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YONETIMLER ARASI MALI ILISKiLER VE TURKIYE
UYGULAMASI

Ahmet KESIK"

Ozet

Son yillarda birgok iilke, kamu yonetim sistemlerinde, kamusal kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasimi saglayabilmek ve vatandasa daha iyi
hizmet sunabilmek i¢in énemli yapisal degisikliklere gitmistir. En Onde gelen yapisal
degisikliklerden birisi de, mali yerellesme ve yonetimler arast mali iligkilerin yeniden
diizenlenmesi olmustur. Bu kapsamda, merkezi yonetime ait yetki ve sorumluluklar daha
alt diizeyde bulunan yerel yonetimlere devredilmekte ve bunun bir sonucu olarak da
kamusal kaynaklarin merkezi ve yerel yonetimler arasindaki dagilimi yeniden
diizenlenmektedir. Calismada, diinya uygulamalarindan yola ¢ikarak ydnetimler arasi
mali iligkilerin mantig1 ve igerigi irdelenmistir. Ayrica, Tiirkiye’de yonetimler arast mali
iligkiler konusunda mevcut uygulamalar incelenmek suretiyle yerel yonetimler reformu
kapsaminda yapilmakta olan yeni diizenlemeler degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yonetimler arasi mali iligkiler, mali yerellesme, mali esitleme

Abstract

In recent years, several countries have undergone significant structural changes in
their public management systems in order to ensure effective, economical and efficient
utilization of public resources and to provide better services to the citizens. One of the
leading structural changes has been the fiscal decentralization and rearrangement of
intergovernmental fiscal relations. Within this scope, the powers and responsibilities
pertaining to the central government are transferred to lower tier local governments and
consequently, the distribution of public resources between the central and local
governments is rearranged. In this study, the logic and content of intergovernmental
fiscal relations is examined by using practices on the world. Furthermore, through
examining current practices in Turkey regarding intergovernmental fiscal relations the
new arrangements made under the local governments reform are considered.

Keywords: Intergovernmental fiscal relations, fiscal decentralization, fiscal
equalization.
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1. Giris

Cagdas kamu maliyesi anlayisi, kamusal kaynaklarin en etkili ve
verimli bir sekilde kullanilmasi suretiyle vatandaslara en iyi hizmetin
sunulmasi yaklasimi iizerinde sekillenmis ve geligmistir.  Kamusal
kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi anlayisi, devletin siyasal
hiyerarsik yapilanmasma gore kamu otoritesini temsil eden idari
birimlerin yonetimler arasi mali iliskilerini de 6n plana ¢ikarmstir.

Mali tevzin ya da mali federalizm olarak da ifade edilen yonetimler
aras1 mali iliskiler, genis anlamiyla devletin siyasal yonetim kademeleri
(iiniter devletlerde merkezi yonetim ile yerel yonetimler; federal
devletlerde federal devlet, federe devlet ve yerel yonetimler) arasinda
gelir ve hizmet paylagimini ele almaktadir. Bu nedenle, yonetimler
arasindaki kaynak boliisiimii, her bir yonetim biriminin faaliyet alani ile
birlikte ele alinmali (Arikboga, 2004: 19) ve modern kamu yonetimi
ilkesinin geregi olarak alt yonetim birimlerinin faaliyet-kaynak dengesi
gozetilmelidir. Alt yonetim birimleri, gerek kullanilan kaynak biiytkligii
ve gerekse hizmet genisligi bakimindan {ilkelerin kamu yonetim
sistemleri i¢inde Onemli bir yere sahiptirler. Ciinkii, kamu sektorii
faaliyetlerinin etkinligi, yerel yonetimlerin basarisi ile yakindan ilgilidir.
Kiiresellesme ile birlikte kamu hizmetlerinin yerinden yonetim organlari
tarafindan katilimcilik anlayisi i¢inde karsilanmasi gerektigi anlayisi daha
da giliglenmistir. Bu baglamda, gelismekte olan {iilkeler dahil birgok
ilkede gerceklestirilen kamu sektorii reformlari, yerel yonetim
reformlarin1 da reform siireci i¢ine almis bulunmaktadir (Basbakanlik,
2005: 17).

Yerel yonetim reformlarinin, genel kamu reformu siireci kapsamina
alimmasi, cesitli yonetim kademeleri arasinda kaynak ve hizmet iligkisinin
de irdelenmesini beraberinde getirmistir. Ciinki, yonetimler arast mali
iligkilere iliskin diizenlemelerin siirekli ve Ongoriilebilir olmasi
(Kerimoglu ve Yilmaz, 2005: 37) kamu yonetim reformlarmin basarisini
artiracaktir.

Merkez ve yerel yonetimler, kamu mali yOnetim sisteminin iki esit
pargast olarak goriilmektedir. Bu kapsamda adalet ve verimlilik,
kaynaklarin nereden ve hangi yolla toplanacagina ve ne sekilde yeniden
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dagitilacagina karar vermede iki belirleyici faktordiir. Mali yerellesme’
ile birlikte, yerel yonetim gelirleri (vergiler, harclar ve genel amach
kaynak transferleri) kamu kaynaklarinin 6nemli bir kismini
olusturmaktadir (Kopanyi vd, 2004: 24).

Ancak, bazi durumlarda yonetimler aras1 mali iligkilerden beklenen
yararlar ortaya ¢ikmayabilecektir. Ciinkii; alt yonetim birimlerinde idari
kapasitenin zayifligi ve seffaf bir yoOnetim anlayiginin olmayisi gibi
nedenler, alt yonetim birimleri tarafindan sunulan hizmetlerden
beklenilen fayday1 beraberinde getirmeyebilecektir (Ter-Minassian, 1997:
5-6).

Calismada, diinya uygulamalarindan yola ¢ikarak oncelikle yonetimler
aras1 mali iligkilerin nedenleri ve mantigi incelenerek, yonetimler arasi
mali iligkilerin kapsami irdelenecektir. Daha sonra Tiirkiye’de
yonetimler arasi mali iligkiler konusunda mevcut uygulama ve yerel
yonetimler reformu kapsaminda yapilmakta olan diizenlemeler
tartisilacaktir.

2. Yonetimler Arasi1 Mali iliskilerin Nedenleri

Yonetimler arast mali iligkiler, birgok nedene dayali olarak ortaya
cikabilmektedir. Esasinda iist yonetim birimleri ile alt yonetim birimleri
arasindaki etkilesim sadece yonetimler arasi mali iligskiler yoluyla
olmamaktadir; ayni zamanda merkezi yonetim tarafindan yapilan birgok
diizenleme, tesvik mekanizmalar ve vergi harcamalar (muafiyet, istisna
ve indirimler) yoluyla da yerel yonetimleri etkilemektedir.

Ulkenin biitiin bdlgelerinde kamusal hizmetlerin en uygun seviyede ve
etkin bir sekilde sunulmasinin en basta gelen yolu, yonetimler aras1 mali
iligkiler sisteminin bu amaca yonelik olarak sekillendirilmesidir. Aksi
takdirde, yatay ve dikey acidan yonetimler arasindaki kaynak dagilimini
oldugu gibi kabul etmek, tim boélgelerde kamusal hizmetlerin yeterli bir
sekilde sunulmasii engelleyebilecektir. Bdylelikle, yonetimler arasi
mali iligkilerin diizenlenmesi birgok nedene bagli bir ihtiyag olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

 Mali yerellesme, merkezi yonetimin ulusal diizeydeki yetki ve sorumluluklarini daha alt
diizeydeki yonetim birimlerine birakmast anlamina gelmektedir (Neyapti, 2005: 105).
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2.1. Dikey Esitsizlikler

Dikey esitsizlik, merkezi yonetim kaynaklari ile yerel yodnetim
kaynaklar arasinda ortaya ¢ikan agiktir. Bu durumda, yerel yonetimlere
aktarilan kaynaklar ve gelirlerin seviyesi esitsizligi daha da artirabilir.
Ayrica dikey esitsizlik, yerel yonetimlerin daha fazla harcama yapmak ya
da daha az vergi toplamak istemesi halinde diger bir deyisle yerel
yonetimlerin kendi tercihleri sonucunda da ortaya ¢ikabilir. Yerel
yonetimlere merkezi yonetim tarafindan yapilan transferler, sadece dikey
esitsizligi gidermek amach olursa, yerel yonetimler 6z gelirlerini artirmak
ya da harcamalarda verimliligi saglamak yoniinde ¢ok az bir sekilde
tesvik edilmis olacaklardir. Bu nedenle, aktarilacak kaynak tutari icin
objektif kriterler belirlenmezse, muhtemelen makroekonomik sorunlar ile
ucu acik ve belirsiz bir pazarlik mekanizmasi i¢in ortam hazirlanmig
olacaktir (Ahmad ve Craig, 1997: 74). Ancak dikey esitsizligin
Ol¢climiiniin sadece mali kaynaklarin merkezi yonetim ve yerel yonetimler
arasinda nasil dagitildigr seklinde degil, ayn1 zamanda rol ve
sorumluluklarin nasil belirlendigi sorusu ile birlikte degerlendirmek
gerekmektedir.

Dikey esitsizligin giderilmesi igin getirilen Oneriler (Basbakanlik,
2005: 119);

¢ Yerel idarelere daha fazla yerel vergi koyma yetkisi verilmesi,

¢ Yerel vergi gelirlerini artirmak i¢in vergi paylasimi sistemi
getirilmesi,

¢ Yerel idarelerin gelirlerini artirmak icin belirli kriterlere bagh
olarak merkezi yOnetim tarafindan genel amach kaynak transferi
yapilmasidir.

Anayasamiza gore vergi koyma, degistirme ve kaldirma yetkisi sadece
kanunlarla kullanilabilmektedir. Kanun g¢ikarma yetkisi ise TBMM’ye
yani merkezi yonetime aittir. Bu durumda, iilkemizde yerel yonetimler,
bazi iicret ve katilim pay1 gibi gelirleri diginda, vergi koyma ve toplama
yetkisine sahip degillerdir. Hatta yerel yonetimlerin kanunlarla belirlenen
siirlar iginde vergi orani belirleme yetkisi de yoktur. Bu yetki ancak,
Bakanlar Kurulunca kullanilabilmektedir.
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Bu durumda, temel vergilerin konulmasi ve toplanmasi yetkisi
merkezi yonetimlere ait iken 6nemli ve biiyliyen 6lgiide harcama yapma
sorumlulugunun yerel yonetimlere devredilmesi, dikey esitsizligin daha
da artmasini beraberinde getirebilecektir (Ter-Minassian, 1997: 11).

2.2. Yatay Esitsizlikler

Yatay esitsizlikler, yerel yonetimler arasinda farkli mali kapasitelerin
ortaya ¢ikmasi halinde s6z konusu olmaktadir. Yatay esitsizlikler, iki
sekilde giderilebilmektedir. Bunlardan ilki, merkezi yOnetimin diisiik
gelir grubunda yer alan yerel yonetimlere kendi kaynaklarini transfer
etmesi, yani yardimda bulunmasidir (Ornegin, Avustralya, Kanada ve
Danimarka gibi {ilkelerde bu wusul uygulanmaktadir). Merkezi
yonetimden esitleme amach olarak yapilan kaynak transferi, yiikksek mali
potansiyele sahip yoOnetimlere daha az, diisik mali potansiyele sahip
yonetimlere daha yiiksek oranda yapilmaktadir. ikinci durumda ise
Almanya’da oldugu gibi, nispeten daha fazla gelire sahip ancak daha az
ihtiyagli bolgelerden daha az gelire ancak daha fazla ihtiyagli bolgelere
dogru yapilan kaynak transferi (Ahmad ve Craig: 1997: 76) yoluyla
denklestirme yapilmakta, dolayistyla yerel yonetimlerin kendi aralarinda
dogrudan denklestirme saglanmaktadir.

Yerel yonetimler arasindaki mali kapasite esitsizligi birgok {ilkede
onemli boyutlara ulasmaktadir. Ciinkii yerel yonetimlerin, gelir yaratma
kapasiteleri, hizmet maliyetleri, talep baskilart ve vergi tabanlar
birbirlerine gore farklilik gdstermektedir (Ter-Minassian, 1997: 11).
Ancak, dikey esitsizlikleri giderme amaci ile yatay esitsizlikleri giderme
amaci, mali esitleme uygulamasinda birlikte ele alinmahidir (Neyapti,
2005: 107).

2.3. Digsalliklar

Bir bolgenin yiiriittiigii faaliyetler diger bdlgeler iizerinde olumlu ya
da olumsuz yonde etkide bulunabilmektedir (Stiglitz, 2000: 737). Bir
yerel yonetimin sundugu hizmetin (yol ve parklar gibi) faydasindan, bu
hizmetin maliyetine katilmayan diger yerel yonetimler de yararlanmakta,
ancak hizmeti sunan yerel yonetimin bu hizmetin maliyeti karsiliginda
vergi koyma imkani bulunmamaktadir. Bir anlamda hizmeti sunan yerel
yonetim birimi, hizmetin sunumunda diger yerel yonetim biriminin elde
edecegi fayday: dikkate almayacaktir. Bu durumda, hizmet eksik
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iiretilecek, bir anlamda kaynak {iretim ve dagiliminda etkinlik
saglanamayacaktir (Arikboga, 2004: 21; Ahmad ve Craig, 1997: 82). Bu
nedenle, hizmet {iiretiminde ve dagiliminda etkinligi saglamak icin
merkezi yonetimin kaynak transfer mekanizmasi devreye girmek
durumunda kalacaktir.

2.4. Merkezi Yonetimin Hizmetlerle flgili Asgari Standartlan

Bolgeler arasinda dogal kaynaklar, gelir tabani, insan sermayesi ve
hizmet maliyeti gibi bircok nedene bagli olarak mali potansiyel
farkliliklarinin olmasi dogaldir. Bundan dolay1, baz1 bolgelerde toplam
gelir ve refah goreceli olarak ¢ok yiiksek, digerlerinde daha diisiik
olabilmektedir (Arikboga, 2004: 22-23). Bolgelerarasi dengesizligi
giderebilmek i¢cin merkezi yonetim, yerel yonetimlere kaynak aktarmak
suretiyle, kamusal hizmetlerin sunulmasinda asgari standardi yakalamak
isteyebilecektir. Bunlari su sekilde siralamak miimkiindiir:

¢ Belirli kamusal hizmetlerin (saglik, egitim) sunulmasinda ortak bir
standart yakalamak,

¢ Farkli yerel yonetim birimlerince sunulan hizmetlerin kalitesini
ayni1 seviyeye getirmek,

¢ Farkli bolgelerde yasayan bireylerin yasam standardini birbirine
yaklastirmak (Ahmad ve Craig, 1997: 83-84).

2.5. Ekonomik istikrar

Merkezi yonetim ekonomideki gelismelere gore kaynak seviyesi ile
birlikte bolgeleraras1 kaynak dagilimini yeniden diizenleme yoluna
gidebilmektedir (Ahmad ve Craig, 1997: 78). Kamunun tasarruf
fazlasinin artirilmast gereken donemlerde daha az kaynak aktarilmasi,
tersi durumda daha fazla kaynak aktarilmasi gerekebilecektir.
Dolayisiyla ekonomik istikrarin saglanabilmesi bakimindan merkezi
yonetim, kaynak dagitim mekanizmasinin  kontroliinii  elinde
bulundurmak isteyebilmektedir.

2.6. Adalet

Adalet yaklagimi, gesitli yonetim birimlerinin bireylere karsi esit
muamelede bulunmasini, bunun i¢in de farkli bolgelere farkli vergi
oranlar1 uygulamak, bireylerin vergi yliklerini birbirine esitlemek ya da
yerel yonetim birimlerine mali kapasiteyi esitlemek i¢in kaynak transferi
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yapilmast gerekebilir.  Ancak, bdyle bir esitleme mekanizmasmin
sonucunu Olgmek kolay olmayabilecektir. Ciinkii biitiin bireyler, sunulan
kamu hizmetinden esit diizeyde yararlanmayabilecekler ya da vergi
O0demekten kagmabileceklerdir. Bunun ¢oéziimii ise, her bdlgenin esit
seviyede kamu hizmeti sunmak i¢in mali kapasiteye sahip olmasindan
geemektedir (Ahmad ve Craig, 1997: 78-80). Bunun i¢in, hibe ve gelir
paylagimi seklinde merkez ile yerel yoOnetimler arasinda transfer
mekanizmasini kurmak suretiyle mali esitleme gergeklestirilebilmektedir
(Neyapti, 2005: 106-107).

3. Yonetimler Arasi Mali iliskilerin Kapsam

3.1. Merkezi Yonetim ile Yerel Yonetim Birimleri Arasinda
Hizmetlerin Paylasimi

Yonetimler arast mali iliskilerin diizenlenmesinde oOncelikle, kamu
hizmetlerinin iiretilmesinde ve sunulmasinda, yonetimler arasi gorev ve
yetki dagilimimin belirlenmesi gerekmektedir. YOnetimler arasi mali
iligkiler, hem yerel yonetimlerinin idari ve mali 6zerkligini, hem de kamu
hizmetlerinin ~ sunulmasinda  etkinligi ve  adaleti  yakindan
ilgilendirmektedir.

Kamu kaynaklarinin tahsisinde etkinligin, kamu hizmetlerinden
yararlanacak olanlara en yakin kamu otoritesi olan yerel yonetim
birimlerine harcama sorumlulugunu vermek suretiyle yerine getirilecegi
konusunda yaygin bir kanaat vardir. Bu kanaat ¢ercevesinde, savunma,
dis iliskiler, altyapi ve telekomiinikasyon gibi faydasi ulusal diizeyde
gerceklesen, ayni zamanda hizmetin sunumunda 6lgek ekonomilerine ve
digsalliklara konu olan kamusal hizmetlerin ulusal diizeyde iiretilmesi ve
sunulmasi Onerilmektedir. Buna karsilik, polis, itfaiye, ulagim,
kanalizasyon ve benzeri hizmetler yerel yoOnetim birimlerine
verilmektedir. Tarim, balik¢ilik, ormancilik ve ¢evre koruma alanlarinda
ise yerel yonetim birimleri sorumlulugu merkezi yonetimle
paylagmaktadir. Sosyal harcamalar alaninda iilkeden iilkeye Onemli
farkliliklar s6z konusudur. Sosyal sigorta alaninda sorumluluk genelde
merkezi yonetimdedir. Sosyal yardim ile ilgili konularda ise idari
verimlilik amaciyla hizmetin sunumu, yerel yonetimlere verilmektedir.
Fakat standartlarin tespit edilmesi ve kaynak transferi, merkezi ve/veya
yerel yonetimler tarafindan kararlagtirnlmaktadir. Federal devletlerde,
egitimin tiim agamalar1 yerel yonetimlere devredilirken {initer devletlerde,
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egitimin tiim asamalar1 merkezi yonetimin sorumluluguna verilmektedir.
Egitim hizmetinin sunumunda sorumlulugun, merkezden yerele dogru
dagildig1 iilkelerde bile egitim politikalar1 ve standartlart merkezi
yonetimin elinde bulunmaktadir. Saglik hizmetlerinin sunumunda, bir¢ok
iilkede merkezi yonetim, hastane hizmetleri ve saglik arastirmalarindan
sorumlu tutulmaktadir. Ancak, temel ve koruyucu saglik hizmetleri yerel
yonetimlere devredilmektedir (Ter-Minassian, 1997: 4-7).

Buna karsilik vergileme yetkisinin yerel yonetimlere devredilmesi
kolay degildir. Ciinkii vergi rekabeti, vergi idarelerinde 6l¢ek ekonomisi,
yeterli bilgi iretimi gibi nedenler merkezi hiikiimetleri vergileme
yetkisini yerel idarelere devretmekten alikoymaktadir. Ancak, diinya
uygulamalarmma baktigimizda yine de emlak vergilerinin yerel
yonetimlere devri yaygin bir uygulama alani bulmaktadir.  Diger
vergilerden dolayl vergilerin bazilar1 (katma deger vergisi gibi) yerel
yonetimlere devredilmektedir. Arjantin ve Rusya gibi iilkelerde merkezi
yonetim, toplanilan vergilerin bir kismini yerel yoOnetimlerle
paylagmaktadir. Cin’de ise tam tersi durum séz konusudur; yerel
yonetimler  topladiklar1  vergi  gelirlerini  merkezi  yonetimle
paylagmaktadir (Tanzi, 2005: 8-9).

Kamu hizmetlerinin yerel yonetimlere devrini savunanlara gore,
miikelleflerin ve vatandaslarin tercihleri ve ihtiyaglar1 ancak yerel
yonetimler tarafindan daha iyi bilinebilir ve merkezi yonetimin hizmetin
sunuldugu mekana fiziksel uzaklig1 etkin bir karar verme mekanizmasi
icin gerekli bilginin iiretilmesi ve kullanilma ihtimalini zayiflatir (Tanzi,
2005: 2). Gergi, kamu hizmetlerinin yerel diizeyde sunulmasi sonucu,
hizmetin seviyesi ve kalitesinde bolgeden bolgeye farklilik gostermesi
ihtimali her zaman olsa da merkezi yonetimin hizmet seviyesi ve kalite
ilke ve standartlarin1 her zaman diizenleme imkani vardir. Ayrica,
merkezi yonetimin elinde boyle bir yetki olmasi, ekonomik politikalarin
basaris1 bakimidan ulusal diizeyde uygulanan maliye politikasinin bir
pargast olarak yerel yonetim gelir ve giderlerini de kontrol etmesini
gerektirebilecektir.

Sekil 1, yerel yonetim birimlerinin gelir ve harcamalarmin genel
yonetim igindeki paymi gostermektedir. Kanada, Danimarka, ABD ve
Isve¢’te mali yerellesmenin énemli bir seviyeye ulastigi, yerel yonetim
harcamalarimin genel yonetim igindeki paymin % 40’larin lizerine ¢iktigi,
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gelirlerinin payinin ise Kanada’da % 50, ABD, Danimarka ve Isveg’te %
30 ile % 40 arasinda gergeklestigi goriilmektedir.  Yunanistan ve
Portekiz’i, mali yerellesmenin en alt diizeyde gergeklestigi iilkeler olarak
sayabiliriz.

3.2. Kaynak Paylasim

Yonetim birimlerinin, kendi gorev ve yetkilerini belirlemek suretiyle
hizmet paylasimimi gerceklestirdikten sonra yiirlitmek durumunda
olduklart hizmetlerini gerceklestirecek yeterli gelir kaynaklarina sahip
olmalar1 gerekmektedir. ~ Alt yonetim birimleri, yiikiimlii olduklart
hizmetlerini gerceklestirebilmek icin kendi 6z gelirleri disinda ii¢ sekilde
kaynak elde edebilmektedirler. Bunlar, gelir paylasimi, yonetimler arasi
kaynak transferleri ile borglanmadir. Simdi bunlari sirasiyla inceleyelim.

3.2.1. Gelir Paylasim

Gelir paylasimi, belirli temel vergiler bazinda onceden belirlenmis
katsayilar uygulanmak suretiyle ya da toplam vergi tutar1 {izerinden
yapilabilir.

Belirli vergi tiirleri bazinda kaynak transferi yapan iilkeler olarak,
Arjantin, Brezilya, Almanya, Macaristan, Hindistan ve Rusya o6rnek
verilebilir. Belirli vergiler baz alinarak uygulanan bir gelir paylasim
sisteminin dezavantaji, vergi idaresinin paylasima konu olmayan ya da
paylasim oram1 daha diisik olan vergilerin toplanmasina agirlik
verebilecek olmasidir. Bu nedenle, bu sorunu gidermek i¢in toplam vergi
geliri {izerinden bir gelir paylasimi daha uygun olabilecektir. Ote yandan,
mahallinde toplanan vergi biiyiikligii ile ilgili alt yonetim birimine
verilen vergi pay1 arasinda bir bag kurulmasi (kaynaga dayali vergi
ilkesi), vergi toplama kapasitesi diisiik olan bolgelerin olumsuz
etkilenmesine neden olabilecektir. Bu kaynak dagilimi dengesizligini
gidermek igin bazi iilkeler verginin yeniden dagitimi igin formiiller
uygulamaktadir. Ornegin, Almanya; kisi basma gelir, Hindistan; niifus,
kisi basma gelir, kalkinmishk diizeyi ve ilgili yerel yonetimin vergi
cabasi, Macaristan; mahallinde toplanan verginin payt ve denklestirme
formiilii gibi ydntemlerle verginin yeniden dagitimi yoniinde formiiller
uygulamaktadir (Ter-Minassian, 1997: 12-13).

Ancak bu sekilde otomatik gelir paylasim modelinin uygulanmasi,
yerel yonetim birimlerinin ilave gelir elde etmesi halinde gereginden
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fazla harcama yapabilmesi anlamima gelir ki bu da kaynak dagilimi
etkinligi bakimindan pek istenilmeyen bir durumdur. Ancak bunun tersi
durum da s6z konusu olabilir; verimliligin artmasiyla birlikte artan vergi
gelirlerinden alt yonetim birimleri, daha fazla pay almak suretiyle elde
edilen bu ilave kaynaklari daha yiiksek seviyede ve kaliteli bir kamu
hizmetine donistirme konusunda firsat elde etmis olabileceklerdir
(Ahmad ve Craig, 1997: 89-90). Sekil 2, OECD iilkelerinin merkezi
yonetimden elde ettikleri gelirler i¢cinde vergilerden aldiklart payin daha
agirhikli oldugunu gostermektedir.  Danimarka, Isveg, Izlanda ve
Finlandiya’da merkezi yonetimden yerel yonetimlere aktarilan toplam
kaynaklar i¢inde gelirden pay almak suretiyle elde edilen gelirlerin pay1,
diger kaynak paylasim tiirlerine gore daha agirlikli bir paya sahiptir.
OECD ortalamasina bakildiginda sarta bagli olan ve olmayan transferlere
gore gelirden ayrilan paylarin daha agirlikli oldugu goriilmektedir.
Ancak, yerel yonetimlerin 6zerkligi ve kamu hizmetlerinin kalitesi ile
kaynak kullanim verimliligi bakimindan, daha g¢ok merkezden yerel
yonetim birimlerine dogru kosula bagli olmadan genel amagh kaynak
transferi mekanizmasini benimsemesi yoniinde literatiirde yaygin bir
gorilis vardir. Bu sekilde yerel yonetimlere yapilan kosulsuz transferler,
yerel yoOnetimlerin mali 6zerkliklerinin korunmasi ve bodylece kamu
kaynaklarinin ~ kullanilmasinda  verimliligin ~ artirnllmasi  sonucunu
beraberinde getirebilecektir.

3.2.2. Yonetimler Arasi Transferler

Merkezi yonetim birimleri, ¢esitli amaglar1 gergeklestirmek igin yerel
yonetim birimlerine kaynak transferi yapmaktadir. Bunlari, sarta bagh
olmayan ve sarta bagli olan transferler seklinde iki ana grupta
inceleyebiliriz.

3.2.2.1. Sarta Bagh Olmayan Transferler

Sarta bagl olmayan transferlerde, yerel yonetim birimleri, belirli bir
kosul getirilmeksizin aktarilan kaynagin kullanimi konusunda tamamen
serbest birakilmaktadir. Bu tiir transferler, dikey ve yatay esitsizlikleri
gidermek amacini tagir ve yerel yonetim birimlerinin mali 6zerkligini
artirict bir 6zellige sahiptir (Arikboga, 2004: 42). Bu tiir transferler de,
kendi iginde iki gruba ayrilmaktadir. Bunlar; zorunlu ve ihtiyari
transferlerdir. Zorunlu transferler, bir mevzuat diizenlemesinin geregi
olarak, diizenli bir sekilde alt yonetim birimlerine aktarilmasi gereken
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kaynak olarak tarif edilebilir. Ihtiyari transferleri ise gegici olarak belirli
bir mevzuata dayanmadan bir idari karar sonucu belirli amagla aktarilan
transfer (Ornegin, kanalizasyon projesi ya da bir dogal afet yardimi gibi)
olarak ifade edilebilir. Ulkemizde genel biitge vergi gelirlerinden ilgili
kanunlar1 geregi her ay yapilan transferler birinci duruma, merkezi
yonetim biitcesine konulan Odenekten yapilan transferler de ikinci
duruma 6rnek olarak gosterilebilir. Zorunlu transferleri de kendi i¢inde
genel amagli ve blok transferler seklinde ikiye ayirabiliriz. Her iki
transfer tiirlinde de, alt yonetim birimlerinin gelirleri kamu hizmetlerinin
goreceli fiyatlarinda bir degisiklik yaratmadan artirmaktadir.  Blok
transferin genel amacli transferden farki, blok transferin belirli bir amaca
yonelik olarak aktarilmasidir. Bu tiir transferde, merkezi yonetim birimi
aktarilan kaynagin kullanimini dogrudan kontrol etmemekte ancak
hizmetin (egitim gibi) sonucu (basarisi) konusunda belirli asgari standart
koyabilmektedir. Blok transferin amaci, belirli faaliyetlerin maliyetinin
bir kismmin ya da tamaminin merkezi yoOnetim birimi tarafindan
karsilanmasi suretiyle kamu kaynaklarinin alt yoOnetim birimleri
tarafindan kullanilmasinda verimliligi artirmaktir (OECD, 2005: 9-10).
Yerel yonetim birimleri, sarta bagli olmayan transferleri, kendi 6z
gelirleri gibi kullanmaktadirlar. Ancak sarta bagli olmayan transferlerin
mali esitleme fonksiyonunu yerine getirmesi, yerel yonetim birimlerinin
hizmet maliyeti, mali kapasiteleri (6z gelir ya da demografik ve
ekonomik gostergeler) ya da bolgenin 6zel kosullarmin dikkate
alinmasina baglidir (Arikboga, 2004: 42-43).

3.2.2.2. Sarta Bagh Transferler

Bu tiir transferler, alt yonetim birimleri arasinda digsallik etkilerinin
ortaya ¢ikmasi durumunda gergeklestirilmektedir. Kamu hizmetlerinin
sunumunda asgari sartlar1 gerceklestirmek ya da sosyal faydasi yiiksek
olan mallarin optimal diizeyde {iretimini temin igin, merkezi ydnetim
birimi aktarilan kaynagi kullanim amacimi simirlandirmakta (Arikboga,
2004: 40-41), kaynagm kullanimi ve/veya programin performansi ile
ilgili belirli asgari sartlar koyabilmektedir (Ter-Minassian, 1997: 13-14).
Sarta bagl transferler, sarta baglh olmayan transferlerde oldugu gibi
zorunlu ve ihtiyari transferler seklinde ikiye ayrilabilir.  Zorunlu
transferler de kendi i¢inde, maliyet paylagimima dayali yardimlar
(matching grants) ve maliyet paylasimina dayali olmayan yardimlar
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seklinde ikiye ayrilmaktadir. Maliyet paylagimina dayali yardimlar, yerel
yonetim birimleri tarafindan yiiriitiilen faaliyetlerin maliyetine merkezi
yonetim biriminin katki yapmasini ifade etmektedir. Maliyet paylasimina
dayal1 yardimlar, bir birim gergek hizmet maliyetine ya da bir birim norm
hizmet maliyetine merkezi yonetimin katkisini ifade etmektedir. Maliyet
paylagimma dayali olmayan yardimlar, alt yonetim biriminin katkisini
gerektirmeyen, yoresel sartlara ya da performans gostergeleri gibi diger
sartlara bagl olarak merkezi yonetim tarafindan yapilan yardimlardir. Bu
durumda, merkezi yOnetim birimi hizmetin tim maliyetini
karsilamaktadir.  Thtiyari yardimlar da kendi icinde sermaye ve cari
amagh yardimlar seklinde ikiye ayrilmaktadir (OECD, 2005: 9-11).
Bircok iilke, kamu yatinmlarmi alt yonetim birimleri eliyle
gerceklestirmek icin sermaye transferi yontemini kullanmaktadir.
Sermaye transferlerinin 6nemli bir kismimin belirli projeler i¢in oldugu
dikkate alindiginda yerel yonetim birimlerinin sabit sermaye yatirim
ihtiyaglarinin mali denklestirme kapsamina alinip alinmayacagi tartigma
konusudur. Bu durum 6zellikle temel altyapi yatirim ihtiyaci i¢inde olan
bolgeler icin daha biiylik bir nem arz etmektedir. Uygulamada sermaye
amagh transferler degisik bolgelerin goreceli yatirim ihtiyaglariin
belirlenmesindeki giigliikler nedeniyle mali denklestirme uygulamasi
kapsami disinda tutulmaktadir. Bunun igin, biiyiik alt yapi projeleri
(bolgesel havaalanlar gibi) ile siireklilik arz eden yatirim ihtiyaglari (kdy
yollar1 gibi) i¢in ayr bir transfer sistemi, diger kiigiik ¢apli yatirim
ihtiyaglari i¢in ise blok ya da genel amach transfer sistemi dnerilmektedir
(Ahmad ve Craig, 1997: 92).

Sarta bagli transferlerin, yerel yonetim birimlerinin mali &zerkligini
azalttigina dair yaygin bir kanaat vardir. Kaynak transferi konusunda
uygun makul sartlar konmasi uygulamasi zor olan bir husustur. Hizmet
ile ilgili performans sart1 koymak ise uygulamada daha da zordur. Sarta
bagli ve belirli bir tavan ile sinirlandirilmayan kaynak transferleri, daha
fazla kaynaga hak kazanmak i¢in yerel yonetim birimleri tarafindan
kétiiye kullanilabilmektedir (Ter-Minassian, 1997: 13-14).

Buna karsilik kamu hizmetlerinin sunulmasinda adaletsizligi
onlemeye yonelik olarak merkezi yonetim tarafindan yapilan sarth
kaynak transferi yontemine karsi ekonomistlerce gesitli gorlisler ortaya
atilmistir. Boyle uygulamalar (Stiglitz, 2000: 740-741):
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¢ Merkezi yonetimin yerel kamusal hizmetlerin sunulmasinda bu
derece belirleyici olmasi tiikketicinin se¢gme Ozgiirliigiinii kisitlar,

¢ Hedef gruplarinin yanlis se¢imi sonucu belirli gelir diizeyinin
altindakiler degil daha yiiksek gelir seviyesine sahip olanlarin
avantajli ¢ikma ihtimali, mali esitleme amacinin gergeklesmesini
engelleyebilir,

¢ Uygulanan esitleyici kaynak dagitim mekanizmas1 sonucunda
bireyler ve isletmelerin avantajli olan boélgelere goc¢ etmesini
saglamak suretiyle bireylerin ve isletmelerin yasama ve ticari
faaliyette bulunacaklar1 bolgeleri segme konusunda yanlis ve
gereksiz kararlar vermesine neden olur.

Sekil 2, OECD iilkelerinde sarta bagli olan ve olmayan transferlerin
merkezi yoOnetimden aktarilan toplam kaynaklar igindeki payin
gostermektedir. Tablo’da yer alan iilkelere ayr1 ayr1 baktigimizda,
Danimarka, Cek Cumhuriyeti, Meksika ve Giliney Kore’de merkezi
yonetimden yapilan yardimlar i¢inde sarta bagli yardimlarin daha agirlikli
oldugu goriilmektedir. Finlandiya, Fransa, Norve¢ ve Polonya’da ise
sarta bagli olmayan yardimlarin daha agirlikli oldugu dikkati
cekmektedir. OECD ortalamasina gore, sarta bagli olmayan yardimlarin
seviyesi sarta bagli olanlara gore biraz daha fazladir.

3.2.3. Bor¢lanma

Borglanma, 6z gelirler ve merkezi yonetim birimlerinden elde edilen
gelirlerden farkli olarak siirekliligi olmayan ve geri 6deme yikiimliiligi
bulunan bir kaynak yaratma seklidir. Bu haliyle bor¢lanma aslinda bir
gelir de degildir. Borglanma suretiyle gelecekte elde edilecek potansiyel
gelirler bugiin kullanilmakta, varlik ve yiikiimliilikler ayni oranda
artmaktadir.

Bor¢lanma konusunda genel yaklagim, gelecek kusaklara aktarilan bir
ylikiimliiliik olmas1 nedeniyle bunlarin faydalanamayacagi mal ve hizmet
alimi nitelikli giderler yerine faydasi onlara aktarilabilir nitelikte olan
yatirim harcamalar1 i¢in bor¢ almanin uygun olacagi yoniindedir
(Arikboga, 2004: 45). Yani sermaye birikimi saglayacak yatirimlar, bir
taraftan gelecek kusaklari yiikiimliiliik altina sokmakla beraber, diger
taraftan bugiin yaratilan sermaye birikiminin gelir yaratici etkisinden
yararlanacaklardir.
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Yerel yoOnetim birimlerinin borglanabilmeleri miimkiin olsa da
merkezi yonetim birimleri idari vesayet yetkisini kullanmak suretiyle
bor¢lanmaya sinirlar getirebilmektedir. Borglanmaya smir getirilmesi,
makroekonomik nedenlerden kaynaklanmaktadir. Ciinkii, yerel yonetim
birimlerinin harcama ve gelirleri kamu kesimi genel dengesi i¢inde ve
dolayistyla milli hasila hesaplarinda birgok lilkede Onemli bir yer
tutmaktadir.  Yerel yonetim birimlerinin bor¢lanmalarinin kontroliinde
iilkeler farkli yaklagimlar sergilemektedir. Bu yaklagimlari, Teresa Ter-
Minassian ve Jon Craig, dort ana baslik altina incelemektedir (Ter-
Minassian and Craig, 1997: 157-169). Bunlar; piyasa disiplinine giiven
(bor¢glanmada piyasa kurallarinin gecerli olmasi, yerel yoOnetim
birimlerine herhangi bir ayricalik taninmamasi), igbirligi yaklasimi (yerel
yonetim birimlerinin ekonomik istikrar ve mali disiplin konusunda
bilinglenmesi bakimindan gesitli yonetim birimleri arasinda diyalog ve
bilgi paylasimi), kurala bagli yaklasim (yerel yonetim birimlerinin
bor¢lanmalarinin kontroliinde anayasa ya da kanunlarla belirli kurallarin
konmasi) ve merkezi yonetimin dogrudan kontrolii (merkezi yonetim
biriminin, yerel yonetim birimlerinin bor¢lanmasi konusunda dogrudan
yetkili olmasi) diir.

4. Tiirkiye’de Yonetimler Aras1 Mali iliskiler

Yonetimler arasi kaynak dagilimi {ilkelerin kamu mali ydnetim
sistemlerinin en basta gelen sorunlart arasinda yer almaktadir.
Yonetimler arasindaki rol ve sorumluluklarin gorev cakigmasina yol
agmayacak sekilde acik ve anlasilir olarak belirlenmesi ve ulusal
kaynaklarin buna uygun olarak dagitilmasi, modern kamu yonetim
sistemlerinin temel ilkelerinden birisi olmalidir. Bu anlayigin bir devami
olarak, yerel yonetimlerin rol ve sorumluluklarinda bir degisiklik
olmadan, mali kaynaklarinda bu birimlerin aleyhinde bir degisiklik
yapilmast kabul edilebilir bir yonetim anlayis1 degildir (Kerimoglu,
2005:1).

Anayasamizin 123 iincii maddesinde, idarenin kurulus ve gorevlerinin
merkezden yonetim ve yerinden yonetim anlayisina dayandirilacagi, 127
nci maddesinde ise, mahalli idarelerin il, belediye veya koy halkinin
mabhalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak tizere kurulus esaslar1 kanunla
belirtilen ve karar organlar1 yine kanunda gosterilen, segmenler tarafindan
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secilerek olusturulan kamu tiizel kisileri oldugu ve mabhalli idarelere
gorevleri ile orantili gelir kaynaklariin saglanacagi hilkme baglanmigtir.

Ulkemizde yerel yonetimler idari ve mali &zerklige sahiptirler.
Ancak, yerel yonetimlerin kanun yapma yetkisi bulunmadigindan, siyasi
ozerklikleri yoktur.  Ayrica, vergi konulmasi, degistirilmesi veya
kaldirilmas1 sadece kanunla yapilabilmekte ve kanun ¢ikarma yetkisi de
Anayasamiza gore TBMM’ye ait bulunmaktadir.  Bu durumda,
Tiirkiye’de merkezi yonetim, yonetimler arast mali iliskileri diizenleme
konusunda, diger bir deyisle yerel yonetimlerin kaynak imkanlarini
belirleme konusunda tam yetkiye sahiptir.

Uluslararas: standartlara uygun olarak yapilacak bir siniflandirmada,
Tiirkiye’de yerel yonetim sektoriine, biiyiiksehir belediyeleri, belediyeler,
il ozel idareleri, yerel yonetim birlikleri ve koyler girmektedir
(Kerimoglu, 2003: 31-32). Daha 6nce belirtildigi gibi, merkezi yonetim
ile yerel yoOnetim birimleri arasinda yapilacak gorev dagiliminin
belirlenmesi ve ulusal kaynaklarin bu gorev dagilimina uygun bir sekilde
boliisiilmesi modern kamu yonetiminin bir geregidir (Allen ve Tommasi,
2001: 73). Ayrica, Bakanlar Kurulunun 6/8/1992 tarih ve 92/3398 say1
ile kabul ettigi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 9 uncu
maddesine gore, ulusal oncelikler ¢ercevesinde yerel yonetimlere kendi
yetkileri dahilinde serbestge kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklarin
saglanmasi, yerel yonetimlerin mali kaynaklarinin anayasa ve kanunlarla
belirlenen sorumluluklarla orantili olmasi, mali bakimdan zayif olan yerel
yonetimlerin korunmasi, potansiyel mali kaynaklarin ve karsilanmasi
gereken mali yiikiin esitsiz dagilimimin etkilerini ortadan kaldirmak i¢in
mali esitleme mekanizmasinin uygulanmasi, yerel yonetimlere aktarilan
hibelerin belli projelerin finansmanina tahsis edilme sartin1 tagimamasi,
genel amagli sarta bagli olmayan transferler yoluyla o6zerkliklerinin
giiclendirilmesi ve yerel yonetimlerin belirli sinirlamalar dahilinde
yatirrmlarinin ~ finansman1  igin  sermaye piyasalarina  girebilmesi
hiikiimlerine yer verilmistirr = Konuya bu a¢idan yaklasildiginda,
Anayasanin ve yapilan diger ilgili kanuni diizenlemelerin bazi istisnalar
disinda modern kamu yonetimi ilkelerine uygun hiikiimleri iginde
barindirdigi sonucuna varilabilir.

Tiirkiye’de yerel yonetim birimlerinin gelirleri; kendi 6z gelirleri,
genel biitce vergi gelirleri tahsilatindan aldiklart paylar ve merkezi
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yonetim gider biitgesinden yapilan yardimlardan olusmaktadir. Yerel
yonetim birimlerinin gelirlerinin en dnemli kismi, merkezi yonetim biitge
gelirlerinden her ay aldiklar1 kanuni paylardan olugmaktadir. Yerel
yonetimlerin 6z gelirlerinin toplam gelirleri igindeki pay1 ise oldukga
diisiiktiir.

Tablo 1. Merkezi Biitceden Aktarilan Vergi Paylarinin Gelisimi
(1999-2004, Trilyon Lira)

1999 2000 2001 2002 2003 2004
A- Belediyeler 1.224 2.059 3.251 2.758 3.051 4.589
B- 1 Ozel idareleri 225 378 598 515 675 857
C- Biiyiik Sehir Bel. 512 846 1.365 1.474 1.635 2.494
Toplam 1.961 3.283 5.213 4.747 5.361 7.939
GSMH'ya Oranlar1
A- Belediyeler 1,56 1,64 1,84 1,01 0,86 1,07
B- 11 Ozel idareleri 0,29 0,30 0,34 0,19 0,19 0,20
C- Biiyiik Sehir Bel. 0,65 0,67 0,77 0,54 0,46 0,58
Toplam 2,5 2,6 3,0 1,7 1,5 1,9

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig1

Tablo 1 de yerel yonetim birimlerine genel biitce vergi gelirleri
tahsilatindan aktarilan paylarn  gelisimi  1999-2004 yillar1 igin
verilmektedir. Buna gore, yerel yonetim birimlerinin vergi gelirleri
tahsilatindan aldiklar1 paylarim GSMH igindeki payi, incelenen donem
icinde 2001 yilinda en yiiksek orana ulasmistir. Ciinkii, ekonomide
yasanan kriz sonrasinda artan nominal vergi gelirleri yerel yonetim
birimlerinin gelirlerini de artirmistir. Ancak, 2001 yili sonrasinda s6z
konusu oranda énemli bir diigiis goriilmektedir. Bunun temel nedeni ise,
merkezi yonetimin hedefledigi faiz dis1 fazla dengesinin tutturulabilmesi
icin yerel yonetimlerin paylarimi tek tarafli olarak azaltmis olmasidir.
Bunun anlami, merkezi yonetimin finansman agiklarinin bir kismin1 yerel
yonetimlerin gelirlerini azaltarak kapatmasidir.  Yukarida da ifade
edildigi gibi, rol ve sorumluluklarda bir degisiklik olmadan bdyle bir
tasarrufta bulunulmasi, modern kamu yonetimi anlayisiyla uyusmamustir.
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4.1. Merkezi Yonetim Biitce Gelirleri Tahsilatindan Aktarilan Pay
Sisteminin Cercevesi

Genel biitce vergi gelirlerinden yerel ydnetim birimlerine pay
verilmesine iliskin ilkeler, 2380 say1l1 Belediyelere ve il Ozel Idarelerine
Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesine iliskin Kanun ile 5216
sayili Biiyiliksehir Belediyesi Kanununda diizenlenmistir.

1981 yilinda kabul edilen 2380 sayili Kanun ile genel biitce vergi
gelirlerinin % 6 smin belediyelere ve % 1,12 sinin de il 6zel idarelerine
aktarilmast  Ongdriilmiistiir. Biiyiiksehir belediyesi bulunan il
merkezlerinde, aktarilan miktarin % 35 i o yer biiyliksehir belediyesine,
% 65 i de merkez ilge belediyelerine niifuslar1 oraninda verilerek
paylasilmaktadir.

5216 sayili Kanun, yukarida ongoriilen genel payin diginda ayrica
biiyiiksehir belediyelerine, o yer belediye sinirlari i¢inde toplanan genel
biitce vergi gelirlerinin % 5 inin verilmesini dngérmektedir. Bu payin %
75 1 verginin tahsil edildigi ilgili belediyeye, kalan % 25 i ise biiyiiksehir
belediyelerine (halen 16 biiyiiksehir belediyesine) niifuslarina gore
dagitilir.  Bu diizenleme ile miikelleflerin, miikellefiyet kayitlariin
bulundugu biiyiiksehir belediyeleri disindaki biiyiiksehir belediyelerine
de bir miktar pay verilmesi imkani saglanmis bulunmaktadir.

Gorildigi gibi, merkezi yonetim vergi gelirleri tahsilatindan yerel
yonetimlere pay verilmesine iligkin diizenlemedeki esas kriter, sadece
niifus kriteri olmaktadir. Bu durumda, yerel yonetimlerin bulunduklar
bolgelerin gelismislik diizeyi, vergi tabani ve vergi toplama kapasitesi ile
0z gelir yaratma potansiyeli gibi diger kriterler dikkate alinmamaktadir.
Boylece, yerel yonetimlere pay verilmesinde, pay dagitimi mali esitleme
araci olarak kullanilmamakta, bir anlamda bdlgeler aras1 gelir farkliliklar
da tam olarak giderememektedir.

4.2. Genel Biitceden Yapilan Yardimlar

Vergi gelirleri tahsilatindan yerel yonetimlere aktarilan paylara ilave
olarak, Maliye Bakanlig1 biitcesine konulan 6denekten niifusu 50 binin
altindaki belediyelere yardim yapilmaktadir. Maliye Bakanlig: biit¢esine
konulan bu 6denegin dagitimina iliskin yazili bir kriter belirlenmemistir.
Dolayisiyla bu amacgla ongoriilen kaynagin belediyelere dagitiminin,
idarenin takdirine bagli oldugunu sdylenilebilir. Tablo 2, 1999-2004



92 Ahmet KESIK

yillar1 arasinda merkezi biitgeden belediyelere yapilan yardim tutarlarini
gostermektedir. Bu yardim tutarlari, belediyelerin toplam gelirleri ile
karsilagtirildiginda, aktarilan bu tutarin ¢ok Onemli olmadigi
goriilmektedir. Ancak bu yardim, daha ziyade 6z gelirleri yetersiz olan
belde ve kiiglik ilce belediyelerine yararli olmaktadir.

Tablo 2. Belediyelere Genel Biitceden Yapilan Yardimlar (YTL)

Yillar Biit¢ce Kanunu ile Y1l Sonu Yapilan Yardim Tutan
Verilen Odenek Odenegi
1999 35.000.000 41.900.000 41.038.000
2000 50.000.000 51.050.000 49.364.000
2001 60.000.000 59.100.000 57.766.000
2002 50.000.000 50.610.000 50.585.000
2003 50.000.000 50.000.000 41.275.500
2004 55.000.000 49.650.000 49.605.500

Kaynak: T.C. Maliye Bakanlig
4.3. Yerel Yonetimlerde Bor¢lanma

Yerel yonetimler, 6z gelirleri ve merkezi yonetimden aldiklar1 payin
disinda i¢ ve dis bor¢lanmaya gitmek suretiyle kaynak yaratma imkanina
sahiptirler. 1990 1 yillarla birlikte basta biiyliksehir belediyeleri olmak
iizere baz1 belediyeler bor¢lanma yoluyla 6zellikle alt yapr yatirimlarini
finanse etmek iizere yogun bir ek kaynak arayisina girmislerdir.
Belediyelerin ve kendilerine bagli diger birimlerin toplam bor¢lariin
GSMH’ya oran1 % 5 in iizerine ¢ikmis bulunmaktadir (Emil ve Yilmaz,
2005: 70).

Daha sonra 2005 yilinda, 5393 sayili Belediyeler Kanunu ve 5302
sayill i1 Ozel Idaresi Kanunu ile belediye ve il &zel idarelerinin
bor¢lanmalarina  smirlamalar — getirilmistir. Bu kapsamda dis
borglanmanin, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri ¢ergevesinde sadece yatirim
programinda yer alan projelerin finansmani amaciyla yapilabilecegi
ongoriilerek dis borglanmaya genel bir sinir getirilmistir. Ote yandan,
belediye ve il dzel idareleri, Iller Bankasindan yatirrm ve nakit kredisi
kullanmak suretiyle i¢ bor¢lanmaya da gidebilmektedirler. Ayrica il 6zel
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idareleri ve belediyeler, yatinm programinda yer projelerin
finansmaninda kullanilmak iizere tahvil ihra¢ edebilmektedirler.

Her iki Kanunda yapilan diger bir diizenleme ile, il 6zel idareleri ve
belediyeler ile bunlarin bagh kuruluslar1 ve sermayesinin % 50’sinden
fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin, en son kesinlesmis biitce gelirleri
toplammin 213 sayili Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden
degerleme oranmiyla artirilan miktarinin yili i¢inde toplam % 10’unu
gegmeyen i¢ bor¢lanmayi, il 6zel idarelerinde il genel meclisinin onay1 ve
belediyelerde belediye meclisinin karar ile yapabilmeleri 6ngoriilmistiir.
Bu sinir1 agan i¢ borglanma ise s6z konusu meclislerin liye tam sayisinin
salt c¢ogunlugunun karar1 ve Icisleri Bakanligmin onay1 ile

yapilabilmektedir.

Tablo 3. Yerel Yonetimlerin Tiim Yiikiimliiliikleri Dahil Toplam

Borg¢ Stoku
(Milyon YTL) Belediyeler Belediye Toplam
Kurumlari
@

Hazine Toplam Alacak Stoku(2) 12.062 3.305 15.367
Hazine Garantili Borglar (3) 795 436 1.231
Diger Borglar 247 247
Iller Bankasina Olan Borglar 1.129 0 1.129
Kamu Kurumlarina Olan Net Yiikiimliliikler 2.862 2.862
Genel Toplam 17.095 3.741 20.836

Kaynak: Hazine Miistesarligi; Emil, Ferhat ve Yilmaz, H. Hakan(2005), "Yerel
Yonetimlerde Borglanma", Mali Yerellesme: Yoksulluk ve Bolgesel Esitsizlik
Sorunlarinin Coziimii I¢in Yeni Yaklasim, Istanbul, TESEV&UNDP, 77.

(1) Su ve Kanalizasyon Isletmeleri, Ulasim Isletmeleri, Dogal Gaz Dagitim Idareleri

gibi.

(2) 30/09/2005 tarihi itibariyledir.

(3) 30/06/2005 tarihi itibariyledir.

NOT: Diger veriler 2003 y1il1 itibariyledir.

Tablo 3, yerel yonetimlerin tiim yiikiimliiliikkleri dahil toplam borg
stokunu gostermektedir. Tabloya gore, yerel yonetimlerin borglanma
yoluyla elde ettikleri toplam imkan tutarinin yaklasik 20 milyar YTL
tutarinda  oldugu, yerel yoOnetimlerin biitce biiyliklikleri ile

karsilagtirildiginda bu tutarin 6nemli bir seviyeye ulastigi sdylenebilir.
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5. 11 Ozel Idaresi Ve Belediye Gelirleri Kanun Tasaris1 Taslagina
Gore Yonetimler Arasi Kaynak Dagiliminin Durumu

Tiirkiye’de yonetimler arasinda kaynak dagiliminda yasanan mevcut
sorun, merkezi yoOnetim ile yerel yonetimler arasindaki rol ve
sorumluluklarin acik olarak belirlenmemesi, ulusal kaynaklarin buna gore
paylasilmamas1 ve yerel ydnetimlere ayrilan paylarin bdlgeler ve
sehirleraras1 gelir ve gelismislik farkliliklarim1  giderecek sekilde
paylagtirlmamasindan kaynaklanmaktadir. Mevcut kaynak paylasim
sisteminde sadece niifus kriter olarak kullanilmakta, bu kriter bolgeler ve
sehirlerarasindaki mevcut gelir esitsizliklerini tam olarak gidermede
yeterli olamamaktadir.

Tiirkiye’de merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki kaynak
dagilimini diizenlemek {izere yeni bir Kanun Tasar1 Taslagi (il Ozel
Idareleri ve Belediye Gelirleri Kanun Tasaris1 Taslagl) hazirlanmis ve
TBMM’ye yakinda sunulmasi beklenmektedir. Bu boliimde, kamuoyuna
da agiklanmis olan bu Tasar1 Taslaginin yonetimler arasi kaynak dagilimi
agisindan getirmis oldugu yenilikler tartisilacaktir.

5.1. Kaynak Boliisiimii

Tasar1 Taslaginda, merkezi ydnetim ile yerel yonetimler arasinda
mevcut gelir paylagimi oranlar ayni sekilde korunmaktadir. Genel biitge
vergi gelirleri tahsilatindan belediyelere verilen paym orani % 6, il 6zel
idarelerine verilen pay % 1,12 olarak muhafaza edilmektedir. Biiyiiksehir
belediyesi bulunan illerde, biiyiiksehir belediye sinirlar1 iginde toplanan
genel biitce vergi gelirlerinden bu belediyelere verilen payin alt sinir1 % 5
olarak korunmaktadir. Ancak, il 6zel idareleri ve belediyelere verilecek
paylarin  hesabina esas alinan baz genisletilmektedir. Mevcut
uygulamada 4760 sayili Ozel Tiiketim Vergisi Kanununa ekli (I) sayili
listede yer alan mallardan tahsil edilen 6zel tiikketim vergilerinin tamamu,
(IT) sayili listede yer alan mallardan tahsil edilen 6zel tiikketim vergisi
hasilatinin % 28’1 ve (III) sayili listede yer alan mallardan tahsil edilen
Ozel tiketim vergisinin % 60’1 pay hesabinin disinda tutulmaktadir.
Tasar1 taslagi ile sadece (I) sayili listede yer alan mallardan alinan 6zel
tilketim vergisi kapsam disinda tutulmakta; diger listelerin tamami yerel
yonetimlere aktarilacak payin hesaplanmasina esas alinan tutara dahil
edilmektedir. Boylece, biiyiiksehir belediyelerine, belediyelere ve il 6zel
idarelerine genel biitge vergi gelirlerinden daha fazla kaynak ayrilmasi
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ongoriilmektedir. Ayrica, 197 sayilt Motorlu Tagitlar Vergisi Kanununa
gore yapilacak vergi tahsilati toplaminin % 50’sinin yerel yonetimler pay1
olarak ayrilacagi; bu paym % 40°nm il 6zel idarelerine, % 60’1mnn ise
belediyelere dagitilacag: hiikiim altina alinmaktadir®.

Tasar1 Taslag: ile il 6zel idareleri ve belediyelere dagitilacak payin
hesaplanmasinda dikkate alinmak iizere niifusun disinda yeni kriterler
getirilmektedir. Simdi bunlar sirasiyla inceleyelim.

5.2. Il Ozel idareleri

Tasar1 taslaginda belirlenen orana (genel biitce vergi gelirlerinin %
1,12’si) gore ayrilmis bulunan il 6zel idareleri payinin;

¢ Yiizde 60’lik kismu illerin niifusuna,

¢ Yiizde 10’luk kismu illerin yiizélgiimiine,

¢ Yiizde 10’luk kismu illerin kirsal alan niifusuna,
¢ Yiizde 15°1ik kismu illerin gelismislik endeksine,

¢ Yiizde 5’lik kismi ise, o ilde toplanan vergi geliri toplaminin, genel
biit¢e vergi gelirleri tahsilat toplamina oranina,

gore il Ozel idarelerine dagitilacaktir. Bu durumda, merkezi yonetimden
aktarilacak transferlerin paylasiminda niifus yine agirlikli bir unsur
olmaya devam edecektir.

5.3. Belediyeler

Tasar1 Taslaginda, genel biitge vergi gelirlerinden belediyeler igin
ayrilan payin paylasilmasina iliskin kriterler de belirlenmektedir. Niifus
yeni paylasim sisteminde yine agirlikli bir unsur olmaktadir.
Belediyelere dagitilacak payin dagitilmasinda uygulanacak kriterler
sunlardir:

* Tasari Taslag1 2005 yili basinda yiiriirlige girse idi, 2005 yilinn ilk 5 ay1 verileri esas
alindiginda, ilk bes ayda Tasar1 Taslagmin biitceye getirecegi yiik (Il 6zel idareleri dahil)
1,2 Milyar YTL olacak idi. Gelecek 7 ay da dikkate alindiinda, yeni diizenleme ile genel
biitce vergi gelirlerinden yerel yonetimlere aktarilacak ilave kaynak, yilin geri kalan
doneminde genel biitge vergi gelirlerinde ortaya ¢ikacak artiglar ve Tasart Taslaginda yer
alan denklestirme Odenegi ile birlikte, yaklasik 3 Milyar YTL civarinda olacak idi
(Kerimoglu, 2005: 3).
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Tasar1 taslaginda belirlenmis orana (genel biitge vergi gelirlerinin %
6’s1) gore ayrilmig bulunan belediye payinin;

¢ Yiizde 70’lik kismi belediyelerin niifusuna,
¢ Yiizde 10’luk kismi performans sonuglarina,

¢ Yiizde 10’luk kismi belediyelerin 6z gelirlerinin, toplam gelirlerine
oranina,

¢ Yiizde 10’luk kismu ise, o ilgede toplanan verginin, toplam vergi
tahsilatina oranina,

gore belediyelere dagitilacaktir.

Daha once ifade edildigi gibi, herhangi bir idarenin performansinin
belirlenmesi, buna iliskin kriterler 6nceden belirlense bile oldukg¢a zordur.
Ciinkii, genelde performans kriterleri yoluyla performansin belirlenmesi,
degerlendirene inisiyatif birakabilir. Bu nedenle, degerlendirmenin
oldukga saglam kriterler yoluyla objektif bir sekilde belirlenmesi, mali
yonetim sistemine olan giliveni artiracaktir. Tasar1 Taslagi, performansa
gdre alinacak paya iliskin kriterlerin belirlenmesini Igisleri Bakanligia
birakmustir.

Ote yandan, belediyelerin 6z gelirlerine gore dagitilacak olan %
10’luk pay dagitimi, 6z gelir yaratma potansiyeli yiiksek olan gelismis
illerin lehine bir sonug doguracaktir. Oz gelir yaratma imkani diisiik
diizeyde kalan bolge ve beldelerde belediye gelirlerinin hemen hemen
tamami merkezi yonetimden alinan paylara baghidir. Ancak, belediyelerin
0z gelirlerini artirmasi yoniinde bir tesvik saglayacagi icin bu kriter
olumlu olarak degerlendirilebilir.

Ayrica il 6zel idareleri ve belediyelere, bu il ya da ilgede toplanan
vergi gelirlerinin toplam vergi tahsilati i¢indeki yerine gore sirasiyla % 5
ve % 10 luk payin dagitilmasi, vergi potansiyeli o ydrenin kendi
potansiyeli ile degil de bazi saymanliklarin (giimriik saymanliklar1 gibi)
orada bulunmasi nedeniyle daha fazla pay hesaplanmasi, haksiz bir
kaynak dagilimi sonucunu beraberinde getirebilecektir. Yerel yonetimler
arasinda esitsiz bir kaynak dagilimina neden olabilecek bu kriter yerine
gelismiglik endeksine bagli bir kriterin getirilmesi daha yerinde
olabilecektir.
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5.4. Merkezi Yonetim Biitcesinden Aktarillacak Odenekler

Tasar1 Taslaginda ayrica, yukarida sayilan kaynaklara ilave olarak, her
yil Maliye Bakanlig1 biitcesine denklestirme 6denegi adi altinda 6denek
konulmasi ve bu 6denegin her yilin Mayis ve Eyliil aylarinda niifusu on
bin ve altinda olan belediyelere esit olarak Iller Bankasi aracilifiyla
dagitilmast ongorilmektedir. Tasar1 Taslagi ile getirilen “denklestirme
O0denegi” uygulamaya girdiginde, mevcut uygulamada Maliye Bakanligi
biitcesinde yer alan mahalli idarelere yardim ddeneginin yerini Tasari
Taslaginda 6ngoriilen bu 6denek alacaktir. Ancak, biitce kisit1 nedeniyle
denklestirme 6deneginin, yakin zamanda yeterli bir seviyeye gelmesini
beklememek gerekir. Dolayisiyla kisa donemde, denklestirme 6denegi
ile merkezi yonetim biitcesine konulacak Odenegin politika amagh
kullanilamayacag1 soylenebilir.

Ote yandan, Tasar1 Taslag ile dngoriilen paylar ve denklestirme
Odenegi disinda, yerel yonetimlere yardim amaciyla, bakanliklar ile baglh
ve ilgili kurulus biit¢elerine pay, fon veya 6zel hesap gibi adlarla baska
bir 6denek konulamayacagi hiikiim altina alinmigtir.  Boyle bir
uygulamanin hem mali disiplinin temini ve hem de yerel yonetimlere
aktarilacak merkezi yoOnetim kaynaklarmin belirli bir politika
gercevesinde esgiidim i¢inde dagitilmasini saglamak bakimindan uygun
oldugu diisliniilmektedir.

5.5. Biiyiiksehir Belediyelerine Saglanacak Kaynaklar

Biiyiiksehir belediyelerine merkezi yoOnetim kaynaklarindan, biri
biiyliksehirin bulundugu ildeki biiyiiksehir belediyesi sinirlari iginde
toplanan genel biitce vergi gelirleri toplaminin %5°1 ve digeri daha once
belirtildigi gibi Iller Bankasi hesabma aktarilan paydan biiyiiksehirin
bulundugu ildeki biiyiiksehir belediyesi sinirlari iginde kalan ilge ve belde
belediyelerine diisen payin %35°1 olmak iizere iki sekilde kaynak
aktarilmaktadir.

Tasar1 Taslaginda, biiyiiksehir belediyesi sinirlari iginde toplanan
genel biitce vergi geliri tahsilatindan ayrilan % 5 oranmindaki payin
biiyiiksehir belediyeleri arasinda nasil paylastirilacagt hiikiim altina
almmaktadir.  Buna gore, belirtilen orana gore ayrilmis bulunan
biiyliksehir belediye paymin yiizde 75’1 dogrudan ilgili biiyiiksehir
belediyesi hesabina, kalan yiizde 25’1 ise biiyiliksehir belediyelerine
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niifuslarina  goére Maliye Bakanligi tarafindan dagitilacagi ifade
edilmektedir. Biiyiiksehir belediyelerine genel biitce vergi gelirlerinden
aktarilacak kaynaklar Tasar1 Taslaginda belirtilen kriterlere tabi
olmayacaktir. Yapilan bir hesaplamaya gore (Kerimoglu, 2005: 2-3) yerel
yonetimlere genel biitge vergi gelirlerinden saglanan kaynaklarin %
47’sini biyliksehir belediyeleri kullanmaktadir. Bu durumda Tasari
Taslaginda bolgeler ve sehirlerarasi gelir farkliliklarimi gidermeyi
amaglayan kriterler merkezi yonetimden saglanan kaynaklarin sadece %
53’tine uygulanabilecektir. Baska bir anlatimla, merkezi yoOnetim
gelirlerinden yerel yonetimlere aktarilan kaynagin % 47°si bolgeler ve
sehirleraras1 gelir farkliliklarin1 gidermeye yonelik kriterlerin uygulama
alan1 disinda kalmaktadir.

5.6. Yerel Yonetimlere Aktarilan Diger Kaynaklar

Tasar1 Taslaginda, 197 sayili Motorlu Tasitlar Vergisi Kanununa gore
yapilacak vergi tahsilati toplaminin %50’sinin yerel yOnetimlere
aktarilmasi1 dngoriilmektedir. Bu yerel yonetimlere ilave kaynak saglayan
yeni bir uygulama olacaktir.

Taslak ile, bu miktarin % 40’1n il 6zel idarelerine, kalan % 60’min
belediyelere, Tasar1 Taslaginda belirlenen il 6zel idareleri ve belediyelere
pay dagitilmasma iliskin kriterlere gore dagitilmasi Ongdriilmektedir.
Biiytiksehir belediyesi bulunan yerlerde ise belediye paymin % 65’1
biiyliksehir belediyesine, % 35’1 ilge ve ilk kademe belediyelerine
niifuslarina gore ddenecektir. Bu diizenleme ile mali agidan ilge ve ilk
kademe belediyelerine gore daha rahat olan biiyiiksehir belediyelerine
daha fazla kaynak aktarilmaktadir.

6. Sonuc¢

Kamusal kaynaklarin kullanilmasinda etkinlik ve verimlilik gabalari,
yonetimler arast mali iligkilerin de yeni bir yaklasimla ele alinmasini
gerektirmistir. Yonetimler aras1 mali iligkiler, devletin siyasal yonetim
kademeleri arasinda gelir ve hizmet paylasimimi ve dengesini ele almak
suretiyle yonetimler aras1 mali iligkilerin stirekli ve dngoriilebilir olmasini
gerektirmektedir.  Bu kapsamda, kamusal kaynaklarin ydnetimler
arasinda yeniden dagitimi ihtiyaci bulunmaktadir.  Ciinkii yerel
yonetimlerin, gelir yaratma kapasiteleri, hizmet maliyetleri, talep
baskilar1 ve vergi tabanlar birbirlerine gore farklilik géstermektedir. Bu
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bakimdan, kamu hizmetlerinin iretilmesinde ve sunulmasinda,
yonetimler aras1 gorev ve yetki dagiliminin belirlenmesi gerekmektedir.
Yeniden belirlenme, hem yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkligini,
hem de kamu hizmetlerinin sunulmasinda etkinligi ve adaleti yakindan
ilgilendirmektedir.

Yonetimler arast mali iligkiler, merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasindaki gorev ve hizmet dagiliminin belirlenmesi yanisira merkezi
yonetim gelirlerinden yerel yonetimlere pay verilmesi ile merkezi
yonetim birimlerinden yerel yonetim birimlerine kaynak transferi yoluyla
gergeklestirilmektedir. Bu yolla, yonetimler arast mali iligkilerin, mali
esitleme fonksiyonunu yerine getirmesi beklenir.

Tiirkiye’de yonetimler arasi mali iligkiler kapsaminda mevcut
uygulamada yasanan sorun, merkezi yonetim ile yerel yoOnetimler
arasindaki rol ve sorumluluklarin agik olarak belirlenmemesi, kamu
kaynaklarinin bolgeler ve sehirlerarasi gelir ve gelismislik farkliliklarini
giderecek sekilde dagitilmamasindan kaynaklanmaktadir. Tirkiye’de
mevcut kaynak paylasim sisteminde, sadece niifus kriter olarak
kullanilmakta, bu kriter bolgeler ve sehirlerarasindaki mevcut gelir
esitsizliklerini tam olarak gidermede yeterli olamamaktadir.  Bu
kapsamda, yasanan yonetimler arasi kaynak dagilimi sorununu asgariye
indirgeyebilmek amaciyla gerekli ¢calismalar devam etmektedir.

Yonetimler arasi1 kaynak dagilimi, iilkelerin kamu mali y&netim
sistemlerinin en bagta gelen sorunlart arasinda yer almaktadir.
Yonetimler arasindaki rol ve sorumluluklarin, gérev g¢akismasina yol
acmayacak sekilde acik ve anlasilir olarak belirlenmesi ve ulusal
kaynaklarin buna uygun olarak dagitilmasi, modern kamu y&netim
sistemlerinin temel ilkelerinden birisidir. ~ Aday {ilke statiisiinde
bulundugumuz Avrupa Birligi ile uyum ¢abalarinda da, bu alanda yapilan
diizenlemeler 6nemli bir rol oynayacaktir.
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Sekil 1. OECD Ulkelerinde Mali Yerellesmenin Gostergeleri: 2003
Yilinda Genel Yonetim Gelir ve Harcamalar icinde Yerel
Yonetimlerin Pay1 (1)
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1. Japonya igin 2000, Danimarka ve Meksika igin 2002 yil verileri
2. Rakamlar petrolden elde edilen gelirleri kapsamamaktadir.
Kaynak: OECD (2005), Intergovemmental Transfers and Decentralised Public Spending, Paris,OECD, 7.
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Sekil 2. Yerel Yonetimlerin Transferlerden ve Vergi Gelirlerinden
Elde Eettikleri Gelirlerinin GSYIiH icindeki Pay1 (2003)
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Kaynak: OECD (2005), Intergovernmental Transfers and Decentralised Public Spending, Paris OECD, 13.

Italya ve Meksika igin rakamlar 2002 yil1 igindir



