ANAYASA TASLAGI (2 Agustos 2007):

Yerel Yonetimlerde
Mali Desantralizasyondan Mali Federalizme Gecis Hiikiimleri

Birgiil Ayman Giiler'

2 Agustos 2007 tarihli “Yeni Anayasa —Metin ve Gerekgeler’- baslikli, Prof. Ergun
OZBUDUN baskanhiginda ¢ogu Zaman Gazetesi yazar1 akademisyenlerce hazirlandig
aciklanan metin toplam 140 ana madde ile toplam 9 ge¢ici maddeden olusuyor.

Taslak’ta ilk goze carpan Ozellik, “idarenin kurulusu” ile ilgili maddelerde kayda deger
degisiklikler yapilmazken, “mali kurulus” hiikiimlerine ¢ok temel dnemde eklemeler yapilmis
olmasidir. Bu durum, Taslak iizerinde calisanlarin kamu yonetimi ve kamu personeli gibi
yonetim bilimi alanlarinda uzmanlik sahibi olmamasindan kaynaklanmis olabilir. Bir baska
olasilik, Kamu Yo&netimi Temel Kanunu cergevesinde yasanan toplumsal miicadeleyi
canlandirabilecek degisiklikleri simdilik geride tutma istegi olabilir. Ama nedeni her ne olursa
olsun, AKP iktidarinca ortaya koyulacak Anayasa Taslagi’nin gelecek versiyonlarinin
“idarenin kurulusu” hiikiimlerinde temel degisiklikler 6ngorecegi beklenmelidir.

Bu yazi, sdzkonusu metnin “vergi 6devi” baslikli 41. maddesi ile “mahalli idareler” bagslikli
96. maddesini konu almaktadir. Anilan iki maddede yer alan hiikiimler, yerel ydnetim
sisteminde mali desantralizasyon sisteminden mali federalizm sistemine geg¢isi Ongorme
ozellikleri nedeniyle 6nemlidir.

1. Taslakta Yer Alan Maddeler

Ilgili iki maddenin konuyla dogrudan ilgili hiikiimleri sunlardir. Alt: gizili sdzciikler, yeni
eklenen hiikiimlerdir:

Madde 41 —Vergi Odevi:
“..(4) Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina
iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar i¢inde degisiklik yapmak yetkisi

Bakanlar Kuruluna; mahalli idareler tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilenler i¢in ise ilgili mahalli
idarenin secimle olusan karar organina verilebilir.”

Gerekge: “..... Bakanlar Kuruluna verilen yetkinin, mahalli idareler tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil
edilen vergi, resim, har¢ ve benzeri yiikiimliiliikler i¢in de mahalli idarelerin karar organlarina verilmesi
saglanmaktadir. Bu suretle, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin mahalli idarelerle ilgili olarak
ongordigi ilkelerden birinin daha tilkemizde hayata gegirilmesi miimkiin olacaktir.”

Madde 96 ~Mahalli idareler
“...(7) Mahalli idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklari saglanir ve bu amacla gerekli
diizenlemeler yapilir.”

Gerekge: “Son fikrada mahalli idarelere kendi gelir kaynaklarini olugturma imkani vermeye agik ve
dolayistyla daha genis bir ademi merkeziyet alani saglamak amaglanmigtir.”

'10 Eyliil 2007°de tamamlanan bu yazi, i. Bingél ve Dr. T. Cinar basta olmak iizere bilgi, goriis ve katkilarmdan
dogrudan yararlandigim arkadaslarimla ortak iiriindiir. Kendilerine tesekkiirlerimle.



2. Vergi Oranlarim Belirleme Yoluyla Yerel Hiikiimetler Yaratmak -Madde 41

Madde 41 ile, mevcut durumda yalnizca Bakanlar Kurulu’na taninmis olan yetki biitiinii, yerel
gelirler bakimindan il genel meclisi, biiyliksehir belediye meclisi ve belediye meclisine de
taninmaktadir. BOylece yasama orgami tarafindan belli smirlar iginde yalnizca yiiriitme
organina taninan Yyetkilerin yerel meclislere de taninmasiyla, yerel yonetimler kendi
sinirlarinda merkezi hiikiimete kosut bir giigle donatilmaktadir.

Mevcut sistemde nelerin vergilendirilebilecegi; uygulanabilecek enaz ve engok miktarlar;
muafiyet, istisna ve indirimlerin neler ve ne oranlarda oldugu TBMM tarafindan yasayla
belirlenir. Yiiriitme organi, vergi konularini belirleme hari¢ diger konularin tiimiinde (enaz —
engok miktarlarda ve muafiyet, istisna, indirimlerde) degisiklikler yapma yetkisine,
dolayisiyla diizenlemeler getirme yetkisine sahiptir.

o TBMM, yedi yerel gelir tiiriiniin oranlarin kendisi dogrudan yasada belirler: Emlak
Vergisi, Eglence Vergisi, Haberlesme Vergisi, Elektrik ve Havagaz1 Vergisi, Yangin
Sigortas1 Vergisi, Tellalik Harci, Katilma Paylari.

o TBMM, bazi vergilerin enaz-en¢ok oranlarini yasada belirleyip, bu sinirlar arasinda
uygulanacak miktarin saptanmasini Bakanlar Kuruluna birakmigtir. Bakanlar Kurulu
bu yetkiyi, belediyelerde oniki yerel gelir kalemi i¢in yerel yonetimleri sosyo-
ekonomik gelismisliklerine gore gruplandirarak kararlastirir: Kaynak Sular1 Harer,
Hayvan Kesimi Harc1, Olgii-Tart1 Aletleri Harci, Bina Insaat, Kayit-Suret,
Parselasyon, Ifraz ve Tevhit, Plan-Proje Tasdik, Zemin A¢ma, Yap1 Kullanma,
Muayene, Saglik Belgesi Harci.

o Belirlenmis simirlar i¢inde kalinarak uygulanacak miktar: belirleme yetkisinin
belediye meclislerince kullamldigi alt: yerel gelir bashgi vardir: 1lan ve Reklam
Vergisi, biletli eglence yerlerinde Eglence Vergisi, Cevre Temizlik Vergisi, Isgal
Harci, Tatilde Calisma Ruhsati, Isyeri Agma Izni.

Anayasa Taslagi bu yapiya son vermektedir. Yasa — Bakanlar Kurulu Karar1 — Yerel Meclis
karan zincirinde Bakanlar Kurulu halkasini kaldirmaktadir.

(1) Yerel gelirlerde, yasaca belirlenmis sinirlar i¢inde oran belirleme bakimindan istisnai
durumda olan belediye yetkisi, Taslak tarafindan kural haline getirilmekte ve tim
yerel gelirler i¢in gecerli kilinmaktadir.

(2) Mevcut belediye gelirleri yasasi, Bakanlar Kuruluna yasada belirtilen enaz-engok
miktarlarini belirleyen hadleri on katina kadar artirma; hadleri degistirme; sifira kadar
indirme gibi genis yetkiler vermistir.> Taslak bu yetkileri belediyelere birakmaktadir.
Herhangi bir 6l¢iitii olmayan bu yetki tek tek belediyelerce kullanilabilecektir.

(3) Muafiyet, istisna ve indirimler bakimindan yetki temel olarak TBMM tarafindan
kullanilmaktadir. Bu yetki Bakanlar Kurulu tarafindan ancak yasada belirtilmesi

2 2464 Sayili Belediye Gelirleri Yasasi

“Madde 96 -“C) (Ek: 4/12/1985 - 3239/124 md.) Bakanlar Kurulu bu Kanunda yer alan maktu vergi ve harclarin en az ve
encok miktarlarini belirleyen hadleri birlikte veya ayri ayr1 yahut her vergi ve hargla ilgili tarifelerde yer alan en az ve en ¢ok
hadleri birlikte veya ayr1 ayri on katina kadar artirmaya ve Kanunda yazili hadlerden az ve bu hadlerin on katindan ¢ok
olmamak {izere yeni hadler tespit etmeye ve 21 inci maddede yazili Eglence Vergisi nispetlerini birlikte veya ayr1 ayr1 bir
katina kadar artirmaya veya sifira kadar indirmeye yetkilidir.”



durumunda ve belirtildigi bicimde kullanilmaktadir. Taslak, yerel gelirlerde
uygulanilacak muafiyet, istisna, indirimleri belirlemeyi de yerel yonetime
birakmaktadir. Ongoriilen herhangi bir muafiyet ya da indirim bir belediyece
gergeklestirilirken bir baskasinda gerceklestirilemeyebilecektir; karar ilgili yerel
yoOnetimindir.

Bu durumda, her yerel yonetim 6rnegin arsa, arazi, bina ya da c¢evre temizlik vergilerinde
yasada belirlenmis yukar1 ve asagi smirlar1 artirma, sinirlar i¢indeki oranlari belirleme ve
dolayistyla degistirme yetkisine sahip olacaklardir. Bu tasarruflar Bakanlar Kurulunca tim
belediyeler i¢in yapilmayacagina, her belediyenin meclisince yapilacagina gore, iki komsu
belediyede birbirinden farkli vergi had ve oranlar1 uygulanabilecektir. Yine tek tek
belediyeler, yasada taninan muafiyet, istisna ve indirimleri yapip yapmama konusunu
belirleme yetkisine sahiptir. Yasal yetki bazi belediyelerce kullanilirken bazilarinda
kullanilmayabilecektir.

Somut bigimde sOylenirse, drnegin bir belediye imar harglarini en yiiksek diizeye c¢ekerek
kendi bolgesine girisi mali engellerle zorlastirabilecek ya da isyeri agma izin harcini diger
belediyelerden daha az diizeyde tutarak yerel gelirleri sirketler i¢in mali siibvansiyon araci
olarak kullanabilecektir. Farkli vergilendirme diizeyleri karsimiza diisiik gelir gruplarinin
yaklasamadig1 kentleri ¢ikarabilecegi gibi, vergilendirilmesi miimkiin olmayan yoksulluk
adalarini dikebilir. Bu tlir uygulamalarla “yarisan yerellikler” yaratilabilir; ancak bu yolla iilke
genelinde dengeli ve adil bir yerel yonetim diizeni yaratilamayacagi agiktir.

Ulkemizde vyiiriirliikte olan sistemde, verginin genel ydnetimi hem genel hem yerel
vergilendirme bakimindan TBMM ile Hiikiimet’e (Bakanlar Kuruluna) aittir. Yerel
yonetimler vergilendirmede karar degil uygulama makamlaridir. Taslak, Madde 41 ile
“hiikiimete miinhasir” bir yetkiyi yerel yonetimlerle paylastirarak bu birimleri karar makami
haline getirmektedir. Boylece Taslak, “yerel yonetim” birimlerini “yerel hiikiimet” odaklarina
dontstiirmektedir.

3. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nin Geregi mi?
Anayasa Taslagi’nin gerekcesinde, Madde 41°deki son fikra diizenlemesinin Avrupa Yerel

Yonetimler Ozerklik Sartina uygunluk saglamak demek olacag: belirtilmektedir. Burada sozii
edilen 6zel hiikiim Madde 9°da’ ve 6zellikle de bu maddenin 3. paragrafinda yer alir:

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti: (Tiirkiye ilk ii¢c paragrafi ve 5 — 8. paragraflar1 onaylanms, digerlerine cekince
koymustur)
Madde 9 -Yerel Makamlarin Mali Kaynaklar:
1- Ulusal ekonomik politika ¢ergevesinde, yerel makamlara kendi yetkileri dahilinde serbestge kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklar
saglanacaktir.
2- Yerel makamlarin mali kaynaklari anayasa ve kanunla belirlenen sorumluluklarla orantili olacaktir.
3- Yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir boliimii oranlarini kendilerinin kanunun koydugu sinirlar dahilinde
belirleyebilecekleri yerel vergi ve har¢lardan saglanacaktir.
4- Yerel makamlara saglanan kaynaklarin dayandigi mali sistemler, gorevin yiiriitiilmesi i¢in gereken harcamalardaki gercek artislarin
miimkiin oldugunca izlenebilmesine olanak tanimaya yetecek olgiide cesitlilik arz etmeli ve esneklik tasimalidir.
5- Mali bakimdan daha zayif olan yerel makamlarin korunmasi, potansiyel mali kaynaklarmn ve karsilanmasi gereken mali yiikiin esitsiz
dagiliminin etkilerini ortadan kaldirmaya yonelik mali esitleme yontemlerinin veya buna es 6nlemlerin alinmasini gerektirir. Bu yontemler
ve onlemler yerel makamlarin kendi sorumluluk alanlarinda kullanabilecekleri takdir hakkini azaltmayacaktir.
6- Yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil yapilacagi konusunda, kendilerine uygun bir bigimde damisilacaktir.
7- Miimkiin oldugu él¢iide, yerel makamlara yapilan hibeler belli projelerin finansmanina tahsis edilme kosulu tasimayacaktir. Hibe
verilmesi yerel makamlarin kendi yetki alanlari iginde kendi politikalarina iliskin olarak takdir hakki kullanmadaki temel ozgiirliiklerine
halel getirmeyecektir.
8- Yerel makamlar sermaye yatirimlarinin finansmani i¢in kanunla belirlenen sinirlar igerisinde ulusal sermaye piyasasina girebileceklerdir.



AYYOS: Madde 9 —Yerel Makamlarin Mali Kaynaklar
“3- Yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir boliimii oranlarimi kanunun koydugu sinirlar
dahilinde kendilerinin belirleyebilecekleri yerel vergi ve har¢lardan saglanacaktir.”

Avrupa Konseyi Bolgesel ve Yerel Yonetimler Kongresi, Tiirkiye’de yerel yonetim sistemiyle
ilgili olarak, 1997 yilinda bir rapor hazirlamis, bu rapora dayanarak bir karar tretmisti.* O
tarihten bu yana Kongre’nin heyetleri Tiirkiye’ye gelip izleme yapmakta ve ¢esitli Onerilerde
bulunmaktadir. Bu heyetlerden 2001 ve 2005 yillarinda gorev yapanlar, gériismelerini ii¢
konuya odaklamiglardi. Tirkiye’den, Anayasa’sinda biri “se¢im hakki”, ikincisi “vergi
odevi”, lgiinclisii “mahalli idareler” ile ilgili olan sirasiyla 67, 73 ve 127. maddelerinde
degisiklikler yapmasi isteniyordu.” Elimizdeki Anayasa Taslagi, Kongre’nin Anayasa’da yer
alan “Vergi Odevi” baslikli 73. maddede yapilmasim istedigi isi yerine getirme gdrevini
iistlenmis bulunmaktadir.

Bu madde hiikmii, yukarida verilen bilgilerden anlasildig1 {izere, Tiirkiye tarafindan
halihazirda yerine getirilmektedir. Ilan-Reklam, Eglence, Cevre Temizlik Vergisi gibi alti
gelir kalemi, oranlar1 yasanin belirledigi sinirlar iginde belediyelerce tayin edilmektedir. Sart,
yerel yonetimlerin gelirlerinin “en azindan bir bolimii”nlin yerel vergi ve harglarla
saglanmasimni Ongormektedir; Tiirkiye’de yerel gelirler halihazirda olduk¢a Onemli bir
biiyiikliige sahiptir. Eger pesinde kosulan “oranlar1 yerelce belirlenmis™ yerel gelirler ise, yine
halihazirda alt1 yerel gelir kalemi bu gerekliligi de karsilamaktadir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti hiikmii, devlet drgiitlenmesinin dayandigi kabul
edilecek ilkeye gore farkli iki bicimde okunabilir. Asagida ele alindig: lizere, eger temel ilke
“idarenin bitlinliigli/merkeziyetcilik” diye benimsenecekse, Tiirkiye’de uygulanmakta olan
sistem c¢ergevesinde Sart’in hiikiimlerine aykiri bir durum yoktur. Bu durum ilgili tarafa
anlatilabilir, a¢iklanabilir ve kabul ettirilebilir. Yetkililerin bugiine dek ¢alismalarini bu yonde
derinlestirmeleri gerekirdi. Ama temel ilke “federalizm/subsidiarite” diye benimsenecekse, o
takdirde Anayasa ve yasalar ile s6zkonusu Sart ve Tiirkiye raporu arasinda acgik bir ¢eligki
oldugu aciga ¢ikacaktir. Bu agik celiski, ancak, Tiirkiye’nin kendi i¢inde diiriist ve acik bir
toplumsal goriisme yiiriitiiler agilabilir.

Tiirkiye’de tiim taraflar iiniter devlet ve idarenin bitiinliigli ilkeleri iizerinde mutabik
olduklarina gore, Sart’in hiikiimleri bakimindan ortada anayasa degisikligiyle giderilebilecek
herhangi bir sorun goriinmemektedir. Taslak yazarlari, getirdikleri diizenlemeye doyurucu bir
gerekce gosterememislerdir.

Bu konuda belirtilmesi gereken onemli bir nokta, Avrupa tarafinin istedigi degisikligin,
azgelismis iilkelere doniik ¢alisan Diinya Bankasi’nca da 1srarla istendigidir. Konuya iligkin
Diinya Bankas1 bakisi asagida ele alinmaktadir.

* Recommendation 29 (1997) ve Resolution 50 /1997). “B-Tiirk Reform Teklifinde Bahsedilen Konularla flgili
Oneriler: (4) AYYOS nin 9. maddesine uygun olarak, yerel 6zerklik Anayasal giivence altina alinmalidir. Bu
cercevede yerel yonetim maliyesi, yerel yonetimlerin kendilerine ait yeterli mali kaynaklardan yararlanmast;
bunlar serbestce kullanabilmesi yoniinde diizenlenmelidir...” Karar, kendine ait yeterli kaynaklara sahipligi,
yerel yonetimlerin rekabet ilkesi temelinde kurgulanmasini da istemistir. (B-5)

> Birgiil Ayman Giiler, Avrupa ve Yerel Yonetimlerin Anayasal Konumu —Avrupa Bélgesel ve Yerel Yonetimler
Kongresi 'nin Anayasa Degisikligi Istekleri, 18 Mart 2005, http://politics.ankara.edu.tr/~bguler —Caligma Notlar
baslig1.




4. Vergilendirme Yoluyla Yerel Egemenlikler Yaratmak —Madde 96

Madde 96 ~Mahalli idareler
“...(7) Mahalli idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanir ve bu amagla gerekli
diizenlemeler yapilir.”

Gerekge: “Son fikrada mahalli idarelere kendi gelir kaynaklarini olugturma imkani vermeye agik ve
dolayisiyla daha genis bir ademi merkeziyet alan1 saglamak amaglanmugtir.”

Yirtirliikte bulunan 1982 Anayasasi “mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar
saglanir” demekte, bu ifadeyle yetinmektedir. Boylece Anayasa TBMM’ne yasa yapma
stirecinde ve Hiikiimete uygulamalarinda izlemesi gereken bir ilke vermistir.

Anayasa Taslagi bu ifadeyi “ve bu amacla gerekli diizenlemeler yapilir” ciimlesini ekleyerek
“gdrev”’e doniistiirmiistiir.

Maddenin gerekgesinde bu ciimle eklemesiyle, maddenin “mahalli idarelere kendi gelir
kaynaklarini olugturma imkani1 vermeye acik™ bir hale getirildigi, “ve dolayisiyla daha genis
bir ademi merkeziyet alan1 saglama”nin amaglandigi belirtilmektedir.

Yerel yonetimlerin kendi gelir kaynaklarini olusturmasi, her bir yerel yonetim biriminin karar
organina kendi alaninda vergi, resim, harg, pay koyma yetkisine sahip kilinmas1 demektir. Bir
baska deyisle, herhangi bir il 6zel idaresi ya da belediye yetkili oldugu sinirlar iginde “vergi
salma” hakkina sahip olacaktir. Vergilendirme, askere alma gibi, bir otoritenin egemenlik
ozelliginin gostergesidir; hukuksal-yonetsel olmaktan dnce temel siyasal yetkilerden biridir.
Taslak bu hiikiimle, liniter devlette merkezi organlarca kullanilan siyasal nitelikteki egemenlik
yetkisini yerel yonetimlere devretmekte, boylece anayasa yerel egemenlik alanlar: insa
etmeye adim atmis olmaktadir.

5. Tamimlar: Mali Desantralizasyon — Mali Federalizm Karsilastirmasi

Yukarida teknik ozellikleri tizerinde durulan Madde 41 ile 96, hazirlanan taslagin yerel
yonetim sisteminde “mali desantralizasyon” ilkesinden “mali federalizm” ilkesine dogru gecis
ongdrmeleri nedeniyle dnemlidir. Iki sistem arasindaki farklilig: belki en kisa yoldan soyle
aciklayabiliriz: Mali desantralizasyon sisteminde paylasilan sey gelirler iken, mali federalizm
sisteminde paylasilan sey gelir kaynaklaridir.

Mali desantralizasyon, yerel yonetimlere sorumluluklarina uygun gelirler saglanmasini;
gelir saglamanin merkezden yerele “gelir dagitimi” sistemine gore yapilmasini 6ngoriir.

Bunun somut goriiniisii, merkezi yonetim (Maliye Bakanligi saymanliklar1) tarafindan
toplanan genel biitge vergi gelirlerinin parlamentoca verilecek kararla %10, 50, 60’ 1nin yerel
yonetimlere dagitilmasidir. Bu oranin ylizde 10 olmasiyla 80 olmasi, sistemin niteligini
degistirmez. Oran diisiikse yerel yoOnetimlerin sistemdeki yeri dar, yiiksekse genis ve
giigliidiir. Hemen higbir iilkede yerel yonetim gelirleri yalnizca bu paydan ibaret degildir.
Merkezce toplanmasi verimsiz olacagi i¢in yOnetimi dogrudan yerele birakilmig gelir
kaynaklar1 da vardir. Bugiinkii sistemde Emlak Vergisi, Eglence Vergisi, Cevre Temizlik
Vergisi, vb... yerel yoOnetimlere birakilmis gelir kaynaklaridir. Mali desantralizasyon
sisteminde yerel gelir kaynaklari ile bunlarin vergileme oranlari, genel olarak iilke yiizeyinde
dengeli gelismeyi saglamak iizere, merkezi diizeyde tasarlanir ve kurallara baglanir.



Mali desantralizasyon, merkeziyetgilik ilkesine dayali yerinden yonetim usulii olarak
tanimlanabilir.

Mali federalizm ise, yerel yOnetimlere sorumluluklarina uygun gelir kaynaklar
saglanmasini; yerel yonetimlere kendi gelir kaynaklarini olusturma yetkisi vermeyi esas sayar.
Bu esas nedeniyle mali federalizm “gelir (kaynagi) paylasimi” sistemidir.

Bunun en geliskin somut goriiniisii, sistemin vergi tiirlerini (gelir kaynaklarini) paylagsma
esasina dayandirilmasidir. Her yonetsel kademenin kendine ait, 6zerk/bagimsiz bir gelir
kaynag1 ve bu kaynak iistiinde tam tasarruf yetkisi vardir. Ornegin Kurumlar Vergisi merkezin
Gelir Vergisi yerelin; Servet Vergisi merkezin Bina Vergisi yerelin...... En genis halde, hem
merkezi hem yerel yonetimler, kendi alanlarinda “vergi salma”, yepyeni bir vergilendirme
konusu insa etme yetkisine sahiptir. Bu asamadan biraz daha dar olarak, vergi tiirii yaratma
yetkisi merkezde tutulabilir; ancak yerele birakilmis olan vergilerin oranlar1 dogrudan yerel
birimlerce belirlenir. Bu sistemde, her yonetim biriminin “kendini kendi kaynaklariyla finanse
etme”’sini degerli goriiliir. Yerel birimler ne kadar “kendi” kaynaklarina dayaniyorsa, sistem o
kadar “iyi”, “etkin”, “0zerk”, “demokratik” sayilir. Genel olarak yerel gelirlere o birime
ozerklik sunan “6zgelir” denirken, merkezden aktarilan paylar belli bir ise 6zgiilenmemis olsa
da Ozerkligi daraltan unsur olarak degerlendirilir. Bu sistemin en geliskin hali federal
devletlerde merkez-federal devlet ile eyaletler iligkisi 6rneginde goriiliir.

Mali federalizm, yerelcilik/subsidiarite/federalizm ilkesine dayali yerinden yonetim usuli
olarak tanimlanabilir.

Tiirkiye’de devletin {initer yapiya ve kamu yonetiminin idarenin biitiinligi ilkesine
dayanmasi, yerel yonetim sisteminin “mali desantralizasyon™ usuliine gore kurulup islemesini
gerektirir. Kurulu sistemin baglica 6zelligi budur. Oysa hazirlanan Anayasa Taslagi, yerel
yonetim sistemi i¢in “mali federalizm” usuliine uygun hiikiimler getirerek, esasa aykir1 bir
zorlama igine girmis bulunmaktadir.

6. Yerinden Yonetim Sistemini Belirleyen ilke Nedir?

Modern devletlerde yerinden yonetim (ademi merkeziyet), merkeziyetgilik ilkesiyle birlikte
dogmustur.® Merkeziyetcilik ilkesine dayanan devlet orgiti, kurulusunu iki usule
dayandirmigtir. Bunlardan biri merkeziyet usuliidiir; geleneksel olarak tanimlanig1 “iktidar ve
yetkinin belli bir merkezde yogunlastigi yonetim usulii” bigimindedir. Digeri ademi
merkeziyet (yerinden yoOnetim) usuliidiir; “cok sayida ozerk/yari 6zerk birimin belli bir
merkezden yonetilme usulii” olarak tanimlanir. Dikkat edilirse, her iki usulde de bir “merkez”
vardir ve her iki usul de bu odaktan hareketle tanimlanir.

Yukaridaki tanimlamalara gore, belli bir merkezde yogunlasmis giic ile bu giiciin ¢ok sayida
0zerk birimi yonetmesi arasinda herhangi bir ¢eliski yoktur. Ciinkii s6zkonusu olan iki sey, iki
“ilke” degil iki “usul”diir. Birbirinden farkli ve birbirine zit iki ilkenin uzlagmasi beklenemez;
ama bir ilke ¢evresinde iki usul birlikte bir biitlin olusturabilir. Nitekim devletin mali kurulusu
acisindan mali merkeziyet ile mali desantralizasyon birbirlerini tamamlayan iki boyut
olusturmustur.

*Bu konuya iliskin ayrintil1 bir calisma Tayfun Cinar ve Birgiil Ayman Giiler, Yerel Maliye Sistemi, TODAIE-
YYAEM Yayini, Ankara 2005 kiinyeli kitapta yapilmistir.



Ademi merkeziyet (yerinden yonetim) usulii, 1950°li yillarin baslarinda farkli bir bicimde
tamimlanmaya baslamustir. Ikinci Diinya Savasi’nin bittigi ve diinya sosyalist sistemi ile diinya
kapitalist sistemi arasinda soguk savasin bagladigi donemde, Peter Drucker adl
“management/igletme” gurusu, yerinden ydnetimi merkeziyet¢ilik ilkesine gore degil
federalizm ilkesine gore yorumlamanin savunuculugunu yaparak one ¢ikmistir. O dénemde
giderek biiyliyen ve diinya ekonomisinde agirlikli bir yer edinmeye yonelen dev 0Ozel
sitketlere yazarin Onerisi, yapilarii merkeziyetcilik ilkesine degil federalizm ilkesine
dayandirmalaridir. Bu Onerinin en somut sonucu, ana sirketlerin biiylimelerini “yavru
sirketler” {izerinden basdéndiiriicii bir hizla siirdiirmeleri olmustur. Ozel sermaye sirketleri
diinyasindan yiikselen bu Oneri, 1950’li yillardan bu yana kamu kesiminde ve devlet
orgiitlenmelerinde de yankilanmistir. Avrupa Konseyi Bolgesel veYerel Yonetimler
Konferansi ¢ergevesinde islenen yaklasim, Konferansin Kongre’ye doniismesine kosut olarak
yerlesik hale gelmis, 1993’te Maastricht Anlasmasi’nda “subsidiarite” terimiyle Avrupa
hukukunun temel yaklasimi olmustur. Siire¢, azgelismis iilkelerde 1980’11 yillardan bu yana
hem Birlesmis Milletler’in ¢esitli orglitlerince hem bu 6rgiitiin ilgili kurulusu olan Diinya
Bankasi’nca desteklenerek yiikselmistir.

Federalizm ilkesinin yerinden yonetim (ademi merkeziyet) usulii, ayn1 kavrayis1 anlatmak
lizere “subsidiarite”, ¢ok sayida ozerk birimin iktidar ve yetki kaynaklarini kendilerinde
bularak kendi kendini yonetme usulii bigiminde tanimlanabilir. Her birim bir iiste, ancak
kendinde yapma giicii bulamadig1 seyler i¢in ya da Oyle durumlarda yonelecek; bir {ist
diizeydeki birim (merkez) ise 6zerk birimlere ancak bu durumlarda yaklasacaktir.

Devletler s6zkonusu oldugunda, merkez ulus-devletin baskentidir; 6zerk birimler ise bu
devletin yerel yonetimleridir. Ne var ki, kiiresellesme adi1 verilen siiregle bicimlenmis 21.
ylizyil kosullarinda sorun “yerel”lerin ¢ogalmasi ya da “6zerklesme”si degil, “merkezi” olan
odaklarin ¢ogalmasindadir. Yerel yonetimler, iktidar ve yetki kaynaklarini kendinde bulan ve
kendi kendini yoneten birimler olarak, i¢inde yer aldiklar1 iilkenin merkezinden yari-bagimsiz
hale geldikce iilke disinda baska merkezlere baglanabilmektedirler. Bu sonug, azgelismis
iilkelerin 6zgiin kosullarinin etkisiyle bu iilkelerde ¢ok daha barizdir.

Iktidar ve yetki kaynaklarin1 kendi icinde bulup kendi kendini yonetebilen Istanbul bir “diinya
kenti” olarak Ankara yerine diger diinya kentlerine, Artvin Giircistan’daki havaalaninin
giinliik kullanimiyla Batum’a, {ilkedeki pekcok yerel yonetim yerel-bolgesel kalkinma
fonlarinin tesvikiyle Briiksel’e, 6zellikle biiylicek kent yonetimleri bor¢glanma ve taginir varlik
haline getirilmis toprak ve bina miilkiyetiyle para-sermaye merkezlerine.... dogru sagilan yeni
baglar kurulmaktadir. Kisacasi federal ilkeye gore tanimlanan yerinden yonetim, 6zellikle
mali iliskiler ag1 iizerinden biitiin bir devlet ve toplum sisteminde kokli degisiklikler
yaratmaktadir.

Kendi gelir kaynaklar1 olan, gelir kaynaklarinin hacmini kendisini belirleyen, iktidar ve yetki
kaynaklar1 kendinde olan, 6zerk, kisaca federal ilkeye gore kurulmus yerinden yonetim
sistemi, kapali devre ulus-devlet isleyisinin degil kiiresel iliskiler sisteminin modeli olarak
ylikselmistir. Anayasa Taslagi’nin yoneldigi yerel yonetim maliyesinde federalist ilke
secenegi, boyle bir biitlinlin parcasi olarak teknik degil, aksine yiiksek siyasetin tercihi olarak
goriilmelidir. Yiiksek siyaset sorusu sudur: Tiirkiye’nin yerinden yonetimi merkeziyetcilik
ilkesine mi federalizm ilkesine mi dayanacaktir?



7. Diinya Bankasi Belgelerinde Mali Federalizm

Diinya Bankasi’nin 2003 tarihli metinlerinden biri’ “mali desantralizasyon reformu” adin
verdigi politikanin genel ¢ercevesini ortaya koyar. Kullanilan terim “mali desantralizasyon”
olmakla birlikte, gercekte oriilen politika “mali federalizm”dir.

Diinya Bankasi, herseyden once, “yerel yonetim” terimini ve bu terimle kastedilen seyi
degistirmistir. Bu yargiin dogrulugu, ilgili metinde artik “yerel yonetim” kavraminin terk
edilmesi ve yerine “ulusalti yonetim —subnational governments” teriminin benimsenmis
olmasindan bellidir. Ulusalti yonetimler terimiyle hem il, bdlge, eyalet gibi orta kademe
yonetimler hem de koy, belediye, yerel yonetim birlik bolgeleri, 06zel idareler
kastedilmektedir. Boylece Diinya Bankasi, yerel vergilendirme sdzkonusu oldugunda bizim
icin kirilma noktast olan aymrimi daha “6zne”yi tanimlarken degistirmis olmakta, bdylece
“merkeziyetcilik” ilkesiyle “federalizm” ilkesini ikinci ilke icinde eritmenin yolunu
agmaktadir.

Diinya Bankasi, ikinci olarak, “yerel vergi”yi yeniden tanimlamistir. Ona gore yerel vergi
sudur:

“Ulusalt1 yonetimler vergi, ticret ve harg¢ iizerinde topyekun ya da 6nemli diizeyde kontrole sahipse,
baska bir deyisle vergi orani (zorunlu ve yeterli kosul) ya da matrah {izerinde “kendi” siyasal kontrolii
varsa, bu ulusalt1 (yerel) vergidir. Tersine, eger ulusaltt yonetimler veri matrahi ve orani iizerinde
kontrole sahip degilse, Ornegin gelirlerin nasil dagilacagini (“pay sistemi”) merkezi yOnetim
belirlemisse, bu yerel vergi degildir.”

Buna gore, yerel yonetimlere merkezden gonderilen vergi paylar1 yerel vergi degildir; bu
tanim genel olarak kabul goren dogru bir tanimdir. Ancak Banka’nin tanimi daha ileri gider.
Dogrudan yerel yonetimlerce tahsil edilen vergi, resim, harg, licret vb. gelirlerin “yerel vergi”
olarak kabul edilebilmesi i¢in bunlarin oran ve matrahlarinin dogrudan yerel yonetimce
belirlenmesini gerekli goriir. Eger dyle degilse, bunlar “yerel 6zerklik eksikligi” gostergesi ve
azgelismislik sayar. Bu goriisiin gerekgeleri sunulmaz; yalnizca eski ve pek tanidik bir yola
basvurulur. Buna gore, “azgelismis iilkelerde yerel vergiler {izerindeki kontrol merkeze
birakilmistir; gelismis lilkelerde ise “siyasal kontrol” yerel yonetimlerin dogrudan
“kendi”lerindedir; gelismek isteyen Oyle yapmalidir.” Diinya Bankasi’nin gelismis tlkeler
kistasinin Avrupa iilkelerinden daha ¢cok ABD oldugu belirtilmelidir.

Diinya Bankasi’nca Tiirkiye i¢in hazirlanan 2004 tarihli bir rapor, iilkemizde bu yaklagimin
uygulamaya koyulmak istendigini gostermektedir.® Buna gore Tiirkiye’de bir “yerel vergi
reformu” yapilmalidir. Bu reform kapsaminda yerel vergiler birlestirilmeli; konaklama vergisi
getirilmeli ve oranlarin belirlenmesi esneklestirilmelidir. Diinya Bankasi’na gore ‘“vergi
oranin1 belirleme yetkisi belediyelere verilmeli, tarifeler ile iicretler maliyet esasina gore
belirlenmeli”dir. Diinya Bankasi, Tiirkiye’de yerel vergi sistemini, yerel yonetimleri kamu
hizmeti ve desteklemeden uzak piyasa esasina gore ¢alisan kurumlara doniistiirmenin bir araci
olarak gormektedir.

" Robert D. Ebel, Subnational Tax Policy Design and Fiscal Decentralization,
http://siteresources.worldbank.org/INTTPA/214574-

1091453921340/20235540/Subnational TaxPolicyDesign.pdf

¥ The World Bank, Turkey —Municipal Sector Review, September 2004.
http://siteresources.worldbank.org/INTECAREGTOPURBMUNGOV/PublicationsandReports/20688028/Turkey
MunSectorReview.doc




Rapor uygulamanin zamana baglanmis bir eylem planini dahi igermektedir. Anayasa Taslagi,
burada incelenen iki hiikmiiyle Diinya Bankasi emrini yerine getirmekten ote bir anlam
tasimamaktadir.

S6zkonusu reformun 6nerdigi “yerel vergi reformu” burada da durmaz. Reformlardan biri de
“dzel sektdrii ticari faaliyetlere dahil etmektir. Igerik, basliktan daha carpicidir. Buna gore
belediyeler ticari faaliyetlerden cekilmeli, “temel hizmetler”i (tasimacilik, su, ¢op yonetimi)
gdrmeli, ama bunlar1 da miimkiin oldugu kadar &zel sektor eliyle yiiriitmelidir. Ozel sektér bu
isleri gormeye isteklidir; ¢linkii herbiri “licret bedeli”/fiyat karsiliginda goriilen hizmetlerdir.
Rapor, Cevre Temizlik Vergisi nedeniyle ¢op hizmetinin bir istisna olusturdugunu, ama bu
islerin de gelecekte vergiye degil iicrete baglanacagini (fiyatlandirilacagini), bdylece alanin
0zel sektor icin daha da agilacagini duyurmaktadir.

Kisaca sdylenirse, Diinya Bankasi, “vergi” tiirli gelirlerden, oranlar1 yerel ydnetimce
belirlense de tam mutlu degildir. Bu kurulus, simdi, ilk adim olarak yerel vergilerin siyasal
kontroliinii merkezden alip yerel yonetimlere ¢ekmeyi hedeflemektedir. Ama tiim giiciinii
kamu gelirleri diinyasinin biricik 6zelliklerinden biri olan “vergi tiirii gelir”i tarihe gdmmeye
yoneltmis durumdadir. Bu kurulusun varlik nedeni olan “serbest piyasa sistemi” boylece hem
merkezde hem yerelde devletsiz bir ortamda “tiimden serbest” hale gelecektir.

SONUC

Yerel yonetimleri kendine ait gelir kaynaklartyla donatmak ve yerel gelirler tizerindeki siyasal
kontrolii yerel yoOnetimlere birakmak, iiniterizm — idarenin biitiinliigii — merkeziyetgilik
ilkelerine dayali devlet orgiitlenmesiyle bagdagmaz. Bu hiikiimler, yerinden yonetim sistemini
mali federalizm ilkesine gore kurmak demektir. Mali yap1 degisikliginin, Kamu Yd&netimi
Temel Kanununun ¢ikarilma siirecinden bilindigi tiirden bir idari federalizmle birlesmesi, isin
dogas1 geregidir. Dolayisiyla sonug, iilkenin genel yonetiminde {initerizm degil, kismi ya da
tam federalizm yapisinin dogmasi olur.

Geldigimiz agamada, getirilen hiikiimlerin mevcut sistemde iyilestirmelerden Oteye anlam
tasimadigi; 6te anlamlar aramanin “paranoya” oldugu gibi savunmalarin degeri kalmamustir.
Anayasa gibi en yliksek siyasal metinler szkonusuysa, artik sorular ortiilii degil acik ve kismi
degil tam olarak sorulmali, cevaplar da bdyle verilmelidir. Bu, demokratik yasamin
gereklerinden biridir.



