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7194 sayili Kanun ile getirilen vergilerden biri olan konaklama vergisi
kanun koyucu tarafindan genel biit¢e geliri olarak diizenlenmistir. Ancak bu
tercih yasalagsma siirecinde oldugu gibi sonrasinda da siklikla elestirileri
beraberinde getirmistir. Elestiriler konaklama vergisinin bir¢ok iilkede
diizenlendigi gibi, turizm sektdriiniin siirdiiriilebilirligini saglamak tizere yerel

yonetimler tarafindan toplanmasi gereken bir vergi olmasi gerekliligine
odaklanmaktadir.

Bu c¢alisma konaklama vergisinin yerel yoOnetimlere birakilmasi
gerekliligi fikri tizerinde sekillendirilmistir. Bu gerekliligin yaslandigi
gerekeeler, yerel yonetimlerin mali 6zerkligi ilkesi ve konaklama vergisinin
fayda esasina dayanan bir vergi olmasidir. Oncelikle mali 6zerklik ilkesinin
kapsam ve sinirlart ile mali 6zerkligin derecesinin belirlenmesinde esas alinan
yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi, Anayasa Mahkemesi kararlar1 ve
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti gergevesinde ele alinmustir.
Sonrasinda konaklama vergisinin usul ve esaslart Fransiz hukuku ile
karsilagtirmali olarak incelenmistir. Son olarak mali 6zerkligin ihlal edilmesi
halinde yerel yonetimlerin bagvurabilecekleri hukuki bagvuru yollar da idari
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yargiya bagvuru yollar1 ve Anayasa Mahkemesine basvuru yollar1 basligi
altinda ele alinmustir.

Anahtar Kelimeler: Konaklama Vergisi, Yerel Yonetimlerin Mali
Ozerkligi, Verginin Kanuniligi, Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1

Abstract

The accommodation tax, one of the taxes introduced by Law No. 7194,
has been regulated by the legislator as part of the general budget revenue.
However, this preference has frequently been subject to criticism both during
the legislative process and afterwards. The criticisms focus on the necessity
for the accommodation tax to be collected by local governments in order to
ensure the sustainability of the tourism sector, as is the case in many countries.

This study is shaped around the idea of the necessity of delegating the
accommodation tax to local authorities. The justifications for this necessity
include the principle of local governments' financial autonomy and the fact
that the accommodation tax is a benefit-based tax. The scope and limits of the
principle of fiscal autonomy, as well as the degree of financial autonomy, are
examined in relation to the local governments' taxation powers, decisions of
the Constitutional Court, and the European Charter of Local Self-Government.
Subsequently, the procedures and principles of the accommodation tax are
analyzed comparatively with French law. Finally, the legal remedies available
to local authorities in the event of a violation of financial autonomy, including
administrative judicial remedies and recourse to the Constitutional Court, are
discussed.

Keywords: Accommodation Tax, Financial Autonomy of Local
Governments, Legality of Taxation, Local Governments’ Taxation Authority,
European Charter of Local Self-Government

GIRIS

Turizm, iilke ekonomileri acisindan 6nemli gelir kaynaklarindan biridir.
Ulkeler bu gelir kaynag: konusunda birbirleri ile rekabet igerisinde turistik
¢ekiciliklerini artirma gayreti igerisindedir. Bu ¢ercevede dogal ve tarihi
giizellikler disinda ulasilabilirlik, giivenlik, konaklama ve ulagim olanaklar1
turistlerin tercihlerinde belirleyici olmaktadir. Tiirkiye sahip oldugu dogal ve
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tarihi giizelliklerle 6nemli turizm merkezlerinden biridir. Turist sayisinin
artirilmasi, gerekli altyap: hizmetlerinin planlanmasi ve yerine getirilmesinde
merkezi idare ve yerel yonetimlerin 6nemli gorevleri bulunmaktadir.

Turizmin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi ve bu kapsamda turistlere
yonelik hizmetlerin finanse edilmesi; sehir vergisi, turizm vergisi, konaklama
vergisi gibi adlarla konulan 6zel vergileri gerekli kilabilmektedir.

Tirkiye’de 2019 yilinda ¢ikarilan 7194 sayili Kanun ile konaklama
vergisi getirilmistir. 6802 sayili Gider Vergileri Kanununun 34. maddesinde
konaklama vergisinin usul ve esaslar1 diizenlenmistir. Gider vergisi olarak
diizenlenen konaklama vergisi, pandemi dolayisiyla ertelendikten sonra
nihayetinde 01.01.2023 tarihi itibariyle yiiriirliige girmistir.

Konaklama vergisi genel biitge geliri olarak diizenlenmistir. Konaklama
vergisine getirilen en Onemli elestirilerden biri bu hususa iliskindir.
Yasalasma siirecinde de bu husus siklikla dile getirilmistir. Konaklama vergisi
cogu iilkede yerel yonetimlerce tahsil edilen bir vergi olarak diizenlemistir.
Konaklama vergisinin genel biitge geliri olarak diizenlenmesi Yyerel
yonetimlerin mali 6zerkligi c¢ercevesinde tartisilmasi ihtiyacini ortaya
cikarmustir. Zira mali 6zerkligin olup olmadigi ya da derecesi bakimindan
belirleyici olan vergilendirme yetkisidir. Sayet yerel yonetimlere verginin
konusunu, ylikiimliisiin{i, matrahini ve oranlarini belirleme yetkisi taninmissa
genis mali 6zerklik, baz1 vergilerin tarh, tahakkuk ve tahsil yetkilerinin ya da
bazi vergilerin matrahlarina belli sinirlar i¢cinde vergi oranlarin1 uygulama
yetkisinin yerel yonetimlere taninmasi halinde ise sinirlt mali 6zerklik s6z
konusudur. Ancak devlet tarafindan konulan ve tahsil edilen vergilerin yerel
yonetimlerle paylasimi ya da yerel yonetimlere merkezi devlet biitcesinden
pay ayrilmasinin s6z konusu olmasi halinde vergilendirme yetkisinin devri s6z
konusu olmadig gibi mali 6zerklikten de s6z edilememektedir.! Elbette ki
sadece konaklama vergisinin genel biitce vergisi olarak diizenlenmesi yerel
yonetimlerin mali 6zerkliklerinin olmadigi tespiti i¢in yeterli degildir. Ancak,
diger yasal diizenlemeler ve yargi kararlar1 dikkate alindiginda yerel
yonetimlerin 6zerkliginin bir boyutunu olusturan mali 6zerkligin giivence
altina alinmasi i¢in konaklama vergisinin yerel yonetimlere birakilmasi
gerektigi de soylenebilir. Zira Tiirkiye’de yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
zaten smurli mali Ozerkliktir. Belli vergiler yerel yonetimlere birakilmis
olmakla birlikte bu vergilerin yerel yonetimlerin biit¢elerindeki orani

! Nami Cagan, Vergilendirme Yetkisi (Kazanci Yaynlari: Istanbul, 1982), 3.
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sinirlidir. Bunun disinda kanun koyucu tarafindan belirlenen sinirlar
cergevesinde vergi oranlarinin yerel yonetimlerce belirlenmesi yetkisi de baz1
mahkeme kararlar1 ve yasal diizenlemeler disinda reddedilmektedir. Yerel
yonetimlerin goérev alanlarindaki daralmaya bagli olarak ya da Ongoriilen
vergi istisnalart ile yerel yonetimlerin gelirleri azalabilmektedir. Yerel
yonetimlerin gelirlerini azaltan diizenlemeler konusunda yargi kararlar1 da her
zaman mali 6zerkligi 6n planda tutma egiliminde degildir.

Bu ¢ergevede calismada oncelikle yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin
kapsami1 ve yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi olup olmadig1 hususu
tartisilacaktir. Daha sonra konaklama vergisinin niteligi ile usul ve esaslari
Fransiz hukuku ile karsilastirmali olarak incelenecektir. Karsilasgtirilacak iilke
olarak Fransa’nin secilmesinin nedeni idari rejimin kaynak {ilkesi ve en
yaygin yerel yonetim olan belediye idaresi bakimindan, Gézler tarafindan
ortaya konuldugu iizere Tiirk hukukunun etkilendigi iilke olmasidir.? Bunun
disinda; konaklama vergisi Fransiz Yerel Yonetimler Genel Kanununda (art.
L2333-26) diizenlendiginden, verginin usul ve esaslar1 bakimindan
karsilastirma yapmaya yetecek veriler de igermektedir. Yerel yonetimlerin
ozerkligi ilkesini diizenleyen uluslararasi sozlesme niteligindeki Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti (Sart)® bakimindan da degerlendirmelerde

2 S6z konusu calismada, 1580 sayili Belediye Kanunu iizerinden Fransiz hukuku ile

yapilan karsilastirmada belediye sistemlerinin biiyiik 6l¢iide benzerlik gosterdigi tespit
edilmis, belediye enciimeni ve biiyiiksehir belediye sistemi diginda, yiirtirliikteki 5393
sayil1 Kanunun belediye organlarinin olusumu, gorev ve yetkileri ile caligma usulleri
bakimindan 1580 sayil1 Kanun ile benzerlik gostermesi nedeniyle Fransiz hukukunun
etkisinin halen devam ettigi sonucuna ulasilmistir. Bkz. Kemal Gozler, “Tiirk Belediye
Sistemi Uzerinde Fransiz Etkisi: 3 Nisan 1930 Tarihli Belediye Kanunu Fransa’dan m1
Iktibas Edilmistir?”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 28, Say1 1-2, (Ocak-Nisan 2019):
15 (1-23), https://cyy.hacibayram.edu.tr/documents/article/3/28/1-2/1-Gozler.pdf,
erisim tarihi 30.09.2024.

1 Eylil 1988 tarihinde yiiriirlige giren Sart’1 Tiirkiye 21 Kasim 1988 tarihinde
imzalamis,8 Mayis 1991 tarih ve 3723 sayili Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik
Sartinin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun, 21 Mayis 1991 tarih ve
20877 sayil1 Resmi Gazetede yayimlanmistir. Sart’in onaylanmasina iligskin 6 Agustos
1992 tarih ve 92/3398 sayili Bakanlar Kurulu Karar1 ile Sart’in resmi Tiirkce gevirisi,
3 Ekim 1992 tarih ve 21364 sayili Resmi Gazetede yayimlanmig ve Sart 1 Nisan 1993
tarihinde ylirlrlige girmistir. Tiirkiye Sart’mn belli maddelerine ¢ekince koymustur.
Cekince konulan maddeler su sekildedir: - Yerel yonetimlere, kendilerini dogrudan
dogruya ilgilendiren konularla ilgili planlama ve karar alma siiregleri i¢inde, olabildigi
o6lgiide, uygun bir zamanda ve bicimde danisilmasi konusu ile ilgili 4. maddesinin
6.fikras1. - Yerel yonetimlerin yonetsel orgiit yapilarinin kendilerince belirlenmesi ile
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bulunulmustur. Son olarak yerel yonetimlerin mali 6zerkliklerinin ihlal
edilmesi halinde bagvurabilecekleri hukuki bagvuru yollar1 ele alinmstir.

. YEREL YONETIMLERIN MALi OZERKLIiGi

Konaklama vergisi belirtildigi tlizere genel biitge geliri olarak
diizenlenmistir. Ancak turizm beldelerinde yerel niifusun ¢ok iistiinde sayilara
ulasan turistlere sunulan kamu hizmetleri agirlikli olarak yerel yonetimlerce
yiriitiilen hizmetler oldugundan konaklama vergisinin de yerel yonetimlere
birakilmas1 gerekmektedir. Bu gereklilik yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
bakimindan konumlandirilacaktir.

A- Mali Ozerklik ilkesi

Bilindigi tizere mali ozerklik ilkesi, ifade olarak Anayasada yer
almamaktadir. Yasal diizenlemelerde ise yerel yonetimlerin idari 6zerklikleri
yaninda mali Ozerkliklerine tanimlarmin bir parcasi olarak acikca yer
verilmistir. Anayasa Mahkemesi, Anayasanin yerel yonetimleri diizenleyen

ilgili 6. maddenin, 1. fikrasi. - Secimle gelinen gorev yerlerinde bulunanlarin
gorevleriyle bagdasmayacak islev ve etkinliklerin yasayla ve temel tiiziik ilkelerine
gore belirlenmesi konusu ile ilgili 7. maddenin 3. fikrasi. - Yonetsel denetime ancak
yonetsel denetimle korunmak istenen yararlar ile orantili olmasi durumunda izin
verilmesi durumu ile ilgili 8. maddenin, 3. fikrasi. - Yerel yonetimlere kaynak
saglanmasinda, hizmet maliyetindeki artislarin olabildigince hesaba katilmasi konusu
ile ilgili 9. maddenin, 4. fikrasi. - Dagitilan kaynaklarin yerel yonetimlere verilmesinin
nasil yapilacagi konusunda kendilerine uygun bicimde danigilmas: ile ilgili
9.maddenin, 6. fikrasi. - Yapilacak mali yardimlarin, yerel yonetimlerin kendi
politikalarin1 uygulama konusundaki temel 6zgiirliiklerin ortadan kaldirilmamasina
yonelik 9. maddesinin, 7. fikrasi. - Yerel yonetimlere, ortak ¢ikarlarinin korunmasi ve
gelistirilmesi i¢in derneklere liye olma ve uluslararasi birliklere katilma hakkinin
taninmasit ile ilgili 10. maddesinin, 2. fikrasi. - Yerel yonetimlere, baska iilkelerdeki
yerel yonetimlerle isbirligi yapma hakkinin taninmasi konusu ile ilgili 10. maddesinin,
3. fikrasi. - Yerel yonetimlerin, kendilerine tanimnmis olan yetkileri serbestce
kullanabilmeleri ve ozerk yerinden yonetim ilkesini koruyabilmeleri igin yargi
yollarina bagvuru hakkinin taninmasi ile ilgili 11. maddesi. Cekince konulan maddeler
ve ¢ekince gerekgelerine iliskin degerlendirme igin bkz.
https://www.ab.gov.tr/files/haberler/2011/yerel_yonetimler_ozerklik_sarti.pdf,
(05.02.2025).

Yerel yonetimlere iligkin 5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiliksehir
Belediyesi Kanunu ile 5302 sayili Tl Ozel idaresi Kanunu, tanimlar baghg altinda 3.
maddenin a bendinde diizenledikleri yerel yonetimi; idari ve mali 6zerklige sahip kamu
tiizel kisisi olarak tanimlamiglardir. Bir diger yerel yonetim olan koyleri diizenleyen
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127. maddesinin son ciimlesindeki, yerel yonetimlere gorevleri ile orantili
gelir kaynaklar1 saglanacag: seklindeki diizenlemeyi yerel yonetimlerin mali
ozerkliginin anayasal dayanag1 ve teminati olarak ele almaktadir.®

Uluslararasi sézlesme diizeyinde ise Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik
Sart1 (Sart), mali kaynaklarin da aktarilmasiyla birlikte yetkilerin yerel
yonetimlere devredilmesi ilkesini belirleyen ilk anlasmadir ve mali 6zerklik
ilkesinin gereklerini ortaya koymaktadir.®

Yerel yonetimlere gorevleri ile orantili gelir kaynagi saglanip
saglanmadigr meselesi kamu maliyesi disiplininin konusunu olusturur. Bu
disiplinde merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda kamu hizmetlerinin ve
kamu gelirlerinin dagilimi mali denklestirme (mali tevzin) olarak
tanimlanmaktadir. Kamu hizmetinin boliisiimii  kamu  gelirlerinin  de
bolistiirilmesini, Yyerel yonetimlere devredilen hizmetler ise hizmetlerin
yerine getirilmesine yetecek kaynak aktarimini gerektirmektedir.” Mali tevzin
kavrami dar anlamda; vergilendirme yetkisinin devlet ile yerel yonetimler
arasinda boliisiimiinii ifade etmektedir.®

Yerel yonetimlere gorevleri ile orantili gelir saglanmasi bir zorunluluk
olmakla birlikte bu gelirlerin neler oldugu, nasil saglanacagi ve giivence altina
almacagi konusunda bir hiikiim bulunmamaktadir.® Sart’a baktigimizda ise
“yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir béliimiiniin oranlarini
kendilerinin kanunun koydugu simirlar dahilinde belirleyebilecekleri yerel
vergi ve harclardan saglanacag1” diizenlenmistir (mad.9/3).

442 sayili Koy Kanununda bdyle bir niteleme yapilmamistir. Ancak mali 6zerklik
bakimindan belirleyici bir 6zellik olan vergiler bakimindan koyler diger yonetimlerden
farkli olarak salma ad1 altinda vergi koyma yetkisine sahiptirler (mad. 16/2).

5 AYM, 10.04.2013, Esas: 2012/158, Karar: 2013/55, https://normkararlarbilgibankasi.
anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2013-55-nrm.pdf, erigim tarihi
13.09.2024; AYM, 11.09.2014, Esas: 2014/72 Karar: 2014/141, RG, 10.01.2015, S.
29232.

6 https://www.coe.int/fr/web/congress/the-charter-how-it/-
works#:~:text=L.a%20Charte%20est%201e%20premier,le%20plus%20proche%20des
%20citoyens.

" Nuri Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi (Gérev ve Kaynak Paylagimi) (TODAIE:
Ankara, 1996), 27.

8  Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 205.

°  Mualla Oncel, Ahmet Kumrulu, Nami Cagan ve Cenker Goker, Vergi Hukuku (Turhan
Kitabevi: Ankara, 2021, 30. Baski), 44.
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Anayasa Mahkemesi kimi zaman Sart’a da agikca yollamada bulunarak
mali 6zerklik ilkesinden ne anlasilmasi gerektigini somutlastirmaktadir.
Anayasa Mahkemesine gore mali 6zerklik, tiizel kisilige sahip olmanin bir
geregidir. Bununla birlikte kanun koyucu tarafindan diizenlenecek hizmet
yerinden yonetim idarelerinin® mali 6zerkligi ile yerel yonetimlerin mali
Ozerklikleri farkhidir. Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi yerel yonetimlerin
ozerkligi ilkesinin bir geregidir ve bu 6zerkligin giivencesi Anayasanin 127/6.
maddesidir. Yerel yonetimler bakimindan mali 6zerkligin gerekleri; “yerel
yonetimlerin mali kaynaklarimin bir boliimiinii yerel vergi ve harglardan
olusturmalari, gelirlerini ve varliklarini kendi amaglarina uygun bir bigimde
kullanabilmeleri ve esnek bir biit¢e sistemine sahip olmalar1”dir.!

Yerel yonetimlere saglanacak gelir kaynaklar1 bakimindan belirleyici
olan gorevler, gdrevler bakimindan belirleyici olan ise gorevlerin yerel
nitelikte olmasi yani yer bakimindan sinirli olmasidir. Dolayisiyla mali
ozerklik ilkesi degerlendirilirken yerel yonetimlerin yetkili oldugu yer
sinirlart dikkate alinarak yetki alaninin 6tesinde sonu¢ doguracak tasarruflar
ozerklik ilkesine aykirilik teskil etmektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesi
7439 sayili Turk Arkeoloji ve Kiiltiirel Miras Vakfi Kanununda yer alan

0 Kararda hizmet yerinden ydnetim idareleri bakimindan da dogrudan Anayasada
diizenlenen kamu tiizel kisileri ile Anayasanin 123. maddesi geregince kanun koyucu
tarafindan kurulan kamu tiizel kisileri arasinda ayrim yapmustir. Belirtmek gerekir ki
Anayasada (mad.130/9) iiniversiteler ve YOK icin getirilen “Yiiksekogretim kuruluna
ve liniversitelere Devletin sagladigi mali kaynaklarin kullanilmasi kanunla diizenlenir”
seklindeki diizenleme ile Tiirk Dil Kurumu ile Tiirk Tarih Kurumu igin getirilen
“Atatiirk'lin vasiyetnamesinde belirtilen mali menfaatler sakli olup kendilerine tahsis
edilir.” seklindeki diizenleme de (mad.134/2) s6z konusu kamu tiizel kisileri
bakimindan anayasal nitelikteki diger kamu tiizel kisilerinden farkli olarak mali
6zerklikleri bakimindan teminat niteliginde diizenlemeler olarak ele alinabilir. Nitekim
Anayasa Mahkemesi, devlet iiniversitelerinde gérev yapan saglik meslek mensuplari
hakkinda riicu karar1 verme konusunda Mesleki Sorumluluk Kurulunu yetkilendiren
diizenlemeyi, kamu tiizel kigilerinin mali 6zerkliginin bir unsuru olan biitge diizenleme
haklar iizerinde sonu¢ dogurabileceginden mali 6zerklige aykirt saymaktadir. Bkz.
AYM, 30.11.2023, Esas: 2022/90, Karar: 2023/201, RG, 02.02.2024, S. 32448.
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi (CBK) ile kurulan kamu tiizel kisileri bakimindan da
mali 6zerklik kapsaminda yer alan gelirlerin belirlenmesi hususunu kanuni idare
ilkesinin bir sonucu olarak, kamu tiizel kisiliginin teskilatlanmasinin zorunlu
unsurlarindan biri olarak kabul etmemekte ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken bir konu olarak ele almaktadir. Bkz. AYM, 13.12.2022, Esas: 2019/87, Karar:
2022/158, RG, 14.07.2023, S. 32248.

1 AYM, 05.07.2018, Esas: 2018/7, Karar: 2018/80, RG, 06.10.2018, S. 30557.

2523



Serife YILDIZ AKGUL Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 73 (4) 2024: 2517-2569

b

(mad.6/2-e) “...Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesinden aktarilacak tutarlar.’
ibaresini, belediye tarafindan vakfa aktarilacak kaynagin belediye sinirlarn
diginda da kullanilabilecegi, oysaki mali 6zerklik ilkesinin “belediyenin
mahalli miisterek ihtiyaclara yonelik olmayan faaliyetlerin finansmaninda
kullanilmak tizere herhangi bir kurum ya da kurulusa kaynak aktarmasinin

ongoriilmesine engel teskil ettigi” gerekgesiyle iptal etmistir.*?

Yerel yonetimlere saglanacak mali kaynaklarin 6l¢iisii onlara verilen
gorevlerle dogrudan baglantili oldugundan, yerel yonetimlerin mali
ozerkliginin kapsami, yerine getirmekle yiikiimli olduklari hizmetlere
ayrilmig ayni ve nakdi mal varlig1 ile sinirhi olarak degerlendirilmelidir.
Dolayisiyla yerel hizmetlerin yerine getirilmesiyle dogrudan ilgisi
bulunmayan, personelin yararlandigt kamu konutlarinin  ekonomiye
kazandirilmasi igin satisinin 6ngoriilmesi, satistan elde edilen gelirlerin yerel
yonetimlerin biitgelerine gelir kaydedilecegi hususu da gozetildiginde yerel
yonetimlerin mali dzerkligine bir miidahale teskil etmemektedir.’® Esasinda
belirtilmelidir ki Anayasa Mahkemesince yerel yonetimlerin malvarliginin
korunmasini da kapsayacak sekilde mali 6zerkligin ele alinmasi, Sart’a gore
ileri bir adim olarak kabul edilmelidir. Zira Sart’a yapilan elestirilerden biri
de mali 6zerklik kapsaminda yerel yonetimlerin malvarligina sahip olma ve
bu malvarligini kullanma hakki bakimindan herhangi bir gilivence
getirmemesidir.’* Bununla birlikte yerel yonetimlerin malvarligi, Avrupa
Konseyi Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi’nin yorumu ile 6z kaynaklar
kapsaminda kabul edilmistir.'®

Kanun koyucu tarafindan merkezi idareye ait hizmet ve tesislerin yerel
yonetimlere devri halinde gercek maliyeti dikkate almadan yerel yonetimlerin
gelirlerinin bir kisminin her yil diizenli sekilde Hazineye aktarilmasim
ongoren kural, yerel yonetimlerin mali 6zerkligine Ol¢iisiiz bir miidahale
olusturdugu gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.®

12 AYM, 14.03.2024, Esas: 2022/21, Karar: 2024/79, RG, 14.06.2024, S. 32576.

13 AYM, 05.07.2018, Esas: 2018/7, Karar: 2018/80, RG, 06.10.2018, S. 30557.

14 Chris Himsworth, “Yerel Yénetimlerin Ozerkligine iliskin Uyumun izlenmesi,” cev.
Biilent Duru, i¢inde Yerellik ve Politika Kiiresellesme Siirecinde Yerel Demokrasi,
Rusen Keles’e Armagan, ed. Aysegiil Mengi (Imge Kitabevi: Ankara, 2007), 277.

% Ziilfiye Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki (On Iki Levha Yaymcilik: Istanbul,
2019), 529.

1 AYM, 01.02.2024, Esas: 2023/100 Karar: 2024/32, RG, 03.04.2024, S. 32509. 6237
sayilt Limanlar Ingaat: Hakkinda Kanun ile il 6zel idaresi ve belediyelere devredilen
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Yerel yonetimlerin yargisal glivencesi niteligindeki anayasa yargici, kimi
zaman da anayasal hiikiimleri tam tersi istikamette yorumlayarak mali
0zerklik ilkesini islevsiz kilabilmektedir. Yerel yonetimlerin mali yetersizligi
nedeniyle yerel nitelikli kamu hizmetlerinin merkezi idareye verilmesini
anayasaya uygun bularak'” anayasa koyucunun yerel yonetimlerin gorevlerini
yerine getirmelerini miimkiin kilacak mali kaynaklar1 saglamay1 anayasal bir
gorev olarak devlete veren'® giivence niteligindeki diizenlemeyi
etkisizlestirmektedir. Benzer bigimde, yerel yonetimlerin bir kamu hizmeti
cergevesinde sahip oldugu yetkilere, hizmet satin alacagi kurumu ve édeme
seklini de belirlemek suretiyle miidahale eden diizenlemeyi yerel yonetimlerin
mali 6zerkligine aykir1 gormemektedir.'®

Anayasa Mahkemesi ve Danistay, yerel yonetimlerin gelir kaynaklarinin
azalmasina neden olan islemler konusunda da bazen yeterince hassas
davranmamaktadir. Belediyelerce tahsil edilen ilan ve reklam vergisine,
kanun koyucu tarafindan fuarlarin diizenlendigi i¢ alanlarda yapilan ilan ve
reklamlar igin bir istisna getirilmistir. Bu durum, yerel ydnetimlerin
gelirlerinde azalmaya yol agacagi ve mali 6zerkliklerine aykir1 olacagi iddiast
ile Anayasa Mahkemesine taginmigtir. Anayasa Mahkemesi, taninan vergi
istisnas1 nedeniyle belediye gelirlerinde bir miktar azalma olsa da ilan ve
reklam vergisinin belediye gelirleri i¢indeki payini ve sadece fuar alanlarinda
yapilan ilan ve reklamlardan alinmayacak olmasini gozeterek gelir kaybinin
onemli bir diizeyde olmadig1 ve fuarciligin gelistirilmesi amacina yonelik
diizenleme yapma konusunda kanun koyucunun takdir yetkisi bulundugu
gerekgeleriyle anayasaya aykirilik iddiasini reddetmistir.?°

liman ve diger tesislerin Bakanlik¢a yapilacak esash tamirlerinin karsilig1 olarak her
yilin gayrisafi iradindan %10 nispetinde bir meblagin Hazineye yatirtlmasini 6ngdéren
diizenleme iptal edilmistir.

AYM’ye gore; TOKI Baskanligna, gecekondu doéniisiim projesi uygulanacak
alanlarla, toplu konut alanlari i¢in imar plani yapma yetkisi verilmistir. Gecekondu
doniisiim projesi ve toplu konut uygulamalari yerel oldugu kadar iilke diizeyinde
¢cozlimlenmesi gereken bir sorundur ve yerel yonetimler bu sorunu ¢dzemediklerinde
siklikla devletin yardim ve destegini istemektedirler. Zaten bir¢cok belediyenin
planlama dairesi ve elemani olmadig: gibi yerel plani ihale ile yaptiracak maddi giicii
de yoktur. AYM, 08.12.2024, Esas: 2004/61, Karar: 2004/123, RG, 26.10.2005, S.
25978.

Fatma Didem Sevgili Gengay, “Yerel Yonetimlerinin Yetkilerinin Belirlenmesinde
Mahalli Miisterek Thtiyag Kavraminin Yeri ve Islevi,” MSY, Cilt 10, Say1 24, (Temmuz
2015): 57

¥ AYM, 25.06.2020, Esas: 2019/112, Karar: 2020/35, RG, 19.08.2020, S.31218.

2 AYM, 11.10.2023, Esas: 2022/96, Karar: 2023/174, RG, 24.11.2023, S.32379.
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Anayasa Mahkemesi fuarlarin gegiciligi ve ilan ve reklam vergisinin
belediye gelirleri igindeki payindan hareketle gelir kaybimin Onemli
olmadigim1 vurgulamigtir. Ancak ilan ve reklam vergileri konusunda
Danistay’in verdigi karar dikkate alindiginda bu konudaki gelir kaybinin
Onemsiz ve gecici olmadigi sodylenebilecektir. Danistay; organize sanayi
bolgelerinde alinacak ilan ve reklam vergilerine iliskin kanun yararina temyiz
izerine verdigi kararda, belediyenin/biiyliksehir belediyesinin organize sanayi
bolgesinde ilan ve reklam vergisi konusunda yetkisinin bulunmadigina
hiikmetmigtir.?* Yapilan bir ¢alismada ortaya konuldugu iizere organize
sanayi bolgelerindeki isletmelerden alinmayan ilan ve reklam vergisinin
belediyelerin vergi gelirlerine yansimasi hi¢c de azimsanacak boyutta
degildir.?? Bunun diginda anayasal giivenceye sahip yerel yonetimlerin yetki
alanlarindan bir boélgenin ¢ikarilmasi ve mali kaynaklarinin azaltilmasi
yerinden yonetim ilkesine ve onun bir geregi olan mali 6zerklik ilkesine
uygun degildir.? Esasinda 4562 sayili Organize Sanayi Bélgeleri Kanununda
ilan ve reklam vergisine iliskin bir istisna da mevcut degildir. Kanunda
(mad.12/1-k) ilan ve reklam vergilerinden degil, gelirlerinden
bahsedilmektedir. Dolayisiyla Belediye Kanunu (mad. 14/7) ve Biiyiiksehir
Belediyesi Kanununda yer alan (mad. 7/4) 4562 sayili Organize Sanayi
Bolgeleri Kanunu hiikiimlerinin sakli olduguna iliskin diizenleme,
belediyelerin OSB’lerde ilan ve reklam vergisi tahsil yetkisini kaldiran bir
diizenleme olarak yorumlanamaz.?

Bu cergevede ele alinmasi gereken bir diger konu, Anayasanin 65.
maddesinde yer alan Devletin, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile
belirlenen gorevlerini, bu gorevlerin amaglarina uygun oncelikleri gozeterek
mali kaynaklarinin yeterliligi OGl¢iisiinde yerine getirecegini Ongéren
diizenlemenin yerel yonetimlere mali kaynak saglamada giindeme getirilip

2l Dan. 9. Daire, 17.10.2019, Esas: 2018/154, Karar:  2019/4849,
https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2020/03/20200314-8.pdf, erigim tarihi
28.09.2024.

Ahmet Alptekin Duru, “Bir Damistay Karar1 Cercevesinde Organize Sanayi
Bolgelerinde Belediyelerin ilan ve Reklam Vergisi Tahsil Yetkisi,” Akdeniz
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 11, Say1: 1, (Haziran 2021): 40.

Serife Yildiz Akgill, “Yerel Yonetimlerin Gérev Alani ve Organize Sanayi Bolgeleri
Omegi,” Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:7 Sayr:1 (Y1l 2016): 654-
655.

Duru, “Bir Danistay Karar1 Cergevesinde Organize Sanayi Bolgelerinde Belediyelerin
Ilan ve Reklam Vergisi Tahsil Yetkisi,” 58.
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getirilemeyecegidir.® Yerel yonetimler bakimindan bazi gorevler zorunlu,
baz1 gorevler ise ihtiyari niteliktedir. Mali kaynaklar 6lgiisiinde gorevin
yapilabilecegine iliskin agik bir diizenleme 6rnegi belediyelerce kadinlar ve
cocuklar igin agilacak konukevleridir (5393 sayih Kanun, mad. 14/a).?
Hizmetlerin yerine getirilmesinde Oncelik sirasinin belirlenmesinde esas
alinacak kistaslardan biri de yerel yonetim idarelerinin mali durumudur (5393
saylll Kanun, mad. 14/3; 5302 sayili Kanun, mad. 6/6). Kanun koyucu yerel
yonetimler i¢in baz1 gorevleri zorunlu tutmus bazi gorevleri yerine getirmek
konusunda ise yerel yonetimlere takdir yetkisi tanimigtir (5393 sayili Kanun, mad.
14/1-b; 5302 sayili Kanun, mad. 6/2). Kanun koyucu ihtiyari olarak verilen
gorevler bakimindan, sporu tesvik etmek amaciyla belediye ve biiyiiksehir
belediyeleri tarafindan yapilacak nakdi yardim 6rneginde oldugu gibi (5393
say1l1 Kanun, mad. 14/2) kimi zaman st sinirlama da getirebilmektedir. Yerel
yonetimler arasinda kOy idaresi mali Ozerklik bakimindan Ozellikler arz
etmektedir. 442 sayili Koy Kanunu geregince kdy idaresi tarafindan yerine
getirilecek isler zorunlu ve ihtiyari olarak ikiye ayrildiktan sonra (mad. 12) kdy
gelirlerinin zorunlu isleri karsilamaya yetmemesi halinde kdy idaresi salma
admnda vergi ihdas etme yetkisine sahiptir (mad. 16). Bununla birlikte bor¢lanma
yetkisinin olmamasi, gelirlerinin gorevleri ile orantili olmamasi ve merkezi
yonetimin giiclii vesayet yetkileri gibi hususlar dikkate alindiginda kdylerdeki
mali 6zerkligin de oldukga smirh oldugu ifade edilmektedir.?” Kendilerine kaynak
yaratma kapasitesi bulunan koy idaresi digindaki yerel yonetimlere anayasa
koyucunun getirdigi yiikiimliilik geregince kanun koyucu tarafindan saglanan
gelirlerin neler oldugunun ve bu gelirlerin gorevleri ile orantili olup olmadiginin
belirlenmesi gerekmektedir.

B- Yerel Yonetimlerin Gelirleri

Belirtildigi tizere mali 6zerklik ilkesi geregince islevlerini etkili bir
sekilde yerine getirebilmeleri igin, yerel yonetimler kendilerine ait gelir
kaynaklarina sahip olmalidirlar. Bununla birlikte Tiirkiye bakimindan mali
Ozerklik ilkesinin gerektigi Olclide saglandigimi  sdylemek miimkiin

%5 Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki, 527.

% Biiyiiksehir belediyeleri ile niifusu 100.000’in {izerindeki belediyeler bakimmndan kadinlar
ve ¢ocuklar i¢in konukevleri agmak zorunlu iken bunlar diginda kalan belediyelerin mali
durumlar ve hizmet onceliklerini degerlendirerek kadmlar ve gocuklar igin konukevleri
acabilecekleri 6ngoriilmiistiir.

21 Erdem Ercan, Gegmisten Giiniimiize Yerel Yonetimlerde Mali Ozerklik (Anayasal ve
Yasal Boyutuyla) (Onikilevha: Istanbul, 2018), 184.
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goriinmemektedir.?® Zira mali kaynaklar bakimindan 6z kaynaklari sinirli olan
yerel yonetimler, merkezi idareye bagimli durumdadirlar. Yerel yonetimlerde
gelirler i¢indeki pay1 bakimindan 6zellikle il 6zel idarelerinin 6z kaynaklar
¢ok smirl bir goriiniim sergilemektedir.?® Kdylerin mali kaynaklari son derece
sinirlt oldugu igin ya koylere gotiiriilecek hizmetler il 6zel idareleri ya da
mahalli idare birlikleri tarafindan yerine getirilmekte ya da kosullan
sagliyorsa koyler belediye olmaya calismaktadirlar.

6360 say1li Kanun® ile biiyiiksehir belediyesi bulunan yerlerdeki kdyler
de mahalleye doniistiriildigi icin artik hizmetler biyliksehir ve ilge
belediyeleri tarafindan yerine getirilmekte dolayisiyla mali kaynaklarin
yeterliligi sorunu da bu belediyeler iizerinden ele alinmaktadir. S6z konusu
Kanun ile biiyiiksehir belediyesi bulunan yerlerdeki il 6zel idareleri de
kaldirilmistir. Esasen il 6zel idarelerinin yetersiz mali kaynaklari da il 6zel
idarelerine verilen gorevlerin yerine getirilememesine neden olmus ve
nihayetinde bu gorev ve yetkilerin yerinden yonetim ilkesine aykir1 sekilde
merkezi idareye gegmesiyle sonuglanmistir.®® Anayasanin 127. maddesine
aykirilik teskil eden bu durum ayni1 zamanda Sart’a (mad. 9) da aykirilik teskil
etmektedir.

Yerel yonetimlerin mali sorunlar, birkag farkli  sebepten
kaynaklanmaktadir. Ilk olarak, kentlesme ve kent niifusunun artistyla birlikte
yerel yonetimlerin gorevleri de artmistir. Ayrica, neo-liberal politikalarda
vurgulanan yerellesme yaklasimi, gorevlerdeki artisa paralel olarak gelir
kaynaklarinda yeterli bir artis saglanamamasina yol agmistir. Bunun yani sira,
mali kaynaklar1 artirmak amaciyla yapilan ¢alismalar, genellikle yonetimler
arasi transferleri esas alan bir finansman yontemiyle sonuglanmaktadir.®

Yerel yonetimlerin merkezi yonetim tarafindan yapilan kaynak aktarimi
ve bor¢lanmalar diginda kalan gelirleri 6z gelirler olarak adlandirilmaktadir.
Oz gelirler de kendi i¢inde siirekli nitelikteki vergi, harglar, katilma pay1 ve

%8 Kemal Gozler, Mahalli Idareler Hukukuna Girig (Ekin: Bursa, 2018), 147-148.

2 A. Seref Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku Genel Esaslar (Turhan Kitabevi:

Ankara, 2006, Cilt I, 4. Bas1), 266.

On Ug ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alti Tlge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve

Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, RG,

06.12.2012, S. 28489.

3t Gozler, Mahalli Idareler Hukukuna Giris, 233.

%2 Ahmet Ulusoy ve Tekin Akdemir, “Yerel Yonetimlerin Finansman Sorunlarinimn
Coziimiinde Motorlu Tagitlar Vergisi Onerisi”, Sosyoekonomi, (Sayi: 2013-1): 89.
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sunulan hizmetler karsiligi alinan bedeller ile ikincil nitelikteki bagislar,
cezalar, isletme ve faaliyet gelirleri ile menkul ve gayrimenkul gelirleri olarak
siniflandiriimaktadir. 3334

Pozitif hukukta yerel yonetimlerin gelirleri basta kendilerini diizenleyen
kanunlar® olmak {izere cesitli kanuni diizenlemeler ile belirlenmistir.
Belediyeler bakimindan belediye gelirleri 6zel olarak 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu ile diizenlenmistir. Kanun koyucu belediyelerin gelirlerini;
vergiler, harglar ve harcamalara katilma paylar1 olmak iizere ii¢ ana baglik
altinda toplamigtir. Harcamaya katilma paylar1 gelir kaynaklar1 arasinda
diizenlenmekle birlikte belediyeler bakimindan sinirh bir gelir saglamaktadir.
Zira yol (mad.86), kanalizasyon (mad.87) ve su (mad. 88) harcamalarina
katilma paylarnin, bina ve arsalarda vergi degerinin %2’sini gegmeyecek
sekilde hesaplanarak gayrimenkul sahiplerince 6denmesi Ongoriillmiistiir.
Ancak uygulamada katilma paylarina verilen tepkiler nedeniyle belediyelerin
bu gelir kaynagindan etkin bir sekilde yararlanmadiklari ifade edilmektedir.®
Gergekten de kanun koyucu yol harcamalarina katilim paymnin talebi
konusunda belediyelere takdir yetkisi tamidigindan belediyeler yol
harcamalarina katilim pay1 tahakkuk ettirmeyebilir. Ancak su ve kanalizasyon
harcamalarina katilim paymin talebi konusunda belediyelere takdir yetkisi
taninmadigindan katilm paylarinin belediyelerce hesaplanmasi ve tahsili
gerekmektedir. Bununla birlikte kural olarak vergiler ile finanse edilen kamu
hizmetleri i¢in vergilerden bagska kamu harcamalarin karsiliginin belli bir

3 Ayse Giiner, “Yonetimler Aras1 Gelir Béliisiimii: Temel Ilke ve Uygulamalar,” icinde

Mali Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar, ed. Ayse Giiner ve Serdar
Yilmaz (Marmara Universitesi, Yerel Yonetimler Arastirma Egitim Merkezi- Giincel
Yayncilik: Istanbul, 2006), 70-71.

Biitge gelirlerinin ekonomik siniflandirilmasi tablosunda yerel yonetimlerin gelirleri; -
Vergiler ve harglar, -Tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, -Bagislar, yardimlar ve 6zel
gelirler, - Faizler, paylar (vergi ve harglardan alinan paylar), cezalar, - Sermaye
gelirleri, -Alacaklardan tahsilat ana basliklari altinda ele alinmaktadir. Yerel
yonetimlerin yillara goére biitge istatistikleri ve biitce gelirlerinin ekonomik
smiflandirilmasi tablolart i¢in bkz. https://muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-
butce-istatistikleri, erisim tarihi 24.10.2024.

5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanununun 42. maddesinde il 6zel idaresinin gelirleri, 5393
say1l1 Belediye Kanununun ise 59. maddesinde belediyenin gelir kalemleri ayni sekilde
diizenlenmistir. Biiyiliksehir belediyelerinin gelirleri ise 5216 sayili Biiyliksehir
Belediyesi Kanununun 23. maddesinde diizenlenmistir.

Giiner, “Yo6netimler Aras1 Gelir Boliisiimii: Temel Ilke ve Uygulamalar,” 77.
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kismina katilim seklinde ayrica bedel talep edilmesi, 6zellikle belediyeleri
secmeni karsisinda zor bir durumda birakmaktadir.

Bir kamu giicii ayricalig1 olarak ve mali 6zerkligi etkin kilmak iizere il
0zel idarelerinin ve belediyelerin proje karsilig1 bor¢lanma yoluyla elde edilen
gelirleri, vergi, resim ve harglari, sarth bagislar ve kamu hizmetlerinde fiilen
kullanilan mallar1 haczedilemeyecektir (5302 sayili Kanun, mad.7/5; 5393
say1li Kanun, mad. 15/6). Vergi ve harglar s6z konusu oldugunda kamu giicii
ayricaligi disinda kanun koyucu bir sinirlama olarak da vergi, resim ve
harglarin anlagmayla tasfiyesine izin vermemistir (5302 sayili Kanun,
mad.7/e, 5393 sayili Kanun, mad. 15/1-K).

Bunun disinda il 6zel idareleri ve belediyeler iistlendikleri gorev ve
hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak amaciyla bor¢lanma ve tahvil
cikarma yetkisine de sahiptir. (5302 sayili Kanun mad.51, 5393 sayili Kanun,
mad. 68).

Yerel yonetimlerin en 6nemli gelir kaynaklar1 genel biitce vergi
gelirlerinden verilen paydir. 5779 Sayili il Ozel Idarelerine ve Belediyelere
Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun ile il 6zel
idareleri ve belediyeler ile biiyiiksehir bulunan belediyelere genel biitce vergi
gelirleri tahsilati toplamindan, vergi iadeleri disiildiikten sonra kalan net tutar
tizerinden pay verilmektedir (mad.1).>’

Yerel yonetimlerin gelirlerinin 6nemli bir kisminin genel biitce vergi
gelirlerinden ayrilan paylar® olmasi esasinda yerel yonetimlerin 6z
gelirlerinin yetersizligini ortaya koymaktadir.*®® il 6zel idareleri ve biiyiiksehir
belediyeleri bakimindan merkezi vergi gelirleri paylarinin orani daha da
yiiksektir.® Yerel yonetimlerin 6z gelirlerinin orammin diisiik olmasi

%7 11 6zel idaresi paymin yiizde 50°lik kismi niifusa, yiizde 10’arlik kistmlar1 yiizélgiimii

ve kOy sayisina yilizde 15’erlik kisimlari ise gelismislik endeksi ve kirsal alan niifusuna
gore belirlenerek il 6zel idarelerine (mad.4), belediye payinin ise; ylizde 80’lik kismi
belediyelerin niifusuna ve yiizde 20’1lik kismu gelismislik endeksine gore belirlenerek
[ller Bankas: tarafindan belediyelere dagitilmaktadir (mad.5).
% QOrnegin 2023 yili Mahalli Idareler Biitce Denge Tablosuna gére; 863.237.561 TL olan
yerel yonetimler biitce gelirleri toplam miktar1 iginde 521.589.086 TL’lik kisim
“Faizler, paylar ve cezalar” basligina aittir. Bu kalemde yer alan gelirlerin tamamina
yakini merkezi biitge vergi gelirlerinden ayrilan paylara iliskindir. S6z konusu tablo
icin bkz. https://muhasebat.nmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri,  erisim
tarihi 24.10.2024.
Ercan, Ge¢misten Giiniimiize Yerel Yonetimlerde Mali Ozerklik, 72.
Giiner, “Yo6netimler Aras1 Gelir Béliisiimii: Temel flke ve Uygulamalar,” 81.
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nedeniyle 5779 sayili Kanunda yer alan diizenlemelerin genel olarak Sart’in
9. maddesinin 4. fikras1*! ile uyumlu oldugu ve Tiirkiye tarafindan konulan
cekincenin kaldirilabilecegi belirtilse de yerel yonetimlerin 6z gelirlerinin
giiclendirilmesi ve gelir kaynaklarinin cesitlendirilmesine yonelik daha
kapsamli diizenlemeler yapildiktan sonra ¢ekincenin degerlendirilmesi
onerilmektedir.*? Gergekten de yerel yonetimlerin mali kaynaklarinin daha
cok 6z gelirlerinden saglanmasi mali 6zerklik ilkesinin bir geregidir ve bu
cercevede yerel yonetimlerin gelirlerinin dnemli bir boliimiinii kendilerine
taninacak  yetkiler ¢ergevesinde vergi gelirlerinden elde etmesi
gerekmektedir.

1- Vergilendirme Alaninda Yerel Yonetimlerin YetKisi

Vergilendirme yetkisi, egemenlik yetkisinin bir yansimasi olarak devlete
ait bir yetki olup, devletin varlik kosulu olarak kabul edilmektedir.** Ancak,
devletin bu yetkisini {initer devlet yapisinda yerel yonetimlere devretmesi
miimkiindiir. Devredilen bu yetkilerin kapsami ise, yerel yonetimlerin mali
ozerklik derecesini belirlemektedir. Yerel yonetimlere verginin konusunu,
yiikiimliisiinii, matrahini ve oranlarini belirleme yetkisi taninmissa genis mali
Ozerklik, baz1 vergilerin tarh, tahakkuk ve tahsil yetkilerinin ya da baz
vergilerin matrahlarina belli sinirlar iginde vergi oranlarini uygulama
yetkisinin yerel yonetimlere taninmasi halinde ise sinirlt mali 6zerklikten s6z
edilmektedir. Yerel yonetimlere bu yetkiler taninmayip vergilerden merkezi
devlet biitcesinden pay ayrilmasi halinde ise mali 6zerkligin olmadigi kabul
edilmektedir.*

Tirkiye’de 1961 (mad. 61/2) ve 1982 Anayasalar1 (mad. 73/3) ile
vergilendirme yetkisi yasama organina ve belli kosullar altinda yiiriitme

il

13

S6z konusu diizenleme su sekildedir: “- Yerel makamlara saglanan kaynaklarin
dayandigi mali sistemler, gérevin yiiriitiilmesi i¢in gereken harcamalardaki gercek
artislarin miimkiin oldugunca izlenebilmesine olanak tanimaya yetecek Olciide
cesitlilik arz etmeli ve esneklik tagimalidir.”. Sartin  metni ic¢in bkz.
https://inhak.adalet.gov.tr/Resimler/Dokuman/2712020143139122_tur.pdf, erisim
tarihi 13.09.2024.

42 Abdullah Tastekin ve Hakan Akca, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na
Tiirkiye’nin Koydugu Cekincelerin Yeniden Degerlendirilmesi,” Uluslararasi Yonetim
Akademisi Dergisi, Cilt: 3, Say1: 3, (Y1l: 2020): 605.

4 Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 3.

4 Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 8-9.
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organina® verilmistir. Yerel yonetimlerin ise vergilendirme yetkisi olmadigi
ancak kanun koyucu tarafindan vergilerin tarhi, tahakkuku ve tahsili
konusunda yetkilendirilebilecegi kabul edilmektedir.*

Yerel yonetimlerin etkili olabilmelerinin yolu merkezi yonetime bagimli
olmalarin1 engelleyecek derecede mali kaynaklara sahip olmalarindan
gecmektedir. Gelir kaynaklarinin yetersiz ve merkezi yonetime bagiml
olmasindan kaynakli olarak Tiirkiye’de mali 6zerkligin  olmadig
belirtilmektedir.*” Gergekten de belirtildigi iizere mali dzerklik bakimindan
yerel yonetimlerin yeterli 6z kaynaklara sahip olmalar1 gerekmektedir. Oz
kaynaklar i¢cinde 6nemli yer tutan vergiler bakimindan Tiirk hukukunda yerel
yonetimlerin vergilendirme konusundaki yetkilerinin tarh ve tahsil ile sinirh
olarak diizenlendigi goriilmektedir. Kanun koyucu yerel yonetimlerden il 6zel
idareleri ve belediyeleri tahsis edilen vergi, resim ve harglarin tarh, tahakkuk
ve tahsilini yapmak konusunda (5302 say1li i1 Ozel idaresi Kanunu, mad.7/f;
5393 sayili Belediye Kanunu, mad. 15/1-d) yetkilendirmistir. Yerel
yonetimlerden kdylerin ise diger yerel yonetimlerden farkli olarak belirtildigi
iizere vergi ihdas etme yetkisi bulunmaktadir. Koy idaresi koyiin aylikli
personelinin {icreti ve mecburi islerini yapmak iizere salma salabilir®® (442
say1li Kanun, ek madde 2).

4 1961 Anayasasi’nin 61. maddesinde 20.9.1971 tarih ve 1488 sayili Kanun ile yapilan
degisiklik ile (mad. 1) hiikkme ‘Kanunun belli ettigi yukar1 ve asagi hadler iginde
kalmak, 6l¢ii ve esaslara uygun olmak sartiyle, vergi, resim ve harglarin muafiyet ve
istisnalariyle nisbet ve hadlerine iligkin hiikiimlerde degisiklik yapmaya, Bakanlar
Kurulu yetkili kilinabilir.” fikrasi eklenerek yasama organinca Bakanlar Kurulu’nun
yetkilendirilmesi miimkiin kilinmigtir. 1982 Anayasasi ile bu degisiklik korunmus,
2017 Anayasa degisikligi ile kaldirilan Bakanlar Kurulu yerine Cumhurbagkani’nin
yasama organinca yetkilendirilmesine iliskin degisiklik yapilmistir (21.1.2017 tarihli
ve 6771 sayili Kanun, mad.16).

4 Cagan, Vergilendirme Yetkisi, 204-205.

4 Irfan Tiirkoglu, “Yerel Yonetimlerin Mali Ozerkligi,” Dicle Universitesi Hukuk

Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 17-18, Say1: 26-27-28-29, (Y1l: 2012-2013): 50.

Salma vergisinin anayasaya aykiriligi iddiasini inceleyen Anayasa Mahkemesi 442

say1l1 Kanunda vergi miktarimin iist sinirinin c¢liz’i nitelikte olmasini esas alarak “esasen

en yliksek haddi yirmi lira gibi az bir miktar1 gegmiyen bir vergi i¢in modern vergi
prensiplerinin 6ngoriilmemis olmasimnin ne insan haklarina, ne sosyal adalete, ne de
hukuk devleti ve kanun oniinde esitlik ilkelerine bir aykirilik sayilamiyacagi”
gerekgesiyle iptal talebini reddetmistir. Karara yazilan karsi oyda ise verginin kanun
ile diizenlenmesi gerektigi koy ihtiyar meclislerine birakilmasinin her tiirlii hatalara ve
keyfilige yol acacag: ifade edilmistir. AYM, 05.01.1965, Esas No:1963/198 Karar

48
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Verginin kanuniligi ilkesi geregi verginin konulmasi ve kaldirilmasi
yetkisi kanun koyucuya aittir (1982 Anayasasi, mad. 73/3). Bu ilke ve ilkenin
ifade edildigi anayasal diizenleme esas alindiginda yerel yonetimlerin
vergilendirme yetkisi yoktur. Anayasanin diger maddelerinde de yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisine iliskin bir hiikiim bulunmamaktadir.
Anayasada vergiler konusunda yasama organi disinda yetkilendirilen organ,
yiiriitme organidir. 73. maddenin ilk seklinde Bakanlar Kurulu, hiikiimet
degisikligi ongoren anayasa degisikligi sonrasi ise Cumhurbaskani1*® vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina
iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar iginde
degisiklik yapabilir. Ancak Cumhurbaskaninca bu yetkinin kullanilabilmesi
icin, kanun koyucu tarafindan yetkilendirilmesi ve oranlarin yukar1 ve asagi
sinirlarinin  belirlemesi gerekir. Anayasa Mahkemesi yiiriitme organina
taninan yetkinin, yeni diizenlemeler i¢ermesi ve/veya ¢ok genis olmasini,
verginin kanuniligi ilkesine aykiri ve sonug olarak yasama yetkisinin
yiiriitmeye devri seklinde ele almaktadir.®® Anayasa koyucu ithalat, ihracat ve
diger dis ticaret islemleri ilizerine vergi ve benzeri ylikiimliiliikler diginda ek
mali yiikiimliiliikkler koymak ve bunlar1 kaldirmak konusunda da kanunla
Cumbhurbaskaninin  yetkilendirilebilecegini  diizenlemistir (mad.167/2).
Yiiriitme organ1 73. maddeden farkli olarak ek mali yiikiimliilik koyma ve
kaldirma konusunda yetkilendirilmekte, verginin kanuniligi ilkesine aykirilik
teskil etmemesi bakimindan ise konulacak mali yiikiimliligin vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliik olmayacag1 hususu diizenlenmektedir.

S6z konusu diizenleme uyarinca, yakin tarihli bir kararinda, Anayasa
Mahkemesi, 6360 sayili Kanun ile mahalleye doniisen kdylerin, biiyliksehir
belediye meclisi karartyla kirsal mahalle olarak belirlenmesini, verginin
kanuniligi ilkesi bakimindan degerlendirmistir. izmir Bolge Idare
Mahkemesi; diizenlemenin emlak vergisi ve belediyelerin tarh ve tahsile
yetkili oldugu diger bazi vergi, har¢ ve harcamalara katilma paylar1 yoniinden,
verginin konusu ile vergi istisnasi ve muafiyeti unsurlarini degistirebilecegi,
yerel yonetimlere bu sekilde dolayli vergilendirme yetkisi verildigi, bu

No0:1965/1,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1965-1-
nrm.pdf, erisim tarihi 20.09.2024.

49 21.01.2017 tarih ve 6771 sayili Kanun, mad. 16.

50 AYM, 17.11.2011, Esas: 2010/11, Karar: 2011/153,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2011-
153-nrm.pdf, erigim tarihi 22.09.2024.

2533


https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1965-1-nrm.pdf
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1965-1-nrm.pdf
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2011-153-nrm.pdf
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2011-153-nrm.pdf

Serife YILDIZ AKGUL Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 73 (4) 2024: 2517-2569

durumun verginin kanuniligi ilkesine aykir1 oldugunu ileri siirmiistiir.
Anayasa Mahkemesi mali 6zerklik bakimindan bir degerlendirme yapmamus,
verginin kanuniligi ilkesine iliskin yapilan incelemede ise diizenlemeyi
keyfilige izin vermeyecek sekilde belirli, ulasilabilir ve 6ngoriilebilir nitelikte
oldugu gerekgesiyle anayasaya aykirt bulmamstir.>

Yerel yonetimler bakimindan ise belirtildigi iizere sadece kdylerin salma
seklinde vergi koyma yetkisi vardir. Tiirk hukukunda yerel yonetimlerin vergi
oranlarini belirleme yetkisi ise tartigmali ve son derece sinirlidir. Nitekim
Avrupa Birligi Komisyonu’nun 2023 Tiirkiye Raporu’nda® yerel
yonetimlerin yerel vergi oranlarii belirleme kapasitelerinin siirli oldugu ve
yerel yonetimlerin gelirlerinin yarisindan fazlasinin Devlet biitgesinden
karsilanmasi nedeniyle mali 6zerkligin sinirli oldugu ifade edilmistir.

Fransa’da Anayasada 2003 yilinda yapilan degisiklik ile Anayasaya
madde eklenmek suretiyle (Art. 72-2) yerel yonetimlerin mali 6zerkligine
iligkin gilivence niteliginde diizenlemeler yapildi. S6z konusu diizenleme ile
yerel yonetimlerin kanunla belirlenen ¢ergevede kaynaklardan serbestce
yararlanabilecekleri diizenlendikten sonra vergiye iliskin olarak yerel
yonetimler kanun ile yetkilendirilmek kaydiyla belirlenen sinirlar dahilinde
vergi matrahin1 ve oranmi belirleyebilecektir. Goriildiigli iizere yerel
yonetimlerin mali 6zerkligi konusunda kanun koyucu belirleyici olmaktadir.
Kanuni idare ve vergilerin kanuniligi ilkelerinin bir yansimasi olarak yerel
yonetimlerin mali 6zerklik ¢ergevesinde kullanabilecekleri yetkilerin kapsam
ve sinirlar1 konusunda belirleyici olan kanun koyucudur. Nitekim Anayasa
Konseyi, ne Anayasanin 72-2. maddesinin ne de Anayasada yer alan herhangi
bir diizenlemenin yerel yonetimlerin vergi 6zerkligine sahip oldugu anlamina
gelmedigine hiikmetmistir.>® Nitekim Fransa’da 1982 ve 1983 yillarindan
itibaren bir yandan yerellesmeye iliskin reformlar yapilirken bir yandan
paradoksal sekilde 6zellikle vergi indirimi ve istisnalari ile yerel yonetimlerin
vergiler konusundaki yetki ve 6zerkliklerinin zayifladig1 ifade edilmistir.>*

1 AYM, 24.09.2024, Esas: 2024/68, Karar: 2024/167, RG, 21.11.2024, S. 32729.

52 Avrupa Birligi Komisyonu, 2023 Tiirkiye Raporu, Briiksel, 8.11.2023, SWD (2023)
696 nihai, s.126, https://ab.gov.tr/siteimages/resimler/2023%20T%C3%BCrkiye%20
Raporu.pdf, erigim tarihi 20.09.2024.

53 Conseil Constitutionnel, 29 Aralik 2009, n° 2009-599,

https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/2009/2009599DC.htm, erisim tarihi

11.10.2024.

Aurélien Baudu, “La réforme fiscale locale: une autonomie fiscale au point mort?,”

RFDA (2020): 999, www.dalloz.fr, erisim tarihi 11.10.2024.
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2- Vergi Oranlarim Belirleme YetKkisi

2464 sayili Belediye Gelirleri Kanununun vergi ve harglarin maktu
tarifelerinin Kanunda belirtilen en alt ve en iist sinirlart agsmamak sartiyla
belediye meclislerince tespit edilecegine iliskin yirmi y1l boyunca yiiriirliikte
kalan hiikmiiniin (mad. 96/B) Anayasa Mahkemesince iptali {izerine yerel
yonetimlerin vergi oranlarini belirleme yetkisi yeniden tartisilmigtir. Esasinda
2464 sayili Kanunun yiriirliikten kaldirdigr 5237 sayili Belediye Gelirleri
Kanununda da kanun koyucu kimi zaman st sinirlart géstermek suretiyle
Kimi zaman da st smurlar belirlemeksizin vergi ve benzeri mali
yiikiimliiliikleri belirlemek konusunda belediyeleri yetkilendirmis idi. Bu
donemde verilen kararlarda kanun koyucu tarafindan st sinir belirlenmisse
belediye meclislerinin vergi orammni ya da miktarin1 belirleme yetkisi
anayasaya aykirt sayllmamig, kanun koyucu tarafindan iist smur
belirlenmemisse idareye, mali yiikiim bakimindan, sinirsiz yetki taninmasinin
sorunlar yaratacagindan bahisle anayasaya aykir1 sayilmgtir.*

Yiiriitme organina verilen yetkinin modern yonetim anlayist ve etkinlik
bakimindan yerel ydnetimlere de verilmesi gerektigi®, yerel yonetimlere
taninan bu sinirh ve nispi mali 6zerkligin anayasal dayanaga kavusturulmasi
gerektigi®” yoniindeki goriislerine karsin  Anayasa Mahkemesi yerel
yonetimlere, kendilerine tahsis edilen vergilerin oranini belirleme yetkisi
veren kanuni diizenlemeyi iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi 2464 sayili
Kanun ile belediye meclislerine verilen oran belirleme yetkisini (mad. 96/B);
uygulamaya, teknige ve uzmanliga iligkin konularda ya da kanunla getirilen
bir diizenlemeyi agiklayici ve tamamlayici nitelikte verilen bir yetki olarak
degil dogrudan vergi miktarinin belirlenmesine iligskin bir yetki olarak
nitelemistir. Buna gore vergi ihdasi konusunda yetkili olan yasama organi,
belirledigi yukar1 ve asagi sinirlar i¢inde degisiklik yapma yetkisini ancak

% AYM, 03.07.1969, Esas:1969/23, Karar:1969/41,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/1969-
41-nrm.pdf, erisim tarihi 13.09.2024.

Soner Yakar ve Tamer Budak, “Bakanlar Kurulunun Vergi Oranmi Belirleme
Yetkisinin Alt Snirt: “Sifir Oran”mn Anlam,” C.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi,
Cilt 22, Say1 1, (2013): 416, https://dergipark.org.tr/tr/download/article-
file/50828#:~:text=Vergi%20koyma%20yetkisi%200lan%20TBMM,yapma%20yetki
sini%20Bakanlar%20Kuruluna%20devredilebilir, erisim tarihi 13.09.2024.

Soner Yakar ve Ismail Orgun Giindiiz, “Tiirkiye’de Belediyelerin Vergilendirme
Yetkisi: “Var” m1 “Yok” mu Iste Biitiin Mesele Bu,” Sayistay Dergisi, Say1: 92, (Ocak-
Mart 2014): 138. (117-141).
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yiiriitme organina verebileceginden belediye meclislerine oran belirleme
yetkisi verilemez.%® Anayasaya aykirilik iddiasinin somut norm denetimi ile
verginin kanuniligi ilkesine aykir1 oldugu gerekgesiyle Danistay Vergi Dava
Daireleri Kurulu’nca giindeme getirildigi goz oniine alindiginda bu kararin
ayn1 zamanda Danistay’in bakis a¢isini da yansittig1 ifade edilebilir.

Bununla birlikte Anayasa Mahkemesinin oran belirleme yetkisini
anayasaya uygun buldugu kararlar1 da mevcuttur. Anayasa Mahkemesi bir
kararinda belediye meclisinin kanun koyucu tarafindan belirlenen alt ve {ist
sinirlar arasinda kalmak kaydiyla maktu tarife belirleme yetkisinin anayasaya
aykir1 olmadigina hilkkmetmistir. Anayasa Mahkemesi; yukarida aktarilan
karardan farkli olarak Anayasanin 73. maddesinde dngoriilen vergilendirmeye
iligkin hiikiimleri Anayasanin 127. maddesinde yer alan kurallarla birlikte
yorumlamis®® ve yetkinin anayasaya uygunlugunu merkezi vergi-yerel vergi
ayrimina dayandirmistir. Mahkemeye gore; Anayasanin 73. maddesinin
dordiincti fikrasinda, Bakanlar Kuruluna taninan yetki, iilke capinda
uygulanan vergilere iligkin bir yetkidir. 2464 sayili Kanunda yer alan vergi,
resim, har¢ ve benzeri mali yilikiimliilikler ise yerel niteliktedir. Vergi
oranlarin1 belirleme yetkisinin taninmasi, idari ve mali Ozerkligin hatta
demokratik devletin de bir geregidir. Bundan baska dinamik bir yap1 olan
yerel yonetimlere bu yetkinin taninmasi1 merkezden yonetimin goérev yiikiinii
hafifletecegi gibi yerel yonetimlere vergilendirme yetkisi devredilmeksizin,
bir kisim vergi, resim, har¢ ve benzeri ylikiimliilikler bakimindan kanunda
tespit edilmis sinirlar i¢inde vergi oranlarini belirleme yetkisinin verilmesi
yerel yonetimlerin 6zerkligi ilkesine de uygun bir ¢6ziim olacaktir. Anayasa
Mahkemesi yetkinin hukuka uygunlugu konusunda “Yerel makamlarin mali
kaynaklarinin en azindan bir boliimii, kanunun koydugu sinirlar dahilinde,
oranlarin1  kendilerinin belirleyebilecekleri yerel vergi ve harclardan
saglanacaktir.” seklindeki Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 hitkmiine
de referans vermistir (mad. 9/3).

Anayasa Mahkemesinin yukarida aktarilan (Esas: 2010/62) iptal
kararindan sonra vergi oranmin belirlenmesi yetkisi Bakanlar Kurulu’na®

% AYM, 29.12.2011, Esas: 2010/62 Karar: 2011/175, RG, 19.05.2012, S. 28297.

% AYM, 10.04.2013, Esas: 2012/158, Karar: 2013/55,
https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/Dosyalar/Kararlar/KararPDF/2013-
55-nrm.pdf, erigim tarihi 13.09.2024.

Tarifeye, belediye meclislerinin 6nerisi, Igisleri Bakanligmmin gbriisii ve Maliye
Bakanliginin teklifi {izerine Bakanlar Kurulunca karar verilecegi diizenlenmistir
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verilmis ancak Bakanlar Kurulunca tarife belirlenene kadar belediye
meclislerince daha once belirlenmis tarifelerin uygulanmasimna devam
edilecegi (gecici mad. 7) seklinde getirilen diizenlemenin verginin kanuniligi
ve Anayasa Mahkemesi kararlarinin baglayiciligi kuralina aykiri olduguna
iliskin iddialar1 da Anayasa Mahkemesi 2012/158 Esas sayil1 kararindaki ayni
gerekgelendirme ve ifadeler ile reddetmistir.®

Anayasa Mahkemesi yerel yonetimlere vergi oranlarini belirleme yetkisi
verilmesi gerekliligini; sehirlerdeki niifus ve ihtiyag¢ artiginin sonucunda yerel
yonetimlerin giderlerinin artmasimna ve her bir ilin niifus, ylizél¢limi,
sanayilesme gibi farkli Ozellikler tasimasindan kaynakli olarak yerel
ihtiyaclari karsilayacak yerel gelirlerin merkezi idarece belirlenmesinin zorluk
teskil etmesine baglamistir. Tim bu gereklilik ve merkezi idarenin
sinirliliklarinin bir sonucu olarak yerel vergi oranlarinin kanun koyucu
tarafindan belirlenen sinirlar ¢ercevesinde yerel makamlarca kararlastirilmasi
mali 6zerklik ilkesinin ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin
(mad.9/3) bir geregi olarak ele alinmgtir.®2

Anayasa Mahkemesinin yaptig1 yerel vergi- merkezi vergi (iilke ¢apinda
uygulanan vergi) ayrimi, Anayasanin hi¢bir maddesinde yer almadigi,
anayasa hiikmiiniin lafzinin 6tesine gecilerek genis yorumlandigi gerekcesiyle
elestirilmis,®® Anayasa Mahkemesinin yerel yonetimlerin vergi oranlarmi
belirleme konusunda yine bir iptal karar1 vermesi gibi bir olasilik da dikkate
almarak, yerel yonetimlerin oran ve tarife belirleme yetkilerinin Anayasanin
73. maddesinde yapilacak degisiklikle diizenlenmesi Onerisi getirilmistir.5
Gergekten de Anayasa Mahkemesinin kisa bir siire once verdigi iptal karar
(Esas: 2010/62), sonrasi belediye meclisinin yerel nitelikte bazi vergi ve
harglarin oranlarinin belirlenmesi konusundaki yetkisinin Oneri getirmek
olarak sinirlandirilmasi, Anayasa Mahkemesinin 2014/72 Esas sayili kararina
konu diizenlemenin gegici bir madde olmas1 ve karara yazilan kars1 oylar gibi

(26.2.2014 tarih ve 6527 sayili Kanun, mad.5). Daha sonra yapilan degisiklik ile tarife
belirleme yetkisi belediye meclislerinin onerisi tizerine dogrudan Cumhurbaskanina
tanmnmugtir. 02.07.2018 tarih ve 700 sayilh KHK, mad. 63.

61 AYM, 11.09.2014, Esas: 2014/72 Karar: 2014/141, RG, 10.01.2015, S. 29232.

62 AYM, 11.09.2014, Esas: 2014/72 Karar: 2014/141, RG, 10.01.2015, S. 29232.

88 Yakar ve Giindiiz, “Tiirkiye’de Belediyelerin Vergilendirme Yetkisi: “Var” m1 “Yok”

mu Iste Biitiin Mesele Bu,” 136. (117-141).

Yakar ve Giindiiz, “Tiirkiye’de Belediyelerin Vergilendirme Yetkisi: “Var” m1 “Yok”

mu Iste Biitiin Mesele Bu,” 137-138; Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki, 537.
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veriler 151g¢inda Anayasa Mahkemesinin verginin kanuniligi ilkesini, yerel
yonetimlerin oran belirleme yetkisine yeniden bir engel olarak gdrmesi
kanaatimizce de ¢ok uzak bir olasilik degildir.

Belirtilmelidir ki hangi tiir vergilerin yerellestirilebilecegi ya da niteligi
geregi yerel vergi olup olmadigi konusu da tartismalidir. Konaklama vergisi
gibi tiiketim lizerinden alinan vergilerin kolaylikla yerellestirilebilecegi kabul
edilmekle birlikte bu vergilerin yerellestirilmesinin belediyeler arasinda
onemli gelir farkliliklarina neden olacagi, bu sorunun ¢oziimlenmesine
yonelik mekanizmalarin 6ngoriilmesi gerekliligi ifade edilmistir.®®

Aslinda Anayasa Mahkemesi kararinda yer alan yerel verginin neyi ifade
ettigi konusunda da bir belirsizlik s6z konusudur.®® Yerel yonetimlerin
verginin matrahi ve orani iizerinde belli 6lciide yetkili oldugu vergiler yerel
vergi olarak kabul edildigi gibi® yerel meclisler tarafindan kabul edilen ve
yerel biit¢eye ayrilan vergiler de yerel vergi sayilmaktadir.®® Kanun koyucu
tarafindan yerel yonetimlere birakilan vergiler de yerel vergi olarak kabul
edilebilir. Zira gerek Tiirk hukukunda (1982 Anayasasi, mad. 73/3) gerekse
Fransiz hukukunda (Constitution du 4 octobre 1958, art. 34)% vergi koyma
yetkisi kanun koyucuya ait oldugundan yerel meclislerin vergi koyma yetkisi
bulunmamakta, bu gerceklik karsisinda yerel nitelikli vergileri, yerel
yonetimlere tahsis edilen vergiler olarak kabul etmek daha gergekgi
goriinmektedir. Nitekim Conseil d Etat, gelirleri esas olarak yerel yonetimlere
ve yerel yonetimlerce kurulan kamu kurumlari ya da yerel yonetim birliklerine
tahsis edilen vergileri yerel vergi olarak kabul etmektedir.™

Vergi yonetiminin kolay oldugu, yerel hizmetler ile 6denen vergi
arasinda baglantt kurulmasini esas alan fayda vergilemesine dayanan

8 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi, 36.

% Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi, 36.

87 Giiner, “Yonetimler Aras1 Gelir Béliisiimii: Temel Tlke ve Uygulamalar,” 62.

88 Tortop, Yerel Yénetimler Maliyesi, 36; Yerel vergi nitelemesi icin verginin yerel
yonetimler gelirleri arasinda yer almasi, yerel yonetimlerle 6z gelir iligkisine sahip
olmasi ve kismen de olsa vergilendirme yetkisinin yerel yonetimlerde olmasi gerektigi
goriisii icin bkz: Ercan, Gegmisten Giiniimiize Yerel Yonetimlerde Mali Ozerklik
(Anayasal ve Yasal Boyutuyla), 72.

8 https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000000571356/2024-10-17/,
erigim tarihi 12.09.2024.

™ Avis rendu par Conseil d'Etat sect., 02.06.2017, n° 405595, AJDA, 2017, p. 1141,
www.dalloz.fr, erisim tarihi 12.09.2024.

2538


http://www.dalloz.fr/

Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 73 (4) 2024: 2517-2569 Yerel Yénetimlerin Mali Ozerkligi. ..

vergilerin yerel vergi olarak diizenlenmesi Onerilmektedir. Boylece
miikellefin vergi uyumu artirilacagi gibi hesap verebilirligi de etkin
kilinacaktir. Bu kriterlere uyan motorlu tasitlar vergisinin yerel bir vergi
olarak diizenlenmesi gerektigi ogretide ifade edilmektedir.”* Gergekten de
motorlu tasitlarin neden oldugu yollarin yapimi, bakimi, park yerleri, ¢evre
kirliligi sorunlarinin ¢dziimii yerel yonetimlerin o alana bir hizmet seklinde
miidahalesini gerektirmektedir. Bu gorevlerin gerektirdigi maliyetlerin
kargilanmas1 bakimindan yerel yonetimlere ayrilan payin bu gorevlerin ortaya
cikardigi maliyetleri karsilamadigi gergekliginden hareketle ya vergiden yerel
yonetimlere ayrilan paym Onemli oranda artirilmasi ya da bircok iilkede
oldugu gibi yerel bir vergi olarak diizenlenmesi onerilmektedir.’

Motorlu tasitlar vergisi bakimindan ortaya konulan gerekgelerin
konaklama vergisi i¢in de gegerli oldugu ve yerel yonetimlerin 6z gelirlerinin
artirtlmast bakimindan konaklama vergisinin de yerel bir vergi olarak
diizenlenmesinin yerinde bir ¢6ziim oldugu soylenebilir. Nitekim o6gretide
konaklama vergisinin yerel bir vergi oldugu hatta yerel yonetimler i¢inde de
belediyelere tahsis edilmesi gereken bir vergi oldugu goriisii dile
getirilmektedir.” Bu goriisiin gerekgeleri olarak, motorlu tasitlar vergisinin
yerellesmesi Onerisinde ortaya konulan gerekcelere benzer sekilde; mali
6zerklik ilkesinin giiclendirilmesi gerekliligi, diger iilkelerdeki uygulamalar,
fayda ilkesine dayanan bir vergi olmasi ve turizmin yerel diizeyde neden
oldugu sorunlarin giderilmesi gerekliligi sunulmaktadir.”* Benzer sekilde
konaklama vergisinin yerel bir vergi olarak diizenlenmesi gerekliligi ¢evre
temizlik vergisi ile kiyaslanarak da ortaya konulmaktadir.”

" Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimlerin Finansman Sorunlarmin Coziimiinde

Motorlu Tagitlar Vergisi Onerisi,” 98.

Tolga Demirbas ve Ozhan Cetinkaya, “Belediye Gelir Tiirii Olarak Motorlu Tasitlar
Vergisi Onerisinin Tartisilmas1,” i¢inde Mahalli Idareler Maliyesi Uzerine Yazilar, ed.
Figen Altug, Ozhan Cetinkaya ve Selcuk Ipek (Ekin: Bursa, 2010): 124-126; Giiner,
“Yonetimler Arasi Gelir Boliisiimii: Temel Ilke ve Uygulamalar,” 66.

8 Ali Yildirm, Yerel Yonetimlerin Gelirleri (Yetkin Yayinlari: Ankara, 2023), 192-193.
™ Mehmet Oksiiz, “Konaklama Vergisinin Belediyelere Tahsisi: Tiirkiye Igin Bir
Degerlendirme”, i¢inde Ekonomi ve Finans Politikalar: Uzerine Calismalar, ed. Demet
Eroglu Seving ve Goniil Yiice Akinci (Ozgiir Yaymlari: Gaziantep, 2023), 230-233,
file:///C:/Users/user/Downloads/chapter+12%20(1).pdf, erisim tarihi 12.09.2024.
Onur Ucar, Emine Ayranci Bagnagik, “Tiirkiye’de Konaklama Vergisi: Ulusal
Diizeyde Uygulanmasi Uzerine Elestirel Bir Yaklasim,” Cukurova IIBF Dergisi, Cilt:
25, Sayt: 2, (Aralik 2021): 352.
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Konaklama vergisinin yerel bir vergi olarak diizenlenmesi gerektigi
goriigiine karsit bir argiiman olarak yerel yonetimlerin halihazirda oldugu gibi
merkezi idare biitgesine aktarilan vergilerden pay almak suretiyle bu
vergilerden yararlandigi hususu ileri siirebilir. Elbette ki belirtildigi tizere
5779 sayili Kanun geregince yerel yonetimlere genel biitge gelirlerinden
kanun koyucu tarafindan belirlenen kistaslar iizerinden yapilan hesaplama
geregince pay verilmektedir. Bu kistaslar arasinda belirleyici olan niifus
kistasidir. Buna gore; belediye payinin yiizde 80°lik kismi belediyelerin
niifusuna, il 6zel idarelerinde ise %50’lik kisim ilin niifusuna gore
belirlenmektedir. Ancak turizm faaliyeti nedeniyle yilin belli donemlerinde
turist sayisina bagl olarak artan niifus dikkate alinmamakta’™, Tiirkiye
Istatistik Kurumunca adrese dayal1 olarak belirlenmektedir. Dolayistyla turist
sayisindan kaynakli olarak niifus artiginin neden oldugu gorev artisi, genel
biitceden ayrilan paylarin  hesaplanmasinda belirleyici olan niifusun
belirlenmesinde dikkate alinmadigindan anayasal bir yiikiimliilik olan
gorevlerle orantili mali kaynak saglama sart1 karsilanmamaktadir.

I1. KONAKLAMA VERGISININ YASAL CERCEVESI

Kanun koyucu konaklama vergisini genel biitce geliri olarak
diizenlemistir. Uniter bir devlet ve idari rejimin kaynak iilkesi olan Fransa’da
ise konaklama vergisi yerel yonetimlere birakilmistir. Bu c¢ergevede
konaklama vergisinin usul ve esaslari, alternatif bir model Onerisi olarak
Fransiz hukuku ile karsilastirmali olarak ele alinacaktir.

A. Konaklama Vergisinin Usul ve Esaslari

Gider vergisi olarak diizenlenen konaklama vergisinin kamu yonetimi
reform ¢alismalar1 sirasinda da yasalastirilma g¢abalari ele alindiktan sonra
nihayetinde 7194 sayili Kanun ile kabul edilen haliyle usul ve esaslar1 basligi
altinda verginin konusu ve yerel yonetimlerin mali 6zerkligi bakimindan en
cok elestirilen genel biitge geliri olarak diizenlenmesi konular1 Fransiz hukuku
ile kargilagtirilmak suretiyle incelenecektir.

1- Konaklama Vergisinin Amaci ve Ortaya Cikisi

Konaklama vergisi temel olarak turizmin 6n planda oldugu filkelerde
daha c¢ok yerel bir vergi olarak ihdas edilmektedir. Bu nedenle konaklama

® Ucar ve Ayranct Bagriagik, “Tiirkiye’de Konaklama Vergisi: Ulusal Diizeyde
Uygulanmasi Uzerine Elestirel Bir Yaklasim,” 356.
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vergisi; turizm vergisi ya da sechir vergisi olarak da adlandirilmaktadir.
Verginin temeldeki amact; turizm hizmetlerinin sunulmasi ¢ergevesinde
idarenin katlandigi maliyetleri finanse etmektir. Tiirkiye’de konaklama
vergisini ihdas eden 7194 sayili Kanunun gerekcesinde de bu hususlar ifade
edilmistir.”

Aslinda konaklama vergisi 2003 yilinda baslatilan Kamu Yo6netiminde
Yeniden Yapilanma ile getirilmeye ¢alisilmis ancak bu ¢aba basariyla
sonu¢lanmamistir. S6z konusu ¢aligmalarin takvimi; 2003 yili i¢inde Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin yasalasmasi sonrasinda yerel
yonetimlere iligkin kanunlarin tasar1 taslaklarinin Bakanlar Kuruluna
sunulmasi ve nihayetinde belediye gelirlerini diizenleyen kanunun yeni
sartlara ve ilkelere uygun olarak yeniden diizenlenmesi seklinde agiklanmustir.
Yapilacak diizenlemelerin hedefini gostermesi bakimindan mevcut duruma
iligkin de tespitlerde bulunulmustur. Buna gore; halihazirda kaynaklarin
merkezden dagilimi gereksiz ve verimsiz yatirimlarin yapilmasi suretiyle
kaynak kullaniminda israfa ve ayni zamanda boélgeler arasinda ve iller
arasinda gelismislik farkliliklarinin artmasina yol agmaktadir.”

Kamuoyu ile paylasilan i1 Ozel Idaresi ve Belediye Gelirleri Kanunu
Tasaris1 Taslaginda konaklama vergisinin yeni bir vergi olarak ihdasi
ongoriilmiistiir.”® Taslakta konaklama vergisinin amaci; turizm hizmetlerinin
finansmanina katkida bulunmak olarak agiklanmistir. Yerel bir vergi olarak
ongoriilen konaklama vergisinin miikellefi; konaklama hizmetinden
yararlananlar, verginin sorumlusu ise konaklama tesisini isletenlerdir. Nispi
bir vergi olarak ele alinan konaklama vergisini tahsil edecek idare ise belediye
ve miicavir alan sinirlart disinda il 6zel idareleri, belediye ve miicavir alan
sinirlart icinde ise belediyeler olacaktir. Biiyiiksehir belediyesi bulunan
yerlerde toplanan vergilerin yiizde yirmi besi, biiyiiksehir belediyelerine
aktarilacaktir. Ancak s6z konusu taslak yasalagmamis, konaklama vergisi
2019 yilinda 7194 sayili Kanun ile getirilmis ve 01.01.2023 tarihi itibariyle de
yiiriirliige girmistir.8

T https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?Y asamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-2, erigsim tarihi 20.09.2024.
Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde Degisim, Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma:
1, (T.C. Bagbakanlik: Ankara, 2005), 151-152.

I1 Ozel Idareleri ve Beledive Gelirleri Kanunu Tasarisi Taslagi, Kamu Yonetiminde
Yeniden Yapilanma 10, (T.C. Bagbakanlik: Ankara, 2005), 45.

7194 sayili Dijital Hizmet Vergisi ile Baz1 Kanunlarda ve 375 Sayili Kanun Hitkmiinde
Kararnamede Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, 05.12.2019, mad. 9, RG,

78

79

80

2541


https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunId=f72877c1-2076-037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-2
https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunId=f72877c1-2076-037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-2

Serife YILDIZ AKGUL Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 73 (4) 2024: 2517-2569

Fransiz hukukuna bakildiginda konaklama vergisi baslangigta 1910
tarihli bir kanunla turizm vergisi seklinde turistik ziyaretleri gelistirmeye
yonelik harcamalar1 yapan belediyelerin inisiyatifiyle belirlenen bir vergi
olarak konulmustur. Yalmizca smiflandirilmis turizm merkezleri igin
Ongoriilen vergi, zamanla turizm alaninda faaliyetler yiiriiten belediyelere
genisletilmistir.! Bugiin Yerel Yonetimler Genel Kanununda diizenlenen
konaklama vergisi yerel bir vergi olarak ihdas edilmis, amaci da agik¢a
turizmin  siirdiiriilebilirligini  saglamak olarak diizenlenmistir.  Yerel
Yonetimler Genel Kanununda amag; konaklama vergisinden elde edilen
gelirlerin beldenin turistik ziyaretlerini artirmaya yonelik harcamalara tahsis
edilmesi olarak ortaya konulmustur (art. L2333-27 par. [). Dogal alanlarinin
korunmasi ve yoOnetimine yonelik faaliyetler icin konaklama vergisi
konulmugsa vergi gelirleri turistik amacli bu alanlarin korunmasina ve
yonetimine tahsis edilebilmektedir (art. L2333-27 par. Il). Beldenin tamami
veya bir kismi, idari bir kamu kurumu tarafindan yonetilen bir milli parkin
veya bolgesel bir tabiat parkinin arazisinde yer aliyorsa, vergi gelirleri
belediye ile kamu kurumu arasinda yapilan anlagsma geregince kamu
kurumuna aktarilabilmektedir.

2. Konaklama Vergisinin Konusu

6802 sayili Gider Vergileri Kanununun 34. maddesinde diizenlenen
konaklama vergisinin konusu; konaklama tesislerinde verilen geceleme
hizmeti ile bu hizmetle birlikte satilmak suretiyle konaklama tesisi biinyesinde
sunulan diger tiim hizmetler olarak belirlenmistir (mad.34/1). Kanun koyucu
konaklama tesisleri ve bu tesislerde verilen hizmetleri sinirli sayida

07.12.2019, S. 30971. Konaklama vergisinin yirirliigi 01.04.2020 olarak
Ongoriilmekle birlikte 7226 sayili Kanun (Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun, 25.03.2020, RG, 26.03.2020, S.31080 Miikerrer, mad.51) ile 1 Ocak 2021
tarihine, daha sonra 7256 sayili Kanun (Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile
Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun, 11.11.2020, RG, 17.11.2020,
S.31307, mad.42) ile 1 Ocak 2022 tarihine nihayetinde 7338 sayil1 Kanun ile (Vergi
Usul Kanunu ile Bazi1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 14.10.2021,
RG, 26.10.2021, S. 31640, mad.61) 1 Ocak 2023 tarihine ertelenmistir.

8 1985 yilinda dag belediyelerine, 1996 yilinda sahil belediyelerine, 1988 yilinda
turizmin geligmesi i¢in ¢aligmalar yiirliten belediyelere, 1995 yilinda dogal alanlarini
koruma ve gelistirme faaliyetlerini yiiriiten belediyelere kadar genisletilmistir. Bkz.
https://www.impots.gouv.fr/taxe-de-
sejour#:~:text=Cr%C3%A9%C3%A9e%20par%20une%2010i%20de,les%20stations
%20class%C3%A9%es%20de%20tourisme, erisim tarihi 25.10.2024.
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belirlememigtir. Otel, motel, tatil kdyii, pansiyon, apart otel, misafirhane,
kamping, dag evi, yayla evi gibi konaklama tesisleri sayildiktan sonra buna
benzer tesislerde verilen geceleme hizmetinin de vergiye tabi oldugu
ongoriilmiistiir. Yine konaklama tesisi biinyesinde verilen hizmetler
bakimindan da aymi sekilde belirleme yapilmis, hizmetlerden yeme, i¢me,
aktivite, eglence hizmetleri ve havuz, spor, termal ve benzeri alanlarin
kullanimu faaliyetleri saymak suretiyle belirlenmis buna benzer hizmetlerin de
vergiye tabi olacagi dngoriilmiistiir. Kanun koyucu yasam tesisleri ve eglence
merkezlerinde verilen hizmetlerin de konaklama vergisine tabi oldugu
hususunu ayrica diizenlemistir.

6802 sayili Kanun ile konaklama vergisinin uygulamaya iliskin usul ve
esaslarmi belirlemekle yetkilendirilen (mad.34/son) Gelir idaresi Baskanlig
tarafindan c¢ikarilan Konaklama Vergisi Uygulama Genel Tebliginde
(Teblig)® diizenlemeden ne anlasilmasi gerektigi ayrmtili bir sekilde ele
alinmustir. Teblige gore konaklama vergisine tabi olma bakimindan tesisin;
tiirti, smnifi, niteligi, ilgili mevzuatta yer alan tarif ve tanimlamalar1 ve ilgili
mevzuata gore turizm isletmesi belgesi ve/veya igyeri agma/isletme belgesi
olup olmadig1 vergi hukukunun vergiyi doguran olayin gercekligi ilkesi geregi
onem arz etmemektedir.®® Konaklama vergisinde vergiyi doguran olay,
verginin konusuna giren hizmetlerin sunulmasi ile ortaya c¢ikar. Vergiyi
doguran olay bakimindan hizmet bedelinin tahsil edilip edilmemesinin veya
tahsilat zamaninin bir 6nemi s6z konusu degildir. Buna gére somut olarak
hizmetin konaklayana sunulmasi ile vergiyi doguran olay gergeklesir.
Bilindigi iizere 213 sayili Vergi Usul Kanunu (mad.19) geregince Tiirk
hukukunda vergi borcunun vergiyi doguran olay ile dogdugu kabul edilmekte
ve uygulanacak yasanin belirlenmesi, zamanagimin hesaplanmasi ve ceza
yaptirimlarinin iglemeye baslamasi bakimindan vergiyi doguran olayin
gerceklesme tarihi esas alinmaktadir.® Ogretide vergiyi doguran olaya iliskin
hukuki diizenlemeler kanun teknigi ve kanunilik ilkesi bakimindan
elestirilmistir. Kanun teknigi bakimindan; vergiyi doguran olayin kanun
koyucu tarafindan tanimlanmasina gerek olmadig1 ve bdyle bir tanimlamanin
beraberinde sorunlar getirebilecegi ifade edilmistir. Vergiyi doguran olayin
yer unsuruna kanun hitkmiinde yer verilmemesi ve vergiyi doguran olayin

8 RG, 14.12.2022, S5.32043.

8 Ertugrul Akgaoglu, “Konaklama Vergisi Hakkinda Kisa Bir Degerlendirme,”
Hacettepe HFD, 10(2), (2020): 397.

8  Oncel, Kumrulu, Cagan ve Goker, Vergi Hukuku, 98.
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zaman boyutunun ise kanun yerine Teblig ile diizenlenmesinin de kanunilik
ilkesine aykirilik olusturdugu belirtilmigtir.2®

Konaklama hizmetinden yararlananlarin niteligi ya da isletme ile
yakinlik derecesi de vergiyi doguran olay bakimindan etkili degildir. Buna
gore; tesisi isletenler, yakinlar1 veya isletme personeli konaklama
hizmetlerinden Kkarsiliksiz olarak yararlandirilsa bile konaklama vergisi
dogacaktir. Ayni sekilde promosyon, esantiyon, hediye, tanitim ve benzeri
sekillerde konaklama hizmeti sunulsa da vergiyi doguran olay gerceklesmis
sayilacaktir. Bununla birlikte konaklama tesisinde tesis personelinin yalnizca
kendi kullanimi igin tahsis edilmis yerlerde gecelemesinin ise vergiye tabi
olmayacagi diizenlenmistir. Bundan bagka Teblig’de konaklama tesislerinde
yapilan diigiin, toplanti, sempozyum gibi organizasyonlarin konaklama
vergisine tabi olmadig1, bu organizasyonlarin konaklamayi icerecek sekilde
yapilmasi halinde faturada organizasyonun mahiyetinin ac¢ik¢a diizenlenmesi
ya da ayr1 faturada diizenlenmesi halinde bu hizmetlerden konaklama vergisi
almmayacagi, sadece konaklama hizmetinden konaklama vergisi alinacagi
belirtilmistir. Teblig ile getirilen bu istisna igerik olarak dogru bulunmakla
birlikte kanuni diizenlemede yer almadigi i¢in verginin kanuniligi ilkesine
aykirilik teskil etmektedir.8

Konaklama hizmetinin verildigi tesisler de Teblig’de ayrintili bir sekilde
diizenlenmistir.”  Oncelikle belirtmek gerekir ki konaklama vergisinin séz
konusu olabilmesi i¢in mutlaka geceleme hizmetinin sunulmasi gerekir.
Geceleme hizmeti ve geceleme hizmeti ile birlikte ticret karsiligi konaklama
tesisinde sunulan diger hizmetler de vergiye tabidir. Geceleme olmaksizin

%  Akgaoglu, “Konaklama Vergisi Hakkinda Kisa Bir Degerlendirme,” 398.

%  Akcaoglu, “Konaklama Vergisi Hakkinda Kisa Bir Degerlendirme,” 398; Sila Adak,
“Konaklama Vergisi,” KHas Hukuk  Biilteni, 29 Ekim 2021,
https://hukukbulteni.khas.edu.tr/bulten/55, erisim tarihi 25.09.2024.

Teblig’de konaklama hizmetinin sunuldugu yerler su sekilde belirlenmistir;

“- 31.5.2019 tarihli ve 1134 sayili Cumhurbaskan1 Karar ile yiiriirlige konulan
Yonetmelikte (R.G., 01.06.2019, Sayi: 30791) belirtilen tesisler

- Kamu ya da 6zel sektoriin tasarrufunda olan yerlerde personelin konaklamasi igin
ayrilan (lojman olarak tahsis edilenler hari¢) misafirhane, konukevi, dinlenme tesisi,
kamp gibi tesisler,

- Uygulama otelleri,

- Bunlar diginda kalan, turizm isletmesi belgesi ve/veya igyeri agma/isletme belgesi
olup olmadigina bakilmaksizin geceleme hizmeti sunan diger tiim tesisler.”
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tesiste sunulan diger hizmetlerden yararlanilmasi konaklama vergisine tabi
degildir.

Konaklama vergisinin uygulanmasinda, hizmetten yararlananin uyrugu
ya da mukimlik durumu vergiye tabi olma bakimindan 6nem arz
etmemektedir. Zaten verginin miikellefi hizmetten yararlanan degil
konaklama ve konaklama hizmetini sunanlardir. Bununla birlikte verginin
kanuni miikellefinin konaklama hizmetini sunanlar, fiili miikellefinin ise
hizmetten yararlananlar oldugu belirtilmelidir.®® Konaklama vergisinin
miikellefi, konaklama ve konaklama hizmetini sunan tesisin isleteni
oldugundan, hizmetten yararlananin tesisin bulundugu yerde ikamet edip
etmemesi Onem arz etmemektedir. Tesisin miilkiyetinin isletene ait olup
olmamasinin ya da tesisi isletenin hukuki statiisiiniin miikellefiyet bakimindan
Oonem arz etmeyecegi hususu da Teblig’de diizenlenmistir. Konaklama
vergisinin uygulandigi bazi iilkelerde iilkede yerlesikler, vergiden muaf
tutularak turistlerin vergi miikellefi veya fiili miikellef olarak diizenlendigi,
bu diizenlemenin, verginin hem turist sayisindan kaynakli hizmetlerin
finansmaninda bir arag olarak kullanilmasi hem de turizmin neden oldugu
olumsuz digsalliklar1 6nleme amacina iligskin Pigouvian vergileme yontemine
uygun oldugu belirtilmekle birlikte, bu yondeki bir diizenleme turizm
gelirlerini olumsuz etkileyebilme riski yaninda “temsilsiz vergi olmaz” ilkesi
bakimindan da tartigmalar1 beraberinde getirmektedir.?® Nitekim turizm
gelirinin iilke ekonomisi agisindan tagidigi1 6neme istinaden konaklama vergisi
getirilmesine iligkin yasama siireclerinde 6zellikle turizm sektorii ve turistler
icin kiilfet olusturacagi hususlar siklikla dile getirilmistir. Verginin fiyatlara
yanstyacak olmasi turizm sektoriiniin diger iilkelerle rekabetinde de olumsuz
bir etki yaratma riski yaninda turizmden ziyade biit¢e gelirlerini artirmak igin
getirilmis olmas1 ve 2019 yilinda 7183 sayili Kanun (mad. 6) ile turizmin
tanitiminin finansmani igin getirilen turizm pay1* ile birlikte tam tersi bir etki
yaratarak turizm gelirlerinin diismesine, sonucunda da kurumlar vergisi ve
KDV kayiplarma yol agabilecegi de ifade edilmektedir.®! Aslinda konaklama
vergisinin genel olarak tilke ekonomileri tizerindeki etkileri konusunda goriis
birligi yoktur. Bunun temel nedenleri; konaklama vergisine iligskin tilke

8 Oncel, Kumrulu, Cagan ve Géker, Vergi Hukuku, 454.

8 Adak, “Konaklama Vergisi,”.

% Tiirkiye Turizm Tamitim ve Gelistirme Ajans1 Hakkinda Kanun, 11.07.2019, RG,
15.07.2019, S. 30832.

%1 Akgaoglu, “Konaklama Vergisi Hakkinda Kisa Bir Degerlendirme,” 401-402.
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uygulamalarinin yeknesak olmamasi, fiyat degisiklikleri karsisinda turistlerin
duyarliligi bakimindan turizm bélgelerinin 6zelliklerinin farklilik arz etmesi
olarak sayilabilir.%

Konaklama vergisi nispi bir vergi seklinde diizenlenmis ve verginin orani
%2 olarak belirlenmistir.®® Konaklama vergisinin vergilendirme dénemi ise
takvim yilinin birer aylik dénemleri olarak belirlenmistir. Kanun teklifinde
nispi bir vergi olarak Ongorillen konaklama vergisinin komisyon
goriismelerinde, getirilen turizm pay1 da gz 6niinde bulundurularak turizm
sektorii iizerinde 6nemli bir mali yiik olusturacagi ve s6z konusu verginin
biiylik olgiide kiigiik isletmeler ve turistler iizerinde kalacagindan bahisle
maktu olarak diizenlenmesi Onerisi kabul edilerek Plan ve Biitge Komisyonu
tarafindan kabul edilen metinde verginin tesis kategorilerine gore farklilasan
miktarlarda maktu olarak getirilmesi kabul edilmistir.®* Ogretide de
konaklama vergisinin uygulandigi llkeler dikkate alinarak oncelikle turizm
bolgeleri ve bolgelerdeki illerde yer alan tesislerin turizm sektoriindeki yerine
ve dnemine gore bir siniflandirma yapilmasi, sonrasinda da tesislerin gecelik
konaklama Dbedeli, yildiz sayisi ve oda sayist kriterlerine gore
siniflandirilarak®  olgiiliiliikk ilkesine de uygunlugun saglanmasi amaciyla
nispi vergi yerine tesisin niteligine gore maktu vergi olarak belirlenmesi
onerilmistir.® Ancak kanun teklifinin goriisiilmesi sirasinda, vergi adaletine
daha uygun olacag goriisii agirlik kazanarak kanun teklifi metnindeki ilk
haliyle nispi vergi seklinde kanunlasmistir.®’

2 Erdem Atesagaoglu ve Sila Adak, “Tiirkiye’deki Konaklama Vergisinin Ekonomik ve

Hukuki Acidan Bir Analizi,” Maliye Arastirmalari Dergisi, 10(1), (2024): 28,
https://dergipark.org.tr/tr/download/issue-full-file/86145, erisim tarihi 23.09.2024.
Ancak 6802 sayili Kanuna eklenen gecici maddeyle, Gegici 3. madde ile konaklama
vergisinin 31.12.2020 tarihine kadar %1 olarak uygulanmasi 6ngoriilmiigse de verginin
yurtrligii 1 Ocak 2023 tarihinde yuriirliige giren vergi orani da dogrudan %2 olarak
uygulanmustir.
% https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?Y asamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-4, erisim tarihi 10.09.2024.
Burgin  Bozdoganoglu, “Konaklama Vergisi Uygulamast ve Tirkiye’de
Uygulanabilirligi,” Maliye Dergisi, Say:: 164, (Ocak-Haziran 2013): 148,
https://ms.hmb.gov.tr/uploads/2019/09/164-08.pdf, erisim tarihi 10.09.2024.
Nuray Asci Akinci, “Konaklama Vergisi: Olgiiliilik Meselesi,” TBB Dergisi, Say1:
148, (2020): 97.
% https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-5, erigsim tarihi 10.09.2024.
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Fransa’da kanun koyucu belediye sinirlarinda ikamet etmeyenlerden
vergi alinacagi hususunu acgik¢a diizenleyerek belde sakinlerinin vergi
miikellefi olmayacagini dolayli sekilde oOngormistiir (art. L2333-29).
Konaklama vergisi miikellefleri, vergiyi konaklama hizmeti sunan isletmeye
O0demekte, konaklama hizmeti sunan isletme sahipleri de vergiyi belediyelere
aktarmaktadirlar (art. L2333-34 par. 1). Vergiye tabi konaklama hizmetinin
verildigi yerler 6zel olarak diizenlenmistir. Konaklama vergisine tabi yerler;
saray olarak adlandirilan likks oteller, turistik otel ve rezidanslar, mobilyali
konaklama hizmeti veren evler, tatil kdyleri, misafirhaneler, kamp alanlari,
karavan alanlar1 ve marinalar olarak diizenlenmistir (art. L2333/30). Sayilan
yerlerden hangisinde konaklama yapildigi verginin miktar1 bakimindan énem
arz etmektedir. Konaklama hizmetinin verildigi yerin kategorisine goére
Odenecek vergi miktar1 degisebilmektedir. Konaklama vergisi nispi olarak %1
ila %5 oraninda (art. 1.2333-30) uygulanabilecegi gibi, maktu olarak da her
yil degerlenen bir barem® dikkate alinarak, belediyelerde belediye meclisi,
belediyelerin isbirligi cercevesinde birlikte kurduklari kamu kurumlarinda,
karar organlan tarafindan belirlenir. Konaklama vergisi belirlenen iist ve alt
sinirlar dikkate alinarak konaklama tipine (otel, mobilyali, kamp alan1 vb.) ve
tesisin siniflandirilip siniflandirilmadigia (6rnegin 1 ila 5 yildiz) gore kisi
basma ve gecelik olarak hesaplanir. Maktu verginin alt ve {ist sinirlar1 da
kanun koyucu tarafindan kisi bagina gecelik olarak belirlenmistir (art. L2333-
30).%

Fransiz kanun koyucu konaklama vergisinden muaf olacaklar1 da
belirlemistir (art. L2333-31). Sosyal devlet uygulamasimin bir yansimasi
olarak; kiigtiklerin, mevsimlik is s6zlesmesi ile ¢alisanlarin, acil barinma veya
gecici barinma olanaklarindan yararlanan kisiler ile ddedikleri kira bedeli
belediye meclisinin belirleyecegi tutarin altinda olan binalarda oturanlarin
konaklama vergisinden muaf olacaklar1 diizenlenmistir (art. L2333-31).

Tirk hukukunda ise istisna seklinde diizenleme tercih edilerek
konaklama vergisinden miistesna hizmetler belirlenmistir. Kanun koyucu
konaklama vergisi i¢in iki istisna Ongormiistiir (6802 sayili Kanun, mad.
34/7). Bunlar; 6grenci yurtlari, pansiyonlar1 ve kamplarinda 6grencilere

% 2024 yii  baremi igin bkz. https:/Avww.collectivites-locales.gouv.fr/files/
Finances%?20locales/TS_TarifsMax2024.pdf?v=1720790952, erigim tarihi 17.09.2024.
Maktu vergi miktar1 en yiliksek konaklama vergisi liiks otellerde konaklamada kisi
bagina gecelik iist smir dort avro olarak belirlenirken, en diisiik konaklama vergisi
kamping alanlarinda sabit miktar olarak 0,20 avro olarak belirlenmistir.
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verilen hizmetlere iliskin istisna ile diplomatik istisnalardir.’® Kanun
teklifinde yer alan, kamu kurum ve kuruluslarina ait tesisler i¢in 6ngdriilen
istisnalar yasalagmamustir.

Belirtmek gerekir ki Fransiz hukukuna nazaran Tirk hukukunda
istisnalar ¢ok daha smirli tutulmustur. Fransiz hukukunda kiiglikler igin
getirilen muafiyet 7194 sayili Kanun goriismelerinde 0-12 yas arasi ¢gocuklara
verilen konaklama hizmetlerinin vergiden istisna edilmesi teklif edilmis, teklif
Komisyon tarafindan da kabul edilmis® ancak yasalagsmanustir. Cocuklar
icin muafiyet getirilmemesinin verginin miikellefinin hizmeti sunan igletmeler
olmasindan kaynaklandigi soylenebilir. Ancak yukarida belirtildigi gibi
kanuni miikellef isletmeler olmakla birlikte fiili miikellef hizmetten
yararlananlar oldugu i¢in ¢ocuklar ve diisiikk gelir kategorileri bakimindan
muafiyet taninmasi, sosyal devlet ilkesine uygun bir diizenleme olacaktir.
Ayrica kisilerin gelir durumu dikkate alinmaksizin verginin herkese aym
oranda uygulanmasi, istisnalarin dar kapsamli olmasi 6l¢iliiliik ilkesine de
aykirilik teskil etmektedir,102

3. Konaklama Vergisinin Niteligi: Yerel mi Genel Biitce Vergi Geliri mi?

Kanun koyucu konaklama vergisini Gider Vergileri Kanununda
ongormek suretiyle genel biitce vergi gelirlerine dahil edilecek bir vergi olarak
diizenlemistir. Belirtildigi iizere Il Ozel idaresi ve Belediye Gelirleri Kanunu
Tasaris1 Taslagi’nda ise konaklama vergisi yerel bir vergi olarak
Ongoriillmiistiir. S6z konusu taslakta konaklama vergisinin neden yerel bir
vergi olarak diizenlendigi hususu madde gerekcesinde “Turistik yérelerde
bulunan il 6zel idareleri ve belediyeler turizm faaliyeti nedeniyle olusan niifus
artisinin  yiikiinii  ¢ekerken, turizmden elde edilen gelirlerden pay
alamamaktadir. Bu durum yol, su, aritma ve atik bertaraf tesisleri gibi altyapi
ihtiyaglarimin gerektirdigi kaynaklar ile saglanan gelirler arasinda onemli
dengesizliklerin dogmasina yol a¢maktadir.” seklinde agiklanmigtir,193

>

10 Diplomatik istisna kapsaminda yabanci devletlerin Tiirkiye’deki diplomatik
temsilcilikleri, konsolosluklart ve bunlarin diplomatik haklara sahip mensuplari ile
uluslararast anlagsmalar geregince vergi muafiyeti taninan uluslararasi kuruluglar ve
mensuplarina verilen hizmetler konaklama vergisinden miistesnadir.

101 https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay? Y asamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-4, erisim tarihi 10.09.2024.

102 Ascr Akinet, “Konaklama Vergisi: Olgiiliiliik Meselesi,” 97-98.

103 J1 Ozel Idareleri ve Belediye Gelirleri Kanunu Tasarist Taslagt, 118.
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Gergekten de kanun koyucu, belediye (5393 sayili Kanun, mad. 14/1-a) ve il
0zel idarelerine (5302 sayili Kanun, mad.6/1-a) turizm alaninda gorevler
vermigtir. Turistik alanda verilen bu gorevlerin yerine getirilmesini
saglayacak gelirlerin yerel yoOnetimlere saglanmasi gerekir. Nitekim bu
cergevede bazi sahil belediyelerinde limanlar belediye idarelerine baglanmak
suretiyle vergi gelirleri belediyeler tarafindan tahsil edilebilmektedir.%

Konaklama vergisini genel biit¢e geliri olarak diizenleyen 7194 sayili
Kanunun gerekgesine bakildiginda yerel yonetimlerin turizm faaliyetleri
nedeniyle katlandig1 yiik 6n plana ¢ikarilmamis, turizm nedeniyle ortaya ¢ikan
maliyete merkezi yonetim veya yerel yonetimlerin katlandig1 ifade edilerek
maliyetin finansmaninin gerekliligi {izerinde durulmustur. Farkli iilke
uygulamalar1 da dikkate alinmak suretiyle, vergilendirme teknigi bakimindan
uygulanabilir bir model gelistirildigi ve genel biitce geliri olarak tahsil
edilmek iizere konaklama vergisi ihdas edildigi belirtilmekle yetinilmistir.

Aslinda gerekgede 6n plana ¢ikan fikir, turistik faaliyetler nedeniyle yerel
ve merkezi yonetimin katlandigi kamusal maliyetlerdir. Bu bakis agisinin
geregi olarak konulan verginin amacini gergeklestirebilmesi i¢in konaklama
vergisinin belirli bir yoresel sinir icerisinde uygulama alani1 bulmasi ve vergi
ile elde edilen kamusal gelirin yerel yonetimlere 6zgiilenmesi gerekmektedir.
Ancak yiiriirliige konulan konaklama vergisinde bu iki gereklilik de yerine
getirilmemistir. Konaklama vergisi tiim iilkede uygulanan ve gelirleri genel
biitce gelirleri arasinda yer alan bir vergi olarak yasalagsmustir. Oysa ki
verginin getirilis amacina uygunluk bakimindan yerel yonetimlere tahsis
edilmesi gerekirdi.'® Esasinda, konaklama vergisinin turistik amaglarla
salindigina dair yasal diizenlemede herhangi bir ibare bulunmamaktadir. Bu
durum, konaklama vergisinin bir turizm vergisi niteliginde olmadig1 sonucuna
varilmasina yol agmis ve katma deger vergisi oranini artirmak yerine neden
konaklama vergisi getirildigi konusunda sorgulamalar ve elestiriler ortaya
c1ikmugtir, 1%

104 Omegin limandan ¢ikis yapan yolcu ve araglardan makbuz karsiligi Ayvalik
Belediyesi Isletme ve Istirakler Miidiirliigii Liman Isletmesi tarafindan Ayvalhk
Belediye Meclisi’nin 05.06.2024 tarih ve 2024/114 sayili karar1 geregince giimriik
vergisi tahsil edilmektedir.

105 Atesagaoglu ve Adak, “Tiirkiye’deki Konaklama Vergisinin Ekonomik ve Hukuki
Acidan Bir Analizi,” 30.

106 Atesagaoglu ve Adak, “Tiirkiye’deki Konaklama Vergisinin Ekonomik ve Hukuki
Acidan Bir Analizi,” 30; Akgaoglu, “Konaklama Vergisi Hakkinda Kisa Bir
Degerlendirme,” 401.
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Konaklama vergisi, birgok Avrupa Birligi iilkesinde de yerel bir vergi
olarak diizenlenmistir. Aslinda genel biitce geliri olarak ihdasi, konaklama
vergisinden beklenen amaglar1 gergeklestirmeye elverigli bir ara¢ degildir.
Ciinkii bu vergilerin amaci, turistik faaliyetlerin gerceklestigi yerdeki
kiilfetleri finanse etmek, turizm altyapisim gelistirmek, turizm baskisinin
asiriligini bertaraf etmektir. Yine belirtilen amaclarla baglantili olarak, bu
verginin tahsil yetkisinin merkezi yonetime degil, yerel yonetim birimlerine
verilmesi gereklidir.” Esasinda konaklama vergisi konulmasina iliskin kanun
teklifinin gerek Komisyon goriismelerinde gerekse TBMM Genel Kurulunda
goriigiilmesi sirasinda konaklama vergisinin yerel bir vergi olarak
diizenlenmesi gerekliligi iizerinde goriis ve oOneriler ifade edilmis® ancak
teklif ilk seklinde oldugu gibi genel biitce geliri olarak kanunlagmistir.
Ogretide Tiirkiye bakimindan konaklama vergisinden elde edilen vergi
gelirinin bir kismmin yerel yonetimlere bir kisminin da Kiiltiir ve Turizm
Bakanlig1 gibi turizmle ilgili birimlere aktarilmasi dnerisi de getirilmigtir,%°
Bunun disinda verginin 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanununda
diizenlenmesi yaninda biitcenin tahsis ilkesine aykiri olsa da verginin konulus
amacinin gergeklesebilmesi icin toplanan verginin ilgili yorenin turizmine
Ozgiilenmesine iliskin hiikiim konulmasi da 6nerilmistir. Bdyle bir diizenleme
ile turistik yorenin bakimi, iyilestirilmesi ve gilizellestirilmesi saglanarak
yorenin turistik cazibesi de artacaktir.!

Fransiz hukukunda ise belirtildigi tizere konaklama vergisi yerel bir vergi
olarak diizenlenmistir. Belediye meclislerinin 1 Temmuz tarihinden 6nce
alacaklari karar ile belediyeler, bir sonraki yildan itibaren gegerli olmak tizere
nispi ya da maktu konaklama vergisi ihdas edebilirler. Konaklama vergisi
ihdas edecek belediyeler ise su sekilde belirlenmistir. Ilgili mevzuatlar
cercevesinde belirlenmis; turistik belediyeler ve smiflandirilmis turizm
merkezleri, kiy1 belediyeleri, dag turizmi bolgelerindeki belediyeler, turizmin
geligmesi icin faaliyet yiiriiten belediyeler ile tabiat alanlarin korunmasi ve

07 Ascr Akinel, “Konaklama Vergisi: Olgiiliiliik Meselesi,” 93.

108 https://mevzuat.tomm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-4, erigsim tarihi 10.09.2024,

https://mevzuat.tbmm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?YasamaKanunld=f72877¢1-2076-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=7193#step-5, erigim tarihi 10.09.2024,

109 Bozdoganoglu, “Konaklama Vergisi Uygulamasi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi,”
148.

10 Atesagaoglu ve Adak, “Tiirkiye’deki Konaklama Vergisinin Ekonomik ve Hukuki
Acidan Bir Analizi,” 26.
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yonetimine iliskin faaliyet yiiriiten belediyeler, belediyelerin isbirligi
cergevesinde birlikte kurduklar1 kamu kurumlarinda da karar organlan (art.
L5211-21/) aym sekilde yukarida belirtilen diizenleme gercevesinde (art.
L2333-26 par. 1) konaklama vergisi belirleyebilirler.

Belediye meclisi, konaklama vergisinin nispi vergi mi maktu vergi mi
seklinde uygulanacagina karar vermeye yetkilidir (art. L2333-26 par. II).
Belediye sinirlar1 igcinde bedel karsiliginda sunulan konaklama faaliyetine,
konaklamanin tiiriine gore iki vergi rejiminden yalnizca birini uygulayabilir.
Dolayisiyla belediye meclisinin alacag: karar ile bir belediye sinirlari i¢inde
bir konaklama tiiriine maktu konaklama vergisi, bir diger konaklama tiiriine
nispi konaklama vergisi uygulanabilir. Bu diizenleme itiraz yoluyla Yargitay
(Ticaret Dairesi, 7 Kasim 2023, Karar no: 755) tarafindan Anayasa
Konseyi’'ne gotiirlilmiigtiir. S6z konusu diizenlemenin esitlik ve kamu
kiilfetleri karsisinda esitlik ilkelerine aykiri olup olmadigina iligskin yapilan
degerlendirmede Anayasa Konseyi; belediyelerin konaklama vergisinin nispi
mi maktu mu uygulanacagini belirlemek konusundaki yetkisinin esitlik ve
kamu kiilfetleri karsisinda esitlik ilkesine aykiri olmadigina karar vermistir.
Gerekge olarak; Yerel Yonetimler Genel Kanunu (art. L2333-26 par. 1)
geregince, ancak farkli nitelikteki konaklama yerlerinin ayr1 vergi rejimlerine
tabi tutulabilecegi, muamele farkliliginin, durum farkliligina dayandigi ve
Kanunun, belediyelere, konaklama tiirii ve yerel kosullar dikkate alinarak
konaklama vergisi ihdas1 konusunda yetki verdigi gosterilmistir.!!!

Belediye meclisleri vergilendirme donemini belirlemeye de yetkilidir
(art. L2333-28). Ancak belediyelerin bedel karsiliginda konaklama hizmeti
veren konaklama yerlerini ya da konaklama tiiriinii esas almak suretiyle istisna
getirme yetkisi bulunmamaktadir (art. L2333-26 par. I11).

Fransa’da turist sayisina gore daha yiiksek konaklama vergisi de
uygulanabilmektedir. Nitekim 1 Ocak 2023 tarihinden itibaren Alpes-
Maritimes, Bouches-du-Rhéne ve Var departmanlarinda belirtilen fiyatlara
%34 oraninda ek vergi eklenmistir.!'? 2024 Biitce Kanunu ile 1 Ocak 2024'ten
itibaren Paris Belediyesi ve Ile-de-France Bolgesinde bulunan diger belediye

111 Conseil Constitutionnel, 08.02.2024, n° 2023-1078-QPC, La taxe de séjour forfaitaire
confortée — Conseil constitutionnel 8 février 2024 — AJDA, 2024, p. 293,
www.dalloz.fr, erigim tarihi 18.09.2024.

12 30 Aralik 2022 tarih ve 2022-1726 sayili 2023 Biitge Kanununun 76. maddesi,
https://www.economie.gouv.fr/entreprises/taxe-sejour-tourisme, erigim tarihi
(18.09.2024)
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ve topluluklarma, maktu konaklama vergisine %200 oraninda ek vergi
uygulanmasi kabul edilmistir.!?

B- Mali Ozerkligin Korunmasina Iliskin Hukuki Basvuru Yollar1

Yerel yonetimlerin mali 6zerklik hakkindan bahsedilebilmesi i¢in
kendilerine taninan bu hakkin etkili bir sekilde korunmasi gerekir. Etkili
koruma mekanizmalar1 arasinda yargisal koruma mekanizmalar1 gelmektedir.
Esasinda yerel yonetimlerin 6zerkliklerinin giivence altina alinmasi igin
anayasa koyucu yerel yoOnetimlerin secilmis organlarinin olusturulmasina
iligkin itirazlar ve organlik sifatinin sonlandirilmas: konusunda karar verme
yetkisini yargi organia birakarak yargisal giivenceler saglamistir (mad.
127/4). Bundan bagka yerel yonetimlerin kendilerine saglanan mali 6zerklige
aykir1 islemler karsisinda hukuki bagvuru imkanlarina sahip olmalari
gerekmektedir. Nitekim Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartmin
gereklerinden biri de yerel yonetimlerin Anayasa ve ilgili mevzuat
cercevesinde kendilerine taninan idari Ozerklik c¢ergevesinde serbestge
yonetebilmeleri i¢in dava agma hakkidir (mad. 11). Avrupa Konseyi’ne gore
dava hakki; Mahkeme ya da bir islem, eylem ya da ihmalin kanuna uygun olup
olmadig1 konusunda karar vermeye ya da duruma gore alinacak bir karar
hakkinda goriis vermeye yetkili, kanunla kurulmus bagimsiz bir organa
basvurma olarak anlasilmalidir.!** Sart’m 11. maddesi Tiirkiye nin ¢ekince
koydugu diizenlemeler arasinda yer almaktadir. Sart’a gekince konulmakla
birlikte Tirk hukukunda hak arama hiirriyeti cercevesinde elbette yerel
yonetimlerin de dava haklar1 bulunmaktadir.

Bu c¢ercevede idari yargida mali Ozerkliklerine aykiri islemler
bakimindan o6zellikle vesayet makamlarinin islemlerine karsi dava haklar
yaninda Anayasa Mahkemesine bagvuru imkanlari ele alinacaktir.

1- idari Yargida Dava Hakki

Tiizel kisilige sahip olmalar1 ve vesayet iliskisinin niteligi geregi yerel
yonetimler merkezi idarenin idari nitelikteki islemlerine karsi dava agma
hakkina sahiptirler. Yerel yonetimlerin sahip olduklar1 dava hakki, Sart’m 11.
maddesi anlaminda hukuki basgvuru yollarmin saglandigi seklinde

13 https://www.service-public.fr/particuliers/actualites/A17102, erisim  tarihi
(18.09.2024)
114 https://rm.coe.int/168071a600, erisim tarihi 18.09.2024.
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yorumlanarak Tirkiye’nin koydugu ¢ekinceyi kaldirabilecegi ifade
edilmektedir.**®

Bilindigi lizere yerel yonetimler ile merkezi idare arasindaki biitiinligii
saglayan ara¢ idari vesayettir ve idari vesayet iliskisi iki ayn tiizel kisilik
olmasinda kaynakli olarak!®, hiyerarsiden farkli olarak vesayet makamu ile
vesayete tabi idarelerin birbirlerinin iglemleri hakkinda dava hakki taniyan bir
iliskidir.''’ Anayasa Mahkemesinin ayni giin verdigi iki iptal karari''®
sonrasinda vesayet makaminin vesayet yetkisini dava agmak suretiyle
kullanip kullanamayacagi hususuna iligkin tartismalar bulunmakla birlikte!*°
yerel yoOnetimlerin vesayet makamlarinin islemlerini dava edebilecekleri
konusunda herhangi bir tartigma bulunmamaktadir. Belirtmek gerekir ki; yerel

115 Tastekin ve Akca, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na Tiirkiye’nin Koydugu
Cekincelerin Yeniden Degerlendirilmesi,” 607.

116 Onur Karahanogullari, Idari Yarg: (Turhan Kitabevi: Ankara, 2019), 339.

117 Jacques Petit ve Pierre-Laurent Frier, Droit Administratif (LGDIJ: Paris, 2020, 14e éd),
145; Giirsel Kaplan, Idari Yargilama Hukuku (Ekin: Bursa, 2023, 9. Bask1), 207; Halil
Kalabalik, Idari Yargilama Usulii Hukuku (Seckin: Ankara, 2022, 16. Bask), 185.

118 AYM, 04.02.2010, Esas: 2008/27, Karar: 2010/29, RG, 21.06.2010, S. 27619; Anayasa
Mahkemesi, 5393 sayili Belediy Kanununun 23. maddesinin 5. fikrasinda yer alan
miilki idare amirin hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya
bagvurabilecegine iliskin diizenlemeyi, merkezi idarece Anayasanin 127. maddesinde
cizilen g¢ergeve i¢inde kullanilmasi gereken, idarenin biitiinliigii ilkesinin gerektirdigi
bir vesayet yetkisini igermedigi gerekgesiyle iptal etmistir. Yine 5216 sayili Kanunun
14. maddesinin 5. fikrasinda yer alan 'Miilki idare amiri hukuka aykir1 gérdiigii kararlar
aleyhine idarl yargiya bagvurabilir.' ibaresini de ayni gerekceyle iptal etmistir.
Anayasa Mahkemesi daha sonra verdigi kararda ise idari yargiyr harekete gegirmek
suretiyle kullanimi 6ngdren diizenlemenin vesayeti igermediginin sdylenemeyecegini
ifade ederek anayasaya aykirilik iddiasini reddetmistir. S6z konusu karara yazilan kargi
oyda Anayasa Mahkemesinin zikredilen kararlarina referans verilerek, istikrar bulmus
olan onceki Anayasa Mahkemesi kararlarindan doéniilmesini gerektiren bir durum
olmadig belirtilmistir. S6z konusu karar ve karsi oy i¢in bkz. AYM, 03.11.2011, Esas:
2011/11, Karar: 2011/151, RG, 07.02.2012, S. 28197. Anayasadaki idari vesayet
yetkisinin  mutlaka yerindelik denetimini icermedigi gorisii ve Anayasa
Mahkemesinin idari vesayet yetkisine bakiginin ele alindigi ¢alisma i¢in bkz. F. Ebru
Giindiiz, “Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore Idari Vesayet,” Dicle Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 20, Say1: 33, (Y1l: 2015): 84.

19 Kaplan, Idari Yargilama Hukuku, 207-208. Kanaatimizce Anayasa Mahkemesinin iptal
kararinin gerekgesi yargi yerlerine bagvurunun, vesayet yetkisinin salt kullanim sekli
oluguna iliskindir. Vesayet makamlarmin yerel yonetimlerin islemlerine karsi dava
agmalar1 yolunun kapatildigma iliskin bir yorum getirmek hukuk devleti ilkesi ve
Anayasanin 125. maddesine Anayasada olmayan bir istisna getirmek olacaktir.
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yonetimlerin hukuka aykir1 gordiikleri islemlerini iptal etme yetkisi vesayet
makamlarma taninmamussa, elbette ki vesayet makamlari bu islemlerin iptali
talebiyle idari yargida dava agabileceklerdir.’®® Yerel yonetimin isleminin
vesayet makaminca onanmamasi ya da degistirilerek onanmasi hallerinde
yerel yonetimler, vesayet makaminin bu isglemine karsi iptal davasi
agabilirler.’® Yerel yonetimler vesayet makaminin islemlerinin iptali yaninda
vesayet makaminin isleminden kaynaklanan zararlarin tazminini de
mahkemeden talep edebilirler.1??

Idari yarg: yerleri disinda 2005 yilinda Anayasada yapilan degisiklik'?®

ile yerel yonetimlerin hesap ve islemlerini denetleme ve kesin hilkme baglama
islevinin de Sayistay’a verilmesi sonrasinda yapilan denetim ve yargilama
faaliyetleri ¢ercevesinde Sayistay Daire ve Kurullarina yapilan bagvuru da bu
kapsamda yargisal basvuru olarak kabul edilmektedir.'** Sayistay tarafindan
yapilan yargilamalarda yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin kapsam ve
sinirlart ortaya konulmaktadir.

2- Anayasa Mahkemesine Basvuru Yollar:

Konaklama vergisi 0zelinde s6z konusu diizenlemenin yerel
yonetimlerce iptal ettirilmesine yonelik yargisal mekanizmalar ¢ercevesinde
ele alinmasi1 gereken yol Anayasa Mahkemesine basvuru yollar1 olacaktir.
Bundan bagka yargisal yollar tiiketildikten sonra yerel yonetimlerin 6zerkligi
ihlallerinin devam etmesi halinde, yerel yonetimlerin bireysel bagvuru yoluna
basvurup bagvuramayacaginin da ayrica tartisilmasi gerekmektedir.

a. Somut Norm Denetimi Yoluyla Anayasa Mahkemesine Basvuru

Konaklama vergisinin genel biitce gelirleri arasinda diizenlenmesine
iligkin yasal diizenlemenin yerel yonetimler tarafindan iptal davasi yoluyla

120 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idari Yargilama Hukuku
(Savas Yayinevi: Ankara, 2021, 6. Baski), 305.

121 Ender Ethem Atay, Idari Yargilama Hukuku (Segkin: Ankara, 2021), 250; Kemal
Gézler, Mahalli Idareler Hukuku (Ekin: Bursa, 2018), 244; Akyilmaz, Sezginer ve
Kaya, Tiirk Idari Yargilama Hukuku, 304,

122 René Chapus, Droit Administratif Général (Montchrestien: Paris, 2001, Tome I, 15e
éd.), 411.

12829.10.2005 tarih ve 5428 sayili Kanun, mad. 2.

124 Y1lmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki, 564.
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Anayasa Mahkemesine tasinmasi miimkiin olmadigi!® gibi somut norm
denetimi bakimindan da uyusmazlikta uygulanacak norm olmadigi ya da
yasama organinin bu konuda takdir yetkisi oldugu gerek¢esiyle mahkemece
anayasaya aykirilik iddiasi ciddi bulunmayarak teknik olarak normu Anayasa
Mahkemesine tasimalar1 miimkiin olmayabilir.*?

Yerel yonetimler mali 6zerkliklerini ihlal eden islemlere karsi agtiklar
davalarda, islemin dayanagi olan kanun ya da Cumhurbaskanligi
Kararnamesinin anayasaya aykirilik iddiasini mahkemede One siirebilirler.
Bilindigi lizere somut norm denetiminin konusunu kanunlar ve CBK’lerin
esas bakimindan anayasaya aykirihk iddialar1 olusturur. Idari vesayet
yetkisinin kullanimi niteliginde mali 6zerkligi kisitlayan diizenlemelerin
kanunla yapilmasi gerekmektedir.’?’ CBK’ler ile merkezi idareye yerel
yonetimler {izerinde idari vesayet yetkisi taninmasi halinde, vesayet
makaminin islemine karst agilan davada CBK’lerin anayasaya aykiriligi ileri
stiriilerek somut norm denetimi isletilebilir. Zira Anayasada kanunla
diizenlenecegi belirtilen konularda CBK ¢ikarilamayacagi gibi boyle bir
diizenleme olmasa da bir konunun agik bir sekilde kanun ile diizenlenmis
olmasi halinde de CBK ¢ikarilmasi miimkiin degildir (mad. 104/17). Anayasa
Mahkemesi de yaptigi denetimde CBK’ye konu diizenlemenin, kanunla
diizenlenmesi gereken bir konuya iligkin olup olmadigini ele aldiktan sonra
kanunla diizenlenmesi gereken bir konu degilse bu alanda ¢ikarilmis bir kanun
olup olmadigini ele almaktadir. Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda
yer alan “miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konular” ifadesi;

125 Bilindigi {izere anayasa koyucu tarafindan Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya
iptal davas1 agma hakki; Cumhurbaskanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla
liyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve liye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki
milletvekillerine taninmigtir (mad. 150).

126 Anayasaya gdre somut norm denetiminde; davaya bakmakta olan mahkemenin,
uygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimlerini
Anayasaya aykir1 gérmesi veya taraflardan birinin ileri siirdiigl aykirilik iddiasini
ciddi bulmasi gerekmektedir (mad. 152/1).

127 Asinda kanuni idare ilkesinin bir yansimasi olarak Anayasanin 127. maddesi geregince
yerel yonetimlere iliskin bircok hususun kanunla diizenlenecegi agikca diizenlenmistir.
Buna gore; yerel yonetimlerin kurulus esaslari, gorev ve yetkileri, biiyiik yerlesim
merkezleri i¢in dzel yonetim bigimlerinin getirilmesi hususu, idari vesayet yetkisinin,
mahalli idare birliklerine iliskin konularin kanun ile diizenlenmesi gerekmektedir.

2555



Serife YILDIZ AKGUL Ankara Uni. Hukuk Fak. Dergisi, 73 (4) 2024: 2517-2569

Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictihadinda anayasa koyucunun kanunla
diizenlenmesini éngordiigii konular olarak kabul edilmektedir.'?®

Anayasa Mahkemesinin yerlesik icgtihadi ¢ercevesinde kanunla
diizenlenecegi belirtilen alanlarda Cumhurbaskani’nin CBK ¢ikarma yetkisi
bulunmamaktadir. Bu kapsamda Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
bir konuda heniiz bir kanun ¢ikarilmamis olmasi veya kanun gikarilmig
olmakla birlikte tiim hususlarin kanunda diizenlenmemesi de CBK
cikarilmasini miimkiin kilmaz.?®

Kanunlar ile getirilen diizenlemelerin de yerinden yonetim ilkesinin
gereklerine aykiri olmasi halinde, kanuna dayanilarak yapilan islemlerin iptali
icin iglemlere kars1 yerel yonetimlerce dava acildiginda islemin dayanag:
olana kanuni diizenlemenin de anayasaya aykir1 oldugu ileri siiriilebilir.
Konaklama vergisinin mali 6zerklik ilkesi ¢ercevesinde yerel yonetimlerce
anayasaya aykirilig1 iddiasi ile Anayasa Mahkemesinin Oniine gotiiriilmesi
teknik olarak miimkiin olmayabilir. Zira belirtildigi {izere konaklama vergisi
genel biitge geliri olarak tahsil edilmek {izere ihdas edilmistir. Dolayisiyla
yerel yonetimlerin taraf oldugu uyusmazlikta uygulanacak norm olmasi ilk
bakigta miimkiin gériinmediginden diizenlemenin yerel yonetimlerce Anayasa
Mahkemesine taginmasinin miimkiin olmadig1 soylenebilir. Bununla birlikte
elbette baska bir uyusmazlikta uygulanacak norm olmasi halinde mahkemece
itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesinin Oniine getirilebilir. Ancak Anayasa
Mahkemesinin kanun koyucunun takdir yetkisi oldugundan bahisle anayasaya
aykirilik iddiasim reddetmesi de olasidir. Anayasa Mahkemesi Yyerel
yonetimler arasindaki niifus, yliz 6l¢lim, sanayilesme, alt yap1 sorunlari veya
gelir kaynaklar1 agisindan farkliliklarin oldugunu kabul etmekte, ancak
Anayasada bu verilere bagl bir gorev ve gelir kaynagi teminine dair ayrintiya
yer verilmediginden bahisle mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir
saglama konusunda yasa koyucunun, anayasal ilkelere bagl kalmak kosuluyla
takdir yetkisi olduguna hiikmetmektedir.®®® Benzer bir yaklasim mahalli
idarelere orantili gelir saglamanin kaynagimi teskil eden gdrevlerin
belirlenmesinde bagvurulan mahalli miisterek ihtiyaclar kavraminda da
goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi; yerel yonetimlerin gorev alanini ve

128 AYM, 22.01.2020, Esas:2018/125, Karar:2020/4, RG, 13.05.2020, S.31126.

12 Yayuz Atar, “Cumhurbaskanlign Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi”,  Anayasa Yargisi  Dergisi, (C. 39, S. 1): 243,
https://www.anayasa.gov.tr/media/6184/yavuz-atar.pdf/, erisim tarihi 20.09.2024.

130 AYM, 25.01.2007, Esas: 2004/79, Karar: 2007/6, RG, 17.01.2008, S. 26759.
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devaminda da mali kaynaklarini belirleyecek kavram olan “mahalli miisterek
ihtiya¢”larin nelerden ibaret oldugu yolunda bir kurala Anayasada yer
verilmedigi mahalll miisterek ihtiyaclarin saptanmasinin kanun koyucunun
takdirinde oldugu kanaatindedir. Kanun koyucunun takdir yetkKisini
kullanirken kamu yararin1 gozeterek, “yerel yonetimleri ortadan kaldirma ya
da etkisiz kilma amacina yonelik olmamasi ve belirli alanlar bakimindan
gecici bir siire icin” olma kosuluyla mahalli miisterek nitelikli ihtiyaclarin
karsilanmasi gérevini merkezi idareye birakabilecegini kabul etmektedir. ™!

Gorev alanimm1 ve mali kaynaklar1 belirleme konusunda yetkili olan
yasama organinca, yerel yonetimlerin yetkilerinin artirilmasi halinde yeterli
mali kaynagin saglanmasi, yetkilerinin smirlandirilmasinda ise yerel
yonetimlerin 6zerkligini gilivence altina alacak etkin ve yeterli yetkileri
saglama kosulunun ihlal edilmemesi gerekir. Yargi organlari 6zellikle
yetkilerin sinirlandirilmas1 konusunda yerel yonetimlerin dzerkligi ilkesi
bakimindan daha kapsamli bir denetime gitmek suretiyle yasama organinin
takdir yetkisini denetleyeceklerdir.’®2  Nitekim Anayasa Mahkemesinin
kararlarina bakildiginda da yargisal denetimin yerel yonetimlerin yetkilerini
sinirlayan, mali kaynaklarinda azalmaya giden diizenlemeler {izerinde
yogunlastigi sdylenebilir.

Yerel yonetimlerin mevcut kaynaklarinin karsiliksiz kaldirilmasi ya da
yeterli mali kaynak saglanmaksizin yeni gorevler verilmesi Fransiz
Hukukunda da yerel yonetimlerin mali 6zerkligine aykir1 goriilmektedir. ™

Yerel yonetimlere tahsis edilmeyen gelir kaynaklar1 bakimindan iptal
karar1 verilmesi, bu konuda yasama organinin takdir yetkisi oldugu ve agik¢a
anayasaya aykirt olmayan diizenlemenin iptal edilmesi halinde yerindelik
denetimi ya da “yargiglar hiikiimeti” gibi elestirilere neden olabilecektir.'**
Kanaatimizce, konaklama vergisi baslangicta yerel bir vergi olarak

181 AYM, 18.07.2012, Esas: 2011/126, Karar: 2012/110, RG, 25.05.2013, S. 28657; AYM,
27.02.2014, Esas: 2012/87, Karar: 2014/41, RG, 26.7.2014, S. 29072; AYM,
25.06.2020, Esas: 2019/112, Karar: 2020/35, RG, 19.08.2020, S. 31218.

132 y1ldiz Akgiil, “Yerel Yonetimlerin Gorev Alan1 ve Organize Sanayi Bolgeleri Ornegi,”
667-668.

138 Douence, Jean-Claude. (2005, mise a jour mars 2014). “Le Statut Constitutionnel des
Collectivités Territoriales. Encyclopédie des Collectivités Locales,” Chapitre 1, Folio:
63, Dalloz, par. 186-188.

13 Yusuf Sevki Hakyemez, Hukuk ve Siyaset Ekseninde Anayasa Mahkemesinin Yargisal
Aktivizmi ve Insan Haklart Anlayisi (Yetkin Yaymlari: Ankara, 2009), 39.
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olusturulsaydi ve daha sonra yapilan bir kanun degisikligiyle genel biitgce
gelirlerine dahil edilseydi, Anayasa Mahkemesinin, yerel yonetimlere ikame
edici bir gelir saglanmadig1 takdirde, mali 6zerklik ilkesine aykiri oldugu
gerekeesiyle bu diizenlemeyi iptal etmesi daha olasi olurdu.

Esasinda anayasa koyucunun usul ve oran belirlemeden yerel
yonetimlere gorevleri ile orantili gelir kaynagi saglanacagi seklinde
diizenleme yapmasi, Anayasa Mahkemesini zorunlu olarak kanun koyucunun
bu konuda takdir yetkisi oldugu yolunda kararlar vermeye sevketmektedir. Bir
yandan da anayasal diizenlemenin baska tiirlii olmasi; teknik ve ayrintili
olmasi da pek miimkiin goriinmemektedir. Benzer bir yaklagim yerel
yonetimlerin 6zerkligine iligkin Sart bakimindan s6z konusudur. Sart’a
getirilen en 6nemli elestirilerden biri de kullanilan genel ifadeler nedeniyle
iiye iilkelere genis esneklikler taninmasidir. Mali 6zerklige iliskin 9. madde
bakimindan  “ulusal ekonomik politika ¢ercevesinde”, “yeterli”,
“sorumluluklarla orantili” mali kaynaklar saglanacagi seklindeki ifadeler
nedeniyle ortaya ¢ikan belirsiz ifadelere™ verilecek anlam esasinda yerel
yonetimlerin mali 6zerkligi bakimindan belirleyici olacaktir. Mali kaynaklarin
yeterli ya da gorevleriyle orantili olup olmadigini ya da yerel yonetimlerin
mali 6zerkliginin ihlal edildigi iddialarin1 inceleyecek uluslararasi bir yargi
yeri de Ongoriilmemistir. Uluslararasi diizeyde yargi yeri yoklugunda ulusal
yargi yerleri mali 6zerkligin ihlal iddialarini inceleyecektir.!®® Uluslararasi
sozlesmeler i¢ hukukun bir pargasi olarak yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin
ihlal edilip edilmediginin belirlenmesinde esas alinacak  hukuki
diizenlemelerden biridir. Nitekim yukarida ifade edilen Anayasa Mahkemesi
kararlarinda, Sart referans aliarak kararlar verilmistir. Kanuni diizenlemeler
ile Sart’in onaylanan maddelerinin ¢atigmasi halinde hangi diizenlemenin esas
almacagi sorununun g¢éziimlenmesinde, Sart’in temel hak ve ozgiirliiklere
iligkin uluslararas1 anlagsmalardan biri olup olmadig1 ve yerel yonetimlerin
Ozerkliginin temel hak ve Ozgirliiklerden olup olmadigi sorusunun
cevaplanmasi gerekmektedir. Yerel yonetimlerin 6zerkliginin temel hak ve
Ozgiirliikklerden olup olmadigi sorusunun cevaplanmasi, yerel yonetimlerin
bireysel bagvuru haklarimin olup olmadigi bakimindan da dnemlidir.

1% Himsworth, “Yerel Yénetimlerin Ozerkligine Iliskin Uyumun izlenmesi,” 278.
1% Himsworth, “Yerel Yénetimlerin Ozerkligine Iliskin Uyumun izlenmesi,” 278.
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b. Bireysel Bagvuru

Anayasa Mahkemesinin Anayasada yer almadigi halde Onceki
kararlarindan farkli olarak yerel yonetimlerin 6zerkligi ilkesini 6n plana
cikararak Sart’t da ileri siirerek yerel yonetimlerin yerel vergi oranlarini
belirleme yetkisinin olduguna iliskin karar vermesi*®’ gerek Anayasanin 90.
maddesinde yapilan degisiklik ile uluslararasi sézlesmelere oncelik veren
diizenlemenin gerekse yapilan anayasa degisikligi ile getirilen bireysel
basvurunun sonucu oldugu seklinde ele alinabilir. SOyle ki; modern hukuk
sistemlerinde kamu tiizel kisileri de temel hak ve 6zgiirliiklerin siijesi olarak
taninmaktadir. Nitekim Alman Temel Kanununda temel haklarin nitelikleri
izin verdigi takdirde ulusal tiizel kisilere de uygulanacagi diizenlenmistir
(mad. 19/3).1*® Yine Portekiz Anayasasinda da tiizel kisilerin nitelikleriyle
bagdasan haklardan yararlanacaklari ve yiikiimliiliiklere tabi olacaklari hususu
diizenlenmisgtir (mad. 12/2)**°. Dolayisiyla yerel yonetimlerin idari
ozerklikleri temel bir hak olarak ele alinmak suretiyle Anayasanin 90. maddesi
geregince yerel yonetimlerin 6zerklik hakkina iligkin Sart ile kanunlarin
catigmasi halinde Sart hiikiimlerine istlinliik taninabilir ya da yorumlamalar
Sart hiikiimlerine uygun olarak yapilir.

Nitekim Alman hukukunda Temel Kanun ile belediye ve belediye
birliklerine taninan idari ve vergi oranlarini belirlemeyi de kapsayan mali
ozerklik ilkesi anayasal teminat altina alinmis (mad. 28/2), teminat altina
alman bu hakkin korunmasina yonelik olarak kanun ile 6zerkliklerini ihlal
edici diizenleme getirilmesi halinde belediye ve belediye birliklerine anayasa
sikayetinde bulunma hakki taninmistir (mad. 93/1-4 b). Anayasa sikayetinin
bu tiirii komiinal anayasal sikdyet olarak da adlandirilmaktadir.*® Bundan

137 AYM, 010.04.2013, Esas: 2012/158, Karar: 2013/55, R.G., 18.01.2014, Say1:28886.

138 Temel Kanun hiikiimleri icin bkz.
https://webarchiv.bundestag.de/archive/2010/0304/htdocs_f/documents/cadre/loi_fon
damentale.pdf, erisim tarihi 10.10.2024.

139 https://www.parlamento.pt/sites/EN/Parliament/Documents/Constitution7th.pdf,
erisim tarihi 10.10.2024.

140 7Zafer Goren, Anayasa Mahkemesine Kisisel Bagvuru (Anayasa Sikayeti), 111,
https://ayam.anayasa.gov.tr/media/6446/docdrzafer.pdf, erisim tarihi 10.10.2024;
Hikmet Berk Turhan, Anayasa Mahkemesi’ne Bireysel Basvuruda Kamu Tiizel
Kisilerinin Bagvuru Ehliyeti (Seckin: Ankara, 2022), 49.
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baska nitelikleriyle bagdasan diger temel haklar1 bakimindan da genel olarak
anayasa sikayetinde bulunabileceklerdir (mad. 93/1-4 c).}**

Macaristan’da da tiizel kisilerin kendilerine taninan haklarin ihlali
sebebiyle anayasa sikayetinde bulunmalari miimkiindiir.'#?

Fransiz hukukunda yerel yonetimlerin 6zerklik hakkinin bir temel hak
olup olmadig: tartisilmakla birlikte, Conseil d Etat verdigi bir karar'*® ile idari
Yargilama Kodu (art. L. 521-2) ile temel haklarin korunmasi igin kabul edilen
ivedi yargilama usuliinden belediyelerin de yararlanabilecegini zira
Anayasada yer alan yerel yonetimlerin serbestge yonetim haklarinin, temel
haklardan biri oldugunu kabul etmistir. Anayasa Konseyi ise serbest yonetim
ilkesinin anayasal degerde oldugunu kabul etmekle birlikte bunun bir temel
hak olduguna iligskin a¢ik bir ifadeye yer vermemis, bununla birlikte yerel
yonetimlerin esitlik ilkesi, tesebbiis Ozgiirliigli gibi kimi temel hak ve
ozgirliiklerden yararlanabileceklerini kabul etmistir.'*

Tirkiye’de ise Anayasa Mahkemesi kararlarina bakildiginda
mevzuattaki diizenlemenin kati bir sekilde uygulanarak kamu tiizel kisilerinin
bireysel bagvuramayacaklarmm kabul edildigi gorilmektedir. 6216 sayili
Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanunda
kamu tlizel kisilerinin bireysel basvuru yapamayacaklari agikca
diizenlenmistir. Ozel hukuk kisilerine ise sadece tiizel kisilige ait haklarmin
ihlal edildigi gerekgesiyle bireysel bagvuruda bulunma hakki tanimmustir
(mad. 46/2). Anayasa Mahkemesi kamu tiizel kisilerinin bireysel bagvuruda
bulunamayacaklarini iki temel gerek¢eye dayandirmaktadir. Bunlar; belirtilen
kanuni diizenlemede basvuruya konu olaym 6zel hukuk iliskisinden ya da

141 Rudolf Mellinghof, “Federal Almanya Cumhuriyeti’nde Anayasa Sikayeti,” Anayasa
Yargisi, Sayi: 26, (2009): 34,
https://ayam.anayasa.gov.tr/media/4540/rudolfmellinghof.pdf, erisim tarihi
10.10.2024.

142 pgter Paczolay, “Anayasa Sikayeti: Bir Karma Coziim mii?,” Anayasa Yargisi, Sayt:
26, (2009): 315-316, https://ayam.anayasa.gov.tr/media/4539/peterpaczolay.pdf,
erigim tarihi 10.10.2024.

143 Conseil d'Etat, Section, Commune de Venelles, 18 janvier 2001, 229247,
https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000008040754/, erisim tarihi
11.10.2024.

144 Louis Favoreu ve André Roux, “La libre administration des collectivités territoriales
est-elle une liberté fondamentale?,” Cahiers du Conseil Constitutionnel N° 12 (Dossier

Le Droit Constitutionnel des Collectivités Territoriales) (Mai  2002),
https://www.conseil-constitutionnel.fr/node/2881/pdf, erisim tarihil1.10.2024.
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kamu giicii kullanilmasindan kaynaklanan bir olay olup olmadigi ayrim
yapilmadigi; dolayisiyla, idarenin iginde bulundugu hukuki iligkinin bir
6neminin olmadigi, bireysel bagvurunun kamu giiciiniin kullanilmasindan
kaynaklanan hak ihlallerine karsi tanman bir yol oldugu ve kamu giicii
ayricaliklar1 ile donatilan idareye bireysel bagvuru hakkinin taninmasinin
anayasal kurumun hukuki niteligi ile bagdasmadigidir. Bu ¢ergevede kamu
giicli ayricalik ve yiikiimliiliikleri ile donatilan ve kamu tiizel kisiligini haiz
iiniversitelerin bireysel bagvuru ehliyeti bulunmadigindan kisi ydniinden
yetkisizlik nedeniyle bagvurunun reddine karar vermistir. Bagvurucunun bir
vakif {niversitesi olmasi, bireysel basvurunun konusunun adli yargida
¢Oziimlenen kamulastirmasiz el atma davasinda 6denen tazminat olmasi da
Anayasa Mahkemesi bakimindan dnem arz etmemistir.**® Oysa ki kamu giicii
kavramini salt organik bakimdan ele alan ve kamu giicii ayricalig
kullanilmaksizin yapilan islemler bakimindan Anayasa Mahkemesinin bu
tutumu kamu tiizel Kkisilerinin hak oznesi olabileceklerini kabul eden
ictihatlar1 dikkate alindiginda ¢eligkili oldugu gibi kamu giicii ayricaligi
kullanan 6zel hukuk kisileri bakimindan da sorunludur.*4

Anayasa Mahkemesi asil olarak yasal diizenlemenin gerekgesine
dayanmigtir. Madde gerekgesinde kamu tiizel kisilerine bireysel bagvuru
hakkinin taninmama nedeni; “Bireysel bagvurunun kamu giiciiniin
kullanilmasindan kaynaklanan hak ihlallerine karsi taninan bir yol olmasi
nedeniyle, kamu tiizel kisilerine bireysel basvuru hakki taninmasi, bu anayasal
kurumun hukuki niteligi ile bagdasmama”(s1) olarak ifade edilmigtir.!4’
Karara yazilan karsti oyda ise, kamu tiizel kisilerinin kamu giicii
kullanmadiklar1 hallerde, yararlanabilecekleri temel hak ve ozgiirliiklere
iligkin konularda bireysel bagvuruda bulunabilmeleri gerekliligi yukarida
zikredilen Alman hukuku diizenlemelerine de referans verilerek ortaya
konulmustur.

Esasinda Anayasada herkesge basvurulabilecek bir hukuki yol olarak
diizenlenen bireysel bagvuruya iliskin kanun koyucunun istisnalar getirmesi
de hukuken tartismalidir. Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesinde, Avrupa Insan

5 AYM, Ihsan Dogramact Bilkent Universitesi, 21.11.2013, B. No: 2013/1430,
https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2013/1430, erisim tarihi 11.10.2024.

146 Turhan, Anayasa Mahkemesi’'ne Bireysel Bagvuruda Kamu Tiizel Kisilerinin Bagvuru
Ehliyeti, 70-72.

147 https://mevzuat.tomm.gov.tr/Kanun/KanunDetay?Y asamaKanunld=f72877be-b68b-
037b-e050-007f01005610&kanunNumarasi=6216#step-2, erisim tarihi 11.10.2024.
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Haklar1 Mahkemesine basvurabilecekler “gercek kisi, hiikiimet dis1 kurulus
veya kisi gruplar1” olarak agikga diizenlenmisken (mad. 34) Anayasada boyle
bir diizenlemeye yer verilmemistir. Her ne kadar bireysel bagvurunun konusu
“Anayasada gilivence altina alinmis temel hak ve ozgiirliiklerden, Avrupa
Insan Haklar1 Sozlesmesi kapsamindakiler” olarak sinirlandirilmissa da
basvuru yapabilecekler bakimindan bdyle bir sinirlandirma ya da AIHS’ye
gondermede bulunulmamistir. Ancak, Anayasa Mahkemesi soz konusu
diizenlemenin anayasaya uygunluk denetiminde iptal talebinin oybirligiyle
reddine karar vermistir. Anayasa Mahkemesine gore 36. maddede yer alan
'herkes' ibaresi ile 148. maddede yer alan 'herkes' ibaresi, her iki maddede
diizenlenen hak arama yollarinin niteligine uygun olarak yorumlanmalidir. Bu
yoruma gore; 36. maddede yer alan hak arama 6zgiirliigii genel mahkemelerin
koruma islevini diizenlerken, bireysel bagvuru yolu daha 6zel, istisnai ve
ikincil bir hak arama yoludur. Bu nedenle Anayasa Mahkemesi, kanun
koyucunun bireysel bagvuruda bulunma ile ilgili hak sahipleri yoniinden
takdir hakkinin oldugunu kabul etmektedir. 43

Anayasa Mahkemesinin bu karari, yapilan amagsal yorum ile
Mahkemenin Anayasada var olmayan bir hitkmii kabul ederek anayasa
koyucunun yerine gectigi ve hak arama hiirriyetinin alanini1 daralttig, oysa ki
amagsal yorumun insan haklar1 bakimindan ancak hak ve 6zgiirliigiin alanin
genisletmesi ya da hak ve Ozgiirliiklere iliskin sinirlamalari daraltmasi
durumunda miimkiin oldugu elestirilerine neden olmustur.4

Anayasa Mahkemesi yerel yonetimler {lizerindeki vesayet denetiminin
genis veyadar olmasminyada ilgili idarenin tarafi bulundugu hukuki
iligkinin niteliginin bir 6nemi olmadig1 gerekcesiyle yerel yonetimlerce
yapilan basvurular1 kisi yoniinden yetkisizlik nedeniyle reddederken!®
Demirdoven Koyii Tiizel Kisiligi ve Digerleri bagvurusunda ise kamu tiizel

148 AYM, 01.03.2012, Esas: 2011/59, Karar: 2012/34, RG, 02.04.2013, S. 28606 miik.

149 Yasar Salihpasaoglu, “Anayasa Mahkemesinin Kamu Tiizel Kisilerine Y®énelik
Bireysel Bagvuru Yasagina Yaklasimi: Celisen ki Yontem ve Gerekce,” Ankara Hac:
Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. XXIII, Say1: 4, (2019): 284.

150 AYM, 25.12.2012, Biigdiiz Kévii  Muhtarhg, B. No:  2012/22,
https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2012/22?Dil=tr, erisim tarihi
12.10.2024; AYM, 12.02.2013, Ballidere Belediye Baskanhgi, B. No: 2012/1327,
https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2012/1327?KelimeAra%5B0%5D=ya
&page=816, erisim tarihi 12.10.2024; AYM, 09.09.2015, Cavus Koyii Muhtarligi, B.
No: 2013/4291, <https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2013/4291, erisim
tarihi 12.10.2024; AYM, 25.12.2018,
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kisisi kavrami igine giren merkezi idare birimleri, mahalli idareler olan kdy ve
belediyeler ile meslek kuruluslar1 ve vakif iiniversitelerine bireysel bagvuru
yapma hakkinin taninmadigim belirterek yerlesik héle geldigini ifade ettigi
ictihad1 kapsamindaki kararlarina atifla yetinmistir.*>

AIHM bakimindan sadece merkezi idare degil, merkezi idare
karsisindaki 6zerklik dereceleri dikkate alinmaksizin kamusal gorevler yerine
getiren yerel yonetimler de hiikiimet kuruluslari olarak kabul edilmekte ve
yaptiklar1  bagvurular da  kisi  yoOniinden yetkisizlik nedeniyle
reddedilmektedir.*®> ATHM kararlar1 esas almarak yapilan degerlendirmede
tiizel kisiler bakimindan; devletin merkezi, bolgesel veya yerel organlar
disinda kalan kuruluslar ile tekel biciminde kamu hizmeti gormeyen, devletten
bagimsiz ya da 6zel hukuka tabi kuruluslarin hiikiimet dis1 kuruluslar olarak
kabul edildigi ifade edilmektedir.'>®

Belirtmek gerekir ki yerel yonetimler bakimindan bireysel bagvuruda
bulunma imkan1 taninsa bile konu bakimindan bireysel bagvuruya iliskin de
engelleyici durumlar s6z konusudur. Yerel 6zerklik hakki bakimindan bu
hakkin AIHS kapsaminda korunan bir hak olmadigi gerekcesiyle yerel
yonetimlerin bagvurularinin reddi s6z konusu olabilecektir.® Bununla
birlikte kamu tiizel kisilerine getirilen bireysel bagvuru engeline yapilan
elestirilerde ortaya konuldugu iizere yerel 6zerklik hakki bakimindan olmasa
da bazi temel hak ve 6zgiirliikler {izerinden kamu tiizel kisilerinin de bireysel
basvuru hakkindan yararlanmalar1 bir gerekliliktir. Bagvurunun miimkiin
olmasi bakimindan ya yasa degisikligi yapilmast ya da Anayasa
Mahkemesinin yorumunu degistirmesi gerektigi ve bu ¢ercevede kamu tiizel
kisilerinin bir 6zel hukuk kisisi gibi hareket ettigi durumlarda bireysel bagvuru

B AYM, Demirdéven Koyii Tiizel Kisiligi ve digerleri, B. No: 2014/14359,
https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2014/14359, erisim tarihi 12.10.2024.

182 Commune de Rothenthurm c/Suisse, (Kom. Kar.), 14 Aralik 1988, no. 13252/87;
Ayuntamiento de Mula c. Espagne (déc.), 2001; Dosemealtt Belediyesi c. Turquie
(déc.), 2010; Section de commune d’Antilly c. France (déc.), 1999 S6z konusu kararlar
ve konu hakkindaki agiklamalar igin bkz. file:///C:/Users/user/Downloads/
Admissibility_guide_FRA.pdf, erigim tarihi 13.10.2024.

158 Mustafa Baysal, “Avrupa Insan Haklari Mahkemesine Bireysel Bagvuruda Magdur
Kavrami,” Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, (2015): 201, https://dergipark.org.tr/tr/
download/article-file/155597, erisim tarihi 13.10.2024.

1% Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki, 570.
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hakkindan yararlanmalar1 gerektigi savunulmaktadir.’® Yararlanilacak

haklarin kapsami bakimindan kamu tiizel kisilerinin sadece 6zel hukuka tabi
iligkilerinden dogan haklar bakimindan degil, adil yargilanma hakki ve
yerinden yonetim kuruluslar1 bakimindan 6nem arz eden 6zerklik ilkesinden
kaynaklanan uyusmazliklar bakimindan da bireysel bagvuru yoluna
bagvurabilmeleri gerektigi belirtilmektedir.'%

Gergekten de merkezi idare tarafindan vesayet yetkisinin kullanim
kapsaminda yapilan iglemlerin yerel yonetimlerin mali 6zerkliklerini ihlal
etmesi, miilkiyet haklarinin ihlali 6rneginde oldugu gibi, bagvuru yollar
tiilketildikten sonra bireysel basvuruda bulunabilmeleri hem bireysel
basvurunun amacimna hem de Sart’ta aranan hukuki bagvuru yollarmin
saglanmis olmasi kosuluna uygun olacaktir. Ayrica mali 6zerklige iliskin bir
idari vesayet isleminde yerel yonetimlerin degil merkezi idarenin kamu giicii
kullanimi s6z konusu olup yerel yonetimler bakimindan ise bir mal varliginin
ya da gelirlerin azaltilmasi gibi bir miidahale s6z konusudur.

Belirtilmelidir  ki; 6zel hukuk tiizel kisileri de kamu giicii
ayricaliklarindan yararlandiriliyorsa kamu tiizel kisileri gibi degerlendirilip
bireysel bagvuruda bulunamayacaklar1 gerekgesiyle kisi yoniinden yetkisizlik
karar1 verilmektedir.*®

SONUC

Kanun koyucu 6802 sayili Gider Vergileri Kanununda yapilan degisiklik
ile genel biit¢e geliri olarak konaklama vergisini getirmistir. Diinya
orneklerine bakildiginda ise daha ¢ok yerel yonetimlere birakilan bir vergi
olarak diizenlenmistir. Daha oncesinde kamu yonetimi reformu ¢alismalar
sirasinda da giindeme gelen konaklama vergisi yerel bir vergi olarak ele
almmis ancak yasalagsmamistir. Konaklama vergisine getirilen en onemli
elestirilerden biri yerel vergi olarak diizenlenmemesi hususuna iligkindir.

15 Qalihpasaoglu, “Anayasa Mahkemesinin Kamu Tiizel Kisilerine Yonelik Bireysel
Basvuru Yasagia Yaklasimi: Celisen Tki Yontem ve Gerekge,” 294.

1% Cem Umit Beyoglu ve Yakup Cokkas, "Tiirk Hukukunda Kamu Tiizel Kisilerinin
Bireysel Bagvuru Hakki Sorunu," Akdeniz Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:
10, Sayi: 2, (2020): 431.

7 AYM, 31.01.2024, Buca Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Vakfi [GK], Bagvuru No:
2019/15717, https://kararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/BB/2019/15717, erisim tarihi
11.10.2024.
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Konaklama vergisinin yerel yonetimlere birakilip birakilmayacagi
konusunda elbette ki kanun koyucunun takdir yetkisi bulunmaktadir. Anayasa
geregi devlet, yerel yonetimlere gorevleri ile orantili gelir saglamak
zorundadir ancak devleti bu konuda zorlayict bir mekanizma da s6z konusu
degildir. Kanaatimizce konaklama vergisinin yerel bir vergi olarak
diizenlenmesi gerekir. Bu gereklilik, hem yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin
etkin bir sekilde karsilanmasi gereginden hem de verginin yapisindan
kaynaklanmaktadir. Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi, yerel yonetimlerin
tstlendikleri kamu hizmetlerini yerine getirecek Yyeterli gelire sahip
olmalarmi, bu gelirlerin biiyllk oranda transfer gelirlerinden degil 6z
kaynaklardan saglanmasim ve 6z kaynaklar i¢inde yer alan yerel vergiler
bakimindan da vergi oranlarimin yerel yonetimlerce belirlenmesini gerekli
kilmaktadir. Esasinda yerel yonetimlerin mali &zerkliginin derecesi de
vergilendirme konusunda sahip olduklar1 yetkilerin kapsami ile
belirlenmektedir. Konaklama vergisinin yerel yonetimlere birakilmasi Sart’in
gerektirdigi anlamda mali O6zerkligin genisletilmesini Saglayacagi gibi
faydalanma esasina dayanan bir vergi olan konaklama vergisi ile gerekli
hizmet ve yatirimlar yapilmak suretiyle turizmin siirdirilebilirligi de
saglanacaktir.

Yerel yonetimlere gorevleriyle orantili gelir kaynagi saglamak
konusunda merkezi idareye getirilen yilikiimliiliigiin yerine getirilmemesi
halinde yerel yonetimlerin sahip oldugu hukuki bagvuru yollari konusundaki
imkénlar kisithdir. Mali 6zerklige idari islem seklinde yapilan miidahalelere
kars1 idari yargida dava a¢gmak imkanlart bulunmakla birlikte Anayasa
Mahkemesine bagvuru imkanlari son derece sinirlidir. Bireysel bagvuru yolu
kategorik olarak kapalidir. Kanun ile yapilan miidahalelere iptal davasi
yoluyla bagvuru da miimkiin degildir. Somut norm denetiminin isletilmesi de
teknik olarak ¢ok kolay goriinmemektedir.
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