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Giinlimiizde, yerel yonetimlerden yerel halkin tercih ve beklentilerine en uygun say1
ve nitelikte hizmet sunmasi beklenir. Bu beklentiden kaynaklanan artan hizmet yiikiiniin
karsilanmasi noktasinda, merkezden yerele yapilacak yetki ve kaynak devri daha anlaml
hale gelir. Bu yetki ve kaynak devri ise yerel 6zerkligin temel unsuru olan mali 6zerklik
ile aciklanir. Mali o6zerklik cercevesinde, yerel yonetimlerin gelir yapisinin ve
vergilendirme yetkisinin nasil tanimlanacagi hususu biiylik onem tasir. Zira yerel
yonetimlerin gelir yapis1 ve vergilendirme yetkisi; sirasiyla mali 6zerkligin diizey ve

derecesini belirler ve bunlar tlilke uygulamalar1 bakimindan farklilik arz eder.

Mali 6zerkligin Tiirk merkezi ve yerel yonetim yapisina uyarliligmin tespitinin
amaglandigr bu ¢alismada; glincel literatiir taranarak teorik ¢erceve cizilmis, devlet
modelleri noktasinda mukayese yapilabilmesi icin ABD, Almanya, Ispanya ve italya
uygulamalari se¢ilmis, Tiirkiye’de mali 6zerkligin gelir ve vergilendirme boyutu mevzuat
ve giincel mali veriler 1s1¢inda irdelenmistir. Tiirkiye’de mali 6zerkligin anayasa ve yerel
yonetim kanunlar ile giivence altina alindigi, yerel ihtiyaglarin karsilanmasinda yerel
gelirlerin yetersiz kaldigi, ancak initer devlet modeli geregince Tiirk mali 6zerklik

anlayiginin, sinirsiz mali 6zerklige imkan veremeyecegi sonucuna ulagilmustir.

Anahtar Kelimeler: Yerel yonetim, yerel Ozerklik, mali 6zerklik, gelir yapisi,

vergilendirme yetkisi.
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MASTER’S THESIS

THE REVENUE AND TAXATIONAL DIMENSION OF FISCAL AUTONOMY
IN LOCAL GOVERNMENTS
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Jiiri: Prof. Dr. Ayhan DONER
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Today, local governments are expected to provide the most appropriate number
and quality of services to local people's preferences and expectations. At the point of
meeting the increased service burden arising from this expectation, the transfer of
authority and resources from the central government to the local governments becomes
more meaningful. These transfers are explained by fiscal autonomy, which is the main
element of local autonomy. In the aspect of fiscal autonomy, how the revenue structure
and taxation authority of local governments is defined is of great importance. Therefore,
the revenue structure and taxation authority of local governments determine the level and

degree of fiscal autonomy and these differ in terms of country practices.

In this study, which is aiming at determining the relevance of fiscal autonomy to
the Turkish central and local government structure, theoretical framework was
established by reviewing the current literature, USA, Germany, Spain and Italy practices
were selected for comparison of the state models, and the revenue and taxation aspects of
fiscal autonomy in Turkey was examined in the consideration of legislation and current
fiscal datasets. In this study, it has been reached conclusion that in Turkey, fiscal
autonomy is secured by constitutional and local government laws, local revenues are
insufficient to meet local needs, but the sense of Turkish fiscal autonomy would not allow

unlimited fiscal autonomy in accordance with the unitary state model.

Key Words: Local government, local autonomy, fiscal autonomy, revenue structure,

taxation authority.
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ONSOZ

Bu calisma, Atatiirk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku
Anabilim Dali’nda, Yrd. Dog. Dr. Mehmet Alpertunga AVCI yonetiminde bir yiiksek

lisans tezi olarak hazirlanmstir.

Glinlimiizde devletlerin idari yapisinda Onemli bir yere sahip olan yerel
yonetimler; yerel nitelikte kamu hizmetlerini sunmakla gorevli, niteligine gore idari ve
mali 6zerklige ve kamu tiizel kisiligine sahip anayasal idari birimlerdir. Ancak 6zellikle
yerel yonetimlerin sahip oldugu mali 6zerklik, tilkelerin devlet modeli sekilleri ve
anayasalarinda belirledikleri ilkeler ve kurallar ¢ergevesinde farklilagir. Bu farklilasma
ise Ozellikle gelir yapilar1 ve vergilendirme yetkileri {izerinde yogunlasir. Yiiriitiilen bu
caligmanin yoneldigi amag, yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin gelir ve vergilendirme
boyutunu ortaya koyarak, tiniter bir devlet olan Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelir ve
vergilendirme boyutu itibariyle mali 6zerkligini degerlendirmektir. Bu yonde oncelikli
olarak devlet modelleri kapsaminda yerel yonetimlere, ardindan mali 6zerkligin
kavramsal ¢ercevesine ve mali 6zerkligin gelir ve vergilendirme boyutuna deginilmistir.
Bu bilgiler 1s1ginda da Tiirkiye’nin tiniter devlet modeli ve anayasal ilkeleri esas alinarak

yerel yonetimlerin mali 6zerkligi ortaya konulmustur.

Bu c¢alismada, yogun is temposuna ragmen caligmanin hazirlanmas1 ve
diizeltilmesi asamasinda tavsiyelerini, maddi ve manevi destegini esirgemeyen
danigman hocam Yrd. Dog. Dr. Mehmet Alpertunga AVCI’ye, degerli jiiri iiyeleri Prof.
Dr. Ayhan DONER’e ve Yrd. Dog. Dr. Ozgiir TEMiZ’e ve son olarak tez yazim
stirecinde en onemli moral kaynagim olan annem Mukaddes KARATAS’ a, babam
Koksal KARATAS’a ve miistakbelim Tuba Dilsat URAL’a sonsuz tesekkiirlerimi

sunarim.

Erzurum-2017 Mustafa Karatag



GIRIS

198011 yillardan beri siiregelen “yerellesme (decentralization)” ve yeni kamu
yonetimi (New Public Management - NPM) tartismalarinda; merkezi yonetimlerden alt
diizey yonetimlere daha fazla yetki ve kaynagm devri dile getirilmektedirl. Bu
tartigmalar, 6zellikle halka en yakin alt diizey yonetim birimleri olarak kabul edilen yerel
yonetimler lizerinde yogunlagsmaktadir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin, yerel halkin
tercih ve onceliklerine uygun olarak daha fazla kamu hizmeti sunabilmesi ve s6z konusu
hizmet ylikiinii karsilayabilmesi i¢in de merkezi yonetimden Yyerel yonetimlere daha fazla
yetki ve kaynak devretmesi beklenir. Bu noktada yerel yonetimlerin idari ve mali

ozerkliklerinin, diger bir ifadeyle yerel 6zerkliginin giiclendirilmesi hedeflenir?,

Yukarida bahse konu edilen tartismalara paralel olarak, giiniimiizde yerel
yonetimlerin hizmet yiikii 6nemli 6l¢iide artmakta ve yerel d6zerklik kapsaminda 6zellikle
mali yapilan giiglenmektedir. Clinkii yerel yonetimlerin artan hizmet yiikleri, daha fazla
harcama yapmalarin1 gerekli kilar. Buna bagli olarak da yerel yonetimler, daha fazla

gelire ihtiyac duyar®.

Yerel 6zerklik, yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkliklerinin toplami olup; yerel
yonetimlerin mali yapilarinin giiglendirilmesi konusu mali 6zerklik ¢ercevesinde
degerlendirilir®. Mali 6zerklik ise yerel yonetimlerin yeterli diizeyde 6z gelir kaynaklarina
(gelir boyutu) ve 6z gelir kaynaklarint arttirict nitelikte tasarruf yetkisine (vergilendirme

boyutu) sahip olmasi seklinde ifade edilebilir®.

Mali 6zerklik kapsaminda yerel yonetimlerin en 6nemli 6z gelir kaynagi, yerel
vergilerdir. Bu noktada yerel yonetimlerin 6z gelirleri {izerinde Sahip olacagi tasarruf

yetkisi ise vergilendirme yetkisini isaret eder. Ancak yerellesme tartismalart ve {iilke

! Tulia G. Falleti, “A Sequential Theory of Decentralization: Latin American Cases in Comparative
Perspective”, American Political Science Review, 99 (3), 2005, 327; Mustafa Sakal ve Habip Demirhan,
“Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve AB Adayhik Siireci Cergevesinde Tiirkiye’de Yerel
Yoénetimlerde Mali Ozerklik”, 30. Tiirkive Maliye Sempozyumu (20-24 Mayis 2015), Antalya 2015, 732.

2 Ahmet Ulusoy ve Tekin Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik: Tiirkiye ve OECD Ulkelerinin
Karsilastirmali Analizi”, Balikesir Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 12 (21), 2009, 260.

3 Haluk Egeli ve Funda Diril, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Mali Ozerklik ve Vergilendirme Yetkisi”,
Sayistay Dergisi, 84 (1), 2012, 26.

4 Irfan Tiirkoglu, Tiirkiye'de Belediyelerde Mali Ozerklik ve Beledive Baskanlarimin Mali Ozerklik
Algilamasi, Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanlig1 Yayin No: 2009/389, Ankara 2009, 168.

5 Roy Bahl and Richard M. Bird, “Subnational Taxes in Developing Countries: The Way Forward”, Public
Budgeting and Finance, 28 (4), 2008, 8.



uygulamalar1 kapsaminda ortaya ¢ikan sorunlar, yerel vergiler ile birlikte diger gelir
kalemlerinin nasil planlanmasi gerektigi ve vergilendirme yetkisinin kapsaminin ne
olacagi lizerinde yogunlagir. Clinkii yerel vergiler disindaki gelir kalemlerinin kimi mali
Ozerklik diizeyini yiikseltirken, kimisi de mali 6zerklik diizeyini disiiriir. Ayrica
vergilendirme yetkisi, kural olarak sadece idari bir yetki olmayip; bu yetki 6zellikle
verginin konulmasi, degistirilmesi veya kaldirilmasi noktasinda yasama organinin
miinhasir yetkisi kapsamina girer. Dolayisiyla vergilendirme yetkisi ayn1 zamanda Siyasi
bir yetki niteligine de sahiptir®. Bu kapsamda yerel yonetimlere devredilecek
vergilendirme yetkisi, 6zellikle devlet modelleri ¢ergevesinde iilkelerin yerel yonetim
uygulamalar1 bakimindan farklilik arz eder. Ornegin bir iiniter devlet olan Tiirkiye’de
yasama yetkisinin tek bir mecliste toplanmasi sebebiyle; vergi koyma, degistirme ve
kaldirma yetkileri yerel yonetimlere devredilmemis iken, bdlgeli devlet olan Italya’da bu
yetkinin devredildigi gozlemlenmektedir’. Bu noktada oncelikli olarak mali 6zerklik
cercevesinde yerel yonetimlerin gelir yapisinin ve vergilendirme yetkisinin nasil
tasarlanmas1 gerektiginin belirlenmesi gerekir. Ardindan 6zellikle Tiirkiye Ornegi ile
tiniter devletlerde yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisinin, federal ve bdlgeli
devletlerdeki yerel yoOnetim uygulamalarindan ayirt edilmesi ve bu ¢ergevede

degerlendirilmesi 6nem arz eder.

Bu calisma ile yerel yonetimlerde mali 6zerkligin gelir ve vergilendirme boyutunun
tespit edilmesi ve bu tespitler dahilinde mali 6zerkligin Tirkiye agisindan
degerlendirilmesi hedeflenmektedir. Bu kapsamda ¢alismada teorik ve kavramsal alt
yapinin olusturulmasi, yerli ve yabanci literatiir taramasi ile; iilkelerin yerel yonetim
uygulamalarinin tespiti ise ilgili literatiire ilave olarak anayasa ve kanun hiikiimlerinin

incelenmesi yoluyla olusturulmustur.

Bu calisma ii¢ ana bdliimden olusmaktadir. Yerel yonetimleri genel hatlariyla
ortaya koyarak; tiniter, federal ve bolgeli devlet modellerinde yerel yonetimlerin yerini
ve her bir devlet modeline oOrnek teskil eden iilkeler dahilinde yerel yonetim
uygulamalarini tespit etmeyi amaclayan Birinci Boliim, dort kisimdan olusmaktadir. Bu

ama¢ dogrultusunda, birinci Kisimda oncelikli olarak yerel yonetim kavramindan

¢ Mualla Oncel, Ahmet Kumrulu ve Nami Cagan, Vergi Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara 2015, 34-37.
? Aykut Tavsanci, “Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi”, Figen Altug, Ozhan Cetinkaya ve Selguk
Ipek (Ed.), Mahalli Idarelerin Maliyesi Uzerine Yazilar, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa 2010, 83.



bahsedilerek, yerel yonetimlerin tarihgesi, 6zellikleri, siniflandirmasi ve varlik nedenleri
lizerinde durulacaktir. fkinci kisimda ise {initer devlet modelinden ve bu kapsamda iiniter
devletin unsurlarindan, idari yapisin1 belirleyen esaslardan ve g¢esitlerinden
bahsedilecektir. Ardindan iiniter devlet modeli Orne8i olan Tirkiye’de yerel
yonetimlerden genel hatlariyla bahsedilerek, yerel yonetimlerin idari ve mali yapilar
tizerinde durulacaktir. Ugiincii kisimda ilk olarak federal devlet modeline ve federal
devlet-iiniter devlet modeli karsilastirmasina yer verilecek; ardindan federal devlet
modelinde yerel yonetimlerden genel hatlariyla bahsedilerek, federal devlet modeli
ornekleri olan Amerika Birlesik Devletleri ve Almanya’da yerel yonetimlerin idari ve
mali yapilarinin tizerinde durulacaktir. Son olarak dordiincii kisimda ise tigiincii kisma
paralel bir sekilde, oncelikli olarak bolgeli devlet modeline ve bolgeli devlet-iiniter devlet
karsilastirmasina yer verilecek; sonrasinda bolgeli devlet modelinde yerel yonetimlerden
kisaca bahsedilerek, bolgeli devlet modeli 6rnekleri olan Ispanya ve Italya’da yerel

yonetimlerin idari ve mali yapilari tizerinde durulacaktir.

Bu ¢aligmanin ii¢ kistmdan olusan ikinei Béliimiiniin amaci; mali 6zerkligin tam
olarak anlasilabilmesi icin, Ozellikle hukuki yoniiyle “dzerklik” kavrami ile yerel
Ozerkligin kavramsal alt yapisini ortaya koymak ve yerel 6zerkligin bir unsuru olan mali
ozerkligin tniter devlet modeli temelinde teorik ve kavramsal ¢ergevesini ¢izmektir. Bu
amac dogrultusunda, birinci kistmda ilk olarak 6zerklik kavramina genel hatlariyla yer
verilecek ve sonrasinda 6zerkligin farkli yonleri ve 6zerklik ile baglantili kavramlara
deginilecektir. Ikinci kistmda ise kisaca yerel ozerklikten bahsedildikten sonra yerel
Ozerkligin unsurlarina, 6zelliklerine ve kosullarina, amacina, sinirlari ile giiglii ve zayif
yonlerine yer verilecektir. Son olarak iigiincii kisimda ikinci kisma paralel bir sekilde,
oncelikli olarak mali 6zerklik genel hatlar1 ile ortaya konulacak ve ardindan mali
ozerkligin 6zellikleri ve kosullari, unsurlari, amaci ile giiglii ve zayif yonleri tizerinde

durulacaktir.

Calismanin son boliimii olan ve iki kisimdan olusan Uciincii Béliimiin amaci; mali
ozerklik cergevesinde yerel yonetimlerin gelir yapisini ve yerel yonetimlere birakilacak
vergilendirme yetkisinin kapsamini 6zellikle {initer devlet modeli ve vergilendirme
ilkeleri c¢ergevesinde tespit ederek, Tirkiye agisindan mali 6zerkligin gelir ve
vergilendirme boyutunu degerlendirmektir. Bu kapsamda birinci kisimda, yerel

yonetimlerin gelir yapisini olusturan gelir tiirlerine, mali 6zerklik kapsaminda yerel



yonetimlerin gelir yapisinin nasil tasarlanmasi gerektigine ve Tiirkiye’de yerel
yonetimlerin gelir yapisinin mali 6zerklik kapsaminda degerlendirilmesine yer
verilecektir. Jkinci kisimda ise genel olarak vergilendirme yetkisi ve vergilendirme
ilkelerinden bahsedilerek; mali ozerkligin vergilendirme boyutuna deginilecek ve

ardindan Tiirkiye uygulamasinin degerlendirmesine yer verilecektir.

Bu galisma niteligi itibariyle hem bir teorik yaklagim ortaya koymakta, hem de
Tirkiye uygulamasi noktasinda durum analizi yapmaktadir. Tiirkiye 6rneginde; anayasal
olarak yerel yonetimler, il 6zel idaresi, belediye ve kdy olarak tanimlanmis olsa da;
vergilendirme yetkisinin kismen veya tamamen ortaya konulmasi ve agiklanmasi
amaciyla yerel yonetimlerin kapsaminin bu ¢alismada il 6zel idaresi ve belediye ile sinirli
tutuldugunu belirtmek faydali olacaktir. Bununla birlikte ¢alismada; ulusal literatiirde
yerel yonetimlerin sahip oldugu ozerklik noktasinda “yerel yonetimlerde ozerklik”
kavrami tercih edilmis olmasina ragmen, ulusal ve uluslararasi literatiir arasinda
yeknesakligin saglanmasi ana amaciyla bahse konu kavram yerine “yerel ozerklik”

kavraminin kullanilmasi tercih edilmistir.



BIiRINCI BOLUM
YEREL YONETIMLERIN KAVRAMSAL CERCEVESI VE DEVLET
MODELLERI KAPSAMINDA ULKE UYGULAMALARI

Devletler, kamu hizmetlerine yonelik gorevlerini yerine getirebilmek igin tim
ilkeyi kapsayan bir merkezi yonetime ve merkezi yonetim kanaliyla s6z konusu kamu
hizmetlerini yerine getirebilecek giice sahiptir. Ancak iilke geneline yayilmis bir sekilde
koy, kasaba, kent gibi farkli yerlesim yerlerini de biinyesinde barindirmaktadir. Bu
yerlesim yerlerinde yasayan yerel halkin tercihleri ve oncelikleri dogrultusunda bazi
kamu hizmetlerinin de yerine getirilmesi gerekmektedir. Devletler, bu tiir kamu
hizmetlerini de merkezi ydnetimler araciligiyla yerine getirebilir®. Ancak kamusal ve
ulusal fayda gozeterek yerel nitelikteki hizmetleri merkezi yonetim tarafindan kendi
gozetim Ve denetimi altindaki idari ve mali agidan 6zerk idari yapilara birakabilir. Yerel
nitelikteki hizmetlerin devredildigi 6zerk idari kuruluslar kapsam alanmna yerel

yonetimler de girmektedir®.

Giinlimiizde demokratik iilkelerin devlet yapilar1 genellikle t¢ farkli model
cercevesinde sekillenmektedir. Bunlar; {liniter devlet modeli, federal devlet modeli ve
bolgeli devlet modelidir. Bu devlet modellerine gore yapilanan iilkeler, yerel nitelikteki
hizmetleri yerine getirme noktasinda yerel yonetimleri biinyelerinde barindirmaktadir.
Ancak yerel yonetimler, i¢inde bulunduklar1 iilkenin devlet yapisina gore farkl
diizenlemelere, Orgilitlenmelere, idari ve mali yapilara sahip olabilmektedir. Devlet
modellerinin kendi icinde tasidigi sartlar ve her bir devlet modeli acisindan yerel
yonetimlerin idari ve mali yapilar1 agisindan farklilik arz etmesi, bu yonetimlerin idari ve

mali 6zerklikleri agisindan da farkliliklarin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadirt®,

Bu ¢alismanin birinci boliimiiyle hedeflenen, oncelikli olarak yerel yonetimleri
kavramsal agidan ele alarak teorik alt yapisini olusturmak; O6zerkliklerinin tespiti
noktasinda devlet modelleri ¢ercevesinde farklilik arz eden yerel yonetimlerin idari ve

mali yapilarimi belirleyebilmektir. Bu kapsamda ilk boliimiin birinci kisminda genel

8 Bekir Parlak ve Mustafa Okmen, Yerel Yénetimler, Ekin Bastm Yayin Dagitim, 2015, 4.

% Recep Tekeli ve Tarik Ilman, “Tiirkiye’de Mahalli Idareler”, Recep Tekeli (Ed.), Yerel Yonetimler
Uzerine, Nobel Yaymcilik, 2015, 141; Nuri Tortop, Yerel Yénetimler Maliyesi: Gérev ve Kaynak
Boliisiimii, Tiirkiye Ortadogu Amme Idaresi Yaymnlari, Yaymn No: 263, Ankara 1996, 1.

10 Ahmet Ulusoy ve Tekin Akdemir, Mahalli Idareler, Seckin Yaymcilik, Ankara 2014, 129.



olarak yerel yonetimlerden; ikinci, tiglincii ve dordiincii kisminda da devlet modelleri
kapsaminda yerel yonetimlerden, iilke uygulamalarindan ve bu iilkelerdeki yerel

yonetimlerin idari ve mali yapilarindan bahsedilecektir.
1.1. GENEL OLARAK YEREL YONETIMLER

Yerel yonetimler'!, belirli bir cografi alanda yasayan yerel halkin miisterek
ihtiyaglarim1 gidermek amaciyla yasalarla belirlenmis gorev ve yetkileri bulunan,
organlari (karar ve/veya yiriitme organlari) yerel halk tarafindan segilen, kendi
malvarhig, biitgesi ve personeli olan hukuk diizeni i¢inde olusturulmus kuruluslardir'?.
Diger bir ifadeyle yerel yonetimler, yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesi amaciyla olusturulan ve organlari yerel halkin secimiyle géreve gelen ve yerel
halki temsil eden kamu idari birimleridir'®. Yerel yonetimler; yerinden ydnetim ilkesinin,
diger bir ifadeyle idari ademimerkeziyetin, yer bakimindan uygulanmasini ifade eder. Bu
kapsamda yerel yonetimlerin yer aldigi devlette, kural olarak bu yonetimlerin sadece

yiiriitmeye iliskin baz1 yetkileri bulunur®.

Yerel yonetimler, demokrasi acisindan biiyiik 5neme sahiptir'®. Yerel ydnetimler,
merkezi yonetime kiyasen, demokratik yonetim anlayisina alan ve kapsam bakimindan
en uygun yonetimlerdir. Ciinkii yerel yonetimler halka en yakin yonetim birimleridir ve
organlari secimle igbasina gelir. Bu baglamda yerel yonetimlerin iki boyutundan
bahsedilebilir. Yerel yonetimlerin ilk boyutu, “yerel hizmet birimi” olma iken; ikincisi
“kendi kendilerini yonetme birimi” olma boyutudur®®. Ulkelerin mali, siyasi ve hukuki
yapilari icerisinde dnemli bir yere sahip olan yerel yonetimler, ayn1 zamanda toplumsal
hayata dair 6nemli kararlarin alindig1 kuruluslardir'’. Yerel yonetimler; mali acidan,
kamu hizmetlerinin sunumu ve kaynaklarin kullanimi baglaminda etkinligi saglamalari

ve kamu hizmetlerinin yerel tercihlere uygun olarak yiiriitmeleri gibi nedenlerle 6nem arz

11 Yerel yonetimler kavramm, Tiirk literatiiriinde “mahalli idareler” olarak da ifade edilmektedir. Ayrica
yerel yonetimler Bat1 literatiiriinde “local governments” olarak kullanilmaktadir (Bekir Parlak, “Yerel
Yoénetimler: Kavramsal ve Kuramsal Cat1”, Mehmet Mecek, Mesut Dogan, Bekir Parlak (Ed.), Idari ve
Mali A¢idan Tiirkiye’de Yerel Yonetimler, Bekad Yayinlari, Antalya 2015, 5).

12 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 22; Halil Nadaroglu, Mahalli Idareler: Teorisi, Ekonomisi ve
Uygulamasi, Beta Bastm Yayrm Dagitim, istanbul 1994, 3.

13 Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Cem Yayinevi, Istanbul 1994, 16; Ulusoy ve Akdemir,
Mahalli Idareler, 21.

14 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 16-17.

15 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 25.

16 Yusuf Karakilgik, Yerel Yénetimler, Segkin Yayincilik, Ankara 2016, 45.

7 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 24.



eder. Ciinkii yerel yonetimler, halkin yonetime katilimini saglamakla birlikte, yerel
nitelikteki hizmetlerin sunumunda yerel ihtiyaglara yonelik bilgi, birikim ve tecriibeleri

ile hizmetlerin etkin ve verimli sunumunu saglar'®.
1.1.1. Yerel Yonetimlerin Tarihcesi

Yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisi, lilkeden tilkeye farklilik arz eder ve tarihin belirli
bir donemi ile sinirli degildir. Ancak, yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisi ile yerlesik hayata
gecilmesi ve kentlerin kurulmasi arasinda baglanti bulunur. Ciinkii yerlesik hayatla
birlikte toplu halde yasam, kendine 6zgii hizmetleri giindeme getirmis ve bu hizmetlerin
yiirlitiilmesiyle gorevli birimlerin varligina ihtiya¢ duyulmustur. Bu baglamda 18’inci
yiizyilda, kamu hizmeti sunma gérevini yiiriiten ve giiniimiiz manasinda ilk yerel yonetim
birimleri olan kentlerin ve beraberinde merkezi devletlerin ortaya ¢ikmasi, ¢agdas yerel
yonetimler agisindan bir baglangi¢ niteligine sahiptir. Ancak yerel yoOnetimler,
giinimiizdeki yapisina Fransiz Devrimi sonrasi 19’uncu yiizyildaki gelismeler ile
kavusmustur. Bu asamalarin ardindan 20°nci yiizyil, yerel yonetimler agisindan bir
kurumsallagma siireci olmus ve yerel yonetimlerin daha 6zerk ve etkin oldugu 6rneklerle

karsilasilmistir®.

Yukaridaki bilgiler 15181nda yerel yonetimlerin tarihsel gelisimini, ikili bir ayrima

gitmek suretiyle incelemek miimkiindiir.
1.1.1.1. Kent devletinden merkezi devlete yerel yonetimler

Yerel yonetimler, ilk defa kiigiik topluluklarin ydnetiminde ortaya ¢ikmis; bu
yonetimler glinlimiizde merkezi yonetime ait gérevleri yerine getiren birimler olarak islev
gdrmiistiir?®. Antik Misir’da iilkenin bélgesel idari yonetim birimleri olan ve idari agidan
merkeze bagli nomarklar tarafindan yonetilen “septa/nom”; Antik Cin’de, {ilkenin idari
sinirlara boliinerek askeri yonetim ve istihdamin saglanmasi amaciyla olusturulan “xian”;
Antik Yunan’da belirli bir toprak iizerinde yasayan insanlarin kendi kendini yonettigi

kiiglik yonetim birimleri olan “site” ve Roma Doéneminde idari agidan 6zerk olma

18 Hiiseyin Giil, “Yonetim-Yerinden Yonetime Iliskin Kavramsal Cergeve”, Recep Tekeli (Ed.), Yerel
Yonetimler Uzerine, Nobel Yaymcilik, 2015, 5.

19 Karakilgik, 36-37.

20 Karakilgik, 37.



ozelligine sahip olan “municipe” yerel yonetimlerin ilk 6rnekleri olarak kabul edilebilir?..

Ik yerel yonetim birimi olarak sayilabilecek Antik Yunan Yénetimleri, kendi
kendini yonetebilen, belirli bir toprak pargasi lizerinde yasayan insanlarin olusturdugu
idari, dini ve siyasi birimlerdi. Bu yonetimler, askeri 6rgiitlenme, savunma, suc¢lularin
cezalandirilmasi gibi giiniimiizde genellikle merkezi yonetime birakilan gorevleri yerine
getirmekteydi??. Antik Yunan Y énetimleri, bu gérev ve yetkilerini Roma dénemine kadar
devam ettirebilmistir?®. Bu kapsamda Roma dénemi ile birlikte yerel hizmetler, merkezi
hizmetlerden ve kurumsal yapilardan uzaklasarak farklilasmistir. Bu donemde Roma’nin
fethettigi ve “municipe” olarak adlandirdigi topraklara Imparatorluk tarafindan idari
ozerklik ve ticari ayricaliklar verilmistir. Muncipe’ler, {ilkenin genel yonetimine benzer
bir sekilde yapilandirilarak senato, halk meclisi ve majistra denilen karar organlar1 ve
yoneticiler eliyle yonetilmistir®*, Roma’nin son dénemlerinde bu birimlerin elinde
bulunan 6zerkligi ve ayricaliklar1 kaybederek etkilerinin azalmasiyla birlikte, kentlerin
yeniden 6zerklik ve ayricaliklarini kazanmasinda 6nemli yer tutan “komiinler” devreye
girmistir?,

Komiinler, kentlerde yerel nitelikteki hizmetlerin yiiriitiilmesinde 6nemli gorevlere
sahip olmalar1 dolayisiyla giiniimiizdeki anlamiyla yerel yonetimlerin ilk kurumsallastigi
birimler olarak kabul edilmektedir?®®. Ancak Roma déneminin sona ermesiyle birlikte
komiinler dnemlerini yitirmistir?’. Komiinlerin énemini yitirmesi ve Roma doénemi
sonras1 merkezi yonetimlerin zayiflamasiyla birlikte kentler, kilise kurumu ve feodal

beylikler eliyle yonetilmeye baglanmistir?,

10’uncu yiizyildan itibaren Avrupa’da ticaretin canlanmasi ile kentler yeniden

21 David Peacock, “The Roman Period: 30 BC-AD 395”, Ian Shaw (Ed.), The Oxford History of Ancient
Egypt, Oxford University Press, New York 2000, 416; Nathan Rosenstein, “War, State Formation and
Evolution of Military Institutions in Ancient China and Rome”, Walter Sheidel (Ed.), Rome and China:
Comparative Perspective on Ancient World Empires, Oxford University Press, New York 2009, 26;
Nadaroglu, 17.

22 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 24.

2 Parlak ve Okmen, 23.

24 Karakilgik, 38.

% “Komiinler, belirli bir mahalde, diger bir ifadeyle belirli bir toprak pargasi iizerinde toplu bir halde ve
genis anlamda anlasilmak kaydiyla komsuca iligkiler i¢inde yasayan insanlardan olugsan dogal yerlesme
birimi niteligindeki topluluklardir”: (Nadaroglu, 6).

26 Nuri Tortop, Burhan Aykag, Hiiseyin Yayman ve Akif Ozer, Mahalli Idareler, Nobel Yaym Dagitim,
Ankara 2008, 2.

27 Parlak ve Okmen, 23.

28 Karakilcik, 38.



onem kazanmis ve bu durum, komiinlerin yeniden énem kazanmasi ve giiclenmesiyle

sonuglanmistir®®

. 18’inci yiizyilla kadar gegen bu siirecte, komiin hareketleri feodal
beylerin kentler iizerindeki egemenligine ragmen devam etmistir’®. Bu kapsamda kral
veya derebeylerinden alinan ayricaliklarla komiinler; bir kism1 tam bagimsiz, bir kismi1
yart bagimsiz olan ve kralin denetimine ve korumasina tabi kentleri meydana

getirmistir3!,

Yerel yonetimlerin bu gelisim siireci, 18’inci yiizyilda Fransa ve Almanya gibi
merkezi ve ulusal devletlerin ortaya ¢ikmasi sebebiyle duraklamaya girmistir®?. Ancak
Fransiz Devrimi sonrasinda ortaya cikan “yerinden yénetim ilkesi” ile glinlimiiz

manasinda yerel yonetimler olusmaya baslamistir3,
1.1.1.2. Merkezi devletten giiniimiize yerel yonetimler

18’inci yiizyilda Avrupa’da merkezi devletler ortaya cikana kadar, feodal iligki
icerisinde yer almayan kentler ve kent yonetimleri olan komiinler, 6nemli bir yere sahip
olmustur. Bu dénemde komiinler, ara kurum niteliklerinden dolayi yerel halk ile devlet
arasinda ayricalikli ve giiclii bir konumdadir. Ancak 18’inci ylizy1l itibariyle yonetimler
merkezileserek, merkezi devletler ortaya cikmustir®*. Merkezi devletlerin zamanla
geliserek giiclenmesi karsisinda merkezi yonetimlerin komiinlere iistiinliik saglamasiyla

birlikte komiinler giiclerini merkezi yonetimler karsisinda kaybetmistir. Bu durumun

dogal sonucu olarak da kentler, merkezi yonetimlerin alt birimleri halini almistir®®.

Merkezi devletlerin ortaya ¢ikmasiyla yerel yonetimlerin gelisiminde meydana
gelen duraklama 18’inci ve 19’uncu yiizyllda Avrupa’da ortaya cikan belediye
olusumlariyla yeni bir ivme kazanmistir. Bu kapsamda belediye kavrami, 1789 yilinda
Fransiz Kurucu Meclisi’nde ilk kez kullanilmistir®. Bununla birlikte Ingiltere’de 1835
yilinda yapilan reformlar (Municipal Corporations Act) ile birlikte belediyeler (municipal
corporations), kamu tiizel kisiligine sahip hizmet kuruluslari olarak diizenlenmistir. Bu

kapsamda belediye tiizel kisileri, merkezi yonetimin yerel alt birimleri olarak kentin tiim

2% Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 5.
30 Karakilgik, 38.

3! Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 2.
%2 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 13.
3 Nadaroglu, 17.

3 Karaklgik, 39.

3 Parlak ve Okmen, 25.

% Karakilcik, 39.
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ihtiyaclarini yerine getirmistir®’. Italya’da ise ilk belediye olusumlarna, 1861 sonrasi
olusturulan Krallik Anayasasi déneminde rastlanmaktadir®. Bununla birlikte Amerika
Birlesik Devletleri’nde “1875 Missouri Eyalet Anayasasi” ile belediyeler 6zerk nitelikte
yerel yonetim birimleri olarak diizenlenmistir®®. iskandinav iilkelerinde ise ilk belediye
olusumlar1 Finlandiya’da 1865, Isve¢’te 1862 ve Norveg’te 1837 yili itibariyle

gdzlemlenmeye baslanmistir®,

20’nci yiizyilin sonlara dogru ise liberal devlet anlayisinin, zayiflayan refah ve
sosyal devlet politikalarinin yerini almasiyla yerel yonetimler yeni bir siirece girmistir.
Bu siire¢ ile birlikte yerel yonetimler yeniden 6n plana c¢ikarilarak giiclendirilmeleri
yoniinde politikalar gelistirilmistir. Bu kapsamda yerel yoOnetimlere, ozerklikleri
baglaminda merkezi yonetimlerin elinde bulunan bazi gérev, sorumluluk ve kaynaklarin

transferi giindeme gelmistir®.,
1.1.2.  Yerel Yonetimlerin Ozellikleri

Yerel nitelikteki ihtiyaglar dogrultusunda kamu hizmetlerini sunmalari ig¢in
olusturulan yerel yonetimler, - yukarida yapilan agiklamalardan da anlasilacag: iizere -
belirli ozellikleri biinyesinde barindirmaktadir. Yerel yonetimlerin sahip olduklari
kendine o6zgli Ozellikleri ile onemli Olgiide merkezi yonetimlerden ayrilmaktadir ve
merkezi yonetimden ayrilan bu ozellikleri dolayisiyla, merkez karsisinda belirli bir
ozerklige sahip olmasi gerekmektedir*?. Yerel yonetimlerin sahip oldugu s6z konusu
ozellikler; belirli bir cografi alanda faaliyet gosterme, kamu tiizel kisiligine sahip olma,
yerel nitelikteki kamu hizmetlerini yiiriitme, karar organlarinin se¢imle géreve gelmesi,
gorev ve yetkilerinin kanunla belirlenmesi, 6zerklige sahip olma ve son olarak vesayet
denetimine tabi olma seklinde siralanabilir. Bu baglamda yerel yonetimlerin dzelliklerini

maddeler halinde ele almak dogru olacaktir:

a) Belirli bir cografi alanda faaliyet gésterme: Yerel yonetimler, sinirlart hukuki

37 Parlak ve Okmen, 27.

38 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 159.

% Jered Carr, “Local Government Autonomy and State Reliance on Special District Governments: A
Reassessment”, Political Research Quarterly, 59 (3), 2006, 482.

40 Terrance Sandalow, “Local Government in Sweden”, American Journal of Comparative Law, 19, 1971,
769; Jens Blom Hansen, Lars-Erik Borge and Matz Dahlberg, “Local government in Denmark, Norway
and Sweden”, Antti Moisio (Ed.), Local Public Sector in Transition: A Nordic Perspective, Vatt
Publications, Helsinki 2010, 95.

4l Karakilgik, 40-41.

42 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 22-23.
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metinlerle ¢izilmis belirli bir cografi alanda kurulur ve faaliyetlerini yiiriitiir. Yerel
yonetimler, belirlenmis olan alan dahilinde yerel ihtiyaclar1 karsilamak ile gorevli ve
yetkilidir®.

b) Kamu tiizel kisiligine** sahip olma: Yerel yonetimler oncelikli olarak, devlet
tiizel kisiliginin disinda ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahiptir®®. Yerel yonetimlerin sahip
oldugu kamu tiizel kisiligi, merkezi yonetim tarafindan bu ydnetimlere taninmigstir®®.
Yerel yonetimlerin sahip oldugu bu tiizel kisilik; bu yonetimlerin kendi gorevlerine sahip
olmasimin somutlasmasi anlamma gelmektedir®’.

Yerel yonetimlerin sahip olduklar1 kamu tiizel kisilikleri dolayisiyla kendi gelir ve
giderleri, biitgeleri, personeli, alacak ve borglari, hak ve yiikkiimlilikleri vardir. Ayrica
yerel yonetimlerin kamu tiizel kisiligine sahip olmasinin iki temel sonucu vardir. Bunlar,
yerel yonetimlerin se¢ilmis veya atanmis otoritelerle yaptiklari islemlerin yerel yonetim
birimi adina yapmalar1 ve yerel yonetimlerin mahkemeler oniinde davali veya davaci
olabilmesidir®.

c) Yerel nitelikteki kamu hizmetleri yiiriitme: Yerel yonetimler, yerel ihtiyaglarin
giderilmesi igin kamu hizmetlerini yiiriitmekle gorevlidir*®. Bu birimler, kendi kurulus
alanlartyla sinirh olarak, kamu hizmetlerini yiiriitmek iizere yetkilendirilmistir®.

d) Karar organlarinin segimle goreve gelmesi®*: Yerel yonetimler yerel halkin

43 Ramazan Sengiil, Yerel Yonetimler, Umuttepe Yayinlari, Kocaeli 2015, 12.

4 Kamu tiizel kisisi, devlet tarafindan kurularak kamu ayricaliklariyla donatilan ve kamu hukukuna bagl
bir sekilde gorev yapan kisilerdir. Kamu tiizel kisileri iki sekilde kurulabilir: Yasama organi tarafindan
c¢ikarilan bir kanunla kurulabilecegi gibi, kanunun verdigi agik yetkiyle idare tarafindan bir idari islemle de
kurulabilir. Kamu tiizel kisilerinin sahip oldugu kamu giicii ayricaliklar ise re’sen icra yetkisi, tek tarafli
islem yapma yetkisi, cebri icra hiikiimlerinden muaf olma, hukuka uygunluk karinesinden yararlanma,
vergiden muaf olma ve ¢alisanlarinin kamu goérevlisi kabul edilmesi seklinde siralanabilir. Ayrica kamu
tiizel kisileri yapilart bakimindan da; kisi topluluklari ve mal topluluklar1 seklinde ikiye ayrilabilir. Bu
kapsamda yerel yonetimler, kisi toplulugu olarak kabul edilmektedir (Karakilgik, 22).

4 Ramazan Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, Adalet Yaymevi, Ankara 2015, 91.

6 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara 2014, 222.

47 Yusuf Sahin, Yerel Yonetimler, Ekin Bastm Yaymn Dagitim, 2014, 39; Atilla Nalbant, Uniter Devlet:
Bolgesellesmeden Kiiresellesmeye, On Iki Levha Yayincilik, Istanbul 2012, 33.

8 Sengiil, 12.

“ Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gorev ve Kaynak Béliisiimii, 1.

50 Atay, 221.

51 Yerel yonetimlerde karar organlari kural olarak segimle goreve gelir. Bununla birlikte bu yonetimlerin
yiiriitme organlari ise secimle goreve gelebilecegi gibi atama yoluyla da géreve gelebilir. Ornegin;
Tiirkiye’de belediye yonetiminin basinda bulunan “belediye baskani” secimle goreve gelirken, il 6zel
idaresi yonetiminin basinda bulunan “vali” atama yoluyla goreve gelir. ABD’de idari bdlgelerde ve
belediyelerde, Almanya’da ise ilgelerde ve belediyelerde yonetimin basinda halk tarafindan segilen bir
yonetici ya da yerel meclis tarafindan goreve getirilen bir yonetici s6z konusudur. Bununla birlikte
Ispanya’da illerin ve belediyelerin ve Italya’da bélgeler, iller ve belediyelerin her birinde yonetimin basinda
halk tarafindan secilen yoneticiler bulunur.
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oylar1 ile géreve gelen karar organlarma sahiptir®®. Bu o6zellik, yerel yonetimlerin
demokratik esaslara uygunlugu ve halkin katilimcilig1 agisindan nemlidir®3.

e) Gorev ve yetkilerinin kanunla belirlenmesi: Yerel yonetimler, hizmetlerini
kanunlarda belirlenmis gorev ve yetkilere bagli olarak yiiriitiir. Dolayisiyla bu yonetimler,
kanunlarda yer verilmemis bir gérevi yerine getiremez veya yetkiyi kullanamaz®*. Yerel
yonetimlerin sahip olacagi gorev ve yetkiler iki sekilde belirlenebilir. Bunlar; sinirlt say1
kural1 ve genel yetki kuralidir. Bu gorev ve yetkilerin, kanunda tek tek belirlenerek yerel
yonetimlere aktarilabildigi hallerde sinirli sayr kuralindan soz edilir. S6z konusu gorev
ve yetkiler kanunda genel bir ilkeye dayanarak da aktarilabilir. Bu durumda gorev ve
yetkiler tek tek sayilarak yerel yonetimlere devredilmez. Bu ise genel yetki kuralidir™.

f)  Belirli bir ozerklige sahip olma: Yerel yonetimlerin &zerkligi, yerel
yonetimlerin merkezin miidahalesi olmaksizin, kendi iradeleriyle karar alabilmelerini ve

kendi kendilerini ydnetebilmelerini ifade eder®

. Bu kapsamda bir yerel yonetimin kendi
kendini yonetmesinden bahsedebilmek i¢in dncelikli olarak 6zerk olmasi ve bu 6zerkligin
saglanmasi i¢in de belirli gorev ve sorumluluklarmin olmast ve bu goérev ve
sorumluluklar1 kendi organlar: eliyle yerine getirmesi gerekir®’. Ancak bu 6zerkligin
kamu yararinin agilmasina, iilke birlik ve biitiinliigliniin bozulmasina ve kanunlarin disina
¢tkilmasina yol agmamasi igin sinirlart hukuk gergevesinde belirlenmektedir®®.

g) Vesayet denetimine tabi olma: Yerel yonetimler, iilke yoOnetiminin idari
biitlinliigili igerisinde yer alir ve bu biitlinliik merkezi idarenin yerel yonetimler lizerinde

sahip oldugu denetim yetkisi ile saglanir>®. Bu yetKi, merkezi idarenin tasra teskilatlarinda

oldugu gibi hiyerarsik denetim® degil, vesayet denetimidir®’. Yerel yonetimler

52 Sengiil, 13.

53 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 24.

54 Tekeli ve Iliman, 143.

% Nalbant, 33-34.

% Karakilcik, 35.

5" Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gérev ve Kaynak Béliisiimii, 2.

%8 Parlak ve Okmen, 20.

% Karakilcik, 35.

60 Merkezden ydnetim ilkesinin bir sonucu olan kiyerarsik denetim; bir kamu tiizel kisisinin kendi biinyesi
icerisinde var olan iist-ast iliskisi ¢cergevesinde, listiin emri altindaki personelin hukuki islemlerini, yasal bir
diizenlemeye ihtiyag duymaksizin yerindelik ve hukuka uygunluk agisindan denetlemesidir. Hiyerarsik
denetimde istiin yetkilerini kullanmasi igin bir basvuruya ihtiya¢ yoktur. Ayrica hiyerarsik denetim
karsisindan astin dava hakki bulunmaz. Hiyerarsik denetim kapsaminda istiin, astin memuriyetine iliskin
yetkileri, asta disiplin cezas1 verme yetkisi, astlar arasinda gérev dagilimi yapma yetkisi ve asta emir ve
talimat verme yetkisi bulunur. Son olarak, iistiin hukuka uygunluk ve yerindelik denetimi kapsaminda astin
islemlerini iptal edebilir, degistirebilir veya erteleyebilir (Caglayan, 93-96).

61 Caglayan, 91.
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lizerindeki vesayet denetimi®? ile 6zerklik arasinda bir uyumsuzluk oldugu diisiiniilebilir.
Ancak iiniter devlet yapisi, ulusal ¢ikarlar ve devletin listiinliigii ilkesi dolayisiyla vesayet

denetiminin gerekliligi, bu tereddiidii ortadan kaldirmaktadir®®,
1.1.3.  Yerel Yonetimlerde Siiflandirma

Yerel yonetimler, genel bir degerlendirme yapilarak amag ve islevlerine gore veya
niteliklerine gore siniflandirilabilir. Amag ve islevlerine gore yerel yonetimler, genel

amacli ve ézel amach yerel yonetimler seklinde siniflandirilabilir®*:

a) Genel amagh yerel yonetimler: Yerel bir toplulugun yerel nitelikteki
gereksinimlerini karsilamakla gorevli yerel yonetimlerdir®®. Fransa’da komiinler,
Almanya’da belediyeler, Amerika Birlesik Devletleri’nde kasabalar ile Tiirkiye’de
belediyeler, il 6zel idareleri ve kdyler buna 6rnek olarak gosterilebilir®®.

b) Ozel amacl yerel yonetimler: Egitim, saglik gibi sadece belirli bir kamu
hizmetinin ya da birka¢ kamu hizmetinin yerine getirilmesiyle gorevli kilinan yerel
yonetimlerdir®’. Amerika Birlesik Devletleri’nde 6zel okul bolgeleri veya elektrik,
dogalgaz isletmesi gibi teknik amaglar giidiilerek kurulan birimler buna 6rnek olarak

gosterilebilir®.

Yerel yonetimler, nitelikleri bakimindan ise temsil ilkesine dayali olup

olmamalarma gére siniflandirmaya tabi tutulabilir®®:

a) Temsil ilkesine dayali yerel yonetimler: Karar organlari se¢imle olusan yerel

yonetimlerdir’®>. Bu yerel yonetimlerin gorev, yetki ve sorumluluklar1 yasalarla

62 Yerel yonetimler iizerinde, i¢ denetim ve dis denetim olmak iizere iki tiir denetim yapilabilir. /¢ denetim
yerel yonetimlerin kendi i¢inde yaptig1 denetim iken, dis denetim bir bagka bagimsiz birim tarafindan
yapilan denetimdir. Yerel yonetimler {izerindeki dis denetimin tiiri ve bigimi, denetimi yapan organlara
gore farklilik arz eder. Bu kapsamda yiiriitme tarafindan yapilan denetime, idari denetim, diger bir ifadeyle
vesayet denetimi denir. Dolayisiyla merkezi yonetimin, yerel yonetimler iizerindeki denetleme yetkisi,
vesayet denetimini ifade eder. Vesayet denetimi kapsaminda yerel yonetimlerin yetkileri; yer, konu ve
bi¢im yoniinden sinirlanir. Bu baglamda denetimi yapan merkezi yonetim, yerel yonetimlerin karar ve
islemlerini iptal edebilir. Ancak merkezi yonetimin elinde bulunan vesayet denetimi yetkisi, kanunlarda
belirtilen durum ve kosullar haricinde kullanilamaz (Karakilgik, 24-25).

83 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gérev ve Kaynak Béliisiimii, 8.

8 Hellmut Wollmann, “Reorganizing Local Government: Between Territorial Consolidation and Two-tier
Intermunicipality”, Croation & Comparative Public Administration, 11 (3), 2011, 682.

8 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 16.

% Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 28-29.

87 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 17.

88 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 16.

8 Wollmann, “Reorganizing Local Government...”, 682.

° Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 17.
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belirlenmistir. ispanya, Italya, Almanya, Amerika Birlesik Devletleri ve Tiirkiye’deki
yerel yonetimler buna 6rnek olarak gosterilebilir.

b) Temsil ilkesine dayali olmayan yerel yonetimler: Karar organlari segimle teskil
ettirilmeyen, atama yoluyla meydana gelen yerel yonetimlerdir ve bu yonetimler modern
anlamda ve yerel demokrasi gergevesinde kabul goren yerel yonetim anlayisiyla
bagdasmaz’. Bu tiir yerel ydnetimler, atama yoluyla goreve gelip, genellikle yetki
genisligine gore faaliyet gosterir. Afrika, Ortadogu ve Giineydogu Asya’daki baz1 yerel

yonetimler buna 6rnek gosterilebilir’®,

Bu siniflandirmalar 15181inda yerel yonetimlerin iiniter devletlerde, amag ve islevi
itibariyle genel amagcli; niteligi itibariyle ise temsil ilkesine dayali yerel yonetimler
oldugu degerlendirmesi yapilabilir. Dolayisiyla tiniter devlet modeli agisindan yerel
yonetimlerin karar organlarinin se¢imle isbasina geldigi ve yerel ihtiyaglarin

karsilanmasiyla gorevli olduklar1 degerlendirmesi yapilabilir.
1.1.4.  Yerel Yonetimlerin Varhk Nedenleri

Yerel yonetimler, belirli hedeflere ulagsmak ve ihtiyaglara cevap verebilmek
amactyla, toplumlarin tarihsel gelisimlerine paralel olarak ortaya ¢ikmis ydnetim
birimleridir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin ortaya ¢ikis nedenleri yonetsel, siyasal,

toplumsal ve iktisadi yonden agiklanmaya calisiimistir’,
1.1.4.1. Yonetsel nedenler

Kimi kamu hizmetleri nitelikleri itibariyle daha fazla yerel nitelik tasir. Bu
kapsamda dig giivenlik, milli savunma ve adalet gibi kamu hizmetleri geneldir ve ulusal
diizeyde gergeklestirilmesi zorunludur. Gelenekler ve egemenlik olgular1 da bu
hizmetlerin merkezi yonetim tarafindan sunulmasmi gerekli kilar. Ancak temizlik,
kanalizasyon, sehir i¢i yollarin yapim, bakim ve onarimi, sehir i¢i ulasim gibi hizmetler
ise yerel diizeyde faydalanmayi 6n planda tutar ve genellikle yerel nitelikte sayilir. Yerel
nitelige sahip bu tip hizmetlerin merkezden ziyade yerel yonetimler eliyle yiirtitiilmesi

gerektigi kabul edilir”.

™t Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 29.
72 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 17.

73 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 29.
"4 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 17.
> Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 18.
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Yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin; yerel sart farkliliklarinin dikkate alinmamasi,
merkeze olan uzaklik, halkin bu hizmetlere yonelik alinacak kararlara katilamamasi ve
karar alma noktasinda yasanan giicliikler, biirokrasiden kaynakli gecikmeler ve
kirtasiyecilik gibi sebepler dolayisiyla merkezi yonetimden ziyade yerel yonetimler
tarafindan yliriitilmesi gerektigi kabul edilir. Bu noktada 6zellikle “yerinden yonetim

ilkesi” cercevesinde yerel yonetimlerin varlig1 6nem arz eder’®.

Yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin yerel diizeyde yiiriitiilmesi ve merkezden
yiiriitilmesine kiyasen daha verimli olmasi nedeniyle de yerel yonetimlere ihtiyag
duyulur’””. Ancak bu kapsamda yonetimde etkinligin saglanabilmesi ve kamu
hizmetlerinin daha kolay ytiriitiilebilmesi i¢in merkez ile yerel yonetimler arasinda bir
dengenin de bulunmasi gerekir’8. S6z konusu dengenin saglanmasi ve yerel yonetimlerin

etkinliginin artirilmast igin;

e Enuygun hizmet alan1 biiyiikliigli ve sinirlarinin belirlenmesi,

e Yerel yonetim birimlerinin sayisinin azaltilmasi ve dolayisiyla kaynaklarin
verimli kullanilmasi ve

e Yerel yonetim birimlerine en iyi sekilde yerine getirebilecekleri hizmetlerin

birakilmasi;
seklinde ii¢ yoldan bahsedilmektedir’®.

Bu bilgiler 1s1ginda, yerel yonetimlerin yonetsel varlik nedenleri merkezi
yonetimin, kamu hizmetlerini tek basina etkin ve verimli bir sekilde sunamamasi ve kimi

kamu hizmetlerinin yerel niteliginin agir basmasi seklinde ifade edilebilir®.
1.1.4.2. Siyasal nedenler

Yerel yonetimler, yerel halkin oylart ile goreve geldigi i¢cin halkin katilimi ve

81 iktidarm merkezden yerele dagilimini

denetimi ile kamu hizmetlerini yiiriitiirler
saglamak suretiyle demokrasinin temelini olusturan 6zgiirliik, esitlik ve katilim, yerel

yonetimlerle hayata gecirilir. Yerel yonetimlerin varligi, yerel ihtiyaglarin kargilanmasi

76 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 55.
" Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 17.
78 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 17.

" Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 18.
8 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 54.
81 Nadaroglu, 17.
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noktasinda merkezi yonetimin giiclinli 6nemli 6l¢lide azaltmakta ve merkezi yonetimin
keyfi yonetimine karst yerel halki koruma altina almaktadir. Bu noktada yerel halkin
taleplerini karsilayacak ve yerel diizeyde yonetime katilimini saglayacak yonetsel bir
yapiya ihtiya¢ duyulmasi da yerel yonetimlerin var olma gerekgesi kabul edilir. Bu
bilgilerden hareketle yerel yonetimlerin siyasal varlik sebepleri; yerel halkin demokratik
hakki olan tercih hakkinin kullanmasini saglamak ve demokrasinin gelismesi agisindan
esitlik, katihm ve ozgiirliigii yerel diizeyde gerceklestirmek seklinde siralanabilir®?.
Ancak yerel yonetim geleneginin gelismedigi iilkelerde yerel demokrasi temelinde
varligina ihtiya¢ duyulan yerel yonetimler, yerel tiranlar da dogurabilir. Clinkii yerelde
ekonomik giicii elinde bulunduranlar, ayricaliklarini ve baskin varliklarini siirdiirebilmek
adina yerel siyasi otoriteyi ellerinde tutabilir. Bu noktada bir siyasi neden olarak kabul
edilen yerel demokrasinin gelismesinin aksine bir sonugla karsi karsiya kalinabilecegi de
gdzden kagirilmamalidir®3. Bununla birlikte yerel yonetimlerin demokrasinin yerel
diizeyde gerceklestirmek amaciyla var oldugu diisiincesi karsisinda; bu yonetimlerin,
tarihsel ve politik gelenekler ve kosullar sebebi ile var oldugu da 6ne siiriilmektedir. Bu
diisiincenin temelinde ise yerel yonetimlerin devletler ile birlikte var oldugu ve demokrasi

inancinin ¢ok daha sonra ortaya ¢iktig1 kabulii yatar®,
1.1.4.3. Toplumsal nedenler

Bir {ilkenin toplumsal acidan gelisimi, yerel yonetimler ile dogrudan baglantilidir.
Ciinkii toplumsal gelisim, sadece ulusal agidan gelistirilecek planlarla degil, yerel
nitelikteki kalkinma planlartyla da iligkilidir. Dolayisiyla yerel boyutta toplumun
ihtiyaclar1 {izerinden yapilacak planlamalarda yerel yoOnetimlere biiyilk gorev
diismektedir®®. Bununla birlikte belirli bir cografi alanda yasayan halkin demokratik,
esitlik¢i ya da katilimer egilimlere sahip olmasi durumunda; yerel yonetimlerin varligs,
yerel halkin toplumsal diigiincelerinin daha fazla gelismesine imkan saglar. Bu noktada

da yerel yonetimlerin varhigina ihtiya¢ duyulur®®.

82 Mustafa Sakal ve Habip Demirhan, “Yerel Ydnetimlerin Gelir Toplama Zorunlulugu, Finans Sorunlari
ve Yeni Kaynak Arayislar1”, Mehmet Mecek, Mesut Dogan, Bekir Parlak (Ed.), /dari ve Mali Agidan
Tiirkiye de Yerel Yonetimler, Bekad Yaymlari, Antalya 2015, 408; Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler,
51.

8 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 51-52.

8 Nadaroglu, 18-19.

8 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 18.

8 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 20.
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1.1.4.4. iktisadi nedenler

Yerel yonetimler, yerel nitelikteki hizmetleri daha etkin bir sekilde sunabilecekleri
gibi hizmet arz1 yoniinden de kamu hizmetlerine yonelik alacaklar1 kararlarda daha
isabetli tercihlerde bulunabilir®’. Ciinkii yerel hizmetlerin dnceligi ve miktar1 agisindan,
yerel yonetimler merkezi yonetim karsisinda ¢ok daha iyi bir pozisyondadir. Bu da
hizmetlerin etkinligi ve basarisinda énemli bir gelisim anlammna gelmektedir®. Ancak
yerel yonetimler de merkezi yonetimler gibi kit kaynaga ve cok sayida hizmet
yiikiimliiliigiine sahiptir®. Dolayisiyla kaynaklar israfa yol agmayacak sekilde, diger bir
ifadeyle tutumlu bir sekilde kullanilmalidir®®. Bu agidan yerel yonetimlerin iktisadi varlik
nedenleri arasinda, kit kaynaklardan miimkiin olan en yiiksek verimin elde edilmesi de
sayilabilir®. Ayrica yerel yonetimlerin iktisadi temelinde, insanlarin kendi oncelikleri
icerisinde yer alan hizmetlerin bedelini 6demeye ve bu hizmetlere yonelik kararlara

katilima daha fazla egilim gostermeleri de yer almaktadir®.
1.2. UNITER DEVLET MODELINDE YEREL YONETIMLER

Uniter devlet, kural olarak yasama, yiiriitme ve yargiya iliskin tiim yetkilerin
merkezde toplandigy; yerel ve iilke diizeyindeki tiim hizmetlerin merkezi yonetim eliyle
yerine getirildigi merkeziyet¢i bir sistemi ifade eder. Ancak {niter devlette yasama ve
yargiya iligkin yetkilere dokunmaksizin; yerel nitelikteki kamu hizmetlerine yonelik
olarak ylriitmeye iligkin baz1 yetkilerin daha az yetkili, merkezi yonetimin idari vesayet
denetimine tabi, idari ve mali acidan &zerk bir yerel yonetime birakilmasi miimkiindiir®.

Bu durumda yerel yonetimli iiniter devletten bahsedilir.

Birinci boliimiin bu kisminda ilk olarak iiniter devlet modelinden ve {initer devlet
modeli ¢ergevesinde yerel yonetimlerden genel olarak bahsedilerek Tiirkiye’deki yerel

yonetim yapisi lizerinde durulacaktir.

87 Nadaroglu, 17; Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 54.

8 Mehmet Akif Ozer ve Murat Akcakaya, Yerel Yonetimler: Mali Boyut, Gazi Kitabevi, Ankara 2015, 5.
8 Sakal ve Demirhan, “Yerel Y 6netimlerin Gelir Toplama Zorunlulugu...”, 408.

% Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 52.

% Nadaroglu, 31.

92 Ozer ve Akgakaya, 5.

9 Parlak ve Okmen, 5.
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1.2.1. Genel Olarak Uniter Devlet Modeli

Uniter kelimesi, Fransizca “unitaire” kelimesinin karsihig1 olup “sivasal diizlemde
birlikten yana, birlik¢i, birlestirici; merkeziyet¢i” anlamlarina gelmektedir94. Fransa’da
19’uncu yiizyilda ortaya ¢ikmis bir devlet modeli olan iiniter devlet; kelime anlamiyla
baglantili olarak ve devletin unsurlari ve organlari agisindan tekligi ifade ettigi i¢in “tekil

devlet veya tek yapili devlet” olarak da adlandirildig: goriilmektedir®.

Uniter devlet, literatirde belli bash kriterler goz oniinde bulundurularak
tanimlanmaya calisilmistir. Gozibiiyiik’e gore lniter devlet, siyasal otoritenin tek
merkezde toplandigi, tek bir anayasanin ve tek bir yasama ve yiirlitme organinin
bulundugu devlettir®®. Tezi¢’e gore ise iiniter devlet, hukuk ve yasa birligiyle birlikte iilke
smirlar1 dahilinde yasama, yiiriitme ve yargi birliginin mevcut oldugu devlettir®.
Goziibliylik ve Tezi¢’in tanimlaria gore iiniter devlet, devlet organlarinda birligi ifade

etmektedir.

Nalbant’a gore tiniter devlet, devletin iilkesi ve milletiyle boliinmez bir biitiinliik
olusturmasidir®®. Bu tanimdan hareketle iiniter devlet, devletin unsurlarini olusturan iilke,

millet ve egemenlik agisindan bir tekligi igermektedir.

Son olarak Gozler’e gore initer devlet; iilke, millet ve egemenlik unsurlar
acisindan ve yasama, ylriitme ve yargi organlari acisindan teklik o6zelligi gosteren
devlettir®®. Bu acidan iiniter devletin, devletin unsurlar1 ve organlar1 agisindan teklik arz

ettigi soylenebilir.

Yukarida yer alan tamimlar g¢ercevesinde iiniter devleti, iilkenin, milletin ve
egemenligin tek ve boliinmez nitelikte oldugu, tek bir yasama, yiiriitme ve yargi organinin
bulundugu; dolayistyla iilke genelinde tek bir yonetimin ve hukukun hakim oldugu devlet

olarak tanimlamak mimkiindir.

% Tiirk Dil Kurumu, Tiirkge Sézliik, (11. bs.), Tiirk Dil Kurumu Yaynlari, Ankara 2011, 2446.

% Gonca Kozanoglu, Uniter Devletlerde Mahalli Idarelerin Ozerkligi Ilkesi, Adalet Yaymevi, Ankara
2015, 5.

% Seref Goziibiiyiik, Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara 2013, 19.

%7 Erdogan Tezig, Anayasa Hukuku, Beta Yaymevi, Istanbul 2009, 129.

% Nalbant, 3.

9 Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa 2013, 184-185.
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1.2.1.1. Uniter devletin temel ozellikleri

Uniter devlet, devletin unsur ve organlarinda teklik ozellikleri gergevesinde
tanimlanabilir. Bu noktada devletin unsurlarinda teklik iilkenin, milletin ve egemenligin
tekligi ve boliinmezligi; devlet organlarinda teklik yasama, yliriitme ve yargi organlarinin

tekligi olmak tizere tiger alt unsuru biinyesinde barindirir.
1.2.1.1.1. Devletin unsurlarinda teklik

Uniter devlet, dncelikle devletin varlik kosullar1, yani devletin unsurlar ile ilgilidir.
Devlet iilke, millet ve egemenlik unsurlarindan olusmaktadir. Devlet birtakim kurallar
koyar ve bu kurallarin uygulanmasinda egemenlikten kaynaklanan kamu giiciinii kullanir.
Ayrica, devletin koydugu kurallar, devletin etkinlik ve yetki sahas1 olan belirli bir cografi
alanda gecerlidir ve bu kurallar, bu cografi alanda yasayan halk iizerinde sonug
dogurur®. Sonug olarak devletin; iilke, millet ve egemenlik unsurlariyla var oldugu ve
onlar olmadan islevselliginden ve mevcudiyetinden bahsedilemeyecegi degerlendirmesi
yapilabilir. Uniter devlet ise tek iilkenin, tek milletin ve tek egemenligin bulundugu
devlettir. Diger bir ifadeyle tniter devlet, bir milletin tek bir {ilke tizerinde, tek bir

101

egemenlige bagli oldugu devlettir™". Dolayisiyla {initer devlet, devletin unsurlari

acisindan, ii¢ alt unsurdan meydana gelmektedir. Bunlar iilkenin tekligi ve boliinmezligi,

milletin tekligi ve béliinmezligi ve egemenligin tekligi ve boliinmezligidir®?,

o Ulkenin tekligi ve béliinmezligi: Uniter devlette iilke, “iilkenin biitiinliigii ve
boliinmezligi ilkesi” uyarinca tek ve boliinmez bir niteliktedir. Dolayisiyla
devletin iilke biitiinliigiinii bozacak nitelikte olan “iilkeden ayrilma hakki” iiniter
devletlerde s6z konusu olamaz. Bununla birlikte iiniter devlet, idari yapisi
igerisinde il, ilgce gibi basit idari boliimlerden meydana gelebilir. Ancak bu
birimler merkez tarafindan gerceklestirilen anayasa ve yasalara bagli olarak basit
idari yetkilere sahip olup, yasama ve yargi yetkileri bulunmamaktadir. Ayrica
s6z konusu idari boliimlerin tilkenin boliinmezligi baglaminda ayrilma haklar
bulunmamaktadir. Sonu¢ olarak {niter devletin il, ilge gibi idari boliimlere

ayrilmasi iilkenin tekligi ilkesine aykirilik olusturmayacaktir'®,

100 Nalbant, 16.
101 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, 185.
102 Nalbant, 64.
108 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, 185.
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o Milletin tekligi ve boliinmezligi: Uniter devlette millet, “milletin béliinmezligi
ilkesi” uyarinca tek ve béliinmez bir nitelige sahiptir. Uniter devletlerde milleti
olusturan insan topluluklar1 herhangi bir ayrima tabi tutulamaz ve dolayisiyla
dil, din, irk, mezhep gibi niteliklere gore ayrimciliga tabi tutulamaz®.

o FEgemenligin tekligi ve boliinmezligi: Son olarak lniter devlette egemenlik,
“egemenligin boliinmezligi ilkesi” uyarinca tek ve boliinmez bir niteliktedir. Bir
devletin tiniter devlet olarak kabul edilmesi, devlet yetkisinin herhangi bir
diizeyde bir diger devlet veya devletlerle paylasilmamasina baglidir. Ciinkii
devletin i¢ ve dis egemenligini baska bir devletle paylasmamasi ve iilkesi
tizerindeki herkesin tek bir egemenlige tabi olmasi durumunda iiniter devletten
bahsedilir'®. Ayrica iiniter devletin sahip oldugu egemenligin kaynag: tek bir
millettir ve bu egemenlik, iilkenin tamamu iizerinde gegerlidir. Bu ylizden devlet
icerisinde yerel nitelikte bir toplulugun egemenligin kaynagini olusturmasi veya
herhangi bir yerel birimin egemenlige sahip olmasi beklenemez. Bu baglamda,
devlet disinda herhangi bir birimin egemenlikten kaynaklanan yasama, yiirlitme
veya yargl yetkilerini kullanmasi s6z konusu degildir. Devletin organlarinda
teklik unsurunun, bu agidan egemenligin tekligi ve boliinmezligi ilkesiyle
dogrudan iliski icerisinde oldugu sdylenebilir. Ayrica devlet igerisinde tek bir
siyasal iktidarin varligi da egemenligin tekligi ve boliinmezligi ile dogrudan
baglantilidir. Clinkii egemenligin kaynagini olusturan milletin devrettigi yetkiyi,

siyasal iktidar millet adina kullanir'®,

1.2.1.1.2. Devletin organlarinda teklik

Devlet yasama, yiiriitme ve yargi gibi ii¢ onemli yetkiyi elinde tutar. Bu yetkiler de
yasama, yiiriitme ve yargi organlar eliyle kullanilmaktadir. Uniter devletler elinde
bulundurdugu bu yetkiyi tek bir yasama, yargi ve yiiriitme organi eliyle kullanir?’. Bu
kapsamda tniter devlet, devletin organlar1 acisindan yasama organinin tekligi, yliriitme
organinin tekligi ve yargi organmnin tekligi olmak tizere {i¢ alt unsurdan meydana

gelmektedir:

104 Nalbant, 68-69.
195 G ziibiiyiik, 19.
106 Nalbant, 67-68.
107 Atilla Ozer, Anayasa Hukuku Genel Ilkeler, Turhan Kitabevi, Ankara 2010, 65; Kaboglu, 115.
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e Yasama orgammn tekligi: Uniter devletlerde yasama yetkisi, tek bir yasama
organi tarafindan kullanilmaktadir. Dolayisiyla kanun yapma yetkisi, yani
yasama iktidar1, merkezde bulunan yasama organi eliyle kullanilir ve yasama
organ1 tarafindan ¢ikarilan kanunlar herkes i¢in gecerlidir. Uniter devletlerde bir
idari birim olan yerel yonetimlerin yasama yetkisi bulunmamaktadir,

e Yiiriitme orgammnin tekligi: Uniter devletlerde kural olarak yiiriitme yetkisi tek
bir yiiriitme organi eliyle kullanilir. Ancak devletin biiyiikliigiine gore ylriitme
gorevini yerine getiren merkezi yonetimin bu yetkiyi tek basina kullanmasi
beklenemez. Bu yetkinin kullanilacagi daha genis bir idari 6rgiitlenmeye ihtiyag
duyulabilir. Bu noktada tasra teskilatlar1 ve yerel yonetimler devreye
girecektirl®,

e Yargi orgammin tekligi: Uniter devletlerde yarg: yetkisi, teklik 6zelligi gosteren
yargi organi tarafindan kullanilir. Ancak yargi organinin niteligi geregi tek bir
mahkemeden olugmasi beklenemez. Bu nedenle iiniter devletlerde yargi organi,

birden fazla ilk derece ve yiiksek mahkemelerden olusur. Ayrica s6z konusu ilk

derece mahkemeleri, iilkenin her yerinde mevcuttur?,
1.2.1.2. Uniter devletin idari yapisim belirleyen ilkeler

Uniter devlette idari yapiyr belirleyen ilkeler, anayasal niteliktedir ve hukuki
olmaktan ¢ok, ydnetim politikasiyla iliskilidir. Uniter devlette idari yapiy1 belirleyen
ilkeler, giinlimiizde tek basina kullanilmayip birbirlerini tamamlayict nitelikte
uygulanmaktadir. Dolayisiyla bu ilkeler incelenirken, birbirinden bagimsiz nitelikte
ilkeler olarak degerlendirilmemelidir*'!. S6z konusu ilkeler, merkezden yonetim ve

yerinden yonetim ilkeleridir.
1.2.1.2.1. Merkezden yonetim ilkesi

Merkezden yonetim, vatandaslara sunulacak kamu hizmetlerinin devlet merkezinde

ve tek elden yiiriitiilmesidir'!2. Diger bir ifadeyle iilke diizeyinde kamu hizmetlerinin

merkezi yonetim eliyle yiiriitiilmesi halinde merkezi yonetim ilkesinden bahsedilir3.

108 Nalbant, 19.

199 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, 186.

110 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, 186.

1 Turgut Tan, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara 2015, 93.

112 yiiksel Cavusoglu, “Genel Idare ve Mahalli Idareler”, Yeni Tiirkive, 1 (4), 1995, 259-260.
113 Metin Giinday, Idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara 2013, 66.
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Merkezden yonetim ilkesi, dar ve genis anlamda ifade edilebilmektedir. Dar anlamda
merkezden yonetim, idari yetki ve fonksiyonlarin merkezde toplanmasini, genis anlamda
merkezden yoOnetim ise siyasi, idari ve hukuki yetki ve fonksiyonlarin merkezde

toplanmasini ifade eder'*4,

Merkezden yonetimde kamu hizmetleri konularina gore boliinerek, tilke diizeyinde

bakanliklar tarafindan yiiriitiiliir'*®

. Bu bakanliklarin ayr1 bir tiizel kisiligi yoktur ve devlet
tiizel kisiligine dahildir. Kamu hizmetleri yiiriiten bakanliklar, kamu hizmetlerini devlet
adma vyiiriitir ve bakanliklarm sahip oldugu yetki, devlete ait yetkidir'*®. Ancak iilke
genelinde yiiriitillecek olan tiim hizmetlerin, merkezdeki belirli sayida bulunan

bakanliklar tarafindan etkin sekilde yerine getirilmesi beklenemez!!’.

Dolayisiyla
merkezde yer alan bakanliklar disinda iilke geneline yayilmis bir orgiitlenmeye ihtiyag
duyulur. Bu orgiitlenme, devletin merkezi idari yapisint meydana getirir. Bu kapsamda
devletin merkezi idari yapisi; merkezdeki bakanliklardan olusan baskent teskilati ile tilke

geneline yayilmis olan tasra teskilatindan meydana gelir®,

Merkezi idarenin tasra teskilatinda yer alan birimler; idari hizmetlerin yerine
getirilmesinde yetkisizdir ve merkez tarafindan atanarak, merkezin emir ve talimatlarini

yerine getirmekle yiikiimliidiir'!®

. Ayrica bu birimler; merkezin hiyerarsisi i¢erisinde yer
alir ve hukuki bag ile merkeze baghdir. Bu durum “kati, asiri merkeziyet¢ilik™ olarak
ifade edilir. S6z konusu asir1 merkeziyetciligi ve getirdigi sakincalar1 gidermek amaciyla,

yetki genisligi ilkesi uygulamaya konmustur!?°,

Merkezden yonetim ilkesinin yumusatilmigs bigimi olarak kabul edilen yetki
genisligi ilkesi, merkezin elinde bulunan yetkilerden uygun gordiiklerini, merkezi
hiyerarsi i¢inde yer alan alt birimlere devretmesidir. Yetki genisligine gore merkez,
tagrada yer alan kuruluglarina belirli konularda merkeze danigsmadan karar alma yetkisi
vermektedir. Ancak bu kararlar, merkezi yonetim adina merkezin tasrada bulunan

121

gorevlisi tarafindan alinmaktadir-=*. Yetki genisligi; devlet yonetiminin ve kamu

114 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 56.

115 Atay, 210.

116 Kemal Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, Ekin Basim Yayim Dagitim, Bursa 2009, 144.
117 Giinday, 66.

18 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 144.

119 Giinday, 66.

120 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 56.

121 Karakilcik, 20.
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hizmetlerinin tek elden yiiriitiilmesinin getirdigi zorluklarin iistesinden gelinmesi,
yonetimde tikanikligin giderilmesi, kirtasiyeciligin azaltilmasi ve kamu hizmetlerine
yonelik almacak kararlarin hizmetin gerekleri dogrultusunda alinmasi amaciyla

olusturulmustur??.

Yetki genisliginde yetkiyi merkez adina kullanan yonetici, merkez adina hareket
ettiginden dolayr merkezin hiyerarsisine tabidir!?®. Ancak yetki genisliginde yerel
diizeyde gorevlendirilmis yetkililere karar yetkisi devredilmekle birlikte, kararlarda
sorumluluk merkezi yonetimde bulunur'?*. Bununla birlikte, yetki genisliginin tanindig
yonetici yetkisini merkez adina kullanirken yerel kamu hizmetlerinin degil, ulusal kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesi ile miikelleftir. Ayrica yoneticilerin merkezin hiyerarsisinde
yer almalari dolayisiyla yiiriitiilen hizmetlerin gelirleri merkezi biitgeye yazilir, giderleri

merkezi biitgeden karsilanir. Bu hizmetlerin yiiriitilmesi i¢in kullanilan mallarin da

125 126

merkezi idarenin malvarliginda > oldugu kabul edilir

Bu bilgiler 1s1ginda yetki genisligi ilkesi ¢ergcevesinde tasradaki birimlerin; (1)
merkezin hiyerarsisi igcerisinde yer alma, (2) merkezi yonetimin denetimine tabi olma, (3)
yoneticileri merkezi yonetim tarafindan atanma ve gérevden alinma ve (4) tasrada devleti
ve hiikiimeti temsil etme seklinde dért temel dzelliginin oldugu sdylenebilir'?’.

Merkezden yonetimde tek bir tiizel kisilik vardir ve o da devlet tiizel kisiligidir!?®.

Kamu hizmetleri merkezi idare tarafindan yiiriitiildigii i¢in kamu hizmetlerinin

yiiriitiilmesi igin gerekli olan tiim kaynaklar merkezde toplanir'?®.

Merkezden yonetim ilkesi, iki nedensel husus gozetilerek uygulanir. Bu hususlar,
siyasal ve teknik sebeplerdir. Siyasal sebepler; (1) devletin igeride giicliniin artmasi, (2)

kamu diizeninin saglanmasi ve devam ettirilmesinin kolaylagsmasi ve (3) devletin

122 Tezig, 129.

128 Tyran Yildinm, Tiirkiye nin Idari Tegkilati, Alkim Yayinevi, Istanbul 2005, 36.

124 Tan, 99.

125 Bir kamu hizmetinin idare tarafindan sunulabilmesi igin {i¢ temel unsurun varlig1 gerekir. Bunlar; bir
idare teskilati, bu teskilat1 yoneten ve hizmeti sunan kamu gorevlileri ve hizmetin sunulmasinda gerek
duyulan mallar. Bu kapsamda idarenin mal varligi; idarenin, kamu hizmetinin sunulmasi i¢in ihtiyag
duydugu tiim haklar, alacaklar, borclar ile taginir ve taginir mallardir (Caglayan, 633).

126 Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Seckin Yaymcilik, Ankara
2014, 186.

127 Kaboglu, 112.

128 Caglayan, 87.

129 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 145.
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biitiinliiglinii bozacak her tiirlii yapiyla miicadelenin kolaylasmasidir. Teknik sebepler ise
(1) yonetimin daha iyi islemesi, (2) kamu hizmetlerinin daha rasyonel ve ekonomik
sunulmasi ve (3) devletin yonetim agisindan daha tecriibeli ve yetenekli yoneticilere sahip

olmasina imkan vermesidir'®°,

Merkezden yonetim ilkesinin belli bagh yararlar1 ve sakincalar1 bulunmaktadir.
Oncelikli olarak merkezden yénetimin yararlarini asagidaki sekilde siralamak

mumkundir:

e Merkezden yonetimde tek bir otoritenin varligi s6z konusu oldugu icin bu

131

yonetim, gli¢lii bir devlet yonetimine olanak verir™*. Ciinkii iilke genelinde tek

bir otoritenin varligi, giiclii bir yonetim anlamina gelir ve giiclii bir yonetim,
iilkenin birligi ve beraberligi icin gerekli tedbirlerin alinmasini saglar'®?,

e Kamu hizmetlerinin sunulmasinda gerekli mali kaynaklarin ve uzman personelin
saglanmasi, gelirlerin tamaminin merkezin elinde toplanmasi sebebiyle daha
kolaydir!33,

e Merkezden yonetim, hizmetlerin sunumunda daha az harcamanin yapilmasini ve

134

daha gercekei kararlarin alinmasini saglar™*. Cilinkii merkezden yonetimde; tiim

beseri ve mali kaynaklar merkezde toplanmakta ve merkezde toplanan
kaynaklar, toplum yarar1 gidiilerek kullanilmaktadir'®®. Bu da hizmet
sunumunun daha diisiik maliyetle ger¢ceklesmesi ve hizmetlere yonelik daha
gercekci kararlarin alinmasi anlamina gelmektedir!=®.

e Merkezden yonetimde gelirlerin yaninda harcamalar da tek elde toplanmaktadir.

Harcamalarin tek elden yapimasi da dogal olarak mali denetimi'®’

130 Atay, 212.

181 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 145; Giinday, 67.

132 Tan, 94.

133 Caglayan, 88.

134 {smet Giritli, Pertev Bilgen, Tayfun Akgiiner ve Kahraman Berk, /dare Hukuku, D&R Yaymlari,
Istanbul 2013, 245.

135 Giinday, 67.

136 parlak ve Okmen, 9.

187 Sayistay Kanunu’nun 2’nci maddesine gore mali denetim, “kamu idarelerinin hesap ve islemleri ile mali
faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendirme sonuglar1 esas almarak mali rapor ve
tablolarinin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin denetim”dir. Bu kapsamda mali denetim, biitce
uygulamalarma yonelik kamu idarelerinin aldiklar1 mali kararlar ile yaptiklar1 islemlerin denetlenmesi
seklinde ifade edilebilir (Sayistay Kanunu, (2010), T.C. Resmi Gazete, 27790, 19 Aralik 2010. Mad. 2.
Erisim Tarihi: 18.07.2016, http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.6085.pdf; Dogan Bayar, “Mali
Denetim Nedir?”, Maliye Dergisi, 155, 2008, 1).
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kolaylastirmaktadir'3®,

e Merkezden yonetim ile kamu hizmetleri, tiim tilke genelinde yeknesak bir

sekilde yiiriitiiliir'®®,

Ciinkii merkezden yonetimde, kamu hizmetlerinin
sunulmas: acisindan otorite ve kaynaklar merkezin elindedir’*®. Dolayisiyla
otoriteyi ve kaynaklar1 elinde tutan yOnetim, tiim iilke vatandaglarina kamu

hizmetlerini esit bir sekilde sunacaktir'4!,

Merkezden yonetimin yararlarina ilave olarak sakincalarinin da oldugu
unutulmamalidir. Bu kapsamda merkezden yonetimin sakincalarimi asagidaki gibi

siralamak mimkindiir:

e Merkezden yonetim ile biirokrasi ve kirtasiyecilik artar. Cilinkii merkezi
yonetimde yetki ve sorumluluk merkezde toplanmaktadir ve tasra teskilatlarinda
gorevli olan memurlar merkezi yonetime danismadan hareket edemez!*?,
Dolayisiyla bu durum, merkez ile tasra teskilati arasindaki uzun yazismalara
sebebiyet verir ve hizmetlerin sunumunda gecikmelere yol agar'®,

e Yerel ihtiyaclar acisindan onceliklerin belirlenmesinde merkezden yonetim
elverisli degildir. Ciinkii yerel diizeydeki ihtiyaclarin 6nceligi merkezden karar
alacaklardan ziyade, o yerde yasayanlar tarafindan daha iyi bilinir!*4.

e Merkezden yonetim, hizmetlerin yerel ihtiyaglara uygun olarak yiiriitiilmesini

145

zorlagtirabilir*™. Merkezden atanan gorevliler, merkeze karsi sorumludur ve

merkezin goriisleri dogrultusunda hareket etmeleri gerektigi i¢in yerel

gereksinimleri gormezden gelebilirl#°.

e Merkezden yonetimin demokratik ilkelere uygun oldugunu sdylemek zordur'*’.
Yereli ilgilendiren isler merkezden atanan gorevliler tarafindan yerine getirildigi

icin yerel halk, kendini ilgilendiren konulardan uzak kalir. Sonug¢ olarak bu

138 Caglayan, 88.

139 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 19.
140 Tan, 94.

141 Giinday, 67.

142 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 246.
143 Giinday, 68.

144 Caglayan, 89.

145 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 246.
146 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 146.

147 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 246.
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durum halkin yonetime katilamamasi sonucunu dogurabilir**®,

e Merkezi yoOnetim, siyasi amaclarla hareket ederek, elindeki yetki ve mali
imkanlar ile hizmet Onceliklerini kendi siyasi ¢ikarlarina  gore

gerceklestirebilir'®®.

1.2.1.2.2. Yerinden yonetim ilkesi

Yerinden yonetim ilkesi, topluma sunulacak kamu hizmetlerinin bir kisminin
merkezi yonetim tarafindan degil, merkezi teskilat ve hiyerarsisi i¢erisinde yer almayan

ozerk kamu tiizel Kisileri tarafindan yerine getirilmesidir'>°

. Diger bir ifadeyle yerinden
yonetim, kanunlar ¢ergevesinde olusturulmus yonetim birimlerinin, kanunlarla belirlenen
ve merkezi yonetimin elinde bulunmayan gorevleri yiiriitmek i¢in bazi yetkilerle
donatilmasidir’®. Yerinden ydnetim, merkezin denetiminin devam etmesiyle birlikte,
idari agidan 6zerklige sahip kamu tiizel kisiligine sahip kurumlara bazi gorev ve yetkilerin

devredilmesi olarak da ifade edilebilir®?,

Uygulamada merkezden yonetim tek basma bir ililkede uygulanmayip, yetki
genisligi ve yerinden yonetim ilkeleri ile birlikte uygulanir’®. Dolayisiyla yerinden
yonetim ilkesi, merkezden yonetimle birlikte vardir'®*. Sonug olarak bunlarmn birbirinin

tamamlayicisi olmasi dolayisiyla birlikte diisiiniilmesi gerektigi sdylenebilir.

Yerinden yonetim ilkesinin temel 6zelligi, merkezin idari vesayet denetimine tabi
olarak faaliyetlerin yiiriitiilmesi ve belirli bir 6zerkligin var olmasidir. Bu kapsamda bir
kurulusun 6zerk bir yerinden yoOnetim birimi olarak kabul edilebilmesi i¢in bazi
ozellikleri tagimasi gerekir. Bunlar; s6z konusu birimlerin ayr1 bir kamu tiizel kisiliginin,
personel bagimsizliginin, kendilerine ait gelir kaynaklarinin ve biit¢esinin olmasi; diger

bir ifadeyle idari ve mali dzerklige sahip olmasidir’®®,

Yerinden yonetim, ademimerkeziyetin bir tiirli olan idari ademimerkeziyeti ifade

eder. Bu noktada yerinden yonetim ilkesinin, siyasi ademimerkeziyet ve federalizm ile

148 Giinday, 68; Atay, 217.

149 Caglayan, 89.

10 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gorev ve Kaynak Boliisiimii, 2; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk,
252; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 186.

151 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 15.

152 Nalbant, 33.

18 Karakilgik, 19.

154 Nalbant, 32.

155 Karakilcik, 21.
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karistirllmamasi gerekir. Siyasi ademimerkeziyet, federe devletlere idari yetkiler ile
birlikte belirli 6lgiilerde yasama ve yargi yetkilerin devrini 6ngoriirken; aksine yerinden
yonetim ilkesi merkezden tarafindan idari vesayet denetimine tabi tutulan kamu tiizel

156

kisilerine sadece bazi idari yetkilerin devrini 6ngérmektedir Bununla birlikte

federalizm, yerinden yonetim ilkesinin siyasi boyutunu ifade etmez. Ciinkii federalizm ile

anlatilmak istenen, birden fazla devletin bir araya getirilmesidir®®’.

Yerinden yonetim ilkesi, ya belirli bir yer ya da belirli bir hizmet itibariyle
uygulanmaktadir. Yerinden yonetim ilkesinin belirli bir yer itibariyle uygulanmasi “yer
bakimindan yerinden yonetim”, belirli bir hizmet itibariyle uygulanmasi ‘“hizmet

bakimindan yerinden yonetim” olarak ifade edilir'®®,

Yer bakimindan yerinden yonetim, diger bir ifadeyle yerel yonetimler, bir mahalde
oturanlarin orada birlikte oturmalarindan dogan miisterek ve genel ihtiyaglarinin

karsilanmas1 amaciyla kurulan 6zerk kamu tiizel kisileridir'®

. Yer bakimindan yerinden
yonetim kuruluslari, devlet tiizel kisiligi disinda ayr1 bir tiizel kisilige sahiptir. Bu
kuruluslar kendilerine ait malvarliklarina ve biitceye sahiptir ve merkezin hiyerarsisine
de dahil degildir'®®. Ayrica yer bakimindan yerinden yénetim kuruluslarmin organlari,
bulundugu yorenin segmenleri tarafindan belirlenir. Clinkii bu yonetim kuruluslari, belirli
yorede oturanlarin, o yérede oturmalarindan kaynaklanan ihtiyaglarinin karsilanmasi igin

vardirt6l,

Uygulamada yer bakimindan yerinden yonetimin yaygin olarak kullanilan bi¢imi,
belediyeler, il 6zel idareleri ve kdy yonetimleridir. Bu birimlerin kendi tiizel kisilikleri,
secimle goreve gelmis karar ve yiirlitme organlar1 ve anayasa tarafindan saglanmis

giivenceleri vardir'®2,

Hizmet bakimindan yerinden ydnetim; teknik nitelikte olan ve 0Ozel bilgi ve

uzmanlik isteyen bazi kamu hizmetlerinin, merkezi yonetimden ayr1 kamu tiizel kisilikleri

1% Giinday, 70.

157 Nalbant, 10.

158 Karakilgik, 33.

19 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gorev ve Kaynak Boliisiimii, 4; Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk,
253; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 187.

160 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 154.

161 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 17; Giinday, 73.

162 K arakilcik, 34.
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163

tarafindan yerine getirilmesidir"°. Hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslarina

idari, mali ve teknik acidan belirli bir dzerklik taninmaktadir’®*. Ancak taninan bu
ozerklik, daha ¢ok teknik nedenlere dayanir ve belirli bir hizmetin kendisine yoneliktir'®®.
Bu kuruluslara Tirkiye 6zelinde {iniversiteler, kamu iktisadi tesebbiisleri 6rnek olarak

verilebilir.

Genel olarak yer bakimindan yerinden yonetim ile hizmet bakimidan yerinden
yonetimin ortak 6zelligi yiriittiikleri kamu hizmetleri igin icrai Kararlar alabilmeleri,
devletten ayr tiizel kisilige, malvarligina, biitgeye sahip olmalar1 ve yetkilerinin merkezi

yonetim tarafindan idari vesayet ile smirlandiriimasidir®,

Yerinden yonetim ilkesi uyarinca yerinden yonetim birimlerinin yetkileri; yer, konu
ve bi¢im yoniinden sinirlandirilmistir. Bu birimler, sadece kurulduklar1 cografi sinirlar
icerisinde gorevlerini yerine getirebilir. Dolayisiyla yer bakimindan sinirlandirilmastir.
Bu birimlerin hangi gorevleri yerine getirecekleri kanunlarla belirlendigi i¢in, bu birimler
konu bakimindan da smirlandirilmigtir. Ayrica bu birimler, kanunlarda yer alan usuller
disinda goérev ve sorumluluklarini yerine getiremez ve dolayisiyla bigim ydniinden de

sinirlandiriimistirt®’,

Yerinden yonetim ilkesinin belli basli yararlar1 ve sakincalari bulunmaktadir. Bu

kapsamda yerinden yéonetimin yararlar: asagidaki gibi siralanabilir:

e Yer bakimindan yerinden yonetim; demokratik ilkelere merkezden ydnetime
gore daha uygundur. Ciinkii yer bakimindan yerinden yonetimde, kamu tiizel
kisiliklerinin yapis1 kural olarak se¢imle belirlenmektedir ve bu sayede de yerel
demokrasinin islemesine imkan saglamaktadir!®®,

e Yerinden yonetim, merkezden yoOnetimin sebep oldugu kirtasiyeciligi ve
biirokrasiyi azaltir. Yerel diizeyde karsilasilan sorunlar, merkez ile yazigmaya
gerek kalmaksizin yerinde ¢o6ziime kavusturulur. Dolayisiyla bu yonetim

sisteminde kararlar, merkezden yonetime gére daha hizli alinir®®®,

183 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 187.

164 Karakilgik, 34.

185 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 253.

166 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 150.

187 Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi: Gérev ve Kaynak Béliisiimii, 4.
168 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 257; Atay, 222.

169 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 20.
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e Yerinden yonetim ile kamu hizmetleri, yerel ihtiyaglara uygun bir sekilde
diizenlenebilir. Ciinkii yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kurulan kamu
tiizel kisilikleri, kural olarak halka daha yakindir ve halkin tercihlerini daha
kolay analiz edebilir!’.

Yerinden yonetimin yararlar1 yaninda sakincalar: da bulunmaktadir. Bu kapsamda;

e Yerinden yonetim, milli birligin ve iilke biitiinliigiiniin tehlikeye diismesine ve
tehdit altinda kalmasina neden olabilir!".

e Yerinden yoOnetim ile hizmetler, iilke genelinde yeknesak bir sekilde
yiiriitiillemeyebilir! 2,

e Yerinden yonetim partizanca uygulamalara yol agabilir'’®, Yer bakimimdan
yerinden yonetim birimleri secimle is basina gelir. Bu ylizden yeniden
secilebilmek adina sadece se¢menin dikkatini ¢ekebilecek yatirimlara
odaklanabilir. Yer bakimindan yerinden yonetim birimleri, géreve gelmeleri
sirasinda  kendilerine oy vermeyenler {izerinde cezalandirici nitelikte
uygulamalara gidebilecegi de gézden kagirilmamalidir.174,

e Yerinden yonetimde yeterli mali imkanlarin yoklugu halinde, kamu hizmet

sunumunda aksakliklar yasanabilir!”.

1.2.1.3. Uniter devlet cesitleri

19’uncu yiizyil ile 21’inci ylizyil arasinda iiniter devlet, degisime ugramistir. Bu
degisimler yoniinde giiniimiizde tek bir initer devlet yapisindan uzaklagilarak, tiniter

devletin farkli bigimleri ortaya ¢ikmugtir’®.

Merkezden yonetim; yonetim yetkisinin merkezde toplanmasina, tasradaki hizmet
birimlerinin merkezin devami seklinde yapilanmasina ve hiyerarsik denetimin varligina
ithtiyac duyarken; yerinden yonetim, merkezi yonetim disi kamu kurum ve kuruluslarinin
varliina ve kamu hizmetlerinin yerinden yonetildigi bir yapiya ihtiya¢ duyar. Bu

kapsamda iiniter devlette, merkezden yoOnetim ya da yerinden yoOnetim ilkesinin

170 Giinday, 75; Atay, 223.

171 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 258; Atay, 223.
12 Giinday, 76.

173 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 158.

174 Giinday, 76.

175 Caglayan, 92.

176 Kaboglu 110-111.
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uygulanma agirhigma gore farklihk goriiliir'”’. Merkezden yonetim ilkesinin agirlik
kazandig1 merkezi lniter devlet ile yerinden yonetim ilkesinin agirlik kazandig: yerel

yonetimli iiniter devlet, liniter devletin ¢esitleri olarak degerlendirilebilir.
1.2.1.3.1. MerKkezi iiniter devlet

Merkezi iiniter devlet, devlet yonetimiyle ilgili kararlarin tek bir merkezden alindig:
ve yargl, yiirlitme ve yasama organlarinin merkezde toplandigi orgiitlenmeyi ifade eder
178 Bu tiir devletlerde yetki ve sorumluluklarm tamami bagskent denilen devletin

179

merkezinde toplanmistir-™. Merkezi iiniter devletlerde biitiin yetki ve sorumluluklarin

merkezin elinde toplanmasu, yetki yogunlagmas: olarak da ifade edilmektedir'e,

Merkezi Tiniter devletlerde; devletin merkezi disinda, tlkenin herhangi bir
yoresinde bir sorun ortaya ¢ikmasi halinde bu sorunu ortadan kaldirmak iizere uzmanlar
gorevlendirilir. Ancak merkezi temsil eden bu uzmanlar, karar alma yetkisine sahip
degildir'®. Dolayisiyla bu birimler, karar yetkileri kendilerine devredilmeksizin sadece

merkezin emirlerini yerine getirir'®2,

Merkezden yonetimin tek basina uygulanmasi, tim yetki ve sorumluluklarin
merkezde toplanmasi anlamina gelir. Ancak merkezi {initer devletlerdeki merkeziyetci
yapl, tagra orgiitlerinde yer alan birimlere belirli konularda sinirli karar alma ve uygulama
yetkilerinin devredilmesine de engel degildir!®®. Bu gercevede, tiim yetkilerin merkezde

toplanmas1 (merkezdeki yetki yogunlasmasi) zamanla baz1 yetkilerin merkezin

gorevlendirdigi yetkililere devredilmesiyle, diger bir ifadeyle yetki genisligi*®* ile

185

azaltilmaya calisilmigtir™. Yetki genisligi ilkesi uygulandiginda, yerel nitelikteki

konularda merkezi yOnetimin tasra Orgiitlerinde yer alan yoneticilere merkeze

186

danigsmadan ve merkez adina karar alabilme yetkisi taninmaktadir-°°. Diger bir ifadeyle,

177 Parlak ve Okmen, 6.

178 Nalbant, 20.

119 Goziibiiyiik, 19.

180 Nalbant, 31.

181 Kaboglu, 111.

182 Gozibiiyiik, 19.

183 Nalbant, 19.

184 Yetki genisligi, “deconcentration” kavramimin Tiirkge karsihigi olarak “merkezi yogunlasmanin
seyreltilmesi” olarak da ifade edilebilmektedir. Ayrica “tevsii memuriyet” veya “a4dem-i temerkiiz” olarak
da ifade edilebilmektedir (Bkz: Tezig, 129).

185 Kaboglu, 111.

186 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 185.
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sadece merkezin emir, direktif ve kararlarini uygulama yetkisi olan yoneticilerin, merkeze
danismadan merkez adina karar alabilme yoluyla yetkilerinin genisletilmesi so6z

konusudur®®’,

1.2.1.3.2. Yerel yonetimli iiniter devlet

Uniter devletlerde kati merkeziyetgi bir devletten bahsetmek her zaman miimkiin
olamayacagi icin yerel topluluklara, ortak ihtiyaglarini giderme noktasinda sinirlart
onceden tespit edilmis bir 6zerklik verilir. Burada ifade edilen 6zerklik, iilke i¢inde belirli
bir cografi alanda yasayan yerel topluluga kendi kendini idare etme yetkisinin

verilmesidir. Bu durum yerel yonetimli iiniter devlet olarak ifade edilir'®

. Bu agidan yerel
yonetimli iiniter devlet, kamu hizmetleriyle ilgili baz1 yetkilerin merkez ve merkezin
hiyerarsisi icinde yer almayan, 6zerk nitelikteki kamu tiizel kisilerine devredildigi devleti
ifade eder. S6z konusu 6zerk nitelikteki kamu tiizel kisilerinin en belirgin 6zelligi,

organlarinin segimle belirlenmesidir®.

Yerel yonetimli iiniter devlette, iilkesi lizerinde yasayan insanlarin ortak ihtiyaglari
merkezi yonetim tarafindan karsilanmaktadir'®®. Bu ortak ihtiyaclara i¢ ve dis giivenlik,
adalet, toplumsal refah, kalkinma ve sosyal giivenlik 6rnek olarak gosterilebilir. Ancak
yerel nitelikteki itfaiye, park hizmetleri, kent i¢i ulagim, ¢op toplama gibi hizmetler
merkezi yonetim degil, merkezi yonetim disindaki 6zerk nitelikteki kamu tiizel kisileri

tarafindan yerine getirilir'®.

Yerel yonetimli {niter devletlerde idari yapi, merkezi initer devlette yetki
genisligiyle birlikte yerinden yonetim ilkesini de icermektedir. Uniter devleti, yerel
yonetimli bir yapiya kavusturan da temelde yerinden yonetim ilkesinin uygulanmasidir.
Ayrica bu durum, yerel yonetimli devletlerde yetki genisligi ile yerinden yonetim
ilkesinin birlikte uygulanmasinda bir engelin bulunmadigi sonucuna ulastirabilir'®?,

Ornegin, Tiirkiye’de yetki genisligi ve yerinden yonetim ilkesi birlikte uygulanmaktadir.

187 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 145.
188 Nalbant, 19.

189 Kaboglu, 112.

190 Nadaroglu, 3.

191 Nadaroglu, 28.

192 Nalbant, 19.
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1.2.2.  Uniter Devlet Modelinde Yerel Yonetimler: Tiirkiye Ornegi

Tiirkiye, partili cumhurbagkanligi sistemiyle yonetilen, demokratik bir {niter
devlettir'®. Tiirkiye’de yonetim sistemi, iki kademeli bir yapidan meydana gelmektedir.
Bu kapsamda ilk kademede merkezi yonetim bulunurken, ikinci kademede vyerel

yonetimler bulunmaktadir!®,

1.2.2.1. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin tarihi gelisimi

Tiirkiye’de modern anlamda yerel yonetim birimlerinin kurulmasinin tarihi kokleri
19’uncu ylizyilin ilk ceyregine kadar uzanmaktadir. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin
Avrupa’da ortaya ¢ikis tarihine gore yeni sayilmasi, toplumsal yapidaki farkliliklardan ve
tarihi gelismelerden kaynaklanmaktadir. Bu ger¢evede Tirkiye’de modern anlamda ilk
yerel yonetim birimleri, Osmanli Imparatorlugu smirlari igerisinde yasayan
gayrimiislimlerin temsilinin saglanmasi noktasinda Avrupali devletlerin baskilar

neticesinde ortaya ¢ikmustir!®,

a) Belediyelerin tarihi gelisimi: Tirkiye’de ilk yerel yonetim birimi, belediye
olarak 1854 yilinda Istanbul’da kurulmustur. “Istanbul Sehremaneti” olarak
isimlendirilen bu belediyenin basinda atamayla gelen bir Sehremini ve Sehir Meclisi

bulunmaktayd:®®

. Bu gelismenin sonrasinda iiyelerin ¢ogu yabanci uyruklu olan,
Sehremanetinin ve 1855 yilinda kurulan “Intizam-1 Sehir Komisyonunun ¢alismalari
neticesinde, 1858 yilinda Istanbul’da sadece Beyoglu ve Galata bolgelerini kapsayan
“Altinci Belediye Dairesi (6 'nct Daire-i Belediye)” kurulmustur. Bu belediye dairesinin

basinda da hiikiimetce atanan bir baskan ve belediye dairesi meclisi yer almaktaydi'®’.

1869 yilmma gelindiginde belediyelerin Istanbul geneline yayginlasabilmesi icin
“Dersaadet Belediye Idaresi Nizamnamesi” kabul edilmistir. Bu kapsamda Istanbul 14
belediye dairesine boliinmiis ve belediyelerin tamami Istanbul Sehremanetine
baglanmistir. Bu donem Istanbul Sehremanetinin “Sehremini”, “Sehremaneti Meclisi” ve
“Cemiyet-i Umumiye” olmak iizere {i¢ organ1 bulunmaktaydi!®®, Bahse konu

Nizamname’ye gore Sehreminligi teskilatina; zorunlu ihtiya¢ maddelerini temin etme,

198 Karakilgik, 79.

194 y1ldirim, 25.

1% Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 88.

196 parlak ve Okmen, 235.

197 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 243.
198 Sengiil, 32.
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yol, kaldirim yapim ve onarimi, sehrin temizlik isleri, ¢arst ve pazar denetimi, devlete ait

vergilerin toplanip maliyeye teslimi gibi gorevler verilmistir'®®.

Bu asamaya kadar merkezin atadigi yoneticiler tarafindan yonetilen belediyeler,
1876 Anayasasi ile birlikte degisime ugramustir. 1876 Anayasasi’nda, Istanbul’da
bulunan belediyelerin se¢imle goreve gelecek meclisler tarafindan yonetilmesi ve gorev
ve kuruluglarimin kanunlarla belirlenmesi 6ngériilmiistiir’®. Ancak 1878 yilinda
Anayasa’nin askiya alinmasiyla birlikte, bu hiikiimler uygulama alani bulamamis ve
belediye meclisleri atama yoluyla goreve gelmesi usulii devam ettirilmistir?®:. 1912 yilia
gelindiginde ise Istanbul’daki belediye daireleri kaldirilarak, yerine belediye subeleri
kurulmustur. Sehremaneti Meclisi yerine Enciimen O6ngoriilmiis, Sehremini ise yeniden
atama yoluyla goreve getirilmistir. Bu sistem, 1930 tarihli 1580 sayili Belediye Kanunu
yiiriirliige girene dek varligini siirdiirmiistiir?®>. Bununla birlikte giiniimiizde halen

yiiriirlikte olan kanun ise 2005 tarihli 5393 sayili Belediye Kanunudur.

b) 1l ézel idarelerinin tarihi gelisimi: 11 dzel idareleriyle ilgili ilk yasal diizenleme,
1864 tarihli “Teskili Vilayet Nizamnamesi” ile yapilmistir. Bu nizamnameye gore,
vilayetin idaresi i¢in il Ozel idaresi ve il genel yOnetimi olmak iizere ikili bir yapi
Ongoriilmiistiir. Ancak 1876 Anayasasina kadar tlizel kisiligi bulunmayan il 6zel idareleri,
1876 Anayasasi ile birlikte tlizel kisilige kavusarak, giinlimiiz anlaminda bir yerel

yonetim birimi 6zelligi kazanmistir?®,

1929 yilina kadar il 6zel idareleriyle birlikte varligini siirdiiren il genel yonetimi,
1426 sayili Vilayet Idaresi Kanunu ile kaldirilmistir. Ancak il 6zel idarelerinin varlig
devam etmistir. Bu kanunu daha sonra 1949 tarihli 5442 sayili il idaresi Kanunu, 1987
tarihli 3360 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu ve 2005 tarihli 5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu biri digerini ilga edecek sekilde takip etmis olup, glinlimiizde halen yiiriirliikte

olan kanun, 5302 sayili Kanundur?®,

C) Koylerin tarihi gelisimi: Koyler eskiden beri idari bir birim olmasina ragmen,

temelde 1864 tarihli Teskil-i Vilayet Nizamnamesi’nde yer almistir. Buna gore koyiin

19 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 89.
200 Karakilgik, 161.

201 parlak ve Okmen, 178.

202 parlak ve Okmen, 236.

208 K arakilcik, 146.

204 parlak ve Okmen, 198.
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organlari, muhtar ve ihtiyar kurulu olarak belirlenmistir. Ancak bu birimlere nizamname
ile tiizel kisilik verilmemistir. 1870 yilinda “/dare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi”
kabul edilerek koyiin organlarinin gorevleri genisletilmis ve bu orgiitlenmeye bucaklar
eklenmistir. 1913 tarihinde Umumi Idare Vilayet Kanununun kabulii ile bu iki
nizamname yiirlirliikten kaldirilmistir. Dolayisiyla 1924 tarihli 442 sayili Koy Kanunu

cikana kadar kdyler hukuki dayanaktan mahrum kalmistir®®,

Koylere tiizel kisilik ve hukuki agidan yerel yonetim birimi vasfini kazandiran 1924

tarihli 442 sayili K6y Kanunu, giintimiizde halen yiirtirliiktedir.
1.2.2.2. Tiirk Anayasalarinda yerel yonetimler

Yerel yonetimlerin yapist ve islevleri acisindan en Onemli hukuki metinler
anayasalardir. Tiirkiye’de 1876 Anayasasi ile baslayan yerel yonetimleri anayasada
diizenleme gelenegi, Cumhuriyete gecilmesiyle birlikte 1921, 1924, 1961 ve 1982

Anayasalari ile devam etmistir?®®

. Bu kapsamda yerel yonetimler, dncelikli olarak Tiirk
Anayasal gelismeleri acisindan 6n adim niteliginde olan Sened-i Ittifak ve devaminda
1876, 1921, 1924, 1961, 1982 Anayasalari dahilinde maddeler halinde

degerlendirilecektir.

a) Sened-i [ttifak ve yerel yonetimler: Sened-i Ittifak, iilkede birligin ve otoritenin
kurulmas: ve reformlarin yeniden baslatilabilmesi amaciyla merkezi yonetimin tasrada
giiclii olan ayanlar ve yerel hanedanlar ile yaptig1 iki tarafli bir belge (s6zlesme), bir
misaktir. Sened-i ttifak’ta merkezin tagradaki ayanlara ve yerel hanedanlara giivence
vererek, bunlarin merkeze bagliliginin saglanmasi 6n plandadir. Bu kapsamda merkez,
“herkesin merkezin otoritesini kabul etmesi, merkezin mali ve vergisel emirlerine
uyulmast ve aydnlarin faaliyetlerinin kendi topraklar: ile sinirlanmasi” gibi avantajlari
elde etmistir. Ayanlara ve yerel hanedanlar ise “merkezin keyfi miidahalelerinin
onlenmesi, dyan ve yerel hanedanlarin ydnetim alanmimin korunmasi ve bunlarin
kendilerine bagl kiiciik dyan ve yerel hanedanlar iizerindeki egemenligin taninmast” gibi
ayricaliklar kazanmistir. Ancak Sened-i Ittifak’in 5 hafta gibi kisa bir siire uygulamada

kalmasi, diger bir ifadeyle hemen hemen uygulanamamasi, bu metnin pratikte etki ve

205 Sengiil, 38.
206 Parlak ve Okmen, 177.
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oneminin siirl kalmasina neden olmustur®’.

Yukarida verilen bilgiler cercevesinde Sened-i ittifak ile merkezin giiclii tutulmasi
yaninda, glinlimiiz anlaminda yerel yonetim niteligi tasimamakla birlikte yerel otorite
konumunda bulunan ayanlarin ve yerel hanedanlarin yonetim alanimin taninmasi ve
merkezin keyfi miidahalelerinden uzak tutulmasi, bir yerellesme siireci, yani yerel
yonetimlere iliskin bir ilk adim olarak degerlendirilebilir.

b) 1876 Anayasasi ve yerel yénetimler: Osmanli Imparatorlugu’nun son
doneminde c¢ikarilan ve Kanun-i Esasi olarak isimlendirilen bu anayasa ile yerel
yonetimler, ilk defa bir anayasa metninde yer almistir. 1876 Anayasasi ile idari gorev
ayrimina gidilerek il ve belediye yonetimlerine yonelik diizenlemeler getirilmistir?®,

1876 Anayasasinin 108 ile 112’nci maddeleri arasinda, yerel yonetimlere iliskin
hiikiimlere yer verilmistir. 108’inci maddede illerin, “fevsii mezuniyet (vetki genisligi)”
ve “tefriki vezaif (goérev ayrimi)” ilkelerine gore yonetilecegine yer verilmistir. 109 ve
110’uncu maddelerinde ise il (vilayat), liva ve kazalarda genel meclislerin kurulacagi
belirtilerek, il genel meclisinin (vilayat mecalisi umumiyesinin) gorevlerinden
bahsedilmistir. 11 genel meclisinin gorevleri yol yapimi, egitimin yaygimlastiriimasi ve
vergilerin toplanmas1 ve kanunlarin uygulanmasinin denetimi seklinde belirlenmistir?®®.
Son olarak 1876 Anayasasi’nin 112’inci maddesinde belediyelerden bahsedilerek,
belediyelerin se¢imle goreve gelen belediye meclisleri tarafindan yonetilecegi hiikiim
altina alinmistir®°.

C) 1921 Anayasasi ve yerel yonetimler: Teskilat-1 Esasiye Kanunu olarak da
adlandirilan 1921 Anayasasi, yonetim anlayisi olarak yerinden yonetim ilkesini kabul
etmistir ve 23 maddelik kisa metnine ragmen yerel yonetimlere genis yer vermistir?!,

1921 Anayasasinda yerel yonetimlere 11 ve 16’mnct maddeler arasinda yer
verilmistir. Bu kapsamda 11’inci maddede illerin (vilayatin) gorevlerinde 6zerklige
(muhtariyete) sahip oldugu, tiizel kisiliklerinin bulundugu ve il yOnetiminin vilayet

suralarina verildigi hiikiim altina alinirken; 12 ve 13’iincli maddelerde vilayet suralarinin

27 Biilent Tandr, Osmanhi-Tiirk Anayasal Gelismeleri, Yap1 Kredi Yayinlari, Istanbul 2010, 42-55.

208 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 91.

209 parlak ve Okmen, 177.

210 Seref Goziibilyiik ve Suna Kili, Tiirk Anayasa Metinleri: 1839-1980, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari, Ankara 1982, 41. Erisim Tarihi: 22.06.2016,
https://anayasa.tbmm.gov.tr/docs/1876/1876ilkmetinler/1876-ilkhal-turkce.pdf

211 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 92.
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secim usulii ve idari yapisi diizenlenmistir. Ayrica 14’lincii maddede illerde, devletin
ortak ve genel gorevlerini yiirlitmekle yiikiimlii, meclisin vekili ve temsilcisi olan bir
valinin bulunacagi ifade edilmistir. Son olarak 15 ve 16’inc1 maddelerde kaymakam
tarafindan yonetilen il¢enin tiizel kisiligin olmadig1 ve aksine bucaklarin (nahiyelerin) ise
tiizel kisilige sahip oldugu kabul edilmistir.

1921 Anayasasmin yerel yonetimlere yonelik bu hiikiimleri uygulanamamis ve
1924 Anayasast ile de miilga olmustur®*2,

d) 1924 Anayasasi ve yerel yonetimler: 1876 ve 1921 Anayasalarinin aksine 1924
Anayasasi’nda yerel yonetimlerden genis bir sekilde bahsedilmemis, 89 ve 91’inci
maddeler arasinda yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerine deginilmeden sadece
uygulanacak genel ilkelerden bahsedilmistir. Bu kapsamda 1921 Anayasasi’nin 90’1inc1
maddesinde il, sehir, kasaba ve koylerden olusan yerel yonetimlerin tiizel kisilige sahip
oldugu ifade edilirken; 91’inci maddede illerin yetki genisligi ile gorev ayrimi ilkelerine
gore yonetilecekleri hiikiim altina alinmistir.

e) 1961 Anayasast ve yerel yonetimler: 1961 Anayasasi ile yerel yonetimlerin
gbrev, yetki ve sorumluluklari yeniden diizenlenmistir. Oncelikli olarak 1961
Anayasasiin mahalli idareler baslikli 116’nc1 maddesinde yerel yonetimler, “il, belediye
ve koy halkinin miisterek mahalli ihtiyaclarint karsilayan ve genel karar organlart halk
tarafindan segilen kamu tiizel kisileridir” seklinde tanimlanmistir. Ayn1 maddenin son
fikrasinda ise yerel yonetimlerin kurulusunun, gorev ve yetkilerinin, merkezi idare ile
olan iligkilerinin kanunla diizenlenecegi belirtilmistir.

1961 Anayasasinin yerel yonetimlere iliskin getirdigi en 6nemli yenilik, 1963
yilinda yapilan anayasa degisikligiyle getirilen belediye baskaninin se¢imine yonelik
diizenlemedir. Bu anayasa degisikligiyle belediye baskaninin belediye meclisi tarafindan
secilmesi usuliine son verilerek, belediye baskaninin dogrudan halk tarafindan se¢ilmesi
yoluna gidilmistir?'3,

1961 Anayasasi, yerel yonetimlerle ilgili temelde iki yenilik getirmistir. Bunlardan
birincisi, yerel yonetim birimleri ilizerindeki vesayet yetkisinin zayiflatilarak, yerel

yonetimlerin genel karar organlarinin organlik sifatin1  kaybetmelerinin yargiya

birakilmast; ikincisi ise yerel yonetimlere gorevleriyle orantili bir sekilde gelir kaynaklari

212 parlak ve Okmen, 179.
213 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 92.
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saglanmasi gerektiginin dngdriilmesidir?'.

f) 1982 Anayasasi ve yerel yonetimler: Bugiin yiiriirliikte olan 1982 Anayasasi ile
yerel yonetimlere iliskin farkli birgok yeni diizenleme getirilmistir?*®. Oncelikli olarak
1982 Anayasasmin 123’iincii maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin
oldugu ve kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Aynt maddenin ikinci fikrasinda ise
idarenin kurulus ve gorevlerinin, merkezden ve yerinden yonetim ilkelerine dayandigi
ifade edilmistir. Ayrica 1982 Anayasasi’nin 127’nci maddesinde yerel yonetimler, “il,
belediye ve koy halkinin mahalli ve miisterek ihtiyaglarimi karsilamak iizere kurulus
esaslart kanunla belirtilen ve karar organlart gene kanunla gosterilen, se¢cmenler
tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir” seklinde tanimlanmigtir.

1982 Anayasasi, yerel yonetimlerle ilgili 1961 Anayasasindan farkli olarak iki
onemli yenilik getirmistir. Bunlar; biiyiiksehir yonetimlerinin kurulmasi ve idari
vesayetle ilgili diizenlemelerdir. Bu kapsamda ilk olarak, 1982 Anayasasi’nin 127’inci
maddesinde biiyiik yerlesim birimlerinde biiyiiksehir yonetimleri kurulabilecegi
Oongoriilmiistiir. Bu hiikkme dayanilarak 195 sayili Kanun Hiikmiindeki Kararname ve
3030 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile biiyiik yerlesim birimlerinde biiyiiksehir
yonetimleri kurulmustur. ikinci olarak 1982 Anayasasi’nda yerel ydnetimler iizerinde
merkezi ydnetimin idari vesayet yetkisinin oldugu agikca belirtilmistir. idari vesayet
yetkisinin amaci ise idarenin biitiinliigii ilkesine gore yerel hizmetlerin yiirtitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi1 ve yerel ihtiyaglarin karsilanmasi seklinde tespit

edilmistir?®®.

1.2.2.3. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin idari yapisi

Tirkiye’de 1982 Anayasasi’nda belirtildigi lizere yerel yonetimler; il 6zel idareleri,

belediyeler ve koylerden olugmaktadir. Ayrica bu ii¢ temel yerel yonetim birimi yani sira

biiyiiksehir belediyeleri, 1984 yil1 itibariyle yerel yonetim sistemine dahil edilmistir?’.

a) 1l Ozel Idareleri: 11 6zel idareleri, ildeki yerel halkin yerel nitelikteki

ithtiyaglarini karsilamak tizere kurulan, karar organlari se¢imle goreve gelen, idari ve mali

214 Sengiil, 42.

215 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 93.

216 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, (1982), T.C. Resmi Gazete, 17844, 20 Ekim 1982, Mad. 127. Erisim
Tarihi: 23.06.2016, https://www.tbmm.gov.tr/anayasa/anayasa82.htm

27 Tekeli ve Iliman, 142.
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218

ozerklige sahip kamu tiizel kisileridir?'8. il 6zel idareleri, anayasal kurumlardir ve illerde

kanunla kurulur?®,

11 6zel idareleri birgok gorevi yerine getirmekle yiikiimliidiir. Bu kapsamda il &zel
idareleri, il sinirlari igerisinde saglik, tarim, sanayi ve ticaret, baymdirlik ve iskan, sosyal
hizmetler ve yardimlar gibi alanlara iligkin hizmetleri il sinirlari igerisinde yerine
getirmesi gerekir. Ayrica il 0zel idareleri imar, kanalizasyon, kati atik, ¢evre, turizm,

genclik ve spor gibi alanlara iliskin hizmetleri ise belediye simirlar1 disinda yiiriitiir??°.

Il 6zel idareleri; kanunlarla verilen gérevleri yerine getirebilmek i¢in her tiirlii
faaliyette bulunma, gercek ve tiizel kisilerin faaliyetlerine yonelik kanunlarda 6ngoriilen
ruhsat ve izni verme, kanunlarin ¢izdigi ¢ercevede yonetmelik g¢ikarma, hizmetlerin
yiirlitiilmesi i¢in her tiirlii mal iizerinde tasarrufta bulunma, il 6zel idaresine ait vergi ve

harglar tarh, tahakkuk ve tahsil etme gibi yetkilerle donatilmistir??!,

Tiirkiye’de il 6zel idarelerinin vali, il genel meclisi ve il enciimeni olmak tizere ii¢
organi vardir. Vali, merkezi yonetim tarafindan atanir ve merkezi yonetimin ildeki en
iistteki temsilcisi olup, ayni1 zamanda bir yerel yonetim birimi olan il 6zel idaresinin bas1
ve il dzel idaresi tiizel kisiliginin temsilcisidir. Il 6zel idaresinin basi olarak valinin il 6zel
idaresi teskilatin1 yonetmek, il 6zel idaresinin biit¢esini hazirlamak ve uygulamak, il 6zel
idaresini disariya karsi temsil etmek, il enciimenine baskanlik etmek, il 6zel idaresinin

mallarin1 yonetmek gibi gérev ve yetkileri vardir???,

11 6zel idarelerinin bir diger orgam olan /I genel meclisi, il 6zel idarelerinin karar
organi olup, ildeki segmenlerin oylar1 ile goreve gelen iiyelerden olusur. Meclis, kendi
tiyeleri i¢cinden bir baskan secer ve bu baskan, il genel meclisinin glindeminin
belirlenmesinden ve calismalarin diizenli bir sekilde yiiriitiilmesinden sorumludur. Il
genel meclisinin biitge ve kesin hesab1 kabul etmek, ilin ¢evre diizeni plani ile belediye
siirlari haricindeki imar planlarini goriisiip karara baglamak, bor¢lanmaya karar vermek,

tasinmaz mallar lizerindeki tasarruflara izin vermek, enclimen iiyelerini se¢gmek gibi

28 1] Ozel Idaresi Kanunu, (2005), T.C. Resmi Gazete, 25745, 4 Mart 2005, Mad. 3. Erisim Tarihi:
23.06.2016, http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5302-20131010.pdf

219 Sahin, 56.

220 1] Ozel 1daresi Kanunu, (2005), Mad. 6.

221 1] Ozel Idaresi Kanunu, (2005), Mad. 7.

222 1] Ozel 1daresi Kanunu, (2005), Mad. 29-30.
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gbrev ve yetkileri bulunur??,

11 6zel idarelerinin son orgam il enciimenidir. 1l enciimeni valinin baskanliginda,
genel sekreter ile valinin sececegi iki ve il genel meclisinin segecegi ii¢ iiyeden olusur. il
enciimeni yillik ¢aligma programu ile biitge ve kesin hesabi inceleyip il genel meclisine
goriis bildirmek, ¢alisma programinda yer alan islere yonelik kamulastirma kararlarini
alip uygulamak, tasinmaz mallar {zerindeki tasarruf kararlarini uygulamak,
ongoriilemeyen giderler 6denegine yonelik harcama yerlerini belirlemek gibi gorev ve

yetkilere sahiptir??*,

Ancak il 6zel idareleri, 2012 tarih ve 6360 sayili kisa ifadesiyle yeni Biiyliksehir
Kanunu ile biiyliksehir belediyelerinin bulundugu 30 ilde kaldirilmis olmakla birlikte
sadece il belediyelerinin bulundugu mahalde varligni siirdiirmeleri hiikiim altina
alimmustir. Bu kapsamda il 6zel idarelerinin kaldirildig: illerde, il 6zel idarelerinin tiim
imkan ve kaynaklar1 biiyliksehir belediyelerine devredilirken, gorev ve yetkileri
biiyiiksehir belediyelerine ve merkezi yonetimin biiyiiksehirlerde kurulacak yeni birimleri

olan “Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklari”na devredilmistir??.,

b) Belediyeler: Tiirkiye’de belediyeler belde halkinin yerel nitelikteki
ihtiyaglarini karsilamak {izere kurulan, karar organi ve baskani yerel halkin se¢imiyle
goreve gelen, kamu tiizel kisiligine, idari ve mali 6zerklige sahip yerel yonetim

birimidir??, Belediyeler??’, halka en yakin konumda bulunan anayasal kuruluslardir??®,

Tiirkiye’de belediyeler, kanunda sayilan yerel ortak nitelikteki bir¢ok gorev ve
hizmeti yerine getirmektedir. Bu kapsamda belediyenin gorevler, imar, kanalizasyon,
ulasim, ¢evre temizligi, zabita, itfaiye, acil yardim, aga¢landirma, park, turizm, sosyal

hizmet ve yardim, evlendirme gibi hizmet alanlarinda toplanmistir??®. Ancak belediyeler

223 11 Ozel Idaresi Kanunu, (2005), Mad. 9-10.

224 11 Ozel Idaresi Kanunu, (2005), Mad. 25-26.

225 On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, (2012), 28489, 6 Aralik 2012, Mad. 1-3, 13, gecici
Mad. 1-2. Erisim Tarihi: 27.06.2016, http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.6360.pdf

226 Belediye Kanunu, (2005), T.C. Resmi Gazete, 25874, 13 Temmuz 2005, Mad. 3. Erisim Tarihi:
23.06.2016, http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5393.pdf

227 Tiirkiye’de bes tiir belediye bulunur. Bunlar; biiyiiksehir belediyeleri, il belediyeleri, biiyiiksehir ilge
belediyeleri, ilge belediyeleri ve belde belediyeleridir. Bu belediyelerden biiyiiksehir belediyeleri 6360
say1l1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na tabi iken, diger belediyeler 5393 sayili Belediye Kanununa tabidir
(Parlak ve Okmen, 237).

228 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 235.

229 Belediye Kanunu, (2005), Mad. 14.
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bu gorevler yerine getirirken belediyenin mali durumu ve hizmetin niteligini dikkate
alarak; hizmet 6nceliginin belirlenmesi, hizmetlerin halka en uygun sekillerde sunulmasi
ve bu gorevlerin belediye sinirlari igerisinde yerine getirilmesi gibi hususlar1 g6z oniinde

bulundurur®,

Belediyeler yerel ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in her tiirli faaliyette bulunma,
yonetmelik ¢ikarma, gergek ve tiizel kisilere kanunlarda belirtilen ruhsat ve izinleri
verme, belediyeye iliskin 6z kaynaklar1 toplama, hizmet geregi kamulastirma yapma,

tasinmazlar mallar {izerinde tasarrufta bulunma gibi yetkileri elinde bulundurmaktadir®?.

Tiirkiye’de belediyeler; belediye bagkani, belediye meclisi ve belediye enclimeni
olmak iizere li¢c organdan olusur. Belediye baskani, belde halkinin oylariyla géreve gelir
ve belediye yoOnetiminin basi ve tiizel kisiligin temsilcisidir. Belediye baskant,
belediyenin en {ist idari amiri olarak belediyeyi yonetmek, biitceyi hazirlamak ve
uygulamak, belediyeyi disarda temsil etmek, belediyenin mallarin1 yonetmek, meclis ve
enciimen kararlarin1 uygulamak, belediye personelini atamak, belediye halkinin huzur,

esenlik ve saglig1 icin gerekli tedbirleri almak gibi cesitli gorevleri yerine getirir??,

Belediyelerin bir diger organi olan belediye meclisi, iiyeleri yerel halkin segimiyle
goreve gelen belediyenin en yiiksek gorlisme ve karar organidir. Belediye meclisine
belediye baskani baskanlik eder. Belediye meclisi; biit¢e ve kesin hesabi kabul etmek,
belediyenin imar planlarinit goriisiip onaylamak, bor¢clanmaya karar vermek, tasinmaz
mallar iizerinde her tiirlii tasarrufa yonelik kararlari almak, belediye tarafindan
cikarilacak yonetmelikleri kabul etmek, sartli bagislar1 kabul etmek gibi kanundan dogan
gorevleri yerine getirmekle miikelleftir?. Son olarak belediye enciimeni ise belediyelerin
yiiriitme organidir ve iyeleri belediye baskanindan, belediye baskani ve meclisinden
secilen tliyelerden olusur. Belediye enciimeni kanunla kendisine verilen biitge ve kesin
hesab1 inceleyip meclise goriis bildirmek, kamulastirma kararlarini alip uygulamak,
ongoriilemeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini belirlemek, tasinmaz mal {izerinde

meclis tarafindan alman tasarruf kararlarim uygulamak gibi gorevleri yerine getirir®3*,

230 Sengiil, 84.

231 Belediye Kanunu, (2005), Mad. 15.

232 Belediye Kanunu, (2005), Mad. 37-38.
233 Belediye Kanunu, (2005), Mad. 17-18.
234 Belediye Kanunu, (2005), Mad. 33-34.
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c) Koyler: Turk yonetim geleneginin en eski ve yaygin yonetim birimi olan
koyler, anayasal kuruluslardir ve il idare kuruly, il genel meclisi ve Cevre ve Sehircilik
Bakanhig ve Saglik Bakanhigi’min goriisii alinarak idari bir islem ile veya Igisleri

Bakanhgi’nin karart ile kurulur?®

. Koyler 442 sayili K6y Kanunu’nda niifusu iki binden
az olan, cami, mektep, otlak, yaylak gibi ortak alanlar1 ve bir yerden bir yere gotiiriilebilen
veya gotiiriillemeyen mallara sahip olan ve kanunla kendisine verilen isleri yerine getiren

kamu tiizel kisileri olarak tanimlanmigtir?3®.

Koylerin, istege bagl (ihtiyari) ve zorunlu olmak fiizere iki kiimede toplanan
gorevleri bulunur. Istege bagl gorevler arasinda fakirlere yardim, cenaze kaldirma,
hamam, pazar yeri, kitaplik kurma ve kitap getirme gibi hizmetler sayilabilir. Kdyiin
zorunlu gérevleri ise saglik, temizlik, bayindirlik, tarim, egitim gibi alanlarla ilgilidir.
Koylii istege bagli gorevleri yapmazsa bir cezayla karsilagsmaz, ancak zorunlu gorevleri
yerine getirmezse bir cezayla kars1 karsiya kalir. Istege bagl gérevlerin zorunlu bir gorev

237

haline getirilmesi de miimkiindiir’. Ancak glinimiizde koy idarelerinin bu gorevleri

yerine getirecek Olciide yeterli kaynaga sahip olmamasi sebebiyle bu gorevler, genellikle

il 6zel idareleri veya bakanliklarin tasra teskilatlar: tarafindan yerine getirilir?,

Koyler bir kamu tiizel kisisi olarak hukuki islemler yapabilme, bor¢ altina
girebilme, davaci ve davali olabilme hakkina sahiptir. Ayrica kamu tiizel kisiligine sahip
olmasi dolayisiyla tek tarafli islem yapabilme ve bunlari re’sen icra etme yetkilerine

sahiptir?°,

Tiirkiye’de kdyler; muhtar, ihtiyar meclisi ve kdy dernegi olmak iizere ii¢ organdan
olusur. Bu organlardan muhtar, yiiriitme organi; ihtiyar meclisi ve kdy dernegi ise
danisma ve karar organlaridir?*®. Muhtar hem kdy idaresinin basi, yiiriitme organ1 hem
de devletin koydeki temsilcisi, diger bir ifadeyle memurudur. K6y muhtar1 kdy dernegi

241

tarafindan secilerek goreve getirilir~*-. Muhtarin kdy isleri ve devlet isleri olmak iizere

iki yonlii gorevleri vardir. Bu kapsamda muhtarin devlet isleri, hiikimet tarafindan

2% Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 423.

2% Koy Kanunu, (1924), T.C. Resmi Gazete, 68, 7 Nisan 1924, Mad. 2. Erisim Tarihi: 18.07.2016,
http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.3.442.pdf

237 Ky Kanunu, (1924), Mad. 12-14.

238 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 363.

239 parlak ve Okmen, 333.

240 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 424.

241 Sengiil, 143.
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bildirilen mevzuati kdy igerisinde ilan etmek, kanun, tiiziik, yonetmelik veya emirler ile
kendisine verilen gorevleri yerine getirmek, kdy i¢inde giivenligi saglamak, kdy halkinin
sagligini korumak i¢in gerekli tedbirleri almak olarak sayilabilirken; muhtarin koy isleri
ise koy kamu tiizel kisiligini temsil etmek, ihtiyar meclisinin kararlarini uygulamak, koy
islerine yonelik yapilacak harcamalar igin para toplamak olarak belirtilebilir?*2,
Muhtarlarin gorevleriyle ilgili aldigi tiim kararlar, kaymakam veya valinin vesayet

denetimine tabidir?*,

Koylerin bir diger organi olan koy dernegi, yerel halktan olusan ve kdy mubhtari ile
ihtiyar meclis iiyelerini segen bir kuruldur. Koy derneginin ayrica merkezi yonetimin
atadig1 imamin bulunmamasi halinde imam tayin etmek, bek¢i gibi kdy gorevlilerinin
licretini saptamak, istege bagli isleri zorunlu isler arasina almak gibi baz1 idari isleri de
vardir®*4. Son olarak ihtiyar meclisi ise koye iliskin isleri goriisiip kararlar alan ve bu
islerin yiiriitiilmesini denetleyen bir organdir®?. Ihtiyar meclisine kdy muhtar1 baskanlik
eder ve kdy dernegi tarafindan segilen tiyeler ile kOy imami ve kdy 6gretmeninden olusur.
Ihtiyar meclisi imece ve salma karar1 vermek, muhtarin harcamalarini denetlemek,
kamulastirmaya karar vermek ve koyliiler arasindaki anlasmazliklar1 ¢6zmek gibi gorev

ve yetkilere sahiptir?°.
1.2.2.4. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin mali yapisi

Tiirkiye’de yerel yonetim birimlerinden il 6zel idarelerinin ve belediyelerin mali
ozerklige sahip olduklar ilgili kanunlarda belirtilmistir. Yerel yonetimler mali 6zerklik
cercevesinde; gelir, harcama, biitce ve bor¢lanma boyutlariyla diizenlemeye tabi
tutulmustur. Bu kapsamda Tiirk yerel yonetim sisteminde yer alan yerel yonetimlerin

gelir yapi1s1?*’, harcamalari, biitce ve bor¢lanma usulleri nem kazanmaktadir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlere ilgili kanunlar ile pek ¢ok goérev yiiklenmistir. Bu

gorevlerin yerine getirmek igin de yerel yonetimlere harcama yetkisi verilmistir®*, Ancak

242 parlak ve Okmen, 334.

243 Koy Kanunu, (1924), Mad. 35-37.

244 Karakilgik, 219.

245 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 364.

246 K9y Kanunu, (1924), Mad. 43-44.

247 Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelir yapisi ile ilgili ayrintili bilgiye, ligiincii boliimiin altinda yer
verilmistir.

248 Yerel yonetimlerin gider kalemlerine yonelik ayrintilara ilgili kanunlarda yer verilmistir (Bkz. il Ozel
Idaresi Kanunu, (2005), Mad. 43; Belediye Kanunu, (2005), Mad. 60).
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yetki sinirsiz degildir. Nitekim Tiirkiye’de yerel yonetimler, sadece kendi biitgelerinde
249

verilen yetki ile sinirli olarak harcama yapabilir

Tablo 1.1. Tiirkiye’de Genel Yonetim Biitcesi ve Bu Biitceye Tabi Kamu Idareleri

GENEL YONETIM BUTCESI
, : MAHALLE | GionGie
MERKEZi YONETIM BUTCESI IDARELER
BUTCELERI NI
BUTCELERI
Genel Biitceli Ozel Biitceli DSQiEﬁigcic\;e Yerel Sosyal Giivenlik
idareler: idareler: u Y ] Yonetimler: Kurumlari:
Kurumlar:
TBMM, YOK, RTUK, 11 Ozel Idareleri, SGK,
} - . TIK Genel
Cumhurbaskanhg, OSYM, SPK, Belediyeler, N
Basbakanlik, Universiteler, BDDK, Koyler.
TODAIE, Rekabet
e TOKI vd. Kurumu vd.
Anayasa
Mahkemesi,
Yargitay vd.

Kaynak: Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, (2003), 25326, 24 Aralik 2003.
Erisim Tarihi: 27.06.2016, http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5018.pdf

Tirkiye’de genel yonetim biitgesi; Tablo 1.1°den de anlasilacag: lizere, merkezi
yonetim biit¢esi, mahalli idareler biitceleri ve sosyal giivenlik kurumu biitceleri olmak
lizere li¢ ayr1 biitceden olusmaktadir. Bu kapsamda Tiirkiye’de yerel yoOnetimlerin
biit¢eleri, merkezi yonetim biitcesinden ayr1 tutulmus olup, “mahalli idareler biitceleri”
ad1 altinda toplanmaktadir. Mahalli idareler biitceleri ise her bir yerel yonetim (il 6zel
idareleri, belediyeler ve kdyler) tarafindan hazirlanan biit¢eleri ihtiva etmektedir.

Tirkiye’de yerel yonetimlerin biitceleri, mali yil icindeki gelir ve gider tahminlerini
gdsteren ve gelirlerin toplanmasi ile harcamalarin yapilmasina izin veren belgelerdir?P.
11 6zel idareleri ve belediyeler igin bu belge, onay mercii il genel meclisi/belediye meclisi

olmasi itibariyle birer meclis karar1 iken; kdyler i¢in onay merciinin kdyiin bulundugu

idari miilki amiri olmasindan dolay1 kararname niteligindedir.

249 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 364.
250 Mahalli Idareler Biitge ve Muhasebe Ydnetmeligi, (2006), T.C. Resmi Gazete, 26104, 10 Mart 2006,
Mad. 5. Erisim Tarihi: 28.06.2016, http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2006/03/20060310-2.htm


http://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5018.pdf
http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2006/03/20060310-2.htm

44

1.3. FEDERAL DEVLET MODELINDE YEREL YONETIiMLER

Merkezilesmis (gii¢ ve otoritenin bir merkezde toplandigi) bir devlet yapisini ifade
eden tniter devlet modeli karsisinda; federal devlet modeli, giiciin merkezden alinip
dagitildigi, diger bir ifadeyle merkezilesmemis bir devlet yapisini ifade eder. Bu
kapsamda federal devletler, kendisine hiyerarsik bir bagi olmayan ve siyasal yetkilerin
devredildigi federe devletlerden meydana gelir. Bununla birlikte federe devletler
biinyesinde siyasi 6zerklikten yoksun, ancak idari 6zerklige sahip yerel yonetimleri ihtiva
eder. Federal devletlerde yerel yonetimler, federe devletlerin egemenliginde belirli bir

alanda yasayan halka yerel nitelikteki kamu hizmetlerini sunan alt cografi birimlerdir®?.

Birinci béliimiin bu kisminda oncelikli olarak federal devlet modeline ve federal
devlet-iiniter devlet karsilastirmasina yer verilecektir. Bunun ardindan Amerika Birlesik
Devletleri ve Almanya Ornekleri cergevesinde yerel yonetimlerim oOrgiitsel ve mali

yapilarindan bahsedilerek federal devletlerde yerel yonetim yapisi tizerinde durulacaktir.
1.3.1. Genel Olarak Federal Devlet Modeli

Federal devlet®?; iki ya da daha fazla devletin iglerinde 6zerkliklerini koruyarak
bir araya gelip aym1 merkezi devlete tabi olarak meydana getirdikleri devlet yapisidir®®,
Federal devlette, federal devletle federe devletlerin bir araya gelmesiyle olusan karma
nitelikte iki alanli bir orgiitlenme s6z konusudur. Federal devlet, federe devletleri de
kapsar; ancak federe devletleri kendi i¢inde eritmez, diger bir ifadeyle federe devletler,

devlet olma dzelligini yitirmez?4,

Bu devlet modelinde, anayasal giivenceye sahip yerel diizeydeki yetkilerin merkezi
devlet ile federe devletler arasinda paylasilmasi s6z konusudur. Ayrica “cok yapili veya
karma yapili devlet” olarak da adlandirilan federal devlet yapisi, ademimerkeziyetin bir

tiirii olan siyasi ademimerkeziyet olarak da ifade edilebilmektedir?®.

Federal devlet modeli kapsaminda federal devlet ve federe devlet olmak tizere iKi

devlet vardir. “Eyalet, kanton veya lander” olarak da adlandirilabilen federe devletler;

21 Kozanoglu, 21; Keles, Yerinden Yonetim ve Sivaset, 73.

252 Federal devlet, literatiirde federasyon veya federalizm olarak da ifade edilebilmektedir (Bkz. Nalbant,
41-42).

253 Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Ekin Yayin Basim Dagitim, Bursa 2010, 74.

254 Nalbant, 20.

2% Kaboglu, 120.
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kendilerine ait {ilkeleri, halki ve i¢ egemenlikleri oldugu igin devlettir. Federal devlet ise
bu federe devletlerin toplaminda yer alan iilkeye, halklara ve dis ve i¢ egemenlige sahip
olduklar1 i¢in devlettir. Bu agidan bakildiginda federal devlet modelinde iki ¢esit
vatandaslik s6z konusudur; ilki federe devlet vatandasligi, ikincisi federal devlet
vatandasligidir. Bununla birlikte, iki ayr1 devlet yapisinin varliginin dogal sonucu olarak
iki ayrt tiizel kisilik s6z konusudur. Ancak federe devletlerin dis egemenlikleri
olmadigindan, uluslararasi kisilik ve temsil yetkisi federal devlettedir. Ayrica federal
devlet modelinde federal devletin ayri, federe devletlerin ayr1 yasama, yiiriitme ve yargi

organlar1 bulunur?®,

Federal devlet modeli bir iilkeden 6tekine farklilik gosterir ve federal devlet sayisi
kadar farkli federal devlet modelinden bahsedilebilir. Bununla birlikte federal devletlere
Ozgii baz1 ortak 6zelliklerde mevcuttur. Federal devletlerin temel ortak 6zelligi, yetkilerin
yerel diizeyde paylasilmasidir. Bu yetki paylasimi, federe devletlere kendi yasama ve
yargl organlarini olusturma yetkisi verir®’. Ikinci ortak dzellik; bu yetki paylasiminin
anayasal bir dayanaga sahip olmasi ve bu anayasanin federe devletlerin rizasi olmadan
degistirilememesidir. Ugiincii ortak 6zellik; yetki paylasimi sonrasinda bir yetKi
uyusmazligi s6z konusu oldugunda bu uyusmazligin ¢éziimiinde federal devlet diizeyinde
bir yargi yolunun mevcut olmasidir. Son ortak 6zellik de federal devletin iki meclisli
olmasidir. Bu meclislerin ilkinde halk temsil edilirken, ikincisinde federe devletler temsil
edilir. Tkinci mecliste kural olarak federe devletler esit olarak temsil edilir?®. Sayilan bu

dort temel ortak 6zellik federal devlet modeli ilkeleri olarak da degerlendirilebilir?®.
1.3.2.  Federal Devlet-Uniter Devlet Karsilastirmasi

Uniter devlet ile federal devlet, dort yonden karsilastirabilir. Bunlar; devlet sayist,

hukuk diizeni say1si1, devlet organlarinin sayis1 ve yetki paylagimidir.

a) Devlet sayisi: Uniter devlet sisteminde tek devlet bulunur. Federal devlette ise

federal devlet ve federe devlet olmak iizere iki devlet bulunur. Federal devlet sayis1 tektir,

ancak federe devletler birden fazladir?®.

26 Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 75.

27 Kaboglu, 121.

28 Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 76-78.

29 Tezig, 136-139.

260 Kemal Gozler, Devletin Genel Teorisi, Ekin Basim Yayin Dagitim, Bursa 2009, 146.
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b) Hukuk diizeni sayisi: Uniter devlette tek bir hukuk diizeni mevcuttur ve iilkenin
tamaminda bu hukuk diizeni gegerlidir. Diger bir ifadeyle, anayasa ve yasalar aynidir ve
iilkenin tamaminda yiirlirliiktedir. Ancak federal devletlerde, federal devletin ve federe
devletlerin hukuk diizenleri ayridir. Dolayisiyla federal devletlerde birden fazla hukuk
diizeni bulunur??,

c) Devlet organiarinin sayisi: Uniter devlette yasama ve yargi organlari ile kural
olarak yiiriitme organi da tektir. Ancak federal devlette bu organlar federe devletler ve
federal devlet i¢in ayr1 ayridir. Diger bir ifadeyle, federal devletin ayr1 yasama, yargi ve
yiiriitme organi, federe devletlerin ayr1 yasama, yiiriitme ve yargi organlar1 bulunur??,

d) Yetki paylasimi: Merkezi tiniter devletlerde kural olarak yetki tektir ve bu yetki
merkezi yonetim tarafindan kullanilir. Yetki genisligi veya merkezin tasra teskilati s6z
konusu oldugunda, yetkinin paylasimi s6z konusu degildir. Ciinkii birimler merkezi
yonetim adina hareket eder. Bununla birlikte yerel yonetimli iiniter devletlerde yetki,
merkezi yOnetim ile yerel yonetimler arasinda paylasilir. Ancak yerel yonetimlerin
yasama ve yargi yetkileri bulunmayip sadece yiiriitme yetkisi paylasir. Bu yetki paylasimi
ise kanunlara gore yapilir. Federal devletlerde ise federe devletler ile federal devlet
arasinda yasama, yliritme ve yargi yetkileri agisindan bir yetki paylasimi s6z konusudur.
Federe devletlerin yasama ve yargi yetkileri bulunur ve yetki paylasimi anayasa ile
diizenlenir. Yerel yonetimli tiniter devlet ile federal devlet de bu noktada birbirinden

ayrilir?®,

1.3.3. Federal Devlet Modelinde Yerel Yonetimler: Amerika Birlesik

Devletleri ve Almanya Ornegi

Modern anlamda ilk federal {ilke olarak kabul edilen Amerika Birlesik Devletleri
(ABD) ile “Avrupa tipi federal devlet modeli?®*” olarak isimlendirilen Almanya, diinya
genelinde istikrarli uygulamalar ile federal devlet modelini temsil eden iilkelerden
ikisidir?®®. Dolayisiyla bu boliimde federal devlet modelinde yerel yonetim uygulamast,

Amerika Birlesik Devletleri ve Almanya tercih edilerek, incelenecektir.

261 Gozler, Devletin Genel Teorisi, 146.

262 Nalbant, 20.

263 Gozler, Devletin Genel Teorisi, 147.

264 Avrupa tipi federal devlet modeli olarak isimlendirilen sistem igerisinde Almanya disinda Avusturya ve
Isvigre de yer almaktadir (Bkz. Oktay Uygun, Federal Devlet, On ki Levha Yaymcilik, Istanbul 2007,
155).

285 Uygun, 154.
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1.3.3.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde yerel yonetimler

Amerika Birlesik Devletleri (ABD); bagkanlik hiikiimet sistemiyle yonetilen,
cogulcu demokrasiye dayanan federal bir devlettir’®®. ABD’de yonetim sistemi, iig
kademeli bir yapidan meydana gelir. Bu kapsamda ilk kademede federal devlet
bulunurken, ikinci kademede federe devletler (eyaletler) bulunur. Ugiincii kademede ise

eyaletlerin altinda yapilandirilan yonetim birimleri olan yerel yonetimler bulunur®®’.

ABD’de yerel yonetimler, 19’uncu yiizyilin sonlarinda 6zerk bir yap1 ¢ercevesinde
ortaya ¢ikmistir. Bu donemde yerel yonetimler; itfaiye, kanalizasyon gibi hizmetleri
sunmak iizere kurulmustur®®. Ozerk yapili yerel yonetimler, “1875 Missouri Eyalet
Anayasasr” ile ilk defa kanunlagmis olup, sonrasinda yerel yonetimlere diger eyalet
anayasalarinda da yer verilerek iilke genelinde kabul gérmiistiir. “Home-rule” olarak
ifade edilen bu sistem, yerel ihtiyaclarin karsilanmasinda kendi kendini yonetme hakki
seklinde ortaya cikmistir®®. Bu kapsamda 6zerk yerel yonetimlerin yerel nitelikteki
faaliyetlerine federal devlet ve eyaletlerin karigsmamasi ve bu yonetimlere yerel nitelikteki

hizmetlerin goriilebilmesi icin gerekli yetki ve kaynaklarin tahsisi ongoriilmiistiir?’°.

ABD’de Federal Anayasa’da yerel yonetimler ile ilgili dogrudan bir hilkme yer
verilmemis olup, diizenlenen zimni hiikiimler ile yerel yonetimlerin diizenlenmesi,
Federal Anayasa sinirlarinda kalinmak sartiyla federe devletlere birakilmigtir. Bunun bir
sonucu olarak da yerel yonetimler, federal devletin degil, eyaletlerin alt yonetim
birimleridir?. Bu yonde eyaletlerde yerel yonetim birimleri diizenlenirken; ydnetim
birimleri arasinda bir kademelenmeye gidilmemis, ayni alanda bir¢ok yerel yonetim

biriminin kurulup isletilmesine, yani yerel yonetim gesitliligine izin verilmistir®’2,

266 K arakilcik, 79.

267 Ufuk Ayhan, “Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimler”, Sayistay Dergisi, 18 (70), 2008, 103;
Nadaroglu, 123.

268 Nadaroglu, 124.

269 Ann Bowman and Richard Kearney, State and Local Government, Wadsworth, Cengage Learning, 2011,
272.

210 K arakilgik, 79.

271 Mustafa Sahin, “Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler, 8 (2),
1999, 122; Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 140.

272 K arakilcik, 80.
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1.3.3.1.1. ABD’de yerel yonetimlerin idari yapisi

Yerel yonetim yapisinin gesitliligine ragmen, ABD’de yerel yonetimler; idari
bolgeler (county), belediyeler (municipality), kasabalar (township) ve 6zel amagh

yonetimler (special district) olarak smiflandirilabilir?”®

. Bu siiflandirma igerisinde idari
bolge yonetimleri, belediye yonetimleri ve kasaba yonetimleri, yerel nitelikteki tim
hizmetleri yerine getirir ve bu yiizden genis bir ydnetsel fonksiyona sahiptir. Idari
bolgelerin aksine 6zel amagli yonetimler ise tek bir hizmeti yiiritmekle gorevlidir ve
dolayisiyla tek bir yonetsel fonksiyona sahiptir. Bu yilizden 6zel amagli yonetimler disinda

kalan yerel yonetim birimleri genel amagli yonetimler seklinde de ifade edilebilir?’.

a) Idari bolgeler (County): ABD’nin eyaletlerinde en biiyiik yerel yonetim
birimleri idari bélgelerdir. Idari blgelerin olusturulma sekilleri eyaletlere gore farklilik
gistermesine ragmen, genel olarak biitiin idari bolge organlari; idari bolge meclisi,
secilmis ve atanmus gorevliler, ihtisas meclis ve komisyonlaridir?”. Eyaletlerin cogunda
idari bolge meclisleri, secimle goreve gelen birden fazla iiyeden olusur ve bu meclislerin
karar alma ve yiiriitme yetkileri bulunur. Bu meclislerin aldigi kararlar, eyalet kanunlarina

gore kendi gorev ve yetki alanlartyla simirli mali ya da diizenleyici nitelikte kararlardir?’®.

Idari bdlge meclislerinin idari bolgeye tahsis edilmis vergileri toplama, kamusal
isler i¢in kaynak tahsis etme ve gerektigi takdirde 6zel sektorden bor¢lanma gibi mali
yetkileri; kendi gorev ve sorumluluk alanlariyla ilgili tiiziikler ¢ikarma gibi diizenleyici
yetkileri ve idari bolge tasinmazlarini yonetme, bazi gorevlileri atama gibi yiiriitmeye

iliskin yetkileri vardir?’’.

Idari bdlge yonetimleri, kendilerine eyalet tarafindan verilen birgok gérev yerine
getirir. Bu gorevler arasinda dogum/6liim gibi kayitlarin tutulmasi, motorlu tasitlara

ruhsat verilmesi, kirsal alanlarda yol yapimi ve arazi diizenlemesi gibi gorevler yer alir?’®,

Idari bolge meclisleri disinda idari bolge yonetiminde yer alan bir diger alt birim

ise secilmis ve atanmig gorevlilerdir. Yerel halkin oylariyla goreve gelen Segilmis

213 Ken Kollman, The American Political System, W.W. Norton & Company, New York 2015, 88.

274 Bowman and Kearney, 270-271.

25 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 141.

276 Bowman and Kearney, 276.

217 Christopher Hoene, Mark Baldassare and Michael Shires, “The Development of Counties as Municipal
Governments” Urban Affairs Review 27, 2002, 576-577.

218 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 142.
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gorevliler, idari gdrevliler ve yargr gorevlileri olmak iizere ikiye ayrilir. idari gorevliler
arasinda maliye amiri, e8itim miidiirii gibi gorevliler yer alirken, yargi gorevlileri
arasinda serif, savci, adli yazi isleri midiirii ve adli tip yetkilisi yer alir. Atanmuis gérevliler
ise eyalet yonetimleri tarafindan atanarak goreve getirilen ve federe merkezin temsilcisi
konumunda bulunan gorevlilerden meydana gelir. Saghk miidiirii, sosyal giivenlik

miidiirii, eyalet avukati gibi gorevliler bu kapsamdadir?®.

Idari bolge ydnetiminde gorev alan son birim ise ihtisas meclisi ve komisyonlaridir.
Bu birimler, niteligi geregi uzmanlik isteyen konularda faaliyet gosteren komisyonlardan
olusur. Eyaletten eyalete c¢esitlilik gosteren bu komisyonlar; kiitiiphaneler, segimler,

kiymet takdiri, havaalanlar1 gibi farkl1 alanlarda faaliyet gosterir?,

b) Belediyeler (Municipality): Belediyeler, idari bolgeler kadar genis bir cografi
alanda hizmet vermemekle birlikte, idari bolgelere gore daha islevseldir ve daha 6nemli
kamu hizmetlerini yiiriitiir. Bu agidan belediyeler, daha fazla yetkiyi ellerinde bulundurur
ve Ozerklikleri daha genistir®!. Belediyeler, genis bir dzerklige sahip olmakla birlikte,
ayn1 zamanda eyaletlerin idari ajanidir. Bunun sonucu olarak, ulusal biitiinliigii bozacak
faaliyetlerde bulunmadiklar siirece eyaletlerin sahip oldugu dokunulmazlik hakkina

sahiptir ve eyaletin yargisal denetimine tabidir?®2,

Belediyeler; eyaletler tarafindan yerel yonetim biriminin yapisini, yetki alanini,
amacini, yetki ve sorumluluklarini gosteren “charter (yetki belgesi)” isimli yazili belgeyle

kurulur ve kanunla tiizel kisilik kazanir?®

. Yetki belgesi ile verilen yetkiler; genellikle
vergilendirme ve bor¢ alma, istimlak, belirli kamu isletmesi kurup isletme, saglik,
giivenlik ve kanunlar1 cebren uygulama gibi konular igerir?,

*99 ¢

Belediye yonetimi, “belediye baskanli meclis sistemi”, “yoneticili meclis sistemi”
ve “kent komisyonu sistemi” olmak iizere ii¢ farkl1 sistem {izerine insa edilmistir?®®. Bu
kapsamda belediye yonetim yapisini olusturan ilk sistem, beledive baskanli meclis

sistemidir ve bu sistem iki farkli sekilde uygulanir. Bunlardan birincisi, gii¢lii belediye

279 Bowman and Kearney, 275.

280 Karakilgik, 82.

281 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 142.
282 parlak ve Okmen, 121.

283 Bowman and Kearney, 277.

284 Sahin, 124-125.

285 Kollman, 90.



50

baskanli meclis yapisidir. Bu yapida belediye baskani secimle goreve gelir ve list diizey
belediye c¢alisanlarini tayin etme ve gorevden alma, biitceyi hazirlama gibi 6nemli

yetkilere sahiptir?3®

. Ayrica belediye baskaninin belediye meclis kararlarini veto etme
yetkisi vardir. ikincisi ise zayif belediye baskanli meclis yapisidir. Bu yapida iist diizey
belediye ¢alisanlarinin atanmasi ve biitgeyi hazirlama yetkisi meclise aittir ve belediye

baskaninin meclis kararlarmi veto yetkisi yoktur?®’.

Belediye yonetim yapisini sekillendiren ikinci sistem yoneticili meclis sistemidir.
Bu sistemde halk tarafindan segilerek olusturulan bir meclis vardir ve bu meclis,
belediyenin karar organi konumundadir. Bununla birlikte meclis, belediyenin yonetimi
ve mecliste alinan kararlarin uygulanmasi i¢in belediye yoneticisi olarak adlandirilan
profesyonel bir ydneticiyi atama usuliiyle goreve getirir?®®. Bu yonetici, hizmetlerin
yiirlitiilmesi ve biitcenin hazirlanmast gibi gorevleri, meclis adina ve kontroliinde
289

yiriitiir®™. Ancak yonetici, meclis toplantilarina katilip oy kullanamaz. Meclis istedigi

takdirde belediye yoneticisini gérevden alarak yerine yeni bir yonetici getirebilir, diger

bir ifadeyle meclis belediye yoneticisini gérevden alma yetkisine sahiptir?®.

Belediye yonetiminde uygulanan son sistem ise belediye bagkanli meclis sistemine
alternatif olarak olusturulan kent komisyonu sistemidir. Bu sistemde halk tarafindan
secilen ve az sayida liyeden olusan kent komisyonu, hem karar alan hem de alinan
kararlar1 uygulayan organdir. Kent komisyonunun iiyeleri kendi i¢inden birini baskan

seger, ancak bu bagkanin gérevi sadece komisyon toplantilarina bagkanlik etmektir?®,

c) Kasabalar (Township, town): Kasaba yonetimleri, baz1 eyaletlerde bulunan
geleneksel yerel yonetimlerdir. Gegmis donemlerde 6nemli gorevleri yiiriiten kasaba
yonetimleri, gliniimiizde yol yapim ve onarimi, kanalizasyon ve ¢op imha isleri gibi belirli
gorevleri yerine getirir. Bu kapsamda kasaba yonetimlerinin oldugu eyaletlerde idari
bolgeler, sz konusu hizmetlerin yliriitiilmesini kasaba yonetimlerine birakir. Bununla

birlikte sadece kirsal hizmetleri yerine getiren kasaba yonetimleri de bulunur®®2,

286 Victor DeSantis and Tari Renner, “City Government Structures: An Attempt at Clarification”, State and
Local Government Review, 34, 2002, 100.
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28 DeSantis and Renner, 96.
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Baz1 eyaletlerde kasaba yonetimleri, bir dogrudan demokrasi gelenegi olan ve
“kasaba toplantisi (town meeting)” olarak adlandirilan bir sistem igerisinde karar alir. Bu
toplantilarda, kasaba sakinleri tarafindan kamu binalarinin yapimi, yerel vergi oranlar1 ve
kasaba biitgesi gibi konular goriisiiliir ve kasabayla ilgili ortak kararlar alinir®®3. Ancak
alinan kararlarm uygulanmasinda toplantilarda olusturulan bir heyet gérevlendirilir?®*,
Bazi eyaletlerde de kasaba yonetimlerinde, idari bolge meclisine benzer bir yerel meclis

ile idari bolgedeki gorevlilere benzer serif, saver gibi personeller bulunur?®.

d) Ozel amacl yonetimler: Ozel amacl ydnetimler, belirli bir alan igerisinde
ihtiyag duyulan bir hizmetin yiiriitiilmesi amaciyla kurulur?®. Bu tiir ydnetimlerin en
yaygin fonksiyonlari; dogal kaynaklarin yonetimi, aile ve toplumun korunmasi ve
gelisimi, egitim, saglik, cevre, itfaiye, ulasim, su ve kanalizasyon hizmetlerinin
yiirlitiilmesidir. Bu kapsamda idari boélgelerin hizmet alanina giren hizmetlerin
yiiriitiilmesi, idari bolgeler tarafindan 6zel amagli ydnetimlere birakilir?®’. Bununla
birlikte biitiin iilkede en ¢ok goriilen 6zel amagli yonetim tiirii “okul yénetimleri (school

districts) ve saglik hizmeti yonetimleri (health care districts)”dir?®,

Ozel amagl ydnetimler, eyaletler tarafindan ¢ikarilacak bir kanun ile kurulabilecegi
gibi, halkin yazil istegi iizerine yapilacak referandum sonucunda da kurulabilir®®. Bu
kapsamda s6z konusu yonetimler, her nasil kurulursa kurulsun, eyalet yonetimine baglidir

ve dogrudan eyaletin denetimine tabidir3%.

Ozel amagh ydnetimlerin karar orgam meclisleridir ve bu meclisler, hizmetin
sunulacagi alanda yasayan halkin oylariyla segilen liyelerden olusur. Bu meclisler, sadece
ilgili yonetimin gorev alanina giren konular dahilinde karar alabilir ve bunun disinda

bagimsiz hareket edemez>"*.
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1.3.3.1.2. ABD’de yerel yonetimlerin mali yapisi

ABD’de dogrudan eyaletlerin denetimine tabi olan yerel yonetimler, idari
ozerklikleri yaninda genis bir mali 6zerklige sahiptir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin
biitceleri; yiirlitme yetkisi bulunan organlar tarafindan hazirlanip, karar organlarinca
kabul edilir®®, Ayrica yerel yonetimler, basta yerel vergiler olmak iizere, gesitli gelir
kaynaklarina sahiptir ve gelirlerinin % 65’ini 6z gelirlerinden saglar. Yerel yonetimlerin
sahip oldugu 6z gelirler ise yerel vergiler, gesitli resim ve harglar ve hizmet karsiliginda

hizmetten faydalananlardan alinan bedellerdir®®,

ABD’de yerel yonetimlerin en 6nemli gelir kaynagi, yerel vergilerdir. Eyalet
kanunlarina gore faaliyet gosteren yerel yonetimler, bu kanunlar ile konulan vergileri
toplama ve kanunlarin ¢izdigi sinirlar dahilinde vergi oranin1 ve matrahini belirleme
yetkisine sahiptir. Bu kapsamda yerel vergiler igerisinde oranlarini kendilerinin
belirledigi miilk ve satig vergileri yer alir. Gelir iizerinden alinan vergiler ise yerel

yonetimlerin diger vergi gelirini olusturur®®,

Yerel yonetimlerin gelir kaynaklar igerisinde vergi gelirleri disinda eyaletler ve
federal devlet tarafindan yapilan yardimlar da yer alir. Niifus, kisi basina diisen gelir,
gelismislik gibi kriterlere gore yerel yonetimlere federal devlet veya eyaletler tarafindan
yardim yapilir. Bu yardimlar, dogrudan nakdi, gayri nakdi nitelikte olarak yapilabilecegi

305

gibi dolayli olarak da yapilabilir™. Yerel yonetimlerin diger gelirlerini ise bor¢lanmalar

ile kendi iktisadi tesebbiislerinin yonetilmesi neticesinde elde edilen Karlar olusturur®.

1.3.3.2. Almanya’da yerel yonetimler

Federal bir devlet olan Almanya’da ydnetim sistemi ii¢ kademelidir. Ik kademede
federal devlet (bund), ikinci kademede eyaletler (/dnder) ve tigiincii kademede eyaletlerin

denetimine tabi yerel yonetimler (kreise ve gemeinden) yer alir®®’.

Ikinci Diinya Savasi oncesinde demokrasi ve yerinden ydnetim ilkesine gore
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isleyen Alman yerel yonetim sistemi, Hitler’'in Weimer Anayasasi’ni ortadan
kaldirmasindan sonra, merkezi yonetime bagli hizmet kuruluslarina dontismustiir. Ancak
savag sonrasinda federal devlet yapisi ¢cercevesinde 6zerk niteligini yeniden kazanan yerel
yonetimler, Berlin Duvari’nin yikilmasi ve Avrupa Birligi reformlari ile birlikte idari ve

mali 6zerklige sahip bir yaprya kavusmustur3®,

Gliniimiizde Almanya’da yerel yonetimler; demokrasi, hizmette yerellik, yerinden
yonetim ve sosyal devlet ilkeleri ¢ergevesinde var olan ve dnemli gorevleri yerine getiren
idari birimlerdir®®. Bu kapsamda yerel yonetimler, genis bir 6zerklige ve bu 6zerklik
neticesinde yiiksek hizmet kapasitesine ve cesitli mali kaynaklara sahiptir®!®. Ayrica yerel
yonetimlerin sahip oldugu bu o6zerklik; personel 6zerkligi, planlama 6zerkligi,
organizasyon oOzerkligi ve mali Ozerkligin toplami olarak Federal Anayasa’da

diizenlenmis, dolayisiyla anayasal giivence altina alinmigtir3!?,

Almanya’da yerel yonetimlere iliskin diizenlemeler, eyalet yonetimi tarafindan
gerceklestirilir. Ancak yerel yonetimlerin yerine getirecekleri hizmetler bakimindan,

herhangi bir mevzuatla smirlama getirilmemistir. Dolayisiyla yerel yonetimler, yerel
kamu hizmetlerini, baska bir kurum tarafindan yiiriitiilmedigi siirece yerine getirebilir3,
1.3.3.2.1. Almanya’da yerel yonetimlerin idari yapisi

Almanya’da yerel yonetimler, temelde belediyeler ve ilgeler olmak tizere iki grupta
toplanir®®®. Bununla birlikte yerel yonetimler, sosyo-kiiltiirel, cografi ve demografik

acilardan “kirsal alan yénetimleri” ve “kentsel alan yonetimleri” seklinde iki kiimede

314 315

orgiitlenmistir>*. Kirsal alan yonetimleri, belediye ve ilge olmak iizere iki kademelidir
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ve belediyeler arasinda hiyerarsi iliskisi yoktur ve her biri halk tarafindan secilen

meclisler eliyle yonetilen, iki ayr1 kamu tiizel kisisidir®!’

. Kentsel alan yonetimleri ise
ilgelerle baglantis1 olmayan tek kademeli yonetimlerdir. Bu yonetimler, belediye ve
ilgelerin hizmet ve gorevlerini tek basina yiiriiten “ilceden bagimsiz biiyiiksehir”lerdir.
flgeden bagimsiz biiyiiksehirlerin yetki ve sorumluluklar1 belediyelerle ayn1 olmakla

birlikte gérevleri belediye ve ilgelerin toplami kadardir3!8,

Bu temel bilgiler kapsaminda Alman yerel yonetimlerinin orgiitsel yapisi, belediye

ve ilge yonetimleri olmak tizere iki baslik altinda incelenebilir:

a) Ilceler (Kreise): Belde birlikleri olarak da adlandirilan ilge yonetimleri, halk
tarafindan secilmis meclisleri bulunan, kendi gorevleriyle birlikte kiiciik belediyelerin
gorevlerini de yerine getiren ve tiizel kisilige sahip bir yerel ydnetim birimidir®®®.
Eyaletlerin alt kademesinde bulunan bu yonetimler, hem merkezin tasra uzantis1 hem de

yerel hizmet birimi olarak gérev yapar®?°.

flge yonetimlerinde ilge meclisi, ilge komisyonu ve ilge yoneticisi olmak iizere ii¢
organ bulunur. Secimle olusan ilge meclisi, ilge yonetiminin karar organidir ve biitce,
yonetmelikler ve iktisadi isletmelerle ilgili kararlar alir. Ilce ydnetimlerinin yiiriitme
yetkisine sahip organi ise ilge yoneticisidir. flce yonetici, dogrudan halk tarafindan
secilebilecegi gibi, ilge meclisi tarafindan da géreve getirilebilir. Ilce meclisi tarafindan
olusturulan ilge komisyonu ise meclisin karar alma siirecine katilabilir ve meclisin ana

komisyonu olarak gorev yapar3L,

flge yonetimleri, cevre temizligi, cadde ve sokak planlamasi, parklarm bakimi,
ekonomik girisimlerde bulunma gibi birgok gorevi yerine getirirs??,

b) Belediyeler (Gemeinden): Alman yerel yonetim sisteminde halka en yakin

yonetim birimleri olarak tanimlanan belediyeler®?®

, 1lce yoOnetimi igerisinde yer alip
almamasina gore li¢ farkli diizeyde degerlendirilir. Bu kapsamda ilge yonetimi icerisinde

yer alan belediyeler, kiigiik belediyeler ve biiyiik belediyelerdir. Giinlimiizde 6nemi

317 Selguk Yalgindag, “Federal Almanya’da Yerel Yonetimler”, Amme Idaresi Dergisi, 22 (1), 1989, 37.
318 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 131.

319 Kramer, 86; Frenzel, 99.

320 Frenzel, 98.

%21 Kalb, 56-57.

322 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 133.

323 Kramer, 84.



55

giderek azalan kiiciik belediyeler, daha ¢ok kirsal yerlesim birimlerinde orgiitlenirken;
biiyiik belediyeler, niifuslar1 yiiz binin iizerindeki yerlesim yerlerinde orgiitlenir. Ilge
yonetimi icerisinde yer almayan belediyeler ise “kent-stad” olarak adlandirilan ilgeden

bagimsiz biiyiiksehirlerdir®®,

Gliniimiizde Alman yerel yonetim sisteminde, yapisal 6zelliklerine gore {i¢ farkli
belediye modelinden bahsedilebilir. Bunlar; “giiclii belediye baskani modeli”,
“profesyonel yénetici modeli” ve “magistrat modeli”dir®®. Giiclii belediye baskan:
modelinde, halk tarafindan se¢ilen belediye baskani, hem belediyenin idari amiri, hem de
belediye meclisinin baskanidir®?®. Bu modelde bagkanin ana gorevleri, belediye meclisi
kararlarin1 hazirlamak, belediyeyi temsil etmek ve giindelik isleri yerine getirmektir®?’.
Profesyonel yonetici modelinde ise iki yoneticinin bulundugu bir yonetim mevcuttur. Bu
kapsamda meclisin segtigi bir belediye baskani yaninda, meclis tarafindan atanarak
goreve gelen ve belediyenin giinliik islerini yerine getiren, “belediye yoneticisi” olarak
adlandirilan bir profesyonel yonetici bulunur®?®, Belediye yoneticisi, belediyede asli
amirdir ve meclis adina giinliik isleri yiiriitiir. Belediye baskani ise, belediyeyi temsil
etme, komisyonlara baskanlik etme ve belediye i¢i denetimi gergeklestirme gibi sinirli
yetkilere sahiptir. Bununla birlikte profesyonel yonetici modelinde asil yetkili birim halk
tarafindan segilen belediye meclisidir ve bu meclis; biit¢enin hazirlanmasi, yerel
nitelikteki kararlarin alinmasi ve belediye mallarinin ydnetilmesinde dnemli rol oynar3?°,
Son olarak magistrat modelinde ise belediye meclisinin yaninda belediye meclisinin
goreve getirdigi ve belediyenin giinliik islerini yliriiten bir yiirlitme kurulu, diger bir
ifadeyle magistrat bulunur. Bu modelde belediye meclisi halk tarafindan secilir ve biitge

ve yereli ilgilendiren her bir konuda yetkilidir®*°,
1.3.3.2.2. Almanya’da yerel yonetimlerin mali yapisi

Almanya’da yerel yonetimler, anayasal diizlemde kendilerine saglanan bir mali
ozerklige sahiptir. Mali 6zerklik cercevesinde yerel yonetimler; dncelikli olarak kendi

biit¢elerini hazirlama, ekonomik imkanlar1 dogrultusunda gelir kaynaklarina sahip olma

324 Karakilgik, 100-101.
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hakkina ve vergi koyma yetkisine sahip olmamakla birlikte yerel vergilerin oranlarini
belirleyebilme yetkisine haizdir®3!,

Alman yerel yonetim sisteminde, yerel yonetimler biitgelerini kendileri hazirlar®®?,

Bu kapsamda yerel yonetimler cari ve yatirim biit¢esi olmak {izere iki ayr1 biit¢e hazirlar.
Cari biit¢e igerisinde yerel nitelikteki hizmetlerin yerine getirilmesi i¢in yapilmasi
gereken giderler ve giderleri karsilayacak gelir kalemleri yer alir. Yatirim biitcesi
icerisinde ise imar harcamalari, eyalet tarafindan verilen proje yardimlar1 gibi yatirimlari
olumlu yonde etkileyecek gelir ve gider kalemlerine yer verilir33,

Almanya’da yerel yonetimlerin sahip oldugu baslica gelir kaynag: vergilerdir®34,

Bu kapsamda yerel yonetimler, yerel nitelikte olan emlak, meslek ve igletme vergilerini
belirledikleri oran iizerinden tahsil eder®*®. Ancak meslek vergilerinde gelirin bir kism1
eyalet ve federal devletlere pay edilir. Bu vergilerin yan1 sira yerel yonetimler, ulusal

nitelikteki KDV’den %2 ve gelir vergisinden %15 pay alir>*®.

Almanya’da yerel yonetimlerin sahip oldugu ikinci gelir kaynagi, federal devletin
eyaletlere aktardig1 6denekler ve eyaletlerin yerel yonetimlere yaptigi yardimlardir®®’.
Vergi gelirleri ve merkezden yapilan transferler disinda tesebbiis gelirleri, bor¢lanma,
har¢ ve kullanict 6demeleri, parafiskal gelirler ve cesitli konularda verilen ruhsat
karsiliginda alinan bedeller (resimler) yerel yonetimlerin diger gelir kaynaklarimi

olusturur®3®,

Yerel yonetimlerin mali denetimi kapsaminda, eyaletlerin yerel yonetimler
tizerinde mali denetim yetkisi bulunur. Eyaletler, ilgedeki belediyelerin yiiriittiikleri
faaliyetleri inceleme, diizenleme ve yonlendirme yetkisi vardir. Ayrica ilge yonetimleri
acisindan, ilge yoneticisinin belediyelerin yasalara uygun hareket edip etmedigini

denetlemesi de s6z konusudur®®.

331 Kalb, 56.

332 Kramer, 85.

333 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 138.
334 Kalb, 59.

335 Kramer, 88.

336 Kalb, 59.

337 Frenzel, 119.

338 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 136.
339 Karakilcik, 104.
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1.4. BOLGELI DEVLET MODELINDE YEREL YONETIMLER

Basta tiniter devlet 6zelligi gosteren bazi devletler, etnik-dinsel azinliklar1 veya bir
yerel toplulugun sahip oldugu kendine 6zgii 6zellikleri korumak amaciyla bolgesellesme
yoluna giderek, 6zerk bolgelerin olusumuna izin verir. Ancak s6z konusu devletler, 6zerk
bolgelere bolgesel konularda kendi meclislerinde yasa yapma yetkisi saglamak suretiyle
siyasi 0zerklik kazandirir. Bu kapsamda 6zerk bolgelerin yasama yetkisine sahip olmast
ile birlikte tiniter devletin yasama organinin tekligi unsurundan uzaklasilarak bolgeli
devlet modeli ortaya ¢ikar®*’. Bununla birlikte bolgeli devlet modeli, 6zerk bélgeler ile
birlikte 6zerk yerel yonetimlere de izin verir. Bolgeli devletlerde kural olarak yerel
yonetimler, 6zerk bolgelerden farkli olarak, siyasi 6zerklige degil, sadece idari ve mali
ozerklige sahiptir. Ancak Italya’da 6zerk bolgeler yerel ydnetim birimleri olarak kabul

edilir ve bu kurala istisna olusturur®*!.

Birinci boliimiin bu kisminda oncelikli olarak bdlgeli devlet modeline ve bolgeli
devlet-iiniter devlet karsilastirmasina yer verilecektir. Bunun ardindan Ispanya ve Italya
ornekleri baglaminda yerel yonetimlerim orgiitsel ve mali yapilarindan bahsedilerek

bolgeli devletlerde yerel yonetim yapisi iizerinde durulacaktir.
1.41. Genel olarak Bolgeli Devlet Modeli

Avrupa’da Ispanya ve Italya gibi baz1 devletler yerinden ydnetim ilkesini daha
ileriye gotiirerek bolgeli devlet modelinin ortaya ¢ikmasii neden olmustur®*?. Bélgeli
devlet, anayasanin belirledigi sinirlar dahilinde bolgesel yasa yapma yetkisi gibi bazi
onemli yetkilere sahip olan 6zerk bolgelerin yer aldig1 devlet olarak tanimlanabilir3*3, Bu
devlet modelinde bazi bolgelere yerinden yonetim ilkesine uygun yerel yonetim
kuruluslarindan farkli olarak anayasal gilivence altina alinan bolgesel yasa yapma yetkisi
verilir. Devlet, 6zerk bolgelere yasama yetkisini devrettigi i¢in siyasi ademimerkeziyet
s0z konusudur. Yasama yetkisinin 6zerk bdlgelere devri dolayisiyla bolgeli devlet
modeli, federal devlet modeline benzerlik gosterir. Bu devlet modelinin kaynagi; siyasi

bolgecilik olarak tespit edilebilir. Ciinkii devlet, yasama iktidarin1 kendisi ile 6zerk

340 Nalbant, 255; Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 76.
341 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 156.

342 Tezig, 131.

343 Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 79.
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bélgeler arasinda paylastirir*4,

Federal devletlere olan benzerligine ragmen bolgeli devletlerin, iiniter devlet
modeline daha yakin oldugu kabul edilebilir. Ozerk bolgeler, federe devletler gibi devlet
olma 6zelligine sahip degildir. Ciinkii 6zerk bolgelerin kendi anayasalar1 yoktur. Bolgeli
devletlerde tek bir anayasa vardir; bu anayasa da bolgelerin 6zerkligini giivence altina
alan devlet anayasasidir®®®. Ayrica 6zerk bolgeler, federe devletlerin aksine ulusal
devletin yasama organina bir devlet olarak katilmasi miimkiin degildir. Bununla birlikte
Ozerk bolgelerin elinde bulunan yasama yetkisi devletin “hukukilik ve yerindelik
denetimi®*®’ne tabidir. Bolge yasalarinin hukukilik denetimi anayasa mahkemesi

tarafindan, yerindelik denetimi yasama organi tarafindan yerine getirilir34’,
1.4.2. Bolgeli Devlet-Uniter Devlet Karsilastirmasi

Uniter devlet ile bdlgeli devlet, iiniter devlet igerisinde degerlendirilen yerel
yonetimler ile bolgeli devlet modeli icerisinde yer alan 6zerk bolgeler agisindan temelde

iki noktada ayrigmaktadir.

Bu kapsamda ilk olarak; iiniter devlette yerel yonetimler, sadece idari yetkilere
sahipken, yerel yonetimlerin yasama ve yargi yetkileri yoktur. Ancak bolgeli devlette
Ozerk bolgelere sadece idari yetkiler verilmez; ayrica 6zerk bdlgelerin yasama yetkileri
de bulunur. Diger bir ifadeyle, bolgeli devlette 6zerk bolgeler kendi yasama meclislerine
sahiptir. Ozerk bolgeler, kendi yasama meclisleriyle kendi bolgelerini ilgilendiren ve
yetkileri kapsaminda yer alan konular hakkinda yasal diizenleme yapma yetkisine

sahiptir34®,

Ikinci olarak, iiniter devlette kural olarak yerel yonetimlere bir yetki kanunla

verilirken; bolgeli devletlerde 6zerk bolgeler, anayasalarda diizenlenir ve bir yetki

344 Kaboglu, 120.

345 Kaboglu, 121.

346 Yerindelik, bir kurum tarafindan alinan kararlarin, bu kararm alinmasinda gdz oniinde bulundurulan
ihtiyaglara uygun olup olmamasi iken; Hukukilik, bir kurum tarafindan alinan kararlarin bu kurumu
baglayan hukuk kurallarina uygun olup olmamasidir. Bu kapsamda ihtiyaglar veya hukuk kurallarina
uygunluk yoniinde yapilacak denetimler, yerindelik veya hukukilik denetimi olarak ifade edilmektedir
(Onur Karahanogullari, “Idarenin Yargisal Denetimine Yonelik Anayasa Degisiklikleri ve Takdir
Yetkisinin Yargisal Denetimi”, 11. Erisim Tarihi: 28.06.2016,
http://politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/yargidenetimininsinirlanmasi.pdf).

347 Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, 79.

348 Gozler, Devletin Genel Teorisi, 186.
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anayasayla verilir**®, Bu durumda {initer devlette yerel ydnetimler ile bolgeli devlette
Ozerk bolgeler arasinda, diizenlendikleri ve yetkilerinin verildigi kaynak acgisindan bir

ayrismanin oldugu degerlendirmesi yapilabilir.
1.4.3. Bélgeli Devlet Modelinde Yerel Yonetimler: ispanya ve italya Ornegi

Bu bdliimde bolgeli devlet modeli iilke uygulamalari dahilinde yerel yonetimlerin
nasil diizenlendigine deginilecektir. Bu kapsamda diinya genelinde bolgeli devlet
modelini temsil etmeleri bakimindan Ispanya ve Italya’nin yerel ydnetimleri 6rnek

alinarak incelenecektir.
1.4.3.1. Ispanya’da yerel yonetimler

1978 yilina dek merkeziyetci bir iiniter devlet olan Ispanya, giiniimiizde bdlgelere
dayali bir yonetim sistemini benimseyen bir devlettir®°. Ispanya bélgeli devlet sistemi,
{initer devletten ziyade federal devlet gibi isler®®!. Bu kapsamda Ispanya’da y&netim
sistemi i{ic kademelidir. Ispanya’da ilk yonetim kademesi merkezi yonetim, ikinci
yonetim kademesi 6zerk bolgeler iken ligiincii yonetim kademesi belediye ve illerden

olusan yerel yonetimlerdir®2,

Ispanya’da yerel yonetimlerin gelisimi inisli ¢ikish bir seyir arz etmistir. Bu
kapsamda General Franco yonetiminde merkezi yonetimin birimleri olarak gorev yapan
yerel yonetimler, diktatorliik rejiminin sona ermesiyle birlikte, 1978 Anayasasi
(Constitucion Espariola) gergevesinde 6zerk yapili yonetim birimleri olarak yeniden
yapilandirilmistir®3, Bu anayasa gergevesinde yapilan ilk yerel yonetim secimleriyle de
yerel yonetimler demokratik bir goriiniime kavusturulmustur. 1985 yilinda yiiriirliige
giren “Yerel Yonetim Yasast (Reguladora de las Bases del Régimen Local)” ile birlikte
de yerel yonetimlerin yetkileri tanimlanarak hizmette yerellik ilkesine goére hizmet

sunmalar1 hususu giivence altina alinmistir®®*. 1993 yilinda yapilan diizenleme ile de

349 Gozler, Devletin Genel Teorisi, 186-187.

350 parlak ve Okmen, 106.

351 Enric Fossas and Francisco Velasco,”Local Government in Spain”, Nico Steytler (Ed.), The Place and
Role of Local Government in Federal Systems, Konrad-Adenauer-Stiftung, Johannesburg 2005, 95.

%2 Gonzalo Villalta Puig, “Ungovernable Spain: Regional Subsidiarity and the Crisis of Local
Governance”, Carlo Panara and Michael Varney (Ed.), Local Government in Europe, Routledge, London
2013, 277; Fossas and Velasco, 96.

33 Juan Ferrer Mateo, “Improving Access to Administration in Spain”, Richard Batley and Gerry Stoker
(Ed.), Local Government in Europe: Trends and Development, Macmillan, London 1991, 146; Fossas and
Velasco, 95.

35 Puig, 290-291.
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giinimiiz yerel yonetim sistemine uygun hale getirilmistir. Bu kapsamda yerel
yonetimlere kendi kendine orgiitlenebilme ve kendi orgiitlerine yonelik kural koyabilme

yetkileri verilmistir®®®.

1.4.3.1.1. ispanya’da yerel yonetimlerin idari yapisi

Ispanyol anayasasinda bolgesel yonetimler yerel yonetimlerden ayr1 tutularak yerel
yonetimler, “iller (provincias)” ve “belediyeler (municipios)” olmak tizere iki kademeli

56

olarak diizenlenir®®. Ancak anayasaya gore bu ana orgiitlenmeler disinda niifus,

gelismiglik diizeyi gibi Olgiitlere gore farkli yerel yonetim orgiitlerinin kurulmasi da

miimkiindiir®®’.

Yerel yonetim birimleri olan iller ve belediyelere gegmeden dnce bolgesel yonetim
niteligi tasiyyan “6zerk bolgeler (comunidades autonomas)’den  bahsetmek
gerekmektedir. Bu kapsamda; ozerk bolgeler, siyasi ve hukuki yonden etnik kokene
dayali olarak bolgesel nitelikte var olan 6zerk yonetimlerdir. Ispanya’da bugiin 17 dzerk

358

bolge bulunur ve bu bolgelerin kendine ait bagkentleri vardir®°. Ayrica 6zerk bolgeler,

anayasaya aykirilik olusturmadigi siirece statiilerinde belirttikleri kendi bayrak ve

simgelerini Ispanya Bayragi ile birlikte kullanabilir®®,

Ozerk bélgeler, ii¢ farkli alanda kurulabilir. Bu alanlar; ekonomik acidan ortak
nitelik tasiyan iller, ada yonetimleri ve tarihi ve kiiltiirel niteligi agir basan illerdir*®°. Bu
alanlar baz alinarak kurulan 6zerk bolgelere siyasal ve Kkiiltiirel haklar noktasinda
ayricaliklar taninmakla birlikte, 6zerk bolgeler bu haklar1 devletten ayrilma niteliginde

bagimsizlik amaciyla kullanamamaktadir36L,

Ispanya’da ozerk bolgeler, orgiitlenme agisindan merkezi ydnetim organlarina

benzeyen yasama ve yiriitme organlarina sahiptir. Bu kapsamda oOzerk bolge

%5 Fossas and Velasco, 102.

36 The Spanish Constitution, (1978), 27 December 1978, Sec. 140-141. Erisim Tarihi: 24.06.2016,
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/const_espa_texto_ing
les_0.pdf

%7 Diger yerel yonetim birimleri olarak ifade edilen bu birimler arasinda “metropolitan belediyeleri (areas
metropolitanes)”, “goniillii belediye birlikleri (mancominidadas)”, “alt yonetim bolgeleri (comarcas)” ve
“belediye alt yonetimleri (entidades locales menares)” sayilabilir. Ancak istisna niteliginde olduklari igin
bu ¢aligmada ayrintili olarak incelenmeyecektir (Bkz: Puig, 279).

%8 Fossas and Velasco, 96.

359 Parlak ve Okmen, 106.

360 Parlak ve Okmen, 106-107.

%! Fossas and Velasco, 99.
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yonetimlerin yasama organi, “bélge meclisi (kongreso regiana)” iken yiiriitme organt,
“bolge baskam (el presidente)” ile “bélge hiikiimeti (el consejo gabierno)”dir. Uyeleri
bolge halkinin oylariyla sec¢ilen bolge meclisi; bolge i¢in yasa yapma, bolge hiikiimetini
belirleme ve denetleme gibi yetkilere sahiptir. Meclis tarafindan belirlenen Bdlge
bagkani, bolge yonetiminin en iist gorevlisi olarak bolge hiikiimetinin ¢aligmalarindan
sorumludur. Bélge hiikiimeti ise bagkanin gozetiminde faaliyet gosteren ve bakanliklar
seklinde oOrgiitlenen yiiritme organidir. Bu acidan bolge baskan1 ve bolge hiikiimeti,

merkezi yonetimin hiikiimet yapilanmasina benzer bir sekilde gorevlerini yiiriitiir®%?,

Ozerk bolgeler, kendi 6rgiitsel yapilanmalarini kurma, bdlge igerisinde yer alan
belediyeleri diizenleme, sehir ve kirsal alan planlamasini olusturma, spor, egitim, ¢evre,
saglik, ulagim, turizm gibi alanlarda bolgesel hizmetleri yiiriitme, bolge icerisindeki dogal

kaynaklar1 kullanma gibi gorev ve yetkilerle donatilmistir®®,

Ispanya’da bolgesel yonetimler disinda bir de yerel yonetim birimleri olan iller ve

belediyeler ve diger yerel yonetim birimleri bulunmaktadir.

a) Iller (Provincias): Devlet tiizel kisiliginden ayr tiizel kisilige sahip olan ve
birden fazla belediyeyi kapsayan iller, hem merkezin tagra uzantist hem de yerel hizmet
birimidir®®4,

Il yonetimleri “il meclisi (la diputacion provincial)”, “il yonetim kurulu (la
commision de gabierno)” ve “il baskani (el presidente)” olmak iizere ii¢ organdan
olusur®®®. JI meclisi, se¢imle géreve gelen iiyelerden ve belediye baskanlari arasindan
secilen iiyelerden olusur. il meclisi; il yonetim kurulu ve il baskanini denetlemek, ilin
biitcesini hazirlamak ve kanunlarla belirlenen gérevleri yerine getirmekle sorumludur®®®.
Il baskani, il meclisinin igerisinden secilir ve biitceyi kullanma, ilin giindelik islerini
yiiriitme ve meclis toplantilarina baskanlik etme gibi yetkilere sahiptir®®’. 11 yénetim
kurulu il baskan1 ve il meclisi icerisinden secilen iiyelerden olusur. 1l yonetim kurulu,

meclisin toplanamadig1 zamanlarda meclis adina karar alir ve biit¢eyi hazirlar®®®,

362 parlak ve Okmen, 107-108.
363 Fossas and Velasco, 106.
364 puig, 278.

365 Puig, 286.

366 Fossas and Velasco, 102.
367 Parlak ve Okmen, 109.

368 Fossas and Velasco, 102.
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b) Belediyeler (Municipios): Belediyeler, devletin {ilke Orgiitlenmesi igerisinde
halka en yakin birimler olarak yerel nitelikteki hizmetleri yerine getiren, 6zerk ve tiizel

kisilige sahip yerel yonetim birimleridir®®,

Belediyeler, belde siirlari icerisinde belde halkinin talepleri dogrultusunda belli
basli hizmetleri yiritiir. Bu kapsamda belediyeler, kamusal alanlarin giivenligi, sosyal
hizmetler, toplum saglig1, ¢evrenin korunmasi, su, itfaiye, toplu ulagim, kiiltiirel ve sportif

aktiviteler, egitim miifredat: gibi ¢esitli alanlarda faaliyet yiiriitiir3"°.

Belediye yonetimleri, “belediye meclisi (el ayuntamiento)”, “belediye yonetim
kurulu (la comision de gobierno)” ve “belediye baskani (el alcalde)” olmak tizere {ig
organdan meydana gelir. Belediye meclisi, belde halkinin oylariyla goreve gelen
iiyelerden olusur®’!. Belediye meclisi; belediye yonetim kurulu ve belediye baskanini
denetlemek, sehir planlamasini onaylamak, belediye mallarini yonetmek, yerel nitelikteki
hizmetleri ytirlitmek, il yonetimleri ile olan anlasmazliklarda durumu merkezi yonetime

372

bildirmek gibi gorevleri yerine getirir®’<. Belediye baskani ise belediye meclisinden ayr1

olarak secilir ve belediye yerel yonetiminin en {ist gorevlisi ve merkezi yonetimin bir

ajam olarak gorev yapar®’®

. Belediye baskaninin gorevleri; belediye meclis toplantilarina
baskanlik etmek, kolluk hizmetlerini yerel diizeyde orgiitlemek, belediye mallarini
yonetmek seklinde siralanabilir. Son olarak belediye yonetim kurulu ise meclis tarafindan
belediye baskaninin denetlenmesi amaciyla kurulur. Ancak belediye yonetim kurulunun,
belediye bagkanini denetlemenin yani sira baskanin gorevleri yerine getirmesinde

yardime1 olmak, belediye biitgesini hazirlamak gibi gorevleri de bulunur®’,
1.4.3.1.2. ispanya’da yerel yonetimlerin mali yapisi

Ispanyol Anayasa’s1 Ispanya’daki yerel yonetimlerin mali 6zerklige sahip oldugunu
belirtir. Bu kapsamda anayasada, yerel yonetimlerin kanunlarla kendilerine verilen
gorevleri yerine getirebilecek diizeyde gelir kaynagina sahip olmasi, yerel vergilerle

finanse edilmesi, ulusal ve bolgesel vergilerden pay almasi gerektigi ifade edilir®’>.

369 Puig, 278.

370 Fossas and Velasco, 111-112.

371 Puig, 278.

372 Fossas and Velasco, 109.

373 Puig, 278.

374 Parlak ve Okmen, 111.

375 The Spanish Constitution, (1978), Sec. 142.
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Mali &6zerklik kapsaminda Ispanya’da yerel yonetimlerin elinde bulundurdugu
gelirler; vergi gelirleri, merkezi ve bolgesel yonetimlerden saglanan yardimlar, mali

denklestirmeler, resim ve harglar, miilk gelirleri, bor¢lanma ve diger gelirlerdir3’®.

Yerel yonetim gelirleri igerisinde en genis yer kaplayan kaynak, vergi
gelirleridir®””. Ancak yerel yonetimler vergi koyamaz ve vergi tahsil yetkisi de sadece
belediyelere birakilmistir. Belediyeler ise sadece 5 vergi tiirii i¢in vergi toplama yetkisine
sahiptir. Bu vergiler, emlak vergisi, isletme vergisi, motorlu tasitlar vergisi, bina-tesis ve
insaat vergisi ile belediye sinirlar1 dahilindeki katma deger vergisidir®’®. Belediyelerin
topladig1 bu vergilerin oranlarini ise merkezi yonetim belirler. Iller agisindan ise emlak
vergisi, isletme vergisi ve motorlu tasitlar vergisi, 6zerk bolge yonetimleri tarafindan
toplanarak dogrudan illere aktarilirken; bina-tesis ve ingaat vergisi ile katma deger
vergisi, ozerk bolgeler tarafindan toplanarak illere belirli bir pay verilir. Ozerk bdlgelerin

topladig1 bu vergilerin oranlar1 da yine merkezi yonetim tarafindan belirlenir3’®,

Yerel gelirlerinden bir digeri de Bolgeleraras1 Isbirligi Fonu (Fondo de

Cooperacion Interregional) veya merkezi yonetim ve bolgesel yonetimler tarafindan

380

sermaye harcamalar1 i¢in yapilan yardimlardir®*®. Mali denklestirmelerse bolgelerarasi

gelismislik farklarinin giderilebilmesi i¢in merkezi yonetimden yerel yonetimlere yapilan
aktarimlardir. Yapilan bu aktarimlar haricinde ayrica hizmetten faydalananlardan alinan
kullanic1 bedelleri, resim ve harglar ile birlikte yerel yonetimlere ait mallarin satis1 veya

kiralanmasindan elde edilen kaynaklar da yerel yonetim gelirleri arasinda yer alir®®.

Yerel yonetimler bor¢glanma yoluyla da gelir elde eder. Bu yonetimler, merkezi

yonetimin belirledigi siirlarda yillik gelirlerinin %25 oraninda borglanabilir®?2,

376 Puig, 297-298.

377 parlak ve Okmen, 113-114.

378 Fossas and Velasco, 104.

379 Puig, 297.

380 puig, 298; Fossas and Velasco, 103.

381 parlak ve Okmen, 114; Fossas and Velasco, 104.
382 puig, 298.
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1.4.3.2. italya’da yerel yonetimler

Italya parlamenter sistemle yonetilen, ¢ogulcu demokrasiye dayanan bolgeli bir
devlettir®®. talya’da yonetim sistemi, iki kademeli bir yapidan meydana gelir. Bu
kapsamda ilk kademede merkezi yonetim bulunurken, ikinci kademede yerel yonetimler

bulunur3®,

Ulusal birligini 1870 yilinda saglayan Italya, iki diinya savasi arasinda diktatorliik
rejimiyle yonetilmis; ikinci diinya savasindan sonra, 1948 yilinda halkoylamasi
sonucunda demokratik rejime ge¢mistir. Ayn1 y1l kabul edilen 1948 Italyan Anayasasi
(Costituzione della Repubblica Italiana) ile yonetim sisteminin ikinci kademesini
olusturan yerel yonetimler anayasal giivenceye kavusturularak; bolgeler, iller ve

belediyelerden olustugu kabul edilmistir3®®,

Italyan yerel ydnetim sisteminde yerel ydnetimlerin tamami, vali adi verilen
merkezi yOnetimin tasra temsilcilerinin denetimi altindadir. Bu kapsamda iller ve

belediyelerin devlet ve bolge politikalarinin disinda hareket etmelerine olanak yoktur3e®,
1.4.3.2.1. italya’da yerel yonetimlerin idari yapisi

Italya’da yerel yonetimlerin idari yapisi iic kademeden olusur. Birinci kademede
bolgeler (regioni) yer alir. Ikinci kademede ise yonetimlerinin oldukga smirli fonksiyona
sahip oldugu iller (province) vardir®’. Son olarak iigiincii kademede, yerel yonetimler
icerisinde hizmette yerellik ilkesi uyarinca halka en yakin birimler oldugu kabul edilen

belediyeler (comuni) yer alir®®,

a) Bolgeler (Regioni): Bolgeler, yasama ve yiiriitme yetkileri bulunan, il ve

belediyelerden daha genis alanda gorev yapan ve se¢ilmis organlari bulunan cografi

nitelikli yerel yonetim birimidir3®®,

383 Nuri Tortop, “Italya’da Yerel Yonetimlerin Yapist ve Son Diizenlemeler”, Cagdas Yerel Yonetimler, 5
(3), 1996, 63.

384 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 155.

385 Stefano Villamena, “Italy: Organization and Responsibilities of the Local Authorities in Italy between
Unity and Autonomy”, Carlo Panara and Michael Varney (Ed.), Local Government in Europe, Routledge,
London 2013, 185-185; Cevat Geray, “1talya’da Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler, 6 (1), 1997,
53.

38 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 155-156.

387 Caperchione, 111.

%88 Marchetti, 196.

389 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 157.
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Italya’da bolge yonetimlerinin kendi statiileri bulunur. Bu kapsamda bélgeler,
normal statiilii olabilecegi gibi zel statiilii de olabilir. Ozel statiilii bolgeler ile normal
statiilii bolgeler arasindaki temel fark, o©zel statiilii bolgelerin daha genis yasama ve
yiiriitme yetkisine sahip olmasi, diger bir ifadeyle daha genis siyasi ve idari 6zerkliginin
bulunmasidir®®. Bu kapsamda ticaret, sanayi, toplumsal hizmetler ve egitim gibi konular,

ozel statiilii bolgelerin yasama yetkileri dahilindedir®®:.

Italya’da bolgelerin gorevleri anayasada sayilmis ve gerektigi takdirde yeni
gorevlerin kanunla verilebilecegi ongoriilmiistiir. Bu agidan bdlgeler; saglik, sosyal
yardim, bolge i¢i ulasim, sehir planlamasi, kiitiiphanecilik, mesleki egitim, itfaiye
hizmetlerinin yiiriitiilmesinden; kamu diizenin saglanmasindan ve kanunlar ile verilen

diger gorevlerin yerine getirilmesinden sorumludur®®?,

Bolge yonetimleri; “bdolge meclisi (consiglio regionale)”, “béolge yonetim kurulu
(giunta regionale)” ve “bélge baskan: (presidente)” olmak iizere ii¢ organdan olusur®®,
Oncelikli olarak bdlge meclisleri, secimle olusan bolge yonetimi karar organidir. Ancak
bolge meclisinde, devlet tarafindan yiiriitiilecek gorevlerin 6nceligini gézetmek ve bolge
yonetimi ile merkezi yonetim arasinda koordinasyonu saglamakla gorevli bir merkezi
yonetimin tasra temsilcisi, diger bir ifadeyle vali de yer alir®®. Bélge meclisi anayasaya
ve ulusal kanunlara aykir1 olmamak iizere bolgesel konularda, ulusal kanunlara paralel
veya ulusal kanunlar1 tamamlayan konularda yasama yetkisine sahiptir. Bolge meclisinin
bolge biitgesini ve bolgesel vergileri belirlemek, bolgesel nitelikteki hizmetleri
orgiitlemek ve finanse etmek gibi anayasal yetkileri vardir®®. Bélge yonetimlerinin bir
diger organi ise lyeleri oycokluguna gore secilen ve bolge yonetiminin yiiriitme organi
olan bolge yonetim kuruludur. Bolge yonetim kurulu; bolge miilklerinin yonetimi, bolge
idari teskilatinin kontrolii ve bolge meclislerinde alinan kararlarin yerine getirilmesi ile
gorevlidir®®. Son olarak bdlge ydnetimlerinin bir diger organi segimle goreve gelen bolge

baskanidir. Bolge baskani; bolge yonetim kurulu ve meclisinin toplantilarina baskanlik

390 villamena, 200-201.

391 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 71.

392 The Constitution of Italy, (1948), 1 January 1948, Art. 117-118. Erisim Tarihi: 25.06.2016,
https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf

3% The Constitution of Italy, (1948), Art. 121.

3% Gianluca Gardini, “Political and Administrative Organization of the Italian Regions”, lus Publicum
Network Review, 2011, 8; Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 158.

39 Tortop, “Italya’da Yerel Yonetimlerin Yapisi...”, 65; Geray, “Italya’da Yerel Yonetimler”, 66.

3% Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 158.
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etmekle, yasa ve yonetmelikleri yaymlamakla ve bdlgeyi temsil etmekle gorevlidir®®’,

b) [Iller (Province): 1ller, yerel yonetim birimi ve merkezi yonetimin tasra birimi

olmak iizere iki fonksiyonu yerine getirir>®®.

Il yonetimi, gérev ydniinden belirli alanlarla sinirlanmustir. Il ydnetiminin gorevleri;
biitgenin ve vergi oranlarinin belirlenmesi, egitim kurumlariin desteklenmesi, sosyal

hizmetlerin yiiriitiilmesi ve yollarmn bakim ve onarimi gibi gorevlerdir®®°.

Italya’da il ydnetimi, bolgelerde oldugu gibi, “il meclisi (consiglio provinciale)”,
“il yonetim kurulu (giunta provinciale)” ve “il baskani (presidente)” olmak lizere li¢
organdan olusmaktadir®®. Bunlardan ilki, segimle olusan ve il yonetiminin karar organi
olan il meclisidir. Il meclisinin gorevleri arasinda biitcenin yapimi ve ydnetimi, vergi ve
harglarin tahsili, toplumsal hizmetleri yiirlitme, kamu diizeni ve glivenligini saglama gibi
gorevler yer alir. Illerde yiiriitme organi ise il meclisinden atanarak olusturulan il yonetim
kuruludur. 71 yonetim kurulu; il meclisi, il baskan1 ve merkezin tasra birimlerine verilmis
gorevler disinda kalan gorevleri yerine getirir*®?. il yonetiminin bir diger organi da il
baskanidir. I/ baskami, meclis iiyelerinin se¢imi sirasinda dogrudan halk tarafindan
secilir®®?. 1l baskaninin en 6nemli yetkisi, il yonetim kurulu iiyelerini atamak ve gerektigi
takdirde tyelikten c¢ikarmaktir. Bu yetkinin disinda, illere bagl idarelerde yer alan

merkezi yonetimin temsilcileri ve yonetim kurullarinin atanmasindan da sorumludur?®,

c) Belediyeler (Comuni): Belediyeler italyan Anayasasi uyarinca 6zerk yapiya
sahip yerinden ydnetim birimleridir*®. Belediyeler merkezi yonetimin, bdlgelerin ve
illerin gorev alanlarinda yer almayan yerel nitelikteki hizmetleri kendi sinirlari igerisinde
yiiriitmekle gorevlidir. Bu kapsamda sosyal hizmetlerin, ulasim, askerlik, se¢im, saglik,
altyap1, baymdirlik ve egitim hizmetlerinin yiiriitiilmesinden; har¢ ve vergilerin

toplanmasindan ve istatistik ve niifus kayitlarinin tutulmasindan sorumludur4®,

397 Geray, “Italya’da Yerel Yonetimler”, 67-68.

398 Geray, “Italya’da Yerel Yonetimler”, 62.

399 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 159; Villamena, 214.

400 Caperchione, 111.

41 Tortop, “Italya’da Yerel Yénetimlerin Yapisi...”, 66.

402 Villamena, 227.

403 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 159.

404 The Constitution of Italy, (1948), Art. 114.

405 Bruno Dente, “Italian Local Services: The Difficult Road towards Privatisation”, Richard Batley and
Gerry Stoker (Ed.), Local Government in Europe: Trends and Development, Macmillan, London 1991,
110; Caperchione, 111-112; Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 160.
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Belediyelerin yonetimleri de “belediye meclisi (consiglio comunale)”, “belediye
yvonetim kurulu (giunta comunale)” ve “belediye baskani (presidente)” olmak iizere ii¢
organdan olusmaktadir®®. Bu organlardan belediye meclisinin iiyeleri secimle goreve
gelir ve bu meclis, belediye yonetiminin karar organidir. Belediye meclisi, biitgenin
kabulii, mali konularda son kararin verilmesi, yerel politikalarin belirlenmesi ve genel
denetim gibi yetkileri vardir. Belediye yonetim organlarinin ikincisi, belediye bagkaninin
baskanlik yaptig1, diger iiyelerinin se¢imle goreve geldigi ve belediyenin yiiriitme organi
vasfini tagiyan belediye yonetim kuruludur. Belediye yonetim kurulu, belediyenin giinliik
isleriyle ilgilenir, meclise dneriler getirir, alinan meclis kararlarin1 uygular®®’. Belediye
yonetiminin {lglincli organi ise belediye baskanidir. Belediye baskani, belediye meclis
liyelerinin secimi esasina gore se¢ilir*®®. Baskan, belediye meclisi ve yonetim kurulunun
da basidir ve belediyeyi disariya karsi temsil eder. Belediye meclisi ve yonetim kurulu
kararlarinin ve diger belediye kayitlarinin yerine getirilmesini ve denetlenmesini temin
etmekle gorevli belediye baskani, ayn1 zamanda kanunlari, yonetmelikleri ve bildirileri

merkezi yonetim temsilcisi sifatiyla yaymlamakla miikelleftir*®®.

1.4.3.2.2. italya’da yerel yonetimlerin mali yapisi

Italya’da 2001 yilindaki anayasa degisikligiyle bolgelerin, illerin ve belediyelerin
gelir ve harcama 6zerkligine, yani mali dzerklige sahip olacaklar1 ifade edilmistir°.
Dolayisiyla anayasaya aykiri olmamak kosuluyla yerel yonetimlerin bagimsiz gelir
kaynaklarma sahip olabilmelerine, vergi koyabilmelerine ve oranlarini belirleyip
toplayabilmelerine imkan verilmistir*'!. Bu kapsamda yerel yonetimlerin elinde bulunan
gelirler, yiriitmekle gorevli oldugu hizmetleri finanse etmeye yeterli olmalidir. Aksi
durumda merkezi yonetimler denklestirme fonu araciligiyla yapacagi yardimlarla bu
dengeyi saglayacaktir. Ayrica bolgeler, iller ve belediyeler kanunlara uygun bir sekilde

sadece yatirim harcamalarini finanse edebilmeleri igin borglanabilmektedir®*2.

406 Caperchione, 111; Villamena, 208.

47 Geray, “Italya’da Yerel Yonetimler”, 55-56.

408 Sergio Fabbrini, “Presidentialization of Italian Local Government: The Nature and the Effects of
Semiparliamentarism”, ECPR Joint Sessions of Workshops, Copenhagen 2000, 8.

499 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 160.

410 The Constitution of Italy, (1948), Art. 119.

411 Marchetti, 101; Villamena, 198-199.

412 Francesco Boccia, “Italian Local Governments: The Growing Space for Economic-Financial Strategy”,
Liuc Papers 5, Serie Economia e Istituzioni 5, 2002, 7-9.
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2001 yilindaki degisikligi uygulamaya gecirebilmek adina 2008 yilinda bir kanun
cikarilmig ve diizenlemeyle yerel yonetimlerin 6z gelirleri ve merkezi gelirlerden aldig:
paylar arttirtlmis ve merkezi yonetimden yapilan transferlere olan bagimliliklar
azaltilmistir*®®, Yapilan bu diizenlemelere ragmen mali 6zerklik kapsaminda 6zerk
vergileme yetkisi sadece bdlgelere taninmistir. Bolgeler, bolgesel nitelikte vergiler
koyma yetkisine sahiptir*4. Ancak iller sadece yerel nitelikli vergilerin oranlarmi
belirleyip bu vergileri toplama yetkisine sahiptir. Belediyeler ise merkezi yOnetimin

belirledigi oranlar {izerinden vergileri tahsil etme yetkisini elinde bulundurur®®.

Italya’da yerel yonetimlerin mali 6zerkliklerine iliskin verilen bilgiler ¢ergevesinde,
yerel yonetimlerin gelir kaynaklari; vergiler, merkezden yapilan yardimlar, bor¢lanma ve
diger gelir kaynaklar1 olarak siralanabilir*’®. Bu kapsamda yerel yonetimlerin vergi
gelirleri, Oncelikli olarak mal ve hizmet vergilerinden, bu vergi disinda emlak
vergisinden, gelir ve kurumlar vergisinden ve diger vergi gelirlerinden saglanmaktadir.
Yerel yonetimlerin merkezin yaptigi yardimlar disinda ise miilk gelirleri, tesebbiis

gelirleri, para cezalar1 olmak iizere diger gelir kaynaklar1 bulunmaktadir®!’.

413 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 161.

414 Marchetti, 102.

415 Caperchione, 111.

416 Boccia, 5-6.

47 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 162-163.
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IKIiNCi BOLUM

YEREL OZERKLIGIiN BiR UNSURU OLARAK MALIi OZERKLIK

Giliniimiizde demokrasinin 6nemli bir gostergesi olarak kabul edilen yerel
yonetimler, halka en yakin idari birimlerdir ve bu yiizden kendilerinden halkin
ihtiyaclarina cevap verecek kamu hizmetlerini sunmalart beklenir. Ancak bu hizmetlerin
halkin ihtiyaglarina cevap verebilmesi igin yeterli idari yetkiler ve mali kaynaklar ile
donatilmalar1 gerekir. Ciinkii sunulacak hizmetlerin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi, yeterli
idari ve mali kosullarin varligiyla miimkiin olur. Bu kapsamda merkezi yonetimlerden
yerel yonetimlere dogru kaynaklarla yetki ve sorumluluklarin 6nemli 6lgiide transferi 6n

418

plana ¢ikar**°. Kaynaklarla yetki ve sorumluluklarin transferi, yerel 6zerklik olarak ifade

edilebilir. Bu kapsamda yetki ve sorumluluklarin transferi, idari 6zerkligi; kaynaklarin

transferi ise mali 6zerkligi isaret eder*®.

Yerel oOzerklik, yerellesme basgligi altinda genellikle federal devlet modeli ile
Ozdeslestirilmekte ve lniter sistemler agisindan bu konu goz ardi edilmektedir. Ciinkii
federal devlet modelinin dogasinda olan hakimiyetin paylasilmasindan dolay: “federal
sistem yerellesmek zorundadir ve iiniter sistemler merkezilesmek zorundadir” fikri
varsayilmaktadir. Bu da tiniter devlet ile yerellesmenin birlikte diisiiniilmemesine sebep
olmaktadir. Ancak federal ile iiniter sistemin siyasi yerellesme acisindan ayrildigi goz
ontinde bulundurulacak olursa, tiniter sistemlerde yerel dzerkligin sadece idari ve mali
ozerklik kapsaminda sdz konusu olabilecegi ifade edilebilir*?’. Bununla birlikte yerel
Ozerkligin devletlerin giindemlerine girmesinde temel gerek¢e Oncelikli olarak
demokrasinin yerellesmesidir*?!. Bu kapsamda yerel dzerklik kavraminin federalizmle

degil, ilk planda demokratiklesme ile 6zdeslestirilmesi gerektigi de sdylenebilir.

Bu ¢alismanin ikinci boliimiiyle hedeflenen, iiniter devlet modeli g6z Oniinde

bulundurularak, yerel 6zerkligi ve yerel 6zerkligin bir unsuru olan mali 6zerkligi

418 Richard M. Bird and Frangois Vaillancourt, “Fiscal Decentralization in Developing Countries: An
Overview”, Richard M. Bird and Frangois Vaillancourt (Ed.), Fiscal Decentralization in Developing
Countries, Cambridge University Press, New York 1999, 1.

49 Anne Mills, “Decentralization Concepts and Issues: A Review”, Health System Decentralization,
Concepts, Issues and Country Experience, World Health Organization, Geneva 1990, 11.

420 Maria Escobar-Lemmon, “Fiscal Decentralization and Federalism in Latin America”, Publius, 31 (4),
2001, 26.

421 Escobar-Lemmon, 27.
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kavramsal agidan ele alarak teorik alt yapisini olusturmaktir. Bu kapsamda ikinci
boliimiin birinci kisminda 6zerklik kavrami, ikinci kisminda yerel 6zerklik kavrami,

ticlincii kisminda ise mali 6zerklik kavrami ayrintili bir sekilde irdelenecektir.
2.1. OZERKLIiGIN KAVRAMSAL CERCEVESI

Ozerklik kavrami, asagida deginilecegi iizere, multidisipliner bir kavram olup farkli
disiplinler i¢in farkli anlamlar ifade edebilmektedir. Ancak 6zerklik, yonetsel ve hukuksal
boyutu itibariyle “yerel 6zerklik” kavrami veya yerel 6zerklik kavrami haricinde farkli
kavramlar ile iliskilendirilebilmekte, yerel 6zerkligin unsurlar1 olan idari ve mali 6zerklik
ile birlikte farkli yonleri s6z konusu olabilmektedir. Bu kapsamda ikinci boliimiin bu
kisminda Oncelikli olarak o6zerklik kavramindan, ozerkligin farkli yonlerinden ve

ozerklikle baglantili kavramlardan bahsedilecektir.
2.1.1.  Ozerklik Kavram

Etimolojik olarak, ‘kendi, benlik, yapi, bir seyin temel dgesi’ anlamina gelen 6z ile
‘bir isi yapabilme giicii, kudret, iktidar’ anlamina gelen erk kelimelerinden tiiretilmis olan
ozerk kelimesi, “ayri bir yasaya bagh olarak kendi kendini yonetme yetkisi olan”

422 (Ozerk kelimesine, olma halini ifade eden °‘-lik’ ekinin

anlamma gelmektedir
eklenmesiyle meydana gelen 6zerklik kelimesi ise Tirk Dil Kurumu sozliigiinde “bir
toplulugun, bir kurulugsun ayri bir yasaya bagl olarak kendi kendini yonetme hakka,
muhtariyet, otonomi, otonomluk” olarak ifade etmektedir*?®. Buradan hareketle
0zerkligin, muhtariyet ve otonomi kavramlari ile es anlamli oldugu sdylenebilir. Arapga
‘se¢mek’ kokiinden gelen muhtar kelimesinden tiireyen muhtariyet, “kendi iradesi ile
kendini idare etme” anlamma gelmektedir*?*. Otonomi ise yunanca autos (kendi) ve
nomos (yasa) kelimelerinden birlesimi olup, “birisinin kendi kendine yasa koymast” veya

“serbest bir sekilde kendi kendini yonetebilme” anlamina gelmektedir®?®. Bu bilgiler

is1ginda ozerklik, “kendi kurallarimi olusturma, bu kurallara gére kendini yonetme

422 fsmet Zeki Eyuboglu, Tiirkce Kokler Sozligii, Remzi Kitabevi, Istanbul 1989, 113; Hasan Eren, Tiirk
Dilinin Etimolojik Sozligii, Ankara 1999, 318.

423 Tiirk Dil Kurumu, 1868.

424 Adalet Bayramoglu Alada, “Tiirkiye'de Yerel Yonetimleri Ozerklik Meselesi Uzerinden Yeniden
Diustinmek”, Cagdas Yerel Yonetimler, 17 (4), 2008, 6.

425 Mike Goldsmith, “Autonomy and City Limits”, David Judge, Gerry Stoker and Harold Wolman (Ed.),
Theories of Urban Politics, Sage Publications, London 1995, 228; Matti Wiberg, ‘“Political Autonomy:
Ambiguities and Clarifications”, Markku Suksi (Ed.), Autonomy: Applications and Implications, Kluver
Law International, The Hague 1998, 47.
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bakimindan  hareket  serbestisine sahip olma” anlamlarmi  kendi icinde

barindirmaktadir*2.

Ozerklik, bu genel cerceve disinda farkli anlamlar1 da icinde barindirmaktadir.
Ciinkii 6zerklik kavrami, tek bir disiplin tarafindan kullanilan bir kavram degildir.
Felsefe, sosyoloji, hukuk, kamu yonetimi vb. bilim dallarinda yer edinmis ve tanimlanmis
multidisipliner bir kavramdir. Bu yiizden 6zerkligin felsefi, sosyolojik, yonetsel ve
hukuksal baglamda ne ifade ettigi onem arz etmektedir.

Felsefi boyutuyla 6zerklik, genellikle 6zgiirliik kavramiyla iliskilendirilmektedir®?’.

Bu kapsamda &zgiirliik, i¢ ve dis dzgiirliik olarak ikili bir ayrima tabi tutulmaktadir. I¢
Ozgurliik, irade ve kendini gelistirme kavramlariyla agiklanmakta ve kisinin kendi
koydugu kurallarla kendi gelecegini belirleme yoniinde diisiinsel eylemi olarak ifade
edilmektedir?®. Bu gergevede i¢ 6zgiirliik, bireyin isteme dzerkligi, diger bir ifadeyle

bireysel 6zerklik ile iliskilendirilmektedir*?®

. D1 6zgiirliik ise bireyin 6tesinde toplumun
diisiinsel eylemi, toplumun kendinin de bagli oldugu yasalar1 olusturabilmesi olarak ifade
edilmektedir. Bu noktada dis 6zgiirliikler, bireylerin siyasal 6zgiirliikleri gergevesinde
gerceklestirdigi toplumsal hareketleriyle aciklanmaktadir. Dolayisiyla dis 6zgiirliik
bireysel degil, toplumsal o6zerklik ile iliskilendirilebilmektedir*°. Bu bilgiler
cercevesinde felsefi boyutuyla 6zerklik, birey ve toplumun kendi varligina ve gelecegine
dair diisiinmesi olarak 6zetlenerek “...sonu olmayan bir hareket dahilinde kendi kendini

yaratan aym zamanda hem bireysel, hem de toplumsal bir akln diigiinsel eylem tarzi***”

olarak tanimlanabilmektedir*32.

Sosyolojik agidan 6zerklik, sivil toplum(orgiitleri) acisindan degerlendirilmektedir.

Sivil toplum(6rgiitleri), resmi otoriteye bagli olmayan ve devlet karsisinda belirli bir

426 Alfred Mele, Autonomous Agents-From Self Control to Autonomy, Oxford University Press, New York
1995; Nalbant, 38.

427 Ozerklik ile dzgiirliik iliskisine yonelik Homburger Erikson, Immenuel Kant, Hanna Arendt, Cornelius
Castoriadis ve Giovanni Sartori’nin goriisleri temel alinmistir (Bu gorisler ile ilgili ayrintili bilgi i¢in bkz:
Alada, 7-9).

428 Mehmet Emin Akgiil, /dari Orgiitlenme ve Siyasi Yonetim ilkesi Olarak Ozerklik Kavrami, Turhan
Kitabevi, Ankara 2013, 11.

429 \Wiberg, 44.

430 Alada, 8-9.

431 Cornelius Castoriadis, Diinyaya Insana ve Tabiata Dair, (Cev. H. Turan), iletisim Yayinlari, Istanbul
1993, 77.

432 Koray Karasu, “Yonetim Iliskisi ve Yerel Ozerklik”, Merkezi Yonetim ve Yerel Yonetim Iliskisi:
Ozerklik, 5. Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu (21-23 Kasim 2011), Ankara 2013, 397.
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agirhik merkezi olusturarak toplumun taleplerini iletme ve devlet iizerinde baski
olusturma gorevlerini yerine getiren sosyal gruplar olarak ifade edilebilmektedir. Bu
cercevede sivil toplumun, demokratik toplumu meydana getirebilmesi ve toplumun sorun
ve taleplerini devlete iletebilmesi igin resmi otoriteye bagli olmamasi, diger bir ifadeyle
0zerk olmasi gerekmektedir. Bu agidan 6zerklik sivil toplum icin varligi mutlak bir 6ge
olup, oOzerkligin olmamasi halinde sivil toplumun “sivil” olma 0&zelligi ortadan
kalkmaktadir. Bu bilgiler dogrultusunda sosyolojik baglamda 6zerklik “sosyal gruplarn,
kendi ayaklari iizerinde durabilmesi, varligint baskasinin destegine ve yardimina baglh
olmadan  gérebilmesi,  devletin/hiikiimetin ~ ve/veya  yerlesik resmi  siyasetin

manipiilasyonundan uzak kalabilmesi” olarak ifade edilebilmektedir®®,

Yonetsel bakimdan 6zerklik, “bir tiizel kisiligin kendilerini yoneten kurallarin

tiimiinii ya da bir boliimiinii bizzat saptayabilme ve anayasa ve yasalarin ¢izdigi simirlar

icerisinde hareket edebilme 0zgiirliigii**”, “merkezi devletin, yerele birakmis oldugu

inisiyatif-eylem alam ve gérece ozgiirlestirilmis bir kurumsal durum®® veya
“kurumlarin kendi oz sorumluluklari altinda ve iilke ¢ikarlari dogrultusunda, kendi

436» seklinde ifade edilebilir. Bu kapsamda ozerklik,

hizmetlerini diizenleme haklar
merkezi yonetimin ve devlet i¢indeki biirokrasinin sakincalarini gidermek amaciyla
kurumlarin, merkezin bask1 ve denetiminden uzak olmasini ve kendisiyle ilgili konularda

karar alabilmesini saglayan bir kavram olarak kullanilir*®’

. Yonetsel baglamda 6zerklik
yonetim iligkisi acisindan da degerlendirilebilir. Bu kapsamda 6zerklik i¢in en az iki
yapinin varligi ve bu iki yap1 arasinda esit statii ve tam serbestinin olmamasi aranir. Bu
durumda ise 6zerklikten degil, bagimsizliktan bahsetmek gerekir. Dolayisiyla iki ya da
daha fazla yap1 igerisinde bir iistiin yapmin varligi ve bu iistiin yapiin sahip oldugu

egemenlik hakk1, bize 6zerklikten bahsetme imkani1 verir®3,

Hukuki boyutuyla 6zerklik, hukuki bir varligin hukuken gecerli kararlar alabilmesi,

bu kararlar1 bagimsiz olarak uygulayabilmesi seklinde tanimlanabilir**®. Bahse konu

43 Ozkan Yildiz, “Sivil Toplum Orgiitleri, ‘Ozerklik’ Kavramsal Bir A¢ilm”, Gaziantep Universitesi
Sosyal Bilimler Dergisi, 6 (1), 2007, 55-57.

43 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 261.

435 Alada, 5-6.

43 Nuri Tortop, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, 5 (5), 1996, 12.
437 Sengiil, 15.

438 Karasu, 398-399.

43 Bahtiyar Akyilmaz, “Mahalli Idarelerde Ozerklige Yonelik Tehditler ve Merkezilesme Egilimleri”,
Selcuk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 8 (1-2), 2000, 141.
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boyutu ile 6zerklik; kamu kurum ve kuruluslariin, devlet tiizel kisiligi karsisinda sahip
olduklar: serbesti alanimni ve bu alan ise kamu kurum ve kuruluslarinin karar alma,
malvarlig1 ve biitce mekanizmalar1 agisindan sahip olduklar serbestiyi ifade eder**°. idare
hukuku baglaminda 6zerkligin hukuki boyutu; karar alma serbestisine isaret eden idari
ozerklik, malvarligi ve biitce serbestisine isaret eden mali ozerklik seklinde ikili bir
siniflandirmaya da tabi tutulabilir**t, Buradan hareketle, kamu kurumu vasfi tasiyan yerel
yonetimlerin sahip oldugu yerel 6zerkligin (diger bir ifadeyle idari ve mali 6zerkligin)

hukuki agidan 6zerklik kapsaminda degerlendirilebilecegi sdylenebilir.
2.1.2.  Ozerkligin Farkh Yéonleri

Ozerklik kavramsal olarak ¢ok y&nlii bir 6zellige sahiptir ve bu noktada zerkligin
hukuki yonii 6n plana ¢ikmaktadir. Ancak 6zerkligin hukuki oldugu kadar siyasi ve
kiiltiirel bir anlam tasidig1 da g6z ardi edilmemelidir. Bu kapsamda 6zerkligin siyasi ve

kiiltiirel yoniine de ana hatlar itibariyle deginmek yerinde olacaktir.
2.1.2.1. Siyasi 6zerklik

Bolgesel ozerklik (territorial autonomy) veya yasama ozerkligi (legislative
autonomy) adlariyla da anilan siyasi 6zerklik: bagimsizligi olmayan bir toplulugun; sinirl
bir yasama, yiiriitme, yargi yetkilerine ve cografi alana, bu cografi alandaki kisiler ve
kaynaklar iizerinde belirli bir kontrol yetkisine sahip olmasi seklinde tanimlanabilir®*2,
Dolayisiyla siyasi 6zerklik; bir toplulugun, egemen bir devletin belirli bir toprak pargasi
tizerinde smirlart onceden belirlenmis yasama, yiiriitme ve yargi Yetkilerini elinde

bulundurmak suretiyle 6zerk bir yap1 kurmasi olarak da ifade edilebilir*43,

Siyasi Ozerklik ile egemen devletin elinde bulunan yasama, yiiriitme ve yargi
yetkilerinin bazilar1 belirli bolgede yasayan bir topluluga birakilir ve bu yetkiler kural
olarak egemen devletin tek tarafli islemi ile geri alinamaz. Ancak bu yetkiler; mutlak

olmayi1p, cogunlukla yarg: yetkisi dogrudan egemen devlet tarafindan kullanilir**,

440 veysel Eren, Yakup Bulut ve Saban Taniyici, “Tiirkiye'de Siyasi Partilerin Yerel Ozerklige Bakis1”,
Mustafa Kemal Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 19 (9), 2012, 3.

441 Kemal Gozler, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Yayinlari, Bursa 2007, 211.

442 Stefan Wolff, “Approaches to Conflict Resolution in Divided Societies, The Many Uses of Territorial
Self-Governance®, Etnopolitics Papers No: 5, Exeter Centre for Ethno-Political Studies, University of
Exeter, 2009, 7; Thomas Benedikter, The World’s Modern Autonomy Systems, EURAC Research, Bolzano
2009. 18.

443 Benedikter, 38.

444 Akgiil, 28-29.
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Siyasi 6zerklik kapsaminda egemen devletler, ulusal giivenlik gibi istisnai haller
disinda siyasi 6zerk yapilarin sorumluluk alanina miidahale edemez; 6zerk yapilar da

bagimsizlik talebinde bulunmak suretiyle devletin egemenligini yok sayamaz**®.

Uygulamada siyasi 6zerklik, federal devlet modelinde ve bolgeli devlet modelinde
kendini gostermektedir. Federal devlet modeli a¢isindan ABD-Porto Rico ve Kanada-

Nunavut bolgeleri 6rnek olarak gosterilebilir*4®.

2.1.2.2. Kiiltiirel ozerklik

Kiiltiirel 6zerklik; iilkenin sadece belirli bir bolgesinde yasamayan**’, dil, din ve irk
gibi kiiltiirel alanlarda azinlikta olan bir toplulugun kendisini kendi kurumlari ve/veya
kurallar ile yonetmesi ve soz konusu topluluga, bu alanlardaki kiiltiirel farkliliklarini
korumasi yoniinde bazi haklarin verilmesi seklinde tanimlanabilir**®. Bu kapsamda
kiiltirel 6zerklik, 6zerkligin saglandig: kiiltiirel alana yonelik kurulacak idari ve temsili
nitelikte kurum, kurul gibi bir yapinin varligia ihtiyag duyar*®. Ancak bu yapinin temsili
niteligi agir basmakla birlikte; karar alma (idari) yetkisi sinirlidir*®®. Karar alma yetkisi
sinirlandirilmis olan azinlik toplulugun, kiiltiirel kimligini koruyup gelistirebilmesi icin
sinirlart 6nceden belirlenmis bazi alanlara iliskin karar alma yetkisi ile donatilmasi
gerektigi de unutulmamalidir. Bu alanlar arasinda genel kiiltiirel sorunlar, egitim sistemi,

iletisim araclari, kiiltiir miras1 alanlari, yer isimleri gibi konular yer alir*!,

Kiiltirel 6zerkligin, giiniimiizde pek cok modern 6rnegi bulunmaktadir. Bu
kapsamda Rusya, Finlandiya, Estonya, Slovenya ve Macaristan gibi lilkelerde yasayan
bazi azinliklarin dil, din ve 1tk bakimindan sahip oldugu ayricaliklar, kiiltiirel 6zerklige

ornek olarak gosterilebilir*®?,

45 Hurst Hannum, Autonomy, Sovereignty and Self-Determination: The Accommodation of Conflicting
Rights, University of Pennsylvania Press, Philadelphia 1996, 468.

446 Akgiil, 37.

47 Kiiltiirel ozerklik, “belirli bir bolgede yasamama” sinrmi getirmesi yoniinden literatiirde bolgesel
olmayan 6zerklik olarak da nitelendirilebilmektedir (Bkz: Benedikter, 40).

448 John Loughlin and Farimah Daftary, Insular Regions and European Integration: Corsica and the Aland
Island Compared, European Centre for Minority Issues Report 5, 1999, 26; Asbjorn Eide, “Cultural
Autonomy: Concept, Content, History and Role in World Order”, Markku Suksi (Ed.), Autonomy:
Application and Implications, Kluver Law International, The Hague 1998, 261.

449 Michael Tkacik, “Characteristics of Forms of Autonomy”, International Journal on Minority and Group
Rights, 15 (2-3), 2008, 375.

450 Akgiil, 26.

451 Benedikter, 39-40.

452 Tkacik, 375.
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Su hususu 6nemle belirtmek gerekir ki; azinlik grubun menfaatleri yoniinden 6nem
arz eden kiiltiirel 6zerklik, 6zellikle iilkenin bitiinliigiinii tehdit etme tehlikesini de
blinyesinde barindirmaktadir. Bu kapsamda kiiltiirel 6zerkligin bir noktadan sonra azinlik
grubu toplum yapisi igerisinde tamamen farklilastirabilecegi, iilkenin ve milletin

biitiinliigiine tehdit olusturabilecegi gdézden kagirilmamalidir*®3,

2.1.3.  Ozerklikle Baglantih Kavramlar

Ozerklik, hukuksal yonii itibariyle ademimerkeziyet, self-determinasyon ve
yerellesme gibi muhtelif kavramlar ile bagdastirilabilmektedir. Bu kapsamda s6z konusu
kavramlar; idari ve mali 6zerklik, siyasi ve kiiltiirel 6zerklik gibi 6zerkligin farkli yonleri

ile iligkilendirilebilmektedir.
2.1.3.1. Ademimerkeziyet ve 6zerklik

Ademimerkeziyet; bazi kamu hizmetlerinin merkezi yonetimin yaninda, merkezi
yonetimin hiyerarsisi altinda yer almayan ve devlet tiizel kisiligi disinda ayr1 bir kamu
tiizel kisiligine sahip birimler eliyle de yerine getirilmesi seklinde ifade edilebilir®>,

Ademimerkeziyet kendi igerisinde ‘“siyasal ademimerkeziyet” ve “idari
ademimerkeziyet” olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Siyasal ademimerkeziyet, daha ¢ok
federal devlet modeli ve federatif yonetsel rejimler yoniinden bir anlam ifade eder.
Nitekim federal devletlerde kimi yasama, yiiriitme ve yargi yetkilerinin federe devletlere
devri, siyasal ademimerkeziyetin icerigini olusturur*®, Yasama ve yarg1 yetkilerinin
merkezde toplandigi {iiniter sistem modeliyle Ozdeslesen idari ademimerkeziyet;
yiirlitmenin elindeki bazi yetkilerin merkezi idare teskilat1 disinda yer alan kamu tiizel

kisilerine devredilmesi seklinde tanimlanabilir®°®,

Yukaridaki bilgiler 15181nda idari ademimerkeziyet sadece baz yiiriitme yetkilerinin
devrini igermesi dolayisiyla, idari 6zerkligi de bilinyesinde barindirir. Bu bakimdan
ademimerkeziyet ile 6zerklik birlikte degerlendirildiginde, ademimerkeziyetin 6zerklik

ile idari ve hukuki diizlemde dogrudan baglantili oldugu sonucuna ulasilabilir.

453 Akgiil, 26.

44 Giinday, 61.

45 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 21.

46 Ugur Sadioglu ve Ugur Omiirgdniilsen, “Yerel Aktorlerin Goziinden ‘Yerel Ozerklik® Sorunsali:
Tiirkiye’de 1l Belediyeleri Ornegi”, Istanbul Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, No: 50, Mart
2014, 201; Keles, Yerinden Yénetim ve Siyaset, 23.
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2.1.3.2. Self-determinasyon ve 6zerklik

Self-determinasyon, uluslararast hukukta sahip oldugu 6nem dolaysiyla farkli
sekillerde degerlendirilmis ve tamimlanmistir. Ornegin bir tanima goére self-
determinasyon; bir halkin, idaresi altinda yasayacaklar1 yonetimi veya yonetim seklini
belirleyebilmesidir®®’. Bir diger tanmima gore ise self-determinasyon; etnik, dil ya da dini
azinlik gruplarinin var olan ulusal smirlart yeniden diizenleyerek, ayri bir ulusal
egemenlik olusturabilme hakki veya s6z konusu azinlik gruplarin ayri bir ulusal
egemenlik olusturmaksizin daha genis 6zerklik ile kiiltiirel ve dini haklarin1 elde etme

talepleri olarak da ifade edilebilir®.

Self-determinasyon, “i¢sel self-determinasyon” ve “dissal self-determinasyon”dan
olusmaktadir*®. Devletlerin i¢ orgiitlenmelerine iliskin bir kavram olan icsel self-
determinasyon (birincil boyutu); bir halkin herhangi bir dis baskiya maruz kalmaksizin
diledigi yonetim bicimini secebilmesi hakkini ifade eder*®. Bu durum siyasal yonetim
bicimi ile ve devlet ve hiikkiimet sekillerinin belirlenmesinde halklarin s6z sahibi olmasi
ile ilgilidir*, Dissal self-determinasyon (ikincil boyutu) ise bir halka bagimsiz bir devlet
kurma veya diledigi devlete bagli olmay: tercih etme hakkim ifade eder‘®?. Self-
determinasyonun bu boyutu; bir devlet kurmayi, bir devlet i¢inde 6zerkligini saglamay1
veya bir federal devlete baglanmayr icermektedir®®®. Ancak uygulanan uluslararasi
hukuk, bir halkin bagimsizligini kazanmasi icin self-determinasyon hakkinin
kullanilmasini somiirge altinda yasama kosuluyla sinirlandirmistir. Bununla birlikte tim
toplumun temsil edilmedigi demokratik olmayan bir yonetime sahip devletlerde, halklarin
self-determinasyon hakkini kullanabilecegi ileri siiriilse de bu kabul gérmemektedir?®.
Ciinkii devletin iilkesinin biitiinliigii ilkesi geregi bir devletten ayrilarak bagimsiz bir

devlet kurma, self-determinasyon hakk1 cercevesinde kabul gérmemektedir®®®.

%7 Dogan Kiling, “Self Determinasyon Ilkesinin Azinliklar Agisindan Degerlendirilmesi”, Gazi
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 12 (1-2), 2008, 953.

458 M. Akif Kiitiikeii, “Uluslararas1 Hukukta Self-Determinasyon Hakki ve Tiirk Cumhuriyetleri”, Selcuk
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, S. 12, 2004, 261-262; Kiling, 955.

459 Akgiil, 24.

460 Hannum, 96.

41 Hiiseyin Pazarci, Uluslararasi Hukuk, Turhan Kitabevi, Ankara 2011, 141.

462 Kjitiikeii, 262.

463 Frances Raday, “Self Determination and Minority Rights”, Fordham International Law Journal, 26 (3),
2003, 457.

464 Benedikter, 36-37.

465 Pazarci, 142-143.
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Self-determinasyon, sahip oldugu iki boyutuyla da ozerklik kavrami ile
iligkilendirilebilir. Birinci boyutu itibariyle halklarin sahip oldugu ‘diledigi yénetim
bi¢imini se¢gme hakki’, diger bir ifadeyle halklarin kendi iradesiyle kendini idare etmesi,
ozerklik ile birlikte diisiiniilebilir. Ancak bu noktada bir iilkede yasayan herkes i¢in degil,
belirli bir topluluk i¢in tanimlanan igsel self-determinasyon hakki, 6zerklik (Siyasi
ozerklik) ile bagdastirilabilir*®®. Bununla birlikte ikinci boyutuyla self-determinasyon
oncelikle bagimsizlig1 6n plana alir ve bu durum 6zerkligi asan bir nitelik arz eder*®’.

Ciinkii bagimsizlik tam egemenligi ifade ederken, 6zerklik egemenligin tam olarak elde

bulundurulmasi anlamina gelmemektedir®°8,
2.1.3.3. Yerellesme (desentralizasyon) ve ozerklik

Yerellesme, merkezi yonetime ait olan planlama, karar verme ve kamu gelirlerini
toplama gibi yetkilerin; tasra kuruluslarina, federe birimlere, 6zerk bolge yonetimlerine,
yari-0zerk kamu kurumlarina, meslek kuruluslarina, sivil toplum orgiitlerine, yerel
yonetimlere ve piyasaya devri olarak ifade edilir®®®. Bir diger tanima gore yerellesme,
yerel kamu hizmetlerinin sorumluluk ve yetkilerinin alt diizey yoOnetimlere
devredilmesidir’™®, Bu tanimlara gore yerellesme; merkezi yonetimin elinde olan bazi
yetki ve sorumluluklar ile kaynaklarin, merkezi yonetim disindaki birimlere
devredilmesini ve bu yolla merkezi yonetimin hizmet yiikiiniin hafifletilip, ulusal

nitelikteki hizmetlere agirlik verilmesini saglayan bir sistem seklinde tanimlanabilir®*.

Yerellesme, kural olarak bazi yetki ve sorumluluklarin merkezden federe devletler,
ozerk bolge yonetimleri ve yerel yonetimler gibi farkl alt birim ve yonetimlere devrini
ifade eder*’?. Bu noktada yetkinin devredilecegi yonetimler arasinda yerel yonetimlerin
yani sira federe devletler ve zerk bolgesel yonetimler de sayilmustir. Ozerklik, soz

konusu yonetimlerin niteligine ve devredilen yetki ve sorumluluklarin mahiyetine gore

466 Akgiil, 25-26.

467 Hannum, 97.

468 Akgiil, 26.

469 Robert J. Bennett, “Local Government in Europe: Common Directions of Change”, Robert Bennett
(Ed.), Local Government in the New Europe, Belhaven Press, New York 1993, 11.

470 Joachim Von Braun and Ulrike Grote, “Does Decentralization Serve the Poor?”, Ehtisham Ahmad and
Vito Tanzi (Ed.), Managing Fiscal Decentralization, Routledge, London 2002, 69.

471 Anwar Shah and Theresa Thompson, “Implementing Decentralized Local Governance: A Treacherous
Road with Potholes, Detours and Road Closures”, World Bank Policy Research Working Paper No. 3353,
2004, 5-6.

472 Escobar-Lemmon, 24.
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farklilagabilir. Bu kapsamda eger bir devlet igerisindeki 6zerk bir bolgeye bazi yetki ve
sorumluluklar (yiiriitme ve yasamaya iliskin yetki ve sorumluluklar) devrediliyorsa siyasi
Ozerkligin varligindan; merkezi yonetimden bir yerel yonetime bazi yetki ve
sorumluluklar (ytiriitmeye iliskin yetki ve sorumluluklar) devrediliyorsa idari 6zerkligin
varligindan bahsedilebilir. Dolayisiyla yerellesmenin, siyasi zerklikle yerel yonetimlerin

sahip oldugu idari 6zerkligi kapsayan genis bir kavram oldugu sdylenebilir’3.

2.2. YEREL OZERKLiGIN KAVRAMSAL CERCEVESI

Yerel 6zerkligin temelleri, 1789 Fransiz Devrimi’ne dayandirilabilir. 1789 Fransiz
Devrimi ile birlikte; yerinden yonetim ilkesi, devletlerin yonetim sistemlerine girmeye
baslamistir. Yerinden yonetim ilkesinin devletlerin yonetsel sistemlerine hakim olmasiyla
birlikte yerel 6zerklik, demokrasinin 6nemli bir gostergesi halini almis ve yerel 6zerklik

demokratik anlayisin bir iiriinii olarak degerlendirilmigtir*’*

. Clinkii yerinden ydnetim
ilkesi, topluma sunulacak kamu hizmetlerinin bir kisminin merkezi yonetim tarafindan
degil, merkezi idare teskilati ve hiyerarsisi igerisinde yer almayan kamu tiizel kisileri
tarafindan yerine getirilmesi anlamina gelmektedir. Burada ifade edilen kamu tiizel
kisileri ise yerel yonetimlerdir ve yerel demokrasinin ger¢eklesmesi agisindan ozerk

olmalari beklenmektedir®’®.

Fransiz Devrimi’nin ardindan yerel Ozerklik agisindan dikkat ¢eken bir diger

476 Bu reformlarin 6nemi,

gelisme ise 1808 Prusya Reformlar1 (Preulische Reformen)’dir
halk tarafindan segilmis kent meclisini (yerel yasama organini) ve meclisin kendi i¢ginden
sececegi ylriitme kurulunu (yerel yliriitme organini) diizenlemesi, reformlarla bu
meclislere vergilendirme yetkisinin verilmesi ve son olarak merkezin kent ydnetimi
lizerindeki denetiminin siirlandirilmasi seklinde siralanabilir*’’. Bu agidan 1789 Fransiz

Devrimi ve 1808 Prusya Reformlari’nin yerel o6zerklik acgisindan milat oldugu

sOylenebilir. 19’uncu yilizyilin ilerleyen donemlerinde ise yerel yonetimler, iilkelerin

473 Kara Lindaman and Kurt Thurmaier, “Beyond Efficiency and Economy: An Examination of Basic Needs
and Fiscal Decentralization”, Economic Development and Cultural Change, 50 (4), 2002, 918.

474 Alan Murie, “The Nationalization of Housing Policy”, Martin Laughlin (Ed.), Half a Century of
Municipal Decline 1935-1985, London 1989, 194.

475 Tiirkoglu, 168.

478 Prusya Reformlar, literatiirde “Prusya Kentler Sartr” olarak da ifade edilmektedir. Ancak aslina uygun
olarak kullanmak daha yerinde goriildiigii i¢in Prusya Reformlari olarak ifade edilmistir (Bkz. Aysegiil
Mengi, “Freiherr vom Stein’in Modern Kent Yonetimi Anlayisinin Gelisimine Katkist ve 1808 Prusya
Kentler Sart1”, Ankara Universitesi Siyasal Bilimler Fakiiltesi Dergisi, 58 (2), 2003).

477 Mengi, 119.
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anayasalarinca giivence altina alinmis ve hukuk devleti ilkesi ile birlikte 6zerklikleri
koruma altina alinmigtir. Bu koruma mekanizmasi, dncelikle yerel yonetimlere yargiya

basvurma hakki verilmesiyle isletilmeye baslanmustir®’e.

20’inci ylizy1l itibariyle ise yerel 6zerklik kavrami, oncelikli olarak federal devlet
yapisina sahip {lilkelerde, yerellesme baslig1 altinda ve federal devlet modeli temelinde
degerlendirilmistir. Ardindan Avrupa’da gelisen yerel yonetim gelenegi; Yerel
yonetimlerin, yerel halk adina karar verebilme, kararin verilecegi diizeni belirleme ve
verilen bu kararlara gore harcket etme gibi islevleri kabul ederek, yerel 6zerkligi yerel
demokrasi c¢ercevesinde ve federal devlet disinda tniter devlet ¢ercevesinde de

degerlendirmistir*’®

. Avrupa’da gelisen bu gelenek, Avrupa Birligi’nde yerel 6zerklige
kars1 bir egilim meydana getirmis ve bu egilim “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart:

(The European Charter of Local Self-Government)” adl1 belgeyle somutlastiriimugtir*e°,
2.2.1. Yerel Ozerklik Kavram

Yerel ozerklik, yerinden yonetim anlayisinin benimsendigi sistemlerde, yerel
yonetimlerin gérev ve sorumluluklarini yerine getirirken, merkezi idareden bagimsiz bir
sekilde hareket edebilmesi ve merkezi yOnetime ihtiyagc duymaksizin kendini
yonetebilmesi seklinde agiklanabilir®®. Bu kapsamda yerel dzerklik, yerel yonetimlerin
idari agidan bir 6zerklige sahip olmasini ifade eder. Bununla birlikte yerel 6zerklik, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde merkezi yonetimin elinde bulunan idari, iktisadi ve
mali yetki ve sorumluluklarin anayasa ve yasalar ile belirlenen smirlar dahilinde yerel
yonetimlere tahsis edilmesi olarak da ifade edilir*®?. Diger bir ifadeyle yerel 6zerklik;

yerel yonetimlerin karar organlarma, “yerel nitelikte olan kamu hizmetleri*®3” {izerinde

478 Basak Koyuncu, “Yerel Ozerklik: Modeller ve Uygulamalar”, Mugla Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Dergisi, 1 (1), 2000, 98.

479 Mike Goldsmith, “Local Government”, Urban Studies, 29 (3/4), 1992, 394.

480 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, (1985), T.C. Resmi Gazete, 21364, 3 Ekim 1992. Erisim Tarihi:
17.03.2016, http://www.thb.gov.tr/mevzuat/kanunlar/Avrupa_Yerel_Yonetimler_ozerklik_Sarti.pdf

481 Harold Wolman and Mike Goldsmith, Urban Politics and Policy, Blackwell, London 1992, 45; Bayram
Coskun ve Basak Koyuncu, “Yerel Yonetimler ve Yerel Ozerklik: Modeller ve Uygulamalar”, Ahmet
Nohutcu, Asim Balci, Namik Kemal Oztiirk, Bayram Coskun (Ed.), Kamu Yénetiminde Cagdas
Yaklagimlar, Seckin Yayinlari, Ankara 2008, 365.

482 Egeli ve Diril, 26.

483 Toplumun ihtiya¢ duydugu kamusal mal ve hizmetler, merkezi yonetimle beraber yerel yonetimler gibi
cesitli yonetim birimleri tarafindan yerine getirilir. Teorik olarak, yerel nitelikteki kamu hizmetleri, yerel
yonetimler tarafindan yerine getirirken; ulusal nitelikteki kamu hizmetleri merkezi yonetimler tarafindan
yerine getirilir. Ancak hangi mal ve hizmetlerin yerel nitelikte oldugunun ve hangi hizmetlerin hangi
yonetim birimi tarafindan yerine getirileceginin belirlenmesi gereklidir. Burada belirli kistaslar hizmet
bolisiimiinde géz dniinde bulundurulur. Bu kistaslar; hizmette yerellik ilkesi, hizmetlerin fayda ve maliyet


http://www.tbb.gov.tr/mevzuat/kanunlar/Avrupa_Yerel_Yonetimler_ozerklik_Sarti.pdf
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karar alma, alinan kararlarin yerine getirilmesi i¢in gelir toplama ve toplanan gelirler ile
s6z konusu hizmetleri finanse etme yetkisi verilmesidir*®*. Bu kapsamda yerel 6zerklik,
yerel yonetimlerin sadece idari agidan degil idari 6zerklik ile birlikte mali a¢idan da

ozerklige sahip olmasini ifade etmektedir®®.

Yukaridaki tanimlar 1s18inda yerel Ozerkligin iki yonli bir kavram oldugu
sdylenebilir. Bunlar; yerel yonetimin yapisal dzerkligi ve yerel halkin dzerkligidir*®.
Birinci yonii olan yerel yénetimlerin yapisal ozerkligi, yerel yonetimlerin merkezi
yonetimle olan iliskisini konu edinir ve merkezi yonetimle olan bu iliski merkezle yerel
yonetimlerin temel fonksiyonlar yoniinden ayrilmasini, yerel yOnetimlerin mali
durumunun giiclendirilmesini ve merkezin yerel yonetimler {izerinde sahip oldugu
miidahale yetkisini, yani denetim yetkisi en aza indirilmesini igermektedir*®’. ikinci yonii
olan yerel halkin ozerkligi ise, yerel halkin yerel yonetimlerin karar organlarini
secebilmesi ve se¢imle gelen bu organlarin karar alabilme hakkina sahip olabilmesini
ifade eder. Ozetle yerel 6zerkligin ilk yonii devlet icindeki dikey iliskileri, ikinci yonii ise

devlet igindeki yatay iliskileri konu edinir*®,

Yerel ozerklik; glinlimiizde, yerel yonetimlerin yapisal 6zerkligi baglaminda yerel
yonetimler agisindan, yerel halkin 6zerkligi baglaminda ise yerel topluluklar agisindan
bliylik 6neme sahiptir. Yerel 6zerkligin yerel yonetimler ve topluluklar agisindan arz
ettigi bu onem dolayisiyla gilinlimiizde devletler, yerel 6zerkligi farkli gerekcelerle

giindemlerine alabilmekte ve yerel Ozerkligin uygulanabilmesine yonelik yerel

alani, digsalliklar ve 6lgek ekonomileridir. Hizmette yerellik ilkesi, kamusal mal ve hizmetlerin halka en
yakin birimler tarafindan yerine getirilmesidir. Hizmetin fayda ve maliyet alani, mal ve hizmet
iiretilmesinin fayda ve maliyetinin yayilma alanini isaret eder. Fayda ve maliyetin yayildig1 alan, yerel
yonetimlerin sorumluluk alani ise yerel birimin ilgili mal ve hizmeti yerine getirmesi beklenir. Digsalliklar,
bir mal veya hizmetin yerine getirilmesi sirasinda, iigiincii kisi veya diger bir bolgenin etkilenmesidir. Son
olarak, 6l¢ek ekonomileri ise kamusal nitelikteki hizmetin gorev ve yetki alaninin ¢izilmesinde 6nem arz
eder. Hizmetler, hizmet alanina, hizmet arzinin miktarina gore merkezi ve yerel yonetimlerce daha etkin
sunulabilirler. Ilke, 6lcek biiyiidiikge, idari sorumluluk alaninin biiyiimesidir. Sonug olarak bu kistaslara
gore itfaiye, ¢Op toplama, kanalizasyon, park, sehir i¢i ulagim gibi hizmetler yerel yonetimlerce yerine
getirilir; gehirlerarasi ulagim, savunma, disisleri gibi hizmetler ise dncelikle merkezi yonetimlerce yerine
getirilir (Bkz. Nihat Falay, “Yerel Yonetimlerin hizmet ve Harcama Sorumluluklar1”, Ayse Giiner ve Serdar
Yilmaz (Ed.), Mali Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar, Giincel Yaymcilik, Istanbul 2006, 10-
11; Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 18).

484 Fatih Yiiksel, “Yerel Ozerklik Uzerine Bir Inceleme”, Hiiseyin Ozgiir ve Muhammed Késecik (Ed.),
Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar-1, Nobel Yaym Dagitim, Ankara 2005, 275.

485 Kemal Gérmez, “Tiirkiye’de Yerel Yonetim Reformu Uzerine”, Yeni Tiirkiye, 4, 1995, 330; Keles,
Yerinden Yénetim ve Siyaset, 52.

48 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 263.

487 yiiksel, 275.

488 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 44.
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yonetimlerde yapisal degisikliklere gidebilmektedir. Bu kapsamda yerel o6zerklige
yonelik  uygulamalar,  siyasi, iktisadi  veya  sosyolojik  gerek¢elerden
kaynaklanabilmektedir®®. Siyasi gerekgeler; demokrasinin gelismesi ve yerellesmesi,
yerel segmenin temsili ve merkezi yonetimin etkin bir sekilde yerine getiremedigi bazi
gorevleri devretmek istemesidir. Iktisadi gerekceler; yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin
etkin ve yeterli bir sekilde saglanabilmesi, ulusal refahin artirilabilmesi, merkezi
yonetimin ulusal nitelikteki hizmetlere agirlik verebilmesi, merkezi yonetimin daha etkin
bir sekilde gorev tahsisi yapabilmesinin ve yerel diizeyde yetkili birimlerin kendi
kararlari1 almasmin saglanabilmesidir. Sosyolojik gerekgeler ise yerel diizeyde

sunulacak hizmetlerde yerel halkin tercihlerinin &n plana ¢ikarilmak istenmesidir*®.

2.2.2.  Yerel Ozerkligin Unsurlar

Yerel 6zerklik kavrami, ABD Yo6netimler Arasi Iliskiler Komisyonu (U.S. Advisory
Commission on Intergovernmental Relations)’ nun “Yerel Yonetimlerin Ozerkligi”
baslikli raporunda yapisal, fonksiyonel, mali 6zerklik ve personel 6zerkligi olmak tizere

toplam 4 unsur olarak agiklanmistir.

o Yapisal ozerklik, yerel yonetimlerin kendi yOnetim yapilarim
olusturabilmelerini;

o  Fonksiyonel ozerklik, yerel yonetimlerin yerine getirecekleri gorev ve
sorumluluklar1 kendi yonetim yapilari eliyle belirlemelerini;

e Mali ozerklik gelir, harcama ve borgclanma konusunda yerel yonetimlerin
serbest bir sekilde hareket edebilmelerini;

e Personel ozerkligi ise yerel yonetimlerin kendi personelini belirleyebilme ve

personeli lizerindeki tasarrufunu serbest bir sekilde gerceklestirebilmelerini;

ifade etmektedir*®’. Yapisal, fonksiyonel dzerklik ve personel dzerkligi, idari dzerklik

489 Aysegiil Mutlu, “Egitim ve Saglik Desentralizasyonu”, Ayse Giiner ve Serdar Yilmaz (Ed.), Mali
Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar, Giincel Yayncilik, Istanbul 2006, 38.

4% Jamie Boex and Serdar Yilmaz, “An Analytical Framework for Assessing Decentralized Local
Governance and the Local Public Sector”, IDG Working Paper No. 6, Urban Institute Center on
International Development and Governance, 2010, 5. Ayrica bkz. Dennis A. Rondinelli, John R. Nellis and
G. Shabbir Cheema, “Decentralization in Developing Countries: A Review of Recent Experience”,
Management and Development Series No. 8, World Bank, 1983, 9-12; Bird and Vaillancourt, 4; Escobar-
Lemmon, 25.

41 ACIR, “Local Government Autonomy: Needs for State Constitutional Statutory and Judicial
Clarification”, U. S. Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Washington 1993, 11-14.
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olarak degerlendirilebilir. Bu durumda Komisyon’a gore yerel yonetimlerin 6zerkliginin

idari ve mali 6zerklik olarak ifade edildigi soylenebilir.

Yukaridaki bilgiler 1s181nda yerel 6zerklik kural olarak, iki temel unsurdan meydana

gelmektedir. Bunlar; idari ve mali 6zerkliktir.
2.2.2.1. idari dzerklik

Yerel 6zerkligin ilk unsuru olan idari 6zerklik, yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin
gerceklestirilmesinde gerekli olan yiiriitmenin ve buna bagl olarak idari yetkilerin yerel
yonetimlere devredilmesi, merkezi yoOnetim ile yerel yOnetimler arasinda

dagitilmasidir®®?,

Diger bir ifadeyle idari ozerklik; yerel yonetimlerin yetki ve
sorumluluklarini yerine getirebilmeleri i¢in se¢ilmis organlariyla, gerekli kararlar
alabilmeleri ve aldiklar1 bu kararlar1 uygulayabilmeleridir*®, Bu acidan idari 6zerkligin
iki 0onemli kosulunun varligindan bahsedilebilir. Bunlar; yerel yonetim organlarinin
secimle goreve gelmesi ve bu organlarin serbest¢e karar verip, bu kararlar

uygulayabilmesidir®®,

Yerel yonetim organlarinin géreve gelme ve gdrevlerinin sona erme yollar1 idari
ozerklik acisindan 6nemlidir. Bu organlarin merkezi yonetimin atamasiyla mi, yoksa
secimlerle mi goreve geldigi idari 6zerkligin temel gostergelerindendir. Yerel yonetim
organlarinin atamayla goreve gelmesi halinde bu organlar, merkezi yonetimin giidiimiine
girer ve bu durum, idari 6zerklik acisindan tehlike olusturur. Dolayisiyla yerel yonetim
organlarmin segimle géreve gelmesi gerekir?®. Nitekim yerel yonetimler, yerel diizeyde

diger kamu otoritelerinden bu yoniiyle ayrilmaktadir*®®

. Ancak sec¢imle isbasina gelme
yeterli degildir. Yerel yonetimlerin segimle goreve gelmesiyle birlikte, merkezden
atanmiglar gibi gérevden alinmamalar1 gerekir. Diger bir ifadeyle, se¢imle goreve gelen
bu organlarin se¢imle gérevlerine son verilmelidir. Bununla birlikte yerel yonetimlerin
serbestge karar alabilmeleri ve uygulayabilmeleri, idari 6zerkligin ikinci kosuludur. idari

ozerklik i¢in yerel yonetim organlarinin se¢imle isbasina gelmesi yeterli degildir. Ciinkii

492 Akgiil, 34.

493 Jennie Litvack and Jessica Seddon, “Decentralization Briefing Notes”, WBI Working Papers, World
Bank Institute, 2004, 2.

49 Yontar ve Dag, 149.

49 Yiiksel, 281.

4% Desmond King, “From the Urban Left to the New Rights: Normative Theory and Local Government”,
J. Steward and G. Stoker (Ed.), Local Government in the 1990s, Macmillan, London 1991, 230.
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serbest bir sekilde karar alip uygulayamadiklar siirece, gercek manada idari
ozerkliklerinden bahsedilemez*®’. Serbest bir sekilde karar alinmasi, ayn1 zamanda halkin
temsil edildikleri ve alinan kararlara katildiklar1 bilincini edinmeleri agisindan da 6nem

arz etmektedir®°,

Bu bilgiler 1s181nda, yerel yonetimlerin idari 6zerklikten yoksun olmasi halinde;
yerel yonetimler, merkezi yonetim tarafindan temelde i¢ siyasi amaglar i¢in, merkezi
yonetimin birer temsilcisi olarak kullanilacagindan; yerel amaglar1 gézeten kararlar alan,

uygulayan ve kendini ydneten organ olarak kabul edilemeyecektir®®®

. Diger bir ifadeyle
yerel yonetimlerde 6zerklik, se¢ilmis yerel yonetimlerin mesrulastirilmasiin odaginda
yer alir ve yerel yonetimler, yerel kamusal mal ve hizmetlerde karar verebilme
kabiliyetinden yoksun olursa; merkezin idari kolundan daha fazlasi olamaz ve bunlarin

ozerkliginden ve yerel se¢imlerin herhangi bir 5neminden de bahsedilemez>®.

Idari 6zerklik, merkezi ydnetimden yerel ydnetimlere kanunlara uygun sekilde
sinirl1 bir diizenleme yapma yetkisinin devrini ifade eder®®’. Bu yetki devri, merkezi
yonetim tarafindan tek tarafli olarak yapilir ve geri alinabilir/degistirilebilir"®2. idari
ozerklik, diizenleme yapma yetkisinin devrini igermekle birlikte yasama yetkisinin
devrini icermez. Diger bir ifadeyle, idari 6zerklik ile yerel yonetimlere yasama yetkisinin
devri s6z konusu degildir®®. Bu noktada idari 6zerkligin, siyasi dzerklik kavramimdan
ayrildig1 sOylenebilir. Sonug¢ olarak yerel yonetimler, yiiriitme yetkisini, merkezi
yonetimin kullanimina izin verdigi 6l¢iide kullanir ve sahip oldugu sinirl yiiriitme yetkisi

disinda yasama veya yarg yetkisinin paylasimi s6z konusu degildir®,

Idari 6zerklik, Clark tarafindan yerel ydnetimlerin sahip olacag: ‘girisim giicii’ ve
‘bagisiklik giicii’ prensiplerine bagli olarak 4 tip olarak ifade edilmistir®®. Girisim

(Initiative) giicti, yerel yonetimlerin kanuni goérevlerini yerine getirmedeki etkisini,

497 Yiiksel, 281-282.

4% Paul Hoggett and Robert Hambleton, “The Democratisation of Public Services”, Paul Hoggett and
Robert Hambleton (Ed.), The Decentralization and Democracy, Bristol 1990, 55.

49 Lindaman ve Thurmater, 918; Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Y&netimler ve Mali Ozerklik...”, 265.

50 Goldsmith, “Autonomy and City Limits”, 229.

%01 Tkacik, 372.

502 Akgiil, 35.

%03 Wolff, 10; Benedikter, 16.

04 Atay, 212-213.

505 Ayrintili bilgi igin bkz: Gordon Clark, “A Theory of Local Autonomy”, Annals of the Association of
American Geographers, 74 (2), 1984, 195-208.



84

bagisiklik (Immunity) giicii ise merkezi yOnetimin otoritesinin baskisini hissetmeden
hareket etmede yerel yonetimlerin sahip oldugu giicii ifade eder°®. Bu iki prensibe gore
birinci tip idari ézerklik, yerel yonetimlerin girisim ve bagisiklik giicii agisindan
yeterince donatilmis olmasidir. fkinci tip idari ézerklik, yerel yonetimlerin yeterli girisim
giicline sahip olmalari, ancak merkez tarafindan bagisiklik gii¢lerinin Sinirlandirilmasidir.
Uciincii tip idari 6zerklik, yerel yonetimlerin bagisiklik giiciine sahip olmalarina ragmen,
girisim giiciine ¢ok az sahip olmalar1 veya hig sahip olmamalaridir®®’. Dérdiincii tip idari
ozerklik ise yerel yonetimlerin girisim ve bagisiklik giiclinden yoksun olmalaridir. Bu
dortlii tipoloji, “Clark i Idari Ozerklik Dereceleri” olarak da ifade edilebilir.

Idari 6zerklik, “deconcentration”, “delegation” ve “devolution” olmak iizere iic

farkl1 derecede gerceklestirilebilmektedir®%:

e Deconcentration: Kamu hizmetleri hakkinda karar alma yetki ve
sorumlulugunun merkezi yonetimin farkli diizeyleri arasinda, hiyerarsik diizen
icerisinde ve belirli dlgiide dagitilmasidir"®. Yerel yonetimlerde, devleti ve
hiikiimet igerisinde yer alan bakanliklar1 temsil eden ve merkez tarafindan atanan
bir yonetici bulunur®l®. Dolayisiyla merkezin atadig1 bir temsilciye inisiyatif
verilmesi s6z konusudur. Ancak merkezin karar alma yetkisi, atanan temsilciye
devredilmez>*.

o Delegation: Merkezi yonetimin kamu hizmetlerinin yetki ve sorumlulugunu
Devlet Isletmeleri ve Bolgesel Kalkinma Ajanlar1 gibi yari-6zerk kurumlara

devretmesi s6z konusudur®*?

. Merkezi yonetim, s6z konusu kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesi i¢in gerekli olan tiim yetkiyi, nihai sorumlulugu kendinde
tutarak ilgili yari-6zerk kurumlara devreder®. Burada sadece merkezi
yonetimin dolayli kontrolii ve yari-6zerk kurumlarin hesap verme sorumlulugu

mevcuttur®,

506 Jeffrey Chapman, “Local Government Autonomy and Fiscal Stress: The Case California Counties”,
State and Local Government Review, 35 (1), 2003, 17.

507 Goldsmith, “Autonomy and City Limits”, 231.

%8| jtvack ve Seddon, 3.

%9 Bird and Vaillancourt, 3.

510 Rondinelli, Nellis and Cheema, 14.

511 Jorge Martinez-Vazquez, The Impact of Fiscal Decentralization: Issues in Theory and Challenges in
Practice, Asian Development Bank, Mandaluyong City 2011, 2.

512 Rondinelli, Nellis and Cheema, 19.

513 Sakal ve Demirhan, “Yerel Yonetimlerin Gelir Toplama Zorunlulugu...”, 407.

514 Mutlu, 34-35.
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e Devolution: Kamu hizmetlerine iliskin yetki ve sorumluluklarin yani sira karar
alma yetkisinin de merkezi yonetim tarafindan merkezin hiyerarsisi altinda yer
almayan yerel yonetimlere devredilmesidir®®®. Kamu hizmet sunumunda yetki
ve sorumluluklar1 belirlenen ve yasal statiileri agiklia kavusturulan yerel
yonetimler, bir dizi fonksiyonlar1 yerine getirebilen kurumlar halini
almaktadir®®. Sonug olarak gercek manada bir idari 6zerklik ve dolayisiyla yerel
ozerklikten bahsedebilmek icin gerceklesmesi gereken idari 6zerklik derecesinin

“devolution” oldugunu sdylenebilir.

2.2.2.2. Mali ozerklik

17 Ciinkii yerel yonetimler, merkezi

Yerel 6zerkligin ikinci unsuru mali 6zerkliktir
yonetimin tiizel kisiligi disinda ayr1 bir kamu tiizel kisiligine, diger bir ifadeyle idari
ozerklige sahiptir ve yerel yonetimlerin sahip oldugu bu idari 6zerklik ger¢evesinde de
kendilerine 6zgii hak ve borglari, biitceleri, bagimsiz mali kaynaklari ve malvarliklar
bulunmaktadir. Dolayisiyla yerel yonetimler, idari 6zerklik yaninda mali 6zerklige de
sahiptir’®®, Yukaridaki bilgiler 1s18inda mali &zerklik, yerel ydnetimlerin, kanunlarla
kendilerine verilen gorev ve sorumluluklari yerine getirebilmeleri i¢in yeterli mali

kaynaklara sahip olmasi seklinde tanimlanabilir®®®.

2.2.3.  Yerel Ozerkligin Ozellikleri ve Kosullar

Yerel yonetimlerin, yerel 6zerklik kapsaminda, idari ve mali agidan yeniden dizayn
edilmesi, belli bagh 6zellikleri biinyesinde barindirmasi ile miimkiindiir. Hanka’ya gore
bu 6zellikler iki ana baslik altinda degerlendirilebilir. Tlki “yerel dzerkligin ézgiin ve etkili
yapilmast”, ikincisi “Ulusal onceliklerin korunmast ve ulusal birligin muhafazasr”dir>?°,

(1) Yerel ozerkligin 6zgiin ve etkili yapilabilmesi bashig1 altinda asagida yer alan

ozellikler siralanabilir®?!:

e Yerel yonetimler belli bashh ve onemli sorumluluklarla yetkilendirilir. Bu

515 Bird and Vaillancourt, 3; Martinez-Vazquez, 2.

516 Mutlu, 34.

517 Mali 6zerklik ile ilgili ayrmtili bilgi, alismanin “Yerel Ozerkligin Bir Unsuru Olarak Mali Ozerklik”
baglig1 altinda verilecektir.

518 Tiirkoglu, 169.

519 Yiiksel, 283.

520 Charles Hanka, “When is Fiscal Decentralization Good for Governance?”, Publius, 39 (4), 2009, 637.
521 Hanka, 637-646.
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sorumluluklar; iilkelerin 6nceliklerine, niifus yapisina veya yerel yonetimlerin idari

kapasitesine gore belirlenebilir. Burada 6zellikle yerel kamu hizmetlerinin ve yerel

iktisadi politikalarin belirlenmesi ve uygulanmasi noktasinda yerel yonetimlerin
yetkilendirilecegi sdylenebilir.

e Merkezi yoOnetim tarafindan, yerel yoOnetimlere sorumluluklarini yerine
getirebilmeleri i¢in yeterli gelir kaynaklar1 ve yoOnetsel kapasite saglanir. Bu
noktada yerel 6zerklige sahip yerel yonetimlerin en 6nemli karakteristigi, kendi
biitgeleri tizerinde kontrole sahip olmasi seklinde gosterilebilir. Bu sayede yerel
yonetimler, temsil ettikleri ve hizmet sunduklar1 halkin tercihlerine gore
sorumluluklarini yerine getirebilir.

e Yerel yonetimler, sunacaklar1 kamu hizmetlerini finanse edebilmek igin belirli
sinirlar dahilinde vergi kabiliyetine sahiptir ve gerektiginde de merkezin
kosulsuz ve istikrarli mali transferleriyle desteklenir.

e Yerel yonetimler ve karar organlar1 demokratik siirecle secilir ve teskil ettirilir.

(2) Ulusal onceliklerin korunmast ve ulusal birligin muhafazasi bashig altinda ise

su Ozellikler siralanabilir:

e Merkezi yonetim, bolgesel esitligi saglamak icin mali transferleri kullanir.
Ulusal istikrarin desteklenmesi ve bolgeler arasi esitsizliklerin giderilmesinde
merkezden yerel yonetimlere yapilan transferler bu agidan biiyiik 6nem tasir.

e Merkezi yonetim; doviz kuru istikrarini, i¢ pazar dengesini, dis 6demeler
dengesini ve fiyat istikrarini saglamaya ve bunlar iizerinde kontrolii tesis etmeye

yonelik ¢oziimlerle makroekonomik istikrar1 korur.

Yerel yonetimlerin varliginin ve mesruiyetinin saglanmasi agisindan yerel 6zerklik
temel Oge olarak degerlendirilebilir. Yerel yonetimlerin sahip olduklari goérev ve
sorumluluklarint yerine getirirken; merkezi yonetimden bagimsiz hareket edebilmesi,
kamu hizmetlerini serbest¢e belirleyebilmesi ve bu hizmetlerin finansmani i¢in

vergilendirme yetkisiyle donatilmasi yerel 6zerklik kapsamindadir®?2

. Dolayisiyla yerel
Ozerkligin mevcudiyeti; yerel yonetimlerin merkezin miidahaleleri karsisinda sinirlari
onceden tespit edilmis olan belirli bir serbestlige sahip olmasina, segimle goreve gelen

karar organlarinin yerel politika olusturabilmesi ve gelir kaynaklarini arttirabilme

522 Sadioglu ve Omiirgdniilsen, 201.
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yetkisine sahip olmasina, yerel yonetimlerin serbest bir sekilde yerel halkin tercih ve

ihtiyaglaria uygun kamusal hizmet iiretebilmesine baglidir®?,

Yukaridaki bilgiler 1s1ginda yerel 6zerklikten bahsedebilmesi igin temelde ti¢
kosulun varligina ihtiya¢ duyulur: (1) yerel yonetim karar organlarinin segimle isbasina
gelmesi ve merkezden bagimsiz olmasi, (2) yerel karar organlarinin merkezin kanun
yapma yetkisinin lizerine ¢ikmadan yiritilebilir kararlar alabilmesi ve (3) yerel
yonetimlerin yeterli mali kaynakla donatilmis olmasi. Yerel 6zerkligin ilk sarti; yerel
yonetimlerin karar organlarinin yerel halkin oylariyla se¢ilmesi ve merkezi yonetimin
miidahalesinden uzak olmasidir. Bu sart, oncelikli olarak, yerel yonetimlere kendi
personelleri lizerinde atama ve gorevden alma gibi islemler agisindan serbesti verir. AKSi
takdirde yerel yonetim personelinin bagimsiz hareket etmesi, merkeze bagimlilik
dolayistyla miimkiin olmayacaktir. Yerel 6zerkligin ikinci sarti; secimle géreve gelen
yerel yonetim karar organlarinin merkezin kanun yapma yetkisinin iizerine ¢ikmadan
yuriitiilebilir kararlar alabilmesidir. Bu durum, yerel ihtiyaglara yonelik kararlarin
alinmasinda, merkezi yonetimin onayinin aranmamasi sonucunu dogurur ve idari agidan
ozerkligi saglar. Yerel 6zerkligin son sart1 ise yerel yonetimlerin yeterli mali kaynaklara
sahip olmasidir. Yeterli mali kaynaklara sahip olma ifadesinden anlasilmasi gereken;
yerel yoOnetimlerin belirli sinirlar dahilinde gelir toplama, harcama yapma, biitge

olusturma ve malvarhi@ iizerinde tasarrufta bulunma yetkisine sahip olmasidir>?*,

Yerel oOzerkligin gerceklesmesi Bahl tarafindan daha genis bir perspektifle
degerlendirilmis ve Bahl bu degerlendirmesini “zorunlu kosullar” ve “ihtiyari (tercih
edilebilir) kosullar” seklinde yaptigi ikili bir smiflandirmaya dayandirmistir. Yerel

ozerkligin saglanmasi noktasinda Bahl 5 zorunlu kosulu tanimlamustir. Bunlar?®:

1) Segimle belirlenmis yerel bir meclisin bulunmas,

2) Yerel yonetim personelinin yerel diizeyde atanmasi,

3) Yerel yonetimlerin gelirlerini arttirmada gereken yetkilerle donatilmis olmasi,
4) Esnek bir biit¢e sistemine Ve biit¢e 6zerkligine sahip olmas1 ve

5) Hesap verebilirlik agisindan seffafligin saglanmasidir.

523 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 262.

524 Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer, 106-107.

525 Roy Bahl, “Implementation Rules for Fiscal Decentralization”, International Studies Program Working
Paper Series No. 1, Andrew Young School of Policy Studies, George State University, 1999, 5.
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Ihtiyari (tercih edilebilir) kosullari ise:

1) Merkezin yerel yonetimler {izerinde harcama konusunda baskisinin olmamasi,
2) Merkezden yapilacak olan mali transferlerin sarta bagli olmamasi ve

3) Yerel yonetimlere gerekli borglanma yetkisinin verilmesi seklinde siralamastir.

Yukarida bahsi gecen kurallar1 ve kosullar1 tagimasi halinde yerel 6zerklik kapsamli
bir sekilde gergeklesmis olacaktir. Su hususu da 6nemle belirtmek gerekir ki, s6z konusu
kurallar ve kosullar kaliteli bir yonetimin varlig1 igin tek basina yeterli olmayacaktir. Bu
kapsamda yerel 6zerklik ile birlikte kaliteli bir yonetimin tesis edilmesi i¢in temel {i¢
hususun mevcudiyetine ihtiyag duyulmaktadir. Oncelikli olarak halkin tercih ve talep
ettigi kamu hizmetleri eksiksiz ve etkili bir sekilde sunulmalidir. Ikinci olarak bolgeler
aras1 gelisme ve kalkinma farkliligindan kaynaklanan iktisadi ve mali esitsizliklerin
giderilmesi ve ulusal biitlinliigii tehdit edebilecek olast ayrilik¢i hareketlerin 6nlenmesi
gerekir. Son olarak ise makroekonomik istikrar, merkezi yonetim tarafindan korunmali

ve bu konudaki gerekli tedbirler alinmalidir®?,

2.2.4. Yerel Ozerkligin Amaci

Yerel ozerklik kapsaminda yerel yonetimlere taninacak bagimsiz karar alma ve
organlarini  olusturma yetkisi, tamamen kamu hizmet sunumuna bagli bir
yetkilendirmedir. Nitekim merkezi yonetimin baski ve miidahalesi asgariye indirilmek
suretiyle, yerel halkin kamu hizmet taleplerinin karsilanmasi noktasinda yerel
yonetimlere gerekli yetki verilmis olmaktadir. Dolayisiyla yerel 6zerklik, egemenligin
merkezi yonetim ile yerel yonetim arasinda paylasilmasi anlamina gelmemektedir®?’.
Yerel Ozerkligin ana amaci; yerel yoOnetimlerin siyasallagtirilmast olmayip, Yyerel
demokrasinin gelistirilmesi, yerel yonetimlerin yOnetsel kapasitesinin artirilmasi ve
merkezi yonetimin denetimi altinda yerel halkin ihtiyaglarimin etkin bir sekilde
karsilanmasidir®?®. Bununla birlikte yerel 6zerklik; kamu hizmetlerinin verimli, etkin,
tutumlu, saydam ve hesap verebilir sekilde sunulmasi amaglarmi da biinyesinde

barindirmaktadir®®.

526 Hanka, 633.

527 Tortop, 3-4.

528 Bird and Vaillancourt, 1.

529 Akgiil, 38; Paul Smoke, “Rethinking Decentralization: Assessing Challenges to a Popular Public Sector
Reform”, Public Administration and Development, 35 (2), 2015, 97.
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2.25. Yerel Ozerkligin Smirlari

Temsili demokrasilerde; yerel yonetimlerin 6zerk olmasi yine yerel demokrasinin
tesisi bakimindan esas ve zorunlu bir unsurdur. Ancak 6zerklik, mutlak ve tartisilmaz
degildir. Ozerk statiiniin varlig1, bu statiiye sahip yerel ydnetimlere kendi kendilerini
yonetme yetkisi vermektedir. Ancak verilen bu yetki, s6z konusu yonetimlerin genel idari
yapt icerisinde dokunulmaz ve ayricalikli olmasi anlamina gelmez. Bu yetkinin
verilmesinin temelinde, 6zerk statii ile yerel yonetimlerin gérev ve sorumluluklarini tam

anlamiyla yerine getirebilecekleri diisiincesi yatmaktadir®®,

Yerel yonetimler, hem tiniter hem de federal devletler agisindan, yonetsel nitelige
sahip orgiitlenmelerdir. Bu nedenle yasama ve yargi erklerinin alansal boyutta boliinmesi
s0z konusu olmadigi igin yerel yonetimlerin yasama ve yargi yetkileri de yoktur. Sonug
olarak yerel yonetimler, yonetsel kuruluslardir ve karar organlariyla aldiklar kararlar da
idari islem niteligindedir. Bu agidan yerel 6zerklik konusunun, iiniter devletle tam bir
celiski icerisinde bulunmadigi, federal devlet modeline doniisme yoniinde de bir anlam
tasimadig1 degerlendirmesi yapilabilir. Bununla birlikte tniter devlet modeli, yerel
ozerklige engel teskil etmeyip, sadece yerel 6zerklik agisindan sinirlayicit bir nitelik

tasimaktadir>3!.,

Federal devletlerde, i¢ iligkiler noktasinda federe birimlere (eyaletlere) bagimsiz
olma hakk1 taninmistir. Bu durum, s6z konusu birimlerin yar1 bagimsiz devlet/hiikiimet
niteligini tasimalarindan kaynaklanmaktadir. Ancak {initer devletlerde yerel yonetimlerin
sahip oldugu tiizel kisilik, merkezi yonetim tarafindan kazandirilmaktadir. Dolayisiyla
yerel yonetimlerin sahip oldugu tiizel kisilik, onlar i¢ iliskilerde bagimsiz kilmamaktadir.
Boylece iiniter devlet igerisinde yerel yonetimlerin 6zerkliginin en onemli siirini,
merkezi yonetimin hazirladigi ve tiim {ilkede gegerli olan anayasa ve yasalar
olusturmaktadir®32, Bununla birlikte {initer devlet modelinde egemenlik tek bir otoritede
toplandig1 icin “idarenin biitiinliigii ilkesi” ve “idari vesayet yetkisi” yerel 6zerkligin

smirlarini anlamak bakimimdan 6nem arz etmektedir®®®,

530 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaymevi, Ankara 1995, 19.

531 Sadioglu ve Omiirgoniilsen, 201.

532 Eren, Bulut ve Taniyict, 6.

533 Lawrence Pratchett, “Towards a Separation of Local Autonomy and Local Democracy”, Local
Autonomy and Local Democracy, ECPR Joint Sessions of Workshops, 2001, 4.
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2.2.5.1. Idarenin biitiinliigii ilkesi

Uniter devletlerde, devlet idari yapisinin basinda devlet tiizel kisiligi bulunur.
Kamu hizmetlerini yiiriitmekle sorumlu devlet tiizel kisiligi yaninda, yerel yonetimler ve
hizmet yodniinden yerinden ydnetim birimleri de yer alir. Idarenin biitiinliigii ilkesi
geregince; devlet tiizel kisiligi ile yerel yonetimler ve hizmet yoniinden yerinden yonetim

birimleri, kurulus ve gérevleri agisindan bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir®

. Bu agidan
devlet tiizel kisiligi yaninda kamu tiizel kisiliklerinin de varligi idarenin biitiinligi
ilkesini zedelemez. Aym1 zamanda devlet tiizel kisiligi disinda kalan kamu tiizel kisileri
tizerinde merkezi yonetimin denetim yetkisi, idarenin biitiinliigii ilkesinin geregidir. Bu
denetim idari vesayet denetimidir ve idari vesayet; merkezi yonetimle yerel yonetimler
arasinda biitiinliigii saglar°®. Idari vesayet yetkisini yok sayan veya ortadan kaldiran

diizenlemeler, Tiirk idari yapis1 6rneginde hukuka (anayasaya) aykiridir®®.

Yukaridaki bilgiler 1s18inda; idarenin biitiinliigli ilkesinin tiniter devletlerin temel
ilkelerinden oldugu sonucuna ulasilabilir. Bu temel ilke, yerinden yonetim ilkesinin,
dolayistyla yerel dzerkligin sinirlarini da belirler. idarenin biitiinliigii ilkesine gore yerel

ozerklige getirilen sinirlamalari {i¢ madde ile tanimlamak miimkiindiir. Bunlar:

e Yerel yetkililerin baz1 islemlerinin kesinlik kazanmasinda merkezi yonetimin
onayinin aranmast,

e Yerel yonetimlerin karar organlarinda anayasa ve yasalara aykir1 kararlar
alinamamasi ve kurallar getirilememesi,

e Yerel nitelik tasimadigr i¢in yerel toplulugu asan veya merkezi yonetimi ve
ulusal politikalar etkileyecek diizenlemelerin yerel yonetimlerce tek bagina

yiiriitiilememesidir®®’.

2.2.5.2. Idari vesayet yetkisi

Yerinden yonetimin ilkesi geregince; merkezi yonetimin yaninda yerel yonetimlere
de ihtiya¢ duyulur. Bu ihtiya¢ sonucunda, devlet tiizel kisiligine ek olarak bagkaca kamu

tiizel kisileri de ortaya ¢ikar. S6z konusu kamu tiizel kisileri, merkezi yonetim karsisinda

53 Giinday, 80.

535 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 196.

53 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 270.
537 Eren, Bulut ve Tanryict, 5.
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idari ve mali acidan belirli bir 6zerklige sahiptir®®. Bu agidan yerinden ydnetimin en
onemli sakincalarindan biri olan, devletin birliginin ve biitinliigiinin ve kamu
hizmetlerinin yeknesakligmin bozulabilmesi tehlikesi kendini gosterir®®. Bahse konu
sakincanin 6nlenebilmesi i¢in merkezi yonetimin, yerel yonetimlerin islem ve eylemlerini
denetlemesi gerekir. Merkezi yonetimin; yerel yonetimlerin islem ve eylemlerini
denetleme, gerektigi hallerde onaylama, reddetme, degistirerek onaylama, iptal etme veya
erteleme gibi yetkileri vardir. Bu yetkilere bir biitiin halinde idari vesayet yetkisi adi
verilir’*®, Sonug olarak, idari vesayet yetkisinin; merkezi yonetim ile yerel yonetimler
541

arasindaki biitiinliigli saglayan 6nemli bir ara¢ oldugu sdylenebilir

Idari vesayet yetkisinin ayirt edici dzellikleri su sekilde siralanabilir>®2:

e Salt ve bigimsel nitelikte olmayan idari bir denetimdir ve idari diizenin bir
sonucu olarak ortaya cikar.

e Devletin birlik ve biitiinliigli, kamu hizmetlerinin yeknesakligi ve yerel
yonetimlerin keyfi uygulamalari karsisinda yerel halkin gdzetilmesi igin
konulur.

e Kanundan dogan ve kanunla simirlandirilmis bir yetkidir. Merkezi yonetim, bu
yetkiyi kanunda agik¢a belirtildigi durumlarda ve kapsamda uygulayabilir.
Dolayisiyla idari vesayet yetkisi istisnai niteliktedir.

e Dogrudan yetkili kisi ya da makamlar tarafindan kullanilir. Bu yetki de merkezi
yonetimin uhdesinde oldugundan, yerel yonetimlerin birbirleri {izerinde idari
vesayet yetkisi yoktur.

e Kural olarak yerel yonetim kararlarinin incelenmesi ve onaylanmasi suretiyle
kullanilir. Ancak 6zellikli kimi durumlarda; reddetme, iptal etme, degistirerek

onaylama veya erteme de s6z konusu olabilir.

Merkezi yonetim karsisinda sahip olunan idari 6zerklik, yerel yonetimlerin
bagimsiz hareket etmesi anlamima gelmez. Nitekim tniter devletlerde, idarenin

biitiinliigiiniin korunmasi i¢in merkezi ydnetime idari vesayet yetkisi tanmmistir. Idari

538 Giinday, 84.

539 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 209.

540 Giritli, Bilgen, Akgiiner ve Berk, 259.
%41 Giinday, 84.

542 Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, 210-216.
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Ozerkligin yerel yonetimler tarafindan kullanilmasi noktasinda idari vesayet yetkisi,
merkezi yonetimin tasarrufunda bulunan 6nemli bir sinirlama aracidir. Ancak bu yetkinin

de genel anlamda yerel 6zerkligi zedelemeyecek sekilde ve diizeyde tutulmasi gerekir>*3,

2.2.6.  Yerel Ozerkligin Giiclii ve Zayif Yonleri

Yerel yonetimlere sagladigi idari ve mali serbesti ile birlikte yerel 6zerklik, ulusal
ve yerel diizeyde olumlu veya olumsuz sonuglar dogurabilir. Ortaya ¢ikan bu sonuglar
baglaminda, yerel 6zerkligin biinyesinde tasidigi giiclii ve zayif yonler ortaya cikar.
Calismanin ana konusundan sapilmamasi ve ifade tekrarina diisiilmemesi gayesiyle; yerel
ozerkligin bahse konu giiglii ve zayif yonlerine ana hatlar1 ile deginildigini belirtmek

faydali olacaktir.
2.2.6.1. Yerel 6zerkligin giiclii yonleri
Yerel 6zerkligin giiclii yonleri ana hatlariyla su sekilde siralanabilir:

e Yerel 6zerklik, devlet idari sisteminin kim tarafindan temsil edildigi ve yerel
diizeyde yonetimin kimin elinde bulundugu agisindan 6nem arz eder. Bu 6nem,
yerel yonetimlerin giicliniin merkezi yonetim tarafindan artirilmasindan
kaynaklanir. Ciinkii yerel halkin tercihi ile yonetime gelen yerel yonetimlerin
giiclenmesi, yerel diizeyde saglanan temsil yetkisinin gliclenmesi anlamina gelir.
Ayrica merkezi miidahalenin azalmasiyla da yerel halk acisindan ydnetim
merkezden yerele kayar>**,

e Yerel 6zerklik, yerel halkin kendini daha gergekei bir sekilde ortaya koymasina,
nasil yonetilecegine karar vermesine, dolayisiyla da yerel diizeyde yonetime
daha fazla katilmasina imkan verir®®.

e Yerel Ozerklik, yerel hizmetlerin halka daha yakin yOnetimler tarafindan
sunulmasi ve bu yonetimlerin mesruiyetinin de se¢imlerle saglanmasi, yerel

546

demokrasinin gelismesine zemin hazirlar

e Yerel Ozerklik, yerel halkin sorun ve tercihlerini gosteren gercekei ve etkili

%3 Yontar ve Dag, 148.

544 Escobar-Lemmon, 24.

545 Wallace E. Oates, “The Role of Fiscal Decentralization in Economic Growth”, The National Tax
Journal, 46 (2), 1993, 241; Desmund Roche, Local Government in Ireland, Institute of Public
Administration, Dublin 1992, 2.

546 Falleti, 327; Bird and Vaillancourt, 3.
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kararlar alinmasini ve hizmetlerin halkin tercihlerine uygun hale getirilmesini
saglar>¥’. Zira yerel 6zerkligin hakim oldugu bir sistemde, merkezden dayatilan
kesin politikalar ve tavsiyeler azalir ve yerel diizeyde ihtiya¢ duyulan bilgilere
ulasim kolaylasir™®. Yerel yonetimler halkin tercihlerine daha kolay uyum
saglar ve yerel dzerklikle birlikte ydnetimin kalitesi ve toplumun refahi artar®#,
e Yerel halkin tercih ve dnceliklerinin tespit edilmesinde etkili bir ara¢ olan yerel
ozerklik, yerel ihtiyaglara hizli ve etkili cevap verilmesi noktasinda yerel
yonetimlere gerekli ortami saglar>™.
e Yerel ozerklik ile yerel kamu hizmetlerinin -merkezi yonetime kiyasla- yerel

yonetimler tarafindan daha diisiik maliyetle sunulmasi beklenir>.
2.2.6.2. Yerel 6zerkligin zayif yonleri

Yerel Ozerkligin giiclii yonleri yaninda zayif yonleri de bulunmaktadir. Bu
kapsamda yerel 6zerklige karsi bazi temel arglimanlarin ileri siiriildiigli gortilmektedir.

Yerel 6zerklik kaynakli s6z konusu argiimanlar asagidaki sekilde siralanabilir2:

e Yerel yonetimlerin idari kapasiteleri yeterli degilse, yerel halkin 6nceliklerinin
ve tercihlerinin etkin sekilde karsilanamamasi ve hizmetlerin sunumunda ve
kalitesinde sorunlarin yaganmast muhtemeldir.

e Merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerindeki kontrol yetkisi ve koordinasyon
islevi, ciddi sekilde zayiflayabilir.

e Yerel Ozerklik, yerel yonetimlere yeni gorevler ve dolayisiyla da yeni
yukiimliiliikler getirir. Bu durum ise yerel yonetimlerde idari kapasitenin
zayiflamasina ve yerel planlamanin zorlagsmasina neden olabilir.

e Yerel yoneticilerin idari ve mali agidan elini giliglendiren yerel 6zerklik, bazi

yoneticilerin kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda hareket etmesine sebep olabilir.

47Dietmar Wellisch, Theory of Public Finance in a Federal State, Cambridge University Press, Cambridge
2004; 14; Chapman, 16.

54 Gordon Hughes, Stephen Smith and Guido Tabellini, “Economic Aspects of Decentralized Government:
Structure, Functions and Finance”, Economic Policy, 6 (13), 1991.

549 Martinez-Vazquez, 9; Smoke, 98.

%0 Bird and Vaillancourt, 3; Abay Asfaw, Klaus Frohberg, K. S. James and Johannes Jutting, “Fiscal
Decentralization and Infant Mortality: Empirical Evidence from Rural India”, The Journal of Developing
Areas, 41 (1), 2007, 18.

%1 Bird and Vaillancourt, 2.

%52 Qates, “The Role Of Fiscal Decentralization...”, 241; Ayrica bkz: Pranab Bardhan, “Decentralization
of Governance and Development”, Journal of Economic Perspectives, 16 (4), 2002, 185; Asfaw, Frohberg,
James and Jutting, 19.
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e Yerel Ozerklikle birlikte bolgesel esitsizliklerin artmasi, makroekonomik
istikrarin bozulmast ve ulusal biitiinliigiin bozulmasi gibi tehlikelerin ortaya

cikmasi da kuvvetle muhtemeldir.
2.2.7.  Yerel Ozerklikle Baglantili ilke, Kavram ve Kurumlar

Odaginda yerel yonetimlerin bulundugu yerel 6zerklik, yerel yonetimlerin idari ve
mali Ozerkligini konu edinir. Dolayisiyla yerel yonetimleri konu edinen veya bu
yonetimlerin idari ve mali 6zerkliklerini dogrudan etkileyen ilke, kavram ve kurumlar
yerel ozerklik agisindan anlamli ve onemlidir. Bu kapsamda yerel 6zerkligin tiim
yonleriyle anlasilabilmesi igin; “yerinden yonetim ilkesi”, “hizmette yerellik ilkesi”, “yetki
genisligi ilkesi”, “temsili demokrasi”, “federal devlet modeli” ve “bélgeli deviet modeli”

gibi ilke, kavram ve kurumlara deginmek faydali olacaktir.
2.2.7.1. Yerinden yonetim ilkesi

Yerinden yonetim ilkesi®®®; kamu hizmetlerinin bir kisminin merkezi ydnetim
tarafindan degil, merkezi idare teskilati ve hiyerarsisi icerisinde yer almayan kamu tiizel

kisileri tarafindan sunulmasidir>>*

. Yerinden yonetim ilkesi, “yer bakimindan yerinden
yonetim” ve “hizmet bakimindan yerinden yodnetim” olmak lizere ikiye ayrilir. Yer
bakimindan yerinden yonetim, bir mahaldeki sakinlerin birlikte oturmalarindan dogan
miisterek ve genel ihtiyaglarin 6zerk kamu tiizel kisilerince karsilanmasidir. Hizmet
bakimindan yerinden yonetim ise teknik nitelikte olan, 6zel bilgi ve uzmanlik gerektiren
bazi kamu hizmetlerinin merkez idari teskilatindan ayr1 kamu tiizel kisileri tarafindan

yerine getirilmesidir>®®.

Yer bakimindan yerinden yonetim ilkesi, yerel yonetimlerle gerceklestirilir. Bu ilke
kapsaminda yerel yonetimlerden bahsedebilmek ic¢in yerel 6zerkligin ve idari vesayet
yetkisinin varligina ihtiya¢ duyulur. Dolayisiyla yerel yonetimlerde ozerklikten
bahsedebilmek i¢in yerinden yonetim ilkesi, devletin idari sistemine hakim olmalidir.
Sonug olarak yer bakimindan yerinden yonetim ilkesinin yerel yonetimleri, bu ilkenin

kosullarinin da yerel 6zerkligi meydana getirdigi sOylenebilir.

553 Yerinden ydnetim ilkesi ile ilgili ayrintili bilgi, birinci boliimiin igerisinde yer alan “Uniter Devletin
Idari Yapisini Belirleyen Ilkeler” baslig: altinda verilmistir.

55 Giinday, 70.

55 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 187.
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2.2.7.2. Hizmette yerellik (subsidiarite) ilkesi

Hizmette yerellik ilkesi, halka en yakin birimler tarafindan kamu hizmetlerinin
sunulmasi seklinde tanimlanabilir®®®. Bu ilke; hizmete iliskin kararlarin, yine hizmeti

gergeklestirecek birimler tarafindan alinmasini 6ngoriir>®’

. Clinkii halka en yakin birimler
yerel bilgi kaynaklarina daha yakindir ve yerelde alinacak kararlar da yerel ihtiyac ve
tercihlere daha uygundur®®. Sonug olarak, hizmette yerellik ilkesine gore; halka en yakin
yonetim birimleri olan yerel yonetimler, yerel halkin tercihlerini ve ihtiyaglarini goz

oniinde tutarak, hizmetleri daha etkin bir sekilde yerine getirebilir>®®.

Hizmette yerellik ilkesi pozitif ve negatif olmak {izere iki yonlii bir kavramdir.
Hizmette yerellik ilkesinin negatif yonii; yerel bir hizmeti sunarken alt diizey (yerel)
yonetim birimlerinin st diizey (merkezi) yonetim biriminin miidahalesinden uzak
olmasini ifade eder. Hizmette yerellik ilkesinin pozitif yéonii ise yerel bir hizmetin ilgili
alt dlizey yonetim birimi tarafindan yerine getirilmemesi halinde, iist yonetim biriminin

bu alana simirli miidahalede bulunma yetkisine sahip olmasi seklinde tanimlanabilir°®°.

Hizmette yerellik ilkesine iki temel nedenle ihtiyag duyulur. Bunlar merkezi

yonetimin elinde ¢ok fazla yetki bulundurmas1 ve demokrasinin yerellesememesidir®®’.

Yonetimler halka daha yakin oldugu i¢in bu ilke yonetimlerin hesap verebilirligini
artirir. Ciinkii halk, merkezi yonetim dahilindeki kamu gorevlilerine kiyasla ayni bolgede
yasadiklar1 kamu gorevlilerinin hareketleri tizerinde daha iyi bir denetim imkanina
sahiptir. Ayrica kiigiik se¢im bolgelerini temsil eden yerel yonetim yetkilileri, yerel halkin

beklentilerine daha iyi yanit verebilir ve bu beklentileri daha iyi degerlendirebilir®®?,

Yukaridaki bilgilerin tamamlamasi adimna; yerel 6zerkligin tesisiyle hizmetlerin
yerel yonetimler tarafindan daha etkin bir sekilde sunulmasinin amaglandigini ifade

etmek gerekir. Bu amagla uyumlu olarak yerel 6zerklik, hizmette yerellik ilkesi tarafindan

5% Spahn Paul Bernd, “Local Taxation: Principles and Scope”, Macroeconomic Management and Fiscal
Decentralization, Economic Development Institute of the World Bank, Washington 1995, 220.

57 Frenzel, 113.

%% Vito Tanzi, “Pitfalls on the Road to Fiscal Decentralization”, Ehtisham Ahmad and Vito Tanzi (Ed.),
Managing Fiscal Decentralization, Routledge, London 2002, 18.

59 Ayse Giiner ve Serdar Yilmaz, Mali Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar, Giincel Yaymcilik,
Istanbul 2006, 1.

%0 Sengiil, 22.

51 Sadioglu ve Omiirgdniilsen, 203.

%2 Hanka, 635.
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desteklenir®®®. Ayrica yerel ozerkligin giiclii yonii olan yerel yénetimlerin, yerel
hizmetlerin  yetki ve sorumlulugunu elinde bulundurmasindan dolayi  hesap
verebilirliginin artmas: hususunun 6nem arz ettigi gortliir. Bu iki agidan, yerel 6zerklikle

hizmette yerellik ilkesinin birbiriyle baglantili oldugu sonucuna ulasilabilmektedir.
2.2.7.3. Yetki genisligi ilkesi

Yetki genisligi ilkesi®®*; merkezi yonetimin merkezden uzak olan bir birime, belirli
gorevleri yerine getirmesi amaciyla bir veya birden fazla yetkisini merkezi yonetim adina

kullanmak iizere devretmesi seklinde ifade edilebilir®®®.

Yetki genisligi ilkesi de yerinden yonetim ilkesi ve yerel 6zerklik gibi merkezden

566

yonetimin sakincalarin1 gidermeyi amaglar Bununla birlikte yetki genisliginin

tanindig1 yonetim birimleri, merkezin hiyerarsisi altinda gérev yapar ve bu birimler,

kendilerine ait gelir kaynaklarina ve biitce serbestisine sahip degildir®®’

. Dolayisiyla bu
birimlerin idari ve mali 6zerkliklerinin olmadig1 sdylenebilir. Bu bilgiler 1s18inda; yetki
genisligi ilkesinin amag yoniinden yerel 6zerklik ile paralellik arz ettigi, icerik yoniinden

yerel 6zerkligin saglanmasinda islevsel bir etkisinin olmadig: s6ylenebilir.
2.2.7.4. Temsili demokrasi

Temsili demokrasilerde, halk bizzat yonetime katilmaz ve egemenlik hakkini
temsilcileri araciligiyla kullanir. Dolayisiyla temsilcilerin kullandigr egemenlik hakka,
demokrasinin dogrudan degil, dolayli olarak ger¢eklesmesini saglar. Bu kapsamda temsili
demokrasiler “segimle gelen temsilciler, bu temsilcilerden olusan ulusal meclis ve halk

%68 olmak {iizere ii¢ temel ve ayirici unsurdan

tarafindan ayrica segilen yerel yonetimler
meydana gelir. Bu unsurlardan biri olan yerel yonetimler, toplumdaki ortak ihtiyaclarin
karsilanmasi1 amaciyla kurulur ve bir devletin idari yapist icerisinde degerlendirilir.
Ayrica merkezi yonetimin yerel yonetimler {izerinde idari vesayet yetkisi de vardir. Bu

yetki ise temsili demokrasi agisindan bir engel teskil etmez>®°.

563 Alan Norton, International Handbook of Local and Regional Government: A Comparative Analysis of
Advanced Democracies, Aldershot Edward Elgar, 1994, 7.

54 Yetki genisligi ilkesi ile ilgili daha ayrintili bilgi, birinci boliim igerisinde yer alan “Merkezi Uniter
Devlet” bashg altinda verilmistir.

55 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, 15.

566 Karakilgik, 20.

%7 Y1ldirim, 36; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 186.

568 Nadaroglu, 28.

569 Nadaroglu, 28.
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Yukaridaki bilgiler 1s1ginda yerel yonetimler tahkik edildiginde, su temel
Ozelliklerin 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir: Yerel yonetimler; (1) devlet tiizel kisiliginden
ayn bir tiizel kisilige sahiptir, (2) kendilerine ait gelir kaynaklar1 ve bu gelirlerin
planlamasini yaptiklar: biit¢eleri vardir, (3) meclislerinde aldiklar1 kararlar ile yerel
halkin ortak ihtiyaglarini karsilar, (4) merkezi yonetimin idari vesayet yetkisi altindadir,

(5) merkezi yonetim karsisinda belirli bir 6zerklige sahiptir®’®.

Temsili demokrasi, biinyesinde yerel demokrasiyi barindirir ve yerel yonetimler,
yerel demokrasinin saglanmasinda bir arag¢ olarak goriliir. Yerel demokrasi, yerel halka
toplumsal ve iktisadi ¢evrelerini ilgilendiren konularda alinan kararlara katilma ve etki
etme imkani saglar. Ayn1 zamanda katilimci vatandaslik egilimini giiglendirir ve yerel
demokratik kurumlar igin dayanak olusturur®’®. Bu bilgiler 1s1¢inda yerel demokrasi ile
yerel 6zerklik esanlamli olarak degerlendirilebilir®’2. Pratchett’e gore bu iki terimin
birlikteligi; yerel yonetimlerin, insanlar tarafindan yonetilme anlamina gelen
demokrasinin en dogal izahi oldugu Onermesine dayanir. Bu Onermeyi, yerel
demokrasinin varligi i¢in yerel yonetimlerde belirli bir 6zerkligin olmasi gerektigi
yoniindeki 6nerme takip eder. Clinkii demokrasinin esas 6zelliginin; “merkezi yonetimin

k573”

miidahalesinin olmadigi yerel serbestli oldugu soylenebilir. Dolayisiyla yerel

ozerklikten yoksunluk yerel demokrasi i¢in bir tehdit olusturdugu sdylenebilir®’,

Sonug olarak temsili demokrasinin tam anlamiyla gerceklesebilmesi icin yerel
yonetimlere ihtiya¢ duyulur. Ancak yerel yonetimlerin varligi tek basina yeterli olmayip,
yerel yonetimlerin yerel 6zerklige sahip olmasi gerekir. Dolayisiyla temsili demokrasinin,

gercek anlamda yerel 6zerklikle birlikte var olacagi degerlendirmesi yapilabilir.
2.2.7.5. Federal devlet modeli

Federal devlet modeli®™; federe devletlere yasama, yargl ve yiiriitme alaninda

belirli yetkilerin federal devlet tarafindan devredildigi devlet modelidir®’®. Bu modelde,

570 Begiim Isbir, “Temsili Demokrasi Anlayisina gore Yerel Yonetimlerde Ozerklik”, Dokuz Eyliil
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 11, 2010, 1575-1583.

51 Pratchett, 3.

572 pPratchett, 1.

573 Pratchett, 4

574 Pratchett, 4.

55 Federal devlet modeli ile ilgili ayrintil bilgi, birinci boliimiin igerisinde yer alan “Federal Devlet
Modelinde Yerel Yonetimler” baslig altinda verilmistir.

576 Tezig, 134.
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merkezi devlet ile federe devletlerarasinda yerel diizeydeki yetkilerin paylasiimast s6z
konusudur ve bu yetki paylagimi, siyasi yerellesme ile agiklanir. Ciinkii federe devletlerin
elinde bulunan yasama ve yargi yetkileri federe devletlere siyasi bir nitelik kazandirir"’.
Kendi yasasin1 yapan ve bu yasaya gore yargilayan bir yapinin, dncelikle kendi i¢
islerinde bagimsiz oldugu ve iktidar: paylastii®'® sdylenebilir. Bu kapsamda bagimsizlik
ve iktidarin paylasilmasi, yerel dzerklikle degil, yerellesmeyle ifade edilebilir. Ciinkii
genis anlamda yerellesme -yukarida da ifade edildigi tizere- yerel kamu hizmetlerinin
sorumluluklarinin ve yetkilerinin yerel yonetimlere, 6zerk bolgesel yonetimlere, federe

devletlere, organizasyonlara veya 6zel sektore devredilmesidir.

2.2.7.6. Bolgeli devlet modeli

579

Bolgeli devlet modeli®”®, anayasada belirtilen konularda bolgesel yasa yapma

yetkisinin dahil oldugu bazi énemli yetkilerin 6zerk bolgelere devredildigi modeldir>®.

Bolgeli devlet modelinde; genellikle savunma, adalet, ulusal ekonomi gibi konular
devletin miinhasir yetkileri olarak kabul edilirken, 6zerk bolgelere yerel orgiitlenme,
sehircilik, cevre gibi yerel konularda yasa yapma ve yapilan bu yasalari yiiriitme
yetkisinin verildigi goriilmektedir. Bu yetki onlarin siyasi ve idari Ozerkligini
tanimlamaktadir. Ancak bolgeli devletlerde, bélgelerin tamamina yasama YetkKisi
devredilmez. Yasama yetkisinin devredildigi bolgeler, siyasi ve idari 6zerklige birlikte
sahipken; yetkinin devredilmedigi bolgelerin siyasi 6zerkligi yoktur. Bununla birlikte
bolgeler kendilerine ait gelir kaynaklarina, harcama ve biitge serbestisine de sahiptir. Bu

nedenle bélgeli devlet modelinde, 6zerk bolgelerin mali 6zerkliklerinden de bahsedilir®®.

Bolgeli devlet modelinde belirli sinirlar dahilinde yasama yetkisinin devredildigi
bolgeler, idari ve mali 6zerklikle birlikte siyasi 6zerklige de sahiptir. Siyasi 6zerkligin
devreye girmesiyle klasik iiniter yapidan uzaklasan bu devlet modelinde, 6zerk bolgelerin

yerel 6zerkliginden bahsedilemeyecegi yoniinde bir degerlendirme yapilabilir.

577 Nalbant, 38.

578 Anglo-Amerikan dgretisinde bagimsizlik ve iktidarin bdliinmesi olarak ifade edilen bu durum, olarak
Fransiz &gretisine gore 6zerklik ilkesi seklinde ifade edilir. Ciinkii Fransiz 6gretisine gore federal devlet iist
diizey, federe devletler alt diizey devletler olarak siralanmasina ragmen, Anglo-Amerikan dgretisine gore
federe devletler ile federal devlet esit diizeydedir (Nalbant: 39-40).

579 Bolgeli devlet modeli ile ilgili ayrintili bilgi, birinci béliimiin igerisinde yer alan “Bélgeli Devlet
Modelinde Yerel Yonetimler” baglig1 altinda verilmistir.

580 Kaboglu, 143.

%81 Kaboglu, 145-147.
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2.3. MALIi OZERKLiIGIN KAVRAMSAL CERCEVESI

Yerel 6zerklik, bir yerel yonetimin sahip oldugu idari ve mali 6zerkligin toplami
olduguna gore; yerel 6zerkligin saglanmasinda sadece idari 6zerkligin varliginin yeterli

olmayacagi da son derece agiktir°®?

. Bu nedenle mali ozerklik, yerel Ozerkligin
saglanabilmesinin dnemli kosullardandir. Zira yerel 6zerklik agisindan hizmetlerin en
uygun sekilde sunulabilmesi ve yerel ihtiyaglara cevap verilebilmesi, mali 6zerklikle

583

miimkiindiir Diger bir ifadeyle; yerel Ozerklikten bahsedebilmek icin yerel

yonetimlerin, hizmetleri yerine getirmede yeterli gelir kaynaklarima ve bu kaynaklari

serbestce harcama serbestisine sahip olmasi gerekir®®*

. Yerel yonetimlerin mali 6zerkligi
yoksa idari Ozerklikten ve dogal olarak yerel ozerklikten ve faydasinin ortaya
¢ikmasindan bahsedilemez>®. Sonug olarak yerel 6zerklik, bir biitiin halinde hem idari ve

hem de mali 6zerkligin birlikte var olmasiyla gergeklesir ve bir anlam ifade eder°®®.

Yerel 6zerkligin ana unsurlarindan olan mali 6zerkligin; 6ncelikli olarak bir tilkede
yerel yonetimlerde 6zerkligin saglanabilmesi amaciyla giindeme geldigi gortiilmektedir.
Yerel 6zerklik ile beraber; yonetimde mesruiyetin yitirilmesi, demokratiklesme arzusu,
iktisadi kalkinma ve biiylime hedefleri, ekonomik krizler de mali 6zerkligin iilke

giindeminde yer almasma etki eden faktorler arasinda sayilabilir®’

. Mesruiyetin
yitirilmesi ve demokratiklesme talebi temelde idari 6zerklikle birlikte degerlendirilirken;
tilkelerin iktisadi kalkinmasi ve biiyiimesi ile maruz kaldiklar1 ekonomik krizler de

dogrudan mali 6zerklikle iliskilendirilmektedirc8,

Mali Ozerkligin teoride belirli modeller c¢ercevesinde degerlendirildigi
gozlemlenmektedir. Bu kapsamda mali 6zerklik igin gelistirilen ilk modelin, Klasik
Tibeout Modeli oldugu séylenebilir. Tiebout Modeli, merkezi yonetime gore halka daha
yakin olan yerel yonetimlerin yerel halkin tercihlerini daha iyi bilebilecekleri fikrine

dayanir®®®. Bu modele gore halk, kendi tercihine en uygun olan hizmetin sunuldugu yeri

582 Tiirkoglu, 168.

583 fbrahim Giiray Yontar ve Mehmet Dag, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Cergevesinde
Tiirkiye’de Mali Ozerklik”, Uluslararasi Yonetim Iktisat ve Isletme Dergisi, 10 (21), 2014, 148; Ulusoy ve
Akdemir, “Yerel Yoénetimler ve Mali Ozerklik...”, 260.

584 Cevat Geray, “Yerel Demokrasi, Ozerklik ve Halk Katilimi”, Yeni Tiirkiye, 1 (4), 1995, 72-75.

585 Pratchett, 6.

586 Escobar-Lemmon, 25; Chapman, 16.

%7 Bahl ve Linn, 1.

588 Escobar-Lemmon, 31.

589 Martinez-Vazquez, 2.
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tercih eder. Diger bir ifadeyle; halk, tercih ettigi kamu hizmetleri toplamina uygun bir
sekilde ve cografi olarak yerini degistirir. Dolayisiyla imkan dahilindeki hizmet sunum
seviyelerinin tamamini 6neren yerel yonetimlerle karsi karsiya kalindiginda; halk, teklifin
yapildig1 alana hareket ederek, sunulan hizmetten yana tercihini kullanir. Ancak halkin
cografi olarak yer degistirmesi, bolgesel kalkinmiglik farkliliklarinin ortaya ¢ikmasi ve
dolayisiyla ulusal ekonominin istikrarinin ve isleyisinin bozulmasi agisindan tehlike arz
eder. S6z konusu tehlikelerse, yerel yonetimlerin mali yonden giiglii olmasi ile

590

Onlenebilecektir>™. Clinkii yerel yonetimlerin mali yonden giiglii olmasi; sunulacak yerel

nitelikli hizmetlerin, yerel halkin tercihlerine uygun olarak belirlenmesine ve hizmet

kalitesinin yiikselmesine imkén verecektir®,

Mali 6zerklik igin gelistirilen ikinci model ise Oates’in Mali Federalizm (Fiscal
Federalism®2) Modeli’dir®®. Oates’e gore, yonetimlerin yerel halkin ihtiyag ve
tercihlerine uygun olarak kamu hizmetlerini sunabilmesi i¢in uygun mali araglar ile
donatilmalar1 gerekir®®*. Bu model, iki varsayimdan yola cikar. Bunlardan ilki, yerel
halkin yerel hizmetlerin gerekliliklerini tanimlama ve talep etme noktasinda tercihini
ortaya koyabilecegi varsaymmudir. Ikinci varsayim ise yerel halkin kendi tercih ve
onceliklerini, merkezi yonetimden daha iyi ongorebilecegidir>®®. Bu model, Klasik
Tibeout Modeli ile ayn1 ana fikirden yola ¢ikarak hazirlanmistir. Ancak Oates’in
gelistirdigi model, Klasik Tibeout Modelinden ayr1 olarak; sunulan kamu hizmetlerinin,
nasil finanse edilmesi gerektigini de gosterir. Bu kapsamda Tibeout, yerel yonetimlerin
elinin giiglenmesi gerektigini sdylemesine ragmen bunun nasil yapilacagini belirtmezken;
Oates bu eksikligi giderme adina yerel vergileri, merkezden yapilan mali yardimlar ve

transferleri ve bor¢lanmayi finansal kaynak olarak gostermektedir>®®.

590 Charles M. Tiebout, “A Pure Theory of Local Expenditures”, Journal of Political Economy, 1956, 418-
422.

591 Hughes, Smith and Tabellini, 437.

592 «fiscal federalism”, ¢esitli diizeydeki yonetimler arasindaki mali iliskileri ifade etmekte olup, literatiirde
“fiscal decentralization” kapsaminda mali 6zerklik ile es anlamli kabul edilmektedir (Charles M. Tiebout,
“An Economic Theory of Fiscal Decentralization”, Public Finances: Needs, Sources and Utilization,
National Bureau of Economic Research, Princeton University Press, 1961, 79. Erisim Tarihi: 28.07.2016,
http://www.nber.org/chapters/c2273.pdf).

%93 Ayrintili bilgi i¢in bkz: Wallace E. Oates, Fiscal Federalism, Edward Elgar Publishing, Northampton
2011.

%9 Wallace E. Oates, “An Essay on Fiscal Federalism”, Journal of Economic Literature, 37 (3), 1999, 1121.
5% Martinez-Vazquez, 3.

5% QOates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 1124; Lindaman ve Thurmaier, 915.
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Son olarak Lindaman ve Thurmaier tarafindan; “temel-ihtiyaclar” gergevesinde ve
geligmis tilkeler temel alinarak ayri bir mali 6zerklik modeli gelistirilmistir. Lindaman ve
Thurmaier, mali 6zerkligi ifade ederken egitim, saglik, cevre gibi temel-ihtiyaclar
(basic-needs) 6n planda tutmustur. Bu model kapsaminda; yerel yonetimlere oncelikli
olarak idari 6zerkligin saglanmasi gerektigi one stiriilmiistiir. Ciinkii iktisadi etkinligin ve
mesruiyetin kaynagi olarak, idari 6zerklik sarttir. Halkin temel ihtiya¢larinin karsilanmasi
noktasinda, yerel yonetimlerin idari 6zerkligin yanm sira mali 6zerklige de sahip olmasi
gerekir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkliginin saglanmasi ile temel-
ihtiyaglarin en st seviyede karsilanmasi miimkiin olabilecektir. Ancak idari ve mali
Ozerklik ile beraber, yerel diizeyde katilimin da saglanmasi gerekir. Ciinkii hem sunulacak
hizmetlerin finanse edilmesi hem de bu hizmetlere yonelik karar alinmasi noktasinda
halkin yonetime katilimi1 6nem arz etmektedir. Son olarak bu model kapsaminda; mali
Ozerkligin saglanmasi ile arzulanan veya arzulanmayan bazi sonuglarin dogabilecegi
belirtilmektedir. Sekil 2.1’den de goriildiigii tizere; arzulanan sonuglar kapsaminda daha
saglikli ve egitimli bir toplumun olusturulmasi1 beklenirken, arzulanmayan sonuclar
olarak da bolgesel esitsizlikler ve makroeckonomik istikrarsizlik —tehlikeleri

ongoriilmektedir?®’.

Siyasal Sistem e Temel ihtiyaclar

(Arzulanan sonuglar)

Yerel Ozerklik - daha iyi egitim
- saglikl1 toplum
- Idari 6zerklik
—) ArZUlanmayan sonuglar
- Mali 6zerklik

- bolgesel esitsizlikler

-makroekonomik istikrarsizlik

MALT OZERKI.IK MODELI

Sekil 2.1. Lindaman ve Thurmaier’in Mali Ozerklik Modeli
Kaynak: Kara Lindaman and Kurt Thurmaier, “Beyond Efficiency and Economy: An

Examination of Basic Needs”, Economic Development and Cultural Change, 2002, 920.

597 |indaman ve Thurmaier, 915-921.
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2.3.1.  Mali Ozerklik Kavram

Mali 6zerklik, doktrinde temel nazariyeleri ortak olmakla birlikte, farkli tanimlarla

ifade edilmeye ¢alisilmistir. Bu kapsamda;

Boschmann’a gére mali Ozerklik; merkezi yoOnetimin elinde bulunan mali

kaynaklarin ve vergi toplama giiciiniin belirli simirlar dahilinde yerel yonetimlere
taninmas1 ve/veya devredilmesidir®®,
Boschmann’in tanimina paralel olarak Schneider mali 6zerkligi; merkezi yonetimin

mali giiciinden belirli 6l¢iide yerel yonetimler lehine feragat etmesi seklinde tanimlar®®°.

Tanzi’ye gore ise mali Ozerklik; yerel yonetimlerin gelirlerini artirabilme ve

harcama faaliyetlerini gergeklestirebilme giicline anayasada ve yasalarda gosterilecek

yasal dl¢iitler cercevesinde sahip olmasidir®®,

Litvack ve Seddon’a gore mali 6zerklik, yerel yonetimlerin gelirleri ve giderleri

iizerinde yetkili kilnmalaridir®,

Bahl’a gore mali 6zerklik; merkezi yonetimin elinde bulunan biitce, vergileme ve

harcama ile ilgili yetki ve sorumluluklarinin yerel yonetimlere devredilmesidir®%.

Von Braun ve Grote’ye gore mali Ozerklik; yerel yonetimlerin kendi gelir

kaynaklarina sahip olmasi, bu gelirleri artirabilme yetkisini elinde bulundurmasi, cari ve

yatirim harcamalari iizerinde karar alabilmesidir®®,

Mali yerellesme kavrami ile Sakal ve Demirhan’a gore mali 6zerklik; yerel

yonetimlerin yerel hizmetleri etkin ve verimli sekilde sunabilmesi i¢in bu birimlerin

yeterli gelir kaynaklarina sahip olmasi ve harcama yetkisini elinde bulundurmasidir®®,

5% Nina Boschmann, “Fiscal Decentralization and Options for Donor Harmonisation”, Local Governance
and Decentralization, Development Working Group on Local Governance and Decentralization Dpwg-
Lgd, Paulstr, Berlin 2009, 10.

599 Aaron Schneider, “Decentralization: Conceptualization and Measurement”, Studies in Comparative
International Development, 38 (3), 2003, 33.

690 Vito Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some Efficiency and Macroeconomic
Aspects”, Michael Bruno and Boris Pleskovic (Ed.), Annual World Bank Conference on Development
Economics 1995, The World Bank, Washington 1996, 297.

801 | jtvack ve Seddon, 3.

802 Roy Bahl, “The Pillars of Fiscal Decentralization”, CAF Working Papers No. 7, CAF Development
Bank of Latin America, Caracas 2008, 4-5.

893 \Von Braun and Grote, 69.

604 Sakal ve Demirhan, “Yerel Yonetimlerin Gelir Toplama Zorunlulugu...”, 407.
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Yilmaz, Emil ve Kerimoglu ise mali 6zerkligi; “yerel yonetimlere devredilen gorev
ve sorumluluklar: karsilayacak mali kaynaklarin yerel yonetimlere devredilmesi®®”

seklinde tanimlar.

Son olarak Falay ise mali 6zerkligi; yerel yonetimlere karar alma yetkisinin yani
sira, belirli bir vergilendirme yetkisinin, harcama sorumluluk ve yetkilerinin ve biitge

yapma 6zerkliginin saglanmasi seklinde ifade etmistir®®.

Yukarida yer alan bu tamimlar cer¢evesinde mali 6zerklik; yerel yonetimlerin
anayasal ve yasal diizenlemeler ¢ercevesinde kendi gelir kaynaklarma ve bu gelir
kaynaklar1 iizerinde sinirli vergilendirme yetkisine sahip olmasi, serbest bir sekilde

harcama yapabilmesi ve kendi biit¢esini hazirlayabilmesi seklinde ifade edilebilir.

Temsili demokrasinin 6nemli gostergelerinden biri olan yerel yonetimler; yerel
diizeyde halkin temsil edilebilmesi agisindan 6nem arz eder ve halkin temsil edilebilirligi
yerel yonetimlerin 6zerkligi ile desteklenir. Bu agidan yerel yonetimlerin 6zerkliginin bir
pargasi olan mali 6zerklige bakildiginda; mali 6zerkligin arz ettigi 6nem 6ncelikle temsil
edilebilirlik agisindandir. Ciinkii mali ozerklik, temsil kalitesini etkileyen yerel
yonetimlere daha iyi temsil edebilme imkani1 verebilir. Bununla birlikte 6zerkligin
sagladig1 temsil edebilirlik, yerel halka yerel yonetimlerin mesruiyetini ve yiiritiilen
hizmetlerin yerindeligini sorgulama firsati verir. Dolayisiyla yeterli mali kaynaga sahip
olmayan yerel yonetimlerin, yerel mesruiyeti ve etkinligin yerindeligini sorgulayacak

olan halkin beklentilerini karsilamasi da beklenemez®"’.

2.3.2.  Mali Ozerkligin Ozellikleri ve Kosullar

Yerel yonetimler; ¢evre temizligi, ulasim, sokak aydinlatmasi gibi yerel halkin
giindelik ihtiyaclarina yonelik hizmetler sunarken; o6zellikle gelismis tilkelerde, ulusal
capta Onem arz eden egitim, saglik gibi hizmetleri de yiiriitiir. Bunun karsiliginda merkezi
yonetimler, verimli ve gelir artisina miisait gelir kaynaklarini kendilerinde toplarken,

yerel yonetimlere verimsiz ve gelir artisina miisait olmayan kaynaklari birakir®%,

605 H. Hakan Yilmaz, M. Ferhat Emil ve Baki Kerimoglu, Yerel Yénetimler Maliyesi, Mali Hizmetler
Dernegi Yayin No: 10, Ankara 2012, 68.

606 Nihat Falay, “Mali Yerellesmenin Kurallar1 ve Sorunlar1 Uzerine”, Mustafa Sakal, Ahmet Kesik, Tekin
Akdemir (Ed.), Mali Yerinden Yénetim: Teori, Kavramsal Aciklamalar ve Tiirkiye've Iligkin
Degerlendirmeler, Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2014, 40.

607 Escobar-Lemmon, 24.

898 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 260-264.
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Dolayisiyla yerel yonetimlerin sorumlulugunda olan kamu hizmet yelpazesinin
genisligine ragmen, yetersiz gelir kaynaklar1 gibi olumsuz bir takim mali kosullarin
varligi yerel yonetimlerin kaynak yapisinin giiglendirilmesini gerekli kilmaktadir.
Kaynak yapisinin gii¢lendirilmesi igin de genellikle merkezi yonetimler, yerel
yonetimlere mali yardim ve transfer yapmayi tercih etmektedir. Ancak yerel yonetimler,
gorev ve sorumluluklarini etkin ve verimli sekilde yerine getirebilmesi ig¢in daha fazla ve
nitelikli mali kaynaga ihtiyag duymaktadir®®. Bu noktada da kaynak tahsisinin nasil
gergeklestirilecegi hususu 6nem arz etmekte ve kaynak tahsisinin de bes farkli sekilde
gerceklestirildigi goriilmektedir: (1) Yararlananlarin yerel yonetimin sundugu kamu
hizmeti maliyetine katilmasi; (2) saglanan kamu hizmetinden faydalananlarin hizmetin
sunumuna is gilicti seklinde katilmasi; (3) yerel yonetimlere tahsis edilen vergilerin emlak
vergisi ve dolayli vergiler ile genisletilmesi; (4) merkezi yonetimin elinde toplanan vergi
gelirlerinin yerel yonetimlere kosulsuz olarak transfer edilmesi; (5) yerel yonetimlere

belirli sinirlar dahilinde borglanma yetkisinin verilmesi®.

Yerel yonetimlere saglanan mali 6zerklikle edinilecek faydanin azamilestirilmesi

icin kaynak tahsisi yaninda bazi sartlarin da varligina ihtiyag duyulur. Bu sartlar:

o Yeterli nitelikli is glicinlin, materyallere ulasim kolayliginin, arzu edildiginde
kamu hizmeti ulagtirilmasini genisletecek sermaye isletmelerinin;

« Etkili bir vergi idaresinin/yonetiminin;

o Halkin gelir artiglarin takip edecek vergileme giiciiniin;

o Kamu hizmetlerinin saglanmasinda gelir esnekliginin;

e Yerel halkin ¢gogunlugu tarafindan segilen yerel yetkililerin;

e Vergi orani diizenlenmesinde ve biitgenin sekillendirilmesinde bazi yerel takdir

yetkilerinin varhig1 seklinde siralanabilir®!,

Yerel yonetimlerde mali 6zerklik arzulaniyorsa, merkezi yonetimlerden gereken
yasal diizenlemeleri yapmasi beklenir. Ancak bu diizenlemeler yapilirken belirli kurallara
riayet edilmelidir. Bahl bu kurallar1 bes madde halinde saymistir®'2:

609 Egeli ve Diril, 26

810 |_jtvack ve Seddon, 3.

611 Roy Bahl ve Johannes Linn, “Fiscal Decentralization and Intergovernmental Transfers in Less
Developed Countries”, Publius: The Journal of Federalism, 24 (1), 1994, 5.

612 Bahl, “Implementation Rules for Fiscal Decentralization”, 1.
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Mali 6zerklik, gelir ve harcama 6zerkligiyle birlikte diigiintilmelidir.

Yerel yonetimlere belirli sinirlar dahilinde vergilendirme yetkisi taninmalidir.
Merkezi  yonetim, yerel yonetimlere kanunlarla sagladigi 6zerkligi
koruyabilmelidir.

Kanunlarla saglanan mali 6zerklik sistemi, basit ve anlasilir olmalidir.

Merkezi yonetimden yerel yonetimlere devredilen vergilendirme yetkisi, mali

ozerkligin amaci disinda kullanilmamalidar.

Mali o6zerkligin kurallar1 tespit edilirken {initer devlet modeli agisindan

faydalanilabilecek uluslararas1 kaynaklarin basinda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik

Sart: (European Charter of Local Self-Government) gelir. Uniter devlet modeline gore

tasarlanan Avrupali devletlerin genel yapisina gore hazirlanan bu Sart, imzaci devletler

613.

acisindan dikkate deger kurallar getirir. Sarta gore mali 6zerkligin kurallar1 sunlardir®:

Ulusal ekonomik politikalar g6z 6niinde bulundurularak, herhangi bir sinirlama
olmaksizin yerel yonetimlere gerekli mali kaynaklarin saglanmast;

Yerel yonetimlerin gorevleri ile uyumlu mali kaynaklara kavusturulmast,
Saglanan kaynaklardan énemli kisminin, oranlart belirli sinirlar dahilinde yerel
yonetimler tarafindan belirlenecek yerel vergi ve har¢lardan olusmas;

Yerel yonetimlere saglanan kaynaklarin temelini olusturan mali sistemin,
harcamalardaki artigin izlenmesine imkan verecek diizeyde esnek olmasi ve
cesitlilik arz etmesi;

Ekonomik a¢idan daha zayif yerel yonetimlerin korunmast;

Mevcut mali kaynaklarin ve mali yiikiin dagiliminda adaletsizligin 6nlenmesine
yonelik olarak mali esitligi saglayacak dnlemlerin alinmast,

Merkezde toplanan gelirlerin yeniden dagitilmasi durumunda dagitim
yapilmadan once yerel yonetimlerin goriistiniin alinmasi;

Ulusal politikalarin haricinde, yerel yonetimlerin yerel diizeyde yiiriitecegi
politikalar i¢in merkezden yapilacak hibelerin herhangi bir kosul igermemesi;
Ulusal sermaye piyasasina girme konusunda, sermaye yatirimlarina finansman

saglamak amaciyla yerel yonetimlere serbesti taninmasidir.

613 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Mad. 8.



106

2.3.3. Mali Ozerkligin Unsurlar

Mali 6zerklik kural olarak; gelir toplayabilme, bu gelirler dogrultusunda harcama
yapabilme, biitce hazirlayabilme ve onaylayabilme ile borglanabilme alanlarinda yerel
yonetimlere merkezi yonetim karsisinda belirli bir serbesti tanir®*, Bu kapsamda yerel
yonetimlerin gelirleri ve bu gelirlerin &zellikleri, harcamalarim1 6z gelirleriyle
karsilayabilme kapasitesi, yerel yonetimlerin elinde bulunan yerel vergi gelirleri ile diger
gelirlerin toplam gelirler icerisindeki payi, yerel yonetimlerin 6z gelirlerinin matrah ve
oranlarini belirleyebilme kabiliyeti, bor¢clanma ve biit¢ce konusundaki serbestlik diizeyi

mali 6zerkligin temel gostergeleridir®®®,

Tablo 2.1. Yerel Yénetimlerde Mali Ozerkligin Unsurlart

MALI OZERKLIGIN Arzu Edilen Ikincil (Asgari) Arzu Edilmeyen
UNSURLARI Uygulama Uygulama Uygulama
. . Or}emh olgude Sinirlt gelir Gelir artirabilme
Gelir ve Vergi gelir artirabilme . . . .
< L . . artirabilme giicline giicline sahip
Ozerkligi giiciine sahip : ] )
) sahip olma; olmama;
olma;
FETEEL £l Sinirh 6lgiide Merkezi yonetimin

uzerinde dnemli

Harcama Ozerkligi g harcama 6zerkligine kontrolii altinda
sllonds g sahip olma; harcama yapma;
sahibi olma; P ' yapma,
) Genis borglanma Sinirli borglanma Bor¢lanma
Bor¢lanma Ozerkligi kabiliyetine sahip kabiliyetine sahip Ozerkligine sahip
olma; olma; olmama;
Butg::emn yerel ) Biitcenin yerel St e
s .. diizeyde diizeyde hazirlanmasi | ..
Biitce Ozerkligi e diizeyde hazirlanmas1
hazirlanmasi ve ve merkezi diizeyde
) ; ve onaylanmasi
onaylanmasi, onaylanmast,

Kaynak: Bahl, “The Pillars of Fiscal Decentralization”, 50.

Mali 6zerklik gostergeleri ve Tablo 2.1 kapsaminda; mali 6zerkligin dort temel
unsurdan meydana geldigi ve bu unsurlarin her birinin mali 6zerkligin bir boyutunu ifade
ettigi sdylenebilir. Bu unsurlar; yerel ydnetimlerin gelir ve vergi 6zerkligi®!®, harcama

ozerkligi, biitce 6zerkligi ve bor¢clanma 6zerkligidir.

614 Boex and Yilmaz, 17.

615 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 269.

816 “Yerel Yonetimlerin Gelir ve Vergi Ozerkligi” konusu ¢alismanin iigiincii boliimiinde ayrintili olarak
incelenecegi i¢in bu kisimda bahse konu bagliga yer verilmemistir.
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2.3.3.1. Yerel yonetimlerin harcama 6zerkligi

Mali 6zerklik, serbest bir sekilde harcama dnceliklerini belirleyebilme ve gelirlerini
arttirabilme yetkisinin yerel yonetimlere verilmesidir®'’. Bu kapsamda mali 6zerklik,
yerel dlizeyde toplanan gelirlerin biiylik Ol¢lide yerel yonetimler tarafindan
harcanabilmesini ifade eder®!®. Dolayisiyla yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin bir
boyutunu, topladiklari gelirler kargisinda hangi harcamalari yapacaklari konusunda sahip

olduklart 6zerklik olusturur®®.

Hangi harcamalarin yapilacagi yerel yonetimler tarafindan belirlenebilecegi gibi
bizzat merkezi yonetim tarafindan da belirlenebilir. Hangi harcamalarin merkezi yonetim
veya yerel yonetimler tarafindan yapilacagi ise ekonomik istikrara ve iilke genelindeki
gelir kaynaklarinin dagilimia bakilarak tespit edilir. Yapilan bu tespit gergevesinde
harcama sorumlulugunun hangi yonetimde olacagi, hem hesap verebilirlik hem de yetki
ve gorev dagilimindan kaynaklanabilecek kaynak israfinin 6nlenmesi agisindan 6nem arz
eder. Bu kapsamda harcama sorumlulugunun ne 6lgiide yerel yonetimlerde oldugu, bu

20

yonetimlerin harcama giiciinii ortaya koyar®. Dolayisiyla harcama &nceliklerini

belirleyebilen bir yerel yonetimin mali 6zerklige sahip oldugu soylenebilir.

Yerel yonetimlerin harcama giicii genel olarak; yerel yonetim harcamalarinin genel
yonetim harcamalar icerisindeki pay1 seklinde ifade edilebilir®. Yerel yonetimlerin
harcama giicii, ancak kendi yetkisinde olan harcamalar i¢in sdz konusudur. Ancak
uygulamada yerel diizeydeki harcamalarin, genellikle merkezi yonetim tarafindan yerine
getirildigi gézlemlenmektedir. Bu nedenle yerel harcamalar iizerinde yerel yonetimlerin
hakimiyeti ¢ok diisiik kalmaktadir. Eger yerel yonetimlerin mali 6zerkligi saglanmak

isteniyorsa yerel harcama giiciiniin de artirilmas1 gerekmektedir®2?,

Yerel yonetimler acisindan harcama 6zerkliginden bahsedilebilmesi i¢in politika,
biitce, girdi ve ¢ikt1 6zerkliginin de varligina ihtiya¢ duyulur. Bu agidan politika ozerkligi,
yerel yonetimlerin yerel kamu hizmeti politikalarinin amag¢ ve boyutlarini tespit etme

kontroliine ve serbestisine sahip olmasidir. Biitce 6zerkligi; yerel yonetimlerin biitgeleri

617 Pratchett, 6.

618 Schneider, 37.

619 Boex and Yilmaz, 18.

620 Bahl, “The Pillars of Fiscal Decentralization”, 8.
621 Schneider, 41.

622 \/on Braun and Grote, 70.
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tizerindeki kontroliinii ve serbestisini ifade eder. Girdi 6zerkligi; yerel yonetimlerin
personel, menkul ve gayrimenkul malvarlig: gibi hizmet girdileri {izerindeki kontroliinii
ve serbestisini ifade eder. Cikt1 6zerkligi; yerel yonetimlerin kamu hizmetlerinin kalitesini
ve miktarin1 belirleme 6zerkligine sahip olmasidir®3, Yine uygulamada, politika ve
ciktilar iizerinde genellikle merkezi yonetimin kontroli s6z konusu oldugu
goriilmektedir. Bu durumun dogal bir sonucu olarak da yetersiz harcama gii¢ ve yetkisine
sahip yerel yonetimler, merkezi yonetimden (mali 6zerkligin Ongordigiu sekliyle)

bagimsiz hareket edememekte ve bu durum da mali 6zerkligi zedelemektedir®?,

2.3.3.2. Yerel yonetimlerin biitce 6zerkligi

Biitce, yerel yonetimler agisindan hizmetlerin planlanmasinda ve bu planlama
cergevesinde hizmetlerin sunulmasinda 6nemli bir aractir. Dolayisiyla mali 6zerklik

kapsaminda; yerel yonetimlerin biitce zerkligine de sahip olmalar1 beklenmektedir®?®.

Biitge 6zerkligi; merkezi yonetim tarafindan belirlenmis bir kural ve sinirlama
olmaksizin, yerel biit¢elerin bizatihi yerel yonetimler tarafindan olusturabilmesi seklinde
ifade edilebilir®?. Bu kapsamda biitce 6zerkligi, yerel yonetimlerin yerel biitce siirecinde
tabi olacaklar1 kurallarin merkezi yonetim tarafindan belirlenmemesini gerekli kilar.
Nitekim gelir toplama ve harcama yapma konusunda yerel yonetimlerin kontroliiniin ve
merkezden bagimsiz hareket etme serbestisinin olmamasi mali 6zerklikle bagdasmaz. Bu

cercevede mali 6zerklikte kural, esnek bir biitce yapisinin ve bilesenlerinin varligidir®?’,

Biitce 0Ozerkligi kapsaminda yerel yonetimler kendi biitgelerini hazirlarken,
biitgeleme kurallarini da dikkate alarak, bazi hususlart g6z 6niinde bulundurmalidir. Bu
kapsamda oncelikli olarak yerel biit¢e tiim gelir ve giderleri kapsamalidir. Ayn1 zamanda
yerel yonetim biitcesinde; bir yildan digerine yapisal bakimdan tutarlilik goz 6niinde
bulundurulmali, gelir ve harcamalar karsilastirmaya imkan verecek sekilde yer almali ve

yer alan gelir ve harcama tahminleri gercek¢i olmalidir®%,

623 Steffen Bach, Hansjorg Blochliger ve Dominik Wallau, “The Spending power of Sub-Central
Governments: A Pilot Study”, OECD Network on Fiscal Relations across Levels of Government, 2009, 6-
7.

624 Bagli, 33.

625 Ozer ve Akgakaya, 38.

626 Sjlvia Golem, “Fiscal Decentralization and the Size of Government: A Review of Empirical Literature”,
Financial Theory and Practice, 23 (1), 2010, 53.

627 Bagl, 44.

628 Ozer ve Akcakaya, 38.
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Yerel yonetimler, yukarida yer alan hususlara gore hareket ederken biitge siirecine
riayet etmelidir. Ancak uygulamaya bakildiginda yerel yonetimlerin, biitge siirecinin her
asamasinda merkezi yonetimin getirdigi kati kanuni ilke ve kurallara tabi tutulabildigi

629

goriiliir"~”. Dolayisiyla merkezi yonetimin getirdigi bu ilke ve kurallarin mevcudiyeti,

uygulamada biit¢e 6zerkliginin (serbestisinin) sinirlandirilmasi sonucunu dogurabilir.

2.3.3.3. Yerel yonetimlerin bor¢clanma 6zerkligi

Borglanma Ozerkligi; yerel yonetimlerin merkezi yoOnetimin herhangi bir
sinirlamasi olmaksizin bor¢lanma yetkisine sahip olmasimi ifade eder®°. Bu kapsamda
oncelikli olarak; yerel yonetimlerin bor¢lanma kabiliyetine sahip olup olmadiginin ve
borglanabildikleri takdirde de bor¢lanmada herhangi bir sinirlandirmayla kars1 karsiya

kalip kalmadiginin tespiti, mali 6zerklik agisindan 6nem arz etmektedir.

Yerel yonetim biit¢elerinde denklik esastir ve bu denklik de iki sekilde saglanabilir.
Bunlardan ilki, vergi gelirleriyle harcamalarin esit olmasidir. Bu durumda yerel
yonetimlerin borglanmas1 miimkiin degildir. Ikincisi yerel yonetim gelirleriyle cari
harcamalarin esit olmasidir. Bu durumda da yerel yonetimler sadece su, kanalizasyon,
koprii, yol gibi yatirim harcamalar1 finanse etmek icin borglanabilir®!. Bu kapsamda
yerel yonetimlerin borglanmasi temelde, yatirimin finansmani i¢in s6z konusu olacaktir.
Uygulamada yerel yonetimlerin, biitce agiklarini kapatabilmek amaciyla da borglandigi
goriilebilir®2. Ancak gecici aciklara yonelik bu tip bir bor¢lanmanin, mali disiplin

acisindan tartismaya konu olabilecegi de gdzden kagmamalidir®®,

Yerel yonetimler, harcamalarini finanse edebilmek amaciyla borglanabilir. Bu tip
bir durumda borg¢lanma, yerel yonetimler agisindan birer gelir kaynagi niteligindedir.
Ancak bor¢lanma yoluyla elde edilen gelirler, geri 6denmesi gereken bir kaynak oldugu

icin gegcici niteliktedir ve gelecege yonelik bir yiikiimliiliik s6z konusudur®®*,

Yerel yonetimler agisindan olaganiistii bir gelir kaynagi olan borg¢lanma, ayni

629 Ozer ve Akgakaya, 39.

630 Bagli, 44.

631 Ozer ve Akgakaya, 92-93.

632 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 121.

633 Ertugrul Acartiirk ve Orhan Cakmak, “Yerel Yénetimlerde Bor¢lanma”, Hiiseyin Ozgiir ve Muhammet
Kosecik (Ed.), Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar-1: Reform, Nobel Yaymn Dagitim, Ankara 2005,
373.

834 Ozer ve Akcakaya, 38.
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zamanda cari ve yatirim harcamalari agisindan da bir finansman aracidir. Ancak yerel
yonetimlerde bor¢lanma, bir takim sorunlar1 da beraberinde getirmektedir. Ornegin, yerel
yonetimlerin bor¢lanmasi, basta enflasyon ve faiz haddi olmak iizere ulusal ekonomiye
etki eden bazi makroekonomik parametreleri olumsuz yonde etkileyebilmektedir®®.
Ayrica yapilan bor¢glanmanin verimli yatirimlarda kullanilmamasi, sonraki yil biitgeleri
tizerinde yiik olusturabilmekte; asirt diizeydeki borglanmalar da mali disiplini bozarak

636 Bu olumsuz

makroekonomik politikalarin etkisizlesmesine yol agabilmektedir
sonuglarin ortaya ¢ikmasini Onlemek amaciyla, yerel yonetim borglanmasinda bir
siirlandirmaya gidilmesi gerekmektedir. Cilinkii bahse konu sinirlandirmanin olmamast
durumunda; yerel yonetimlerin yaptiklart bor¢lanmalarin merkezi yonetim tarafindan
iistlenilmesi  gerekecektir®®. Bu kapsamda cesitli iilke uygulamalarinda yerel
bor¢lanmanin olumsuz sonuglarini asgariye indirebilmek amaciyla idari, kurala dayali ve

piyasa sartlarina bagli sirlamalarin getirildigi goriilebilmektedir®®.

Yukaridaki bilgiler 1s1ginda, teoride yerel yonetimlerin genis borglanma 6zerkligine
sahip olmasi gerektigi kabul edilmekle birlikte, uygulamada merkezi yonetimler getirilen

sinirlamalar dahilinde siirl bir bor¢lanma 6zerkligine sahip oldugu sonucuna varilabilir.
2.3.4. Mali Ozerkligin Amaci

Mali ozerklikte temel amag; yerel hizmetlerin sunulmasinda, ihtiyag duyulan
kaynaklarin yerel yonetimlere saglanmasidir. Buradan hareketle mali 6zerkligin amacina
yonelik iki onemli hususa deginmek yerinde olacaktir. Bu hususlar idari ozerklik
kapsaminda yerel diizeydeki hizmetlerin en st diizeyde sunulmasi ve mali ozerklik
kapsaminda yerel hizmetlerin finansmani igin gerekli kaynaklarin temin edilmesidir.
Ancak mali 6zerklikle 6ncelikli olarak arzulanan yerel hizmetlerin finansmani i¢in gerekli
kaynaklarin yerel yonetimlere teminidir. Clinkii gliniimiizde mali 6zerklige olan egilimin
gergek sebebi; daha fazla yerel vergi ve kosulsuz mali transfer ve yardimlar araciligiyla,

yerel yonetimlerin ve hizmetlerin finansmaninin saglanmak istenmesidir®°.

6% Besim B. Bali, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Borglanmasina Mali Ozerklik Perspektifinden Bir
Bakis”, Hiiseyin Ozgiir ve Muhammet Kosecik (Ed.), Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar-2:
Uygulama, Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2007, 546.

836 Bird and Vaillancourt, 6; Boex and Yilmaz, 20.

837 Ali Riza Ozdemir, “Yerel Yonetimlerin Mali Segenekleri”, Hiiseyin Ozgiir ve Muhammet Késecik (Ed.),
Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar-1: Reform, Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2005, 363-364.

638 Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 113.

839 Hughes, Smith and Tabellini, 425.
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Yerel yonetimler; mali kaynak yetersizligi, yerel vergilerin matrah ve oranlarinin
tespitinde yetkilendirilmeme, yasalarda gelir olusumunu saglayan diizenlemelerdeki
eksiklik ve bolgesel esitsizlikten kaynaklanan finansman imkéanlarindaki farklilik gibi bir
takim mali sorunlar ile kars1 karsiya kalabilir®®. Bu sorunlarin iistesinden gelinmesinde
bazi tedbirlerin alinmasi gerekir. Bu tedbirler: Yerel yonetimlerin; (1) 6z gelir kaynak
giiciinlin artirilmasi, (2) yerel vergilerin matrah ve oranmin belirlenmesinde gerekli
yetkilerle donatilmasi, (3) sahip oldugu gelir kaynaklarinin yerel ihtiyaclari karsilayacak
sekilde yeterli olmasi ve (4) bolgelerarasi ekonomik dengesizliklerden kaynaklanan gelir
esitsizliklerinin giderilmesi seklinde siralanabilir®¥. Yukaridaki bilgiler bir biitiin halinde
degerlendirildiginde; mali kaynak sorunlarinin giderilmesine yonelik olarak alinmasi
gereken tedbirlerin, dogrudan mali 6zerklige isaret ettigi soylenebilir. Dolayisiyla mali
ozerklik kanaliyla, yerel yonetimlerin karsilastigt mali sorunlarin  ¢dziime

kavusturulmasinin da amaglandig1 degerlendirmesi yapilabilir.
2.3.5. Mali Ozerkligin Giiclii ve Zayif Yénleri

Mali 6zerklik, kendine 6zgli yapisi ve sartlar1 dolayisiyla bazi giiclii ve zayif yonleri
biinyesinde barindirmaktadir. Ancak su hususu onemle belirtmek gerekir ki; mali
Ozerkligin giiclii yonleri ¢ogunlukla gelismis lilke uygulamalarinda kendini gostermekte
iken; mali 6zerklikten kaynaklanan tehlikeler ve buna bagli zayif yonler ¢ogunlukla az

gelismis ve gelismekte olan iilke uygulamalarinda ortaya ¢ikmaktadir®42,

2.3.5.1. Mali 6zerkligin giiclii yonleri

Yerel yonetimler ve yerel halk agisindan mali 6zerkligin biinyesinde barindirdigi

giiclii yonler, asagida belirtildigi izere maddeler halinde sayilabilir:

e Mali 6zerklik, yerel yonetimlerin hizmet sunumunda yerel halkin tercihlerine

643

duyarl olup nitelikli hizmet sunmasina imkan verir>**. Yerel yonetimlerden de

halkin tercihlerine uygun hizmetlere yatirim yapmasi beklenir®,

640 Egeli ve Diril, 34.

641 Egeli ve Diril, 35.

842 Andres Rodriguez-Pose and Anne Kroijer, “Fiscal Decentralization and Economic Growth in Central
and Eastern Europe”, LSE Europe in Question Discussion Paper Series No. 12, 2009, 5-6; Ayrica bkz.
Bahl, “The Pillars of Fiscal Decentralization”, 9.

843 Oates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 1120; Lindaman ve Thurmaier, 918.

644 Jean-Paul Faguet, “Does Decentralization Increase Government Responsiveness to Local Needs?:
Evidence from Bolivia”, Journal of Public Economics, 88 (3-4), 2004, 876.
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e Mali 6zerklik, hizmet sunumunda kaynaklarin daha verimli kullanilmasini ve

645 Dolayisiyla; yerel

sosyo-ekonomik refahin artirilmasini saglayabilir

yonetimlere yeterli kaynak tahsis edilmesi ve yiiriitillen politika ve gelir

kaynaklarinda ¢esitliliginin saglanmasi: halinde, yerel hizmetlerin daha

kapsamli, kaliteli ve verimli bir sekilde sunulmasi beklenebilir®4e.

e Mali 6zerklik, yerel yonetimlere gelir toplama ve harcama yapma konusunda
serbesti saglar. Bu serbesti yerel yonetimlere; halkin beklenti ve ihtiyaglarina

647

gore biitgelerini diizenleme imkani verir®®’. Dolayisiyla mali 6zerklikle birlikte

yerel biitgeler yerel halkin 6nceliklerine daha uygun bir sekilde hazirlanabilir®8,

e Mali 6zerklik ile yerel yonetimlere gelir kaynaklari ile harcama sorumluluklar
arasinda dengeli bir serbesti saglanmasi halinde; yerel yonetimler, kamu
hizmetlerine yonelik yeni fonksiyonlarini yerine getirebilmede yeterli idari ve
teknik kapasiteye de sahip olabilirler®.

e Yerel yonetimlerin gelir yapisinin -mali yardim ve transferlerden ziyade- yerel
vergilerden olusmasi ve bu vergiler lizerinde gelir kapasitesini artirabilecek
Ol¢iide vergi 6zerkligine sahip olmasi halinde; mali 6zerklik, yerel yonetimler
tarafindan sunulacak kamu yatirimlarini tesvik edebilir®®.

e Mali 6zerklik, tekrar eden yerel se¢imler ile birlikte yerel yonetimler i¢in hesap

verebilirligin (hesap verme sorumlulugunun)®! oniinii acar®?2. Nitekim karar

645 Oates, “The Role of Fiscal Decentralization...”, 240; Francesco Porcelli, “Fiscal Decentralisation and
Efficiency of Government: A Brief Literature Review”, 2009, 2.

846 Smoke, 98; Golem, 54; Hanka, 635.

847 Ozer ve Akcakaya, 21.

648 Omar Azfar, Satu Kiihkdnen and Patrick Meagher, “Conditions for Effective Decentralized Governance:
A Synthesis of Research Findings”, IRIS Center Working Paper No. 256, University of Maryland, 2001,
13.

849 Bird and Vaillancourt, 5.

650 Andreas Kappeler, Albert Sole-Olle, Andreas Stephan and Timo Valila, “Does Fiscal Decentralization
Foster Regional Investment in Productive Infrastructure?”, DIW Discussion Papers No. 1204, Deutsches
Institut fiir Wirtschaftsforschung, 2012, 20-21.

51 Hesap verebilirlik (hesap verme sorumlulugu) ; yerel diizeyde alinan kararlarin siyasi ve sosyo-
ekonomik sonuglarinin, tamamen karar alicilar tarafindan tistlenilmesidir. Hesap verebilirlik, ti¢ boyutlu bir
kavramdir. Bunlar; siyasi, idari ve mali hesap verebilirliktir. Siyasi hesap verebilirlik, yonetim
kademelerinde yer alan yoneticilerin, se¢gmenine karst sorumlu olmasina; buna karsilik segmenlerin alinan
kararlar karsisinda bilgi sahibi olabilmesine ihtiyag duyar. Idari hesap verebilirlik, kimin neden sorumlu
oldugunun belirli oldugu diizenlemelerin varhigina ihtiya¢ duyar. Mali hesap verebilirlik ise yerel halkin
yerel nitelikteki hizmetlere bedel olarak katilmasina, yerel yoneticilerin bazi gelirlerini belirleyebilmesine
ihtiya¢ duyar (Bird and Vaillancourt, 13).

852 Ben Lockwood, “Fiscal Decentralization: A Political Economy Perspective”, Warwick Economic
Research Papers No.721, Department of Economics, The University of Warwick, 2005, 2; Ayrica bkz.
Asfaw, Frohberg, James and Jutting, 19.
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organlart segimle goreve gelen yerel yonetimlerin aldigi kararlarda, belirli
sinirlar dahilinde merkezi yonetimden serbest olmasi, onlarin yonetimde
sorumlulugu tstlenmeleri sonucunu da dogurur. Bu sorumluluk neticesinde
yerel yonetimler; kendilerini segen halka kars1 hesap verme yiikiimliiligii altina
girer ve sorumluluklarini yerine getirmeyen yerel yonetimler de bir sonraki
se¢im déneminde hesap verme ddeviyle yiizlesmek zorunda kalir®®,

e Mali 6zerklik ile hesap verebilirligin tesis edilmesi halinde; harcama ve gelirler
izerindeki yerel yonetimlerin tasarruf yetkisinin yerel halk agisindan sorgulanip
degerlendirilmesi i¢in mali saydamligin varligina ihtiyag duyulur. Dolayisiyla
mali 6zerklik ile baglantili olarak yerel diizeydeki hesap verebilirligin ve mali
saydamligm tesisi; yolsuzlugun énlenmesine imkéan ve zemin hazirlar®4,

e Yerel hizmetlere yonelik harcama yapma yetkisinin yerel yonetimlere
devredilmesi; kaynaklarin daha verimli kullanilmasin1i ve yerel kamu
harcamalarinda hesap verebilirligi saglayabilir®®. Bu durumda mali 6zerklik,
toplam kamu harcamalarinin azaltilabilmesine imkan verir®®,

e Mali 6zerklik; yerel yoneticilerin, yerel halkin 6dedigi vergi, resim, har¢ gibi
bedellerle hizmetler karsisinda daha duyarli ve sorumlu hareket etmesine olanak
saglar®’.

e Mali 6zerklik ile birlikte yerel yonetimlere gorevlerini yerine getirebilecek
diizeyde gelir kaynaginin tahsis edilmesi halinde, yerel diizeyde sosyal adalet,
etkinlik ve tarafsizlik saglanabilir®®®,

e Mali 6zerklik, yerel yonetimlerin merkezi yonetimin baski ve miidahalelerinden
uzak olarak calisabilmesine imkan saglar. Ciinkii ekonomik olarak merkezi
yonetimin eline bakan bir idare bagimsiz kabul edilemez. Dolayisiyla mali
ozerklik, merkezi yonetimin yerel yonetimlere ekonomik anlamda miidahalede
bulunmasini 6nleyebilir®®®.

e Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda gerekli koordinasyonun

853 Goldsmith, “Autonomy and City Limits”, 229; Boex and Y1ilmaz, 26.
854 Lockwood, 5; Smoke, 98.

85 Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization...”, 314.

8% porcelli, 3.

857 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Y&netimler ve Mali Ozerklik...”, 264.

658 Yiiksel, 283.

659 Hanka, 636.



114

saglanmasi halinde; mali 6zerklik, bolgesel ve ulusal kalkinma politikalarinin
basariya ulagmasi ihtimalini daha giiclii hale getirebilir®®.

e Beklenmedik mali krizler genellikle yerel yonetimleri ciddi sekilde sarsar.
Ancak yerel yonetimler, sahip olduklar1 idari kabiliyetlerine ve mali
ozerkliklerine bagli olarak bu krizlerin iistesinden gelebilir. Ciinkii yerel
yonetimler, mali oOzerklige sahip olursa; bir mali krizle karsi karsiya

kalindiginda, gelir kaynaklarin1 degistirerek, gelir ve harcama yontemlerini

yeniden belirleyebilir®?,
2.3.5.2. Mali o6zerkligin zayif yonleri

Mali 6zerklik, oncelikli olarak {i¢ temel tehlikeyi beraberinde getirmektedir.
Bunlar; makroekonomik istikrarsizlik, bdolgesel esitsizlikler ve ulusal biitiinliigiin
bozulmasi tehlikeleridir. Makroekonomik istikrarsizlik tehlikesi; yerel yoOnetimlere
saglanan mali 6zerkligin dolayli sonucudur. Mali 6zerklik ile birlikte merkezi yonetimin
ve yerel yonetimlerin mali islemlerinde koordinasyonun zorlagmasi, makroekonomik

%62 Ayrica yerel yonetimlerin elinde

hedeflerde basariya ulagilamamasiyla sonuglanabilir
bulundurdugu mali giicli ulusal ekonomik politikalar aleyhine kullanmasi veya dengeli
bir kullanimin olmamasi -diger bir ifadeyle yerel yonetimlerin yapacagi savurgan
harcamalarin varligi halinde- gelir ve harcama dengesinin bozulmasina neden olabilir.
Dolayisiyla hem yerel ve merkezi diizeydeki koordinasyon eksikligi hem de yerel
kaynaklarin dengesizligi ve ekonomik politikalarla uyumsuzlugu, mali 6zerkligin
makroekonomik istikrar1 bozmasi sonucunu giindeme getirir®. Bununla birlikte gelir
hareketliligi ve harcama sorumluluklarmin dengeli bir sekilde yerine getirilebilmesi
konusunda gerekli Onlemler alinmaksizin, yerel yonetimlere belirli bir &zerklik
saglanmasi halinde; makroekonomik istikrarsizlik tehlikesi daha muhtemel ve giiglii hale
gelebilecektir. Bu noktada mali denetimin 6nemi ortaya ¢ikmakta ve merkezi yonetime

onemli gorev diismektedir®®.

Mali ozerkligin tasidigi bir diger tehlike, bélgesel esitsizliktir. Mali 6zerklik

kapsaminda yerel yonetimlere saglanan vergi 6zerkligi ile birlikte zengin bolgelerin vergi

660 Rondinelli, Nellis and Cheema, 34; Bardhan, 192.

61 Chapman, 15.

862 Tanzi, “Pitfalls on the Road to Fiscal Decentralization”, 26.
663 Martinez-Vazquez, 3; Escobar-Lemmon, 31.

%4 Bird and Vaillancourt, 5.
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gelirleri, fakir bolgelere kiyasen ¢ok daha fazla olacaktir®®. Bu durumda zengin ve fakir
bolgeler agisindan bir esitsizlik ve dengesizlik giindeme gelecektir®®. Bunun dogal
sonucu olarak da yerel halka sunulan kamusal mal ve hizmetler esit olamayacak ve
gelismislik diizeyleri farkli olan iki ayr1 bolge halki farkli kalite ve biiyiikliikte hizmet
alabilecektir. Sonug¢ olarak bdlgeleraras: esitsizlikler, mali 6zerklik ile birlikte daha

derinlesip belirgin hale gelecektir®®’.

Mali 6zerkligin beraberinde getirdigi bir diger énemli ve agik tehlike ise ulusal
birligin ve biitiinliigiin bozulabilme tehlikesidir. Bu kapsamda iilke genelinde dil, din,
etnik vb. kiiltiirel alanlarda azinliklikta olup tilkenin belirli bir cografi alaninda ¢ogunlugu
elinde bulunduran topluluklara sahip tiniter devletler agisindan, genis bir mali 6zerklik;
siyasi/bolgesel dzerklik talebini beraberinde getirme tehlikesini tasimaktadir®®. Nitekim
bu tip bir yapiya sahip olan tiniter devletlerde; ulusal partilerden ziyade yerel ayrilik¢i
partilerden secilmis ve genis mali O6zerklikle donatilmis yerel yoneticilerin, ulusal
biitiinligi tehdit edici sekilde siyasi 6zerklik talebinde bulunmasi yoniindeki kuvvetli

ihtimalin gozden kagirilmamasi gerekir®®®

. Yerel diizeyde so6z konusu olacak bir
siyasi/bolgesel oOzerklik; etnik catismalara, ayrilik¢i hareketlere ve sosyal ve siyasi
gerilimlere sebep olabilir ve bu durum, s6z konusu tiniter devletleri ulusal biitlinligiin

bozulmasi tehlikesiyle karsi karstya birakabilir®’®

. Yukarida 6nemle yinelenen ihtimal ve
kosullarin varlig1 halinde; yerel yonetimlere saglanacak genis bir mali 6zerkligin,
siyasi/bolgesel ozerkligi beraberinde getirebilecegi ve bu durumun da initer devletler
acisindan tilkenin, milletin ve egemenligin birligi ve biitliinliigli agisindan tehlike

olusturabilecegi sonucuna varilabilir.

Makroekonomik istikrarsizlik, bolgesel esitsizlik ve ulusal biitiinligin
bozulabilmesi tehlikelerinden ayri olarak; mali O6zerklik, birtakim zayifliklari

(sakincalari) da biinyesinde barindirir. Bu zayifliklar maddeler halinde sayilabilir:

865 Wellisch, 19-21.

666 Remy Prud’homme, “Dangers of Decentralization”, The World Bank Research Observer, 10 (2), 1995,
202-207; Falleti, 329.

867 Shahid Javed Burki, Guillermo E. Perry and William R. Dillinger, “Beyond the Center: Decentralizing
The State”, World Bank Latin American and Caribbean Studies, The World Bank, 1999, 4; Bahl ve Linn,
3.

668 Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization...”, 297.

669 Martinez-Vazquez, 10; Von Braun and Grote, 70-71.

670 Bardhan, 185; Richard M. Bird, Francois Vaillancourt and Edison Roy-Cesar, “Is Decentralization 'Glue'
or 'Solvent' for National Unity?”, 2010, 27. Erisim Tarihi: 29.07.2016, http://ssrn.com/abstract=1542702.


http://ssrn.com/abstract=1542702

116

e Mali kapasitenin siirli, yerel hizmetlere olan talebin ve hizmet maliyetinin
yiiksek oldugu alanlarda mali o6zerklik, yerel yoOnetimlerin gorev ve
sorumluluklarini yerine getirememesine neden olabilir®™.

e Mali 6zerklik, yerel kamusal mal ve hizmetlerin tedarikinde, merkezi yonetimler
acisindan verimsizdir. Ciinkii yerel kamusal mal ve hizmetlerin bazilar
biiyiikliik agisindan ulusal anlamda yeterli diizeyin altindadir ve yerel yonetimler
bu tip mal ve hizmetlerin ne kadar iiretilecegine karar vermesi gerektiginde
sadece kendi alani igerisindeki fayday1 gozetir®’2,

e Mali oOzerklik kapsaminda yerel yonetimlere biitceyle ilgili yeni yetki ve
sorumluluklarin tahsisi s6z konusu oldugunda, kurumsal aciklik ve saydamligin
saglanmasi gerekir®”. Bu agiklik ve saydamligin saglanamamasi halinde ortaya
¢ikacak koordinasyon eksiklikleri, yerel yonetimleri verimsiz harcama yapmaya
yonlendirebilir®’4.

e Yerel vergileri toplama konusunda yeterli idari kapasiteye sahip olmayan yerel
yonetimlere vergilendirme yetkisinin devredilmesi halinde, yerel biitgeler
izerinde ciddi kisitlamalarin ortaya ¢ikmasi ve yerel yoneticilerin merkezden
yapilacak mali transfer ve yardimlara bagimliliginin artmas1 muhtemeldir®’,

e Yerel yonetimlere agir1 bir harcama sorumlulugu yiiklenmesi halinde; bazi kamu
hizmetlerinin sunulamamasi, bazilarmin ise ¢ok diisiikk diizeyde sunulmasi ile
kars1 karsiya kalmabilir. Bu durum, mali agi@in artmasi ve mali disiplinin
bozulmasi riskini ortaya ¢ikarir®’®.

e Bircok iilkede yerel yonetimler, merkezi yonetime kiyasen daha az gelismistir.
Bunun sonucu olarak, yerel yonetimlerin ¢aliganlari iizerindeki kontrol kabiliyeti
merkezi yonetime kiyasla daha sinirli kalmaktadir. Bununla birlikte merkezi
yonetimin, daha saydam ve hesap verebilir kamu idareleri olusturmasi da

muhtemeldir®”’. Bu kapsamda mali 6zerkligin daha fazla yolsuzluga sebebiyet

671 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 266.

672 Hanka, 635.

873 Luiz R. De Mello, “Fiscal Decentralization and Intergovernmental Fiscal Relations: A Cross-Country
Analysis”, World Development, 28 (2), 2000, 366.

674 Tanzi, “Pitfalls on the Road to Fiscal Decentralization”, 27.

875 Falleti, 329.

676 Bahl, “The Pillars of Fiscal Decentralization”, 9; Burki, Perry and Dillinger, 4.

677 Tanzi, “Pitfalls on the Road to Fiscal Decentralization”, 23.
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vermesi beklenebilir®”®, Sonuc¢ olarak mali 6zerklik, hem yolsuzlugun
onlenmesinde hem de yolsuzlugun ortaya ¢ikisi noktasinda asil sebep olarak
degerlendirilebilir.

e Saglanacak olan genis mali 6zerklik, yerel yoneticilerin ellerinin gliglenmesine
sebep olabilir ve bu kapsamda onlar1 g¢ikarci ve popiilist politikalara
yonlendirebilir®®.

e Mali 6zerklik kapsaminda yerel yonetimlere saglanacak serbesti alaninin gelir
kaynaklarindan ziyade harcama sorumluluklarina yonelik olmasi halinde;
hizmet diizeyinin diismesi ile veya daha fazla transfer ve bor¢clanma sonucunda
yerel yonetimlerin baski altinda kalmasi ile karsi karsiya kalinabilir. Aksine
yerel yonetimlere saglanacak olan serbesti alaninin harcama sorumluluklarindan
ziyade gelir kaynaklarina yonelik olmasi; yerel gelir kaynagi hareketliliginin

zayiflamasina ve makroekonomik istikrarsizliga sebep olabilir®,

678 Daniel Triesman, “The Causes of Corruption: A Cross National Study”, Journal of Public Economies,
76 (3), 2000, 433.

679 Rodriguez-Pose and Kroijer, 6; Burki, Perry and Dillinger, 3.

680 Bird and Vaillancourt, 5.
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UCUNCU BOLUM
MALI OZERKLIGIN GELIR VE VERGILENDIRME BOYUTU

Mali ozerklik; yerel yonetimlerin kendilerine verilen gérev ve sorumluluklarini
yerine getirmelerinde merkezi yonetime bagimli olmayacak seckilde, yeterli gelir
kaynaklarma sahip olmasi ve bu gelir kaynaklarini arttirabilme yetkisiyle donatilmasi
olarak ifade edilebilir®®. Bu kapsamda mali 6zerkligin, temelde yerel yonetimlerin gelir
yapist ve sahip olduklar1 vergilendirme yetkisi kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi

sOylenebilir.

Caligmanin bu boliimiinde hedeflenen; genel hatlariyla yerel yonetimlerin gelir
yapisini ve vergilendirme yetkilerini ortaya koyarak, mali ozerkligin gelir ve
vergilendirme boyutunu tespit etmek ve bu tespitler dogrultusunda da tiniter bir devlet
olan Tirkiye’de mali 6zerkligi mevcut mali ve idari sistem perspektifinde
irdeleyebilmektir. Bu kapsamda bu bdliimiin ilk kisminda mali 6zerkligin genis anlamda
gelir boyutuna, ikinci kisminda da vergilendirme boyutuna yer verilecek olup; bu bilgiler
is1@inda da Tirkiye’deki tniter yapr dikkate alinmak suretiyle her iki boyut igin

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin mali 6zerkligi kendi alt baglhiginda degerlendirilecektir.
3.1. MALI OZERKLIGIN GELIR BOYUTU

Devlet, kamu idaresinde mali acidan ii¢ temel fonksiyonu yerine getirir. Bu
fonksiyonlar; iktisadi biiyiime, kalkinma ve istikrarin saglanmasi, gelir dagiliminda
adaletin saglanmasi ve ekonomide kaynak etkinliginin saglanmasidir. Merkezi yonetim
genel olarak ilk iki fonksiyonu, yerel yonetimler ise ¢ogunlukla ti¢iincii fonksiyonu yerine
getirirler. Zira yerel nitelikteki hizmetler, kaynaklarin etkin kullanilmasi amaciyla yerel

yonetimler tarafindan sunulur®?,

Yerel yonetimler, kanunlarla kendilerine birakilan yerel nitelikteki kamu
hizmetlerini sunarken, gesitli mali kaynaklara ihtiya¢ duyar. Ancak uygulamada bu
kaynaklar, genellikle merkezi yonetimin elinde toplanir. S6z konusu bu durum ise
yiiriitiilecek hizmetlerde yerel yonetimlerin mali acidan merkeze bagli olmasi, diger bir

ifadeyle mali 6zerkliginin olmamasi anlamina gelir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin mali

%81 Boex and Yilmaz, 18.
2 zdemir, 347.
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Ozerkligi; yerel yonetimlerin mali kaynaklarmin ne olduguna, hangi vergileri

toplayacagina ve merkezden yapilan mali yardim ve transferlerin niteligine baglidir®3,

Yerel nitelikteki ihtiyaglara yonelik kamu hizmetleri sunulurken, bu hizmetler i¢in
gerekli olan mali kaynaklarin yerel yonetimler tarafindan etkin bir sekilde kullanilmasi
gerekir. Bu kapsamda yerel yonetimlerin yerel halkin ihtiyag ve tercihlerine uygun kamu
hizmetlerini etkin bir sekilde sunabilmesi, yeterli gelir kaynaklartyla donatilmis olmasina
baghdir. Ayrica yerel yonetimler tarafindan yerine getirilen her hizmet harcama
gerektirdiginden, yerel yOnetimlerin sahip olacagi gelir kaynaklar1 ve bu gelirler

iizerindeki hakimiyeti mali 6zerklik acisindan dnem arz eder®®,

3.1.1. Genel Olarak Yerel Yonetimlerde Gelir Yapisi

Yerel yonetimlerin gelir kaynaklarini; yerel vergiler, merkezden yapilan mali
transferler, vergi benzeri gelirler, tesebbiis gelirleri, vergi ceza ve para cezasi gelirleri,
emlak gelirleri, merkezden yapilan mali yardimlar gibi gesitli gelirler olusturur®®®. Ancak

bu gelirler arasinda, yerel yonetimler agisindan en nemlisi yerel vergilerdir®8®.
3.1.1.1. Yerel vergiler

Yerel vergiler; yerel yonetimlerin biitgesinde yer alan ve yerel yonetim sinirlari
dahilinde tarh ve tahsil edilen vergiler seklinde tanimlanabilir®®’. Yerel yonetimlerin 6z
kaynaklarindan olan yerel vergilerin orami ve yiritilme sekli, kanunlarla yerel

yonetimlere birakilmistir®8,

Bir tilkenin gelir sistemi igerisinde kimi vergiler merkezi vergi iken, kimileri ise
yerel nitelikteki vergilerdir. Verginin merkezi veya yerel nitelikte olup olmamasi,
uygulamada bu verginin hangi yonetim tarafindan toplanabilecegi bakimindan 6nemlidir.
Bu kapsamda eger bir vergi merkezi nitelikte ise merkezi yonetim tarafindan toplanirken;

aksine yerel nitelikte ise tahsili uygulamada genellikle yerel yonetimlere birakilir®®,

883 Ozer ve Akgakaya, 5

884 Giiner, 62.

885 Ayse Giiner, “Yonetimler Arast Gelir Boliisiimii: Temel ilke ve Uygulamalar”, Ayse Giiner ve Serdar
Yilmaz (Ed.), Mali Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar, Giincel Yaymecilik, Istanbul 2006, 63;
Ulusoy ve Akdemir, Mahalli Idareler, 87-108.

686 Egeli ve Diril, 34.

%87 Bahl and Bird, 6-7.

688 Ozhan Cetinkaya, Mahalli Idareler Maliyesi, Ekin Basim Yayimn Dagitim, Bursa 2014, 72.

689 Bir verginin yerel bir vergi olarak kabul edilebilmesi igin genellikle iki 6zellige sahip olmast beklenir.
Bunlar; fayda ilkesinin agir basmasi ve vergi konusunun mahalli sinirlar i¢inde kalmasidir (Cetinkaya, 73).
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Merkezi veya yerel vergi ayrimi noktasinda; hangi vergilerin yerel vergi oldugunun
tespiti agisindan, vergi tiirleri ayr1 ayri incelenmelidir. Bu kapsamda Tiirk Vergi Sistemi
dikkate alinmak suretiyle vergi tiirleri su sekilde siralanabilir:

a) Gelir vergisi: Subjektif bir vergi®®°

olan gelir vergisi, gergek kisilerin gelirleri
tizerinden alinir ve kural olarak miikellefleri, ¢esitli kaynaklardan elde ettikleri gelirin
tamami iizerinden vergilendirilir. Gelir vergisinde, yurt icinde ve disinda elde edilen

gelirlerin toplami  verginin matrahin1  belirler®®.

Gelirin hangi yerel yoOnetime
birakilacagi, birakilsa bile vergilendirmenin hangi 6l¢iiye gore yapilacagi, vergilendirme
yetkisinin merkezi ve yerel yonetimler arasinda nasil paylasilacagi gibi hususlar ile gelir
vergisinin idari etkinligi ve makro politikalarin hayata gecirilmesindeki yeri dolayisiyla;
uygulamada gelir vergisi yerel nitelikte degil, merkezi bir vergi olarak kabul goriir®®.

b) Kurumlar vergisi: Objektif bir vergi®® olan kurumlar vergisi, gelir vergisiyle
ayni konuyu vergilendirir ve matrahi da yine gelir vergisiyle benzer sekilde tespit edilir.
Kurumlar vergisiyle gelir vergisi, miikellef bakimindan birbirinden ayrilmaktadir®®,
Objektif niteligi dolayisiyla kurumlar vergisi, yerel bir vergi olarak diisiiniilebilir. Ancak
gelir vergisi acisindan tartigilan hususlar, ayn1 zamanda kurumlar vergisi i¢in de sz
konusu olup, bu nedenle kurumlar vergisi de merkezi bir vergi olarak kabul edilir®®,

c) Emlak Vergisi (Bina ve arazi vergileri): Objektif bir vergi olan emlak
vergisinde miikellef, belirli bir bolgede bulunan arsa, arazi veya binasi {izerinden
vergilendirilir®®. Bu noktada vergi konusunun mahalli sinirlar icinde kalmasi ve miilk

degerinin yerel hizmetler ile degisebilir nitelikte olmasi sebebiyle, vergi gelirinin belirli

bir yerel yonetime birakilmasinda zorluk yasanmaz®®’. Bu noktada emlak vergisi, yerel

69 Subjektif vergiler; miikellefin medeni, bedeni, ailevi tiirden kisisel 6zelliklerini dikkate alarak
vergilendirir. Ornegin Tiirkiye’de gelir vergisinde gercek kisiler vergilendirilirken sahsi 6zellikleri dikkate
alimir ve sahsi 6zelliklerine gore miikelleflere birtakim indirim, istisna veya muafiyetler uygulanabilir
(Giilay Akgiil Yilmaz, Kamu Maliyesi, Tiirkmen Kitabevi, istanbul 2009, 185).

891 Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya ve Erhan Giimiis, Kamu Maliyesi, Ekin Yayinevi, Bursa 2015, 275-
283.

892 Cetinkaya, 74; Ozer ve Ak¢akaya, 33.

693 Objektif vergiler; sahsi 6zelliklerine bakilmadan miikellefin vergilendirilmesidir. Tiirkiye’de katma
deger vergisi ve kurumlar vergisi buna 6rnek olarak gosterilebilir (Y1lmaz, 185).

69 Osman Pehlivan, Kamu Maliyesi, Murathan Yayinevi, Trabzon 2012, 145; Serafettin Aksoy, Kamu
Maliyesi, Filiz Kitabevi, Istanbul 2011, 125.

6% Ozer ve Akgakaya, 33.

6% Y1lmaz, 204.

697 Selguk Ipek, “Idarelerarasi Vergi Paylasimma Farkli Bir Yaklagim: Yerel Vergiler ve Vergi Uyumu”,
Figen Altug, Ozhan Cetinkaya ve Selguk Ipek (Ed.), Mahalli Idareler Maliyesi Uzerine Yazilar, Ekin Basim
Yayim Dagitim, Bursa 2010, 41; Cetinkaya, 73.
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bir vergi olarak kabul edilmektedir ve Tiirkiye de dahil olmak {izere diinyanin pek ¢ok
iilkesinde bu vergilerin gelirleri ve tahsil yetkisi, yerel yonetimlere birakilmaktadir®®,

d) Motorlu tasitlar vergisi: Objektif bir vergi olan motorlu tasitlar vergisinde
verginin konusu motorlu kara, deniz ve hava tasitlari®®® olup, verginin miikellefi bu

tasitlarin sahibi gercek ve tiizel kisilerdir’®

. Motorlu tasitlar vergisinde, kara ve deniz
tasitlarinin genellikle belirli bir alan igerisinde kullanilmasi, bu tasitlarin belirli bir
mahalli yer siciline kayitli olmasi ve motorlu tasitlar vergisinin objektif bir vergi olmasi

dolayistyla yerel bir vergi olarak kabul edilebilmektedir’®

. Ayrica yerel yonetimlerin
sundugu sehir i¢i ulagim, yol yapim, bakim ve onarim gibi hizmetler ve sehir icinde ortaya
cikan hava ve giiriiltii kirliligi gibi digsalliklarla miicadele igin verilen hizmetlerin, bu
hizmetlerden faydalananlardan karsilanmasi, diger bir ifadeyle fayda ilkesi geregi yine
motorlu tasitlar vergisi yerel vergi olarak kabul edilebilir’®.

e) Veraset ve intikal vergisi: Karsiliksiz sekilde yapilan servet transferlerini konu
edinen subjektif nitelikte bir vergidir'®. Uygulama alanmn yurt i¢i ve yurt disini
kapsamasi gibi sebepler dolayisiyla veraset ve intikal vergisi, yerel nitelikte degil,
merkezi bir vergi olarak kabul edilir’®,

f)  Katma deger vergisi: Mal ve hizmetlerin ilk tiretimden tiiketiciye kadar devam
eden stirecte ortaya ¢ikan “katma deger” in vergilendirildigi, objektif nitelikli bir harcama
vergisidir’®. Bu verginin objektif nitelikte olmas1 dolayisiyla, ilk planda yerel nitelikte
bir vergi olabilecegi diisiliniilebilir. Ancak uygulama alaninin tiim tilkeye yayilmis olmasi
sebebiyle merkezi bir vergi olarak kabul edilir’.

9) Ozel tiiketim vergisi: Stmrli sayidaki liiks tiiketim mallar1 ve demerit mallar

707

lizerinden alinan objektif nitelikli bir harcama vergisidir’®’. Ozel tiiketim vergisi sadece

tiiketim asamasinda, diger bir ifadeyle miikellefin o mali teslimi, ithalat1 veya ilk iktisab1

69 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 38.

69 Tiirkiye’de motorlu tasitlar vergisi merkezi bir vergidir. Ancak bu verginin konusunu olusturan motorlu
deniz tagitlar1 2009 yilinda 3713 sayili Motorlu Tasitlar Vergisi Kanunu’ndan ¢ikarilarak, motorlu deniz
tagitlar1 tizerinden alinacak vergi, yerel yonetimlere birakilmis ve bu sayede yerel bir nitelik kazanmigtir
(Kamil Mutluer ve Nilay Dayang, Vergi Hukuku: Genel ve Ozel Hiikiimler, Turhan Kitabevi, Ankara 2014,
649).

0 Erdogan Oner, Tiirk Vergi Sistemi, Seckin Yaymcilik, Ankara 2015, 302-303.

0% Gzer ve Akgakaya, 33.

2 Cetinkaya, 74-75.

93 Mutluer ve Dayang, 629.

04 Ozer ve Akgakaya, 33.

705 pehlivan, 133.

%6 Ozer ve Akgakaya, 33.

07 Oner, 261-263.
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aminda alinir’®, Bu durum karsisinda, bu verginin yerel yonetimler tarafindan takip ve
tahsilinin zor olmasi ve belirli bir bolge ile sinirlandirilamamasindan dolayi, 6zel tiiketim

vergisi yerel bir vergi olarak degil, merkezi bir vergi olarak kabul edilir’®.

Yukaridaki bilgiler 1s1¢inda baslica 2 vergi tiiriiniin yerel vergi olarak kabul

gordiigii soylenebilir. Bunlar; emlak vergisi ile motorlu tasitlar vergisidir.

Diger iilke uygulamalarina bakildiginda ise genel olarak 5 vergi tiirii yerel vergiler
olarak kabul edilir. Bunlar; gelir vergisi, yerel kurumlar vergisi, yillik emlak vergileri,
mal ve hizmetler tizerinden alinan genel harcama vergiler ve son olarak mal ve hizmetler
tizerinden alinan 6zel harcama (tiikketim) vergileridir. S6z konusu tasnife konu olan
tilkelerin mali sistemlerine ve devlet yapilarina uygun olarak, bu 5 vergi tiirii, yerel vergi

olarak diizenlenebilmektedir’°.
3.1.1.2. Merkezden yapilan mali transferler

Mali transferler, merkezi yonetimin topladigi vergilerden merkezin belirledigi
oranlar dahilinde bir payin hesaplanmasi ve yerel yonetimlere belirli olgiitlere gore
dagitilmasidir. Mali transferler, Tiirkiye basta olmak {izere bir¢cok {ilkede yerel

yonetimlerin en énemli gelir kaynaklarindandir’*!

. Mali transferler kapsaminda merkezi
yonetim, yerel yonetimlere kosulsuz olarak, topladigi vergi gelirlerinden belirli bir
kismini, yasal sinirlar dahilinde belirli zamanlarda aktarir. Ayrica merkezi yonetim
tarafindan yerel yonetimlere aktarilmak {iizere ayrilan vergi gelirlerinden bir kismu,
ithtiyac1 olan yonetimlere tekrar aktarilmak ilizere ayr1 bir fonda toplanabilir. Bu durum

ise denklestirme islemi veya denklestirme fonu olarak ifade edilebilmektedir*2.

Mali transferler iki farkli sekilde gergeklestirilebilir. Bu kapsamda mali transferler;
merkezi yonetimin topladig1 vergiler lizerinden yerel yonetimlere pay ayrilmasi seklinde
olabilecegi gibi yerel yonetimlerin biitce dengesini korumak veya bazi gorevleri yerine

getirmesi amaciyla da yapilabilir’®,

%8 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 330.

% Gzer ve Akgakaya, 33.

10 Hughes, Smith and Tabellini, 431.

"1 Serdar Yilmaz ve Yakup Beris, “Yonetimler Arast Mali Transferler: Teorik Cergeve ve Tiirkiye
Uygulamas1”, Ayse Giiner ve Serdar Yilmaz (Ed.), Mali Yerellesme: Teori ve Uygulama Uzerine Yazilar,
Giincel Yaymcilik, istanbul 2006, 95.

12 Cetinkaya, 72.

13 Yerel yonetimlerin desteklenmesi seklinde gerceklestirilen mali transferler, “merkezden yapilan mali
yardimlar” seklinde ayr bir gelir kaynagi olarak kabul edilmektedir (Cetinkaya, 72).
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3.1.1.3. Vergi benzeri gelirler

Yerel yonetimlerin yerel vergiler disinda bir diger gelir kalemi de harg, resim ve
serefiyelerden olusan vergi benzeri gelirlerdir. Vergi benzeri gelirlerden harglar, bir
yonetim birimi tarafindan yiiriitiilen bazi kamu hizmetlerinden yararlanma karsiliginda
alinan bedel iken; resim, belirli bir kamu hizmetinden yararlanma karsiliginda veya belirli
bir hizmetin icra edilebilmesi i¢in gerekli olan izin karsiliginda 6denen bir bedeldir.
Serefiye™* ise gerceklestirilen bir kamu yatirimi sebebiyle degeri artan gayrimenkul

sahiplerinden zorunlu olarak alinan bedeldir’*®.

Yerel hizmetlerin karsiliginda bu hizmetlerden yararlananlardan alinacak olan hareg,
resim ve serefiyeler yerel yonetimlerce tahsil edilir. Bu agidan vergi benzeri gelirler, yerel
yonetimlerin gelirleri arasinda 6nemli bir yere sahiptir. Dolayistyla bu gelirler, merkezi

yonetimlere oranla yerel yonetimler agisindan daha fazla 6neme sahiptir’2®.

3.1.1.4. Emlak gelirleri

Yerel yonetimlerin tarim arazisi, ormanlar, maden yataklar1 ve binalar gibi
gayrimenkulleri de bulunur. Yerel yonetimler sahip olduklari bu gayrimenkulleri satabilir
veya kiralayabilir. Iste bu gayrimenkul satis veya kiralama islemleri sonucunda elde

edilen gelir, yerel yonetimlerin emlak gelirlerini olusturur’®’.
3.1.1.5. Tesebbiis gelirleri

Yerel yonetimler, yerel halkin sosyal ihtiyaglarimi karsilamak {izere iktisadi

isletmeler kurabilir ve bu isletmeler énemli bir gelir kaynagi olarak goriiliir’8,

Yerel yonetimlerin iktisadi isletmelerde sosyal amag¢ agir basmasi halinde;
belirlemis olduklar fiyat, maliyet diizeyine yakin veya daha altinda olabilir. Ancak sosyal
amacin ikinci planda kalmasi, diger bir ifadeyle gelir saglama amacinin 6n plana ¢ikmasi
halinde; yerel yonetimleri, kurduklari iktisadi isletmeler iizerinden gelir elde edebilir. Iste

bu gelirler, yerel ydnetimlerin tesebbiis gelirlerini olusturur’*®,

14 Serefiyeler, giiniimiizde Tiirkiye’de uygulanmamaktadir. Gegmiste belediye gelirleri igerisinde kabul
edilen serefiyeler, 1980 sonrasinda “emlak vergisi” ve “harcamalara katilma payr” uygulamasina
gecildikten sonra kaldirilmistir (Edizdogan, Cetinkaya ve Glimiis, 117).

715 pehlivan, 88-89.

716 Ozer ve Akgakaya, 34.

7 Ozhan Uluatam, Kamu Maliyesi, Imaj Yaymevi, Ankara 2009, 280; Pehlivan, 91.

18 Y1lmaz, 115-116.

19 Cetinkaya, 77.
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3.1.1.6. Vergi ceza ve para cezalarindan elde edilen gelirler

Yerel yonetimlerin bazi alanlarda ceza kesme yetkisi vardir ve bu yetki kapsaminda
kesilen cezalar, para ve vergi cezalaridir. Ancak para ve vergi cezalarmin giiniimiizde

yerel yonetim gelirleri icerisinde dnemli bir yere sahip oldugunu séylemek giictiir’%°.

Yerel yonetimlerin gelirleri arasinda yer alan para ve vergi cezalari, diger gelir
tiirlerinden farkli olarak mali bakimdan gelir etme amac1 tagimaz. Para cezalarinda amag;
suglular1 cezalandirarak kamu diizeninin saglamaktir. Vergi cezalarinin amaciysa;

miikelleflerin dogru hareket etmesini saglayarak verginin tam olarak almmasidir’?.

3.1.1.7. Merkezden yapilan mali yardimlar

Mali yardimlar; kural olarak bir idari birimden digerine karsiliksiz bir sekilde, sarta
bagli olarak veya sarta bagli olmadan yapilan ekonomik aktarimlardir. Yerel yonetimler
acisindan s6z konusu mali yardimlar, merkezi yonetim tarafindan gergeklestirilir’?2,
Merkezi yOnetim, yerel yonetimlere bu yardimlart yaparken belirli amaglar
gerceklestirebilmek amaciyla hareket eder. Bu amaglar; yerel yonetimler arasindaki gelir
dengesizligi karsisinda mali denklestirmeyi saglamak, merkez ile yerel yonetim
arasindaki gelir boliisiimiinde adaleti saglamak, genel vergi sistemini gelistirmek, yerel
kamusal hizmet ve mallar i¢in asgari standartlar belirlemek, yerel yonetimlerin kamu
yarart agir basan giderlerine destek cikmak ve yerel yonetimlerin yiiriittigi biiyiik

projelere finansman destegi saglamak seklinde ifade edilebilir’,

Merkezden yapilan mali yardimlar; kosulsuz ve kosullu mali yardimlar olmak tizere
iki sekilde yerel yonetimlere verilir. Kosulsuz mali yardimlar; merkezi yonetimin yerel
yonetimlerin hizmet sunumundaki yetersizligini dikkate almadan, 6zellikle gelir ve gider
dengesindeki bozulmalari ortadan kaldirmak amaciyla yerel yonetimlere yaptigi
yardimlardir. Bu yardimlarin en 6nemli 6zelligi, yerel yonetimlerin bu yardimi istedigi

gibi kullanabilmesidir’®. Kosullu mali yardimlar ise yerel yonetimlerin mali giiciiniin

20 Ozer ve Akgakaya, 34-35.

2L Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 117-118.

22 Ozer ve Akgakaya, 35.

2 Qates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 1126; Recep Tekeli ve Ertugrul Acartiirk, “Teoride ve
Uygulamada Idareler aras1 Mali Yardimlar: i1 Ozel idaresi ve Belediye Gelirleri Kanun Tasaris1 Uzerine
Bir Degerlendirme”, Hiiseyin Ozgiir ve Muhammet Késecik (Ed.), Yerel Yonetimler Uzerine Giincel
Yazilar-2: Uygulama, Nobel Yayin Dagitim, Ankara 2007, 574.

24 Metin Meri¢ ve Mustafa Sakal, Yerel Yonetimler ve Finansmani, Birlesik Yayncilik, Izmir 2005, 117.
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yetersizligi dolayistyla gergeklestiremedigi belirli gorevleri yerine getirmesi i¢in merkezi
yonetimin yaptig1 yardimlardir’?®. Bu kapsamda merkezi yonetim, genellikle egitim ve
saglik hizmetleri basta olmak {izere yol, su, kanalizasyon gibi diger hizmet alanlarina
yonelik bolgesel gelismislik farkliliklarini ortadan kaldirmak amaciyla aktarimlarda

726

bulunur’“®. Merkezi yonetimin yaptig1 kosullu mali yardimlar, hangi hizmet alan1 veya

hangi amaca y&nelik verildi ise sadece o hizmet alan1 veya amaca ydnelik harcanabilir’?’.

3.1.2. Mali Ozerklik Cercevesinde Yerel Yonetimlerde Gelir Yapisi

Mali 6zerklik; yerel yonetimlerin yasal sinirlar dahilinde ayr1 gelir kaynaklarina
sahip olabilmesi ve bu gelir kaynaklari ¢cer¢cevesinde vergi toplayabilmesi, yerel vergilerin
oran ve matrahini belirleyebilmesi, kendi biit¢esini planlayabilmesi ve merkezi yonetimin
miidahalesinden uzak bir sekilde bor¢lanabilmesi olarak ifade edilebilir’?. Bu kapsamda
mali 6zerklik, yerel yonetimlerin merkezi yonetimle olan mali iliskisini konu edinmekte
olup, yerel yonetimlerin mali durumlarinin giiclendirilmesini gerektirir’?®. Dolayisiyla
mali acidan 6zerk yerel yonetimlerin gorevlerini yerine getirebilmesi ve varliklarini
merkezi yonetime bagli olmaksizin siirdiirebilmesi, diizenli ve yeterli gelir kaynaklarina

sahip olmasina baglidir.

Mali 6zerklik kapsaminda, yerel yonetimlerin sahip olacagi gelirlerin biinyesinde
baz1 Ozellikleri tasimasi beklenir. Bu o0zellikler; yerel yonetim gelirlerinin idari
maliyetinin diisiik olmasi, hizmetleri karsilayabilmesi, yapisinin esnek olmasi ve yerel
halkin yerel nitelikteki hizmetlerden sagladigi faydayla iliskilendirilmesidir. Bu
ozellikleri tagiyan bir gelir yapist; halkin katilimini, hesap verebilirligi ve saydamligi
saglayarak mali dzerkligi kuvvetlendirebilir™!. Idari maliyetlerin diisiik olmasi, yerel
gelir yonetiminin basit olmasini ve tahsil masraflarinin diisiik olmasini ifade eder. Bu
kapsamda, yerel yonetimlerin mali yonetim kapasitelerinin, merkezi yonetim karsisinda
daha zayif kalmasi sebebiyle yerel yonetimlere idari maliyeti yiiksek gelirler tahsis

edilmemelidir’®?. Hizmetlerin karsilanabilmesi, belirli bir donem igerisinde yerine

25 Qates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 1126-1127.

26 Hughes, Smith and Tabellini, 427.

727 Cetinkaya, 80.

728 Ozer ve Akgakaya, 17.

2 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Y&netimler ve Mali Ozerklik...”, 263.
30 Oates, “The Role of Fiscal Decentralization...”, 241.

81 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 264.
32 Giiner, 61.
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getirilecek hizmetlerin karsilanabilmesi icin yeterli gelir kaynaklarinin yerel yonetimin
elinde bulunmasini ifade eder. Yerel yonetimlerin elinde yeterli gelir kaynaklarinin
bulunmamasi1 halinde, yerel nitelikteki hizmetlerin maliyetlerinin karsilanamamasi
sorunuyla karsi karsiya kalinacak; bu durumda aradaki ag¢ik, merkezden yapilan
transferler veya bor¢lanma yoluyla kapatilacaktir”™3, Bununla birlikte yerel nitelikteki
hizmetlerin maliyetleri; enflasyon, niifus artis1 gibi sebeplerden otiirli degiskendir.
Dolayisiyla yerel yonetim gelirleri, yerel yonetimin sorumlulugu altinda olan hizmetlerin
degisken maliyetlerini karsilayabilecek mahiyette olmalidir. Bu bakimdan yerel yonetim

gelirleri esnek bir yapida olmalidir’*

. Son olarak yerel halkin yerel nitelikteki
hizmetlerden sagladigi fayda ile iliskilendirme, kamusal hizmetlerden elde edilen
faydalar karsiliginda yerel halktan vergi, har¢ veya benzeri gelirlerin tahsil edilmesini
ifade eder’®. Fayda ilkesine gore diizenlenecek yerel gelirler, dzellikle hesap verebilirlik

ve saydamlik 6zelliklerini isler hale getirerek mali 6zerkligi kuvvetlendirecektir’=®,

Mali 6zerklik agisindan yerel yonetimlerin en dnemli gelir kalemi, yerel vergiler
olup; yerel vergiler, yerel yonetimlere gelir tahsisi noktasinda 6nemli bir paya ve yere
sahiptir. Ancak uygulamada yerel vergilerin yerel yonetimlere tahsisi noktasinda, temel
iki sorunla karsilasiimaktadir. Bunlar; merkezi yonetimlerin dogasi geregi yerel
yonetimlerden daha verimli bir sekilde birgok vergiyi toplayabilmesi ve potansiyel vergi
matrahinin genis dlciide bdlgeden bolgeye farklilik arz edebilmesidir™’. Bu iki temel
sorun goz oniine alindiginda, yerel yonetimlere tahsis edilecek vergilerin mali 6zerklik
kapsaminda bazi Ozellikleri biinyesinde tasimasi gerekmektedir. Bu kapsamda yerel
yonetimlere tahsis edilecek vergilerin; (1) matrahlarinin hareketsiz, yani sabit olmasi, (2)
merkezi yonetimin makroekonomik istikrari saglama amaci dahilinde listlenecegi vergiler
olmamasi, (3) merkezi yonetim tarafindan daha verimli sekilde toplanabilecek bir vergi
olmamasi, (4) gelirin adil dagilimi fonksiyonuna hizmet eden vergiler olmamasi ve son
olarak (5) matrahlarinin bolgeler arasinda dengeli olarak dagilmadig1 vergiler olmamasi

gerekmektedir’3,

733 Yilmaz ve Beris, 95.

3% Giiner, 62.

3 J.R. Hines, “What is Benefit Taxation?”, Journal of Public Economics, 75 (3), 2000, 489.
736 Giiner, 62.

37 Bird and Vaillancourt, 11.

7% QOates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 1125; Bahl and Bird, 9.
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Bununla birlikte yerel yoOnetimlere gelir tahsisi noktasinda, mali o6zerkligin
diizeyinin yiiksek olmasi ve mali 6zerklikten beklenen faydanin saglanmasi isteniyorsa,

yerel vergiler diizenlenirken belirli hususlar dikkate alinmalidir:

e Diizenlenecek yerel vergiler, yerel ihtiyaclart karsilayacak diizeyde olmal1 ve
gelir paylasimina imkan vermelidir.

e Yerel vergiler i¢cin gegerli olan yetki, ayn1 zamanda yerel harcamalar1 da
kapsamalidir.

e Yerel yonetimlerin vergilerden elde edecegi gelir, istikrarli ve tahmin edilebilir
olmalidir.

e Yerel yonetimlere belirli sinirlar dahilinde yerel vergilerin matrah ve oranini
belirleme konusunda yetki verilmelidir.

e Yerel halk, 6dedikleri vergilerin yerel yonetimler tarafindan nasil harcandigi
konusunda bilgilendirilmeli, diger bir ifadeyle hesap verebilirlik agisindan
harcama konusunda aleniyet saglanmalidir.

e Yerel yonetimler, farkli miikellef gruplar1 arasinda vergilendirme yaparken
adaletli dagilim yapmali ve dengeyi korumalidir.

e Yerel vergiler, bolgeleraras1 esitsizlikleri goéz Oniine alacak sekilde

diizenlenmelidir"®°.

Mali agidan yerel yonetimlerin 6zerkligini yerel vergiler disinda etkileyen diger
gelir kalemleri, merkezden yapilan mali transferler ve yardimlardir. Ozellikle gelismekte
olan iilkelerde yerel yonetimlerin en 6nemli gelir kaynaklari arasinda yer alan merkezden
yapilan mali yardimlar -dogru sekilde kullanilmasi ve kullanim amacinin iy1 bir sekilde
belirlenmesi halinde- ¢esitli kamu politikalarinin gergeklestirilmesi noktasinda etkin birer
yOnetim aragtir. Bu nedenle mali yardimlarin, yerel yonetimler arasinda yatay ve dikey
esitligi saglama islevine sahip oldugu soylenebilir’®®. Buna karsin merkezden yapilan
transferler; vergi gelirlerinin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda ve yerel
yonetimler arasinda paylastiriimasini ifade eder. Merkezden yapilan transferler, merkezi
yonetimin mali biitiinliik iizerinde kontroliinii ve yerel yonetimlerin gelir kapasitelerinin

741

artmasini saglar’™*. Ancak merkezden yapilan yardimlar ve transferler, mali 6zerklik

39 Bird and Vaillancourt, 11.
"40Hughes, Smith and Tabellini, 427.
41 Rodriguez-Pose and Kroijer, 15.
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diizeyinin diismesine sebep olur’*?. Ozellikle merkezden yapilan yardimlarm kosula
baglanmas1 ve yerel yonetim gelirleri icerisinde merkezden yapilan transfer ve
yardimlarin 6nemli yer tutmasi halinde, Ozerklikten ziyade merkeze bagimliliktan

bahsetmek gerekir’*3

. Bu kapsamda 6zellikle kosullu yardimlar, merkezi yonetimin yerel
yonetimler tizerinde kontrolii ger¢eklestirmesine izin verir ve yerel yonetimlerin aldiklari
kararlar1 uygulayabilmesini ve merkezi yonetimden bagimsiz olarak hareket etmesini

744

sinirlayarak mali 6zerkligi zedeler'**. Dolayisiyla mali 6zerkligin, yerel yonetimlere gelir

saglamasina ragmen, merkezden yapilan transfer ve yardimlar ile gergeklesemeyecegi

sdylenebilir. Ancak Rhodes tarafindan gelistirilen “kaynaga baghilik modeli’™”

ne gore
ise yonetimler arasi iligkiler igerisinde merkezden yapilan transfer ve yardimlarin varligt
gereklidir. Ciinkii yerel kaynaklar sinirlidir ve yerel yonetimlere kaynaklari kullanma
serbestisi taninsa bile bu kaynaklar yeterli olmayacagindan, merkezden yapilan mali
yardim ve transferler olmaksizin, yerel yonetimlerin yeterli gelir kaynagina sahip

olmalar1 beklenemez .

Yukaridaki verilen bilgiler ve Tablo 3.1 cercevesinde mali agidan 6zerk yerel
yonetimlerin sunacaklari hizmetlerin karsilanabilmesi igin gerekli olan finansman
kaynaginin, oncelikli olarak yerel vergiler oldugu sdylenebilir. Bununla birlikte mali
0zerkligin merkezden yerel yonetimlere yapilan mali yardim ve transferlerin niteligi ve
kapasitesi ile de dogrudan iliskili oldugu ifade edilebilir. Dolayisiyla mali 6zerkligin
saglanmast ve Ozerklik diizeyinin yiiksek olabilmesinin, her seyden Once yerel
yonetimlerin elinde bulunan yerel vergilere, bu vergilerin toplam kapasitesine ve
merkezden yapilan mali yardim ve transferlerin niteligine ve kapasitesine bagli oldugu

degerlendirmesi yapilabilir.

2 Oates, “The Role of Fiscal Decentralization...”, 241.

743 Roy Bahl and Jorge Martinez-Vazquez, “Sequencing Fiscal Decentralization”, Policy Research Working
Paper No. 3914, Poverty Reduction and Economic Management Network, Public Sector Governance
Group, The World Bank, 2006, 22; Robert Ebel and Serdar Yilmaz, “On the Measurement and Impact of
Fiscal Decentralization”, Policy Research Working Paper No. 2809, The World Bank, 2002, 11.

44 Hughes, Smith and Tabellini, 427; Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yénetimler ve Mali Ozerklik...”, 264.
5 Ayrintih bilgi i¢in bkz: R.A.W. Rhodes, Control and Power in Central-Local Government Relations,
Ashgate, 1999; R.A.W. Rhodes, The National World of Local Government: New Local Government Series
26, Allen and Unwin, London 1986.

746 Goldsmith, “Autonomy and City Limits”, 230.
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Tablo 3.1. Mali Ozerklik Diizeyini Etkileyen Gelir Kaynaklari

_ Mali Gelir ) ~Mali

Ozerklik Gelir Kaynaginin Ozelligi Ozerklik
— Kaynaklan S

Diizeyi Diizeyi

Yerel vergiler Yerel Yonetimler, vergi oran ve matrahini belirlemektedir.
Ek vergi ve ek oran
belirleme yoluyla
saglanan gelirler

Vergi matrahini merkezi yonetim belirlemekle birlikte, yerel
yonetimlerin oran belirleme yetkisi vardir.

Yerel hizmetler karsiligi alinacak tcret tutarlarini yerel
yonetimler belirlemektedir.

Vergi matrahin1 ve oranini merkezi yonetim belirlemekle
birlikte, paylasimda uygulanan yontemlere bagli olarak
yerel yonetimlerin mali kapasitelerini arttirarak paylasim
sonrasi alacaklar1 paylari etkileyebilmektedir.

Merkezi yonetimin yaptigir yardimlar herhangi bir kosula
bagli olmadigindan, yerel yonetimler bu yardimlari

Vergi disi gelirler

Paylasilan gelirler

Kosulsuz mali

VBT serbestce kullanabilir.

Merkezi yonetim ya yerel yonetimlerin yaptiklari belirli
Kosullu mali harcarpalarla orantili olarak ya da. bplirli amaclarla yerel
P - yonetimlere yardimda bulundugu icin aktarilan kaynagin

“IiTeze a5y 1pul nigop 13ese 1£aznp NIIZQ BN

nerede kullanilacagina yerel yonetimler degil, merkezi
yonetim karar vermektedir.

Kaynak: Robert Ebel, “Subnational Tax Policy and Fiscal Decentralization”, The World

Mali 6zerklik diizeyi yukart dogru ¢iktik¢a yiikselir

Bank Course on Practical Issues of Tax Policy in Developing Countries, World Bank,
2003, 7; Mehmet Selim Bagli, “Mali Yerellesme Diizeyinin Olciimii: Mali Ozerklik
Derecesi”, Cagdas Yerel Yonetimler, 23 (2), 2014, 37.

3.1.3. Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Gelir Yapisi ve Mali Ozerklik

Tiirkiye’de yerel yonetimler anayasal olarak belediyeler, il 6zel idareleri ve

koylerden olusur ve gelir yapilar1 bahse konu yonetimler acisindan ayr1 ayri ele alinabilir.

a) Belediyelerin gelir yapisi’': Tiirkiye’de belediyeler, ortak yerel ihtiyaglara
yonelik gorevlerini yerine getirebilmek i¢in 6z gelirler, genel biitce vergi gelirlerinden

ayrilan paylar ve diger gelirler ile donatilmistir’*®,

5393 sayili Belediye Kanunu ile 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’na gore;
belediyelerin 6z gelirleri igerisinde belediye vergileri (emlak vergisi, ¢evre temizlik
vergisi, ilan ve reklam vergisi, eglence vergisi, haberlesme vergisi, elektrik ve havagazi

vergisi ve yangin sigortasi vergisi), harglar ve harcamalara katilma pay1 yer alir.

7 Biiyiiksehir belediyeleri, biitceleme agisindan belediyelerin kapsaminda degerlendirilmesi ve gelir
yapisinin genel anlamda belediye gelir yapisiyla paralellik arz etmesi dolayisiyla; bityiiksehir belediyeleri,
ayrica incelenmemistir.

748 Adnan Gergek, “Belediye Gelirlerinin Tiirleri ve Analizi”, Figen Altug, Ozhan Cetinkaya ve Selguk Ipek
(Ed.), Mahalli Idareler Maliyesi Uzerine Yazilar, Ekin Basim Yaym Dagitim, Bursa 2010, 7.
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Belediye gelirleri igerisinde Onemli bir yer teskil eden genel biitce vergi
gelirlerinden belediyelere ayrilan paylar, belediyelerin niifusu esas alinarak merkezi

yonetim tarafindan belediyelere aktarilmaktadir’°.

Belediye Kanunu belediyelerin diger gelirlerini; genel ve 6zel biitceli idarelerden
yapilan 6demeler, menkul ve gayrimenkul mallarin kira, satis ve baska yollarla
degerlendirilmesinden elde edilen gelirler, faiz ve ceza gelirleri, bagislar ve her tiirli

iktisadi tesebbiis karsilig1 saglanan gelirler seklinde diizenlemistir’.

b) 1l ézel idarelerin gelir yapisi: 1l dzel idarelerinin gelirleri, belediye gelir
yapisina benzer sekilde; 6z gelirler, genel biitce gelirlerinden ayrilan paylar ve diger

gelirler olmak tizere ii¢ kalemde toplanabilir.

3360 sayili il Ozel Idaresi Kanunu'na gére il dzel idarelerinin 6z gelirleri; vergi,
harg, resim ve harcamaya katilma paylarindan olugmaktadir. Ayrica il 6zel idarelerine,
genel biitge gelirlerinden il niifusu esas alinarak il 6zel idarelerine pay ayrilmaktadir. 3360
sayili kanuna gore il 6zel idarelerin diger gelirleri ise genel ve 6zel biitceli idarelerden
yapilan 6demeler, menkul ve gayrimenkul mallarin kira, satis ve bagka yollarla
degerlendirilmesinden elde edilen gelirler, faiz ve ceza gelirleri, bagislar ve her tiirli

iktisadi tesebbiis karsilig1 saglanan gelirler seklinde belirlenmistir.

C) Koylerin gelir yapisi: Koy yonetimleri, merkezi yonetimden herhangi bir pay

almaz ve gelirleri sadece Koy Kanunu ile verilen sembolik gelirlerden ibarettir’?.,

Koylerin gelirleri, 442 sayili Koy Kanunu’nda diizenlenmistir. Bu kapsamda kdy
gelirlerinin baslica ikisi imece ve salmadir. /mece; koy halkmin igbirligi icinde kdy isleri
i¢cin bedenen calismasidir ve Koy Kanunu biitiin koyliiyii imece ile ylikiimlii kilmaktadir.
Salma ise ailelerin mali durumlar1 dikkate almarak salinan bir gesit aile vergisidir’2.
Imece ve salma diginda kéy gelirleri, resim ve harg hasilati, para cezalari, yardimlar, kdy
mallarindan elde edilen gelirler, kdy vakif ve avariz gelirleri, bor¢lanmalar ve bakaya gibi

tiirlii gelirlerinden olusmaktadir™3,

Tiirkiye’de 1982 Anayasasi, yerel yonetimlerin mali 6zerkligi konusunda “(...) Bu

79 Parlak ve Okmen, 269.

780 parlak ve Okmen, 268-269.
1 Ulusoy ve Akdemir, 371.

52 parlak ve Okmen, 335.

53 Ulusoy ve Akdemir, 373-376.
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idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar: saglanir” hilkkmiine yer vermistir,

Ayrica Tirkiye’de yerel yonetim birimlerinden il 6zel idareleri ve belediyelerin mali
Ozerklige sahip olduklar1 ilgili kanunlarda belirtilmistir. Bu husus anayasaya uyarlilik

acisindan da tartismaya agiktir’™,

Yerel yonetimlerin gelir yapist mali 6zerklik cercevesinde, yerel vergiler ve
merkezden yapilan yardim ve transferler lizerinden degerlendirilebilir. Bu kapsamda
oncelikli olarak “yerel vergi gelirlerinin toplam gelirleri i¢indeki payr” ve “merkezden

yapilan yardim ve transferlerin toplam gelirleri icindeki payr” Slgiitleri esas alinabilir’®,

Tablo 3.2. Tiirkiye’deki Tiim Belediyelerin Biitge Gergeklesmelerinin 2012-2015 Yillari

Arasindaki Biiyiikliikleri (Bin TL)
2010 2011 2012 2013 2014 2015
HARCAMALAR 34.474.935 | 41.132.755 | 46.988.113 | 59.964.440 | 63.266.220 | 73.756.957
Personel Giderleri 6.961.389 | 7.579.178 | 8212.752 | 9.083.774 | 9.895.429 | 10.879.060

Sosyal Giivenlik Kurumlarina
Devlet Primi Giderleri

Mal ve Hizmet Ahm Giderleri 12.247.627 | 15.296.432 | 18.552.457 | 22.969.162 | 24.852.967 | 31.665.780

1.191.385 1.289.262 1.329.199 1.465.719 1.611.617 | 1.742.152

Faiz Giderleri 1.043.586 1.074.701 1.189.199 1.129.888 1.497.643 | 1.663.875
Cari Transferler 1.967.553 1.887.236 1.861.478 2.269.259 2.650.298 | 3.118.339
Sermaye Giderleri 9.548.125 | 11.398.589 | 13.849.438 | 20.346.776 | 20.478.879 | 22.299.065
Sermaye Transferleri 115.196 849.903 527.250 671.802 849.497 1.012.287
Bor¢ Verme 1.400.074 1.757.454 1.466.340 2.028.060 1.429.890 | 1.376.399
GELIRLER 34.233.863 | 40.740.227 | 45.131.525 | 53.931.284 | 62.544.796 | 72.159.838

Vergi Gelirleri (vergi, harc¢ ve
harcamaya katilma paylarr)

Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri 4.824.058 5.365.883 6.505.295 7.997.458 6.739.057 | 7.474.956

Alinan Bagis ve Yardimlar ile

5.854.566 6.878.140 7.232.437 8.196.251 9.283.644 | 10.839.017

444,597 626.713 645.662 817.549 1.109.552 1.475.922

Ozel Gelirler
Faizler, Paylar ve Cezalar 20.408.332 | 24.391.216 | 27.437.036 | 31.879.490 | 38.709.149 | 47.302.390
Sermaye Gelirleri 2.533.815 3.351.272 2.988.174 4.954.769 3.448.302 | 4.908.445
Alacaklardan Tahsilat 168.495 127.003 322921 85.767 3.255.092 159.108
BUTCE DENGESI -241.072 -392.528 -1.856.588 | -6.033.156 -721.424 -1.597.119

Kaynak: =~ Muhasebat  Genel = Midirligi.  Erisim  Tarihi: 10.06.2016,
https://www.muhasebat.gov.tr/content/genel-yonetim-mali-istatistik-
detayi?tabld=1&pageld=10

4 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, (1982), Mad. 127.

5 Bu tartismaya, calismanin “Tirkive'de Mali Ozerkligin Vergilendirme Boyutu” kismi dahilinde
girilecegi icin burada deginilmeyecektir.

756 Falleti, 333-334.
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Tiirkiye’de belediyelerin gelir yapilart itibariyle son 5 yillik doénemde; yerel
vergilerin ve merkezden yapilan mali yardim ve transferlerin toplam belediye gelirleri
igerisindeki pay1 Tiirkiye’de mali 6zerkligin sayisal anlamda tespiti ag¢isindan analize
degerdir. Bu kapsamda Tablo 3.2 *den goriilecegi lizere; Tiirkiye’de belediyelerin gelir
yapisinin, biiyiik dl¢iide merkezden yapilan mali yardim ve transferlere”™’ bagiml
oldugu, buna karsin yerel vergilerin ikinci sirada yer aldig1 goriilmektedir. Nitekim yillar
itibariyle bahse konu gelirlerin paylar1 kiyaslanacak olursa; vergi gelirlerinin toplam
belediye gelirleri igerisindeki payinin, 2010 yil1 itibariyle % 17.1, 2011 yil1 itibariyle %
16.8, 2012 yili itibariyle % 16, 2013 yil1 itibariyle % 15, 2014 yil1 itibariyle % 14.8 ve
2015 yili itibariyle de %15 seklinde gerceklestigi goriilmektedir. Buna karsin merkezden
yapilan mali yardim ve transferlerin toplam gelirleri icerisindeki pay1 ise 2010, 2011,
2012, 2013, 2014 ve 2015 yillan itibariyle sirasiyla; % 60.9, % 61.4, % 62.2, % 60.6, %
63.6 ve % 67.6 seklinde gerceklesmistir. Bu kapsamda, bahse konu zaman aralig1 dikkate
alindiginda; Tirkiye’de belediyelerin merkezi yonetimden yapilan mali yardim ve
transferlere olan bagimlilig1 artis gosterirken, kendi vergi gelirlerinin ise bu artis1 takip
edemedigi goriilmektedir. Bu tespiti hakli ¢ikaran bir diger husus ise merkezden yapilan
mali yardim ve transferlerin ve yerel vergilerin yillara gore degisim (artis) oranidir.
Nitekim vergi gelirlerindeki degisim 2011 yili itibariyle % 17.4, 2012 yil1 itibariyle %
5.1, 2013 y1l1 itibariyle % 16.4, 2014 yil1 itibariyle % 21.7, 2015 yil1 itibariyle de %16.8
seklinde artig gosterirken; merkezden yapilan mali yardim ve transferler 2011 yili
itibariyle % 19.9, 2012 yili itibariyle % 12.2, 2013 yil1 itibariyle % 16.2, 2014 yilh
itibariyle % 21,7 ve 2015 yil1 itibariyle de % 22.5 artis gostermistir.

Belediyeler agisindan yapilan bu karsilastirmanin, il 6zel idareleri agisindan da
yapilmasi yerinde olacaktir. Bu kapsamda Tablo 3.3’e gore; vergi gelirlerinin il 6zel idare
gelirleri igerisindeki pay1 yok denecek kadar az olup, il 6zel idarelerinin merkezden
yapitlan mali yardim ve transferlere olan bagimliliginin daha yiiksek oldugu
goriilmektedir. Bu kapsamda belediyelere yonelik yapilan analizden farkli olarak il 6zel
idareleri agisindan; 6z gelir ve merkezden yapilan mali yardim ve transfer kiyaslamasi
yerinde olacaktir. Nitekim merkezden yapilan mali yardim ve transferlerin pay1 2010,

2011, 2012, 2013, 2014 ve 2015 yillar itibariyle sirasiyla % 96.4, % 96.5, % 96.8, %

757 Tablo igerisinde ifade edilen “paylar”, merkezi yonetimin topladigi vergi gelirlerinden yerel yonetimlere
ayrilan paylari, dolayisiyla merkezden aktarilan mali transferleri ifade etmektedir.
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96.8, % 97.5 ve % 97.7 seklinde gerceklesmistir. Oz gelirlerin payi ise yine ayni tarihler
itibariyle % 3.6 , % 3.5, % 3.2, % 3.2, % 2.5 ve % 2.3 seklinde ger¢eklesmistir. Buna
karsin belediye gelirlerinden farkli olarak il 6zel idare gelirlerindeki degisimin 6z gelirler
lehine gerceklestigi goriilmektedir. Bu kapsamda yine ayni tarihler itibariyle mali yardim
ve transferlerdeki artig sirastyla 2011 yili itibariyle % 19.9, 2012 yili itibariyle % 6.8,
2013 yilinda % 27.3, 2014 yilinda -% 54.5 ve 2015 yilinda % 13.4; 6z gelirlerdeki artis
ise sirastyla 2011 yilinda % 14.3, 2012 yilinda -% 1.5, 2013 yilinda % 25.8, 2014 yilinda
- % 64.8 ve 2015 yilinda % 2.7 seklinde ger¢eklesmistir. Ancak degisimdeki bu farklilik
il 6zel idarelerinin yine de merkezden yapilan mali yardim ve transferlere bagimliliginin

yiiksek oldugu ger¢egini degistirmemektedir.

Tablo 3.3. Tiirkiye’deki Tiim il Ozel idarelerin Biit¢e Gergeklesmelerinin 2012-2015

Yillart Arasindaki Biiytikliikleri (BinTL)
2010 2011 2012 2013 2014 2015
HARCAMALAR 8652767 | 10.216.828 | 11.517.481 | 14.973.608 | 6.840.846 | 7.571.107
Personel Giderleri 1952187 | 2.201.255 | 2358647 | 2.771.632 | 1440012 | 1.491.867
DevIsé‘t’sgr‘_‘i'm‘f‘gi‘a';ﬂ;ﬁ“r“m'”‘“a 369.675 342807 | 354071 | 420642 | 202329 | 207.840
Mal ve Hizmet Alm Giderleri | 1794492 | 2.376.501 | 2837.221 | 3577.110 | 1.669.614 | 1.406.528
Faiz Giderleri 7.363 10.469 17.736 22333 17.628 17.364
Cari Transferler 807.586 408264 | 513346 | 621.964 | 228589 | 395.638
Sermaye Giderleri 3486920 | 4583170 | 5200201 | 7.232444 | 2.991.921 | 3.508.554
Sermaye Transferleri 229.489 294.116 226.065 324.498 290.713 543.001
Bor¢ Verme 5.055 246 1.104 2.985 40 SillS
GELIRLER 9.752.003 | 11.678.259 | 12.440.479 | 15.835.022 | 7.152.387 | 8.096.206
harc:gf;fﬁf;'l‘:;(;;;i’r :;”‘f' A 42.401 16.814 15509 16.795 8.035 13.878
Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri | 272.848 331679 | 357.299 | 393336 | 148363 | 137526
Oze;‘é‘g*i‘r“lgag‘s ve Yardmlarile | 5691945 | 8003367 | 8306379 | 10992317 | 4823527 | 5.187.848
Faizler, Paylar ve Cezalar 2.708.334 3.276.131 | 3.741.682 4.348.692 2.155.376 2.730.070
Sermaye Gelirleri 33.383 50.268 20.053 81.491 17.086 26.884
Alacaklardan Tahsilat 95 0 -443 2.391 0 0
BUTCE DENGESI 1.099.326 | 1.461.431 | 922998 | 86L414 | 311541 | 525.099
Kaynak: = Muhasebat  Genel  Midirligi.  Erisim  Tarihi: 10.06.2016,

https://www.muhasebat.gov.tr/content/genel-yonetim-mali-istatistik-
detayi?tabld=1&pageld=8
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Yukarida verilen bilgiler 1s181nda; Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelir yapisinin,
cogunlukla yerel vergilerden ve merkezden yapilan transferlerden olustugu ve bu
yonetimlerin 6z gelir kaynaklarinin verimsiz ve smirli kaynaklardan meydana geldigi
goriiliir. Merkezden yapilan transferlerin ise tamamlayici degil, temel finansman kaynagi
niteliginde oldugu sdylenebilir. Merkezden yapilan bu transferlerin ¢gogunlugu ise genel
biitce vergi gelirlerinden aktarilan paylar olup; bu paylar, yerel yonetimlerin toplam
gelirlerinin biiyiik ¢ogunlugunu olusturur. Bu kapsamda Tiirkiye’de yerel yonetimlerin,
gorevleriyle orantili gelir kaynaklarina sahip olmadigi ve mali agidan 6nemli Olgiide
merkezi yonetime bagimli oldugu ve dolayisiyla mali kaynaklarii kendi ihtiyaglarina
gore ayarlayamadigi, merkezi yonetimin yaptigi mali yardim ve transferler ile
finansmanin1 sagladigr ve dolayisiyla mali agidan tam bir serbestiye sahip olmadigi

degerlendirmesi yapilabilir.
3.2. MALIi OZERKLiGiN VERGILENDIRME BOYUTU

Mali ozerklik, yerel yonetimlerin mali iglerini merkezi yonetimin miidahalesi
olmaksizin kendi sorumlulugu altinda gergeklestirmesi olarak ifade edilebilir. Dolayisiyla
yerel yonetimlerin kanunlarla kendisine verilmis olan gorevleri yerine getirebilecek
diizeyde 6z gelir kaynaklarina ve bu gelir kaynaklarini arttirabilme kapasitesine sahip
olmasi gerekir. Bu kapsamda mali 6zerkligin, vergi 6zerkligi ile onemli bir iligkisi oldugu

758

sOylenebilir™®. Mali 6zerklik ile vergi 6zerkliginin bu iliskisi, yerel yonetimlerin ne

dlciide vergilendirme yetkisine sahip olacagi konusunda énem arz etmektedir’®°.

3.2.1. Genel Olarak Vergilendirme Yetkisi

Devletler, kamu hizmetlerini yerine getirirken, bu hizmetlerin masraflarini
karsilamak i¢in mali kaynaklara ihtiya¢ duyar. Yerine getirilecek kamu hizmetleri
acisindan ihtiyag duyulan kaynaklar, giinimiizde ozellikle vergiler ile karsilanir.
Devletlerin kendi vatandaglar1 ve iilkesinde yasayan diger bireyler iizerinde egemenlik
yetkisi vardir ve sahip oldugu bu yetkinin kullanim alanlarindan biri de vergilendirmedir.
Bu bilgiler 1s1ginda vergileme yetkisi, “devletin egemenlik yetkisinin mali alana

yansimast, bu alanda kullanilmasi"®® olarak ifade edilebilir.

8 Tiirkoglu, 168.

75 Egeli ve Diril, 27-28; Ozer ve Akgakaya, 17.

60 Dogan Senyiiz, Mehmet Yiice ve Adnan Gergek, Vergi Hukuku Genel Hiikiimler, Ekin Basim Yayin
Dagitim, Bursa 2015, 72.
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Vergilendirme yetkisi ile egemenlik kavramlari, i¢ ige gecmistir. Egemenlik,
vergilendirme yetkisinin mesruiyetini ve kaynagini olusturur. Egemenligin yoklugunda
vergilendirme yetkisinden bahsedilemez. Bununla birlikte vergilendirme yetkisinin
sinirini, devletin egemenlik alanmin sinirlart olusturur. Devlet, egemenlik alaninin
siirlar igerisinde vergilendirme yetkisini 6zgilir bir sekilde kullanir. Bu gercevede

vergilendirme yetkisi ile cesitli konularda vergiler koyar ve bu vergileri tahsil eder’®?.

Vergilendirme yetkisi, vergileme konusunda devletin iilkesi lizerinde sahip oldugu
egemenlige dayanarak elinde bulundurdugu hukuki ve fiili gii¢c olarak tanimlanabilir’®?.
Vergilendirme yetkisi, dar ve genis anlamda olmak {izere iki farkli anlamda kullanilabilir.
Dar anlamda vergilendirme yetkisi, kamu gelirlerinden sadece vergiye yonelik sahip
oldugu yetkiyi; genis anlamda vergilendirme yetkisi ise devletin sadece vergi degil, her

tiirlii mali yiikiimliiliiklere yonelik sahip oldugu yetkiyi igerir’®.

Devlet, elinde bulundurdugu vergilendirme yetkisini kullanarak kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesinde gerekli olan kamu harcamalarinin finansmanin1 saglar. S6z
konusu bu yetki, devlet tiizel kisiligi tarafindan bizzat kullanilabilecegi gibi yerel
yonetimlere belirli sinirlar dahilinde devredilebilir ve bu yetki devri ve sinir1, genellikle
anayasalar tarafindan diizenlenir. Vergi, vergiden muaflik ve istisnalar koymak,
degistirmek ve kaldirmak vergilendirme yetkisine sahip yasama organina aittir. Burada
kural olarak, yasama organi yetkili olmasina ragmen gerekli anayasal diizenlemelerin
varlig1 halinde yiiriitme organ1 da yetkili kilinabilir. Ayrica idarenin sahip oldugu tarh ve

tahsil yetkisi de vergilendirme yetkisi kapsaminda yer almaktadir’®,

Devletin mali alandaki egemenlik hakkina dayanarak sahip oldugu vergilendirme
yetkisi sinirsiz degildir. Vergilendirme yetkisinin kullanilmasinda temel sinir, 6ncelikli

olarak vergilendirme ilkeleridir®®.
3.2.2. Vergilendirme Ilkeleri

Devletler, kamusal hizmetleri yerine getirebilmek i¢in yapmalar1 gereken

harcamalar1 karsilayabilme, diger bir ifadeyle kamusal finansmani gergeklestirme ve

761 Senyiiz, Yiice, Gergek, 72-73.

762 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 33.

763 Senyiiz, Yiice ve Gergek, 73.

764 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 34.

765 Aykut Tavsanci, “Anayasanin Temel ilkelerinin Devletin Vergilendirme Yetkisinin Smirlandiriimasina
Etkisi”, Selda Caglar (Ed.), Insan Haklari, Beta Basim Yayim Dagitim, Istanbul 2010, 334.



136

kendi varliklarii devam ettirebilme adina vatandaslarindan vergi almaktadir’®®. Aldiklart
vergileri ise vergi sistemleri igerisinde yiirlitmektedir. Ancak vergi sistemleri ve sistem
icerisinde yer alan her bir verginin, belirli ilkeler 1s181nda uygulanmasi gerekmektedir.
Zira vergi sistemlerinin basarisi, bu ilkelerin uygulanmasina ve mevcudiyetine
baglhdir’®. Bu noktada vergilendirme ilkeleri, vergileme ile hedeflenen amaglarin yerine

getirilebilmesinde uyulmasi gereken hususlar olarak tanimlanabilir’®,

Vergilendirme ilkeleri, devlete kamusal harcamalar1 i¢in gerekli olan gelirin elde
edilmesine imkan saglarken, ayn1 zamanda ekonomik diizeni etkilemeyecek ve kamusal
hizmetlerin adil bir sekilde sunumunu gergeklestirecek nitelikte olmalidir’®®. Bu niteligi
tastyan ilkeler, Adam Smith’in vergilendirme ilkeleri’”® ve giiniimiizde uygulanan

vergilendirme ilkeleri olmak tizere iki baglik altinda incelenebilir.
3.2.2.1. Adam Smith’in vergilendirme ilkeleri

Adam Smith’in “Uluslarin Zenginligi” adl1 eserinde, dnemle iizerinde durdugu ve
“Vergilemenin Dort Temel Diregi” ve “Miikelleflerin Hukuk Beyannamesi” niteliginde
kabul edilen bu ana ilkeler, ¢cok eski nitelikte ilkeler olmalarina ragmen giinlimiizde
gecerliligini korumasindan dolay1 uyulmasi gereken ilkeler arasinda yer almaktadir’. Bu

ilkeler’’?; adalet ilkesi, kesinlik ilkesi, uygunluk ilkesi ve iktisadilik ilkesidir.

a) Adalet ilkesi: Herkesten 6deme giigleri ile orantili olarak vergi alinmasini ifade
eder’”. Odeme giiciiniin gostergesi ise kisilerin elde etmis olduklar1 gelirlerdir’’*. Bu ilke

ile birlikte vergi yikiiniin adil bir sekilde dagilmasi ve herkesin kamu hizmet

766 Yusuf Karakog, Genel Vergi Hukuku, Yetkin Yaymlar1, Ankara 2014, 993.

87 Yilmaz, 171.

768 pehlivan, 221.

89 Yilmaz, 171.

70 Adam Smith disinda Adolph Wagner, W. Gerloff ve F. Neumark ile John F. Due’nun da 6ne siirdiigii
vergileme ilkeleri de mevcuttur. Adolf Wagner’e gore vergileme ilkeleri; mali nitelikte olan yeterlilik ve
esneklik ilkeleri, iktisadi nitelikte olan uygun vergi kaynaklarini segme ve uygun vergi g¢esitlerini segme
ilkeleri, ahlaki nitelikte olan genellik ve esitlik ilkeleri ve son olarak idari nitelikte olan belirlilik, uygunluk
ve iktisadilik ilkeleridir. W. Gerloff ve F. Neumark’a gore vergileme ilkeleri; yeterlilik, esneklik, 6l¢iiliiliik
ve istikrar ilkeleri, 6deme giicii ve fedakarlikta esitlik ilkeleri, genellik ve nisbilik ilkeleri ve son olarak
belirlilik, uygunluk ve iktisadilik ilkeleridir. John F. Due’nun vergileme ilkeleri ise tarafsizlik, adalet ve
etkin bir uygulama ve minimum vergi idaresi giderleri ilkeleridir (Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 238-
240).

M Aksoy, 222.

72 Bu ilkeler literatiirde ‘vergilemenin klasik ilkeleri’ olarak da ifade edilmektedir (Bkz: Pehlivan, 146).
3 Y1lmaz, 172.

74 Aksoy, 222.
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finansmanina katilmasi beklenir’".

b) Kesinlik ilkesi: Miikelleflerin 6demesi gereken vergilerin belirli olmasini, yani
keyfi olmamasi gerektigini ifade eder’’®. Bu ilkeye gore vergi miikellefleri, vergilerin
tiirlinii ve oranini, 6deme zamanini, 6deme seklini, 6demeleri gereken miktar1 acik bir
sekilde bilmelidir’”’. Odenmesi gereken verginin 6zellikle miktarinin bilinmemesi,
miikellefleri bir belirsizlik iginde birakir ve bu durum miikelleflerin vergiye karsi tepki

gostermesine ve dolayisiyla kamu otoritesine kars1 giivensizlige sebep olur’’®

. Bu acidan
verginin yasayla diizenlenmesi gerektigini ifade eden kanunilik ilkesi, kesinlik ilkesinin
gerceklestirilmek istenmesinin bir sonucu oldugu degerlendirmesi yapilabilir.

c) Uygunluk ilkesi: Verginin tahsilinin vergi miikellefleri i¢in en uygun sekilde ve

zamanda gerceklestirilmesi gerektigini ifade eder’’®

. Vergi idaresinin verginin 6denmesi
konusunda gerekli kolayliklar1 géstermesi veya vergilerde taksit imkaninin mevcudiyeti,
uygunluk ilkesinin varhigmi gosterir’®. Uygunluk ilkesi, miikelleflerin vergi ddeme
egilimlerini olumlu etkileyerek, vergiden kaginma veya vergi kacak¢iliginin azami
oranda 6niine gegilmesini ve sonug olarak vergi gelirlerinin arttirilmasini saglayabilir 8L,

d) Iktisadilik ilkesi: Tasarruf ilkesi olarak da adlandirilan iktisadilik ilkesi,
verginin vatandaslardan en az tutarda alinmasini ve alindiktan sonra hazineye en kisa
siirede girmesini gerceklestirecek nitelikte tahsil edilmesini ifade eder’®2. Bu ilkeyle
birlikte vergileme maliyetinin olabildigince diisiik olmasi, yani vergi alinmasi i¢in
yapilan giderlerin miimkiin oldugunca az olmas1 ve vergilerin iktisadi hayati olumsuz

etkilememesi hedeflenir’®,
3.2.2.2. Giiniimiiz vergilendirme ilkeleri

Giiniimiizde vergilendirme yapilirken dikkat edilmesi gereken ilkeler’®*, alt1 ana
baslik altinda incelenebilir. Bunlar; vergilendirmede mali ilkeler, adalet ilkesi, esitlik

ilkesi, genellik ilkesi, kanunilik ilkesi ve hukuki giivenlik ilkesidir.

75 pehlivan, 146.

78 Y1lmaz, 172.

1" Uluatam, 280.

8 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 237.

7% Aksoy, 223.

780 pehlivan, 146.

81 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 237-238.

82 Y1lmaz, 172.

78 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 238.

78 Bu ilkeler literatiirde ‘modern vergileme ilkeleri’ olarak da ifade edilebilmektedir (Bkz: Pehlivan, 147).
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3.2.2.2.1. Vergilendirmede mali ilkeler

Vergilendirmenin mali ilkeleri, vergi sistemlerinin vergilerin mali fonksiyonlarini
gerceklestirecek sekilde diizenlenmesini ifade eder ve bu ilkeler, devletin kamu
hizmetlerini finanse edebilmesi icin yeterli gelir kaynaklarinin saglanmasini amaglar’®®.
Mali ilkeler arasinda verimlilik ilkesi ve esneklik ilkesi olmak iizere iki alt ilke

bulunmaktadir.

Verimlilik ilkesi; vergi sisteminde gerekli diizenlemelerin yapilarak, vergi
hasilatinin en ideal diizeyde gergeklestirilmesini ifade eder. Diger bir ifadeyle verimlilik
ilkesi, devletin yapacag1 harcamalarin biiyiik bir kisminin vergilerle finanse edilebilmesi,
karsilanabilmesidir’®®. Bu ilkeye gore devletin yeterli vergi geliri saglamasi ve vergilerin

veriminin yiiksek tutulabilmesi igin bes hususun varlig1 aranir’®’

e Vergi matrah1 miimkiin oldugunca genis tutulmalidir.

e Vergi istisna ve muafiyetine miimkiin oldugunca az yer verilmelidir.

e Verginin verimliligini 6nemli Slgiide etkileyen vergiden kaginmayi ve vergi
kagake¢iligini 6nlemede gerekli tedbirler alinmalidir.

e Vergi oranlari, vergi kacak¢iligima miikellefleri yonlendirmeyecek diizeyde
tutulmalidir, yani vergi oranlar1 asir1 yiikksek olmamalidir.

e Miikelleflerin vergiye karsi tepkilerini azaltacak, mali anestezi’®® etKisi

yaratacak tahsil yontemleri benimsenmelidir.

Esneklik ilkesi; vergilerin giiniin ekonomik sartlar1 (yani konjonktiirel
dalgalanmalar) karsisinda sahip oldugu duyarliliktir’®®. Diger bir ifadeyle esneklik ilkesi,
vergi gelirinin degisen ekonomik kosullar karsisinda azalabilme veya cogalabilme
ozelligine sahip olmasidir’®. Vergi esnekligi ise milli gelirdeki degisimlere paralel olarak

vergi hasilatinda meydana gelecek artis ya da azalis durumunu ifade eder. Ayrica

78 pehlivan, 145-147.

786 pehlivan, 147.

87 Y1lmaz, 173.

78 Mali anestezi, vergilerin miikelleflere hissettirilmeden alinmasim ifade eder. Mal ve hizmetlerin
karsihginda ddenen bedel ile birlikte alinan Katma Deger Vergisi ve Ozel Tiiketim Vergisi gibi dolayl
vergiler, bireyler tarafindan 6denirken hissedilmez. Dolayisiyla bu vergiler, mal ve hizmet karsisinda
Odenen fiyat iginde yer aldigi igin fark edilmez ve bireyler, bu vergiler i¢in ¢ogu zaman ne kadar vergi
Odediklerini bilmezler (Pehlivan, 148).

789 pehlivan, 148.

790 Aksoy, 224.
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vergilerin sahip olacagi esneklik, vergi sistemlerinin esnekligini de ifade eder. Vergi veya
vergi sisteminin sahip olacagi esneklik, devlete daha fazla gelir saglayabilecegi gibi
verginin verimini de ylikseltir. Bununla birlikte ekonomik istikrarin saglanmasinda da bir

olciide katkida bulunabilir’®.
3.2.2.2.2. Vergilendirmede adalet ilkesi

Vergilendirmede adalet ilkesi; miikelleflerin vergi borglarinin, 6deme giiglerine
gore belirlenmesini ifade eder. Bu ilke geregince; vergi borcu miikelleflerin 6deme

792

giicleri dikkate alinarak tespit edilir’™2. Vergilendirmede adalet, vergi yiikiiniin adaletli

dagilimin1 gergeklestirecek bir vergilendirmenin yapilabilmesi igin vergi sistemi

icerisinde gerekli olan diizenlemelerin varligiyla gerceklesir’®3,

Bu ilke, “yararlanma ilkesi” ve “ddeme giicii ilkesi” olmak tizere iki boyuta
sahiptir. Fayda ilkesi olarak da nitelendirilen yararlanma ilkesi, devletin sundugu kamu
hizmetlerinin bireylere sagladigi faydanin dikkate alinmasi suretiyle vergilendirmenin
yapilmasini, diger bir ifadeyle vergi yiikiiniin bireyler arasinda kamu hizmetlerinden elde
ettikleri faydaya gore dagitilmasmi ifade eder’®®. Buna gore vergilendirmede adalet,
kisilerin faydalandiklar1 mal ve hizmetlerin karsiliginda bir bedel O6demeleriyle
gergeklesir ve burada giidiilen temel amag, birinin faydalandig1 mal ve hizmetin bedelinin
bir bagkasma yiiklenmemesidir’®. Ancak bu yaklasima gére vergilendirme yapmak,
kamu hizmetlerinden elde edilen faydanin Sl¢iilmesinin tam ve yar1 kamusal mal ve

796

hizmetler agisindan miimkiin olmamasi dolayisiyla kolay degildir™®. Ayrica yararlanma

ilkesi, kaynak dagiliminda etkinligin saglanmasi agisindan onem arz etse bile gelir
dagilim1 noktasinda vergilendirmede adalet ilkesine ters diismektedir’®’.

Odeme giicii ilkesi; vergilendirmenin kisilerin deme giicleriyle orantili olarak

yapilmasini ifade eder ve bu ilke, yararlanma ilkesinin aksi niteligindedir’®®. Burada ifade

edilen 6deme giiciiniin gdstergesi ise gelir, servet ve harcamalardir’®.,

1 Y1lmaz, 174.

92 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 241.
793 pehlivan, 150-151.

9 Y1lmaz, 178.

95 Uluatam, 285-286.

9 Y1lmaz, 178.

7 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 243.
7% Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 244.
99 Uluatam, 287-288.
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Odeme giiciine goére vergilendirme yapilirken vergi yiikiiniin adaletli dagilimin

saglamak i¢in baz1 tekniklere yer vermek gerekmektedir. Bu teknikler:

o FEn az gecim indirimi: Bireylerin yasamlarini siirdiirebilmeleri i¢in gerekli olan
belirli bir gelir diizeyinin tespit edilerek, bu diizeyin altinda kalan kismin
vergilendirilmemesidir®®.

o Artan oranliik: Herkesten esit miktarda gelir alinmasinin vergi adaletiyle
bagdagsmamasindan dolayi, az kazanandan az, ¢ok kazanandan c¢ok vergi
alinmasidir. Bu ilke, gelir yiikseldik¢e vergi oraninin da yilikselmesine dayanan

801

bir tarifenin varligina ihtiya¢ duyar®. Artan oranli tarifeye bagh vergiler, dikey

adaletin saglanmasinda rol oynar®®,

o Aywma ilkesi: Emek gelirleri ile sermaye gelirlerini birbirinden ayri tutularak
farkl1 vergilendirilmesidir®®. Bu ilkeye gore sermaye gelirleri, emek gelirlerine
gore daha yiiksek vergilendirilir®%,

o Muafiyet ve istisna uygulamast. Vergi sistemlerinde, ekonomik nedenlerle veya
vergi adaletinin saglanmasi amaciyla vergi miikellefinde veya vergi konusunda
simirlamalara gidilmesidir®®. Vergi miikellefiyetindeki sinirlamalar muafiyet

olarak, vergi konusundaki sinirlamalar ise istisna olarak degerlendirilir®®.

Vergilendirmede adalet ilkesi, vergilendirmede genellik ilkesi ve vergilendirmede
esitlik ilkesi olmak iizere iki alt ilkeden meydana gelmektedir. Ancak her iki ilkenin
vergilendirme agisindan tasidigi 6nem dolayistyla her iki ilke adalet ilkesinden ayr1 olarak

incelenecektir.
3.2.2.2.3. Vergilendirmede genellik ve esitlik ilkeleri

Vergilendirmede genellik ve esitlik ilkeleri, 18. yilizyildan giiniimiize degin

varligini koruyan, geleneksel vergilendirme ilkeleri olup genellik ilkesi, vergilendirmede

807

esitlik ilkesinin 6n kosulu niteligini tagir®™’. Bu ¢er¢evede vergilendirmede genellik ilkesi;

toplumdaki bireyler arasinda herhangi bir ayrim yapilmaksizin, herkesten vergi

800 Aksoy, 240-241.

801 pehlivan, 156-157.

82 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 245.

803 Aksoy, 264.

804 Y1lmaz, 182.

805 Aksoy, 228-229.

806 pehlivan, 159.

807 Tavsanci, “Anayasanin Temel ilkelerinin...”, 340.
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alinmasini, diger bir ifadeyle herkesin vergi karsisinda esit olmasini ve vergi yiikiine ortak
olmasini ifade eder®®®. Bu ilke karsisinda vergide muafiyet ve istisnalara yer verilmesi,
bu ilkeyle bagdasmaz. Ancak bu durum, ayriksi bir durum kabul edilerek, bu ilkeye
tamamen bir aykirilik teskil etmeyecegi degerlendirilmesi de yapilabilir. Ayrica genellik
ilkesi kapsaminda, bireyin miikellef olarak kabul edilerek vergi yiikiine ortak olmasinin

beklenebilmesi i¢in ddeme giiciine sahip olmas: da gerekir®®,

Vergi sistemi igerisinde vergilerin diizenlendigi yasalarin uygulanmasinda
miikellefler arasinda herhangi bir ayrim gozetilmemesine ise vergilendirmede esitlik
ilkesi denir. Vergilendirmede esitlik ilkesi, vergi yasalarinin i¢erdigi hiikiimler karsisinda
bireylerin birbirinden farkli muamelelere tabi olmamasi seklinde degerlendirilebilir. Bu
ilke, yatay ve dikey adaletin varligma ihtiyag¢ duyar®!®. Yatay adalet, ayn1 gelir diizeyine
sahip kisilerin ayn1 miktarda vergi 6demeleri; dikey adalet ise farkli gelir diizeyine sahip

811 Ancak aym gelir diizeyine

kisilerin farkli miktarda vergi ddemeleri anlamina gelir
sahip kisilerden ayni1 miktarda vergi almak bazi durumlarda adalet ilkesiyle bagdasmaz.
Cilinkii ayn1 diizeydeki gelir miktari, farkli kaynaklardan elde edilebilir veya bu gelirleri
elde edenler, farkl1 sahsi ve ailevi durum igerisinde bulunabilir®®?. Dolayisiyla adalet
ilkesi agisindan miikelleflerin ailevi ve sahsi durumlari ile ekonomik gli¢lerinin goz
oniinde bulundurularak vergilendirmenin yapilmas1 biiyiik énem arz eder®®. Ayrica
verginin karsiliksiz bir 6deme niteliginde olmasi sebebiyle vergi, miikellefler agisindan

birer fedakarlik niteliginde olabilir ve vergi adaletinin saglanmasi agisindan, bu

fedakarlik da esit nitelikte olmalidir®,

808 Aksoy, 227.

809 pehlivan, 152.

810 Yatay ve dikey adalet kavramlari, dagitici-denklestirici adalet temelinde sekillenmektedir. Dagitict
adalet; esitlere esit, esit olmayanlara farkli muamele edilmesini gerektirir. Vergileme agisindan ise varligi
ayni diizeyde olanlarin esit oldugu, farkli diizeyde olanlarin esit olmadigi kabul edilecektir. Bu agidan
dagitict adalet, farkli gelir diizeyine sahip kisilerin farkli miktarda vergi 6demeleri anlamina gelen dikey
adaleti karsilayacaktir. Denklestirici adalet ise herkesin ayni vergilendirme islemine tabi tutulmasini ifade
eder. Bu acidan denklestirici adalet, ayn1 gelir diizeyine sahip kisilerin ayn1 miktarda vergi 6ddemeleri
anlamina gelen yatay adaleti kargilayacaktir (Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 242).

811 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 41; Uluatam, 284.

812 pehlivan, 151-152.

813 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 24.

814 Miikelleflerin katlandig1 bu fedakarlik; esit miktarda fedakarlik, esit oranl fedakarlik veya esit marjinal
fedakarlik niteliginde olabilir. Egit miktarda fedakariik; herkesin ayni miktarda vergi 6demesi anlamina
gelir. Bu durum, herkesin esit miktarda ddeme giiciine sahip olmamasi sebebiyle adalet ilkesiyle
bagdasmaz. Esit oranli fedakdrlik; herkesten ayni oranda vergi alimmasidir. Bu durum da diisiik gelir
gruplarmin daha fazla vergi yiikiinii hissetmelerinden dolay1 adalet ilkesiyle bagdasmaz. Esit marjinal
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3.2.2.2.4. Vergilendirmede kanunilik ilkesi

“Temsilsiz vergi olmaz/kanunsuz vergi olmaz” anlayisinin bir geregi olan
vergilendirmede kanunilik ilkesi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikklerin sadece yasama
eliyle ve kanunla konulabilmesi, degistirilebilmesi ve kaldirilabilmesi seklinde
tanimlanabilir®'®. Bu ilke uyarinca halk tarafindan secilen temsilcilerden olusan yasama
organi, vergilendirme yetkisini kanunlar araciligiyla kullanir ve vergilendirme yetkisinin
kanunlar aracilifiyla kullanilmasi, devletin vergilendirme yetkisine mesruiyet

kazandirir®6,

Vergilendirmede kanunilik ilkesi; verginin miikellefi, konusu, matrahi, oran1 ve
vergiyi doguran olay gibi tiim hususlarin kanunla diizenlenmesini gerektirir ve kural

olarak yiiriitme ve yargi organlarinin bu alanda yetkisiz olmasimi icerir®’

. Dolayistyla bu
ilke, olaganiistii hal ve durumlar disinda vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin kanun
disindaki yollarla diizenlenemeyecegi sonucunu dogurur®® —Ancak kanunilik ilkesi,
idarenin vergilendirme yetkisini kanunlara uygun bir sekilde kullanmasinin yani sira
anayasal kosullarin gerceklesmesi halinde vergilendirme konusunda belirli yetkilerin

yiiriitme organina devrini de kapsar®®®,

Vergilendirmede kanunilik ilkesine gore vergi kanunla konulur ve alinir, diger bir
ifadeyle verginin hukuki temeli kanundur. Bu kapsamda kanunilik ilkesinin bir sonucu
olarak idarenin vergi yiikiimliiliigii konusunda miikelleflerle herhangi bir 6zel s6zlesme
yapmas1 miimkiin degildir. Kimlerin veya hangi konularin vergi disinda kalacag: sadece

kanunla belirlenebilir8°,

Vergilendirmede kanunilik ilkesine sosyo-ekonomik, siyasi ve hukuki gerekgelerle

bazi istisnalar getirilebilir. Bu istisnalar, bazi yetkilerin yiiriitme organina devri seklinde

gerceklesird?!,

fedakdrlik ise verginin artan oran esasina gore Oncelikle yliksek gelir diizeyine sahip gruplardan alinmasini
ifade eder. Bu durum, adalet ilkesine daha uygundur (Edizdogan, Cetinkaya ve Glimiis, 248-249).

815 Giilsen Giines, Verginin Yasalligi Ilkesi, On 1ki Levha Yayncilik, Istanbul 2011, 32.

816 Karakog, 998.

817 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 39-40.

818 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 262.

819 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 40.

820 Tavsanci, “Anayasanin Temel ilkelerinin...”, 339.

821 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 262.



143

3.2.2.2.5. Vergilendirmede hukuki giivenlik ilkesi

Hukuk kurallariin soyut, genel ve siirekli olmas1 gerektigi kabul edilir ve soyutluk
olaya, genellik kisiye ve siireklilik de zamana 6zgii olmamayi ifade eder. Bu kapsamda
hukuk kurallarinin her olay1 ve herkesi kapsamasi ve kalici olmasi beklenir. Hukuki
giivenlik ilkesi, miikelleflerin mevcut mevzuatlara giivenerek hayatlarini, islerini ve

islemlerini diizenlemesini ve kazanilmis olan haklarin koruyabilmelerini ifade eder®??,

Hukuki glivenlik ilkesinin uygulanabilmesi; belirlilik, kiyas yasagi, diizenlemelerin
gecmise yiriitilememesi ilkelerinin ve bu ilkelere uygun diizenlemelerin ve

uygulamalarin varligina ihtiya¢ duyar.

a) Belirlilik ilkesi: Belirlilik ilkesi, kisilerin ne gibi hak ve oOdevlere sahip
oldugunun bilinebilir olmasina isaret eder ve kanuni diizenleme yapilmasini ve yapilan

diizenlemelerin acik ve anlasilir olmasini gerekli kilar®?3,

Vergilendirmede belirlilik ilkesi ise vergiyi doguran olaylarin, vergi matrah ve
oranlarinin, tahakkuk ve tahsil zamanlariin ag¢ik ve net olmasini; vergi alaninda sik sik
ve yeni diizenleme ya da degisikliklerin yapilmamasini, diger bir ifadeyle siirekliligin

varhgini ifade eder®?,

b) Diizenlemelerin gegmige yiiriitiilememesi ilkesi: Vergilemede hukuki giivenlik
ilkesi, vergi mevzuatinin yiiriirliige girdigi tarihten 6nceki olaylara uygulanmamasini
gerektirir. Bu kapsamda yapilan diizenlemelerin gegmise yiirimemesi, sadece kanun
hiikiimleriyle sinirli olmayip; tiiziik, yonetmelik, kararname, teblig gibi kanuna dayali
diger vergi mevzuati hiikiimlerinin de gecmise yiiriimemesini gerekli kilar®%,

C) Kuwas Yasagu ilkesi: Kiyas, var olan bir hukuki diizenlemenin kanun tarafindan
diizenlenmemis bir olaya sebeplerdeki benzerliklere dayanarak uygulanmasidir. Ancak
kiyas, kanunlarda yer alan bosluklarin doldurulmasi amaciyla basvurulan, kanun
koyucuya 6zgii bir faaliyettir. Dolayisiyla vergilendirmede kanunilik ve hukuki giivenlik

ilkeleri uyarinca vergi hukukunda kiyas yoluna basvurulamaz, diger bir ifadeyle kiyas

yasag: bulunur®?®,

822 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 45.
823 Karakog, 1023.
824 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 46.
825 Karakog, 1025.
826 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 46.
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3.2.3.  Vergilendirme Yetkisi ve Tlkeleri Acisindan Mali Ozerklik

Mali o6zerklik; yerel yonetimlerin disaridan bir miidahale olmaksizin yerel
vergilerin oranini ve matrahi belirleyebilmesi ve yerel halkin talep ettigi hizmetleri
saglayabilmesidir®’. Bu agidan bakildiginda mali 6zerkligin varligimi belirleyen en
onemli unsur, “yerel yonetimlerin sahip olduklari vergilendirme yetkisi” dir ve bu
kapsamda yerel yonetimlere “yerel vergiler icin matrah ve oran belirleme yetkisi” nin

828 Yerel yonetimlerin sahip olacagi bu yetki; vergi matrah ve oranini

saglanmas1 gerekir
belirleme yetkisinden, merkezin ¢izdigi alt ve st smurlar igerisinde vergi oranini

belirleme yetkisine kadar uzanabilir?®,

Eger yerel yonetimlerin mali yonden dzerk olmasi ve yeterli mali kaynaklara sahip
olmasi isteniyorsa, vergilendirme yetkisi belirli sinirlar altinda merkezi yonetimden yerel
yonetimlere devredilmelidir®®. Bu yetki devri cercevesinde; yerel yonetimlerin sahip
oldugu vergilendirme yetkisi, lilke uygulamalarina goére degisiklik arz eder. Bazi
tilkelerde yerel yonetimler, kendi biitcelerinde yer alan vergileri tahsil ederken; merkezi
yOnetim, verginin oran ve matrahini tayin eder. Bazi lilke uygulamalarinda ise merkezi
yonetim, yerel vergileri tahsil ederek, yerel yonetimlere vergi gelirini belirli oranlarda
paylastirilir. Ote yandan kimi iilke uygulamalarinda da yerel vergilerin matrah ve oran

yerel yonetimler tarafindan tayin ve tahsil edilir®?,

Vergilendirme yetkisinin devredildigi diizeye gore mali o6zerklik, genis mali

ozerklik, sinirli mali 6zerklik ve merkeze baglilik olmak tizere ti¢ derecede tesis edilebilir:

o Genis mali ozerklik: Genis mali 6zerklikte yerel yonetimlere vergilerin konu,
yukiimliiliik, matrah ve oranlarini belirleme yetkisi birakilir. Devletin yerel
yonetimler lizerinde sadece genel bir denetleme yetkisi vardir. Genis mali
ozerklik, vergilendir koyma yetkisinin yerel yonetimlere devredilmesi anlamina
geldigi ve vergi sisteminde birliin bozulmasi sonucunu dogurdugu i¢in {initer

devletlerde uygulama alan1 bulamaz®%2,

827 Chapman, 16.

828 Bird and Vaillancourt, 12.

829 Giiner, 62.

830 Vito Tanzi, “Basic Issues on Decentralization and Tax Assignment”, Reforming Chine’s Public Finance,
International Monetary Fund, Washington 1995, 169.

81 Giiner, 64.

832 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 38.
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o Simwrli mali ozerklik: Mali 6zerkligin bu boyutunda devlet, vergilendirme
konusundaki yasama yetkisini devretmez, sadece tarh, tahakkuk ve tahsil yetKkisi
yerel yonetimlere devredilir. Ancak kanunlarla alt ve iist sinirlarinin belirlenmesi
kosuluyla yerel yonetimlere matrah ve orani belirleme yetkisi de devredilebilir.
Smirli mali 6zerklik, kural olarak yerel yonetimlere sadece tahsil yetkisini
biraktig1 i¢in mali 6zerkligin yiiksek diizeyde olmadigi soylenebilir. Ancak
tiniter devlet modeline aykir1 diismedigi ve sinirlari yasayla belirlendigi siirece
matrah ve oran belirleme yetkisi devredilerek mali Ozerklik derecesi
yiikseltilebilir®,

o Merkeze baghlik: Uniter devlet modelinin merkezilesme egilimi dogrultusunda,
vergilendirme yetkisinin tamamen merkezi yonetimde bulunmasidir. Mali
ozerkligin bu boyutunda yerel yonetimlerin vergilendirme konusunda herhangi
bir yetkisinin bulunmamasi dolayisiyla, mali 6zerklik yok denecek kadar azdir.
Burada sadece merkezin gesitli olgiitlere gore yerel yonetimlere pay vermesi s6z

konusudur®*,

Uniter devletlerde yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi, anayasada bu konuda
bir diizenleme olmasina baglidir. Bu ¢er¢evede anayasada vergilendirme yetkisinin devri
kosullarmin varligi halinde, devredilen yetkinin kapsami dahilinde yerel yoOnetimler
vergilendirme yetkisine sahip olabilir®3. Ancak iiniter devletlerde vergilendirme yetKisi
agirlikli olarak merkezin elindedir ve yasalarla diizenlenen vergilerin biiylik bir kismi1
merkezin elinde toplanir. Yerel yonetimlere ¢ogunlukla sadece vergilerin tahsil yetkisi
devredilir. Bu kapsamda tiniter devletlerde vergilendirme yetkisinin devredilmesinde
uygulamada en ¢ok karsilasilan yontem, vergi matrahi ve oraninin merkezi yonetimce
belirlenmesi ve ardindan tahsil yetkisinin yerel ydnetimlere devredilmesidir®®®.

Dolayisiyla iiniter devletlerde yerel yonetimlerin vergilendirme yetkilerinin ¢ok kisith

oldugunu degerlendirmesi yapilabilir.

Yerel yonetimlerin sahip olacag: vergilendirme yetkisi, mali 6zerklik diizeylerini

belirler. Ancak yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi ayn1 zamanda vergilendirme

83 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 38.

84 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 38.

835 Tavsanci, “Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi”, 65.
836 Egeli ve Diril, 32.
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ilkelerine gore sekillenecektir. Bu nedenle mali 6zerkligin vergilendirme boyutu,

vergilendirme ilkeleri kapsaminda da degerlendirilebilir.

a) Vergilendirmede kanunilik ilkesi ¢er¢evesinde mali 6zerklik: Vergilendirmede
kanunilik (temsilsiz vergi olmaz) ilkesi geregi; vergiler sadece kanunla konur, degistirilir
ve kaldirilir. Dolayistyla kanun yapma yetkisi yasama organindadir, diger bir ifadeyle
vergi konusunda kanun koyma, degistirme ve kaldirma yetkileri miinhasiran halkin
temsilcilerine aittir®’.

Federal devletlerde yasama yetkisi, federe devletler ile federal devlet arasinda
paylasilir. Ancak federal devletlerde, vergilendirme acisindan yasa yapma yetkisinin
yerel yonetimlere devri, yukarida bahsi gecgen iilke uygulamalarindan anlagilacag iizere
s6z konusu degildir. Federal devletlerde, ABD ve Almanya 6rneginde oldugu gibi, yerel
yonetimlere sadece alt ve iist sinirlar dahilinde verginin oranini ve matrahini belirleme
yetkisi devredilir. Bolgeli devletlerde ise merkezi devlet, 6zerk bolgelerin bir kismina
verilen siyasi Ozerklik kapsaminda yasa yapma yetkisini devredebilir. Ancak yerel
yonetimlere bakildiginda, Italya 6rneginde oldugu gibi yerel yonetimlere yasa yapma
yetkisinin devri séz konusu olabilirken; Ispanya 6rneginde oldugu gibi bu yetki
devredilmeyebilir. Federal ve bolgeli devletlerde s6z konusu olan bu durum, genis mali
ozerklikle agiklanir. Ancak {initer devletlerde yasama yetkisi tek bir organda toplanir ve
yerel yonetimler, kendi meclisleri tizerinden vergi konusunda herhangi bir yasama yetkisi
kullanamaz. Bu durum, tiiniter devletlerde yerel yonetimlerin siyasi ozerkliginin
olmamasinin dogal ve nihai bir sonucudur®®®. Bu bilgiler 1s131nda genis mali 6zerkligin
tiniter devletlerde vergilendirmede kanunilik ilkesiyle bagdasmadigi degerlendirmesi
yapilabilir.

b) Vergilendirmede adalet ilkesi g¢ercevesinde mali ozerklik: Mali Ozerklik
kapsaminda, yerel yonetimlerin harcamalarini karsilayacak diizeyde gelire sahip olmasi
ve bu gelirlerin dnemli bir kisminin yerel vergilerden olusmasi gerekir®®. Yerel vergilerin
tespitinde 6nemli dlgiitlerden biri ise fayda ilkesidir®®. Ayrica yerel yonetimlerin, yerel

vergiler agisindan yerel halkin kamu hizmetlerinden sagladigi faydayi belirlemesi de daha

87 Giines, 32.

88 Ozer ve Akgakaya, 32.
839 Bahl and Bird, 8.

840 Cetinkaya, 73.
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muhtemeldir®!. Bu noktada mali 6zerkligin, vergilendirmede adalet ilkesinin bir
boyutunu teskil eden yararlanma ilkesi ile uyum gosterdigi ifade edilebilir. Ancak
bolgeleraras1 esitsizliklerin mevcudiyeti ve dolayisiyla hizmet kalitesinin bdlgeden
bolgeye farklilik arz etmesi, her bir bdlge agisindan hizmetten saglanan faydanin
farklilagsmasi sonucunu dogurur. Bu noktada ise vergi yasalarinin icerdigi hiikiimler
karsisinda bireyler, birbirinden farkli muamelelere tabi tutulabilir. Boyle bir durumda da
yararlanma ilkesi, vergilendirmede esitlik ilkesinin diger boyutlar ile gelisebilir. Ancak
onemle belirtmek gerekir ki yararlanma ilkesine gore vergilendirme, yerel yonetimlerin
genis mali 6zerklige sahip olmasit halinde 6nem arz eder. Ciinkii sinirli mali 6zerklikte,
yerel yonetimlere vergi koyma yetkisi devredilmez; dolayisiyla yerel yonetimlerin

fayday1 gozeterek vergilendirme yapmasi s6z konusu olamaz.

Vergilendirmede adalet ilkesinin bir diger boyutunu olusturan édeme giicii ilkesi
ise, verginin 6deme giicline gore alinmasini ifade eder. Bu ilkenin tam anlamiyla
isletilebilmesi i¢in miikellefin ya da vergi konusunun niteligine veya niceligine gore en
az gecim indirimi, artan oranlilik, ayirma kurami ve istisna muafiyet uygulamasi gibi bazi

tekniklerin varligina ihtiya¢ duyulur®*2

. Bu kapsamda yerel yonetimlerin yerel vergilerde
verginin konusuna ve miikelleflere daha yakin oldugu, niceliklerini ve niteliklerini tespit
etmede daha basarili olabilecegi sOylenebilir. Dolayistyla 6deme giicii ilkesi kapsaminda;
yukarida siralanan tekniklerin yerel yonetimler tarafindan merkezi yonetime kiyasla daha
etkin bir sekilde uygulanabilecegi sonucuna varilabilir. Ancak en az ge¢im indirimi,
ayirma kurami ve artan oranlilik teknikleri, vergi matrahinin ve oraninin belirlenmesi
noktasinda islerlik kazanacak; bu kapsamda da yerel yonetimlerin oran ve matrah
belirleme yetkisini elinde bulundurmasi gerekecektir. Su hususu 6nemle belirtmek
gerekir ki; bahse konu yetkinin sinirsiz devri ve kullaniminin, genis mali 6zerkligi ve

dolayisiyla siyasi 6zerkligi akla getirecegi, bunun da iilke biitiinliigiinii tehdit edebilecegi

hususu gozden kacirilmamalidir.

C) Vergilendirmede esitlik ve genellik ilkesi c¢er¢evesinde mali ozerklik:
Vergilendirmede esitlik ilkesine gore vergi kanunlart uygulanirken, miikellefler herhangi

bir ayrima tabi tutulmadan vergilendirilmelidir®®. Esitlik ilkesi kapsaminda yatay

81 Ulusoy ve Akdemir, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik...”, 264.
842 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 244.
843 Edizdogan, Cetinkaya ve Giimiis, 242.
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adaletin (denklestirici adaletin) saglanmasi i¢in ayni gelir diizeyine sahip miikelleflerin
ayni; dikey adaletin (dagitici adaletin) saglanmasi icin ise farkli gelir diizeyine sahip

84 Vergilendirmede genellik ilkesi ise

olanlarin farkli miktarda vergi 6demesi gerekir
herkesten vergi almmasini ifade eder®®. Ancak bolgeleraras: esitsizlikler goz oniine
alindiginda genis mali 6zerklik, esitlik ve genellik ilkesine uyum saglayamaz. Ciinkii
bolgeden bolgeye farklilasacak vergi kanunlari; belirli bir bélgede alinan bir verginin,
diger bir bolgede alinmamasina sebebiyet verebilir. Bu durum ise genellik ilkesine
aykirilik teskil eder. Bununla birlikte yerel yonetimlerin elinde olacak vergi oran ve
matrah belirleme yetkisi, ayn1 gelir diizeyine sahip bireylerin, farkli yerel yonetimler
dahilinde farkli oranlarda vergi O6demelerine sebebiyet verebilir. Ayrica {ilkenin
tamaminda denetim, kontrol, istisna, muafiyet, kayit sistemi ve tahsil konusunda standart
bir uygulama olmasi beklenemez. Dolayisiyla vergi miikellefleri, ayn1 kaynaktan gelir
elde etse dahi farkli oranlarda vergi 6deme ve vergilendirme siirecinde farkli muamelelere
tabi olma gibi durumlarla kars1 karsiya kalabilir3®. Bu durum ise yatay (denklestirici)
adaletin saglanamamasi sonucunu dogurur. Dolayisiyla mali 6zerkligin esitlik ilkesine
yatay adalet noktasinda aykirilik teskil edebilecegi ifade edilebilir. Sonug olarak genis
mali 6zerklik kapsaminda; yerel yonetimlere vergi koyma ve kanunlarla alt ve iist sinirlar
belirlenmeksizin vergilerin matrah ve oranlarin1 degistirebilme yetkisinin verilmesinin,
esitlik ve genellik ilkesi ile bagdasmadigi sdylenebilir.

d) Vergilendirmede hukuki giivenlik ilkesi ¢er¢evesinde mali 6zerklik: Genis mali
ozerklik kapsaminda vergi koyma, alt ve {ist limitler belirlenmeksizin vergi matrah ve
oranlarini degistirme yetkileri, yerel yonetimlere birakilabilir. Ancak yerel yonetimlerin
vergilendirme yetkileri lizerinde merkezi yoOnetimin yeterli denetiminin olmamasi
durumunda, yerel yonetimler tarafindan hazirlanacak hukuki metinlerin net ve anlasilir
olmamasi veya bu metinlerin yerel yonetimler eliyle keyfi olarak degistirilebilmesi, diger
bir ifadeyle siireklilik arz etmemesi gibi sonuglarla karsilasilabilir. Bu kapsamda genis
mali 6zerklik, bazi durumlar altinda belirlilik ve siireklilik ilkeleri agisindan hukuki
giivenlik ilkesine aykirilik teskil edebilecegi degerlendirmesi yapilabilir. Hukuki
giivenlik ilkesi agisindan genis mali 6zerklik i¢in yapilan bu degerlendirme, sinirli mali

ozerklik i¢in ayni1 6nem ve yogunlukta degildir. Daha acik bir ifadeyle sinirli mali

84 Oncel, Kumrulu ve Cagan, 41; Uluatam, 284.
85 Aksoy, 227.
846 Ozer ve Akcakaya, 22.
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ozerklikte vergilendirme noktasinda kanun yapma yetkisi ve uygulamasinin kesin bir
sekilde yasama ve merkezi yonetimin (yiirlitmenin) uhdesinde olmasi, hukuki giivenlik
ilkesi agisindan sinirli mali 6zerkligi tartisma disinda tutmayi gerekli kilar.

e) Vergilendirmede mali ilkeler ¢ercevesinde mali ézerklik: Vergilendirmede
mali ilkeler, verimlilik ve esneklik ilkelerinden olusur ve bu ilkeler, kamu hizmetlerinin
yiiriitiilebilmesi i¢in yeterli gelir kaynaklarmin saglanmasini amaglar®’. Verimlilik ilkesi,
gelir kaynaklariin biiyiik ¢ogunlugunun vergilerden olusmasini ifade ederken; esneklik
ilkesi, vergi gelirinin ekonomik sartlara gore azaltip artirilabilmesini ifade eder®*®. Mali
Ozerklik ise kural olarak yerel yonetimlere sunacaklar1 hizmetlerin finansmani i¢in yeterli
gelir kaynaklariin saglanmasini hedefler ve bu gelir kaynaklarinin ¢cogunlugunun yerel
vergilerden olugmasi gerektigini Ongoriir. Bu kapsamda mali 6zerkligin verimlilik
ilkesine uygun diistiigii soylenebilir. Ayrica genis mali 6zerklik kapsaminda yerel
yonetimlere verilecek olan vergi matrah ve oranlarini degistirebilme yetkisi, ekonomik
kosullar karsisinda yerel yonetimlere vergi gelirleri agisindan esneklik saglar. Dolayisiyla

genis mali 6zerkligin esneklik ilkesine uygun diisecegi degerlendirmesi yapilabilir.
3.2.4. Tiirkiye’de Mali Ozerkligin Vergilendirme Boyutu

Tiirkiye’de vergilendirme ilkeleri ve vergilendirme yetkisi vergi 6devi basligi

altinda Anayasa’nin 73’lincii maddesinde diizenlenmistir. 73’ tincii maddeye gore;

“Herkes, kamu giderlerini karsilamak tizere mali giiciine gore,

vergi odemekle yiikiimliidiir.

Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasinin

sosyal amacidir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla

konulur, degistirilir veya kaldirilir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun
belirttigi yukar:t ve asag simwrlar i¢inde degisiklik yapmak yetkisi

Bakanlar Kuruluna verilebilir ”.

847 pehlivan, 145-147.
848 pehlivan, 147; Aksoy, 224.
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Tiirkiye’de vergilendirme ilkeleri, bu maddeye gore anayasal diizlemde
diizenlenmis olup, bu ilkeler; vergilendirmede genellik ve esitlik ilkeleri, vergilendirmede
adalet ilkesi, vergilendirmede kanunilik ilkesi ve vergilendirmede hukuki giivenlik
ilkesidir. Bu ilkeler kapsaminda, yukaridaki degerlendirmeler de g6z Oniinde
bulundurularak, Tiirkiye’de yerel vergilerin matrah ve oranlarini belirleme yetkisi
vergilendirmede genellik ve esitlik ilkeleri ile hukuki giivenlik ilkesi dogrultusunda
tamamen yerel yonetimlere birakilamaz. Vergilendirmede kanunilik ilkesi dogrultusunda

ise vergi koyma yetkisinin yerel yonetimlere birakilmasi s6z konusu degildir.

Vergilendirme yetkisi agisindan ise bu maddeye gore vergilendirme agisindan
kanun yapma yetkisi sadece yasama organina verilmistir. Ayrica Bakanlar Kurulu’na
muafiyet, istisnalar ve indirim oranlar1 konusunda kanunun belirlenen alt ve {ist sinirlar
dahilinde degisiklik yapma yetkisinin devredilebilecegi hiikiim altina alinmistir.
Dolayisiyla yerel yonetim karar organlarinin (belediye meclisi, belediye enclimeni, il
genel meclisi ve il enclimeni) vergi koyma yetkisinin bulunmadigi ve yerel vergilerin
yasama orgam tarafindan cikarilan kanunlara dayanarak tahsil edilen vergiler oldugu

soylenebilir®®®,

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisi; mali 6zerklik kapsaminda
degerlendirilirken, oncelikli olarak bu gelirlerin nasil konuldugu ve bu vergilerin yerel
yonetimler tarafindan nasil ytiriitiildiigii 6nem arz eder. Bu kapsamda 6rnegin Tiirkiye’de
belediyelerin gelir yapilari; vergi ve benzeri yiikiimliiliikler agisindan, 1319 sayilt Emlak
Vergisi Kanunu (EVK) ve 2464 sayili1 Belediye Gelirleri Kanunu (BGK) cergevesinde
sekillenmektedir. EVK kapsaminda emlak vergisine, BGK kapsaminda ise ¢esitli vergi

ve harglar ile harcamaya katilma paylarina yer verilmektedir.

EVK ve BGK; Tiirkiye’de kanun yapma yetkisine haiz tek erk olan yasama organi
(TBMM) tarafindan hazirlanarak, yiriirliige konmustur. Belediyelerin kendi
meclislerinde bu kanunlar1 hazirlayarak, yiirtirlige koymalar1 dncelikli olarak vergilerin
kanuniligi ilkesi geregince miimkiin degildir. Dolayisiyla belediyelerin kendi vergi ve
benzeri diger mali yiikiimliiliikleri tizerinde kanun yapma yetkisi bulunmaz. Dolayisiyla
Tiirkiye’de yerel yoOnetimlerin, vergilendirme yetkileri kapsaminda vergi koyma

yetkisinin olmadig1 son derece agiktir. Bununla birlikte EVK’ya gbre emlak vergisinin

849 Tavsanci, “Yerel Yonetimlerin Vergilendirme Yetkisi”, 83.
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matrahi, kanun hiikiimlerine gore tespit edilir ve oranlar1 arttirip azaltma yetkisi Bakanlar
Kurulu'na aittir®°. Bu noktada belediyeler, sadece emlak vergisini tahsil etme yetkisine
sahiptir. Ayrica BGK belediye meclislerine, kanunda yer alan vergi ve benzeri mali
yiikiimliiliikleri tahsil etme yetkisinin yan1 sira bazi vergi ve harglara iliskin tarifelerde
kanunla belirlenmis alt ve iist sinirlar dahilinde degisiklik yapma yetkisi vermistir®?,
Ancak bu yetkinin anayasal bir dayanagi yoktur. Zira 1982 Anayasasi’na gore vergi oran
ve tarifelerinde belirli sinirlar dahilinde degisiklik yapma yetkisi, sadece Bakanlar

Kuruluna verilebilir®

. Dolayisiyla belediyelerin, vergi ve benzeri mali yiikiimliliikler
tizerinde bu yetkiye sahip olmasi miimkiin olmayip, bu durumun Anayasa’ya aykiri
oldugu soylenebilir. Sonug¢ olarak belediyelerin vergi ve benzeri mali ylikiimliiliikler
tizerinde kanun yapma yetkisinin olmadig1, anayasal dayanaktan yoksun olmasi sebebiyle
oran ve matrahini belirleme yetkisine sahip olmamalar1 gerektigi ve son olarak sadece

tahsil yetkisine sahip olduklari/olmalar1 gerektigi ifade edilebilir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin (il 6zel idarelerinin ve belediyelerin) mali 6zerklige
sahip oldugu ilgili kanunlarda belirtilmistir. Bu duruma, 5302 sayili il Ozel idareleri
Kanunu’nun 3’iincii maddesinde /I ézel idaresi: ...idari ve mali 6zerklige sahip kamu
tiizel kisisini... ifade eder” ve 5393 sayili Belediye Kanunu madde 3°te “Belediye: ... idari
ve mall ozerklige sahip kamu tiizel kisisini... ifade eder” seklinde yer verilmistir. Bu
noktada yerel yonetimlere tanmnan mali 6zerklik; ilgili kanunlarda “Avrupa Yerel
Yénetimler Ozerklik Sartr” geregi diizenlenmistir. Bununla birlikte Anayasa’nmn 127 nci
maddesinin 2°nci fikrasinda yer alan “mahalli idarelerin kurulus ve gérevleri ile yetkileri,
verinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir” ve 6’nci fikrasinda yer alan
“bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklar:t saglamir” hiikiimleri ise ilgili
kanunlarda yer alan “mali 6zerklik™ statiisiiniin anayasal dayanagi kabul edilmistir. Bu
durum, Anayasa Mahkemesinin 11.09.2014 giinlii, E.2014/72, K.2014/141 sayil

kararinda;

80 Emlak Vergisi Kanunu, (1970), T.C. Resmi Gazete, 13576, 11 Agustos 1970, Mad. 17-18. Erisim Tarihi:
27.12.2016, www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.1319.doc

81 Belediye Gelirleri Kanunu, (1981), T.C. Resmi Gazete, 17354, 29 Mayis 1981, Mad. 96. Erisim Tarihi:
20.07.2016, www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.2464.doc

82 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, (1982), Mad. 73.
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“Anayasa'min 127. maddesinin birinci fikrasinda... merkezi
yonetim - yerel yometim ayrimumin yapilmasi, yerel yonetimlerin
organlarimin segimle goéreve gelmesinin ongoriilmesi, segcimlerinin
stireli olmasi, kararlarint kendi organlar eliyle almasi ve uygulatmasi,
kendilerine 6zgii biitcelerinin bulunmasi, gorevleri ile orantili gelir
kaynaklart saglanmasi gibi yetki ve ayricaliklarin taninmis olmasi, bu
idarelerin  oOzerkliklerinin ~ gostergeleridir.  Anayasa'min  127.
maddesinde ongoriilen "yerel yonetimlerin ozerkligi" ilkesi, yerinden
yonetimin varlik sartlarindan olan mali ozerkligi de kapsamaktadr.
Mali ozerklik kavrami ise mahalli idarelerin mali kaynaklarinin bir
boliimiinii yerel vergi ve harclardan olusturmalarim, gelirlerini ve
varliklarint kendi amaglarina uygun bir bigimde kullanabilmelerini ve
esnek bir biitce sistemine sahip olmalarini ongormektedir... Nitekim
Anayasa'min 127. maddesinin altinci fikrasinin son ciimlesinde de "Bu
idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar: saglanir.”" hiikmiine yer
verilmek suretiyle mahalli idarelerin mali ozerkligi teminat altina

alinmustir®”

seklinde yer almistir. Buna paralel bir sekilde daha onceki bir kararinda, Anayasa
Mahkemesinin 15.05.2008 giinlii, E.2004/1, K.2008/106 sayili kararinda ise;

“Anayasa'mn 127. maddesine kosut olarak 5302 sayili Il Ozel
Idaresi Kanunu'nun 3. maddesinin (a) bendinde, il 6zel idareleri... idari
ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kisisi olarak tammlanmustir... Il ézel
idaresinin, idari ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kisiligi oldugu

kuskusuzdur®®*”

hiikmiine yer verilmistir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi kararlarinda, ilgili kanunlarda
yer alan yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin anayasal dayanag ifade edilmistir. Bununla

birlikte Anayasa’nin 127’ nci maddesinde belirtilen gorevleriyle orantili gelir tahsisi, mali

83 Anayasa Mahkemesi, 11.09.2014 giin, E.2014/72, K.2014/141 sayil1 karar. Erisim Tarihi: 27.12.2016,
http://www.anayasa.gov.tr/icsayfalar/kararlar/kbb.html . Ayrica bkz. Anayasa Mahkemesi, 10.04.2013
giin, E.2012/158, K.2013/55 sayil1 karar.

8% Anayasa Mahkemesi, 15.05.2008 giin, E.2004/1, K.2008/106 sayil1 karar.
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ozerkligin gelir boyutunu ifade ettigi gozden kagmamalidir. Bu noktada ilgili kanunlarda
yer alan mali 6zerkligin; vergilendirme, harcama, bor¢lanma ve biitge boyutlari itibariyle
ne ifade ettiginin belirlenmedigi de dikkat cekmektedir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi
kararlar1 kapsaminda yerel yonetimlere taninan mali 6zerkligin, anayasal dayanaktan
yoksun olmadig1 sOylenebilse de, mali 6zerkligin igerigi noktasinda bir tartismanin séz

konusu olabilecegi ifade edilebilir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin mali 6zerklikleri; ilgili kanunlarda diizenlenirken,
bu diizenlemelerin anayasal dayanagi Anayasa Mahkemesi kararlarinca belirtilmistir.
Ancak ilgili kanunlarda yer alan mali 6zerkligin; tniter devlet yapisiyla, idarenin
kanuniligi ve biitinligi ile yerinden yonetim ilkeleriyle ve idari vesayet yetkisiyle
uyumlu olup olmadig1 da énem arz eder. Bu kapsamda 5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu’nun 3’iincii maddesinde diizenlenen il 6zel idarelerinin mali 6zerkligi, s6z
konusu uyumun olmadig1 ve dolayistyla bu hiikkmiin anayasaya aykir1 oldugu iddiasiyla
2005 yilinda donemin Cumhurbaskani Ahmet Necdet Sezer tarafindan Anayasa

Mahkemesine gotiiriilmistiir. A. Necdet Sezer, bu bagvurusunda,

“Tekil devlet modeli yerine, "idari vesayet" zayiflatilarak "yerel"

agirlikli devlet modeline gegilmesine olanak saglanmakta; yetkKi

genisligine dayanan gii¢lii merkezi yonetim yerine, gorev ayriligina

dayali gii¢lii yerel yonetimlere yer verilmekte; il 6zel yonetimleri, mali

ve idari Ozerklige kavusturularak merkezi yonetimin denetim ve

gozetimi kaldirilmakta”

oldugu gerekgelerini ve bu gerekgeler karsisinda da mali 6zerkligin Anayasa'da
ongoriilen "lniter devlet modeli” ne, "idarenin biitiinligi", "yetki genisligi" ve "idari

vesayet" ilkelerine aykir1 diistliglinli 6ne siirmiistiir. Ancak Anayasa Mahkemesi;

“3. maddede vesayet yetkisinden soz edilmemekle birlikte,
Yasa'min ilgili diger maddelerinde buna iliskin kurallarin bulunmasi
nedeniyle, soz konusu denetimin yapiumayacagr gibi bir anlam
¢tkarilamaz. Nitekim maddeye iliskin gerekcede, il 6zel idaresinin
tanmiminda gegen idari ve mali 6zerklik kavraminin simirsiz bir ozerkligi
kapsamadigi, bu ozerkligin, Anayasamn 123. maddesinde diizenlenen

idarenin biitiinliigii ilkesini ortadan kaldiracak veya zayiflatacak
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sekilde yorumlanamayacagi, anilan kavramin il o6zel idarelerinin,
mahalli miisterek ihtiyaglar karsilamak amacuyla yetkili organlarinin
karart ile kanunlara uygun olarak serbestce karar alma, teskilatlanma,
personel istihdami, bor¢lanma ve benzeri alanlardaki yetkilerini ifade
ettigi belirtilmigtir®®®”

gerekeesi ile bu bagvuruyu hakli bulmamistir. Anayasa Mahkemesinin bu goriisii, 5393
sayil1 Belediye Kanunu’nun madde gerekcesiyle de uyustugu goriilmektedir. Bu

kapsamda Belediye Kanunu’nun 3’tincii maddesi,

“Belediyenin tamminda gegen idari ve mali ozerklik kavrami
sinwrsiz bir ozerkligi kapsamamaktadir. Belediyelerin, Anayasanin
127’nci maddesinde ve diger kanunlarda ongoriilen esas ve simirlar
cercevesinde mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilanmast hususunda,
karar orgammin alacagi kararla harekete gegebilen, harcama
yvapabilen, bor¢lanabilen ve her tiirlii hukuki ehliyete sahip bir kamu

tiizel kisisi oldugunda hi¢chir kusku bulunmamaktadir.

Idari ve mali ozerklik, Anayasamin 123 iincii maddesinde
diizenlenen idarenin biitiinliigii ilkesini ortadan kaldiracak veya
zayiflatacak sekilde yorumlanamaz. Soz konusu kavramlar, mahalli
idarelerin, mahalli miisterek ihtiyaclar: karsilamak amaciyla yetkili
organlarimin karart ile kanunlara uygun olarak serbestce karar alma,
teskilatlanma, personel istihdami, bor¢lanma ve benzeri alanlardaki

yetkilerini ifade etmektedir®®”

seklinde gerekgelendirilmistir. Bu bilgiler kapsaminda Tiirkiye’de yerel yonetimlere
saglanacak olan mali 6zerkligin, ancak anayasal ilkeler ¢er¢cevesinde uygulamada yer
bulacagi ve bu cergevede iiniter devlet modeli ile mali 6zerkligin uyumsuzlugunun
giderilebilecegi soylenebilir. Ancak onemle belirtmek gerekir ki -yukarida da ifade

edildigi iizere- mali 6zerkligin biinyesinde tasidig1 en biiyiik risk, iilkenin biitlinliigiini

85 Anayasa Mahkemesi, 18.01.2007 giin, E. 2005/32, K. 2007/3 sayil karar. Ayrica bkz. Anayasa
Mahkemesi, 04.02.2010 giin, E.2008/28, K.2010/30 sayili karar; Anayasa Mahkemesi, 15.05.2008 giin,
E.2004/01, K.2008/106 sayil1 karar.

86 Plan ve Biitce Komisyonu, Belediye Kanunu Tasarisi Esas Komisyon Raporu, Haziran 2005,
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss944m.htm
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bozma tehlikesidir. Nitekim, mali 6zerkligin siyasi Ozerklige evrildigi (donistiigii)
noktalarda, bu tehlike ciddi boyutlara erisebilme potansiyeline sahiptir. Dolayisiyla
idarenin biitiinliigl, yetki genisligi ve idari vesayet ilkeleri ve iiniter devlet modeli
cergevesinde; Tiirkiye’de yerel yonetimlerde mali 6zerkligin siirlarinin herhangi bir
siipheye mahal vermeksizin, agik ve net bir bi¢imde tanimlanmasi énem arz etmektedir.
Sonug¢ olarak Tiirkiye’de mali 6zerklik konusu, bahse konu ilkeler ve degerler

muvacehesinde tanimlanip uygulanabilecektir.
3.2.5. Tiirkiye’de Mali Ozerklik ve Ulke Uygulamas1 Karsilastirmasi

Tiirkiye’de mali 6zerkligin gerek teorik cergevesi gerekse uygulama tipolojisinin
anlamlandirilmast agisindan; calismanin Birinci Boliimiinde genis yer verilen iilke
orneklerinin karsilastirmali analizi 6nem tasimaktadir. Bu ¢ercevede mali 6zerklik
noktasinda; iilke uygulamalarinin ana hatlar itibari ile degerlendirilmesi gerekmektedir.

Nitekim bahse konu degerlendirme Tablo 3.4.’te bir biitlin halinde tedvin edilmistir.

Oncelikli olarak federal devlet modeli ¢er¢evesinde ABD ve Almanya ele alinacak
olursa; s6z konusu her iki iilkede de yerel yonetimlerin, kendi yerel meclisleri eliyle vergi
koyma yetkisine sahip olmadiklar1 sonucuna ulasilmaktadir. Bu iilkelerde yerel
yonetimler; sadece yerel vergileri tahsil etme yetkisi ve belirli vergiler i¢in de matrah ve
oran belirleme yetkileriyle donatilmistir. Bu noktada federal devlet model 6rnegi olarak,
ABD ve Almanya’da yerel yonetimlerin genis mali 6zerklige sahip oldugu sdylenebilir.
Bolgeli bir devlet olan Ispanya’da yerel yonetimlerin; vergi koyma, matrah ve oran
belirleme yetkisi bulunmadigi goériilmektedir. Tahsil yetkisi ise yalnizca belediyelere
devredilmistir. Bu noktada belediyelerin sinirli mali 6zerkligi s6z konusu iken; illerin
merkeze baglihg s6z konusudur. Bir diger bolgeli devlet olan Italya da ise yerel
yonetimlerden 6zerk bdlgeler ve iller, genis mali 6zerklige sahipken; belediyeler sinirl
ozerklige sahiptir. Ciinkii Italya’da yerel ydnetim birimi olarak kabul edilen &zerk
bolgeler vergi koyma, matrah ve oran belirleme ve tahsil etme yetkisi ile donatilmistir.
Illerin ise ozerk bolgelerden ayri olarak vergi koyma yetkisi bulunmamaktadir.

Belediyelerin ise sadece vergi tahsil yetkisi vardir.

Uniter bir devlet olan Tiirkiye’de yerel ydnetimlerin; anayasal agidan kanun yapma,
oran ve matrah belirleme yetkisi bulunmamaktadir. Dolayisiyla Tiirkiye’de yerel

yonetimlerin, kural olarak, yalnizca vergilerin tahsil yetkisi noktasinda sinirli bir yetkiyi
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elinde bulundurmasi gerekmektedir. Diger bir ifadeyle Tiirkiye’de vergilendirme yetkisi
acisindan mali 6zerklik, kanuni siirlar ¢ergcevesinde tahsil yetkisi ile tanimlanmistir.
Sonug¢ olarak Tiirkiye’de sadece tahsil yetkisiyle sinir bir mali 6zerklik s6z konusu
olmalidir. Ancak anayasal dayanagi olmamakla birlikte belediyelere BGK’da diizenlenen
bazi vergi ve harglara iligkin tarifelerde kanunla belirlenmis alt ve {ist sinirlar dahilinde
degisiklik yapma yetkisi verilmistir. Sinirli mali 6zerkligin s6z konusu oldugu/olmasi

gerektigi Tilrkiye’de bu durumun anayasaya aykiri oldugu gézden kagirilmamalidir.

Tablo 3.4. ABD, Almanya, Ispanya, italya ve Tiirkiye’de Yerel Y&netimlerin

Vergilendirme Yetkisi Kapsaminda Mali Ozerklik Dereceleri®’.
MALI OZERKLIK . . i
DERECESI VERGILENDIRME YETKISI KAPSAMI
- Genis Mali Ozerklik, - o
e Stnwrlt Mali Ozerklik | Vergi Koyma REIOIRICIRE Verg".".n
- Matrahin Tabhsili
veya Yetkisi Belirleme Yetkisi Yetkisi
Merkeze Baghlik
Amerika ) Miilk ve satig vergilerinde
Birlesik Genis Mali Ozerklik Yok oran ve matrah belirleme Var
Devletleri yetkisine sahiptir.
Emlak, meslek ve isletme
. . . vergilerinde oran ve
Almanya Genis Mali Ozerklik Yok matrah belirleme Var
yetkisine sahiptir.
. Tahsil
Belediyeler agisindan etkisine
. Sinirli Mali Ozerklik; y
Ispanya ; Yok Yok sadece
Iller agisindan Merkeze .
N belediyeler
Baglilik Ao
sahiptir.
Ozerk bolgeler.ve 111§r Vergi I_<c_>yma T e
acisindan Genis Mali yetkisine belirleme vetkisine sadece
italya Ozerklik; Belediyeler | sadece Ozerk | 4 . Var
. B Ozerk bolgeler ve iller
acisindan Sinirh Mali bolgeler sahintir
Ozerklik sahiptir. par.
Belediyelerin, BGK
kapsaminda bazi1 vergi ve
benzeri gelirlerin
Tiirkiye Sinirh Mali Ozerklik Yok tarifelerinde alt ve iist Var
sinirlar dahilinde
degisiklik yapma yetkisi
bulunur.

87 Bu tablodaki bilgiler, calismanin birinci boliimiinde yer verilen bilgiler kapsaminda hazirlanmustir.
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SONUC

Devletlerde idari yapinin “yerinden ydnetim ilkesi’ne gore belirlenmesine kadar
gecen siirecte, merkezi yonetimin birer ajani olarak gorev yapan yerel yonetimlerin,
giinlimiizde merkezi yonetim karsisinda belirli bir 6zerklige sahip olmas1 gerektigi kabul
edilir. Yerel yonetimlerin 6zerkliginin kabuliinde ise bu yonetimlerin, yerel demokrasinin
gerceklestirilmesi ve yerel nitelikteki hizmetlerin sunulmasi agisindan oynadigi rol biiyiik
onem tasir. Bu kapsamda “yerel ozerklik”, oncelikli olarak yerel yonetimlerin yerel
diizeyde yapilacak segimlerle goreve gelmesini, secilmis organlart eliyle kamu
hizmetlerine yonelik karar alabilmesini ve bu hizmetleri yiiriitebilmesini gerekli kilar.

Diger bir ifadeyle, yerel yonetimlerde dncelikli olarak idari 6zerkligin saglanmasi gerekir.

Yerel 6zerkligin saglanmasinda “idari ozerklik” 6n-sart olmakla birlikte, tek basina
yeterli degildir. Ciinkii yerel yonetimlerin aldigi kararlar dogrultusunda; kamu
hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde yiiriitebilmesi, mali a¢idan da belirli bir
Ozerklige sahip olmasi gerekir. Yerel yonetimlerin mali agidan sahip oldugu 6zerklik,
diger bir ifadeyle “mali ozerklik” ise kural olarak yerel yonetimlerin gelirleri,

harcamalari, biitgeleri ve bor¢lanmalari iizerinde s6z sahibi olmasi anlamina gelir.

Mali ozerklik kapsaminda yerel yonetimlere sinirlari dnceden belirlenmis bir
sekilde mali yonden serbestlik taninir. Ancak iilkelerin ekonomik kosullari, gelismislik
diizeyleri, siyasi ve idari yapilar1 itibariyle mali 6zerklik; ¢esitli giiglii ve zayif yonleri
biinyesinde barindirir. Bu kapsamda iki konu 6zellikle 6n plana ¢ikar. Bunlar; ekonomik
gelismislik diizeyi ile mali 6zerkligin getirileri arasindaki iliski ve mali 6zerkligin

getirdigi tehlikelerin boyutudur.

Mali 6zerkligin sahip oldugu giiglii yonler, kimi faydalar1 beraberinde getirirken;
zayif yonleri muhtelif tehlike ve sakincalar dogurabilir. Ancak mali 6zerkligin giiclii
yonleri g¢ogunlukla geligsmis iilkelerde ortaya ¢ikarken, zayif yonleri ¢ogunlukla
gelismekte olan ve az gelismis tilkelerde kendini gosterir. Bu dogrultuda mali 6zerkligin
gelismis lilkelere daha uygun oldugu, iktisadi gelismislik diizeyi zayif ve/veya diisiik olan
tilkeler agisindan da dikkate deger tehlikeleri beraberinde getirecegi yoniinde énemli ve
genel bir sonuca ulasmak miimkiindiir. Bu noktada 6ncelikli olarak mali 6zerkligin 6nem

arz eden giiclii yonlerinden bahsetmek gerekir.
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Mali 6zerkligin giiclii yonleri arasinda; yerel yonetimlerin halkin tercihlerine daha
duyarli hizmet sunabilmesi, yerel diizeyde sosyal ve ekonomik refahin artmasi, yerel
hizmetlerin daha kaliteli, kapsamli ve verimli sunulabilmesi, yerel yonetimlerin tiretken
altyap1 yatirnmlarina daha fazla yonelmesi, yerel yonetimlerde hesap verilebilirlik ve
sorumlulugun artmasi, yolsuzlukla daha iyi miicadele edilebilmesi ve bdlgesel kalkinma
politikalariin daha basarili yonetilmesi gibi bir takim faydalar sayilabilir. Bununla
birlikte mali 6zerkligin zayif yonlerine baktigimizda ise iki 6nemli ve somut tehlikenin;

makroekonomik istikrarsizlik ve bolgelerarasi esitsizlik seklinde 6n plana ¢iktig1 goriiliir.

Makroekonomik istikrarsizlik ve bolgelerarasi esitsizligin yani sira, mali 6zerkligin
ozellikle tiniter devletler agisindan, ulusal birlik ve biitinligii tehdit etme potansiyelini
de biinyesinde barindirdig1 gozden kagirilmamalidir. Nitekim dil, din, etnik ve benzeri
sekillerdeki cesitliligin lilke geneline yayilmadigi yani 6zellikle belirli bir cografi bolgede
yogunlastig1, buna baglh olarak da ayrilik¢1 hareketlerin potansiyel ve aktif bir tehlike
olusturdugu ve yerel yonetimlerin de ayrilikg1 hareketleri destekleyen partilerin elinde
bulundugu {iiniter devletlerde mali 6zerklik, ulusal birlik ve biitlinliigiin tehdit altinda
kalmasina sebebiyet verebilir. Zira bu tip bir durumda sinirlar1 ve muhtevasi net bir
bigimde tanimlanmaksizin tesis edilecek mali ve idari 6zerklik; siyasi 6zerklik taleplerini
ortaya ¢ikarabilecek ve bu siyasi 6zerklik talepleri de tniter devletin ulusal birlik ve

beraberligini sorgulatip tehlikeye diisiirebilecek potansiyele sahiptir.

Giiglii ve zayif yonlerine ilave olarak; mali 6zerkligin sebep sonug iliskisi ile
dogrudan baglantili oldugu mali kaynak ve harcama ikilisinin yapisal 6zelliklerinin de
dikkatle degerlendirilmesi gerekir. Soyle ki; giinlimiizde yerel yonetimlerin hizmet
yiiklerinin gerek nicel gerekse nitel olarak artmasi ve bu hizmet yiikii kaynakli
harcamalar1 finanse etmekte zorlanmasi, yerel yonetimlerin gelir yapisinin giiclendirilip
cesitlendirilmesini gerekli kilar. Bu noktada ise yerel yonetimlerin gelir yapisinin ve gelir
kaynaklar1 tlzerindeki vergilendirme yetkisinin kapsami, diger bir ifadeyle mali

ozerkligin gelir ve vergilendirme boyutu 6n plana cikar.

Yerel yonetimlerin gelir yapist mali Ozerklik kapsaminda diizenlenirken,
gelirlerinin dénemli bir kismmin 6z gelirlerden (yerel vergilerden) olusmasi ve bunun
karsisinda merkezden yapilan mali yardim ve transferlerin asgariye indirgenmesi gerekir.

Ciinkii yerel vergiler, yerel diizeyde ortaya ¢ikan, yerel yonetimler tarafindan denetimi ve
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toplanmasi daha kolay olan ve bu 6zellikleri dolayisiyla da yerel yonetimlerin kontrol
alanina birakilan gelirlerdir. Aksine merkezden yapilan mali transfer ve yardimlar, yerel
yonetimlere disaridan aktarilan gelirlerdir ve dogrudan merkezin denetimi ve kontroli
altindadir. Bu nedenle, mali yardim ve transferler her ne kadar yerel yonetimler agisindan
ek gelir kaynaklar1 olarak goriilse de aslinda yerel yonetimlerin mali 6zerklik diizeyini
diistirebilecek niteliktedir. Sonug olarak yerel yonetimlerin gelir diizeyi, harcamalarini
karsilayabilecek diizeye getirilirken; merkezden yapilan mali transfer ve yardimlardan
ziyade yerel vergilere agirlik verilmesi gerektigi sdylenebilir. Yerel yonetimlerin gelir
yapisi bakimindan Tiirkiye uygulamasina bakilacak olursa; yerel yonetimlerin
(belediyelerin ve il 6zel idarelerinin) harcamalarini karsilayabilecek yeterli gelir diizeyine
sahip olmadigi, gelir yapisinin da biiylik 6l¢iide merkezden yapilan mali transfer ve
yardimlara bagimli oldugu, bunun karsisinda emlak vergisi, ¢evre temizlik vergisi, ilan
ve reklam vergisi gibi yerel vergilerin ikinci planda kaldigi goriilmektedir. Dolayisiyla
Tiirkiye’de yerel yonetimlerin gelir yapisinin, mali 6zerklik acisindan yeterli diizeyde

olmadig1 sonucuna ulasilabilir.

Yerel yonetimlerin gelir yapisinin ¢ogunlukla yerel vergilerden olusmasi, mali
Ozerkligin saglanmasi acisindan yeterli degildir. Yerel yonetimlerin bu gelirler lizerinde
belirli bir tasarruf yetkisine, diger bir ifadeyle vergilendirme yetkisine de sahip olmasi
gerekir. Kural olarak vergilendirme yetkisi; verginin koyulmasi, matrah ve oraninin
tespiti, tarh, tahakkuk ve tahsil iglemlerinin toplamini ihtiva eder. Ancak bu yetkinin
kapsamu, 6zellikle tilkenin dahil oldugu devlet modeli kapsaminda farklilagmaktadir. Bu
farklilagsma federal ve bolgeli devlet modeli karsisinda tiniter devlet modelinde; {ilkenin
birlik ve biitlinligii yaklasiminin daha giiglii olmasi, yasama yetkisinin sadece merkezde
toplanmasi, anayasal vergilendirme ilkelerinin, idarenin biitiinligii ilkesinin ve idari
vesayet yetkisinin varlig1 gibi sebeplerden kaynaklanir. Bu durum iilke uygulamalarinda
da kendini gosterir. Nitekim federal devlet modeli uygulamalar1 olan Amerika Birlesik
Devletleri’nde ve Almanya’da yerel yonetimlere vergi koyma yetkisi verilmeyip,
verginin oran ve matrahini belirleme ve tahsili yetkisi; bolgeli deviet modeli uygulamalari
olan Ispanya’da yerel yonetimlere cok sinirl vergilendirme yetkisi, Italya’da da verginin
koyulmasindan tahsiline kadar gegen siiregte genis bir vergilendirme yetkisi

devredilmistir.
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Tiirkiye’de yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisine bakildiginda kural olarak,
verginin tahsili yetkisinin devredildigi goriilmektedir. Bu ydniiyle Tiirkiye’de yerel
yonetimlere, vergilendirme yetkisi agisindan sinirli bir mali 6zerkligin tanimlandig ifade
edilebilir. Bununla birlikte Tiirkiye’de tniter devlet modeli, idarenin biitiinligi ilkesi,
idari vesayet yetkisi ve anayasal vergilendirme ilkeleri goz oniinde bulundurularak; vergi
koyma yetkisi ile alt ve Gist sinirlar belirlenmeksizin vergi matrah ve oranini belirleme
yetkisinin yerel yonetimlere birakilmamasi da gerekir. Ancak belediyeler agisindan
Belediye Gelirleri Kanunu belediye meclislerine, bu kanunda yer alan vergi ve benzeri
mali ylikiimliliikleri tahsil etme yetkisinin yani sira bazi vergi ve harglara iliskin
tarifelerde kanunla belirlenmis alt ve iist sinirlar dahilinde degisiklik yapma yetkisi
vermistir. Bu yetki devri anayasaya aykirilik teskil eder. Ciinkii vergi koyma yetkisi
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine, vergi matrah ve oranlar1 belirleme yetkisi ise
TBMM nin yani sira meclisin yetki vermesi halinde alt ve {ist sinirlar1 dahilinde matrah
ve oranlari degistirme yetkisi Bakanlar Kurulu’na verilmistir. Bu bilgiler 1siginda
vergilendirme yetkisi kapsaminda mali 6zerkligin sinirli olarak saglanmasi gereken
Tiirkiye’de; yerel yonetimlere vergi koyma yetkisi ile matrah ve oran belirleme yetkisi
kesin olgiide devredilmemesi gerekirken, sadece tahsil yetkisinin devredilebilecegi

sonucuna ulasilabilir.
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