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0.SUNUS

00.0Onsoz

GUnUmizde hemen tim dlkelerde, timiyle merkezi idarenin kontrolt altindaki
kaynaklardan yerel idarelere, idareler arast mali transferler olarak adlandirilabilecek gelir
transferleri yapilmaktadir. Turkiye'de de GBVG'den belediyelere aktanlan paylar, bu
kategoride degerlendirilebilir. Bazi cevrelerce bu gelir kaynaginin, merkezi idare ile
belediyeler arasinda bir vergi bolisimi oldugu ve bunlarin belediyelerin kendi gelir
kaynaklarindan sayilmas gerektigi vurgulanmaktadir. Fakat diger gelir kaynaklarina
oranla, belediyelerin bu gelir kaynagi Uzerinde herhangi bir hakimiyetinin bulunmamasi,
bu gelir kaynagimn merkezi idareden belediyelere yapilan bir mali transfer oldugu
iddiasm guclendirmektedir. Nitekim 59. Hikiumetin gindeminde bulunan “il Ozel
[dardleri ve Belediye Gdlirleri Kanunu Tasari”mn gerekgesinde, sozii gegen gelir
kaynagimn bir idareler aras mali transfer olarak nitelenmesi de, bu gorust
desteklemektedir.

Bu calismada, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylarla ilgili mevcut sistem ile 59.
hikimetce Tasar: ile getirilmes planlanan sistem, literatiirde yayginca belirtilen, iyi
duzenlenmis bir idareler arast mali transfer sisteminde bulunmas: gereken temel ozellikler

aciandan andiz edilmistir. Calismada degisik Ulke uygulamal arindan da faydal amlmustir.

Y Uksek lisans tez darmsmanligimu Ustlenerek calismalarimi yonlendiren, tez konusunun
seciminde, metod sorununu gozmemde yardimc: olan ve teknik imkanlarn saglayan hocam
Dogc. Dr. Yusuf SAHIN’e, kaynaklara ulasmamda yardimci olan, sohbetleriyle,
kavramlarin ¢ozimunt dahaiyi anlamami saglayan hocam Dog. Dr. Abdulkadir TOPAL ' a,
ayrica, katkilarindan dolayr diger tim bdlum hocalarnma ve degerli hocam Fatma Akkan

Glngor’ etesekktr ederim.

Annem Kadin UZUN’a, nisanlim Fatma UZUN'’a, kardeslerime ve tUm aileme
destekleri, tegvikleri ve sefkatleri igin...

Trabzon, Temmuz 2008 Abdullah UZUN
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02. Ozet

Gundmuzde hemen tim Ulkelerde yerel idare gelirlerinin 6nemli bir parcasini olusturan
idareler arast mali transferler, merkezi idarenin hakimiyeti altindaki kaynaklardan yerel
idarel ere bir gelir akisim ifade etmektedirler. Cok degisik tlr ve ad atinda diizenlenen bu
transferler, yerel idarelere harcamalarini finanse edecek yeterli gelirin saglanmasi, idareler
arasi mali esitsizliklerin giderilmesi ve digsallik yayan hizmetlerin daha etkince yerine

getirilmesi gibi bircok mali ve politik islevi yerine getirmektedirler.

Tuarkiye' de de merkezi idareden yerel idarelere bir takim mali transferler yapilmaktadir.
Bunlardan birini GBV G’ den belediyelere aktarilan paylar olusturmaktadir. Mevcut sistemde,
nifus esasina gore dagitilmak Uzere, GBVG'den belediyelere %6 oraninda pay
aktarilmaktadir. Turkiye de belediye gelirlerinin yarisindan fazlasi, hatta bazi belediyelerde
ise tamamina yakinini bu gelir kaynagindan saglanmaktadir. Bu gelir kaynaginin belediyeler
acisindan tasidigi 6nem, onun iyi bir sekilde dizenlenmesini gerekli kilmaktacir. Bu gelir
kaynagimin en miukemmel sekilde nasil dizenlenebilecegi konusu bir hayli karmasik ve zor
bir meseledir. Fakat bu hususta literatiirde yayginca gorus belirtilmekte ve transfer sisteminin

bir takim 6zelliklere gore dizenlenmesi gerektigi vurgulanmaktadir.

Bu calismada, GBVG'den belediyelere aktarilan paylarla ilgili mevcut sistem ile, 59.
HiklUmetce tasarlanan sistem bu belirtilen temel 6zellikler agiandan analiz edilmistir.
Andizler sonucunda, mevcut sistemin, bir idareler arasa mali transfer sisteminin
ongorulebilirlik ve basitlik, seffaflik ve esneklik gibi 6zelliklerini bir dlclde karsiladig, fakat
mali 6zerklik ve hesap verilebilirlik, mali esitlik, kaynak dagilimda etkinlik, tesvik edicilik
gibi Ozellikler bakimindan pek ¢ok sorunu biinyesinde barindirdigi gordlmistar. 59.
HlkUmetge tasarlanan dizenlemenin de, sistemde bir takim olumlu gelismelere yol agmakla
beraber, mevcut sistemdeki sorunlar1 gidermede yetersiz kal acagi ongoril mustar.

VIl



03. Summary

Intergovernmental fiscal transfers including a great part of the revenue of loca
government in amost the entire developed world mean a fund transfer from centrd
government to local governments. These transfers can be labelled with different titles and
used as a means of fiscal and political functions such as adequate revenue providing for
financing local expenditures and mitigating intergovernmental fiscal imbaances and

providing of local services having externalitiesmore efficiently.

Fiscal transfers from central government to local governments are also used in Turkey.
One of them is a share transferred from Genera Budget Tax Revenues (GBTR) to
municipalities. Under the existing system 6% of total GBTR is transferred to the
municipalities with proportion to their population. Almost all of the revenue in some
municipalities (all of the revenues especially small ones) comes from GBTR. This revenue
sources should be designed carefully, athough thisis not easy and have controversial subject.

However it can be seen that the characteristics of a good intergovernmental fiscal transfer
system are argued and suggested in the literature.

In this study, it is analyzed between the existing system based on the shares transferred
from GBTR to municipalities and draft law subject to The Grand National Assembly of
Turkey by the government (in power between 2003-2007) in terms of the basic characteristics
indicated in the literature. It can be concluded that existing system appropriately designed in
terms of some features of a good intergovernmental fiscal transfer system such as
predictability, simplicity, transparency and flexibility and aso have some deficiencies such as
local autonomy, accountability, fiscal equality, effectiveness and incentive. In the end, it can
be argued that it will not be sufficient to overcome the deficiencies of the existing system,
although the draft laws have severa positive improvements

VIl
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GIRIS

Glnidmizde hemen hemen buttn Ulkelerde, yerel idarelerin kamu harcamalarindaki
pay: giderek artmaktadir. Eskiden merkezi idare tarafindan saglanan bircok kamusal
ihtiyag, artik yerel idareler taraf indan sunulmaya baglanmistir. Bunda 6énemli 6lglide, yerel
idarelerin merkezi idareye oranla kamusal ihtiyaglan daha iyi belirleyebilecegi ve daha
etkin harcamalarda bulunabilecegi anlayisi etkili olmaktadir. Bu anlayisa gore, yerel
idarelerin hemsgerilerine daha yakin olmalarindan dolayi, hemserilerinin tercihlerini daha
iyi belirleyebilirler ve kamusal harcamalart bu tercihleri gore daha etkin bir bigimde
sekillendirebilirler.

Bu anlayistan hareketle, bircok harcama sorumlulugu anayasa ve yasalara koyulan
hikimlerle yerel idarelere devredilmektedir. Fakat harcama sorumluklarinin yerel
idarelere tek basina devri, birtakim sorunlan da beraberinde getirebilmektedir. Bu
sorunlarin basinda, yerel idarelerin bu harcama sorumluluklarini zaman zaman kit mali
kaynaklarla yerine getirmek durumunda kalmas: gelmektedir. Ulkelerdeki mevcut maddi
kaynaklarin buyUk bir kismimin merkezi idarenin kontroli altinda olmasi ve yerel
idardlerin maddi kaynaklannin yetersiz olusu bunda etkili olmaktadir. Yerel idarelerin
maddi kaynaklarinin kit olmasi, harcama sorumluluklarinin ise son derece fazla olmasi,
yerel idardleri maddi yetersizliklerle bas basa birakabilecegi gibi, harcama
sorumluluklann etkin bir sekilde yerine getirmekten de alikoyabilmektedir. Dahasi bazi
yerel idarelerin diger yerel idarelere oranla daha fazla maddi olanaga sahip olmasi, yerel
idarelerin maddi yetersizliklerinin haricinde, yerel idareler arasinda maddi agidan

esitsizliklere de yol acabilmektedir.

Iste bu nedenlerden dolay:, bircok Ulkede bir taraftan harcama sorumluklarn yerel
idarelere devredilirken, diger taraftan da onlara merkezi idarenin kontrolti alttndaki bir
takim maddi kaynaklara erisim  imkam < saglanmaktadir. Bu iki  sekilde
gerceklestirilmektedir: ilkinde yerel idarelere, merkezi idarenin kontrolii altindaki bir
takim maddi kaynaklar Gzerinde kontrol imkan saglanmaktadir. Yerel idareler bu sayede



kendi 6z kaynaklarina sahip olabilmektedir. ikincisinde ise, merkezi idarenin kontrolii
atindaki bir takim maddi kaynaklardan, yerel idarelere mali aktarimlar yapilmaktadhr.
Idareler arast mali transferler olarak adlancirabilecegimiz bu uygulamayla merkezi idare,
mali kaynaklan diledigi gibi tek tarafl1 olarak yerel idarelere dagitmaktadir. Transfer edilen
bu maddi maddi kaynaklar (vergiler) Uzerinde, yerel idarelerin herhangi bir kontrol imkani

bulunmamaktadir.

Idareler aras1 mali transferler 6zellikle tam olarak yerellesememis, yani yerel idarelerin
maddi kaynaklar Uzerinde yeterince stz sahibi olamadig: Ulkelerde, yerel idare gelirlerinin
Onemli bir kismim olusturmaktadir. Degisik Ulke uygulamalari incelendiginde, idareler
arast mali transferler, vergi gelirlerinden pay, yardim, siibvansiyon gibi degisik adlar
altinda dizenlenmektedir. Fakat her ne sekilde adlandirilirsa adlandirilsin hepsi, merkezi
idareden yerel idarelere karsiliksiz bir gelir akisim ifade etmektedir. Idareler arasi mali
transferlerin hemen hepsi benzer amaglara hizmet etmek icin dizenlenirler. Bu amaglar
arasinda, yerel idarelerin gelir yetersizliklerinin giderilmesi, yerel idareler arast mali
esitsizliklerin giderilmesi, dissal 0Ozellige sahip hizmetlerin etkin bir sekilde yerine
getirilmesi vb. gosterilebilir. Fakat idareler arast mali transferlerin kendilerinden beklenen
bu amaclarn yerine getirebilmeleri, iyi bir sekilde diizenlenmelerine baglidir. Bu baglamda
iyi dizenlenmis bir idareler arasi mali transfer sistemi bir takim 6zelliklere sahip olmali ve
bu 6zelliklere gore duzenlenmelidir. Bu oOzelikler araanda; mali 6zerklik ve hesap
verilebilirlik, mali esitlik, kaynak dagihminda etkinlik, tesvik edicilik, seffaflik,
ongorulebilirlik ve basitlik ve esneklik sayilabilir. Bir idareler arast mali transfer sisteminin
bu 6zelliklere uygun bir sekilde diizenlendigi 6lclde, kendinden beklenen temel islevleri

yerine getirebileceg varsayilmaktadir.

Tarkiye'deki idardler arast mali transfer sistemi de iki sekilde dizenlenmistir.
Bunlardan biri, Genel Bltce Vergi Gelirlerinden (GBVG) belediyelere ve il 6zd
idarelerine aktanlan paylar, digeri ise kosullu ve kosulsuz yardimlardir. GBVG'den
aktanlan paylar, 6zellikle belediyelerin gelirleri icerisinde onemli bir yer tutmaktadir.
Turkiye' deki belediyelerin birgcogu gelirlerinin yarnsndan fazlasani, bir kismi da tamamina
yakimini bu paylardan saglamaktadir. Kosullu ve kosulsuz yardimlar da, 6zellikle il 6zel
idarelerinin 6nemli gelir kalemleri arasinda yer almaktadir. Bu gelir kalemlerinin yerel

idarelerin gelir kaynaklar: icerisinde 6nemli bir yer tutmasi, bunlarin en iyi sekilde



diizenlenmesi gerekliligini ortaya cikarmaktadir. Ozellikle GBVG'den belediyelere
aktanlan paylara belediyelerin asiri bagimliligi, bu gelir kaleminin en iyi sekilde
diizenlenmesi gerekliligini ortaya cikarmaktadir. Fakat, GBV G’ den belediyelere aktarilan
paylar yapisal olarak incelendiginde, blnyesinde iyi bir transfer sisteminde bulunmas
gereken temel Ozellikler agisandan pek ¢ok sorunu barindirdigi gortilmektedir. GBVG' den
nifus esasna gore belediyelere aktarlan paylar o©zellikle, transfer sisteminin
Ongorulebilirlik ve basitlik, seffaflik ve esneklik 6zelliklerini bir dlclide karsilamakta, fakat
mali Ozerklik ve hesap verilebilirlik, mali esitlik, kaynak dagiliminda etkinlik ve tesvik
edicilik gibi 6zeliklere uygunluk bakimindan pek c¢ok olumsuzliuk barindirmaktadir.
Transfer sisteminin  kendinden beklenen islevleri yerine getirebilmesi igin bu
olumsuzluklarin giderilmesi gerekmektedir. Bu baglamda GBVG'den belediyelere
aktanlan paylarda bir takim yapisal degisiklikler yapilmas zorunlu gibi goril mektedir. Bu
konuda “Il Ozel idareleri ve Belediye Gelirleri Kanun Tasans” yla yeni bir diizenleme
yapilmas: 59. hikimet doneminde ongorilmistir. Bu Tasandaki sistemde calismada
ayrintil bir sekilde analiz edilmis ve analizler sonucunda, getirilmesi planlanan sisteminde
bunyesinde pek ¢ok sorunu barindirdigi gorulmustir. Fakat Tasarida ongorulen sistem bu
olmakla birlikte, son hikiimetce bu konuda yeni bir Kanun c¢ikarilmstir. 5779 Sayil “Il
Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun” adim tasiyan bu kanunla, bir-iki degisiklik disinda, Tasarida ongorilen sistem
buyUk 6l¢clide muhafaza edilmistir.

Iste bu calismada, idareler araa mali transfer sistemi hakkinda literatiirde var olan
gorislerden ve cesitli Ulke uygulamalardan yararlanlarak, belediyelere GBV G den
aktanlan paylar, iyi bir idareler arast mali transfer sisteminde bulunmasi gereken temel
Ozellikler bakimindan incelenmistir. Bu baglamda calisma, giris ve sonu¢ haricinde U¢
bolumden olusmaktachr. ilk bolimde, genel olarak idareler arast mali transferlerin
tanmindan, amaclarindan, turlerinden ve kendinde bulunmas gereken bir takim temel
Ozelliklerinden bahsedilmekte ve daha sonra Turkiye' deki transfer sistemi genel hatlariyla
agiklanmaktadir. Ikinci bolimde, Turkiye de GBV G den belediyelere aktarilan paylar hem
genel olarak hem de duzenlenis sekilleri itibari ile iyi bir idareler arasi mali transfer
sisteminde bulunmas gereken 6zelliklere gore incelenmekte, sistemin olumsuz yonleri
tespit edilip, tespit edilen bu olumsuzluklarn giderilmesi baslaminda birtakim 6nerilerde
bulunulmaktachr. Son bolimde de, 59. hikiimetin giindeminde yer almis olan, “il Ozel



Idareleri ve Belediye Gelirleri Kanun Tasans” ile, getirilmes planlanan sistem hakkinda
bilgiler verilmekte ve dngoérilen sistem iyi bir idareler arast mali transfer sisteminin temel
Ozellikleri baglaminda incelenmektedir. Sonug boliminde de iyi bir transfer sisteminin
gerceklesebilmes adina bir takim onerilerde bulunulmaktadir. 5779 Sayili Kanun bu
calismanin tamamlandigi sirada cikarildigindan, calisma da Tasarida Ongorulen sistem,
bahsedilen Kanuna gore, daha ayrintili bir sekilde analiz edilmistir. Yeni Kanunla
getirilecek sistemle, mevcut sistemde yapilan degi siklikler ylizeysel olarak aktarilmustir.



BIiRINCi BOLUM

1.iDARELER ARASI MALI TRANSFERLER

10. idareler Aras1t Mali Transferlerin Tanimi

Idareler arass mali transferler, yerel idare harcamal arinin finansmamnda gokca bagvurulan
bir yoldur ve bazen yerel idare finansmamin 6nemli bir parcasim olusturmaktadir (BIRD ve
di gerleri, 2003, s. 65). Gendllikle merkezi idareden yerel idarelere (belediyeler, eyaletler vs)
karsiliksiz bir gelir akisim ifade etmekle birlikte, idareler arasi mali transferlerin ne oldugu

konusu bir hayli karigiktir ve tartisma konusudur.

Bahl (1993)'a gore, merkezi idareden yerel idarelere yapilan her tlrlt bags, bir tir mali
transfer olarak nitelenebilir. Hangi yerel idare gelirlerinin birer transfer geliri sayilacag,
vergiler Uzerindeki hakimiyetten anlasilabilir. Eger yerel idareler bir verginin matrahin* veya
oranin® ya da hem vergi matrahint hem de vergi oramn serbestce belirleyebiliyorlarsa, o bir
transfer geliri olarak nitelendirilmemelidir. Hem verginin matraln hem de oran1 merkezi idare
tarafindan belirleniyor ve yerel idarelere merkezi idarenin belirledigi kriterlere gore

aktariliyorsa, bir mali transfer stz konusu demektir.

Yerel idarelerin sahip olduklar1 gelir kaynaklarina bakilmaksizin, merkezi idareden yerel
idarelere yapilan mali transferler, pek cok Ulkede kamu finansmanin 6nemli bir yammn
olusturmaktadir. Her ne sebeple olursa olsun, kamusa bir takim hizmetleri sunmak
durumunda birakilan yerel idareler, harcamalarim finansa edecek yeterli mali kapasiteye sahip

degillerse, hizmetlerin sunumuyla ilgili digsalliklar mevcutsa ya da kamusa ihtiyaclarin

1 Vergi konusunun, verginin hesaplanmasina esas olan deger ve miktaridir.
2 Vergi borcunu hesaplayabilmek amaciylavergi matrahina uygulanan rakam



karsilanmasinda bolgeler arasi esitsizlikler sbz konusuysa, idareler arast mali transferlere
ihtiya¢ duyulmaktadir (BIRD, 2000, s.13).

Idareler arasi mali transferler, idareler aras gelir toplama ve harcama sorumluluklarinin
bolUstlmesi konusundaki tartismalara bir ¢ozim olusturur niteliktedir. Bu transferler merkezi
idarenin vergi kaynaklarina sahip olma konusundaki hakimiyetini strdirmesine yardim
ederken, yerel idarelere de ek bir kaynak akisint mimkin kilmaktacirlar (BAHL, 1999, s. 9).
Bu sayede, harcamaarint finanse etmede yetersz kalan yerel idareler, ek bir kaynaga
kavusmus olmaktadirlar.

Idareler aras bir mali transfer sisteminin varlig, yerel kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde
karsilanmasinda ve yerel idarelerin mali bakimdan sagliginda ¢ok onemli bir yere sahiptir.
Hizmetlerin minimum dizeyde karsilanabilmes icin yerel idarelere yeterli dlclide kaynak
saglamay: icerir. Idarler arasi mali transfer sisteminin saglikl bir sekilde islemes, iyi bir
sekilde diizenlenmesine baglhdir. Iyi bir sekilde diizenlenmis bir idareler aras mali transfer
sistemi, kendinden beklenen temd islevleri gerceklestirebilir. Tabii sadece idareler aras mali
transfer sisteminin saglikli bir sekilde dizenlenmes yeterli degildir. Mai sistemin diger
ogelerinin de saglikli bir sekilde tasarlanmasi gerekir. Cunkd, idareler arast mali transfer
sistemi, mali sistemle bir bitindir ve onun ayrilmaz bir parcasidir (YILMAZ-BINDEBIR,
2003, s.1).

11.idareler Aras1 Mali Transferlerin Amaclari

Idareler mali transferler birgok fonksiyona sahip énemli bir politik aragtirlar (OATES,
1999, s. 1126). Cok cesitli amaglara hizmet etmek icin dizenlenen bu transferlerin, mali
literatUirde herkesge kabul edilmis baslica amaclar sunlardir: Dikey esitsizliklerin giderilmesi,
yatay esitsizliklerin giderilmesi, dissalliklarin i¢sellestirilmesi ve diger politik ve mali amaglar
(genel vergi sisteminin iyilestirilmesi, kamusa hizmetlerin ulusal standartlarda sunulmas,
etkin vergi yonetimi gibi).



110. Dikey Mali Esitsizliklerin Giderilmesi

Dikey mali esitsizlikler yerine, literatirde dikey mali agik kavram da kullam|maktadir.
Dikey mali esitsizlik veya dikey mali agcik kavrami, yerel idarelerin harcama ihtiyaclan ve
gelir duzeyleri arasindaki farktan kaynaklanan gelir yetersizligi olarak tammlanabilir (SHAH,
2006, s. 16).

Dikey mali esitsizlikler, merkezi ve yerel idarder arasndaki hizmet ve gdir iliskilerinin
bir sonucu olarak, yerel idareler aeyhine ortaya ¢cikmaktadir. Cinki ¢ogu Ulkede, merkezi
idareler Ulkedeki gelir kaynaklarinin blyuk bir kismim hakimiyeti atinda bulundurmakta ve
sunmak durumunda olduklart kamusal ihtiyaglari, bu kaynaklardan rahatlikla
karsilayabilmektedirler. Yerd idarelere ise ancak snirli sayida mali kaynagin hakimiyetini
devretmektedirler (MA, 1997, s. 2). Bu yilzden yerel idareler kendi harcama ihtiyaclarina
oranla ¢cok daha dustk gelir kaynaklarina sahip durumda birakilmaktadirlar. Cok sayida
harcama sorumlulugu yerel idarelere devredilirken, dnemli vergi kaynaklarimn merkezi
idarelerin hakimiyetinde kalmasi, surekli olarak yerel idareler aleyhine dikey esitsizlikler
meydana getirmektedir (MINESSIAN, 1997, s. 37).

Idareler arast mali transferler tipik olarak yerel idarelerin mali agiklarinin kapatilmast igin
duzenlenmektedirler. Her neyi amaglarsa amaglasin, merkezi idarelerden yerel idarelere
yapilan her turlt mali transfer, yerel idarelerin mali agiklarimi kapatma hususunda yardimci
olmaktadir (BIRD-SMART, 2001, s. 3).

111. Yatay Mali Esitsizliklerin Giderilmesi

Yatay mali esitsizlikler farkl1 yerel idarelerin, benzer fonksiyonlari kendi gelir kapasiteleri
ile gergeklestirmeye calismalarindan kaynaklanmaktadir (YILMAZ-BINDEBIR, 2003, s. 7).
Baz1 yerdl idardler kendi harcama ihtiyaclarina oranla daha az gelir kaynagina sahiplerken,
diger baz1 yerel idareler kendi harcama ihtiyaclarina oranla ¢ok daha fazla gelir kaynagina
sahip olabilirler. Oysa harcama sorumluluklari bu idarelerin hepsine esit bir sekilde



bolUstUrdlmustir. Her bir yerel idare sahip oldugu kaynaklarla bu benzer fonksiyonlar
gerceklestirmek zorunda birakilmaktachr.

Idareler arasindaki bu esitsizliklere, birgok etken sebep olmaktadir. Kelly (1999)' ye gore,
idareler arasi yatay mali esitsizlikler; gelir kaynaklarinin yerel idareler arasinda esitsiz bir
sekilde dagilmasindan veya benzer kaynaklardan elde edilen gelirlerin farkli olmasindan, ya

da harcamaihtiyaglar: ve hizmet sunumundaki farkliliklardan kaynaklanabilir.

Yatay mali esitsizliklerin giderilmesi idareler arass mali transferlerin en  6nemli
amagclarindan biridir. Eger yerel idareler kendi harcama sorumluluklarin kendi kaynaklari ile
karsilamaya calisirlarsa, sunduklan hizmetlerin miktarinda ve kalitesinde, kendilerine
bahsedilmis zayif gelir kaynaklarindan kaynaklanan, idareler arasi biyiuk mali esitsizlikler
ortaya cikacaktir. idareler arasa mali transferler yerel idardlerin mali yapilarindaki bu
farkliliklar giderecek, guiclii bir yap: olusturmaktadiiar (YILMAZ-BINDEBIR, 2003, s. 7).

112. Dissaliklarn Icsellestirilmesi

Yerel idareler yerel dizeydeki bircok hizmeti yerine getirmektedirler. Fakat hizmetlerin
kapsadig1 alan yerel idarelerin cografi sinirlar: ile nadiren ortismektedir  (SWIANIEWICZ,
2003, s. 22). Cunki yerel dizeydeki hizmetlerin bir kismu yerel idarelerin sirurlarini asmakta
ve ulusal bir nitelik tasimaktadir.

Egitim ve saglik gibi hizmetleri 6rnek gosterebilecegimiz dissal 6zellige sahip hizmetler, o
bolgenin sinirlart icindeki yerel idarel erce sunulurken, bélge sinirlar iginde yasayan insanlarin
yant sra bolge disinda yasayan insanlar da dogrudan ya da dolayl1 olarak bu hizmetlerin
sunumundan fayda saglamaktadirlar. Eger yerel idareler sunduklari hizmetlerin bir kismindan,
yerel idare sinirlart disinda yasayan insanlarin da faydalanacagini gorurlerse, genellikle bu
hizmetleri sunma konusunda isteksizce davranmaktachrlar (YILMAZ-BINDEBIR, 2003, s. 8).
Hizmetlerin sunumundan saglanan faydalarin, yerel idarelerin kendi idari sinirlarint astigi bu
gibi durumlarda, yerel idareler bu tur hizmetlere fazla kaynak ayirmamakta ve kendileri
aciandan en iktisadi olan: segmektedirler (ULUSOY-AKDEMIR, 2004, s. 71).



dareler arass mali transferler, pozitif cissalliga sahip belirli hizmet ve mallar igin yapilan
harcamalar1 finanse etmekte kullamlmaktadir. Digsalliga sahip bu tir hizmetlerin yerel
idarelerce etkin bir sekilde sunulmasi merkezi idareden yapilan kaynak aktarimlarina baglidir.
CUnkd digssal hizmetlerin maliyet fiyati ile satis fiyat1 arasindaki degerleri tam olarak
esitleyecek bir transfer yapilmadigi sirece, yerel idareler bu tir hizmetleri Ustlenmek
istemeyecektir (BIRD-SMART, 2001, s. 7).

113. Diger Politik ve Mali Amaclar

dareler arass mali transferlerin analizi yapilirken, politik amaglarla yapilan transferler de
ele alinmahidir (BIRD-SMART, 2001, s. 9). Cunku yerel idarelere yapilan mali transferlerin
bir kismu politik amaglarla da yapilmaktadir. Bird-Smart (2001)’a gore, politik transferler;
bolgesel oylar1 artirmak, yerel destekcilere is imkani saglamak gibi nedenlerden dolay:
gerceklestirilmektedir.

Ekonomik perspektiften bakildiginda idareler arast mali transferler genel vergi sisteminin
iyilestirilmesi ve vatandaslarin vergi yiklerinin esitlenmesi bakimindan da énemlidir. Tyi
isleyen bir idareler arast mali sistem, bitin kamu hizmetlerini, tim vatandaslara ayn vergi
oranlartyla sunmalicir. Bir baska ifadeyle, bir yerel idarede yasayan vatandaslar tim kamu
hizmetlerinden aym 6lclide faydalanmali ve vergi yukleri diger tim yerel idarelerde yasayan
vatandaslarla aym olmalidir (YILMAZ-BINDEBIR, 2003, s. 8). idareler aras1 mali transferler,
Ulkedeki tim vatandaglar acisindan bu esitsizlikleri gidermede etkin bir rol oynamaktadir.

dareler arasi mali transferler son zamanlarda artan bir sekilde yerel idarelerce saglanan
hizmet maliyetlerine ve bu hizmetlere olan talep diizeylerine de dikkat gcekmektedir (SEARLE,
2004, s.1). Yani, idareler arast mali transferler daha ¢cok yerel idarelerin mali kapasitelerinin
esittenmesi icin kullamlmakla beraber, her bir yerel idarenin hizmet sunum standartlarinin
esitlenmesi icin de kullamimaktadir. Y eterli mali kaynaklara sahip olmayan yerel idareler,
hizmet sunumundaki minimum duzeyleri yakalayabilmek icin mali transferler araciligiyla
finanse edilmektedirler (MA, 1997, s. 4).



10

Idareler aras mali transfer sisteminin diizenlenmesindeki amaglardan biri de, etkin vergi
yonetiminin saglanmasidir (SCHROEDER-SMOKE, 2003, s. 22). Baz vergiler (emlak
vergisi gibi) yerel idareler tarafindan daha etkin bir sekilde toplanabilirken, bazi vergiler (gelir
vergisi, kurum vergisi gibi) ancak merkezi idare tarafindan daha etkin bir sekilde toplanp,
yonetilebilir. Bu tir vergilerin yerel idarelerce toplanmasi, yerel idarelere ek maliyetler
yiklemektedir. Iste bu tir vergiler, merkezi idarece toplanp yerel idarelere idareler arasi mali

transfer diizenlemeleri ile dagi tilmaktadhr.
12. idareler Arast Mali Transfer Tiirleri

[darler arass mali transferler literatiirde cesitli sekillerde sniflandirdmustir. Genelde
idardler arass mali transferler kosullu ya da kosulsuz mali transferler olarak ikiye
ayrilmaktadir. Fakat bunun disinda siniflandirmal arda mevcuttur. Bunlardan en bilineni Bahl-
Linn (1992)'in yaptigt sniflandirmadir. Onlar, transfer dagitim havuzundaki transfer
paylarinin belirlenmesi ve bu belirlenen paylarin dagitilma kriterlerini dikkate alan bir
siniflandirma yapmuslardir.

120. Kosullu ve Kosulsuz Mali Transferler

Kosullu veya kosulsuz transfer ayriminda temel kistas paylarin serbestce verilip
verilmedigi hususudur. Eger dagitilan paylar yerel idarelere belli bir hizmete harcanmasi i¢in
veriliyorsa kosullu mali transferlerden, eger herhangi bir kosul tasimmiyorsa kosulsuz mali
transferlerden soz edilir.

1200. Kosullu Mali Transferler

Kosullu mali transferler 0zel amaghh veya kategorik bagis olarak da
isimlendirilebilmektedir (YILMAZ-ERIS, 2006, s. 95). Bunlar, belli bir hizmetin yapilmas
veya bir hizmetin yapilmasi icin gerekli olan tesislerin insasi icin verilen ve ancak o ise
harcanmasi sart kosulan transferlerdir (DONMEZ, 1999, s. 55).
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Bu tir transferler tirlt amaglar icin kullanilirlar. Oncelikli amaglardan biri dissal 6zellige
sahip hizmetlerin sunulmast ile ilgilidir. Yerel idareler simirli olan kaynaklarnni, daha gok
dissal dzellige sahip olmayan hizmetlerin sunumunda kullanma egilimde olduklarindan, dissal
ozellige sahip bu hizmetlerin sunulmasinda isteksizce davranabilirler. Bu isteksizlik, bu tr
hizmetlerin yerel idarelerce etkin bir sekilde sunulmasim engellemektedir. Kosullu mali
transferler, dissaliktan kaynaklanan bu gibi nedenlerle kamu hizmetlerinin sunumundaki
etkinsizlikleri gidermeyi amaglamaktadir (Y ILMAZ-BINDEBIR, 2003, s.13).

Bir diger amag ise, yerel dizeyde saglanan hizmetlerin ulusal dlzeyde belirlenmis
minimum standartlarda sunulmasidir. Mali nedenlerden dolayi, bazi hizmetler yerel idareler
tarafindan etkin bir sekilde yerine getirilemez. Bu ylzden bu hizmetlerin merkezi idarece
karsilanmasi zorunlu hale gelebilir. Bu da bazi yerel hizmetlerin merkezilesmesi sonucunu
dogurabilir. iste kosullu mali transferler, mali yetersizliklerin sebep oldugu hizmetlerin
merkezilestirilmesi  egilimini engeller ve bdylece bolgesel fayda saglayan malarin ve
hizmetlerin yerel idareler tarafindan etkin bir sekilde Gretilmesine imkan saglar
(NADAROGLU, 1994, s. 93).

Kosullu mali transferler yerel idarelerin mai O6zerkligini zedeleyecegi endisesiyle
elestirilmektedir. Cunki kosullu mali transferler, transfer yapilan yerel idarenin, stz konusu
kaynaklar1 belirli faaliyetlerin finansmaninda kullanmas: sartina bagli oldugundan, yerel
idareler kendi istedikleri sekilde davranamamaktadir (ULUSOY-AKDEMIR, 2004, s. 96).
Nadaroglu (1994) bu hususta farkl: bir gorus ileri siirmektedir. Ona gore, Ozerklikle ilgili
sorun kosullu mali transferlerin yapilmas: ile ilgili degildir. Eger merkezi idare transferi
gerceklestirdikten sonra, transferin yapildigi amag ugruna kullanilmas: icin gerekli tedbirleri
alir ve yerel idarelere baski yaparsa ozerklik gergek anlamda zedelenir. Bu agidan merkezi
idare bu gelirlerin kullamilmasi ile ilgili olarak yerel idarelere baski yapmamalidir. Her ne
kadar kosullu mali transferler yerd idarelerin 6zerkliklerini olumsuz etkileyebilse de, bazi
hizmetlerin (egitim, saglhk, cevre kontrolu gibi) Ulke genelindeki minimum sunum
standartlarim saglamas: agisindan faydalidir (MINESSIAN, 1997, s. 38).
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Kosullu mali transferler genel olarak, acik uclu eslemeli (open-ended matching), kapal
uclu eslemdli (close-ended matching) ve eslemesiz mali transferler (nonmatching) olmak tizere

ug farkl sekilde yapilmaktachr.

Acik-uclu eslemeli mali transfer ttrtinde, transferi yapan merkezi idarenin verdigi bir birim
miktara karsilik, yerel idarenin belli bir oranda katki yapmas: gerekir (YILMAZ-BERIS, 2006,
s. 101). Merkezi idare yapacag transferlere bir snirlama getirmemis olup, yerel idarelerin soz
konusu hizmetle ilgili yaptigi harcamalar devam ettikce, merkezi idare belirli bir oranda
transfer yapmaya devam edecektir (ARIKBOGA, 2004, s. 41).

Kapa1 uclu eslemeli mali transfer tirt de temel olarak, agik-uclu eslemeli mali transfere
benzemekle birlikte, merkezi idarenin transfer edecegi miktara sinirlama getirmesi bakimindan
acik-uclu eslemeli mali transferlerden ayrilmaktadir. Bu uygulamada merkezi idare, yerel
idarelerin belirli hizmetlerin finansmaninda harcadiklar: her bir birim karsiliginda, bir birim de
kendisi mali transferde bulunmaktadir (ULUSOY -AKDEMIR, 2004, s. 96).

Eslemesiz mali transfer tUrinde, merkezi idare transferin kullanilacag yeri belirtmekten
baska herhangi bir kosul aramaz. Bu transferlerin sadece belirli hizmetlerde kullaniimasin
ister. Dolayisiyla bu transfer tlrinde yerel idarelerin herhangi bir mali katki yapmas
beklenmez. Y ani merkezin yapacag transfer miktar: karsiliksizdir (YILMAZ-BERIS, 2006, s.

101).

1201. Kosulsuz Mali Transferler

Kosulsuz mali transferler genel amacli ya da blok transferler olarak da anilmaktadir. Bu tir
mali transferlerde, transfer miktarinin kullanimi konusunda higbir sinirlama getirilmemekte ve
yerel idareler tamamen serbest birakilmaktadir (ARIKBOGA, 2004, s. 42). Merkezi idarenin
kosulsuz mali transferlere basvurmasindan maksat, yerel idarelerin mali kapasitelerini
esitlemek ve kamu hizmeti sunumlarinda minimum standartlarin saglanmasidir (MA, 1997,
S. 4).
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Transfer yapilan yere idareler, bunlar1 gelirlerine destek amaciyla ya da herhangi bir yerel
hizmetin sunumu amaciyla harcayabilirler (ULUSOY-AKDEMIR, 2004, s. 96). Daha
dogrusu, merkezi idare bu transferlerin nereye harcanacag: hususunda yerel idarelere herhangi
bir midahalede de bulunmaz. Bu tir transferler 6zerklik agisindan da son derece uygundur.
Yerel idareler 6zerkliklerini zedeleme ihtimali az olan bu tir mali transferleri, kosullu mali
transferlere tercih etmektedirler (NADAROGLU, 1994, s. 94).

Kosulsuz mali transferler, yerel idarelerin mali 6zerklikleri ve gdir yeterliliklerinin
saglanmasi agisndan son derece uygun olmasna ragmen, binyesinde bazi yonlerden
olumsuzluklar da barindirmaktadirlar. Yerel idareler bu tir gelirlerin  harcanmasinda,
genellikle kendi 6z gelirlerini harcamalarina kiyasla daha dikkatsizce davranmakta ve
dolayistyla israfta bulunmak egilimindedirler (NADAROGLU, 1994, s. 95). Ciinki bu tir
gelirler yerel idareler ve hemserileri arasindaki hesap verme mekanizmasinin ¢cokmesine yol
acabilmekte ve kaynaklarin yerel dizeyde etkin bir sekilde kullamlmasina engel
olabilmektedir.

Kosulsuz mali transferlerin kendisinden beklenen islevleri karsilamas icin transfer
edilecek miktarin ne sekilde yerd idarelere dagitilacagi hususu da 6nemli bir sorun teskil
etmektedir. Bu sorunun ¢ozumu icin gesitli yontemler kullamimakla birlikte, temelde Gg tur
yontem kullanilmaktadir: Mali ihtiyaca yonelik dagitim, mali kapasiteye yonelik dagitim ve
hem mali ihtiyaca hem de mali kapasiteye yonelik dagitim.

12010. Mali ihtiyaca Yénelik Dagitim

Bazi Ulkelerde, merkezi idare yerel idarelere kosulsuz mali transferler yaparken, sadece
yerel idarelerin harcama ihtiyaglarini gbz oniinde bulundurur ve transfer dagitim formllerini
bu ihtiyaclara gére sekillendirir. Bu yontemde, harcama ihtiyaclar: digerlerine oranla daha
fazla olan yerel idareler, transfer edilecek miktardan daha fazla pay amaktadirlar. Fakat
transfer dagitim formdllerinde hangi kriterlerden yararlanillarak harcama ihtiyaclarinin
belirlenecegi hususu bir hayli karisik ve zor bir meseledir. Bu konudadegisik tlkelerde cesitli
uygulamalar bulunmaktadir.
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Bu husustaki bir uygulama, bir takim demografik, sosyo-ekonomik ve cografi kriterden
yararlamlarak harcama ihtiyaclarinin belirlenmesidir. Ulkeden iilkeye degisen bir ok kriter
olmasina ragmen, harcama ihtiyaclarinin 6lgimiinde; okul ¢agindaki nifusun sayis, ekonomik
olarak bagiml1 nifus gibi demografik kriterler, niifus yogunlugu, kentlesme (kirsal bolgelerin
daha cok yerdl ihtiyaca gereksinim duydugu farz edilir) ve yoksulluk dl¢imleri gibi sosyo-
ekonomik kriterler ve yuzolcimi gibi cografi kriterler kullanilabilir (BOEX-MARTINEZ,
2005, s. 12).

Bir baska uygulama ise, yerel harcamalarin cesitli kategorilere ayrilmas ve her bir
kategorideki yerel harcamalarin tahmin edilerek transfer formllerin sekillenmesidir. Bu
uygulamada yerel hizmetlerin maliyetleri merkezi idare tarafindan ulusal ortalama standart bir
duzeyde belirlenir ve yerel idarelerin ihtiyaclari, bu sekilde hesaplanir. Fakat, bu uygulamaile
mali ihtiyaclarimin daha iyi tahmin edilebilmesi imkan: saglanmakla birlikte, birgok
gelismekte olan Ulkede, yerel idarderin harcama ihtiyaclar hakkinda dogru bir bilgiye
ulasmak pek mumkin gordlmediginden, bu yontemin dogru bir sekilde uygulanmas zor
gbzikmektedir (USUI, 2007, s. 13).

Eger yerel idareler gelir elde etme yoninden yeterince 6zerklerse ya da yerel idarelerin
mali kapasiteleri birbirine cok yakin ise, mali ihtiyaca yonelik transfer formallerinin kullanim
uygundur (BOEX-MARTINEZ, 2004, s. 5).

12011. Mali Kapasiteye Yonelik Dagitim

Mali kapasiteye yonelik dagitimda, yerel idarelerin mali kapasiteleri 6lcilmekte ve 6lcim
sonuclarina gore, daha fazla mali kapasiteye sahip yerel idarelere daha az, daha az mali
kapasiteye sahip yerel idarelere daha fazla transfer miktar: aktarilmaktadir. Bu yontem, yerel
idareler arasinda kamu hizmeti sunum maliyetlerinde 6nemli farkliliklarin  olmadhgs,
farkliliklarin  bulunmasi durumunda dahi bu tip farkliliklarin 6zel amagli transferle
giderilebilecegi esasna dayanir (AHMAD-GRAIG den aktaran: ARIKBOGA, 2004, s. 42).
Yani bu yontemin uygulanabilmesi icin, tim yerel idarelerin harcama maliyetlerinin birbirine
yakin olmasi gerekir. Yerel idareler arasinda harcama maliyetlerinde bir farkliligin
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bulunmadigi durumlarda (Almanya ve Kanada da farz edildigi gibi), idareler arasi gelir
kapasitelerinin esitlenmesi ve tek bir hizmet sunum standartinin saglanmas: bakimindan, gelir
kapasitesi 6lcumlerinin son derece uygun oldugu sdylenebilir (SPAHN, 2004, s. 13).

Bu yontem, vergi toplama kapasiteleri zayif olan yerel idarelere ek bir kaynak yaratmak
icin ongordlmustr ve yerel idarelerin mali kapasitelerin esitlenmesinde kullanilmakta ve yerel
idarelerin  harcama maliyetlerini dikkate almamaktadir. Daha c¢ok gelismis Ulkelerde
kullamiimakta, gelismekte olan Ulkelerde yerdl idareler yerel vergi Ozerkliklerine sahip
olmadiklarindan dolay1, bu yontem cok nadir kullamlmaktadir (USUI, 2007, s.12).

Yere idarelerin mali kapasitelerin nasil dlcllecegi ve transfer formillerinin buna gore
nasil sekillenecegi konusu, harcama ihtiyaclarimin élgilmesi durumunda oldugu gibi bir hayli
karisik ve zordur. Mali kapasite dlcimlerine yonelik farkli yontemler bulunmaktadir.
Bunlardan baslica iki tanesi, makro ekonomik gostergeler ve temsili vergi sistemi
(representative tax system) ah da verilen mikro ekonomik gostergeler araciligiyla mali
kapasite 6lclimlerinin yapilmasidir.

Makro ekonomik gostergeler cok cesitlidir. Bu gostergeler kullanlarak yerel idarelerin
mali kapasiteleri olcllmektedir. Shah (2006) ya gore, makro ekonomik gostergeler, yerel
idarelerin gelir dizeyine ve yerel dizeydeki Uretim miktarina dayaidir. Bu 6lgiimlerde
kullamlacak baglica gostergeler; yerel idare diizeyinde Uretilen mal ve hizmetlerin hepsinin
toplam degeri (GDP), faktor gelirleri (sermaye ve emek gelirlerinin hepsini icerir), yalmzca
yerel idare sinrlan igerisinde oturanlardan elde edilen faktor gelirleri (cok daha uygun bir

Olctimdr), personel gelirleri ve kisisel kullanlabilir gelirlerdir.

Goruldigu gibi makro ekonomik gostergeler aracihigiyla yerel idarelerin mali kapasiteleri
Olculebilir. Fakat bu takim gostergeler yerel idarelerin mali kapasitelerini tam olarak
olcmeyebilir. USUI (2007)’e gore, ornegin bolgesel net yerli Uretim (GDP) yerel gdlirlerde
bolgesel ekonomik yapilann farkli etkilerini yakalayamaz ve personel gelirleri de gelir
kaynaklarinin yalnizca bir par¢as: oldugundan mali kapasite ol¢timleri icin pek uygun degildir.
Yine Shah (2006)’ a gore, bu gostergeler araciligiyla mali kapasite 6lcimlerinin yapilmasi ¢ok
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guctir. Guclik dogru ve zamaminda bilginin elde edilebilmesindeki skintilardan
kaynaklanmaktadir. Daha dogru bilgiler genellikle ge¢ elde edilir ve elde edilen bilgiler de
sorgulanabilir niteliktedir.

Bir diger yontem ise temsili vergi sistemidir. Bu yontem ulusal standart oranlar
kullanmlarak tim vergi tabanlarinin yerel idarelerce vergilenecek olmas durumunda, yerel
idarelerin toplamasi muhtemel gelirlerinin 6lctilmesidir (SHAH, 2006, s. 20). Bu sistemde
yerel idarelerinin tim vergi tabanlarini, ulusal standart bir oranda vergilemeleriyle elde
edebilecekleri gelirler tahmin edilmek suretiyle mali kapasite dlgimleri yapilmaktadir. Y ani
yerel idarelerin gercek gelirleri degil, gelir yaratma potansiyellerini gbz O6ninde
bulundurulmaktadir. Gelir yaratma potansiyellerinin dikkate alinmas: yerel idarelerin vergi
topl ama gayretleri acisindan son derece faydalidir. Eger transferler yerel idarelerin gercek mali
kapasiteleri dikkate alinarak dagitilirsa, mal kapasitesi daha az olan yerel idareler daha fazla
transfer payr aacaklarindan, kendi 6z gelirlerini toplama ya da artirma hususunda yeterli
gayreti gostermeyebilirler (BOEX-MARTINEZ, 2004, s. 23). Bu yuzden gelir yaratma
potansiyeli bu tir yaklasim icin daha uygun bir 6lctim ol abilecektir.

Yanizca ¢ok az sayida Ulkede, transfer dagitim kriterleri yalmzca mali kapasiteye
odaklanmustir. Ozellikle gelismis Ulkelerde bu yontem daha ¢ok tercih edilmektedir. Ornegin,
Kanada'da mali transfer sistemi eyaletlerinin gelir kapasitelerini  esitlemeyi amaclar.
Eyaetlerin kendi gelir kaynaklarindan sagladiklar: gelir diizeyi eger ulusal ortalama kapasite
esik degerinin altina diserse, merkezi idareden bu eyaletlere mali transferler yapilir (BOEX-
MARTINEZ, 2004, s. 5). Yine Ispanya da mali transferlerin %25'i, yerel idardlerin vergi
gelirleri toplamlarina gore dagitilir (%70'i nifusa gore). Ayrica Danimarka ve isveg gibi
gelismis Ulkelerde de benzer dizenlemeler vardir. Bunun yani sira bazi gelismekte olan
ulkeler de bu yontemi uygulamaktadir. Ornegin, Nijerya transfer formliinde, eyaletlerin vergi
performans olcimlerine yer verir. Yine Kolombiya da benzer bir sisteme sahiptir (BIRD-
SMART, 2001, s. 20).
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12012. Mali Kapasite ve Mali Thtiyaca Yonelik Dagittm

Bu yontem, yerel idarelerin hem mali ihtiyaclarini hem de mali kapasitelerini dikkate alir.
Bu yuzden yered idarelerin mali agiklarimin kapatilmasina hizmet eder. Bu yaklasimda, mali
ac1g1 dahafazlaolan yerel idareler transferlerden daha fazla pay almaktadirlar.

Bu yontem, yalmzca mali kapasiteye dayali dagitim yapildiginda, kamu hizmeti sunum
maliyetlerindeki farkliliklarin dikkate alinmamasindan ya da yalmzca mali ihtiyaca yonelik
dagitim yapilciginda, gelir toplama hususunda tesvike dayali problemlerin meydana gelecek
olmasindan yola ¢ikarak benimsenmistir (AHMAD-SEARLE, 2005, s. 10). Bu yontemle, hem
sadece mali ihtiyaca yonelik transfer dagitimlarinin hem de sadece mali kapasiteye yonelik
transfer dagitimlarinin olumsuz yanlari1 6nemli 6lctde hafifletilmektedir. Cesitli Ulkelerde bu

yontem uygulanmaktadir.

Avustralya bu yontemin 6nde gelen uygulayicilar1 araanda yer almaktachr. Transfer
dagitim formullerinde hem mali ihtiyag hem de mali kapasite dlgimleri dikkate alinir
(SPAHN, 2004, s.13). Almanyada da transferler mali ihtiyag ve mali kapasiteye gore
yapilmaktadir. Mali ihtiyag, belediyelerin nifusuna ve kisi basi mali ©6deneklere gore
yapilirken, mali kapasite yerel vergi tabanlarina gore sekillenir. Bu sekilde belediyeler, diustk,
orta ve yiiksek kapasiteli olmak tzere 3 gruba ayrilir. Ilk grup, gelirleri ile mali ihtiyaglar
arasindaki farkin en azindan %60’ karsilayacak sekilde ek transfer payr alirken, yuksek
gruptakiler transfer pay1 aimazlar (PUETTNER, 2005, s. 482). Yine Cin, Almanya, Japonya,
Endonezya, Kore, Litvanya, Hollanda gibi Ulkelerde bu tir formuller kullanilmaktadir
(BOEX-MARTINEZ, 2004, s. 4).

Sonug olarak belirmek gerekir ki, yerel idarelerin mali kapasitelerinin ve ihtiyaglarimn
belirlenmesi cok zor bir istir. Cok detayl1 bilgi gerektirir. Bu bakimdan yerel idarelerin
harcama ihtiyaclar1 ve gelir yaratma kapasitelerinin dogru bir sekilde hesaplanabilmes ve
konu ileilgili taraflarin manipule edemeyecegi bir glincel bilgi-islem sisteminin olusturulmasi
zorunlu gozikmektedir (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 99).
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121. Dagitilacak Transfer Miktarinin ve Dagittm Yontemlerinin Belirlenmesine Gore

Transfer Tiirleri

Bahl-Linn (1992)'e gore mali transferlerin iki boyutu vardir. ilki, dagtilacak transfer
miktarimin belirlenmesi (dikey paylasim boyutu), ikincisi ise dagitilacak miktarin hangi
yontemlere gore dagitilacagi hususudur (yatay paylasim boyutu). Bahl-Linn (1992)'in
belirtti g bu boyutlardan hareketle mali transfer trleri su sekilde siniflandinlabilmektedir.

1210. Ulusal Gelirin Sabit Bir Oraninin Pay Olarak Verilmesi

Bu transfer turiinde, merkezi idare ya da yerel idareler tarafindan toplanan vergilerin timu
ya da bazilar1 bir transfer havuzunda toplanmaktadir. Genel prensip olarak vergi toplama isi
merkezi idare taraf indan yapilmaktave bu toplanan vergilerin belirli bir kismu, belli yéntem ve
kriterlere gore yerel idarelere aktanimaktadir. Bu paylar vergi geirlerinin timd icin
olabilecegi gibi (Endonezya da ulusal vergi gelirlerinin %25'i, Filipinler’ de %401 gibi), bazi
ulusal vergilerden pay verilmesi seklinde de gercgeklesebilir.

Transfer edilecek miktarin Onceden tahmin edilebilmesi ve yerel idarelerin gelir
dengelerini saglamalar1 agisindan bu transferler son derece uygundur. Cunki mali transferler
eger kanunla ya da anayasa ile dnceden belirlenmis bir katsay: Uzerine kurulurlarsa, bitce
yapim sireclerinde bitce rakamlarinin tahmininde yerel idarelere bir kolaylik saglayacaktir
(MINESSIAN, 1997, s. 38).

Bu transfer turinde tek bir vergi matrahi, vergi yonetimi ve vergi oram olusturularak
ekonomik, idari maliyetler azaltilmaktadir (KELLY, 1999, s. 94). Gercektende bu tir
transferlerde vergiler tek bir merkezden toplanir. Bu da vergi sisteminde bir birligin
saglanmasina yol acar. Bu sayede cifte vergilemeden kagimilmakta, ayni tirden vergiler icin
farkl1 tarh ve tahsil usulleri miimkiin olmamaktadir (ULUSOY -AKDEMIR, 2004, s. 94).

Bu sistem ayrica yerd idarelere ulusal vergi gelirlerinden pay alma hakki vererek onlar

merkezi vergi sisteminin bir parcasi yapar. Yerel birimlere gelir akisinda bir kesinlik
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kazandinr ve yerel idarelere genis tabanli ve esnek gelir vergilerine erisim imkam saglar
(BAHL-WALLACE, 2004, s. 7).

Ulusal gelirden sabit bir pay verme yontemi bir takim olumsuzluklarn da bunyesinde
barindirabilmektedir. Bu, daha ¢ok, yerel idarelerin vergi toplama gayretleri ileilgilidir. Boyle
bir sistemde yerel idarelerin gelirleri transfer payindan disecek miktara bagl1 oldugundan, bu
idareler yeni gelir elde etme cabalarina girmemekte ve ekonomik etkinlik kaybolmaktadir
(ULUSOY-AKDEMIR, 2004, s. 94).

Transfer sisteminin olumsuz  bir yonini ise paylastirilacak vergiler konusu
olusturmaktadir. Eger boyle bir sistemde tim vergilerin aksine, yalmzca ekonomik degeri az
olan verimsiz vergiler paylastirilacak olursa, ulusal vergi politikast belki kétulesebilir
(DECENTRALIZATION THEMATIC TEAM, 2007, s. 3). Boyle bir durumda vergilerden
elde edilecek gelirlerdeki degisikliklerden kaynaklanan nedenlerden dolayi, yerel idarelerin
yildan yila elde edebilecegi transfer paylart degisiklik gostererek, yerel idarelerin sunduklari
hizmetlerde aksamalara yol agabilecektir.

Ulusal gelirden sabit bir pay verme seklinde diizenlenen transferin hangi yontemlere gore
yerel idarelere dagitilacagi hususu da 6nemli bir sorun olarak ortaya ¢cikmaktadir. Dagitimin
hangi yontemlere gore yapilacagi hususunda Ulke uygulamaarina baktigimizda, orijin
(derivation) tabanl1 dagitim ve formile dayal1 dagitim olmak tizere temelde iki yontem vardir.
Fakat bazi Ulkeler, hizmet maliyeti karsiligi pay verme yontemini ve yillik bitge kararlarina
gore dagitim yontemini de kullanabilmektedir.

12100. Belli Bir Formiile Dayall Dagitim Yontemi

Bu yontemde merkezi idarece toplanan vergilerin timl ya da bazilar1 ortak bir havuzda
toplamir ve belli formillere gore yerel idarelere dagitilir. Vergi toplama isi merkezi idareye
aittir. Bu yontem vergi toplamada etkin olmayan bazi idarelerin, harcamalar konusunda daha
etkin olabileceg diisiincesine dayanmaktachr (ULUSOY -AKDEMIR, 2004, s. 95).
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Formile dayal transfer dagittmlarinda, daha cok blylk vergiler bir havuzda toplanir ve
yerel idardere dagitilir. Bu yontem; bir taraftan merkezi idarenin makro ekonomik istikrar
aciandan mali politika Gzerindeki kontrolini kaybetmesine neden olurken, diger taraftan,
yerel idareler icin ulasilabilir kesin gelir miktarini artirmaktadir (USUI, 2007, s.10). Bu sayede
yerel idareler transfer paylarindan kendilerine diisecek miktar1 éngorebilmekte ve bitcel erini
ve harcamalarin ona gore ayarlayabilmektedirler.

Bu yontem ayrica yerellesme yanlisi bir yontem olarak da goze carpmaktadir. Bu
yontemde yerel idarelere ulusal vergi gelirlerinin belli bir oran: transfer edilmekte, fakat bu
gelirleri nasil harcayacaklari hususunda bir sart kosulmamaktadir (BAHL, 1993, s.13). Bu
bakimdan yerel idareler aldiklart bu transfer paylarim kendi bolgelerindeki yerel ihtiyaclara
gore 6zgurce harcayabilmektedirler.

Formile dayali dagitim yontemi politik agidan da degerlendirildiginde etkin bir yap arz
etmektedir. Bu yontem, yillik bitce uygulamalarina gore dagitilan transfer sistemleri ile
karsilastirildiginda son derece etkin oldugu gortlmektedir. Aks takdirde yerel idarelere
dagitilacak transfer miktan politik bir karara donisecek ve yildan yila degiskenlik
gosterecektir (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 95).

Bu yontem bir takim olumsuz uklar: da biinyesinde bulundurmaktadir. Olumsuzluklar daha
cok dagitim formulUnin yapisina iliskindir. Yerel idarelere aktarilacak transferlerin en iyi

sekilde nasil formule edilmesi gerektigi hususu bir hayli karmasik ve zordur.

Transfer formullerinin olusturulmas nailiskin birgok yontem bulunmakla birlikte, dagitim
formalleri icin gerekli olan sey mali ihtiya¢ ve kapasitedir (BIRD, 2000, s.15). Mdl ihtiyacin
belirlenmesinde bir cok objektif kriter (ntfus, nifusun bilesenleri, ekonomik ve cografi
faktorler gibi) kullanlabilir. Yerel idarelerin mali kapasitelerinin 6lcilmesi ise ¢ok daha
zordur (BIRD, 2000, s.16). Mali kapasitenin dogru bir sekilde 6lcilmes, transfer sistemin
saglig1 icin gereklidir. Yine yerel idarelerin vergi toplama gayretleri de transfer formullerinde
yaralanilabilecek bir kriter olarak yer almaktadir.
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Transfer dagitim formillerinin kat1 olup olmamas: da dikkat edilecek bir husustur. Kati bir
formalin insas Ozellikle ekonomik durgunluk donemlerinde hem yerel idareleri hem de
merkezi idareyi olumsuz etkileyebilir (MINESSIAN, 1997, s. 38). Ekonomik genisleme
dénemlerinde vergi gelirleri artacagindan yerel idare harcamalar1 da artis gosterecektir. Fakat
ekonomik duraklama donemlerinde vergi gelirlerindeki azalmaya bagli olarak yerel idare
harcamalar1 da ani disUsler gosterecektir. Bu ylUzden transfer formdillerin biraz esnek
dizenlenmesi gerekir. Minessian (1997)'a gore, yerel idare gelirlerine transferlere iliskin
degisken bir katsay1 ekleyerek ya da yerel idarelere gelir istikrar fonlar1 temin ederek bu

sorunun Ustesinden gelinebilir.
12101. Orijin Temelli Dagitim Yontemi (Kaynakta Boliistiirme)

Bazi Ulkeler transfer daggitimlarinda her bir yerel idarenin kendi sinirlar igerisinde
biriktirilen vergi gelirlerinden belli bir oranda pay aldiklar: orijin temeli bir dagitim yontemini
benimserler (MINESSIAN, 1997, s. 38). Bu yontem bircok gelisen ve gelismekte olan Ulkede
uygulanmaktadhr.

Mali planlamada kesinlik saglamas ve kosulsuz transfer yapildig: takdirde yerel idarelerin
ozerkligine izin vermesi, bu yontemin avantajlar: arasinda yer almaktadir (YILMAZ-BERIS,
2006, s.105). Formile dayali yontemlerle birlikte yerellesme yanlisi bir yontem olarak
gbzUkmektedir.

Orijin temelli dagitimlarin en olumsuz yam, bolgesal esitsizlikleri daha da artiracak
nitelikte olmasidir. Bu yontem mali kapasitesi daha fazla olan zengin yerel idarelerin lehine
olmakla birlikte, mali kapasitesi disik yoksul yerel idarelerin aeyhinedir. Clnki boyle bir
dagitim yonteminde zengin kaynaklara sahip bolgelerdeki kaynaklar yoksul bolgelere
aktarilmamaktave yerel idareler araa mali esitsizlikler gideril ememektedir.

12102. Diger Dagitim Tiirleri

Formule dayal1 ve orijin tabanli dagitirun yam sira, ulusal vergi gelirlerinin belirlenmis
sabit bir miktar1, yillik bitce kararlarina gore (ad hoc) ya da yerel hizmet maliyeti karsiligi

(cost reimbursement) yerel idarelere transfer edilebilir.
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Ad hoc dagitimda yerel idareler icin 6nceden belirlenmis transfer dagitim miktar: yillik
bitce karalariyla belirlenecek esaslara gore yerel idarelere dagitil maktadir. Goruldugl gibi bu
yontemde dagitim kriterleri yildan yila degismektedir. Cok merkezi bir uygulamadir.
Kullamilan bir diger yontem, yerel hizmet maliyeti karsiligr dagitimdir. Bu transfer dagitim
turt kosullu transferler kategorisinde degerlendirilir. Burada merkezi idare daha Onceden
kendisinin belirledigi standartlar1 gozeterek, belirli bir projenin bitirilmesi icin ne kadar
kaynak ihtiyaci bulunduguna karar vermektedir (TOPAL, 2005, s. 42). Yerel hizmet maliyet
karsilig dagitim, merkezi idareye paranin nasil ve nereye dagitilacggini kontrol etme imkan
verir ve belirlenmis standart hizmet sunumlarinin  gergeklestirilmesine olanak saglar
(BAHL,1993, s. 14).

1211. Yilhk Biitce Kararlarina Gore Ulusal Gelirden Pay Verilmesi

Bazi ulkelerde merkezi idare, merkezce toplanan vergilerin bir kismim yillik bitce
kararlarinin bir geregi olarak yerel idarelere dagitmaktadir. Bu durumda ad hoc bir uygulama
sbz konusu olmaktadir. Bu transfer tlriinde merkezi idare yillik bitce imkanlarina goére yerel
idarelere pay verir. Cok merkezidir; transfer edilecek miktarin yerel idarelere nasil dagitilacag:
hususunda merkezi idareye simirsiz takdir hakk: verir (BAHL, 2001, s. 25).

Eger merkezi idare yerel idareler Uzerinde siki politik ve bitgesel kontrolt strdirmek
istiyorsa, transfer edilecek toplam miktarin bitcedeki oOnceliklere gore yillik olarak
belirlenmesi gerekir (BIRD, 2000, s. 15). Bu transfer tiriinde merkezi idare yerel idarelerin
harcama sorumluluklarin degi stirmeden, ulusal harcama onceliklerini degistirmektedir.

Bahl-Wallace (2004)’'e gore, ad hoc transferler, yerel idarelerin gelirleri Uzerindeki
haklarinda da degisen ekonomik kosullara gore diizenlemeler yapmaya olanak saglar. Dagitim
yontemi anayasada sabit olarak yer alirsa, degisen ekonomik kosullara gore dizenlemelerin
yapilmast zorlasacaktir. Bu durumda Ulkedeki bazi bolgeler, ekonomik agidan darbogaza
girerlerse, o bolgedeki yerel idareler gelir akisinda sikintilarla karsilasabilir. Ad hoc
transferlerle ekonomik durumu gittikce kotilesen yerel idarelere yonelik dizenlemeler

yapilabilir.
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Bu transfer tlrl 6zellikle merkezi idare icin belli kazanimlar saglamakla birlikte yerel
idareler icin bazi olumsuzluklar icermektedir. Ad hoc transferler transferlerin yerel idareler
arasinda dagitimi hususunda merkezi idareye esneklik kazandirmakla birlikte, yerel idareler
icin ise belirsiz bir gelir kaynagim olusturmaktadir. Yerel idareleri politik mizakerelerden ve
keyfi uygulamalardan kaynaklanan skintilara ve ekonomik dalgalanmalara karsi korunaksiz
hale getirmektedir (USUI, 2007, s. 10). Cunki yerel idarelere aktarilan kaynaklar yildan yila
buyuk degisiklikler gostermektedir. Boyle bir uygulamanin goértldigi bir ortamda da yerel
idareler kendi butce dengelerini kurma konusunda, yillik bitce kararlarimin kurban: olarak
onemli gelir kayiplarina ugrayabilmektedirler (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 103). Boyle
durumlarda, yerel idarelerin orta ya da uzun vadeli finansal planlamalar gelistirmelerini veya
tutarl1 politika uygulamalarint beklemek kesinlikle ¢ok zor olacaktir (SWIANIEWICSZ, 2003,
s. 20).

Bahl-Wallace (2004)’ e gore, ad hoc transferler yerel idarelerin harcama sorumluluklar: ile
gelir kaynaklar1 arasindaki dengeyi bozabilir. Cunki merkezi idare her yil yerel idarelere
aktardign transferler Gzerinde cesitli degisiklikler yaparken, yerel idarelerin harcama
sorumluluklarinda bir diizenleme yapmaz. Bu da yerdl idareler tarafindan sunulan hizmetler
uzerinde olumsuz etkiler dogurur. lki, hizmet sunumunda etkinligin azalmasidir. Bir digeri
ise, yerel idarecilerin kendi butceleri Uzerinde yeterince soz sahibi olamamalarindan dolayi
kendi hemserilerine kars1 daha az hesap verme gudustl icinde olmalaridir. Bu durumda yerel
idareler hizmetlerin etkin bir sekilde yerine getirilememesinden merkezi idareyi sorumlu
tutarlar.

1212. Onceden Onaylanan Harcamalarin Maliyeti Karsilign Pay Verilmesi

Bu transfer tiriinde 6énceden onaylanmus harcamalarin maliyetinin karsilanmasi amaciyla
merkezi idareden yerel idarelere pay dagitilmaktadir. Boylece merkezi idare bazi hizmetlerin
bolusimu sonucu yerel idareler tarafindan cekilen maliyetlerin  (0gretmen Ucretleri,
karayollarinin ingasi ve korunmasi, at yam projeleri gibi) tamamini ya da bir kismin
karsilayabilecegini garanti etmektedir (BAHL-WALLACE, 2004, s.11).
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Bu transfer tUrl birkag usulle gerceklesebilir. Fakat bu tip transferler daima kapal1 ugludur.
Zira merkezi idare, hangi tur harcamamn 0demeye ehil oldugunu Onceden tespit etmistir
(YILMAZ-BERIS, 2006, s. 103). Bu tir transferler yerel idarelere genellikle ad hoc yontemle
dagitiimaktachir (BAHL-LINN, 1992, s. 398).

Bu tur transferler merkezi idarenin belirli bir kamu hizmeti alamindaki harcama arzusunun
boyutunu belirtir. Bu ylzden bu transferler, harcamalan yUksek oncelikli ulusal ihtiyaclara
yoneltmek icin kullamlir (BAHL-WALLACE, 2004, s.11). Cunkl yerel idareler icin bu tor
harcamalar pek cazip degildir. Onlar harcamalarini daha ¢ok dissal 6zelli ge sahip olmayan ve
kendi bolgeleri icin faydalar saglayan hizmetlere yonlendirirler. Bu tir transferler, yerel
idarelerin bu tip hizmetleri Ustlenmelerini tesvik eden bir etki yaratir.

Bahl-Wallace (2004) e gore, boyle bir uygulama iki olumsuzlugu da beraberinde getirir.
flki, boyle transferlerin yerel harcamatercihlerini goz arch etmesidir. Bu yerel idarelerin biitce
yapma ozerkliklerini kisitladigi icin mali yerellesmeye mani olur. Diger taraftan boyle
transferler, sabit gelirden pay verilmes ve ad hoc yaklasima gore, hem daha hantal hem de
daha cok idari maliyete sahiptir.

13. Iyi Bir Transfer Sisteminin Temel Ozellikleri

Iyi duzenlenmis bir mali transfer sistemi kendinden beklenen temel islevieri
gerceklestirebilmek adina bir takim 6zelliklere sahip olmal 1dir. Literatlirde yayginca belirtilen
Ozellikler genel olarak sunlardir: Mali Ozerlik, esitlik, esneklik, kaynak dagiliminda etkinlik,
ongorulebilirlik ve basitlik, hesap verilebilirlik, seffaflik ve tegvik edicilik. Fakat tim bu
Ozelliklerin bir transfer sisteminde saglanmasi zor goziukmektedir. Cuinkil idareler arast mali
transferlerin diizenlenmesi kendinden beklenen temel islevliere baglidir (ALM-BOEX, 2002,
s. 9). Bir mali transfer sisteminden ne amaclaniyorsa, transfer sisteminin ozellikleri de ona
gore sekillenmektedir. Amaglardaki bu farkliliklara ragmen mali transfer sisteminin mumktn
oldugunca sz edilen bu ilkelere gore dizenlenmesi, transfer sisteminin saglikli bir sekilde
islemesi acisindan son derece 6nemlidir.
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130. Mali Ozerklik

Ozerklik kavrami, 6zellikle son yillarda hemen her tlkenin giindeminde olan bir konudur.
Yerel idari 6zerklik ve mali 6zerklik olmak tizere iki agidan incelenmektedir. Idari 6zerklik
daha cok yerel idareerin idari yapilan ile ilgilidir. Yerel idarelerin merkezi idarenin
muidahales disinda yonetilmesi demektir (AKTAN, 1998, s. 76). Y erel mali 0zerklik ise yerel
idarelerin mali agidan bagimsiz olmalar1 anlamina gelmektedir. Mali 6zerkligin saglanmasi

acisndan transfer sisteminin nasl diizenlenmesi gerektigi onemli bir meseledir.

Yerel idarelerin mali kaynaklara hakim olabilmesi ve bu kaynaklar kendi hemserilerinin
zevk ve tercihlerine gore harcayabilmesi, mali Ozerklik agisndan oldukga ©Gnemlidir
(CHAPMAN, 1999, s. 10). Yerel mali 6zerklik, yerel idarelerin davramslarim etkilemekte ve
kamu sektorinde uzun donem mali istikrarin saglanmasinda ve kamu hizmetlerinin
sunumunda etkinlik ve esitlik gibi arti degerlerin saglanmasinda 6nemli rol oynamaktachr
(BLOCHLIGER-KINGS, 2006, s. 4). Aynca, yere idareciler icin hesap verilebilirligin
saglanmasinda, gdirlerin tahsilinde, mukelleflerin uyumunda, seffafligin saglanmasinda
gelirlerin analizinde ve tahmininde ve butcenin hazirlanmasinda daha etkin uygulamalara yol
agmaktadir (GUNER, 2005, s. 222).

Avrupa Yerd Yonetimler Ozerklik Sart1 (1991) nin 9. maddesinde de yerel idarelerin mali
Ozerkligine iliskin hukimler yer amaktadir. Bu maddede hem bolgesel idareler hem de
belediyelere iligkin olarak; kendi kaynaklarina sahip olma hakki, bagimaz karar alma hakki,
idareler arasi kaynaklara ve kredi kaynaklarina hakim olma hakki gibi haklar diizenlenmistir
(AGRANOFF, 2004, s. 43).

Mali ozerklik, farkli idari dizeylerdeki gelir ve harcama aliskanliklarimin bir pargasidir
(BLOCHLIGER-KINGS, 2006, s. 5). Bu bakimdan mali 6zerkligi iki boyutta inceleyehbiliriz.
Bunlardan ilki, yerel idarelerin kendi gelirlerine hakim olabilme dizeyi, ikincisi ise bu
gelirleri serbestce harcayip harcayamamasi hususudur.Yerel mali 6zerkligin saglanmasinda
Onemli bir faktor, yerel idarelerin kendi gelir kaynaklar: tizerinde hakimiyetinin bulunmasidir.
Yerel idareler kendi gelir kaynaklarina sahip oldugu olctde 6zerk kabul edilmektedir. Tablo
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1’den gorulebilecegi Uzere eger yerel idareler vergi matrahlarini veya vergi oranlar ya da her
ikisini de serbestce belirleyebiliyorlarsa, bu tir gelirler yerel idarelerin kendi gelirlerinden
kabul edilmektedir.

Tablo :1.
Yerel Vergilerin Merkezi idare Ve Yerel idare Kontrol Derecesi

Acisindan Smiflandirilmasi

Gelir -Yerel idare vergi matrahini ve oranini belirliyor.
politikasinda yerel -Y erel idare yalnizca vergi oranini belirliyor.
ozerklik -Yerel idare vergi matrahini belirliyor.

-Yerel idardler vergi oranlanni merkezi idarenin
Smirlandinnlmis | belirledigi smirlar icerisinde degistirebiliyor.

yerel 6zerklik -Yanizca yerel idarelerin rizasi ile igerigi degistirilen
merkezi idare ve yerel idareler arasindaki vergi paylasim
(ulusal gelirden sabit pay verilmesi).

-Tek tarafli olarak merkezi idarece icerigi degistirilen
Yerel 6zerklik yok |bir vergi paylagim.
-Merkezi idarenin yerel idarelerin vergi matrahlarnn

ve oranlarini belirlemesi.

Kaynak: TALIERCIO, 2007, s.109.

Bu baglamda yerel idarelerin toplam gdlirleri icerisinde, transfer gelirlerinin oram arttikca
yerel idarelerin gelir elde etme agisindan Ozerklikleri zedelenmektedir. Fakat mali transferler
yerel idarelerin kendi gelirleri olarak nitelenmese bile, eger bu transferler objektif yontemlerle
dagitiliyor ve uzun dénemde anayasa ve kanunlarla garanti altina al imyorsa, yerel idareler icin
kendi gdir kaynag olarak nitelenebilir. Fakat bu tir transferler, merkezi idare tarafindan
objektif kriterlere dayanmadan, keyfi, gecici veya belirsiz bir sekilde yillik bitce kararlarinin
veya politik mizakerel erin sonucunda veriliyorsa yerel idarelerin kendi gelir kaynaklar: olarak
nitelenemezler (MCLURE-MARTINEZ, 2000, s.13).
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Ozerkligin olcilmesinde bir baska faktor yerel harcamalann vatandaslarin istekleri
dogrultusunda sekillenebilmesidir. Yerel idareler tarafindan alinan kararlar vatandaslarin
paray1 nasil ve ne miktarlarda harcamak istedi gini yansitmalidir (CHEN, 2000, s. 86).

Yerel mali Ozerklik icin yerel idarelerin kendi 6z gelirlerine sahip olmalar1 yarminda,
gelirlerini serbestce harcayip-harcayamamalari hususu da buyik bir 6nem teskil etmektedir.
Y erel idareler kendi 6z gelirlerini kendi istekleri dogrultusunda serbestce harcayabiliyorken,
bazi transfer gelirlerini kendi ihtiyaclar dogrultusunda serbestce harcayamamaktadiriar. Bu
durum blyuk 6lctde yapilan mali transferlerin tirlerine bagli olmaktadhr.

Baz1 transfer tUrlerinde, merkezi idare yerel idarelere dagitilan transfer paylan icin bir
harcama emri verebilir ya da bu paylarin sadece dnceden belirlenen dncelikli harcamalar icin
kullaniimasini isteyebilir. Her iki durumda da ¢ok sinirli bir mali 6zerklik sbz konusu olacaktir
(MCLURE-MARTINEZ, 2000, s. 13). Bu durum daha ¢ok kosullu mali transferlerde soz
konusu olmaktadir. Kosulsuz mali transferlerde boyle bir durum sdz konusu degildir. Bu

bakimdan kosulsuz transferler yerel 6zerklik igin son derece uygundur.

Gerek gelir elde etme agisindan, gerekse de harcama serbestligi acisindan mali
transferlerin yerel idarelerin mali 6zerkliklerini zedelemeden diizenlenmesi gerekir. Y erel
idarelerin mali transferlere olan bagimliliklarinin artmasi 6lglisiinde, yerel idarelerin mali
Ozerkligi azalacaktir (BIRD ve digerleri, 2003, s. 67). Ayrica transferlerin ayrica harcama
yerleri belli olarak verilmes de, dzellikle 6z kaynaklar1 yetersiz olan yerel idareleri merkezi
idarenin isteklerine boyun egmek zorunda brrakmaktadir ki, bu durum mali 6zerklige 6nemli
bir engel teskil etmektedir (ROCHE, 1992’ den aktaran; Y UKSEL, 2005, s. 88).

131. Hesap Verilebilirlik

Hesap verilebilirlik ve sorumluluk mekanizmalarnnin varlig, yerel dizeyde ainan
kararlarin politik ve sosyo-ekonomik maliyetlerinin tamamiyla karar aicilar tarafindan
Ustlenilmesi anlamina gelmektedir (GUNER-YILMAZ, 2004, s. 195). Yerd idareler
ustlendikleri faaliyetleri yerine getirirken, hemserilerine kars1 hesap verebilme sorumlulugu
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icerisinde olmalarn gerekir. Idardler aras mali transfer sisteminin diizenlenme sekli ve
uygulamalar: yerel idarelerin hizmet sunumundaki hesap verilebilirligini  etkileyebilir
(AHMAD vedigerleri, 2005, s. 7).

Merkezi idare ile yerd idareler arasndaki mali transferlerin varligi, genellikle yerel
idareler dizeyinde hesap verilebilirlik proplemlerine yol agmaktadir (DARBY ve digerleri,
2002, s. 18). Mali transferler, yerel idarelerin kendi 6z kaynaklarina sahip olma hususundaki
tesvikleri yok edebilmekte ve onlari kendi hemserilerine karsi hesap verebilme
sorumlulugundan al1koyabilmektedir (SPAHN-FRANZ, 2005, s. 26).

Bird (1993)'e gore, yerdl idarelerin hemgerilerine karsi hesap verebilir olmast igin
sunduklar1 hizmetleri Ucretlendirmeleri, Ucretlendirmenin mimkin olmadigr durumlarda da,
mali transferlerden kaginarak bu hizmetlerin finansmanini vatandaslarindan sagladiklar: kendi
gelir kaynaklarindan karsilamalar: gerekir. Bu tur hizmetlerin merkezi idare tarafindan finanse

edilmesi, yerel idareleri merkeze karsi1 sorumlu tutacaktir.

Yerel dizeyde hesap verilebilirligin saglanabilmes igin, yerel idarelerin  mumkin
oldugunca merkezi transferlere olan bagimhiliklan azaltiimali ve yerel idarelere kendi 6z
kaynaklariyla yerel hizmetlerin finansmanim karsilama imkam verilmelidir. Bu baglamda
hesap verilehilirligin, 6zerklik ile cok yakindan iliskili oldugu gorilmektedir. Yerel idarelere
kendi gelir kaynaklarina sahip olma agisindan 6zgurltkler sunulmadikca, hesap verilebilirligin
ve sorumlu yerel idarelerin olusmas ulasilamaz bir haya olarak kalmas kaginiimaz gibi
durmaktadir (BIRD, 1993, s. 211).

132. Mali Esitlik
Iyi bir mali transfer sisteminin temel Ozelliklerinden biri de mali esitliktir. Esitlik daha

once de belirtildigi Uzere su iki boyutta incelenmektedir. Bunlar ilki, dikey mali esitlik digeri
ise yatay mali esitliktir.
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Y erellesmeyle birlikte yerel idarelere son derece genis harcama sorumluluklar verilmistir.
Bunun sonucu olarak merkezi idarenin Ustlendigi birgcok hizmet artik yerel idarelerce
sunulmaya baslanmustir. Bu harcama sorumluluklarin devri gelir kaynaklarimin da devrini
zorunlu kilmaktadir. Cinkl kamu hizmetlerinin her birinin yerel idareler arasinda bl Us Gl dugl
durumlarda (harcama sorumlul uklar imin bol Ustrdlmesi dahilinde) gelir kaynaklarinin da yerel
idareler arasinda bdlUstirdlmes gerekir (SPAHN, 2007, s. 75). Fakat merkezi idarenin Ulke
namina vergi gelirlerinin biydk bir kismina hakim iken, yerel idarelerin harcama ihtiyaglarim
karsilayamayacak Olclide yetersiz gelir kaynaklarina sahip olmasi, dikey mali aciklara sebep
olmaktadir (GAMKHAR-SHAH, 2007, s. 230). Bu gibi durumlarda kaginilmaz sekilde mali
aciklart kapatmak icin idareler arast mali transferlere ihtiyag duyulur. Boyle transferlerden
beklenen temd amag, yerel idarelerin yerel hizmetleri kabul edilebilir minimum standartlarda
saglayabilmeleri icin yeterli kaynaklarla donatilmalarini saglamaktir (SMART, 2007, s. 205).

Iyi dizenlenmis bir transfer sisteminin yerel idarelere yeterli gelir kaynag: saglayabilmesi
icin, yerel idarelerin dikey dengesizlik hesaplamalarinda varilan miktart karsilamas: gerekir
(YILMAZ-BERIS, 2006, s. 106). Bu amagla yerel idarelerin harcama ihtiyaclar: her bir hizmet
diizeyinde tek tek belirlenmeli ve yerel idarelerin bu ihtiyaclar: karsilayacak mali kapasiteleri
hesaplanmal 1 ve bu aradaki agiklar mali transferler araciligiyla kapatilmalidir.

Yere idarelerin mai agiklarimin dl¢lilmesinde genelde iki ¢esit yontem bulunmaktadir
(BIRD-TARASOV, 2002, s. 7).

Yontem 1.
(Gelirler + Transferler) - (Harcamalar+Borglanma)
Mali Acik = %100
(Harcamat+Bor¢lanma)
Yontem 2.
(Gélirler+Transferler)—(Net Transferler)- (Harcamalar+Borclanma)
Mali Acik = %100

(Harcamat+Borc¢lanma)
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Ik yontem, yerel idarelere transferler yapildiktan sonra konsolide biitgelerdeki biitce
fazlaliklarinin veya aciklarimin belirlenmesidir. Bu yontemde yerel idarelerin borclanarak elde
ettigi kaynaklar toplam gelirlerinden cikariimakta, diger gelirleri harcama ihtiyaclari ile
eslestirilerek yerel idarelerin mali agiklar 6lgiilmeye calisiimaktadir. ikinci yontemde ise yerel
idarelerin  borclanarak elde ettigi gelirler ile transfer gelirleri, toplam gelirlerinden
cikariimakta ve bu sekilde yerel idarelerin mali aciklar veya fazlaiklari hesaplanmaktadir.
ikinci yontem, transfer gelirleri haricinde, yerel idarelerin kendi 6z gelirleri ve harcamalar: ile
bitce dengesini gostermesi bakimindan daha kabul edilebilir bir yontemdir. Bu yontemde
dikey dengesizlik katsayisi “0” ile“1” arasi bir deger alir. “O”’ a yakin degerler daha buiyuk
bir dikey dengesizligi isaret eder (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 98).

Esitligin bir baska boyutu ise yatay mai esitliktir. Yatay mali esitlik, mali transferlerin
daha yoksul bolgelere dagitiimas: fikrini savunmaktachr. Béylece mali kapasiteleri daha az
olan bolgelerdeki yerel idareler ayni kamusal hizmetleri, aym vergi oranlari ile zengin
bolgelerdeki yerel idareler gibi asgari standartlarda sunabilirler (TEKELI ve digerleri, 2005,
s.282).

Yerel idareler arasnda mali esitsizlikler, yerel idarelerin harcama ihtiyaclarindaki ve gelir
kapasitelerindeki farkliliklardan kaynaklanmaktadir. Nitekim Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1 da yatay mali farkliliklarin orijinini, gelir toplama kapasitesindeki farkliliklar,
harcama ihtiyaclarindaki farkliliklar ve net fark (harcama - kapasite) olarak belirlemistir
(DAFFLON, 2007, s. 364).

Harcama ihtiyaglarindaki farkliliklar yerel idareler arasinda esitsizliklerin bir nedeni olarak
gorulmektedir. Harcama ihtiyaglarimin hedeflenmis dizeylerinin karsilanmas: farkli yerel
idareler icin farkl1 kisi basi harcama miktarlar gerektirir. Harcama ihtiyaclarindaki farkliliklar
cesitli nedenlere dayandirilabilir. Tk olarak, farki1 yerel idarelerdeki nifusun kompozisyonu
farklidir (okul gagindaki dgrenci sayisi, yash nifusu, hasta sayisi, sakat say1s ve issizler gibi).
Bu farkl1 insanlar icin hedeflenen kamu hizmeti ihtiyaglari faklidir. ikincisi, belirli kamu
hizmetleri saglamamn maliyetleri farklidir. Cink Ucret maliyetleri, ulagim maliyetleri, nifus
yogunlugu ve diger cografi faktorler farklidir (BOADWAY/, 2007, s. 59).
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Yerdl idareler arast dengesizliklerin bir diger nedeni ise idareler arasi mai kapasite
farkliliklaridir. Bir bolgenin mali kapasitesi, oradaki idari birimin dnceden belirlenmis bir
kamu hizmetinin maliyetini karsilayabilme potansiyelini ifade etmektedir (YILMAZ-BERIS,
2006, s. 108). illerin gelir seviyesindeki farklhiliklar, yerel idarelerin sahip olduklar vergi
tabanlarindan® gelir el de etme kabiliyetlerinde farkliliklar yaratmaktadir (TEKELI ve digerleri,
2005, s. 283).

Idareler arasinda mali esitligin saglanmasi icin yerel idardlerin mali ihtiyaclarinin ve mali
kapasitelerinin saglikli bir sekilde olclilmesi gerekmektedir. Harcama ihtiyaclarinin
Olctimunde degisik Ulkelerde, demografik kriterler (okul ¢agindaki nifusun sayis, ekonomik
olarak bagiml1 nufus gibi), sosyo-ekonomik kriterler (yoksulluk olcumleri, issizlik gibi), ve
cografi kriterler (ntfus yogunlugu, kentlesme gibi) kullamlmaktadir (BOEX-MARTINEZ,
2005, s. 12). Madi kapasite 6lctimlerinde ise en ¢ok kullarilanlar, makro ekonomik gostergeler
vetemsili vergi sistemidir. Fakat belirtilmelidir ki, yerel idarelerin mali kapasiteleri olculirken
gercek gelirlerinin aksine, mimkin oldugunca potansiyel mali kapasiteleri yani gelir yaratma
potansiyelleri gtz 6ninde bulundurulmalidir. Clnkd, vergi matrahlarindaki, vergi toplama
performanslarindaki ve miikelleflerin vergi uyumlarindaki* farkliliklar, yerel idarelerin elde
ettikleri vergi gelirlerini etkilemektedir (BOEX-MARTINEZ, 1997, s. 4).

Iyi bir transfer sistemi zengin ve yoksul yerel idareler arasindaki ugurumu mimkiin
oldugunca kapatmalidir. Bu baglamda yatay esitligin saglanmast icin tahsis edilen
kaynaklarin, mali ihtiyaclarla dogru orantili bir sekilde, her bir yerel idarenin mali kapasites
ile de ters orantili olacak sekilde dagitiimas: gerekmektedir (SHAH, 2006, s. 30).

133. Kaynak Dagiiminda Etkinlik

[dardler arasa mali transferlerin temel Ozelliklerden bir digeri de kaynak dagiliminda
etkinligi saglamasdir. Kaynak dagiliminda etkinlik, Gretim etkinligi ve dagitim etkinligi

olmak Uzereiki boyutta ele aimp incelenebilir.

3 Verginin kapsadig1 Kisiler ya da mallarin timii.
4 Vergiye uyum, vergi yukiml il ikl erinin mikellefler tarafindan dogru bir sekilde yerine getirilmesi seklinde
tanumlanabilir.
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Uretim etkinligi, sunulan mal ve hizmetlerin Uretim maliyetlerine iliskindir
(PROUD’HOME, 2001, s. 14). Bdlirli ma ve hizmetlerin maliyetleri en aza indirildiginde,
Uretim etkinligi en yiksek noktaya erismektedir (LOEHR-MANASAN, 1999, s. 7). Uretim
etkinliginin 6lcllmesinde ¢esitli gostergeler kullamlabilir. Ornegin; biriktirilen kat1 atigin ton
basina maliyeti, islenen suyun milyon litre basina maliyeti, 6grenci basina 6gretmen maliyeti,
belirli hizmet gereksinimleri icin kullamilan araclannn maliyeti gibi (LOEHR-MANASAN,
1999, s. 9). Tum bu gostergeler yerel diizeyde sunulan hizmetlerin etkin bir sekilde yurdttlGp
yurttdlmedigi hususunda bir fikir verebilmektedir.

Etkinligin ikinci bir boyutu dagitim etkinligidir. Uretim etkinligi girdiler ve ciktilar
arasindaki iliskiyi ortaya koyarken, dagitim etkinligi arz ve talep arasindaki iliskileri ortaya
koyar (DOWDING-MERGOUPIS, 2003, s. 190). Dagitim etkinligini kamu harcamalar1 ve
musteri (hemsgeri) tercihlerinin eslesmes olarak da belirtebiliriz. Etkin bir dagitim icin yerel
idarelerce saglanan mal ve hizmetlerin, musteriler tarafindan talep edilen mal ve hizmetleri
karsilamast gerekir. Yani sunulan hizmetlerin - misterileri memnun etmesi  gerekir
(PRUD’HOMME, 2001, s. 14). Dagitim etkinligi, genellikle musteri yoklama anketleri
yapilarak memnuniyetin 6l cllmesiyle tespit edilir (DOWDING-MERGOUPIS, 2003, s. 190).
Fakat musteri tercihlerini 6lgmek cok zordur. Bu bakimdan yerel hizmetler hemseriler icin

mUmkuin oldugunca degerli hizmetlere yonlendirilmelidir.

Kaynak dagiliminda etkinligin bu iki boyutu ile saglanabilmesi agisndan ti¢ 6nemli unsur
dikkati cekmektedir. ilki, yerel tercihlerin yerel makamlar tarafindan belirlenmesidir. Tkincisi,
yerel hizmetlerin 6nemli  bir bolimindn, yerel idarelerin kendi gelir kaynaklari ile
karsilanmas: ve yerel idarelerin siki biitge uygulamalarina tabii tutulmasicir. Uglinciisii de,
yerel idareler ile hemserileri arasinda bir hesap verilebilirlik iliskisinin var olmasicir
(LOEHR-MANASAN, 1999, s. ii).

Y erel dizeydeki hizmetlerin en etkin sekilde yerel idarelerce saglanacag: varsayilir. Clnkl
yerel idareler hemserilerinin ihtiyaclar: ve tercihleri hakkinda en yiksek bilgiye sahiptir
(BOADWAY, 2001, s. 103). Bu amagla hizmet sunumundaki Uretim ve dagitim etkinliginin
saglanmasi igin gerekli yetkilerin ve kaynaklarin yerel idarelere saglanmasi gerekir. Clnku
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yerel idarelerin mali agiklarinin kendi gelir kaynaklariyla giderilmesi onlari hemserilerine
kars1 daha hesap verebilir kilacak ve bu sayede onlar1 sorumsuz harcamal ardan uzaklastiracak
ve kaynak dagiliminda etkinlik saglanabilecektedir (BAHL-WALLACE, 2002, s. 12).

Iyi dizenlenmemis bir transfer sistemi, yerel idareleri sorumsuz harcamalara
yonlendirerek yerel ma ve hizmetlerin etkin bir sekilde sunumuna engel olabilir. Bu
bakimdan transferlere olan bagimliligin azaltiimas: gerekliliginin yam sira, transfer sisteminin
de kaynak dagiliminda etkinligi saglayacak sekilde duzenlenmesi buylk bir 6nem
tastmaktadhr. Iyi dizenlenmis bir transfer sisteminde, mali transferler yerel idarelerin mali
kapasiteleri ve harcama sorumluluklar: arasindaki farki kapatarak hem mali esitligi saglar hem
de kaynak dagiliminda etkinligi gelistirir (SNODDEN-WEN, 1998, s 2). Mdi transferlerin
yerel idarelerin mali ihtiyaclar1 yaninda mali kapasiteleri ya da mali performanslar dikkate
alinarak dizenlenmesi ile kaynak dagiliminda etkinlik saglanabilir. Yerel idarelerin sadece
mali ihtiyaclarina gore duzenlenen bir transfer sisteminin, ma ve hizmetlerin sunumunda
etkinligi saglamada yetersiz kalacag asikardr.

Sonug olarak belirtilmesi gerekir ki, iyi bir transfer sistemi kaynak dagiliminda etkinligi
saglayabilmesi bakimindan bir takim unsurlar: icerecek bir sekilde diizenlenmelidir. Oncelikle
yerel idarderin 0z gelirleri artinlarak, transferlere olan bagimliklart azaltilmalidir. Transfer
sistemi yerel tercihleri gbz ardh etmeyecek sekilde dizenlenmelidir. Yine transfer paylarinin
yerel idareler arasindaki dagitiminda, mali ihtiyac o6lciimleri haricinde, mali kapasite ve mali
performans ol¢limleri de g6z 6ntinde bulundurulmalidir.

134. Tesvik Edicilik
Iyi bir transfer sisteminin temel 6zelliklerinden biri de tesvik ediciliktir. Transfer sigemi
saglam bir mali yonetime dayanmali ve etkin olmayan uygulamalari tesvik etmemelidir

(SHAH, 2006, s. 18).

Yerel idarelerinin agir1 bir sekilde merkezden yapilacak mali transferlere bagimli olduklar:
bir idareler aras1t mali sistemde, tesvike dayal1 bazi sorunlar s6z konusu olmaktadir. Eger,



merkezi idare mali transferleri yerel idarelerin agiklarini kapatmak icin bir teminat olarak
dizenlerse (bailout), mali transferler yerel idareler agcisndan ahlaki tehlikelere (moral hazard)
neden olabilir. Clnkl yerel idareler mali agiklarinin merkezi idare tarafindan kapatilacagim
bilirlerse, bir takim olumsuz davranslar icerisine girebilirler. Yani mali transferler, yerel
idareler icin asirt harcama yapma, daha az caba sarf ederek daha az vergi gdliri toplama, asir
bor¢lanma ve dustk kalitede hizmet saglama gibi olumsuz tesvikler yaratabilir (TOMMASI,
2001, s. 3).

Transferlere olan bagimliligin yaminda, transfer dagitim formllerinin yapist da yerel
idareler icin olumlu ya da olumsuz tesvikler yaratabilir. Eger transfer paylar1 yerel idarelerin
gercek gelirlerine gore dizenlenirse, bu durum yerel idarelerin vergi geliri toplama durtiisini
azaltabilir (HAGEN, 2007, s. 115). Bu sistemde daha az gelire sahip yerel idareler daha cok
transfer pay1 alacag: icin, yerel idareler vergi toplamada daha az caba gosterebilecek veya
gelirlerini oldugundan daha az gosterme cabasina girebileceklerdir. Bu bakimdan mali
transferler dagitilirken yerel idarelerin gercek gelirlerin aksine potansiyel mali kapasiteleri
dikkate alinmalidir (SMART, 2007 s. 213; BIRD, 2006, s. 16; USUI, 2007, s. 14). Boylece
dagitilacak transfer miktari, yerel idarelerin potansiyel vergi gelirlerine gore 6lculeceginden,
yerel idarelerin gelir toplama gayretlerinde herhangi bir olumsuz tesvik stz konusu

olmayacaktir.

Transfer sistemini olumsuz tesviklerden arindirmak icin, potansiyel mali kapasite
olcimlerine ek olarak, yerel idarelerin gelir toplama kabiliyetleri veya hizmet sunumundaki
performanslar: da g6z oniinde bulundurulmalichir (SPAHN, 2007, s. 75). Idareler aras: transfer
sistemlerinin performansa dayal1 olarak dizenlenmesinin, yerel idareler icin saghkli bir
finansal davranis olusturmada anahtar bir rol Ustlendigi kabul edilmektedir (UNDP PRIMER,
2005, s. 15). Bu yontemde iki temel arag kullarulir. ilki, temel zorunluluklara (yasalara ve
diizenlemelere) riayetin saglanmasi agisindan minimum kosullarnn aranmasidhr. ikincisi ise

performans 6l glimlerinin yapilmasidir (UNDP PRIMER, 2005, s. 15).

Fakat transfer sisteminin mali performansa gore dizenlenmes bazi  yonlerden
elestirilmektedir. Spahn (2007)’a gére yerel idarelerin hizmet sunumunda veya gelir toplama
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hususundaki etkinliklerini artiracak uygun performans kriterlerin belirlenmesi oldukca zordur.
Usui (2007)'e gore de yerd idarelerin mali performanslarimn ol¢imu oldukga zor ve
karmagiktir. Performans olcimleri Ozellikle yerel idarelerin  gercek gelirlere gore
duzenlendi ginde, farkli vergi tabanlarina sahip yerel idareler araanda yatay mali esitsizliklere
sebep olabilir. Clnkl bazi yerel idareler daha az gelir kaynaklarina sahiptirler ve bu yizden
mali performandlar;, daha zengin yerel idarelere gore nispeten daha disik seviyede
kalmaktadir. Bazi performans kriterlerinin, transfer paylarimi en Ust seviyeye cikarmak
niyetinde olan bazi1 yerel idareler tarafindan degistirilmeye elverisli olmas da, performans
olcumlerinin olumsuz bir yoninu teskil etmektedir.

Tesvik ediciligin bir baska boyutu ise dissa 6zellige sahip hizmetlerde kendini
gostermektedir. Yerel idareler, faydasi kendi sinirlarini asan hizmetleri (egitim, saglik gibi)
pek Ustlenmek istemezler. Ozellikle bu gibi durumlarda, yerel idarelerin daha fazla kaynagin
dissallik Ureten hizmetlere kaydirmasimi saglamanin bir yontemi de kosullu transferlerdir
(SLACK, 2007, s. 453). Bu agidan yerel idarelere dissallik yaratan hizmetleri yerine
getirmeleri icin kosullu transferler saglanmalichr.

Iyi bir transfer sistemi yerel idareleri hizmet sunumunda mali kisitlamalara, etkinlik
kazanimlarina yol agacak ve zorunlu harcamalarindan daha fazla harcama yapmalarin
engelleyecek bir tesvik saglamalidir (KITCHEN, 2007, s. 499). Aynica yerel idarelerin gelir
toplama gayretlerini olumsuz etkilememelidir. Bu agidan transferler, yerel idarelerin manipule
edemeyecegi bir sekilde dizenlenmelidir. Yerel idarelerin potansiyel mali kapasitelerine ve

performanslarina yonelik bir dizenlenme tegvik edicilik agisandan gayet uygundur.

135. Esneklik

Iyi bir mali transfer sisteminde bulunmas gereken Ozelliklerden biri de esnekliktir.
Esneklik transfer edilen kaynaklarin harcama ihtiyaclar: ile birlikte artis gostermesi anlamina
gelmektedir (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 107).
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Esneklik, gelirlerdeki artis GSMH’ye oranlanarak 6lctlmektedir. Esneklik katsayisinin “1”
olmasi, gelir artisinin GSMH/GSYIH artis1 ile aymi oranda gergeklesmesi anlamina gelir. Bu
katsayiin “1”" den kuclk olmasi, gelirlerin artis hizimin GSMH/GSY IH artis hizindan daha
yavas, “1""den buyiik olmas ise daha hizli oldugu anlamina gelir (YILMAZ-BERIS, 2006,
s.107). Dolayiayla yerel idarelere yapilan transferlerin esnek bir yapiya sahip olup olmadigi,
yildan yila yapilan transfer miktarlarn GSMH’deki artisa oranlanarak bulunabilmektedir.

Degisen ekonomik kosullar nedeniyle yerel idarelere transfer dagittminda kullanmilan
formiller esnek bir yapida olmalidir (KITCHEN, 2007, s. 499). Cunkl yerel idarelerin gelir
kaynaklar1 genellikle pek fazla degi sken olmamasina karsilik, harcama maliyetleri cok fazla
degiskenlik gostermektedir. Enflasyon, nifus artis1 ve yukselen yasam standartlarimin daha
fazla hizmet ihtiyac1 dogurmasi nedeniyle, hizmet maliyetleri hizla artmaktachir (GUNER-
YILMAZ, 2006, s. 83). Bu da, yerel idarelerin kendi gelir kaynaklar: ile artan harcama
ihtiyaclarin yeterince karsilayamamalarina yol agmaktadir. Yine kati1 bir transfer sisteminin
insasi, ekonomik durgunluk donemlerinde yerel idareleri olumsuz etkileyebilmektedir. Clunku
ekonomik durgunluk doénemlerinde vergi gelirlerindeki azalmaya bagli olarak, yerel idare
harcamalar1 da ani dususler gostermektedir. (MINESSIAN, 1997, s. 38).

Transfer sisteminin degisen harcama ihtiyaglarim  karsilayabilecek  esneklikte
duzenlenmesi, transfer sisteminin saglig icin son derece 6nemlidir. Minessian (1997)’a gore,
mali transfer formdllerine degisken bir katsay1 konularak ya da yerel idarelere gelir istikrar

fonlar: saglanarak, transfer sistemine esneklik kazandirilabilir.

136. Seffafhk

Iyi bir mali transfer sisteminin temel Ozelliklerinden biri de seffafliktir. Seffafliktan
maksat, trander dagitimlarnnmin mimkin oldugunca inanilir Kriterlere gore yapilmasidir
(DECENTRALIZATION THEMATIC TEAM, 2007, s. 3).

Yerel idareler ve hemgerileri, transfer paylarnnin neye gore ve ne sekilde yerel idareler
arasinda dagitilacagint hesaplayabilmelidirler. Bunda basarisz olunsa bile, en azindan nigin
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diger yerel idarelere transfer paylarimin daha biytk bir miktarinin aktarildiginin bilinmesi,
hesaplanabilmes gerekir (SCHROEDER-SMOKE, 2003, s. 23). Aks takdirde neden bazi
yerel idarelere daha fazla miktarlarda transfer yapildiginin agiklanabilmesi gu¢ olacaktir.

Mali transferlerin tlrl de transfer sisteminin seffafligint etkileyebilmektedir. Seffaflik
aciandan iyi bir transfer sisteminde, transfer paylari formile dayal1 olarak dagitiimali, keyfi
olarak ya da muzakere usultiyle dagitiimamalidir (HOFFMAN ve digerleri, 2006, s. 5). Bu
bakimdan belirli bir formile gore dagitilan kosulsuz transferler seffaflik agisindan gayet
uygunken, belirli bir formule dayanmayan, ad hoc usule gore keyfi olarak dagitilan transferler,
seffafliktan yoksundur. Yine kosullu olarak yapilan transferlerde, seffaf olmaktan uzaktir.
Merkezi idare bu tir transferlerin dagitiminda tarafindan bir takim keyfi hareketlerde
bulunabilmektedir. Belirli bir formilin mevcut olmamasindan dolayi, ¢zellikle politik
nedenlerle, kimi bolgelere daha cok transfer paylar: aktarilabilmektedir.

Goruldigu gibi transfer sisteminin seffaf bir sekilde dizenlemesinin en iyi yolu,
transferlerinin belirli bir formule gore ve kosulsuz olarak yerel idarelere dagitilmasidir. Fakat
bu da pek yeterli gdziikmemektedir. Formulli sistemlerde de formillerin, mimkin oldugunca
inantlir kriterler Uzerine kurulmasi gerekir. Dagitim Formiline esas olan kriterler kolayca
hesaplanabilmeli ve belirsizliklerden uzak olmalidir. Ornegin, mali transferler mali kapasiteye
dayal1 olarak dagitiliyorsa, mali kapasite dlgimleri mimkin oldugunca objektif kriterlere

dayandiriimal1 ve belirsiz 6lciimlerden kagimimalidir.

137. Ongoriilebilirlik ve Basitlik

Iyi bir transfer sistemin bir baska Ozelligi de Ongorulebilirlik ve basitliktir.
Ongoriilebilirlikten kasit, yerel idarelerin kendilerine disen transfer paylarim, 6nceden tahmin
edebilmeleridir. Ongorilebilirlik icin, transfer sisteminde dagitim formiilleri 6nceden ilan
edilmelidir. BOylece her bir yerel idare, transferlerden kendilerine disecek paylari tahmin
edebilecek ve bitcelerini daha saglikli bir sekilde olusturabileceklerdir (MA, 1997, s. 4)
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Madi planlama, merkezden yerel idarelere akan kaynaklarin zamanlamas: ve miktar
hakkinda bir kesinlik gerektirir (SCHROEDER-SMOKE, 2003, s. 23). Bu da yerel idarelerin
gelecek yil icin bitce yapim streglerinde kendilerine diisecek muhtemel transfer paylarinin ve
boylece toplam gelirlerinin bilinmes anlamina gelir. Eger transfer sistemi bunu saglayacak
sekilde duzenlenirse, yerel idareler elde edecekleri toplam gelirleri tahmin edebilecek ve
butcelerini daha saglikli olusturabileceklerdir. Bdyle dizenlemeler yapilmadig: takdirde,
transfer paylarimin dagitimi hususunda bir takim keyfi hareketler olabilecek ve yerel idareler
butcelerini olusturmada olumsuz etkilenebilecektir (MINESSIAN, 1997, s. 38).

Mali transferler, eger anayasa ya da kanunlala 6nceden belirlenmis bir katsay: tzerine
kurulurlarsa, butce yapim slreglerinde yerel idarelere bir kolaylik saglayacaktir
(MINESSIAN, 1997, s. 38). Bu bakimdan dngorulebilirlik icin en uygun yontem, transferlerin
anayasa ya da kanunlarda belirtilen belirli bir formile gore dizenlenmesi gortlmektedir. Ad
hoc transfer sistemi ise 6éngorulebilirlik agisndan biyutk bir engel olusturmaktadir. Bu sistem,
transferlerin dagitimn hususunda, merkezi idareye snirsiz bir yetki saglarken, yerel idareler
icin belirsiz bir gelir kaynagim olusturur. Onlari1 politik mizakerelerden kaynaklanan
sikintilara ve ekonomik dalgalanmalara karsi korunaksiz hale getirir (USUI, 2007, s. 10).

Basitlik ilkesi dngorulebilirlik ilkesi ile yakindan ilgilidir. Yerel idareler ve hemserileri
transferlerden kendilerine disecek payr hesaplayabilmelidirler. Bu, cok karmasik olmayan ve
mumkiin oldugunca basit dizenlenmis bir transfer dagitim formtl ile saglanabilir (YILMAZ-
BERIS, 2006, s. 107).

14. Tiirkiye’deki Transfer Sistemi
Tarkiye' deki transfer sistemini kanunlarda dizenlenmis sekline gore, iki baslik altinda

incelenebilir. Bunlar, “Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Aktarilan Paylar” ve kosullu ve

kosulsuz yardimlar seklinde dizenlenen mali transferlerdir.
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140. Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Aktarilan Paylar

2 Subat 1981 tarih ve 2380 sayil1 “Belediyelere ve Il Ozel idarelerine Genel Biitce Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” uyarinca, GBVG'den il 6zel idarelerine ve
belediyelere pay aktarilmaktadir. Bu kanundaki son diizenlemeyle, belediyelere %6, il 6zel
idarelerine ise %1.12 pay aktarilmaktadir. Bu paylarinin dagitilmasinda nifus esasi dikkate
alinmaktadir. BulyUksehir belediyelerine dagitilacak transfer paylan ise iki sekilde
belirlenmektedir. ilki, buyiksehir belediye snirlar icerisindeki ilce belediyelerine niifus
esasina gore dagitilan paylardir. Ikincisi ise, biylksehir belediyesinin bulundugu il
merkezinde yapilan genel biitce vergi gelirleri (GBVG) tahsilati toplamindan aktarilacak
paylardir (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 111).

Turkiye'de merkezi idareden yerd idarelere yapilan transferlerin en buyik kismini bu
paylar olusturmaktadir. Turkiye'de 1981 yilindan beri uygulanan tahsil edilen vergilerden
belediyelere ve il 6zel idarelerine belli oranda pay verilmesini 6ngdren sistem, vergi
gelirlerinden pay verme seklinde adlandiriimakla birlikte, aslinda bir tir kosulsuz transferdir
(DEDEOGLU, 1997, s. 42). Belediye gelirlerinin yaklagik yarisn bu kosulsuz transferler
olusturmaktachr. il 6zel idarelerinde ise bu oran yaklasik % 20 civarindadir. Il 6zel idareleri
icin bu oranin diisiikl Gigt, kosullu transferlerin coklugundan kaynaklanmaktadir (ARIKBOGA,
2004, s. 116).

141. Kosullu ve Kosulsuz Yardimlar

Turkiye' deki GBVG' den aktarilan paylar haricinde kosullu veya kosulsuz yardimlar adh
altinda yerel idarelere mali transferler yapilmaktadir. Her yi1l Maliye Bakanligt butgesine,
sikintida olan yerel idarelere bakan onay: ile karsiliksiz yardim yapilmak amaciyla transfer
harcamalar1 ath altinda 6denek konulmaktadir. Yerel idarelerin toplam gdlirleri icinde g¢ok
onemli bir yere sahip olmamakla birlikte, herhangi bir proje karsiligi olmaksizin yapilan bu
yardimlar, kosulsuz transferler olarak adlandinlabilir (ARIKBOGA, 2004, s. 169). Y arcimlar
butceye konulan ddenekler belirler. Bu bakimdan bu tir transferler ad hoc transferler olarak da
tanimlanabilir.
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Kosulsuz transferlerin haricinde yerel idarelere ve il 6zel idarelerine kosullu yardimlar adi
atinda mali transferler de yapilmaktadir. Bu tir transferler belirli bir proje karsiliginda
yapilmaktadir. il 6zel idareleri ve belediyelere; DPT tarafindan kalkinmada oncelikli yorelere
yapilan yardimlar, Turizm Bakanhginca yapilan yardimlar ve Kultir Bakanliginca kultirel
etkinlikler icin yapilan yardimlar seklinde olmak Uzere kosullu transferler yapilmaktadir.
Ayrica sadece il 6zel idardleri icin olmak Uzere, Tanm Bakanhiginca, hayvan sergilerinin
acilmasi ve suni tohumlama yerleri agilmasi icin, DSI biitgesinden; il ve kdy igme sular igin
yapilan yardimlar, Karayollar1 Genel MudurlUgunden; il ve kdy yolari igin yapilan yardimlar
ve Milli Egitim Bakanligindan; okul insaati ve okullarin bazi cari giderleri icin yapilan
yardimlar seklinde kosullu transferler de yapilmaktadir (ARIKBOGA, 2004, s. 175-179).

Kosullu ve kosulsuz yardimlar seklinde verilen mali transferler, dizenlenis sekilleri
itibariyle elestiriye agiktirlar. Bu tir mali transferlerin dagitimlar1 genelde nesnel olcltlere
dayandirilmamistir. Verilisleri, tek yanl olarak yapilmis yonetmeliklere ve degerlendirmel ere,
ya da DPT’ nin onaylachg: programlara dayanmaktachr (EKE, 1982, s. 158). Ustiinisik-Y eter
(1998)’e gore bu tur mali transferler incelendiginde; bu tir mali transferlerin son derece
daginik ve izlenmesinin gu¢ oldugu, dagitimlarinda genellikle objektif kriterler kullaniimadig;,
transferleri yapan kamu kurumlari arasinda koordinasyon bulunmadigindan zaman zaman
adaletsiz dagilimlara neden olan mukerrer durumlarin olustugu, transferlerin hesaplanma ve
dagitim sorunlari oldugu ve fonlardan yapilan transferlerde genellikle dagitim miktarlarimn

disUk tutuldugu gorilmektedir.

Sonug olarak, kosullu ve kosulsuz yardimlar adh altinda dizenlenen mali transferler cok
karmasik yapidadir ve kaynak israfina ve milkerrer durumlara yol agmaktadir (USTUNISIK-
YETER, 1998, s. 84). Fakat GBVG'den dagitilan paylara oranla, bu mali transferler yerel
idarelerin gelirleri icerisinde 6nemsiz bir paya sahiptirler.
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IKiINCi BOLUM

2. GENEL BUTCE VERGI GELIRLERINDEN BUYUKSEHIR BELEDIYELERI
DISINDAKI BELEDIYELERE AKTARILAN TRANSFER PAYLARI

20. Genel Olarak

Turkiye'de 1981 yilina kadar Walter Heller-Joseph Pechman oneris olarak tartisilan
merkezi idare vergilerinin bazilarimin %10’ unun ayri bir fonda toplamp nifus esasana gore
bolUstirdlmes sistemi uygulanmus ancak, bu tarihten sonra 2380 sayil1 yasa cikartilarak bu
uygulamadan vazgecilmistir (ARISOY, 2007, s. 4). Bu Kanun ile belediye finansmaninda
degisiklik yapilmis ve bazi vergilerden degisik oranlarda pay aktariimasi yerine, belediyelere

genel bltce vergi gelirleri Uzerinden belli oranlarda pay aktarilmas yontemi kabul edilmistir.

2 Subat 1981 tarihinde kabul edilen “Belediyelere ve il Ozel idarelerine Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” adini tasiyan 2380 sayil1 Kanun ile her yil
genel bitce vergi gelirleri Uzerinden, belediyelere % 5 pay dagitiimas: kararlagtirilmisti
(madde.1). Belediyelere dagitilan bu paylarin %80'i belediyelerin nifuslarnina gore ller
Bankasinca dagitiimakta, geriye kalan %20'lik pay ise Belediye Ortak Fonuna
aktariimaktaydi. Toprak (2001) in da belirttigi gibi, belediyelere dagitilan bu %5'lik pay
gercegi yansitrmuyordu; %20'lik payin Belediyeler Ortak Fonuna yatiriimasi ile birlikte,
belediyelere dagitilan gergek payin oram %4’ e dismekteydi.

1984 yilimin Mayis ayinda c¢ikarllan 3004 sayili ve 2.2.1981 tarihli, “2380 sayih
Belediyelere ve il Ozel idarelerine Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmes Hakkinda
Kanunda Degisiklik Y apilmasina Dair kanun” ile 2380 sayil1 Kanunda bir takim degisiklikler



42

yapilmistir. Buna gore belediyelere GBVG'den aktariimakta olan payin orani, %5'ten
%10.30"a yuksdtilmistir (Madde 1.).

Daha sonra 1985 yilinda ¢ikarilan 3239 sayil1 Kanun ile, bir degisiklik daha yapilmistir. Bu
Kanun ile belediyeler igin ayrilmasi ongorilen pay %9.25'e indirilmistir. Bu kanuni oran
3.3.2001 tarihine kadar herhangi bir degisiklige ugramams olmasina ragmen, uzun yillar hig
uygulanamamistir (ARIKBOGA, 2004, s. 162). 1980'li yillarin sonlarindan 2001 yilindaki
duzenlemeye kadar, genel bitge kanunlarina konulan hikimlerle, bu oran %8.55'lere kadar
dUsUrdlmistlr. Hatta s6z konusu oran, 1994 yilinda 3986 sayili kanun ile %7.55 olarak
belirlenmistir (KELES, 1998, s. 313).

Yine 1989, 1990 ve 1991 yillarinda genel bitce kanunlarina konulan bir maddeyle,
belediyelere, 2380 sayil1 Kanun ile verilen paylarin dagitimina iliskin ilkelere o yil icin
uyulmayacagi, buna karsilik paylann dagitiminda; belediyelerin nifuslarinin, kakinmislik
derecelerinin, mali kaynaklarimn, cografi konumlarimin ve turistik durumlarinin géz éniinde
bulundurularak, icisleri, Maliye ve Gumrik ve Bayindirhik ve iskan Bakanligr’ nca birlikte
belirlenecek, Basbakanlik¢a uygun gorilecek esaslara uyulmas: kararlastinilmistir (KELES,
1998, s. 313).

3.3.2001 tarihinde yapilan bir dizenleme ile 1.1.2002 itibaren gecerli olmak Uzere
GBVG' den belediyelere aktarilacak paylar tekrar degismis ve son seklini almistir. 4626 sayil
bu Kanunla, GBVG' den belediyelere aktarilacak payin oram %6 olarak belirlenmistir. Bu
paylar aylik olarak hesaplanacak ve tahsil edilen ayr takip eden ay sonuna kadar Icisleri
Bakanli1g emrinde ayr1 ayr1 hesaplara kaydolunmak (izere iller Bankas:’ na yatirilacaktir. iller
Bankas’'nda her ay sonuna kadar toplanan belediyeler payi, Banka tarafindan Igisleri

Bakanligi’ nca bildirilecek son genel niifus sayimi sonuclarina gore be ediyelere dagitilacaktir.

S0z konusu bu dizenlemeyle belediyelerin %9.25 olan transfer payi, %6'ya
diis Grilmiistiir. Ayrica, daha 6nce paylarin bir kismi Belediyeler Ortak Fonu, Mahalli idareler
Fonu gibi bir takim fonlar icin ayrilmaktayken, bu dizenlemeyle paylann tamaminin
bel ediyel ere niifus esasina gore dagi tilmast 6ngorilmus, butin fonlar kaldinlmustir.



Son duzenlemede belediyelere aktarilan paylar azalmis gibi gorinmesine rasmen gercekte
azalmamustir. CUnki eski diizenlemede %09.25’lik payin %6’ s1 belediyel ere nifuslar: dahilinde
dagitilirken, geri kalan oran fonlara aktarilmaktayci (ARIKBOGA, 2004, s. 163). Son
duzenleme bu olmakla birlikte, 31.07.2003 tarih ve 4696 sayili kanunla da 2380 sayil1 Kanuna
gecici bir madde eklenerek bu oran 2003 yilinin sonuna kadar %5 olarak uygulanmustir.

Tablo: 2
Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Belediyelere Aktarilan Paylar
Yillar Dagitim Toplam Belediye GBVG’den Aktanlan | GBVG/Belediye
Oram Gelirleri Pay Miktan Gelirleri
(% olarak) | (Bin YTL) (Bin YTL) (Yiizde Olarak)

1982 5 91 40 45

1983 5 144 57 40

1984 5 242 104 43

1985 8.15 547 278 51

1986 8.55 1.128 502 44

1987 8.55 1.622 763 47

1988 8.55 2.573 1.247 48

1989 8.55 3.567 2.063 57

1990 8.55 6.471 4.008 51

1991 8.55 11.512 6.900 54

1992 8.55 21.834 12.666 51

1993 8.55 48.569 23.925 45

1994 8.55 93.499 41.481 44

1995 8.55 178.076 94.811 47,3
1996 9.25 36. 098 191.208 50

1997 9.25 789.149 419.321 48

1998 9.25 1.496.411 773.113 48,8
1999 9.25 2.304.253 1.224.236 49,8
2000 9.25 3.762.463 2.058.556 53

2001 9.25 5.695.899 3.250.875 54,3
2002 6 7.528.756 2.757.717 50

2003 5 9.945.494 3.051.572 43,7
2004 6 11.730.871 4.590.163 52,4

2006 6 5.771.765 46,5

Kaynak: http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user upload/V1/GBG1.htm
GUNER-YILMAZ, 2006, s. 91.

Goruldugu gibi GBVG' den aktarilan paylarin oranm yildan yila 1-2 puanlik oynamalarla
degismekle birlikte, dagitim yontemi ve kriterleri genelde hi¢ degismemektedir. Belediyelere



aktarilan paylar nufus esasina gore dagitilmaktadir. Bazi yillar dagitim yonteminde bir takim

diizenlemeler yapilmis olmakla birlikte daha sonra bu uygulamalar terkedilmistir

21. GBVG’den Belediyelere Aktanlan Paylarin Yapisal Analizi

Daha 0nce belirtildigi Uzere, iyi bir idareler araa mali transfer sistemi bir takim dzelliklere
sahip olmalidir. Ancak bu sekilde kendinden beklenen temel islevieri yerine getirmes
mumkindur. Bu bakimdan Turkiye' de, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylarin, literattrde
yayginca belirtilen, iyi bir idareler arasi mali transfer sisteminde bulunmasi gereken 6zellikler

bakimindan incelenmesi yerinde ol acaktir.

210. Mali Ozerklik Acisindan Analiz

Yerel idarelerin 6zerkliginden bahsedebilmek icin, daha dnce bdlirtildigi Gzere dort temel
kosulun varhigindan stz edilebilir. Bunlar; yerel idarelerin mali kaynaklarimin ¢ogunun 6z
kaynaklarindan olusmasi, 0z kaynaklarinin oranlarim  veya matrahlarim  serbestce
belirleyebilmesi, merkezi transferlerin kosulsuz olarak verilmesi ve gelirlerin serbestce
harcanabilmesidir (YUKSEL, 2005, s. 284). Eger bir transfer sistemi bu kosullar:
gerceklestirecek sekilde duzenlenirse, yerel idarderin mali Ozerkliklerinin bir 06lclde
saglanmus olacag ileri strtlebilir.

Bu bakimdan oncelikle belediyelere GBVG'den aktarnlan paylarnin, toplam belediye
gelirleri igerisindeki oramna bakmak gerekmektedir. Bu oran mali 6zerklik agcisindan bir bilgi
verebilir. Daha saglikli bir degerlendirme agisndan diger Ulkelerdeki yerel idare gelirleri
icerisindeki transfer oranlariyla karsilastirmali bir inceleme yapmak daha uygun olabilir.

Tablo 2 incelendi ginde gelismekte olan ve gelisen Ulkelerdeki yerel idarelerin gelirlerinin
bir bileseni gorilmektedir. Gelismekte olan Orta ve Dogu Avrupa Ulkelerinde yerel idarelerin
kendi vergi kaynaklaririn toplam gelirlere orani ortalama olarak %56,2 iken, mali transferlerin
belediye gelirleri igerisindeki oram %25,9 duzeylerindedir. Yine gelismis Bati Avrupa
Ulkelerinde ortalamayerel idare vergi gelirleri oramnin toplam gelire oram %43,3 iken, mali
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Tablo : 3

Yerel idare Gelirlerinin Dagilinu (%)*

Vergi Gdlirleri Vergi Dis1 Gelirler Transferler
Bulgaristan (2000) 46,3 13,8 39,9
Cek Cumbhuriyeti (71999) 47,7 36,3 16
Estonya (1999) 68,4 91 22,5
Macaristan (1999) 33 17 50
Latviya (1999) 56 20,4 23,6
Litvanya (71999) 91 4,8 4,1
Polonya (71999) 245 24,2 51,3
Romanya (2000) 69,7 13,8 16,5
Slovak Cumhuriyeti (2000) 67,1 20,9 12
Slovenya (2000) 58,5 18,1 23,3
Ortalama 56,2 17,8 259
Belcika (1998) 78,5 3,1 18,4
Danimarka (2001) 514 8,2 40,4
Fransa (1997) 47 19 34
italya (1999) 33,8 13,5 52,6
Hollanda (7997) 9,6 14,4 76
Ispanya (1997) 37,1 8,9 54
isvec (1999) 75 5,5 19,5
Birlesik Krallik (7998) 14 13,3 72,6
Ortalama 43,3 10,7 459
TURKIYE (2006) * 20.04 21.9 46.5

* Turkiyeye iliskin rakamlar sadece belediyeleri kapsamaktadir. Her ne kadar butge siniflandirmasinda GBV G’ den aktarilan
paylar vergi gelirleri icinde yer asa da, objektif kritere dayali kaynak aktarimi niteligi tagidiklarindan, tabloda transferler
bash gindaverilmistir. Vergi gelirleri belediye vergilerini icermekte, vergi disi gelirler ise harclar, harcamalara katilma paylari,
kurumlar ve tesebbiis has lat, belediye mallan gelirleri, licretler, cezalar ve di ger gesitli gelirlerden olusmaktadir. Ozel yardim
ve fon gelirlerinin ayrintilarim gdrmek mimkiin olmadig igin hesaplara dahil edilmemistir. Bu nedenle de gdlirlerin toplam:
yiize ulasmamaktadir.

Kaynak: GUNER, 2005, s. 226

transferlerin orant %45,9 dizeyindedir. Goruldugl gibi birkag Ulke hari¢ bu Ulkelerde, yerel
idarelerin gelirlerinin blydk bir kismini vergi gelirleri olusturmaktadir. Merkezi idare
tarafindan yapilan mali transferler ise vergi gelirlerine oranla ikincil bir 6neme sahiptir.
Turkiye deki belediye gelirlerinin bileseni incelendiginde ise, belediye gelirlerinin ancak beste
birini (% 20,04) kendi vergi gelirlerinin olusturdugunu, gelirlerin yariya yakimnin GBV G’ den
dagitilan paylardan olustugunu goérmekteyiz. Buna diger kosullu ve kosulsuz yardimlan da
ekledi gimizde bu oran %60-70 lere gikabilmektedir. Ozellikle bu oran kiigiik belediyelerde
%90'larin  zerine bile cikabilmektedir. Ozellikle kiigik belediyelerin gelir yaratma
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kapasiteleri ¢cok dusUk olup, bunlarin bircogu merkezden yapilan transferlerle ayakta
durabilmektedir (MAHALLI IDARELER GENEL FAALIYET RAPORU, 2006, s. 43).

Iste merkezi idareye olan bu bagimhik belediyelerin mali 6zerkliklerinin zedelenmesi ile
sonuclanmaktadir. Mali transferlere olan bu asiri bagimlilik azatilarak ve yerel idarelerin
kendi vergi kaynaklar: artirillarak mali 6zerkligin dnundeki bu engel bir 6lgude kaldirilabilir.

Merkezi idarece yapilan mali transferlerin  yerel idarelerin mali Ozerkliklerini
zedelemeyeceginin savunan gorusler de bulunmaktadir. Nitekim, Varcan (2005)'e gore,
belediye gelirlerini vergi gelirleri ve merkezden aktarilan paylar olarak siniflandirip,
merkezden aktarilan bu transferlerin yerel idarelerin mali 6zerkligini engelledigini savunmak
son derece yanlistir. Cunki merkezi transfer gelirleri de belediyelerin kendi vergi gelirleri
kaynaklarindandir ve anayasa guvence altina ainmstir. Y asama organinin verdigi her kaynak
belediyelerin 6z geliridir. Bu nedenle boyle bir ayrim yaparak ve tek olctite indirgeyerek mali

Ozerkligi incelemek son derece yanlistir.

Fakat, Dogrusbz (2005) bu gorise karst ¢cikmis ve bunun tam aks bir disinceyi ileri
sirmUsttr. Ona gore, hukuksal anlamda belki bu gelirler belediyelerin 6z geliri olarak
nitelenebilir ama 6zerklik agisindan dnemli olan, belediyelerin bu geliri dogrudan toplayip
toplayamadigidir. CUinki merkezi idarece yapilan mali transferler belli kriterlere gore merkezi
idare tarafindan toplanarak, belli kriterlere gére belediyelere dagitilan veya gerektiginde
dagitilmayan ve icerisinde kesintiler yapilarak iller Bankasinda bir fonda bekletilen paylardir
ve tamamen merkezi idareye baglidir. Bu bakimdan bu paylarin coklugu mali 6zerkligi
zedeler.

Mai ozerklik agisindan transferlerin yapist da buylk bir 6nem arz etmektedir.
Transferlerin kosullu veya kosulsuz olarak verilmes yerel idarelerin mali Ozerkligini
etkilemektedir.

Turkiye de belediyelere GBV G’ den dagitilan paylar, kullanm alam belirtilmedigi igin bir

tur kosulsuz transfer niteligindedir ve belediyeler bu gelir kalemlerinin kullammi konusunda
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tamamen serbesttirler (ARIKBOGA, 2004, s. 165). Belediyelere bazi kosullu transferler de
yapilmaktadir. Fakat kosulsuz transferlere oranla son derece azdir. Bu bakimdan Turkiye' de
belediyeler en azindan gelirlerini serbestce harcama konusunda mali ozerklige sahiptir
denilebilir.

Sonug olarak belirtmek gerekirse, transferlerin harcama vyerleri beli edilmeden
belediyelere kosulsuzca verilmesi ve belediyelerin bunlarn serbestce harcayabilmesi
bakimindan, GBV G’ den aktarilan transfer paylart 6zellikle gelirlerin harcanmasi konusunda
mali Ozerklik icin uygun bir sekilde duzenlemistir. Fakat belediyelerin kendi gélir
kaynaklarina hakim olamamasi ve merkezi idarece yapilan mali transferlerin belediye gelirleri
icerisinde buylk bir paya sahip olmasi, belediyelerin 6zellikle gelir etme konusundaki
Ozerkliklerini zedelemektedir. Bu bakimdan belediyelerin kendi gelir kaynaklarina hakim
olmaar1 saglanarak mali 6zerkliklerinin  saglanabilmesi icin, mali transferlere olan
bagimliliklart azaltilmali ve onlara en azindan kendi hakimiyetleri altinda bulunan gelir
kaynaklar: saglanmalidir.

211. Hesap Verilebilirlik A¢isindan Analiz

Belediyelerin hesap verilebilirligi ile mali transfer sisteminin diizenlenisinin ¢ok yakindan
bir ilgis vardir. Belediyelerin transfer gelirlerine olan asirt bagimliligindan, vergi toplamada
hi¢ bir keyfiyete sahip olmamalarindan ve sunulan hizmetlerin bedeli olarak vergi yuklerinden
sorumlu olmamalarindan dolayi, belediyelerin hemserileri agisindan sorumlu tutulmasi,
onlarin merkezi idareden transfer geliri elde edebilme kabiliyetine bagli olabilmektedir
(MARCOU, 2006, s. 50). Bu da belediyeler ile vatandaslar arasindaki hesap verme iliskisini,
belediyeler ile merkezi idare arasindaki bir hesap verme iliskisine kaydirabilmektedir.

Turkiye'de belediye gelirlerinin biyldk bir kistunin GBVG'den aktarilan paylardan
olusmasa nedeniyle, hesap verilebilirlik iliskisi belediyeler ile merkezi idare arasinda
olusmaktadir. Belediyelerin toplam gelir kaynaklari icerisinde 6z kaynaklarinin az olmas: ve
transferlerin fazlali g, harcamalarda merkeze olan mali bagimlilig artirmis ve mali sikintilarn
cOzumleri sirekli olarak merkezden aranir olmustur (USTUNISIK-YETER, 1998, s. 84). Bu
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da beediyeleri harcamalardan dolayr merkeze karsi sirekli bir hesap verme egilimine
sokmaktadir.

Tarkiye'de merkezi bitce vergi gelirlerinden aktarilan paylarin azatilarak ve belediye
kendi 6z gelirleri artinlarak belediyelerin, merkezi idareye olan bagimlilig1 azaltilabilir. Bu
bagiml iligin azaltilmasi ile birlikte belediyelerin merkezi idareye degil de kendi hemserilerine
kars1 hesap verilebilirligi saglanabilir.

212. Mali Esitlik Acisindan Analiz

Transferlerin mali esitlik prensibine gore diizenlenmesi, iyi isleyen bir idareler arasi mali
transfer sisteminin ayriimaz bir pargasidir (SAGBAS, 2001, s. 125). Bu yiizden transfer
sistemi olusturulurken hem dikey hem yatay anlamda mali esitligin saglanmasina dikkat
edilmesi gerekir. Bunun saglanabilmesi icin ise, belediyelerin Ustlendikleri hizmetleri finanse
edecek yeterli kaynaklara sahip olmasi ve belediyeler arasinda hizmet sunum kalitesinde bir
farkin bulunmamas: gerekir. Belediyelerin harcama ihtiyaclarini ve bu ihtiyaclan karsilayacak
mali kapasitelerini en iyi sekilde formile eden bir transfer sistemi, belediyelere yeterli kaynak
saglayarak mali esitsizlikleri asgari seviyeyeindirebilir.

Tarkiye'deki mevcut transfer sistemi incelendiginde mali esitligin tam anlamiyla
gerceklestirilemedigi gorulebilir. Bunda temel olarak iki 6nemli faktor etkili olmaktadir. Tlki,
transfer sisteminde mali kapasite ve mali ihtiyaca yonelik bir kriterin bulunmamasidir. Ikincisi
ise, harcama ihtiyaclarimn belirlenmesinde, nifusun tek kriter olarak kullanilmasidir
(BINDEBIR, 2004, s. 12). Yine dagtilacak paylar hesaplanirken ciddi arastirmalara ve
hesaplamalara dayaniimamas: ve bu konuda daha cok politik tercihlerin 6n planda tutulmast,
transfer sisteminin esitleme amacina ters dilsmektedir (ARIKBOGA, 2004, s. 165).

Turkiye deki transfer sisteminde harcama ihtiyaclar: sadece nifus kriteri ile belirlenmeye
calisilmaktadir. Transfer formtlinde nifus kriterinin kullamimasimin nedeni, bir yerel idarenin
harcama ihtiyaclarinin genellikle o idarede yasayan nufus sayisi ile orantil1 bir sekilde artacag:
Ongorustine dayanmaktadir (SEN-TREBESCH, 2004, s. 2751). Fakat bu kriter tek basina
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yetersiz kalmaktadir. Clnki ¢ogu durumda belediyelerin hizmetlere, dolayisiyla kaynaklara
olan gereksinimi bu kriterin boyutlann asabilmektedir (YALCINDAG, 1992, s. 15).
Genellikle harcamalardaki artis oran1 nifusun artis oranindan fazla gerceklesmektedir. Bunun
sebebi  kalabaliklasmamin  getirdigi ek maliyetlerdir (NADAROGLU, 1994, s. 88). Bu
nedenlerden dolay: harcama ihtiyaclarimn belirlenmesinde nifusun yan: sira bir takim baska
faktorler de belirleyici olmaktachr. Ozellikle niifusun farkli kompozisyonlar: yani demografik
faktorler harcama ihtiyaclarim farklilastiran bir etken olarak ortaya cikmaktadir. Yaz-kis
nifusu, gece-ginduz nufusu, okul ¢agindaki nifus, yash nifus gibi demografik faktorler
harcama ihtiyaclarin etkileyebilmektedir.

Turkiye'de belediyelerin yaz-kis nifusu veya gece-gindiz nifusu gibi demografik
ozelliklerinin dikkate alinmamas: 6zellikle merkezi is adanlan ve turistik yoreleri kapsayan
belediyeler icin sorun teskil etmektedir (GUNER, 2002, s. 11). Turistik bolgelerimizdeki
belediyelere niifus sayinmi sonucunda belirlenen nifuslarina gore pay dagitilmas: pek dogru bir
uygulama olarak gozikmemektedir. Ozellikle Akdeniz sahillerinde  konumlanmus
belediyelerde, nifus sayimi sonucuna gore nifus 5000-1000 civarlarinda cikarken, yazin
turizm sezonunda, ayni belediyder 5-10 kat1 fazla niifusa hizmet vermek zorunda kal maktadhr
(POLATOGLU, 2000, s. 166). Yine merkezi is aanlarimin fazla oldugu ve bu sebepten
gunduz nufusun bir hayli kalabalik oldugu Emindnu belediyesi gibi bazi belediyeler kendi
nifus sayilanna nispeten daha fazla kisiye hizmet vermek zorunda kalabilmektedir.
Dolayisiyla bu tir yorelerde nifus sayimi sonuglarina gore belirlenen harcama ihtiyaci,
gercegl yansitmamaktadir. Cunku nifusun giindiiz veya yaz sezonunda kalabaliklasmasindan
dolay1 bu yorelerdeki belediyeler ek maliyetlere maruz kalabilmektedir. Bu ylzden transfer
formultne yaz-kis nifusu (ya daturistik bolge 6l ciitti) veya gece-gtindiiz nifusunu belirten bir

kriterin konulmas: yerinde olabilir.

Yine aym sekilde nifusun farkli yas kompozisyonlari da harcama ihtiyaglarim
farklilastiran nedenlerden biridir. Okul c¢agindaki Ogrencilerin fazlaligi belediyelerin
harcamalarinda bir artisa neden olabilir. Ornegin lise ¢agindaki 6grencilerin fazla oldugu
Hatay ve Malatya gibi sehirler, doguda daha az sayida lise 6grencisine sahip ayni nifustaki
sehirlere nazaran daha fazla kamu tasimaciligina gerek duymaktadirlar. Dolayisyla bu, bu
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sehirlerdeki belediyelerin harcama ihtiyaglarinda bir artisa neden olmaktadir (TEKELI ve
digerleri, 2005, s. 287). Baz1 ulkelerde bu faktor kullanimaktachr. Ornegin, Belgikada
transferlerin dagitiminda diger kriterlerin yamnda, 6grenci sayilar: kriteri de esas a inmaktachr
(EKE, 1982, s. 81). Aym sekilde, Hollandada egitim hizmetleri icin yapilan transferlerde,
anaokullart ile orta 6gretim giderlerinin biyuk ¢ogunlugu; simif, Ogretmen ile 6grenci sayilari
gibi nesnel olgutlere dayandirilir (EKE, 1982, s. 82). Yine, yal nufusu da transfer
dagitimlarina kullanilabilecek demografik faktorlerden biridir. Cinkl daha fazla sayida yasl
nufusuna sahip bir belediye, daha cok sosyal harcama yapmak zorunda kalmaktachr. Iste bu
nedenlerden dolay1, okul cagindaki nufus ile yasli nifus, transfer dagitim formdallerinde,
harcama ihtiyaglarimin hesaplanmasinda kullamlabilecek demografik faktorler olarak
karsimiza gikmaktadr.

Demografik faktorlerin yam sira, sosyo-ekonomik faktorler de harcama ihtiyaclar
Uzerinde olumlu veya olumsuz yonde bir etkiye sahiptir. Kentlesme duzeyi, kakinmislik
derecesi, issizlik oram veya kisi bast harcama dizeyi gostergeleri bu faktorler arasinda
sayilabilir. Ornegin kentlesme diizeyi veya kalkinmislik derecesi daha yiiksek olan
belediyeler, daha disik seviyedeki belediyelere nazaran daha fazla harcama ihtiyac icinde
olmaktadirlar. Yasam kalitesi yiksek belediyeler, yasam kalites daha disUk seviyedeki
belediyelere nazaran daha fazla kisi basi harcamada bulunmaktadirlar (SAGBAS, 2001,
s.132). Bu ylUzden kentlesme dizeyi veya kalkinmislik dereces transfer formulinde bir kriter
olarak kullamlabilir. Issizlik orarn, kisi basi harcama miktar: gibi diger sosyo-ekonomik
faktorler de harcama ihtiyaclarim cesitlendirebilir. Dolayisiyla bu faktorlerinde transfer

dagitim formUllerinde bir kriter olarak kullanilmalan yerinde olabilir.

Ayrnica hizmet sunum maliyetlerinde farklilasmaya yol acan faktorler de, harcama
ihtiyaclarinin olcllmesinde dikkate alinabilir. Ozellikle cografi nedenlerden dolay:r ayn
hizmeti daha yiksek maliyetle sunmak zorunda kalan belediyeler, ayni hizmeti daha disik
maliyetle sunabilecek belediyelere nazaran, yiuksek maliyetli bu hizmetleri finanse etmek icin
daha fazla kaynaga ihtiya¢c duyarlar. Bu ylzden bu belediyelere daha fazla transfer pay:
verilmesi gerekir (PATCHEY -LEVTCHENKOVA, 2004, s. 1). Ornegin; niifus yogunlugu,
kirsal ve daglik bolge olma, iklim, yizdlcimd, yollarin uzunlugu gibi faktorler harcama
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intiyaclarini  farkhilastiran etkenlerdir. Ornek vermek gerekirse; parklar, ¢op toplama
hizmetleri ve itfaiye hizmetleri agikca niifus yogunlugu ile iliskilendirilebilir (TEKELI ve
digerleri, 2005, s. 292). Ozellikle Dogudaki belediyelerimiz genellikle daglik bir arazide
konumlanmis oldugundan nifus serpilmis bir vaziyettedir ve dolayisiyla nifus yogunlugu
Batidaki belediyelere nazaran daha azdir. NUfusun daha genis aana yayillmis olmasindan
dolay: bu tur hizmetler daha fazla maliyet gerektirmektedir. Ornegin ¢cop toplama hizmetinin
tasima maliyeti buradaki belediyelerde daha yiksek olmaktadir. Yine kilometre bagina yol
uzunlugu daha fazla olan belediyeler, diger belediyelere nazaran daha fazla kaynag: yol
harcamalarina aktarmak zorunda kalabilmektedirler. Bazi Ulkelerde maliyet farkliligina yol
acan bu faktorler kullanilmaktadir. Ornegin isvigre de, daglik bolgelerde sunulan hizmetlerin
maliyetleri, transfer dagitim formullerinde dikkate alinmaktadir. Yine bazi Ulkelerde nifus
yogunlugu ileilgili gostergeler kullaniimaktadir (PATCHEY-LEVTCHENKOVA, 2004, s. 1).
Portekiz’'de de yerel idarelere yapilan transferlerin %10’ luk bir kismi, yollarin uzunlugu

kriterine gore dagitilmaktadir (BULBUL, 2006, s. 25).

Goruldugu gibi harcama ihtiyaglanm sadece nufus belirlememektedir. Nifusun disinda
birtakim demografik, sosyo-ekonomik ve cografi faktorler de harcama ihtiyaglarin
sekillendirmektedir. Dolayiayla bitin bu faktorlerin bir formilde birlestirildigi goreceli
harcama yaklasim: ile harcama ihtiyaglart dogru bir sekilde belirlenebilir. Goéreceli harcama
yaklagiminda, harcamalardaki degi smelerin sebepleri bu bahsedilen faktorlerdir. Bu faktorler
harcamalara olan etkisi yoninden agirliklandirilarak bir transfer formtlinde birlestirilir ve bu
sekilde belediyelerin harcamaihtiyaclar: belirlenebilir (TEKELI ve digerleri, 2005, s. 290).

Harcama ihtiyaglarimn belirlenmesinde goreceli harcama yaklasimu disinda, standart
harcama yaklasimi da kullamlabilir. Standart harcama yaklasiminda, merkezi idare tavsiye
edilmis hizmet sunum standartlarimi garanti etmek icin yerel hizmetlerin maliyetlerini
hesaplamakta ve her bir belediyenin standart harcama miktarin belirlemektedir. Bu belirlenen
harcama miktarlar1 oraninda, belediyelere transfer pay1 ayrilmaktadir. Fakat standart harcama
yaklasiminda standartlarin hesaplanabilmesi zor bir istir. Standart kavramu belirsiz ve

anlasiimazdir ve politik arenada kolayca bir amag dogrultusunda yonlendirilebilir (TEKELI ve
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di gerleri, 2005, s. 289). Bu ytzden goreceli bir harcama yaklasimimn kullamlmasi, harcama
ihtiyaclarimin belirlenmesinde dahaiyi bir yontem gibi g6ziikmektedir.

Mali esitligin saglanmasinda, mali kapasite dlclimleri de biyuk bir 6nem teskil etmektedir.
Mali kapasitenin 6lcilmesi, yerel idareler arasinda esitsizligin giderilmes icin esastir ve
merkezi idareyi, idareler arasi kaynak miktarinin esittenmesinde yonlendiren bir kistastir
(YILMAZ-BERIS, 2006, s. 108). Fakat Tiirkiye' de belediyelere dagitilan transferlerde sadece
nufus kriteri esas aindigindan, belediyelerin gelismislik dizeyi, vergi tabam, vergi toplama
kapasitesi ile 6z gelir yaratma potansiyeli gibi kriterler dikkate alinmamaktadir. Bu datransfer
paylarinin dagitiminda, esitleme amacina riayet edilmedigini gostermektedir (KESIK, 2005,
s.11).

Goruldugt gibi belediyelerin harcama ihtiyaglarmin yaminda, mali kapasitelerinin de
hesaplanmast mali esitlik icin gerekli gozikmektedir. Fakat her bir belediyenin mali
kapasitelerini 6lgmek Oyle kolay bir is degildir. Literatirde mikro ekonomik gostergeler ve
makro ekonomik gostergeler olmak Uzere iki temel yaklasim bulunmaktadir. Bu iki temel
yaklagimdan birinden yararlanilarak belediyelerin mali kapasiteleri olculebilir.

Bunlardan bir tanesi mikro ekonomik yontemdir. Bu temsili vergi sistemi olarak da
adlandinimaktadir. Bu yaklasimda yerel idarenin sorumlu oldugu en genis vergi matrahi
belirlendikten sonra vergi oraninin vergi matrahi ile carpilmasi sonucu gelir yaratma
potansiyeli hesaplanir (USA ADVISORY COMISSION ON INTERGOVERNMENTAL
FISCAL RELATIONS: 1986'dan aktaran, YILMAZ-BERIS, 2006, s. 108). Bu yontemde
yerel idarelerinin tim vergi tabanlari, ulusal standart bir oranda ve standart bir vergi
performans: sarfederek vergilemeleriyle elde edebilecekleri gelirler tahmin edilmek surdiyle
bir 6lcim yapilmaktadir. Fakat bu sistem yerel idarelerin vergi tabam hakkinda genis bir
bilgiyi gerekli kilmaktadir. Ne var ki Turkiye'de belediyelerin vergi tabanlari hakkinda
derinlemesine bir calisma yaplmamistir. Bu yUzden belediyelerin vergi tabanlarimn
bluylkl gl hakkinda kesin bir bilgiye ulasmak mimkin gézikmemektedir.
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Bir diger yontem makro ekonomik gostergeler yardimiyla belediyelerin mali
kapasitelerinin  6lcilmesidir. Shah (2006)'a gore, makro ekonomik gobstergeler yerel
idarelerdeki gelir dizeyine ve Uretime dayali olan sayisal olcimlerdir. Bu olglimlerde
kullanilacak baslica gostergeler; yerel idare dizeyinde Uretilen ma ve hizmetlerin hepsinin
toplam degeri (GDP), faktor gelirleri (sermaye ve emek gelirlerinin hepsini icerir), yalmzca
yerel idare sinrlan igerisinde oturanlardan elde edilen faktor gelirleri (gok daha uygun bir
Olctimdur), personel gelirleri ve kisisel kullanilabilir gelirlerdir. Daha kesin bilgiye sahip
olunmas: agiandan, mali kapasite dlgiimlerinde bu gostergelerden faydalanlabilir. Ornegin
Isvicre' de bir kantonun GDP'si, dagitim formulinin énemli 6gelerinden biridir (SPAHN,
1997, s. 116). Yine ABD’ de bir eyaletin kisisel milli geliri dlcllerek gelir kapasitesi 6lciltr
(SAGBAS, 2007, s. 14).

Sonug olarak, mevcut haliyle Turkiye deki mevcut transfer sistemi hem dikey hem de
yatay anlamda mali esitligi gerceklestirmede yetersiz kalmaktadir. Bunda esas itibariyle,
bel ediyelerin harcama ihtiyaclarinin belirlenmesinde nifusun tek élcit olarak kullamlmasinin
ve transfer paylarnin dagitiminda mali kapasite 6lgtimlerine yer verilmemesi nin etkili oldugu
soylenebilir. Dagitim formullerinde harcama ihtiyaglarimn belirlenmesi igin nifusun yan sira
bir takim demografik, sosyo-ekonomik ve cografi faktorlere yer verilmesi gerekir. Fakat
harcama ihtiyaclarinin tek basina olcilmes yeterli degildir. Mikro veya makro ekonomik
gostergeler araciligiyla hesaplanan belediyelerin mali kapasite olcimlerinin de transfer

formalinde bulunmasi gerekir.

213. Kaynak Dagihmnda Etkinlik Saglanmasi A ¢cisindan Analiz

Kaynak dagiliminda etkinligin, Oretim etkinligi ve dagitim etkinligi olmak Uzere iki
boyutunun oldugu daha 6nce bdirtilmisti. Ilki, minimum maliyetlerle hizmet sunumunun
saglanmasidir. Tkincisi ise, sunulan yerel mal ve hizmetlerin hemserilerin zevk ve tercihlerine
uygunlugudur. Y ere hizmetlerin finansmaninin mimkin oldugunca yerel idarelerin kendi 6z
kaynaklar1 ile karslanmasi ve mali transfer sisteminin yerel idareleri etkin olmayan
harcamalara sevk etmeyecek sekilde diizenlenmesi, hem Uretim hem de dagitim etkinliginin
saglanabilmesi agisindan buyUk bir 6nem teskil etmektedir. Y erel hizmetlerinin finansmaninin



0z kaynaklarla yapilmamas, yerel topluluklarin ve hemserilerin yerel idarelere Kkarsi
duyarlil iklarim ve hemserilik bilincinin gelismesini 6nlemekte, dolayiayla etkili ve kaynak
israf etmeyen bir yonetimin olusmast icin etkili bir halk denetimi bir turli devreye
girememektedir (YALCINDAG, 1997, s. 12). Bu da yere idarelerin kaynaklar etkin bir
sekilde kullanmasina engel teskil etmektedir.

Turkiye' de belediyelerin gelir yapisi incelendiginde hem Gretim etkinliginin hem de
dagitim etkinliginin saglanmasimin ¢ok zor oldugu gorulebilir. Bunda, Belediyelerin
sunduklar1 hizmetlerin finansmanim kendi 6z kaynaklarindan ¢ok, merkezi idareden aktarilan
transfer paylar1 aracihigiyla gerceklestirmeleri etkili olmaktadir. Belediyelerdeki transfer
gelirlerinin fazlal1g1, belediyeleri merkezin bir gjant durumuna getirmekte ve harcamalarindan
dolay1 merkeze bagiml1 kilmaktadir. Bu durum, belediyeleri hizmet sunumunda hemserilerinin
tercihlerinden ¢ok, merkezi idarenin tercihlerine yoneltmektedir. Bu bagimligimin kirilmasi ve
kaynaklarin etkin bir sekilde dagitimi, ancak belediyelerin 6z kaynaklarin artirilmasi ile

mUmkdndur.

Etkinlik agisindan bir baska 6nemli husus da, transferlerin dagitim kriterlerine iliskindir.
Belediyelerin kaynak kullaniminda maksimum etkinligin saglanabilmesi icin, transferlerin
yerel idarelerin mali ihtiyaclarimn yaminda, mali kapasitelerini de dikkate aarak diizenlenmesi
gerekir. Oysa GBVG'den belediyelere aktarilan paylarda, sadece nifus sayisi gbz oninde
bulundurulmakta, belediyelerin mali kapasiteleri dikkae ainmamaktadir. Belediyelerin
harcama ve gelir potansiyellerinin dikkate alinmadigi boyle bir transfer sisteminde, baz
belediyeler bltce aciklarina oranla daha fazla transfer pay1 alirken, bazi belediyeler bitcesel
aciklarim kapatamayacak oOlclde trander payr amaktadir. Bu durum bazi belediyeler
aciandan kaynak israfina, bazi belediyeler aciandan ise kaynak yetersizligine yol
acabilmektedir. Belediyelerin mali kapasitelerini  dikkate aacak dagitim sistemi ile
kaynaklarin belediyeler araanda daha dengedli dagilmasi saglanabilecek ve belediyelerde
kaynak yetersizliginden veya kaynak savurganligindan dogacak etkin olmayan harcamalarin
Onlne gecmek mumkin ol abilecektir.
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Ozetle, Tirkiye deki meveut transfer sistemi kaynaklarin etkin dagilimim saglamaktan
uzaktir. Kaynak dagiliminda etkinligin saglanabilmesi icin birinci kosul olarak, belediyelerin
toplam gelirleri icerisinde 6z gelirlerinin orammn artirilmas: gelmektedir. Ikinci olarak ise,
GBVG'den belediyelere aktarilan paylarda nufusun yani sira, belediyelerin - mali
potansiyellerinin de dikkate alinmas gerekmektedir.

214. Tesvik Edicilik Acisindan Analiz

Daha once belirtildigi Uzere, iyi bir mali transfer sisteminin, yerel idarelere iyi bir mali
disiplin saglamasi gerekir. Bu baglamda, transfer sistemi, 6z gelir yaratma ve etkin
harcamal arda bulunma hususunda belediyelere bir takim tesvikler sunmalidir.

GBVG'den belediyelere aktarilan paylar incelendiginde, boOyle tesvik edici bir
mekanizmanin kurulamadigini gordlebilir. Clnkl paylar basit bir sekilde nifus esasina gore
belediyeler arasinda dagitiimakta ve belediyelerin kendi 6z gelirlerini artirmasin saglayacak
ve hizmet sunumunda kalite saglayacak kriterler, transfer sisteminde yer almamaktadir. Boyle
bir sistemde, GBVG' den aktarilan paylara olan asiri bagimliligin da etkisiyle, belediyeler
transfer gelirlerini artirmak hususunda bir ugras icine girmekte ve kendi 6z gdlirlerini artirma
hususunda bir gayret gostermemektedir. Paylar belediyelerin nifuslarina gore dagitildigindan,
daha fazla nufus daha fazla para anlamina gelmektedir. Belediyeler nufudlarim fazla
gbstermek icin baska sehirlerde yasayan hemserilere bedava ulasim saglayarak sayim gun
kente gelmelerini saglamak, ya zorlayarak ya da ¢esitli hediyeler vererek sayim gorevlilerine
olmayan hayali kisileri yazdirmak gibi yontemlerle nifuslarim oldugundan fazla ¢ikarmaya
calismaktachiriar (ARSLAN, 2005, s. 200).

Yine belediyelerin hizmet sunumundaki performanslarint dikkate almayan bdyle bir
sistemde, GBVG’den aktarilan paylarin belediyeler tarafindan sorumsuzca ve bos projelere
harcanmasi kaginilmaz olarak gozukmektedir. Hizmet sunumunda kaliteyi ve kamu yararin
dikkate almadan hazirlanmis bir mali transfer sistemi dogal olarak dahaiyi bir yonetim ve 6z
kaynaklarin artinlmasi konusunda belediyelere fazlaca bir tesvik sunmamaktadir (YILMAZ-
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BERIS, 2005, s. 114). Bu bakimdan mali transfer sisteminde, belediyeleri, kendi gelirlerini
yaratma ve etkin harcamada bulunmalart hususundatesvik edecek 0gelerin bulunmas: gerekir.

Bu 6gelerden biri, yerel idarelerin mali performanslarina yonelik kriterlerdir. Nitekim pek
cok Ulkenin transfer dagitim formtillerinde, yerel idarelerin mali performans 6lgiimlerine yer
verilmistir. Kolombiya, Kore, Pakistan, Nijerya, ispanya, Romanya gibi Ulkelerde dagitim
kriterlerinden biri de, yerel idarelerin mali performanglaridir (SEN-TREBESCH, 2004, s.
2753). Bu olcumler daha ¢cok, yerel idarelerin vergi toplama performanslarim yansitmaktadir.
Ornegin ispanya da merkezi transferlerin %25'i yerel idarelerin topladiklar: toplam vergilere
gore dagitilir. Yine Nijerya ve Kolombiya da benzer kriterler yer almaktadir (BIRD-SMART,
2001, s. 20-21). Fakat yerel idarelerin vergi performandarina yonelik kriterler, yerel idarelere
gelirlerini artirma hususunda bir tesvik sunmakla birlikte, mali potansiyeli zayif yerel idareleri
ceza andirchg1 gerekgesiyle sikca elestirilmektedir (BIRD-SMART, 2001, s. 21).

Belirtilmesi gerekir ki, belediyelerin mali performanslarina yonelik bir kriterin, GBV G’ den
belediyelere aktarilan paylart dagitim formilinde bulunmasi, belediyelerin 6z gelirlerini
artirmas agisndan son derece uygun olmasina ragmen, tek basina yeterli degildir. Ayrica
belediyelerin  hizmet sunumundaki etkinliklerinin dikkate alinmas gerekir. Ornegin,
belediyelerin hizmet performanslarinin dl¢llmesine yonelik bir uygulama ¢ok yerinde olabilir.
Bdylece belediyelerin daha etkin bir sekilde hizmet sunmalar: saglanabilir.

215. Ongoriilebilirlik ve Basitlik Acisimdan Analiz

Ongorulebilirlik, transfer sisteminin tirt ile alakaidir. Genellikle sabit bir formile gore
dagitilan transferler, transfer sisteminin  Ongorulebilir olma Ozeligini  karsiladig:
belirtilmektedir. Bu bakimdan ulusal gelirden sabit bir payin, belirli bir formule gére kosulsuz
olarak yerel idarelere aktarilmasi, transfer sisteminin Ongorulebilirligi icin son derece

uygundur denilebilir.

Tirkiyede GBVG'den aktarlan paylarin belediyeler arasinda dagitimi, 6nceden
belirlenmis bir formlle gore yapilmaktacir. Bu agidan Turkiye'deki transfer sisteminin, bir
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olclide 6ngorulebilir oldugu soylenebilir. Fakat sistemde, ongorilebilirlik agisndan bir takim
sorunlarda da bulunmaktadhr. ilki, GBV G’ den aktarilan paylarin oranlarindaki istikrarsizliktan
kaynaklanmaktadir. Tablo 2 incelendiginde; dagitim oranlarinin, yildan yila siirekli degistigi
gorilmektedir. Bazen oran %10,30 (1984 yilinda bitceye konulan gecici hikimle 1985 yili
icin), bazen ise %5’ e kadar dusmustir (2003 yil1). Bu oranlarda sikga gorilen degisiklikler,
belediyelerin elde ettikleri transfer gelirlerinde strekli istikrarazliklara neden olmakta ve
transfer gelirlerinin ongoralebilirligi gliclesmektedir.

Diger bir sorun ise, paylarn iller Bankas: araciligiyla dagitinunda, zaman zaman borclara
mahsuben yapilan kesintilerden kaynaklanmaktadir (SAGBAS, 2007, s. 7). Belediyelerin
onemli gelir kaynaklarindan birini de merkezi idareden aldiklar: borclar olusturmaktachr. Iller
Bankasi bazi belediyelerin merkezi idareye olan bu borclarina mahsuben, zaman zaman
dagitilan paylarda kesintiler yapmaktadir. Bu kesintiler aktarilan paylarin tamamim
kapsayabilecegi gibi, bir kismunmi da kapsayabilir. Belediyelerin merkezi idareye olan
borclarina yonelik olan bu kesintiler, merkezi idare tarafindan keyfi uygulamaara yol
acabilmektedir. Bu durum belediyeler agsndan elde edecekleri paylarda bir 6ngori
eksikligine sebebiyet vermekte ve belediyeler butcelerini  saglikli  bir  sekilde

olusturamamaktadhr.

Goruldugu Uzere, Turkiye de, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylar sabit formule gore
dagitildhgr icin, transfer sisteminin Ongordlebilirlik ozelligini karsiliyor gibi gozikmesine
ragmen; dagitim oranlarinda yillik butce kanunlar1 araciligiyla sikga yapilan degisiklikler ve
merkezi idarenin bor¢ kesintileri adiyla yaptigi keyfi uygulamalar, transfer sisteminin
ongorulebilirlik o©zelligini zedelemektedir. Bu agidan GBVG'den belediyelere aktarilan
paylarda merkezi idarenin midahaede bulunamayacag: bir dizenleme gerekmektedir. Bu
konuda yapilabilecek ©nemli dizenlemelerin basinda, sistemin 6nemli  6zelliklerinin
degistirilmesinin guclestirilmesi, belediyelere degisiklikler konusunda 6nceden bilgi verilmesi
ve degisikliklerin yUritme orgam degil de yasama orgam tarafindan yapilmas: gelmektedir
(BASBAKANLIK RAPORU, 2005, s. 153).
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Tarkiye'deki mevcut sistem, transfer sisteminin basitlik 6zdligini  karsilamaktadir.
GBVG'den aktarilan paylar nifus esasina gore dagitildigindan dolayi, her bir belediye ve
onlarin hemserileri, kendilerine diisecek pay1 kolaylikla hesaplayabilmektedirler.

216. Seffaflik Acisindan Analiz

Transfer sisteminin seffaf olmasindan maksat, dagitim formdltntin 6énceden bilinmes ve

formallerin objektif kriterlere gore olusturulmasdir.

Turkiye' de GBV G’ den aktarilan paylar 6nceden belirlenmis bir formile gore belediyeler
arasinda dagitildigindan ve dagitim formullinde son derece objektif bir kriter olan nufus esasi
kullanildigindan, transfer sisteminin seffaflik ozelligini bir 6lclde karsilanmaktachr. Clnki
boyle bir sistemde, belediyelerin aacaklar1 paylaninin buyUkluginde sadece nufuslar
belirleyici olmaktadir. Ayrica paylar ad hoc olarak degil de, sabit bir formile dayal1
dagitildigindan, paylann dagittminda, merkezi idarenin keyfi uygulamalarina kars1 bir engel

olusmustur denilebilir.

Fakat transfer sistemi seffaf gibi gbzikmesine ragmen, yapisinda seffaflik 6zelligini
olumsuz bir sekilde etkileyecek bir takim uygulamalari da barindirmaktadir. Bu daha ok,
GBVG'den aktarilan paylarin dagitim formulinin merkezi idare tarafindan yillik bitce
kararlariyla kolayca degistirilebilmesine iliskindir. Clnkl paylarin dagitiminda kullanilan
formdiller, yillik biitce kararlariyla kolaylikla degistirilebilmektedir. Ornegin 1989, 1990 ve
1991 yillarinda bitceye konulan maddelerle, dagitim formillerine o yil uyulmayacagi
belirtilmis ve belediye paylarinin dagitiimasinda degisik kriterler getirilmis ve bu Kriterlerin
belirlenmesinde, Maliye ve Bayindirlik Bakanliklar1 ile birlikte Basbakanlik yetkili kilinmistir.
Hicbir at yapis hazirlanmadan, merkezi iradece yillik biitge kararlariyla belirlenecek esaslara
gobre dagitilan bu paylar, ilk bakista 6zel durumlarindan dolay: bazi belediyeler icin elverisli
kaynaklar saglasa bile, merkezi idareye, nesnellikten uzaklastirarak, belediyeler arasinda
ayrim yapma esnekli gini saglamistir (KELES, 1998, s. 314).
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Bu bakimdan dagitim formillerinin yillik bitce kararlariyla kolayca degistirilmesinin
Oniine gecilmesi gerekir. Dagitim formullerinin kolayca degistirilmesini ve merkezi idarenin
yillik bitce kararlariyla mudahalesini engelleyecek dizenlemelerle, transfer sisteminin
seffaflik 6zelligi tam anlamiyla saglanabilir.

217. Esneklik Acisindan Analiz

Daha once belirtildigi Uzere, transfer sisteminin esnek olmasindan maksat, transfer
sisteminin yerel idarelerin artan harcama ihtiyaclarnnin karsilayabilecek sekilde diizenlemesi
demektir. Yiksek dizeyde enflasyona ve gelir istikrarsizligina sahip Turkiye gibi tlkelerde,
transfer sisteminin esneklik 0Ozelligine uygun olarak dizenlenmes blylk bir Onem
tasimaktadhr.

Transfer sisteminin esnekligi transfer miktarindaki artis oramnin, GSMH’ deki artis oranina
oranlanmasiyla ol¢llebilir. Tablo 4, GSMH’deki artis oram ile belediyelere GBVG' den
aktarilan paylardaki artis oran arasindaki iliskiyi gostermektedir. Buna gore, baz: yillar hari¢
esneklik katsayisi 1'in Uzerinde ¢ikmaktadir. Bu bakimdan sistemin esnek bir yapi arz ettigi
sylenebilir. Fakat sistem esnek bir yapiya sahip olmakla birlikte, oldukca kirilgandir.
Ozellikle ekonomik kriz yillarinda ve takip eden yillarda (1994, 2002, 2003) esneklik katsay1s
l'den az olarak gergeklesmekte ve belediye gdirlerinde o6nemli inisler cikislar
gerceklesmektedir (YILMAZ-BERIS, 2006, s. 114).

Transfer gelirlerinin esnek olmasiyla beraber bazi yillar kirilganlik gostermes, belediyel eri
bitce olusturma ve hizmet sunma konusunda bazi gticlUklerle kars1 karsiya birakabilmektedir.
Guner ve Yilmaz (2006) a gore transfer sistemindeki bu kirilganligin temel nedeni merkezi
idareden aktarilan paylarin zaman zaman degisiklige ugramasicir. Gergekten de dagitilan
paylardaki sikca yapilan degisiklikler transfer sisteminin istikrarini, dolayisyla da esnekligini
olumsuz etkilemektedir. Bu bakimdan, transfer sisteminin istikrarl: bir yap1 arz edecek sekilde
kurulmasiyla, bu kirilganlik agilabilir.
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Tablo : 4
Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Belediyelere Aktarilan Paylarm Esnekligi

Yillar GBVG’ den GBVG’ den GSMH Miktari GSMH Esneklik

Aktarilan Pay Aktarilan (Bin YTL) Degisim

Miktari Paylardaki Oram

(Bin YTL) Degisim Oram
1982 40 - 10.611 -
1983 57 0,42 13.933 0,31 1,35
1984 104 0,82 22.167 0,59 1,38
1985 278 1,67 35.350 0,59 2,83
1986 502 0,81 51.184 0,45 1,62
1987 763 0,52 75.019 0,47 1,06
1988 1.247 0,63 129.175 0,72 0,88
1989 2.063 0,65 230.369 0,78 0,83
1990 4,008 0,94 397.177 0,72 1,30
1991 6.900 0,72 634.392 0,60 1,20
1992 12.666 0,84 1.103.604 0,74 1,13
1993 23.925 0,89 1.997.32 0,81 1,10
1994 41.481 0,73 3.887.902 0,95 0,77
1995 94.811 1,29 7.854.887 1,02 1,26
1996 191.208 1,02 14.978.067 0,91 1,12
1997 419.321 1,19 29.393.262 0,96 1,24
1998 773.113 0,84 53.518.331 0,82 1,03
1999 1.224.236 0,58 78.282.966 0,46 1,27
2000 2.058.556 0,68 125.596.128 0,60 1,14
2001 3.250.875 0,58 176.483.953 0,41 1,41
2002 2.757.717 -0,15 275.032.366 0,56 -0,28
2003 3.051.572 0,10 356.680.888 0,30 0,33
2004 4.590.163 0,50 428.932.343 0,20 2,5
2005 5.337.167 0,16 486.401.032 0,13 1,23
2006 5.771.765 0,08 575.783.962 0,18 0,44

Kaynak: http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user_upload/V1/GBG1.htm
GUNER-YILMAZ, 2006, s. 91
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UCUNCU BOLUM

3.GBVG’DEN BELEDIYELERE AKTARILAN PAYLARDA YAPILMAK
ISTENEN DEGIiSiKLiKLERIN INCELENMESI

30. Genel Olarak

Il 6zel idareleri ve beediye gelirleri icin yeni bir Tasan® giindemdedir. Heniiz tam olarak
netlesmemekle birlikte bu Tasanyla, belediyelerin ve il 6zel idarelerin vergi kaynaklar
yeniden dizenlenmek istenmektedir. Tasart dikkatle incelendiginde, GBV G’ den belediyelere
aktarilan paylarin yapanda da pek cok degisiklik yamimak istendigi gorulebilir. Tasarida,
GBVG'den belediydere aktanlan paylar, atinci kismin birinci béliminde, diger gelirler
baslig altinda diizenlenmektedir.

Oncelikle dagitilan paylann oramnda bir takim degisiklikler yapilmak istenmektedir.
Tasarinin 59. maddesinde, GBVG tahsilat1 toplamimin; %5'i blylksehir belediyelerine,
%1,65'i buyuksehir belediye sinirlart igindeki ilge ve ilk kademe belediyelerine, %3,20'si
di ger belediyelere ve %1,15'i il 6zel idarelerine ayrilir hikmt yer amaktadir. Goruldugt gibi
belediyelere aktarilacak payin orani1 %3,20 olarak belirlenmistir.

Maddenin doérdincu fikrasinda yeni bir hikim yer almaktadir. Bu fikrada, “Bakanlar
Kurulu, ikinci fikrada belirtilen oranlar: iki katina kadar artirmaya veya kanuni haddine kadar
indirmeye yetkilidir.” denilerek, aktarilacak paylann oranlarinin, yildan yila yapilacak
degisikliklerle azaltiimast 6nlenmeye calisilmaktadir.

5 Bakanlar Kurulunca TBMM Baskanl igina sunulan, 26.09.2006 tarihli ve 1/1246 esas no' lu “ il Ozel idareleri ve
Belediye Gelirleri Kanunu Tasarist”, http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-1246.pdf



62

60. maddede dagitilacak paylarin ayrilmasina yonelik esaslar yer almaktadir. Bu maddeye
gore; “Paylar, Maliye Bakanlig: taraf indan aylik olarak hesaplanip tahsi| edilen ay: takip eden
ayin yirminci guni mesai saati sonuna kadar belediye ve il ¢6zel idareleri hesaplarina
kaydolunmak Uizere iller Bankasina yatinlir. iller Bankasi, paylan 61 ve 62 nci maddelerde
belirtilen esaslara gore ay sonuna kadar ilgili belediye ve il 6zd idarelerine gonderir.”
denilmektedir. Gortldugl gibi, transfer paylarinin yine lller Bankas: araciligiyla dagitiimas:

Ongorul mektedir.

Tasarida, GBVG'den belediyelere aktarilan paylarda nifusun yaminda bir takim yeni
kriterlerin de kullanilacag: belirtilmistir. 62. maddenin birinci fikrasindaki hikme gore, “59

uncu maddenin ikinci fikrasinda belirtilen orana gore ayrilmis bulunan belediye payinin,

a) Y Uzde 75'lik kismi belediyel erin nifusuna,
b) Y Uzde 15'lik kism ilgelerin gelismislik endeksine,

C) Yuzde 10’ luk kismu performans sonuglarina,

gore Iller Bankasi tarafindan dagtilir.” denilmektedir. Maddenin ikinci ve Gglincli fikralarinda
dab ve c bendindeki kriterler icin esaslar diizenlenmistir.

Maddenin ikinci fikrasina gore, “Birinci fikranin (b) bendinde belirtilen kriter icin Devlet
Planlama Teskilat1 Mistesarlig tarafindan saglanan en son veriler esas alinir. Bu endeksin
kullamminda ilgeler gelismislik katsayilarina gore en az gelismis ilceden en ¢ok gelismis
ilceye dogru ve esit sayida ilgeyi iceren bes gruba ayrilir. Esitligi bozan ilge son grubailave
edilir. Belde belediyelerine bagli bulunduklar1 ilgenin endeks degeri uygulanir. Birinci fikranin
(b) bendine gore belirlenen miktarin ytzde 23U birinci gruba, ylzde 21'i ikinci gruba, ylzde
20'si Gglincti gruba, ylizde 19 u dordincill gruba ve yizde 17's besinci grubatahsis edilir. Bu
tahsisat, her grup icerisinde, gruba giren belediyelerin nifuslarina gére dagitilir’ denilmek
suretiyle, dagitim formaline ilge gelismislik endeksi adi altinda yeni bir kriter dahil edilmek
istenmektedir.
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flge gelismislik endeksi, DPT’ nin ilgelerin sosyo-ekonomik gelismislik endeksi arastirmasi
verilerine dayanmaktadir. Mevcut idari yap1 temelinde 872 ilceyi kapsayan arastirmada, sosyal
(demografik, istihdam, egitim, saglik, alt yap, di ger refah) ve ekonomik (imalat, ingaat, tarim,
mali) alanlardan secilen 32 adet degisken kullarmilmaktadir. Arastirmada birbiriyle bagimli
olan degiskenlerin kullanilmasina imkan veren gelismis bir istatistik teknigi olan Temel
Bilesenler Analizi uygulanmistir (DINCER-OZASLAN, 2004, s. 7).

Ilceler arastirma sonucunda gelismislik sirasina gore 6 gruba ayrilmistir. En gelismis
birinci grupta 15, ikinci grupta 152, Gglnci grupta 309, dordincl grupta 117, besinci grupta
100 ve en az gelismis altinci grupta ise 119 ilge yer almaktadir. Birinci derecede gelismis
ilceler grubu; sosyo-ekonomik gelismislik siralamasinda ilk onbes sirada yer aan ilgeleri
kapsamaktadir. Bu ilgeler genellikle Ulkenin bat1 kesiminde toplanmistir. Bu ilceler araayla;
Bursa-Bilyiiksehir, Adana-Bllyiksehir, Kocadi-Korfez, Kocaeli-Gebze, Izmir-Aliaga,
Antalya-Merkez, Eskisehir-Merkez, Gaziantep-Merkez, Denizli-Merkez, Konya-Buytksehir,
Kocaeli-Merkez, istanbul-Biiyiikcekmece, Mersin-Merkez, Kayseri-Bilyilksehir ve Tekirdag-
Corlu ilgeleridir. En az gelismis ilge grubu olan atinci kademe ise, agirlikli olarak Dogu ve
Gineydogu Anadolu Bolgelerindeki ilgelerden olusmaktadir (DINCER-OZASLAN, 2004,
s. 7). Iste DPT'nin arastirmast ile belirlenen ilge gelismislik gruplarina, paylarin %15'lik bir
kismy, ilgili maddede belirtilen oranlarda dagitilacaktir.

Maddenin ticlincii fikrasinda da “ Birinci fikranin (c) bendinde belirtilen kriter icin Igisleri
Bakanlig: tarafindan Resmi Gazetede yayimlanan belediyelerin performans sonuglari esas
alinir. Performans sonuclarina gore ayrlan payin dagitilmasinda belediyeler basar1 durumuna
goére en basarili belediyeden en az basarili belediyeye dogru ve esit sayida belediyeyi iceren
bes gruba ayrilir. Esitligi bozan belediye son gruba ilave edilir. Birinci fikramin (c) bendine
gore belirlenen miktarin ylzde 23’ U birinci gruba, ylzde 21'i ikinci gruba, yizde 20’si G¢uncu
gruba, yizde 19'u dordincl gruba ve yizde 17’si besinci gruba tahsis edilir. Bu tahsisat, her
grup icerisinde, gruba giren belediyelerin nufuslarina gore dagitilir.” denilmek suretiyle,
dagitim formuline belediye performanslan adi atinda yeni bir kriter daha eklenmek
istenmektedir. Bu yeni kriter igisleri Bakanliginca yiritilen belediye performans 6lgiim

sonuclarina dayanmaktadhr.



Belediye performanglarimin Olcilmesinde  muhtemelen BEPER  Proje’ sinden
yararlamlacaktr. Icisleri Bakanhgi Mahalli Idarder Genel Mudurlugi, belediyelerin
performansint 6lgmek ve aralarinda kiyaslama yapmak icin, bir performans dl¢cim sistemi
gelistirme amaci dogrultusunda, 2002 Agustos ayinda Belediyelerde Performans Olgiim
Projesi, kisaca BEPER projesine baslamistir. Proje kapsaminda, Bakanligin segmis oldugu 7
pilot belediye ve nifusu 100.000'in Uzerinde olan toplam 129 belediye ile calisilmustir.
BEPER projesi Turkiye nifusunun %42’ sini, bel ediye nifusunun ise %54 tinti kapsamaktadir.
BEPER’in amaclari sunlardir: Belediyelerin sundugu ma ve hizmetler icin temel performans
kriterleri olusturarak performans gostergelerini tespit etmek ve belediyeler arasinda
karsilastirmalar yapmay: mimkin kilacak bir model gelistirmek, belediyelerin sunduklari mal
ve hizmetlerin kalitesini arttirmak, etkin ve verimli bir hizmet anlayisim yerlestirmek, karar
vericilere ve vatandaslara objektif verilere dayanarak degerlendirme yapma olanag saglamak,
demokratik katilim ve seffafl1g1, hesap sormal/verme mekanizmalarim guglendirmek ve bu
modeli pilot belediyelerden baslayarak diger yerel yonetim birimleri tarafindan da
benimsenerek uygulanmasini saglamak, olarak tzetleyebiliriz (SAGBAS-AKDOGAN, 2007,
S. 69)

BEPER projesi, Turkiyede kamu yonetiminin ve yerel yonetimlerin yeniden
yapilandinlma calismalarinda temel unsurlardan biri olan “performans olcumi” ilkes ile
uyumlu bir projedir. Proje kapsaminda, belediye hizmetlerini kapsayan 300'Un Uzerinde soruya
cevap aimnarak performans kriterleri tespit edilmis ve degerlendirilmesi yapilmstir.
Performans 3 temel gosterge grubu itibariyle 6lcilmusttr. Bunlar; hizmet gostergeleri, alt yapi
gostergeleri ve mali gostergelerdir. 3 baglik altinda toplanan bu gostergelere ilaveten 5 adet
"Anahtar Basarn GoOsterges” gelistirilmistir. Bunlar; sunulan hizmetin buyukltgl, hizmet
maliyetleri, sunulan hizmetin  kalitesi, yoOnetsel etkinlik ve cevre korumadir
(http://www.beper.gov.tr/, 2007).

BEPER projesinde belediyelerin mali performansnin degerlendirilmesinde toplam 20
kriterden yararlanilmaktadir. Her kriter icin bir hedef beirlenmistir. 20 kriterden 13’0
karsilastirma amaci ile kullaniimaktadir. Karsilastirma amact ile kullamilan bu gostergelerde
bir belediyenin degerleri kendi grubunun ortalamasi ve Ulke ortalamas ile karsilastirma
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imkam vardir. BEPER’ de hedefi gosterilen mali performans kriterlerinde, gosterge hedefe ne
kadar yakinsailgili belediyenin performansi o kadar basaril 1dir (SAGBAS-AKDOGAN, 2007,
s. 69).

Iste GBVG'den aktarilacak transfer payin %10 luk kisminin, bu proje kapsaminda
belirlenen belediye performans sonuglarina gore dagitilmas: distnilmektedir. Fakat proje ile
simdilik sadece belirli sayida belediyelerin performansar: 6lcilmustir. Transfer sistemine

konu olabilmesi icin tim belediyelerin performans olcuimlerinin yapilmas: gerekmektedir.

Yeni Tasarimin 63. maddesinde daha 6nceki kanunda bulunmayan ve denklestirme adi
altinda duzenlenen bir hikim yer almaktadir. Bu hikme gore, “Kesinlesmis en son genel
bitce vergi gelirleri tahsilati toplamimin binde biri Maliye Bakanlig bitgesine belediyeler
denklestirme Odenegi olarak konulur. Maliye Bakanligi, bu Odenegi, Mart ve Temmuz
aylarinda iki esit taksit halinde dagitilmak tizere, iller Bankas: hesabina aktanr. Bu ddenegin
yuzde 60’ 1 nifusu 5.000’ e kadar olan belediyelere, ylzde 40’1 ise niifusu 5.000-9.999 arasinda
olan belediyelere esit sekilde dagitilir.” Goruldugi gibi bu hukimle nifusu 10.000'in atinda
olan belediyelere ek bir kaynak saglanmak istenmektedir.

Yine 63. maddenin 2. fikrasinda, “Bu Kanunda ayrilmasi 6ngorilen paylar ile birinci
fikrada belirtilen 6denek disinda, mahalli idarelere yardim amaayla, bakanliklar ile bagl1 ve
ilgili kurum ve kuruluslarn biitcelerine pay, fon veya 6zel hesap gibi adlarla baska bir 6denek
konulamaz.” denilmek suretiyle, belediyelere, belirli bir proje karsiliginda degisik kurumlarca

verilen kosullu yardimlarin kaldirilmak istendigini goriiyoruz.

31. Tasan ile GBVG’den Belediyelere Aktarilan Paylarda Yapilmasi Ongoriilen
Degisikliklerin Yapisal Analizi

Yeni Tasanyla birlikte, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylarda bir takim degisiklikler
yapilmak istenmektedir. Acaba bu yeni dizenleme ile mevcut sistemde gortlen bir takim
sorunlar giderilebilecek midir? Yeni diizenleme neler getirip neler goturecektir? Bitln bunlar,
transfer sisteminin sahip olmasi gereken temel 6zellikleri agisindan incelenebilir.
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310. Mali Ozerklik ve Hesap Verilebilirlik A¢isindan Analiz

Yeni Tasar’ daki sistemde, mevcut sistemde oldugu gibi, paylarin belediyelere kosulsuz
olarak verilmesi ©Ongorulmektedir. Bu durumda, belediyeler gelirlerini yere tercihler
dogrultusunda serbestce harcayabilme hususunda bir mali Ozerklige sahip olmaya devam
edeceklerdir. Fakat 0zellikle belediyelerin gelir el de etme yoninden 6zerklikleri icin ayni seyi
soylemek pek mumkin gorulmemektedir.

Mevcut transfer sisteminde belediyeye aktarilan paylar GBVG'nin %6’ si iken, Tasan ile
bu oran %3,20"ye dusirdlmek istenmektedir. Fakat oramn azaltilmasi, belediyelere aktarilan
paylarda bir azalmaya neden olmayacak gibi goziikmektedir. ilk bakista belediyelere ayrilan
paylar azaltilmis gibi gorinmesine ragmen, genelde belediyelere aktarilan paylarda %20 lik
bir artis olacag1 savunulmaktadir (BASBAKANLIK KANUN TASARISI, 2006, s. 36). Bunda
merkezi idareden mahalli idarelere ayrilacak paylarin matrahina OTV gibi yeni bir takim
vergilerin ainmasinin rolU buydktir. Buradan da anlasilacag: Uzere mevcut dizenlemeye
oranla, GBVG'den belediyelere daha fazla pay aktarilmas planlanmaktadir. Bu durum
belediyelerin toplam gelirleri icerisinde, transfer gelirlerinin oramnin artmasina neden

olacagindan, belediyelerin mali 6zerklikleri bundan olumsuz etkilenebil ecektir.

Fakat Tasar’ da sadece GBV G’ den belediyelere aktarilan paylar diizenlenmemekte, bunun
disinda belediyelere yeni bir takim vergileme imkanlar1 da verilerek, beediyelerin 6z
gelirlerinin de artinlmasi planlanmaktachr. Ornegin Turizm vergisi, belediyelere verilen yeni
gelir kaynaklarindan biri olacaktir. Bu bakimdan mali transferlerin belediye gelirleri
icerisindeki oraninin ne olacag: hususunda kesin bir seyler sdylemek, simdilik pek mumktn
gorinmemektedir. Fakat sunu belirtmek gerekir ki, mevcut sistemde oldugu gibi, yeni
Tasari’ daki sistemde de, belediyelerin toplam gédlirleri icerisinde, GBV G’ den aktarilan paylar

Onemli bir orana sahip olmay: stirdirecek gibi géziikmektedir.

Bunun diginda, Tasari’'mn 63. maddesinde, degisik kurumlarca belediyelere verilen,
kosullu ve kosulsuz yardimlarinda kaldinlacagi hikmi yer amaktadir. Bu uygulamamn
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amaci, Tasar’ nin gerekcesinde belirtildigi Uzere, belediyelerin mali ozerkliklerinin bu tlr
transferlerle zedelendigi dustincesidir. Bu distince, belki mali 6zerklik agisndan dogru olabilir
ama, belediye gelirleri icerisinde nispi olarak fazla bir agirliga sahip olmayan, belli projeye
gore veya karsiliksiz olarak verilen bu transferlerin, 6zellikle dissal 6zelli ge sahip hizmetlerin
sagliklt bir sekilde yurtilmesinde etkili oldugu hususu unutulmamalidir. Bu nedenden dolayi,
bu tir transferlerin kaldirilmalari, bu hizmetlerin etkin bir sekilde ylratilmesine engel teskil
edebilir.

Hesap verilebilirlik agisindan mevcut transfer sisteminin binyesinde pek ¢ok sorunu
barindirdi g, Bunda da, GBV G’ den aktarilan paylarn, belediyelerin toplam gelirleri icerindeki
oransal olarak fazlaliginin ve dagitim formilinun belediyeleri hesap verme sorumluluguna
yonlendirecek sekilde dizenlenmemis olmasimin etkili oldugu daha once belirtilmisti. Y eni
Tasari’da da GBV G’ den aktarilan paylarnn, belediyelerin toplam géelirleri icerinde 6nemli bir
orana sahip olacak olmasi, belediyelerin mali hesap verilebilirlikleri 6ninde bir engel
olusturmaya devam etmesi muhtemel gozikse de, paylann dagitiminda, belediye performansi
gibi bir kritere yer verilmesi, belediyeleri hemserilerine kars1 mali agidan daha hesap verebilir
kilabilir. Tasari’ nin gerekgesinde de bu durum agikga belirtilmistir. Gerekcede belediyelere
aktarilan paylar ile belediye performandar: arasinda bir iliskinin kurulmasinin, belediyeleri
daha cok caba gostermeye itecegi ve bunun da yerel hizmetler icin yapilan harcamalara
hemserilerin katilimum saglayacagi, dolayisiyla belediyelerin hemgeriler tarafindan daha iyi
denetlenecegi belirtilmektedir (BASBAKANLIK KANUN TASARISI, 2006, s. 36).

Gercektende mali transfer formilinde belediye performans sonuclarinin kullamiimasi
belediyelerin kendi hemserilerine olan sorumlulugunu artirabilir. Fakat bunun icin belediye
performans kriterlerinin, hemserilerin memnuniyetini de 6lgmesi gerekir. Belediye performans
kriterlerinde hemserilerin memnuniyetini 6lgecek bir sistem yer almamaktadir. Bu agidan
performans kriteri verilerinin givenilirligi saglanmal1, vatandas memnuniyet anketleri gibi

yontemlerle desteklenmelidir.

Kisacas, yeni dizenleme ile belediyelerin mali 6zerkliklerinde ¢cok 6nemli bir gelisme
olamayacak gibi gozikmektedir. Yeni Tasar1 ile belediyelere bir takim yeni vergiler
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bahsedilmekte, fakat aym zamanda belediyelere GBV G’ den aktarilan transfer paylarimin da
miktar1 artirilmaktadir. Bu durumda, belediyelerin transferlere olan asir1 bagimliliklari devam
edecektir. Mali hesap verilebilirlik agisindan yeni Tasari, mevcut transfer sistemine gore daha
basarili olacak gibi gézikmektedir. Belediyelerin hizmet performanslarim artirmaya yonelik
bir anlayis, belediyelerin yuklendikleri hizmetlerden dolay: daha fazla sorumluluk amalarim

saglayabilir.

311. Mali Esitlik Acisindan Analiz

Turkiye' deki mevcut mali transfer sisteminin, belediyelerin maruz kaldigi hem dikey hem
de yatay anlamda mali esitsizlikleri gideremeyecegi, GBVG'den belediyelere aktarilan
paylarin dagitiminda, nifusun yannda belediyelerin hem mali ihtiyaclarnini hem de mali
kapasitelerini dikkate alan baska bir takim kriterlerin de kullanilmas: gerektigi daha ©nce

belirtilmistir.

Tasar ile transfer formUlGine, nifus Kriterinin yam sira, ilge gelismislik endeks ve belediye
performans 6l¢clim sonuglart adh altinda iki yeni dagitim kriteri daha eklenmistir. Fakat bu iki
yeni kriter mali esitligi saglamada pek yeterli gozikmemektedir. Bu yetersizlikler su sekilde

siralanabilir.

Oncelikle ilge gelismislik endeks incelendiginde, bu endeksin mali esitligi saglama
hususunda yetersiz kalabilecegi gorulebilir. Yilmaz-Giiner (2006b)’'in de belirttigi Uzere bu
yetersizligin bir nedeni, gelismislik endeksinin hazirlams yontemi ile ilgilidir. DPT nin
hazirlachg1 gelismislik sralamas:t mali transfer sistemi gbz onine alinarak hazirlanmanmustir.
Mali transfer sistemi disUnulerek hazirlanan bir gelismislik endeksinin belediyelerin harcama
ihtiyaclarim ve gelir yaratma kapasitelerini goz onune almasi gerekir. Fakat DPT’nin
gelismislik endekss mali transfer sisteminde kullanilmak (zere hazirlanmadigi icin
belediyelerin mali kapasite ve ihtiyaglarini gbz oOniine almaktan ziyade bdlgenin sosyo-
ekonomik gelismisligini 6lgcmektedir. Bu ylzden bu endeksin kullamlmasinin ne dlglide mali
esitleme amacina hizmet edecegini tahmin etmek oldukca giictiir (YILMAZ-GUNER, 2006b,
s. 126).
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Yine Yimaz-Guner (2006b)'nin de belirttigi Uzere, ilgelerin gelismemis ilgelerden
gelismis ilgcelere dogru bes gruba ayrilarak, bu gruplara sirasiyla ylzde 23, 21, 20, 19, 17'lik
tahsisatin arkasanda hangi bilimsal ¢alismanin oldugu stiphe gotirdr niteliktedir. Bu oranlar ve
yuzdeler hangi bilimsel calismaya gore sekillenmistir? Bu oranlarin uygulanmasiyla mali
esitlik gerceklesebilecek midir? Bunlar cevabi bilinmeyen sorulardir. Bu konuda daha bilimsel
calismalarin yapilmasi gerekmektedir.

Bunun yaninda gelismislik endeksinin tam olarak gdismisligi yansttigi hususunda da
tereddiitler bulunmaktadir. Ornegin endeks 10 yilda bir giincellenmekte ve hesaplanmasinda
da cok sayida degisken kullamlmaktadir (TEPAV, 2005). Daha gincel bir ¢calisma yapilarak
ve degiskenler azaltilarak daha dogru bir siralama elde edilebilir.

Goruldugt tzere, ilce gelismislik endeksi mali esitligi pek gerceklestirebilecek diizeyde
degildir. Bunda, Uzerinde yeterince bilimsel calisma yapilmanmis olmas: ve en 6nemlisi de
belediyelerin mali potansiyellerini dikkate alarak diizenlenmemesi etkili olmaktadir.

Belediyelerin performanslarint dikkate alan kriterin de, mali esitligi gerceklestirmes pek
mUmkin gordlmemektedir. Bu kriterle, belediyelerin performandarinin artirilmas: ve bu
sekilde hizmet etkinliginin saglanmasin amaglanmaktadir. Fakat belediyelerin mali ihtiyaclar:
ile mali potansiyelleri arasinda bir denge kurulmamaktadir.

Bu iki kriterin disinda Tasanda denklestirme Odenegi altinda yeni bir hukim yer
almaktadir. Bu hilkme gore niifusu 10 000’ in atinda olan belediyelere nifuslarr oraminda pay
verilmesi 6ngorulmektedir. Gerekge olarak da, nufusu 10 000 atinda olan belediyelerin
digerlerine gore daha fazla kaynak sikintisi cektigi belirtiimektedir (BASBAKANLIK
KANUN TASARISI, 2006, s. 36). Fakat bu gerekcenin hangi bilimsel ¢alismanin bir Grdnd
oldugu belirsizdir. Belediyelerin mali kapasite olctimleri yapilmadan, 10 000'nin altinda
nifusa sahip belediyeler kaynak sikintisi ¢ekiyor demek, bilimsellikten yoksun bir davrars
gibi durmaktadr.
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Yeni Tasariyla getirilmek istenen transfer dagittm formulUnin hem dikey hem de yatay
anlamda, esitlik amacim gergeklestirebilecek diizeyde olmadig: sdylenebilir. Clnki Tasar da
yer alan yeni kriterler Uzerinde, hem yeterince bilimse calisma yapilmamistir hem de bu
kriterler belediyelerin mali potansiyellerini 6lcmede yetersiz kalmaktadir. Merkezi idare ve
belediyeler arasindaki mali iliskilerin harcama ihtiyaclar: ve mali potansiyel dikkate alinarak
belirlenmesi ile bu yetersizlikler azatilabilir. Dagitimin objektif kriterlere gore yapilabilmes
icin, merkezi idare ve belediyeler arasinda gorev, harcama ihtiyaci ve mali potansiyeli
belirlemeye yonelik bir ¢alisma yapilmalidir (TEPAV, 2005).

Harcama ihtiyaclan daha once belirttigimiz gibi demografik, sosyo-ekonomik ve cografi
Ozellikler bakimindan dlculebilir, belediyelerin mali kapasiteleri de makro ekonomik veya
mikro ekonomik yaklasimlardan biri kullanilarak tespit edilebilir. Ayrica bu paylasimdaki
formdller, zaman icinde sosyo-ekonomik kosullardaki degisiklige (go¢, teknolojik gelismeler
vb.) pardd olarak degisikliklere gitmeyi gerektireceginden, bu konuda arastirma ve
guncelleme yapabilecek uzman bir birime ihtiyag bulunmaktadir (GUNER-ARIKBOGA,
2007). Bu uzman birim sayesinde transfer formultindeki degiskenler hakkinda daha bilimsel
calismalar yapilabilir ve oranlar daha sagl ikli bir sekilde belirlenebilir.

312. Seffaflik Acisindan Analiz

Turkiye'de GBVG'den belediyelere aktarilan paylarin, belirli bir sabit formile goére
kosulsuz olarak belediyelere dagitiimasimin ve dagitim kriteri olarak da nufus gibi basitce
olculebilir bir kriterin kullanilmasinin, transfer sisteminde seffafligin saglanmasi agisndan ¢ok
uygun bir yontem oldugu, bununla beraber sistemin seffaflik agisindan bazi sorunlan da
yapisinda bulundurdugu daha oOnce belirtilmisti. Bunda dagitim orammin ve dagitim
formiltntn yildan yila bitceye konulan hukimlerle kolaylikla degistirilebilmes temel etken
olarak gorilmektedir.

Yeni Tasan ile, mevcut sistemde oldugu gibi, GBV G’ den aktarilan paylarin yine sabit bir
formiule gore belediyelere dagitimasinin planlanmasi, seffaflik agiandan son derece
uygundur. Fakat, dagitim formulinde yer almasi planlanan yeni bir takim kriterlerin 6lctlmesi
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hususunda, seffafl ik agiandan bazi sorunlarin yasanmas: muhtemeldir. Bu sorunlarin basinda,
belediye performanslarinin olclilmes sorunu gelmektedir. Bunun nedeni performans 6l¢im
kriterlerinin yeterince net olmamasi ve performansin Icisleri Bakanhg tarafindan tespit
edilmesidir.

Tasariya gore belediye performans sonuclarimn BEPER projesi kapsaminda, Icisleri
Bakanligt tarafindan oOlgulecegi belirtilmektedir. Fakat performans kriterinin tamm net
degildir. BEPER'in kapsam ¢ok genistir ve veriler gecikmeli olarak yayinlanmaktadir. Batiin
Olcekteki belediyeler icin gercekci degildir (TEPAV, 2005). Tum belediyeler icin kapsamli bir
calisma yapdmamistir.  Adil  bir dagtimmin  yapilmast igin, tim belediyelerin
performanslarinin Olcilmesi gerekmektedir. Bu sartlar atinda performans sonuglarin tim
belediyeler icin saghkli bir sekilde dlcilmes zor goziktiginden, bu kriterin dagitim
formultnde yer almas, seffafl ik agisindan sakincal1 durumlar dogurabilecektir.

Yine performansin igisleri Bakanligr’'nca olgiilecek olmasinin, seffaflik agisndan  bir
sorun olusturmas muhtemeldir. Ozellikle de performans kriterlerinin tam belirgin ve net
olmamasi bu ihtimali kuvvetlendirmektedir. Bu bakimdan performansin 6lgiim kriterlerinin
daha belirgin ve net olmas ya da performansin baska kurumlarca 6lglilmesi gerekir. Ornegin
performans denetimi, seffafligin saglanmasi agisindan bagimsiz bir kurum olan Sayistay
tarafindan yapilabilir. Hamzagebi (2006) nin belirttigi gibi, performans 6lcimi ¢ok ciddi bir
istir ve denetimin Icisleri Bakanligr'nca yapilmas: iktidara yakin belediyelere iliskin
kayirmacilik potansiyelini de beraberinde getirecektir. Buna izin vermemek gerekir. Bu
bakimdan performans denetiminin Sayistay taraf indan yapilmas: daha iyi olur. Cunki 5018
sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa gore Sayistay tim kamu kurumlarinin

performans denetimini yapacak bir kurumdur.

Ozetle, paylarin sabit bir formile gore kosulsuz olarak dagitiimasi seffaflik agsndan
uygun olmasina ragmen, dagitim formiline eklenen belediye performans kriterinin seffaflig
zedeleyebilecegi sdylenebilir. Bunda BEPER Projesi kapsaminda belirlenen performans
kriterlerinin belirgin ve net olmamas: ve performansin icisleri Bakanlig tarafindan o6lciilecek
olmast etkili olacaktir. Dagitim mekanizmasinda seffafligin tam olarak saglanabilmesi igin
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BEPER kriterleri uluslararas: tecriibelerden yararlanilarak iyilestirilmeli, transfer icin secici
olarak belli kriterlere yogunlasilmalidir (TEPAV, 2005). Ayrica performansin Igisleri
Bakanligi tarafindan degil de, Sayistay gibi bagimsz idarelerce olglilmesi yerinde bir

uygulama ol abilir.

313. Tesvik Edicilik A¢isindan Analiz

Iyi bir transfer sisteminin, kendi 6z kaynaklarini artirma ve hizmet sunumunda kaliteyi
saglama hususunda belediyelere tesvikler sunacak nitelikte olmasi gerekir. Transfer dagitim
formiline bu etkiyi sgglayacak bir takim kriterler konularak, tesvik edici bir sistem
saglanabilir.

Yeni Tasarr’'daki sistem incelendiginde, dagittm formilinde, belediyelerin kendi 6z
kaynaklarin artirmasnm saglamaya yonelik tesvik edici bir kritere yer verilmedigi gorilebilir.
Cunkd ne gelismislik endeksi kriteri ne de performans 6l¢iim kriteri, belediyelere kendi 6z
kaynaklarim artirma hususunda bir tesvik sunmamaktadir. Yerel gelirlerin tahsilatim tesvik
etme amacini, 0z gelirlerin (belediyelerin tahsil ettigi vergi, harg, Ucret vb.) artirilmasin
hedefleyen bir transfer kriteri ile gergeklestirmek mumkindir (YILMAZ-GUNER, 2006b,
s. 131).

Tasarinin daha sonra degistirilen eski metninde, belediyelerin 6z kaynaklarim artirmaya
yonelik hikimler yer almaktaydi. Onceki metinde, transfer paylarinin %10 luk kisminin
belediyelerin 6z gelirlerinin toplam gelirlerine oramna ve yine %10’ luk bir diger kism, ilgili
ilcede toplanan verginin toplam vergi tahsilatina oran kriterine gore dagitilacakt: (YILDIRIM
ve digerleri 2006, s. 56). Bu hukumler dagitilacak paylarin oramin belirlenmesinde,
belediyelerin 6z kaynaklarinin da etkili olacagim gostermekteydi. Bu durum belediyelerin
transferlerden daha fazla pay amak icin kendi kaynaklarim artirmas yolunda bir tesvik
edicilik saglayabilecekti. Fakat yeni Tasarida sonradan yapilan degisikliklerle, bu kriterler
kaldinlmistir. Bunda zengin bolgelerdeki belediyelerin bu sistemle odillendirilmis olacag:

distnces hakim olmus olabilir.
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Oz kaynak yaratma hususunda belediyelere bir tesvik sunulmasa da, belediyeleri daha
etkin harcamalara sevk etme hususunda tesvik edici bir kriter Tasarida yer almaktadir.
Dagitim formulindeki performans 6lgim kriteri, kaynaklann daha etkin kullammin tesvik
edebilir niteliktedir. Clnkl performans sonuclarina gore, daha verimli ve etkin hizmet sunan
belediyeler, diger belediyelere nazaran daha fazla transfer pay1 alabileceklerdir. Fakat bu
etkinin tam olarak saglanabilmesi icin belediye performansari daha belirgin kriterlere gore
Olctlmeli, performans kriteri verilerinin guvenilirligi saglanmali, vatandas memnuniyet
anketleri gibi yontemlerle desteklenmelidir (TEPAV, 2005).

Sonug olarak, yeni Tasariyla getirilmek istenen sistemin, belediyelere 6z kaynaklarim
artirma hususunda bir tegvik sunacagi sylenebilir. Cunkd, dagitim formulliinde performans
olcimlerinin yer almasi belediyelere hizmet sunumunda kaliteyi saglama konusunda olumlu
bir tesvik sunacak niteliktedir. Fakat tam anlamiyla bir tesvik edici sistemin kurulabilmesi

icin, Tasarinin ilk halinde var olan kriterler de dagitim formiliine eklenebilir.

314. Kaynak Dagihminda Etkinlik A¢isindan Analiz

Belediyelerin GBV G’ den aktarilan paylara olan asir1 bagimlilikliar: ve aktanlan paylar ile
belediyelerin hizmet sunumlarindaki performanslari arasinda bir iliski kurulmamasi, kaynak
dagiliminda etkinligi guclestirmektedir. Yeni Tasariyla getirilen sistem bu eksiklikleri
giderdigi 6lcude, kaynak dagiliminda etkinlig saglamis olacaktir.

Fakat Tasarr’ daki sistem incelendiginde, belediye gelirleri icerisinde, GBV G’ den aktarilan
paylarin yine oOnemli bir orana sahip olacag g0zikmektedir. Bu durum etkinligin
saglanmasina engel teskil edebilecektir. Clnkl belediyelerin toplam gdirleri igerisinde,
GBV G’ den aktarilan paylarin oramnin yiksek olmasi, vergilendirme ve harcamalar arasindaki
bag1 koparmakta ve belediyeleri sorumsuz harcamalara yoneltmektedir (YILMAZ-BERIS,
2006, s. 115). Bu yuzden transfer edilen kaynaklar belediyeler tarafindan etkin olmayan
harcamalara yondtilebilmektedir. Yine transfer dagitim formilinde, mali kapasite
kriterlerinin yer almamasi, kaynaklarin etkin dagilimi konusunda bir engel olmaya devam
edecektir.
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Transfer gelirlerinin belediye gdlirleri igerisindeki oransal olarak fazlalig, etkinlik
acisndan sorun teskil etmekle beraber, dagitim formiliine eklenen belediye performans kriteri
kaynak dagiliminda etkinligin saglanmasi agisindan son derece uygundur. Dagitim formalinde
boyle bir kriterin yer almasi, belediyelerin kaynaklarim daha etkin harcamalara yoneltmes
aciandan tesvik edici niteliktedir. Ctnki yeni sistemde, hizmet sunum performans: agisndan
daha basarili olan belediyeler, daha fazla transfer payr ama imkanina kavusacaklardir.
Nitekim Tasarinin gerekgesinde transfer sisteminden beklenen 6zelliklerden birinin de dagitim
etkinligi olacagi vurgulanmistir. Gerekgede, nufus kriterinin yam sira belediye performansi
sonuglar1 gibi cesitli  kriterlerin transfer sistemine konulmasiyla, transfer sistemi ile
belediyelerin hizmet sunum performanslar1 arasinda iliski kurulacag: ve bu sayede etkinligin
saglanmig olacag savunulmaktadir (BASBAKANLIK KANUN TASARISI, 2006, s. 36).

Goruldigu gibi mevcut sistemde oldugu gibi, yeni getirilmes planlanan sistemde de,
transferlere olan bagimliligin siirecek olmasi etkinligin saglanmasi agisndan bir engel olarak
gozukmekle birlikte, dagitim formulinde performans oOlcim sonuclart gibi  kriterlerin
kullamilmasi ile birlikte, belediye harcamalarinda bir dl¢lide etkinlik saglanabilmesi muhtemel
gbzUkmektedir. Fakat bu etkinin tam olarak saglanabilmesi icin, performans 6l¢clim
kriterlerinin daha saglam ve belirgin verilere dayanmas: ve performansin objektif bir sekilde
Olcilmesi gerekir. Performans olcimlerinde vatandas memnuniyet anketlerinden de

yararlaniimalidir.

315. Ongoriilebilirlik, Basitlik ve Esneklik Acisindan

GBVG'den belediyelere aktarilan paylarin, yapisal olarak pek ¢ok sorunu binyesinde
bulundurmasina ragmen, transfer sisteminin dngorulebilirlik, basitlik ve esneklik 6zelliklerini
bir 6lclide karsilacigi daha dnce belirtilmisti. Tasar ile getirilmek istenen sistem de blylk
Olcude bu ozdlikleri karsilar nitelikte gbzikmektedir.

Basitlik aciandan incelendiginde, Yeni sistemin de basit sekilde dizenlenecegi
soylenebilir. Cunkl dagitim formull gayet aciktir. Belediyeler, nifuslarinin yam sira, ilge
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gelismislik endeksi ve belediye performandarina gore, yer adiklart gruba goére transfer pay:
alacaklardir.

Ongoriilebilirlik agisndan da, meveut sistemde oldugu gibi, GBVG' den aktarilan paylarin
yine sabit bir formule gore kosulsuz olarak belediyelere dagitiimasi, transfer sisteminin
ongorulebilirlik ozelligiyle uyum gostermektedir. Fakat dagitim formilinde, belediye
performanslar: gibi icerigi net olmayan ve henliz tim belediyelerin performans olgimleri igin
tam olarak uygulanmamis bir kriterin transfer formilinde yer amasi, ©6ngorulebilirlik
ozelligini zedeleyebilecektir. Bu bakimdan belediye performanslariin bu belirsizlikleri yok
edecek sekilde Olcilmes ve tUm belediyelerin performanslarina gore hangi grupta yer
aldiginin belirlenmesi gerekir. Bu sayede belediyeler tam olarak transfer sisteminden ne kadar
pay alacaklarini bilebileceklerdir.

Yeni Tasarnda ayrica belediyelere aktarilan paylarin oranlarimin yilhik bitce kararlari ile
sikca degistirilebilmesi ve transfer payinin iller Bankas: tarafindan borglara mahsuben
kesilebilmes gibi, transfer sisteminin dngorulebilirlik 6zelligini 6nemli 6lglide zedeleyen
konularda da olumlu degisiklikler yapilmustir. Yeni sistem ile, belediyelere aktarilacak pay
oranlarinin yillik biltce uygulamalar: ile kanuni hadlerinden asagiya cekilemeyecesi ve en
fazla iki katina kadar cikarilabilecegi hikmu getirilmek istenmektedir. Buradan anlasilacag:
Uzere, belediyeler icin dusunilen %3,20'lik payin yillik biitce uygulamalan ile daha asagilar
cekilmesi engellenmek istenmistir. Bu, transfer géirlerinin ongordlebilirligi icin olumlu bir
gelisme olacaktir. Yine Tasarimin 72. maddes ile belediyeye ayrilacak paylardan borclara
mahsuben iller bankasimin ancak % 40 oramnda kesinti yapabilecegi hukmi getirilmek
istenmektedir. Mevcut dizenlemede kesintiler icin belli bir kistlama yer almamaktadir. Bu da
zaman zaman belediyelere ayrilan paylarin ¢ok biytk boélimine veya tamamina borglara
mahsuben denilmek suretiyle el konulmasina yol acabilmektedir. Tasarinin gerekcesinde de
belirtildigi Uzere yapilacak bu dizenleme ile, belediyelerin gelirlerinden politik tercihlere gore
kesinti yapilmasi Onlenmis ve yerel hizmetlerin kesintisiz olarak sunulmasini saglayacak
asgari bir gelirin giivence atina a inmis olmasi saglanabilecektir (BASBAKANLIK KANUN
TASARISI, 2006, s. 50).
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Mevcut transfer sisteminin esneklik oOzelligini karsiladigini toplam transfer miktarin
GSMH’ye oranlayarak bulmustuk. Fakat oOzellikle dagitim oranlarinda sk sk yapilan
degisiklikler transfer gelirlerinin esnekligini kirilganlastirmaktadir. Yeni Tasan ile toplam
transfer miktarintn GSMH’ye oraminin ne olacagi konusunda bir bilgimiz olamayacag: icin
esneklik agisindan tasartyr degerlendirmek simdilik zor gozukmektedir. Fakat Tasan ile
belediyelere aktarilan paylarin oranlarinin daha asagilara gekilemeyecek olmasi ve aktarilan
paylarda bir istikrarin saglanmak istenmesi, transfer gelirlerinin esnekligi agcisndan olumlu
olacak gibi gozukmektedir

Sonug olarak mevcut transfer sisteminde oldugu gibi, Tasaridaki sisteminin de transfer
sisteminin basitlik ve ongorilebilirlik ozelligini karsiladigi sdylenebilir. Yeni getirilecek
sistem, ¢zellikle GBVG' den belediyelere aktarilan paylarin éngorilebilirligini blyik 6lglde
zedeleyen uygulamalara da bir 6lclide son verecek nitelikte gozilkkmektedir. Fakat belediye
performans kriteri saglam temellere oturtulmadig: igin, ongorulebilirlik dzelligini bir miktar
zedeleyebilir. Performans kriterlerinin daha saglam temellere oturtulmasi gerekir. Esneklik
aciandan ise simdilik bir degerlendirme yapmak zordur. Fakat yeni sistemin Ozellikle dagitim
oranlarinda degi sikler yapilmasini giclestirmesi, esneklik agisndan olumlu bir gelisme olacak
gibi gézikmektedir.

32. 5779 Sayili “i1 Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden
Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” Uyarmmca, GBVG’den Belediyelere Pay Verme

Sistemi

Mevcut sistemde, 2380 sayili “Belediyelere ve il Ozel Idarelerine Genel Biitge Vergi

Gelirlerinden Pay Verilmes Hakkinda Kanun”®

uyarinca, GBVG'den belediyelere pay
aktarildig, fakat, “il Ozel idareleri ve Belediye Gelirleri Kanunu Tasaris” ile bu kanundaki
sistemde bir takim degisiklikler yapilmak istendigi daha 6nce belirtilmisti. Mevcut sistemde

yapilmast planlanan degisiklikler, calismada iyi bir transfer sistemin temel 6zellikleri

® TBMM tarafindan 2 Temmuz 2008 tarihinde kanunlastirilan fakat calismamn sonlandiridig tarih itibariyle
heniiz yirurlige girmemis olan, 5779 Sayili, “il Ozel Idardlerine ve Belediyelere Genel Bitgce Vergi
Gelirlerinden Pay V erilmesi Hakkinda Kanun”, http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5779.html
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bakimindan ayrintili bir sekilde analiz edilmisti. Fakat bu Tasar1 henliz kanunlagsmamistir ve
Tasarimin akibeti de belli degildir.

Tasarida ongorilen sistem bu olmakla birlikte, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylarla
ilgili yeni bir kanun teklifi verilmis ve 2 Temmuz 2008 tarihinde bu kanun teklifi TBMM
tarafindan kanunlastirlmistir. 5779 Sayil1 “Il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge
Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” adini tasiyan kanunla getirilen sistem,
bir-iki degisiklik disinda, Tasarida ©Ongorilen sistemin hemen hemen aymdir. Bu
degisikliklerin neler oldugu ve transfer sistemin temel Ozdlikleri bakimindan neler getirip

neler goturecegini belirtmekte fayda vardir.

Ik degisiklik, belediyelere aktarilacak payin oramina iliskindir. Kanuna gore, GBV G’ den
belediyelere aktarillacak payin oram %2,85 olarak belirlenmistir. Tasandaki oran, %3,20
olarak belirlenmisti. Goruldiglu Uzere belediyelere aktarilacak payin oram bir miktar

azaltilmsgtir.

Ikinci degisiklik ise, GBVG den aktarilacak payin belediyeler arasindaki dagitiminda esas
olan kriterlere iliskindir. Daha 6nce belirtildigi Uzere, GBVG' den aktarilacak payin; %75’
belediyelerin nifusuna gore, %15'i ilce gelismislik endeksine gore, %10'u belediye
performans o6lcim sonuglarina gore belediyelere dagitiimast 6ngorilmistl. Fakat yeni
Kanunda, belediye performans 6l¢ciim sonuclar: dagitim formtlinde yer amamistir. Kanun 5.
maddesinde, “2. maddenin ikinci fikrasinda belirtilen orana gore aynlan belediye payinin;
%80'lik kismi belediyelerin niifusuna ve %20'lik kismui gelismislik endeksine gore Iller
Bankasi tarafindan belediyelere dagitilir” denilmektedir.

Bu iki degisiklik disinda, tasarida yer adan sistem aynen yeni Kanunda da korunmustur.
Kanunda yer adan en onemli degisiklik, belediye performans 6l¢lim sonuglarinin dagitim
formulinde yer amamasidir. Bu kriterin dagitim formtlinde yer almamas 6zellikle, kaynak
dagiliminda etkinlik ve tesvik edicilik agisindan belediyeler Gzerinde olumsuz bir etki
olusturacaktir. Clnku transfer gelirleri ile belediyelerin hizmet sunum performans arasinda bir
iliski kurulmamustir. Bu durum, belediyelere hizmetlerin sunulmasi hususunda olumsuz bir
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tesvik sunacaktir. Bu kriter hizmet sunumunda kalitenin saglanmasi hususunda belediyeleri
tesvik edebilecekti. Fakat belediyelerin performansarint artirmaya yonelik bdyle bir kritere
dagitim formullinde yer verilmemistir. Dagitima esas olacak kriterler nifus ve ilge gelismislik
endeksidir.

Transfer sisteminin diger o6zellikleri bakimindan Kanun incelendiginde, Tasaridaki
sistemden pek farkli olmadig sOylenebilir. Cunki belediye performans olcimlerinin

kaldinnlmasi haricinde, T asarida 6ngorulen sistemden farkli 6nemli bir degisiklik olmamstir.
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4. SONUC VE ONERILER

Merkezi idarenin kontrolt altindaki bir takim kaynaklardan yerel idarelere gelir akisim
ifade eden idareler arasit mali transferler, pek cok Ulkede yerel idarelerin cok 6nemli gelir
kaynaklarindan birini olusturmaktadir. Zaman zaman vergi gelirlerinden pay, bagss,
siibvansiyon gibi adlar alan idareler arast mali transferler cok cesitli amaclara hizmet
etmek icin duzenlenmektedir. Bu amaclara ornek olarak, yerel idarelere harcamalarin
finanse edecek vyeterli geir kaynaklarimin saglanmas, yerel idareler arasi mali
esitsizliklerin giderilmesi, dissallik 6zelligine sahip hizmetlerin etkin bir sekilde yerine
getirilmesi, hizmet sunumunda kalitenin saglanmasi ve buna benzer politik ve mali amaclar
gosterilebilir. Pek cok amaci gergeklestirebilmek adina dizenlenen idareler arasi mali
transferler, kosullu ve kosulsuz transferler seklinde siniflandirilabilmektedir. Kosullu
transferler belirli sartlara gore bir gelir akisim ifade ederken, kosulsuz transferler
karsilikaz bir gelir akisini ifade etmektedir. Bunun disinda ulusal gelirin sabit bir oraninin
pay olarak verilmesi, yillik bitce kararlarina gore ulusa gelirden pay verilmesi, 6nceden

onaylanan harcamalarin maliyeti karsilig1 pay verme gibi simflandirmalar damevcuttur.

Cssitli tUrlerde yapilan idareler arast mali transferlerin bir takim 6zelliklere gore
dizenlenmes gerektigi literatirde yayginca belirtilmektedir. Bu 6zelliklere sahip bir
transfer sisteminin kendinden beklenen islevleri en iyi sekilde yerine getirebilecegi kabul
edilmektedir. Literatirde yayginca belirtilen bu 6zellikler arasinda, mali 6zerklik ve hesap
verilebilirlik, mali esitlik, kaynak dagiliminda etkinlik, tesvik edicilik, seffaflik, basitlik ve
ongorulebilirlik ve esneklik 6n plana ¢gikmaktadr.

Turkiye' deki transfer sistemi denilince akla ilk olarak GBVG'den belediyelere ve il
0zel idarelerine aktanlan paylar gelmektedir. GBVG'den aktarilan paylar 6zellikle,
belediyeler icin gok 6nemli bir gelir kaynagidir. Belediye gelirlerinin yarisindan fazlasi
hatta bazi belediyelerde tamamina yakim bu gelir kaynagindan saglanmaktadir. Bunun
disinda da merkezi idareden belediyelere ve il 0zel idarelerine, kosullu ve kosulsuz

yardimlar adi altinda mali transferler yapilmaktadir. Bu transferler 6zellikle, il 6zel
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idareleri icin 6nemli bir gelir kaynagim olusturmaktadir. Belediyelerin toplam gelirleri
icerinde cok az bir paya sahiptir.

2 Subat 1981 tarihinde kabul edilen “Belediyelere ve Il Ozel Idarelerine Genedl Biitge
Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” adini tasiyan 2380 sayili Kanun ile,
her yil GBVG'den belediyelere belli oranlarda pay aktariimaktadir. Yildan yila birgok
degisiklige ugrasa da, son duzenleme itibariyle belediyelere aktarilan paylarin oram
%6'dr. Bu paylar belediyelere, nifus kriterine gore dagitiimaktadir. GBVG'den
belediyelere aktarilan bu paylar yapisal olarak analiz edildiginde, kendinden beklenen
temel islevleri yerine getirmede yetersiz kaldigi gorilmektedir.

GBVG’'den belediyelere aktanlan paylar, oncelikle belediyelerin mali dzerklikleri ve
mali hesap verilebilirlikleri agisindan analiz edildiginde, blnyesinde bir takim sorunlari
barindircigi  gorulmektedir. Paylarin harcama yerleri belli edilmeden belediyelere
aktarilmasi ve belediyelerin bu paylarn serbestce harcayabilmesi, ¢zellikle harcama
Ozerkligi agiandan olumlu olsa da, belediyelerin bu paylara olan asirt bagimliliklar,
belediyelerin gelir elde etme yonindeki Ozerkliklerini olumsuz etkilemektedir. Bu
bakimdan belediyelerin GBVG'den aktarilan paylara olan bagimhliklanmn azaltiimas:
gerekmektedir. Bu da belediyelere daha fazla 6z gelir imkam saglanarak
gerceklestirilebilir. Mali hesap verilebilirlik agiandan da, yine belediyelerin GBV G’ den
aktanlan paylara olan asir1 bagimliliklar:, belediyeler ile hemserileri arasindaki karsililikl:
hesap verilebilirlik iliskisini, belediyeler ile merkezi idare arasindaki karsilikl1 bir hesap
verilebilirlik iliskisine dogru kaydirmaktadir. Belediyelerin bu paylara olan asin
bagimliliklar1 azaltilarak ve harcama sorumluluklarinin biydk bir kismum kendi gelir
kaynaklart ile karsilamas saglanarak, belediyeler ile hemserileri arasinda hesap
verilebilirlik iliskisi daha saglikli bir sekilde kurulabilir.

GBV G’ den belediyelere aktarilan bu paylar, bir transfer sisteminin hem dikey hem de
yatay anlamda mali esitligi gerceklestirme 6zelligini karsilamada da yetersiz kalmaktadir.
Bunda esas itibariyle, belediyelerin harcama ihtiyaglarinin belirlenmesinde nifusun tek
Olcit olarak kullamlmas ve paylarin dagitim formulinde mali kapasite olclimlerine yer
verilmemes etkili olmaktadir. Dagitim formallerinde harcama ihtiyaglarimn belirlenmesi

icin nufusun yamsira bir takim demografik, sosyo-ekonomik ve cografi faktorlere ve mikro
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veya makro ekonomik gostergeler araciligiyla hesaplanan belediyelerin mdi kapasite
olcimlerine de transfer formulinde yer vererek, hem dikey hem de yatay mali esitlik

gerceklestirilebilir.

GBVG'den belediyelere aktarilan paylar kaynak dagiliminda etkinligi saglamada da
yetersiz kalmaktadir. GBVG'den belediyelere aktarillan paylar yapisal olarak anaiz
edildiginde, genelde belediyeleri sorumsuz harcamalara yoneltecek ve boylece yerel mal
ve hizmetlerin etkin bir sekilde sunumuna engel teskil edecek sekilde diizenlenmis oldugu
gorulmektedir. Bunda belediyelerin aktarilan paylara olan asiri bagimliliklar: ve dagitim
formilunde mali kapasite ve mali performansa yonelik kriterlerin yer almamas: etkili
olmaktadir. Belediyelerin transfer paylarina olan asiri bagimliliklar: azatilarak ve paylarin
dagitim formultinde, belediyelerin mali ihtiyag 6lctimlerinin yamnda, mali kapasite ve mali
performans 6lciimleri de dikkate alinarak, kaynak dagiliminda etkinlik gerceklestirilebilir.

Transfer sisteminin saglam bir mali disiplin saglamas: ve etkin olmayan uygulamalar:
tesvik etmemesi 6nemli bir ozelliktir. Fakat GBV G’ den belediyelere aktarilan paylar bu
hususta yetersiz kalmaktadir. Belediyelere aktarilan paylarin, belediyeleri 6z gelir yaratma
ve etkin harcamalarda bulunma konusunda tesvik edecek sekilde dizenlenmemesi bunda
etkili olmaktadir. GBVG'den belediyelere aktarilan paylar, belediyelerin maniptle
edemeyecegi bir sekilde duzenlenerek ve paylarn dagittm formuliinde mali kapasite ve

performansa yonelik kriterlere yerel verilerek, tesvik edici bir sistem kurulabilir.

GBVG'den belediyelere aktarilan paylar, transfer sisteminin basitlik, seffaflik,
ongorulebilirlik ve esneklik ozelliklerini ise buyuk olcide karsilamaktadir. Paylarin
belediyelere dlcilmes son derece basit olan nufus esasina gére kosulsuz olarak
dagitilmasi, transfer sisteminin basitlik ve seffaflik Ozelligini karsilamaktadir. Fakat
dagitim kriterlerinin, gegcmis yillardaki uygulamalarda goruldiugi gibi, her yil bitceye
konulan gegici hikiimlerle kolaylikla degistirilebilmesi, seffaflik 6zelligini zaman zaman
zedelemektedir. Yine paylarin dnceden belirlenmis sabit bir formile ve oranlara goére
dagitilmasi, transfer sisteminin 6ngorulebilirlik ozelligini karsilamaktadir. Fakat dagitim
oranlannda yilhk bitce kanunlari araciligiyla skca yapilan degisiklikler ve merkezi
idarenin bor¢ kesintileri adiyla yaptigi keyfi uygulamalarla, transfer sisteminin

ongorulebilirlik 6zelligi zaman zaman zedelenmektedir. Bu bakimdan ongoralebilirlik
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Ozelliginin tam olarak saglanabilmes icin, aktarilacak paylarin oranlarinda yapilacak
degisikliklerin glclestiriimesi ve bu paylar Uzerindeki merkezi idarenin  keyfi
uygulamalarina son verilmes gerekmektedir. GBVG'den belediyelere aktarilan paylar,
transfer sisteminin esneklik 6zelligini de blyidk olclide karsilamakla birlikte, bazi yillarda
kirilganliklar gostermektedir. Bunda da merkezi idareden aktarilan paylann zaman zaman
degisiklige ugramasi etkili olmaktadir. Transfer sisteminin istikrarlt bir yapi arz edecek

sekilde dizenlenmesi ile bu kirilganligin Gstesinden gelinebilir.

Goruldugi gibi mevcut transfer sisteminin, btinyesinde pek cok sorun barindirmakta ve
kendinden beklenen temel islevleri yerine getirmede yetersiz kalmaktadir. Bu nedenlerden
dolay1, son hikkiimetin giindeminde bulunan “Il Ozel idareleri ve Belediye Gelirleri Kanun
Tasansi”nda, GBVG'den beediyelere pay aktarma sisteminde bir takim degisiklikler
yapilmak istenmektedir. Yeni Tasanda GBV G’ den belediyelere aktarilacak paylar, Altinci
Kismin Birinci Bolumunde, diger gdlirler basligi atinda dizenlenmektedir. Tasarida
belediyelere aktarilacak payin oram %3,20 olarak belirlenmistir. Aktarilacak paylarn;
%75'lik kismu belediyelerin nifusung %15'lik kismu ilgelerin gelismislik endeksine ve
%10’ luk kismi ise performans sonuglarina gore iller Bankasi araciligiyla dagitilmas:
planlanmaktacir. Bunun haricinde yine transfer sisteminin yapisinda baska bir takim
degisiklikler olacaktir. Tasart ile yapilmak istenen tum degisiklikler g6z ©ninde
bulundurularak bir anaiz yapildiginda, mevcut sisteme oranla olumlu veya olumsuz bir
takim bulgulara ul asil abilmektedir.

Tasanyla getirilmek istenen sistemde, mevcut sistemde oldugu gibi, belediyelerin
GBVG'den aktanlacak paylara olan bagimhiliklarin pek fazla degismeyecek olmasi,
belediyelerin mali ozerklikleri ve hesap verebilirlikleri agisindan sorun teskil etmeye
devam edecektir. Fakat belediyelerin performans ol¢imlerinin, paylarin dagitiminda goz
onunde bulundurulacak olmasi,, mali hesap verilebilirlik agisndan olumlu bir gelisme
olabilir. Belediyelerin hizmet performanslarint artirmaya yonelik bir anlays, belediyelerin

yuklendikleri hizmetlerden dolay: daha fazla sorumluluk Ustlenmelerini saglayabilir.

Yeni Tasanyla getiriimek istenen sistemin hem dikey hem de yatay anlamda, mali
esitligi gerceklestirebilecek dizeyde olmadigi sdylenebilir. Bunda, belediyelerin mali

kapasite 6lclimlerine, dagitim formultinde yer verilmeyecek olmas etkili olacaktir. Oysaki
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dagitim formulinde mali kapasite dlcimlerine yer verilmesi ile hem dikey hem de yatay

anlamda mali esit gerceklestirilebilir.

Belediyelerin GBV G den aktarilan paylara olan asiri bagimhliklarimn aynen devam
edecek olmas ve mali kapasiteye yonelik bir kritere gore dagitim yapilmayacak olmasi,
kaynak dagiliminda etkinlik ve tesvik edicilik agisindan sorun teskil etmeye devam edecek
gibi gozukmektedir. Dagitim formulinde belediyelerin performans 6l¢im sonuclarina yer
verilecek olmas, bu sorunlar bir nebze hafifletebilir. Performans 6l¢lim kriteri belediyeleri
daha etkin harcamalarda bulunma hususunda tesvik edebilir ve bdylece kaynaklarin daha
etkin bir sekilde dagitinu saglanabilir. Fakat bu etkinin tam olarak saglanabilmes icin
belediyderinin performanglarimin daha belirgin kriterlere gore olclimes ve vatandas

memnuniyet anketleri gibi yontemlerle desteklenmesi gerekmektedir.

Yeni Tasandaki sistemin de, mevcut sistemde oldugu gibi transfer sisteminin basitlik
ve Ongorulebilirlik 6zelligini karsilayabilecesi sdylenebilir. Yeni sistem 6zellikle transfer
gelirlerinin ongorulebilirligini blylk oOlclde zedeleyen uygulamalara, buyuk 6lclide son
verecek nitelikte gozikmektedir. Fakat belediye performans olgimlerinin saglikli bir
sekilde yapilmamasi, aktanlacak paylarin ongorulebilirliginin 6ninde bir engel teskil
edebilir. Bu bakimdan performans 6lciimlerinin daha saglam temellere oturtulmas: gerekir.
Dagittm formullerinde performans kriterinin yer amas, seffaflik agiandan olumsuz
sonuglar dogurabilir. Cunkli, BEPER Projess kapsaminda belirlenen performans
kriterlerinin belirgin ve net olmamasi ve performansn icgisleri Bakanlig tarafindan
Olculecek olmas, performanan dogru olarak olcilmesine engel teskil edebilir. Esneklik
aciandan ise simdilik bir seyler sdylemek zordur. Fakat yeni dizenlemeyle o6zellikle
transfer oranlarinda yapilan degisiklerin guiclestirilecek olmasi, esneklik agisndan olumlu

bir gelisme olabilir.

Tasarnda ongorulen sistem bu olmakla birlikte, GBVG'den belediyelere aktarilan
paylarlailgili yeni bir kanun teklifi verilmis ve 2 Temmuz 2008 tarihinde bu kanun teklifi
TBMM tarafindan kanunlastirlmistir. 5779 Sayili “il Ozel idarelerine ve Belediyelere
Genel Butce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmess Hakkinda Kanun” adim tasiyan bu
kanundaki sistemle, Tasarida 6ngorulen sistemde bir-iki degisiklik yapilmigtir. En 6nemli

degisiklik paylar1 dagitim formdltne iliskindir. Belediye performans 6l¢cim sonuclar
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kriteri dagitim formuliinde yer amamistir. Bu  Kkriterin dagitim formulinde yer almamast,
ozellikle tesvik edicilik ve kaynak dagiliminda etkinlik agistndan olumsuz sonuglar
doguracak niteliktedir.

Goruldugl gibi, gerek Tasarida 6ngorulen sistem, gerekse yeni Kanunla getirilen
sistem, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylarin yapmsinda bir takim olumlu gelismelere
yol agmakla birlikte, bu gelismelerin pek yeterli olamayacag soylenebilir. Clnkiu yeni
sistemin, mevcut sistemdeki bir takim sorunlarn giderme de yetersiz kalabilecegi
gorilmektedir. GBVG'den belediyelere aktarilacak paylarin yapisindaki bu sorunlarin
ustesinden gelebilmek icin bir takim duzenlemeler zorunlu gibi gorilmektedir. Bu
diizenlemeler birkag madde halinde su sekilde siralanabilir:

1. Tarkiye'de belediyelerin  GBVG'den aktanlan paylara olan  asin
bagimliliklarinin azatilmali1 ve belediyelere harcamalarin blydk bir bolimand
karsilayacak olgide yeterli 6z gelir kaynaklar: saglanmalidir.

2. GBVG'den belediyelere aktarilan paylar 6zellikle dikey ve yatay anlamda mali
esitligi  gerceklestirebilecek bir arag olarak gordlmelidir. Bu baglamda
belediyelere aktarilan paylar, mali esitligi gerceklestirecek sekilde, belediyelerin
mali kapasite ve harcama ihtiyaglarina gore duzenlenmelidir. Harcama
ihtiyaglar1 olculirken bir takim demografik, sosyo-ekonomik ve cografi
faktorlerden yararlamlmalidir. Mali kapasite olciimlerinde ise, mikro ya da

makro ekonomik gostergelerden yararlaniimalichr.

3. Belediyelerin mali ve hizmet performanglarinailiskin kriterlere mutlaka dagitim
formilunde yer verilmelidir. Bu sayede, biylk 6lctde hizmetlerin daha etkince

karsilanmasi saglanabilir.

4. Merkezi idarenin mudahalede bulunamayacagi bir transfer  sistemi
gerekmektedir. Bu konuda yapilabilecek oOnemli dizenlemelerin  basinda,
sistemin onemli ozelliklerinin degistirilmesinin guclestiriimesi, belediyelere
degisiklikler konusunda Onceden bilgi verilmesi ve degisikliklerin ylritme

orgam degil de yasama organ tarafindan yapilmas gelebilir.
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Sonug olarak belirtilmek gerekir ki, GBV G’ den belediyelere aktarilan paylar, yukarida
sayilan hususlara gore duzenlendiginde, bir transfer sisteminde bulunmas: gereken temel
Ozelliklere uygunluk saglanacak ve kendinden beklenen temel islevleri yerine getirebilecek
bir sistem olusturulmus olacaktir.
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