icinde kdy muhtar1 nezdinde s6zlii veya yazili bir sekilde itirazda
bulunabilmektedir. Itirazlar tutulacak deftere yazdirilmakta, karsiliginda bir

ilmuhaber alinmaktadir. Koy ihtiyar meclisi itirazlara bir hafta iginde bakarak

54 Cagan, age., s. 210.

545 “Salma, koy ihtiyar heyetince salinan bir aile vergisidir. Salma kdy mahalli hizmetlerini karsilamak
Uzere kdyde oturan veya oturmamakla birlikte kdyde maddi ilgisi bulunanlardan aliman dagitmali bir
cesit genel gelir vergisi niteliginde ve herkesin 6deme giicliine gore aile itibariyle koyulacak bir
vergidir.” Anayasa Mahkemesinin 04/02/2010 tarihli ve E.2008/112-K.2010/31 sayili Karari. Bkz.
http://anayasa.gov.tr/Kararlar/KararlarBilgiBankasi/, (28/03/2014).
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kararin1 vermeye ve itiraz edenlere bildirmeye mecburdur. Bu kararlar aleyhine
teblig tarihinden itibaren on bes giin i¢inde merkezde wvaliye, diger yerlerde
kaymakamlara miracaat edilebilmektedir. Bunlarin verecekleri kararlar aleyhine
idari yarg1 yolu agiktir.>*® Salma kararlarmin ve degisikliklerinin koy karar defterine

547

gecirilmesi ve islenmesi mecburidir. Salma mikellefiyetini aynen>*’ veya nakden ifa

edemeyenler bedenen ¢alistirilabilmektedirler.>*8

c. Diger Gelirler

Kdylerin imece ve salma gibi cok bilinen gelirlerinin yani sira muhtelif
kaynaklardan elde ettigi baskaca gelirleri de vardir. Bunlarin bir kismi, Koy
Kanunu’nun 17 nci maddesinde sayilan idari para cezalari, emlak ve arazilerden elde
edilen 6zel milk gelirleri, bagislar, koye ait arazi ve isletmelerden elde edilen
gelirler, otlak ve mera kira gelirleri ile kdylere ait ihtisap resmi, zephiye resmi ve

ocak paralar1 gibi resim, har¢ ve benzeri mali yikumlilukler gibi 6z gelirler arasinda

546 442 sayih Kanun’un, bu Kkararlar aleyhine yargi yoluna gidilemeyecegine dair Ek-3 Uncl
maddesinin son cliimle hilkmil, Anayasa’nin hak arama hirriyetine iliskin 36 nc1 maddesi ile idarenin
her tiirlii eylem ve islemlerinin yargi denetimine tabi oldugu ydniindeki 125 inci maddesine aykir
oldugu gerekgesiyle Anayasa Mahkemesinin 04/02/2010 tarihli ve E.2008/112-K.2010/31 sayili
Karart ile iptal edilmistir. Bkz. http://anayasa.gov.tr/Kararlar/KararlarBilgiBankasi/, (28/03/2014).

%47 Salmanin aynen de ddenebilmesi sebebiyle ayn1 zamanda glinimiiz modern vergi sistemlerinde
Ornegi bulunmayan ve tercih edilmeyen ayni nitelikli bir vergi oldugu goriilmektedir. Bu 6zelligi
sebebiyle salma, mali glice gore vergilendirme ilkesi bakimindan da sorunludur.

548 Nakden 6denememesi halinde miikellefe bedenen ¢alisma yiikiimliiliigii getirilebilmesi yonlyle
salmanin, Anayasa’nin 17 nci maddesindeki zorla ¢alisma ve angarya yasagi ile Anayasa’nin 73 {incii
maddesinin birinci fikrasindaki mali giice gore vergilendirme ilkesine ve belirlenis yontemi agisindan
vergilerin kanuniligi ilkesine aykir1 oldugu ifade edilmelidir. Buna karsin, imecenin yani sira salmanin
da 1961 Anayasasi’nin s6z konusu ilkelere dair hilkmii olan 61 inci maddesine aykiri oldugu
gerekgesiyle acilan iptal davasinda; Anayasa Mahkemesi, yukarida paylagilan 05/01/1965 tarihli ve
E.1963/198-K.1965/1 sayili Karariyla; “... en yilksek haddi 20 lira gibi az bir vergi i¢in modern vergi
prensiplerinin 6ngdriilmemis olmasinin...” iptal icin yeterli olmadigi gerekgesiyle iptal talebini
reddetmistir. Cagan, isbu Karari, “Anayasa Mahkemesi’nin bu karari, esasen g¢ok smirlt mali
kaynaklara sahip olan kdy idarelerinin bu kaynaklardan da yoksun birakilmamalari agisindan yerinde
goriilebilirse de, bu konuda verilecek bir iptal karari, kanun koyucunun bu idarelerin mali sorunlarina
egilmesi bakimindan itici bir rol oynayabilirdi.” seklinde hakli olarak elestirmektedir. Bkz. Cagan,
age., s. 210. Aciklanan sebeplerle, salmanin, sadece para olarak ddenebilecek ‘kdy hizmetlerine
katilma payr’ olarak yeniden ve dogru bir sekilde diizenlenmesi gerektigi yoniindeki goriise
katilmamak elde degildir. Goriis igin bkz. Aytag, Fethi, A¢iklamalh Koy Kanunu, Ankara, 1990, s.
57.
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sayilabilecek gelirler iken, bir kismi merkezi yonetimce il 6zel idarelerine verilen
paylardan kdyler icin ayrilmas1 6ngoriilen paralar ve KOYDES Projesi kapsamindaki
yatirimlar gibi yardimlardir. Bu gelirlerden; vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliik niteligini bulunan “miihiirlenecek ilmiihaberlerden alinacak para”, “kdy
smirlan i¢indeki tas, kireg, tugla, kiremit, ¢orak, kil ocaklarindan alinacak para”,
“cay ve nehirler iizerindeki kayik ve sallardan alinacak para”, “kdyde satilmak igin
kesilen hayvanlardan alinacak para (zephiye resmi)”, “kOy sinir1 iginde satilan
hayvanlardan alinacak ihtisap resmi” gibi tarifeleri koy ihtiyar heyetince (karar
organi tarafindan) belirlenen®® mali yiikiimliiliiklerin de, yukimli, konu, matrah ve
oran gibi temel Ogelerinin kanunla belirlenmemis olmasi bakimindan “imece” ve

“salma” gibi kanunilik ilkesine aykir1 oldugu aciktir.>>°

Bunlarin yan sira, kdylerin “45 giinden ¢ok askere giden muhta¢ durumdaki
koyliilerin tarlasinin siiriilmesi, iirlinliniin ekilmesi ve toplanmasi seklinde olabilecegi

gibi, para ve mal yardin seklinde de gerceklestirilebilen”!

asker ailelerine yardim
geliri ile “bir onceki yi1l tahakkuk eden fakat tahsil edilemeyen ... biiyiik bir kismi

salma gelirinden kaynaklanan”? bakaya gelirleri de 6z gelirlerden sayilmalidir.

549 Esasen, basta miktar1 olmak {izere tarhindan tahsiline kadar hemen tiim unsurlar1 kdyiin karar
organi tarafindan belirlenen bu mali yiikiimliiliikler ve hatta “salma” ile “imece” gibi vergiler 6z
gelirler/toplam gelir orani dikkate alinmadiginda kdyleri mali bakimdan oldukga genis bir 6zerklige
sahip kilabilecek unsurlardir. Bu gelirler, Anayasa’min 73 tncii maddesine aykiri olmakla birlikte,
miktarinin belirlenme usulii bakimindan Avrupa Yerel Yonetim Ozerklik Sarti’na oldukca uygun
nitelik arz etmektedirler. Fakat kdylerin basta 442 sayil1 K6y Kanunu olmak iizere mevzuatla merkezi
idareye neredeyse tasra teskilati sayilabilecek kadar baglanmis bulunmasi ile 6z gelirlerin kamusal
ihtiyaglar1 karsilamada yetersizligi sebebiyle benzer sekilde mali olarak merkezi idareye asir
bagimlilik gibi hususlar idari ve mali 6zerkligin ¢ok sinirli kalmasina sebep olmustur.

50 «“K gylere vergilendirme yetkisi verilirken bir yandan anayasal gereklere uyulmali, diger yandan da
bu idarelere hizmetlerin daha iyi yiiriitiilmesini saglayacak olgiide yeterli gelir kaynaklar
yaratilmalidir.” Cagan, age., s. 210.

551 Ulusoy-Akdemir, age., s. 350.

552 Ulusoy-Akdemir, age., s. 350.
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5779 sayili Kanun uyarinca il 6zel idarelerinin, genel bitce vergi gelirleri
tahsilatinin yiizde 0,50’s1 oranindaki il 6zel idare paymnin kdy sayisina gore dagitilan
yuzde 10’luk kismu ile kirsal alan niifusuna gore dagitilan yiizde 15°lik kismu da
koylerin dolayli gelir kaynaklar1 arasindadir. Transfer gelirleri mahiyetindeki bu
gelirler, 5302 sayili Kanun’un 43 {incii maddesinin birinci fikrasinin (e) bendi
uyarinca, il genel meclisince belirlenecek ilkeler ¢ergevesinde kdylere veya kdylerin
aralarinda kurduklar birliklere aktarilabilmektedir. Bu yardimlarin il 6zel idaresi
biitgesinden ne sekilde yapilacagia dair ilkeler (usul ve esaslar) her bir il 6zel

idaresince cikarilacak yonetmelikle diizenlenmektedir.

Yine kéy muhtarlarmin maaslari 2108 sayili Muhtar Odenek ve Sosyal
Giivenlik Kanunu’nun 1 inci maddesinin {igiincii fikras1 uyarmnca igisleri Bakanlig
biitgesinden il 0zel idarelerine aktarilan 6dencklerden karsilanmaktadir. Bundan
baska, Tarim ve Kdyisleri Bakanliginin koy orta firini, degirmen yapim ve isletilmesi
gibi baz1 konularda yaptig1 yardimlar ile 6107 sayili iller Bankas1 Anonim Sirketi
Hakkinda Kanun’un®? 13 (incli maddesinin Uglincli fikras1 kapsaminda Iller
Bankasinca gesitli koy teknik ve sosyal altyap1 hizmetlerinin finansmanini saglamaya
yonelik olarak il 6zel idarelerine verilen hibeler ve 2005 yilindan itibaren her yil
genel bitceye konulan ve eski Mahalli idareler Fonunun boslugunu doldurdugu ifade
edilen, basta igcme suyu ve yol sorunlar1 olmak iizere koylerin altyapisinin
desteklenmesi amaciyla yiiriitilen KOYDES (Kdy Altyapisin1 Destekleme) Projesi

kapsamindaki 6demeler de mevcuttur.>>*

58 Bkz. 26/01/2011 tarihli ve 6107 sayilh iller Bankasi Anonim Sirketi Hakkinda Kanun,
Wwww.mevzuat.gov.tr, (27/06/2014).
554 Ayrmtih bilgi igin bkz. Keles, age., s. 228 vd.
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Koylerin bir diger gelir tiirii bor¢lanma geliridir. Ancak bu gelir tiirti, 442
sayil1 Kanun’un 14 {incii maddesi uyarinca istege bagl islerden olup, kamusal bir
bor¢lanmadan ziyade koyliiniin ihtiyacina gore tiizelkisilik olarak 6zel hukuk
hiikiimleri uyarinca bankadan kredi ¢ekmek seklinde tezahiir etmektedir. Vadesi
gelince koy yonetimi bu krediden faydalanan kimselerden aldigi paralar1 bankaya
yatirmaktadir. Diger yerel yonetimlerin aksine kdyler i¢in bundan baska bir
borglanma diizenlemesi 6ngoriilmemistir. Gerek Iller Bankasindan gerekse

yurtdisindan bor¢lanma séz konusu degildir.
2. Koylerin Giderleri

Koylere ait giderler, 442 sayili Kanun’un 18 inci maddesinde koylinin
istegine bagli olan ve olmayanlar seklinde ikiye ayrilmis, istege bagli olanlar
sayllmamis,® mecburi olanlar ise 19 uncu maddede; kdy muhtarmin kdy dernegince
kesilen aylik veya seneligi,”® varsa katip aylig1, koy namma yazili veya vakif emlak
ve arazinin vergi ve bagka masrafi, kdyiin mecburi islerine lazim olacak paralar,
istege bagli iken mecburi yapilan islere lazim olacak paralar, kdy isine bakacak
adamlarin ayligi olarak belirlenmistir. Bu duzenleme ile, mali o6zerklik, koy
gelirlerinin ne sekilde harcanacagi veyahut da kanunla oncelikli isler belirlenmek

suretiyle ciddi anlamda kisitlanmastir.

555 “K gy yonetiminin istege bagh olan isleri, Koy Yasasi’nin 14. maddesinde sayilmistir. Iste bu isler
icin yapilacak harcamalar istege bagli harcamalardir. Koy gelirleri 6nce kdyiin zorunlu gérevlerinin
yapilmasi i¢in harcanir. Zorunlu isler tamamlanmadan istege bagl islere gegilmez. Vesayet makamlari
bu kurala uymayan muhtarlarin biit¢elerini onaylarken, zorunlu olmayan isler i¢in ayrilan 6denekleri,
zorunlu igler i¢in dngdriilen boliime aktarirlar.” Keles, age., s. 230.

556 29/08/1977 tarihli ve 2108 sayili Muhtar Odenek ve Sosyal Giivenlik Yasasi’'min 1 ve 7 nci
maddeleriyle zimnen ilga edilmistir. Bkz. 29/08/1977 tarihli ve 2108 sayili Muhtar Odenek ve Sosyal
Giivenlik Yasasi, www.mevzuat.gov.tr, (10/03/2014).
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3. Koy Butcesi ve Denetimi

Koylerin biitge isleri il 6zel idareleri ve belediyelerden farkli olarak
21/01/1942 tarihli ve 5102 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren
Koy Idareleri Hesap Talimatina gore vyiiriitiiliir.>®’ “Buna gore, kdy biitgesi, koy
yonetimlerinin bir yillik tahmini gelir ve giderlerini gosteren ve bunlarin yil iginde
toplanip yasalarda belirtilen islere ve hizmetlere harcanmasina izin veren bir

kararnamedir.””>°®

Her yil kasim ayinda ihtiyar heyeti ve muhtar tarafindan hazirlanan, gelir ve
giderlerin ayr1 ayr1 gosterildigi koy biitcesi, ihtiyar heyeti karari ile kabul edilerek
koy karar defterine oldugu gibi gegirilmekte ve vesayet bakimindan koyiin bagh
oldugu vali veya kaymakamin onayiyla yiirlirliige girmekte, onaylanmayan biitceler,
eksiklikleri bir hafta icinde tamamlanmak kaydi ile koye iade edilmektedir. Koy
hizmetlerinin ydratilmesi icin lizumlu olan para ve mallar, harcama yetkisinden
dolay1 ihtiyar meclisine kars1 sorumlu olan muhtar tarafindan ihtiyar meclisi kararina
dayal1 olarak makbuz karsiliginda toplanmakta ve muhafaza edilmektedir.>® ihtiyar
meclisi, muhtarin, bir ay slresince nerelerden ne miktar tahsilat yaptigini, koy sandik
ve ambarlarindan kimlere ne gibi isler i¢in 6demelerde bulundugunu gosteren bitun
belgeleri her ayin birinci guni kontrol eder ve neticeyi gelir ve gider defterlerinin
altina yazarak imzalar.>®® Biitce yapim usuliine paralel olarak kesin hesaplar da
sayman gorevini icra eden muhtar ile ihtiyar heyetince dizenlenerek vesayet
makamina onaylanmak {izere gonderilmekte, baglilik durumuna gore vali veya

kaymakamca onaylanmaktadir.

557 http://www.migm.gov.tr/Mahallildareler.aspx?Detayld=16, (27/06/2014).
58 Keles, age., s. 230.

59 Kizilboga, agm., s. 191-192.

560 http://www.migm.gov.tr/Mahallildareler.aspx?Detayld=16, (27/06/2014).
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5018 sayili Kanun kapsaminda yer almadigindan koylerin denetimi eski usule
gore devam etmektedir. Koylerin dis denetimi esas itibariyle bagli oldugu
kaymakamlik veya valilik tarafindan ve yukarida yeri geldik¢e bahsedildigi iizere
agirlikla yerindelik denetimi mahiyetindeki vesayet denetimi seklinde, i¢ denetimi
ise ihtiyar heyetince gergeklestirilmektedir. Bu kapsamda, yerel yonetimler igerisinde
en yogun vesayet denetiminin koOyler iizerinde gergeklestirildigi rahatlikla ifade
edilebilir. Bu denetim gerek idari gerekse mali is ve islemler lizerinde ve ekseriyetle
yerindelik denetimi seklinde gerceklestiginden, karar ve hareket serbestisi ile idari ve

mali 6zerklik ciddi anlamada kisitlanmaktadir.
4. Genel Degerlendirme

Her ne kadar, imece, salma, ihtisap ve zephiye resmi gibi 6z gelirlerinin
miktarlarin1  belirleme basta olmak (izere Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sarti’'nda Ongoriilen bazi sartlar1 yerine getirdigi ve genis mali 6zerkligin bazi temel
kriterlerine sahip oldugu diisiiniilebilecekse de, koylerin gorevleri ile orantili gelir
kaynaklarina sahip olmadigi, gorevlerinin ¢ogunun merkezi yonetimce istlenildigi,
merkezi yonetim yardimlart olmaksizin kanunlarla Ongoriilen gorevlerin ifa

edilemeyecegi ortadadir.>®!

Asagidaki tabloda yer alan gelirlerin dagilimina bakildiginda, bunlarin
agirlikla, kdy paralart da denilen resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler oldugu,
imece ve salma dahil edildiginde kdy gelirlerinin neredeyse toplam gelirin tamamin

teskil ettigi goriilmektedir. Ancak tabloda yardimlara yer verilmemistir.

%1 Kizilboga, agm., s. 191.
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Tablo 9. Koy Gelirlerinin Dagilimi (TL.)%?2

Yil Salma Imece Resim, Harg Asker Bakaya Toplam
ve Mali Ailelerine
Yukimlalik | Yardim
ler Parasi
2001 | 4.812.687 | 15.781.092 | 88.839.201 2177523 | 4.674.977 | 116.285.480
2002 | 10.756.784 | 24.720.888 | 140.073.038 | 2.700.241 | 4.198.664 | 182.449.614
2003 | 15.394.274 | 36.994.468 | 152.791.247 | 4.528.589 | 3.710.421 | 213.418.999
2004 | 22.228.260 | 41.477.804 | 213.728.472 | 2.627.537 | 3.460.660 | 283.522.732
2006 | 18.041.738 | 48.598.186 | 351.369.288 | 4.211.764 | 8.284.759 | 430.505.735

Bu cercevede, muhtar maaslarinin Igisleri Bakanlhig: biitgesinden il &zel

idarelerine aktarilmasi yoluyla dolayli olarak merkezi yonetimce 6denmesi ve kdy

islerinin 6nemli bir kisimin merkezi yonetimce yapilmasi gereken islerden olmasi

gibi sebeplerle muhtarlarin merkezi yonetimin bir ajan1 gibi ¢alismak durumunda

kaldigi, koylerin yapmasi gereken bircok kamu hizmetinin merkezi yonetimce

gerceklestirildigi, diger bir¢ok kdy isinde oldugu gibi biitge ile kesin hesabin ancak

vesayet makamlar1 olan vali veya kaymakamca onaylanmasi durumunda yiiriirliige

girdigi, ayni makamlarca degistirilebildigi, vesayet makamlarinin kdy is ve

islemlerinin 6nemli bir bdliimiinde onay mercii oldugu, koylerin bor¢lanma

imkanmin bulunmadig1 ve gelirlerin gorevlerle agik oransizlig: ile mali kararlarda

merkezi yonetimin kat1 vesayeti goz Oniine alindiginda koylerdeki mali 6zerkligin

olduke¢a sinirh kaldigr agiktir.

%62 Ulusoy-Akdemir, age., s. 346.
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Gerek gorevler i¢in yetersiz olan gelirleri artirmak ve bu sayede mali
ozerkligin giiglendirilmesi gerekse Anayasa’nin 73 iincii maddesine aykir1 nitelikteki
imece ve salma gibi 6z gelirlerin hukuka uygun gelirlerle ikame edilmesi amaciyla
60. Hikiimet Programi geregince hazirlanan yeni Koy Kanunu Tasarisi
Taslagi’nda®®® kdy gelirlerinin yeniden diizenlenmesi yoluna gidilmistir.>®* Taslakta,
koylerin gelirleri; genel biitce vergi gelirlerinden ayrilacak binde bes oraninda pay,
bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluslar1 tarafindan gdnderilen tahsisli
Odenekler hari¢ olmak 0zere il Ozel idarelerinin gerceklesen en son yil biitge
gelirlerinin ylzde biri oraninda ayrilacak pay, kamu kurum ve kuruluslarindan proje
karsilig1 veya karsiliksiz aktarilan her tiirlii kaynak, tasinmaz ve kira gelirleri, Ucret
tarifelerinden elde edilen gelirler, faiz ve ceza gelirleri, bagis ve yardimlar ile diger
gelirler olarak sayilmaktadir.

Taslak, 6360 sayili Kanun ile birlikte degerlendirildiginde, biiytliksehir
belediyesi bulunan illerdeki koylerin ilgili olduklar1 belediyenin tasra teskilati olan
mahallelere doniistiiriilmiis bulunmast ve kdylerin artik sadece il 6zel idarelerinin
bulundugu illerde mevcut olmasi karsisinda, gelirlerin mahiyeti (il 0zel idareleri
blitcelerinden ayrilacak pay) bakimindan son gelismelerle uyumludur. Bu
diizenlemeyle koy gelirlerinin artacagi diisiiniilmektedir. Ancak daha evvel kdylerin
miktar ve konularmi belirleyebildikleri mali ytlkiimliiliikklerin Anayasaya aykiri
olduklar1 gerekgesiyle yiirlirliikten kaldirilmasi, bunlarin yerine transfer gelirlerinin
agirlik kesbetmesi koylerdeki mali 6zerkligin gelistirilmesine yeterince hizmet
etmeyecektir. Gelirler artmakla birlikte 6z gelirlerin yerine transfer gelirlerinin ikame

edilecek olmasi merkezi yonetime olan mali bagimliligi azaltmayacagi gibi

563 http://www.icisleri.gov.tr/default.icisleri_2.aspx?id=5691, (27/06/2014).
%4 Kizilboga, agm., s. 191.
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artiracaktir. Bu agidan, s6z konusu 6z gelirlerin tiimiinii kaldirmak yerine bunlar
miimkiin oldugu 6l¢iide muhafaza etmek ve Anayasa’yla uyumlu hale getirmek, hatta
yeni bir kdy kanunu yiiriirlige koymak yerine idari ve mali 6zerklik diistincesiyle
uyumlu bir anayasal c¢ati kurulana dek acil ihtiyaclarn giderecek kanun

degisiklikleriyle yetinilmesi daha dogru goriinmektedir.
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DORDUNCU BOLUM

YENI ANAYASA ARAYISLARI VE YEREL MALI OZERKLIK

. KAPSAM

Giliniimiizde devletler kiiresellesmenin bir sonucu olarak kimi yetkilerini
uluslararasi kuruluslara devretmektedir. Ayni zamanda, yerel yonetimlerin gérev ve
yetkileri istikrarli bir sekilde artmaktadir. Yerellesme (decentralization) olarak
nitelendirilen bu siirecte, yerel yonetimlerin iistlendikleri gorev ve yetkilerin yani sira
bagimsiz mali kaynak (6z gelir) ve dzerklik talepleri de artmaktadir. Oyle ki, idari ve
mali 6zerklik bakimindan Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti gibi yerel
yonetimlerin 6zerkliklerine dair bazi uluslararasi temel metinlerin dahi artik yetersiz
kaldig1 belirtilmektedir.>®® Katilime1 demokrasi ile idari ve mali 6zerklik unsurlar
artik yerel yonetimlerin temel nitelikleri arasinda gosterilmektedir. Diinyadaki bu
gelismelerden iilkemiz de etkilenmistir. Ugiincii béliimde incelendigi iizere, son on
yil igerisinde bu konuda 6nemli reformlar yapilmistir.**® Bu reformlar, yerel yonetim
biitgelerinin hazirlanmas1 ve ylriirlige girisi tizerindeki yerindelik denetiminin
azaltilmasi, harcamalar noktasinda serbestinin artirilmasi gibi yonleriyle yerel
yonetimlerin mali 6zerkliginde 6nemli ilerlemeler saglamistir. Yerel yoOnetim
gelirleri genel anlamda artmistir. Fakat yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi ve

0z gelirleri agisindan herhangi bir ilerleme kaydedilememistir. Aksine belediyelerin

%65 Bkz. Keles-Mengi, agm., s. 13.

56 Bunlardan baslicalari; 5302 sayili i1 Ozel idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216
say1l1 Bilyiiksehir Belediye Kanunu, 5779 sayili il Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun ve 6360 sayili On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve
Yirmi Yedi Ilge Kurulmas: ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun’dur. Kdyler ile alakali olarak bir Koy Kanunu taslagi da hazirlanmistir.
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baz1 vergilerde kanunla belirlenen alt ve {ist sinirlar dahilinde oranlar belirleyebilme
yetkilerini dizenleyen 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun 96/B maddesinin,
Anayasa Mahkemesinin 29/12/2011 tarihli ve E.2010/62-K.2011/175 sayili Karar1 ile
iptal edilmesi sonucunda yerel yonetimlerde (belediyelerde) mali 6zerklik daha fazla
kisitlanmistir. Buna gore, yerel yonetimlerin mali 6zerkligine dair sorunlara 6ncelikle
anayasal duzeyde ¢0zUm aranmasi gerekmektedir. Her ne kadar olumsuz
neticelenmisse de, TBMM 24. Doénem Anayasa Uzlagsma Komisyonunca yapilmis

olan c¢aligmalar bu yonde atilmis 6nemli adimlardir.
Il. TURKIYE ANAYASALARINDA YEREL MALI OZERKLIiK

Yerel yonetimlerin, ayr tiizelkisilik, ayr1 biitce ve malvarligi, yerel nitelikteki
hizmetleri yore halkinin ihtiyaglarina uygun olarak gorebilme gibi bir takim
niteliklere sahip olmasi G6teden beri idari ve mali 6zerklik bakimindan yeterli
goriilmiistiir. Hatta glinimiiz anlayisindan farkli olarak yerinden yonetim (idari
adem-i merkeziyet) ilkesinin gegmiste idari ve mali 6zerklik anlaminda kullanildig:
ve bu kavramlarla 6zdeslestigi sdylenebilir.>®” Eski anayasal metinler bu konuda yol
gosterici olabilmektedir. Bu baglamda, Tirkiye’deki yerel yonetimlerin ge¢misten
giinlimiize mali 6zerklik seviyelerinin tarihsel kosullar goz ardi edilmemek kaydiyla
anayasal agidan degerlendirilebilmesi pekala miimkiindiir. Uzlagma Komisyonu
calismalarina gecmeden Once mevcut ve eski Anayasalarimizdaki durumun

degerlendirilmesi yerinde olacaktir.

57 Turgut, Kasim, “Tiirkiye’de Anayasalarda Adem-i Merkeziyet Diisiincesi”, Idarecinin Sesi,

Mayis-Haziran 2011, s. 14 vd. Bu bakis agisina gore, giiniimiiz yerel yonetim degerlerinden olan;
yerel yonetimler Gzerindeki idari vesayet denetiminin hukukilik denetimiyle smirli olmasi, merkezi
yonetim onay1 veya izni olmaksizin biitce ve harcama yapma serbestisi, yerel yonetim gelirlerinin
gorevlerle orantili 6z gelirlerden olusmasi, i¢ ve dis kaynaklardan borglanma serbestisi, demokratik
katilima agik ve seffaf yerinden yonetim anlayisi gibi unsurlarmn idari adem-i merkeziyette (idari ve
mali 6zerklikte) bulunmadig goriilmektedir.
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A. Cumhuriyet Oncesi Dénem

Il 6zel idareleri ve belediyeler, batili anlamdaki ilk yerel yonetim turleri
olarak®®® Tanzimat Dénemi’nde (1839-1876) teskil olunmus, bunlara iliskin anayasal

hiikiimlere ilk kez 23/12/1876 tarihli Kanun-i Esasi’de®®® yer verilmistir.
1. 1876 Kanun-i Esasisi®"

Tanzimat ve Islahat Fermanlariyla devletin yapisi, isleyisi ve tebaanin haklari
gibi konularda yapilmis ve tek yanli olarak baglayiciligi bulunan reformlarin yeterli
olmadigin1 diisiinen, bunlarin daha da gelistirilerek anayasal giivenceye
kavusturulmasini ve padisahin mutlak otoritesini halkin sectigi temsilcilerden olusan
bir meclis ile paylagsmasini devletin bekast i¢in zorunlu goren ‘“aydinlarin
baskisiyla™®’t 23/12/1876 tarihinde kabul edilen Kanun-i Esasi ile tlkede ilk kez
anayasal diizene gecilmis, bdylece devletin sekli mutlak monarsiden mesruti

monarsiye déniistiiriilmiistiir.°’> Bu gelisme tabiidir ki, ilk &rneklerine Tanzimat

58 1864 tarihli Teskil-i Vilayet Nizamnamesi ile bir yerel yénetim tir(i olarak koyler de hukuk
sistemimize girmistir. Ancak bu diizenlemede koylere ayri tiizelkisilik 6ngoriilmedigi gibi, koylerin
Cumhuriyet dénemine degin anayasal olarak ele alinmadig: goériilmektedir.

569 «jlx Osmanlt Anayasasi, 24 Aralik 1876 tarihinde Padisah tarafindan bir Hatti Hiimayun ile ilan
edilmistir. Kanun-1 Esasi, bir anayasada olmasi gerektigi sekilde halkin oylariyla se¢ilmis bagimsiz bir
yasama organi tarafindan olusturulmamigtir. Biitiin iiyeleri padisahga atanan Meclis-i Mahsusa
adindaki 28 iiyeli bir kurul tarafindan cesitli iilkelerin anayasalarindan yararlanilarak hazirlanmistir.”
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/1876.aspx, (16/08/2014).

570 1876 tarinli Kanun-i Esasi’de gerceklestirilen 1909 tarihli degisiklikler yerel ydnetimler ve
vergilere dair hiikiimleri etkilemediginden konu dogrudan (1876-1921) dénemini kapsayacak sekilde
incelenmistir.

571 Ozbudun, Ergun, Tirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Gozden Gegirilmis 2. Bask1, Ankara,
1990, s. 4. Sander, Oral, Siyasi Tarih, imge Kitabevi, 7. Baski, Ankara, 1999, s. 282. Cagan, age., S.
37. Tezig, age., s. 140. Tandr, aydinlarin onciiliigiinde gergeklestirildigini kabul etmekle birlikte,
Kanun-i Esasi’nin, salt aydinlarin veyahut da gecici ve darbeci bir kligin zorlamasiyla kabul edilen bir
anayasa olarak tanimlanamayacagini, bu anayasal hareketin temelinde genig bir muhalefetin var
oldugunu, Geng Osmanlilar ad1 verilen bu hareketin Mesrutiyetin ilanini saglayan asagidan yukar1 bir
eylemin, bir muhalefet hareketinin ifadesi oldugunu savunmaktadir. Bkz. Tanor, Bulent, Osmanh-
Tiirk Anayasal Gelismeleri (1789-1980), Yap1 Kredi Yayinlari, 4. Baski, Istanbul, Aralik 1999, s.
127.

572 Ozbudun, age., s. 4.
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Doneminde rastlanan yerel yonetimlerin (il 6zel idareleri, belediye ve koylerin)

durumunu etkilemistir.
a. Kanun-i Esasi Oncesi Durum

Yukarida da ifade edildigi lizere, iilke tarihinde batili anlamdaki ilk yerel
yonetim denemeleri, Tanzimat Donemi’nde il 6zel idareleri ve belediyelerin teskil

olunmasi ile gerceklestirilmistir.

Ik adimlar1, her ilde devlet ve hiikiimet islerinde valiye yardime1 olmak iizere
yore halki tarafindan segilen birer “il meclisi”®’® kurulmak suretiyle 1839 tarihli
Tanzimat Fermanmiyla atilan il 06zel idareleri, 1864 tarihli Teskil-i Vilayet
Nizamnamesi ile hukuki bir hiviyet kazanmistir. Fransa modeli 6rnek alinarak
hazirlanan ve eyalet sisteminden vilayet sistemine gecisi temin eden Nizamname
uyarinca iilke; vilayet, sancak, kaza ve koylere ayrilmis, vilayetin (ilin) yonetimi
valiye, sancagin mutasarrifa, kazanin ydnetimi ise kaymakama birakilmistir.>™ iller
icin glinumiizdekine benzer olarak genel ve 6zel (yerel) olmak Uzere iki tir yonetim
ve iki tiir meclis kabul edilmistir.>” il 6zel idarelerinin karar organlari olan il genel
meclisleri (vilayet umumi meclisleri), vilayete bagli sancaklardan birer yilligina
6

secilen ikisi Miisliiman, ikisi Gayrimiislim olmak iizere dorder {iyeden olusmustur.>’

Icrai karar alma imkdm bulunmadigindan danisma meclisi olmaktan &teye

573 Muhassallik meclisleri de denen bu meclisler, devlet ve hiikiimet islerinde valiye yardimc1 olmak
lzere yorenin ylksek memurlar ile birlikte yore halki tarafindan segilen dort kisinin de tyesi
bulundugu meclislerdir. Bkz. Nadaroglu, age., s. 179.

574 Nadaroglu, age., s. 177.

575 Keles, age., 5.172.

576 il genel meclislerinin dini aidiyet temelli bdyle bir ayrima dayamlarak olusturulmasinin,
Imparatorluk déneminde ortaya ¢ikan yerel yonetimlerin basat i¢c dinamiklerini azinliklarin
taleplerinin, dis dinamiklerini ise yabanci devletlerin baskilarinin tegkil ettiginin gostergesi oldugu
sOylenebilir. Bu gelismenin, din ayrimi gozetilmeksizin herkesin kamu hizmetine girmesinin ve
boylece geleneksel teokratik sistemden ayrilisin Oniinli agmasi gibi sebeplerle olumlu oldugu da
savunulmaktadir. Bkz. Tanér, age., s. 102.
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gecemeyen il genel meclislerinin gercek anlamda birer yerel yonetim karar organi
olarak nitelendirilmeleri guctir.>”” Bu baglamda, gerek 1864 tarihli Nizamname
gerekse bu Nizamnameyi yiiriirliikkten kaldirarak il 6zel idarelerinin gorev alanim
genisleten®’® 1870 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile tiizelkisilige
kavusturulmayan il 06zel idarelerinin idari Ozerkligi de, mali oOzerkligi de

bulunmamaktadir.

[k 6rneginin, Kirim Savasi’nin baskentte yarattig: karisiklig: diizene sokmak
maksadiyla 13/06/1855 tarihinde kurulan ve basinda hiikiimet¢e atanan sehremini
bulunan Istanbul Sehremaneti®”® oldugu bilinen belediyeler bakimindan da durum
cok farkli degildir. 06/10/1868’de vyiiriirlige konan Dersaadet Idare-i Belediye
Nizamnamesi ile; baskentteki belediye oOrgiitli, altta halk tarafindan segilen daire
meclisleri ile hikimetin bu meclislerin tyeleri arasindan atadigi birer daire
baskanindan miitesekkil 14 daire, iistte hiikkiimetge atanan Sehremini, bagkanligini
Sehremininin yaptig1 ve iiyeleri hiikiimet¢e atanan Sehremaneti Meclisi ve daire
baskanlar1 ile her biri daire meclisi Uyeleri arasindan segilip génderilen (icer Uyeden
olusan Cemiyet-i Umumiye meclisi bulunan Istanbul Sehremaneti olacak sekilde tim
Istanbul’a  yaygmlastirlmistir.®® 1870 tarihli Idare-i Umumiye-i  Vilayet
Nizamnamesi ile baskent disindaki sehirlerde de belediyeler kurulmaya

baslanmistir.>®! Buna karsin, belediyeler icin ayri tiizelkisilik Ongoriilmemistir.

577 Cagdas, Tilin, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Idari Ozerklik”, Marmara Universitesi I.1.B.F.
Dergisi, Y. 2011, C. XXX, S. I, s. 400-401.

578 Tortop, Mahalli idareler., s. 4.

579 06/10/1868°de yiiriirliige giren Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesi’ne kadar istanbul
Sehremanetinin, sehremininin bagkanlik ettigi, iki yardimcismin dogal iiyesi oldugu, “Istanbul’da
oturan her smif Osmanli tebaasindan ve esnafin mutemet ve muteberlerinden” atamayla
gorevlendirilen ve tigte ikisi her yil yenilenmesi gereken toplam 12 kisiden miitesekkil bir sehir
meclisi de mevcuttu. Bkz. Keles, age., s. 157-158.

580 Tortop, age., s. 2.

581 Nadaroglu, age., s. 200-201.
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Belediyelerin kendilerine 6zgii gelirleri bulunmadig1 gibi, gelir ve giderleri genel

biitce kapsaminda belirlenmektedir.>®?

Goriildigi tizere, bu donemde, Altinci Daire-i Belediyenin 06/10/1868
tarthine kadar sliren ¢ok sinirli 6zerk durumu disinda, yerel ydnetimlerin
tiizelkisilikleri dahi bulunmamaktadir. Dogrudan merkezi yonetime yardimci idare
mahiyeti arz etmektedirler. Ote yandan, belediye karar organlarmin merkezi
yOnetimce atandiklari, il 6zel idarelerinin karar organlari olan il genel meclislerininse
secimle belirlenmekle birlikte valiye yardimci olma islevini yerine getirdikleri goz
Ontine alindiginda, bu bakimdan da 1876 tarihli Kanun-i Esasi evvelinde yerel

yonetimlerin mevcudiyetinin dahi tartismali oldugu ortadadir. >

%82 Bu donemde, istanbul Sehremanetinin tiizelkisiligi bulunmamakla birlikte, 1857°de Istanbul’da
kurulan ilk belediye dairesi olan ve Beyoglu ile Galata semtlerini igeren ‘Altinci Daire-i Belediyenin,
Dersaadet idare-i Belediye Nizamnamesinin yiiriirliige girdigi tarih olan 06/10/1868 tarihine degin
ayri tiizelkisiliginin ve ¢ok sinirlt mali 6zerkliginin bulundugu goriilmektedir. Bu Dairenin belirtilen
tarih diliminde merkezi yonetimden ayr1 biitcesi ve halktan dogrudan aldigi1 vergi ve diger kamusal
gelirleri mevcuttu. Bkz. Oner, Erdogan, Istanbul Sehremaneti(Belediyesi)’nin Kurulusu ve 1917
Bitcesi, T.C. Maliye Bakanlig: Strateji Gelistirme Bagkanligi, Yaym No: 2008/386, Ankara, 2008, s.
16. “...personel alimimin Bab-1 Ali onayina karsin daire meclisinin karariyla olmasi o dénem igin yeni
bir olgudur. Altincit Daire-i Belediyenin gorevi, sokak, kaldirim, su, havagazi hizmetleriyle; gida
maddelerinin fiyatlari, 6l¢li ve tart1 aletleri, insaat ve onarim isleri, pazar yeri, otel, tiyatro, lokanta
kahvehane ve halka acik yerleri denetlemektir. Altinci Daire’nin masraflar1 bolgedeki hane ve
diikkanlardan toplanan aydinlatma ve temizlik resmi, bina tamir ve ruhsat harci ile %2’ye ulasan
emlak vergisiyle karsilanmigtir.” Ulusoy-Akdemir, age., s. 232. Buna karsin, Altinci Dairenin meclis
iyelerinin dahi Padisah¢a atanmasi, adi gegen belediyenin 6zerkliginden bahsedilmesini oldukga
giiglestirmektedir. “Bu dairenin baginda daire miidirii unvam ile bir bagkan ve 7 Uyeli bir Daire
Belediye Meclisi bulunacakti. Baskan ve iiyeler hiikiimet¢e atanacakti. Meclise ayrica danigman
niteligi ile yabancit uyruklu bazi kisiler de katilmaktadir.” Tortop, age., s. 2. “...bu Daire
Sehremanetine degil, dogrudan Bab-1 aliye baglanmisti.” Nadaroglu, age., s. 200.

583 Tezig; 19. yiizyilda Osmanli imparatorlugu’nda gergeklestirilen 1slahat hareketlerinin bir hedefinin
de merkezi otoritenin guglendirilmesi suretiyle ayanin baskisina karsi halkin korunmasi oldugunu,
dolayisiyla halkin merkezin gii¢clendirilmesinde yarar1 oldugunu, 1876 tarihli Kanun-i Esasi’nin ise
iktidar1 yani merkezi yonetimi sinirlandirmasi sebebiyle halkin destegini alamadigini savunmaktadir.
Bkz. Tezig, age., s. 139-140. Buna gore, yerel yonetimlere dair 1876 dncesi bu durumun, Osmanl
Imparatorlugu’nda 19. yiizyilda gergeklestirilen reformlarin, batililasma hedefinin yaninda ayanin
baskisina karsi halkin korunmasina yonelik olarak merkezi yonetimin giliglendirilmesi hedefini de
ihtiva etmis olmasinin bir sonucu oldugu séylenebilir.
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b. Kanun-i Esasi Sonrasi Durum

Il 6zel idarelerinin ve belediyelerin idari ve mali 6zerklige sahip birer yerel
yonetim olmalarinin 6nii 1876 tarihli Kanun-i Esasi ile acilmus, il 6zel idarelerinin
tizel kisilige sahip Ozerk yerel yonetim olabilmeleri 13/03/1913 (13 Mart 1329)
tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati ile Ikinci Mesrutiyet
doneminde miimkiin olabilmistir.°®* Buna karsin, Istanbul Sehremanetine iliskin
30/12/1912 tarihli Dersaadet Teskilat-1 Belediyesi Hakkinda Kanun-u Muvakkati ile,
belediyelerin idari ve mali 6zerklikleri gerilemistir.® Bunun sebebi, belirtilen
kanuni diizenlemelerin dayanagii teskil eden anayasal hiikiimlerin (Kanun-i

Esasi’nin illerin idaresine dair 108, 109 ve 112 nci maddelerinin) idari ve mali

84 Oner, age., s. 6. Kogak, age., s. 24. “1329°dan sonra vilayetlere hususi hayat verildi. Her vilayet
varidat ve masarifatina sahib bir hukuki sahsiyet oldu.” Ozkan, Mustafa Seref; idare Hukuku (Ders
Notlari), AUHF Talebe Cemiyeti Nesriyati No:5, Ankara, 1935, S. 41.
http://auhf.ankara.edu.tr/Kitaplar/kamu-hukuku/mustafa-seref-ozkan-idare-hukuku-ders-notlari/,
(21/04/2014). Kanunun 1 ila 74 Gncl maddeleri il genel idarelerine, 75 ila 149 uncu maddeleri il 6zel
idarelerine dair hiikiimleri ihtiva etmistir. Il genel idarelerine dair hikiimler, 10/06/1949 tarihli ve
5442 sayil 1 Idaresi Kanunu ile yiiriirliikten kaldirilacak olan 18/04/1929 tarihli ve 1426 sayili
Vilayet Idaresi Kanununun yiiriirliige girmesiyle ilga edilmis, il 6zel idarelerine dair hiikiimlerse
cesitli degisikliklere ugramakla birlikte 04/03/2005 tarihinde yiiriirliige giren 5302 sayili i1 Ozel
Idaresi Kanununa kadar varligm siirdiirmiistiir. 5302 sayili Kanun yiiriirliige girene dek yapilan en
onemli degisiklik, 16/05/1987 tarihli ve 3360 sayili Kanunla yapilandir. 26/05/1987 tarihli ve 19471
sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 3360 sayil Kanun’un acik adi; “I/3 Mart 1913 Tarihli Idarei
Umumiyei Vilayat Kanunu Muvakkatinin Adinin ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesine, Bu Kanuna
Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun’dur. Bkz. www.resmigazete.gov.tr, (14/01/2014). Bu
degisiklikle, “Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati”, “il Ozel idaresi Kanunu” admi almus,
donemin gereklerine uygun bazi yeni diizenlemeler yapilmistir.

585 1877 yilinda Istanbul’daki belediye dairelerinin sayisin1 yirmiye cikaran Dersaadet Belediye
Kanunu’nu yiiriirliikten kaldiran bu diizenleme ile; belediye daireleri kaldirilmus, Istanbul Belediyesi,
Istanbul Sehreméneti adi altinda dokuz adet idari subesi bulunan tek bir belediye dairesi haline
getirilmis, boylece idari ve mali 6zerklik bakimindan gerileme meydana gelmistir. Bkz. Karaaslan,
Mehmet, Ozerklik ve Denetim Acisindan Yerel Yonetimler Reformu, Turhan Kitapevi, Ankara,
2008, s. 103’ten aktaran Cagdas, agm., s. 402. “Bu sonuncu Kanun’da da, Sehremininin atanmasi
esast korunmustur. Ancak 1328 tarihli Kanun’da Belediye Daireleri kaldirilarak yerlerine 9 adet
Belediye Subeleri kurulmustur. Ayrica, Sehremaneti Meclisi de yerini bir ‘Enciimen’e birakmigtir.”
Nadaroglu, a.g.e., s. 201. Bu sistem, Cumhuriyet doneminde 1580 sayilt Belediye Kanunu yiiriirliige
girinceye kadar varligini stirdiirmiigtiir. “Ancak, 1924 yilinda ¢ikarilan 417 sayili Ankara Sehremaneti
Kanunu, Ankara’ya 6zel bir yonetim bi¢imi getirmistir.” Tortop, age., s. 4. 1580 sayili Kanun,
07/12/2004 tarihli ve 5272 sayili Belediye Kanunu ile yiiriirliikten kaldirtlmistir.
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ozerklik bakimindan dogrudan giivence teskil etmemesi ve yerel yonetimlerin idari

ve mali dzerklik seviyelerinin kanun koyucunun takdirine birakilmasidir.>%

Bu noktada, Prens Sabahattin’in basini ¢ektigi adem-i merkeziyet¢i akimin,
Kanun-i Esasi’deki yetki genisligi (tevsii mezuniyet) ve gorev ayrimi (tefriki
vezayif) esaslarnin adem-i merkeziyeti tarif ettigi iddias1 6nem arz etmektedir.>®’
Adem-i merkeziyet ilkesinin federasyon seklinde yorumlanacagi kaygisiyla 1924
Anayasasi’nda dahi adem-i merkeziyet ifadesi yerine 1876 tarihli Kanun-i Esasi’de
oldugu gibi illerde yetki genisligi ve gorev ayrimi esasi ifadesine yer verilmis
olmas1,”®® bu savin haklihgimi gosterir. Adem-i merkeziyet ilkesinin siyasi seklinin
federasyon anlamma geldigi, idari seklinin ise idari yerinden ydnetim olarak
tanimlandig1 g6z ontine alindiginda Kanun-i Esasi’de gorev ayrimindan kastedilenin
pekala genel ve yerel kamu hizmetleri (vezaif) ayrimindan hareketle idari adem-i
merkeziyet yani yerinden yonetim ilkesi oldugu soylenebilir. Kanun-i Esasi’nin
kabuliinii miiteakiben 1877 yilinda Istanbul i¢in Dersaadet Belediye Kanunu’nun,
diger illerdeki belediyeler icin Vilayet Belediye Kanunu’nun kabul edilerek

kanunlastirilmast  bunun  gostergeleridir. Belirtilen Kanunlarla, sehremaneti

meclisinin ve belediye baskanlarinin merkezi yonetimce atanacagi hiikiim altina

586 Kanun-i Esasi’nin illerin idaresine dair 108, 109 ve 112 nci maddeleri sirasiyla; “Vildyatin usulii
idaresi, tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif kaidesi tizerine miiesses olup derecati nizami mahsus ile tdyin
kilmmacaknr.”, “Vildyet ve liva ve kaza merkezlerinde olan idare meclisler ile senede bir defa merkezi
vilayette i¢tima eden Meclisi Umumu dzasmin sureti intihabt bir kanunu mahsus ile tevsi
olunacaktir.” ve “Umuru belediye Dersaadet ve tasralarda bilintihap teskil olunacak Devairi
Belediye Meclisler ile idare olunacak ve bu dairelerin sureti teskili ve vezaifi ve dzasumin sureti
intihabt kanunu mahsus ile tdyin kilmacaktir.” seklindedir. Anayasal dlzenlemeler ile; illerde
yonetimin yetki genisligi ve gérev ayrimi esasina gore icra edilecegi, il genel meclislerinin se¢imle
olusacagi, belediyelerin segimle olusacak belediye meclislerince yodnetilecegi, diger konularin 6zel
kanunlar ile belirlenecegi hiikiim altina alinmaktadir.

587 “llerin idaresinin yetki genisligi esasina dayanmasi ayrica gérev ayriminin kabul edilmesi adem-i
merkeziyet ilkesinin uygulandig bir yontemin belirtileridir. O dénemdeki yaygin anlayisa gore, yerel
halki ilgilendiren, genel menfaatleri ilgilendirmeyen islerin, yerel idarelere birakilmasi yerel idareler
tizerindeki denetimin istisna tutulmasi halinde anayasada var olan &dem-i merkeziyet uygulamasi
gerceklestirilmis olacaktir.” Turgut, agm., s. 14 vd.

58 Turgut, agm., s. 16.
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alimmis ise de,®® Istanbul disindaki belediye meclislerinin dért yil igin secimle
belirlenecegine ve belediye biitcelerinin merkezi yonetim biitgesinden ayrilacagina®®

dair hukimlerden Kanun-i Esasi’nin idari yerinden yonetim ilkesi ile idari ve mali

ozerkligin teminine uygun bir icerige sahip oldugu sonucuna varilabilmektedir.>%!

1876 tarihli Kanuni Esasi’nin 20, 25 ve 96 nc1 maddeleriyle®® ilk defa 6deme
glicine gore vergilendirme ve vergilerin kanuniligi prensipleri Anayasal olarak
diizenlenmistir.>®® Bu diizenlemeler, yerel yonetimlerin vergi ve diger kamusal
yukumlulikler koyma yetkisini kati bir surette yasaklamakla birlikte, kanuni
dizenlemelerle belirlenen hadler dahilinde yerel yonetimlere bu kamusal
yiikiimliiliiklerin bazisinin miktar ve nispetini, bazisinin ise unsurlarini belirleme
imkanin1 vermektedir. Bu yonleriyle de, 1876 Kanuni Esasisinin mali 6zerklige
uygun oldugu soylenebilir. Buna paralel olarak, Istanbul Sehremanetinin gelirlerine
dair 1912 tarihli istanbul Sehri Risim-1 Belediye Kanun-u MuvakkKati ile diger
belediyelerin gelirlerine dair 1914 tarihli Vilayat Rusim-1 Belediye Kanun-u
Muvakkati bu donemde yiiriirliige girmistir. Miiteakiben bu Kanunlari yiiriirlikten
kaldiran 11/03/1915 tarihli Rus(im-1 Belediye Kanunu ile tim belediyeler igin ortak

bir gelir kanunu ydrurlige konulmak suretiyle belediyelerin eli mali 6zerklik

589 «“Belediyenin Bagkani, Meclis iiyeleri arasindan, yine hiikiimetce atanacak, Meclisin {iyelerini halk
sececek, kentin Genel Kurulu olarak calisacak Cemiyet-i Belediye ise, “Mahalli Idare Meclisi” ile
“Belediye Meclisi’nin birlesmesinden olusacakti.” Keles, age., S. 160.

590 Oner, age., s. 19.

591 1877 yilinda heniiz mecliste tartisilmaktayken meclisin II. Abdiilhamit tarafindan kapatilmasi
sebebiyle ancak 1913’te yiiriirliige girebilen il 6zel idarelerine dair Idare-T Umumiye-T Vilayat Kanun-
u Muvakkati ile il 6zel idarelerine agikga ayri tiizelkisilik verilmis olmasi bunun bir bagka
gostergesidir.

%92 Bu maddeler sirasiyla; “Tekdlifi mukarrere nizamati mahsusasina tevfikan kdffei tebaa beyninde
herkesin kudreti nisbetinde tarh ve tevzi olunur.”, “Bir kanuna miistenit olmadik¢ca vergi ve riisumat
nami aherle hi¢ kimseden bir akce alinamaz.” ve “Tekalifi Devletin hi¢biri bir kanun ile tdyin
olunmadik¢a vaz ve tevzi ve istihsal olunamaz.” seklindedir.

%93 Tanzimat déneminde ilan edilen ferman mahiyetindeki bir takim anayasal metinlerde de vergilerin
kanuniligi ile vergilendirmede esitlik gibi bir takim vergisel prensiplere yer verildigi goriilmektedir.
Bkz. Kumrulu, Ahmet, “Vergi Hukukunun Birkisim Anayasal Temelleri”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Atatiirk’iin 100. Dogum Yilina Armagan, C. 36, S. 1/4, s. 148-149.
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bakimindan giiclendirilmistir.>®* Ozetle, 1876 tarihli Kanun-i Esasi’nin yiiriirlige
girmesiyle baslayan bu donemin Anayasanin askida olmadigi (1876-1877, 1909-
1921) zaman dilimlerinde, yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin temininin Oniinde

herhangi bir anayasal engelin bulunmadig1 sylenebilir.

2. 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu

20/01/1921 tarihinde Buyuk Millet Meclisince kabul edilen Tesilat-1 Esasiye
Kanunu’nda yerinden ydnetim ilkesinin esas, merkezden yonetim ilkesinin istisnai
oldugu kabul edilerek yerel yonetimlerin 6zerklestirilerek giiclendirilmesi ve bdylece
klasik Osmanli sistemi ve Kanun-i Esasi’deki geleneksel merkeziyet¢i sistemin
tersine cevrilmesi hedeflenmistir.>® Kanun-i Esasi’nin kendisine aykir1 olmayan
hiikiimlerini yiiriirliikten kaldirmayan ve ikili anayasa dénemi olarak adlandirilan®®
olaganiistii bir donem olan Kurtulus Savasi doneminin hiikiimet sekli ile idari
yapisinin ¢ergevesini ¢izen Tesilat-1 Esasiye Kanunu’nun konuya dair 6nem arz eden

hiikiimleri 11 ila 23 iincii maddelerinde yer almaktadir.>®” Bu hiikiimler uyarinca,

594 <« . bu kanun ile; Belediyelere ruhsatiye, isgaliye, oyun ve eglence, pazar, nakliye, dl¢ii ve tart:

aletleri muayene ve damga, tente ve sacak, dellallik, akaryakit istihlak, kara ve deniz nakil vasitalari,
zephiye, kantar, av ve sus kdpekleri, ilan ve levha resmi gibi 6z gelir olarak ¢ok sayida vergi ve resim
almak imkani saglanmigtir. Ayrica Maliyenin (merkezi idarenin) tahsil ettigi tanzifat ve tenvirat
(temizlik ve aydinlatma) resmi ile musakkafat (bina) vergisinin Istanbul’da %25’i ve tasrada %10’u
oraninda, ayrica temettii vergisinin %10’u oraninda belediyeler i¢in munzam bir resim ekleme yetkisi
verilmistir. S6z konusu munzam resimler Maliye memurlarinca tahsil edilerek ilgili belediyelere
teslim edilmigtir. Bunlardan baska belediyelerce yeniden yaptirilacak kaldirim ve kanalizasyon insa
giderlerinin yarisinin bu tesislerin yapildigi sokak ve caddeler {izerinde bulunan bina sahiplerinden
tahsil edilmesi de kabul olunmustur.” Oner, age., s. 20-21.

5% Tanor, age., s. 264-265.

56 Tezig, age., s. 140.

597 Bu maddeler sirasiyla; “Vildyet mahalli umurda manevi sahsiyeti ve muhtariyeti haizdir. Harici ve
dahili siyaset, ser’i, adli ve askeri umur, beynelmilel iktisadi miinasebat ve hiikiimetin umumi tekalifi
ile menafii birden ziyade vildyata samil hususat miistesna olmak tizere Biiyiik Millet Meclisince vaz
edilecek kavanin mucibince evkaf, Medaris, Maarif, Sihhiye, Iktisat, Ziraat, Nafia ve Muaveneti
ictimaiye iglerinin tanzim ve idaresi vilayet siralarimin saldhiyeti dahilindedir.”, “Vilayet Siiralari
vilayetler halkinca miintehap azadan miirekkeptir. Vilayet Suralarimin igtima devresi iki senedir.
Ictima miiddeti senede iki aydir.”, “Vildyet Sirasi, azast meyaminda icra amiri olacak bir reis ile
mubhtelif suabati idareye memur azadan tesekkiil etmek iizere bir idare heyeti intihab eder, Icra
salahiyeti daimi olan bu heyete aittir.”, “Vildyette Biiyiik Milet Meclisinin vekili ve mimessili olmak
tizere vali bulunur. Vali, Biiyiik Millet Meclisi hiikimeti tarafindan tayin olunup vazifesi devletin
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13/03/1913 tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati ile iller igin
getirilmis bulunan genel ve 6zel yonetim ayrimiin 6zel yonetimler lehine ortadan
kaldirilmasi, bu kapsamda illere ve nahiyelere oldukca genis mahiyette idari ve mali
ozerklik verilmesi, yine yargilama ve dilizenleme yetkileri ile kimi genel kamu
hizmetlerinin yan1 sira hemen tiim yerel kamu hizmetlerinden sorumlu yerel
yonetimler olarak 6zel kanunlarina uygun olmak kaydi ile mali kaynak yaratma
imkanlarinin saglanmasi gibi hususlar giindeme gelmistir. Ancak merkezi yonetime
iligkin hiiklimleri derhal uygulanmaya baslanan 1921 Anayasasi’nin yerel
yonetimlere  dair  hiikiimleri, 06zel kanunlar1 vyiirlirliige  girmediginden

uygulanamamistir.>®® Dolayisiyla bu dénemde de, 1876 tarihli Kanun-i Esasi

umumi ve miisterek vazaifini riiyet etmektir. Vali yalniz devletin umumi vazaifile mahalli vazaif
arasinda tearuz vukuunda miidahale eder.”, “Kaza yalniz idari ve inzibati ciizii olup manevi sahsiyeti
haiz degildir. Idaresi Biiyiik Millet Meclisi hiikiimeti tarafindan mansup ve valinin emri altinda bir
kaymakama mevdudur.”, “Nahiye hususi hayatinda muhtariyeti haiz bir manevi sahsiyettir.”,
“Nahiyenin bir sirasi, bir idare heyeti ve bir de miidiirii vardir.”, “Nahiye surasi, nahiye halkinca
dogrudan dogruya miintehap azadan terekkiip eder.”, “Idare heyeti ve nahiye miidiirii, nahiye sirast
tarafindan intihap olunur.”, “Nahiye siirasi ve idare heyeti kazai, iktisadi ve mali salahiyeti haiz olup
bunlarin derecati kavanini mahsusa ile tayin olunur.”, “Vildyetler iktisadi ve ictimal miinasebetleri
itibariyle birlestirilerek umumi miifettislik kitalart viicuda getirilir.” ve “Umumi miifettislik
mintakalarimin  umumi surette asayisinin temini ve umum devair muamelatimin teftisi, umumi
miifettislik mintakasindaki vilayetlerin miisterek islerinde ahengin tanzimi vazifesi Umumi miifettislere
mevdudur. Umumi miifettigler Devietin umumi vazaifile mahalli idarelere ait vazaif ve mukarrerati
daimi surette murakebe ederler.” seklindedir. http://www.tbmm.gov.tr/anayasa/anayasa21.htm,
(24/08/2014). Hukumlerden, vilayetlerin ve nahiyelerin tiizelkisiligi haiz ve 6zerk yerel ydnetimler
olduklari, meclislerinin yo6re halkinca iki seneligine segilecegi, senede iki ay toplanacaklari, yiirlitme
islerinin bagkani (vilayetlerde icra heyeti reisleri, nahiyelerde nahiye miidiirleri) ve diger iiyeleri
meclis iiyeleri arasindan ayni meclisge segilen idare heyetlerince icra edilecegi, vilayet meclislerinin
Biiyiik Millet Meclisince ¢ikartilacak kanunlara uygun olarak vakif, egitim ve dgretim, saglik, iktisat,
tarim, bayindirlik ve sosyal yardim islerinde diizenleme ve icra yetkilerinin bulundugu, vilayetlerdeki
valilerin Biiyiik Milet Meclisinin vekili ve temsilcisi olarak Biiyiik Millet Meclisi hiikiimeti tarafindan
tayin olundugu, gorevlerinin devletin genel ve ortak nitelikteki islerini yiiriitmek oldugu, ancak
devletin genel gorevleri ile yerel gorevler arasinda ¢atigma meydana gelmesi durumunda miidahale
yetkilerinin bulundugu, nahiye meclisleri ile idare heyetlerinin seviyeleri 6zel kanunlarla belirlenen
yargisal, iktisadi ve mali yetkilere sahip olduklar1 anlagilmaktadir. Ayn1 zamanda umumi mifettislere
gorev sahalarindaki yerel yonetimleri merkezi yonetim adina denetleme yetkisi verilmek suretiyle
idari vesayet denetimi de anayasal olarak diizenlenmektedir.

%8 Turgut, agm., s. 16. “Nahiye ile ilgili Meclis goriigmeleri bilyiikk énem tagimaktadir. Bunlardan
anlagilan sudur ki, tiyelerin cogunlugu “komiin idareleri” yoluyla yerel islerin merkeze danisilmadan
yiiriitiilmesinden yanadir. Devletin merkezi otorite ve denetimi, diisiik diizeyde tutulmak istenmistir.
Boylece Birinci BMM, toplumsal-siyasal yapimnin ileriki temel tasi olarak “nahiye”yi gostermektedir.
.... Ne var ki, 1921 Anayasasi’nin 0ngordiigii yerinden yonetim kurumlar1 ve mekanizmalari
uygulama alani bulabilmis degildir. Ger¢i baz1 bolgesel ya da yerel kongreler BMM déneminde bir
siire daha faaliyet gostermisler ve yerel demokrasi 6rnekleri vermislerdir (Ugiincii Edirne ve Pozanti
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uyarinca yiiriirliige konulmus bulunan 13/03/1913 (13 Mart 1329) tarihli Idare-i
Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati, 30/12/1912 tarihli Dersaadet Teskilat-1
Belediyesi Hakkinda Kanun-u Muvakkati ve 11/03/1915 tarihli Risim-1 Belediye
Kanunu gibi kanuni diizenlemelerin gegerliligini muhafaza ettigi, yerel yonetimlerin
mali 6zerkliklerine dair 1876 Kanuni Esasisi donemindeki anayasal vaziyetin devam
ettigi ifade edilebilir. Bununla birlikte, {ilkenin 6nemli bir boéliimiiniin isgal altinda
olmast hasebiyle Biiyikk Millet Meclisi ve Hiikiimetlerince; yerel kongre
iktidarlarinin merkezi yonetime hiyerarsik olarak baglanmasi, kuvayr milliye milis
kuvvetlerinin  lagvedilmesi  suretiyle diizenli orduya gecilmesi, istiklal
mahkemelerinin kurulmasi, Baskomutanlik Kanunu ile gecici de olsa tek adam
idaresine girilmesi ve tekalifi milliye emirleri gibi merkezden ydnetimi giclendiren
olaganiistii yetkilerin kullanilmis bulundugu bu dénemde yerel yonetimlerde mali

6zerkligin varligindan bahsetmenin oldukg¢a gii¢c oldugu da ortadadir.

B. Cumhuriyet Dénemi

Cumhuriyet déneminin, 20/01/1921 tarihli Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nda
ikinci TBMM tarafindan 29/10/1923 tarihinde gergeklestirilen degisiklikler
neticesinde Cumhuriyet’in ilan edilmesiyle basladigi bilinmekle birlikte,
degisiklikten ¢ok kisa bir siire sonra ayn1 Meclis¢e®®® kabul edilen 20/04/1924 tarihli

Anayasa, Cumhuriyet’i ete kemige biiriindiiren devrimlerin altyapisini olusturan

Kongreleri ile Oltu Sura Hiikiimeti). Ama bunlar 1921 Anayasasi’nin 6ngordiigii degil, reddettigi
kurumlardir; 1918-1920 yerel kongre iktidarlari doneminin uzantilaridir. TEK’in dngdrdiigii vilayet ve
nahiye suralar1 ve diger organlari ise olugsmamustir. Yerel yoneticilerin halkca secilmesi 6nerileri de iyi
karsilanmamustir. Olaganiistii giic kosullarin buna engel oldugu ileri siiriilebilirse de, daha kolay
olmayan kosullarda yerel kongre sistemlerinin bir buguk yil kadar yasayabilmis oldugu
unutulmamalidir. Ulusal idarenin “yegane tecelligah1” olarak Meclisi goren, “her vilayetin veya her
mintikanin ayr1 ayr1 birer idare teskil etmesi’ne karst duran Mustafa Kemal, agirligini
merkeziyetcilikten yana koymus bulunmaktadir.” Tandr, age., S. 266-267.

59 Ozbudun, age., s .9.
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Anayasa olmustur. Dolayisiyla, Cumhuriyet doneminin ilk Anayasasi’nin bu

Anayasa oldugunun kabull gerekir.

1. 1924 Anayasasi

600 jle il &zel idareleri ve

1924 Anayasasi’nin 90 ve 91 inci maddeleri
belediyelerin tiizelkisilikleri Anayasa’da ag¢ik¢a diizenlenmis, yine 1864 tarihli
Teskili Vilayet Nizamnamesi ile hukuk sistemimize giren fakat 1924 Anayasasi’ndan
hemen once 18/03/1924 tarihinde kabul edilerek yiiriirliige giren 442 sayili Koy
Kanunu’nun 7 nci maddesi ile ilk kez tiizelkisilige kavusturulan kdylerin bu statiisii
anayasal giivenceye kavusturulmustur. Ayrica iller i¢in 1876 Kanun-i Esasi’sinde yer
alan ve Prens Sebahattin ve ¢evresi tarafindan idari adem-i merkeziyet yahut da idari
yerinden yonetim olarak yorumlanan “tevsii mezuniyet ve tefrik-i vezaif” esasi
yeniden Anayasaya girmistir. Boylece 1921 tarihli Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nda
ongoriilen fakat uygulanma kabiliyetine kavusturulamayan yerel yonetimlerin genis
idari ve mali 6zerkligi haiz olmalar1 veya idari yerinden yonetim agirlikli idari yapi
manasindaki “muhtariyet” anlayis1 yerine, idari yerinden yonetimi kabul eden lakin
merkezden y&netim agirlikli bir yapiy1, “daha sinirl bir adem-i merkeziyeti”®* ifade
eden “tefrik-i vezaif” esasina gegilmistir. Bunun en olumsuz neticelerinden biri, 1963
belediye secimlerine kadar belediye baskanligi gorevinin valilerce yerine getirilmis

olmasidir.5%2

80 Bu maddeler sirasiyla; “Vildyetlerle sehir, kasaba ve kéyler hiikmi sahsiyeti haizdir.” ve
“Vildyetler umuru tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif esasi iizerine idare olunur.” geklindedir.

601 Turgut, age., s. 16.

892 Bu uygulama, karar ve hareket serbestisinin merkezi yonetimce dolayli olarak kisitlanmasi
suretiyle belediyelerde idari ve mali 6zerkligin gelisimine engel olmustur. “Cumhuriyet ilan edildikten
sonra uzun yillar belediye bagkanligi gérevi valiler tarafindan yiiriitiilmiistiir. [lk olarak 1948 yilinda
Ankara ve 1954 yilinda istanbul’da belediye baskanlig1 gérevi valilik gorevinden ayrilmistir.” Kogak,
Neo-Liberalizmin Tiirkiye’deki Belediye Hizmetlerinin Gériilmesi Uzerindeki Etkisi:
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Anayasa’nin 85 inci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan; “Devlet, vilayet
idarei hususiyeleri ve belediyelerce teamilen cibayet edilmekte olan risum ve
tekalifin kanunlart tanzim edilinciye kadar kemakdn cibayete devam olunabilir.”
hiikmii, vergilendirme yetkisi bakimindan mali 6zerklikle iligkilendirilebilecek ilk
anayasal hikimdur. Duzenleme ile, il 6zel idareleri ve belediyelerin 6teden beri orfi
olarak tahsil edegeldikleri mali yukumlulikleri, bunlara dair kanuni diizenlemeler
gergeklestirilinceye kadar tahsil etmeye devam edebilmelerine imkan taninmistir.
Buna karsin, ikinci fikra hitkmii, ayn1 maddenin birinci fikrasinda yer alan; “Vergiler
ancak bir kanun ile tarh ve cibayet olunabilir.” hitkkmi ile birlikte degerlendirildigi
takdirde bir anlam ifade etmektedir. Madde biitiinii g6z Oniine alindiginda, ikinci
fikra hiikkmiiniin vergilendirme yetkisi bakimindan siirekli bir giivence saglamadigi,
vergilerin ancak kanunla konulabilecegi ve kanunun 6ngoérdiigii usul ve esaslara gore
alinabilecegi, yerel yonetimlerin bundan sonra vergi koyma yetkilerinin
bulunmadigi, ancak kanunun elvermesi halinde bazi vergiler bakimindan tahsil

yetkilerinin bulunabilecegi agiktir.5%3

Ote yandan, resim, har¢ ve benzeri mali yikumliiliklerin 85 inci madde
hiikmiindeki ‘vergi’ kavramina dahil olup olmadig: tartisma konusudur. Eger ‘vergi’
kavramiyla kastedilenin dar anlamda vergi oldugu kabul edilir ise, o takdirde vergi
disindaki kamusal gelirlerin bizzat yerel yonetimlerce konulabilecegi, unsurlar ile
miktar ve oranlarinin bizzat belirlenebilecegi sonucuna varilabilecektir. Lakin 84
tincli maddenin birinci ve ikinci fikralarinda yer alan; “Vergi, Devletin umumi

Masarifine halkin istiraki demektir.” ve “Bu esasa mugayir olarak hakiki veya hukmi

Ozellestirme, s. 117. 1580 sayili Belediye Kanunu’nda degisiklik yapan 19/07/1963 tarihli ve 407
sayil1 Kanun ile tim belediyelerde, baskanlarin halk tarafindan se¢ilmesi usuliine gecilmistir.

603 Kumrulu, ikinci fikra hiikmiinii, imparatorluktan Cumhuriyete gegis déneminin bir geregi olarak
degerlendirmektedir. Bkz. Kumrulu, agm., s. 150.
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sahislar tarafindan veya onlar namina riisum, dsar ve sair tekadlif alinmasi
memnudur.” *** hiikiimleri ile 85 inci maddenin ikinci fikrasindaki ‘resim (riisum) ve
vergiler ile kamusal yiikiimliliiklerin (tekalifin)®® kanunlar1 yapilincaya kadar
alinabilecegi’ ifadesinden de anlasilabilecegi lizere ‘vergi’ kavraminin genis manada
kullanildig1, aksi yondeki bazi uygulamalara karsin vergiler disindaki kamusal
yikiimliilikler bakimindan da kanunilik prensibinin gegerli oldugu kabul
edilmelidir.%% Bir baska tartisma konusu, verginin kanunla konulmasi ve tahsili
yoniindeki hiikkmiin, tahsili yerel yonetimlere birakilan vergilerin miktar ve oranlarini
belirleme yetkisinin de kendilerine birakilip birakilamayacagidir. Anayasada aksine
bir hiikiim bulunmadigi goéz Oniine alindiginda, bu soruya olumlu yanit vermek
gerekir. Zira uygulama da bu yonde gelismistir. Ornegin, 01/07/1948 tarihli ve 5237
sayili Belediye Gelirleri Kanunu ile bazi vergi ve resimleri tahsil etme ve
miktarlarim1 belirleme yetkisi belediyelere, 18/03/1924 tarihli ve 442 sayili Koy
Kanunu ile salma ve ihtisap resmi gibi bazi vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliikleri tahsil etme ve miktarlarini belirleme yetkisi kdylere birakilmigtir. Bu

yondeki uygulamalar, belediyeler bakimimndan 1961 Anayasasinda gerceklestirilen

604 “Giinlimiiz anayasa anlayismna gore gereksiz goriilebilecek bu fikra herhalde Osmanli

Imparatorlugu déneminde devletin yapisindan kaynaklanan vergileme olgusunun belirsizligi nedeniyle
yasanilan adaletsizligin ve bireysel Ozgiirliiklerin ¢ignenmis olmasinin getirebilecegi muhtemel
korkunun izlerini tamamen silmek ve duraksamalart ortadan kaldirmak i¢in konmustur.” Giines, age.,
s. 103-104.

605 «“Tekalif” kavraminin giiniimiiz Tiirkgesindeki karsiligi, ‘teklifler, vergiler, salmalar’ olarak ifade
edilmektedir. Giincel Turkee Sézluk, www.tdk.gov.tr (26/08/2014). Buna gore, 1924 Anayasasi’nda
vergi kavraminin ayrica kullanildigi g6z Oniine alinirsa, ‘tekalif” kavramiyla dar anlamda vergiyi de
kapsayan fakat ondan daha genis bir alanin kastedildigi anlasilmaktadir. Benzer yonde goriis igin bkz.
Goker, Cenker, “Yeni Anayasa Yapim Calismalari Kapsaminda Vergilendirme Yetkisinin Diizenlenisi
Uzerine”, Vergi Sorunlar Dergisi, S. 292, Ocak 2013, s. 118.

8% Ayrintil bilgi igin bkz. Cagan, age., s. 51 vd. Giines’in, Anayasa’nin 85 inci maddesiyle orfe
dayali kamusal mali yiikiimliiliikler bakimindan bunlara dair kanunlarin yiiriirliige girecegi tarihe
kadar vergilerin kanuniligi ilkesinin bertaraf edilmek istendigi, vergilerin kanuniligi ilkesine gegici bir
istisna getirildigi yoniindeki ifadeleri de bu diisiinceyi desteklemektedir. Bkz. Giines, age., s. 103.
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1971 degisikliklerine degin devam etmis olup,®®’ kdyler bakimindan halen devam

etmektedir.

Anayasa’da yerel yonetimlerin biitgeleri ve harcama yetkileri konusunda da
herhangi bir a¢ik hiikkiim bulunmamaktadir. Yerel yonetim biitgelerinin hazirlanis1 ve
yiriirliige girisine dair hususlar kanunlar ve alt diizenlemelerde yer almstir.
Anayasanin 97 nci maddesinde biit¢cenin yillik olmasi ilkesine ve 95 nci maddesinde
genel biitce disinda katma biitceye de yer verilmis ise de, yerel yonetimlerin mali
ozerkliklerine dair Anayasada herhangi bir hiikim yer almadigindan biitgelerin
ozerkligi, dolayisiyla yerel yonetimlerin harcamalar noktasindaki serbestiyetinin
seviyesi kanun koyucunun takdirine birakilmistir. Bu durum mali o6zerklik

bakimindan bir eksiklik teskil etmistir.

Goriildugii tizere, Anayasal hiikiimlerin ¢ok smirli bir igerige sahip olmasi ve
uygulamaya dair diizenlemelerin s6z konusu hiikiimlere uygunlugunu
denetleyebilecek bir Anayasa yargisinin bulunmamasi®® gibi sebeplerle yukarida
tartisilan  hususlarin  agikliga kavusmasi kanuni diizenlemelerle miimkiin

olabilmistir.®® Bu kapsamda, “saf mili egemenlik ve meclis iistiinliigii ilkelerinin

607 1961 Anayasasi’min 61 inci maddesine, 29/09/1971 tarihli ve 1488 sayili Kanunla giren ve
sonrasinda 1982 Anayasasi’nin 73 iincli maddesine de aktarilan; “Kanunun belli ettigi yukar ve asagi
hadler icinde kalmak, 6l¢ii ve esaslara uygun olmak sartiyle, vergi, resim ve harglarin muafiyet ve
istisnalariyla nisbet ve hadlerine iliskin hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar Kurulu yetkili
kilinabilir.” hikkmii geregince belediye meclislerince vergi, resim ve har¢larin miktarinin belirlenmesi
imkani ortadan kaldirilmistir. Ayrintih bilgi igin bkz. Oz, agm., s. 70 vd.

608 “Benimsenen yol, BMM’nin kendi kendini denetlemesi, yani yasalarin Teskilat-1 Esasiye
Kanunu’na uygun diisiip dismeyecekleri konusunda, bunlar tasar1 asamasindayken bir siyasal denetim
yapmasidir. Basta Anayasa Komisyonu olmak tizere BMM nin yetkili enciimenleri ve genel kurulu bu
hususla gorevlidirler.” Tandr, age., s. 307.

899 “yargitay Hukuk Genel Kurulu, 1931 yilinda, yargiglarin kanunlarin Anayasaya uygunluklarini
denetleyemeyeceklerine karar vermisti. Herhangi bir kanuni dayanak olmaksizin, idare organi bir
tizlkle, yonetmelik veya bir idari islemle vergi veya benzer nitelikte bir yilikiimliilik koydugu
taktirde, Danistay, Anayasa hiikkmiinii uygulamak durumundaydi. Ancak bir kanunun bir verginin
yiikiimliiliikleri, matrahi, orani gibi temel 6gelerinin saptanmasini idare organinin takdirine biraktig
durumlarda, bu kanunun Anayasaya aykiriligi yargisal denetimden gegirilemiyordu; bunun
uygulanmasi zorunlulugu vardi.” Cagan, age., S. 51-52. Bu donemde, vergilerin kanuniligi ilkesine
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damgasin1 tasiyan”®® 1924 Anayasasi doneminde, yerel yonetimlerin kendisine
birakilan vergi ve diger kamusal yiikiimliiliiklerin miktar ve oranlarin1 belirleyebilme
ve bunlar1 toplayabilme imkanlar1 bakimindan sinirli mali 6zerkliklerinin bulundugu
sOylenebilir. Buna karsin, mali 6zerkligin agik bir anayasal giivenceye baglanmamis
olmast ve kanun koyucunun aksi yonde diizenlemeler yapabilme yetkisinin
bulunmasi, gerek iilkedeki gerekse de dilinyadaki gelismelere paralel olarak
merkeziyet¢i yonetim anlayisinin giic kazanmasi gibi hususlar yerel yonetimlerde

mali 6zerklik diisiincesinin gelisimini engellemistir.
2. 1961 Anayasasi

1961 Anayasasinda, yerinden yonetim ilkesine iliskin 112 nci ve yerel
yonetimlere iliskin 116 nc1®* maddeler marifetiyle yerel yonetimlerin idari ve mali

Ozerkliklerinin cercevesi ¢izilmistir.

Yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkligine iliskin Anayasa tarihimizdeki
belki de en 6nemli hiikiimler bu Anayasada yer almistir. Yerel yonetimler; il 6zel

idaresi, belediye ve kdyler olarak {i¢ tiirde ongdriilmiis, genel nitelikler ise, yerel

iligkin olarak, yalnizca sekli kanunun mevcut olup olmadigi ile smirli bir yargisal denetim
yapilabilmistir. Esasa iligkin bir anayasa denetiminin bulunmamasi verginin kanuniligi ilkesinin
olgunlagsmasimi engellemistir. Giines, age., s. 104. Gergekten de, kanunilik ilkesinin; vergi, resim, harg
ve benzeri mali yiikiimliiliikklerin sadece sekli bir kanunla diizenlenmis olmasini degil ayn1 zamanda
konusu, miikellefi, matrah1 ve oranlari, muaflik, istisna ve indirimleri, vergiyi doguran olay, tarh ve
tahakkuk ile tahsili gibi tiim unsurlar ile vergilendirme islemlerinin de kanunla diizenlenmis olmasint
gerektirdigi g6z Oniine alinirsa bu sava hak vermemek elde degildir. Bkz. Gerek-Aydin, age., s. 147-
148. Oncel-Kumrulu-Cagan, age., s. 40.

610 Tanor, age., s. 307.

611 “Madde 112- Idarenin kurulus ve gorevieri merkezden yéonetim ve yerinden yonetim esaslarina
dayanir.”,

“Madde 116- Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkimin miisterek mahalli ihtiyaglarin
karsilayan ve genel karar organlari halk tarafindan segilen kamu tiizel kigileridir.

Mahalli idarelerin secilmis organlarimin organlik sifatini kazanma ve kaybetmeleri konusundaki
denetim, ancak yargi yolu ile olur.

Mahalli idarelerin kuruluslari, kendi aralarinda birlik kurmalari, gorevieri, yetkileri, maliye ve
kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikly bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gorevleri
ile orantili gelir kaynaklar: saglanir.” http://www.tbmm.gov.tr/anayasa/anayasa61.htm, (03/08/2014).
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ortak  ihtiyaglarin  (yerel kamu  hizmetlerinin  yerine  getirilmesinden)
karsilanmasindan ve kanunla verilen gorev ve yetkilerin ifasindan sorumluluk, genel
karar organlarinin segimle belirlenmesi, kamu tiizel kisiligi haiz olmak olarak
belirlenmistir. Yine ayn1 maddenin tglincii fikrasi ile, yerel yonetimlerin segilmis
organlariin organlik sifatin1 kazanma ve kaybetmeleri konusundaki denetimin ancak
yargl yolu ile olacag hiikiim altina alinmak suretiyle merkezi yonetimin yerel
yonetimlerin se¢ilmis organlar1 iizerindeki tasarruf yetkisi sinirlandirilarak keyfi
uygulamalarin 6niine gec¢ilmek istenmistir. Bu anayasal giivence, bir yerel yonetimin
hayati unsurlar1 olan se¢ilmis organlarinin organlik sifatinin kazanilmasi ve
kaybedilmesi noktasinda idari 6zerkligin bir geregi olarak ancak bagimsiz ve tarafsiz
yargl organlarinin yetkili olmasin1 6ngérmektedir. S6z konusu anayasal giivenceye
aykir1 kanuni diizenlemeler yapilmasi halinde anayasa yargisinin denetimi giindeme
gelmektedir. Ayni maddenin dordiincii fikrasi ile; yerel yonetimlerin kurulus, kendi
aralarinda birlik kurma, gorev, yetki, maliye ve kolluk isleri, merkezi idare ile
karsilikli bag ve ilgilerin kanunla dizenlenecegi hiikiim altina alinarak yerel
yonetimlere dair kanunilik ilkesinin geregi yerine getirildigi gibi, yerel yonetimlere,
gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanacagi yoniindeki hiikiim ile de mali

ozerklik bakimindan merkezi yonetime bir gorev verilmistir.

Ayn1 zamanda vergi yiikiimliiliigline dair 61 inci maddesinde yer alan;
“Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giiciine gére, vergi 6demekle
yikimludur. Vergi, resim ve harclar ve benzeri mali yukimler ancak kanunla
konulur.” hiikmiiyle de 1924 Anayasasi donemindeki uygulamaya paralel olarak
yerel yonetimlerin vergi ve diger kamusal yiikiimliiliikklerin miktar ve oranlarinm

belirleme imk&n1 korunmustur. Buna karsin, Anayasa Mahkemesinin, ilan resmi
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bakimindan 03/07/1969 tarihli ve E.1969/23-K.1969/41 sayili, diger ilan ve
reklamlara iliskin resim bakimindan ise 22/12/1970 tarihli ve E.1970/29-K.1970/48
sayitll Karar1 ile ve belediye meclislerine mali yiikiimliiliiklerin miktarinin
belirlenmesi noktasinda sinirsiz yetki taninmasinin yasama yetkisinin devri manasina
gelecegi gerekgesiyle 5237 sayili Kanun’un ilgili hikimlerini iptal etmesi tzerine
durum degismis, 1961 Anayasasi’nin 61 inci maddesine, 29/09/1971 tarihli ve 1488
sayill1 Kanunla giren; “Kanunun belli ettigi yukar: ve asagr hadler i¢inde kalmak,
ol¢ii ve esaslara uygun olmak gsartiyle, vergi, resim ve har¢larin muafiyet ve
istisnalariyla nisbet ve hadlerine iligkin hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar
Kurulu yetkili kilinabilir.” hUkm ile birlikte belediye meclislerinin vergi, resim ve

har¢larin miktarini belirleme imkani1 tamamen ortadan kaldirilmastir.

Diger taraftan, Anayasa Mahkemesi, koylerin 6z gelirleri arasinda yer alan ve
442 sayili Koy Kanunu’nda 6ngoriilen “salma” bakimindan 1961 Anayasasi’nin 61
inci maddesine aykiri oldugu iddiasiyla 6niine gelen bir iptal davasinda, 05/01/1965
tarihli ve E.1963/198-K.1965/1 sayili1 Karar1 ile; ... en yiiksek haddi 20 lira gibi az

2

bir vergi icin modern vergi prensiplerinin 6ngoriilmemis olmasmin...” iptal igin
yeterli olmadig1 gerekgesiyle iptal talebini reddetmistir. Yukaridaki kararlardan farkl
olarak Anayasa Mahkemesi burada, kdylerin 6nemli gelirlerinden olan “salma”nin
mevcudiyetinin kamu yararinin geregi oldugu ve vergi miktarinin diisiik olmasi
sebebiyle yasama yetkisinin devredilmis sayilamayacagi diislincesinden hareket

etmistir.%? Karar tarihinde, Anayasa’nin 61 inci maddesine 29/09/1971 tarihli ve

1488 sayili Kanunla, mali yukumluliklerin muaflik, istisna ve indirimleriyle

612 Cagan, isbu Karari, “Anayasa Mahkemesi’nin bu karari, esasen ¢ok sinirli mali kaynaklara sahip
olan koy idarelerinin bu kaynaklardan da yoksun birakilmamalar1 agisindan yerinde goriilebilirse de,
bu konuda verilecek bir iptal karari, kanun koyucunun bu idarelerin mali sorunlarina egilmesi
bakimindan itici bir rol oynayabilirdi.” seklinde elestirmektedir. Bkz. Cagan, age., s. 210.
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oranlarma iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar iginde
degisiklik yapma yetkisinin Bakanlar Kuruluna ait olduguna dair hiikiim heniiz
eklenmemistir. Sonraki yillarda Koy Kanunu’nun ilgili hiikiimlerinin Anayasa’ya
aykirt oldugu iddiasinin tekrar giindeme gelmemis olmasi, 1971 yilindan itibaren
Anayasaya agik¢a aykirt hale gelmis bulunan bahse konu hiikiimlerin ve bu
kapsamdaki kdy gelirlerinin mevcudiyetini ginimize kadar sirdirmesi neticesini

dogurmustur.

Anayasa’da harcama serbestiyeti bakimindan 1924 Anayasasindan farkli ve
ileri herhangi bir hiikiim yer almamakta, biitcelerin 6zerkligi ve yerel yonetimlerin
harcama serbestiyeti bu déonemde de kanun koyucunun takdirine birakilmaktadir. Bu
durum, harcamalar yoniiyle mali 6zerklik bakimindan bir ilerlemeyi isaret etmese de,
merkezi yonetime, 116 nct maddenin dordiincii fikrasinin son cilimlesi ile verilen
yerel yonetimlerin gorevleriyle orantili gelir kaynaklarina kavusturulmasi goérevinin
mevcudiyetiyle  birlikte degerlendirme yapilirsa, harcamalar noktasindaki
serbestiyetin bu donemde gelisime daha acik hale geldigi soylenebilir. Nitekim bu
gelirlerin agirlikla 6z gelirlerden olugmasi halinde, merkezi yonetimin harcamalara

miidahalesi azalmakta, mali 6zerklik genigslemektedir.

Yerinden yonetim ilkesi, tiizelkisilik, kanunilik, yerel kamu hizmetlerinden
sorumluluk, secilmis organlarinin organlik sifatini kazanma ve kaybetmeleri
konusundaki denetimin ancak yargi yolu ile olabilmesine ve gorevler ile orantili
gelirlerin temini gibi konulardaki anayasal giivencelere karsin, bu donemde yerel
yonetimlerin idari ve mali 6zerkliginde kanun koyucunun ve merkezi yonetimin

takdiri belirleyici niteligi devam etmistir.
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3. 1982 Anayasasi

Giiniimiizde; “il 6zel idaresi”,%'® belediye ve kdy seklinde viicut bulan yerel
yonetim tiirleri dayanagin1 1982 Anayasasi’nin ‘Mabhalli idareler’ baslikli 127 nci
maddesindeki; “Mahalli idareler; il, belediye veya kéy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarint karsilamak tizere kurulus esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari,
gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu
tiizelkigileridir.” hilkmiinden almaktadir. Biiyliksehir belediyeleri de ayn1 maddenin
lctlincli fikrasinda yer alan; “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in ozel yonetim

bicimleri getirebilir. ” hiikkmiine dayanilarak kanunla kurulmustur.

Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi ise, daha ziyade, ayni maddenin ikinci
fikrasinda yer alan yerinden yonetim ilkesinin bir geregi olarak yerel yonetim karar
ve icra organlarimin bagimsizligim1 ifade eden karar ve hareket serbestisi
cercevesinde degerlendirilmektedir. Daha Once izah edildigi tizere, bu serbestinin
azlig1 veya coklugu, idari vesayet denetiminin azlig1 ve ¢okluguyla ters orantilidir.
Yani idari vesayet denetimi ne kadar az olursa, yerel yonetimlerin karar ve hareket
serbestisi, dolayisiyla idari ve mali &zerkligi o kadar fazla olmaktadir. Ornegin,
herhangi bir yerel yonetimin, bir kamu hizmetinin goérilmesine yonelik olarak
secilmis karar organlar1 (il genel meclisi, belediye meclisi vb.) karariyla harcama
yapmaya ve biitceye karar verebilmesi, birden ¢ok kamu hizmeti arasindan 6ncelikli

olana kaynak ayirmasi, vergi miktar ve oranlarini belirlemesi o yerel yonetimin mali

813 “Anayasasinin hazirlik ¢alismasi esnasinda getirilen ikinci 6neri ... yeni Anayasada il’e (il 6zel

idaresine) yer verilmemesi idi. Bu goriislin gerekgesini ise bu idarelerin gdrevlerini tam olarak ifa
edememeleri ve zaten bu idarelerin gorevlerinin biiylik ¢ogunlugunun Cumhuriyet doneminde
cikarilmig ¢esitli Kanunlarla merkezi idareye aktarilmis olmasi teskil ediyordu. Ancak, bu 6neri ...
benimsenmemistir.” Nadaroglu, age., s. 175.
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ozerkliginin gostergelerindendir.®** Buna karsin, bahse konu yerel yénetimin
belirtilen kararlarinin ayrica merkezi yonetimin onayina sunulmasi yani idari vesayet
denetimine tabi tutulmasi ve bunun istisnai degil genel bir uygulama haline gelmesi,
mali 6zerkligi olduk¢a sinirlayacaktir. Bunun yani sira, herhangi bir yerel yonetimin
gelirleri, kendi 6z kaynaklarindan ziyade merkezi yonetimin aktardigi kaynaklardan
olustugunda da, merkezi yonetimin yonlendirici etkisi dogal olarak artarak harcama
yetkisi yani mali 6zerklik kisitlanacaktir.®®® Bu cercevede, Anayasa’nin 73 {incii
maddesinde vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi
smirlar iginde degisiklik yapma yetkisinin yalnizca Bakanlar Kuruluna verilebilmesi,
yerel yonetimlere verilememesi 6z gelirlerin artirilmasini zorlastirmaktadir. Yine,
1982 Anayasasi’ndan O6nce Milli Giivenlik Konseyi karariyla yiirlirliige giren ve
belediyelerin bazi vergilerde kanunla belirlenen alt ve tist sinirlar dahilinde oranlari
belirleyebilme yetkisini dizenleyen 26/05/1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu’nun 96/B maddesinde yer alan; “Yasada belirtilen en alt ve en iist
simwrlart asmamak sartiyla mahallin ¢esitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik
farkliiklar goz oniinde tutularak belediye meclislerince tespit olunur.” hukminin,

“1982 Anayasasr’nin Gegici 15 inci maddesinin”®® 12/09/2010 tarihli Anayasa

614 Ozkok Cubukgu, agm., s. 102.

615 Aktalay, age., s. 122-123. Giindiiz-Agun, agm., s. 229.

616 Her ne kadar, Anayasa’nin 73 iincii maddesine agikga aykiri olsa da, Anayasa’nin Gegici 15 inci
maddesinin tgiincii fikrast kapsaminda ¢ikarilan bir Kanun olmasi hasebiyle 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu’nun 96/B maddesinin iptali Anayasa Mahkemesinden talep edilemiyordu. Bkz.
“Gecici Madde 15 — 12 Eylil 1980 tarihinden, ilk genel se¢imler sonucu toplanacak Tirkiye Buyik
Millet Meclisinin Bagkanlik Divanini olusturuncaya kadar gegecek siire iginde, yasama ve yiiriitme
yetkilerini Tiirk milleti adina kullanan, 2356 sayili Kanunla kurulu Milli Giivenlik Konseyinin, bu
Konseyin yonetimi doneminde kurulmus hiikiimetlerin, 2485 sayili Kurucu Meclis Hakkinda Kanunla
gorev ifa eden Danisma Meclisinin her tiirlii karar ve tasarruflarindan dolay1 haklarinda cezai, mali
veya hukuki sorumluluk iddiasi ileri siiriilemez ve bu maksatla herhangi bir yargi merciine
bagvurulamaz.
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Referandumu ile kaldirilmasini1 miiteakip Anayasa Mahkemesinin, 29/12/2011 tarihli
ve E.2010/62-K.2011/175 sayili Karari ile iptal edilmis olmasi da mali 6zerkligin
kisitlanmas1 neticesini dogurmustur. Iptal edilen madde sebebiyle hukuki bosluk
olusmamas1 bakimindan 26/2/2014 tarihli ve 6527 sayili Kanun’un 5 inci maddesiyle
ayni Kanun’un 96/A maddesine; “Ancak, bu Kanunun 15 inci maddesinde, 21 inci
maddesinin birinci fikrasvmn (I1l) numarali bendinde, 56 nci maddesinde, 60 nci
maddesinde ve 84 iincii maddesinin birinci fikrasinin (3) numarali bendinde yer alan
maktu vergi ve harg tarifeleri, Kanunda belirtilen en alt ve en iist stnirlari asmamak
sartiyla mahallin c¢esitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik farkhiliklar goz
oniinde tutularak ilgili belediye meclislerinin énerisi, Igigleri Bakanligimn goriisii ve
Maliye Bakanliginin teklifi tizerine Bakanlar Kurulunca tespit edilir. Tespit edilen bu
tutarlar, her takvim yili basindan gecerli olmak iizere bir onceki yila iliskin olarak
Vergi Usul Kanunu hiikiimlerine gére belirlenen yeniden degerleme oraninda
artirthr. Bu sekilde hesaplanan miktar ve tutarlarin, virgiilden sonraki iki hanesi
dikkate alinarak wygulanmir. Su kadar ki, bu miktar ve tutarlar ilgili tarifeler igin
belirlenen en ¢ok tutari asamaz. Bu uygulamaya iligkin usul ve esaslart belirlemeye
Maliye Bakanhg yetkilidir.” hikmii ek paragraf olarak eklenmistir. Her ne kadar
Kanunla belirlenen alt ve {ist sinirlar dahilinde ilgili tarifelerin belirlenmesinde
belediye meclislerinin 6nerisi Uzerine harekete gecilmekte ise de, ciddi bir merkezi
yonetim denetimi mevcuttur. Bu agilsa dahi tarifeleri belirleme yetkisi Anayasa’nin
73 iincli maddesi kapsaminda en nihayetinde Bakanlar Kuruluna birakilmaktadir. Bu
yeni diizenleme, Anayasa’ya uygun olmakla birlikte, Avrupa Yerel Yonetimler

Ozerklik Sart1’na aykiridir.

Bu dénem iginde ¢ikarilan kanunlar, kanun hiikmiinde kararnameler ile 2324 sayili Anayasa
Diizeni Hakkinda Kanun uyarinca alinan karar ve tasarruflarin Anayasaya aykirilig1 iddia edilemez.”
http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.2709-19821018.pdf, (31/07/2014).
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Ozetlemek gerekirse, Anayasa’daki yerel yonetimlere dair hiikiimler, bunlarmn
idari ve mali 6zerkliklerini 6zel kanunlara birakmis, bu kanunlarda ise il 6zel idaresi,
belediye ve biiyiiksehir belediyelerinin idari ve mali Ozerkliklerinin bulundugu
hiikiim altina alinmistir. Ancak {i¢iincli boliimde ayrintili olarak incelendigi iizere,
gerek yeterli 6z gelir temini gerekse harcama serbestisi konusunda biyik eksiklikler
bulunmakta, uygulamada merkezi yoOnetime bagimlilik giicli sekilde devam

etmektedir.

I11. ANAYASA UZLASMA KOMiSYONU CALISMALARI

1982 Anayasasi’nin yerine yeni ve sivil bir anayasa yapilmasi diisiincesinin
12 Eylul 2010 Anayasa referandumundan sonra toplumun genis kesimlerince kabul
gordliigli gerekgesiyle yeni bir Anayasa yapilmasi icin calismalar yapmak {izere
TBMM’de gruplar1 bulunan dort siyasi partinin esit sayida Uye verdigi Anayasa
Uzlasma Komisyonu kurulmustur.®!” Anayasa Uzlasma Komisyonu calismalarina,
19/10/2011 tarihinde ilk toplantisim1 gergeklestirmek suretiyle baslamis, Ssireg
icerisinde ¢esitli sivil toplum kuruluslari, egitim kurumlart ve kamu kurum ve
kuruluslari, siyasi partiler ile toplumun g¢esitli kesimlerinden gelen Oneriler de
gOzetilmek suretiyle 66 maddede uzlasilmis, ancak hiukiumet sistemi ve devletin
isleyisine dair hususlarda uzlasma saglanamamasi {izerine 25/12/2013 tarihinde

caligmalarina son vermistir.

817 Komisyona iiye veren dort parti; Adalet ve Kalkinma Partisi (Ak Parti), Cumhuriyet Hareket
Partisi (CHP), Milliyetci Hareket Partisi (MHP) ve Barig ve Demokrasi Partisidir. Barig ve Demokrasi
Partisince oOnerilen anayasal degisikliklerinin giiniimiizde Halklarn Demokratik Partisi(HDP) nin
savundugu goriilmektedir. Ayrica, Uzlasma Komisyonunun Calisma Usulleri i¢in bkz.
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismaesaslari.aspx, (31/07/2014).
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618 aralarinda yerel yonetimlerin mali

Uzlasilan maddelere bakildiginda,
ozerkligini  etkileyebilecek herhangi bir uzlasi maddesinin  bulunmadigi
gorulmektedir. Bununla birlikte, yerel yonetimlerin mali 6zerkligine dair hiikiimlerde
esasa yonelik fikir ayriliginin bulunmadigi, uzlasma olusamamasinin temelinde
Ulkenin hiikiimet sisteminin baskanlik mi, Yyoksa parlamenter mi olacag:

tartigmalarmnin yattig1 anlasiimaktadir.®®

Komisyon caligsmalari neticesinde yerel yonetimler i¢in iki farkli model 6n
plana ¢ikmistir. Bunlardan ilki, hiikiimet sistemi noktasinda goriis farkliliklar
bulunmasina ragmen AK Parti, CHP ve MHP temsilcilerince savunulan, yerinden
yonetim ilkesinin ve yerel yonetimlerin ¢agdas gelismelere ve Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti gibi uluslararasi andlasmalara uygun olarak yeniden
diizenlenmesine yonelik model iken, digeri BDP temsilcilerinin 6nerdigi bolgesel

(kamu idareleri) yonetim modelidir.
A. AK Parti, CHP ve MHP Anayasa Onerilerinde Yerel Yo6netimler
1. Genel Olarak

Iktidar partisi olan Adalet ve Kalkinma Partisi, Anayasa Uzlasma

Komisyonuna TBMM’de grubu olan diger siyasi partiler gibi li¢ liye vermistir.

618 Bkz. http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (31/07/2014).

619 Nitekim 26. Donem Anayasa Mutabakat Komisyonu, bu konudaki anlasmazlik sebebiyle
16/02/2016 tarihinde heniiz tgilincii toplantisini yapmakta iken dagilmistir. 26. Dénem Anayasa
Mutabakat Komisyonunun 16/02/2016 tarihli lglincli toplantisimin  tutanagi igin  bkz.
https://anayasa.tbmm.gov.tr/docs/mutabakat_kom/anayasa mutabakat komisyonu 16022016.pdf,
(03/04/2016). Ote yandan, kimilerince “Giineydogu”, kimilerince “Kiirt” sorunu olarak ifade edilen
meselenin de yerel yonetimlere ve mali dzerkliklerine dair hitkiimlerde uzlagma saglanamamasinda
6nemli bir pay1 bulunmaktadir. BDP’nin, kanun yapma yetkisine sahip bir meclisi bulunan, merkezi
yOnetimce yapilmasi zorunlu olan temel kamu hizmetleri digindaki kamu hizmetlerini aslen ifa eden,
idari, mali ve hatta yasama yetkisinin varlig1 gozetilirse kismen siyasi bakimdan da 6zerk oldugu
diisiiniilebilecek bolgesel yonetimler kurulmasi hususlarini iceren “demokratik 6zerklik” talebi diger
partilerce kabul gormemistir.
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Komisyon ¢alismalarinda hikiimet sistemi olarak ‘Baskanlik Sistemi’ni Onermistir.
Komisyon ¢alismalarinin uzlasma ile neticelendirilememesinin 6ncelikli sebebi bu

Onerinin diger partilerce kabul edilmemesidir.

99620

“Anayasa Uzlasma Komisyonunda Olusan Tam Metin ve “Komisyon

Tutanaklar1”%

incelendiginde, Ak Partinin yerel yonetimler konusunda Avrupa
Konseyi Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’ndaki yiikiimliilikleri temin etmeye
yonelik  bir yaklasiminin  bulundugu anlasilmaktadir. Bu agidan, BDP
temsilcilerinden farkli olarak CHP ve MHP goriistine yakin bir yaklasim
sergilenmistir. BDP’nin farkli Oneriler getirmis bulundugu Anayasa Uzlagma
Komisyonunda Olusan Tam Metin’in ‘Yerel yonetimler’ baslikli 96 nc1 maddesine
bakildiginda, baz1 goriis farkliliklar1 bulunmasina ragmen belirtilen ii¢ partinin ayni

cizgide bulustuklari acikca goriilebilmektedir.5%2

620 http://yenianayasa.tomm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (31/07/2014).

621 http://yenianayasa.tbomm.gov.tr/tutanak.aspx, (31/07/2014).

622(1) Yerel yonetimler, (CHP-MHP Onerisi: il, belediye ve kéy halkinin) (AK Parti Onerisi: yére
halkinin) yerel ortak ihtiyaglarini karsilamak iizere, kurulus esaslari ile gorev ve yetkileri kanunla
dizenlenen ve genel karar organlar: segcimle belirlenen kamu tiizel kisileridir. Kanun, biiyiik yerlesim
merkezleri igin 6zel yonetim bicimleri de getirebilir.

(2) Yerel yonetimlerin kurulusu, gorevleri, yetkileri, merkezi yonetimle karsilikli bag ve ilgileri ile
kendi aralarinda kuracaklar: birlikler, karar organlarinin secim usul ve esaslari, hizmetin vatandasa
en yakin yénetim birimi tarafindan hizmet gereklerine en uygun bicimde goriilmesi, idarenin
biitiinliigii, yerinden ydnetim ve katilimcilik ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir. Yerel
yénetimler kanunda belirtilen ve miinhaswran baska bir kamu idaresine verilmeyen kamu hizmetlerini
yerine getirmeye yetkilidir.

(3) Yerel yonetimlerin se¢imleri, Anayasamn ... .maddelerinde belirtilen esaslara gore bes yilda bir
yapilir. Ancak, milletvekili genel (CHP-MHP Onerisi: veya ara) segiminden onceki veya sonraki bir
yil icinde yapilmasi gereken yerel segimler milletvekili genel segimleriyle birlikte yapilir. Savag
sebebiyle yerel secimlerin yapilmasina imkdn goriilmezse, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Uye
tamsayisimin beste ii¢ cogunluguyla secimlerin bir yil ertelenmesine karar verebilir. Erteleme sebebi
ortadan kalkmamissa, ayni usule gére bu iglem tekrarlanabilir.

(4) Yerel yonetim se¢imleri yargi organinin yonetim ve denetimi altinda yapilr. Yerel yénetimlerin
se¢ilmis organlarimin organlik sifatimin veya bu organlara iiyeligin kaybr ancak yarg: karart ile olur.

(5) Gorevleri ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan yerel yonetim
organlart veya bu organlarin iiyelerini, gorevde kalmalarinin sakincali olmast halinde Igisleri Bakam
gegici bir tedbir olarak (CHP-MHP Onerisi: bir ay1 gegmemek ve bir defaya mahsus olmak iizere)
gorevden uzaklagtirabilir. Bu karara karst yapilacak basvuruyu yargt mercii en ge¢ 30 gln icinde
sonuglandirir.
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Buna gore, yerel yonetim tanimi anayasada yapilarak yerel yOnetimlerin
temel nitelikleri; yerel ortak ihtiyaclarin (yerel kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinden) karsilanmasindan ve kanunla verilen gorev ve yetkilerin ifasindan
sorumluluk, genel karar organlarinin secimle belirlenmesi ve kamu tiizel kisiligine
sahip olma seklinde belirlenmistir. Ayrica, bliyiiksehir belediyelerinin anayasal
dayanagm teskil eden, biiylik yerlesim merkezleri igin kanunla 6zel yonetim

bicimleri getirilebilecegi yoniindeki hiikiim korunmaktadir.

CHP ve MHP’nin ilk fikrada yerel yonetim tiirlerinin sayilmasi, AK Parti’nin
ise tiirleri zikretmeksizin ‘yore halki’ ibaresinin kullanilmasi yoniindeki onerileri bu
noktada ayrismaya sebebiyet vermistir.® Ak Parti yeni yerel ydnetim tiirleri ihdas
icin kanun degisikligini yeterli gormekte iken, CHP ve MHP bunun igin anayasa

degisikligini gerekli gormektedir.%%*

(6) (CHP-MHP Onerisi) Yerel yonetimlerin simrlarinda degisiklik ancak ilgili yerel yonetimlerde
yapilacak halkoylamast ile miimkiindiir.

(7) Yerel yonetimleri dogrudan ilgilendiren konulara iliskin planlama ve karar alma slreglerinde
ilgili yerel yonetimlere danisilmasi esastir.

(8) Merkezi idare, yerel yonetimler iizerinde, idarenin biitiinliigii ile hizmetlerin sunulmasinda verim
ve uyumun saglanmasit amaciyla kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahiptir.

(9) Merkezi idare, kamu yararina aykirr oldugu agikca goriilen ve hemen dnlem alinmamast halinde
telafisi imkdansiz bir zararin dogmasi durumunda yerel yonetimin islem ve kararlarinin gegici olarak
uygulanmasini durdurabilir.

(10) Yerel yonetimlere, kanunla éngoriilen gorevieri ile orantili gelir kaynaklari saglanir. Yerel
yonetimlerin kararlary, faaliyetleri, gelirleri ve harcamalari kanunda belirtilen usul ve esaslara gére
diizenli olarak kamuya agiklanir.” Komisyon Calismasi Neticesinde Olusan Tam Metin, s. 40-41,
http://yenianayasa.tbomm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (31/07/2014).

623 Benzer bir tartisma 1982 Anayasast hazirhik galismalarinda da giindeme gelmis, yerel yonetimlerin
Anayasada tek tek sayilmasi yerine genel ilkelere yer verilmek suretiyle yerel yonetim tiplerinin
belirlenmesinde kanun koyucunun takdirinin esas alinmas1 yoniindeki goriis kabul gormemistir. Bkz.
Nadaroglu, a.g.e., s. 175.

624 CHP ve MHP’nin yeni yerel yonetim tiirii olusturulmasim zorlastirmaya yonelik bu tutumunun
temelinde ‘Ozerk Bolgesel Ydnetim’ benzeri yeni yerel yonetim tiirleri ihdasina karst savunma
refleksi yatmaktadir. Yazim Komisyonunda yasanan tartismalar i¢in bkz. Yazim Komisyonu
Tutanaklar1, s. 3579 vd., (30/05/2013 Tarihli Toplant1), http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/tutanak.aspx,

(05/10/2014).

218


http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/tutanak.aspx

Ug parti arasinda, yerel yonetimlerin kurulusu, gérevleri, yetkileri, merkezi
yonetimle karsilikli bag ve ilgileri ile kendi aralarinda kuracaklar1 birlikler, karar
organlarinin se¢im usul ve esaslari, hizmetin vatandasa en yakin yonetim birimi
tarafindan hizmet gereklerine en uygun bi¢imde goriilmesi, idarenin biitiinliigi,
yerinden yonetim ve katilimcilik ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenmesi
konular1 ile kanunda belirtilen ve miinhasiran bagka bir kamu idaresine verilmeyen
kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde yerel yonetimlerin yetkili olmasi
hususlarinda da ikinci fikrada mutabakat mevcuttur. Hiikiimde, yerel yonetimlerin
temel gorev ve yetkilerinin anayasa veya kanunlarla diizenlenmesi ilkesiyle uyum
mevcuttur. Daha evvel 5393 sayili Belediye Kanunu’nun Anayasa Mahkemesince
iptal edilen 14 iincii maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “genellik ilkesi”®%
“miinhasiran baska bir kamu idaresine verilmeyen kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinde yerel yonetimlerin yetkili olmas:” ifadesiyle Avrupa Yerel Yodnetimler
Ozerklik Sarti’na uygun olarak anayasal giivenceye kavusturulmak istenmektedir.
Yine “hizmetin vatandasa en yakin yonetim birimi tarafindan hizmet gereklerine en
uygun bicimde gorulmes:” ifadesiyle, kamu hizmetlerinin, prensip olarak vatandasa
en yakin idari birim tarafindan yerine getirilmesi, bu birim tarafindan hi¢ ya da
yeterince etkin bir bicimde yerine getirilememesi halinde bir {ist birim tarafindan

tistlenilmesi anlamindaki®®® subsidiarite ilkesine ayni Sart’in bir geregi olarak

maddede yer verilmektedir.

625 Bagsta merkezi ve yerel yonetimler arasinda olmak iizere idareler arasinda gergeklesen hizmet
paylasimi {i¢ temel ilkeyle somutlagir. Bunlar sirasiyla; kanun ile herhangi bir yonetim birimine
birakilmamis bulunan bir kamu hizmetinin yerel yonetimler tarafindan da gergeklestirilebilecegini
ifade eden ‘genellik ilkesi’, yine bir kamu hizmetinin merkezi yonetimden alinacak bir izin ile
gerceklestirilecegini ifade eden ‘yetki ilkesi’ ve hangi kamu hizmetlerinin yerel ydnetimlerce
gergeklestirileceginin ilgili mevzuatta sayillmasii ifade eden ‘liste ilkesi’dir. Tortop, Yerel
Yonetimler Maliyesi, s. 30 vd.

6% Kaya, age, s. 44.
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Maddenin yedinci fikrasinda yer alan; “Yerel yénetimleri dogrudan
ilgilendiren konulara iliskin planlama ve karar alma siireglerinde ilgili yerel

yonetimlere damsilmast esastir.” hitkkmii Sart ile uyumludur.%?

Idari vesayet denetimi, yerel ydnetim organ ve iiyelerinin gecici olarak
gdrevden uzaklastirilmasina dair idari tedbir,%?® yerel ydnetim organlarinin organlik
sifatt ile organlarin iyelerinin iyeliginin kaybinin ancak yargt karari ile
olabilecegine dair giivence hikmii ve yerel yonetimlere kanunla 6ngorilen
gorevleriyle orantili gelir kaynaklari saglanacagina ve yerel yonetim Kkararlari,
faaliyetleri, gelirleri ve harcamalarinin kanunda belirtilen usul ve esaslara gore
duzenli olarak kamuya agiklanacagina dair hiikiimler de Sart hiikiimleriyle

uyumludur.

Tiim bu olumlu igerigine karsin, maddenin dokuzuncu fikrast uyarinca bir
idari vesayet denetimi olarak merkezi idarenin, kamu yararina aykiri oldugu agik¢a
goriilen ve hemen Onlem alinmamasi halinde telafisi imkansiz bir zarar
dogurabilecek nitelikteki yerel yonetim islem ve kararlarinin uygulanmasini gegici
olarak durdurabilecek olmasi, yargi karart olmaksizin sadece merkezi idarenin

degerlendirmelerine gore yerel yonetimlerin icrai islem yapma ve karar ve hareket

627 By hiikiim, Sart’in Tiirkiye nin ¢ekince koymus bulundugu 4 iincii maddesinin altinc1 fikrasindaki
bir yikiimliligii diizenlemektedir. Bu fikra hiikmii, yukarida ifade edildigi {izere, anayasa
calismasinda Avrupa Yerel Ydnetimler Ozerklik Sarti’na uyum konusunda ii¢ parti arasinda genel bir
uzlagmanin bulundugunu ortaya koymaktadir. Yazim Komisyonunda yasanan tartismalar i¢in bkz.
Yazzim  Komisyonu  Tutanaklari, s. 1401 wvd., (08/02/2013  Tarihli  Toplant1),
http://yenianayasa.tbomm.gov.tr/tutanak.aspx, (05/10/2014). Bunun yani sira, CHP ve MHP nin “Yerel
yonetimlerin sinmwrlarinda degisiklik ancak ilgili yerel ydnetimlerde yapilacak halkoylamast ile
miimkiindiir.” seklindeki altinci fikra dnerisi de Sart’in 5 inci maddesiyle tamamen oOrtiismektedir. AK
Parti’nin desteklemedigi bu oneri, yerel yonetimlerin idari 6zerkliginin ve Sart’a uyumun temini
bakimindan CHP ve MHP’nin Ak Parti’den daha ileri bir noktada oldugunu gostermektedir. Yazim
Komisyonunda konuya dair tartigmalar i¢in bkz. Yazim Komisyonu Tutanaklari, s. 1398 vd.,
(08/02/2013 Tarihli Toplant1), http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/tutanak.aspx, (05/10/2014).

628 Ggrevden uzaklagtirma tedbirinin bir ay ve bir kereye mahsus olarak uygulanacagina dair
sinirlandirict mahiyetteki CHP ve MHP onerisi de, altinci fikra onerisinde oldugu gibi idari 6zerkligin
temini bakimindan Ak Parti’den daha ileri bir noktayi ifade etmektedir.
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serbestilerini, yani idari ve mali Ozerkliklerini siirlandirabilecektir. Ancak, fikra
hiikmiine; merkezi idarenin alacagi gec¢ici durdurma kararlarinin, bu konuda
cikarilacak 6zel kanuna uygunluk bakimindan, beklenmeksizin veya en kisa siirede
yargl denetimine sunulmasi sarti eklenirse aymi seyi sOylemek miimkiin

olmayacaktir.
2. Mali Ozerklik Bakimindan

Ug partinin 6ngordiigii yerel yonetim sisteminin, yerinden yOnetimin bir
tezahiirii olarak 1982 Anayasasi’nda Ongoriilen sistemin ¢agdas diinyadaki
gelismelere ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uygun olarak reforme
edilmis hali oldugu sdylenebilir. Bu dogrultuda, yeni Anayasa calismasinda tabiidir
ki yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin teminine yonelik cesitli hiikiimlere yer

verilmigtir.

Konuya dair ilk temel hiikiim ‘Yerel yonetimler’ bashikli 96 nci madde
hiikkmiidiir. Bu hiikiimde, yerel yonetimlerin idari ve mali bakimdan o6zerk
olduklarindan bahsedilmemekle birlikte, mevcut Anayasa’nin ‘Mahalli idareler’
bashikli 127 nci maddesinde de bu yonde bir ifade yer almamaktadir. Zira yerel
yonetimlerin idari ve mali 6zerkligi, Anayasa’min ‘Idarenin biitiinliigii ve kamu
tizelkisiligi’ bashikli 123 iincii maddesinin ikinci fikrasinda yer alan ‘yerinden
yonetim’ ilkesinin zorunlu bir neticesi olarak Il Ozel Idaresi ve Belediye Kanunu gibi
ozel kanunlarda diizenlenmistir. Bu durumun, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sart’nmin 2 nci maddesine aykiri olmadigi aciktir.®?® Lakin yeni yapilacak bir

anayasada, yerel yonetimlerin idari ve mali bakimdan 6zerkligine dair bir ibarenin

629 Sart’in 2 nci maddesi; “Ozerk yerel yonetimler ilkesi ulusal mevzuatla ve uygun oldugu
durumlarda anayasa ile tanmacaktir.” seklindedir. Bkz. 03/10/1992 tarihli ve 21364 sayili Resmi
Gazete, www.resmigazete.gov.tr, (05/10/2014).
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yer almasi, Sart’in ilgili hiikkmiine daha uygun olacaktir. Keza yeni anayasa yapimi
siireci Sart’in 2 nci maddesinde yer alan ‘uygun bir durum’u ifade etmektedir. Bu
sayede, yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkligi anayasal giivence altina alinmis
olacak, buna aykiri kanuni diizenlemeler Anayasa Mahkemesi denetimine tabi
olacaktir. Her ne kadar ¢alisma maddesinin diger fikralarinda Sart’a uyum saglandigi
savunulabilecek ise de, yeni bir anayasada bahse konu ibarelere yer verilmemesi

daima eksiklik olarak nitelendirilebilecektir.

Ikinci fikradaki, “miinhasiran baska bir kamu idaresine verilmeyen kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde yerel yonetimlerin yetkili olmasi” ifadesiyle
Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart1’na uygun olarak genellik ilkesinin anayasal
giivence altina alinmak istendigi anlasilmaktadir. Bu hitkmiin yiiriirliige girmesiyle
yerel yonetimlerin gorevlerinde artis meydana gelecektir. Bu dogrultuda yerel
yonetimlerin gelirlerinin artirilmast mali 6zerkligin bir geregidir. Bu yondeki 96 nc1
madde onuncu fikra hiilkmi mevcut Anayasa’da da yer almakla birlikte gorevlerle
orantilt gelirlerin niteligi de mali 6zerklik bakimindan belirleyici bir diger etken
olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Merkezi yoOnetim yardimlarindan ziyade yerel

yOnetimlerin 6z gelirlerinin artirllmasi bu agidan biiyiik 6nem arz edecektir.

Bunlarin haricinde, mali 6zerkligin bir diger unsuru olarak kabul edilen
harcama serbestisine iligkin herhangi bir hiikkme taslakta yer verilmemis olmas1 mali

ozerklik bakimindan bir eksiklik olarak diisiiniilebilir. Bu bakimdan, CHP 6nerisinde

)

yer alan; “Yerel yonetimler bu kaynaklarin nasil kullanilacag konusunda yetkilidir.’

630

seklindeki Onerisinin metne islenmesinin harcama serbestisi noktasinda bir

630 Cumhuriyet Halk Partisinin Onerileri, “Yerel Yonetimler” baslikli maddenin onuncu fikrasimnin
ikinci cimlesi, s. 34, http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
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anayasal gilivence saglayabilecegi disiiniilebilir. Bu sayede, yerel yonetimlerin
gelirlerini  harcamasit noktasinda giindeme gelebilecek kanuni sinirlamalar

engellenmis olacaktir.

Konu bakimindan bir diger 6nemli hiikiim, yerel yonetimlerin vergilendirme
yetkisine dair hususlar1 ihtiva eden ‘Vergi yiikiimliligi” bashkli 55 inci
maddedir.?®® Madde metni incelendiginde; esasen vergi yiikiimliiliigii ve yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisi konularinda asgari miisteregin bulundugu goze
capmaktadir. AK Parti’nin; vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yuktamliluklerin
muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarma iligkin hiikiimlerinde kanunun
belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar i¢inde degisiklik yapma yetkisinin halihazirdaki
yiiriitme organi olan Bakanlar Kuruluna degil, 6ngordiigii hitkiimet sistemi geregince
tek basma yirltme organmi ifade eden Baskana ait olmast gerektigini
savunmaktadir. Fakat ayni yetkinin, yerel yonetimlerce tarh, tahakkuk ve tahsil
edilecek vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yikimlulikler bakimindan ilgili yerel
yonetimin se¢imle olusan karar organina verilebilmesi noktasinda ii¢ parti ittifak

etmektedir.%®? Boylece Sart’in mali 6zerlige dair en dnemli hiikmiiniin i¢ hukuka

831 (1) Herkes kamu giderlerini karsilamak iizere mali giiciine gére vergi édemekle yiikiimliidiir.

(2) Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi maliye politikasinin sosyal amacidir.

(3) Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir ve kaldirilir.

(4) Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle
oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagr sumirlar iginde degisiklik yapma
yetkisi Bakanlar Kuruluna (AK Parti Onerisi: Baskana); mahalli idareler (BDP Onerisi: Secimle
Olusan Bélgesel Kamu Idareleri) tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler icin ise ilgili mahalli
idarenin se¢imle olusan karar organina verilebilir.

(5) Dus ticaretin iilke ekonomisinin yararmma olmak iizere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihracat ve

diger dis ticaret iglemleri iizerine vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlar: kaldirmaya
kanunla Bakanlar kuruluna (AK Parti Onerisi: Baskana) yetki verilebilir.” Komisyon Caligmast
Neticesinde Olusan Tam Metin, S. 24,
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (31/07/2014).
832 Yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin temini bakimindan biiyiik énemi olan bu hiikiim {izerinde
ittifakin olusmasinda Prof. Dr. Nami Cagan’in goriislerine bagvurulmasmin etkili oldugu
anlagilmaktadir. Bkz. Yazim Komisyonu Tutanaklari, s. 1417 (13/02/2013 Tarihli Toplant1), s. 3144
(13/05/2013 Tarihli Toplant1), http://yenianayasa.tbomm.gov.tr/tutanak.aspx, (31/07/2014).
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yansitilmasi noktasinda genis bir uzlasi saglanmistir. Bu maddenin yasalagmasi
halinde, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun Anayasa Mahkemesince iptal
edilmis olan 96/B hiikmii benzeri hiikiimlerin kanunla diizenlenebilmesi agikca
giivence altina alinmis olacaktir. Bunun sonucunda, yerel yonetim 6z gelirlerinin
toplam gelire oraninin artirilabilmesi kolaylasacak, yerel yonetimlerin Sart ile

uyumlu 6z gelir ve mali 6zerklik seviyesine kavusmasinin 6nii agilacaktir.
B. BDP Anayasa Onerisinde Yerel Yonetimler
1. Genel Olarak

BDP diger patilerden farkli bir yerel yonetim modeli 6ngormektedir.®*® Bu
modelde yerel yonetimler, bolge, il ve diger kademeli yerel yonetimler olarak lce
ayrilmakta, il yerel yonetimi lizerinde bolgesel yerel yonetim, altinda ise diger yerel
yonetimler yer almaktadir. Ayrica ‘kanun ile biiyiik yerlesim merkezleri ig¢in 6zel
yonetim bicimleri 6ngorulebilecegi’ yoniindeki hiikkiim korunmak suretiyle
bliyliksehir belediyelerinin kurulabilmesi miimkiin kilinmaktadir. Yerel yonetimler,
bolge, il ve diger kademeli birimler halkinin ortak yerel ihtiyaclarimi karsilamak
tizere olusturulan ve genel karar organlar1 halk tarafindan segilen kamu tiizel kisileri
olarak tanimlanmaktadir. Yerel yonetimlerin genel nitelikleri; yerel ortak ihtiyaglarin
karsilanmasindan sorumluluk, genel karar organlarinin secimle belirlenmesi, kamu

tiizel kisiligini haiz olma seklinde sayilmaktadir.

633 Ayrintili  bilgi ig¢in bkz. Baris ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31 vd.,

http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
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Merkezi yonetim igin de bolge, il ve diger kademeli birimler seklinde bir yap1
ongoriilmekte, bolge ve illerin yonetimi yetki genisligi esasina dayandirilmaktadir.%3
Bu idari birimler yerel yonetimlerden farkli olarak merkezi yonetimin tasra teskilati
mahiyetindedir. Merkezi yonetimin idari vesayet denetimi altinda yapilanmasi

ongoriilen bolge, il ve diger yerel yonetimler seklinde sayilan yerinden yoOnetim

kuruluglari ile karistirilmamalar gerekir.

Yerel yonetimlerin secgilmis organlarmin organlik sifatini kazanma ve
kaybetmeleri konusundaki denetimin yargi yolu ile olacagi ve yerel yonetimlerin
kurulusuna, gorev ve yetkilerine, karar organlarinin se¢imlerine, kendi aralarinda
birlik kurmalaria ve kendi aralarindaki gorev, yetki ve gelir bolisiimiine, merkezi
yonetim ile aralarindaki iligkilere, uluslararasi kuruluslarla iliskilerine ve uluslararasi
yerel yonetim kuruluslarina {iyeliklerine dair usul ve esaslarin demokratik yerinden
yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenecegine dair hiikiimlere yer verilerek
mevcut sistemde var olan yargisal giivence ve kanunilik ilkeleri korunmaktadir.5%
Yerel yonetimlere iliskin kanunlarin, TBMM iiye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla
cikartilacagi yoniinde bir hiikiim getirilerek yerel yonetimler icin 6ngoriilen diizenin

degistirilmesi nitelikli cogunluga baglanmaktadir.®%

Ayrica, bolgesel yerel yonetimlerin sinirlarinin, tarihi, kilturel, sosyolojik,
cografi ve ekonomik oOzellikler dikkate alinarak kanunla diizenlenecegi, bolgesel
yerel yonetimlerin karar organi olan Bolge Meclisi ve icra organi olan Bolge

Bagkanligindan olusacagi, BOlge Meclisinin, o bolge smnirlar igerisindeki illerin

63 Barig ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31, “Merkezi Kamu Idaresi” baslikli maddenin ikinci
fikrasi, http://yenianayasa.tomm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
63 Barig ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31, “Yerel Kamu Idareleri” baslikli maddenin besinci
fikrasi, http://yenianayasa.tomm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
636 Barig ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31, “Yerel Kamu Idareleri” baslikli maddenin dérdiincii
fikrasi, http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
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toplam milletvekili sayisiin li¢ kati kadar iiyeden olusacagi, meclis Uyelerinin,
iyelikle bagdasmayan isler, yasama sorumsuzlugu, yasama dokunulmazligi,
milletvekilligin diismesi ile 6denek ve yolluklara dair hususlarda TBMM (yelerine
iliskin hiikiimlerden yararlanacagi ve Bolge Meclisinin, anayasa ve kanunlar
tarafindan Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine ve baska bir kamu idaresine birakilmayan
yetkiler ile ortak yetkiler disinda kalan biitiin yetkileri miinhasiran kullanacagi
hiikiim altma alinmak istenmektedir.®®” B6lge Meclisinin, kanuni diizenleme yapma,
karar alma ve yerel mali kaynaklarin yani sira merkezi biitgeden aktarilacak
kaynaklardan miitesekkil 6zel biitge yapma yetkisine sahip olmasi, Bolge
Baskanliginin, Bolge Bagkani ve Bolge Yiirlitme Kurulundan olusmasi, Bolge
Bagkaninin, milletvekili secilme yeterliligine sahip vatandaslar arasindan, halk
tarafindan secilmesi, Bolge Meclisi tarafindan kabul edilen kanun ve kararlari
yuritmekle gorevli olmasi, bu gorevi yerine getirirken kendisine yardimei olacak
Bolge Ydiritme Kurulu Uyelerini Meclis tiyeleri arasindan ve meclis digindan
atayabilmesi, gerektiginde gorevden alabilmesi, Bolge Baskani tarafindan atanan
Yiratme Kurulunun atamadan sonraki ilk oturumda Bolge Meclisinin giivenoyuna
sunulmasi, Bolge Yiiriitme Kurulu iiye sayisinin ise Bolge Meclisi Uye sayisinin

2/5'inden fazla olmamas1 6ngoriilmektedir.5%

BDP onerisinde, Bolge Kamu Idaresinin yetki ve gorevlerini, ulkenin
bitlinliigii ile illerin ve diger kademeli birimlerin yetkilerine saygi ¢ergevesinde
kullanmakla yikimliu olacagi, Bolge Meclisi Uyelerinin ayni zamanda Tiirkiye

Buyuk Millet Meclisi Uyesi olamayacaklari, Bolge Meclisi tarafindan g¢ikarilan

637 Baris ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31-32, “Bélgesel Kamu Idaresi” bashikli madde,

http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
63 Baris ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31-32, “Bolgesel Kamu Idaresi” baslikli madde,
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
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kanunlarin  ve alman kararlarin Anayasaya aykiriligi iddiasiyla Anayasa
Mahkemesine iptal davasi agabilme yetkisinin Cumhurbaskanina ve Bolge
Meclisinde grubu bulunan siyasi partilere ait olacagi, bolge mulki idare amiri ve
menfaati ihlal edilen herkesin, Anayasaya ve kanunlara aykir1 gordiigii Bolge
Baskanlig1 kararlarina, islemlerine ve eylemlerine karsi kanunda gosterilen siireler
icerisinde 1idari yargi yoluna bagvurabilecegi yoniinde hiikiimlere de yer

verilmektedir.%3°

BDP onerisinin mali 6zerklik bakimindan degerlendirilebilmesi i¢in dncelikle
bolgesel yerel yonetim modelinin gergekten bir yerel yonetim modeli mi oldugu,
yoksa Uniter yapimin terk edilmesi suretiyle federasyona gecilmesi anlamina mi
geldigi sorusu yanitlanmalidir. Bilindigi iizere, idari yerinden yonetim modellerinde
merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin yiiriitme erkini dikey olarak paylagsmalari sz
konusu olmakta ve bu erk iktisadilik ve tarihsellik geleneksellik kriterleri
kapsaminda ulusal-yerel kamu hizmetleri esasina gore boliisiilmekte iken, siyasi
yerinden yoOnetim modelinde federal devlet ile federe devletler arasinda yiiriitme
erkinin yan1 sira yasama ve yargi erklerinin de paylasilmas giindeme gelmektedir.%*
Bahse konu 6neride, bolge meclislerinin yasama meclisi sifatin1 kazanmalar1 ve bir
takim ulusal nitelikteki kamu hizmetlerini iistlenmeleri bolge kamu idarelerini federe
devletlere yaklagtirmaktadir. Ancak iilkenin ve devletin boliinmez biitiinliigi,
yarginin ve anayasanin tekliginin ongoriilmesi, merkezi yonetimin yerel yonetimlere

dair anayasal ve yasal dlizenlemeleri yapabilme (degistirme, kaldirma vb.) yetkilerini

elinde bulundurmasi, vergi salma yetkisinin merkezi devlet yasama organinin

639 Barig ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 32, “Bélgesel Kamu Idaresi”, “Iki Meclise Uyelik
Yasag1” ve “Yerel Kamu Idarelerinin Denetimi” baslikli maddeler,
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).

640 Nadaroglu, age., s. 24.
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uhdesinde bulunmasi, anayasadaki iiniter devlet niteliginin korunmasi ve bolgesel
kamu idareleri ile ayn1 sinirlar1 ihtiva eden ve yetki genisligi bulunan merkezin bélge
tasra teskilatinin bulunacak olmasi gibi unsurlar bunlar1 yerel ydnetimlere
yaklastirmaktadir. Kaldi ki, BDP’nin “Bolgesel Kamu Idaresi” baslikli madde
onerisinin yedinci fikrasinda; “Bélge Kamu Idaresi yetki ve gorevlerini, iilkenin
biitiinliigii ile illerin ve diger kademeli birimlerin yetkilerine saygi ¢ergevesinde
kullanmakla yiikiimliidiir.” denilmek suretiyle lilkenin biitiinliigline vurgu yapilmakta
ve boylece bolgesel yerel yonetimlerin {initer devlet niteligine aykir1 olarak faaliyette
bulunamayacagi agik¢a ortaya konulmaktadir. Bu gibi yonleri ve etnik temelli
olmamalar1 g6z Oniine alindiginda bolgesel kamu idarelerinin, Fransa’da 1982 ve
2003 yillarinda yapilan yerel yonetim reformlariyla hayata gecirilen bolgesel
yonetimlere benzedigi soylenebilir. Keza bolgesel yerel yénetim modelini uygulayan
ilkelerden Fransa’da da, alt diizey yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkligi anayasal
giivence altinda olup, bolge yonetimleri diger yerel yonetimlerin hak ve

ozgiirliiklerine sayg1 gdstermek zorundadirlar.54
2. Mali Ozerklik Bakimindan

BDP onerisinde oncelikli olarak bdlgesel kamu idarelerinin idari ve mali
Ozerkliginin temininin hedeflendigi anlasilmaktadir. Her ne kadar “Tiirkiye
Cumbhuriyeti Devletinin Temel Nitelikleri” baglikli 1 inci madde 6nerisinin {igiincii
fikrasinda yer alan; “Devletin idari yapisi ademi merkezi sistem esasina gore
diizenlenir.” hukmi ile daha alt duzey yerel yoOnetimlerin de idari ve mali
ozerkliklerinin anayasal olarak gilivence altina alinmasi s6z konusu olsa da, bu siyasi

grubun odaklandig1 temel yerel yonetim birimi diger parti gruplarindan farkli olarak

841 Sengiil, “Fransa’da Bolge Yerel Yonetimlerinin Idari Sistem I¢indeki Yeri”, s. 64.
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bolgesel kamu idareleridir. Bu noktadan hareketle, bdlgesel kamu idareleri bir kenara
birakilirsa esasen, daha alt diizey yerel yonetim birimlerinin (belediye, il 6zel
idareleri ve koyler) idari ve mali 6zerkliklerine dair niyetlerin diger ii¢ parti ile
paralellik arz ettigi dahi sdylenebilir. Buna gore, asagida belirtilecek eksikliklerine
karsin genel olarak Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 hiikiimleri ile uyumlu
bir yerel yonetim sisteminin hedeflendigi séylenebilir. Burada 6zellik arz eden ve
diger ii¢ parti ile ayriliga sebebiyet veren noktanin bolgesel kamu idareleri ile

bunlarin idari ve mali 6zerkliginin ne seviyede olacagidir.

Oncelikle, yerel yonetim 6z gelirleri ile vergilendirme yetkisi bakimindan
konuya egilmek gerekmektedir. Bu kapsamdaki en onemli oneri hikmu, yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisine dair hususlari ihtiva eden “Vergi ylikimliligi”
baglikli 55 inci maddedir. Maddede; BDP o6nerisi ile diger parti gruplarinin onerileri
arasindaki temel farkin vergilendirme yetkisi yoniinden ortaya ¢iktig1 goriilmektedir.

Farklihg1 ihtiva eden ve maddenin dordiincii fikrasi®4

hiikkmii geregince diger
partilerin Onerisinin aksine yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin sadece
bolgesel kamu idareleri ile sinirlt kalmasi s6z konusudur ki, bu durum daha alt diizey
yerel yonetimlerin mali bakimindan merkezi yonetime ve bolgesel kamu idarelerine
bagimli hale gelmelerine sebebiyet vererek idari ve mali 6zerkligin ¢ok ciddi bir
sekilde sinirlanmasi anlamima gelmektedir. Dolayisiyla BDP 6nerisinde bdlgesel

kamu idarelerine fazla odaklanilmasi, belediyeler ve il 6zel idareleri gibi daha alt

duzey yerel yonetimlerin ikinci plana itilmelerine, mali 6zerkliklerinin yeterince ele

842 “(4) Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle

oranlarna iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi sinwrlar icinde degisiklik yapma
yetkisi Bakanlar Kuruluna (AK Parti Onerisi: Baskana); mahalli idareler (BDP Onerisi: Secimle
Olusan Bolgesel Kamu Idareleri) tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler icin ise ilgili mahalli
idarenin segimle olusan karar orgamina verilebilir.” Bkz. Komisyon Calismasi Neticesinde Olusan
Tam Metin, “Vergi Yikimlidligi” baghkli 55 inci maddenin dordiincii fikrasi, s. 24,
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
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alinmamasina sebebiyet vermistir. Bunun bir bagka kaniti BDP Oneri metninin
“Merkezi Kamu Idaresi” baslikli maddesinin iigiincii fikrasmin (c) bendinde yer
alan;®¥®  “Mali kaynaklarin kullammi konusunda bélge kamu idarelerine mali
ozerklik esaslart uygulanwr.” hukmidir. Burada da mali 6zerklik bakimindan bolge
kamu idarelerine (bolgesel yerel yonetimlere) atifla yetinilmekte, diger yerel

yonetimlerin mali 6zerkligine dair acik bir giivence bulunmamaktadir.

Anayasal mali 6zerkligin ve hatta vergilendirme yetkisi bakimimdan konu
degerlendirildiginde mali Ozerkligin sadece bolgesel yerel yonetimler igin
Ongoriilmiis bulunmasi, 31/03/2014 tarihinde ayni Partiden Diyarbakir Biiyiiksehir
Belediye Baskani segilen Giilten Kisanak’in Diyarbakir’dan ¢ikartilan petrolden pay
istediklerine dair demecleri ile ortaya konan ve 0ozlnde yerel yonetimlerin 0z
gelirlerinin artirilmasina ydnelik olan taleplerle de ¢elismektedir.?** Keza bu
durumda, bolgesel yerel yonetimler mali 6zerklige sahip olacak, daha alt diizey yerel
yonetimler (belediyeler, il ©zel idareleri ve kdyler) ise merkezi yonetim veya
bolgesel kamu idarelerince yapilacak transferlere bagimli kalabilecektir. Boylece, il
Ozel idareleri ve belediyelerin bolgesel kamu idareleri karsisindaki idari ve mali
ozerkligi tehlikeye diisecektir. Bu durum, ayn1 zamanda gorev ve gelirler noktasinda

onceligin en alt diizey yerel yonetimlere verilmesini gerektiren subsidiarite ve

643 Baris ve Demokrasi Partisinin Onerileri, s. 31, “Merkezi Kamu Idaresi” baslikli maddenin tigiincii
fikrasinin (c) bendi, http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
644 «Kesinlikle pay istiyoruz, yereldeki tiim enerji kaynaklarindan, yeralti, yeriistii zenginliklerinden,
ekonomik varliklardan yerelin pay almasi lazim.” Giilten Kisanak, 12/04/2014 tarihli Roportaj,
http://www.aljazeera.com.tr/al-jazeera-ozel/kisanak-petrolden-pay-istiyoruz, (05/10/2014). Temelde
0z gelir artigin1 hedefleyen bu talep, esasen merkezi biitceden yerel yonetimlere pay verilmesi seklinde
zaten uygulanmakta olan yontemin bir yerel yonetimin yayildig1 cografi alandaki kaynaklardan elde
edilecek gelirlerden o yerel yonetime pay verilmesi seklindeki bir bagka versiyonudur. Nitekim bu
gelirler yerel yonetimlerin herhangi bir katkisi veya miidahalesi olmaksizin dogrudan merkezi
yonetimce elde edildiginden yerel yonetimler bakimindan 6z gelir niteligi tasimayacaktir. Bu
yontemin kullanilmasiyla yerel yonetim 6z gelirleri artmayacagi gibi yerel mali 6zerklikte de bir
genisleme olmayacaktir. Bunun yerine, rasyonel olan, yerel yonetimlerin 6z gelir mahiyetindeki vergi
gelirlerini gelistirmek olmalidir ki, yerel yonetimler bakimindan bu yonde bir talebin bdlgesel kamu
idareleri hari¢ BDP 6nerisinde yer almadig1 goriilmektedir.
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genellik ilkelerine, dolayisiyla Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na da

aykirilik teskil etmektedir.

BDP’nin harcama serbestiyeti bakimindan da bolgesel yonetimlerin mali
Ozerkliginden bahsetmek disinda herhangi bir 6nerisinin bulunmadig1 goriilmektedir.
Biitce 6zerkligi ve harcama serbestiyetine dair hiikiimler ihtiva etmedigi gézlemlenen
Oneri metninde yerel yonetim harcamalarinin denetimi Sayistaya birakilmakta ve bu
denetimin etkin bir yerindelik denetimi seklinde tezahiir etmesi ongériilmektedir.®4
Halbuki gilinlimiiz yerel yoOnetim Ozerklik anlayisi yerindelik denetimini degil
hukukilik denetimini gerektirmektedir. Bu oneri hilkmii, mali 6zerkligin iki temel
ayagindan biri olan harcama serbestisini olduke¢a kisitlayarak yerel yonetimlerin mali

6zerkligini neredeyse ortadan kaldirmaktadir.
IV. ANAYASAL VE YASAL DEGIiSiKLiK ONERILERI

Yerel yonetimler her iilkede kendi tarihsel kosullari igerisinde ekonomik,
siyasi ve idari sebeplerle farkli sekillerde meydana gelmekte, icerisinde bulundugu
tilkenin i¢ dinamiklerine gdére mevcudiyetini yitirmekte veya doniiserek varligini

surdiirmektedir.%*® Bir dis dinamik olarak kiiresellesme olgusu da devletleri yerel

645 Bahse konu hikiimler; ‘Sayistay’ baslikli maddenin birinci fikrasinda yer alan; “Sayistay kamu
kaynaklarinin yerinde, etkin, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadigini inceler. Genel ve
ozel biitceli idarelerin, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, sosyal giivenlik kurumlarinin, yerel
kamu idarelerinin, kanunlarla anonim ortaklik seklinde kurulmus olanlar da dahil olmak iizere diger
kamu idarelerinin ve siyasi partilerin butin gelir ve giderleri ile mallarmi, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla
verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla goreviidir.” hikmu ile “Yerinden
Yonetim Organlarinin Denetimi’ baslikli maddede yer alan; “Mali saydamlik ve hesap verebilirlik
ilkesini gerceklestirmek iizere yerinden ydnetim organlarimin mali denetimi, Bélge diizeyinde
kurulmus ve orgiitlenmis Sayistay in yerel yonetim denetleme birimleri tarafindan yapilir. Yerel
yénetimler baska olmak iizere yerel yénetimlerce kurulan birlikler, sirketler ile yerel ydnetim
biit¢esinden para alan tiim kuruluglar denetime tabidir.” hilkkmiidiir. Barig ve Demokrasi Partisinin
Onerileri, s. 41, http://yenianayasa.tbomm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).

646 Ulusoy-Akdemir, age., s. 47.
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yonetimlere dair geleneksel yaklasimlari terk etmeye zorlamaktadir.®*” Bu gercevede,
demokratik, katilimci, seffaf ve hesap verebilir ayn1 zamanda merkezi yonetimlere
kars1 tUstlendikleri gorev ve sahip olduklari mali imkanlar bakimindan daha giiclii
yerel yonetimler cagimizin bir gercegi olarak karsimiza c¢ikmaktadir.®*® Yerel
yonetimlerin idari ve mali 6zerklikleri ile demokratik nitelikleri en genis sekilde
temin edilmeye calisilmaktadir. Geleneksel yerel kamu hizmetlerinden sorumluluk
ilkesi yerini kapasitelerini asmamak kaydiyla kamu hizmetlerinin halka en yakin
yerel yonetimlerce ifa edilmesini dngdren subsidiarite ilkesine birakmaktadir.%4°
Yerel yonetimlerin gorevleri ile orantili olmasi gereken gelirlerinin agirlikla 6z
gelirlerden olusmasi, vergi gelirlerinin degil vergi kaynaklarinin paylasilmasi,
vergilendirme yetkisinin devri, merkezi yonetimlerce gerceklestirilen idari vesayet
denetiminin genel kamu menfaatini ilgilendirecek ¢ok istisnai durumlar disinda
hukukilik denetimiyle sinirlandirilmast ve dis kaynaklardan borglanilabilmesi gibi

konular kendini giiclii bir sekilde dayatmaktadir.®>°

Konu iilkemiz agisindan degerlendirildiginde, yerinden yOnetimin
merkeziyetcilik karsisinda 6teden beri ikinci planda ve zayif kalmasinin bir sonucu
olarak yerel yonetimlerin idari ve mali Ozerkliklerinin smirli  kaldigi

gozlemlenmektedir. Ugiincii bdliimde ayrmtili olarak izah edildigi iizere, 2000’li

647 Ozkok Cubukgu, agm., s. 82. Kalabalik, age., s. 33.

648 Nadaroglu, age., s. 31.

849 Ozkok Cubukgu, agm., s. 84. Diez, agm., s. 4.

650 Bu noktada, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti en 6nemli referans metinlerden biri
olmaktadir. Mali 6zerklik konusu Sart’'n 9 uncu maddesinde diizenlenmistir. Buna gore; yerel
yonetimlere gorevleri ile orantili, serbestce kullanabilecekleri mali kaynaklar saglanmali, bunlarin bir
boliimii, kanunlarda belirtilmis alt ve {ist siirlar dahilinde yerel yonetimlerce oranlari serbestge
belirlenebilen yerel vergi ve harglardan olugsmalidir. Zayif mali yapidaki yerel yonetimler igin karar ve
hareket serbestisini sinirlandirmamak kaydiyla kaynak dagilimmi giderecek nitelikte mali
denklestirme mekanizmalar1 6ngoriilmeli, merkezi yonetim transferleri sartsiz olmalidir. Mali
kaynaklarin boliisiimiinde kullanilacak yontemler belirlenirken yerel yonetimlere danisilmali, yerel
yonetimlerin en azindan i¢ bor¢lanma imkan bulunmalidir. Bkz. Tkinci B6liim, s. 50 vd.
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yillardan itibaren idari 6zerklik —idari vesayet denetiminin azaltilmasi- konusunda
onemli adimlar atilmakla birlikte mali 6zerklik konusunda, biitce yapim siirecine
iliskin idari vesayet denetiminin azaltilmasi suretiyle harcama serbestinin artirilmasi
haricinde ilerleme kaydedilmemistir. Bunun baslica sebepleri, idari 6zerkligin en
onemli bileseni olmasina ragmen Oneminin Yeterince kavranamamasi, ¢ogu kez
sadece yerel yonetim gelirlerinde artis olarak algilanmasi fakat gelirin niteligi
tizerinde yeterince durulmamasi ve en Onemlisi anayasal elverissizliktir. Belediye
meclislerinin baz1 vergilerde kanunla belirlenen alt ve {ist sinirlar dahilinde oranlari
belirleyebilme yetkilerini diizenleyen 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun
96/B maddesinin, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ile birebir uyumlu
olmasma karsin Anayasa Mahkemesinin 29/12/2011 tarihli ve E.2010/62-
K.2011/175 sayili Karar ile iptal edilmesi bunun en 6nemli gostergesidir. Madde
hiikmiiniin iptal sebebi, kanunla belirlenen alt ve iist sinirlar dahilinde vergi
oranlarini belirleme yetkisinin yalnizca Bakanlar Kuruluna verilebilecegini 6ngdren
Anayasa’nin 73 iincli maddesinin dordiincii fikrasina agik¢a aykiri olmasidir. Karar
ile vergi oranlarmin kanun kapsaminda bile olsa yerel yoOnetimlerce
belirlenemeyecegine hiikmedilmis, bdylece belediyelerin mali 6zerkliginde
vergilendirme yetkisi bakimimdan &nemli bir gerileme meydana gelmistir.®>! Ayrica,

0z gelir seviyesinin arttirilmasi giiclesmistir.

651 Ote yandan, Anayasa Mahkemesi, 10/04/2013 tarihli ve E.2012/158-K.2013/55 sayili Karari ile;
2464 sayilh Kanun’un, Hafta Sonu Calisma Ruhsat Harci tarifesinin belediye meclislerince
belirlenebilmesine iliskin 60 mci1 maddesinin iptali talebini reddetmis, s6z konusu igtihadini,
tizerinden heniiz bir buguk yil dahi gegmeden degistirmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Yakar - Giindiz,
agm., s. 117 vd. Yiiksek Mahkeme, 9°a kars1 5 oyla aldig1 bu karariyla igtihat degisikligine gitmigse
de, bu yeni igtihat, iptali talep edilen hiikkmiin Anayasa’nin 73 {incii maddesinin dordiincii fikrasina
acikca aykiri olmasi sebebiyle hukuki agidan oldukga sorunludur. Karar gerek¢esinde, Anayasa’nin 73
tincli maddesinin dordiincii fikrasinda yer alan Bakanlar Kurulunca oran belirleme yetkisinin ulusal
diizeydeki vergiler i¢in sdz konusu olabilecegi, yerel nitelikli vergilerde ise Anayasa’nin 127 nci
maddesinde yer alan yerinden ydnetim ilkesi ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nm 9 uncu
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A. Anayasal Degisiklik Onerileri

Yukarida bahsedilen anayasal elverigsizligin giderilmesi i¢in Oncelikle, yerel
yonetimlerin mali 6zerkligini agik¢a glivence altina alan bir hiikkmiin anayasada yer
almas1 gerekmektedir. Her ne kadar Ozerklik Sart’nin ‘Ozerk Yerel Yo6netimlerin
Anayasal ve Hukuki Dayanag1’ baslikli 2 nci maddesinde®? idari ve mali dzerkligin
kanunla diizenlenebilecegi ifade edilmis ise de, uygun durumlarda anayasal glivence
tavsiye edilmektedir. Yeni bir anayasa yapim siireci bu kapsamda tabiidir ki, uygun
bir durumu ifade edecektir. Mevcut Anayasa’da yerinden yonetim ilkesi kapsaminda
degerlendirilen idari ve mali 6zerkligi kanun koyucunun takdir alanindan ¢ikararak
anayasal giivence altina alacak bir hilkkmiin anayasada yer almasi en azindan anayasa
koyucunun niyetini bir bagka ifade ile muhtemel yeni anayasanin ruhunu ortaya
koyacaktir. Anayasada; “Yerel yonetimler, il, belediye ve kéy halkinin yerel ve ortak
ihtiyaglarint  karsilamak itizere, kurulus esaslari ile gorev ve yetkileri kanunla
duzenlenen, genel karar organlart segimle belirlenen Ve idari ve mali ozerkligi

’

bulunan kamu tiizel kisileridir.” seklinde bir hiikkme yer verilmesi durumunda

belirtilen ihtiyaglar giderilmis olacaktir.

maddesi uyarinca kanunla belirlenen alt ve iist sinirlar arasinda oran belirleme yetkisinin yerel
yonetimlere birakilabilecegi ifade edilmektedir. Gerek Anayasa’nmin 73 iincii maddesinde tali
vergilendirme yetkisi bakimindan yerel-ulusal vergi ayrimi yapilmamasi gerekse Anayasa’nin 90 inct
maddesinde uluslararasi andlagmalarla anayasanin ¢elismesi durumunda uluslararasi andlagsmalarin
esas alinacagina dair bir hiikkmiin yer almamasi, bu gerekgeyi pozitif hukuk agisindan dayanaksiz
kilmaktadir. Dolayisiyla s6z konusu igtihat, yeni bir kararla her an eski haline déndurilebilecek
niteliktedir. Bir baska deyisle, Anayasa’da degisiklik yapilmadigi siirece yerel yonetimlerin tali
vergilendirme yetkisinin temini bakimindan herhangi bir giivence teskil etmemektedir. Yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisine dair doktrindeki hakim goriis de bu savi destekler mahiyettedir.
Mevcut Anayasa hiikmiinde (73 iincii maddede) degisiklik yapilmadikga, yerel yonetimlerin tali
vergilendirme yetkisinin varligindan s6z edilemeyecegi yoniinde goriis icin bkz. Cagan, age., s. 209.
Dogrusoz, agm., s. 76. Yalti, agm., s. 1.

652 “COzerk yerel yonetimler ilkesi ulusal mevzuatla ve uygun oldugu durumlarda anayasa ile
tamnacaktir.” Bkz. 03/10/1992 tarihli ve 21364 sayili Resmi Gazete, www.resmigazete.gov.tr,
(10/10/2015).
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Mali 6zerklik bakimindan uluslararasi metinlere ve giincel gelismelere uygun
bir anayasal yap1 kurulmak isteniyor ise, bu anayasada ayrica yerel yonetimlerin
vergilendirme yetkisini giivence altina alan ve 6z gelir seviyelerinin arttirilabilmesine
imkan veren hikimlere yer verilmesi icap etmektedir. Bunun i¢in yapilmasi gereken
ilk is, Anayasa ile glinimiizde bakanlar kuruluna verilmis olan vergi, resim, harg ve
benzeri mali ylkimliliiklere ve bunlarin istisna ve indirimlerine iliskin oranlarda
kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar i¢inde degisiklik yapma yetkisinin yerel
yonetimlere de agik bir hiikiimle verilmesidir. Bu yondeki bir degisiklikle Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uyum saglanmis olacag gibi, yerel yonetim 6z
gelirlerinin artirlmas1 da kolaylasacaktir.®®® Buna gore; “Vergi ile diger mali
yOkimliliiklere ve bunlarin istisna ve indirimlerine iliskin oranlarda kanunun
belirledigi yukari ve agagi swmirlar icinde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar
Kuruluna ve yerel yonetimlerin segimle olusan karar organlarina verilebilir.”
seklindeki bir anayasal diizenlenme ile yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin
genisletilmesi ve gorevleri ile orantili 6z gelir elde edebilmesi Oniindeki temel

anayasal engel ortadan kalkmis olacaktir.

Gerek 2007 tarihli Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Onerisinin®* “vergi ddevi”
baglikli 41 inci maddesinin dordiincii fikrasinda gerekse 24. Donem Anayasa
Uzlasma Komisyonu c¢alismalart neticesinde olusan metinde yer alan “vergi

yikiimliligi” baslikli 55 inci maddenin doérdiincii fikrasinda benzer Onerilere yer

658 Mali 6zerkligin bir geregi olan bu yetki devrine dair ihtiyag doktrinde oteden beri dile
getirilmektedir. Bkz. Cagan, age., s. 209, 275.

6% Bu Anayasa Onerisi; 08/06/2007 tarihinde Bagbakan ve AK Parti Genel Baskani Recep Tayip
Erdogan'm Prof. Dr. Ergun Ozbudun'dan talebi iizerine, Prof. Dr. Ergun Ozbudun (Komisyon
Baskani), Prof. Dr. Ziihtii Arslan, Prof. Dr. Yavuz Atar, Prof. Dr. Fazil Hiisnii Erdem, Prof. Dr.
Levent Koker ve Dog. Dr. Serap Yazici’dan olugan Komisyon tarafindan hazirlanmig, 02/08/2007
tarihinde Recep Tayip Erdogan'a sunusu yapilmis ve 29/08/2007 tarihinde ¢aligmalari tamamlanarak
AK Parti Genel Baskan Yardimcis1 Dengir Mir Mehmet Firat'a teslim edilmigtir. Bkz.
http://bianet.org/bianet/siyaset/101746-akpnin-anayasa-taslaginin-tam-metni, (10/10/2015).
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verilmistir.8® Ancak bu calismadaki 6neride, oncelikle, diger metinlerde yer alan
“resim, har¢ ve benzeri mali ylkiimliiliikler” ibaresi yerine bunlarin tiimiinii ve her
tiirli kamusal mali yiikiimliiliigi kapsayan “diger mali yiikiimliiliikler” ibaresinin
kullanilmasi tercih edilmistir.%%® Alt ve iist smirlara sahip olmas1 miimkiin olmayan
muafiyet unsuruna metinde yer verilmemis,®®’ vergi ve diger mali yiikiimliiliiklerin
yani sira istisna ve indirimlere iliskin oranlarin kanuni alt ve {ist sinirlar igerisinde
yerel yonetimlerce degistirilebilmesi ongoriilmiistiir.8®® Onemle belirtilmelidir ki,
kanunilik ilkesi geregince temel vergi unsurlarindan olan muafiyet, istisna ve

indirimler ancak kanunla diizenlenebilmekte, bunun bir sonucu olarak yalnizca

6% Anayasa Komisyonu calismasi neticesinde olusan metindeki hiikiim; “Vergi, resim, har¢ ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukart ve asag sumrlar icinde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kuruluna (AK
Parti Onerisi: Baskana); mahalli idareler (BDP Onerisi: Secimle Olusan Bolgesel Kamu Idareleri)
tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler icin ise ilgili mahalli idarenin segimle olusan karar
orgamina verilebilir.” seklindedir. Komisyon Caligmas: Neticesinde Olusan Tam Metin, s. 24,
http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (10/10/2015). 2007 Anayasa
Onerisinin 41 inci maddesinde yer alan hukim ise; “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin - muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun
belirttigi yukart ve asagi smrlar iginde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna, mahalli
idareler tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler icin ise ilgili mahalli idarenin se¢imle olusan
karar  orgamina  verilebilir.”  seklindedir.  Tiirkiye =~ Cumhuriyeti ~ Anayasa  Onerisi,
http://bianet.org/bianet/siyaset/101746-akpnin-anayasa-taslaginin-tam-metni, (10/10/2015). Her iki
Oneri de aym hiikiimleri ihtiva etmektedir. Anayasa Uzlasma Komisyonuna ait éneri hikminiin 2007
Anayasa Onerisi esas almmak suretiyle olusturuldugu anlasilmaktadir. 1982 Anayasasi hazirlik
caligmalart déneminde Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve Hukuk Fakiiltesinin bazi
ogretim {iyelerince hazirlanan “Gerekgeli Anayasa Onerisi”nde benzer bir degisiklik onerisi yer
almistir. “Vergilendirme’ baslikli maddenin ilgili hiikmii su sekildedir: “Kanunun belirledigi sinirlar
icinde kalmak kosuluyla vergiler ile diger mali yiikiimlerin muafiyet, istisna ve oranlarina iligkin
hiikiimlerde degisiklik yapmaya Bakanlar Kurulu ve yerel idareler yetkili kilinabilir.” Bkz. Cagan,
agm., s. 151. Kimi kurum ve kuruluslar da gegmis donemlerde benzer 6neriler getirmislerdir. Bilgi
icin bkz. Yalti, agm., s. 1.

8% Ayn1 yonde goriis icin bkz. Goker, agm., s. 119.

657 “Alt ve iist simirlar” ibaresi ile sayisal bir yetki alan1 kastedilmektedir. Giines, age., s. 186.
“Muafiyet vergilendirmenin 6znesine, yani kisiye iliskin bir kavram olduguna ve sayisal bir goriiniim
arz edemeyecegine gore, anayasa metninden ¢ikarilmas: sarttir; ¢linkii kimin vergi dis1 kalacagina
ancak parlamento karar verebilir.” Yalti, agm., s. 3. Madde 6nerimizde diger metinlerinden farkli
olarak muafiyet kavramina bu gerekceyle yer verilmemistir.

88 Bununla birlikte, oranlara iliskin kanuni simirlar yasama yetkisinin devri anlamina gelebilecek
genislikte olamayacaktir. Anayasa Mahkemesi, kanun koyucu tarafindan belirlenen Bakanlar Kurulu
yetkisinin hukuki giivenlik ilkesi geregince 0l¢iilii olmasinin gerektigi, aksi yondeki diizenlemelerin
yasama yetkisinin devri manasia gelecegini agik¢a belirtmektedir. Bkz. AMK. 16/01/2003 tarihli ve
E.2001/36-K.2003/3 sayili Karar, Gerek-Aydin, age., s. 184 vd. Bu Karar ile, Bakanlar Kuruluna,
motorlu tagitlar vergisini yirmi katina kadar artirma yetkisi veren 197 sayili Motorlu Tasitlar Vergisi
Kanunu’nun 4065 sayili Kanun’un 1 inci maddesiyle degisik 10 uncu maddesinin ii¢lincli fikrasinin
(b) bendi iptal edilmistir.
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bunlara dair oranlarin belirlenmesi yetkisi yerel yonetimlere devredilebilmektedir.
Fakat 1982 Anayasasi hiilkmiinde ve bunun bir devami olarak onerilen hiikiimlerde
kanunla yetki verilmesi halinde muafiyet, istisna ve indirimlerin dogrudan Bakanlar
Kurulunca konup kaldirilabilecegi anlamina gelebilecek ifadeler yer almaktadir. Bu
da cesitli tartismalara yol ac¢maktadir.®®® O nedenle, 6neri metninde, yerel
yonetimlere devredilebilecek vergilendirme yetkisinin yalnizca kanunla c¢izilmis
sinirlar dahilinde oran tayin edebilme yetkisi oldugu, istisna ve indirimlerin de aym
sinira tabi oldugu, bunlarin konulmasi ve kaldirilmasi konusundaki yetkinin Bakanlar
Kuruluna ve yerel yonetimlere birakilmadig1 agik¢a ortaya konmustur.®®® Son olarak,
diger oOnerilerde yerel yonetimlerin kanunun belirledigi yukar1 ve asagi sinirlar
dahilinde oranlarinda degisiklik yapabilecegi vergilerin “mahalli idareler tarafindan
tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler” seklinde sinirlandirilmasi, yerel yonetimlerce
sadece tahsil edilecek veya sadece tarh ve tahakkuk ettirilecek vergilerde oranlari
belirleme yetkisinin yerel yonetimlere verilememesi neticesini doguracaktir. Kanun
koyucunun elini mali 6zerkligin gelistirilmesi bakimindan zayiflatabilecek ve hatta
mevcut durumu geriye gotiirebilecek bu ibarelerin 6nerimizde oldugu gibi hikimde

yer almamas1 gerekir.%%

659 1982 Anayasasi’’min 73 iincii maddesinin dérdiincii fikrasindaki muafiyet, istisna ve indirimlere
iliskin ibarelerdeki belirsizlik bu sebeple doktrinde elestirilmektedir. Bkz. Goker, agm., 121. Giines,
age., s. 186.

660 Burada 6nemle belirtilmelidir ki, doktrinde kimi yazarlarca vergi ve diger mali yiikiimliiliiklere
dair oranlarin sifir olarak belirlenmesinin bu yiikiimlilliklerin kaldirilmas1 anlamina gelecegi
gerekgesiyle kanunilik ilkesine aykiri oldugu ifade edilmistir. Bkz. Dogruséz, agm., s. 72. Ayni yonde
goriis igin bkz. Yalti, agm., s. 3. Ancak Cagan, aksi kanaattedir. Bir vergide oranin sifira
indirilmesinin o verginin kaldirildig1 anlamina gelmeyecegini, sadece oran sifir kaldigr miiddetge s6z
konusu verginin uygulanma kabiliyetinin olmayacagin1 ifade etmektedir. Bkz. Cagan, “Tirk
Anayasast Agisindan Vergileme Yetkisi”, s. 175. Anayasa Mahkemesinin yaklasimi da bu ydnde
gelismistir. Bkz. 19/03/1987 tarihli ve E.1986/5-K.1987/7 sayili Karar1, Kazanci Ictihat Bilgi Bankas,
(10/10/2015).

661 1982 Anayasast hazirlik galismalar1 doneminde Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi ve
Hukuk Fakiiltesinin bazi dgretim iiyelerince hazirlanan “Gerekgeli Anayasa Onerisi”’nde de aym
yontem uygulanmistir. Bkz. Cagan, “Demokratik Sosyal Hukuk Devletinde Vergilendirme”, s. 151.

237



Harcama serbestisine iliskin herhangi bir hilkme Komisyon metninde yer
verilmemesinin onemli bir eksiklik oldugu daha once belirtilmisti. Ayni1 durum
mevcut Anayasa ve 2007 Anayasa Onerisi icin de gegerlidir. S6z konusu eksikligin
giderilmesi icin, 24. Donem Anayasa Uzlasma Komisyonuna sunulan CHP
onerisinde yer alan; “Yerel yonetimler bu kaynaklarin nasil kullanilacag konusunda
yetkilidir.” seklindeki bir hikkme®®? anayasada yer verilmesi onerilebilir. Boylece,
harcama serbestisi i¢in anayasal giivence saglanacak, yerel yonetimler gelirlerini
harcarken glindeme gelebilecek yerindelik vesayet denetimi seklindeki muhtemel
kanuni smirlamalar engellenmis olacaktir. Idari vesayet denetimi ancak hukukilik
denetimi seklinde gerceklestirilebilecektir.®®® Bu amaca ulasilabilmesi icin; aym
zamanda, Fransa’da oldugu gibi®® Anayasa’min Sayistaya iliskin hiikiimlerinde,

yerel yonetim biitce ve harcamalarinin yalnizca hukuki yonden denetimine izin veren

degisikliklere gidilmesi uygun olacaktir.%%

Unutulmamalidir ki, bir tilkede Anayasal diizenlemeler 6zerklik bakimindan asgari bir giivence
saglamanin yani sira ancak bir ¢erceve cizebilmektedir. Yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerklik
seviyeleri netice itibariyla kanunlarla belirlenmektedir.

862 Cumhuriyet Halk Partisinin Onerileri, “Yerel Yonetimler” baslikli maddenin onuncu fikrasinin
ikinci clmlesi, s. 34, http://yenianayasa.tbmm.gov.tr/calismalara_iliskin_belgeler.aspx, (05/10/2014).
663 Qlaganiistii ekonomik kosullarin bulundugu dénemlerde bu yetkinin smirlandirilmasinin
gerekebilecegi diisliniilmekte ise, bu yetkinin sinirlandirilmasinda kullanilacak o6lgiitlerin madde
hiikmiinde ayrica belirlenmesi yerinde olacaktir.

664 Fransa Anayasasimin Sayistaya iliskin; “Sayistay, Hiikiimetin faaliyetlerinin denetiminde
Parlamentoya yardimct olur. Sayistay, sosyal giivenlik finansmani yasalarmmin uygulanmasinin
denetiminin yani sira kamu politikalarinin degerlendirilmesinde Hiikiimete ve Parlamentoya yardimci
olur. Sayistay, kamuya agik raporlar marifetiyle halkin bilgilendirilmesine katkida bulunur.

Merkezi idarelerin hesaplart yasalara uygun ve dogru olmalidir. Hesaplar, soz konusu idarelerin
yonetim, varlik ve mali durumlarmin sonuglarint dogru ve acik sekilde sergiler.” seklindeki 47-2
numarali maddesi uyarinca, Sayistayin temel gorevi, merkezi yonetim biitge ve harcamalarim
hukukilik ve yerindelik yoniinden denetlemek ve halki bilgilendirmektir. Buna paralel olarak, yerel
yOnetim biitgelerine iligkin denetim, yerinden yonetim reformlari kapsaminda Sayistaya ait yetkileri
bolgesel diizeyde kullanmak iizere 1982 yilinda teskil olunan Bolgesel Hesap Mahkemelerince
(Chambre Régionale des Comptes) gerceklestirilmektedir. Kose, age, s. 126-127. Yerel yOnetim
biitcelerine dair bu denetim, Bdlgesel Hesap Mahkemelerinin yargi mercii sifatiyla yaptigi bir denetim
olmasi hasebiyle hukukilik denetimi mahiyetindedir. Belanger, agm., s. 53. Yerel ydnetimlerin
harcamalarina iliskin denetim ise, vali tarafindan idari yargiya bagvurmak suretiyle idari yargida
hukukilik denetimine tabi tutulabilmektedir. Y1ldiz, age., s. 320.

665 Anayasa’nin 160 nci maddesinin iigiincii fikrasinda yer alan; “Mahalli idarelerin hesap ve
islemlerinin denetimi ve kesin hiikme baglanmasi Sayistay tarafindan yapuw.” hikminin ilga
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Yerel yonetimlerin en azindan i¢ kaynaklardan bor¢glanma yetkisine iliskin bir
anayasal hiikkme ayrica ihtiya¢ vardir. Bu hiikiimde, kanunlarda zaten mevcut olan
yerel yonetim bor¢lanma yetkisinin unsurlar1 ve sinirlar1 belirlenmelidir. Bu sayede,
hem yerel yonetimlerin bor¢lanma yetkisi anayasal giivenceye kavusturulmus hem de
basta bor¢lanma yetkisinin bulunup bulunmadigi heniiz belirsiz olan kdyler olmak
lizere, tim yerel yoOnetimlerin borglanma yetkileri bir diizene kavusturulmus

olacaktir.
B. Yasal Degisiklik Onerileri

Yerel yonetimlerde mali 6zerkligin varligindan s6z edilebilmesi i¢in, yerel
yonetimler; mali konularda icrai islem yapabilme kabiliyetine sahip olmanin yaninda
gelir elde etme ve harcamalar konusunda serbestlige, bir baska deyisle mali
konularda karar ve hareket serbestisine sahip olmalidir. Bunun icin o6ncelikle
yerindelik denetimi seklindeki idari vesayet denetiminin c¢ok istisnai hallerde

gindeme gelmesi, esas itibariyle hukukilik denetimiyle yetinilmesi®® ve merkezi

edilmesi ile bunun yerine, yerel ydnetimlere denk biitce, mevzuata uygun harcama yapma gibi
yukimlalikler getirilmesi ve bunlara dair denetimin hukuki yonden gergeklestirilmesi yoniinde
anayasal hiikiimlere yer verilmesi uygun olacaktir.

66 Yerindelik denetimi seklindeki dis denetimin devletin biitiinl{igiiniin temini ve kamu yarari
bakimindan gerekli oldugu da savunulabilir. Ancak giiniimiizde iilke diizeyinde ele alinmasi zorunlu
olan kimi istisnai durumlar haricinde 6zerklik bakimindan esas olan, 6zerk kurumun yerindelik
denetiminin kendi olusturdugu organlar eliyle gerceklestirilmesi, (Tortop, Mahalli idareler, s. 20.)
dis denetimin ¢ok istisnai durumlar haricinde hukukilik denetimiyle sinirlandirilmasidir. (Aktalay,
age., s. 113.) Bu yaklasim, Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sart’nin 8 inci maddesinin ikinci
fikrasinda yer alan; “Yerel makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi kural olarak sadece kanunla ve
anayasal ilkelerle uygunluk saglanmas: amaciyla yapilacaktir. Bununla beraber, tist makamlar yerel
makamlart yetkili kildiklar: islerin geregine gore yapulip yapumadigini idari denetime tabi
tutabileceklerdir.” hikmiinde de ifadesini bulmaktadir. Bu g¢ercevede, dis denetimin hukukilik
denetimi ile sinirlandirilmasinin iilke biitiinliigiine zarar verebilecegi yoniindeki kamuoyuna mal olan
endiselerin yersiz oldugu disiiniilmektedir. Sanilanin aksine kimi tedbirlerin alinmasinin mecburi
oldugu durumlarda bunlara iligkin kararlarin yargi mercilerince alinmasinin talep edilmesi, hem
hukuken hatal1 kararlarin alinmasini dnleyecek hem de vesayet denetimine iliskin bu kararlar hukuk
stizgecinden ge¢mis olacagindan kamuoyunda daha fazla kabul gorecektir. Kaldi ki, savas, teror
olaylarinin yayginlagsmasi, dogal afetler, bilylik ekonomik krizler gibi kamu yarar1 bakimindan telafisi
glic veya imkansiz zararlar dogurabilecek ¢ok istisnai ve olaganiistii durumlarda, mevcut mevzuat
yetersiz kaliyor ise, sonradan yargi onayma sunulmasi kaydiyla merkezi idarenin dogrudan
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yonetimin yonlendirici etkiye sahip olmasii saglayabilecek merkezi yOnetim
transferlerinin olduk¢a smirlandirilmasi, yani yerel yonetim 6z gelirlerinin
arttirilmas1  gerekir. Tiirkiye’deki yerel yonetimlerin sayilan imkéanlara sahip
olabilmesi i¢in, yukarida Onerdigimiz anayasal degisikliklerin haricinde kanuni
degisikliklere de ihtiya¢ bulunmaktadir. Isbu baslik altinda, il 6zel idareleri, belediye
ve koylerin, mali 6zerklik bakimindan Turkiye icin en temel hukuki metin olan
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na ve cagdas mali dzerklik anlayisina uygun
bir yapiya kavusturulabilmesi igin yapilmasi gerekli temel yasal duzenlemeler

uzerinde durulacaktir.
1. i1 Ozel idareleri

Il 6zel idareleri, iiglincii béliimde ayrintili olarak izah edildigi iizere, idari ve
mali 6zerklikleri en siirl yerel yonetim tlrt olarak dikkat gekmektedir. Bu olumsuz
durum sebebiyle kaldirilmalarmin gerektigi dahi savunulmustur.®®” Buna karsin, geri
kalmis ve kalkinmakta olan ydrelerde 6nemli iglevleri bulunan ve tarihsel olarak da
etkin bir konuma sahip olan il 6zel idarelerinin yerinden yonetimin boylesine
giiclendigi giiniimiizde kaldirilmasi yerine, reforme edilerek ¢agin kosullarina uygun
hale getirilmelerinin daha dogru oldugunu diisiinmekteyiz.%%® Yapilmasi gereken
reformlarin temel referans noktasi ise, Tiirkiye’nin tarafi oldugu Avrupa Yerel

Yonetimler Ozerklik Sarti olmalidir. Imparatorluk déneminde giiniimiiz idari

gergeklestirebilecegi uygulamalara anayasa ve kanunlarda yer verilmesi her zaman miimkiindiir.
Nitekim bu gibi durumlar i¢in mevcut Anayasa’da olaganiistii hal ve sikiydnetim gibi tedbirlere yer
verilmistir.

667 “Bu idarelerin mali giiglerinin azhg dolayisiyle bazi gevreler gegmis yillarda kaldiriimalar:
goriisiinii savunmustur.” Tortop, age., s. 85.

88 Aym1 yonde goriis i¢in bkz. Nadaroglu, age, s. 186. “Oysa bu kuruluslar ilmi agidan, demokratik ve
mahalli hizmetleri merkezi idareden daha iyi yiiriitebilecek kuruluslardir. Ozel idareler bir
zorunlulugun ve ihtiyacin ifadesidir. Onlar1 gereksiz gibi gosteren aksakliklar1 bulmak ve
diizeltmekle, yararlar1 ve 6nemi kendiliginden ortaya ¢ikacaktir.” Tortop, age., s. 85-86.
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yapisinin temelleri atilir iken 6rnek alinan Fransa’daki il 6zel idarelerinin mevcut

durumu da g6z 6nitinde bulundurulmalidir.

Il 6zel idarelerinde mali &zerkligin Ozerklik Sarti'na uygun hale
getirilebilmesi, her seyden once yiiksek diizeyde karar ve hareket serbestisine sahip
olmalarini gerektirir. Bunun iginse evvela bu serbestinin 6znesini teskil eden il 6zel
idare organlarina iligkin hiikkiimlerde onemli degisiklikler yapilmalidir. 5302 sayili
Kanun’un il genel meclisine iligkin hiikiimleri, referans normlara uygun olarak karar
organi olan meclisin {iyelerinin segimle belirlenmesini 6ngérmektedir. Bu sebeple,
idari ve mali 6zerklik bakimindan degistirilmelerine ihtiya¢ yoktur. Ancak, il 0zel
idaresinin yiiriitme organi olan valinin konumuna ve enciimenin yapisina iliskin
hilkiimler karar ve hareket serbestisini kisitlayict mahiyet arz etmektedir. il 6zel
idaresinin bas1 ve tiizelkisiliginin temsilcisi, yiiriitme organi ve il encumeninin
baskan1 olan valinin merkezi idarece atanmasi ve ayni zamanda merkezin tagradaki
en st amiri olmas1 gibi sebeplerle il 6zel idarelerinin karar ve hareket serbestisini
fiilen kisitlayic1 fonksiyonu bulunmaktadir. Il enciimeni ise, valinin baskanliginda, il
genel meclisinin her yil kendi iiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi bes
tiye ile birt mali hizmetler birim amiri olmak tizere valinin her yil birim amirleri
arasindan sececegi bes liyeden olugmakta olup, vali dahil onbir {iyesinin altisinin
memurlardan olmasi, enciimenin bagimsiz organ olma niteligini tartismali hale
getirmektedir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda idari ve mali 6zerklik

95669

i¢in yalnizca “karar organlarinin™”° se¢imle belirlenmesi sart kosulmakta ise de; bu,

869 Aktalay, il enclimenini ve valiyi kimi konularda karar verme yetkilerinin bulundugundan hareketle
karar organi olarak degerlendirilmekte, bu durumun Anayasa’ya aykiri oldugunu savunmaktadir. Bkz.
Aktalay, age., s. 130. Toprak, eski il Ozel Idaresi Kanunu’nda 1987 yilinda gergeklestirilen
degisikliklerden, il enciimeni daimi {yelerinden bir kisminin memur olarak belirlenmesine dair
hiitkmiin, Anayasa’nin 127 nci maddesine aykir1 oldugu gerekcesiyle iptal edildigi 22/03/1988 tarihli
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diger yerel yoOnetim organlarinin merkezi yonetimce atanabilecegi anlamina
gelmemelidir. Bir bagka deyisle, karar organ1 disindaki yerel yonetim organlarinin
secimle degilse bile en azindan se¢imle olusan karar organlarinca segilmesi veya
gorevlendirilmesi gerekir. Aksi halde yiiriitme organlarinin merkezi idarece atanmasi
o yerel yonetimin karar ve hareket serbestisini olumsuz etkileyecek, mali 6zerkligi
daraltacaktir.®° Bu sekilde dizayn edilmis bir yerel yonetimde, zaten ¢ok sinirli olan
idari Ozerkligin de fiilen ve tamamen ortadan kaldirilmasi her zaman miimkiin
olabilecektir. Agiklanan sebeplerle, valinin il 6zel idaresinin basi ve yiiriitme organi
olmasi uygulamasina son verilmesi, bunun yerine Fransa’da oldugu gibi, yerel
yOnetim yiiriitme organi sifatiyla sahip oldugu fonksiyonlarin segimle olusan il genel
meclisi tarafindan segilecek meclis baskaninca yerine getirilmesi, il enclimeninin
olusumunda valiye verilmis gorev ve yetkilerin meclis baskanina devredilmesi

yoniinde kanun degisikliklerine ihtiya¢ bulunmaktadir.®”*

ve E.1987/18-K.1988/23 sayili Anayasa Mahkemesi kararinda yer alan, il enciimeninin karar organt
oldugu yoniindeki belirlemeden hareketle, il enciimeni eger karar organi ise iiyelerinin tamaminin
secimle belirlenmesinin  gerektigini, degil ise {yelerinin tamaminin memur olabilecegini
belirtmektedir. Bkz. Toprak, age, s. 103-104. Bizce ise, daha 6nce izah edildigi iizere, il enclimeni ve
valinin yiiriitme organi oldugunda siiphe bulunmadigi, icrai nitelikte karar alabilme yetkisine sahip
olmalarinin bu organlar1 karar organi haline getirmeyecegi, bilakis yiiriitme organi sifatiyla icrai karar
alabilmelerinin idari ve mali 6zerkligin geregi oldugu diistiniilmektedir. Nitekim Avrupa Yerel
Yénetimler Ozerklik Sart’nin 3 iincii maddesinde, karar organlarmin, kendilerine karsi sorumlu
yirlitme organlarina sahip olan organlar olarak tanimlandigi géz Oniine alindiginda, bu &zelliklere
sahip tek il 6zel idare organinin il genel meclisi oldugu kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir. Anayasa’nin
127 nci maddesinin de bu ¢ercevede degerlendirilmesi gerekmektedir. Dolayisiyla Anayasa
Mahkemesinin bahsedilen gerekgesine katilmak miimkiin degildir. Anlasildig1 kadariyla, Yiiksek
Mahkemece, bir yerel yonetimin karar organi olma niteligiyle, bir yerel yonetim organinin icrai karar
alma yetkisine sahip olma niteligi birbirine karigtirilmistir.

670 Tortop, age., s. 23.

671 Bu cercevede, Ulke geneline yaygm kamu hizmetlerinin merkezi yonetimce yerine getirilmesinin
ekonomik etkinligin temini bakimindan gerekli oldugu goz 6niine alindiginda, merkezin genel nitelikli
kamu hizmetlerini tagrada gorebilmesi i¢in valiye yetki genisligi ¢ergevesinde verilen gorev ve
yetkilerin devam etmesine ihtiya¢ bulunmaktadir. Dolayisiyla il 6zel idarelerine iligkin reform
ihtiyacindan bahsedilirken kimi yazarlarca Onerilen valinin se¢imle belirlenmesi ydntemi (Bkz.
Aktalay, age., s. 131.), valiyi tamamen yerel yonetim organi haline getirecek olmasi sebebiyle
ekonomik olarak etkin olmayan bir yontemdir. Ayn1 zamanda, vesayet denetimi azaltilmak, idari ve
mali 6zerklik genisletilmek istenirken, merkezin tasradaki varligin1 neredeyse ortadan kaldirabilecek
niteliktedir. Merkezi yonetimin yerel yonetimler Uzerindeki yerindelik denetiminin azaltilmasi
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Ote yandan, yerel yonetimler iizerindeki yerindelik denetimi seklindeki
vesayet denetiminin ¢ok istisnai haller haricinde kaldirilmasi lizumu, gerek icrai
islem sayisinin artirilmasinin gerekse karar ve hareket serbestisinin bir geregi olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Kanun’un 53 iincii maddesi uyarinca, il 6zel idarelerinin 6zel
gelir ve gideri bulunan hizmetlerini biitce ici isletme kurarak yapabilmesi Icisleri
Bakanliginin subjektif mahiyetteki (sinirlar1 belirsiz) iznine tabidir. Bu izin yetkisi,
Icisleri Bakanligmin il 6zel idarelerinin mali nitelikli islemleri iizerinde izin verme
veya vermeme seklinde gergeklestirdigi bir yerindelik vesayet denetimidir. Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sartmin yam sira c¢agdas idari ve mali 6zerklik
diislincesine de aykir1 olan bu hukiim degistirilmeli ve biitge igi isletme kurma yetkisi
dogrudan il 6zel idarelerine verilmelidir. Eger bu islemler iizerinde merkezi yonetim
denetiminin devami siyasi irade tarafindan gerekli goriilmekte ise, o takdirde bu

denetimin hukukilikle sinirlandirilmasi onerilebilir.8"2

calismalar1 kapsaminda, valinin gorev ve yetkilerinin azaltilmasi veya degistirilmesi ise tartismasiz
ayri bir konudur.

672 5302 sayilh Kanun’da, yerindelik denetimi mahiyetinde olmasina karsin Ozerklik Sarti’na aykiri
olmadig1 iddia edilebilecek vesayet yetkilerine de yer verilmistir. Ornegin Kanun’un 40 nc1 maddesi
geregince, il 6zel idare hizmetlerinin ciddi bigimde aksatildiginin ve bunun sonucunda halkin saglik,
huzur ve esenliginin hayati derecede olumsuz etkilendiginin degerlendirilmesi iizerine Igisleri
Bakanligy, yetkili sulh hukuk hakimligine bu durumun tespiti talebiyle basvurabilmektedir. Talebin
yetkili sulh hukuk hakimi tarafindan kabulii durumunda, Igisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek
aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gore makul bir siire vererek il 6zel idaresinden istemek
durumundadir. Aksakligin tespiti Icisleri Bakanliginca degil, talep iizerine yargi tarafindan
yapilmaktadir. Bu tespit aleyhine herhangi bir itiraz yolu dngériilmemis olmasi eksiklik teskil etmekte
ise de, Kanun hiikkmiinde ifade edildigi sekliyle, hizmetlerin ciddi bigimde aksatilmasi neticesinde
halkin saglik, huzur ve esenliginin hayati derecede olumsuz etkilenmesi halinin tespiti yargi
mercilerince gergeklestirilmektedir. Burada gergeklestirilen vesayet denetimi tartismasiz hukuki
mahiyettedir. Bu agidan olumludur. Ancak yargi karari ile tespit olunan aksama il 6zel idaresince
giderilmedigi takdirde, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesi merkezin tasradaki asti sifatiyla validen
istenmektedir. Bu asamadan itibaren “vesayet makamlarmin yerel yonetim birimleri iizerinde
uyguladigi en agir vesayet denetimi uygulamasi olan yerine gecerek karar alma ve islem yapma
yetkisi” (Aktalay, age., s. 120-121.) seklindeki yerindelik denetimi baslamaktadir. Kamu yarar1 geregi
istisnai bir yetki olarak Kanun’da muhafaza edilmesinin miimkiin oldugu diisiiniilen bu yetki, Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 8 inci maddesinin ikinci ve Tiirkiye’nin ¢ekince koydugu iigiincii
fikras1 hiikiimlerine uygun; istisnai, sinirlart belirli ve korunmasi amacglanan menfaatle orantili bir
yetkidir.
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Biitgenin hazirlanmasi, yiiriirliige konmasi ve uygulanmasina dair kurallar da
mali 6zerkligi dogrudan etkilemektedir. Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi
asamalarinda merkezi yonetimin miidahalesi azaldik¢ca mali 6zerklik artmaktadir.
5302 sayili Kanun ile birlikte Igisleri Bakanliginca onaylanma usuliine son verilmis
olmakla birlikte, biit¢cenin hazirlanmasi ve yiiriirlige girmesi siirecinde il 6zel
idaresinin (ayn1 zamanda il enciimeninin) baskani ve yiiriitme organi sifatiyla 6nemli
denetim yetkileri bulunan valinin, merkezi yoOnetimin hiyerarsik astt ve tasra
teskilatinin bas1 olma, merkezi yonetimce atanma gibi nitelikleri, il 6zel idare biitgesi
tizerinde yerindelik denetimi seklindeki idari vesayet denetiminin fiilen ve gucli bir
sekilde devam etmesi sonucunu dogurmaktadir. Bunun sona erdirilmesi, yukarida
ifade edildigi iizere, valinin yerel yonetim organi sifatiyla sahip oldugu mevcut
fonksiyonlaria son verilmesi ve bunlarin il genel meclisi bagkanina devredilmesiyle

muamkin olabilecektir.

Butce ddeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan vali ve
harcama yetkisi verilen diger gorevlilerin sorumlu oldugu ifade edilmisti. Buna
iliskin yerindelik denetimi seklindeki mali denetim TBMM (merkezi yonetim) adina
Sayistayca gercgeklestirilmektedir. Yerel mali 6zerkligi sinirlari belirsiz bir genel
denetim yetkisiyle neredeyse ortadan kaldiran ve korunmasi amaglanan (kamu
kaynaklarimin israf edilmesinin 6niine gecilmesi, yerinde kullanilmasinin temini vb.)
menfaatle orantili oldugu savunulamayacak bu sistemin yerine, Fransa’da oldugu
gibi yerel yoOnetimler iizerindeki Sayistay denetiminin hukukilik denetimiyle
sinirlandirildig bir sisteme gegilmesinin uygun olacagimi diisiinmekteyiz.6”> Bunun

gerceklestirilebilmesi, once Sayistaya iliskin anayasa hiikkmiinde, sonrasinda ilgili

673 Fransa’daki Sayistaym ve bolge hesap mahkemelerinin yapisi icin bkz. Belanger, agm., 53 vd.
Kose, age., s. 122 vd.
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kanunlarda degisiklik yapilmasin1 gerektirmektedir. Bu degisikliklerle, yerel
yonetimlere denk biitge zorunlulugu benzeri yiikiimliiliikler getirilmeli, Sayistay, bu
kurallarin ihlal edilmesi durumunda valinin basvurusu tizerine hukuki yodnden
devreye girmelidir. Sayistayin yerel yonetimler {izerindeki denetim yetkisi bununla
sinirl1 olmalidir. Bu degisikligin saglikli bir sonu¢ verebilmesi i¢in, Sayistayin
yargilama yetkisine sahip olmasi gerekmektedir. Bu gelismenin Tirkiye’deki yargi
diizeni bakimindan sakincali oldugu diisiiniilmekte ise, biitgenin hukuki denetiminin
Fransa’daki bolgesel hesap mahkemelerinin islevini yerine getirecek yetkilere
kavusturulmasi sartiyla bolge idare mahkemelerince yapilabilmesi ayrica dnerilebilir.
Yerel yOnetim harcamalart {izerindeki Sayistay yerindelik denetimi yerine de,
valinin, hukuka aykir1 gordiigli harcamalar1 idari yargiya tasimasi yoOntemine

gecilmesi mimkdnddr.

Hemen tiim kamu kurum ve kuruluslari tizerinde genel mali denetim yetkisi
bulunan Sayistayca yapilan denetim bir kenara birakilirsa, merkezi yonetimin il 6zel
idare biitcesi ve kesin hesabi bakimindan yalnizca butgenin veya kesin hesabin il
genel meclisince reddedilmesi veya siiresinde ¢ikarilamamasi durumunda butceyi ve
kesin hesabi1 kesinlestirme Yetkisi seklinde bir vesayet enstriimani bulunmaktadir. Bu
vesayet denetimi, yerindelik denetimi mahiyetindedir. Bunun yerine, 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 66 nc1 maddesi ile belediye biitceleri i¢cin 6ngdriilmiis bulunan,
herhangi bir nedenle yeni yil biit¢esi kesinlesmemis ise yeni biitcenin kesinlesmesine
kadar gegen yil biitgesinin uygulanacagina ve yapilan islemlerin yeni yil biit¢esine
gore yapilmis sayilacagina dair diizenlemenin il 6zel idareleri i¢cin de dngdriilmesinin
cagdas mali 6zerklik diisiincesiyle daha uyumlu olacagi agiktir. Ancak bahse konu

vesayet denetiminin, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 8 inci maddesinin
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ikinci ve Tiirkiye’nin ¢ekince koydugu ti¢iincii fikrasinda sirasiyla yer alan; “Yerel
makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi kural olarak sadece kanunla ve anayasal
ilkelerle uygunluk saglanmasit amacwyla yapilacaktir. Bununla beraber, iist
makamlar yerel makamlart yetkili kildiklar: islerin geregine goére yapilip
yapumadigint idari denetime tabi tutabileceklerdir.” ve “Yerel makamlarin idari
denetimi, denetleyen makam miidahalesinin, korunmast amaglanan menfaatin
onemiyle orantili bicimde simwrlandirilmast suretiyle yapilmalidwr.” hiukimleri
geregince Kanun’da sinirlar1 belirli, korunmasi amacglanan menfaatin 6nemiyle

orantil1 bir denetim oldugunun savunulabilmesi de miimkiindiir.

Biitcenin haricinde, merkezi yonetimden yapilan transferlerin seviyesi de mali
Ozerkligi dogrudan ilgilendirmektedir. Merkezi yonetimden yerel yodnetimlere
yapilan ve transfer geliri mahiyeti arz eden bagis ve yardimlar sartsiz veya sarth
olarak verilebilmektedir. 5302 sayili Kanunun il 6zel idarelerine genel ve 6zel biitgeli
idarelerden ddenek aktarilabilecegini hilkme baglayan 42 nci maddesi ile, bakanliklar
ve diger merkezi idare kuruluslarimin kimi yatirnmlarinin kendi bitgelerinde bu
hizmetler i¢in ayrilan 6deneklerinin il 6zel idarelerine aktariimasi suretiyle il 6zel
idarelerince gerceklestirilebilecegine, aktarma isleminin ilgili bakanin onayiyla
yapilabilecegine ve bu 6deneklerin tahsis amaci disinda kullanilamayacagina dair 6
nc1 maddesi goz Oniine alindiginda, il 6zel idarelerine merkezi idarelerce yardimlar
yapilabildigi ve bu yardimlarin genel itibariyle sartli yardim mahiyetinde oldugu
sOylenebilir. 2014 yil1 biit¢e verilerine bakildiginda da, toplam 4.823.527.000,00 TL.
tutarindaki bagis ve yardimin en azindan 3.271.293,00 TL.’sinin, bir baska ifade ile

toplam bagis ve yardim miktarinin yaklasik %68’inin sarth bagis ve yardimlardan
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meydana geldigi goriilmektedir.®”* Bu yardimlar Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sart’nin 9 uncu maddesinin Tiirkiye’nin ¢ekince koydugu yedinci fikrasina
aykiridir. Tercihen 6z gelirlerin artirilmasiyla yetinilmesi uygun olacak ise de,
ihtiyag var ise, Ozerklik Sart1 geregince, sartli yardimlarin yerini sartsiz yardimlara
birakmasi1 gerekmekledir. Bunun i¢in, sartli yardimlara iliskin kanun hikiimleri
kaldirilmali, belediyeler icin 6ngoriildiigii gibi bunun yerine geliri yetersiz olan il

0zel idareleri i¢in denklestirme 6denegi getirilmelidir.

Karar ve hareket serbestisinin 6niindeki 6nemli engellerden bir digeri de 6z
gelir kithgidir. Tablo 5’te goriilebilecegi gibi, il 6zel idare 6z gelirlerinin toplam il
0zel idare gelirleri arasindaki yeri yillara yaygin olarak %7,50 ila %8,50 araliginda
kalmaktadir. Oz gelir seviyesinin, karar ve hareket serbestisi ve mali 6zerkligin
temini bakimindan ¢ok diisiik ve yetersiz kaldig: tablodan agikca goriilebilmektedir.
Vergilendirme yetkisi ile miktar ve oranlarin1 bizzat belirleyebildigi mali
yiikiimliiliiklere sahip olmadig1 da g6z Oniine alindiginda, durum 6z gelir seviyesi
bakimindan da olduk¢a i¢ kararticidir. Bu problemin ¢dziilebilmesi icin il 6zel
idarelerine, gorevleriyle orantili 6z gelir mahiyetinde vergi kaynaklar: birakilmalidir.
Bu ¢ergevede, emlak vergisinin konusunu teskil eden tasinmazlarin belediye ve
miicavir alanlarda bulundugu, il 06zel idare gorev sahalarinda emlak vergisi
miikellefiyetinin yalmizca miicavir alanlar i¢in s6z konusu oldugu, diger alanlarda
muafiyetin s6z konusu oldugu gozetildiginde, 6z gelir mahiyetinde bir emlak vergisi
paymin bu idarelere ayrilmasinin miimkiin oldugu degerlendirilmektedir.®”® Cinki

bu sahalarda mukim olanlar sadece belediyelerden hizmet almamaktadir. Ozel

674 \www.muhasebat.gov.tr adresindeki 2014 Yii il Ozel idaresi Biitce istatistikleri, il Ozel
idareleri Biitce Gelirleri Ekod4 verilerinden elde edilmistir. (03/01/2016).

675 Nitekim eskiden emlak vergisi il dzel idarelerinin en énemli gelirlerinin basinda gelmekteydi. Bkz.
Uciincii Boliim, s. 132.

247


http://www.muhasebat.gov.tr/

idarelerden de hizmet almaktadirlar. Ayni zamanda, istisna tutmak yerine, koylerdeki
ve belediye ve micavir alanlar disindaki tasinmazlar i¢in de ¢ok diisiik seviyelerde
vergilendirmenin giindeme gelmesi mumkin olabilmelidir. Yine ikinci bélimde
aciklandigr ve Almanya orneginde goriildiigii lizere, yerel yonetim vergilerinden
olabilen motorlu tasitlar vergisinin de gorev sahasinda mukim olan miikelleflerden il
0zel idarelerince tahsili miimkiin olabilmelidir. Daha 6nce merkezi yonetimce alinan
fakat yerel yonetimlere birakilan bu nitelikteki vergiler arttikca merkezi yonetim
yardimlar1 azalacak boylece merkezi yonetim biitgesinin gelirler hanesinde bir
yandan azalma olurken, diger yandan giderler hanesinde de azalma olacaktir. Bir
baska deyisle, bu degisikliklerin biit¢ce {lizerinde herhangi bir olumsuz etkisi
olmayabilecektir. Dolayisiyla bu tercih tamamen iilkenin yerel yonetim politikalarina
dair siyasi nitelikte bir tercihtir. Bunun haricinde ¢esitli resim ve harclar bakimindan
il 0zel idarelerinin kamu gelirleri ¢esitlendirilebilmelidir. Ayrica, karar organi olan il
genel meclislerinin, bu vergiler bakimindan anayasal g¢ergeveye uygun alt ve (st

sinirlar arasinda oran ve miktarlara karar verebilme yetkileri olmalidir.

Son olarak, mali 6zerklik algisim1 olumsuz etkileyebilecek diizenlemelerden
de kagmilmasinin gerektigi ifade edilmelidir. Bu diizenlemelerin tipik 6rnegi; il 0zel
idaresinin giderlerine dair 5302 sayili Kanun’un 43 iincii maddesidir. il dzel idare
giderleri, maddede bentler halinde sayilmistir. Liste usuliiniin bir yansimasi olan
giderlere dair bu hiikiim, gorevlerin ifas1 i¢in ihtiya¢ duyulan gelirlerin harcanacag:
yerleri gostermekte ve esasen harcama serbestisini sinirlandirmaktadir. Ancak son
bentte yer alan; “Kanunla verilen gorevier ve hizmetlerin yiiriitiilmesi icin yapilan
diger giderler” seklindeki torba hiikiimle s6z konusu smirlama ortadan

kalkmaktadir. Bu sebeple, giderlere dair bu gibi duzenlemelerin, gerek harcama
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yetkisinin kisitlandigi intibain1 uyandirmak suretiyle mali Ozerklik algisimi
zedelemesi gerekse zikredilen torba hiikmiin varligimin bir sonucu olarak
anlamsizlig1 karsisinda yerel yonetimlerle ilgili mevzuatta bulunmamasi daha dogru

olacaktr.
2. Belediyeler

Belediyeler, mali 6zerklik bakimindan en genis imkanlara sahip yerel
yonetimlerdir. 5393 sayili Belediye Kanunu’na tabi belediyelerin (il, ilge ve belde
belediyeleri) yani sira, biiyliksehir ve biiyiiksehir ilce belediyeleri seklinde {i¢ tiirii
bulunan belediyelerin tiirlerine gére mali 6zerklik seviyelerinde farkliliklar olustugu
gbze carpmaktadir. Bu farkliligin temelinde 6z gelir miktar ve oranlarindaki farklilik
yatmakta ise de, oncelikle belediyelerin karar ve hareket serbestisinin 6niinde genel
manada engel teskil eden kanuni diizenlemeler iizerinde durulmasinda fayda

gorulmektedir.

Il 6zel idarelerinde oldugu gibi belediyelerde de karar ve hareket serbestisinin
0znesini dogal olarak belediye organlar teskil etmektedir. Belediyelerin karar organi
olan belediye meclislerinin beldedeki segmenler tarafindan bes yilligina secilmis
iiyelerden olusuyor olmasi, gerek Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na
uygunluk gerekse karar ve hareket serbestisinin temel kosulunun saglanmasi
bakimindan idari ve mali 6zerklik diisiincesiyle uyumludur. Ayni sekilde belediye
bagkaninin, merkezi yonetimin atamasiyla degil, 2972 sayili Kanun’da gosterilen
esas ve usullere gore bes yilligina secilmesi de, il Ozel idarelerinin aksine,
belediyelerin karar ve hareket serbestisini fiilen genisletmektedir. Belediye
enclimeni, 5393 sayili Kanun’un 33 tincii maddesi uyarinca belediye baskaninin

baskanliginda; il belediyelerinde ve nufusu 100.000'in Gzerindeki belediyelerde,
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belediye meclisinin her yil kendi iiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla sececegi {i¢
tiye, mali hizmetler birim amiri ve belediye baskaninin birim amirleri arasindan bir
yil i¢in segecegi iki iiye olmak iizere yedi kisiden, diger belediyelerde ise, belediye
meclisinin her yil kendi iiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi iki iiye, mali
hizmetler birim amiri ve belediye bagkaninin birim amirleri arasindan bir yil i¢in
sececegi bir liye olmak iizere bes kisiden olusmaktadir. Halkin oylariyla segilen
belediye baskani hesaba katildiginda secilmislerin enclimende cogunlugu teskil
etmesi, bu organin karar ve hareket serbestisinin 6niinde yasal veya fiili herhangi bir
engelin bulunmadigin1 gostermektedir. Ayni tespitler biiyiiksehir ve biiyiiksehir ilge
belediyeleri bakimindan da gegerlidir. Oyle ise, il 6zel idarelerindekinin aksine,
olagan kosullarda, belediye organlarinin karar ve hareket serbestisi lizerinde fili

herhangi bir merkezi yonetim kisitlamas1 bulunmamaktadir.

Buna karsin, belediye baskanliginin herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni
belediye bagkani veya bagkan vekili se¢iminin yapilamamasi durumunda, se¢im
yapilincaya kadar belediye baskanligina biiyiiksehir ve il belediyelerinde Igisleri
Bakani, diger belediyelerde vali tarafindan gorevlendirme yapilabilmesi yukaridaki
belirlemelerin aksine organlarin bagimsizligi ile karar ve hareket serbestisini
kisitlayict mahiyet arz etmektedir. Lakin olaganiistii durumlar i¢in kamu yarar
geregince ongdriilmiis olmasi ve gegici niteligi sebebiyle istisnai bir yetkidir. Gerek
cagdas idari ve mali Ozerklik diisiincesiyle gerekse korunmasi amacglanan kamu
yarari ile orantili olmasi sebebiyle Ozerklik Sarti’nin 8 inci maddesiyle g¢elisen
herhangi bir yonii bulunmamaktadir. Ancak siyasi irade tarafindan yerel yonetimlerin
daha genis bir 6zerklik seviyesine ulastirilmasi istenirse, gorevlendirme merciinin

(6rnegin igisleri bakani veya vali degil de belediye encimeni seklinde) degistirilmesi
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veyahut da belediyede gorevli yoneticilerden kanun ile belirlenmis birinin (6rnegin
belediye baskan yardimcilarindan en kidemli olanin) gegici olarak bagkanligi

iistlenmesi yoniinde emredici diizenlemeler yapilabilecektir.

Il 6zel idarelerinde oldugu gibi, belediyelerde de yerindelik vesayet
denetimine tabi mali yetkilerin bulundugu goriilmektedir. Karar ve hareket
serbestisini ve netice itibariyle mali 6zerkligi kisitlayan bu yetkilerden ilki; icme,
kullanma ve endustri suyu saglama, atik su ve yagmur sularinin uzaklastirilmasi,
toplu tasima, Kati atiklarin toplanmasi, tasinmasi, ayristirilmasi, geri kazanimi,
ortadan kaldirilmasi ve depolanmasi ile ilgili hizmetleri siiresi kirkdokuz yili
gecmemek lzere imtiyaz yoluyla devredebilme yetkisidir. Devir isleminin
gerceklesebilmesi Danistaym goriisii ve Icisleri Bakanhiginin kararina, bir baska
deyisle onayma tabi tutulmustur. Yine Saglik, egitim, sosyal hizmet ve turizmi
gelistirecek projelere licretsiz veya diisiik bir bedelle amaci disinda kullanilmamak
kaydiyla arsa tahsis etme yetkisi de Igisleri Bakanliginin onayina tabidir. Belediyenin
Ozel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini bitge iginde isletme kurarak yapabilmesi
Icisleri Bakanligmin izniyle miimkiindiir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na
uyumun saglanabilmesi i¢in Oncelikle 5393 sayili Kanun’da diizenlenmis bulunan
bahse konu vesayet denetimi yetkilerinin kaldirilmasi, tamamen kaldirilmas1 kamu
yarart bakimindan sakincali olacak ise hukukilik denetimine donistiiriilmesi

gerekmektedir.67

676 Belediyelerin idari ve mali is ve islemleri, idarenin biitiinligiine ve hukuka uygunluk agisindan
Icisleri Bakanlig: tarafindan ayrica denetlenebilmektedir. Bu denetim neticesinde varilacak sonugclara
gore idari veya hukuki yollara basvurulabilmektedir. Ornegin 57 inci madde geregince, belediye
hizmetlerinin ciddi bir bigimde aksatildigini ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati
derecede olumsuz etkiledigini degerlendiren Igisleri Bakanhigmin talebi tizerine yetkili sulh hukuk
hakimi tarafindan tespit edilmesi durumunda; igisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek
aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine goére makul bir siire vererek belediye baskanindan
istemek durumundadir. Aksakligin tespiti yargiya birakilmaktadir. Bu karara karsi ilgili belediyece
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Mali Ozerkligin harcama ayagi bakimindan en temel unsurunun biitce
ozerkligi oldugu bilinmektedir. Bunun temini i¢in, biitgenin, hazirlanmasindan
uygulanmasina kadar tiim agamalar1 gerek hukuki gerekse fiili mahiyetteki yerindelik
denetiminden arindirilmalidir. 5393 sayili Kanunla getirilen yeni belediye biitge
diizeninde, daha Once belediye biit¢esinin yiiriirlii§e girebilmesi i¢in aranan vali
onaymnin kaldirilmasiyla yerindelik vesayet denetimi de hukuken kaldirilmistir.8”’
Boylece sahip oldugu kaynaklar1 hangi kamu hizmetine ne miktarda tahsis edip
etmeyecegi veya ne sekilde harcayacagi noktasinda belediyelerin hareket serbestisi
genisletilmig, harcama ve biitce uygulamalar1 bakimindan belediyelerde mali
0zerkligin temel kosullari olusmustur. Buna karsin, il 6zel idarelerinde oldugu gibi
belediyelerde de, belediye baskani ve harcama yetkisi verilen gorevliler, bitce
Odeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan merkezi yonetime karsi
mali 6zerkligi fiilen sinirlayacak sekilde sorumlu tutulmuslardir. Yerindelik denetimi
oldugu acik olan bu mali denetim, TBMM adina Sayistayca gerceklestirilmektedir.
Yerel mali 6zerkligi sinirlart belirsiz bir genel denetim yetkisiyle neredeyse ortadan
kaldiran ve korunmasi amaclanan menfaatle orantili oldugu savunulamayacak bu
sistemin yerine, Sayistay denetiminin hukukilik denetimiyle smirlandirildigr bir
sisteme gecilmesinin uygun olacagini diisiinmekteyiz. Bu yaklasim, Ozerklik

Sart’'min  yan1 sira, yerel yoOnetimlerdeki yerindelik denetiminin i¢ denetim

asliye hukuk mahkemesine itiraz yolu agik birakilmustir. 11 6zel idareleri igin 6ngériilmemis olan bu
yol belediyeler icin dngorilmekte, bdylece belediyelere yonelik bu denetimde hukukilik boyutu daha
fazla giiglendirilmektedir. Sonug itibariyle, hizmetlerin ciddi bigimde aksatilmasi neticesinde halkin
saglik, huzur ve esenliginin hayati derecede olumsuz etkilenmesi halinin denetimi yargi mercilerince
gerceklestirildiginden burada gergeklestirilen vesayet denetimi tartigsmasiz hukuki mahiyettedir.
Ancak il o6zel idarelerinde oldugu gibi, yargi karari ile tespit olunan aksama belediyesince
giderilmedigi takdirde, s6z konusu hizmetin yerine getirilmesi bir yerindelik denetimi olarak merkezin
tasradaki ast1 sifatiyla validen istenmektedir. 11 6zel idareleri bahsinde ifade edildigi gibi, istisnai bir
yerindelik denetimi yetkisi olan bu yetkinin, simirlar1 belirli ve korunmasi amaglanan menfaatle
orantili oldugu diistinilmektedir.

677 11 6zel idare biitgeleri lizerinde valinin konumu sebebiyle mevcut olan fiili vesayet denetimi,
belediye bagkaninin se¢imle gelmesi hasebiyle belediyelerde zaten bulunmamaktaydi.
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mahiyetinde olmasi yoniindeki c¢agdas idari ve mali Ozerklik diisiincesi ile de
uyumludur. Bdylece, Sayistayin asli gérevi devlet tiizelkisiliginin mali i¢ (yerindelik
ve hukuki) denetimini yapmak olacaktir. Bunun gergeklestirilebilmesi i¢in yapilmasi
gerekenler yukarida il Ozel idareleri bahsinde ele alindigindan burada tekrar
edilmeyecektir. Biitceye iliskin bu degerlendirmeler biiyiiksehir ve bliyiiksehir ilge

belediyeleri icin de gecerlidir.

Ote vyandan, biiyiiksehir belediye meclislerinin; ilce belediyelerinin
biitcelerini kabul etme ve degistirme yetkilerinin bulunmasi, ilge belediyelerinin
karar ve hareket serbestisini, biitge 6zerkligini olduk¢a kisitlamaktadir. Biiyiiksehir
belediye meclisince ilge belediye biitcelerinde yapilan degisikliklere karst on giin
icinde Danistayda itiraz yoluna gidilebilmesi yerindelik denetimi mahiyetindeki bu
vesayet yetkilerinin mali 6zerklik Gzerindeki olumsuz neticelerini ortadan
kaldirmamaktadir. Dolayisiyla bu hususlari diizenleyen hiikiimlerin en azindan
hukukilik denetimine doniistiiriillmesi ilge belediyelerinin mali 6zerkliginin temini

icin hayati niteliktedir.

Genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paym yani sira, il 6zel idareleri
bahsinde aciklandig1 sekliyle belediyeler de, merkezi yonetim kapsamindaki idareler
(Bakanliklar) ile baglh ve ilgili kurum ve kuruluslarindan genel ve 6zel maksatl
yardimlar alabilmekteydi.?”® Ancak 5779 sayili Kanun’un 01/07/2008 tarihinde
yiriirliige giren 6 nc1 maddesinin ikinci fikras1 uyarinca genel biitge vergi
gelirlerinden ayrilan pay ile denklestirme O6denegi disinda, belediyelere yardim
amaciyla, bakanliklar ile bagh ve ilgili kurum ve kuruluslarinin biitgelerine pay, fon

veya Ozel hesap gibi adlarla baska bir 6denek konulamayacagi hiikiim altina alinmus,

678 Ayrmtil bilgi igin bkz. Nas, age., s. 152 vd.
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daginik bir goriinlim arz eden uygulamaya son verilmistir. 6 nc1 maddenin birinci
fikrasinin 01/01/2009 tarihinde yiirtirliige girmesiyle ise, s6z konusu yardimlarin
yerine denklestirme O6denegi uygulamasina gegilmistir. Denklestirme 6denegi ile,
genel biitge vergi gelirlerinden belediyelere ayrilan payin disinda, niifusu digerlerine
gore daha az oldugundan genel biitce vergi gelirlerinden alacaklar1 payin daha diisiik
kalacag1 diisliniilen belediyelere destek saglanmaktadir. Merkezi yonetim yardimi
olan ve kullanilmasi i¢in 5393 sayili Kanun’un giderlere iliskin hiikiimleri disinda
herhangi bir sart 6ngoriilmeyen denklestirme Odeneginin genel nitelikli (sartsiz)
yardim oldugu goriilmektedir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ile uyumlu
olan bu tiir yardimlar, tercihe gore harcanabilmeleri ve karar ve hareket serbestisini
sarth yardimlara gore ¢ok daha az kisitlamalari gibi sebeplerle, transfer geliri
olmalarina karsin mali Ozerklife daha az zarar vermektedir. Ancak tekrar
belirtilmelidir ki, sartsiz nitelikte olsa dahi mali 6zerklik bakimindan tercih edilen 6z

gelirlerin artirilmasidir.

Karar ve hareket serbestisini fiilen ortadan kaldiran 6nemli hususlardan bir
digeri de 6z gelir kithgidir. Belediyeler, bu agidan diger yerel yonetimlere nazaran
¢ok dahi iyi durumdadir. Tablo 6’dan da goriilebilecegi gibi 5393 sayili Kanun
kapsamindaki belediyelerin 6z gelirleri %53’ler seviyesindedir. Il belediyelerinin, 6z
gelirlerinin toplam gelirlerine orani ise, Tablo 8’¢ gore, 2014 yili itibariyle %43-44
seviyesindedir. Biiyiiksehir belediyelerinin 6z gelir seviyesi %33’lerde kalmaktadir.
Buna gore, il belediyelerinin biiyliksehir belediyelerine doniismesi, gelirlerinde
onemli miktarda artis saglasa da, 6z gelir seviyesinde gerilemeye sebep olmaktadir. il
belediyeleri buna ragmen biiyiiksehir belediyesi olmak istemektedir. Bu istegin

temelinde, 6z gelir seviyesi diisecek olmasina karsin, genel gelir seviyesinin artacak
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olmasidir. Bir baska ifadeyle, belediyelerin gorevleriyle oranli gelir ihtiyaci, toplam
gelir icerisindeki orani yiiksek 6z gelir ihtiyacindan daha agir basmaktadir. Bu
problemin asilmasi i¢in ¢esitli diizenlemelere ihtiyac bulunmaktadir. Ornegin
bliyiiksehir smurlari icerisinde belediyelerince tahsil edilen emlak vergisi tutarmnin
tamami ilgili ilce belediyesi tarafindan alinmaktadir. Bu verginin biiyiiksehir
belediyeleriyle paylasilmasi, biiyiiksehir belediyelerinin 6z gelir bakimindan mali
Ozerklik seviyesinin artmasina yardimci olacaktir. Yine yerel yonetim vergisi olmaya
musait bir vergi oldugunu daha once belirttigimiz motorlu tasitlar vergisinin, il 6zel
idare gorev sahasi1 disindaki alanlarda ilgili belediyesince alinmasi, biiyiiksehirlerde
ilce ve biiyliksehir paylasilmasi belediyelerin hem 6z gelir oranin1 hem de genel gelir
miktarm artirabilecektir. Boylece ilge belediyelerinin biiyliksehir belediyeleri ve il
0zel idareleriyle paylasacak olmasi hasebiyle emlak vergisi gelirlerinde meydana

gelecek diistisler de fazlasiyla finanse edilebilecektir.

Belediye gelirlerinin harcanacagi yerleri gostermesi sebebiyle harcamalar
yoniinden bir smir getirildigi intibain1 uyandirarak mali 6zerklik algisin1 olumsuz
etkileyebilecek bir dizenleme olan ve (p) bendindeki torba hikimle de
anlamsizlasan 5393 sayili Kanun’un belediye giderlerini dizenleyen 60 1nc1

maddesinin yliriirliikten kaldirilmasi ayrica uygun olacaktir.
3. Koyler

Ay tiizelkisiligi, dogrudan belirleyebildigi gelirleri, biitcesi, malvarligi ve
secilmis organlari bulunmasina karsin, gerek 6z gelir seviyesinin gorevlerini ifada
yetersiz kalmasi1 gerekse adeta merkezi yonetimin tasra teskilati mahiyetindeki yapisi
ve isleyisi, kdyleri, idari ve mali 6zerkligi en siirli yerel yonetimlerden biri haline

getirmistir. Yerel yonetimlere iliskin yukarida sozii edilen anayasal degisikliklerden
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sonra, Yyasal dizeydeki en kapsamli reform ¢alismasinin koyler {izerinde

gergeklestirilmesi ihtiyaci bulunmaktadir.

[k olarak, kdy organlarinin karar ve hareket serbestisinin gelistirilmesi ve
uluslararasi referans normlara uygun hale getirilebilmesi i¢in yapilmasi gerekenler
Uzerinde durulmalidir. Koyiin yiiriitme organi olan muhtarin ve karar organi olan
ihtiyar meclisinin dogrudan kdy dernegince seciliyor olmasi Ozerklik Sart:1 ile
uyumluluk arz etmektedir. Segme hakki bulunan koy ahalisinin tiimiinii ifade eden
koy derneginin aym zamanda karar organi olma 6zelligi ve kdyun yore halkina en
yakin yerel yonetim tiirii olma niteligi, kdyleri, hem AB Antlagsmasi kapsaminda
subsidiarite ilkesinin uygulanmasma hem de Isvigre ve ABD’deki benzerleri gibi
dogrudan demokrasinin bir 6rnegi olarak genis mali 6zerklik diisiincesine elverisli
kilmaktadir. Buna karsin, merkeziyetcilik diisiincesinin giliclendigi bir donemde
yiiriirliige girmesi ve son yillarda kapsamli bir reforma tabi tutulmamasi®’® gibi
sebeplerle agirlikla ¢ikarildigi donemin sartlarini yansitan 442 sayili Koy Kanunu
uyarinca koyler, 6teden beri yerel yonetimlere iliskin gorevlerinin haricinde merkezi
yonetime ait gorevleri de ifa etmislerdir. Bunun dogal bir sonucu olarak, koyler
tizerinde gii¢lii bir merkezi yonetim vesayeti olusmus, idari ve mali 6zerklikleri ¢ok
sinirlt kalmistir. Bu olumsuz durumun ortadan kaldirilmasi i¢in her seyden once
koylerin merkezi yonetime iliskin gorevlerine son verilmesi, bu miimkiin degil ise
belirtilen gorevlerin kdy organlarinin karar ve hareket serbestisini kisitlamasinin
oniline gecilmesi, bir baska ifadeyle merkezi nitelikte olmayan gorevler iizerindeki

yerindelik vesayet denetimine son verilmesi gerekmektedir.

679 Bununla birlikte, 60. Hiikiimet déneminde kdylere iliskin bir kanun taslagi hazirlanmis fakat heniiz
kanunlastirlmamustir. Bkz. Ugiincii Boliim, s. 177 vd.
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Ormegin kOyiin yiiriitme organi olan muhtarin kdylii faydasmna olmayan
kararlari, 40 nc1 madde uyarinca yerindelik denetimi seklindeki vesayet yetkisinin
onemli bir Ornegi olarak kaymakamca bozulabilmektedir. Bozma (zerine yeni
kararin koy dernegi tarafindan verilmesi bu durumu ortadan kaldirmamaktadir. Yine
koy islerini ve kanunlarla verilen diger gorevlerini yapmadigmin gorilmesi
durumunda, il merkezine bagli koylerde vali, ilgelere bagh koylerde ise kaymakam
tarafindan muhtara yazili ihtarda bulunulmasma ragmen, is gorllmedigi takdirde
yetkili (il veya ilge) idare kurulu karariyla gorevinden uzaklastiriimasi seklindeki 41
inci madde hiikmii bir baska yerindelik denetimi 6rnegidir. Bu hiikiimler, mali
nitelikli isler bakimindan da uygulanabilir olmasi1 yoniiyle mali 6zerkligi daraltict
niteliktedir. Yirtirlikten kaldirilmalart veyahut da il 6zel idare ve belediye
organlarinin  feshinde oldugu gibi hukukilik denetimine doniistiiriilmeleri
gerekmektedir. K@yiin karar organi olan ihtiyar meclisince dnce yapilmasi gereken
saglik, yol, mektep islerinin geri birakildiginin haber alinmasi1 veya sikayet Uzerine
ogrenilmesi durumunda, bahsedilen isler, yerindelik vesayet denetimi olarak koyin
bagl oldugu kaymakam veya vali tarafindan gosterilen sekilde yapilmaktadir. Yine
mecburi ve ihtiyari isleri yapmak i¢in lizumu halinde koy smirt igindeki
gayrimenkulleri deger pahasiyla satin alma yetkisi ve gorevi bulunan ihtiyar
meclisinin bu islemine mal sahibi riza géstermez ise, koylin bagli bulundugu ilge
veya il idare kurulu isi yerindelik bakimindan gdzden gegirebilmekte ve kesin
nitelikte karar alabilmektedir. Belirtilen vesayet yetkileri ihtiyaca binaen dngorilen
yetkiler olarak degerlendirilmekte ise, o takdirde bu yetkilerin de hukukilik

denetimiyle sinirlandirilmasi yoluna gidilmelidir.
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Her yi1l kasim ayinda ihtiyar heyeti ve muhtar tarafindan hazirlanan, gelir ve
giderlerin ayr1 ayr1 gosterildigi koy biitgesi, ihtiyar heyeti karar1 ile kabul edilerek
koy karar defterine oldugu gibi gecirilmekte ve vesayet bakimindan koyiin bagh
oldugu vali veya kaymakamin onayiyla yiiriirliige girmekte, onaylanmayan biitceler,
eksiklikleri bir hafta icinde tamamlanmak kaydi ile kye iade edilmektedir. Butce
yapim usuliine paralel olarak kesin hesaplar da sayman goérevini icra eden muhtar ile
ihtiyar heyetince diizenlenerek vesayet makamina onaylanmak tizere gonderilmekte,
baglilik durumuna gore vali veya kaymakamca onaylanmaktadir. Koy biit¢esinin
kabuliinden yliriirliige girmesine kadar her asamasinda cagdas idari ve mali 6zerklik
anlayisina aykiriliklarin bulundugu goriilmektedir. Hazirlanmas: ve kabul edilmesi
bakimindan herhangi bir olumsuzluk ihtiva etmese de, bitgenin vesayet
makamlarinca onaylandiktan sonra yliriirliige girmesi harcamalar yoniiyle de mali
Ozerkligi siirlandirmaktadir. Bunun 6niine gegilebilmesi i¢in, biitgenin, koyiin genel
karar organi olan koy dernegince kabul edilmesi ve boylece yiiriirliige girmesi,
vesayet makamlaria yalnizca hukuka aykiriligin mevcudiyeti halinde idari yargiya

basvurma yetkisi verilmesi gerekir.

5018 sayili Kanun kapsaminda yer almadigindan kdylerin denetimi eski usule
gore devam etmektedir. Koylerin dis denetimi esas itibariyle bagl oldugu
kaymakamlik veya valilik tarafindan ve yukarida yeri geldik¢e bahsedildigi iizere
agirlikla yerindelik denetimi mahiyetindeki vesayet denetimi seklinde, i¢ denetimi
ise ihtiyar heyetince gercgeklestirilmektedir. Yerel yonetimler icerisinde en yogun
vesayet denetimi kdylerde yapilmaktadir. Bu denetim gerek idari gerekse mali is ve
islemler iizerinde ve ekseriyetle yerindelik denetimi seklinde gergeklestiginden, karar

ve hareket serbestisi ile idari ve mali Ozerklik ciddi anlamda kisitlanmaktadir.
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Aciklanan sebeplerle, koylerin dis denetiminde de vesayet makamlarinca idari

yargiya basvuru mekanizmasi esasina gegilmelidir.

Oz gelir yetersizliginin koylerde de bulundugu, merkezi yonetimce
gerceklestirilecek  transfer gelirlerine bagimliligin  yiikksek diizeyde oldugu
gorulmektedir. Nitekim 5779 sayili Kanun uyarinca il 6zel idarelerinin, genel bitce
vergi gelirleri tahsilatinin yiizde 0,50’si oranindaki il 6zel idare paymin kdy sayisina
gore dagitilan yiizde 10°luk kismi ile kirsal alan niifusuna gore dagitilan yiizde 15°lik
kismi koylerin dolayli gelir kaynaklar1 arasindadir. Transfer gelirleri mahiyetindeki
bu gelirler, 5302 sayili Kanun’un 43 {incli maddesinin birinci fikrasinin (e) bendi
uyarinca, il genel meclisince belirlenecek ilkeler ¢ergevesinde kdylere veya koylerin
aralarinda kurduklar birliklere aktarilabilmektedir. Bu yardimlarin il 6zel idaresi
biitgesinden ne sekilde yapilacagma dair ilkeler (usul ve esaslar) her bir il 6zel
idaresince ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenmektedir. Boylece il 6zel idarelerinin
koyler {iizerinde fiili yOnlendirici etkisi olusmaktadir. Bundan bagka, kdy
muhtarlarinin maaslar1 2108 sayili Kanun uyarinca Igisleri Bakanlig1 biitgesinden il
0zel idarelerine aktarilan Odeneklerden karsilanmaktadir. Tarim ve Koyisleri
Bakanliginin koy orta firini, degirmen yapim ve isletilmesi gibi bazi konularda
yaptigi yardimmlar ile Iller Bankasinca cesitli kdy teknik ve sosyal altyapi
hizmetlerinin finansmanin1 saglamaya yonelik olarak il ©6zel idarelerine verilen
hibeler ve 2005 yilindan itibaren her yil genel biitceye konulan, basta igme suyu ve
yol sorunlar1 olmak iizere koylerin altyapisinin desteklenmesi amaciyla yliriitiilen
KOYDES (Koy Altyapisim Destekleme) Projesi kapsamindaki 6demeler de

meveuttur.®®® Bu ddemelerin tamam sarth yardim niteliginde oldugundan Ozerklik

680 Ayrmtih bilgi igin bkz. Keles, age., s. 228 vd.
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Sart1 ile uyumlu degildir. Bunun yerine, kdylerin iistlenmis bulundugu merkezi
yonetime ait gorevlerini yerine getirebilmesine elverecek Olgiide sartsiz yardim
yapilmas1 ve gelirleri yetersiz kalan koyler i¢in denklestirme 6denegi uygulamasina

gecilmesi yoniinde diizenlemeler yapilmalidir.

Her ne kadar, imece, salma, ihtisap ve zephiye resmi gibi 6z gelirlerinin
miktarlarin belirleme imkan1 basta olmak iizere Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik
Sarti’nda ongoriilen bazi sartlar1 yerine getirdigi ve genis mali 6zerkligin bazi temel
kriterlerine sahip oldugu diisiiniilebilecekse de, kdylerin, gorevleri ile orantili gelir
kaynaklarina sahip olmamalari, harcamalar noktasinda oldugu gibi mali 6zerkligi 6z
gelir yoniiyle de cok sinirlamaktadir. Merkezi yonetim yardimlart olmaksizin
kanunlarla éngoriilen gorevler ifa edilememektedir.®®! Ornegin, muhtar maaslari,
Icisleri Bakanlhig1 biitgesinden il 6zel idarelerine aktarilmasi yoluyla dolayli olarak
merkezi yoOnetimce Odenmektedir. Bunun sonucunda, muhtar yalmzca merkezi
yonetimin memuru haline doniismektedir.%%2 Aciklanan sebeplerle, imece ve salma
gibi koy gelirleri tzerindeki anayasal, hukuki tereddiitleri ortadan kaldiracak, bu gibi
0z gelirlerin miktar ve ¢esidini artiracak (koy tasinmazlarina ciizi miktarlarda da olsa
emlak vergisi mukellefiyeti getirilmesi, bunun tahsili gorevinin kdy idarelerine
verilmesi gibi) dizenlemelerin yapilmasi, miimkiin olamamasi halinde en azindan
merkezi yonetim yardimlarinin gorevlerle orantili ve sartsiz olmasi gerekmektedir.
Bir diger secenck ise, kdylerin merkeze ait gorevlerinin, istisnai konular haricinde,
merkezi yOnetimin tagra birimlerince ifa edilmesine yonelik yasal dizenlemeler

yapmak olabilecektir.

881 Kizilboga, agm., s. 191.
62 Bunun Oniine gegilebilmesi igin, muhtar maasi, agirhkla 6z gelirler ve sartsiz yardimlardan
olugmus bir kdy blit¢esinden karsilanmalidir.
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Yine kdylere ait giderlerin, koyliiniin istegine bagli olan ve olmayan giderler
seklinde ikiye ayrilmasinin dogal bir sonucu olarak mali 6zerklik, kanunla oncelikli
(koyliiniin istegine bagli olmayan) isler, bir bagka ifade ile koy gelirlerinin ne sekilde
harcanacag1 belirlenmek suretiyle ciddi anlamda kisitlanmistir. KOylUnin istegine
bagli olmayan ve ¢ogu kez merkeze ait olan isler kdylerce goriilmeye devam
olunacak ise, bu hikmin yirirlikten kaldirilmasi, bunun yerine, yukarida
deginildigi lizere, kdylere merkezin islerini yerine getirebilecek dlgiide sartsiz yardim
yapilmasi, gelirleri yetersiz kalan kdyler i¢inse denklestirme 6denegi uygulamasina

gecilmesi uygun olacaktir.%

683 Bu yaklagimdan farkli olarak, Tiirkoglu; «... biitiin kdylerin mali dzerkligi saglamp her kdye arag,
gereg teknik eleman saglanmasi ve bina yapilmasi kaynak ve yetismis eleman israfindan baska birsey
olmayacagi i¢in, bu hizmetler merkezi kdyler olusturularak yerine getirildiginde kaynak israfinin da
ontine gegilmis ... ve goclerin kismen oOniline gegilerek hizli kentlesmenin dogurdugu sosyal ve
ekonomik sorunlara da ¢6ziim getirilmis” olacagini savunmaktadir. Bkz. Tiirkoglu, age., s. 157.
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SONUC

Yerel yonetimlerde mali Ozerklik ve anayasal boyutunun ele alindigi
caligmanin ilk boliimiinde, idari 6zerkligin bir bileseni olmasi sebebiyle mali 6zerklik
oncelikle yerinden yonetim ilkesi kapsaminda degerlendirilmistir. Konunun daha iyi
anlagilabilmesi i¢in yerel yonetim kavrami iizerinde durulmus, yerel yonetimlerin
varolus sebepleri ve genel nitelikleri incelenmistir. Ayrica siyasi ve idari yerinden
yonetim, siyasi ve idari Ozerklik gibi siklikla birbirine karigtirilan kavramlar
arasindaki fark ortaya konularak cogu kez siyasi Ozerklik taleplerinin golgesinde
kalan ve kanimizca yerel yonetimlerin en temel meselesi olan mali 6zerkligin hukuk

diizenindeki yerinin tespiti yapilmistir.

Bu kavramsal netlestirmeyi miiteakiben mali o6zerkligin nitelikleri
belirlenerek yerel yonetim 6z gelirlerinin mali 6zerklik tzerindeki etkisi ve vergilerin
buradaki konumu irdelenmistir. Bu baglamda, calismadaki en 6nemli hususlardan
biri olarak literatiirde ve uygulamada adi ¢ok¢a gecen ‘yerel yonetim vergileri’nin
kavramsallagtirilmast  yoluna  gidilmistir. Bdylece mali  06zerkligin  temel
unsurlarindan olan yerel yonetim vergileri konusunun smirlart ¢izilmeye gayret
edilmistir. Bahse konu kavramin 6z gelir niteligindeki vergiler i¢in kullanilabilecegi,
yerel yonetim gelirleri arasinda yer alan her verginin yerel yonetim vergilerinden
sayllmasinin hatali olacagi gerekceleri ile ortaya konulmustur. Kavramsallastirma
calismasinda, Tortop’un yerel yonetim 6z gelirlerini tanimlarken ifade ettigi, “gelirin

kaynagi ile bu gelirden yararlanan yerel idare arasinda fiziksel bir baglant:”®8

684 Tortop, Yerel Yénetimler Maliyesi, s. 73.



bulunmasi kriteri ile Cagan’in yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin niteligine
gore yapmis bulundugu mali 6zerklik smiflandirmasindan yola ¢ikilmistir. Buna
gore, fiziksel baglanti, yiikiimliisii veya kendisi yerel yonetim cografi siirlar
igerisinde bulunan bir vergi kaynagi iizerinde o yerel yonetimin kismen dahi olsa
idari nitelikteki vergilendirme yetkisini kullanmas1 veya vergi oranlarini belirlemesi
ile hukuken kurulmaktadir. Bir baska ifade ile, yerel yonetim gelirleri arasinda yer
alan ve kaynag1 veya ylikiimliisii yerel yonetim sinirlar1 i¢erisinde yer alan vergi ile o
yerel yonetim arasinda fiilen mevcut olan fiziksel baglanti, ad1 gecen vergiye dair
oranlarin kanunla hiikiim altina alinan alt ve {ist sinirlar dahilinde yerel yonetim karar
organlan eliyle belirlenebilmesi veyahut da tarh, teblig ve tahsil islemlerinden en
azindan birinin ilgili yerel yonetimlerce gergeklestirilebilmesi durumunda hukuken
de kurulmaktadir. Fiilen var olan fiziksel baglantinin hukuken de kurulmasi ile bahse
konu vergi, yerel yonetim vergisi niteligini kazanmaktadir. Bu sartlar1 tasimayan bir

vergiden alinacak pay merkezi yonetim transferi sekline biirlinecektir.

Calismada ayrica, mali 6zerklik bakimindan emlak vergisi iilkeleri—gelir
vergisi ulkeleri, Uniter-federal devlet seklindeki ayrimlardan hareketle mali 6zerligin
siirl veya genis olacagi yoniindeki genel ¢ikarimlara varmanin hatali olabilecegi de
ortaya konmustur. Gergekten de, iiniter yapida ve yerel yonetim gelirleri emlak
vergileri agirlikta olan bir devlette mali 6zerklik genis olabilecegi gibi, federal
nitelikte ve yerel yonetim gelirleri gelir vergileri agirlikli olan bir devlette mali
ozerklik daha sinirli olabilmektedir. Bu sav, iiniter devletlerden Fransa ve Ingiltere
ile federal devletlerden Amerika Birlesik Devletleri, Almanya ve Isvigre’deki
idareleraras1 gelir boliistimii ve mali 6zerklik konular1 incelenmek suretiyle ikinci

bolimde gerekgelendirilmistir.



Konuya dair llkemizdeki durum ise, her bir yerel yonetim tiirii bakimindan
Uclinct bélimde incelenmistir. Giincel verilerden hareketle; 6z gelir seviyesi,
vergilendirme yetkisi, harcama serbestisi ve idari vesayetin niteligi bakimindan mali
ozerkligin yeterli olmamakla birlikte en cok belediyelerde bulundugu, il 6zel
idarelerinin ve kdylerin mali 6zerkliginden bahsedilmesinin ise gii¢ oldugu neticesine

ulasilmstir.

Calismanin  yukaridaki gelisimine uygun olarak dordiincii boliimde,
geemisten glinlimize Anayasalarimizdaki mali  6zerklige iliskin  hiikiimler
incelenmis, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na ve giiniimiiz kosullarina
uygun bir yerel yonetim sisteminde mali 6zerklik bakimindan yapilmasi gerekli
anayasal ve yasal diizenlemelerin neler olabilecegi ilizerinde durulmustur. Yerel
yonetimlere yerel yonetim vergileri bakimindan vergi oranlarini belirleme yetkisinin
verilmesi ve yerel yonetimlerin istisnai durumlar haricinde harcamalarinda hukukilik
denetimi disinda baskaca bir vesayet denetimine tabi tutulmamasina yonelik olanlar
basta olmak (izere, bir takim anayasal ve yasal diizenlemelere yer verilmesi suretiyle
yerel yonetimler 6z gelir seviyesi ile harcama serbestisinin artirilmasi 6nerilerinde

bulunulmustur.



OZET

Ercan, Erdem, Anayasal Tartismalar Isidinda Yerel Yonetimlerde Mali

Ozerklik, Doktora Tezi, Damisman: Doc. Dr. Cenker Goker, 299 s.

Son yillarda Tirkiye gundeminde dnemli bir yer isgal eden sivil anayasa
tartismalarinda, yerel yonetimlerde idari ve mali 6zerkligin temini konusu, ¢6zilmesi
gereken bir sorun olarak ortaya konmaktadir. Biitiinleyici pargasi oldugu idari
Ozerklikten farkli olarak mali Ozerklik, kamuya ait mali kaynaklarin paylagimi
anlamma da geldiginden, tum toplumu ilgilendirmekte, yasal diizenlemelerin yani

sira adeta mali nitelikte bir toplum sézlesmesini gerektirmektedir.

Bu calismada, anayasal tartismalarin yogun olarak devam edecegi anlasilan
Oontimiizdeki doneme, tamamlanan ¢alismalardan ve tarihsel siirecten hareketle 1s1k
tutulmaya gayret edilmektedir. Yerel yonetimlerde mali 6zerklik konusu glncel
gelismeler ve cagdas ornekler géz oniinde bulundurmak suretiyle incelenmektedir.
Ayrica, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na uyumun saglanabilmesi igin

Anayasada ve yasalarda yapilmasi gereken degisiklikler tizerinde durulmaktadir.



ABSTRACT

Ercan, Erdem, The Financial Autonomy of Local Governments in Light

of Constitutional Debates, Ph.D. Thesis, Advisor: Assoc. Prof. Cenker Goker,

299 p.

The issue of providing financial and administrative autonomy of local
governments is determined as a problem to be solved under civil constitutional
debate which occupies an important place in Turkey's agenda in recent years.
Financial autonomy, which is different from but also an integral part of the
administrative autonomy means, sharing of financial resources of the public, which
concerns whole society, almost requires a fiscal characterized social contract as well

as legal regulations.

In this study, it is endeavored to enlighten the near future, which seems that
the constitutional debates will continue, based on the completed works and the
historical process. The issue of financial autonomy of local governments is analyzed
by taking into account the current developments and contemporary examples.
Furthermore, it is focused on the necessary amendments to the constitution and the
laws in order to provide the harmonization of European Charter of Local Self-

Government.
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