MARMARA UNIVERSITY

FACULTY OF ECONOMIC AND ADMINISTRATIVE SCIENCES
DEPARTMENT OF PUBLIC FINANCE

T.C. MARMARA UNIVERSITESI
iKTiSADI VE IDARI BIiLIMLER FAKULTESI
MALIYE BOLUMU

VII. TURKIYE MALIYE SEMPOZYUMU
7th SYMPOSIUM ON PUBLIC FINANCE IN TURKEY

MERKEZI IDARE ILE MAHALLI IDARELER
ARASINDAKI MALI ILISKILER

FiISCAL RELATiIONS BETWEEN
CENTRAL AND LOCAL GOVERNMENTS

23 - 25 MAYIS 1991
23-25 MAY 1991

MARMARIS-ALTINYUNUS



T.C. MARMARA UNIVERSITESI
IKTiSADiIi VE iDARIi BiLIMLER FAKULTESI
MALIYE BOLUMU

MARMARA UNIVERSITY
FACULTY OF ECONOMIC AND ADMINISTRATIVE SCIENCES
DEPARTMENT OF PUBLIC FINANCE

VII. TURKIYE MALIYE SEMPOZYUMU
7th SYMPOSIUM ON PUBLIC FINANCE IN TURKEY

MERKEZi IDARE ILE MAHALLI iDARELER
ARASINDAKI MALI ILISKILER
FISCAL RELATIONS BETWEEN

CENTRAL AND LOCAL GOVERNMENTS

23 - 25 MAYIS 1991
23-25 MAY 1991

MARMARIS-ALTINYUNUS



Marmara Universitesi

[ktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi
Maliye Bolimi ve

Marmara Universitesi

Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi
Yayini

Basim : Eylul 1991

©, Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi
Her hakki saklidir.
Her ne maksatla olursa olsun,
hi¢ bir yontemle cogaltilamaz.

igindeki her tiirlii bilgiden yazarlar1 sorumludur.

Ofset Hazirlik :

Giul Basin & Yayin A.S.

Dolapdere Cad. Pirhiisamettin Sok. No. 8
iplikci Kasimpasa Istanbul

Baski :

Grafik Sanatlar Matbaacilik A.S.
Dolapdere Cad. Pirhiisamettin Sok. No. 8
iplikci Kasimpasa Istanbul



ICINDEKILER

ONSOZ

ACILIS KONUSMALARI
MERKEZI iIDARE iLE MAHALLI iDARELER

ARASINDAKI MALIT ILISKILERIN DUNU VE BUGUNU

(TURKIYE ORNEGI)
Prof. Dr. Halil NADAROOLU - Prof. Dr. Rusen KELES

YORUM
Prof. Dr. Nihat FALAY

YORUM
Aras. Gor. Emre TEKINBAS - Prof. Dr. Ustiin DIKEC

IDARELERARASI MALI ILISKILERIN PRENSIPLERI
Profesor Peggy B. MUSGRAVE

YORUM
Prof. Dr. Omer Faruk BATIREL

YORUM
Prof. Dr. Izzettin ONDER

ADEM-i MERKEZIYET (YERINDEN YONETIM)
Profesor  Remy PRUD'HOMME

YORUM
Prof. Dr. Burhan SENATALAR

YORUM
Prof. Dr. Ersin KALAYCIOGLU -

I

Sayfa
VII

24

81

86

140

166

178

207

229

236



TURKIYE'YE OZGUADEMI MBRKBZIYET 252
Profesor Remy PRUD'HOMME

IDARELERARASI BAGISLARIN (YARDIMLARIN)

YEREL IDARE GELIiRLERI UZERINDEKIi ROLU

VE ETKIiSi 273
Profesor Werner Z. HIRSCH

YORUM 291
Profesér Richard A. MUSGRAVE

YORUM 294
Prof. Dr. Sevim GORGUN

YORUM 300
Prof. Dr. Ozkan ULUATAM

PANEL 312

Biltekin OZDEMIR,
Maliye ve Guimriik Bakanligi Miistesari

Prof. Dr. Bora OCAKCIOGLU,
Istanbul Universitesi,

Iktisat Fakiiltesi Ogretim Uyesi

Orhan CAKIR,
Mugla Belediye Baskani

Dr. Burhan OZFATURA,
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi Eski Baskam,

Iv



CONTENTS

FOREWORD
OPENING SPEECHES

THE PAST AND THE PRESENT OF
INTERGOVERNMENTAL FISCAL RELATIONS

(THE CASE OF TURKEY)

Professor Halil NADAROGLU - Professor Rusen KELES

PRINCIPLES OF INTERJURISDICTIONAL
FISCAL RELATIONS
Professor Peggy B. MUSGRAVE

COMMENT
Professor Omer Faruk BATIREL

COMMENT
Professor Izzettin ONDER

DECENTRAUZATION
Professor Re-my PRUD'HOMME

COMMENT
Professor Burhan SENATALAR

COMMENT
Professor Ersin KALAYCIOGLU

DECENTRALISATION A LATURQUE
Professor Rémy PRUD'HOMME .

ROLE AND INFLUENCE OF INTERGOVERNMENTAL
GRANTS ON LOCAL FINANCE
Professor Werner Z. HIRSCH

COMMENT
Professor Sevim GORGUN

COMMENT
Professor Ozhan ULUATAM

Pages

VIII

53

113

172

181

186

232

241

246

260

297

307



PANEL DISCUSSION

Biltekin  OZDEMIR
Undersecretary of the Ministry of Finance and Customs

Professor Bora OCAKCIOGLU,
istanbul University Faculty of Economics

Orhan CAKIR,
Mayor, Mugla Municipality

Burkan OZFATURA,
Ex-Mayor'ofthe Greater izmir Municipality

VI



ONSOZ

Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiil-
tesi Maliye Bolumi olarak VII. Tirkiye Maliye Sempozyu-
munda sunulan bildiri ve yorumlari makul sayilabilecek bir
sire icinde yayinlayabilmis olmaktan biliyik bir mutluluk
duymaktayiz. Sonucun alinmasinda emegi gecen Bolum'deki
geng¢ arkadaslarima ve titiz bir calisma Ornegi gosteren Gra-
fik Sanatlar Matbaacilik ve Sanayii Anonim Sirketi mensup-
larina oOzellikle tesekkiir etmek isterim.

Isbu yayinda yeralan bildiri ve yorumlara iliskin bazi
hususlar1 meslekdaslarimizm dikkatine sunmak isterim.
Soyle ki:

Richard A. Musgrave ve Peggy B. Musgrave Tiirkiye'den
ayrilmalarinin 20. guniinde bildiri ve yorumlarinin metinle-
rini gdézden gecirip diizeltmisler ve yeni sekli ile bize ulastir-
miglardir. Peggy B. Musgrave'in tebligindeki dilizeltmeler
kapsaml1 degildir. Ancak, eldeki kitapta yer alan metin - ve
dogal olarak tercuimesi - bu yeni dilizeltilmis sekle goredir.
Richard A. Musgrave ise Werner Z. Hirsch'in tebligine ilis-
kin O0zet ve yorumunu, Ozet'i bertaraf edip yorumu genisglete-
cek tarzda yeniden yazmis ve kitapta bu yeni metnin yeral-
masini rica etmistir. Kendisinin bu arzusu - tercimesi de ye-
niden yapilarak - yerine getirilmistir.

RGmy Prud'homme da Tiirkiye'den ayrilisinin birinci
aylr dolmadan Marmaris Sempozyumu'ndaki izlenimlerine
dayanarak "Tiirkiye'ye Ozgii Adem-i Merkeziyet" baslikl
Fransizca ikinci bir bildiri gondermis ve mumkiinse yayin-
lanacak kitapta bunun da yeralmasini arzulamistir. Remy
Prud'homme'un bu ikinci bildirisi de terciimesi ile birlikte
yayinimizda yeralmaktadir.

Biitliin dikkat ve gayretimize ragmen, yayin'da, elimizde
olmayan sebeplerden kaynaklanan bazi hatalara rastlanabi-
lir. Butin bunlar icin meslekdaslarimizm hosgoriisiine si1g1-
niyoruz.

Son olarak, basaril1 nice Tiirkiye Maliye Sempozyumla-
rinda yine birlikte olabilmeyi diliyor, eldeki yayinin Tirkge
literatiirde nisbi olarak "az islenmis bir konu olan Mahalli
idareler Maliyesindeki boslugun doldurulmasina katkida bu-
lunacagim iimit ediyoruz.

Prof. Dr. Halil NADAROGLU
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FOREWORD

The members of the Department of Public Finance of the
Faculty of Economic and Administrative Sciences, Marmara
University are extremely happy to have been able to publish the
papers and comments submitted to the 7th Symposium of Public
Finance in Turkey, within a reasonable period of time. I wish
to thank my junior colleagues in our Department and the stafi
of Grafik Sanatlar Matbaacilik ve Ambalaj Sanayii Anonim
Sirketi for their meticulous contribution to the completion of
this publication.

I would like to attract my colleagues' attention to particu-
lar issues concerning the papers and comments in this collecti-
on:

Richard A. Musgrave and Peggy B. Musgrave have revi-
sed their paper arid comment respectively 20 days after leaving
Turkey. The revisions in Peggy B. Musgrave's paper are not
extensive. But, naturally this revised form is included in the
present publication. Richard A. Musgrave however has rewrit-
ten and enlarged his comment on the paper of Werner Z.
Hirsch, excluding the summary, and has asked us to include
this new version in our publication. We have translated this
new contribution and included it in our book.

Within less than one month after leaving Turkey, Remy
Prud'homme has vvritten a second paper in French, titled
"Decentralisation 4 La Turque" based on his impressions in
the symposium in Marmaris. Regarding his request, we have
included this second paper and its translation.

Despite ali our attention the present publication may inclu-
de deficiencies that have escaped our scrutiny. We hope that
our colleagues may forgive us.

As a final remark, we wish to reunite with our colleagues
in many otber symposia of Public Finance in Turkey and ho-
pe that this publication may be a valuable contribution to the re-
latively limited turkish literatiire on the Finance of Locai Go-
vernments.

Professor Halil NADAROGLU
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ViI. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

Turkiye Buiyuk Millet Meclisi Sayin Baskani,
Sayin Yedinci Cumhurbaskani,

Sayin Vali,

Sayin Rektor,

Cok Degerli Konuklar,

Degerli Meslektaslarim,

Marmara Universitesi Iktisadi ve 1Idari Bilimler
Fakiiltesi Maliye Bolimiu adina VII. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu'na hosgeldiniz diyor, ilginizden ve zahmetiniz-
den Otiirii tesekkiirler ediyorum.

Daha onceki sempozyumlar1 gerceklestirmis olan arka-
daslarimiz gibi, bizler de, degerli meslekdaslanmiza basarili
bir diizenleme sunabilmek icin butiin gayretimizle calistik.
Maliye Boluimiu'ndeki butiin arkadaslarim her tirli yorgun-
luga buylk bir 6zveriyle katlandilar. Ulasilan sonug¢ sayet
basarili ise mesai arkadaslarimin buradaki payr gercekten
biiyuktiir. Eksiklik ve aksakliklardan ise, inisiyatifi elde tu-
tan kisi olarak elbette ki ben sorumluyum. Dostlarimin ve
meslekdaslarimm elde olmayan sebeplerden kaynaklanmis
veya kaynaklanabilecek aksamalar icin simdiden hosgori-
lerine siginiyorum.

Her yil Mayis ayinda gerceklestirilen bu sempozyumlar,
biz Maliye O6gretim elemanlar1 i¢in giderek 6zlenen, bekle-
nen bir cosku, bir bayram doénemi niteligi kazandi. Bu yi1l da
ayni sevinci yasarken, hepimizi huzunlendiren iki aci olay1
burada dile getirmek ne yazik ki kac¢inilmaz oldu.

Degerli Konuklar,

Biliyorsunuz, Maliye ilminin Dbiiylik wustas:1 Prof.
Neumark't bu yil Mart ayinda kaybettik. Hayatinin en ve-
rimli yirmi yilini ulkemizde geciren, Turkiye
Universitelerindeki Maliye tedrisatinda cok o6nemli bir ki-
lometre tasi olan, Tiirk vatandasligina da gecip, bunu oli-
miine kadar koruyan, Tiirk¢ce'yi miikemmel bir bicimde Og-
renip, Turkce olarak kitaplar yazan Prof. Neumark bizleri
adeta cocuklar1 ve torunlar1 gibi gorur ve bunu her vesileyle
dile getirirdi. Istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi'ndeki
arkadasglarimiz bu aciy1 elbette ki daha da derinden duymak-
tadirlar.
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Prof. Neumark'in acisi heniiz dinmeden, Nisan ayinda
da hocalarin hocast Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakliiltesi'nin degerli mensubu Prof. Bedri Glirsoy'u kaybet-
tik. Cok degerli bir ¢ok 0Ozelliginin yan1 sira, erisilmez lezzet-
teki sohbetleri ile de bu sempozyumlara ayr1 bir renk katan
Bedri Giirsoy hocamizin yokluguna alismak bizler i¢in ger-
cekten cok gli¢ olacaktir. Biraktiklari eserler ile daima ya-
sayacak olan bu iki degerli hocamizi rahmetle ve stikranla
anarken sizleri aziz hatiralar1 o6ntitinde bir dakikalik saygi
durusuna davet ediyorum.

Ruhlar1 sad olsun.
Degerli Konuklar,

Simdi sizlere biraz da bu sempozyumla ilgili baz1 kisa
bilgiler sunmak istiyorum;

Universitelerin Maliye Boéliimlerinin temsilcilerinden
olusan tertip komitesinin ilk toplantisinda, bu yil, Kamu
Maliyesi literatiirinde nispeten az islenmis olan Mahalli
idareler Maliyesi'ni ele almaya karar vermistik. Mali ve ik-
tisadi yonlerinin yan1 sira, siyasal yonu itibariyle de ayr1 bir
Oneme sahip olan merkezi idareyle mahalli idareler arasin-
daki iligkileri, olaylar1 bizzat yasayan bizlerin yanisira ya-
banci bilim adamlarinin degerlendirmelerinde de yarar gor-
dik. Bu amacla davet ettigimiz degerli meslektaslarimiz
Prof. Peggy Musgrave, Prof. Werner Hirsch ve Prof. RGmy
Prud'homme birer teblig sunmak suretiyle sempozyuma ka-
tilmay1 kabul ettiler. Gosterdikleri ilgi ve katlandiklar:
zahmetten oOtliri kendilerine tesekkir ederim.

Prof. Werner Hirsch tebligini Onceden géndermis olma-
sina ragmen, kisa bir siire Oonce, 6nemli bir mazereti sebe-
biyle bizzat gelemeyecegini ve bundan biylik bir tiziintii duy-
dugunu bildirdi. Sempozyuma onur konugu olarak davet etti-
gimiz ve bugiin aramizda bulunan Prof. Richard Musgrave
durumu O6grenince, biliyik bir nezaket ve tevazu Ornegi vere-
rek, Prof.Hirsch'in tebligini kendisinin O6zetleyip yorumlaya-
bilecegini ifade etti ve bu sOziiniin geregini de yerine getirdi.
Kendisine minnettar ve miitesekkiriz.
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Degerli Konuklar,

Sempozyumun sosyal programini da sizleri memnun
edebilecek tiurde ve diuzeyde diizenlemeye gayret ettik.
Basaril1 olabilmeyi diliyor ve umit ediyoruz.

Degerli Konuklar,

Bu turde bir organizasyonun gerceklestirilmesinin bir
¢ok tesekkliir borcunu beraberinde getirdigini hepiniz bilirsi-
niz. Dogal olarak biz de ayni borg¢ yukiinin altindayiz. Her
zaman oldugu gibi, bu kez de destek ve yardimlarini esirge-
meyen Rektoriimiiz sayin Prof. Dr. Orhan Oguz'a, hem bilim-
sel hem de idari alanda her tiirlii c¢abayir harcayan Fa-
kiiltemizin Dekani sayin Prof. Dr. Omer Faruk Batirei'e bo-
limdeki arkadaslarim ve sahsim adina yurekten tesekkir
ederim.

Maliye ve Gumrik Bakam sayin Adnan Kahveci ile
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirii sayin Erdogan Oner'e de
anlayis ve yardimlarindan oOtiiri unutulmaz tesekkiir borg¢la-
rimiz vardir.

Sempozyuma teblig vererek, yorum yaparak, oturum
baskanit ve panelist sifatiyla katilmayi kabul ederek bizlere
destek saglayan meslekdaslarimiza da yurekten tesekkir
ederiz.

Tesekkiir borc¢lu olduklarimizin hepsini burada ifade
etmek elbetteki miumkiin degildir. Bizler kendilerini her za-
man sukran ve minnetle hatirliyoruz.

Degerli Meslekdaslarim,

Huzurunuzdan ayrilmadan Once, son olarak, su anda
toplantimiza onur konugu sifatiyla katilmis bulunan, mensup
oldugunuz bilim dalindaki eserleriyle hepimizi etkiledigine
emin oldugum, kamu ekonomisinin biliylik wustasi Prof.
Richard Musgrave'i buraya davet etmek istiyorum.

Professor Musgrave, may 1 give you the floor?

First of ali, let me thank you sincerely for accepting our
invitation and coming to our country. Like their colleagues ali
over the world, Turkish Scholars of Public Finance have gre-
atly benefited from your works. For your contribution to our
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discipline, the members of the Department of Public Finance
of Marmara University wish to present you a small gift. I hope
that it may remind you of your visit to our country. I am sure
that the scholars from other Turkish universities who are pre-
sent here also share my sentiments.

Here's to you, Professor Musgrave.

PROFESOR HALIL NADAROGLU

Professor Musgrave, would you like to say something to
your colleagues?

PROFESOR RICHARD MUSGRAVE

Well, Fm very touched by this honour and of course very
happy to be back in Turkey. I was here the first time now just
about 30 years ago and again 2 years ago and I'm looking fo-
rward to visit ali my friends here again 30 years from now.

PROFESOR HALIL NADAROGLU

Degerli Konuklar,

Sempozyumu onurlandirdiginiz

icin hepinize tesekkir
eder, saygilar sunarim.
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His Excellency, President of the
Turkish Grand National Assembly

His Excellency, Former President of the
Turkish Republic

Dear Rector

Dear Guests

Dear Colleagues

In the name of the Department of Public Finance of the
B'aculty of Economic and Administrative Sciences of
Marmara University, I welcome you to the 7th Turkish
Symposiuni of Public Finance and thank you for your atten-
dance and kindness.

Like our colleagues who have realized the preceding
symposia, we have devoted our energies to this organization,
hoping that it will be successful. Ali my friends in the
Department of Public Finance have resisted every hardship
with great sacrifice. If the outcome iz succesful, my friends
ought to be praised for their contribution to it. If problems sho-
uld arise I will be primarily responsible for them, because I
have been holding the initiitive. I look forward to your forgi-
veness in case of problems that m ay originate from reasons
beyond control.

These symposia that take place in May every year, are
instances of enthusiasm and celebrity anticipated by scholars
of Public Finance. Though w e are feeling the same enthusi-
asm this year, it is inevitable to mention two extremely sad
events.

Dear Guests,

As you knuvv, Professor Neumark, the grand mas ter of
the science of Public Finance, has died this year in March.
Professor Neumark spent twenty years of his life in Turkey
and became a milestone in the instruction of public finance in
Turkish universities. He also accepted Turkish citizenship
and maintained it throughout his life. He mastered Turkish
perfectly and \vrote scientific books in this language. He re-
garded us as almost his own children and grandchildren, and
he \vould express this sentiment on every possible occasion. I


file:///vrote
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am sure that, our colleagues in the Faculty of Economics of
istanbul University are even more grieved in his absence.

In April, when the pain felt for Professor Neumark was
stili very acute, Professor Bedri Giirsoy, the tutor of teachers,
and the valuable member of the Faculty of Political Sciences of
Ankara University, died. It will be really hard for us to get
used to their absence. I recall them with gratitude and hope that
they may rest in peace. Now, I invite you to one minute's
commemoration.

May God bless them.
Dear Guests,

Now, I would like to give you some information about this
symposium:

The organization committee consisting of the representa-
tives of the universities' Public Finance departments, decided
in its first meeting that, the subject of this year's symposium
should be The Finance of Local Governments, because this
subject had not been covered very often in the past. The relati-
ons between central and local governments have not only fi-
nancial and economic, but also political significance.. W e
thought that, evaluations carried out by foreign scientists wo-
uld be a very beneficial contribution to our o\vn studies reflec-
ting our actual experience.

Our dear colleagues Professor Peggy Musgrave,
Professor Werner Z. Hirsch and Professor Remy Prud'homme
accepted to attend our symposium and to submit papers. T thank
them sincerely for their attention and efforts.

Although Professor VVerner Hirsch had sent his paper be-
fore, he recently informed us that he was sorry not to be able to
attend the meeting because of an important personal problem.
However, the honorary guest of our symposium, Professor
Richard Musgrave very Kkindly offered to summarize and
comment on Professor Hirsch's paper and he is going to re-
alize this offer. We owe him gratitude.
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Dear Guests,

We have also tried to organize an enjoyable social prog-
ram. We hope that we may carry it out succesfully,

Dear Guests,

I am sure that you ali know how many thanks are due to
the persons who contribute to the realization of such'an organi-
zation. Obviously, we too have our thanks to give.
Representing my friends in the department and myself, I sin-
cerely thank our President Professor Orhan Oguz who has, as
usual, rendered his support to our organization and Professor
Omer Faruk Batirel, the Dean of our Faculty, for his scientific
as well as administrative contributions. VVell never forget
our gratitude to Mr Adnan Kahveci, Minister of Finance and
Customs and to Mr. Erdogan Oner, Federal Director of Budget
and Financial Controls, for their support and sympathy. We
also thank very sinuerely to our colleagues who have submit-
ted papers, given eommonts and acuepted to participate as cha-
irmen and panelists. It is imposible to mention ali the people
whom w e ovve thanks. But we shail ahvays recall them with
grati tude.

Dear Colleagues,

Before 1 lea\e the floor. I would like to mvitc Professor
Richard Musgrave, our lumurary guest and the master of our
sicientific diseiplme. I am sure that his vvorks have influen-
ced you ali.

Professor Musgrave, may I give you the floor?

First of ali, Tet me thank you sincerely for accepting our
invitation and coming to our country. Like their colleagues ali
over the world, Turkish Scholars of Public Finance have gre-
atly benefited from your vvorks. Kor your contribution to our
discipline, the members of the department of Public Finance of
Marmara University wish to present you a small gift. I hope
that it may remind you ot your visit to our country. 1 am sure
that the scholars from other Turkish universities who are pre-
sent here also share my sentiments.

Here's to you, Professor Musgrave.
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PROFESSOR HALIL NADAROGLU

Professor Musgrave, would you like to say something to
your colleagues ?

PROFESSOR RICHARD MUSGRAVE

VVell, I'm very touched by this honour and of course very
happy to be back in Turkey. 1 vvas here the first time no w just
about 30 years ago and again 2 years ago and I'm looking fo-
rvvard to visit ali my friends here again 30 years from now.

PROFESSOR HALIiL NADAROGLU
Dear Guests,

Thank you ali for honouring our symposium.
My best regards.

10
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Prof. Dr. Orhan OGUZ

Tiirkiye Biiyik Mil Jet Meclisi Sayin Baskani,
Saymn Yedinci Cumhurbaskani,

Sayimn Vali,

Sayin Rektor

Cok Degerli Konuklar,

Degerli Meslektaslarim,

Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakiiltesi Maliye Boliimiiniin diizenlemis oldugu; "Merkezi
idare ile mahalli idareler arasindaki mali iliskiler” konulu
sempozyumu, Marmaris gibi giizel bir kentimizde acmaktan
gercekten biiyiik mutluluk duyuyoruz.

Universitemiz ile Marmaris kenti arasinda 6zel bir bag,
ilgi ve iliski vardrr.

Bu kentin bir turizm bolgesi oldugu kadar, bir kiiltiir,
sanat ve egitim merkezi olmasimi da diliyor ve hu konuda
yapilan calismalara goniilli yardimci olmak istiyoruz.

Gerek Marmaris Belediye Baskani ve Kaymakaminin
ve gerekse Mugla Valisi'nin isbirligi anlayisina karsilik
vermek istiyoruz.

Nitekim, bu sene VIl. Tiirkiye Maliye Sempozyumunu
yapma gorevi Universitemize verilince; tercihimizi tereddiit-
siiz Marmaris iizerinde kullanmis olduk.

Sayin Konuklar!

Mahalli Idareler sunduklar1 kamu hizmetleriyle, top-
luma devletin varhigini; kamu hizmetinin mevcudiyetini
hissettiren Kkuruluslardir.

Halkin can ve mal giivenliginden sonra talep ettigi;
kamu hizmetlerinden olan barinma ve bir bolgeye yerlesmesi
ile ilgili olanlardir.

Bu bakimdan halkimiz mahalli kamu hizmetlerinin
eksikligi ve yetersizligine karsi olduk¢ca duyarhdir. Nitekim
toplumlarin medeniyet tarihi incelenecek olursa, komiin yo-

11
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netimin ilk toplumsal organizasyon oldugu hemen farkedil-
mektedir.

Topluca, insanca ve uygarca yasamanin temelinde, baz
iilkelerde giivenlik hizmetlerini de iceren mahalli kamu
hizmetlerinin yeterli diizey ve kalitede sunulmasi yatmakta-
dir.

Ustelik imar, ulasim, cevre v.s. gibi yerel nitelikteki,
ekonomik ve sosyal alt yapi, kentin veya beldenin yasami ile
dogrudan iliskilidir ve optimum diizeyde arzedilmemeleri
halinde ekonomik iliskiler de aksamaktadir.

Toplu yasamin karmasikhig:r icinde ferdin refahi, tiiket-
tigi 0zel mal ve hizmetlerden cok, kamu hizmetlerine bagh-
dir.

Bu husus gozardi edilirse ki, giinimiizde bu ihmalin ol-
dukca belirgin isaretleri mevcuttur, bati1i uygarhk diizeyine
ulasma iddialar1 zayiflamakta, kentli yasamdan s6z etmek
giiclesmektedir.

Tiirkiye'de mahalli secim sisteminin varhigina ve ma-
halli idarelerin genel karar organlarimin halk tarafindan
secilmesine ragmen, idari ve mali vesayet, mahalli idarele-
rin kendi 6z kaynaklarimi ve hizmet tiirlerim tayin etmele-
rini giiclestirmektedir.

Kent ve belde yonetimlerinin Tiirkiye'nin iiniter sistemi
geregi mali Ozerklikleri oldukca Kkisithdir.

Bu ua kamu hizmetlerinin iilke capinda biitiinliigii ilke-
sine aykin olarak, ozellikle biiyiik kentlerde, sakinlerinin
yetersiz hizmetlerle karsilasmalarina yol acmakladir.

Halen mahalli idarelerimizin en biiyiik gelir kaynagi,
merkezi idarenin genel biitce vergi gelirlerinden verdigi pay-
lardar.

Bu gelirlerde 1980 sonrasi biiyiik artislar saglanmasina
ragmen go¢, altyapimin teknolojik olarak yenilenmesi ve
yeni Yyerlesim alanlarinin acilmasi gibi sebeplerle mahalli
harcamalar: biiyiik boyutlara vardirmis ve devlet katkisimin
artmasina ragmen Yyetersiz kalmasina yol acmstir.

12
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Halen mahalli idarelerimizin (06zellikle belediyelerimi-
zin) icinde bulundugu mali krizden c¢ikmalari, belde halki-
nin yonetimlerine sahip c¢ikarak yasal diizenleme ile bir-
likte, kendilerine sunulan hizmetlerin bedelini 6demelerine
ve gereken hallerde merkezi idarenin destegine baglidir.

Fakat temel sart belediyelerin partizanliktan uzak, ciddi
ve seviyeli bir caligsma duzeni sergilemeleridir.

Universitemiz bu tiir bilimsel organizasyonlar1 destek-
lemekten, Tiirkiyemizin daha saglikli bir kamu yonetim ya-
pisitna kavusmasina bilimsel katkida bulunmaktan kivang
duymaktadir.

Bu sempozyuma teblig vererek, katkida bulunarak, yo-
rum yaparak katilanlara tesekkiir eder;

Boylesine gilizel bir organizasyonu gergeklestirdikleri
icin Marmara Universitesi Iktisadi ve idari Bilimler
Fakiltesi, Maliye Boluimu Baskan ve yoOneticilerini kutlarim.

13
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Marmaris, 23.05.1991

TURKIYE BUYUK MILLET MESLISI BASKANI
I. KAY A ERDEMIN
MARMARA UNIVERSITESI
IKTISADI VE IDARI BILIMLER FAKULTESI
MALIYE BOLUMUNCE DUZENLENEN
"MERKEZI VE YEREL YONETIMLER
ARASI MALI ILISKIiLER" ADLI TURKIYE MALIYE
SEMPOZYUMUNDA YAPTIKLARI KONUSMA

Degerli Konuklar,

Marmara Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler
Fakiiltesi Maliye Boliimiince diizenlenen "Merkezi ve Yerel
Yoénetimler Arast Mali Iliskiler" adli Tirkiye Maliye
Sempozyumuna katilmaktan kivan¢g duymaktayim. Ozellikle
tniversitenin eski bir mezunu olarak, maliyeci, akademis-
yen ve burokrat arkadaslarimin arasinda bulunmak beni
memnun etmistir. Aranizda olmaktan her zaman gurur duy-
dugumu ifade etmek isterim.

Demokrasi bir biitiindiir. Bu biitiinde yerel yonetimlerin
yeri 6nemli ve anlamlidir. Yerel bolge ihtiyaclarinin belir-
lenmesi ve giderilmesi gibi kararlarin olusmasina vyerel
halkin katiliminin saglanmasi demokratik bir eylemdir.
Ulkemizde demokrasinin gelismesinde ve yerlesmesinde ye-
rel yonetimlerin kiicimsenmeyecek bir payinin da oldugu bir
gercektir.

Buglin ulkemizde 2055 belediye teskilati bulunmaktadir.
1990 yilinda belediye teskilati icinde yasayan ntifus 38 mil-
yon kisiye ylikselmistir. Toplam niifusun %66 s1 belediye si-
nirlar1 i¢cinde yasamaktadir. Yine toplam niifusun % 38 i ni-
fusu onbinin Uzerinde olan bolgelerde yasadigi bilinmektedir.
Bu sayilar, yerel yonetimlerin Oonemini gostermek acisindan
dikkate degerdir.

Tilurkiye'de merkezi ve mahalli idareler arasindaki

mali iliskiler kaynagini Anayasa'mizdan alan ve koki
Osmanli Imparatorlugunun devlet yapisina kadar uzanan bir

14
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ozellige sahiptir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimetinin
Teskilat1 Esasiye Kanunu ile mahalli idarelerin muhtariyeti
ve organlarin secimle isbasina gelmesi konusunda vazedilen
kaideler daha sonra 1924 Anayasasi ile tadil edilmis ve mer-
kezi idarenin idari teskilatimizdaki hakimiyeti kabul edil-
mistir. Mahalli idarelere; ilgili kanunlarda mevcut olmasina
ragmen ilk defa 1961 Anayasasi ile genel karar organlarimin
bolge halki tarafindan secilecegi ve bu idarelerin gorevleri
ile orantih kaynaklar saglanacag: Ongoriilmiistiir. 1982
Anayasamizin hiikiimlerine gore, merkezi idarenin mahalli
idarelere kaynak saglayacag: ilkeleri tekrarlanmistir.
Ancak, bu ilkenin gerceklesmesi 1984 sonrasinda saglana-
bilmistir.

Sayin Konuklar,

Merkezi idare ve mahalli idareler arasindaki iliskide
ilk hareket noktas:1 mahalli idarelere birakilacak hizmetler
ile ilgilidir. Mahalli idareler bu hizmetlerini yapmak iizere
varliklarimi siirdiiriirler. Giiniimiizde merkezi idare ile ma-
halli idareler arasinda gorev ve kaynak boliisimii istenilen
diizeyde degildir. Bir cok hizmet tiim ayrintilar1 ile merkez-
den yiiriitiillmektedir. Mahalli hizmetlerin yerinde karsilana-
rak sorunlarin mahallinde c¢o6ziimlenmesinin kamu kaynak
tahsislerinde etkinligi arttiracag: siiphesizdir. Ancak, sozko-
nusu gorevleri yapabilmek, bazi1 gelirlere sahip olmakla
miimkiindiir.

Sayin Konuklar,

Bilindigi gibi, merkezi idare ile mahalli idareler ara-
sinda gelirin ve giderlerin paylasilmasinda temel baz ilke-
ler bulunmaktadir. Bu konuda dikkat edilmesi gereken en
Oonemli husus, idareler arasi iliskilerde kaynaklarin israf
edilmemesidir.

Kamu hizmetlerinin merkezi ve mahalli idareler ara-
sinda bdliisiimiinde "Hizmet Etkinligi" ilkesi en Onde gel-
mektedir. Bu etkinligi saglamak icin, mahalli idareler, baz
gelirlerin birakilmasi ve merkezi idare tarafindan O6zellikle
niifusa gore bazi1 yardimlar yapilarak bu idarelerin gelirleri-
nin giiclendirilmesi, bu suretle yapilacak hizmetlerin istik-
ametinde ve oOnceliginde merkezi idare ile uyum saglanmasi
da onemli goriilmektedir.

15
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Merkezi idare gorevini, 1980 sonrasi c¢ikarttigi yeni be-
lediye gelirleri kanunu ve merkezi idarenin mahalli idareye
yardim vermesine iliskin mevzuat hukimleri cercevesinde
yerine getirmistir.

Bu cercevede, belediye gelirleri kanunu ile belediyelerin
tahsil edecegi vergi ve harclar belirlenmistir. Ayrica, emlak
vergisinin tahsili de 1986 yilindan itibaren belediyelere bira-
kilmistir.

Sayin Konuklar,

Ulkemizde, 1980 6ncesi mahalli idarelere sadece gelir ve
kurumlar vergilerinden pay ayrilmakta idi. Ayrilan bu pay-
lar vergi gelirlerinin ancak %4'ne ulasabiliyordu.

1984 yilindan sonra, mahalli idarelere verilen paylar,
tim vergi gelirlerinin % 9.75'ine ulasmistir. Ayrica,
Buyuksehir Belediye sinirlar1 i¢cinde yapilan vergi tahsilati-
nin % 5'i de bu belediyelere birakilmistir. Sézkonusu yasal
diizenlemeler yerel yonetimlerin mali yapisinda belli bir ra-
hatlama, belediye hizmetlerinde de gozle goriilen bir diizelme
yaratmistir. Ote yandan iilkemizde artan niifus, kdylerden
kentlere yonelen insan gilicii akimi yerel yonetimlerimizin
yerine getirmekte oldugu kentsel hizmetlerin de boyutunun ve
niteliginin degismesine ve dogal olarak maliyetlerin de art-
masina neden olmakta ve bugin yerel yonetimlerin igcinde
bulundugu mali sorunlarin da kaynagini olusturmaktadir.

Turkiye tuniter bir devlet yapisina ve merkezi idarenin
mahalli idareler lizerinde idari vesayeti ilkelerine gore yoOne-
tilmektedir. Bu bakimdan ulus adina egemenlik yetkisi yal-
nizca Tirkiye Buyilik Millet Meclisi'ne aittir. Yasama orga-
nin1 temsil eden ve vergileme yetkisini elinde bulunduran
TBMM, mahalli idarelerin boélge ihtiyaclarini en iyi bigimde
tesbit etme ve yerine getirme mecburiyetinde oldugunun bi-
lincindedir. Mahalli idarelerimizin i¢inde bulundugu mali
krize gene TBMM tarafindan Anayasa'mizda yer alan ilke-
ler cercevesinde kaynak temin edilerek care bulunabilecegini
belirtmek isterim.

Bu cercevede yerel yonetimlerin mali sorunlarinin

O0ziinde kamu maliyesinin saglikli, adil ve saglam finasman
kaynaklarina dayandirilmasini amacglayan bir vergi politi-
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kas1 ile beraber diusliniilmesi gerektigini de burada vurgula-
mak istiyorum.

Sayin Konuklar,

Bu diustuncelerle, diuzenlenen bu sempozyuma katilan
seckin zevat ve akademisyenlerin sunduklar1 teblig ve yo-
rumlarla, Tiirkiye'nin bu 6nemli mali meselesine 1s1k tuta-
caklarina ve wuluslararas1 literatire bu iliskilerin mahiyeti-
nin yansiyacagina inaniyorum. Sempozyumda yapilacak bi-
limsel katkilarin Tirkiye'de merkezi idare ve mahalli ida-
reler arast mali iliskilerin daha saglikli bir boyut kazanma-
sina ve bu konudaki Anayasal kurallarin daha iyi isleyisine
uestek saglayacagi inanciyla hepinizi TBMM adina en iyi
dileklerimle selamliyorum.

17
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Marmaris, 23 May 1991

ADDRESS BY HiS EXCELLENCY
MR. i. KAYA ERDEM,
PRESIDENT OF THE GRAND NATIONAL ASSEMBLY
OF TURKEY,

AT THE SYMPOSiIUM ON FINANCIAL RELATIONS
BETVVEEN CENTRAL AND LOCAL GOVERNMENTS,
ORGANIZED BY THE DEPARTMENT OF FINANCES OF
THE FACULTY OF ADMINISTRATIVE SCIENCES OF
THE MARMARA UNIVERSITY

Honourable Participants,

I am pleased to participate in this Symposium on
Financial Relations between Central and Local Governments
which has been organised by the Department of Finances of the
Faculty of Administrative Sciences of the Marmara
University. As I am an old graduate from the University I am
particularly happy to be together with my old friends who are
now epecialists of finances. acadcmicians and bureaucrats. I
wish to express that I am proud of being among you.

Democracy being an integrated whole, the position of lo-
cal governments in this whole is of great importance and sig-
nificance. The participation of local people in decision raa-
king regarding the needs of the region is of course in keeping
with democracy. It is true that local governments have played
a role which can't be underestimated in the development and
grovvth of democracy in our country.

At present, there are 2055 municipalities in Turkey. In
1990, the number of people tiving in municipalities reached a
total of 38 million. Two thirds of the total population inhabit to-
day within the boundaries of municipalities. It is also true that
38 percent of the total population live in cities or towns with a
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population 6ver 10.000. These figures demonstrate the impor-
tance of local governments.

The fmancial relationship between central and local go-
vernments has a characteristic which is expressed in the
Constitution and dates back to the Ottoman times. Local go-
vernments were autonomous and their organs were elected be-
fore 1924. Hovvever, the central government was made domi-
nant Over the administrative structure of the country by the
1924 Constitution. The provision was made by the 1961
Constitution that the organs of local governments should be di-
rectly elected by the local people and funds should be provided
according to the duties to be performed by local governments.
The 1982 Constitution reiterates the principle that the central
government should provide funds for local governments.
However, this provision could only be implemented after 1986.

Honourable Participants,

The cmestion to be solved first is to determine which ser-
vices are to be rendered by local governments. The division of
tasks and sources among the central and local governments
has not been as satisfactory as desired. A great number of ser-
vices are being given by the central in too greater detail.

Allocation of pubiic funds would be more effective if lo-
cal services were given locally. However, one needs certain
revenues and funds to perform those tasks.

Distinguished Participants,

As you know, there are a number of principles governing
the sharing of revenues and expenditures by central and local
governments. Great care must be taken to prevent the squan-
dering uf sources. VVhile deciding the division of pubiic servi-
ces between central and local governments, the principle of
the cfficiency of services should be kept in mind. In order to
ensure this efficiency, certain revenues should be left to local
governments and sonie assistance in proportion to the number
of people should be provided by the central government. It is
also essential that the agreement of the central government
shouid be obtained as to the direetion and priority of services to
be rendered.
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The central government has performed its obligation in
accordance with the Municipial Revenues Act, enacted after
1980, and with the legislation on the aid to be provided for local
governments by the central government. The taxes and fees to
be collected by municipalities were fixed by the Municipal
Revenues Act. Furthermore, since 1986, municipalities have
been allowed to collect for themselves the real estrte tax.

Honourable Participants,

Before 1980, only a small share of proceeds from the in-
come and corporation tax was allocated to local governments.
That share did never happen to be more than 4 percent of the
local tax revenues.

After 1984, the share given to local governments reached
9.75 percent of the total tax revenues. Furthermore, 5 percent of
the tax revenues collected \vithin the boundaries of the city
municipalities vvas left to those municipalities.

The above-mentioned new legistation has brought about
an obvious relaxation in the finances of TocaJ governments
and a visible improvement in municipal services.
Nevertheless, the rapid growth of population in Turkey and the
massive niigration from rural areas to cities have altered the
quantity and quality of municipal services and made them
more expensive. The gro\vth of population is the sources of ali
financial problems facing the local governments at present.

The Turkish Republic is a unitary state in which the
central government exercises a guardianship over local go-
vernments. On behalf of the nation, the sovereignty is used by
the Grand National Assembly alone. As the legislative organ
having the authority to impose taxes, the Grand National
Assembly is fully aware that it has to eorrectly determine and
satisfy regional needs of the local governments. I wish to point
out that the Parliament can't fmd a solution to the cnrrent fi-
nancial crisis of the local governments by creating new sour-
ces in accordance with the principles laid dovvmn by the
Constitution.

In this connection, I wish to emphasize that financial
problems of the local governments must be considered together
with a taxation policy aiming at basing the country's finances
on healthy, just and sound sources.
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Honourable Participants,

I believe that the distinguished personalities and acade-
micians taking part in the present symposium will cast light
on this important financial problem of Turkey through their
papers and comments and the nature of the relationship will
reflect into international literatiire. With a conviction tha<
scientific contributions to be made at the Symposium woult1
help improve the financial relations between the central and
local governments and secure and better implementation of
the Constitutional provisions concerned, I greet you ali on be-
half of the Turkish Grand National Assembly with my best re-
gards.

Thank you.
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I - BAZI ON ACIKLAMALAR:

Bu tebligin amaci, Tirkiye'nin politik ve ekonomik
gindeminde 1970 lerden bu yana tartigsmali guncelligi adeta
kroniklesen bir konunun-merkezi idare ile mahalli idareler
arasindaki mali iligkilerin -diinkii ve buginki durumunun
aciklanmasi ve nasil olmasi1 gerektigi hususundaki gortisle-
rimizin belirtilmesidir. Bu nedenle tebligimiz hem pozitif,
hem de normatif karakterdedir.

Bu arada, bildirimizin degerlendirilmesini kolaylas-
tirmak amaciyla terminolojik bazi1 6n ac¢iklamalar yapmakta
ve yazilmasi asamasinda gozoniinde tuttugumuz bazi sinir-
lamalarit 6nceden belirtmekte yarar gdormekteyiz.

Soyle ki:

1- "Merkezi Idare Ile Mahalli idareler Arasindaki Mali
iligkiler" denildiginde g¢ogu kez akla ilk gelen sadece para-
sal (akcgal1) iliskiler ve bunlarin sebep olduklart gelir bolu-
simii sorunlaridir. Konumuzun basligi sayet, mali so6zcigi
salt glinliik konusmalardaki dar kapsamli kullanilis1t g6z06-
ninde tutularak yorumlanirsa bu goriise, hak vermek gere-
kir. Ancak, sorun gercekte ¢ok yonludiir ve oldukca karma-
sik bir nitelige sahiptir. Gergekten, idarelerarasi iliskilerin
diizenlenmesi s6zkonusu oldugunda o6nce yetkilerin ve gorev-
lerin -dolayisiyla giderlerin- nasil bolustileceginin belli esas-
lara baglanmasi gerekir. Bu husus bir yoni itibariyle siyaset
biliminin bir yonu itibariyle de idare hukukunun sinirlari
icinde yer alir. Giderleri karsilayacak gelirlerin boliisiilmesi
ise sozu gecen iligskilerin diizenlenmesindeki ikinci asamayi
olusturur. Bu sonuncu asamanin agirliklt karakteri hic kus-
kusuz malidir. Ancak bu ikinci asamada dahi politik tercih-
lerin ¢ok 6nemli bir roli bulundugunu unutmamak gerekir.

2- 1982 Anayasasi'mn 1. maddesi ile 3. maddesinin 1.
fikras1 Tiurkiye Devleti'nin siyasal Orgilitlenme yoniinden
Uniter bir devlet oldugunu belirlemistir. Ayn1 ilkeye 1924 ve
1961 Anayasalarinda da yer verilmistir. Esasen bilinen bu
hususu baslangi¢cta yeniden hatirlatmaktaki amacimiz, bildi-
rimizde ele alman idareleraras1 iliskilerin uniter devletler
ile federal devletlerde Onemli sayilabilecek farkli bazi esas-
lara gore diizenlenmis olmasindan Otlirii kiyaslamalarda
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meydana gelebilecek olasi yanilgilar1 onlemektir. Nitekim
Anglo-Sakson maliye literatiirlinde, tebligimize konu teskil
eden husus uzun siire "intergovernmental fiscal relations”
basglig1i altinda incelenmis olmasina ragmen son yillarda
bazi1 yazarlar "fiscal federalisin” terimini kullanmay:1 tercih
etmektedir. Ozellikle Amerikali yazarlar idareleraras: ilis-
kileri sadece ABD acisindan inceledikleri i¢cin eserlerinde bu
son terimi kullanmaktadirlar. Buna karsin, tuniter bir devlet
olan Fransa'daki yazarlar ayni konuyu eserlerinde "les rela-
tions financieres entre L'Etat et les collectivites locales” bas-
Iig1 altinda incelemektedirler.'

Tebligimizin yazilisinda, dogal olarak, uniter bir dev-
let'e iligkin esaslar ve normlar gézoniinde tutulmustur.

3- 1982 Anayasa'smin ug¢ilincii kisminin ikinci bolu-
miinde vyiiriitme'ye iliskin hiikiimler yer almistir. Idare'yi
diuzenleyen esaslar ise 123 - 137 maddelerde aciklanmistir.
123. maddenin "idarenin butinligi ve kamu tizel kisiligi"
bashikli 1. ve 2. fikralar1 hikmi aynen soyledir:

"Idare, kurulus ve goérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir. Idare'nin kurulus ve goérevleri, merkezden yéne-
tim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.”

Anayasa'nin yukariya aynen alman 123. maddesi ve
gerekcesi incelendiginde idare'ye iliskin temel ilkelerin su
sekilde belirlendigi anlasilmaktadir:

a) Tirkiye'de idari yapinin olugsmasinda, merkezden
yonetim ve yerinden yoOnetim birimini tamamlayan ilkeler
olarak Ongorulmiustiir. Mahalli idareler, dogal olarak, yerin-
den yoOnetim ilkesi geregi kurulmuslardir. Bu husustaki bazi
esaslar ise Anayasa'nin 127. maddesinde yer almistir.

b) Kamu hizmetleri, genel idare basta olmak lizere ma-
halli idareler ve ayrica Universiteler gibi hizmet yerinden
yonetimi kuruluslar1 tarafindan yilrutiulecektir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iliskiler-6zellikle gelir béliisiimi yoni
itibariyle- Tiirkce'de Oteden beri "mali tevzin"” bashg altinda incelenmistir. Hu sdzciik
Tiirkce'ye "finanzausgleieh” teriminin -ki 1923 yilinda Almanya'da c¢ikartilan bir Kanun'un
adidir- karsiligi olarak girmis ve bunun Fransizca karsihigimin "compromis fiscal - malf
uzlasma” oldugu ifade edilmistir. Fransizca'da béyle bir kavram yoktur. Yukarida so6zii gecen
Almanca deyimin Fransizcadaki karsihigi “"perGqu;ttion financiere - esit mali bélusine”dir.
Compromis fiscal ise sézkonusu Almanca kavramin bazi ya/.arlann kendi anlayislarina gore
yaptiklar: bir ceviridir. Tiirkc¢e literaliir'e de R Neumark ile girmistir.
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c) Anayasa'nm 123. maddesinde idarenin kurulus ve
gorevleri bakimindan bir bilitin oldugu Ongoriildigine gore
kamu hizmetlerini yerine getiren kuruluslar arasinda uyum
ve birlik saglanmasi gerekecektir. Bunun i¢in de idarelera-
ras1 iligkileri Anayasa'da oOngoriilen esaslar1 gdézonlinde tut-
mak suretiyle diizenlemek hem dogaldir, hem de zorunludur.

¢) Cesitli kamu hizmetleri ayr1 tizel kisiler tarafindan
gerceklestirilse dahi, idarenin butinligi ilkesi geregi bunlar
denetime tabi olacaklardir. Mahalli idareler i¢in Ongorilen
ve Anayasa'nin 127. maddesinde acgikga belirtilen "idari ve-
sayet" bu ilkenin geregi ve sonucudur. Bu arada, idari vesa-
yetin mali bir kisim islemleri de kapsadigini, dolayisiyla bu
deyimin "idari ve mali vesayet" seklinde anlagsilmasinin
daha isabetli olacagim belirtmek isteriz.

4- 1982 Anayasa'sinin Mahalli idareler baslikli bu ida-
relerle ilgili anayasal esaslar1 belirleyen 127. maddesinin’
incelenmesinden cikan sonucglar1 soyle o6zetleyebiliriz:

a) Tiirkiye'de mahalli idare teriminin kapsamina giren
kuruluslar il o6zel idareleri, belediyeler ve koylerdir. Gergi
Anayasa'nin yukarida s6zii gecen maddesinde il 6zel idare-
leri terimi yer almamistir. Ancak, Anayasa'da belirlenen
ilke dogrultusunda "il halkinin miisterek mahalli ihtiyagla-
rim karsilayacak kamu tizel kisiliginin" il 6zel idaresi ol-
dugu bir baska kanunda acikg¢a belli edilmistir.

b) Yukarida sozi gecen mahalli lniteler kamu tuzel ki-
siligine sahip anayasal kuruluslardir.

c) Secimle meydana getirilen karar ve ylrlitme organ-
larina sahip bulunan, dolayisiyla temsil esasina dayanan bu
kurulusglar tlilkenin siyasal ve idari yapisinda oOzerk ve ba-
gimsiz bir kademe olusturmaktadir.

¢) Mahalli idare tunitelerinin secilmis organlarinin or-
ganhik sifatin1 kazanma ve kaybetmeleri konusundaki dene-
timin esas itibariyle yarg: yolu ile, diger alanlardaki dene-
timin ise idari vesayet yolu ile gerceklestirilmesi 6ngorul-
mektedir.

Bu maddenin metni bildirinin sonuna eklenmistir.
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d) Mahalli idareler merkezi idare ile olan bag ve iligki-
lerinde -idari vesayetin getirdigi sinirlamalar disinda- esas
itibariyla idari ve mali Ozerklikten yararlanacaklardir.

e) Mahalli idarelerin asli gorevi kendi sinirlar1 igin-
deki halkin misterek mahalli ihtiyaglarim kargsilamaktir.
Bunun i¢in de, Anayasa'da, bu kuruluslarin 6zel gelir kay-
naklarina, dolayisiyla ayr1 birer biitceye ve hizmetleri yuri-
tecek kendi personeline ve oOrgiite sahip olmalar1 6ngoriilmek-
tedir.

D Biylik yerlesim merkezleri icin kanun'la 6zel yone-
tim bicimleri getirilebilmesi ongorilmektedir.

g) Mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynak-
lar1 saglamak da bir anayasal zorunluluktur.

5- Yukaridaki aciklamalarimiz, yasal acidan, koOy ida-
relerinin de belediyeler ve 0Ozel idareler gibi yerel yonetim bi-
rimleri arasinda yer aldigini gostermektedir. Buna ragmen,
koy idareleri tebligimizin kapsami disinda birakilmistir.
Aslinda tipik bir komiin ve mahalli idare kurulusu olan koy-
leri tebligimizin kapsami disinda tutmamizin baslica sebep-
leri sunlardir;

1924 yilinda cikartilan 442 sayili Kanun koylere tuzel
kisilik tanimak suretiyle koy idarelerinin kurulmasina im-
kan saglamistir. Ancak daha sonraki donemlerde bu idarele-
rin gli¢clenmesini ve kurulmalari asamasinda kendilerinden
beklenen islevleri yerine getirmelerini mumkiun kilacak hig
bir olumlu adim atilmamistir. Hatti tam tersine cok cesitli
nedenlerden Otiirii kéylerin icme suyu, okul, yol vb. altyap:
hizmetlerini giderek merkezi idare ustlenmistir. Glinuimuzde
ise koy tuzel kisiliginin yliritme organi olan ve secimle is-
basina gelen muhtar devletten maas alan bir memur konu-
mundadir. Koylere iliskin hemen tim O6nemli hizmetler
merkezi idare'ye bagli katma bitceli bir kurulus haline geti-
rilen "Koy Hizmetleri Genel Miidurligi" tarafindan ifa
edilmektedir. Koy tiuzel kisiliginin iki temel kaynagindan
biri olan salma -ki bir tevzii (dagitma) vergidir- tavam ise
1924'teki miktar1 ile TL. 201-..dir. Bu kosullar altinda, huku-
ken var olsa da fiilen koy idaresi yoktur. Bu sebeplerden
otiri koyler bildirimizin kapsami disinda tutulmustur.
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Mahalli idarelere iliskin yeni ve kokli bir diizenlemeye
gidilmesi halinde koylerin glglendirilip gercek bir yerel yo-
netim hiuviyetine kavusturulmasi ya da hukuki varliklarina
da son verip yeni bazi modeller olusturulmasi gibi secenekler
tzerinde durulabilir. Ancak sorunun bu yoni konumuzun si-
nirlart disinda kalmaktadir.

Bildirimiz, yukarida aciklanan sinirlamalar ve anaya-
sal kurallar go6zontinde tutularak hazirlanmistir.
Degerlendirmelerimiz ve Onerilerimiz teorik bir model olus-
turma amacina yonelik degildir. Calismamizda, mevcud fiili
ve hukuki durumun ne oldugu ve nasil olmasi gerektigi hu-
susu vurgulanmaya calisilmistir.

11- 1981 ONCESINDEKI DONEMDE IDARELERARASI
MALI iLiSKILER:

Idarelerarast mali iligskilerin gelir boliisiimiine iligkin
olanlar1 1981 yilinda kokli bir degisiklige wugramaistir.
1981'de yapilan dilizenlemeler esas itibariyle il 6zel idareleri
ile belediyelere saglam kaynaklara dayali ildve gelir sag-
lama amacina yoneliktir. Bu nedenle, tek yonli, eksik bir
diizenlemedir. Koyler ise bu diizenlemede tamamen unutul-
mustur. Ancak hizmeti, dolayisiyla harcamayi nazara alma-
yan bu degisiklik yine de cok onemlidir. Bu sebeple buglinki
durumu isabetli bir bicimde degerlendirebilmek icin 1981 on-
cesindeki uygulamay1r kisaca hatirlatmakta yarar gormekte-
yiz.

A) Genel Aciklamalar:

Merkezi idare ile mahallil idareler arasindaki iliskiler,
parasal nitelikte olanlar da dahil olmak uzere, 1981'e gelin-
ceye kadar merkezi idareye oldukg¢a agirlik ve Oncelik tani-
yan bir anlayisa gore dilizenlenmistir. Bu durumun cesitli se-
bepleri vardir. Bunlar1 gsoylece o6zetlemek mumkundir:

1- Uniter bir devlette etkin bir mahalli idare diizeninin
mevcudiyeti, diger bazi1 faktorlerin yanisira, yerlesmis ve
topluma malolmus Ozgiirliik¢cii demokrasinin ve ademi mer-
keziyet anlayisinin varligina baglidir. Bu da bir bakima
zaman ve bir sosyal birikim mes'elesidir. Bilindigi gibi
Tirkiye'deki mahalli idarelerin gecmisi pek eskilere git-
memektedir. Bu idareler Tanzimat'tan -esas itibariyle
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1854'ten- sonra oldukg¢a yavas bir gelisme seyri izleyerek ku>
ruimuslardir. idare hukukunda o6ngoriilen hukuki niteliklere
-kamu tilizel Kkisiligi, secimle isbasina gelen karar organlari
vb.- sahip mahalli idareler ise ancak Cumhuriyet doneminde
kurulabilmistir. Nitekim koy idareleri 1924, belediyeler ise
ancak 1930 tarihinde genel idarenin yanisira bir butiin ola-
rak yukarida aciklanan Idare icinde yer alabilmislerdir.
Organik kanunu 1913 yilinda, yani Osmanli Imparatorlugu
doneminde bir gecgici kanun olarak cikartilan il 6zel idare-
leri de yukarida aciklanan niteliklere ancak Cumhuriyet
doneminde kavusmuslardir.

Osmanli Devletinde 1854'ten 6nceki donemde mahalli
idare kuruluslarina nic¢cin rastlanmamaktadir? Bu soruya
cevap verebilmek icin ana hatlar1 ile de olsa, Osmanl
Devletinin idari orgilitlenme bicimini, toprak rejimini, mali-
yesini, vakif kurumlarini ve lonca rejimini bilmek gerekir.
Biitiin bunlarin ag¢iklamasi ise bildirimizin konusu ve kap-
sami1 disinda kalmaktadir.

Yukarida acg¢iklanan duruma karsilik gelismis bati tl-
kelerindeki mahalli idareler 10. yuzyildan itibaren kurul-
maya baslanmistir. Gerg¢i buglinkii anlamda hukuki nitelik-
lere sahip mahalli idarelerin batida ortaya c¢ikist 1789
Fransiz ihtildalinden sonraki doneme rastlamaktadir. Ancak
10. ytlizyildan sonraki donem bir mahalli idare geleneginin
olugsmasi ve topluma malolmasi yoninden elbetteki cok
onemlidir. Bu konuda ayrica, Batinin ge¢misindeki "kent-
devlet" ve dogrudan demokrasi deneyiminin sebep oldugu va-
tandasin yonetime katilma bilincini ve aliskanligin1 da
unutmamak gerekir.

2- 1lIdarelerarasi iliskilerin diizenlenmesinde merkezi-
yetci anlayisin egemen olmasinin diger bir sebebi de
Tirkiye'deki mahalli idare 1unitelerinin Fransiz modeline
gore kurulmus olmalaridir. 19.yuzyilda Fransiz kulturinun
etkisi altinda kalan Osmanli Devletinde -ki bu etki 20. ylzyi-
Iin ilk yarisina kadar varligint hissettirmistir- kurulus
asamasinda belediyeler icin model olarak "commune" ler,
ozel idareleri icin ise "dapartement" lar secilmistir. Bu du-
rumda, Fransa'da dahi etkisini 1981'e kadar siirdiren 1.
Napolyori doneminden kalma merkeziyetci anlayis
Tirkiye'de de 1980'li yillarin baslarina kadar varligini ko-
rumustur ve bugin de bir olcude korumaktadir. Gergi her iki
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iilkede de 1980 sonrasindaki Idare'ye iliskin diizenlemelerde
daha onceki merkeziyetci anlayistan oldukca uzaklasilmis-
tir. Ancak, asirhik ahskanliklar1 terketmek ve hukuki dii-
zeni biitiiniiyle yeni bir anlayisa gore diizenlemek kabul et-
mek gerekir ki oldukca giictiir.

3- Sebeplerini yukarida kisaca aciklamaya cahistigimiz
merkeziyet¢i anlayis 1970'li yillara gelinceye kadar siyasal
otoriteleri ve kamuoyunu mahalli idarelere karsi kayitsiz-
Iiga ve bu idareleri Onemsemezlige sevketmistir. Bu gozle-
mimizin bir kamit1 olarak 1961 ve 1982 Anayasalarmdaki
mahalli idarelere iliskin hiikiimlerin gerekcelerinde yeralan
ifadeleri gosterebiliriz. Soyle Kki:

1961 Anayasasi’'mn Mahalli idareler bashikli 116. mad-
desinin gerekcesinde aynen so6yle denilmektedir: "1876
Anayasasindan beri yerlesmis olan ve sosyolojik bir varhk
kazanmis bulunan mahalli iinitelerimizde herhangi bir degi-
siklik yapmaya gerek goriilmemistir”. 1982 Anayasasinda da
aym goriisten hareketle Mahalli Idareler bashkli 127. mad-
denin gerekcesinde aynen su ifade yer almistir: "Bugiine ka-
dar Anayasalarimizda yer almis olan mahalllf idare birim-
leri, herhangi bir degisiklik yapmadan aynen kabul edilmis-
tir".

Yukaridaki goriislere katilmak kanimizca miimkiin
degildir. Ciinkii 1876 dan 1982'ye gelinceye kadar gecen do-
nemde genelde her iilkenin, o6zellikle de Tiirkiye'nin toplum
yasaminda ve kosullarinda cok sey degismistir. Bu dinamik
olusum karsisinda mahalli idare anlayisimm 19. yiizyildaki
sekliyle siirdiirmeye calismak elbetteki miimkiin olamazdi.
Nitekim, yasalar degismese de 1970°'li yillardan itibaren top-
lumun mahallf idareler konusundaki ilgi ve davramisi1 de-
gismis ve bu kuruluslar iilke giindeminin on siralarinda yer
almaya baslamistir. Bu kokli ve ani degisikligin sebepleri
acaba nelerdir?

Yukarida aciklanan durumun cesitli sebepleri vardir.
Soyle Kki:

Tiirkiye 1940'lann sonlarinda cok partili bir siyasal re-
jime gecmistir. Diger yandan, 1960'lardan baslayan planh
kalkinma donemi, Tiirkiye'nin, Kurumlarini, toplumun yeni
ve degisen kosullarina uymaya ve ihtiyaclarina cevap ver-
meye zorlamistir. Ayrica koyden kente gocenlerin sebep ol-
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duklar:1 Olc¢isiiz ve inanmilmaz yogunluktaki carpik kentles-
mede c¢ok Oonemli bir diger faktordiir. Bu durum giderek birer
dev koye doniisen kentlerdeki belediye hizmetlerinin -6zel-
likle coplerin toplanmasi, evlere su verilmesi, kent ici ula-
sim vb.- geleneksel diizen ve mali kaynaklarla yerine getiri-
lememesine sebep olmustur. Toplumda beliren huzursuzluk ve
memnuniyetsizlik belediyelerin kamuoyu nezdinde birden
cok onemli ve dikkatle izlenilmesi gereken kurumlar haline
gelmesi sonucunu dogurmustur.

1970 sonrasindaki bazi donemlerde genel secimlerle
mahalli secimleri farkli siyasal partilerin kazanmis olmasi
da oOzellikle belediyelerin kamuoyunda ilgi uyandirmis ol-
malarimin bir diger sebebidir. Zira belediye secimlerini ka-
zanan muhalefete mensup baz biiyiik illerin belediye baskan-
lar1 ile Iktidar Partisi Hiikiimeti arasindaki iliskiler kamu-
oyunda giderek dikkatle izlenen siyasal bir polemige donts-
miistiir. Bu arada, baz1 belediyelerin politize olup anarsinin
dogup gelismesini destekler bir tavir icinde olduklar1 yolun-
daki yaygin kami da dikkatlerin belediyelerin iizerinde yo-
gunlasmasinin bir diger nedenidir.

B) Gelir Boliisiimii Yonteminin Sebep Oldugu Sorunlar:

1981'e gelinceye kadar gecen donemde mahallf idareler -
ozellikle belediyeler- gelir yetersizligi sorununun sebep oldu-
gu sikintilarla ugrasmak zorunda kalmislar ve durumun
sorumlusunun Hiikiimet oldugunu iddia ederek siyasal agir-
hiklh tartismalara girmislerdir. Bu iddialarin hakhhik dere-
cesi hakkinda bir yargiya varmadan once 1981 Oncesi done-
min gelir boliisiimii yontemini ve harcama politikasim1 ki-
saca hatirlatmakta yarar vardir.

1970'li yillara gelindiginde mahalli idarelerin - 06zel-
likle belediyelerin- bazen c¢alisanlarinin iicretlerini dahi
O0deyemeyecek duruma diismelerinin cesitli nedenleri vardir.
Bunlarin bir kismi1 merkezi idarenin karar ve davramisla-
rindan bir kismi da belediyelerin kendi kusurlarindan kay-
naklanmistir. Soyle Kki:

1- 1981 Oncesinde il 6zel idareleri ile belediyelerin gelir
kaynaklar1 verimsiz ve dagimk bir yapiya dayandirilmis ve
bazi yillarda % 100'e varan -hatta asan- enflasyonun sebep ol-
dugu erozyonu teliafi edecek hic¢c bir diizenleme yapilmamistir.
Ornegin 1948 yilinda cikartilan 5237 sayilh Belediye Gelirleri
Kanununda yol, meydan, pazar, iskele, koprii vb. umuma ait
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yerlerin bir kismmnin herhangi bir sekilde Kkullamimi beledi-
yenin iznine baglanmistir. Belediyelerin bu izin karsili-
ginda belediye meclislerince diizenlenecek tarifeye gore -ki
spesifik esashh bir tarifedir- bir resim almalari1 Ongoriilmiis-
tiir. Ancak, s6zi gecen ve 1981'e kadar Yyiiriirlikte kalan
Kanunda bu resmin giinliik tutarimin ra” icin 25 krs.'u gec-
memesi ongoriilmiistiir!... Cesitli girisimlere ragmen 1981'e
kadar bu Kanun ne ilga ne.de tadil edilebilmistir. Tiim tasa-
rilar Parlamentomda kadiik olmustur.

il 6zel idarelerinin kendi 6z kaynaklarindan elde ettik-
leri gelirler de ortacag kalintis1 bir takim Yyiikiimliiliiklerden
olusmustur. Bunlarin en 6nemlileri sunlardir: 1- Tasocaklan
resim ve harcglari, 2- iskele resmi, 3- Celtik geliri. Cagdas
vergicilik anlayisinda yeri olmayan bu tiir yiikiimliiliikler-
den saglanan gelirlerin 6rnegin 1974 yihinda il Ozel idarele-
rinin gelirleri icindeki paylan sirasiyla % 1,46, % 0,19 ve %
0,35 olmustur. Bu yiikiimliiliikler ne yazik ki bugiin de yiiriir-
liiktedir.

2- 1981'e gelinceye kadar il 6zel idareleri ile belediyelere
bazi1 devlet vergilerinden belli oranlarda pay verilmesi yon-
temi ongoriilmiistiir. Buna gore il o6zel idarelerine: 1-
Akaryakit Istihsal Vergisinden %' 22, 2- Motorlu Kara
Tasitlar1 Vergisi ile Trafik Cezalarindan % 3, 3- Orman
Uriinleri satisindan % 3, 4- Emlak Vergisinden % 35° ; bele-
diyelere ise: 1- Gelir ve Kurumlar Vergilerinden % 5, 2-
Giimriik Vergisinden % 15 (bu ashinda Giimriik Vergisine ek-
lenen bir munzam vergidir). 3- Tekel Maddeleri safi gelirin-
den % 2, 4- Akaryakit Istihsal Vergisinden % 8, 5- Motorlu
Kara Tasitlar1 Vergisi ile Trafik Cezalarindan % 11, 6-
Emlak Vergisinden % 45 oranlarinda pay verilmesi gereki-
yordu.

Yukarida "pay verilmesi gerekiyordu" tarzinda bir ifade
kullanmis olmamizin sebebi il. 6zel idareleri ile belediyelerin
kanunlarda ongoriilen esaslara gore almalar1 gereken payla-
rin uygulamada kendilerine eksik verilmis olusudur. Ilk
anda olabilir mi kuskusunu uyandiran bu durumu 1960'lh yil-
larda Maliye Bakanhginda gorev yapmis bir biirokrat yap-

Emlak Vergisi 1972 yilina kadar 1l 6zel idareleri taralindan tahsil edilmis ve belediyelere %
25 oraminda pay verilmistir. 1972-1985 yillan arasinda Maliye Hakanlhig taralindan tahsil edilen
bu vergi'den belediyelere % 45, il ii/ei idarelerini- ~. 35 pay verilmistir. 1985'ter1 itibaren
belediyelere birakilan Kmlik Vergisirden il o/.el idarilerine % 15 uraninda pay verilmektedir.
Gerisi belediyenindir.
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t1g1* ve yaymnladig: bir arastirmada ortaya koymustur. Sozii
gecen arastirmada saptanan bulgulara gore oOrnegin
AKkaryakit Istihsal Vergisinden 1967 yilinda il 6zel idarele-
rine verilmek iizere genel biitceye TL. 299.772.000.- 6denek
konulmasi gerekirken TL. 64.460.000.- 6denek konulmustur.
Bunun anlami Kanun'da ongoriilen % 22°'lik oran yerine % 5
oraninda oOdenek konulmus olmasidir. Ayni durum belediye-
ler icin de gecerlidir. Ornegin aym1 vergiden belediyeler icin
Biitce'ye TL. 104.008.000.- 6denek konulmasi gerekirken TL.
20.000.000.- 6denek konulmustur. Bunun da anlami1 Kanun'da
Ongoriilen % 8 oram yerine % 1,5 oraninda bir 6denegin ko-
nulmus olmasidir. Bu durum diger yillar ve diger paylar icin
de gecerlidir.’

Maliye Bakanlig1 bu davranisin nedenlerini soyle acik-
lamistir:

Biitceye konulan rakamlar tahmine dayanmaktadir. Bu
tahminler y1l sonu geldiginde cogunlukla gerceklesmemek-
tedir. Ayrica tahakkuk ile tahsilat arasinda ikincisi aleyhine
bir fark vardir. Bu durumda Biitce'ye konulan miktarlar ne
yanlis ne de haksiz bir davramisin iiriiniidir.

Gecmiste kalan ve yukarida aciklanan bir hususu irde-
leyip tartismakta bir yarar gormiiyoruz. Amacimiz mazide
kalan bir durumu ve uygulamay: saptamak ve belgelemektir.
Kaldr ki, 1981'den sonra pay verme yonteminde "fnlen tahsil
edilen vergi ilizerinden hesaplama” yontemi gerceklestirilmis
ve sorunun bu yonii tartisma konusu olmaktan cikmistir.

3- Mahalli idarelerin bagis yontemi ile diizenli bir bi-
cimde finanse edilmeleri ne diin, ne de bugiin yasal esaslara
baglanmistir. Dolayisiyla bu konuda kurumlasma soézkonusu
degildir. Tiirkiye'de yerel yoOnetimlerin finansmaninda esas
itibarniyla vergilerden pay verme yonteminin kabul edilmis
olmasi bir alternatif yontem olarak kabul edilebilecek olan
diizenli bagis sisteminin benimsenmemis olmasinin gerek-
cesi olarak diisiiniilebilir. Ancak uygulamada, diizensiz de
olsa, merkezi idare mahalll idarelere daima bir takim bagis
ve yardimlarda bulunmustur. Tiirkce literatiirde hazine yar-
dimlari, merkezi idare yardimlari, devletce yapilan yardim-

Teoman YAYIN, Merkezi Hiikiimet ve Mahalli lidareler Arasindaki Mali ili§kiler Ankara,
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Ayrintili bilgi icin bkz. a.g.e
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lar gibi deyimlerle tanimlanan bu bagislarin biiyiik boliimii
"kosula bagh bagislar” kategorisine dahildir.. istimlak borc-
larimin 6denmesi, Karayollar1 Genel Miidiirliigii biit¢cesinden
il ve koy yollar1 icin yapilan yardimlar bu konunun Ornek-
leri olarak gosterilebilir.

1970'li yillarda Ana Muhalefet Partisine mensup baz
biiyiik kentlerin belediye baskanlari1 iktidarda bulunan ko-
alisyon partilerinin kendi belediyelerine bagis ve yardim
yolu ile yeterli kaynak saglamamis olmasinin siyasal ne-
denlerden ileri geldigini iddia etmisler ve siddetli elestiri-
lerde bulunmuslardir. Iktidar partileri ise kendi davramsla-
rini, yardim yapmalarini ongoren bir yasal zorunlulugun bu-
lunmadig:1 gerekcesine dayanarak savunmuslardir. Ancak
ne var ki, aym belediye baskanlar1 kendi partileri iktidara
geldiginde de isteklerini gerceklestirememisler ve kendi par-
tilerinin iktidar1 ile de ihtilifa diismiislerdir. Bu durum da
acikca gosteriyor ki sorun politik oldugu kadar da ekonomik-
tir. Bir diger ifade ile sorunumn o6ziinde kaynak yetersizligi
yatmaktadir.

4- Idarelerarasi mali iliskileri degerlendirirken soruna
sadece gelir acisindan yaklasmak yanhstir; en azindan ya-
nilticidir. Ciinkii olayin bir de harcamalar yonii vardir.
Giderlerin gelirlere onceligi ilkesi -belli simirlamalar1 go6zo-
niinde tutmak kosuluyla- sadece devlet biitcesi icin gecerlidir.
Kamu tiizel Kkisileri ise oOnce gelirlerini tahmin etmek sonra
da buna gore bir harcama plam diizenlemek zorundadir.
Mahalli idareler icin bu ayrica yasal bir zorunluluktur.
Ancak yerel yonetimler -o0zellikle belediyeler- uygulamada bu
kurala uymamaktadirlar. Eski dildeki soylenisiyle devamlh
bir mali miizayaka icinde bulunmalarinin bir 6nemli sebebi
de bu davramislaridir. Soyle Ki:

1970'li yillarda ziyadesiyle politize olan bazi belediyeler
yandaslar:1 icin sun'i olarak istihdam yaratmak ve bunlara
biiyiik iicretler 6demek yoluna gitmislerdir. Oysa, Belediye
Kanununun 117. maddesinin 16. fikrasi hiikmiine gore bele-
diye biitcesinden odenecek maas ve iicretlerin yillik toplami-
nin belediyenin yillik toplam gelirinin % 30'unu asmamasi
gerekmektedir. Ancak belediyeler, yasal goriintii veren bir
yoldan -eskiden c¢ok Kkullanilan bir deyimle "hile-i ser'iye”
yolu ile- bu sinirlamay: fiilen islemez hale getirmislerdir.
Bunun icin de biitcelerini hazirlarken yatirnm harcamalarim
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gercekle ilgisi olmayan bir bicimde sisirip bunlar1 karsila-
yacak gelirleri yine gercekle ilgisi olmayan kaynaklardan,
ornegin gayri menkullerin satisindan veya Kkiraya verilme-
sinden elde edilecek gelirlerden karsilayacak dizenlemeler
yapmislardir. Belediyelerin bir cogu bu yoldaki uygulamaya
ne yazik ki bugiin de devam etmektedirler. Ornegin, Tiirkiye
genelinde olmak kaydiyla 1981 yilinda "belediye mallar1 ve
gelirleri” ic¢in 1981 yilindaki biut¢ce tahmini TL.
22.431.430.000.-, kesin hesap sonucu ise TL. 6.097.554.- diir.
"Harcamalara katilma paylan” i¢cin 1981 yilindaki biitce ra-
kami1 TL. 2.601.702.000.-, kesin hesap ise TL. 881.813.000.- dir.
Yine "harcamalara katilma paylari” i¢in 1986 yilinda TL.
35.842.095.000.- tahminine karsilik kesinlesen sonuc¢ TL.
9.939.891.-dir.° Biitgelerin hazirlanisindaki tahminlerde bu
Olcilerde yanilgiya diismek mumkin degildir. Goruliyor ki
bazen pek Onemli degilmis gibi goériinen biit¢cenin
"samimiyet" ilkesi aslinda cok oOnemlidir. Aksine davranis
belediye gelirlerini fiktif olarak sisirdiginden personel gi-
derleri gercekte % 30 oranin c¢ok ustiine g¢ikmaktadir. Mali
vesayet mercii olan vali'ler ve kayrnakam'lar so6zli bazi iti-
raz ve uyarilarda bulunsalar dahi uygulamada biit¢ceyi onay-
lamak zorunda kalmaktadirlar. Bazi tahminler ve acikla-
malar, personel giderlerinin giliiniimiizde, belediye gelirleri-
nin % 60'1na ulastigi, hatta astig1 seklindedir.

5- Belediyelerin giderleri bazen, kendi yetkili organla-
rinin iradeleri disinda baska otoritelerin aldiklart kararlar
sonunda da onemli Olclilerde artabilmektedir. Belediyelerin
bu tiir tasarruflara karsi yapabilecekleri bir sey yoktur. Bu
durumu su Ornekle kanitlayabiliriz:

Mahalli idarelerin -il 6zel idareleri ile belediyelerin-
personeli devlet personel rejimine tabidir. Bu durumda, devle-
tin kendi personelinin maas ve 1ucretlerine yaptigi her zam
otomatik olarak belediye personeli icin de hikim ifade et-
mektedir. Kabul etmek gerekir ki, merkezi idare ile mahalli
idarelerin yeni ve ildve gelir yaratabilme imkéanlar1 esit de-
gildir. Bu gibi durumlarda belediyeler aleyhine bazi sonucla-
rin dogmasi kacinilmazdir.

6- 1981 yil1 Oncesindeki donemin belediye finansma-

ninda o©Onemli bir yeri bulunan Gelir ve Kurumlar

Kaynak, Tiirkiye Istatistik Yilhig,
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Vergilerinden % 5 oraninda pay verilmesi ile irtibatlandiri-
labilecek bazi1 gorilisleri burada tartismaya acmakta yarar
* gormekteyiz.

Soyle ki:

1981'de yururlige konulan 2380 sayili Kanun'da tahsil
edilen tim vergilerin toplamindan pay verme yontemi kabul
edildigi ve bu payin orani giderek arttirildigi halde belediye-
ler ne zaman parasal sikintiya diisseler bazi1 cevreler hemen
verimi ylksek -masif randimanli- bazi1 vergilerden ayrica
pay verilmesi fikrini giindeme getirmektedirler. Buna benzer
bir 6neri, 1960'h yillardan bu yana Anglo-Sakson literatii-
riinde de "Heller-Pechman Onerisi" baslig1 altinda tartisil-
mistir.’ Walter Heller ve Joseph Pechman tarafindan
ABD'de uygulanmasi amaciyla ileri siirtilen bu Oneride fede-
ral devletin uye devletlere (states) dagitilmak tlzere gercek
kisilerden alman gelir vergisinin % 10'unun ayr1 bir fonda
toplanmasi ve niifus esasina goére boliistiiriilmesi Ongdriilmiis-
tir. Fonda toplanan gelir artan oranli tarife uygulanarak
elde edilecegi, bolusim ise esitlik ilkesine gore yapilacagi
icin iddiaya gore bu islem gelirin yeniden dagilimina da
yardimc1 olacaktir. Ancak, bu dagilim sonunda yardim alan
idare'nin vergi gayretinde bir azalma olursa bu idarenin
(state) fondan alacagi pay da azaltilacaktir.

Heller-Pechman Onerisinde ileri stiriilen yontem, oran
farki hari¢c, 1981'e kadar Tirkiye'de uygulanmistir. Ancak,
bu uygulama belediyelerin hi¢ bir mali sorununu c¢6zememis-
tir. Kanimiz odur ki oran % 5 yerine % 10 olsaydi sonug¢ yine
degismezdi. Kaldi1 ki, so6zii gecen Oneride sadece gercek Kisi-
lerin Odedigi gelir vergisi Ongoriilmektedir. Tiirkiye'deki
uygulamada ise Kurumlar Vergisinden de pay verilmistir.
Tirkiye'de bugilin i¢in sayet herhangi bir vergi ile ilgili ola-
rak yeniden boyle bir uygulamaya basvurulursa -ki bu tiirden
gorusler zaman zaman ileri suriulmektedir- ayni vergi héasi-
latindan iki kez pay verilmesi gibi bir sakinca da dogacak-
tir. Cunkii, toplam vergi gelirlerinden pay verme yontemi ile
olusturulan fon'un kaynagi esasen tim vergilerdir.

Ayrimtili biljp icin bkz. Werner Z. Hirsch , The Economics ir State and Local Government, Mc
Graw-Hill, s.122
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IT1. 1981 SONRASINDAKI DONEMDE GERCEKLESTIRILEN
YENILIKLERIN MAHIYETI VE AKSAYAN YONLERI

A) Genel Ac¢iklamalar:

1- 1981 sonrasi donemini idareleraras: iligkiler yonun-
den degerlendirirken 12 Eylil 1980 tarihinde baslayan askeri
rejim donemini -ki 6 Kasim 1983 tarihinde yapilan genel se-
cimlerle sona ermistir- arastirmamizin kapsami disinda tut-
tugumuzu belirtmek isteriz. Cinki bu donemde, 6zellikle be-
lediyelere iliskin tasarruflar olaganiistii bir doénemin askeri
ihtilal rejimi kurallarina gore gerceklestirilmistir. Kendine
0zgu bir mantiga dayanan bu tasarruflart ozgurliik¢ti demok-
rasilerde Ongoériilen normlart gézdniinde tutarak degerlen-
dirmek elbetteki miimkiin degildir. Nitekim, mahalll idare-
ler demokratik bir diizen icindeki normal faaliyetlerine an-
cak 24 Mart 1984 tarihli yerel secimlerden sonra baslayabil-
mislerdir. Ne var ki, demokrasi acisindan ileri strulebile-
cek cok hakl1 elestirilere ragmen, mahalli idarelerin fi-
nansmani sorunlarinin ¢o6ziimine iliskin ilk ve ciddi adim-
lar 1981 yilinda atilmistir. Bunlardan ilki, Belediyelere ve Il
Ozel Idarelerine Genel Biitce vergi gelirleri tahsilat toplami
lizerinden pay verilmesini 6ngoéren ve 1.3.1981 tarihinde yi-
rirliige konulan 2380 sayili Kanun, digeri de esaslar1 daha
once ac¢iklanan 1948 tarihli Belediye Gelirleri Kanununu yt-
rurlikten kaldirip 1,7.1981'de uygulanmasina baslanilan 2464
sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu'dur. Cok 6nemli tilke ve re-
jim sorunlarinin giindemde oldugu bir ihtildl doneminde
mahalli idarelerin finansman sorunlarinin boylesine radi-
kal onlemlerle ¢6ziimlenmeye calisilmasinda 1970'1li yillarda
bazi1 belediyelerle Hiikiimet arasinda meydana gelen cekis-
melerin yarattigi kamuoyu'nun ve 1948 tarihli Belediye
Gelirleri Kanunu'nun Parlamento'daki kisir ¢ekismelerden
otlird bir tirli glinin kosullarina uygun hale getirilmemis
olmasinin pay1 buyitiktir.

Yukarida aciklanan iki oOnemli diizenlemenin tek
amac1 il 6zel idareleri ile belediyelere daha fazla gelir sag-
lamaktir. Ancak yapilan degisiklik hi¢ bir ciddi arastir-
maya ve hesaplamaya dayandirilmamistir. Nitekim, vergi
gelirlerinden pay verilmesini Ongodren 2380 sayili Kanun
sonradan 2464, 3004 ve 3239 sayili Kanunlarla t¢ kez tadil
edilmistir. Ornegin baslangicta belediyeler icin ©6ngériilen
%5 orani giderek %7,15; %8,15 ve %9,25'e yilikseltilmistir.
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Ancak uygulamada bu son orana uyulmamis ve her yil Biitge
Kanunu'na konulan birer hiikiimle oran %38.55 olarak uygu-
lanmistir. Bu durum aynen il Ozel idareleri i¢cin de gecerli-
dir. Kanunda 6ngérilen %1.70 oranina ragmen -ki 1981'de %1
oranit Ongoriilmiistir- halen uygulanan oran % 1,20'dir. Kabul
etmek gerekir ki bu yasal kargasa bir siyasal kararsizligin
ve Onceden yapilmis ciddi arastirmalara dayanmayan dii-
zenlemelerin ac¢ik bir kanitidir. En azindan sunu sormamiz
gerekmez mi? Sayet uygulanmayacaksa oranlar gereksiz
yere nigin yukseltilmistir. Yukseltilmesi gerekli idiyse, ni-
¢in uygulanmamaktadir? Buna karsin 2380 sayili yasada
ongorilen paylarin hesaplanmasinda tahmin'in ya da ta-
hakkuk'un degil de tahsilatin esas alinmis olmasinin muh-
temel ihtilaflarin 6nlenmesi yoniinden isabetli bir tercih ol-
dugunu belirtmek isteriz.

2- 1981 sonrast doneminde -esasta 1983 se¢imlerinden
sonra- Ozellikle belediyelerle ilgili olarak hizmetlerin boli-
silmesinde, ademi merkeziyet anlayisinin benimsenmekte
oldugunu gosteren bazi yeni esaslar getirilmistir. Bunun en
onemli Ornegi imara iligskin yetkilerden bir cogunun mer-
kezden alinip yerel yonetimlere verilmis olmasidir. Bu
olumlu Ornege ragmen idareleraras: iligkilerin diuzenlenme-
sinde kokli bir reforma gidilememistir. Ayrica, belediyeler
de imar konusunda ne yazik ki basarili bir sinav vereme-
mislerdir.

3- 1981 sonrasindaki donemde Emlak Vergisinin beledi-
yelere birakilmig olmasi da -ki uygulamaya 1985'ten itibaren
gecilmistir- mahalli finans konusundaki bir diger isabetli
karardir. Belediyeler tahsil ettikleri bu verginin % 15'ini il
o0zel idarelerine vermekle yukumliadurler. 3030 sayili
Kanunun (Buyuk Sehir Belediyesi Kanunu) uygulandig: il-
lerde ilge belediyeleri ayrica % 20 oranindaki bir payi buyiik
sehir belediyesine 6demek zorundadir.

4- 1981 sonrast doneminde gercgeklestirilen cok onemli
ve kanimizca isabetli bir diger yenilik buyik sehir belediye-
lerinin kurulmasina iliskin olanidir. Soyle ki: 1984 yilinda
cikartilan 3030 sayili Kanun'un 2. maddesi ile Tiurk Mahalli
idareler literatirine su iki kavram girmistir: 1) Buyuk Sehir
2) Ilge Belediyesi. S6zii gecen Kanun'un 3. maddesindeki ta-
nima gore buylk sehir, belediye sinirlar1 i¢cinde birden fazla
ilce bulunan sehirleri; ilce belediyesi ise bluiyuk sehir belediye
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sinirlar1 i¢cinde kalan ilgelerden kurulan belediyeleri ifade
etmektedir.

5- 1989 yilina gelinceye kadar il 6zel idareleri ile bele-
diyelere Genel Biitce gelirlerinden ayrilan paylar son sayim-
daki saptamalar esas alinmak suretiyle niifus kriterine gore
dagitilmistir. Esas kriter olarak nufusun alinmasi elbette ki
dogrudur. Ancak sadece bu kriterle yetinilmesi yeterli degil-
dir. Nitekim bir cok ulkede sozli gecen tiirdeki paylarin bollis-
turiilmesinde nufusun yani sira ilgili idarenin vergi kapasi-
tesi, sinirlar1 i¢indeki ilk Ogretim goren c¢ocuklarin sayisi,
yollarin km. olarak uzunlugu, yaslhh nifusun yogunluk dere-
cesi gibi kistaslar da go6zoniinde tutulmaktadir. Kaldi ki, sa-
dece nufus kriteri ile yetinilmesi Turkiye'de bir baska hak-
sizligin dogmasina da sebep olmaktadir. Cunku, nufus sa-
yimlar1 Ekim ayinin son haftasinda yapilmaktadir.
Tirkiye'nin bazi bolgelerindeki niifusun yogunlugu mevsim-
lere gore biiyiik Olgiide degismektedir. Ornegin, 1985 sayi-
minda Istanbul'un Adalar ilgesinin niifusu 14.000 olarak sap-
tanmistir. Yaz aylarinda bu nitifus 200.000'i asmaktadir. Ayni
durum Marmaris, Bodrum, Fethiye, Silivri vb. sahil seridin-
deki bir ¢cok yore icin de gecerlidir. Bu arada, s6zii gecen be-
lediyelerin gercgeklestirecekleri hizmetin niteligi ve niceli-
gini nilifusun bahar ve yaz aylarindaki yogunlugunu esas
alarak saptamak zorunda olduklarini da unutmamak gere-
kir.

1989 yilindan itibaren Biit¢ce Kanunlarina konulan bir
madde ile yukarida aciklanan haksizligin kismen de olsa
giderilmesine calisilmistir. Buna gore, belediyelere ayrilan
paylarin dagitiminda nufus, kalkinmishik derecesi, mali
kaynaklar, cografi konum ve turistik olusum gibi faktorler
gdzoéniinde tutulacaktir. Bu c¢ercevedeki esaslar Icisleri,
Maliye ve Giimriik, Bayindirlik ve Iskadn Bakanliklarinca
tesbit edilecek ve Basbakanligin uygun gormesi kosuluyla
yururlige konulacaktir. Belediyelerden dahi bircogunun far-
kinda olmadig:r bu uygulamaya hilen de devam olunmakta-
dir.

Esasta ¢ok dogru ve olumlu olan yukaridaki gelismenin
iki eksik yonii vardir. Once kistaslar yeterli ve acik degildir.
Subjektif yorumlara aciktir. Bu gibi durumlarda adil ve ras-
yonel olmak kosuluyla sahsi takdirlere kapali, kesin kistas-
lara ihtiyac¢ vardir. Paylarin dagitiminda nazara alinacak
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kistaslarin Biut¢e Kanununda belirtilmis olmasi da aslinda
cok isabetli bu iyilestirmenin bir diger eksik, hattad sakat yo-
niudir. Cilinkid, bilindigi gibi Biitce Kanunu'nun émri bir yil-
dir. Bu durumda ayni maddeyi her yil yeniden yazmak gere-
kecektir. Ayni zamanda ihmAal ve unutkanligin yanisira
Biitce Kanunlarina keyfi ve indi yeni bazi1 kistaslarin ko-
nulmasi1 da sozkonusu olabilecektir. Ayrica, konu, Kkisisel
kanimiza uymamakla birlikte, Anayasa'nm 161. maddesi-
nin dordinci paragrafindaki: "Bilitce Kanununa, biitce ile il-
gili hukiimler disinda hicbir hiikim konulamaz" hiukmu yo-
ninden de tartisilabilir niteliktedir. Nitekim, so6zi gecen
hiukmun iptali icin Anayasa Mahkemesine basvuruldugunu
isitmis bulunmaktayiz. Biitin bu aciklamalar da gosteriyor
ki sorunun ¢6zuimu icin yapilmast gereken sey 2380 sayili
Kanun'un ilgili maddesinin degistirilmesidir. Ancak, bunu
yapmadan Once Kkistaslar1 yeniden gozden gecirmek de kaci-
nilmaz bir zorunluluktur.

6- 1981 sonrasinda il 6zel idarelerine iliskin olarak ya-
pilan diizenlemeler -bu idarelere hi¢ bir hesaba dayanmayan
ilave gelir saglama amacina yonelik olanlar hari¢c- tam bir
basarisizlik Ornegidir. Bu yoldaki goriusiimiiziin sebepleri
sunlardir:

i1 Ozel idarelerinin organik kanunu, bugiin dahi, esas
itibariyla 1913 yilinda Kanun-u Esasi'nin verdigi yetkiye da-
yanarak Hiukimet tarafindan muvakkat (gecgici) oldugu kay-
diyla yiiriirliige konulmus bulunan Idare-i Umumiye-i
Kanun-u Muvakkati'dir. Bu Kanun-u Muvakkat'in (gegici
kanun) adi 16.5.1987 tarih ve 3360 sayili Kanunla il Ozel
idaresi Kanunu olarak degistirilmistir. 3360 sayili Kanun
ayrica 1913 tarihli Gecici Kanunun bazi maddelerini ylrir-
lukten kaldirmis, bazilarini da tadil etmistir. Ancak, acilan
bir dava tlzerine Anayasa Mahkemesi 3360 sayili Kanunun
i¢ maddesini iptal etmistir. (Bkz. Resmi Gazete 26 Kasim
1988 Tarih ve 20001 Sayi). 1-930-1987 yillar1 arasindaki doé-
nemde c¢ikartilan onbir ayrt kanunla 1913 tarihli gegici ya-
sanin bazi maddeleri ya degistirilmis ya da maddelerine ek-
lentiler yapilmistir. Biltin bunlarin sonunda yasal dizen-
leme yoniinden buglin i¢in sOyle bir durum ortaya c¢ikmistir.

a) Hersey bir yana, 1913 tarihli gecici Kanun'un halen

de vyirurliikte olan maddelerinin dili ile 3360 sayili kanunla
degistirilen ya da eklenen maddelerinin dili birbirinden c¢ok
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farklidir. Buginki nesil 1913 tarihli Kanun'un dilini anla-
yamadig1 icin lIcisleri Bakanligi 1913 tarihli Kanunu 1970'li
yillarda bugilinki dile ¢evirmis ve il genel meclisi uyeleri ile
ilgililere dagitma geregi duymustur. Bu, Ornegine ender rast-
lanan garip bir durumdur. 3360 sayili Kanun'dan sonra dil
yoniunden ortaya cikan durum daha. da gariptir. Cuinkil, ayni
kanun i¢cinde adeta iki ayri dil ile yazilmis c¢esitli maddeler
vardir. Ornegin Kanunun adi i1 Ozel idaresi Kanununa do-
niistiiriildiigii halde ikinci kisim'in baslig1 Idare-i Hususiye-i
Vilayet olarak 1913 yilindaki yazilis seklini korumaktadir.

b) 3360 sayili Kanun'un ikinci maddesi ile getirilen "Il
Ozel Idarelerinin gérevleri oldugu mahalli ve miisterek ihti-
yaglarin kapsami ve sinir1 Bakanlar Kurulunca tesbit olu-
nur”" seklindeki hukim yasama yetkisinin devredilmezligi,
idarenin bilitiinligli ve idari vesayet yetkisine aykiriligi sebe-
biyle Anayasa Mahkemesince iptal edilmistir. Meydana ge-
len bosluk bugiine kadar doldurulmamistir. Bu durumda, il
o0zel idarelerinin gorevleri esas itabariyle giiniimiizde bircogu
gecerliligini yitirmis olan 1913 tarihli Kanun'un 78. madde-
sinde belirtilen hususlarla sinirlandirilmistir. Bu Onemli
durumu yeterince kavrayabilmek icin biraz daha aciklama
yapmakta yarar vardir. Soyle ki: 1913 tarihli Gegici
Kanun'un 78. maddesi ile il 6zel idarelerinin gorevleri belir-
lenirken dogal olarak o donemin kosullar1 gézoniinde tutul-
mustur. Cumhuriyet doneminde durumun degismesiyle bir-
likte c¢ikartilan yeni kanunlarda evvelce il 06zel idarelerine
verilen gorev ve yetkilerin bir¢cogu baska kurum ve kurulus-
lara devredilmis, ancak il o0zel idarelerinden de acikcga
alinmamistir. Ornegin 78, maddenin 7. ve 8. bentlerinde tica-
ret odalari, sanayi odalar1 ve ticaret borsalar1 kurulmasi yet-
kisinin il ozel idarelerine ait oldugu yazilidir. Cumhuriyet
doneminde c¢ikartilan kanunlarla bu gorevler Ticaret
Bakanligina verildigi halde 1913 tarihli Kanun'daki hiukim-
ler yururlikten kaldirilmamistir. Buna benzer Ornekleri co-
galtmak miumkiindir. Bu ikili durumlar bugiin de siliriip git-
mektedir. Bu durumda 78. maddedeki hiikiimlerin bir¢cogu
hukuken mevcut, fakat fiilen uygulanamaz hale gelmisler-
dir. Cunkili, hukukta, muahhar (sonradan cikartilan) kanun-
larin Onceligi prensibi gecgerlidir. Bunlardan ayri1 olarak bir-
cok degisik kanun ile de il 6zel idarelerine cesitli gorevler
verilmistir.
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1987'ye gelindiginde yasal diizenleme acisindan durum
yukarida acgiklandiga sekilde idi. Bu karisik durum nasil bir
rasyonel c¢coziume baglanabilirdi? Yapilmasi gereken sey her-
halde 1913 tarihli gecici yasay:1 butiintiyle (ek ve tadilleriyle)
yururlikten kaldirip giiniin kosullarina ve Anayasa'da oOn-
goriilen ilkelere uygun tamamen yeni bir yasa hazirlamak
olmaliydi. Nedense bu kolay ve rasyonel yola gidilmemis,
1923 tarihli Kanun'un isminin ve bazi maddelerinin degisti-
rilmesiyle yetinilmistir. Bu durum dogal olarak, belli bir
siire i¢in de olsa, yeni bir yasal diizenlemeye gitmenin yo-
lunu da kapatmaistir.

B) ilave Gelir Saglama Amacina Yonelik
Diizenlemelerden Elde Edilen Sonuclar;

I- ilave gelir saglama amacina yonelik olarak mahiyeti
ve esaslar1 yukaridaki paragraflarda aciklanan vergi gelir-
lerinden pay verilmesine iliskin 1981 sonrasindaki yeni ya-
sal dizenlemeler daha O6nceki doéneme kiyasla il 6zel idare-
leri ile belediyelerin gelirlerini hangi istikamette ve hangi
Olculerde etkilemistir? Bu sorunun cevabim hem mutlak hem
de nisbi rakamlar: iceren 1 ve 2 numarali tablolarda bulmak
miimkiindiir.®

Tablolar, vaki ricamz iizerine Maliye ve Giimriik Bakanhg: Gelirler Genel Miidiirii Sayin
Attan Tufan tarafindan diizenlenmistir. Gosterdigi ilgiye ve Kkatlandigi zahmete tesekkiir ederiz.
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VI

Tiirkiye

Maliye

TABLO -1

Sempozyumu

1978 - 1990 YILLARI ARASINDA BELEDIYELERE,

BUYUKSEHIR BELEDIYELERINE, OZEL iDARELERE
AYRILAN PAYLAR

(MILYON TL.)

ot VERGL
BUYUKSEHR GELIRLERI
. BELEDIYE . OZEL ICINDEKI
YILLAR |BELEDIYELERE PAYI IDARELERE | TOPLAM PAY(%)

1978 9.679 - 1.592 11.271 4.6
1979 14.841 1.633 16.474 4.1
1980 30.115 - 3.188 33.303 4.4
1981 63.309 12661 75.970 64
1982 69.408 - 13.881 83.289 64
1983 102.898 20.580 123.478 6.4
1984 162.989 49.850 28.062 240.901 10.1
1985 344.072 124.735 48.550 517.357 13.5
1986 501.857 200.428 70.436 772.721 12.9
1987 762.396 296.327 107.003 1.165.726 12.9
1983 1.247.165 501.345 175.040 1.923.550 13.5
1989 2.062.842 773.752 311.370 3.147.964 12.3
1990 4.087.140 1.612.263 573.634 6.273.037 13.8
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TABLO - II

1979 - 1988 YILLARINDA
GENEL BUTCE VERGI GELIRLERINDEN
MAHALLI iDARELERE VERILEN PAYLAR

1-1979-1980 YILLARINDA;
a) BELEDIYELERE :

- GELIiR VE KURUMLAR VERGISININ % 5,

- EMLAK VERGISININ % 45'i,

- GUMRUK VERGISININ % ' 15',
b) iL OZEL iDARELERINE:

- EMLAK VERGISININ % 35'i,

ORANLARINDA PAY VERILMEKTE iDi.
2- 1.3.1981'DEN 1.6.1984 TARIHINE KADAR,
a) BELEDIYELERE :

- GENEL BUTCE VERGI GELIRLERININ 5',
b) iL OZEL iDARELERINE : TOPLAM
- GENEL BUTCE VERGI GELIRLERININ I'i, % 6

ORANLARINDA VERILMEKTE OLAN PAY,
1.6.1984 TARIHINDEN iTiBAREN :

a) BELEDIYELERE :

- GENEL BUTCE VERGI GELIRLERININ % 7.15',
b) iL OZEL iDARELERINE : TOPLAM
e GENEL BUTCE VERGI GELIRLERININ % 1.15'i % 8.30

TOPLAM % 8.30'A CIKARTILMISTIR.
3- 1985, 1986 VE 1987 YILLARINDA MAHALLI IiDARELERE GENEL BUTCE
VERGI GELIRLERINDEN VERILECEK PAYLAR YUZDE OLARAK
ASAGIDA GOSTERILMISTIR.

1965 1986" i9g7<*>

BELEDIYELERE %8.15 % 8.55 % 9.25
iL OZEL IDARELERINE % U5 % 1.20 % 1.70
TOPLAM % 9.30 % 9.75 (x) % 10.9500

1984 1985 1986 ) 1987
BUYUKSEHIR
BELEDIYE
PAYI %3 %5 % 5 (xx) %5

Bu oranlar uygulanmamaktadir.

(xx) i9g( yTimdan beri bu yila ait oranlar uygulanagclmektadir.
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Bir numarali tabloda acikca gorilen mutlak rakkam-
lardaki inanilmaz artigslar belki enflasyonla irtibatlandiri-
larak nominal bir bliytime olarak yorumlanabilir. Ancak,
vergi gelirlerinden ayrilan paylardaki nisbi artis gdézonunde
tutulursa bu yorumun isabetli olamiyacagi anlasilir. Cinki,
tablo'nun 6. siitununda sayisal bilgilerin incelenmesinden de
anlagilacagi tlizere 1980'de vergi gelirlerinden %44 oraninda
pay ayrilirken bu miktar 1990'da % 13.8'e yiikseltilmistir. Bir
diger ifade ile vergi gelirlerinden ayrilan pay % 313.64 ora-
ninda arttirilmistir. 1980'deki % 4.4 orani sayet 1990'da da
uygulansayd:r mahalli idarelere ayrilan payin tutarinin
6.273.037.- (milyon TL.) yerine 2.999.536.- (milyon TL.) olmasi
gerekirdi. Cilinkii 1990'da gerceklesen vergi gelirlerinin top-
lami1 45.466.742.- (milyon TL.) dir. Bunun da % 4.44 2.999.536.-
(milyon TL.) dir; 1980'de ayrilan pay 33.303.- (milyon TL) ol-
duguna gore yine bir artistan sdzedilebilecekti. Oysa 1990'da
ayrilan pay 6.273.037.- (milyon TL) dir. Su halde 3.273.501.-
(milyon TL) bir ilave gelir artis1i saglanmistir. Hic¢ bir ciddi
arastirmaya dayanmadan mahalli idarelere transfer edilen
bu ek gelir kabul etmek gerekir ki cok Onemli ve gercek bir
artis1 ifade etmektedir.

2- 1985'ten itibaren belediyelere birakilan Emlak Vergisi
de bu idarelere saglanan diger bir O6nemli ek kaynaktir.
Ancak bu konuda kiyaslama yolu ile bir deger yargisina
varmamiz mumkin olamamistir. Cunkii, soziigecen husus ile
ilgili olarak yayinlanmis hi¢ bir istatistiki bilgi mevcut de-
gildir. Ornegin, asagida Aydin Il'i Ozel Idaresinin 1973-1990
yillar1 arasinda Emlak Vergisinden aldig1 paylar1 gosteren
bir tablo yer almistir.’

Bu bilgiyi, vaki ricamiz iizerine Aydin Valisi Recep Yazieiroglu saglamistir. Kendisine

ilgisinden otiirii tesekkiir ederiz.
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EMLAK VERGISI OZEL IDARE PAYININ YILLARA
GORE HIiSSE TUTARINI GOSTERIR LISTE

1973 6.386.954.-
1974 6.812.494.-
1975 6.905.048.-
1976 8.361.146.-
1977 21.122.156.-
1978 22.158.576.-
1979 24.357.358.-
1960 43.819.220.-
1931 -

1962 -

1933

1934

1935 N

1966 169.799.572.-
1937 247.645.493.-
1938 260.432.769.-
1969 270.052.822.-
1990 1.156.237.939.-

Yukarida ki tablo'da yeralan sayisal bilgilerden yola
cikarak Emlak Vergisi hasilatindan alman paylardaki ar-
tigla ilgili kiyaslamalar yapmak ve bir genellemeye gitmek
mimkiin degildir. Ciinkili, daha Onceki paragraflarda da
aciklandigi tuzere, Emlak Vergisi bu vergiyi tahsil eden
idare, mahalli idarelere ayrilan paylar, matrahlar ve oran-
lar yoninden 1970-1990 yillan arasinda oldukga sik degisik-
lige -ugramistir. Nitekim, Aydin i1 Ozel Idaresine ait yukari-
daki tablo'da 1981-1985 yillarina ait bir ag¢iklama yeralma-
mistir. Bunun sebebi, so6zii gecen yillarda 2380 sayili Kanun
hikiimleri geregince tahsil edilen toplam vergi 'gelirleri -
buna Maliye Bakanliginca tahsil edilen Emlak Vergisi hasi-
lat1 da dahildir- lzerinden pay verilmis olmasidir.

3- 1948 yilinda c¢ikartilan 5237 sayili Belediye Gelirleri
Kanunu'nun yerini alan 1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu da bu idareler icin yeni ve onemli bir gelir
kaynagi olusturmaktadir. Ancak, arastirmalarimizda,
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Turkiye genelinde olmak kosuluyla bu husus ile ilgili hi¢ bir
istatistiki bilgiye rastlayamadik. Bu sebeple, sadece durumu
belirlemekle yetiniyoruz.

IV. SONUC VE BAZI ONERILER

Saglanan yeni ve Onemli ildve kaynaklara ragmen be-
lediyeler son yillarda yine de gelir yetersizliginden yakin-
maktadirlar. Bazilar1 isgilerin iicretlerini dahi Odeyememek-
tedirler. Acaba ni¢in? Sorun sadece gelirin yetersizliginden
kaynaklanmis olsaydi durumun degismesi ya da en azindan
mali yapida bir iyilisme goériilmesi gerekmez miydi? Bu
arada belediyelere yeni gorevler verilmedigini hattd bazi
hizmetlerin merkeze kaydirildigim da unutmamak gerekir.
Yeni gorevler verilmemesi reel harcamalarda bir degisiklik
olmamasini1 gerektirir. Gerg¢i, paranin satin alma gilicliindeki
degisikliklere bagli olarak hizmetlerin nominal maliyetinin
arttig1 ileri surilebilir. Ancak, ayni sebebe bagli olarak gelir-
lerin de arttigini unutmamak gerekir. Kaldi ki 1981 sonra-
sinda mahalli idarelere yeni ve Onemli ildve gelir kaynak-
lar1 saglanmistir. Goruluyor ki belediyelerin icine dustukleri
-daha dogrusu bir turliu icinden c¢ikamadiklari parasal sikin-
tilar1 sadece gelir kaynaklarinin yeterli olmadigi gerekgesi
ile aciklamak mumkiin degildir. Boyle bir izah tarzi ayrica
hakli da sayilamaz. Bu durumda su iki sorunun cevabini
arastirmak gerekir: I¢inde bulunulan durumun gergcek sebep-
leri nelerdir? Sorunun ¢6ziimii icin neler yapmak gerekir?

1- 1982 Anayasa'sinm mahalli idareler baslikli 127.
maddesinin son fikrasinda "bu idarelere, gorevleri. ile oran-
til1 gelir kaynaklari saglanir” hiikmi yeralmistir. Su halde
saglanacak gelirin gorev -bir diger ifade ile harcama- ile
orantilt olmasi1 gerekir. Harcamalarin dilizeyini gercekci
olarak saptamadan ve harcamalari bir denetim altina alma-
dan sadece ilave gelir saglamaya yonelik cabalarla olumlu
bir sonuca varilabilmesi elbetteki miimkiin degildir. Son yil-
lardaki tecriibeler bunu bir kez daha dogrulamistir. Kuskusuz
bu durum, kaynak savurganliginin 1989'dan sonra basladigi
ve daha oOnce hi¢c bulunmadigi anlamina gelmemektedir.
Aslinda olayin baslangicit 1984 tarihine rastlamaktadir.
Sonu¢ olarak kabul edilmesi gereken gercek, savurganliga
dayali bir ekonomiye hicbir kaynagin yeterli olamayacagi-
dir.
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2- Mahalli idarelerin varolusu toplum acisindan bir
amac¢ degil bir aractir. Ortaya c¢ikislart ve tulkelerin idari
yapisit icinde yeralislar1 da siyasal ve ekonomik nedenlerden
oturudiir. Siyasal neden oOzglirlik¢li demokrasilerin teme-
linde mahalli o6zgurliklerin (libertes locales) yeralmasi ge-
rektigi yolundaki inanc¢ ve buna bagli olarak uyulmasi gere-
ken mahalli kendi kendini yonetim (local self-government)
ilkesidir. Ekonomik neden ise kit kaynaklarin optimum et-
kinlikle kullanilabilmesinin kosullarindan biri olan arz'in
tiketici tercihlerine uydurulmasi geregidir. Yerel sinirlar
icinde yasayan halkin, fayda alam kendi yerel sinirlari
icinde kalan kamusal ve yar1 kamusal mallara (hizmetlere)
olan talebini kendi iclerinden sececekleri organlarin mer-
kezi idare kuruluslarina oranla daha gercekg¢i olarak sapta-
yabilecekleri kuskusuzdur. Ciunkii nifus ve teknoloji veri ka-
bul edilirse mahalli idarenin, esit miktarda faktor kullan-
diklar1 varsayimi altinda merkezi idareye oranla daha kali-
teli hizmet tUretmesi dogaldir. Merkezi idare buyilik bir ihti-
malle tim bolgeler icin ortak nitelikte standart bir uretimi
tercih edebilir. Bu durumda s6zi gecen standardin gereken-
den biuylik oldugu bolgelerde kaynak israfi, diisiik oldugu
bolgelerde ise yetersiz liretim sebebiyle optimumdan uzak-
lagsma s6zkonusu olur.

Gelir dagilimi ve niifus yogunlugunun yanisira hizme-
tin kalitesi de veri kabul edilirse, bolgesel nitelikteki kamu-
sal mallarin (hizmetlerin) tuUretiminde etkin kaynak kulla-
nimi optimum hizmet alaninin saptanmasi sonucuna bagla-
nir. Gercgekten, belli bir nifusa sunulan belli bir hizmetin
maliyeti hizmet alam genisledik¢ce azalir. Ancak hizmet
alaninin genisletilmesine devam edilmesi halinde marjinal
maliyetteki azalma belli bir noktada durur ve hatti bu nokta-
dan itibaren bir yiikseHs s6zkonusu olur. Bu kosullar altinda
hizmet alaninin genisligi marjinal maliyetin yukselmeye
basladig1 noktada optimumdur. Tiebout modelinde ayrintili
olarak incelenen ve gelistirilen bu goériis uygulamaya intikal
ettirilmesi imkansiz teorik bir yaklasimin ifadesidir:'’
Clunkii, bu modelde her bir hizmetin optimum hizmet alani
birbirinden farklidir. Cok c¢esitli hizmet tiirlerinin herbiri
icin ayr1 bir turetici birim kurulmasi ise elbetteki mumkiin
degildir. Bu sebepten oOtiiri uygulamada yerel idarelerin fa-

Tiebout modeli, Sempozyumda tehlig sunan P. Musgravu tarafindan ayrintili bir hicimde

incelenmistir.
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aliyet alanlar1 genellikle ampirik bir tarzda ve ekonomi disi
faktorlere (Ozellikle sosyo-politik faktdérler) bagli olarak sap-
tanmaktadir. U.K. Hicks bu konuda "tatminkar bir mahalli
idarenin biuyukligi nifusun miktarina ve yogunluguna
bagli olarak muhtemelen ililkeden tilkeye degisir... ABD'de
35.000 - 50.000 aras1 bir niifus uygun goérilmiustiir' demekte-
dir.'"'" Hemen belirtmemiz gerekir ki, U. Hicks'in sdziini et-
tigi tatminkar (satisfactory) deyimi optimumun anlamdasi
degildir. Tatminkar optimuma belki en yakin, ancak onun
altinda bir buyukliktir. Bu sebepledir ki cesitli yerel otorite-
ler icin belediye adi altinda yonetim bi¢imleri kurulmasi go-
risii hemen her yerde benimsendigi halde, bir belediye sini-
rinin ne genislikte olmas1 gerekecegi hususunda ortak bir
gorus belirlenememistir.

Yukaridaki aciklamalarin 1s1g1 altinda Tiurkiye'deki
durumu nasil degerlendirebiliriz? Sorunu, il 6zel idareleri ile
belediyeler acisindan ayrt ayri1 incelemekte yarar vardir.
Anayasa'nm 126. maddesinde, il'lerin, merkezi idare kuru-
lusu olduklar1 hususu vurgulanarak, cografi duruma, ikti-
sadi kosullara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore ku-
rulmalar1 ongorulmiustir. Bu kosullar altinda saptanan si-
nirlar bir yerel yonetim birimi olan 06zel idare i¢in de tat-
minkar olabilir mi? Istanbul'un Catalca, Yalova, Sile ve
Gebze arasinda kalan il alani bir yerel otorite i¢in hangi Ol-
cude tatminkardir? Bu hususta ilce ya da birkac ilceyi icine
alan bir biliyukliik acaba daha tatminkar olabilir mi? Kamu
yonetimi ve idare hukuku disiplinlerini yakindan ilgilendi-
ren bu konunun ciddi olarak arastirilmasinda yarar ve zo-
runluluk vardir. Ancak, yerel yonetim birimlerinin faaliyet
alanlarin1 gereginden fazla kiuciltiip sayilarini cogaltmanin
genel giderlerin buylik oOl¢liide artmasi sakincasini berabe-
rinde getirecegini de unutmamak gerekir. Ayrica, il siniri
Olgceginin disindaki bir 6zel idare ya da onun yerini alabile-
cek bir diger yerel yonetim biriminin kurulabilmesi icin
Anayasa'nm 127. maddesini tadil etmek icab eder. Bu da so-
runun guclik arz eden bir diger yonudlr.

Tiirkiye'de il ve ilge'ler disindaki yorelerde belediye
kurulabilmesinin tek bir kosulu vardir. Niifusun 2000'i as-

masi. Niifus sayimlarinda transfer yontemleri (!).. ile bu ko-
sul rahatca yerine getirilmekte, daha sonraki formaliteler ise

U.K. Hicks, Public Finance, 1971, s.239
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kisa sirede tamamlanmaktadir. Dejenere olan bu yontemin
ne teorik bir yaklasim olan Tiebout modeli, ne de kamu yone-
timi ilkesiyle bir iliskisi vardir. Yeni belediyelerin kurul-
masinda oy endisesinden kaynaklanan politik faktori biitii-
nuyle bertaraf etmek belki mumkiin olamayabilir. Ancak hig
bir ciddi ilkeye dayanmayan yontemlerle de gelisigiizel bele-
diye kurulamaz. Kurulursa yeterli kaynak saglanamaz.
Sonuc¢ta merkezi idare ile belediyeler arasindaki mali iligki-
ler adetd bir kavgaya dontusur.

3- i1 Ozel idarelerinin organik kanunu 1913, Belediye
Kanunu ise 1930 tarihinde cikartilmistir. Belediyelerin ay-
rica Biiylik Sehir Belediyeleri ile ilgili 3030 sayili ikinci bir
organik kanunu daha vardir. Mahalli idarelerin gorevleri
esas itibariyle bu Kanunlarla belli edilmistir. S6zu gecen bu
Kanunlarin buginun ihtiyaclarina cevap verebilmeleri
miimkiin degildir. Ornegin, evvelce belediyeler i¢in biiyiik
onem tasiyan elektrik temini hizmeti buglin icin TEK'in
yetki ve sorumlulugundadir. Cevre korunmasi konusunda
ise, so6zu gecen Kanunlarda giniun kosullarina uygun hiu-
kiimlere yer verilmistir. Esasen 1910'lu ve 1920'li yillarda bu
konu toplumun giindeminde yer almisti. Bu tirdeki ornekleri
cogaltmak miumkiindir. Yapilmasi gereken sey sorunu pal-
yatiflerle ¢6zmek yerine radikal o6nlemler lzerinde durmak-
tir. Bunun i¢in, once yerel yonetim birimlerinin tirlerini ve
faaliyet alanlarini gilintiin kosullarina uygun bir bicimde ye-
niden saptamak gerekir. Ikinci asamada, bu idarelerin go-
revlerini belirlemek hususu yer alir. Ucgiincii ve son asamada
ise, bu gorevlerin gerceklestirilebilmesine yetecek gelir kay-
naklarinin saglanmasi sorunu ile karsilasilir. Bu asama-
lardan ilki kamu yonetimi disiplini, son ikisi ise kamu ma-
liyesi (kamu ekonomisi) bilimi icinde yer alir. Sonuc¢ta or-
taya cikacak alternatif ¢coziimler arasinda secim yapmak ve
bunlarin gerceklestirilmesine iligkin yontemleri belirlemek
ise bir siyasa! tercih sorunudur.
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ANAYASA'NIN 127. MADDESI

Madde 127- Mabhalli Idareler; il, belediye veya koy hal-
kinin mahalli misterek ihtiyaclarini karsilamak tuzere ku-
rulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secilerek olusturu-
lan kamu tuzel kisileridir.

Mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, ye-
rinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla duzenlenir.

Mahalli idarelerin seg¢imleri, Anayasanin 67. madde-
sindeki esaslara gore bes yilda bir yapilir. Kanun, buyuk yer-
lesim merkezleri icin 6zel yonetim bicimleri getirebilir.

Mahalli idarelerin seg¢ilmis organlarinin, organlik si-
fatint kazanmalarina iliskin itirazlann c¢6zimi ve kaybet-
meleri, konusundaki denetim yargi yolu ile olur. Ancak, go-
revleri ile ilgili bir sug¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya
kovusturma acilan mahalll idare organlari veya bu organla-
rin iiyelerini Icisleri Bakani, gecici bir tedbir olarak, kesin
hiikme kadar wuzaklastirabilir.

Merkezi idare, mahalll idareler tizerinde, mahalli hiz-
metlerin idarenin biutinligi ilkesine uygun sekilde yiliri-
tilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum vya-
rarinin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsi-
lanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller daire-
sinde idari vesayet yetkisine sahiptir.

Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gorul-
mesi amaci1 ile, kendi aralarinda Bakanlar kurulunun izni
ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye ve kolluk
isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla
diizenlenir. Bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynak-
lan saglanir.
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I - INTRODUCTION

The goal of this paper is to describe the past and the pre-
sent state of an important issue, namely intergovernmental
fiscal relations, which has dominated the economic and politi-
cal agenda of Turkey since the 1970's, and to present our vi-
ews as to what course of action has to be followed in this con-
nection. Therefore, our paper is both of a positive and norma-
tive character.

Regarding this issue, it might be useful to enumerate
some of the constraints that have to be taken into consideration
and to make preliminary explanations concerning technical
terminology.

1- The concept of intergovernmental fiscal relations is
usually understood as the fiscal (or monetary) relations bet-
ween tiers of government and the problems of sharing origina-
ting therefrom. Such an approach may be Justified if the title of
this present paper is interpreted within a narrow context in
which the term "fiscal" is used in daily language. But the gu-
estion is in fact a multi-faceted one and it has a considerably
complicated nature. In any attempt at the reorganization of in-
tergovernmental relations, the first step is to determine the es-
sential principles concerning the sharing of powers and func-
tions, and conseguently, the expenditures. This issue concerns
partly political science and partly administrative law. The se-
cond step in regulating the relationships is to share the reve-
nues in order to meet the expenditures. The nature of this fi-
nal stage is predominantly fiscal. But, one should not lose
sight of the fact that even at this stage, political choices and va-
lues have an important role to play.

2- According to the Article 1 and Article 3 (par.l) of the
Turkish Constitution of 1982, Turkey is a "unitary state” from
the standpoint of Political organization. The same principle
was also laid down in t\vo previous constitutions, namely,
those of 1924 and 1961. The reason why we find it useful to re-
mind, right at the beginning, this well-known fact, is to avoid
likely misunderstandings that might arise in comparisons
betvveen the unitary and federal states, simply because intergo-
vernmental relations are regulated in different ways in both
systems. In fact, although our topic has been studied for a long
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time under the rubrique of "intergovernmental fiscal relati-
ons”" in Anglo-Saxon literatiire, certain scholars are inclined
to use the term of "fiscal federalisin” in recent years.
However, most of the French writers study the same question
under the title of "les relations financieres entre L'Etat et les
collectivites locales” in France, which, too, is a unitary state.'

Naturally, in our paper, principles and norms pertaining
to a unitary state have been utilized to define our terms of refe-
rence.

3- The second part of the third chapter of the Constitution
of 1982 is devoted to the provisions concerning the executive.
Articles 123-127 possess the principles with respect to the admi-
nistration. The first two paragraphs of Article 123 concerning
"the integral unity” and "public legal personality” of the ad-
ministration is as follows:

"The administration forms a whole with regard to its
structure and functions, and shall be regulated by law."

A brief look at Article 123 and its reasons show that the
basic principles pertaining to administration are regulated as
the following:

a) The organization and functions of the administration
are based on the principles of centralization and decentraliza-
tion. They are complementary principles. Local governments
are naturally formed as a result of the principle of decentrali-
zation. Detatlis regarding local governments are laid down in
Article 127.

b) Public services are to be performed by the general ad-
ministration, local governments and by other decentralized
institutions like universities which are organized on a territo-
rial basis.

c) Since Article 123 accepts the principle of the integral
unity of the administration, it will be necessary to provide

The concopL of intergovcr 'm men lal fi »«al rc-lalions ha» heen met in Turkish-eapeeially with
respect to revenuc sharintf-by the term "mali tevzin™ (liscal appmitionment): H wos adoptcd from
the German term Finanzaiirfijilcich. The iniler Is the title of a German law ¢r JW.Z, The French
tianslation orthie term ha» been assumed t» be eompromis llseal, where»s, t here is no Buch term in
Freneh. The synoityni in French of the nhove-mcntinned German term wuuld be pcrcquatian
(inanci ere, namely, equal revenue sharing. Gompromin fiseal is a translation madc by som e
6t hol ara in aceordance vvith thicir own convklion» (vicw.s). It vvas introduced into Turkish by Fritz
Noumark.
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harmony and cooperation aniong the institutions in charge of
public services. Therefore, it is both necessary and natural to
regulate intergovernmental relations in accordance with the
principles provided by the Constitution.

d) Various public services performed by different public
legal personalities have to be subject to a certain control if the
principle of the integral unity of the administration is to be ob-
served. The administrative tutelage power provided by Article
127 of the Constitution is a requirement and a consequence of
this principle. In this connection, we shouid emphasize that
administrative tutelage also encompasses certain fmancial
actions and therefore it would be moro r\,propriate to consider
it as an "administrative and fmancial tutelage".

4- Now, we can summarize the main features of Article
127 of the Constitution which determines the fundamental
principles regarding local governments.’

a) The concept of local government encompasses three
kinds of local athorities in Turkey: Special Provincial
Administrations, Municipalities and Village Administra-
tions.

b) Ali the above-mentioned local authorities are constitu-
tional institutions having public legal personality (corporate
status).

c) They have decision-making and executive organs
which have to be elected by the people. In other words, they have
a representative character, and they form an autonomous tier
in the political and administrative structure of the country.

d) The Constitution stipuilates that the control 6ver the ac-
quisition and losing of the status of an elected local organ
shall be exercised only by the judiciary, but in ali other mat-
ters through administrative tutelage.

e) Local governments enjoy an administrative and fi-
nancial autonomy in principle in their relationship with the
central goverment, except for the restrictions put upon them th-
rough the administrative tutelage powers of the center.

The text of Ihta article IH in the Appendix at Uile end of Ihis paper.
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f) The basic task of local governments is to m e et the local
and common service needs of people living within their boun-
daries. Therefore the Constitution provides that they should
have their special source of revenues, consequently an inde-
pendent budget, a staff qualified to perform these services and
an organizational set-up.

g) Besides, metropolitan settlements will be provided by
law a special administrative mechanism.

h) It is also constitution al rule to provide sources of reve-
nue to local government in proportion to their functions.

5- We have alredy stated that Village Administrations
are legally a'kind of local authority along with the Special
Provincial Administrations and Municipalities. However , we
excluded them from this paper. The major reason why they are
excluded, although they were typical communal institutions,
are the following:

The Village Law of 1924 (No.442) had established
Villiage Administrations in the country by giving them public
legal personality. Hovvever, during the following years no su-
itable steps have been taken to strengthen them and to equip
them with means to enable them to perform their functions
appropriately. On the contrary, due to various factors, most of
the rural services like water supply, school, road and sirnilar
infrastructure, have been taken oOver by the central govern-
ment. At present, the executive and elected organ of the
Village Administration has a status of a civil servant, rece-
iving monthly salary from the State. Almost ali important pub-
lic services of the viliages are actually performed by the
Central Directorate of Rural Services, which is a central or-
ganization with an annexed budget. One of the two major so-
urces of revenue of Village Administrations is an apportioned
tax called Salma (or Assessment) of which the yearly amount
is fixed at 20 TL as in 1924. Under these conditions, it would
not be an exaggeration to admit that the Village Local
Administration, which despite its de jure existence, does not
exist de facto. That is why we have excluded them from this
paper.

In the case where a new radical reform is initiated in the

field of local governments, Village Administrations should
either be strenghened in order to provide them with the status
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of a real local government, or their de facto existence should
be put to an end. These may be the two alternative courses of
action on this issue. However, such a discussion is beyond the
scope of our paper.

The present paper is prepared with the constraints descri-
bed above and in consideration with the relevant roles of the
Turkish Constitution. Our evaluation and proposals do not
aim at the developing of a theoretical model. We have simply
tried to make an attempt to see the present de jure and de facto
state oflocal governments and to emphasize the ways in which
they can re a Uy be moderni zed.

IMNTERGOVERNMENTAL FISCAL RELATIONS IN
THE PRE-1981 PERIOD

intergovernmental fiscal relations concerning reyenue
sharing have undergone a radical change in 1981. Changes
taken place in 1981 essentially had the major goal of provi-
ding additional revenue based on firm sources to Special
Provincial Administrations and Municipalities. Therefore,
this reform is one-dimensional and deficient. Village
Administrations are entirely omitted in this regulation. But,
despite its deficiency of not taking into consideration the ser-
vice component, in other words, expenditures, the reform re-
alized is stili important. Therefore, we deem it appropriate to
briefly review the pre-1981 practice in order to be able to evalu-
ate the present better.

A)GENERALITIES

intergovernmental relations between central and local
governments, including those of fmancial nature, were, up to
1981, designed with a view to emphasize the superiority of the
center Over local goverments. This had numerous reasons
which are to be summarized below:

1- An efficient local government system in a unitary
state depends, among ali factors, upon the existence of an es-
tablished free democracy and of a tradition of decentraliza-
tion. This certainly is a matter of time and cultural accumula-
tion. As it is known, Turkish local government tradition is
not an old one. Local government units were established gra-
dually following Tanzimat reforms following especially 1854.
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Local governments possessing characteristics provided by the
administrative law, namely, legal public personality, popu-
larly elected organs, have been established only during the
Republican era. In fact, Village Administrations and
Municipalities have been largely estabilished along with the
general administrations, in 1924 and 1930, respectively.
Special Provincial Administrations have acquired the charac-
teristics mentioned above only in the Republican era, although
their organic legislation, a Cabinet Decree of 1913 was in force
since the Ottoman regime.

Why had there been no local government in the Ottoman
Empire before 1854 ? In order to answer this guestion, one has
to have a brief familiarity with the administrative organiza-
tion, land owernship system, financial structure, pious foun-
dations, and corporations (lonca) of the Ottoman Empire. To
deal with ali these issues is not within the scope of this paper.

Contrarily, local governments in the developed WesteFri
countries have been established since the 10th century. In fact,
their rising as units of local government in the modern sense
even in the West has taken place after the French Revolution
of 1789. But, the period following the 10th century is understan-
dably very important from the standpoint of the formation of a
local government tradition and its acceptance by the public. It
has to be kept in mind that the consciousness and habit of the
people's participation developed by the experience of city-state
and democracy in the VVestern history was extremely impor-
tant.

2- Another reason for prevalence of centralist approach in
the organization of intergovernmental relations is in fact that
local government units in Turkey were formed on the basis of
the French model. In the Ottoman Empire, which had been un-
der sensible influence of the French culture during the 19th
century, French communes and dapartments have been chosen
as models for municipalities and special provincial adminis-
trations respectively at the initial period. As a result, the cen-
tralist tradition of the Napoleonic period which lasted up until
1981 in France, has also been in effect in Turkey until the
early 1980's.It is stili in existence during the 1990's. Althought
in both countries in the administrative reorganization efforts
following the 1980's, the previous centralist stand has largely
been abandonned, it is obvious that it is extremely diilicult to

59



VIl. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

get away with habits that have lasted for centuries and to reor-
ganize the administrative structure with a brand nevv unders-
tanding.

3- The centralist understanding of which the reasons
have been explained above paved the way up to 1970s for an in-
difference on the part of political authorities and the public
opinion for local governments. As a proof of this vievv, one
might refer to the ideas on which the reasons of the provisions
of the Constitutions of 1961 and 1982, regarding local govern-
ments are blased. These are the following:

Article 116 of the Constitution of 1961 is based upon the
following reasons: "We deem it not necessary to change our
local units which have been well established and have acqu-
ired sociological identity since the Constitution of 1876."
Similarly, Article 127 of the Constitution of 1982 possesses the
following reasons:"Local government units defined by ali our
constitutions have been kept as they are with no change in the
system."

We believe that we cannot share the foregoing views. For,
there been tremendous changes during the period between 1876
and 1982 not only in the world, but also in the social life and
conditions of Turkey. It vvould certainly be absiird to continue
with the same local government understanding inherited from
the 19th century with no major changes in it.In fact,althought
there has been no change in the legislation, people's concerns
and attitudes vvith respect to local government have conside-
rably changed since the 1970's, and their problems have begun
to occupy the top priority items in the agenda of the public opi-
nion. What are the reasons of these sudden and radical chan-
ges?

There are severai important reasons. Turkey entered a
multi-party parliamentary political regime during the Ilate
1940's. Secondly, the planned development period which has
started in the early 1960's, forced her to develop and adapt her
institutions to nevv and changing conditions and needs of the
society. Rapid urbanization caused by rural to urban migra-
tion is another important factor. This gradually resulted in the
bottleneceks in the performence of many municipal services
in "giant villages", particularly garbage collection, water
supply, urban public transportation with traditional systems
and fmancial resources Discomfort and discontent felt in the
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society made it necessary suddenly to follow carefully the de-
velopments in the field of municipal government.

Another reason for the increasing concern for municipa-
lities in the public opinion is the fact that national and local
elections were won by different political parties in the electi-
ons taken place during the 1970's. For, the relationships bet-
ween the mayors of the largest provincial centers belonging to
the opposition parties and the political party in control of the
central power have turned out to be a political controversy fol-
lowed with interest by the public. At the same time, assumpti-
ons concerning the excessive politicization of some municipa-
lites to the extent that they backed anarchic incidents have ca-
used increasing interest in the public opinion in municipal af-
fairs.

B)PROBLEMS STEMMING FROM THE REVENUE
SHARING SYSTEM

Local governments-municipalities in particular-had to
face the difficulties originating from the inadequacy of reve-
nues and were involved political debates by accusing the go-
vernment as the responsible for the state of affairs until 1981.
Before making a judgement on the fairness of such accusati-
ons, it would be useful to recall the revenue sharing system
and the expenditure policy in the pre-1981 period.

There are severai reasons why local authorities, specifi-
cally municipalities, were in fmancial troubles to such an ex-
tent that they could not even pay the salaries of their emplo-
yees. Some of the reasons are related with the decisioris and at-
titudes of the central government and some of them stemmed
from the local governments themselves.

1- Before 1981, special Provincial Administrations and
Municipalities had a dispersed and non-productive revenue
system, and no reorganization was made in order to make up
for the erosion casued by inflation which from time to time
increased to 100 percent. For example, the Municipal Revenues
Law of 1948 (No. 5237) had empowered municipalities to issue
licence for the use of some parts of general services as roads,
city squares, open markets, quays, bridges, ete. At the same
time, municipalities were authorized to levy a certain duty
with a specific tariff, to be determined by municipal counciis.
In this law, which had been in force until 1981, the daily amo-
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unt of the said duty was fixed at 25 kurus per square meter at
maximum. Despite ali attempts, this law could not be changed
nor abrogated until 1981. None of the law projects prepared had
a change to be passed through the parliament.

Revenues of Special Provincial Administrations received
from local sources are of highly primitive nature. The most
important ones are: 1) Duties and charges on stone quarries 2)
Duties on the utilization of quays 3) Rice-field revenue. The
share of the revenues received from these outmoded sources in
total revenues of Special Provincial Administrations were
1.46%, 0.19% and 0.35% respectively, in 1974. The legislation
concerning these charges is stili in force in Turkey.

2- Until 1981, the system in operation had provided giving
certain shares out of the state (central) taxes to Special
Provincial Administrations and Municipalities. According to
that system, Special Provincial Administrations used to rece-
ive 1) 22% out of the Fuel Oil Production Tax, 2) 3% out of
Motor Vehicles Tax and Traffic Fines, 3) 3% out of the Sales of
Forestry Products, 4) 35% out of the Real Estate Tax.’ On the
other hand, the Municipalities used to receive 1) 5% of the
Income and Corporations Tax, 2) 15 % out of the Customs Tax
(this is an additional tax on the Customs Tax), 3) 2 % out ofthe
net revenues of Monopoly Commodities, 4) 8 % out of the Fuel
Oil Production Tax, 5) 11 % out of the Motor Vehicles Tax and
Traffic Fines, 6) 45 % out of the Real Estate Tax.

It should be noted that although these shares had to be gi-
ven to these local authorities according to the legislation con-
cerning these taxes, local governments could only partially
benefit from these sources in practice. Although it seems so-
mewhat strange, this question was examined, and the fm-
dings were published by a bureaucrat who had worked in the
Ministry of Finance in the 1960's. According to his finding, in
1967, for example, only 64.460.000 TL was put in the General
Budget for the Special Provincial Administrations, out of the
Fuel Oil Production Tax, while the total amount to be allocated
was 299.772.000 TL. This means that 22 % provided by the spe-
cific legislation was virtually reduced to 5 % in practice. The

' Real Estate Tax haB been colleclcd by the Special Provincial Administrations until 1972, and the
Municipalities received a ah are of 25% out of it. During 1972-1985, the tax waa colleeted by the
Ministry of Finance and Special Provincial Adminiritraliims and Municipalities have received
shares out of it in the rale of 35% and 45%, respectively. Since 1985, the Real Estate Tax is left to
Municipalities. The Special Provincial Administrations t;et a share of 15%.
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same is also true for Municipalities, vvhich, in the same year,
expected to receive 104.008.000 TL, whereas they received only
20.000.000 TL. This in turn meant that the percentage applied to
shares was 1.5 % instead of 8 % provided by law. This unlaw-
ful practice continued for the following years and also enlar-
ged its scope to encompass other kinds of taxes.’

The Ministry of Finance had its own reasons for cutting
off the amount of shares provided by the special legislation:

Budget figures are estimated magnitudes. They are sel-
dom realized by the end of the budged year. Besides, there is
always a difference between the assesed and the virtually col-
lected taxes in disfavour of the latter. Therefore, figures in the
budget are neither unfair nor mistaken.

We do not deem it useful to examine and discuss this
controversial issue which remained in the past. Our purpose is
simply to underline and document a certain practice which is
no longer in existence. Moreover, since 1981, the share alloca-
tion system has been changed and computation on the basis of
the tax virtually collected has been introduced into the system,
the above mentioned controversy has totally lost its signifi-
cance.

3- Financing of local governments systematically thro-
ugh a system of grants has not been subject to legislative regu-
lation neither in the past nor in the present. It may be supposed
that the alternative method in Turkey is that in local finance
the method of the allocation of shares out of the central taxes
has been adopted for a long time. But, in practice, though not
much systematically, the central government did not fail to
provide certain grants and aids to local governments. Most of
the grants-in-aids which are called "Treasury Grants",
"Central Grants -in-Aids", "State Assistance" in Turkish lite-
ratiire, fail in the category of conditional (or functional)
grants. Paymenis of cxproptatkm debts, assistance of the
Highvvay Department for road construction in the provinces
and villages are of this type of assistance.

In the 1970's, mayors of some of the largest municipali-
ties controlled by the major opposition party had maintained
that the coalition partners in power did not provide sufficient

IM>r di-tails, sce, np.Lit.
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grants and assistance to them and kept criticizing the go-
vernment. On their return, parties in power have defended
themselves on the ground that there was no legal obligation
whatsoever to aid local governments. Similary, the same ma-
yors could not realize their aims even when their own party
came to power later on, and they had conflict with the central
government even then. It seems obvious that the question is
economic as well as political. In other words, lack of resources
is the base of this issue.

4- In evaluating intergovernmental fiscal relations, it
would be a mistake to approach the question simply from the
angle of revenues. That is at least misleading. For, the issue
has another important aspect which is the expenditure side.
The principle priority of expenditures Over revenues, within
certain limits, is valid only for the national budget. Ali public
legal personalities, on the other hand, have to estimate their
revenues first and then prepare an expenditure plan accordin-
gly. For local governments, this is, moreover, an obligation.
But, local governments, especialUy the municipalities, do not
observe this rule properly in practice. If they are in constant
fmancial trouble, one reason for it is this attitude.

In the 1970's, some municipalities which were too much
politicized have attempted to create artificial employment op-
portunities for their supporters and have paid high wages for
them. But, according to the Article 117 (par. 16) of the Municipal
Law, the total annual amount to be paid as vvages and salaries
should not exceed 30 percent of the total municipal revenues.
However, municipalities, using such techniques as to give a
legal impression, have made the above mentioned limitation
virtually useless. In order to make it possible, during the pre-
paratory stage of the budget, they have tried to increase the
amount to be allocated to investments irrealistically. For
example, they have introduced regulations to increase the re-
venues to be received from the sale or renting of real estate. It
is a pity that many municipalities continue such practices
even today. For example, for the whole of Turkey, budget esti-
mates for "municipal properties and revenues" were
22.431.430.000 TL in 1981, but the final accounts were materi-
alized at 6.097.534 TL. The budget for the local participation
charges was 2.601.702.000 TL in 1981, and the final account
was only 881.813.000 TL. The 1986 estimate for participation
charges was 35.842.095.000 TL, while the realized amount of

64



VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

money was only 9.939.891 TL.° It is not useful to make such
big mistakes in preparing the budget estimates. It is obvious
that the "sincerity"” principle of the budget, which generally
does not seem of great importance, is definitely very impor-
tant. When this rule is not strictly obeyed, municipal revenues
are nominally increased and the expenditures for personnel
surpasses the 30 percent legal level. Objections and vvarnings
of the chief executive representatives of the central government
in the provinces and districts, namely the governors and dis-
trict governors, who have fmancial tutelage powers, become
ineffective and they are usually compelled to approve the bud-
get. Certain estimates and statements show that personnel ex-
penditures reach and even exceed 60 percent of the municipal
revenues at present.

5- Sometimes, municipal expenditures are increased con-
siderably by the decisions of the authorities other than their
authorized decision - making organs. Municipalities have not-
hing to do under these conditions. Such a case may be better
explained by the follovving example:

Staff of 1local governments (Special Provincial
Administrations and Municipalities) are subject to the Civil
Servant Regime of the State. Accordingly, each pay increase
made by the central government for the salaries and vvages of
its own personnel automatically compels the municipalities to
take the same step. It must be admitted that central govern-
ment and local authorities do not possess equal opportunities to
create new and additional resources. It is inescapable in such
cases to face undesirable consequences in disfavour of muni-
cipalities.

6- It is useful to discuss here some of the vievvpoints con-
cerning the 5 % municipal share out of the Income and
Corporations Taxes which was an important feature of the lo-
cal finance system during the pre-1981 period.

Whenever municipalities begin to face fmancial diffi-
culties, spokesman of certain milieus try to propose the intro-
duction, additionally, of a system based on the allocation of
shares out of some of the highly productive taxes despite the
fact that the Law of 1981 (No0.2380) adopted the same system on
the basis of the revenues of the total collected taxes and its per-

¢ Source: SUtiBlical Yearbook ofTuikey, 1989, p.4'2.
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centage has been gradually increased since 1981. A similar
proposal has been debated in the Anglo-Saxon literatiire since
1960's under the title of "Heller-Pechman proposal".’
According to this proposal made by Walter Heller and Joseph
Pechman for the USA, it was suggested that Federal
Government put in a special fund of 10 percent of the Income
Tax, collected from the individuals, to be distributed to the
States on the basis of their population. It was assumed that such
a proposal vvould help the redistribution of income since the
funds of the revenues were going to be collected on the basis of
a progressive tariff, and.the sharing was to be effectuated in
accordance with the principle of equality. Hovvever, if there is
going to be a decrease in the taxing efTorts of the aided admi-
nistration, then the share of that administration has to be re-
duced accordingly.

This method adopted by Heller-Pechman proposal has
been implemented in Turkey, excluding the rate provided. But,
it did not solve the financial crisis of municipalities. We beli-
eve that a 10 % rate instead of the implemented 5 % would
make a sensible change. Besides, the above-mentioned propo-
sal was aiming at including only the income tax to be paid by
individuals. Conversely, in Turkey, the revenues of the
Corporations Tax were also made subject to sharing. If such a
practice starts again in Turkey with respect to any tax - such
views are expressed from time to time - that would result in
double sharing out of some tax revenues. For, the fund estab-
lished by shares out of the total tax revenues already include
ali taxes.

IIT - THE NATURE AND SHORTCOMINGS OF THE
CHANGES TAKEN PLACE IN THE POST - 1981 PERIOD

A) GENERALITIES

1- Let us emphasize at the beginning that in evaluating
the post-1981 period from the standpoint of intergovernmental
relations, we exclude the military rule which had started by
September 12, 1980, and ended virtually by the national electi-
ons held on November 6, 1983. Because, during this period, ali
achievements regarding the municipalities in particular, have
been put into effect in accordance vvith the rules of a military

I"or nuirv «V-tails, »w. ilirsch, \VCHUT, Thu Kcou<miio< ur~ Statii and D<KU Oovcrninonls,
Mc(hi-aw-I(il|, p.IL'2.
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coup cVetat regime. It is obvious that such actions which have a
mentality of their own, could not be evaluated on the basis of
the norms prevailing in free democracies. In fact, local go-
vernments were able to begin their normal activities within a
democratic atmosphere only after March 24, 1984 local electi-
ons. But, despite ali criticism well justified on the ground of
democracy, the first and most serious steps regarding local fi-
nance have been taken by military administrations in 1981.
The first step was to enact the Law of March 1, 1981 (No. 2380),
requiring the giving of a certain share to the Special
Provincial Administrations and Municipalities out of the total
tax revenues, and the second w a s to replace the old Municipal
Revenues Law of 1948 (No. 5237) by a new law ofJuly 1, 1981
(No. 2464). The interest of the public opinion on this matter was
fed up by the conflicts betvveen certain municipalities and the
government during the 1970's and the fact that old Municipal
Revenues Law of 1948 could not be modified to meet the chan-
ging needs of our time due to unproductive controversies in the
Parliament, contributed greatly to the effort to bring a solution
to the fmancial crisis of local governments through such radi-
cal measures in such a period where very important political
issues regarding the regime itself were being handled by the
military government.

The only goal of the two reorganizations mentioned above
is to provide more resources to the Special Provincial
Administrations and Municipalities. But, the change realized
was never based on serious study and computation. In fact,
The Law of 1981 (No. 2380) had to be modified three times wit-
hin four years, by law No.s 2464, 3004 and 3239. For example,
the initially fixed rates for the municipalities which was 5 %,
was raised to 7.15 %, to 8.15 % and to 9.25 % later on. Hovvever,
these rates have not been implemented as they were shown in
the respective laws, but the rate has been used as 8.55 %, This
was made possible through a clause put in the Budget Law
every year. This 1is the same for Special Provincial
Administrations. Despite the fact that the law provided the rate
of 1.70 %, the presently implemented rate is 1.20 %. It must be
accepted that this legal chaos is the proof of a political instabi-
lity (indecisiveness) and the lack of prior investigations and
studies. At least the following questions can be asked in this
connection: Ifnot to be implemented, then why have these rates
been set so high? If increasing the rate was necessary, why
weren't they implemented? However, we must emphasize the
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fact that in the computation of the shares, collection instead of
assesment taken as the starting point, is a positive choise to
prevent likely conflicts.

2- After 1981 - particulary following the 1983 elections -
certain attempts have been made in order to make the prin-
ciple of decentralization be adopted by the political power in the
distribution of local public services. The most important
exampie of this observation is the transfer of the povvers con-
cerning plan-making and plan-approval in the city planning
process to the municipalities. In spite of this positive example,
there has not been a radical reform with respect to intergo-
vernmental relations. In addition, municipalities were not
able to have a remarkabie performance on this issue during
this period.

3- Another important decision concerning local finance
during the period following 1981 - which was effectively put
into practice after 1985 - was the transfer of the real estate tax
from central government to municipalities. Municipalities are
required to give 15 % of the collected revenue of this tax to
Special Provincial Administrations. In the metropolitan mu-
nicipalities, where the Law No. 3030 is in force, the district
municipalities have to give a share equal to 20 % of the rema-
ining part of the tax collected to the upper level municipality
which is the metropolitan municipality.

4- Another needed and very important change in the post-
1981 period, was the one concerning the creation of metropoli-
tan municipalities. For instance, Article 2 of the Law of 1984
(N0.3030) introduced two nevv concepts to local government li-
teratlre in Turkey: a) Metropolitan municipality b) District
municipality. According to the definition in Article 3 of the
said law, metropolitan city is the one that has more than one
district (ilge) within its boundaries; and the district municipa-
lity is the municipality established in the districts within the
boundaries of the metropolitan cities.

5- Until 1989, the shares given to the Special Provincial
Administrations and the Municipalities out of the tax revenues
of the National Budget have been computed on the basis of city
population in the last census. It is naturally fair to take the po-
pulation as a base. But, to content simply with the population
criterion is inadequate. In fact, in raany other countries where
such shares systems are utilized, other criteria like the capa-
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city of the concerned administration, the number of primary
school children in the city, the length of roads, the density of
the aged population are also taken into consideration. Besides,
using exclusively the criterion of population gives way to
another injustice in Turkey. For, population censuses are ta-
ken usually in the last week of October. Population density va-
ries greatly from one region to another depending upon the se-
ason. For example, in 1985, the population of Adalar District in
istanbul vvas only 14.000. This figlre exceeds 200.000 during
the summer months. This is also true for many touristic sett-
lements like Marmaris, Bodrum, Fethiye, Silivri ete. It sho-
uld also be kept in mind that, those municipalities have to de-
ride upon the nature and quantity of the services to be perfor-
med on the basis of the population density in the spring and
summer.

Since 1989, through an article put in the Budget Law, the
above mentioned injustice has partly been avoided. According
to this new practice, in the distribution of the shares to the mu-
nicipalities, such factors as population size, development level,
financial resources, geographical location and touristic cha-
racterictics of the city will be taken into consideration. A regu-
lation based upon the foregoing criteria will be worked out by
the Minister of Interior, Finance and the Public Works and
Settlements and will be put into effect by the approval of the
Prime Ministry. This practice is stili in force but may muni-
cipalities are unaware of its existence.

Besides, this practice which seems right and positive in
essence, has two major shortcomings: Firstly, the criteria
mentioned are inadequate and unclear. In such cases, just, ra-
tional, inconduetive to individual diseretion, and elear-cut cri-
teria are needed. The second is the fact that these are set up by
the Budget Law. But, Budget Laws are annually enaeted. This
vvould require the re-writing of this article again every year.
Along with the neglect and omissions, arbitrary and subjec-
tive criteria may easily replace the objeetive ones. Moreover,
although the increase in the number of criteria is a positive
approach to the issue, such a requlation may be in contradic-
tion with the Article 161 of the Constitution which states: "No
provisions other than those pertaining to the Budget shall be
ineluded in the Budget Act". In fact, there has been an applica-
tion to the Constituonal Court for the cancellation of the said
article in the Budget Law. Ali of these explanations show that
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what has to be done is to modify the respective article of the
Law of 1981 (No. 2380). But before doing it, it is a must to revise
and change the criteria.

6- Reorganization efforts concerning the Special
Provincial Administrations, except those which are concerned
vvith providing additional revenues to these administrations,
are entirely a failure. The reasons are the original law of the
Special Provincial Administration is a temporary one, a
Cabinet Decree issued in 1913 in accordance with the
Constitution. The name of this law has been changed by law of
May 16, 1987 (No. 3360) as the Law on Special Provincial
Administrations. This nevv law, at the same time, abolished
some of the provisions of the old law, and modified some of
them. But, the Constitutional Court, accepting an application,
abrogated three provisions of the lavw No. 3360 (official gazette:
November 26, 1988, No. 20001). Eleven other lavvs enacted du-
ring 1930 and 1987 have either changed certain provisions in
the old lavv or brought additions to it. As a result, the follovving
picture has emerged;

a) There is a striking contrast between the languages of
the old lavwv and the nevv one. Since the present generation co-
uld not understand the language of the lavw of 1913, The
Ministry of Interior felt the need in the 1970's to translate the
text into present language and to distributc it to the members of
the Provincial Councils and to other concerned people. This is
a very strange eveut. After the promulgation of lavw No. 3360 in
1987, even stranger language problems have arisen. Because,
in the text of the same lavv, there are articles as if they are
vvritten differcnt languages. For instance, although the name
of the lavw has been changed into the Law of Special Provincial
Administrations, thu title of the second part of the lavv is stili
the same.

b) The provisionn brought about by Article 2 of the Lavv No.
3360, stipulating that "the scope and limits of the local and
common needs to be met by the Special Provincial
Administrations are to be set by the Council of Ministers" has
been cancelled by the Constitutional Court on the ground that it
contravened the principle of the integral unity of the adminis-
tration and the administrative tutelage povver given to be cen-
tral government by the Constitution. The gap thus born has not
been filled out up to novv. This means that the functions of the
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Special Provincial Administrations are essentially limited to
the ones established by the article 78 of the lavv of 1913 vvhich
has lost its validity a long time ago. In order to understand
this point better, further explanations may be necessary: In de-
fining the functions of the Special Provincial Administra-
tions, the lavw of 1913 (article 78) naturally had taken into
consideration the conditions of that time. But, in the
Republican period, rnost of the functions originally given to
these administrations have been transferred to other instituti-
ons and organizations, but not taken out from them legally.
For example, in paragraphs 7 and 8 of the article 78 of the said
lavv, it is stated that the povver to establish chambers of com-
merce, chambers of industry and stock - exchanges belong to
the Special Provincial Administrations. Although Ilavvs put
into effect during the Republican period have transferred these
functions to the Ministry of Commerce, provisions in the old
lavwv of 1913 are not abrogated. One can cite many more exam-
ple. Such contrasting cases continue to exibt even at present.
Thus, most of the provisions in article 78 are legally existant,
but as de facto situation they have lost their applicability.
Because, in lavv, the universal principle is the priority of the
nevv lavv. In addition, through many lavvs, various functions
have been given to the Special Provincial Administrations.

In 1987, the legal appearence of the system was asdescri-
bed above. How could one find a rational solution to it? What
has to be done vvas certainly to abrogate the lavw of 1913 (vvith
ali its modifications and additions) altogether and to prepare a
completely nevv lavww in accordance vvith the principles laid
dovvn in the Constitution. It is not known vvhy this easy and ra-
tional decision has not been taken so far and vvhy the parli-
ament contented vvith changing only the name and some pro-
visions of the old lavv. This naturally, even for a temporary
period, has put an end to the positive effects that might be born
out of a new legal reorgaiization.

B) RESULTS OF THE REORGANIZATION EFFORTS
AIMED AT THE GOAL OF PROVIDING ADDITIONAL
REVENUE SOURCES

In vvhat vvays and to vvhat extent have the legislative me-
asures taken after 1981, regarding the local government sha-
res aimed at providing additional revenues as explained

71



VII. Tirkiye Maliye Sempozyumu

above, effected the revenues of the Special Provincial
Administrations and Municipalities? The ansvver to these qu-
estions may be found in the follovving tables No.l and 2, ha-
ving absolute and relative figures.®

TABLE 1

SHARES ALLOCATED TO MUNICIPALITIES,
METROPOLITAN MUNICIPALITIES AND
SPECIAL PROVINCIAL ADMINISTRATIONS
(MILLION TL)

SHAItBS IN
TOTAL TAX

M KTItOI'OLITAN IVKVKNUES
YKAHS MUNICI1I'AUTSKS MUNICIPALITIES SI'A's TOTAL <%)
1978 9.679 - 1.592 11.271 4.6
1979 14-811 - 1.633 16.474 4.1
19S0 30.115 3.188 33.303 44
1981 63.309 - 12.661 75.970 64
1982 69.408 - 13.881 83.289 6.4
1983 102.898 - 20.580 123.478 64
1984 162.989 49.850 28.062 240.901 10.1
1985 344.072 12-1735 48.550 517.357 13.5
1986 501.857 200.428 70.436 772.721 12.9
1987 762.39G 296.327 107.003 | 1.165.726 12.9
1983 1.247,165 501.345 175.040 | 1.923.550 13.5
1989 2.062.812 773.752 311.370 | 3.147.964 12.3
1990 4.087.140 1.612.263 573.634 | 6.273.037 13.8

These tafiles have been pniducud hy Mr. Allan Tufan, General Direclor of Revenues, Ministry of
Finance. We are grcaiii1! K> hini.
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TABLE 2

Sempozyumu

SHARES ALLOCATED TO MUNICIPALITIES,
METROPOLITAN MUNICIiPALITIES AND SPECIAL
PROVINCIAL ADMINISTRATIONS

1 - DURING 1979-1980:
a) Municipalities
- From income and Corporations Tax
- From Real Estate Tax
- From Customs Tax
b) Special Provincial Administrations
- From Real Estate Tax

2 - FROM MARCH 1, 1981 TOJUNE 1. 1984 :
aj Municipalities
- From General Budget Tax Revenues

b) Special Provincial Administrations

- From General Budget Tax Revenues
SINCE JUNE 1, 1984 :
a) MimicipaUties

- From General Budget Tax Revenues

b) Special Provincial Administrations

- From General Budget Tax Revenues

3- SHARES TO RE ALLOCATKD
GOVERNMENTS FROM THK GENERAL
REVENUES IN 1985, 1986 AND 1987i

%

45

15

35

5§ TOTAL

715 TOTAL
8.30
1.15

TO LOCAL
BUDGET TAX

1985 1986** 1987*

a) Municipalities 8.15 8.55 9.25
b) Special Provincial 1.15 1.20 1.70

Administrations

Total 9.30 9.75%* 10.95*
c) Metropolitan

Municipalities 1984 1985 1986 1987

3 5 5" 5

Thu-sM.' peri-L'irtajiL's are n"iiDk'niL'inU’'(i since I-Isfl

These percenLi“u:; i ut nul inipk-nmiciUL'd
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It is possible to interpret these spectacular increases in
absolute figures as a nominal grovvth if one attempts to evalu-
ate it together \vith the impact of the inflation. But, if the rela-
tive increase in the shares is taken into account, such an in-
terpretation may not be correct. Because, a brieflook at column
6 of Table 1 indicates that the actually allocated share which
\vas 4.4 percent in 1980 has increased to 13.8 percent in 1990. In
other words, the allocated suare from tax revenues has incre-
ased 313.64 percent. Ifthe 4.4 percent in 1980 had been applica-
ted in 1990, the share allocated to local governments would
have been 2.999.536 million TL instead of 6.273.037 million
TL. Because, the amount of the realized tux revenue in 1990 is
45.466.742 million TL and its 4.4 percent would only be
2.999.536 million TL. Since the share allocated in 1980 was
33.303 million TL, one could stili talk about an increase. But
the amount of share is 6.237.037 million TL. Therefore, an ad-
ditional revenue of 3.273.501 million TL has been provided.
This additional revenue transferred to local governments wit-
hout any serious study is a real and a very significant incre-
ase.

2- Real Estate Tax left to municipalities since 1985 is an
important additional revenue. But, we vvere not able to raake
an objective assessmenl Over time in this respect by using per-
tinent dala. Because, no published s ta t istical data exists on this
matter. For instancc, there is a table belovv shovving the shares,
received from 1he Real Kstale Tax during 1973-1990, of the
Special Administration of Aydin.’

This mLormmntiun wns \ifw\1di_’d iy Mr. Hi'n.-p  Y.i/icmgUi, IThi' (miviTimr ol Ajditi. We are

gr.Ltul'nl h> hini.
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THE SHARE OF THE SPA OF AYDIN FROM THE REAL
ESTATE TAX

1973 6.386.954.-
1974 6.812.494.-
1975 6.905.048.-
1976 8.361.146.-
1977 21.122.156.-
1978 22.158.576.-
1979 24.357.358.-
1980 43.819.220.-
1981 -

1982 -

1983 -

1984 -

1985 -

1986 169.799.572.-
1987 247.645.493.-
1988 260.432.769.-
1989 270.052.822.-
1990 1.156.237.939.-

It is not possible to make comparisons of the increases of
the Real Estate Tax and make generalizations simply based
on this statistical data. Because as expained in the previous
paragraphs, the Real Estate Tax has been subject to numerous
changes during 1970-1990 wvith respect to the collecting admi-
nistration, shares allocated to local authorities, the base and
the rate of the tax. In fact, there is no explanation about the pe-
riod between 1981-1985 in the table on Aydm's SPA. The reason
is that in these years, shares have been allocated out of the total
collected tax revenues in accordance wvith lavw no. 2380. This
lavw included the Real Estate Tax to be collected by the
Ministry of Finance.

3- The Municipal Revenues Lavv of 1981 (No. 2464) vvhich
has replaced the old lavw of 1948 (N0.5237) provided a nevw and
an important source of revenue for local authorities. Hovvever,
we vvere not able to get pertaining info'rmation to ali Turkey
in this respect. As a result, vve just underlining this fact.
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IV - CONCLUSIONS AND RECOMMENDATIONS

In spite of nevw and important resources, municipalities
are stili complaining from the insufficiency of revenues.
Some of them could not even pay the wages of their vvorkers.
Why? If the problem had simply been a matter of fmancial re-
sources, an amelioration in the crisis, or at least an improve-
ment in the fmancial structure of municipalities could be ex-
pected. It should be kept in mind that in the meantime there
has been no change in the structure of municipal functions.
Contrarily, some local functions have been transferred to cen-
tral institutions. Since no nevv functions are given to munici-
palities, its means that there should be no change in the real
expenditures. In fact, depending upon the changes in the purc-
hasing power of the money, one could argue that nominal costs
of the services have increased. But, for the very same reason,
revenues have been increased, too. Besides, after 1981, local
authorities have been provided by nevw and important revenue
sources. It seeuis that it is not possible to explain the reason for
the fmancial crisis facing the municipalities - or rather the
crisis they have never been disengagcd out of - simply by the
inadecmacy of fmancial resources. Such an explanation vvould
also be unfair. Then, the ansvver of the follovving tvwvo questions
must be found: VVhat are the real reasons for the present cri-
sis? VVhat can be done about it?

1- Article 127 of the Constitution of 1980 stipulates that
"local governments shali be allocated fmancial resources in
proportiun to their functions"”. Therefore, revenues to be provi-
ded must be proportional to the functions, or in other vvords, to
the expenditures. It is obvious that the efforts to increase local
revenues vvould result only in failure unless the local expendi-
tures are deterniined realistieally and the expenditures are
striclly controlled. The experiences of recent years have veri-
fied this observation oncu again. This does not certainly mean
that wustrful managomont of resources started after 1989 or
never existed previously. In fact, the beginning of this vvaste-
fui spending goes lu.ck tu 1984. UncontiMliled spending of
scarce resources has been an illness of local authorities in
every period. It can casily be admiltcd that no resources can be
adequale for an econom> \vhich is based on wasteful spending
oi' the resources.
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2- The existence of local governments for the society is
not a goal, but a means to reach a certain end. Their coming
into reality and taking place in the administrative structure of
countries is for political and economic reasons. The political
reason is the conviction that local freedoms have to form the
foundations of free democracy and accordingly the principle
of local self-government. The economic reason is to adjust the
supply to consumers' choices which is one of the preconditions
for the efHcient use of resources. It is certain that the inhabi-
tants of a local community are in a better condition than the
central institutions to realistieally determine the demand for
public and semi-public goods of which the benefit area is wit-
hin that community. Because, given the population and teehno-
logy, it is natural that local governments can produce the ser-
vices of better quality as compared vvith the central govern-
ment, under the assumption that they use equal amount of pro-
duction factors.

Central government may probably prefer a standart pro-
duction of common nature for ali region. In this case, a devi-
ation from the optimality may be likely to arise, as a vvaste of
resources in the regions vvhere this standart is larger than is
required, and as an insufficient production in the areas vvhere
the standart is smaller than required.

If the quality of the service is accepted as given, along
vvith the income distribution and population density, then the
efficient use of resources in the production of public goods
(services) of regional character may be depended upon the de-
termination of optimum service area. In fact, the cost of a cer-
tain service supplied to a certain population is diminished as
the service area expands. But in the case of the continuation of
the expansion of service area, the decrease in the marginal
cost stops at a certain point and even an increase may take
place from then on. Under these circumstances, the magnitude
of the service area may be regarded as optimal at the point
vvhere marginal cost begins to rise. This vievww vvhich vvas stu-
died and developed in detail in the Tiebout model is the exp-
ression of a theoretical approach vvhich cannot be put into prac-
tice'’ . Because, in this model, optimum service area for each
service is different from one another. It is obvious that it is not
possible to establish a separate production unit for each of the

Pruft'iMtH' Pt'g&v Mus”“rave, whn is gmng U< present n paper za Liiis symposium, exiimines the
Tk'hi>ut model in detail.
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many Kkinds of services. Therefore, in practice, the service
area for local governments are generally determined empiri-
caliy and by non-economic (especially socio-political) factors.
Ursula K.Hicks says that: "The size of a satisfactory local go-
vernment varics from one country to another depending upon
the size and density of population. In the USA, a population be-
tvvecn 35.000 and 50.000 was found satisfactory".'* It should be
noted here that the concept of satisfactory used by Hicks is not
a synonyrn of the vvord optimum. Satisfactory may be elose to
optimum, but it is lovver than that. It is for this reason that alt-
hough the vievy in favour of establishing local government
units under the name of municipalities is accepted, there is no
common criterion on the size of the boundaries of a municipa-
lity.

Hovv can \ve evale.ate the case of Turkey in the light of the
explanaiions made above? It is useful to exarnine the question
separately for the Special Provincial Administrations and for
the Municipalities. Article 126 of the Constitution provides that
the provinces are the institutions of the central government
and they are established according to geographical and eco-
nomic conditions and the requiremeot of the public service. To
vvhat extent can the boundaries determined in accordance vvith
these criteria be considered as satisfactory for the Special
Provincial Administrations? To vvhal degree could the area
delimited by the boundaries encircling such districts as
Catalca, Yalova, Sile and Gebze in Istanbul be satisfactory for
local governments? Wou!d the boundaries of a district or a
mmagnitude vvhich covers more than one district be more satis-
factory? It is both useful and necessary to study closely these
questions vvhich concern both public administration and ad-
ministrative lavv. But, it should not be forgotten that to decrease
too much the activity area of local government units and to
increase their numbers vvould result in bringing about the
shorteoming of increasing the general costs. In addition, it
vvould be necessary to change Article 127 of the Constitution, in
order to be ahie to ostablish a Special Provincial
Administration vvithoul using the boundaries of the province,
or any other local government 1mil. This is another difficult
aspect of the problem.

Tha KIM:HJIV, 1'<71, [>.2".1
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There is only one condition to establish a municipality in
Turkey, outside the centers of districts and provincos. They
have to reach 2.000 inhabitants. Using some transfer techni-
ques (taking people from surrounding settlements to the area
wvhich is desired to be a municipality), this condition is easily
met in practice and the remaining formalities are completed
later on. This degenerated method has nothing to do vvith the
Tiebout model vvhich is a theoretical approach, nor vvith the
principles of public administration. It may not be possible to
completely avoid the role of the political factor based on the
vote potential of establishing nevww municipalities. But, no mu-
nicipality can be established randomly vvith techniques that
are not based on serious principles. If established, no adequate
funds can be provided to them. At the end, intergovernmental
fiscal relations may turn out to be a dog fight.

3- The organic lavww of the Special Provincial
Administrations goes back to 1913, and that of municipalities
to 1930. In addition, municipalities in metropolitan areas have
a special organic laww No. 3030. The functions of local go-
vernments are determined by these legislations. It is not pos-
sible to meet the needs of the present day vvith these legislati-
ons. For example, energy supply services vvhich had been a
very important service of the municipalities has been left to the
responsibility of a central authority TEK (Turkish Electricity
Authority). The above-mentioned lavwvs do not have adequate
provisions regarding the protection of the environment. The
number of the examples such as these may be increased. What
has to be done is to think about »adical solutions, instead of
contending vvith palliatives. In order to do this, it is first ne-
cessary to determine the kinds and activity areas of local go-
vernment units in accordance wvith the conditions of our time.
At the second stage, functions of each administration have to
be designatcd. At the third and final stage, the provision of the
sources of revenue sufficient for the performance of these func-
tions have to be found. The first stage falls vvithin the discip-
line of public administration and the remaining tvwo vvith pub-
lic finance (public economy). To make a choice among vari-
ous aiternatives to be identified and to define the aiternative
solutions wvil] certainly be a political choice.
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APPENDIX
Article 127 of the Turkish Constution stipulates that:

"Local administrative bodies are public corporate entities
established to meet the cumiraon local needs of the inhabitants
of provinces, municipal districts and villages, vvhose decision
making organs are elected by the eleetorate deseribed in lavv,
and vvhose principles of structure are also determined by lavv,

The formation, duties and povvers of the local administra-
tions shall be regulated by law in accordance vvith the prin-
ciple of local administration.

The eleetions for local administrative bodies shall be
held every five years in accordance vvith the principles set
forth in Article 67 of the Coustitution. Special administrative
arrangements may be introducod for larger urban areas.

The procedures dealing vvith objeetions to the acquisition
by elected organs of local government of their status as an or-
gan, and their loss of such status shall be resolved by the judi-
ciary. Hovvever, as a provisional meusurc, The Minister of
Internal Affairs may remove from ofiice those organs of local
administration or their members against vvhom investigation
or prosecution has been initiated on grounds of offences rela-
ted to their duties, pending judgement.

The central administration has the povver of administra-
tive tutelage oOver the local governments in the framevvork of
principles and procedures set forth by lavw wvith the objeetive of
ensuring the funetioning of locai services in conformity vvith
the principle of the integral unity of administration, safeguar-
ding the public interest and mceling local needs in an approp-
riate manner.

The formation of local administrative bodies into a
union vvith the permission of The Council of Ministers for the
purpose of performing specific services;, and the functions,
povvers, financial and security arrangements of these unions
and their reciprocal tics and relations wvith the central admi-
nistration, shall be regulated by lavw. These administrative
bodies shall be allocated fmancial resources in proportion to
their funetion".
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Halil NADAROGLU- Rusen KELES
"MERKEZI IDARE ILE MAHALLiI IDARELER ARASINDAKI
MALI iLISKIiLERIN DUNU VE BUGUNU "
(TURKIYE ORNEGI)
YORUM
Nihat FALAY *

1) Bir model amacina yonelik olmayan ve mali iliski-
lerin fiili ve hukuki durumunu ele alan ve iiniter bir devlet
olan Tiirkiye'de merkezi ve mahalli idareler arasindaki
mali iliskileri irdeleyen tebligin pozitif ve normatif karak-
terde oldugu belirtilmistir.

2) Bu varsayimlarin uzantisi1 olarak tebligde, tiimiiyle
katihnmasi miimkiin olan yorumlar sunlardir:

-1981'e gelinceye kadar, mali iliskiler merkezi idareye
agirhk ve oOncelik tamiyan bir anlayisa gore diizenlenmistir,

- I1 Ozel idareleri ile belediyelerin kanunda &ngiiriilen
sekilde almalari gereken gelir paylari, uygulamada eksik
verilmistir. Paylarin dagitiminda esas alinacak Kkistaslar
yeterli ve acik degildir. Paylarin hesaplanmasinda gelir tah-
silat rakkamlarimn esas alinmasi isabetli bir tercihtir,

- Mahalli idarelere verilen bagislar, ne gecmise ne de
bugiin herhangi bir yasal esasa baghdir. Bu bagislarda Kku-
rumlasma olmamistir,

- Ozellikle belediyelerde personel giderleri cok yiiksektir,

- Emlak vergisinin belediyelere birakilmis olmasi Yyine
isabetli bir karardir,

- II oOzel idarelerine, 16.5.1987 tarih ve 3360 sayilh kanunla
getirilen yeni diizenleme karisik ve yetersizdir.

3) Tebligin Sonug¢ ve Bazi Oneriler Kkisminda:
/Mahalli gelirlerin, gorevlerle orantili olmasi ve harcamala-
rin diizeyini gercekci olarak saptamadan ilave gelir sagla-
makla olumlu bir sonuca varilmayacagi, bu nedenle de yerel
otoritelerin biiyiikliigiiniin arastirilmasi, / Mahalli 6zgiirlik-
lerin ve arz'in tiiketici tercihlerine uydurulmasinin gozii-
niinde bulundurulmasi, mahalli idarelerin belli siyasal ve

islimimi iiniversitesi Iktisat Fakiiltesi Maliye lioliirni Ogretim Uy t si
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ekonomik ilkelere dayanmayan yontemlerle kurulamamasi,
/Belediye mevzuatina iligskin iki ayri kanunun bulunmasi
nedeniyle, mahalli idarelere iliskin mevzuatin yeni bir -or-
ganik kanunla birlestirilmesi, /Mahalli idarelerin sorunla-
rinin radikal sekilde ele alinmasi ve bunun icin de bu kuru-
luslarin tiir ve faaliyet alanlarinin, gorevlerinin yeniden ta-
nimlanmasi Onerilmektedir.

4) Teblig metninin sinirlar1 i¢ginde irdelenmesi gere-
ken noktalar, kisa deginmeler halinde, sunlardir:

-1982 Anayasasi'nin 127.m. gerekg¢esinde "mahalli idare
birimleri, herhangi bir degisiklik yapmadan aynen kabul
edilmistir” denilmistir. Daha sonraki yillardaki diizenleme-
lerin bu gerekgeye zit bir gelisme gostermesi bir c¢eligkiyi gos-
terir. Bu c¢eliski, Anayasanin toplumsal ve ekonomik geli-
simi izleyememesinden mi ileri gelmektedir?

- Merkezi ve mahalli yonetimlerin mali iliskileri, hiz-
met-gelir bolisimii itibariyle ikiye ayrildigina gore, sadece
gelir bolliisimiu yonteminin ayri1 bir baslikta ele alinip, hiz-
met bollisimiuniin onun icinde ve kisaca ele alinmasinin
metodik bir karisiklik yaratma ihtimali vardir.

- Imara iliskin yetkilerden ¢ogunun merkezi ydnetim-
den yerel yonetimlere verilmis oldugu bir genel gelisim ise
de, bunun tersi yonde zorlamalar da s6z konusudur; turistik
ve kentsel yoOrelerin merkezi yonetimce diizenlenmesi ve
imar planlar1 gibi. Oyle ki, bu yénde merkezi ydénetimce giri-
silen zorlama ve tasarruflar 14.2.1991'de Danistay'ca verilen
bir kararla durdurulmustur.

- Yerel gelir kaynaklarinin yetersizliginin, yeni goérev-
ler verilmedigi halde ortaya c¢ikmasindan, paranin sati-
nalma gucindeki dismenin yaninda, ntufus artisinin, hizmet
beklenti diizeylerinin ylikselmesinin ve yOneticilerin ayni
hizmeti farkli diizeylerde gerceklestirme anlayislarinin bir
sonucu oldugu go6zoniine alinmalidir. Bunun yaninda yerel
yonetim giderleri ve gelirleri ile enflasyon diizeyi arasin-
daki iligski rakamsal olarak kurulmalidir.

-Genel bitge gelirlerinden ayrilan paylara iliskin kis-
taslar gelistirilmis olmakla beraber, yerel hizmet ve harca-
malara iligkin kistaslarin da mumkin oldugu oranda gelis-
tirilmesi ve hem gelir hem de giderlerde olusturulacak bu
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kistaslarin belirli araliklarla gozden gecirilmesi ve degisti-
rilmesi Onerilebilir.

-Merkezi-Mahalli idareler arasi iliskiler makro acgidan
incelenirse, diinya ekonomik sisteminde gorilen degismele-
rin Tiirkiye Ornegindeki yansimalari aydinlatict ipucglari
vermektedir:

Soyle ki, kapitalist ulkeleri etkileyen sorunlar1 tanim-
lamak icin mali bunalim ve mali kriz kavramlari
cokca kullanilmaktadir. 1970'lerin mali krizi, sosyal refah
devleti anlayisina dayandirilir. 1980'lerde refah devleti ide-
olojisi sorgulanmaya baslanmis, mali kriz ideolojik ve ras-
yonalite krizi haline donitsmiis ve Keynesyen karma eko-
nomi anlayisinin o6lduricii yaralar aldigir belirtilmistir.

Mali kriz, devletin odeme ihtiyaclar1 ile gelirleri ara-
sinda yapisal bir acik olusundan dogmustur. Liberaller, dev-
letin tretken olmadigini, bunun da kentlerde vergi matrah-
larinin zayiflamasi1 seklinde goruldiugini ileri sirmiusler-
dir. Bunun icin de devlet harcamalarinin azaltilmasini, ye-
rel yonetimlerin ve sendikalarin zayiflatilmasini ve pazar
ekonomisinin genisletilmesini vurgulamislardir.
Monetaristler ve arz-yonlii iktisat¢ilarin bu Onerileri uzanti-
sinda merkezi devletin mali krizi, yerel yonetimlerin mali
krizi haline donustiurulmustir. Bunun i¢cin de yerel yonetim-
lerin fonksiyonlarinin merkezi yonetim, goéntlli sektorler,
kurulmus o6zel kurumlar ve dogrudan piyasa mekanizmasi
(0zellestirmeler gibi) tarafindan yapilmasi yoluna gidilmis-
tir.

Tiirkiye'deki uygulamalar bu yondeki gelisime, bazi
farkliliklara ragmen, c¢ok benzer ozellikler tasimaktadir.

6) Tiirkiye'deki gelismeler ele alinirsa:

- Cumhuriyetin ilk yillarinda, merkezin gliclendiril-
mesi geregi duyularak yukaridan asagiya dogru diizenleme-
ler empoze edilmistir. Daha sonralari Cumhuriyet Halk
Partisi burokratik merkez Ozelligini temsil etmis,
1950'den sonra da Demokrat Parti demokratik ¢cevre anla-
yisint daha belirgin hale donitlistirmiistiir.

- 1970 oncesinde kiiclik sermayenin c¢ikarlarin1 kolla-
yan yerel yOnetimlerin (6zellikle belediyelerin), 1970'lerde
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ekonomik ve siyasal olarak merkezi yOnetimlere atfedilen
potansiyele kismen sahip olduklart gorulmeye baslamistir,

- 1973-1980 doneminde belediyeler etkin, yetkili ve kis-
men Ozerk siyasal iktidar alam konumuna yaklagsmis, 1980
sonrasinda ise sermaye birikim siirecinde buyuk kentler
énemli roller iistlenmistir. Ozellikle biiyiik sermayenin yerel
yonetimlere hizmet talep paketleri oldukca yiuklii olmustur.
Bu donemde belediyeler, sadece rant ve c¢ikar dagitan pasif
burokratik birimler olmaktan c¢ikmis ve sinifsal ve ekono-
mik cikarlarin konusu ve tartisma alani haline gelmistir.
Bu da 1980 sonrasinda Tiirkiye'de yeniden yapilanmanin,
yerel yonetimlerin yapisinda olusturdugu o6nemli bir degi-
simdir. Oyle ki, bu iliskileri anlatmak icin "kent hiikiimeti",
"belediye sektorii" veya "profitopolis” kavramlar:i kullanil-
mistir.

7) Bu karmasik iliskiler icinde merkez-yerel yonetim
mali iliskileri acisindan su noktalara deginmek konuyu
daha eksiksiz hale getirebilir:

- Merkezi yonetim erkine daha yakin bir birim olan il
ozel idarelerinin, birer yerel yonetim Ogesi olarak basarisiz
ve etkisiz olmasi karsisinda, bunlarin ya daha fonksiyonel
hale getirilmesi veya lagvedilmesi tartigsmasina girilmelidir.

- Mevcut yerel yonetimler tipolojisinin yaninda
/disinda, daha baska ara yerel yonetim birimlerinin kurul-
mas1 oOnglirilebilir. Semt kurullar:i ve bolge hizmet
merkezleri gibi, hizmete 6zgili O6lgeklere gore Orgiitlenmeler
temel alinabilir.

- Gerek mevzuatin yarattigi sonucglar gerekse yerel bi-
rimlerin yapisal o&zelliklerinin uzantis1 olarak ortaya cikan
yerel yonetimler arasi/ici farkliliklar, nedenleri ve c¢Ozim
onerileri itibariyle ele alinmalidir.

- Mevcut Iller Bankasi uygulamasinda o6ngériilen ak-
sakliklar karsisinda Onerilen Belediyeler Bankasi o6nemli
alternatif olarak tartisilabilir.

- Yerel yonetimlerin biitgceleme ve denetim sistemi degis-
tirilmeli ve etkinlik denetimi yapilmalidir.

-Buytuksehir / Sube (cevre) belediye iliskileri yeniden
alinmalidir.
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8) Tebligin kapsami, dar anlamda mali iliskiler olarak
ele alinirsa, bu ac¢idan su Oneriler yapilabilir:

- Merkezi ve yerel yonetimler arasi iligkilerin odagi ve
temel sorun olan, yerel yonetimlerde yaratilan degerler ve
bunlara aktarilan rantlar, yerel yonetimler arasinda kutup-
lagsmay1 Onleyecek ve kismen lilke ekonomisine tekrar don-
mesini saglayacak sekilde kamulastirilmali ve sonucgta, ye-
rel birimlerin toplam kaynaklardan hisselerine dusen paylar
tizerinde idari ve mali Ozerklikleri saglanmalidir.

- Merkezi yonetim kaynaklarina dayali taktiri bir gelir
payr finansman anlayisindan uzaklasarak, yerel yonetimle-
rin 6z kaynaklarina agirlik kazandirilmalidir.

-Hizmet maliyetlerinin adil dagitiminin saglanmasi
icin "yararlanma ilkelesi", diger deyimle "misteri finans-
mani1” mantigindan hareket edilmelidir; yerel gelir vergisi,
yerel isletme vergisi gibi.

- Yerel birimlere, devlet bankalarindan uzun vadeli ve
disiuk faizli kredi uygulamasina gecilmeli ve oOzellikle bele-
diyelerin, zorunlu sigorta yaptirmasi nedeniyle oOdedikleri
buyuk sigorta bedelleri yerine, bir sigorta sirketi kurmalari
ongorilmelidir.

- Yerel yonetim ic¢inde, yerel birimlere ve halka dissal
maliyet doguran mal ve hizmetlerden, dogan maliyetle oran-
til1 ve caydirici bedeller alinmali ve bu bedeller, maliyeti gi-
derecek hizmetlerin niteligine gére merkez ve yerel yonetim-
ler arasinda paylastirilmalidir. Bununla baglantili olarak,
cevrenin korunmasi ve yenilenmesi amacina yonelik olarak
ve "kirleten oder" ("6deyen Kkirletir" seklinde anlasilma-
mas1 gerekir ) ilkesinden hareketle "yesil vergi”, "tuketici
harci1” veya "sera" etkisinin kontrol harci1” uygulamasina
gidilmelidir. Burada temel amacg, gelir elde etmek degil,
cevre kirlenmesini geriletmekdir.

- 25.Eylil. 1985'te Rio de Janeiro'da kabul edilen Yerel
Yonetimler Evrensel Bildirgesinin O6zellikle 8. madde-
sindeki "yerel yoOnetim birimlerinin kaynaklari"na iliskin
diizenleme Tiirkiye'deki uygulamalarda go6ziniinde bulundu-
rulmalidir.
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Halil NADAROGLU- Rusen KELES
"MERKEZI IDARE ILE MAHALLI IDARELER ARASINDAKI
MALI ILISKILERIN DUNU VE BUGUNU "
(TURKIYE ORNEGI)
YORUM*

Emre TEKINBAS ** - Ustiin DIKEC***

Tirkiye'de idarenin merkezi ve yerel boliimleri arasin-
daki mali iliskilerin degerlendirilmesi, eksikligi duru-
munda eklektik bir analiz ve yetersiz onermeler ile sonucla-
nacak, uygun Kkurumsal cerceve gereksinimini ortaya c¢1-
karmaktadir. Ne var ki bu, son derece zor bir caba olmakta-
dir. Ruhi ve Nath'm yerinde bir saptama ile belirttikleri gibi,
ekonomi kurami, yonetim Kkademeleri arasinda mali sorum-
luluklarin nasil boliinecegi, yani mali ademi merkeziyet
hakkinda Kkesin bir karara varamamistir/--~ Bir seminer
kapsaminda boylesine zor bir isin listesinden gelinebilecegi
gibi bir iddia ile yola cikmak miimkiin degildir. Burada si1-
nirli bazi konulan hatirlatmak ve altim1 cizmekle Yyetinile-
cektir.

Devletin fonksiyonunun ya da fonksiyonlarinin yone-
tim kademeleri arasinda paylastirilmasmin ekonomik bo-
yutu iizerinde en genel hatlariyla iki yaklasim tiirii ayirte-
dilmektedir. Baska bir anlatimla, mali desentralizasyonu ele
alan ve aciklayan goriisler iki ana akimda toplanmaktadir.
Bunlar neo-klasik ve neo-marksist yaklasimlardir.

Neo-klasik ekonomi kurami cercevesinde, devletin is-
tikrar, gelirin yeniden dagilimi ve kaynak tahsisi fonksi-
yonlarinin bulundugunun kabulii ile bunlarin herbirinin de-
santralizasyonunu ayri1 ayri1 irdeleyen Musgrave yaklasimi
Oonemli bir kuramsal cikis noktasi1 olusturmaktadir. Kisa bir
hatirlatma yaparsak Musgrave, bu fonksiyonlarin ilk ikisi-
nin biiyiik Olciide merkezi yonetimlere ait oldugunu, sonun-

Sempo/.yun1 Tertip Ktmule.-aiKe I'rul'. IV. U-iimii I>ikuitLIl istemli;» lu1 yunun, knnu ii/erindeki
calismalar: nedeni ile, £ H fitillini I2;tsl<,;uth:aric;i narer leridirilen .Arastirin;! Giwrevlisi Kmre
Tekintiah taralindan ha/ulanini1* ve I'tul. Dr. Ur-Lun Dike”- taralindan snaulimu”tut.

Oiizi Universiiesi Iktisadi 1e Idari Bilimler Kak altesi Maliye Bélimii Airashrnui Gérevlisi.
Gazi Universitesi Iktisadi ve idari Bilimler I-'akiiltesi Maliye Béliimii 0|<relnr1 iiyesi.

~ H. G. iisthl \e S. Naili; " I'iiblu' K\pendiliire Iieeenli'ali/aliun m 1levelnpi>n Cmultries",
Kinironment auri i'lammj; € <anemmeni and pnlin>, V.-1, ss. ¢10,f - 41M, I»*C.
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cusunun ise yonetim kademeleri arasinda paylasilabildigini
belirtmektedir/*”

Neo-klasik yaklasim c¢ercevesinde benimsenen bu ana
dogrultuyu, yorumladigimiz tebligin 30-32. sayfalarinda yer
alan goriisler cercevesinde daha ayrintili olarak ele almadan
once, yine neo-klasik analiz cercevesinde kalan ancak farklh
dogrultular1 isaret eden yaklasimlart da kisaca hatirlatmak
istiyoruz.

W.J. Boumol tarafindan gelistirilen, Tiirkiye yerel yo-
netim maliyesi literatiirinde pek islenmemis argiimanlar,
mali merkeziyetgilige verdigi destek ile dikkati cekmekte-
dir/3) Boumol'un ekonominin g¢iktilarinin kabaca iki sek-
torde meydana geldigi varsayimina dayali modelinde, kent-
sel servisler "emek-yogun" ve "gelismeyen" (ilerlemeyen-
unprogressive) sektor tarafindan tretilmektedir.
Hatirlanacag: gibi, Boumol'un ii¢ temel varsayimi daha bu-
lunmaktadir. Birincisi, emek tek girdi olarak kabul edil-
mektedir. Bu varsayim daha cok hesaplamalar:1 basitlestir-
mek amaciyla yapilmaktadir. Ikincisi, her sektdrde iicretler
aynidir. Diger bir deyisle, tek bir isgiici pazari1 bulunmakta-
dir ve sektorler arasinda uzun donemde isglicii hareketliligi
olanaklidir. Dolayisiyla, uzun donemde sektorlerden biri-
sinde ki ucret artis1 (ya da azalisi) diger sektorde de karsili-
g1 bulmaktadir. Uciincii varsayim ise, verimlilik artisinin
mutlaka tUcret artisina yol acacagidir. Bu artis "gelisen"
(progressive) sektorde olacagi icin, ekonomide ucret dilizeyi
(ayn1 anlama gelmek tlizere girdi maliyetleri) bu sektor tara-
findan belirlenmektedir.

Bu varsayimlara dayali olarak gelistirilen matematik-
sel fonksiyon c¢alistirildiginda, ortaya c¢ikan sonuc¢ kentsel
ekonomistler ya da yerel yonetim maliyecileri icin olumsuz-
dur. Her iki sektoriin goreli hasilasini sabit tutabilmek icgin,
gelismeyen sektore slirekli kaynak (modelde emek/ isglicli)
aktarmak gerekmektedir. Daha da carpici olan, bu sabitlik
korundugu siirece hasila biliyiime oram, asimtotik olarak si-
fira dogru kiiclilmektedir. Bunun sonucunda toplum, ya kent-
sel servislerin gerilemesine razi olacak ya da kamu sekto-
rine giderek daha fazla kaynak ayirmak durumunda kala-

" R.A Musgrave ve P.B Musgrave: Public Finanec in Theory and Practice” ,s. 29.

J. Boumol "Macro Rconomics ol' Unbalanced Crowth : The Anoaomy of Criaia” American
Economic Revievy, V.57 ,s5s.415-426,1967 :.
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caktir. Ikinci yol tercih edildiginde, ekonominin biiyiime hi-
zinin sonucta duracagi da toplum tarafindan bilinmelidir.
Ortaya ¢ikan tablo, Boumol'a gore, enflasyon, gorevi kotiye
kullanmanin ya da yanlis yonetimin sonucu degil, kendili-
ginden ortaya c¢ikan kiumiilatif bir stirectir. Bu krize karsi ne
yapilmalidir? Boumol'un 6nerdigi ¢6ziim, merkezilesmeye
destek anlamina gelmektedir.

Boumol'a gore kentsel kamu hizmetlerinin finansmani
icin yerel vergi tabaninin politik olarak uygun (feasible) ol-
dugu silirece zorlanmasi yoluna gidilmesi halinde, yerel vergi
gelirleri azalacak belki de eksi getiri verecektir. Dolayisiyla,
kentsel kamu hizmetleri merkezi diizeyde finanse edilmeli-
dir. Boumol, bu nedenle arastirmasinin, yorumladigimiz teb-
ligde de sozu gecen Haller-Pachman oOnerilerine teorik destek
verdigini de son olarak belirtmektedir.

Deginmek istedigimiz bir diger yaklasim, Geofferey
Brennan ve James M. Buchanan tarafindan gelistirilen ve
seksenli yillarda adem-i merkezilesme uUzerinde yapilan ku-
ramsal tartigsmalarin odagi haline gelmis "Leviathen" hipo-
tezidir. (4) Brennan ve Buchanan kamu sektoriniin davrani-
sin1 analiz edip kuramsallastirarak, mali adem-i merkezi-
lesme ile kamu kesiminin buyukligi, baska bir deyisle,
kamu kesiminin kullandigi kaynak arasinda ters oranti bu-
lundugunu ileri slirmektedirler. Bu ifade tersinden okunursa;
kamu buyldik¢ce ve bluylumesi engellenemez bir slirec ise
mali adem-i merkezilesme giderek azalacaktir. Her ne ka-
dar yazarlar, etkin ve adil bir vergi sistemi arayisi icindey-
seler de, cizilen tablo ozellikle yerel yonetim maliyesi i¢cin en
azindan moral bozucudur. Bu nedenle, bu gorusler uzerinde
biraz daha ayrintili durmak yararli olacaktir.

Brennan ve Buchanan analizlerini, gecerli kamusal
tercihler kuramina (Public choice theory) gore, devlet davra-
niglarin1t sinirlayan birincil aracin oylama mekanizmasi ve
kurallart olmasi dogrultusunun disina c¢ikararak, secimle il-
gili olmayan (nonelectoral) araclar ile de amacglara ulasabi-
lecegi kabuliine dayandirmaktadir. Oylama mekanizmasi-
nin yetersizligini gostermek icin Uc¢ temel goézlemde bulun-
maktadirlar.

S.Brcnnan ve J.M.Buchanan :"The pover to Tax : Analytical Foundationa Fiscal
Countitulion”, Cambrige: Cambrigc Univcrsily Press, 1980,
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i. Kaynaklarin kullanimina iliskin belirli kararlarda,
se¢men tercihleri ile uyumlu sonuclar verse de, oylama me-
kanizmasi1 uygun bir arac¢ degildir.

ii. Cogunluga dayali (majoritarian) politik stlirecler
hakkinda tiimiyle analitik bazi sorunlar vardir. Boyle siirec-
lerin, bilitin ya da pek cok durumda yonetimleri etkin olarak
sinirladigr yolundaki kestirimler hakkinda ciddi kuskular
gozlemler sonucunda ortaya cikmaktadir.

iii. Bati demokrasilerinde, yonetimlerin (devletin) gide-
rek biuylimesi ve bu biuylimenin sinirlanmasi icin se¢meler
tarafindan yapilan girisimlere dayali olarak, yani tarihsel
deneyimden yola c¢ikilarak yapilan gozlemler, se¢cime dayal
demokratik siiregclerin bunda yetersiz olmadigini ortaya
koymaktadir.

Bu ili¢ gozlem yapilmaktadir. Cunki, politikacilarin, bu-
rokratlarin ve ©Ozel cikar grublarinm maliye politikast hak-
kindaki tercihleri merkezi yonetim diizeyinde etkili olmakta
ve daha alt yonetim kademelerinde ifadesini bulan bireysel
tercihler (se¢men tercihleri) merkezi yonetim duzeyine ula-
samamaktadir. Dolayisiyla, desantralize bir denetim meka-
nizmasindan, merkezilesmis karar verme sireclerine ge-
cilmekte, bireysel tercihleri yansitan bir vergileme yerini po-
litik-buirokratik vergileme ve harcama tercihlerini yansitan
maliye politikasina birakmakta, bunlarin sonucunda da
kamu sektorii buyiumektedir.

Yazarlar, kitaplarinda c¢ok daha ayrintili olarak ince-
ledikleri ve nesnel bulgulara dayandirdiklari bu godézlemler-
den yola cikarak, o6zel sektor tekelleri ile kamu sektori ara-
sinda bir anoloji kurarak,kamu sektéruniin davranisini
konvansiyonel tekel kurami c¢ercevesinde aciklamaktadir-
lar. Arastirdiklart nokta, hangi durumlarda devletin gelir
maksimizasyonunun farklilastigidir. Buradan yola c¢ikarak
devletin ayni anlama gelmek tlizere bir bilitiin olarak kamu
maliyesinin kiiciilmesi hedefine ulagsmak istemektedirler.

Basta da vurgulandig:r gibi, mali adem-i merkezilesme
arttigi oranda kamu harcamalar:1 icin gereken kaynak mik-
tarinin azalacagini bulmaktadirlar. Harcandigi kamu faali-
yeti Onceden bilinen vergiler (earmarked taxes) de, (diger
anayasal ve yasal diizenlemeler ile birlikte) kullanilmasini
onerdikleri mali araclardir.
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Burada ana hatlariyla Ozetledigimiz Brennan Buchanan
yaklasiminda tedavi icin Onerilen recetenin uygulanmasi,
son cozimlemede politik tercihlere ve dengelere bagli oldu-
gundan buradaki tartismamizin disina c¢ikmaktadir. Analiz
ve Onerileri ayirmamizin bir nedeni daha vardir. Kamu
sektdriiniin kiiciiltiilmesi Onerisi, hem ekonominin genisle-
digi zaman genisleme icin 0zel kesime daha fazla bir alan
birakma gerekcesiyle, hem de durgunluk dénemlerinde, Ozel
kesimin daha fazla kaynak kullanabilmesine imkan sag-
lamak icin yapilabilmektedir. Laviethan modeli g¢ercevesinde
yapilan Oneriler, bu nedenle "olursa olsun ben kazanacagim,
sen kaybedeceksin", (heads I win, tails you lose) oOzdeyisi ile
degerlendirilmektedir. (5) Dolayisiyla, reel politika kaygi-
lar1 ve buna bagli tedavi recetesi bir tarafa birakilip, semp-
tomlar ve bunun sonucunda teshis edilen "Leviethan
Sendromu" 1lizerinde normatif olarak durulabilir. Bu du-
rumda da, basta vurguladigimiz soruya tekrar doniilmekte-
dir. Yani, kamu sektOoriniin buyumesi ile adem-i merkezi-
lesme arasinda ters bir iliski var midir? Kamu sektoriniin
buyiumesini, iradi unsurlardan soyutlayarak yapilmis c¢ok
onemli bir amprik calismada bu soruya yanit aranmis ve ke-
sin yanit bulunamamistir/")

Yerel yonetim maliyesine pek c¢ok katkist bulunan W.
Oates, bu calismasinda Once tam tersi bir siupheyi, R.
Musgrave'in de katkisiyla ortaya koymaktadir. (?) Buna
gore, adem-i merkezilesmis bir maliyede, karar verme stlreg-
leri tizerinde se¢men baskist daha cok duyulacag: icin, kamu
harcamalart daha hizli bir sekilde artacaktir. Diger bir anla-
timla, kamu kesiminin biuylimesi, mali adem-i merkeziles-
menin de arttig1 anlamina gelmektedir.

W. Oates, bu tartismanin c¢oOzumlenmesi amaciyla,
yonetim yapis1t ile mali gostergeler arasindaki iligkiyi aras-
tirmaktadir. Her eyalette toplam eyalet-yerel vergi tahsilati-
nin eyalet kisisel gelirine oranini1 (her eyalette kisisel geli-

~ James M. Parke: "The respounsc [ State-l.ucal (aivernnienl Tnxatiun to Kiscnl Crisis”, N11iJ, v.
36, n. :!, ss. 401-1()o, 1983.

("~ VVaiiaee K. Oates: "Searehinn [or Levmlhen : An Kmjirieal Sludy”, American Kcononiic
Review , v. 75, n.4,ss. 748-757, HIHS.

It. Musgnive'in goriislerini "Oales'in makalesinilen aktarmak durumundayiz. "Leviathen
Coneth or Does he?" bashklh incelemesine maalesef ulasilamadi, li. Musgrave, gelirin yeniden
dagilim: fonksiyonu nedeniyle, "heviathhen" liirii bir SOIHILH wulasilmasinin zaten mimKkiin

oldugunu, dolayisiyla bu modelde ileri siiriilen sunuca diger modeller ile de ulasilabilecegini
belirtmektedir.
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rin ne kadarinin yerel vergi olarak tahsil edildigini) ba-
gimli1 degisken olarak almaktadir. Eyalet-yerel adem-i mer-
kezilesme indisi olmasi muhtemel ii¢c Ozellik tanimlanmak-
tadir. Bunlar;

i. Eyalet - yerel genel gelirleri icerisinde eyaletin payi,
ii. Eyalet-yerel harcamalar1 icerisinde eyaletin payi,

iii. Eyalet icerisindeki yerel yonetim birimlerinin mut-
lak sayisi.

Sonuncu indis,Brennan ve Buchanan'm birbiriyle reka-
bet eden yerel yonetim birimlerinin sayisi ile mali sOmiuru
potansiyeli arasinda ters iliski oldugu goriisleri dogrultu-
sunda eklenmektedir. Regrasyon denkleminde buldugu diger
bagimsiz degiskenler ise sunlardir:

i. Kisi basina gelir,
ii. Niifus,
iii. Metropolitan standart hizmet alant (SMSA ) icinde
yasayan niufusun yuzdesi,
iv. Eyalet-yerel genel gelirleri icerisinde, yonetimler
arast mali transferlerin yuzdesi
Regrasyon denkleminin c¢esitli formiilasyonlarmi de-
neyen QOates, pek az durumda, kamu kesiminin bliyimesi ile
desentralizasyon arasinda dogru iliski bulunduguna dair is-
tatistiksel olarak anlamli (significant) sonuclar elde ettigini,
ancak Leviethan modelini destekleyerek istatistiksel olarak
anlamli1 katsayilar bulamadigint belirtmektedir. Yani,
Leviethan sendromunun bulundugunu gosterememekle bir-
likte, kesin olarak "yoktur" da diyememektedir.

ABD oOrnegini inceledikten sonra Oates, aralarinda
Turkiye'nin bulunmadig:r 43 liilkeyi ele almaktadir. Benzer
degiskenleri kullanarak yaptig1 regrasyon analizi sonu-
cunda, kamu sektoriinin buylikligi ile merkezilesme ara-
sinda istatistiksel olarak anlamli ve kuvvetli negatif bir ko-
relasyon bulunmaktadir. Ancak, tlkeleri (IMF tanimlama-
sina gore) "sanayilesmis”" ve "Geligsmekte olan" olarak alt
gruplara ayirdiginda, birinci grup 1tlkelerde negatif ama ista-
tistiksel olarak anlamli olmayan, ikinci grupta ise pozitif
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ama yine istatiksel olarak anlamli olmayan korelasyon
cikmaktadir™)

Bitiin bunlardan sonra, Oates, kamu kesiminin buyuk-
liigli (Toplam kamu gelirlerinin GSYiIH'ya oram olarak ta-
nimlanmaktadir) ile merkezilesme arasinda dogru ya da
ters bir iliski bulamamaktadir.”)

Leviethan hipotezinin amprik olarak sinanmamis ol-
mast (kabul veya red edilmesi yoniinde istatistiksel olarak
anlamli1 katsayilar bulunamamasi) hipotezin Onemini azalt-
mamaktadir. Kamu kesimi biliyiidiik¢ce merkezilesrne derece-
sinin arttigin1 dusindiiren gozlemlerin amprik olarak sina-
namamasi, ilk olarak, bu sinamada kullanilan degiskenle-
rin yeniden tanimlanmasi geregini akla getirmektedir. Bu
tanimlamanin bir ka¢ faz da gerceklesebilir oldugu da vur-
gulanmalidir.

Adem-i merkezilesmenin politik olarak tanimli yonle-
rini istatistiksel hesaplamalara elverisli degiskenler haline
getirmek gerekmektedir. Bunun da oOtesinde her tulkenin yo-
netim geleneklerinden kaynaklanan ozelliklerin de modele
entegrasyonu gerekebilir. Oates'in incelemesinde, ABD di-
sinda kalan lilkeler icin bu o6zelliklerin dikkate alindigir soy-'
lenemez. Yerel yonetimlerin, bir uc¢ta merkezi yonetiminin
ajan1 (Ageny theory) diger ucta ise "direnis mevzileri"”
(bactions of resistance) olarak goriildiigii bu diinyada (10)
harcama ve gelir diizeylerini merkezilesmenin olg¢uiti" olarak
degerlendirmek yaniltic1i olmaktadir. Bu degiskenler, belirli
bir ulkeyi zaman igerisinde meydana gelen degismeler aci-
sindan incelemek amaciyla elbette kullanilabilir. Bununla
birlikte, adem-i merkezilesmeyi O6l¢mek amaciyla gelistiril-
mis, karar verme surec¢lerinin etkisini de nicel analize gore
dizenleyen sofistike tekniklerin bile tulkeler arasi karsilasg-

~ Federal iilkeler ile digerleri amisinda da belirgin bir fark bulunmasi ilgin¢ bir sonuctur.
Daha ayrintili olarak bkz: IT.M. Bird: "On Measuring Fihcai Centralization and Fiscal Balunce
in Federal States Environment and Planning C: C. And P. v. 4, sa. 389 - 404

(") Leviathen hipotezinde fonksiyonel alanlara ayirarak sinayan bir baska calisma da, belirgin
kamu hizmetlerinde istatistiksel olarak anlamli sonucjnr elde edilmektedir. Ancak boyle bir
ayirmamin Leviathen hipotezinin temel felsefesine uygun diismedigini diisiiniiyoruz. Bkz: M.J.
Rainando, "Leviathen and Fcdaraliaro in the United Statta”, PKQ, v. 17. S.2. ss. 204-215.1989

(10) G,,,, Steken "Decentralization and Local Government”, Social Policy and Administration .
V.21,n.2,ss. 157-170,1987.
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tirma yapmaya yeterli olmadig: bilinmektedir. (11) Bu fazda
sorunlar c¢c6ziimlense de harcama ve. gelir istatistikleri yerel
yonetimlerin sahip oldugu insiyatifi gostermeye yetmemekte-
dir. Ornegin, harcandig:1 fonksiyonel akimlarin merkezi yo6-
netim tarafindan belirlendigi blok transfer (block grants)
programlari, yerel yonetim harcama ve gelirleri igerisinde
mi gosterilecektir? Blok transfer programlarinda, harcama
onceliklerinde tlkeler arasinda gorulen farkliliklar nasil
giderilecektir?

Kisaca vurgulandigi gibi, merkezilesme ya da adem-i
merkezilesmenin Olcgiilebilmesi i¢cin normatif olarak gelisti-
rilen ve oldukca zengin ve ayrintili olan Olglitlerin nicel
analizlerde islev gorebilmesine uygun tekniklere sahip degi-
liz (12). Bunlara sahip olunmadigi surece de genel olarak
kamu sektoru biuyudikce merkezilesme derecesinin arttigi
yOniindeki bir hipotezi re'ddetmek miimkiin olmamaktadir.

Neo-klasik teori c¢ercevesinde gelistirilen ve adem-i
merkezilesme konusunda farkli dogrultulara isaret eden
Boumel ve Brennan-Buchanan yaklagsimlarinin buradaki
kisa oOzetlerinden iki sonu¢ c¢ikarmak imkani bulunmakta-
dir. Birincisi, neo-klasik ekonomi kurami icerisinde kalina-
rak yapilan caligsmalarda ve Ozellikle Tiirkiye'de bu farkli
dogrultular istenmemektedir. Ikincisi, (ve belki de birinci so-
nucun nedeni de budur) Samuelson-Musgrave yaklasimi, neo-
klasik adem-i merkezilesme kuraminda hala seckin yerini
korumaktadir. Bunlardan sonra yorumladigimiz teblig ile
daha dogrudan bir bag kurarak, tebligin 30-32. sayfalarinda
islenen teorik cerceveye donmek istiyoruz.

Tebligin bu boéluimiinde, Tiirkiye'de yerel yonetimlerin
ozellikle de belediyelerin, kaynak tahsisi ag¢isindan etkinlik
saglanmasina imkan verecek idari birimler olmadiklari
vurgulanmaktadir. Yine teblige goére bunun nedeni,
Tiirkiye'deki wuygulamada, fayda bodlgelerinin sinirlar1 ile
idari sinirlarin c¢akigsmamasidir. Bu nedenin dayandigi ka-
bul ise, " yerel sinirlar icerisinde yasayan halkin fayda

\*-"" R.C. Lynch: "Centralization and Deeenlralizaiion Redifinod” Journal of Compcrative
Economics, V.13, n.l,ss. 1-14, 1969.

Ornegin federal iilkeleri "izlenimlere gore degerlendiren bir arastirmada sayilan
gostergeler adem-i merkezilesme icin genis bir perspektif saglamaktadir. Bkz. ACIR: Studies in
Comperative Federalism: Auslraltan, Canada, The U.S.A and \Vest Germany"” Washington, 1981.
Ayrica karsilastirmali analizler lIcin dayanilmas: gereken teorik cerceve icin bkz: k. Page ve
M.J. Coldsmith: "Centralization and Decentralization: A I<Yamework lor Compcrative Anaiysis" '
Environment and I'lanning S, V.d, ss. 175-185, 1985.
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alan1 kendi yerel sinirlar1 icinde kalan kamusal ve yari
kamusal mallara (hizmetlere) olan talebini kendi ic¢lerinden
sececekleri organlarin merkezi idare kuruluslarina oranla
daha gercekci olarak saptayabilecekleri (ne)" dayanmakta-
dir.

Bu kabulden, tiim kamusal ve yar1 kamusal mal arzi-
nin ademi merkezilesebilecegi ve bunun "optimum hizmet
alan1 iyi belirlenmek kosulu ile kaynak kullaniminda israfi
onleyecegi” yani etkinlik saglayacagi anlasilmaktadir.

Oysa, kanimizca, neo-klasik analiz cercevesinde ve yu-
karida deginilen farkli dogrultular1 da bir tarafa birakarak,
ve yari kamusal mallarin tanimi geregi bu analize dahil et-
menin imkansiz oldugu gorusiyle, daha degisik bir fonksi-
yon yapmak da miimkindiir. Baska bir anlatimla, hangi
kamusal mal uretiminin adem-i merkezileseceginin belir-
lenebilmesi, toplam niifusun cografi alt kiimeleri tarafindan
tiiketilen ve her bir malin, her bir liretim diizeyinde ve her bir
yerlesmede liretilmesi maliyetinin merkezi ve yerel yonetim-
ler i¢cin ayni oldugu bir toplumsal malin, yerel yonetimlerce
saglanmasinin, merkezi yonetimce ulkedeki tim yerlesme-
lerde herhangi bir belirli ve tirdes diizeyde saglanmasindan,
pareto-etkin anlamda, ¢ok daha fazla etkin ya da en azindan
ayni diizeyde etkin oldugunun gosterilmesi gerekmektedir
(13). Her kamusal mal icin bu yapilmadan, merkezi yoneti-
min tllke diizeyinde standart hizmet arzinin kaynak israfina
yol acacagini sOylemenin miumkin olmadigini1 diisiinliyoruz.

Yine yorumladigimiz tebligde sOyle denilmektedir
belli bir niifusa sunulan belli bir hizmetin maliyeti hizmet
akimi genisledik¢ge azalir. Ancak, hizmet alaninin genisle-
tilmesine devam edilmesi halinde marjinal maliyetteki
azalma belli bir noktada durur ve hatta bu noktadan itibaren
bir yilikselis s6z konusu olur. Bu kosullar altinda hizmet ala-
ninin genigligi marjinal maliyetin yikselmeye basladigi
noktada optimumdur.” Daha sonra bu goriisiin Tiebout mode-
linde incelendigi ve gelistirildigi belirtilmektedir.

Bu gortislerin Samuelson-Musgrave ve Tiebout modelleri
ile parelel oldugu yolunda siiphelerimiz bulunmaktadir. Bunu

Bu goriisiin  normatif olarak kamitbindigi bir c¢alisma olarak bkz: V. Oates "Fiscal
Fcdcraliam”, Harcourt Bruce .Jovanovicb ine , ss. "./T7 ve Ti-I-fii., New Yurk, 1978.
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aciklayabilmek icin kuramsal cergeveyi kisaca Ozetlememiz
gerekmektedir.

Kamu kesimi tarafindan tretilen mallardan bir bolu-
munin faydasi ililke diizeyinde yansimakta, bir boliminin
ise mekansal olarak sinirli kalmaktadir. Bu sinirlilik, her
birinde belirli bir hizmetin goruldigu ve finanse edildigi,
coklu hizmet birimlerinden olusmus bir mali yapiy1r gerek-
tirmektedir. Bu tiur alanlara "fayda bolgeleri” (benefit regi-
ons) adi verilmektedir (14).

Cok birimli bir maliye kuraminin, optimum OJlciilerde
bir mali toplulugu nelerin meydana getirdigi sorusuna yanit
vermesi gerektigini belirten Musgrave ve Musgrave, tiketici-
lerin 6zdes zevk ve gelir diizeyine sahip oldugu ve boylece top-
lumsal mal talebinde anlasabildikleri ortak bir fayda alam
varsaymaktadirlar. Dolayisiyla, salt toplumsal mal acgisin-
dan birim maliyetleri azaltacagi icin optimal yerlesme ala-
ninda yasayanlarinin sayisinin miimkin oldugunca ¢ok
olmasi, kalabaliklagsma maliyetinin sinirladigi noktaya ka-
dar, arzu edilen bir durumdur.

Tiebout modeli ise, Samuelson-Musgrave'in ortaya kon-
duklar1 kamu mali1 lretiminde etkin bir diizey saglanmasi
sorununa kismi bir ¢o6zum getirmek amaciyla, Charles M.
Tiebout tarafindan gelistirilmistir (15). Modelin dayandigi
yedi varsayim bulunmaktadir. Bunlar:

i. Tuketiciler (consumers-voters) tiimiiyle hareket kabi-
liyetine (mobile) sahiptirler ve ortaya koyduklari kendi tike-
tim tercihlerini en iyi tatmin eden topluluga (community) ta-
sinabilirler.

ii. Tuketiciler, gelir ve harcama yapilarindaki farkli-
liklar hakkinda her turli bilgiye sahiptirler ve bu farklilik-
lara duyarhidirlar.

iii. Tuketicilerin aralarindan sec¢cim yapabilecegi c¢ok
sayida topluluk vardir.

(14) R.A. Musgravt: vc IMI-Mus”t-ave, Timlic Kiinmee 1n Theory and PmvUcc”, Chaplcr 29,
McGrawhill Tokyo, 197b'. (Second <iilion).

d**) Charles M. Tielmul : "A Piire Theory ol f.oi1a) K.Ypendihires”, Public Kxpendilurc Analyai»,
Ed. Balbir. S.Sahni, C.aver PublUhing Comp., ss. 1-19-KiO, Rcnils-England, 1981.
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iv. Istihdam olanaklarindan meydana gelen sinirlama-
lar yoktur. Hatta herkesin kar paylan ile gec¢indigi bile ka-
bul* edilebilir.

v. Kamu hizmetlerinin higbirisi dis ekonomiye ve dis-
salliklara sahip degildir.

vi. Topluluklara sunulan her bir hizmete karsilik gelen
bir optimal topluluk bluyukligi (optimal community size) var-
dir. Bu optimum, firmalarin ortalama maliyet egrilerine
benzer sekilde, her hizmet denetiminin uretilebildigi en di-
sik ortalama maliyet ile belirlenmektedir. Dolayisiyla, yine
firmalara benzer bir gekilde, boyle bir maliyet fonksiyonu
bazi sektér ya da kaynaklarin sabitligini gerektirmektedir
(sabit faktOor varsayimi).

vii. Optimum buytkliglin altinda kalan yerlesmeler
yeni sakinler c¢cekmek isteyecekler, iUzerinde kalanlar ise
tam tersini yapacaklardir. Ayrica, yerel yonetimlerin tiliketici
tercihlerini degistirmeye calismayacagi da varsayilmakta-
dir.

Bu varsayimlarin sonunda, benzer tercihlere (zevklere)
sahip tiiketiciler, blit¢ce yapilarina uygun mali arz eden yer-
lesmeler arasinda se¢im yapabildikleri ortaya konulmakta-
dir. Diger bir anlatimla, tiiketiciler birbirleriyle rekabet eden
pek cok yerel yonetim arasindan secim yapabileceklerdir.
Tiebout, boyle bir mekanizmanin daha cok kirsal ve banliyo
(suburb) tipi yerlesmelerde miumkin olacagin1 soylerken
(sh.158) Musgrave ve Musgrave, metropolitan alanlar igeri-
sinde de yer se¢imi kararlarinin, bu kararlar1 etkileyen di-
ger faktorlerin asagir yukarir esit olmasi halinde, bu sekilde
verilebilecegini belirtmektedirler (sh.620) (16 ).

(16 ) Amprik calismalarin 6zetlendigi hir calisma icin bkz.: William A. Fish, het: "ts Local
Government Structure in Largc Urbanized Areas Monopolistic or Competitive”, NIJ. v.34, n. 1, as.
99-104,1981. Tercin yapabilmeyi olanakli bale getiren "gécii” sinmirluyan mekanizmay: gosteren
6nemli bir amprik calisma olarak hkz.: J. Buchanan vc fi.J. Coocs: "Fifl'icicncy Limils of Fiscal
Mobility: An Asscstincnt of the Tiehout Model”, Journal of Public Economics, v.l, sa. 25-43, 1972.
Varsayimlarin neo-klasik kuram cercevesinde elestirisi icin bkz: Net?.er: "Federal State and
Local . Finance in a Metropolian ConLext " ve Julins Margolis: "The demaud for Urban Public
Services”, Issucs in Urban Economics, (Md. N,S. Perlofl' ve L. Wingo),ohn Hopkins Prees,
(Netzer, ss. 442) ve Morgotis, ss. 548-9'i , Baltimore, 1968. Aynca Ayrica W. Oatea'in "Fiscal
Federalisin” icersinde yukarida zikredilen sayfalar yaninda tiiketicilerin yerel kamu mali arzi
yaninda vergi yiikiimliileri acisindan da Tiebout modeline uygun davrandiklarini vurguladig:”
The Effects of Property Tnxes and Local Public Spending on Property Values: An Emprieal Study
of Tax Capililization and the Tiebout 1lypothesis” bashikli eke hakilabilir. (ss. 162-179) . Ver'p"
yikiimliileri arasindaki farklarin etkileri acisindan Tiebout modelini yeniden yorumlayan bir
calisma olarak bkz: W. K, tabbo A New Bimk al a Piire Theory of Local Expcnditures, NIJ, v, 26,
n.2.ss. 161-176, 1973.
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Modeli onemli hale getiren, varsayimlar ve Onermeler-
den daha c¢ok, neo-klasik yaklasimin bireysel tercihlerden
yola cikan kamu mali tahsisine uygun bir yerel (adem-i
merkeziyetc¢i) coOziim Onermesidir. Modelin varsayimlari yo-
gun bir sekilde elestirilmis, model cercevesinde pek cok am-
prik calisma yapilmis, bunlarin bir boéliimiinde yerel yone-
timler arasinda kamu mali arz1 acisindan rekabet bulun-
dugu saptanirken, bir boliimiinde de tekelci bir yapi: bulun-
mustur.

Sonu¢ olarak, D.Harvey'in belirttigi gibi, kuramsal aci-
dan goreli olarak homojen degerlere ve fayda fonksiyonuna
sahip yerlesme bireylerinin topluluk kontrol sistemi yoluyla
tiiketici araciligimi maksimize etmesine imkan verdiginden
model, en azindan itici degildir. Ancak, bu tiirden bir kay-
nak tahsis mekanizmasinin mekansal etkilerinin, din, si-
mf, sosyal statii ve etnik kokene dayalh "komsuluk birim-
leri” ortaya cikarmak olacagimi da ekleyerek elestirmektedir

(17).

Biitiin bu aciklamalardan sonra, "belli bir niifusa sunu-
lan belli bir hizmetin maliyetinin hizmet alam genisledikce
azaldigr ve bir noktadan sonra arttigi ve bunun da Tiebout
modelinde yer aldig1” konusuna donmek istiyoruz.

Kanimizca, ve ulasabildigimiz kaynaklardan gorebil-
digimiz kadariyla Tiebout modelinde niifus (belli) degildir.
Tam karsiti en onemli degiskendir ve optimal topluluk bii-
yiikliigiiniin (optimal community size) olciitiidiir.

Gelir dagiliminin ve teknolojinin veri olmasi1 duru-
munda boyle bir optimal topluluk biiyiikliigiine ulasildig:1 var-
sayilabilir. Bu toplulugun mekansal dagiliminin ortaya ci-
kardig: maliyet unsurlar: ise sehir plancilarinin, sehir eko-
nomistlerinin, cografyacilarin vb. iizerinde en c¢ok durduk-
lar1 konulardan birisidir. Bu konunun burada ayrintili ola-
rak tartisilmasi maliye terminolojisinin disina cikilmasini
gerektireceginden cok Kkisa bir vurgulama ile yetinmek du-
rumundayiz. Genellikle kabul edilen goriis, hizmet alam ge-
nisledikce hizmet maliyetlerinin (kisi basina) arttigi1 yoniin-
dedir. Ancak, hizmet alanimin genislemesi, bu genislemenin

(17) ij‘{Kj Harvey: "Social Proessen, Spailial Form and the Redistribution uf Real Income in A
Urban System”, The City: Prohlems of i'lanninj;, (Kd:Miurriy Sterare), Penquin Buoks, $s.296-337,
Middlcsex, 1972.
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yarattig1 dis ekonomilerin, saglanan digsalliklar1 ile denge-
lendigi noktaya kadar siirmektedir. Bu konunun tartisilmasi
bambaska bir teorik cerceveye ve disipline ge¢cmemizi gerek-
tirdigi icin daha ayrintil1 olarak uzerinde duramiyoruz.

Tiebout ya da herhangi bir model ile Turkiye'de belediye
olma kosullar1 arasinda bir bag kurulabilir mi? Boyle bir ba-
gin kurulmasi ampirik c¢alismalar1 gerektirmektedir ve ne
yazik ki bu konuda herhangi bir arastirma bulunmamakta-
dir.

Niifusu iki bini asan yerlesim birimlerinin (belediye)
statuisii igcerisine alinmas1 tiliketicilerin aralarinda se¢im ya-
pabilecekleri birim sayisini1 arttirdigindan, en azindan bu
yoniiyle Tiebout modeline ters dismemektedir. Tiebout mode-
linin kuramsal dilizeyde de olsa acgiklamasi benimseniyorsa
yerel yoOnetim sayisinin artmasina karst c¢ikmamak gerek-
mektedir. Hatta, kanuna karsi hile yapilarak iki bin nufusa
ulasildiginit bildigimize goére, bu kosulun tiimden kaldirilip
isteyen yerlesmenin "belediye" olmasina olanak tanimak
Tiebout modeline daha da uygun bir ¢6ziim olacaktir. Mali
adem-i merkezilesme tuzerine yaptigimiz bu tartigsmalar1 yine
cok kisa olarak Tiirkiye'ye baglamak istiyoruz.

i. Neo-klasik mali adem-i merkezilesme kuraminin
aciklayiciligi benimsenmekle birlikte farkli dogrultular tuze-
rinde durulmamaktadir.

ii. Dayanilan teorik kapsama uygun ampirik calisma-
lar bulunmamakta, Turkiye'nin merkezilesmis bir yonetim
yapisina sahip oldugu konusunda genel olarak yasal cercgeve
incelenerek hiikim verilmektedir.

iii. Musgrave'in belirttigi gibi negatif teorinin pozitif te-
oriyle cakismasit gerekmez. Bununla birlikte, Tiirkiye'de ve
yerel yonetim maliyesi alaninda pozitif bir teori gelistirildi-
gini sOylemek c¢ok zordur. Ampirik calisma eksikliginin bir
nedeni de budur. (Hic¢ siphesiz "veri yoklugu" en temel ne-
dendir).

iv. Bu kisa saptamalardan sonra bir soruyu gilindeme
getirmek istiyoruz. Tirkiye'de yerel yonetimler acaba, c¢izi-
len kuramsal cerceveden farkli zihni bir kuram ile mi ince-
lenmektedir? Soruyu yanitlamak icin gereken daha ayrintili
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tartigsmalar1 bir tarafa birakarak yorumladigimiz teblig: ile
sinirlt bir kapsamda bu konuyu ele almak istiyoruz.

Neo-klasik ekonomi kuraminda devlet "belirli teknik/
ekonomik "Ozellikleri yiiziinden piyasa tarafindan tretilme-
yen veya uretildiklerinde karsilastirmali maliyetleri yuksek
olan mal ve hizmetleri tretmekle yilikiimli arizi bir organ
durumuna indirgenmektedir.” Yerel kamu mali1 teorisi, W.
Oates'dan aktardigimiz adem-i merkezilesme teoremi hatir-
landiginda, merkezi yonetim tarafindan tretilmeyen ya da
uretildiginde "etkinlik dis1” durumlarin meydana geldigi
mal ve hizmetlerin, alt yOnetim kademeleri tarafindan tire-
tilmesi sorununu tartismaktadir. Dolayisiyla, "Neo-klasik
yerel kamu mali kurami"na gore, devletin mali kurumlari-
nin en etkin isleyise (The most efficient performance) sahip
olmalarinin saglanmasi1 hedefi, c¢esitli yonetim kademeleri
kurulmasinin en temel gerekcesidir. (Etkinlik, tiketici ter-
cihlerinin mekana yansimasi1 ile olusmaktadir). Yerel yOone-
timlerin merkezi yonetim ile olan iliskilerinin "etkinlik"
ile belirlendigi bir kuramsal c¢erceve, "katilimcilik" talepleri
sonucunda ortaya c¢ikan paradoksal durumu ¢6zememektedir.
Diger bir anlatimla, yerel kamu mali kuramindan yerel yo-
netimler ekonomik teknik organlar haline indirgendiginden
"O6zerklik" sorunu ile ilgilenilmemektedir. Oysa, yorumladi-
gimiz tebligde ve Tiirkiye'de yapilan diger calismalarda ye-
rel yonetimlerin '"Ozerkligi" konusunda oldukg¢a hassas ve
istekli davranilmaktadir. "Mahalli o6zgilirliikler”, ve ayni
anlama gelmek lizere "katilimcilik" ile "etkinlik" arasinda
parodoksal bir durum ortaya c¢iktiginda tercih ne yonde yapi-
lacaktir? Yorumladigimiz tebligde bu husus acik degildir.
Hem harcamalarin denetlenmesi, savurganligin O6nlenmesi,
kit kaynaklarin optimum etkinlikte kullanilmasi gibi organ-
lar belirtilmekte hem de "mahalli 6zgirliiklerin" demokra-
sinin geregi oldugu vurgulanmaktadir. Bunlarin sonucunda,
tebligin 33. sayfasinda li¢ asamali bir ¢6zim yontemi Oneril-
mektedir. Birinci paragrafta yerel yOnetimlerin tirlerinin ve
faaliyet alanlarinin belirlenmesi, ikinci paragrafta ise go-
revlerinin Ulg¢lincli ve son asamada da gorevler icin gerekli
gelir kaynaklarinin belirlenmesi istenmektedir. Burada
"faaliyet alani1” ile "gOrevler" arasinda ne gibi bir fark ol-
dugu ac¢ik degildir. Bununla birlikte eger tebligde yer alan
"maliye kurami” yani "yerel kamu mali kurami” igerisinde
kalinarak bu li¢ asama Oneriliyor ise, oOnerinin gerceklesme-
sinin miimkiin olmadigini diisiiniiyoruz. Ozellikle de birinci
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ve ikinci asamalarin ayrilmasi, bu kurama gore, imkansiz
gozikmektedir. Yorumumuzun buraya kadar olan bolimii bu
saptamamiz ile ilgilidir. Daha acik sOylemek gerekirse
Tiirkiye de yerel yonetimlerin idari-mali yapilarinda duzen-
lemeye gidilmesi gereksinimi cok yerinde bir goriis olmakla
birlikte, maliyeciler olarak, bu diizenlemenin teorik alt yapi-
sint olusturmaktan oldukg¢a uzak oldugumuz da bir gercektir.

BOLUM II

Yorumladigimiz tebligde 6nemli buldugumuz bir kacg
noktaya daha deginmek istiyoruz:

1. Teblig de, Tiurkiye'de "merkeziyet¢i” bir yapinin bu-
lundugu, bunun da iki 6nemli nedene dayandigi, sonucta,
1970 1i yillara kadar siyasal otoritelerin ve kamuoyunun ma-
halli idarelere karsit kayitsiz kaldigi, 1961 Anayasasi'nm ge-
rekcesinin de bunun kaniti oldugu belirtilmektedir.

Gerekgede, yerel yonetimlerin tirlerinden bir degisik-
lik yapilmadigindan s6z edilmektedir. Bunun kayitsizligin
kanit1 olarak gorilmesi olanaksizdir. Tam aksine, belediye
yasasinin yeni anayasa ile c¢elisen hukiumleri degistirilmis-
tir. Buna gore, belediye baskanlarinin se¢iminde tek dereceli
cogunluk yontemi getirilmis boylece gorevini dogrudan halk-
tan alan baskanlarin daha gicli olmasi saglanmaya cali-
stlmistir. Ayrica, belediye meclislerinin denetim yetkisi ge-
nigletilerek, baskanlarin yetkilerini kullanirken bu meclis-
lere karst sorumlu olmalari saglanmistir.

Ayrica, 1961 Anayasasi ile belediye baskanlarinin se-
ciminin vali ya da cumhurbaskani tarafindan onaylanacagi
hiukmu kaldirilmis ve daha o6nemli olarak yerel yonetim or-
ganlarinin bu sifatlarint kazanmalar1 ya da kaybetmeleri
konusundaki ittifaklarin yargi yoluyla c¢o6ziilecegi ilkesi be-
nimsenmistir. Bu degisiklikler yerel demokratik hak ve o0z-
gurliklerin stphesiz bir onceki anayasal doneme gore, genis-
letilmesinden baska tirli yorumlanamaz. Bu degisikleri ya-
pan bir kamuoyununun yerel yonetimlere karsi kayitsiz ol-
dugunu Anayasanin gerekg¢esinden ve idari birimlerinin
turlerinin degistirilmesinden yola c¢ikarak sOoylemek mum-
kiin olmasa gerek.
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1970'1i yillarda tebligdeki ifade ile "toplulugun mahalli
idareler konusundaki ilgi ve davraniglarinin degismeye
baslamasi” mn bir nedeni de 1961 Anayasasi'nm hem vyerel
yonetimler konusundaki 6zel hiikiimlerinin hem de bititintin,
toplum hayatinda yarattigi canlilik olmaz mai?

2. Tebligde, Tiirkiye'de yerel yonetimler 1981 Oncesi ve
sonras1 olarak iki ayri donemde ele alinmaktadir. Bunun
nedeni yine teblige gore 2380 ve 2464 sayili yasalarin bu ta-
rihte c¢ikarilmis olmasidir. Eger bu ozellik ile sinirli kal-
saydi, bu tir bir donemlemeye itiraz etmek gerekirdi. Ne var
ki, 1981 ozellikle de 1983 den sonra, "Belediyelerle ilgili hiz-
metlerin bollistiilmesinde adem-i merkeziyet anlayisinin be-
nimsenmekte oldugunu gosteren bazi yeni esaslar getirildigi”
de ayrica eklenmektedir. Bunun en Onemli 6rneginin ise,
imara iliskin yetkilerin belediyelere devredilmesi oldugu da
belirtilmektedir. Bu yargiya katilmadigimizi da belirtmek is-
tiyoruz. "En Onemli"” vurgusu yapilmasaydi, teknik ayrinti-
lar iceren aciklamalar ve incelenebilecek bir konuyu yoru-
mumuza almayabilirdik. Ancak, 1981 sonrasi adem-i merke-
zilesme yoninde gelismeler oldugu yoniindeki genel yakla-
sima katilmadigimizdan, "imar" konusunu tartisarak kendi
gorustiimuzi savunabilecegimizi diisiniuyoruz.

3194 Sayili imar Kanunu CR.G. 9.5.1985) acaba gercekten,
yerini aldig1 6785 sayili Imar Kanununa (R.G. 16.7.1956) gore
belediyelere daha fazla yetki vermekte midir? Her iki kanu-
nun plan amacina ilisgkin hikimleri (3194 sk. md. 8X1605 ile
degisik 6785 sayili kanun md. 29) incelenirse boyle bir so-
nuca varilabilir. Ancak bu yanilticidir. Bunun nedenlerini
maddeler halinde soOyle siralayabiliriz.

i. 6785/1605 ile Imar ve Iskan Bakanligina kaldirama-
yvacagi bir ig yukii ¢ikarmaktaydi. Bu nedenle "se¢gmeli mii-
dahale" yontemi benimsendi. 3194 sayili kanunun 9. maddesi
Bakanligin hangi durumlarda imar planlarina miidahale
edecegini diizenlemektedir ve Bakanlik, bu madde ile 8.
maddeyi islemez hale getirebilmektedir. 3394 sayili kanun
(R.G. 30.6.1987) ile 9. maddedenin yapilan degisiklik ile de
"gerekli goriulen hallerde, 3030 sayili kanuna tabi belediyeler
dahil, imar planit hususunda belediyelere verilen biutin yetki-
ler Basbakanin onay1 ile gecici olarak Bayindirlik ve Iskan
Bakanina verilebilir" hiikmu getirilmistir. 9. madde butiini
okundugunda, Bakanligin, imar sinirlar1 igerisinden bir
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imar adasimi ya da parseli aymrip, plan degisikligi yapmak
yetkisine bile sahip oldugu goriilecektir C > * ) . Nitekim bunun
pek cok Ornegi de bulunmaktadir.

ii. 3194 sayih kanun ile merkezi yonetim "secmeli mii-
dahale” yontemini benimsemekle birlikte, miidahale etme-
digi alanlarda belediyeleri tam Yyetkili birakmaktadir.

6785 sayilh kanunun 25. maddesi, yapilacak bina ve te-
sislerin kat adedi, Yyiikseklikleri, derinlik ve cikintilari,
komsuluk mesafeleri gibi pek cok konuda belediyelere kendi
yerel kosullarina uygun imar yonetmeligi hazirlama imkam
tammmaktadir. Bununla birlikte, pek cok belediye bu imkam
kullanamamis, bosluklarimi doldurduklar1 "tip yonetmeligi"”
benimsemistir (**).

Belediyelerin "tip yonetmeligi” benimsemeleri iizerine,
yonetmelige "plan notu” kavramm eklenmis, yonetmelik hii-
kiimlerinin plan notuna aykiri1 olmayan maddelerinin uygu-
lanacag1 belirtilerek, belediyelere istemedikleri yetkiler
adeta zorla verilmistir. Yonetmeligin bu maddesi, 1605 sayih
kanun ile yasa hiikmii haline getirilmistir. Kisaca soyle-
nirse, 6785/1605 sayih kanunlar planciya ve belediyeye biiyiik
esneklik ve genis bir hareket alam tammmaktaydi.

Oysa 3194 sayih kanuna gore cikarilan tip imar yo-
netmeliginde (R.G. 2.11.1985) doldurulmasi icin belediyelere
birakilan tek bosluk, belediyenin adim1 yazacagi 1 ve 66 1nci
maddeleridir. Ayrica, Iimar Plam1 Yapilmas: ve
Degisikliklerine Ait Esaslara Dair Yonetmelik (R.G.
2.11.1985), imar planlarimin yapimm konusunda 6785/1605 sa-
yii kanun donemindeki kurallara oramnla cok daha kati ku-
rallar getirerek plancilar1 ve belediyeleri cok simirlamakta-
dir. Ornegin, 23. madde yol genisliklerinin en az ne kadar
olacagim belirlemektedir. Buna gore yaya yollarinin en az
genisligi 7 metre olmak zorundadir. Daha dar yaya yolu ya-
pilmamahdir (25).

23) yorumun yazildig: giin 8.ve 9. maddelerdeki degisiklik tekliden TBMM nde
goriisiilmektedir. Eger kabul edilirse, i/ 5000 lik nazim planlar.Bakanhgin uygun goriisleriyle
keeinlcsecektir.

24) F,,i(i,, Duygulucr : Iimar Mevzuatinin Cumhuriyet Dénemi Mimarhgina va Sehir
Planlamamna Etkileri”, TBMM Kiiltiir ve Sanat Kurulu Yaymi, t». 42, Ankara, 1989

(25) 3j,4 gay,), Kanunu aciklayan bir calisma olarak Belma Tekinbas, "imar Mevzuati ve
imar Kanunu", Bayindirhk ve takan Bakanhg Yaymm, Ankara, 1990.
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Ornekler ve ayrimtilar cogaltilabilir. Bu kadar ayrn*®
tiya giren bir diizenlemenin "onama yetkisi"'ni belediyelere
birakmasmm, pratik ve teknik Onemi bulunmamaktadir.
Kaldi ki bunu da timiiyle birakmadigina yukarnda degindik.

iii, Gercekte, merkezi yonetime bu kadarn da yetmemis,
¢ikan cesitli 6zel kanunlar ile secmeli raiidahaleceligin kap*
sami genisletilmistir. 3030 sayihh Biiyiik Sehir
Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda kanun disarnida biraki-
lirsa, belediyelerin yetkililerini merkezi yonetime devreden
0zel kanunlar ve temel o6zellikleri soyle belirlenebilir:

2872 sayili Cevre Kanunu'nun S. maddesine dayanila-
rak belirlenen "Ozel ¢evre koruma alanlarV'nda 13%11.10$9
tarihli 383 Sayili Kanun hiikmiinde Kararnameye gore, mer-
kezde orgiitlenen "Basbakanlik Ozel Cevre Koruma Kurumu
Baskanlig1”, sadece her oOlcekteki planlarin yapim ve onayl
konusunda degil, uygulamaya iliskin konularda da tek yet-
kili kurulustur. Ozel gevre koruma bdlgelerinde, belediye
ruhsat vermek icin dahi Ozel Cevre Koruma Kurumu
Baskanliginin olumlu gorisiuni almak zorundadir.

Cok daha carpici bir 6rnek, GAP bodlgesi illerini kapsa-
yan alanlarla ilgili 6.11.1989 tarih ve 388 sayili kanun hiik-
mindeki kararnamedir. Bu kararnameye gore de, bu kap-
samda kalan illerdeki belediyeler, 1580 sayil1 Belediye
Kanunu ve 3194 sayili Imar Kanunu ile verilen imar ve alt
yap1 faaliyetlerine iliskin yetkilerini kullanamamaktadir-
lar. Bu yetki, GAP projesi bolge idaresi teskilatinca kulla-
nilmaktadir.

12.3.1982 tarihli ve 2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu
ise turizm bolge alan ve merkezi ilan edilen yerlerdeki na-
zira plan yapimi ve onay1 yetkisini Bayindirlik ve Iskan
Bakanligina, uygulama imar plani1 yapimi yetkisini Turizm
Bakanligina vermektedir.

23.7.1983 tarihli 2863 sayili Tasinmaz Tabiat ve Kiltiir
Varliklarini Koruma Kanunu geregince kentsel sit alani
olarak belirlenen yerlerdeki imar planlarinin onay1 icin
Kiultir Bakanliginin izninin alinmasi zorunludur.

Ornekleri cogaltilabilecek bu 6zel yasalarin hepsi de,
yiiriirliikteki Imar Kanununda istisna tutulmamaktadir.
Yani imar kanunu belediyelere kendi yetki alanimda mer-
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kezi miidahaleyi olanakli kilan diizenlemeyi zaten yapmak-
tadir. Bu yasal olanak gerek yasamin Yyiiriirliige girdigi 1985
tarihinde, gerekse bugiin "hakki verilerek” degerlendiril-
mektedir.

Sonuc¢ olarak, 1981(ya da 1983) sonrasinda merkeziyetci
politikalardan wuzaklasildigina dair kanitlar yetersiz kal-
maktadir. Belediyelerin imar ile yetkileri acisindan ise tam
tersi, yani asir1 merkeziyetci bir imar diizeni kuruldugu yar-
gisina varmak gerekmektedir.

3. Yorumladigimiz teblig de, 1981 sonrasi yerel yonetim-
ler gelir sisteminde meydana gelen yasal degisiklikler akta-
rilmaktadir. Bunlar1 tekrarlamadan o6nemli buldugumuz bir
kac maddenin altim1 cizmek istiyoruz.

1981 yilindan sonra, bilindigi gibi, yerel yonetim gelir
sisteminde dort ana degisiklik yapilmistir. Bunlar:

i. Genel biitce vergi tahsilatindan yerel yonetimlere pay
verilmesi,

ii. Belediye gelirleri kanununun degistirilmesi,

iii. Emlak vergisinin tiimiiyle yerel bir vergi haline ge-
tirilmesi,

iv. 3030 sayili kanun ile Biiyiik Sehir belediyelerinin
kurulmasi ve diizenlenmesi.

Bu degisikliklerin "gercek” boyutlarim1 izlemek imka-
nindan ne yazik ki yoksunuz. Yerel yonetim istatistiklerinin
durumu bu konuda hicbhir arastirma yapilmasina imkan
vermiyecek kadar Kkotiidiir. Bunun disinda JIller Bankasi
arastirmacilar:1 bir yana, belediyelere bile kendi hesaplan ile
ilgili bilgileri biiyiik zorluklar ile vermektedir. En iyi koru-
nan "devlet sirrimin” belediyeler ile ilgili hesaplar oldugunu
soylemek cok zor degildir.

Ozellikle, Devlet Istatistik Enstitiitiisu niin yillardan bu
yana pek cok yerde vurgulanmasina ragmen, eline gelen bil-
gileri (biitce ve kesin hesaplar), kullanmilmasini imkansizlas-
tiracak Olgiide karistirip yaymnla masimi anlamak mimKkiin
degildir. Bu bilgi yoklugu durumunda arastirmaci Kkisisel
iliskileri ile belirli bilgileri saglamak durumunda kal-
makta, sonucta da elinde boliik porciik bir takim rakkamlar
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ve bilgiler toplanmaktadir. Dolayisiyla, ulasilamamis her-
hangi bir veri, yazi, dokiiman yerel yonetimler konusundaki
genellemeleri clirlitebilmektedir.

Buna bir ornek vererek 2380 sayili kanun ile ilgili tes-
bitlerimize gecmek istiyoruz. Tebligde, 2380 sayil1 yasada on-
gorilen paylarin hesaplanmasinda tahsisin ya da tahakku-
kun degil, tahsilatin esas alinmasi olumlu bulunmaktadir.
Bu goriuse katilmamak miumkiin degildir. Bununla birlikte
her yil bilitge kanunu ile, kanunun birinci maddesi uygulan-
mayacagir hiikme baglandigindan uygulama yine tahmin
esasina gore yapilmaktadir. En azindan 1989 yili icin boyle
oldugunu ele gecirebildigimiz, Maliye Bakanliginin
Basbakanliga yazdig:r 16.3.1989 tarihli (sayisin1 goéremedik)
yazidan biliyoruz. 1990 ve 1991 yillarinda durumun ne oldu-
gunu ise bilmiyoruz.

Bunun disinda tebligdeki tesbit son derece yerindedir.
Merkezi yonetim 2380 sayili kanun konusunda ne yapacagini
bilmemektedir. Ve tam bir yasal kargasa bulunmaktadir.
Belediyelerin, 2380 ve 3030 sayili1 kanunlara dayali olarak
gelir tahmini ve biutce yapabilmeleri imkansizdir. Blit¢ce ya-
pilmadan, kamu hizmetlerinde "etkinlik" saglanmasinin
imkansizligin1 tartigsmak bile imkansizdir. Iller Bankasi so-
runu cozume kavusturulmalidir. Yine, gozlemlerimize gore,
belediye paylarinin yaklasik 1/3 i, belediyelerin hisselerinde
tutulmaktadir. Hisselerinde tutulan payr bilmeyen belediye-
lere bile rastlanmaktadir.

Bu gozlemlerden sonra 2380 sayih kanun ile ortaya ¢i-
kan yerel yonetim gelir sistemi hakkinda bazi genel nokta-
lara deginmek istiyoruz.

Burada ayrintili olarak tartismamiza imkan bulunma-
yvan nedenlerden dolayi, yerel yonetimlere otonom gelir tir-
leri tahsis edilmesi ve yerel harcamalarin bu yolla finanse
edilmesi sadece Tiirkiye'de degil, Iskandinav iilkeleri di-
sinda, diunyanin hig¢bir iilkesinde miimkiin olamamaktadir.
Ekonomik faaliyetler iizerindeki merkezi kontrol birakila-
mamaktadir. Bu durumda hemen her iilkede, merkezi yone-
timden yerel yonetimlere transferler yapilmaktadir.Ve yine
hemen her iilke bu transferler sirasinda iki asamali bir so-
run ile karsilasmaktadir. Birincisi, transfer edilecek mikta-
rin biiyiikliigiinii saptama giicliigiidiir. Ikincisi, transferlerin
dagitiminda esitlik ve. etkinligin saglanmasidir.
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Transfer edilecek miktarin saptanmasmdaki guclik
hakkinda cesitli ulke Orneklerini burada ozetlememize ola-
nak yoktur. Bununla birlikte yorumladigimiz tebligde yer al-
dig1 icin "Heller-Pechon" onerilen tuzerinde durarak bu ko-
nudaki gili¢cliik hakkinda bir 6rnek vermek istiyoruz.

Oneriler, genel gelir paylasimi1 (General revenue sha-
ring - GRS) ¢ercevesinde 1950 Ii yillara giden tartismalarin
sonucunda ortaya cikmistir. Bu yillar boyunca akademik
cevrelerde yliritiilen tartigsmalar sonucunda Prof. Dr. Heller,
federal gelir vergisinden her yil %'\ (ylzde bir) %2 (yuzde
iki) arasinda degisen bir tutarin, eyaletlere tahsis edilmek
uzere bir kredi fonunda (trust fund) toplanmasini onermistir.
Aynca, eyaletlere yapilan diger mali transferler de siirdiri-
lecektir. W. Heller, fonlarin tahsilat yeri esasina gore degil,
kisi basina dagitilmasini, harcamalarda cok sinirli olarak
(egitim, refah ve toplum kalkinmasi programlarina Oncelik
verilerek) kosul getirilmesini Onermekte ve bunun ‘"esitlik"
ve "etkinlige" en yakin ¢o6ziim oldugunu vurgulamaktaydi.

iki y1l sonra (1968) yaptig1 ek 6nerilerle bir béliim fonla-
rin eyaletler atlanarak, diger yerel yonetimlere aktarilma-
sint savunmustur. Bunlar, 1972 yilinda yasalasan GRS yi
bliyiik oOl¢lide etkilemistir.

Ayni1 tarihlerde doénemin baskani (L.B. Johnson) tara-
findan olusturulan bir komitenin baskanit olan J.A.
Pechman, federal gelir vergisinden yiuzde ikilik bir payin,
her yil bir kredi fonuna aktarilmasina iligskin bir 6neride bu-
lundugundan, her iki Oneri birlestirilerek anilmaktadir. 1972
yilina gelindiginde Nixon yoénetimi federal gelir vergisinin
yuzde 1.3 liik bir bolimiinin yerel yonetimlere ve eyaletlere
transfer edilmek tizere bir kredi fonuna aktarilmasini iceren
bir tasari, sunmustur. Kongrede cok yogun tartismalara yol
acan tasari, sonunda bes yil icin 30 milyar dolar ayrilmasi
ve eyaletlere her yilin payinin dort taksitle dagitilmasi sek-
line dontusturulerek kabul edilmistir. Bes yillik donem so-
nunda yeni miktar belirlenecektir. Uygulama 1986 yilina
kadar strmiustir.

Ayrica, transferlerin dagitimina iliskin olarak niifus
ve vergi gayreti Olcluitlerine dayah cesitli tahsis formiilleri ge-
listirilmistir. Burada, tartisma ve uygulama olarak 20 yila
yayilan bir siireci aktarmak olanagi yoktur. Bununla birlikte
A.B.D. gibi gelismis bir ekonomiye sahip bir tlilkede bile,
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vergi gelirlerinin belirli bir Yyiizdesi, ekonomideki etkilerini
hesaplamanin olanaksizlig:s temel gerekcesiyle, yerel yone-
timlere tahsis edilememistir. Daha dogrusu, Kongre, buna ce-
saretedememistir (27).

Bir baska ornek Birlesik Krallik'tan verilebilir.
Birlesik Krallikta, merkezi yonetimden yerel yoOnetimlere
yapilan transferler, iilke giindeminde hep bas siralarda yer
almakta ve cok canhh tartismalara yol acmaktadir. Bu siste-
min sahip oldugu cok cesitli ve ilgin¢g o6zellikleri aktarmak
olanaksiz oldugundan, transfer edilecek miktarin belirlen-
mesinde 1974 yilindan sonra uygulanan yontemden Kisaca
s0z etmek istiyoruz. Buna gore, her yil Kasim ayinda, yerel
ve merkezi yoneticileri biraraya getiren vc bir yasa ile ku-
rulmus bulunan bir Kurul (Consutative Council on Local
Government Finance) toplanmakta bir yil sonra yapilacak
transfer miktarimi belirlemektedirler. Bunun icin her yerel
hizmet diizeyine Kkarsilik gelen sabit bir harcama normu
olusturulmaktadir. Harcama normlarinin belirlenmesinde
de, genel ekonomik gostergeler, sosyal donamima olan talep
ve benzeri (ayrintili liste uzun oldugundan verilememistir)
ozellikler dikkate alinmaktadir.

Bu oOzetleri, 2380 savdi kanmima baglamak istiyoruz.
Baska Ornekler de var, ama burada belirtigimiz gelismis
ekonomilere sahip iki iilkede bile, vergi gelirlerinin belirli
bir yiizdesi iizerinde merkezi yonetimin kontrolii kaldirila-
mamaktadir. Tiirkiye'deki uygulama, adeta, ekonomideki
dalgalanmalari izleyecek bir maliye politikasina ihtiyac du-
yulmadig: varsayimimma dayanmakladir. Boyle bir varsayim
yapilamadigindan da 2380 saydi kanun her yil biitce kanun-
lariyla degistirilmistir. Sonucta ela bugiinkii belirsiz durum
ortaya cikmistir.

Dagitilacak paylarin belirlenmesinde, vergi gelirleri-
nin belirli bir yiizdesinin dagitilmasi esasimin kaldirilma-
sin1 O0nermek durumundayiz. Fiilen zaten tam olarak uygu-
lanmayan oranlarin yamisira Iller Bankasi'mn belediye his-
selerinde tuttugu paylar dikkate alindiginda, 2380 sayili ka-
nunun Yyiriirliikte olmadigimi soylemek miimkiindiir. Bunun
yerine getirilecek diizenlemenin ii¢c 0Ozelligi bulunmasi gere-

~  * (IRS @iiLTik'i'i VL- o/.ellikk’ Knrijjiv dir“ur' 1itr'j;anlarikt yapilan laH.asmalar icin lik/.; Duvid
A.Coput'! : vc Ituhaiil L. Culu: Urh;ur N\>htiv [H'n-nlrs»h/i(>m: The ciki ul” (ICIILTUI Ruvenu:
Sinirin};, Lexin“lon Huuk.Mu.sHachtiKclIs, 1971
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gine isaret edilebilir. Birincisi, maliye politikas1 gerekleri
yerine getirilmelidir. Ikincisi, dagitilacak paylarin belir-
lenmesinde yerel yonetimler, Ozellikle de belediyeler, gerek-
sinmelerini tartismaya acabilmelidirler. Ugilinciisii, paylarin
dagitilmasinda niifus acisindan Olgiitler de gelistirilmelidir.

Son olarak ve yine fazla ayrintiya girmeden 2464 sayili
kanun ile ilgili bir ka¢ noktaya deginmek istiyoruz.

Herseyden Once, 2464 sayili Belediye gelirleri kanunu
onemli Olciide degistirilerek ilk halinden oldukca farkli bir
duruma getirilmistir. Pek c¢ok belediye vergisi ya kaldirilmis
ya da vergi oranlar1 dusurulmustiir. Bununla birlikte burada,
hem belediye gelirleri kanununun hem de Emlak vergisi ka-
nununun simdiye kadar pek tartigsilmamis bir dolayli sonucu
lizerinde durmak istiyoruz

Her iki kanun da belediyelere, belediye sinirlar1 di-
sinda kalan alanlarda gelir tahsil etme yetkisi vermektedir.
Belediyeler, her iki kanuna gore, "micavir alan" adi verilen
yerlerde de gelir tahsil etmektedirler. Micavir alanin ta-
nimi ise, Imar kanunlarinda yapilmaktadir. 2464 sayili ka-
nun yurarlige girdigi tarihte yuriirlikte bulunan 6785/1605
sayili kanun ile 3194 sayili kanun arasinda, 6785/1605 e gore
c¢ikmis ve yururluikten 3194 sayili kanun ile birlikte kalkmais
imar nizamnamesi ile birlikte ele alindiginda "micavir,
alan" tanimi acisindan olumlu farklar bulunmaktadir.

Biraz da bu farklar nedeniyle bugiin belediyeler, sakin-
leri ile go¢men baglari olmayan, hizmet goétirmek zorunda
da olmadiklar1 alanlardan gelir tahsil eder duruma gelmis-
lerdir (28). Bunun sonucunda belediyeler, miucavir alanlari
hem mimkiin olan en son noktaya kadar genisletmeye ca-
lIismakta hem de bu alanlarda yasayan miikellefleri kendi
se¢cmenlerine gore daha agir bir yuk altinda birakmaktadir-
lar. Belediye sinirlarindan elli kilometre uzakliktaki koyle-
rin miicavir alana alindigir bile gorilmektedir. Bu koylerin
bir boéliminin nufusu bagli oldugu belediyenin nifusuna
yaklagmakta oldugu gibi, pek c¢ok kiiciik belediye de belediye
sinirlar1 igerisinde yasayanlarin sayist1 mucavir alanda ya-

\£3) 2464 sayilh kamimin 104. maddesini; gurc h../1 ver”ik-r iic tiazi1 harc¢larin tahsil edilebilmesi
icin belediyenin hu mahallere hizmet (;6Uirmcsi jierekmektedir. Hizmetin ne olacaginmi isu
icimleri Hakanlhigi helirk) etektir. Iki mathk' uyarinca tikari'mus (@) seri unlu tehlig (K.tt
Hi.a.1981) ht1i hi/nielkn, la”ilbirm gidcbilivejii yol ile U-nmz M saglim ujtfun icme. suyu alarak
belirlemistir. Ancak, bunlaiin mutlaka belediyeleri;!." ~utiiriihisiesi n“rekmemekledir. Mevcut
olmasi yeterlidir. [[ikz:Datnst;iy K.Da il e.K*;1» 1<)S2/T.-,(I, K:irar 19sj;<)70, Tarih: :,0.«<. 1 \IX?D
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sayanlardan daha az olabilmektedir. Belediyelerin, yerel
vergi tabanlarinin kendi sinirlar1 disinda olmasina yol
acan bu durum, hem emlak vergisi hem de 2464 sayili kanun
acisindan esitsizliklere neden olmaktadir. Bunun da oOtesinde
her iki kanuna dayali olarak elde edilen gelirlerin, eger ra-
kamlar oOgrenilebilirse, "yerel" olma o6zelliginden sliphe et-
mek gerekmektedir (29). Belediyelerin miicavir alanlarda
vergi ve har¢ tahsil etme yetkisinin yeniden degerlendiril-
mesi gerektigini dusiiniyoruz. Clinkii, ya belediye sinirlari-
nin "imar guvenligini" saglayan miucavir alan kavramin-
dan vazgecilecek ya da bu esitsizligin slirmesine g6z yumu-
lacaktir.

~ ' Miicavir alanlarda belediyelere yetki verilmesinin yol actigi ¢ok c¢esitli sorunlar ODTU
Mimarhk Fakiiltesi Dergisinde yayinlanmak iizeri' olan bir calismada Kmre Tckinbas
tarafindan incelenmistir. Ayrica, miicavir alan tespiti hakkinda Damstay'da giiriilmukle olan
davalarda yapilan bilirkisilikler suasinda, hetediyele: in, ortalama bir hesapla, Kmlak vergisi
gelirlerinin yarisini, 2464 sayilhi kanuna davali ('cinleri ile imarla ilsfiii harg¢larin yansindan
bira/ fazlasini miicavir altinlardan elde ellikleri liozleimiiLkled1r.
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This paper will consider the general economic principles
which might guide fiscal refationships among jurisdictions vvithin
a single country. These fiscal refationships may be vertical, i.e.
among different levels of government (local, provincial and central)
within a multiunit system or they may be horizontal, i.e. among
jurisdictions at the same level whether they be local or provincial
jurisdictions within a country or they may be among national go-
vernments within a larger international community.

A normative mode of analysis is followed, deriving prin-
ciples for fiscal relations from criteria of allocative efficiency and
distribution al equity. The latter includes both interindividual
equity and interjurisdictional equity, an aspect not usually dealt
with in the economics literatire but one vvhich has considerable
practical significance among increasingly interdependent soci-
eties. Allocative efficiency applies to both private and public sec-
tors. Thus fiscal reiationships should not interfere vvith eflicient
allocation of resources engaged in either private or public sector
activity. Furthermore these refationships should promote efficient
provision by governments of the levet and mix of social goods pre-
ferred by their resident, a distribution of income consistent vvith
social preferences, and be consistent vvith an equitable division
betvveen jurisdictions of tax bases and revenues attached to trade
and factor flovvs.

In formuiating this paper, | have taken it to be my as-
signment to present the standard framevvork of economic analysis
by vvhich the problem of intergovernmental fiscal structure and
relations has been discussed. | ara aware, of course, that in appl-
ying this framevvork to the setting of particular countries some of
the principles will have to be qualified so as to allovv for the con-
cerns of historically given institutions and circumstances.
Nevertheless, these principles have to be understood in order to be
adapted to the needs of specific countries such as Turkey vvith her
highly centralized fiscal structure.
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| Basic Principles: The Optimal M odel

In deriving the principles underlying an efficient and equ-
itable fiscal structure in a multi-unit system, one might begin
with a system, albeit an unrealistic one, in vvhich ali the conditi-
ons for optimality are met. This model might be thought of as a
fiscal system in vvhich political boundaries are created de novo
wvith reference only to consideration s of economic efficiency and fis-
cal equity. | then go on to consider the necessary modifications and
requirements necessary to achieve those goalsin a more realistic
setti ng.

1. The Tiebout Model and its |IJmitations

The well-known Tiebout model of an optimally decentrali-
zed fiscal system wvas introduced to suggest a mechanism vvher eby
preferences for social goods wvith spatially limited benefits might
be revealed and an efficient deter mination of their provision be se-
cured (Tiebout, 1956).

Simplest Case. In the simplest form of that model, effici-
ent provision cali s for individuals vwith homogeneous public good
preferences to congregate in particular jurisdictions, aresult bro-
ught about by the tendency of indivuals to move so as to seek a
congenial preference environment. Through a process of " voting
with the feet", individuals sort themselves into governmental
units peopled by citizens with similar eets of preferences for social
goods. In the Tiebout equilibrium the size of these equal-prefe-
rence communities may be bounded by congestion costs.
Communities will expand until marginal cost saving (as the cost
of the social goods is spread to one additional resident) equals the
marginal congestion cost introduced by that marginal resident.
The size of each jurisdiction is thus determined at the point of lo-
vvest aver age Congestion-plus-tax cost of providing public services.
Thisis the gist of the Tiebout hypothcsis in vwhich one may think
of local governments as " competing” for equal-preference individu-
als by offering a basket of services consistent with their preferen-
ces and furnished at least tax cost. The tvvo-fold accomplishment
of the Tiebout mechanism is therefore to enable preference revela-
tion for social goods and allocative efficiency in their provision.
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Although useful as a point of departure and in shovving
how a decentralized fiscal system is helpful in securing efficiency
in the provision of social goods, it was never meant to represent
reality, even among small local jurisdictions in close proximity,
the case to vvhich the Tiebout hypothesis is generally thought to be
most applicable (Zodrow, 1983). In the model per capita incomes
are assumed to be equal, so that there is no redistributive role for
governments to play. The fiscal function of government, central
and local, is a purely allocative one, i.e. the provision ofa level and
mix ofsocial goods in line vvith the preferences ofits citizens. Since
per capita incomes are equal and each jurisdiction contains a po-
pulation sorted according to preferences, a simple head tax in each
will meet the Lindahl conditions for efficient pricing of social go-
ods. These head taxes, in other vvords, wvill perform as pure benefit
taxes and there wvill be no redistributive effect of government bud-
gets arising from fiscal "residues".! AH that is needed is to set the
proper mix and level of public services. In order to permit full fre-
edom of locational choice, the Tiebout model further assumes
avvay labor income (receipt of vhich might require a person to re-
side and vote in his place of vvork, rather than a place of compa-
tibie budgetary choices). Ali income is thus assumed to be in the
form of unearned, capital income leaving choice ofresidence inde-
pendent ofsource ofincome, vvith taxation based on the residence
principle. Finally, perfect "mapping" of benefit areas is assumed
to prevail and there is no allovvance for the overlapping of benefit
areas causing benefits from government expenditures made in one
jurisdiction to spill 6ver to the residents of others. Unless ali ty-
pes of expenditures have the same benefit range, this vvould also
assume that each voter vvould belong to a full panoply of jurisdicti-
ons each concerned vvith the provision ofsocial goods and services
vvithin that given benefit area.

From this it follovvs that the provision of social goods and
services should be shared by the central and lovver-level jurisdicti-
ons. This notion has been further developed to suggest that this
decentralized pattern should be determined according to the spa-
tial dimensions of the benefits provided (R. A. Musgrave, 1958;
Oates, 1976). While it is not suggestecl that every expenditure
function vvith a differing spatial dimension should be provided by
a separate governmental unit, nevertheless those expenditure
functions vvhich have similar (though not necessarily identical)

I-Yiscat iTisichics may in; delined as 1he di Hecemial bohveer. 1hi; becieliU (rom public sorvicew provided to
the individual Uixpayor and the wix ¢<>nlribuli<>n made by that taxpayer (Bucliuniin, 1950).
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spatial dimensions should be grouped under the aegis of a juris-
diction vvith a geographical scope similar to that of benefit inci-
dence. In this model, local governments are solely concerned vvith
the provision and fmancing of "local” public goods, the benefits of
vvhich are enjoyed by residents of the jurisdiction vvhich provides
them. Similarly, the central government's share in the allocation
function is confined to the provision and fmancing of social goods
the benefits of vwhich have a nationvvide incidence. Thus, in the op-
timal model the sole raison d'etre for the various levels of govern-
ment rests on their contribution to the provision of spatially limi-
ted social goods and services.

Historical Factors. VVhile retaining the central theme of
the Tiebout hypothesis, i.e. that a decentralized public sector is
conducive to greater efficiency in the provision of social goods and
services, vve vwvill novw pass on to fiscal settings more in line vvith
the real vvorld. To begin wvith, historical and political forces, rather
than considerations of fiscal efficiency, have generally played a pa-
ramount role in delineating political boundaries both vvithin and
betvveen countries. In the nevvly settled nations such as the United
States, Canada and Australia, there vvas some degree of "'starting
anevv'. In their Constitutions, constituent states consciously as-
signed specific fiscal functions to the central government vvith
substantial residual povvers left to the states or provinces. In
many other long-established nations, fiscal structures refiect long
histories of empire or of struggle for nationhood in vvhich the cen-
tral government came to play a dominating role. The United
Kingdom, France and Turkey are examples of this type of fiscal
history. Thus in thinking about the principles vvhich guide the de-
velopment of efficient fiscal structures, one has to work vvithin an
already-established political framevvork, wvith jurisdictional boun-
daries sanctified by centuries of history. The principles presented
here are thus only likely to produce second-best solutions in fiscal
structures vvhich are already constrained by these non-economic
forces.

Distribution Policy. Quite apart from disregarding these
historical constraints, the Tiebout model makes certain unrealis-
tic economic assumptions and ta kes too restricted a vievv of the
functions of government. Et overlooks that the functions of govern-
ment need to be broadened to incinde the customary three branc-
hes of allocation, distribution and slabilization. In its usual ver-
sion, the major responaibility for achieving a "correct” distribution
of real income among individuals is left to the central government.
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This is based on the presumption that the redistribution ofincome
and vvealth through fiscal instruments should reflect a national
consensus ofsocial values. Indeed, the very concept ofa national
identity has to be rooted in such a commonality of social purpose.
Local responsibility for this function vvould impose an inequitable
burden on those communities vvith relatively large lovv-income po-
pulations. Furthermore, a decentralized redistribution policy is
not practicable, for disparities in redistributive taxes and trans-
fers lead to population movements, vvith the rich moving away
from those jurisdictions vvhere relatively more redistribution is
carried out vvhile the poor wvill be dravvn into them. Such evasion of
the social contract through migration vvill therefore frustrate at-
tempts at decentralized redistribution (R. A. Musgrave, 1959, p.
133; Oates, 1972). Indeed, such movements of residents induced
by fiscal "residues" wvill also be inefficient due to fiscal distortions
in location decisions.

Stabilization Policy. Likevvise, the stabilization function

also primarily belongs to the central government. * It is hardly ne-
cessary to restate the case against decentralized fiscal stabiliza-
tion policy. Responsibility for maintaining full employment and
price level stability and for attaining a desired rate of economic
grovvth, it is generally agreed, belong vvith the central government
ovving to the large spending leakages vvhich vvould attend counter-
cyclical policies applied in local, highly open economies, as vvell as
to locational distortions caused by differential fiscal residues re-
sulting from differential tax rates (Stigler, 1957). Furthermore,

tax and expenditure policies adopted by local governments and de-
signed to attract investments into the jurisdiction in order to inc-
rease employment are likely to impose losses on others and invite
retaliation, a form of fiscal competition vvhich leads to mutual los-
ses.

2.ExpendiUireandTax Assignments

This normative vievv of the division of fiscal functions by
levels of government loads to certain conclusions regarding the
proper assignment of different forms of expenditures and taxes
among them.

Expenditure Assignments. The central government vvould
be assigned responsibility for providing those goods and services

* A yood Mu”tiKtinn has been made-, hmvever, by (irnmlidi (i9H7) that some limitiid stabilization at the

state-loeal level may be possible and desirablo by the use ol'countei'cyclieal stabilination iunds.
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the benefits of vwhich have a national incidence. Preeminent
examples (though not all-inclusive) are national defense, foreign
relations, national transportation and Communications netvvorks,
basic research, environmental expenditures and regulations ha-
ving a national impact, protection of national monuments and
parks. A second category of expenditures vvhich are appropriately
made at the central level are those vvhich have redistribution or
national insurance as their primary purpose. Social security,
unemployment compensation, income maintenance pr ograms, food
and housing assistance (in-kind redistributive expenditures) are
ali tobe found in this category.

At the local level of government, we vvould expect to see
such local services as sanitation (sevverage and vvater supply), si-
devvalks, city streets and local services too diverse to mention.
Also included vvould be environmental services and regulations
with a localized impact, and local transportation. Elementary and
secondary education deserves strong support from central and re-
gional governments, and also some central control éver basic stan-
dards of education. Nevertheless, some scope for local communi-
ties can bejustified in designing public education and imposing
standards thereon in line with community preferences. In other
vvords, elementary and secondary education is a function vvhich
might wvell be a shared responsibility.

Beyond the central and local government authorities,
normative theory (as distinct from the historical setting) vvould
hardly cali for the middle level governments vvhich are knovvn as
states, counties or provinces. There vvould, instead be special-pur-
pose districts vwhich vvould be rcsponsible for expenditure functi-
ons and regulations vvhich extend benefits beyond the locality and
may embrace ali or part of a number of localities, depending on the
function. The latter might include solid-vvaste disposai, flood con-
trol, pollution control, regional parks and highvvays. Higher educa-
tion is another functiéon vvhich might wel belong to regional go-
vernments to permit a certain amount of diversity in those insti-
tutions and tailoring to regional needs.

Assignment of Taxcs. By and large, one vvould expect to
see personal taxes of the ability-to-pay type vvhich are agents of
redistribution on the tax side to be assigned to the central go-
vernment. Such taxes vvould include the personal tax as vwdl as
the (at present) fictional personal expenditure tax. Lovver-level go-
ver nments should make maximum use of those taxes vvhich more
or less correspond in their incidence to the benefits of public ex-
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penditures at this level. Property taxes come in this category along
wvith specific charges, tolls and fees. Then there are source-based
taxes vvhich are applied to income as it is generated. Included in
this category are payroll taxes and business income taxes, in par-
ticular the Corporation income tax. These source-based taxes are a
convenient means of taxing income vvhich is earned by non-resi-
dent factors of production, thus fitting into the principle of
"interjurisdictional equity”.’ The Corporation income tax may also
be regarded as a necessary adjunct to the personal income tax in
that it can perform as a vvithholding tax applied to corporate pro-
fits. The broad-based in rem product taxes such as retail sales or

value-added tax do not fit very comfortably into the normative
model of fiscal federalisin. As in rem, impersonal taxes they are

not of the ability-to-pay type. Indeed, it is vvidely believed that
they have a regressive burden distribution. Neither can such sales
taxes be regarded as of the benefit-based type. Thus they do not
fulfill the major allocation and distribution functions of govern-
ment. In the normative model, broad-based sales taxes might be
justified for stabilization reasons. Since they largely fail on con-

sumption, they can act as useful regulators 6ver the business cycle.
In practice, hovvever, sales taxes have a further important prag-
matic role to play. Since it is not feasible to finance ali public go-
ods and services (other than those in place for redistributive or

merit-good reasons), through the use of benefit taxes, sales taxes
provide a prolific and convenient source of revenue for that pur-
pose. As such they might be assigned to both central and lovver-le-
vel governments. Finally, there is an assortment of seleetive excise
taxes to be considered. These might be imposed for regulatory
purposes (e.g.as emissions taxes, to discourage consumption of to-
bacco and alcohol, ete.) As such they might vvell belong to ali levels
of government. Seleetive luxury excises may also be imposed to
render the overall tax system more progressivc and thus vievved as
performing the same role as the progressivc income tax. As such,
they vvould more propcrly belong to the central government. This
functional elassification of the major taxes is shovvn in tabular
form belovv.

3. Implications for Interjurisdictional Relations

Within the context of the Tiebout model of decentralized
finance there vvould be only limited need for fiscal transactions
and adjustments among jurisdictions at different levels. Under

Fur a (ull discusuiini ol'iKIw a sLik; cncpufaLinn iu'ommi: lax can Iii. that role, w. IMS. MiuisyTuve (1984).
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the assumptions of the simplified model, benefit spillovers vvould
be minimized since benefits of government expenditures vvould be
largely internalized vvithin each jurisdiction vvhich is responsible
for the relevent expenditure. Nor vvould there be a need for harmo-
nization oftax systems. Since the central government vvould fully
implement the nation's goals vvith respect to income distribution,
no action in this regard vvould be required of lovver-level govern-
ments. Thus no vertical fiscal adjustments by vvay of grants and
payments vvould be needed nor vvould fiscal residues at the sub-
national level result from redistributive fiscal policies. This is at
least the case unless, as shovvn belovv, distributional considerati-
ons are applied across local groups of residents rather than indivi-
duals. Furthermore, since lovver-level governments vvould finance
their expenditures on social goods by benefit taxes there vvould be
no fiscal residues to cause distortions in location choice by resi-
dents, factors of production or consumers. Thus no harmonizations
to achieve horizontal neutrality vvould be needed.

Assignment of Major Taxes In a Normative Fiscal System

Personal or

In Hem

Ahilily-Ui-Pay
or UonelitTyjKi

Fuiuvion

Appropriate Level
ofClovornment

Personal

inceme Tax

Personal
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Central
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(b) vVilhhhoUh'nj; for | Central

income Tax
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od.

It is also to be noted that in this simplified model fiscal
competition among local jurisdictions will bu that based on adhe-
rence to efficient principles uf'social good provision, i.e. the level
and mix of social goods pi-e fer re d by residents and provided at le-
ast resource cost. In the pursuit of cost-sharing wvith other resi-
dents of similar preferences for social goods, people will congregate
in jurisdictions vvhich offer the most efficient public sectors. This
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efficient form of fiscal competition contrasts vvith that in vvhich ju-
risdictions compete for resources and tax base by offering favo-
rable fiscal residues. The latter cannot occur in the simplified mo-
del since pure benefit taxation prevails.

Only one caveat remains: The fiscal residues applying at
the central level of government due to the exercise of its distribu-
tion and stabilization functions are likely to cause distortions at
the international level, vvhere the interaction of multiple national
governments novv takes on the role oflocal governments vvithin the
same nation. Thus harmonizing arrangements vvill be needed bet-
vveen national fiscal systems to achieve neutrality for trade and
factor flovvs even though such adjustments vvould not be needed at
the sub-national level; and supra-national authorities may be ne-
eded to provide for shared services such as defense, development,
and environmental controls, vvith provision for their shared fman-
cing.

Matters change, hovvever, once vwe move avvay from the
tidy Tiebout vvorld. We novv turn in the next section to the many
circumstances in the real vvorld vvhich require interjurisdictional
fiscal adjustments to be made.

IT Reasons for Interjurisdictional Fiscal Adjustments

While the foregoing framevvork is useful as a background
vision of an optimal vvorld, it is much too simplified to be of im-
mediate use in the real vvorld. Further important modifications
need to be made to the model to bring it closer to reality; and these
modifications carry vvith them the need to introduce interjurisdic-
tional fiscal adjustments and transactions vvhich vvere absent in
the simplified model.

1. Historical - Politicaland Economic Factors

As already noted, jurisdictional boundaries are not estab-
lished according to the Tiebout mechanism or vvith reference to ot-
her considerations of fiscal efficiency and equity but largely result
from historical-political and economic forces such asjob location.
These forces may therefore Jeave a legacy of inefficiently-dravvn
boundaries and an inappropriate sharing of fiscal responsibilities.
Centralized systems and even local units may thus have to serve
populations vvith a vvide range of preferences for public services. As
a result, decisions in the public sector wvill not be as responsive to
varying preferences, nor wvill expenditure decisions be closely
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matched vvith their corresponding tax costs. Neither are histori-
cally determined boundaries likely to be defmed by the spatial li-
mits ofbenefits and costs. At lower levels of government, there are
likely to be spiliovers of benefits or costs from public-and private-
sector activities.

Changing technologies may also cali for a reshaping of ju-
risdictional boundaries. For instance, economies of scale in nevv
vvaste disposal technologies may cali tor larger governmental units
to apply them. Rapid development of mass Communications may
cali for regional auhorities to administer them. With population
grovvth, these spiliovers tend to increase. In modern times there
have been various attempts to internalize these benefits and costs
through cooperation and compacts among governments at the local
and national levels and even by setting up nevv special service dis-
tricts to handle public services (such as pollution or flood control)
to conform vvith their benefit iimits. Yet political boundaries en-
trenehed in tradition and political loyalties are not readily modi-
fied and sometimes other means have to be found to deal vvith the
problem, a matter dealt vvith in section III.

Thus historical-political forces may result in a political
structure vvhich does not achieve maximum efficiency in the allo-
cation function of government. An insufficient. degree of fiscal de-
centralization or local autonomy in the provision oflocal social go-
ods wvill tend to result in insufficient responsiveness to those ne-
eds. Lovver-level governments may be deprived of povver to raise
the appropiate tax revenue from broad-based taxes vvhic cost al-
most as much to collect and comply wvith as the revenue vvhich they
generate. At the same time, the centrifugal forces vvhich are the-
reby set in motion may vvell overlook those functions of govern-
ment (such as de fence, redislribulion and pollution control) vvhich
should be retained by the central government, This is a lesson
vvhich the disintegrating nations of eastern Europe should be re-
minded of.

% Non-Homogeneous Preferences

Over the course of history the solidiiication of common cul-
tures and traditions may generate some similarity of prefences for
public goods and services. Geographic features may also induce
some similarity of demands among residents in a particular juris-
diction (e.g. snovv-plovving, or svvimming pools). But political boun-
daries are far from being coincident vvith geographic characteris-
tics, as for instance, vvith highlands and lovvlands, vvith cities and
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rural areas. Furthermore, many public goods are not geographic-
specific (e.g. education) and individual preferences for these goods
wvill not be Tiebout-homogeneous. Average incomes differ across
jurisdictions and make for differences in preference patterns. Thus
historical and political as vvell as economic factors vvhich have en-
tered into the pattern of jurisdictional boundaries require govern-
ments to accommodate to a vvide range of public service tastes.
Furthermore, preferences vvill not be unidimensional for ali types
of social goods. Some residents may have strong preferences for
education but lovv preferences for highvvays, vvhile the reverse may
hold for others. With local govermnments responsible for a vvide
range of public services, referenda voting may be subject to the
impossibity theorem (Arrow, 1971), and even the Tiebout mecha-
nism of"voting with the feet" cannot resolve the problem of effici-
ent provision in the presence of heterogeneous preferences.

Non-honiogeneity of preferences complicates the efficient
conduct of the public sector in tvvo respects. First, it renders an ef-
ficient level and mix of social goods difiicult to achieve through a
majority voting system. Secondly, a vvide disparity in tastes sug-
gests a Lindahl princing system calling for vvidely differihg tax pri-
ces depending on strength of preference, an impractical matter. In
vievv of ali these, fiscal residues (i. e. disparities betvveen benefits
and tax costs of public expenditures) arise for groups and indivi-
duals, and are likely to be vvidespread. In turn, these residues
open up the possibility of fiscal competition of a distorting (and
therefore inefficient) kind. Non-homogenity of preferences vvith
respect to redistribution also complicates the execution of that
function and may cali for some departure from the rule that only
the central government should be responsible for this fiscal func-
tion. As wvill be suggested in a later section, horizontal fiscal har-
monization vvill then again be called for.

3. Unetninlincomes

Suppose first that the fiscal function is directed only at
the provision of public services in line vvith consumer preferences.
if populations have similar preferences but unequal incomes, and
the income elasticity of demand for public goods and services is
other than zero, use of head taxes wvill encourage those of like in-
comes and preferences to reside in the same communities. In this
case, communities become stratiiiud by income levels, but the
head tax remains a benefit tax and fiscal competition a la Tiebout
remains ecomomically efficient. Matters change, hovvever, if a
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Lindahl-pricing system is introduced. Lovv-income individuals will
novv fmd it to their advantage to seek co-resideney vvith high-in-
come individuals vvho are vvilling to pay more, especially if the lat-
ter share the same preferences for public goods, vvhile the high-in-
come residents wvill vvish to live vvith themselves to obtain a lovver
share ofthe cost. A more complex and potentially unstable pattern
of movement then results.

This situation is further exacerbated if taxes are of the
ability-to-pay type, and even more so if redistributive tax-transfer
policies are applied by local governments. Such redistributive po-
licies may be rendered inoperable if recipients of transfers and ta-
xpayers are highly mobile and move to jurisdictions vvhere they do
better. In some instances, this situation may be avoided (albeit at
considerable social cost) by restrictive zoning ordinances aimed at
discouraging comingling of rich and poor, by adjustments in rela-
tive prices of private non-traded goods such as housing, and the
existence of commuting costs, making for a more complex and less
predietable equilibrium. In others, interjurisdictional adjust-
ments may be needed to avoid distortion.

Vertical fiscal refationships in this highly simplified mo-
del are needed only for internalizing benefit or cost spiliovers from
one local jurisdiction to another, for central government support of
local goods vvhich justify national support, or for the local delivery
of national public services vvhere local governments are better equ-
ipped to furnish those services. Provided that the central govern-
ment is able to internalizo local government spiliovers by use of
appropiate subsidies and charges, there vvould also be Iittle or no
need for horizontal fiscal transactions.

4. Fiscal Competition

Differentials in net fiscal residues, vvhether emanating
from the tax or expenditure benefit side, can give rise to non-neut-
ralities and distortions in the floww of factors and trade, and in the
location choices of residents and consumers. Indeed such fiscal
differentials may actively be employed by one jurisdiction to cap-
ture resources from another. This form of competition is to be dis-
tinguished from that arising from operating a more efficient and
responsive public sector, a mechanism present in the Tiebout mo-
del. Fiscal competition of the destruetive type cannotoecur at the
lovver levels of government if expenditures are financed largely th-
rough benefit taxation, another reason vvhy these types of taxes
and charges are vvell suited to local-regional governments vvhile
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ability-to-pay taxes better belong in the central public sector.
Horizontal fiscal harmonization is needed to avoid competition in
tax rates and benefit levels, a topic considered in Section IV.

5. Differential Mobility

The fact that different factors of production or groups in
the economy have differing capacity to move in response to fiscal
residues adds an issue of equity to the problem of distortion oflo-
cation choices. Fiscal competition, vvhether intentional or not, has
a particularly strong effect on capital movement vvhereas labor is
much less mobile and land is immobile. In order to protect capital
resources jurisdictions are therefore encouraged to tax capital in-
come at lovver rates, vvhile higher taxes on labor and land result.
Mutual fiscal harmonization is needed to protect jurisdictions
against fiscal competition and the exploitation of one jurisdiction
by another (P.B. Musgrave, 1991)

As a matfer of political economy, it might be added that
the differential mobility of various income sources establishes a
link betvveen the degree of fiscal centralization and the degree of
progressive taxation that may be implemented. At the political le-
vel, the case for or against decentralization thus comes to be mi-
xed vvith that for or against redistributive taxation.

6J3ource Entitlement

Even in a fiscally-neutral setting, factors of production,
residents and consumers move from one jurisdiction to another
and this raises the issue of source entitlement and interjurisdicti-
onal equity. Although economists have not been very attuned to
this problem, it has been a major concern in international tax re-
Tationships such as tax treaties. The problem is the appropriate
tax share of the jurisdiction of source of income in that income
vvhich is earned by non-resident businesses or individual (R. A.
and P. B. Musgrave, 1972) The solution to this problem needs to
be included in the tax harmonization arrangemenets.

7.Policy Implieations

The presumption is that much is to be said for a rational system
of decentralized public finance. This presumption is founded on
the proposition that in a democratic society regional differences in
preferences together vvith the spatial limitations of the benefits
and costs of public goods and services cali for a corresponding deg-
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ree oflocal autonomy in their provision and fmancing. At the same
time, an overarching central government is needed not only for the
provision of those goods and services vvith a nationvvide incidence
of benefits but also to implement the national consensus regar-
ding redistributive fiscal operations as vvell to as to exercise res-
ponsibility for stabilization policy through the national fisc. Yet
vve have seen that for various reasons (largely historical and poli-
tical) this neat division of fiscal functions is to a greater or lesser
extent not met in the real vvorld. These many departures in the
real vvorld from the optimal model cali for further fiscal adjust-
ments betvveen higher and lovver levels of government as vvell as
fiscal harmonization among jurisdictions at the same level of go-
vernment. It is to these vve novv turn.

II1. Vertical Fiscal Relations

Assuming that expenditures and taxes are assigned to the
central and lovver level governments more or less in line vvith nor-
mative standards as developed in Section (2), vve novv consider the
types of further vertical fiscal transactions and adjustments vvhich
might be needed to bring the system in line vvith norms of effici-
ency and equity.

1. Spillover Correction

Outside Benefits and Costs. Since political boundaries
are not and, realistieally, cannot correspond to benefit and cost li-
mits, there wvill be benefits and tax costs vvhich aceme outside the
jurisdiction vvhich generates them. This will lead to undersupply
of public services producing the benefits since the latter are not
taken into account in expcnditure decisions. Similarly, tax bur-
dens may be exported from one jurisdiction to another as particu-
lar taxes serve to raise the price of exported produets or services to
tourists. There are, in fact, severai types ofbenefit spiliovers, each
calling for diferent kinds of internalizing measures.

Benefits provided by a certain public service may extend
beyond the geographical limits of the jurisdiction providing it. An
example might be a flood control measure vvhich benefits inhabi-
tants living along the vvhole extent of the river both inside and
outside the jurisdiction vvhich engages in the flood-control expendi-
ture. This calls for side payments from the outside jurisdiction to
compensate for the benefits received. Altemalively, a special pur-
pose authority might be sat up CNtcmding 6ver and responsible to
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both jurisdictions. In this way the benefits vvill be internalized
and a more efficient level of flood-control expenditures attained.

Migration ofCapitalized Benefits. Then there is the spil-
lover case which involves the out-migration of factors the producti-
vity of vvhich has been enhanced by public expenditures in the ju-
risdiction oforigin. Education is a preeminent example. Part ofthe
benefits of education and training expenditures in one jurisdiction
wvill get embodied as human capital and can get transferred to
another jurisdiction vvhere that capital is put to vvork. At the sub-
national level this calls for some subsidy by the central govern-
ment for educational and training services to correspond to the
estimated transfer rate of the benefits. At the international level,
it has been suggested that some payback provision, possibly thro-
ugh the tax system, should be provided for, based on a pirinciple of
tax allegiance to the country of original citizenship. v4) The same
situation can arise in the case of business capital vwvhere many ty-
pes of benefits are bestovved by a better educated vvorkforce, inf-
rastructure provision, Communications netvvorks, and a generally
productive environment. This capital, together vvith its technology
and management, may then flovv out to another jurisdiction carr-
ying vvith it the benefits vvhich created it and very often vvithout
further tax obligation to its jurisdiction of origin. One solution to
this situation is for the jurisdiction of origin to impose fees and
charges sufficient to compensate it for the productivity-enhancing
services to business investment. At the same time, the high mobi-
lity of capital vvithin a country vvould suggest that those infras-
tructure expenditures vvhich benefit business capital should rece-
ive categorical matching grants from the central government.

Benefits Accruing to Non-Payors. Yet another process of
spillover creation arises as commutcrs or shoppers vvork or purc-
hase in a neighboring jurisdiction vvhere they enjoy the various
public services provided by the latter including police and fire pro-
tection, city streets, and so forth. This type of spillover may be ta-
ken care ofvia taxation vvhereby the commuter is subject to a pay-
roll tax on his earnings in his place of vvork, or tourists pay a tax
on hotel accommodations and rcstaurant meals. Sales taxes like-
vvise wvill be paid by outside shoppers and part of the tax, at least,
may be vievved as a payment for public service benefits received.

For various f,rc,vsn!s along these lines which :-r<: cunmdm’'oJ as a solution to the "brain drain” from

the low-to the high-inrome countries, see Bhat*wati '1 “/H)
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Another aspect of the problem arises vvhere residents of
jurisdiction A vvhich imposes a sales tax, undertake puchases in
neighboringjurisdiction B vvhich has no such tax, thereby receiving
benefits of public services in jurisdiction A free of charge.

Externalities of Public Sector Activites. Finally, there are
externalities of the traditional type vvhich may be generated by the
activity of one jurisdiction but accrue to non-residents. An example
might be pollution caused by a government povver plant or the
drunken driving induced by the sale of intoxicating beverages in
government liquor stores. This type of spillover may vvell need in-
tervention by the central government by vvay of mediating a com-
pensating settlement betvveen the recipient and perpetrator ofthe
externality.

2.Regional Redistribution and Development

Ifthe central government is carrying out its redistributive
function adequately as it applies to individuals, redistribution
among regions vvill not be necessary. Hovvever, it may be the case
that there are regions in the country vvhich lag in their develop-
ment and therefore in the productivity and income of their resi-
dents. In this case, redistributive revenue sharing may be the an-
svver, indeed a number of federal countries engage in this type of
redistributive grants.(5) These vvould normally be block, or non-
earmarked grants based on a formula vvhich vvould include per
capita income as one of the determinants. Hovvever there are
shortcomings vvith this approach. Intense pockets of poverty may
exist vvithin an other vvise relatively high per-capita income juris-
diction. Furthermore, the central government has little control
over hovv or vvhere the resources are used. indeed, there is some
question as to vvhether such block, non-matehing grants vvill lead
to tax reduetion rather than to alleviating the condition for vvhich
they vvere intended. For this reason, carmarked grants vvhich are
targeted at the source of the poverty and perhaps have a matehing
element in them are probably more effective. Finally, direct ex-
penditure policies by the central government may be direeted to-
vvards lagging regions as a further ameliorating alternative policy.

*e e* The United States has never engagod in rodislnhulivi: rovonue-sharing to any substantial degree
(R.A. and P.B. Musgrave, 1990) In 1979 revenue-sharing acconnled for only 10 percent of total federal
grants to state and local govermcnls and has since been phased out. h1 Australia, on the other hand,

revenue-sharingin 1979 amonnted to 6ver 50 percent oflntal cenlral grants (P.B. Musgi-ave, 198,'j)
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3. Support for National Meri t Goods

Some expenditures undertaken at the local or regional le-
vel might be regarded as national merit goods, i. €. goods on vvhich
there is a national consensus that they are especially meritorious
and consistent vvith community values. These might include a nut-
rition program for pregnant vvomen and babies, an anti-drug prog-
ram, or housing for the homeless. In the absence of national sup-
port for these activities, local governments may undersupply such
services in light of the national value system, or because of the
lack of political influence by those benefited by such programs.
This may then cali lor support from the central government.

That support may take the form of grants earmarked for
the provision of such services. This support may be in the form of
block grants or, more effieiently, may be given in the form of m ate-
hin g grants vvhich reduce the costs for local governments. At a
more general level, central government may vievv the entire provi-
sion of local public services to be of the meritorious type and thus
vvish to render an overall support to the local budget. Whether se-
leetive or general, the level of grants may be made dependent on
certain characteristics of the local fiscal unit. This may involve dif-
ferential needs due to demographic and climatic factors as vvell as
differential fiscal capacities due to differences in average income
levels. Various approaches have been taken to measuring differen-
tials in need and.capacity and to base grant formulas thereon
(RA. Musgrave, 1961;ACm, 1987, 1989)

4. Centralized Tax Collection

Another form ofvertical fiscal reiationships enters vvhere
there are substantial gains to be made by having the central go-
vernment collect taxes on behalf of lovver-level governments and
then return the revenue to source. There may be substantial sa-
vings to be made in ter m s of administrative and compliance cost,
for instance, if lovver-level income taxcs are "piggy-backed" or the
central government'stax in the form of a sureharge. Since central
government is in a much better position to administer a compre-
hensive income tax, equity gains are also made. Like wise a broad-
based sales tax such as a value-added or retail sales tax might
have local or regional sureharges added at the retail stage for the
use ofthose governments. In the Federal Republic of Germany and
Canada this form of fiscal cooperation bctvveen central and pro-
vincial governments plays an important role. Hovvever, resulting
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efficiency gains may carry the cost of requiring uniformity in the
definition of tax bases, ifnot in the level of rates.

The Corporation income tax presents some interesting
problems in this regard. The question arises, should revenue from
that tax be returned to lovver-level jurisdictions on the basis ofthe
source ofincome or ofresidence ofthe corporate taxpayer? It seems
clear that source of income should be the basis for the distribution,
since residence is usually interpreted as place ofincorporation and
has little economic meaning. But then hovwv is "source" to be defi-
ned for this purpose? The ans\ver is prohably according to a for-
mula the elements of vvhich represent meaningful indices of the
determinants ofthat income (P.B. Musgruve, 1984).

5. Modification of Fiscal Non-No.uLralities

Finatly, a further rationale for vertical fiscal relations en-
ters by w ay of moderating non-neutraiiiies oxisting as a result of
tax-rate differentials among local and regional jurisdictions.
These non-neutralities vvould occur particularly wvith ability-to-pay
taxes ifimposed at differential rates at the local levels, for in that
case tax burdens do not necessarily correspond closely to benefit
levels and fiscal residues result. In this case, central government
taxes may permi t allovvances for such lovver-level taxes and in this
vvay moderate or even eliminate the efect of the differentials. Thus
income,at the local level might be deductible from the income tax
base at the central level. Because of the deductibility the rate dif-
ferentials wvill thereby be effectively rcduccd, though not elimina-
ted. Full crediting, on the other hand, wvill eliminate the differen-
tial. Unfortunately, crediting has the serious disadvantage ofenco-
uraging lovver level governments to impose taxes up to the credi-
table limit wvith revenue then transferred from central to lovver-le-
vel govem mel iis.

IV Horizontal Fiscal Relations

So far we have considered the division of fiscal responsibi-
lities as weJI as the Idnds of fiscal transactions among levels of
government vvhich one vvould oxpect to see in a vvell-functioning fe-
deral system. H has been suggested that much is to be gained
from decentralizing the fise to enable the expression of diverse re-
gional and local preferences for social goods and an allocation of
the tax costs In line vvith the spatially limited benefits vvhich
those social goods provide.This "grassruots” linking ofexpenditure
decisions wvith their tax costs m ak es for more efficient fiscal deci-
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sions vvhich are responsive to local needs. it may also be argued
that this assignment of fiscal responsibility to regional-local go-
vernments strengthens a democratic political structure vvhich is
closely attuned to fiscal preferences. It vvas also suggested that
central government should be responsible for macro stabilization
policies, for international trade policies, and for internal redistri-
bution. However,the central government also has an important
role to play in bringing about the necessary adjustments among
levels of government,giving rise to vertical fiscal transactions,
including various types ofinter - governmental grants and collec-
tion of tax revenue on behalf of lovver-level governments.

In the piire form of this model the problem of fiscal
"residues” and the distortions in resource allocation associated
vvith such fiscal differentials vvould scarcely arise so long as lovver-
level governments vvere confined to the provision. of social goods fi-
nanced according to the benefit principle and that ability-to-pay
taxes (such as the progressive income tax) and redistributive ex-
penditures vvere entirely applied by the central government. In
this model there vvould be little indocement for individuals in
their capacity as consumers, residents, vvorkers, or investors to
base their location decisions on fiscal differentials. Thus horizon-
tal fiscal relations vvould not dislorl allocative decisions in the
private or public sectors. Hovvever, such a fiscal landscape can only
be a figment of the economist's imaginntion. In reality there are
many departures from the textbook model each of vvhich. result in
potential distortions in locational decisions. Such distortions may
therefore cali for adjustments in horizontal reiationships, in other
vvords coordinating arrangements designed to neutralize so far as
possible the distortionary effecls.

1. Coordination: Equalization or Harmonization?

In as much as the major benefit of fiscal decenralization
is the diversity of fiscal patterns vvhich it permits, it vvould be co-
unterproductive then to advocate that local fiscal systems, tax ra-
tes and expenditure levels be equalized in order to prevent diffe-
rentials in those fiscal variables from causing distortions in the
allocation of resources. W ay s should be ibund vvhere ver passible to
bring about horizontal coordination of fiscal systems at the local-
regional level by a process of harmonization rather than of equali-
zation (P.B. Musgrave, J987). Much depends on the mobility ofthe
relevant economic factors or the olasticities of the taxed economic
activities as to vvhether inler jurisdiclionat fiscal differentials are
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sustainable without distortion and \vhich fiscal variables require
coordination. As to those taxes vvhich require coordination, it then
becomes desirable to fin d vvays, so far as possible, of preserving
the diversity of rates vvhile neutrnlizing by harmonizing arrange-
ments those diferentials. it follovvs that differentials in overall tax
ratios (total tax revenue as a percentage of total income) among
local jurisdictions wvill be largely refiocted in differentials in those
taxes vvhich do not carry excess burdens arising from locational
distortions. Property taxes (partieularly land taxes), benefit taxes
and to a lesser degree, destination-type sales taxes and reside nce-
based income taxes ali fail vvithin this catagory.

2. Sources of and Itemedies for fiscal Distortions

What are the eircumstances vvhich in practice give rise to
fiscal distortions among local or regional governments? First, it
may vvell be that lovver-level governments have redistributional
policy objeetives vvhich are not fully satisfied by the central go-
vernment's ovvn redistributive policies. This ineludes socially de-
termined standards of vertical cquity as expressed in such ability-
to-pay taxes as the individud income Tax and various redistribu-
tive expenditure policies. Thus there may result an incentive for
the poor to move into the jurisdiction vvith the most progressive
tax or expondituro policies and lor ihe vveallhy to move out. There
is little that can be done to mitigate this form of non-neutrality,
beyond the vvillingness of the central government to provide a de-
duetion or a credit lor local income taxes against the corresponding
central tax. Of course, as w as noted earlier, the mobility of vvorkers
and residents is a good dea! less than that of capital, so that mo-
derate personal income-tax differentials may be sustainable. For
this reason it is desirable that there be some mutual agreement
among local jurisdictions to keep these diferentials vvithin bounds.

A second, and potentially more serious form of distortion
arises from differentials in source-based income taxes such as the
pay rol 1 tax and the corporatiou income tax.lt vvas noted in Section
11 (6) that there is a vvide ly 1vcognized entitlement of jurisdictions
to tax income as 1t arises at its source so as to cinim a share ofin-
come ¢ ar ne d by non-residents. This entitlement is best exercised
by the payroll, corporatiou income, and property taxes.
Differentials in the property tax present relatively few problems of
distortions in resource allocation, particularly insofar as the tax
applies to land, a factor in inelastic supply. Hovvever, such is not
the case wvith payroll and corporatiou taxes, diferentials vvhich can
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lead to distortions in the location of labor and capital respectively.
Hovvever, the source entitlement principle vvould seem to require
the application of a standart of inter jurisdictional equity vvhich in
turn suggests that each jurisdiction claim an equal tax share of in-
come earned by residents of other jurisdictions. Thus require-
ments of both inter jurisdictional equity and of locational neutra-
lity cali for equal rates for these two taxes.

Finally, there are product taxes vvhich, depending on the
way in vvhich they are applied may or may not carry wvith them dis-
tortionary effects on interjurisdictional trade and consumption.
Differentials in ongin-type product taxes are notorious for causing
distortions in trade patterns, and if applied at the local level sho-
uld be equalized to neutralize those effects. If diversity in rates is
to be preserved, destination-type sales taxes are the preferred
form. Hovvever if applied as value-added tax they require border-
tax they adjustments, vvith a rebate of the tax provided to exports
and compensating taxes applied to imports at the importing ju-
risdiction's rate. But unfortunately border-tax adjustments are
not readily applied in a domestic setting. Furthermore, even if the
central governments should apply a value-added tax and.return
revenue to lovver-level governments, it is not clear on vvhat basis
that revenue-retum vvould be based and vvhether in fact differenti-
ation in local rates could be exercised by central government. In
principle this leaves the retail sales tax as the preferred tax for lo-
cal-regional authorities to apply. Hovvever depending on the retail
sales structure in the taxing jurisdiction, this tax may or may not
be administratively feasilple to apply, | assume that in Turkey con-
ditions vvould not be amenable to a retail sales tax, though | am
ready to be corrected on this point. A further point needs to be
made. Even though a retail sales tax largely avoids the problem of
distorting trade effects, it stili has the problem of cross-border
shopping, vvhereby residents of ajurisdiction with arelatively high
rate of sales tax will be induced to do their shopping in a neighbo-
ring jurisdiction vvhere the tax is either absent or applied at a lo-
wer rate. This type of distortion is already being observed vvithin
the European Common Market, and is likely to be much more wvi-
desprad among local jurisdictions vvithin a single country. This
problem presents a maj6ér dilemma for common markets both na-
tional and international and for this reason there are persuasive
arguments to be made for a single-rate value-added tax collected
by the central government and vvith provision for some degree of
revenue-sharing among local-regional governments.
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V Conclusions for an Efficient and Harmonized Fiscal
Structure

Conclusions for the creation of an efficient and harmoni-
zed fiscal structure vvithin a country may be summar ized in the
follovvingpoints:

|.Expenditure and tax responsibilities should be divided
amongjurisdictions, so far as possible, according to the spatial in-
cidence of the benefits of those expenditures to alovv local expres-
sion of preferences regarding the level and mix of local public go-
ods. The central government should be responsible for the provi-
sion of goods and services vvith a national range of benefits, along
wvith the redistribution and stabilization functions of government.

2.Adequate revenue sources should be available to local-
regional governments to finance their appropriate expenditures.

3.Local provincial governments should be assigned those
taxes vvhich (a) are closely linked to the benefits provided by those
governments and (b) are not likely to cause severe distortions in
the spatial allocation of resources. These include charges, fees and
especially property-land taxes.

4.1n addition, it is appropriate for lovver-level govern-
ments to apply source based income taxes such as payroll and
corporate income taxes for source entitlement reasons.Hovvever,
for reasons of interjurisdictional equity and locational neutrality
these taxes should be applied at equal rates.

5. Since lovver level governments may vvish to supplement
the redistributive policies of the central government, limited resi-
dence based individual income taxes might be applied, though
these are othervvise not to be recommendcd for reasons of locati-
onal distortion.

6.Differential rate retail sales taxes are permissible at
the local regional level but for reasons of administrative feasibi-
lity a national value added tax vvith some return of revenue to lo-
calities and regions may be preferred.

7. Ovving to imperfect "mapping " of expenditure benefits,
vertical adjustments for spiliovers of various kinds may be ne-
eded. Depending on the type of spillover, these adjustments
might take the form of matchig, earmarked grants from the cen-
tral government, creation of special service districts to internalize
the spiliovers special local taxes designed to charge non-residents
for the use of public services, compacts and consortia of local go-
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vernments , or arrangements tor compensatory side - payments,
possibly under the aegis ofthe central government.

8. Earmarked, matching grants may also be called for to
support local expenditures of the national merit good type,vvhile
block grants distributed according to an income - based formuia
may be appropriate to achieve regional redistribution goals ofthe
central government. Hovvever earmarked matching grants vvhich
are targeted at "pockets of poverty " may be the better vvay of achi-
eving this form ofredistribution.

9.Some taxes,thought appropriate for financing local ex-
penditures, are more efficiently raised by the central government.
The value - added tax of the destination type is such an exam-
ple.In this case , a sharing of revenues betvveen central and local
governments on the basis of an agreed- upon formula is a prefer-
red solution.In other cases, such as the income tax a pig- backing
surcharge applied to the central tax by the lovver- level govern-
ments may be applied.

VI The Case OfTurkey : Comment

Although as an outsider vvho is not closely familiar vvith
either the historical evolution of Turkey's fiscal landscape or of
the political complexities vvhich underly it, there are certain obvi-
ous comment s vvhich can be more based on the material vvhich you
my hosts hase provided me.Historically vwe are not talking about a
federal system such as exist in the United States, Germany,
Australia and other federal states. These federal systems have
been created by their constituent states coming together to forge a
national constitution assigning specific fiscal responsibilities ta-
xing rights and limitations, to the central government vvith resi-
dual fiscal povvers left to those states. Rather, in Turkey vve have a
unitary state vvith a long history of centralized povver dating back
to the Ottoman Empire and the French tradition of centraliza-
tion.This pattern of dominating central government has been lo-
osened only fairly recently.Local units have novv, to some degree,
received the status of governmental units vvith an electoral base
of their ovvn. Availabilty ofrevenue, hovvever, has remained lar-
gely under central control, grants are distributed in a complex pat-
tern and the allocation of expenditure responsibilities also are not
matched by the revenue side. Substantial differentials remain be-
tvveen metropolitan and urban units, and so forth. Ali this sug-
gests that there remains much room for a systematic overhaul and
rationalization of the fiscal system.This paper, hopefully, vvill offer
some helpful background material for that purpose.
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Bu tebligde bir lilkede idarelerarasit mali iliskilerin nasil
olmasi gerektigi konusunda dikkate alinmasi1 gereken genel ilke-
leri ele alacagiz, idareleraras1i mali iligkiler, zorlu yonetim sis-
temlerindeki farkli yonetim kademeleri (yerel, bolgesel ve mer-
kezi yonetim) arasinda oldugu gibi dikey; ister yerel, ister bolgesel
yonetim, isterse de daha buyik ¢apta bir uluslararasit topluluk
icinde yer alan ulusal hikimetler gibi ayni idari kademedeki yo-
netim birimleri arasinda yatay, olarak gelisebilir.

Asagidaki normatif analizde, kaynak dagiliminda etkin-
lik ve gelir béliisiimiinde esitlik Olgiilerinden hareketle, idarelera-
ras1 mali iliskiler konusunda belli prensipler c¢ikarilmaya cali-
stlmistir. Bolusum esitligi; hem bireylerarasi esitligi, hem de gi-
derek birbirlerine bagimli hale gelen toplumlarda biuylik pratik
Oneme haiz olmakla birlikte iktisat literatiiriinde pek ele alinma-
yan bir konu olan yonetim boélgeleri arasi esitlik konusunu da
icermektedir. Kaynak dagiliminda etkinlik ise hem kamu hem de
ozel kesim i¢in gecerlidir. Dolayisiyla idarelerarast mali iligkiler,
ister kamu kesimi, ister 6zel kesim faaliyetlerinde kullanilsin,
etkin kaynak dagilimina miidahale etmemelidir. Hatta bu iliski-
ler; idarelerce bolge sakinleri tercihine uygun sosyal mallar de-
metinin ve duzeyinin etkin sekilde sunumunu, sosyal tercihlerle
tutarhi bir gelir bolisiimiinii 6zendirmeli ve bolgelerarasi ticaret
ve faktor alimlari ile baglantili vergi konu ve gelirlerinin idarele-
rarasmda adil bir bicimde boliisimu ile de tutarli olmalidir.

I. TEMEL ILKELER, OPTIMAL MODEL

Coklu yonetim sistemlerinde, etkin ve adil bir mali yapi-
nin temelini olusturan ilkelerin konulmasinda, pek gercekci ol-
masa da optimal modelin biitlin kosullarini1 yerine getiren bir sis-
temle ise baslanabilir. Bu model siyasal sinirlar1 yalnizca eko-
nomik etkinlik ve mali esitlik temeline dayanarak yeniden cizil-
mis bir mali sistem olarak diisunitilebilir. Bu model agiklandiktan
sonra daha gercekg¢i bir diizende, belirtilen hedeflere"ulasmak icin
gerekli degisiklikler ve diizenlemeleri ele alacagiz.

1-Tiebout Modeli ve Simirlamalar
Literatilirde iyi bilinen optimal bicimde yerinden yonetim

temelli Tiebout mali sistem modelinin ortaya atilisinin temel ge-
rekcesi, faydalar1 yerel olarak sinirli olan sosyal mallarla ilgili
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tercihlerin aciklanabilmesi ve bu mal ve hizmetlerin etkin sunu-
munun saglanmasidir. (Tiebout, 1956)

Modelin Basit Sekli

Bu modelin en basit seklinde, etkin bir kamu hizmeti su-
numu, ayni tiirde kamusal mal tercihleri olan bireylerin belli yo-
netim bolgelerinde toplanmalarim gerektirir. Bu husus, bireylerin
tercihlerine uygun cevreyi aramalari icin bolgelerarasinda hareket
edebilme egiliminden kaynaklanir. Bu "dolasarak oylama" siireci
yoluyla, bireyler sosyal mallar konusunda benzer tercih kiimesine
sahip bireylerin yasadig: yonetim birimlerini arayip bulacaklar-
dir. Tiebout dengesinde, bu es tercihli topluluklarin biiyiikliigiiniin
sinirlarim kalabaliklasma maliyetleri cizmektedir. Topluluk si-
nirl, marjinal maliyet tasarrufunun (sosyal mallarin maliyetinin
ek bir bolge sakinine yayilmasi olarak tamimlanabilecek), marji-
nal bolge sakininin ortaya cikaracagi: marjinal kalabaliklasma
maliyetine esit oldugu noktaya kadar genisleyecektir. Dolayisiyla,
her yonetim bolgesinin biiyiikliigii, kamu hizmetleninin en diisiik
ortalama kalabaliklasma + vergi maliyetleri noktasina gore belir-
lenecektir. Bu sonuc¢ Tiebout hipotezinin 6ziinii olusturmaktadir.
Buna gore, yerel yonetimlerin es-tercihli bireylere, tercihleri ile tu-
tarh bir kamu hizmet demetini en diisiik vergi maliyeti ile sun-
mak konusunda 'rekabet"” edecekleri diisiiniilebilir. Bu yiizden
Tiebout mekanizmasinin bu iki amacimin da yerine getirilmesi,
hem sosyal mallar konusudaki tercihlerin aciklanmasini miimkiin
kilmakta, hem de bu mallarin etkin bir bicimde sunumunu sag-
lamaktadir.

Tiebout hipotezinin genellikle en uygulanabilir olarak go-
ziiktiigii ve olduk¢ca homojen Kkiiciik yerel yonetim birimlerinin is-
leyisini yansitan bu basit modelin bir hareket noktas1 olarak fay-
dali olmakla birlikte, yerinden yonetilen bir mali sistemin sosyal
mallarin arzinda etkinligi saglamada yardimci olmasina ragmen
hi¢c bir zaman gercegi yansittigi sanilmamahdir. (Zodrow, 1983)
Bu basit modelde, fert basina gelirlerin esit oldugu ve devletin oy-
nayacagi hicbir yeniden dagilim rolii olmadig: varsayillmaktadir.
Bu modelde, devletin ister merkezi ister yerel olsun, mali fonksi-
yonu yalmizca kaynak dagilimina iliskindir. Bir baska deyisle dev-
letin gorevi sosyal mallarin diizey ve bilesimini yurttaslarin ter-
cihleri dogrultusunda ayarlayarak tedarik etmektir. Fert basina
gelirler esit, her yonetim bolgesinde de tercihleri aym cinsten bir
niifus grubu oldugundan, her idari birimde basit bir bas vergisi
uygulamasi, sosyal mallarin etkin fiyatlamasi: konusundaki
Lindahl kosullarin1 yerine getirmis olacaktir. Bir baska ifadeyle,
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bu bas vergileri saf fayda vergisi gibi gorev yapacak ve mali
"farkiar" (1) dolayisiyla biitcelerin yeniden dagitici etkisi olmaya-
caktir. Biitiin yapilmasi gereken kamu hizmetlerinin bilesim ve
diizeyim uygun bir bicimde tesbit etmektir. Tiebout modeli, bu
varsayimin da otesinde, yerel tercihlere tam bir 6zgiirliik tamimak
icin, bireylerin gelirlerinin emek geliri (emek geliri elde edilmesi,
bireyin uyumlu biitce tercihleri yapacag: yerde, calistif1 yerde
oturmasini ve oy vermesini gerektirecektir) olmadigima farzetmek-
tedir. Dolayisiyla biitiin gelirin emek degil, sermaye geliri oldugu
varsayilmakta ve bu yolla yerlesme ilkesine gore vergilemeye
bagh olarak, bireye gelir kaynagindan bagimsiz olarak diledigi
yere yerlesme konusunda secim hakki tanimamaktadir. Son ola-
rak modelde kamu hizmet faydalarimin sinirlarimin bolgeler itiba-
riyle gayet miikemmel.bir bicimde cizilmis oldugu, bir idarenin
yaptig1 harcamalarin dissalligmin, diger bolge idaresi sakinlerine
yayilmasina imkan vermeyecek bicimde birbirini etkilemesine fir-
sat taminmadigr da belirtilmelidir. Biitiin bu harcamalar: bolgesel
olarak, aym fayda' capma sahip olmadikc¢a, belirtilen bu varsa-
yimda, her secmenin, her biri, belli bir fayda alanminda sosyal
mallarin arzindan sorumlu kamu idarelerinin semsiyesi altinda
kaldig1 hipotezi de mevcuttur.

Buradan, sosyal mal ve hizmetlerin merkezi ve yerel dii-
zeydeki kamu idareleri arasinda paylasilmasi gerektigi sonucu
cikmaktadir. Bu kavram yerinden yonetim sinirlarimin hizmetten
saglanan faydalarin bolgesel boyutlara bagh olmasi gerektigi se-
kilde gelistirilmis bulunmaktadir. (H. A. Musgrave, 1958, Oates,
1976) Bundan farklhi bolgesel boyutu olan her kamu fonksiyonu-
nun, ayri bir kamu idaresi tarafindan sunulmasi anlami c¢ikaril-
mamasi gerekmekle birlikte, benzer (aym1 olmasi sart degil) bol-
gesel boyuta sahip harcama fonksiyonlarimin, kamu hizmetlerinin
fayda yansimasina benzer cografi sinirlan olan bir idarenin yetki
alam icinde toplanmasi icabetmektedir. Bu modelde yerel yone-
timler yalmizca "yerel” kamu mallarinin sunumu ve finansmam ile
gorevli olacaktir. Yerel kamu mallarimin faydalarindan da yal-
nizca, kendilerine bu hizmetleri sunan yonetim bolgelerinde yer-
lesik sakinler yararlanacaktir. Aym sekilde, kaynak dagilimi
fonksiyonunun ifasinda merkezi hiikiimetin payi, yansimasi ulu-
sal capta olan sosyal mallarin tedariki ve finansmamdir.
Dolayisiyla, optimal modelde cesitli kamu yonetim kademeleri
olmasinin temeli, bu yonetimlerin mekan yoniinden simirlari ci-

~ "Mali Iitrklar: Helli bir vocgi miikelleli ne saglanan kamu Kki/met laydalatl ile hu miikellef tarafindan

yapilan veix,1 katilirin aramdaki laik olar ak udiminia'ukr'. 1JJut-Icman, 19r>(»

143



VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

ziimis sosyal mal ve hizmetlerin sunumuna yaptig: katkimin ar-
dinda yatmaktadir.

Tarihsel Etkenler

Tiebout hipotezinin genel temasini1 koruyarak, bir diger
ifadeyle, yerinden yonetim temelli kamu kesiminin sosyal mal ve
hizmetlerinin sunumunda daha fazla etkinlik saglanmasina yar-
dimci olacagimi kabul ederek, simdi gercek diinya ile daha tutarh
olan mali iliskiler dengelerini aciklamak istiyoruz. Oncelikle iilke-
ler arasinda ve iilkelerin kendi iclerindeki siyasi ve idari simirlarin
cizilmesinde mali etkinlikten cok, tarihsel faktorlerin etken ol-
dugu belirtilmelidir. Amerika Birlesik Devletleri, Kanada ve
Avustralya gibi yeni kurulan devletlerde, belli Olciide bir "yeniden
baslama" s6z konusudur. Bu iilkelerin anayasalarinda, iiye devlet-
ler, merkezi hiikiimete belli mali fonksiyonlar: bilin¢li olarak ve-
rirken, iliye devletler (eyaletler) ve bolge yonetimlerin onemli gorev
ve fonksiyonlarim alikoymuslardir. Ote yandan mazisi cok gerilere
uzanan uluslarda, mali yapilar, merkezi hiikimetin egemen rol oy-
nadig1 bir imparatorluk ya da ulusallasma miicadelesi tarihinin
izlerini yansitmaktadir. Ingiltere, Fransa ve Tiirkiye, bu tiir bir
mali tarihe sahip iilke ornekleridir. Dolayisiyla, etkin mali yapila-
rin gelisiminde gozetilecek ilkeler diisiiniiliirken.bir iilkede mevcut
siyasi cerceveyi ve bu catiy1 belirleyen vc asirlar boyunca tarihsel
gelisim sonucu cizilmis idari smmirlarin icinde kalmak gerektigi
unutulmamalidir. Bu bakimdan, burada ortaya konulan ilkeler,
ekonomi disi etkenlerle sinirlanan mali yapilar yoniinden ancak
ikinci en iyi ¢oziimlerini getirebilirler.

Gelir Dagilimi Politikasi

Tiebout modeli belirlenen bu tarihsel sinirlamalar1 goz
ardi etmenin cok Otesinde, belli gercek¢i olmayan varsayimlar
yapmakta ve devletin fonksiyonlarin1 oldukc¢ca simirhh bir tarzda ele
almaktadir. Devlet fonksiyonlarinin geleneksel kaynak dagilimi,
gelir boliisiimii ve istikrar amaclarini icerecek sekilde genisletil-
mesi geregini gormezlikten gelmektedir. Modelin en alisilmis
seklinde, bireyler arasinda gercek gelirin dogru bir bicimde dag:-
Iimi1 amacina ulasma sorumlulugu merkezi yonetime birakilmis-
tir. Bunun ardinda yatan varsayim, mali araclarla gelir ve serve-
tin yeniden dagitiminin geregidir. Gercekten de, ulusal kimlik kav-
raminin sosyal amaclarin boylesine bir toplumsallasmasi yoluyla
koklesmesi gerekmektedir. Bu konuda yerel yonetimlere sorumlu-
luk vermek, genellikle biiyiik olciide diisiik gelirli niifusa sahip bi-
rimlere tasiyamayacaklan yiik yiiklemek sonucunu verir. Ustelik,
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yerel bir gelir dagilimi politikasinin yeniden dagitici vergi ve
transferlerinin bolgeleraras1 nilifus hareketlerine sebep olmalari
acisindan da uygulanabilir niteligi yoktur. Uygulanacak olursa,
nisbeten daha fazla yeniden dagilim yapilan yonetim bdlgelerin-
deki zenginler,bu idarelerin disina cikmak isteyecekleri gibi,
baska bolgelerdeki fakirler de bu bolgelerde yasamak isteyecek-
lerdir. Toplumdaki sosyal uzlagsma ve s6zlesmeden goz yoluyla bu
tiir bir kacis, sonug itibariyle, mahalli yeniden dagilim politikasi
girisimlerini hiisrana ugratacaktir (R.A. Musgrave, 1959 s. 133;
Oates» 1972) Mali farklarin (net hizmet avantajlarinin) uyardigi,
bu hareketlilik, belli yonetim bolgelerinde yerlesme konusundave-
rilecek konusundaver verilecek kararlarda mali sapmalara yol
acacagindan etkin etkin bir sonu¢ vermeyecektir.

istikrar Politikas1

Gelir dagiliminda oldugu gibi, istikrar politikast da énce-
likle merkezi yonetime (devlete) aittir &\ Yerel bir mali istikrar
politikasi izlemenin zorunlulugu konusunda savlar ileri siirmenin
pek geregi de yoktur. Genellikle kabul edildigi gibi, tam istihda-
min ve fiyat istikrarinin korunmasi ve surdiiriilmesi ve arzulanan
bir iktisadi bliyime haddine ulasilabilmesi konusundaki sorum-
luluk; yerel ve oldukca disa agik ekonomilerde uygulanan, konjon-
tiirle miicadele politikalarinda biliyiilk harcama acgiklar1t meydana
gelmesi ve uygunanan farkli vergi oranlar1 sonucu farkli mali fark-
lar dogmasi1 yuziunden yerel sapmalarin ortaya ¢ikmasi gibi ne-
denlerle, merkezi ydnetime aittir. (Stigler, 1957) Ustelik, yerel yo-
netimler tarafindan, istihdami artirmak amaciyla kendi bolgele-
rinde yatirimlar1 6zendirmek icin uygulanan vergi ve harcama po-
litikalarinin, diger yonetimleri zarara ugratarak misillimeye yol
acmasi1 ve boylece bir tiir mali rekabete sebep olarak, karsilikli
olarak zarar edilmesi sonucunu dogurmasi da muhtemeldir.

2- Harcama ve Vergi Odevlerinin Paylasimi

Yukarida acikladigimiz mali fonksiyonlarin kamu yone-
timi kademeleri arasinda bollisimi konusundaki normatif goriis
bizi cesitli harcama ve vergilerin idareler arasinda uygun bir bi-
cimde paylasilmasina iligkin belli sonuc¢lara goturmektedir.

~ ' Bununla birlikte Oramlich (1987) tarafindan uygun bir «Ineri (e utirilmistir. S6ylcki, konjoktiir
dalgalanmalarina karsi oluslumlan istikrar (onlar1 kullanilarak eyalet ve yerel diizeyde simirli dlciide

bir istikrar politikas1 izlenebilir.
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Harcama Odevleri

Merkezi yonetime faydalan ulusal capta olan mal ve hiz-
metleri saglama sorumlulugu verilecektir. Bu konuda en 6nde ge-
len Ornekler (hepsi olmamakla birlikte) milli savunma, dis isleri,
ulusal ulasim ve haberlesme sebekeleri temel arastirma, ulusal
boyutlar1 olan cevre harcamalar:1 ve bu konudaki diizenlemeler,
ulusal amit ve parklarin korunmasi hizmetleridir. Merkezi dii-
zeyde iistlenilmesi uygun olan ikincil harcama Kkategorileri ise
baslica amaci gelirin yeniden dagilim1 ve ulusal sosyal giivenlik,
issizlik yardimi, diisiik gelirlilere yardim programlan ile gida ve
konut yardimi (ayni olarak yapilan gelirin yeniden dagilim har-
camalar) girmektedir.

Yerel yonetim diizeyinde ise paklama (kanalizasyon ve
su), yaya yollan, sehir ici sokaklar ve yerel yollar gibi hepsi sira-
lanamayacak kadar cesitli yerel hizmetler yapildigimi1 belirtebili-
riz. Bu hizmetlere, yerel mahiyetteki cevre hizmet ve diizenleme-
leri ile sehir ulasimumi da Kkatabiliriz. Ik ve orta 6gretim hizmet-
lerine merkezi ve bolgesel idarelerden giiclii bir mali destek sag-
lanmasinin, egitimin temel standartlar1 konusunda merkezi bir
denetim yapilmasinin hakhiligi savuanulabilir. No varki, yerel yone-
timlere de belli diizeylerde egitimin diizenlenmesi ve bolge halki-
nin tercihleri dogrultusunda standartlar konulmasi da ongiiriilebi-
lir. Bir baska deyimle ilk ve orta 0gretim hizmetleri idareler ara-
sinda sorumlulugu béliisiilebilecck bir fonksiyondur.

Normatif teori (tarihsel yaklasimdan farkhh olarak) mer-
kezi ve yerel idarelerin hizmet alanlarinin belirlenmesinin ote-
sinde, orta kademede yer alan eyalet ve ilce diizeyindeki kamu yo-
netim alanlar1 konusuda pek bir sey soylememektedir. Aksine te-
oriden cikan, goriilen kamu fonksiyonunun mahiyetine gore fayda-
lan ilgili yonetim hudutlarimi asarak yerel yonetim bolgelerinin
tamamim ya da bir boliimiini kapsayan harcama fonksiyonu ya
da diizenlemelerden sorumlu 6zoi-maksathh bolge idarelerinin ku-
rulmasidir. Bu idareler, kati-artiklarin ortadan kaldirilmasi,
taskin kontrolii, cevre Kirliliginin denetimi , bolgesel parklar ve
oto yollarin yonetimine iliskin birimlerdir. Yiiksek ogretim, yiik-
sek O0gretim kurumlarinda belli bir cesitliligin teminine imkan
vermek ve bu kurumlan bolgesel ihtiyaclara gore kurup planla-
mak .amaciyla, pekala, belirttigimiz bolge yonetimlerine birakabi-
lecek bir fonksiyondur.

Vergilerin Iioliisiimi
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Olayin vergi tarafina bakilacak olursa, yeniden dagilimin
araclar1 olarak kabul edilen ve Odeme giiciine gore alinan sahsi
vergilerin, merkezi yonetim vergisi olmasi gerektigi tahmin edile-
bilir. Bu vergiler gelir vergisi ile (simdilik) hayali olan harcama
vergisidir. Daha alt diizeydeki kamu yonetimlerinin ise, en ¢ok il-
gili yonetim diizeyinde yapilan kamu harcamalarinin fayda yan-
simasi ile az c¢ok iliskili vergileri kaynak olarak kullanmalar1 ge-
rekmektedir. Ozel iicret, bedel ve resimlerin yanisira, bu gruba gi-
ren vergi turi emlak vergisidir. Bu vergilere ek olarak turetildigi
yerde gelirden alman kaynak-tabanli vergiler de alinabilir. Bu ka-
tegoriye bordro vergileri ve ticari kazanc vergileri , 6zellikle ku-
rumlar vergisi girmektedir. Kaynak-tabanli bu vergiler, o bolgede
yerlesik olmayan uretim faktorlerinin elde ettikleri gelirleri vergi-
lemenin uygun araclari oldugundan, "lIdareleraras: esitlik” *
prensibine uygun diiserler. Kurumlar vergisi, kurum kazancglarina
uygulanan bir stopaj vergisi olarak gérev yaparak, gelir vergisinin
zaruri bir yardimcisi olarak da kabul edilebilir. Ote yandan, pera-
kende satis ve katma deger vergileri gibi genis tabanli nesnel ver-
giler idareleraras1 mali iliskilerin normatif modeli icine pek kolay
oturtulamaz. Kigiyi degil mali vergilendirmeye yonelik olduklari
icin bu vergiler 6deme giiciine gore alinmamaktadir. Genellikle ka-
bul edildigi gibi, bu vergilerde regresif (gelir bolisimuni bozucu)
bir yiik dagilimi mevcuttur. Bu vergiler fayda esasina gore alinan
vergiler olarak da nitelenemez. Dolayisiyla, genis tabanli mal ve
hizmet vergilerinin devletin temel kaynak dagilimi ve gelir boli-
sumu fonksiyonlarini yerine getirmedigi sOylenebilir. Normatif
modelde bu vergilerin istikrar amaciyla kullanimi hakli goriil-
mektedir. Bliylik ol¢iide tiiketim tlizerinden alman vergiler oldu-
gundan konjonktur dalgalanmalarinit diizenleyici bir ara¢ olarak
yararli olabilirler. Halbuki, uygulamada satis vergileri daha da
Oonemli bir pragmatik rol ifa etmektedir. Biitiin kamusal mal ve
hizmetleri (gelir boliisimi ya da degerlendirilmis mallar konu-
sunda yapilanlar hari¢) fayda vergileri ile finanse etmek, miumkiin
olmadigindan, satig vergileri bu konuda verimli ve uygun bir gelir
kaynagi olarak hizmet edebilir. Bu yoniiyle de hem merkezi yone-
time hem de yerel yonetimlere kaynak olarak verilebilir. Son ola-
rak, oldukca cesitli bir selektif 6zel tiuketim vergileri demeti mev-
cuttur. Bu vergiler, diizenleyici amacgla (tutiin ve alkol tiiketimi vb.
tizerinden alman zararli tiiketimi Onleyici vergiler gibi) alinabilir-
ler. Bu yonleriyle de biitiin yonetim kademelerinde kaynak olarak
kullanilabilirler. Selektif liiks tiiketim vergileri, vergi sisteminin

~ ' Kyalet Kurumlar verdisinin bu rolii nasil oynayahilecegi konusundaki tartismalarin tiimii icin 1ikz.

P.B. Musgriive, 1984)
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timinuin daha miterakki (gelir bostiimunu dizeltici) hale donts-
tiriilmesinde, gelir vergisi gibi bir gorev ifa edebilir. Bu yoniyle
de, bu vergilerin merkezi yonetiminin gelir kaynagi1 olmasi daha
uygundur. Baslica vergilerin fonksiyonel siniflamas1 asagidaki c¢i-
zelgede goOsterilmistir.

Normatif Mali Sistemde Bashca Vergilerin Paylasim

Vergi Tiirii Kisisel ya da Odeme giicii ne gore ya da Uygun Yonetim
Nesnel Fayda Esasmna Gore Alinan Fonks. Kademesi
Gelir Vergisi Kisisel Odeme Giicii Gelir Dagilinm Merkezi
Kurumlar Nesnel (a) idarelerarasi Her Kademede
Vergisi Esitlik
- (b) Gelir vergisine Ek | Merkezi
Stopaj-Vergisi
Ucret (Bordro) Nesnel Fayda (a) idarelerarasi Her Kademede
Vergisi Esitlik
(b) Kaynak Dagiliim | Her Kademede
Emlak Vergisi (a) Nesnel Fayda Kaynak Dagilim Bolgesel .Yerel
(b) Kisisel Odemnie Giicii |Gelir Dagilhim Merkezi
Genis Tabanh Nesnel Gelir Her Kademede
Satis Vergilen - istikrar Merkezi
Selektif Satis Nesnel ;:al Diizenleyici Her Kademede
Vergileri [b) Gelir Dagitinm Merkezi
Ucret, Resim v.b | Nesnel Fayda Kaynak Dagilimm Her Kademede

3-Modctin Idarelerarasi Iligkiler Yoniinden
Sonuclan

Tiebout'un yerinden yonetim temelli finansman modeli
cercevesinde, farkli diizeylerdeki kamu yonetimleri arasinda, mali
islem ve ayarlamalar yapmaya fazlaca gerek yoktur.
Basitlestirilmis modelin varsayimlarina gore, kamu harcamala-
rinin faydalan, harcamadan sorumlu kamu yonetiminin sinirlari
icinde ig¢sellestiginden ve bu alanin disina t a sinadigindan, fayda
digsalliklarm1 en aza indirmektedir. Modele gore vergi sistemle-
rinin ayirimina da gerek yoktur. Merkezi yonetim, gelir boliisu-
miune iliskin ulusal hedefleri gerceklestirdiginden, yerel ve bolge-
sel diizeydeki yonetimlere bu konuda yapacak bir is kalmamakta-
dir. Dolayisiyla, ne bagis ve 6demeler yoluyla bir dikey iliskinin
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kurulmasina gerek kalmakta, ne de yeniden dagitici maliye poli-
tikas1 sonucu alt-uiusal (bolgesel yerel) diizeyde mali farklar
olugsmaktadir. Bu en azindan asagida gorulecegi gibi, gelir dagi-
Iim1 konusundaki dusuincelerin, bireyler arasinda degil, yerel grup-
lar arasinda uygulanmadikg¢a gecerli olan bir durumdur. Kald1 ki,
bolgesel ve yerel yonetimler, sosyal mallar konusundaki harcama-
lar1 fayda vergileri ile finanse ettiginden, yerel sakinlerin, tretim
faktorleri ve tiliketicilerin, yerlesim yeri se¢cimlerinde sapmalara
yol acacak mali farklar olugsmayacaktir. Bu bakimdan yatay ta-
rafsizliga ulagsmak icin bir mali uyum geregi de yoktur.

Bu basitlestirilmis modelde, yerel yonetimler arasindaki
mali rekabetin, sosyal mal sorununun etkinlik ilkelerine, bir
baska deyimle sosyal mallarin diizey ve birlesiminin yerel sakin-
lerin tercihlerine bagli olmasi ve en diisik kaynak maliyeti ile
saglanmasi'ilkelerine dayali oldugu da belirtilmelidir. Bireyler
sosyal mallar konusunda benzer tercihlere sahip diger sakinlerle,
kamu hizmet maliyetini paylagsmak isterken en etkin kamu ke-
simini 6neren yonetim bdlgelerinde toplanacaklardir. Bu etkin
mali rekabet sekli yonetimlerin daha avantajli mali fark Onere-
rek, kaynak ve vergi konular: icin yaptiklari rekabet kavrami ile
zittir. Safbir fayda vergilemesi varsayimi gecerli oldugundan, ba-
sitlestirilmis modelde ikinci tiir rekabete yer yoktur.

Son olarak sunu da sOylemeliyiz. Merkezi yonetim dize-
yinde, gelir dagilimi ve istikrar fonksiyonlarinin yerine getirilmesi
nedeniyle olusan mali farklarin, ulusal devletlerin alacag: karar-
larin da yerel yonetimlerin ayni ulusal devlet icinde oynadigi rol
gibi uluslararas1 diizeyde sapmalara yol agmasi muhtemeldir.
Dolayisiyla, ticaret ve faktor akimlarinda tarafsizligi saglamak
icin, yerel ve bolgesel diizeyde gerekmese bile, ulusal mali sistem-
lerin uyumu icin belli ayarlamalar yapmak gerekecektir. Ortak
savunma, gelisme ve cevre denetim hizmetleri ve bu hizmetlerin
maliyetinin finansmani konusunda uluslariistii orgiitlere ihtiyag
olabilir.

Modeldeki biitiin varsayimlara ragmen, Tiebout diinya-
sindan uzaklastigimiz zaman isler degismektedir. Bundan son-
raki boliimde, idareleraras1 mali ayarlamalar1 gerektiren ¢ok sa-
yida gercek kosulu ele alacagiz.

2.IDARELERARASI MALI A YARI AMALARIN
SEBEPI"ERI
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Yukarida acikladigimiz, model, optimal diinyanin temel
gorunumini vermekteyse de, gergcek diinya kosullarinda kullanil-
mak acisindan oldukg¢a basitlestirilmis bir sekildeydi. Modeli,
gercek hayata gecirebilmek icin cok sayida Onemli degisiklik yap-
mak gerekmekte, bu degisiklikler de, basitlestirilmis modelde
olmayan idarelerarast mali ayarlamalar ve islemlerin, modele so-
kulmasini da beraberinde getirmektedir.

1-Tarihsel - Siyasal ve Ekonomik Etkenler

Daha Once de belirtildigi gibi, kamu yonetimlerinin sinir-
lar1, Tiebout modelinin isleyisine ya da mali etkinlik ve adalet
diisiincelerine goére degil aksine biiyiik Olgiide tarihsel-siyasal ve
meslegin icra edildigi yer gibi ekonomik faktorlere gore c¢izilmistir.
Dolayisiyla bu etkenler bizi etken olmayan tarzda c¢izilmis yone-
tim sinirlar1 ile uygun olmayan bicimde paylasilmis mali 6dev ve
yetkilerle karsi karsiya birakmaktadir. Bu ylizden merkezilesmis
sistemler ve hatta yerel yonetim birimleri, kamu hizmetleri konu-
sunda cok genis bir tercih bandina sahip nitifuslara hizmet etmek
zorunda kalmaktadirlar. Sonucta, kamu kesiminde alinan karar-
lar ne degisen tercihlere cevap verecek nitelikte olmakta, ne de
harcama kararlari bu kararlarla ilgili vergi maliyetleri ile siki bir
baglanti icinde olmaktadir. Tarihsel olarak belirlenen sinirlarin
hizmet fayda ve maliyetlerinin, mekansal sinirlan ile cakistigi da
sOylenemez. Yerel yonetim diizeyinde, hem kamu hem de 6zel ke-
sim faaliyetlerinden dogan fayda ve maliyet tagmalannm olmasi
muhtemeldir.

Degisen teknolojiler de idarelerin sinirlarinin yeniden ci-
zilmesini gerektirebilir. S6z gelimi, yeni ¢Op imha teknolojileri
bunun yapilabilmesi i¢in daha buyuk kamu yonetim birimleri ku-
rulmasini icab ettirebilir, Kitle iletisim araclarindaki hizli gelis-
meler, bolge idarelerinin bu isle ugrasmasina yol acabilir. Niifus
artis1 ile bu digsalhklar artma egilimi gosterir. Cagimizda yerel
ve ulusal diuzeyde idarelerarasi isbirligi ve anlagsmalarla, hatta
bazi kamu hizmetlerini (¢evre Kkirliligi ve taskindan koruma gibi)
fayda sinirlan ile cakisacak tarzda, sunmak i¢in yeni 6zel hizmet
bolgeleri kurmak yoluyla bu fayda ve maliyetlerin ic¢sellestirilmesi
konusunda cesitli girisimler olmustur. Bununla beraber, gelenegin
ve siyasal sadakatin izlerini tasiyan siyasal sinirlann degistigi ve
sorunun ¢6ziumi icin baska araclarin bulundugu sdylenemez. Bu
konuyu III. Boliimde ele atacagiz.

Aciklanan sebeplerle, tarihsel-siyasal faktorler, devletin
kaynak dagiliminda maksimum etkinlige ulagsmasini saglayan bir
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siyasi teskilat icinde orgitlenmesi sonucunu dogurabilir. Mali
yerlesme ya da yerel 6zerkligin sosyal mallarin sunumunda yeterli
derecede olmayisi, bu ihtiyaglara yetersiz cevap verilmesine yol
acabilir. Yerel yonetimler, bu konudaki harcamalarin1 finanse et-
mekicin genis tabanli vergilerden yeterli vergi geliri toplama yet-
kisinden mahrum olabilirler. S6z gelimi, bir cok az gelismis ul-
kede, mali yetkiler merkezde toplanmis oldugundan yerel yOne-
timler sadece bir takim getirecegi gelir, bunlara uyum ve tahsilat
maliyetleri degmeyecek oOlg¢liide kii¢lik ve problemli, vergiler kiimesi
ile bagbasa kalmislardir. Ayni zamanda bazi1 merkezkacg¢ gicgler,
(milli savunma gelir dagilim ve ¢cevre kontrolii) gibi merkezi hii-
kiimete ait bazi1 devlet fonksiyonlarina 6nem vermeyebilirler. Bu
konuda, Dogu Avrupa'min boéliinmis uluslarinin bize hatirlattig:
dersler vardir.

2.'1Yirdes Olmayan Tercihler

Tarih boyunca ortak Kkiiltiirlerin ve geleneklerin giligclen-
mesi sonucu bireylerin ve hizmetlerin tercihleri birbirine benze-
yebilir. Cografi o6zellikler de, belli bir bolgede yasayan sakinlerin
taleplerinin benzer olmasina yol acabilir (kar temizlenmesi ya da
yiizme havuzlan gibi). Ne var ki, yliksek ve alcak kesimlerde,
kentte ya da kirsal kesimdeki alanlarda siyasal sinirlarin, cografi
simirlarla cakismasi s6z konusu degildir. Ustelik cogu kamu mal-
larmmin cografi yonden o6zelligi yoktur (s6z gelimi egitim) ve bu mal-
lar konusundaki bireysel tercihler, Tiebout-tiirdesligine sahip de-
gildir. idareler arasinda ortalama gelirler farkh olabilir ve tercih
kahplarimn farkli hale getirir. Bu yiizden kamu yonetimlerinin si-
nirlarim1 belirleyen tarihsel, politik ve ekonomik faktdrler, yone-
timlerin cok sayida kamu hizmet zevklerini tatmin etmek zo-
runda birakmaktadir. Ustelik, tercihler, biitiin sosyal mal tiirleri
icin boyutlar1 belirlenemeyen cinsten de degildir. Bazi sakinlerin
egitim konusunda giiclii tercihleri, otoyollar icin diisiik tercihleri
varken, baskalarimin aksi yonde tercihleri olabilir. Yerel yonetim-
ler ¢cok sayida kamu hizmetlerinden sorumlu oldugundan,bu ko-
nudaki oylamalar, "imkansizlik teoremi” ne bagh bulunmaktadir.
(Arrow, 1971) Bu konuda Tiebout modelinin "dolasarak oylama"
mekanizmasi bile tin-des olmayan heterojen tercihlerin varhg: du-
rumunda etkin hizmet arzi sorununu ¢c6zemez.

Tercihlerin homojen olmayisi, kamu Kkesiminin etkin yo-
netimini iki yonden giiclestirir. Birincisi, cogunluk oylama sistemi
ile etkin bir sosyal mal diizey ve bilesimine ulasmak zorlasir.
ikincisi zevklerdeki biiyiik esitsizlik, tercihleri giiciine gore farkl
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vergi fiyatlar1 uygulamay1 6ngoren Lindahl fiyatlama sistemini de
pratikte imkansiz hale getirir.

Biitiin bunlar g6z oniine alindiginda grup ve bireyler ara-
sinda, mali farklar (kamu harcamalarimin faydalan ile vergi ma-
liyetleri arasindaki esitsizlikler) ortaya cikar ve cogunlukla da
yayginlasir. Sonuc¢ta bu mali farklar, saptirici1 (dolayisiyla etkin
olmayan) bir tarzda mali rekabet imkanmimi ortaya cikarirlar.
Tercihlerin homojen olmayis: gelir dagilim yoniinden de sorun ci-
kararak, bu fonksiyonun ifasim giiclestirir ve sadece merkezi yo-
netimin bu mali fonksiyondan sorumlu olma ilkesinden sapmaya
yol acabilir. Daha sonraki boliimde onerilecegi gibi, bu konuda ya-
tay mali uyum yapilmasi gerekecektir.

3. Esit Olmayan Gelirler.

Oncelikle, mali fonksiyonun, kamu hizmetlerini tiiketici
tercihleri dogrultusunda temin etmeye yonelik oldugunu varsaya-
Iim. Bolge halklari, aym tercihlere fakat farklh gelirlere sahip ise
ve kamu mal ve hizmetlerinin gelir esnekligi sifirdan farkh ise, bu
hizmetlerin finansmaninda bas vergisi kullanilmasi, benzer gelir
ve tercihlere sahip Kkisilerin aym yonetim* cevresinde yasamalarini
tesvik edecektir. Bu durumda, topluluklar gelir diizeylerine gore
siniflanacak, fakat bas vergisi gene bir fayda vergisi olarak kala-
cak ve Tiebout tiirii bir mali rekabet, ekonomik yonden etkin ola-
caktir. Bununla beraber, eger, modele Lindahl fiyatlama sistemi
sokulacak olursa, isler degisecektir. Bu durumda diisiik gelirli bi-
reyler, ozellikle, aym tercihlere sahiplerse, daha fazla vergi-fiyat
odemeye hazir yiiksek gelirli bireylerle yasamaya, buna mukabil
yiiksek gelirliler maliyete yaptiklar1 katibini diisiirmek icin yiik-
sek gelirleriyle birlikte yasamak isteyeceklerdir. Bunun sonucu,
karmasik ve potansiyel olarak istikrarsiz bir hareketliligin ya-
sanmasidir.

Durum, vergilerin odeme giiciine gore alinmasi halinde
daha da karmasik hale gelir. Hatta yerel yonetimlerin vergi trans-
fer politikas1 uygulamasi halinde bu karmasiklik daha da artar.
Transfer yapilan Kisilerle, miikellefler olduk¢a seyyal ve daha iyi
yasayabilecegi bolgelere dogru hareketli ise, bu yeniden dagitici
politikalar islemez hale gelebilir. Bazi1 hallerde de bu durum;
zengin ve fakirin gelislerini engellemeyi amaclayan bolge karar-
lari, konut gibi 6zel mallarin fiyatlarimm degistirerek ve ise gidis
gelis maliyetlerini varhig: yoluyla dengeleri cok daha karmasik ve
ulasilmasi zor hale getirerek, onlenebilir (oldukc¢a yiiksek bir sos-
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yal maliyete katlanarak). Digerlerinde ise sapmalari onlemek i¢in
idareleraras1 ayarlamalara ihtiya¢ duyulabilir.

Bu oldukga basitlestirilmis modelde yalnizca, bir yonetim
bolgesinden digerine tasan fayda ve maliyet digsalliklarini ic¢sel-
lestirmek, ulusal destek verilmeye layik yerel hizmetlere merkezi
yonetimin arka ¢ikmasi arzi konusunda daha iyi donatilmis ol-
mas1 halinde bazi ulusal kamu hizmetlerinin yerel yonetimlerce
saglanmas1 gibi durumlarda dikey mali iliskiler gereklidir.
Merkezi yonetimin, yerel yonetim dissalliklarin1 uygun siibvansi-
yon ve yukiumliliiklerle icsellestirmesi sartiyla, yatay mali islem-
lere de gerek kalmayabilir.

4. Mali Rekabet

Ister vergi, ister harcama ydniinden ortaya c¢iksin, net
mali farklarin idarelerarasi1 farklilik gostermesi, faktor ve ticaret
alimlarinda, bolge halkinin ve tiliketicilerin yer secimlerinde sap-
malara yol acar. Gercekten de bu mali farklar, bir yonetimin, bir
digerinden kaynak kapmak konusunda ara¢ olarak kullanilabilir.
Bu tiir rekabetle, Tiebout modelinde mevcut olan ve daha etkin ve
tercihleri karsilayici bir mekanizmanin isleyisinden dogan reka-
beti birbiriyle karistirmamak gerekir. Yerel kamu harcamalarinin
buyuk olgcude fayda vergileri ile finansmani halinde, yerel yonetim
diizeyinde birinci anlamda bir yipratici rekabet olmaz. Bu da,
fayda tiri vergi ve yukiumliiliiklerin neden yerel bolgesel yonetim-
lere, 6deme giiciine gore alinan vergilerin ise neden merkezi kamu
kesimine uygun kaynaklar oldugunun bir baska gerekcgesidir.
Dordincu bolimde ele alinacak konu olan yatay mali uyum, vergi
oranlan ve hizmet fayda diizeylerinde rakebeti onlemek i¢cin ge-
rekli goriilmektedir.

oO.Diferansiyel Scyyaliyet

Ekonomide farkli iiretim faktor ve gruplarinin, mali fark
ve avantajlara karsilik bolgelerarasi hareket etme kapasitesinin
farkli oldugu gercegi, yer secimindeki sapma sorununa ek olarak
bir de esitlik meselesini giindeme getirmektedir. Ister bilingli ol-
sun ister olmasin, mali rekabetin Ozellikle sermaye hareketleri
uzerinde giiclii etkisi oldugu soOylenebilir. Buna mukabil emegin
faktor seyy aliye ti az, toprak ta ise hi¢ yoktur. Bu ylizden sermaye
kaynaklarini koruyabilmek igin, ilgili yonetimler, emek ve arazi
tizerine agir vergiler koyarken, sermaye gelirlerini kiliciik oranda
vergilendirme konusunda Ozendirilmektedir. Yonetimleri, mali re-
kabete karsi koruyabilmek ve bir yonetimin digeri tarafindan so-
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m lirii ira e sini 6nlemek icin, karsihkli mali uyum gerekmekte-

dir. (P.B. Musgrave, 1991)

Politik ekonomi konusu olarak, cesitli gelir kaynaklarinin
diferansiyel seyyaliyeti, mali merkeziyet derecesi ile gerceklesen,
gelir boliisiimiinii diizeltici vergileme arasinda iliski kurulmasina
yardimci olmaktadir. Bu yiizden siyasal diizeyde, yerinden yone-
tim lehinde sOylenecek seyler, yeniden dagitic1 vergilemenin le-
hinde ve aleyhindeki goriislerle karismis hale gelmektedir.

6. Kaynak (Vergileme) Yetkisi

Mali bakimdan tarafsiz bir denge iliskisinde dahi, tiikeci-
ler, bir bolgeden digerine hareket halinde olduklarindan, ortaya
kaynak yetkisi ve idarelerarasi esitlik sorunu cikmaktadir.
iktisatcilar bu konuya fazlaca egilmemis olmakla birlikte, vergi
antlasmalar: gibi uluslararasi1 vergi iliskilerindeki temel ilgi
alam budur. Mesela, bolgede yerlesik olmayan kisi ve kurumlarin
elde ettigi gelir ve kazanclardan alinacak vergilerden, gelirin kay-
nagi olan kamu idaresinin alacag: uygun vergi paymmin tayini so-
nucudur. (R. A. ve P.B. Musgrave, 1972) Bu problemin ¢6ziimiiniin
de vergi harmonizasyon diizenlemeleri icinde aranmasi gerekir.

7. Politika Cikarsamalari

Rasyonel bir yerel kamu maliyesi sistemi konusunda cok
sey sOylenmesi gerektigi konusunda bu genel varsayim bulunmak-
tadir. Bu varsayimin ardinda, demokratik bir toplumda kamusal
mal ve hizmetlerin fayda ve maliyetlerinin mekansal simirlarim
varhg ile birlikte tercihlerdeki bolgesel farklar, bu mal ve hizmet-
lerin topluma arzinda buna paralel bir yerel 6zerkligin olmasim
gerektirmektedir. Aymi zamanda yalmizca ulusal capta faydalar
olan mal ve hizmetleri topluma sunmak icin degil, yerinden dag:-
tici mali faaliyetlerine iliskin olarak ulusal uzlasma saglamak,
devlet biitcesi aracihig: ile istikrar politikas1 konusunda sorumlu-
luk iistlenmek gibi amaclarla bir iist merkezi yonetime de ihtiyac
bulunmaktadir. Bununla beraber cesitli sebeplerle (biiyiik Olciide
tarihsel ve politik) bu mali fonksiyon boliisiimiine, gercek diinyada
pek rastlanmamaktadir. Gercgek diinyada rastlanan optimal mo-
delden cok sayidaki sapmalar, iist ve alt yonetim diizeyleri ara-
sinda daha ileri diizeyde mali ayarlamalar, aym1 yonetim kade-
mesinde de idarelerarasi mali uyum yapilmasim icab ettirmek-
tedir. Simdi bu konulan ele alacagiz.

II1. Dikey Mali iliskiler
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Harcama ve vergilerin merkezi ve yerel yonetimlere az ¢ok
1. Bolum 2. Paragrafta aciklandig1 sekilde tahsis edildigini varsa-
yarak, simdi sistemi etkinlik ve adalet normlar1 c¢izgisine getir-
mek icin gerekli olabilecek dikey mali islem ve ayarlamalarin
turlerini ele alacagiz.

1. Dissalhk Diizeltimi

Di1s Fayda ve Maliyetler. Kamu yonetimlerinin siyasal
sinirlar1 hizmet fayda ve maliyetlerin sinirlart ile uyusmadigin-
dan daha gercekci bir ifadeyle uyusamadigmdan, bu fayda ve ma-
liyetlerin kaynagi olan yonetim bolgesinden disariya dogru bir
fayda ve vergi maliyeti tagmasi olacaktir.

Bu dis faydalar, harcama kararlarinda gézoniine alinma-
yan kamu hizmetlerinin optimum diizeyin arzina yol acacaktir.
Ayni gsekilde ihrag¢ urinleri veya turistlere yonelik hizmetler lize-
rinden alman belli vergilerle, bu mal ve hizmetlerin fiyatlar1 artti-
rilarak, vergi yukleri, bir yonetim bolgesinden digerine ihrag¢ edi-
lebilir. Aslinda, her biri degisik tiirde i¢sellestirme Onlemi almayi
gerektiren cesitli fayda digsalligi tipleri mevcut bulunmaktadir.

Belli bir kamu hizmetinin sagladig:r faydalar, kendisini
saglayan yonetimin cografi sinirlarinin ¢ok otelerine tasabilir. Bu
konuda, taskindan koruma hizmetleri 6rnek olarak verilebilir. Bu
hizmet, tagskindan koruma harcamalarim yapan kamu yonetimi
alaninin ister icinde ister disinda kalsin, taskina yol acan nehir
boyunca yasayan sakinlerin hepsine yarar saglar. Bunun sonucu,
hizmeti disardan elde eden yoOnetimlerin, bu faydalarin karsilig:
bir cdeme yapmasi gerekecektir. Bu ¢ozimiin yerine, bu hizmetin
sorumlulugunu itistlenecek ve biitiin hizmetin orttiigii yonetim bol-
gelerinden sorumlu olacak 6zel maksatli bir idare kurulabilir. Bu
yolla, faydalar icsellestirilecek ve daha optimal diizeyde bir tas-
kindan koruma harcamalar1 dizeyine ulasilabilecektir.
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Kapitalize Faydalarin Gocii

Dis faydalarin yanisira, verimliligi, mense yonetimce
olusturulan ancak bolge disina go¢ eden faktorlerle ilgili dissallik-
lar da mevcut bulunmaktadir. Bu konuda en 6nde gelen Ornek,
egitimdir. Bir kamu ydnetimince yapilan egitim ve Ogretim gider-
lerinin bir boliimu, beseri sermaye haline gelir ve is buldugu yerde
calismak tlizere bir baska bolgeye aktarilir. Alt-ulusal diizeyde
(yerel-bolgesel) bu durum, faydalarin baska bir yonetim bolgesine
tahmini aktarim oranina gore merkezi yonetimin egitim ve O0gre-
tim hizmetleri icin bu idarelere bir siibvansiyon vermesini gerek-
tirir. Uluslararas1 dilizeyde ise mense ulkenin vergilendirme yetki-
sine sahip olma ilkesine bagli olarak, vergi sistemi araciligi ile bir
iade vermek gibi bir ¢6ziim bulunabilir (4). Ayni durum, ticari
sermaye konusunda da ortaya cikabilir. Bu sermayeye daha kali-
teli bir igglicui, alt-yap1 imkanlari, iletisim sebekesi ve genellikle
uretken bir cevre gibi cok sayida fayda ilistirilmis olabilir. Bu
sermaye teknoloji ve yonetim ile bir baska yonetim bolgesine gi-
debilir, giderken cogunlukla bu faydalarin mensei olan kamu yo-
netimine hicbir vergisel yukiimliliigii olmadan, olusturdugu fay-
dalar1 da birlikte gotiirebilir.

Bu durum i¢in 6nerilecek bir ¢coziim, mense yonetimin bu
ticari sermayeden verimlilik saglayici hizmetleri karsiliginda bir
licret ve bedel almasidir. Ayni zamanda, bir lilkedeki sermayenin
yuksek diuzeydeki hareketliligi ticari sermayeye yarar saglayan
alt yap1 harcamalari i¢in, merkezi yonetimden bagis alinmasi ge-
regini vurgular.

Hizmetten Yararlananlarin Odemedigi Faydalar

Baska bolgelerde oturup da, komsu yonetim hudutlar
icinde calisan ya da aligveris yapanlardan polis koruma hizmet-
leri, sokaklar gibi cesitli kamu hizmetlerinden yararlanmasi, de-
gisik bir disssallik olaym ortaya cikarmaktadir. Bu tur dissalhk-
lar, banliydode oturup da sehir merkezinde calisan kisilerin, calis-
t1g1 yerdeki tlcretleri ilizerinden bir bordro vergisi alarak, ya da tu-
ristlere, otel konaklama ve lokantada yemek hizmetleri karsiligi
ozel bir vergi 0deterek , vergileme yoluyla telafi edilebilir. Benzer
bi¢imde, disardan alig veris yapan Kisiler satis vergisi 6deyebilir

" Diisiik gelirli iilkiili'i-dt-n, ynksok ;;clirli iilki'Ufu: Ooftru ffiTi;okk'«1.n ' >> -y [;Ticiim- bir ¢ ti/um olarak
diisiiniilen fosilli lukliller icin hk/. ITli.a”"iiti (197(1)
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ve O0denen bu verginin en azindan bir bolimu elde edilen kamu
hizmetinin bir karsilig1 olarak gorilebilir.

Sorunun birbaska yonti, soyle ortaya ¢ikabilir. Satis ver-
gisi alan A bolgesi sakinleri, alis verislerini komsu bdlge olan ve
bu tir bir vergi uygulamayan B boélgesinde yapabilir. Boylece A
bolgesindeki kamu hizmetlerinden bedelsiz olarak faydalanabilir.

Kamu Kesimi Faaliyetlerinin Dissalhklan

Son olarak, bir kamu yonetimi bolgesinin faaliyetlerinden
dogan ancak o boélgede yerlesik olmayan kisilerin ¢ikarma hizmet
eden geleneksel tiirdeki digsalliklardan s6z edilebilir. Bu konuda
bir kamu enerji kurumunun sebep oldugu c¢evre kirlenmesi devle-
tin temel satis magazalarinda satilan alkollii ickilerle sarhos
olup bir siirticiintlin trafige ¢ikist 6rnek olarak verilebilir. Bu tur bir
digssallik, dissalligir elde edenle, digsalhga sebep olan birim ara-
sinda telafi edici bir ¢6ziim i¢cin merkezi kamu yonetiminin mii-
dahalesine ihtiyac gosterir.

2. Bolgesel Yeniden Dagitim ve Gelisme

Merkezi kamu yOnetimi, toplumun bireyleri arasindaki
gelirin yeniden dagilim fonksiyonunu yeterince yerine getiriyorsa,
bolgelerarasi bir yeniden dagilim gerekmiyecektir. Bununla bera-
ber, lilkede gelismislik derecesi ve buna baglhh olarak verimliligi,
bolge halkinin gelir diizeyi diisiik olan bolgeler olabilir. Bi du-
rumda,yeniden dagitici bir gelir paylasimi soruya cevap olabilir.
Gergekten de federal tlilkelerin bazilarinda, bu tiir yeniden dagitici

bagislar uygulanmaktadir. (5) Bu bagislar genelde toplu veya belli
bir amaca tahsis edilmeyen 6demeler olup, hesaplama formiilu
icinde fert basina gelirin belirleyicilerinden biri olarak yer almak-
tadir. Ne var ki, bu yaklasimin kendine mahsus bazi1 sakincalari
mevuttur. Nisbi olarak fert basina geliri yiiksek bolgelerde, yogun
yoksul merkezler bulunabilir. Bunun yanisira, merkezi hiukiime-
tin, kaynaklarin nerede ve nasil kullanildigr konusundaki dene-
timi oldukca azdir. Gergekten de bu tiir toplu ve yerel yonetimlerin
bir boliimine katilmadigi, bagislarin diizeltmeyi amacladig1 ko-
sullar1 hafifletecek yerde, vergi indirimine yol acip agmayacagi ko-
nusunda kuskular vardir. Bu ylizden, yoksullugun kaynagini ku-

' Amerika Birlesik Devletleri, yerinden dagitici bir idarelerarasi gelir paylasimini 6nemli 6lgiide
uygulamamis bulunmaktadir. (R.A. ve P.B. Mutigrave. 1990) 1979 da gelir paylasimi1 eyalet ve yerel
yonetimlere yapilan toplam federal bafii.slann sadece yli/dc 10'unu teskil etmis ve a« tarihten bu yana da
ortadan kalkmistir. Ote yandan, Avustralya'da yapilan fjolir-bosiimii toplani i'ederal bagislann yiizde

50'sini agmistir.
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rutmaya yonelik 6zel amach ve belli bir oranda da yapilan idare-
nin katkisi1 olan bagis tiirlerinin daha etkin olacag: soylenebilir.
Son olarak merkezi yonetimin izledigi dogrudan kamu harcama
politikalari, alternatif bir iyilestirici politika olarak gerice yore-
lere yoneltilebilir.

3. Ulusal Degerlendirilmis Mallarin Arzinin
Desteklenmesi

Yerel ve bolgesel diizeyde yapilan baz: harcamalar, ulusal
yonden degerlendirilmis mal ve hizmet olarak kabul edilebilir. Bu
mallar, 6zellikle topluma yararh olduklar: ve toplumsal degerlerle
tutarhh olduklar:1 konusunda, ulusal bir uzlasma olan mallardir.
Bunlar arasinda, hamile kadinlar ve bebekler icin uygulanan
beslenme, uyusturucu ile miicadele ve evsizlere konut programlari
sayilabilir. Bu faaliyetler konusunda ulusal bir destek olmadig:
takdirde, yerel yonetimler, ulusal deger sistemi 1s1ginda ya da bu
programlardan yararlananlarin siyasal baskilarimin olmayis: gibi
nedenlerle bu hizmetleri eksik miktarda sunabilirler. Bu durum
merkezi hiikiimetin olaya destek cikmasim gerektirir.

Merkezi yonetimin bu destegi 6zel olarak hizmetlerin sag-
lanmas1 icin verilen bagislar seklinde olabilir. Bu destek toplu
bagislar seklinde yapilabilecegi gibi daha etkin bir bicimde, yerel
yonetimlere maliyeti diisiirecek onlarin da katkis1 olan tiirde ba-
g1s yapilabilir. Cok daha yerel bir diizeyde merkezi yonetim, yerel
kamu hizmetlerinin tamamini, degerlendirilmis kabul edebilir ve
dolayisiyla yerel biitceyle tam bir destek vermek isteyebilir. Ister
selektif, ister genel mahiyette olsun, yapilacak bagislarin diizeyi,
yerel mali birimlerinin belli 6zelliklerine bagh olarak ayarlanabi-
lir. Bu da, ortalama gelir diizeylerindeki farklar nedeniyle ortaya
cikan farkhh mali kapasiteler ya da demografik ve iklim kosulla-
rina bagh olarak farkh ihtiyaclar oldugunu ortaya koymaktadir.
Yerel yonetimlerin ihtiyac ve kapasitesinin olciilmesinde ve bagis
formiillerinin hesaplarinda cesitli yaklasimlar bulunmaktadir.

Merkezi Vergi Tahsilati

Merkezi hiikiimetin alt diizey (yerel bolgesel) yonetimler
namina vergileri tahsil etmis ve daha sonra bu gelirlerin kaynagi
olan yerel yOonetimlere iade etmesi sonucu biiyiik kazanclar
(maliyet tasarruflar1)) saglanmasi halinde dikey mali iliskilerin
bir baska versiyonu ortaya cikmaktadir. Yerel yonetim vergileri-
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nin, devlet vergilerine munzam Kkesir olarak merkezi yonetimce
temsil edilmesi halinde, verginin yonetsel maliyetleriyle miikellef-
lerin uyum maliyetlerinde 6nemli bir tasarruf saglanabilmekte-
dir. Genis tabanh bir gelir vergisini, merkezi yonetimin basarih
uygulama imkani1 daha biiyiik oldugundan, adalet acisindan da
kazan¢ saglamis olmaktadir. Aym sekilde genis tabanhh, KDV ya
da perakende satis vergisi gibi vergilere de, yerel ya da bolge yo-
netimlerce perakende asamada, bu yonetimlere kaynak saglamak
iizere munzam Kkesir uygulamasi yapilabilir. Federal Almanya ve
Kanada'da merkezi ve il diizeyindeki yonetimler arasinda bu tiir
bir mali isbirligi onemli bir rol oynamaktadir. Bununla birlikte bu
isbirligi sonucu etkinlik kazanclari, vergi oram diizeyinde olmasa
bile vergi konularimin taniminda yeknesaklik icin gerekli maliyet-
leri de beraberinde getirmektedir.

Bu konuda, kurumlar vergisi baz ilgin¢ sorunlar ortaya
cikartmaktadir. Kurumlar vergisi hasilati, gelirin kaynag: olan
yer ilkesine gore mi, yoksa vergi miikellefinin ikametgahina gore
mi yerel yonetimlere geri aktarilacaktir? Sorun burada ortaya
cikmaktadir. Ikametgih genelde'kurumun merkezinin bulundugu
yer olarak tamimlandigindan ve pek iktisadi anlam olmadigindan
gelirin kaynagi yer (mense) ilkesi, vergi hasilat dagiliminin teme-
lini olusturmasi uygun goriilmektedir. Ancak bu sefer de gelir
kaynaginin bu amacla nasil tanimlanacagi sorunu ortaya cikmak-
tadir. Bunun cevabi, geliri belirleyen faktorlerin anlamh gosterge-
leri temsil eden unsurlari iceren bir formiile gore bulunabilecektir
(P.B. Musgrave, 1984)

5- Mali Sapmalarin Diizeltilmesi

Dikey mali iliskilerin bir baska gerekcesi de, yerel ve bol-
gesel yonetimler arasindaki vergi yiikii farkhiliklar1 sonucu ortaya
cikan mali sapmalarin giderilmesidir. Bu sapmalar 6zellikle yerel
diizeyde farkhh oranlarda uygulanan ve 6deme giiciine gore alman
vergiler konusunda goriilmektedir. Zira bu vergilerde, vergi yiikle-
rinin fayda diizeyleri ile paralel olmasi1 gerekmemekte ve sonucta
mali farklar meydana gelmektedir. Bu durumda, yerel diizeyde
alinan vergiler devlet vergilerinin hesabinda indirim olarak kabul
edilebilir ve bu yolla mali farklarin etkilen giderilebilir. Dolasi1yla
yerel diizeyde alman gelir vergileri, merkezi diizeydeki gelir vergisi
matrahindan diisiilebilir. Bu indirim yoluyla tam olarak gideril-
mese bile, vergi oram farklarmmin etkin bir bicimde azaltilabilecegi
soylenebilir. Ote yandan yerel vergilerin, devlet vergilerinden tam
mahsup edilmesi sistemi, bu farklar1 ortadan kaldiracaktir. Ne
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yvazik ki, mahsup sisteminin, yerel yonetimleri, vergi oranlarini
mahsup yapabilecek diizeye kadar yukseltip, fiilen vergi hasilati-
nin merkezi hikiimetten kendilerine aktarilmasina yol acmak
gibi ciddi sakincalar:i bulunmaktadir.

IV-YATAY MALI ILISKILER

iyi isleyen bir federal sistemde cesitli yénetim kademeleri
arasinda goriulmesi arzulanan mali iliskilerle, mali sorumlulukla-
rin béliisiimiinii yeterince incelemis bulunuyoruz. Ileri siiriildii-
gune gore, kamu mallar1 konusunda ¢esitli bolgesel ve yerel tercih-
lerin ifadesine imkan vermek ve vergi maliyetlerinin bu sosyal
mallarin sagladigi mekansal olarak sinirli1 faydalari ile orantili
olarak dagitilabilmesi i¢in, mali yonetimin yerellestirilmesinden
buyuk etkinlik kazanclari dogacaktir. Harcama kararlarinin bu
harcamalarin vergi maliyetlerine bu ol¢ciide siki sekilde baglan-
masi1, yerel ihtiyaclara karsi daha hassas olan ve daha etkin mali
kararlarin alinmasina imkan saglayacaktir. Gene iddia edildigine
gore, bolgesel yerel yonetimlere mali sorumluluk verilmesi, mali
tercihlerle yakindan uyum saglayacak bir demokratik siyasi ya-
piy1 giiclendirecektir. Ileri siiriilen bir baska sav da, merkezi hii-
kiimetin makro istikrar, dis ticaret ve yurtici gelir dagilim1 politi-
kalarindan sorumlu olmasi1 gerektigidir. Bununla beraber, mer-
kezi yonetimin, cesitli tiirde idarelerarasi bagis yapilmasi, yerel
yonetimler namina vergi toplanmasi da dahil olmak tlizere dikey
mali islemleri yaparak, cesitli yonetim kademeleri arasinda ge-
rekli ayarlamalar yapma konusunda da 6nemli gorevleri oldugu
kabul edilmektedir.

Bu modelin en saf seklinde, yerel ve bolgesel yonetimler,
fayda ilkesine gore finanse edilen sosyal mallarin arzi ile kendile-
rini sinirlayarak, 6deme giliciine goére alman vergilerle (artan
oranli gelir vergisi gibi), geliri yeniden dagiticti kamu harcamalari
politikalarinin tamamiyle merkezi hikimetce uygulandig: sirece,
mali "farklar" sorunu ile bu mali farklardan dogan, kaynak dagi-
limindan sapmalarin gerceklesmesi oldukca zor olacaktir. Bu mo-
delde, bireylerin tiketici, sehir sakini, is¢ci ya da yatirimci olarak,
bir bolgeye yerlesme kararlarini, mali farklara dayandirma konu-
sunda, pek uyarici bir etki yoktur, Dolayisiyla, modelde 6zel kesim
yva da kamu kesiminde yatay mali iliskiler, kaynak dagilimina
iliskin kararlar1 bozmayacaktir. Ne var ki. bu tiir bir mali model
ancak, iktisat¢cinin hayal diinyasinin bir parcasi olabilir. Gergekte,
ders kitabinda yer alan bu modelden hig¢biri yerel kararlarda po-
tansiyel sapmalarla sonug¢lanacak olan cok sayida sapmalar mev-
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cuttur. Dolayisiyla sapmalar, yatay iliskilerde ayarlama yapmak
geregini ortaya cikarir. Bir baska deyimle, bu sapmalar1 gidermek
amaciyla bir takim esgidiimsel diizenlemelerin yapilmasi zorun-
ludur.

1) Koordinasyon: Esitleme yadauyum.

Mali bakimdan yerellesmenin baslica faydasi imkan sag-
ladig1 mali kaliplarin c¢esitliligi olduguna gore, kaynak dagilimin-
daki sapmalardan kaynaklanan mali degiskenlerdeki farklari
onlemek i¢in yerel mali sistemleri vergi oranlarini ve harcama dii-
zeylerinin esitlenmesini savunmak olumsuz sonuc¢ verecektir.
Esitleme yerine uyum stureci ile yerel bolgesel diizeyde mali sis-
temlerin yatay koordinasyonunu saglayacak yollar bulunmalidir.
(P.B. Musgrave, 1987). Bu uyum siirecinde en 6nemli etken, idare-
leraras1 mali farklarin, sapmalar olmaksizin kalip kalmayaca-
gina ve hangi mali degiskenlerin koordinasyon gerektirdigine
bagli olarak ilgili ekonomik faktorlerin hareketliligi ve vergilen-
mis ekonomik faaliyetlerin esneklikleridir. Koordinasyon gerekti-
ren vergilerle ilgili olarak, miimkiin oldugu o6l¢iide, bu mali farklar
uyumlastirma diizenlemeleri yoluyla sapmalar1 giderirken vergi
orani c¢esitliligini korumanin yollarint bulmak uygun olacaktir.
Bunun sonucu, yerel yonetimlerarasi, genel vergi yilikiindeki
(toplam gelirin bir ylizdesi olarak toplam vergiler) farklar, buyik
Olciide, yerel sapmalardan kaynaklanan asir1 yiikleri icermeyen
bazi1 vergilerdeki farklara yansiyacaktir. Bu vergiler kategorisine
giren vergiler, emlak vergilen (6zellikle arazi vergisi) fayda vergi-
leri ve daha kuclik olciide, varis (malin tiiketildigi yer) tiirli satis
vergileri ve tam miukellefiyet gelir vergileridir.

2) Mali Sapmalarin Kaynak ve Careleri

Uygulamada yerel ve bolgesel yonetimler arasinda mali
sapmalarin olusturulmasini hazirlayan kosullar nelerdir?
Bunlardan birincisi, yerel yonetimlerin merkezi yonetimin geliri
yeniden dagitici politikalar: ile tam olarak tatmin edilmeyen ge-
liri yeniden dagitma amaclar1 olabilir. Bu amacglar, gelir vergisi
gibi, 6deme giliciine' dayali vergilerde ifadesini bulan ve toplumca
belirlenmis dikey adalet standartlarin1 icermektedir. Dolayisiyla,
bu da yoksul kisileri, gelir bolimiuini diizeltici tiirde vergi ve har-
cama politikalarinin uygulandigi bolgelerde yasamak, zengileri bu
yonetim bolgeleri disina ¢cikmak konusunda 6zendirici etki yapa-
caktir. Bu tir bir sapmanin Onlenebilmesi icin, merkezi yone-
timce, yerel gelir vergilerinin ilgili merkezi gelir vergisinden mah-
subuna, ya da mati1 atimdan Indirimine imkan verme konusundaki
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Oonlemi disinda yapilacak pek bir sey de yoktur. Daha 6nceden de
belirtildigi gibi iscilerin ve bolge sakinlerinin hareketliligi, ser-
mayeden cok daha az oldugundan, ilimh gelir vergisi farklar1 ka-
Iic1 olabilir. Bu yiizden bu farklar belli simirlar icinde tutabilmek
icin yerel idareler arasinda karsiliklhi anlasma olmasi istenmek-
tedir.

ikinci ve potansiyel olarak daha ciddi bir sapma tiirii, iic-
ret vergisi ve kurumlar vergisi gibi kaynak ilkesi temelli gelir ver-
gilerindeki farklar nedeniyle ortaya cikmaktadir. ikinci boliimde
6. paragrafta belirtildigi gibi, bolgede yerlesik olmayan Kkisilerin
elde ettigi gelirden pay almak icin, yerel yonetimlerin gelir kayna-
gim vergilendirme yetkisinin taninmasi genel kabul gormiistiir.
Bu yetkinin en iyi sekilde uygulanabildigi vergiler, ilicret, kurumlar
ve emlak vergileridir. Emlak vergisindeki farklar, bu verginin
ozellikle, esneksiz arza sahip bir faktor olan araziye uygulanmasi
halinde, kaynak dagiliminda nispeten daha az sayida sapmalara
yol acmaktadir. Bununla birlikte, iicret vergileri ile kurumlar ver-
gisinde durum béyle degildir. Ucret vergisindeki farklar emek, ku-
rumlar vergisindeki farklar ise sermayenin kararlarinda sapma-
lara yol acabilir. Ne var ki kaynaga gore vergilendirme yetKkisi il-
kesi bir idarelerarasi esitlik standartmm uygulanmasim gerekti-
rir goriinmektedir. Bu da her yonetimin, diger bolge sakinlerinin
elde ettigi gelirden, esit vergi payr alma talebini hakh kilar.
Dolayisiyla, hem idarelerarasi esitlik ve hem yerel tarafsizlik, bu
iki verginin esit oranlh olmasim icabettinr. Son olarak uygulandigi
sekle bagh olarak, idarelerarasi ticaret ve tiiketim iizerinde sapti-
ricl etkileri olan iiriin vergileri bulunmaktadir. Mense tiirii iiriin
vergileri ticaret kaliplan iizerinde sapmalara yol acmaktadir. Bu
vergiler yerel diizeyde uygulanacak olursa bu etkileri gidermek
icin esitlenmeleri gerekir. Oran farkhliklar1 korunacaksa, tercih
edilecek iiriin vergisi tiirii varis tiirii satis vergileridir. Bununla
birlikte katma deger vergisi seklinde uygulanacak olursa, ihracg
edilen mallara vergi iadesi ithal eden idarenin oranlariyla ithal
mallarinin telafi edici vergiler yoluyla simir vergi ayarlamalari
yapmak gerekecektir. Fakat ne yazik ki, yurt icinde simir vergi
ayarlamalar1 halen uygulanmaktadir. Kald1 ki merkezi yonetimin
katma deger vergisi uygulamasi gerekse ve elde ettigi hasilat1 ye-
rel yonetimlere iade etmesi s6z konusu olsa bile, bu hasilat iade-
sinin hangi temele dayanarak yapilacag: ve yerel vergi oranlarin-
daki farkhilasmanin gercekte, merkezi yonetimce yapilip yapilma-
yacagi da acik degildir. Bu da, ilke olarak perakende satis vergi-
lerinin, yerel bolgesel yonetimlerce tercih edilen vergi tiirii olma-
sina yol acmaktadir. Bununla beraber vergiyi alan idarenin pera-
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kende satis yapisma gore, bu vergi idari olarak uygulanmaya elve-
risli olabilir ya da olmayabilir. Kanimca Tiirkiye de kosullar bir
perakende satis vergisi icin elverisli degildir. Gene de bu yarginin
diizeltilmesine hazirim. Bir nokta daha belirtilebilir. Bir pera-
kende satis vergisi, saptirici ticaret etkilerini biiyiik Olciide onle-
yebilirse de, simir1 gecerek alisveris yapma sorununu ¢oziimleme-
yecektir.Yiiksek satis vergisi uygulanan yonetim bolgelerindeki
sakinler, verginin ya hi¢c olmadig: ya da diisiik bir oranda uygu-
landi1g1 komsu bolgelere gecerek alisveris yapmaya istekli olacak-
tir. Bu tiir bir sapma Avrupa Ortak Pazarinda goriilmekte olup,
bir iilke icinde idarelerarasi ayirimlarin olmasi halinde, cok daha
yaygin olacag: aciktir. Bu sorun, hem ulusal hem uluslararasi dii-
zeydeki ortak pazarlarda bashica ikilemi olusturmakta olup, bu
yiizden merkezi hiikiimet tarafindan tek bir katma deger vergisi
uygulanmip, bu hasilatin yerel bolgesel yonetimler arasinda belli
bir gelir paylasim Olciisii ile dagitilmas1 konusunda tutarh goriis-
ler ileri siiriilmektedir.

V-ETKIN VE UYUMLU BiR MALI YAPININ OLUSUMUNA
ILISKIN SONUCLAR

Bir iilkede, etkin ve uyumlu bir mali yapinin olusmasina
iliskin sonuclar asagidaki sekilde 6zetlenebilir.

1) Idareleraras:1 kamu harcama ve vergi 6devleri, yerel
kamu hizmetlerinin diizey ve bilesimine iliskin tercihlerin ifade
edilmesine imkan verecek bicimde, harcamalarin mekansal fayda-
larina gore boliisiilmelidir. Merkezi yonetim ulusal capta fayda-
lan bulunan mal ve hizmetlerin arzindan ve devletin gelirin yeni-
den dagilim ve istikrar fonksiyonlarindan sorumlu olmahdir.

2) Yerel-bolgesel yonetimlere, bu yonetimlere uygun har-
camalan finanse edecek yeterli kaynaklar saglanmahdir.

3) Yerel-bolgesel yonetimlere (a) bu yonetimlerce sunulan
hizmet faydalan ile siki1 sikiya baglantili (b) kaynaklarin dagih-
min1 ciddi bicimde bozmayacak vergiler kaynak olarak verilmeli-
dir. Bunlar, cesitli iicret, resim ve o6zellikle emlak-arazi vergileri-
dir.

4) Buna ek olarak, gelirin iiretildigi yerde vergilendirme

yetkisine dayanarak, yerel yonetimlerin iicret vergisi ve kurumlar
vergisi gibi kaynak tabanh gelir vergilerini uygulamasi da uygun
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goriilmektedir. Bununla birlikte idarelerarasi esitlik ve yerel ta-
rafsizlik gerekcesiyle, bu vergilerin esit oranlarda uygulanmalari
gerekmektedir.

5) Yerel diizeydeki yonetimler, merkezi yonetimin geliri
yeniden dagitici1 politikalarimi desteklemek isteyeceklerinden, si-
mirh Olciide, tam miikellefiyet esash gelir vergileri uygulanabilir.
Baska amaclar giidiildiigiinde, yerel sapmalara yol acmamak igin,
bu vergilerin uygulanmasi salik verilmez.

6) Yerel-bolgesel diizeyde farklh oranh satis vergileri uygu-
lanabilir, ancak idari uygulanabilirlik gerekcesi ile ulusal bir
katma deger vergisi olmasi1 ve bu vergi hasilatinmin bir boliimiini
yerel yonetimlere paylastirmasi tercih edilebilir.

7) Kamu harcamalarimin faydalarimin aksak ve esitsiz
dagilim sebebiyle, cesitli tiirdeki dissalhklarm giderilmesi icin
dikey ayarlamalar gerekebiimektedir. Dissalligin tiiriine gore bu
ayarlamalar, bir boliimii yerel yonetimce karsilanan ve merkezi
yonetimce belli hizmet tiirleri icin verilen bagislar, bolgeye disar-
dan gelenleri, kamu hizmetleri kullanim bedelini Odetmek icin
diisiiniilmiis Ozel yerel vergiler, yerel yonetim birlikleri, telafi edici
yan 6deme diizeltmeleri gibi ancak merkezi yonetimin giicii ile ger-
ceklesecek mali araclar olabilir.

8) Belli bir amaca yonelik bagislar, ulusal diizeyde deger-
lendirilmis hizmet niteligini tasiyan konulardaki yerel yonetim
harcamalarimi desteklemek amaciyla da verilebilir. Buna muka-
bil, gelir temelli bir formiile gore dagitilan toplu bagislar, merkezi
yonetimin bolgesel yeniden dagilim hedefine ulasmak icin uygun
goriilebilir. Bununla birlikte,belli bir amaca yonelik ve yerel yone-
tim katkili olup da, yoksul Kkisilere dogrudan parasal yardimi he-
defleyen bagislar, bu tiir bir yeniden dagilim konusunda daha iyi
bir arac niteligine haiz bulunmaktadir.

9) Yerel harcamalar: finanse etme konusunda uygun olsa-
lar bile baz vergilerin merkezi yonetimce daha etkin bir bicimde
alinabilecegi soylenebilir. Varis ilkesi temelli katma deger vergisi,
bunun oOrnegidir. Bu durumda, iizerinde anlasilan bir hesaplama
sekline gore merkezi ve yerel yonetimler arasinda yapilacak bir
gelir boliisiimii tercih edilen bir ¢6ziim olacaktir. Diger hallerde,
sozgelimi gelir vergisinde yerel yonetimlerce, bir merkezi yonetim
vergisine munzam Kkesir olarak uygulanacak ancak merkezi yone-
timce toplanacak bir ek yiikiimliiliik tatbik edilebilir.
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IV. TURKIYE ORNEGI: YORUM

Ne Turk mali sisteminin tarihsel gelisimi ne de bu siste-
min temelinde yatan siyasal karmasikliklar hakkinda fazlaca bir
sey bilmeyen bir yabanci olmama ragmen, beni misafir edenlerin
temin ettikleri bilgilere dayanarak belli acik yorumlar yapmanin
kabil oldugu kanaatindeyim Tiirkiye orneginde, tarihsel olarak
ABD, Almanya, Avustralya ve diger federal tilkelerde oldugu gibi
federal bir sistem s6z konusu degildir. Gene tarihsel olarak, fede-
ral sistemler, liye devletlerin biraraya gelip bir ulusal anayasayi
kabul etmeleri, merkezi yonetime (federal devlet) belli mali 6dev-
leri vererek, vergileme haklan verip 6dev ve haklarin sinirlarini
cizmeleri geri kalan yetkiler; iye devletlerde alikoyarak olustur-
mus bulunmaktadir. Halbuki, Tiirkiye'de koékii Osmanli
Imparatorlugn'na dayali biiyiik bir merkezi tarihi olan ve Fransiz
merkezi yonetim gelenegine sahip liniter bir devletle karsi1 karsi-
yayiz. Bu tiir bir egemen merkezi yonetim modeli, daha yeni es-
neklik kazanmaya baslamistir. Yerel yonetimler belli ol¢ude
kendi se¢cmen tabanlarina dayali bir yonetim birimi huviyetini
kazanmislardir. Bununla beraber, gelir kaynaklar1 buylik olclide
merkezi denetim yetkisine kalmis, devlet yardimlan karmasik bir
bicimde dagitima tabi tutulmus, harcama o6devleri gelir kaynak-
lar1 ile tutarli hale getirilmemistir. Buytuik sehir belediyeleri kent
birimleri ve digerleri arasinda 6nemli farklar bulunmaktadir.
Biitiin bunlar, mali yapinin, sistematik bir bicimde ele alinmasi
ve rasyonalizasyonu icin ¢cok sey yapilabileceginin gostergeleridir.
Bu teblig umarim bu amaca yonelik faydali bir temel olustura-
caktir.
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Peggy B. MUSGRAVE
"IDARELERARASI MALI ILISKIiLERIN PRENSIiPLERI"
YORUM

Omer Faruk BATIREL< *>

Tebligin genel icerigi konusunda herhangi bir itirazin soz-
konusu olmayacagi ve tebligin genel sistematigi oldukca tutarh ve
biitiinsel oldugu icin benim yorumum iki yonlii olacaktir. Birincisi,
tebligin gercek diinya kosullan olarak aldigi, ABD federal siste-
mine iliskin sorunlari biraz da test etmek niyetiyle acmak istiyo-
rum. Yorumumun ikinci boliimiinde normatif modelin Tiirkiye'ye
iliskin cikarsamalar: tartisilacaktir.

1. Oncelikle, tebligin 7.sayfasinda yer alan ve ozellikle
ABD federal sistemi ile baglantili olarak belli yonetim kademe-
leri icin uygun bulunan vergi tiirlerinin performanslar: iizerine
birkac¢ s6z soylemek istiyorum. Herber'in yaptig: bir incelemeye
gore (Richard D.Irwin, Modem Public Finance, 1983, s.361) federal
gelir vergisinin gelir boliisiimii istikrar ve gelir esnekligi yoniinden
cok miikemmel oldugu, kaynak dagilima tarafsizhig: yoniinden ba-
sarisinin orta diizeyde oldugu anlasilmaktadir. Federal kurumlar
vergisinin performansi da iyi kabul edilmektedir (kaynak dagilimi
tarafsizlign gene orta diizeyde). Federal bordro vergilerinin basa-
risi ise orta diizeyde bulunmustur. Bordro vergileri icinde federal
eyalet issizlik sigortasi1 bordro vergisinin istikrar yoniinden basa-
ns1 miikemmel, federal OASDHI (Old-age, Survivors, Disability ve
Hospital Insurance) bordro vergisinin ise gelir boliisiimiinde ada-
let yoniinden performansi kotii olarak degerlendirilmistir. Eyalet
ve yerel yonetimler diizeyinde alman genel satis vergilerinin bolii-
siim adaleti ve istikrar yoniinden isleyisi kotii bulunurken, kaynak
dagihim tarafsizlig: iyi diizeyde, gelir esnekligi ise orta diizeyde
oldugu tahmin edilmistir. Vergiler icinde en kotii performansi
sergileyen eyalet ve yerel selektif satis vergileridir. Eyalet ve yerel
emlak vergilerinin de gelir boliisiimiinde adalet ve istikrar acgisin-
dan performansinin kotii oldugu buna karsilik gelir esnekligi ile
kaynak dagihim tarafsizhiginin orta diizeyde oldugu hesaplanmis-
tir.

*
( ) Marmara L.niversilesi, Iktisadi ve IdaH ifilimler Fakiiltesi Dekani,
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Goriildiigii lizere, tebligde, de belirtildigi gibi (s.6) genis
tabanh satis vergilerinin istikrar amach isleyisi miikemmeldir,
selektif liiks tiiketim vergilerinin yerel diizeyde uygulanmasinin
gelir boliisiimiinde adalet acisindan basarisiz oldugu anlasilmak-
tadrr.

2. Tebligin 11. sayfasinda yer alan mali refeabet konu-
sunda da su aciklama yapilabilir. Tebligde mali farklarin, bolge
sakinleri ve tiiketicilerin yerlesme kararlar iizerindeki etkileri
iizerinde aciklama yapilirken finansmanin fayda vergilemesi yo-
luyla yapilmasi halinde tahrip edici bir 'etki olmayacag: savunul-
maktadir. Kanimizca, mali farklarin iiretici ve tiiketiciler iizerin-
deki etkileri farkhh olacaktir. Bir baska deyimle, iiretici kesimin
(isletmelerin) kamu hizmet faydalar verjjp yiiklerinin altinda ka-
Iirken, bolge sakinlerinin (iiretici olmayan) mali farklar1 negatif
olabilir. Bunu o6nlemek icin, yerel yonetimlerin kamu hizmet de-
metlerini; isletmeleri, yonetim alami disina tasimayacak sekilde
sekillendirmeleri gerektigi, zira vergiler konusunda yeterince es-
nek olmadiklar: savanulmaktadir (Browning, Edgar, Browning
Jaquelene, Public Finance and the Price System, Macmillan, 1979
$s.316-317).

3. Diferansiyel seyyaliyet konusunda sunlar soylenebilir.
Tebligde, (s.18) yerel ve bolgesel yonetimlerin yeniden dagitici po-
litikalar izlemeleri halinde, zengin Kkisilerin bolgeyi terkedecek-
leri, buna karsilik yoksullarin bu yonetim bolgelerinde yasamak
isteyecekleri belirtilmistir. ABD'de yapilan bir arastirmaya gore,
bireyleri bolge disina ¢cikmaya iten ve niifus hareketlerine yol acan
bashca faktor, kamu Inizmet demeti degildir. Zira, yerel harcama-
larin hacim ve bilesimi, piyasa dis1 siyasal siire¢ aracilig: ile belir-
lenmektedir. Halbuki, gelir, satis ve miilk degerleri ilizerinden 6de-
nen vergiler yiiksek gelirlilerin aleyhinedir. Dolayisiyle mali ba-
kimdan uyarilmis goclerin temel sebebi, vergileme farklaridir (ve
yerel hizmetleri finansman seklidir). Harrisburg kentsel bolgesi
icin kurulan model, varsaymmlari”dogrulamstir (Arons, J.Richard,
Schvvartz, Eli; Financing Public Goods and the Distribution of
Population in a System of Local Governments, National Tax
Journal, Volume XXVI, No. 2, June 1973. ss. 137-159)

4. Tebligde yer alan dissallik diizeltimi konusunun dikey-
den cok agirlhiklh olarak yatay iliskiler konusu oldugu kamisinda-
yimm. Idarelerarasi dissalliklar, farkh diizeydeki idareleri etkile-
yebilecegi gibi, aym diizeydeki idareleri de icerebilir. Tebligde yer
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alan dissallik diizeltimi ile ilgili en ideal araclarin da sarta bagh
ya da blok bagislar oldugu belirtilmektedir.

Tebligde mali sapmalarin (yatay mali iliskiler bashg: al-
tinda) kaynaklar: ve bu konudaki careler ileri siiriiliirken (s.18)
merkezi yonetimin yerel gelir vergilerinin ilgili federal vergiden
mahsup ya da indiriminin ara¢ olarak kullanilabilecegi belirtil-
mistir. Kanimizca gelir vergi mahsubunun ya da indiriminin ge-
rekcesi o0zellikle miikerrer vergilemedir.

5. ABD, 1972 tarihli Eyalet ve Yerel Yonetimlere Yardim
Kanunu, genel gelir paylasimi aracim1 (genel bagislar) mali giicleri
esitleme amacinin temel araci olarak kabul etmesine ragmen, is-
ter dikey ister yatay dengesizlikler olsun encok kullanilan aracla-
rin sarth bagislar oldugu anlasilmaktadir. Bu bagis tiirii de yerel
yonetimlerin hareket alanim1 kisitlamaktadir. Genel bagislarin
(gelir paylasim fonu) verilmesinde, niifus, fert basina gelir (gelir
diistiikce bagis artmaktadir) ve vergi gayreti (toplam eyalet ve ye-
rel yonetim vergileri/toplam eyalet geliri) faktorleri dikkate alin-
maktadir (Senato formiilii), Temsilciler Meclisi formiiliinde ise bu
faktorlere kentiesmis niifus faktori ile eyalet gelir vergisi tahsi-
latlarina iliskin bir degisken daha eklenmektedir. Niifus esasina
gore verilen genel bagislarin yatay iliskileri de diizelttigi ileri sii-
riillmektedir.

ABD mali federalizminde de goriildiigii gibi, federal bagis-
larin mali iliskilerin diizeltilmesinde 6nemli bir yer tuttugu go-
riilmektedir (1981'de eyalet ve yerel 6z gelirlerinin %30 kadar,
Bkz. Herber Tablo 18-4 ss. 371-372).

Son olarak, -gerceklesip gerceklesmedigini bilmiyorum-
sarta baghh bagislarin Kkonusu olan bazi programlarin
(kanalizasyon, su, ulasim, okul yemegi, cocuk beslenmesi, fakir-
lere enerji yardimi ve mesleki rehabilitasyon) bir fon olusturula-
rak (kaynaga federal 6zel tiiketim vergileri) AFD C (¢cocuklu ailelere
yardim) program ile gida pulu gibi federal yardim programlarinin
ise dogrudan eyaletlere birakilmasi onerilmektedir.

Simdi, idarelerarasi1 mali iliskiler konusunda Tiirkiye or-
negine iliskin aciklamalarla ilgili yorumumuzu sunuyoruz.

6. Osmanh toplum diizeninde, Tanzimat donemine kadar
komiin yonetimi anlaminda bir yerel yonetim sisteminin s6zko-
nusu olmadig: soylenebilir. Bu ilk donemde dini cemaatlerin agir-
hg1 fazla idi. Tanzimat sonrasi, gelismelerin ve bugiinkii il yone-
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timinin yasal temelini olusturan 1913 Gegici Vilayet Kanununda
yerel demokrasi ve yonetimin olusmasina katkida bulundugu
soylenememektedir. Ancak TBMM hazirladigy ilk 1921
Anayasasi'nda il ve nahiye yonetimlerine 6zerklik tanindig: ve il
ve nahiye suralarimin bolge halki tarafindan secilmesine imkan
veren hiikiimler bulundugu anlasilmaktadir (Bkz. Ortayb, Ilber;
Yerel Yonetim Gelenegi, Hil Yayin, istanbul, 1975 ss. 206-209).
Ne var ki, 1924 Anayasasinda bu ilkeler degistirilerek tekrar
merkezi yonetim esasi benimsenmistir. Nitekim 491 numaral
1924 Anayasasinin 89. maddesine gore Tiirkiye'nin vilayetlere, vi-
layetlerin kazalara, kazalarin nahiyelere boliinmiis oldugu ve
nahiyelerin de kasaba ve koylerden olustugu belirtilmistir. 90.
maddeye gore vilayetlerde sehir, kasaba ve koyler tiizel kisilige
sahiptir. 91. maddeye gore de illerin gorecegi islerin, tevsii mezu-
niyet ve tefriki vezaif esasina gore yonetilecegi Ongoriilmiistiir.
Goriildiigii gibi yerel secim ve demokrasi sézkonusu degildir.
Organik Kanunlarda mevcut olmakla birlikte Anayasal olarak ye-
rel secim esasi, Cumhuriyet sonrasi ilk defa 1961 Anayasasinin
116. maddesi ile taminmistir. 1982 Anayasasinda (127. madde)
ise yerellesme ve yerel 6zerklik konusunda, belli kisitlamalar on-
goriilmiis ve secilmis organlarin Icisleri bakaninca gorevden uzak-
lastirilacag1 ve yerel hizmetlerin goriilmesinde, bashca kamu ida-
resinin biitiinliigii, hizmette birlik, toplum yararimin korunmasi ve
yerel ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla merkezi ida-
renin idari vesayete sahip oldugu anayasal kural olarak vurgu-
lanmistir. Goriildiigii gibi, Tiirkiye'de yerellesme ve merkezilesme
egilimleri Anayasal donemler itibariyle farklihk gostermektedir.

7. Tirkiye'de hizmet boliisiimii yoniinden temel aksakhk-
lar su yonlerde ortaya cikmaktadir. Birincisi, yerel yonetim hiz-
metlerinden bir béliimiinii merkezi yonetim iistlenmistir. il 6zel
idarelerinin hizmet alami tutarhh degildir. Bu konuda Sayin
Nadaroglu'nun tebliginde yeterli aciklama mevcuttur. Bence ikinci
ve kanimca daha temel sorun, Musgrave'in tebliginde belirttigi
mekansal (spatial) simirlarin belirlenemedigi yerel yonetim tiirle-
ridir. Hizmet alaninin cografi ve mekansal sinirlan kesinlesme-
yince, tasma ve dissallik olup olmadigi, baska yonetim sakinlerine
hizmet ya da vergi ihraci olup olmadigi, ilgili yonetim sakinlerine
o0zgii vergi yiikimliiliiklerim belirlemek de miimkiin olma-
maktadir. S6zgelimi biiyiik sehirlerde, ilce yonetimleri bagimsiz
belediye olarak kabul edilmistir. Ilce belediyelerinin simirlari,
merkezi teskilatin kaza yonetim sinirlarina gore cizilmistir.
Merkezi idarenin bir parcasi olarak il yonetiminin biitiinliigi
icinde, bagimsiz ilce yerel yonetimi anlamsizlasmaktadir. Hizmet
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alanlarim1 (kanalizasyon, sehir ici ulasim, su, zabita, itfaiye, cop
toplama) ilce simirlarina gore sinirlama ekonomik olarak etkin
degildir (Istanbul'da sehir ici ulasim niteligindeki sehir hatlar is-
letmesinin bir KiT'e bagh oldugu da belirtilmelidir). Bazi hallerde
teknik olarak miimkiin de degildir. Nitekim bu ortak hizmetler
biiyiik sehirde biiyiik Olciide, biiyiiksehir belediye yonetimince iist-
lenilmistir, ilce yonetimleri, ilce ici yollar, parklar cesitli kiiltiir
merkezleri gibi faydalan gercekten bolge halkinca hissedilecek ol-
dukc¢a smnirhh bir hizmet paketi sunmaktadir. Kanimca bu dar
hizmet alaminin, yerellesme, yerel 6zerklik ve tiiketici tercihleri ile
tutarhh olma konusunda bir katkisi1 olmamaktadir. Bu konuda
ikinci ornek il 0zel idareleridir. Genel merkezi yonetimin bir par-
casl1 olarak ve basinda merkezi idarenin bir ajam olan valinin bu-
lundugu il 6zel idarelerinin hem hizmetleri yerel nitelik tasima-
makta, hem de merkezi yonetim ve il ici belediye hizmetleri ile te-
dahiile yol acmaktadir.

Tiirkiye'de yerel yonetimlerin iistlendigi hizmetlerin gelir
esnekligi oldukca yiiksektir. Hizmet talebini goc¢c olay:1 ve turistik
merkezlerle is merkezi niteligindeki yerel yonetimlerin yerlesik
bir yapida olmayis: olduk¢ca artirmaktadir. Yerel yonetimlerin
(ozellikle belediyeler) alt-yapr yatirindan maliyet yilikimliiliikleri,
merkezi yonetimden daha biiyiik boyuttadir. Kaldiki hizmet talebi
g0c¢ sebebiyle biiyiiksehir belediyelerinde turizm politikas1 cerce-
vesinde turistik belediyelerde, ulusal olarak desteklenmesi gere-
ken kamu hizmet tiirleri artmaktadir. Mali 6zerklik s6z konusu
olmadigindan mali rekabetten s6z etmek de miimkiin degildir.

Tiirkiye'de genel kosulsuz bagislarin amaci, dikey mali
iliskileri diizeltmek olmayip, yerel yonetimleri siyasal olarak des-
teklemenin bir aracidir. idari vesayetin bir geregidir. Siki bir se-
kilde denetlenen (personel atamalar: ve biitceler aracilig: ile) har-
camalara ek olarak gelir biit¢cesi de bu yolla denetlenmis olmak-
tadir.

Yerel yonetimler icinde (belediyeler) gelir kaynaklari
icinde yerel 6zerklik tasiyan temel kaynak, emlak vergisidir. Diger
bes verginin (ilin-reklam, eglence, haberlesme, elektrik-havagazi
tiiketim ve yangin sigorta vergileri) bolgesel kaynak olma ozelligi
oldukca tartismalidir. Il 6zel yonetimlerinin de sadece tas ocak-
lan resim ve harclarn ile Iskele Resmi gibi, iki Oz kaynag: olmasa,
hicbir vergi yiikiimliiliigiine sahip olmadigim1 gostermektedir.

8. Tiirkiye'de yukarida harcama ve gelir 6zellikleri, yerel
yonetimlerin temel ornegi olan belediyelerin, kesinlesmis verile-
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rine gore 1982-1986 donemi gelirleri, bu idarelerin gelir kaynak-
lan yoniinden merkezi yonetime bagimhiligimm yansitmaktadir.

Veriler ancak 1986 yilma kadar elde edilebilmis ve
Tiirkiye'de bu yi1l emlak vergilerinin, belediye gelir kaynagi olarak
ilk beyan yili olmasi1 bakimindan anlamli kabul edilmeyebilir.
Buna ragmen gene de Tiirkiye'de belediye gelirlerinin %70-80'inin
0z kaynaklan disinda, devlet biitcesinden (yaklasik % 50) ve bagis
yardim iicret kaynaklarindan {% 30) saglandig: anlasilmaktadir
(Bkz. D.I.E., 1989 istatistik Yilhgi, Ankara, 1990 ss. 412-413).
1980 sonrasi merkezi yonetim vesayetinin Anayasal olarak vurgu-
lanmasi ve yerel yonetimin merkezi idareye genel gelir paylasimi
ile bagh hale gelisi, (6zellikle niifus esasina gore belediyelesme)
yerel 6zerkligi simirlamaktadir.

Sorunun ¢o6ziimii, yerel yonetim simirlarimin, merkezi ida-
renin teskilat yapisindan kurtanlarak yerel 6zelligi giiclii vergi
kaynaklar: ile yerel yonetimlerin giiclendirilmesi, bagislami sarth
hale getirilmesidir. Bu da, bundan on yil once tekrarlandig: gibi,
bu"konudaki siyasal isteklilige ve idari uygulanabilirlige baghdir
(Bkz. Wiseman, Jack, Revenue-Sharing Betvveen Central and
Local Government, Vergi Reformlar1 Kongresi Istanbul Iktisadi ve
Ticari Ilimler Akademisi, 1981 s.377). Ancak gerceklesmedigi
takdirde, yerellesme ve yerel demokrasiden fazla birsey bekle-
memek gerekir.
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Peggy B. MUSGRAVE
PRINCIPLES OF INTERJURISDICTIONAL
FISCAL RELATIONS
COMMENT
Omer Faruk BATIREL*

My comment is going to be briefbecause I am in no fun-
damental disagreement vvith the general framework of the paper.
My remarks are tvvofold: First, I shall attempt to test the case of
US fiscal federalism vvhich the author seems to consider as a real-
world circumstance. Secondly, I shall discuss the implications of
the normative model for Turkey.

1. First of ali, I vvould like to point out a few issues about
the relative performances of the different categories of taxes that
are basically related to the US fiscal system (these taxes are lis-
ted in the table on the 7th page of the paper). According to a study
conducted by Herber (Richard, D. Irwin: Modern Public Finance,
1983, p.361) the performance of the individual income tax is excel-
lent vvith respect to stabilization and long run elasticity, and fair
vvith respect to allocation. Estimations regarding the federal Cor-
poration income tax indicate a good overall performance except for
a fair degree of allocative neutrality. The. intergoal effects of the
federal payroll taxes are found to be satisfactory.

Among the payroll taxes the federal state unemployment
insurance payroll tax is observed to be excellent vvith respect to
stabilization; and the federal OASDHI payroll tax performs poorly
vvith respect to distributional equity, VVhile the general retail sa-
les taxes collected at the level of states and local governments
manifest a poor performance in relation to equity and stabiliza-
tion, their allocational neutrality and revenue elasticity are pre-
dicted to be good and fair respectively. The worst performance is
achieved by the state-local seleetive sales (excises) taxes. The
state-local property taxes have a poor performance vvith regard to
equity and stabilization, but their neutrality and elasticity appear

DT

to be fair.

Ali this confirms the argument (p.6) that, the stabiliza-
tion-ori eh ted funetioning of the broad-based sales-taxes is excel-

* Omer Faruk [IATIRKL, I'mlesMor tif Tuhlic Finunee, Dean, Faculty oCKconnmk aml Administrative
Sciences, Marmara University.
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lent. The local enforcement of the seleetive luxury taxes brings
about poor results.

2. 1 have a further comment regarding the issue of fiscal
competition (p.11). VVhile deseribing the effects of the fiscal diffe-
rentials upon the choices of location made by the district inhabi-
tants and consumers, the author argues that, no destruetive ef-
fects vvould be expected if the service costs vvere fmanced through
benefit-type taxes. In my opinion, the effects of the fiscal differen-
tials upon the consumers and the producers (investors) vvould be
different. Fiscal residues vvould probably be different for these
groups. In other vvords, the consumers might have a fiscal advan-
tage, vvhile the producers vvould enjoy a level of public service bene-
fit that vvould be lovver than their tax burdens. It is claimed that,
such distortions could be avoided if local governments vvould offer
a bundle of public services shaped to satisfy both producer and
consumer demands (see Brovvning, Edgar, Rrowning Jaquelene;
Public Finance and the Price System, MacMillan, 1979, pp. 316-
317).

3. The author asserts that, the redistributive policies pur-
sued by local governments vvould probably lead the rich to leave
the district and the poor to flow in (p.18). An empirical study con-
dueted in the US implies that, the bunch of public services is not
the principal factor vvhich induces the people to leave the district
and creates the population movements.The reason for this is the
fact that, the volume and composition of local expenditures are
usually determined by the political process, vvhereas the burden of
the taxes on property and sales is usually placed on the rich.
Hence, the fundamental reasons of fiscally induced migrations are
the budget fmancing techniques and the tax-rate differentials. The
model established for the population movements in the city of
Harrisburg has yielded results that confirm the hypothesis (see
Aronson, J. Richard, Sch\vartz, Eli; Financing Public Goods and
the Distribution of Population in a Svstem of Local Goverments,
National Tax Journal, Vol XXVI, No.2, June 1973, pp. 137-159).

4. Spillover correction may be more relevant to horizontal
rather than vertical fiscal imbaiances. Intergovernmental exter-
nalities usually involve districts that are at the same administra-
tive level as vvell as those that are at different levels. It is claimed
that, the best remedies for intergovernmental extemal: ties are
conditional and block grants.
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In the section concerning horizontal fiscal relations, the
author suggests that, the technique of income tax deduction or
credit may be an instrument for mitigating the fiscal distortions,
the sources and remedies of vvhich she is discussing (p.18). I think
that, local income tax deduction or credit is particularly justified
as an instrument to avoid multiple taxation.

5. Although the Fiscal Assistance Act of 1972 (for states
and local governments) adopts general revenue-sharing
(unconditional grants) as the essential instrument to equahze fis-
cal povvers, conditional grants are used for most of the imbalances,
vertical or horizontal (the percentage was 81 % for the year 1981;
Herber, p.361). This type of grant system, admittedly restricts the
local governments' capacity to maneouvre. Unconditional grants
(revenue-sharing fund) are given on the basis of population, per
capita income (as income decreases, the grants rise) and tax effort
(defined as the ratio of total state and local government ta-
xes/total state income). This is called the Senate Formula. In the
House Formula, urbanized population and state income tax yield
are added to the variables already mentioned. It is argued that,
general grants given on the basis of population also help to correct
horizontal fiscal imbalance.

Lastly, there was the intention to transfer some conditi-
onal grants programs (for sevvage systems, vvater supplies, trans-
portation, schooi lunches, infant nutvition, energy aid to the poor
and vocational rehabilitation ) to the state governments by means
of a trust fund (source: federal excise taxes). AFDC (Aid Families
wvvith Dependent Children) and food stamp programs vvere also
considered transferrable (I don't knovv vvhether this has been re-
alized).

Novv, I vvould like to discuss the author's comment on the
Turkish case.

6. It is usually claimed that no local government similar
to community administration existed in the Ottoman Empire un-
til the Era of Reformation (Tanzimat; 1839). At the early stage,
religious communities and foundations vvere performing commu-
nity functions and running special-purpose administration. One
cannot say that the developmenls realizod in the Tanzimat period
and the Provincial Administration Act of 1913 (vvhich stili forms
the basis of current regulations) have made a significant contri-
bution to the emergence and functioning of local democracy and de-
centralization. Hovvever, the (‘onstitution of 1921 prepared by the
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Turkish Grand National Assembly had pioneering articles that al-
lowed autonomy to city and county administrations. Their councils
even had an electoral basis (see Ortayli, ilber; Yerel Yonetim
Gelenegi, Hil Yayinlari, Istanbul, 1975, pp. 206-209 - "Tradition of
Local Government'”-). Unfortunately, these principles were not inc-
luded in the Constitution of 1924. According to this Constitution,
the subnational governments vvere the provinces. The provinces
comprised the counties, the counties comprised the boroughs, and
the boroughs comprised the towns and villages. According to ar-
ticle 90, the provinces, cities, tovvns and villages vvere legal enti-
ties.

Article 91 stipulated that, provincial public services wo™
uld be carried out in accordance vvith the principle of extended ad-
ministrative povver and division of public functions. Obviously, lo-
cal elections and democracy did not exist.

The local governments realized their complete electoral
bases only after the enactment of the article 116 in the
Constitution of 1961. But, the Constitution of 1982 brought some
restrictions to the local autonomy (article 127) and prescribed the
rule of administrative tutelage aimed at preserving the integrity
of public administration and the uniformity in service provision.
This rule vvas also meant to meet the local needs adequately and
to supply the Ministry of Internal Affairs vvith the authority to
dissolve the elected bodies in case of corruption. To resume, the
tendencies tovvards centralization and decentralization have va-
ried considerably in different constitutional periods.

7. Examples of the disproportionate alignment of the
public service in Turkey are the follovving: First of ali, there is an
inconsistency and oveliapping among the fiscal functions of central
and local governments. As indicated in detail in Professor
Nadaroglu's paper, the central government has taken over a part
of the duties legally prescribed to the local governments. Professor
Musgrave corectly points out that, a conflict arises in the field of
local governmental services, vvhere the spatial boundaries of these
governments are not clearly defined. i think, this is a more funda-
mental problem. Since the geographical and spatial Hmits of the
services have not been defined vvith precision, the policy makers
are unablc to clarify the intergovernmental externalities. They
cannot determine vvhether any tax or service exportation onto ot-
her districts’' inhabitants has taken place. They also have prob-
lems in determining the tax liabilities of a district's inhabitants.
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For instance, counties in metropolitan areas have their own auto-
nomy and electoral base. Hovvever, their boundaries are identical
vvith the central govemment's county limits. Hence, the county
vvith a separate local government becomes a meaningless entity
and causes an overlapping of functions. Furthermore, it is allocati-
vely inefncient to limit the boundaries ofthe metropolitan sevvage
system, of city transportation, vvater supplies, municipal security,
fire service and garbage collection services (In istanbul, the city
maritime lines, obviously a part of the city's transportation sys-
tem are run by an establishment affiliated to a state economic en-
terprise). In such cases, it is technically impossible to draw limits
for local services. Therefore the essential local services have been
greatly taken over by the metropolitan municipalities in the big ei-
ties. County municipalities offer only a restricted bundle of public
services comprising intra-county roads, public parks and various
cultural services. It is. really the people of the related district vwho
enjoy the benefits of these services. In my opinion such narrovvly
defined service areas do not contrihute to decentralization, local
autonomy or the correspondance oflocal services to consumer cho-
ices. The services provided by the provincial administrations form
a second example for the inefficiency of local government services.
These administrations are agencies of the central government and
they are headed by governors. Their services are not of a local na-
ture and they overiap wvith central and municipal services.

In Turkey, the income elasticity oflocal services is higher
than that of the governmental services. Migration from one district
to another and the touristic or business attractions of certain mu-
nicipalities strengthen the demand for special local services. The
local governments' social overhead capital has considerable cost-
commitment and is more diffucult to implement for fast urbanized
areas (this is particularly relevant to subvvay and sevvage systems,
intra city road systems and transportation). The number of public
services to be nationally supported increases steadily. Since there
is no fiscal autonomy, fiscal competition is also missing.

in our country, the objective of unconditional grants
(general revenue sharing) is not to eorrect vertical fiscal imbalan-
ces, but to control and suppress the local governments politically.
This is a by-product of administrative tutelage. VVhile expenditu-
res are tightly controlled by menns of budgets and personnel em-
ployment, the revenue budgets are subjected to control by means
of granting systems.
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In the Turkish fiscal system, the only source of tax reve-
nue for the municipalities is the property tax. The local-regional
nature of the remaining five municipal taxes (announcement-ad-
vertisement tax, communication tax, electricity and LPG con-
sumption tax and fire insurance tax) are highly debatable. Other
local governments (provincial city administrations) have virtually
no tax revenues (except the archaic duties on quarries and landing-
stages).

8. The Turkish local government finance reflects the de-
pendecy of the local governments upon the central government.
Nearly half of the financial resources of the local governments
consist of the central government's grants-in-aid (1982-1986 data,
State Statistical Institute, Statistical Yearbook 1989; 1990, pp.
412-413).

The fiscal crisis of the Turkish local governments could be
resolved by way of releasing those entities from the administra-
tive hierarchy of the central government. Furthermore, no nevv
municipalities should be formcd on the basis of population and
the local governments should be strengthened creating real sour-
ces of local revenue and tising conditional grants. Ali this depends,
as was emphasized ten years ago, upon political vviilingness and
administrative feasibility (see VViseman, Jack; Revenue Sharing
Between Central and Local Governments in a Developing Country
vvith a Unitary System of Government, Tax Reform Congress,
1981 p. 377). Othervvise, one ought not to expect much of decen-
tralization and local democracy.
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Peggy B.MUSGRAVE
"IDARELERARASI MALI ILISKILERIN PRENSIiPLERI"
YORUM

izzettin ONDER*

Profesor Peggy B, Musgrave'in genel teorik cercevesini
olusturdugu idarelerarasi mali iliskiler konusuna, burada,
Tiirkiye baglaminda yaklasim yaparken, iki acidan Kkisa ilaveler
yapmak istiyorum. Bunlardan birincisi, bolgesel dengesizlik fak-
torii, digeri ise, merkezi idare iliskilerine parti miicadelelerinin
yogun olarak hakim olmasi faktoriudiir.

Tiirkiye, yogun bolgesel dengesizlik sergileyen, sosyal mo-
bilitesi yiiksek bir iilke goriiniimiindedir. Bolgelerarasi asir1 fark-
hliklar, merkezi idare-yerel idare iliskilerinin diizenlenmesinde,
teorik modelde oOngoriilen Kkriterlere ilave esaslarin giindeme
alinmasim gerektirmektedir. Genelde teoride kabul edilen ve bu-
rada sunulan tebligde ileri siiriilen esaslara gore, yeniden dagitim
ve istikrar fonksiyonlar1 merkezi idareye birakilmis kamusal
fonksiyonlardir. Merkezi idare, gerek 6deme giicii ilkesine dayal
vergiler (0zellikle gelir vergisi), gerek genis tabanh tiiketim vergi-
leri ile (katma deger vergisi) sagladig1 gelirlerle, bolgesel denge-
sizlikleri giderici projeleri gelistirmekle yiikiimliidiir.

Bolgesel dengesizlik sorunu, boyle bir uzun-donem politi-
kasi1 yaninda, merkezi ve yerel idareler arasinda anlhik ve kisa-do-
nemli coziimlemeleri de gerektirir. Bunlardan biri, merkezi idare-
den yerel idarelere yapilan mali aktarimlarda, gelismis bolgelerin
geri kalmis bolgelerden yapmis oldugu kaynak transferlerinin de
dikkate alinmasi geregidir. Ileri bolgeler geri bolgelerden hem iire-
tim hem de tiiketim asamalarinda kaynak aktariminda bulun-
maktadir. Merkez-cevre iliskisi icinde, iliretim asamalarinda
hammadde, gida maddesi, emek, v.b. kaynak aktarimlar: yolu ile,
kaynaklar cevreden merkeze yogun olarak akmaktadir. Tiiketim
asamasinda ise, i¢c fiyat hadleri yolu ile, kaynaklarin akis yonii
yine merkeze dogru yogunlasir. Tiiketim asamasinda, nihai mal-
lar icinde, yansitilma oranlarina bagh olarak, baz vergiler de
bulunur. Bunlarin arasinda, o6zellikle kurumlar vergisi ve katma
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Peggy B.MUSGRAVE
'IDARELERARASI MALI ILISKILERIN PRENSIPLERI"
YORUM

izzettin ONDER¥*

Profesor Peggy B. Musgrave'in genel teorik cercevesini
olusturdugu idareleraras:1 mali iliskiler konusuna, burada,
Tiirkiye baglaminda yaklasim yaparken, iki acidan Kkisa ilaveler
yapmak istiyorum. Bunlardan birincisi, bolgesel dengesizlik fak-
torii, digeri ise, merkezi idare iliskilerine parti miicadelelerinin
yogun olarak hakim olmasi faktoriidiir.

Tiirkiye, yogun bolgesel dengesizlik sergileyen, sosyal mo-
bilitesi yiiksek bir iilke goriiniimiindedir. Bolgelerarasi asir fark-
hliklar, merkezi idare-yerel idare iliskilerinin diizenlenmesinde,
teorik modelde Ongoriilen Kriterlere ilave esaslarin giindeme
alinmasim gerektirmektedir. Genelde teoride kabul edilen ve bu-
rada sunulan tebligde ileri siiriilen esaslara gore, yeniden dagitim
ve istikrar fonksiyonlar1 merkezi idareye birakilmis kamusal
fonksiyonlardir. Merkezi idare, gerek Odeme giicii ilkesine dayah
vergiler (0zellikle gelir vergisi), gerek genis tabanh tiiketim vergi-
leri ile (katma deger vergisi) sagladig: gelirlerle, bolgesel denge-
sizlikleri giderici projeleri gelistirmekle yiikiimliidiir.

Bolgesel dengesizlik sorunu, boyle bir uzun-donem politi-
kas1 yaninda, merkezi ve yerel idareler arasinda anhik ve kisa-do-
nemli ¢coziimlemeleri de gerektirir. Bunlardan biri, merkezi idare-
den yerel idarelere yapilan mali aktarimlarda, gelismis bolgelerin
geri kalmis bolgelerden yapmis oldugu kaynak transferlerinin de
dikkate alinmasi geregidir. Ileri bolgeler geri bolgelerden hem iire-
tim hem de tiiketim asamalarinda kaynak aktariminda bulun-
maktadir. Merkez-cevre iliskisi icinde, iiretim asamalarinda
hammadde, gida maddesi, emek, v.b. kaynak aktarimlar: yolu ile,
kaynaklar cevreden merkeze yogun olarak akmaktadir. Tiiketim
asamasinda ise, i¢ fiyat hadleri yolu ile, kaynaklarin akis yonii
yine merkeze dogru yogunlasir. Tiiketim asamasinda, nihai mal-
lar icinde, yansitilma oranlarimna bagh olarak, baz vergiler de
bulunur. Bunlarin arasinda, o6zellikle kurumlar vergisi ve katma
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deger vergisi yer almaktadir. Bu senaryonun dogrulugu oraninda,
her yerel idareye yapilan mali aktarinim 6nemli bir kriterinin, o
yoreden saglanan vergi gelirinin esas alinmasit halinde, gelismis
yoreler, onemli bir tGstiinliik saglamis olur. Boylece, mali dagitim
sistemi, ekonomik hayatin ilk isleyis asamasindaki bozulmayi
korumus ve hatta gliclendirmis olur.

Merkezi ve yerel idareler arasindaki mali iliskilerde,
Tirkiye acisindan bir diger onemli konuyu da, farkli idarelere ha-
kim farkli politik gruplar arasindaki catigsmalarin mali iliskilere
yansima bicimi olusturur. Merkezi ve yerel organlarin farkli sirecg-
lerle yonetime gelmeleri, yerel idarelerde "med-cezir" olayina ben-
zer bir sonuc¢ olusturabilmektendir.

Uniter devlet sistemine sahip olan tlkelerde, yerel yone-
timlerle ilgili temel gorevler ve bu gorevleri yerine getirmede kul-
lanilacak mali kaynaklar1i merkezi devlet, ilgili kanunlarla belir-
ler. Bunun da oOtesinde, turistik ya da tarihi yoreleri korumak vb.
gibi amaclarla merkezi idare, yine yasa ya da sair yollarla yerel
idare kararlarina ciddi mudahelelerde bulunabilmektedir. Bu tiir
miidahaleler, oyunun kurallarina aykir1 oldugu gibi, secimle belir-
lenmis halk idaresine kars1 girisilmis belirsiz, usti ortili bir
miidaheledir. Bu nedenle, s6z konusu miidaheleler, sekle uygunluk
acisindan degil, "politik elik" acisindan degerlendirilme duru-
mundadir.

Merkezi ve yerel yonelimler arasindaki hu tiir surtiigsme,
idareleraras1 mali akimlarda ve sair mali olanak kaynaklarinin
saglanmasinda ortaya yikabilmektedir, Hirinci akim bozuklugu,
dogrudan nakit akimlarinin merkezi idare taralindan denetlen-
mesi yolu ile gerceklestirilmektedir. Ikinci engelleme ise, yerel
idarelerin borclanma sitiresi ile ilgilidir. Yerel idare borclanmala-
rinda merkezi yonetimin cesitli sekilde engelleme yaratmasi ciddi
mali zorluklarin olugsmasina neden olabilmektedir.

fktisadin tiim alanlarinda oldugu gibi, hatta ondan daha
da yogun olarak, maliye alaninda ve bu arada merkezi-yerel idare
iligkilerinde; sosyal karar surecleri fevkalade biuiyiik 6nem tasir.
Bir hizmet {iinitesi olarak, yerel idurvler, en a/, merkezi idare ka-
dar, hatta hizmetlerin nileligine bagli olarak ¢ogu halde merkezi
idareden daha somut algilanir. Oysa, yerel idare hizmetlerinin
basar1 dilizeyi, yerel idare yonelimi kadar, merkezi idarenin de tu-
tumuna bagli bulunmaktadir. Yerel idare hizmetlerinden yararla-
nanlarin deger yargilar1 ise, hemen tim agirlig:r ile, sadece hizmet
diizeyinden olugsmakta, cesitli engellemeler ya da asirt destekler
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dikkate alinmamaktadir. Tek yonlii bilgilenmeye dayalh boyle bir
karar siireci, dogal olarak merkezi idareye asir1 bir giic saglama
olanag: yaratmaktadir. Yerel idarelerin salt teknik uygulama bi-
rimleri olmaktan 6te, politik birer mevki olmalarimin temel felse-
fesi, cesitli kamu karar kademelerinde politik etkinligin saglan-
masi ve bu yolla demokrasinin koklenip, saghkl gelismesine ola-
nak saglamasidir. Uniter devlet sistemi ile yonetilen bir iilkede
boyle bir siirec icinde idare ve politik etkinligin saglanmasi, hal-
kin biling diizeyi, baski gruplarinin dengesi ve etki giicii, vb. gibi
kurumlarin varhigina bagh bulunmaktadir. Farkh idarelerarasi
mali akim kurumlarinin etkin olarak kurulup isletilmesi, tim bu
sosyal ve politik alt-yapinm saghklh olmasi kosuluna baghdir.

180



VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

Peggy B. MUSGRAVE
PRINCIPLES OF INTERJURISDICTIONAL
FISCAL RELATIONS
COMMENr

izzettin ONDER*

In an attempt to focus attention on the case of Turkey in
the light of Professor Musgrave's exhuustive and penetrating pa-
per, I consider t\vo additional issues important. The fir s t is the
effect of regional imbalanee on local - central governmental relati-
ons. The second is the adverse effect exerted on central-local go-
vernmental relations by a political setting in which different go-
vernmental posts are occupied by elected representatives belon-
ging to different political parties.

Turkey is a country vvith intense regional imbalances, and
quite a high rate ofsocial mobility. Large regional divergencies ne-
cessitate some amendmei1its to the general theory, and perhaps
the development of sonu; additional criteria. According to the
commonly agreed theory and the argument developed in Prof.
Musgrave's paper, public functions relatiug to redistribution and
stabilization issues should be attached to a central government,
responsible for undertaking regional developmental projects, thro-
ugh funds raised by taxes imposed according to the ability to pay
principle (mainly iudividual income tax and corporation income
tax), and broad based indirect taxes (e.g.vulue tax).

Hovvever, intense regional imbalances demand the deve-
lopment of short-run solutions helvveen the central and local aut-
horities, in addition 10 long-lerm policies adopted by the central
government. One such solution suggests that intergovernmental
fiscal flovvs should include the economic resources extracted from
the underdeveloped regions by the developed regions. As it is exp-
lained in theory, developed regions exhaust resources in underde-
veloped regions at various stages of production and consumption.
Developed regions attract raw materials, basic agricultural pro-
ducts, even labor from underdeveloped regions and return hnished
goods. Due to favourabir internai terms of irade, developed regions
gain from tnis transaction. The prices ol the commodities consu-
med in rural and underdeveloped areas Include the shifted portion
of direct taxes imposed on individuals living in developed areas.
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Both corporation income tax and value added tax also constitute
part of the final prices of the commodities being exchanged bet-
vveen developed and underdeveloped regions. To the extent that
this picture refleets the real vvorld situation, appropriations made
to local authorities on the basis of their tax yielding capacity vvo-
uld favor developed regions and vvork to the detriment of underde-
veloped areas. Thus the fiscal appropriation system not only pro-
teets the established distorted relations, vvhich is an outeome of
the economic system, but also reinfbrces the results already pre-
sent.

The second crucial issue vvith regard to intergovernmental
fiscal relations arises as the result of a political setting in vvhich
central and local authorities are controlled by different political
parties. Due to the fact that central governmental and local aut-
horities are elected at different times and according to different
procedures, a situation may arise in vvhich different political par-
ties may gain povver at various governmental levels. Since the cen-
tral government has a superiority over local authorities under a
unitary state regime, this situation may produce an accumulated
result wvith regard to the funetioning of local authorities.

Under unitary state regimes, the functions and fmancial
sources of local authorities are laid dovvn by the central govern-
ment by lavv. Iin ad di ti on to that, the central government has the
povver to intervene in local decisions on the grounds of promoting
tourism, preserving historical and cuitural resources, ete. Hovvever,
such interventions not only infringe the rules of the game but they
also imply a disguised negatkm of the decision-taking povver of the
general public. To the extent that such interventions of the central
government violate demoeracy, they are considered "non-ethical”
even if they comply vvith some rules and regulations.

Frictions bet\veen the central and local authorities mani-
fest themselves in various forms. Firstly, the central government
feels itself free to control the local authorities. In spite of the fact
that such appropriations are determined by lavv, the central go-
vernment makes delayed transfers to local authorities due to the
fmancial difficulties of the trensury.

The second type of friclion arises vvith regard to the bor-
ro\ving requirements of the local authorities. In cases vvhere it is
required that the central governmonl should si and as a guarantor
for local authorities the central government makes diseriminative
use of this privilege.
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Though ofimportance in ali fields of economics, the social
choice approach is of particulaiiy great iraportance in the field of
intergovernmental relations. The general public is more keenly
aware of the services provided by local authorities than of those
supplied by the central government. On the other hand, both the
quantity and quality of local services are closely related to central
government policies. A local authority backed by the central go-
vernment is sure to be more successful in providing services than
vvithout such a backing. Subjective evaluations made by the gene-
ral public do not take into consideration the cost incurred. By the
same token, obstructions and/or favors done to local authorities
are not considered in giving such decisions. Such a one-way deci-
sion making proccss puts the central government in a rather po-
vverful position, either through the satisfactory level of local servi-
ces backed by the central government or the inefficient functioning
of a local authority lackingsuch central authority support.

The philosophy be hind the organization of local authori-
ties not only as simple administrative bodies but also as political
units, depon ds on the idea that such organizations constitute an
appropriate social and political setting for the achievement of an
optimum decision making process and service of democracy.
Hovvever, under a unitary system of government, such results de-
pend upon the level of consciousness of the general public, the po-
vver of pressure groups and the halance hetvveen them, and the
degree of iran s pare ney in the functioning of society. It is this social
infrastructural setting on vvhich the satisfactory performance of ali
other fiscal and financinl relations can be based.
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I- INTRODUCTION

Turkey has traditionally been a centralized country. A
centralized country is a country in vvhich most public goods and
services, including those that are local in production and in con-
sumption, are provided and financed by a central government. By
contrast, a decentralized country is a country in vvhich many public
goods and services are provided and financed by local govern-
ments.

This definition implies the existence oflocal governments.
A local government is a political entity (i) that exercises some sort
ofcontrol 6ver a given sub - national territory and (ii) vvhich is led
by people \vho represent the inhabitants of this territory.

The size of the subnational territory may vary.Some local
governments are more local than others, and one can make a chs-
tinction betvveen " local” local governments (communes, cities, co-
unties, parishes, municipios) whose population is measured in
thousands, and regional local governments (states, provinces, lan-
der, regions, communidades) vvhose population is measured in
millions, or in hundreds of thousands. The standart vocabulary is
not very appropriate, because the expression "local government”
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is used to refer to the two types of entities; it vvould perhaps be
desirable to use a broader concept, such as " subnational govern-
ments" or as is done in France, "territorial collectivities"
(collectivites territoriales"); but it is not done, and vve shall follovv
the tradition and use the expression "local government" in spite of
its ambiguity. This ambiguity is in practice not much of a prob-
lem, because most of the arguments that can be made for or aga-
inst decentralization apply to communes as vvell as to provinces.

The representativity of the political leadership ofthe local
government may take various forms. Leadership could be heredi-
tary.lt is of course desirable that it be democratic, i.e. that it be
the outcome of free elections. This definitional characteristic of a
local government implies that, at least on certain points, a given
local government may have views and options different from the
vievvs and options of the central government.

The extent of the control exercised by the local government
may also vary. But there must be some minimal degree of control
for the local government to exist as such. The functions performed,
the services provided, the regulations imposed, the taxes levied,
ete, may be more or less extensive. As a matter of fact, the extent
of this control, and its articulation with the control exercised by
the central government, is precisely the issue discussed here.

AU countries have central government. But, by this defini-
tion, not ali countries have had or have local governments.The
Ottoman empire did not.Neither did or do the communist coun-
tries. In these countries, the so- called "principle of the unity of
the State" implies that ali territorial entities are but the same
expression ofa common will, and preeludes any possible disagre-
ement or conflict betvveen the central government and the
(incorrectly called) local governments. The heads of these local go-
vernments ai'e appointed by the central govex*nment.Without be-
ing so vvell grounded in "principles", the practice ofmany develo-
ping countries, particularly African one-party States, is exactly the
same. In such cases, local entities are more administrative divisi-
ons of the central government apparatus.

In these countries, there cannot be any decentralization.It
does not follovv that ali that is done at the local level is entirely
decided by the central government (although this is often the case).
The central government may give its appointed representatives at
the head of the administrative divisions a certain degree of fre-
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edom.This is known as deconcentration. The Ottoman empire, for
instance, was largely deconcentrated, but it \vas not decentralized.

In many cases, the status of subnational entities is ambi-
guous or mixed.They are simultaneously local governments and
administrative divisions of the central government.This was for
example, and for about two centuries‘’ the case of the French d6-
partements: they vvere local governments, in the sense that they
had a locally elected council, the conseil general, vvhich voted local
taxes and expenditures, but at the same time, the dopartement
was headed by a central government appointee, the prefect, whose
task was to carry out central government policies in the dGparte-
ment. There vvas only one administration in the departement, and
it vvas under the control of the prefect; the conseil general had
practically no staffof its own. The vievvs of the local council and of
the central government could differ, and indeed often differed, par-
ticularly vvhen the two happened to be of different political persu-
asions,vvhich vvas often the case. The delicate task of the prefect
vvas to prevent, or manage, potential cunflicts. Similar setups are
common in countries as diverse as Zaire and Korea.lt also seems
to be the system existing in Turkey.

Let us assume a system in vvhich there are local govern-
ments. Should they be given more povvers, and vvhich ones? In ot-
her vvords, should there be more decentralization? Note another
ambiguity in the vocabulary utilizcd.' Decentralization” can desc-
ribe both a state -in vvhich local governments have fairiy large po-
vvers- and a process , by vvhich They acquire more povvers.lt can re-
fer to a decentralized country, or to a decentralizing one. In vvhat
follovvs, vve shall use the vvord to describe the state, rather than
the process.Section II will make the case for decentralization, and
present the theoretical advantages of a decentralized sys-
tem.Section III, hovvever, wvill shovv that decentralisation is not
vvithout danger.Section IV will suggest that not everything -taxes,
expenditures- should be decentralized to the same extent, and
make the case for differential decentralization. Section V wvill
shovv that the poblem is not so much what should be done by each
level of government, but how the different levels of government
could and should vvork together in ordcr to provide jointly the vari-
ous local public services.

" Since 19(42, the dual naluiru ul the Kremh deparlemi'ulL* h.i.- bii.11 danfied.Thej' are more
clearly local géovem men ts. A depa 1trin ant al administration i-; h<-in;; 1roaled, which is disli not
fromn that of the central tfuver ninit/nl 1n The area Th<- rule a/ tin [1uit-1i has lucn decerciised aad is

limilcd to ille inana“ciirenl 7 il' the 1-enU-.1! ;!I)vrriimenl .idin Il i.-Ir .U 1. 51 . m 1 he area.
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II- THE CASE FOR DECENTRALIZATION

One ofthe main functions of "government" is the provision
of public goods and services, or, to be more preeise, of those goods
and services vvhich cannot be provided in socially desirable quan-
tity or quality, by market mechanisms. National defense, street
lighting, ur primary education are examples of such goods and ser-
vices, refered to as " public goods” in vvhat fbllows'” .The theory of
market failures (vvhich idcntifios the cases in vvhich the market
does not vvork efficiently ) telis us that these goods should be pro-
vided by political mechanisms, that is by "government”, and finan-
ced by taxes.But it does not teli us by vwvhat govemment.lt cannot
be assumed that they should ali be provided by central govern-
ment. Some must be provided by local governments, for at least
four reasons.

The first reason, or argument in favour of decentraliza-
tion, is a "social” or vvelfare argument.Assuming that tastes and
vvillingness to pay for pubiic goods differ 6ver space, it can be
shovvn that a decentralized provision wvill better fit social demand
for these goods. Cousider figiire 1, that gives, for a given public
good (let us say: street lighting) tho demand curves as a function of
the piice ( that is of taxes to be paid) for local government A (Da)
and for local government B (Db).The price or unit cost (P) is given.
Figiire 1 shovvs that the qu;-mtily that should be provided in A
(QA)) is differend, and in this case greater, than the quantity to be
provided in B (Qb).

~ The tfi<m»ls cli-isilU-d h. re .as jjullu tuad.-. :,nt ..laJi :uv nllen seri m--i. mUude SL-vi-ral lypen
el tfoorts, snch as:"jjinv pijhiliv zimJds”, ;DIHIS . hal m u-tisid 6 1hi- 1jus” e ol' i\li_'rnalil lert, goods
prodieed \>\ n.lural mawli>In_'-., 1'nods (imdin nl mili di-l wvasiu>: 1 nrur- to sealu, and ment goods.
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This result wvill be achieved if each local government 1s
aillovved to decide on the amount of the public good to be provi-
ded.it wvill not be achieved if this quantily is decided by the central
government and equal for ali local government jurisdictions (Q).In
this case, the peopie of A \vill get less than vvhat they vvant, and
are vvilling to pay for in ta\es, and the peopie of B wvill get more
than they vvant and are vvilling to pay for. One can even figiire out
the vvelfare loss implied by centraH/ation (the shaded areas of fi-
giire 1).

This result is true for the allocation of resources betvveen
public goods, e.g. the allocation of a given amount of taxes betvveen
roads and education.lt is also true for the allocation of resources
betvveen public goods (and associated taxes) and private goods.

Such considerations are at the basis of the vvell - knovvn
Tiebout model. In a seminal paper Tiebout considers that each lo-
cal government of Ters a bundle of taxes and public expenditures,
and that households are free to locate vvhere they vvant. Each wvill
select the community that offers the bundle closest to his tas-
tes.This voting vvith one's feet wvill maximize social vvelfare.These
considerations also provide the foundations for the Leviathan hy-
pothesis. According to this hypothesis, the larger the number oflo-
cal governments, the smaller the total amount of public spending.
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This is because competition betvveen local governments to attract
households wvill incite each local government to reduce its tax bur-
den. The empirical verification of this hypothesis is difficult, and
the attempts made to date are not entirely convergent and con-
vincing.

A second argument in favour of decentralization is an eco-
nomic or efficiency argument.lt is arguod that the same level of
service wvill be provide il at a lovver cost if it is provided by many
decentralized governments rai hor that by one centralized govern-
ment. The reason is that each local government wvill have a better
understanding of local opportunities, that service provision vvill be
less bureaucratic and less time consuming, that there wvvill be more
accountability and rosponsubility.

This is not a strong argument.A counter argument is that
decentralized service provision wvill not benefit from economies of
scale ( vwhen they exist), nor from experience, nor from formalized
accounting and auditing proevdures. But a courtter- argument can
be made regarding scale economies: decentralized governments
can ahvays. at least in principle, get together to obtain better pri-
ces, or to undertake joint investmenls, or to exchange experiences,
in orderto benefit from economies of scale.

VVhether decentralized provision of services is or not more
cost -efficient is an empirical issue. There are not enought studies
to justify a one -sided stafement on this matter. The experience of
France, for instance, could be used to support both vievvs.The cen-
tral provision of school huildings certainly fovvered the unit cost of
school huildings. But a recent decentralization ofvvelf'are expendi-
tures ( from the central government to the departements ) is gene-
rally considered as haviitg lovvorod costs vvithout dimiinishing ser-
vices. And it is very common for local governments, vvhich are often
very small in France f there are .™(i,000 communes), to get together
and to erenle "svndic;1k” "' iur the joint priA Ision ofreiiise disposal,
or of vvator, orofsalety, in order to iniprove cost - efficiency.

A third argunient is political. Decentralization is good for
democj acy. kocal governments, parliculary strong local govern-
ments having olfeclive povvers. are an escellent training ground for
political life, lor both politieinns and eitizons. Public participation
in decision - making process.1s, obviously, easier at a local level
than at a national level. Then, in addition, strong local government
are natural limiis to exes<q,,- povver of the central government, a
countervvei“htto \4-\:1l1 1 1 : m. T he-v noints \vere m ade very cogently
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by Tocqueville in his classic cssay on Democracy in America, in
vvhich he contrasts the { early 19th century ) American system,
characterized by strong local governments and democracy, vvith the
European systems ( of the time.) characterized by strong central
states and autocracy. These ideas inspired directly the consituti-
onal changes introduced by the Allied forces in Germany and in
Japan after World War 11. In order to prevent the return of non
democratic rcgimes in these countries, fairly strong local govern-
ments vvere created, or rather imposed.

A fourth argument is institutional, and refers to the po-
tential coordinating function of local governments. Local public
services are often treated as if they vvere independent from each
other. Water has to be supplied; streets have to be provided. When
these services are under the control of the national government, of
even ofits deconcentrated units, or of nation - vvide agencies, they
are likely to be provided vvhere and vvhen the sectoral services or
agencies ( the "vvater authority” and the "roads bureau") find it
convenient - probably not in the same place at the same time.Yet,
it is quite clear that many urban services should be supplied jo-
intly : vvater supply and vvater disposal, or streets and street ligh-
ting are obvious examples. A local government, operating at a lo-
vver level, and under the constraint of reelection, wvill more easily
understand the need to clo so, and have the appropriate means to
do it.

A rather stong case can therefore be made for decentrali-
zation. In the past decade, the strenght of these arguments has
been vvidely recognized, and many countries, in both the developed
and the developing vvorld, have moved in the direction of decentra-
lization. This could be said of countries as diverse as Brazil,
France, the USA, Belgium, Korea, Zaire, Cote d'Ivoire, Poland, and
indeed Turkey. The 19S0s could be seen as a decade ofdecentrali-
zation. Decentralization, hovvever, is not a panacea, and there is a
real danger that some of the problems associated vvith decentrali-
zation be overlooked. This is vvhy it may be useful to discuss them.

III- THE CASE FOR CENTRALIZATION

Centralization, that is the central provision of public go-
ods and services, is not alvvays a bad thing. It has its advantages.
Itcan be said to perform better than decentralization from the five
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vievvpoints of : (i) equity, (ii) tnacro- economic policies, (iii) effici-
ency,, (iv) externalities, and (v) accountability.

From the vievvpoint of equity, centralization is preferable
to decentralization. It has long been recugnized that income redis-
tribution is a major function of public finance, and this function
should be performed at the national level. This is clearly shown by
the very simple case illustratcd by table 1. Consider a country
vvith only 6 peopie or groups of peopie of equal importance, called a
to f, and whose income range from 2 to 10. Consider first the redis-
tribution operated by a central government. Let us then assume
that a, b, and c get together and form local government A, vvhereas
d, e and fcreate local government B, and that both A and B under-
take redistributive policies.

Table 1- income Redistribution \vilh a Centralized and a
Decentralized System

individuals a b c d e f

Initial income distribution 2 4 6 6 8 10

Redistribution operated by a cen-
tral government:

Changes in income +2 +1 0 0 -1 -2

income distribution after 4 5 6 6 7 8

Redistribution operated by two
local government:

Changes in income +1 0 -1 +1 0 -1
income distribution after go- 3 4 5 7 8 9
vernment

Decentralized income redistribution appears to be less
redistributive than centralized distribution. In both cases (by de-
finition) the maximum/minii:ium ratio of the initial income distri-
bution is 5. It is reduced to 2 by 1ho redistribution operated by a
singlc central government, but only to 3 by the redistribution ope-
rated by tvvo local governments.

In addition, decentralized redistribution leads to the une-
qual treatment of eouals. Consider individuals ¢ and d. They have
the same nitial income, ‘6. Centralized redistribution wvill leave
them vwvith sImilar incomes. But decentralized redistribution wvill
not: e wvilt novw have 5, because he hves in a low income local go-
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vernment, whereas d wvill have 7, because he lives in a richer area.
The unequal treatment of equals is deiinition of unfairness.

These findings are not an artefact produced by a careful
selection of numbers in our simplified example. They can be shown
to be true in the general case, as long as the mital distribution of
income is different in the various local governments -a very realis-
tle assumption indeed.

More generally, the central provision of services vvill lead
to a fairly equal distribution of services over space, vvhereas the
decentralized provision wiil not. Centralization vvill normally lead
to a unified level of services in ali parts of the country. This may
not alvvays be the case, for good economic reasons ( the cost of
providing a given level of service in some far avvay, lovw density
areas may be prohibitive), of for had political reasons ( the peopie
living in some areas have more clout than other). But there are, at
least in a demoeratic country, strong forces pushing in that direc-
tion. And empirical analysis suggests that for most public services
central government expendiluros per capita do not vary much over
space.

Things are very different vvith the decentralized provision
of services.The Tiebout model telis us that different local govern-
ments wvill provide different bundles of services and taxes. This is
correet. But one should add that these bundles will not be " equal”,
and that some will be " better"” than others.The Tiebout model
rests on differennces in tastes betvveen peopie and communities.
But it ignores differences in resources. In reaiity, there are 'rich”
and "poor"” local governments, "Poor” local governments are areas
vvithout much economic activity and vvhere, eonsequently, incomes
are lovw. Whatever the tax bas e, be it property, income, sa-
les,activity, it wvill be lovv.For a given rate oftax, lax proceeds wvill
also be lovv, or more precisely lovver than in richer local govern-
ments. So wvill the general level of services provided. Not only wvill
the Tiebout bundle be " different” in a poor community, it vvill also
and above ali be lighter.

Furthermore, these intercommunity differences in service
levels are likely to be self- perpotualing or even self-aggravating. A
local government vvith a poor tax base has the choice of having a
normal tax rate and a low level of services, or a normal level of
services and high tax rate. In either case, it gives taxpayers and
activities a good reason to move avvay, thhreby lovvering further the
tax base, and starting a curnulative process that will soon end up
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in having high tax rates and lovv levels of services. Just the oppo-
site is true for a local government vvith a high tax base; it vvill be-
nefit from a virtuous circie. Decentralization therefore can be seen
as a segregative mechanism

Per «jit* comriiutiois to ul guv fiom utioul liflg«

Coitirilutioa to tte Imljtf

Guis fren ta iudftt
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Centralization, by contmst. is a buill-in redistributive
mechanism, as illustraled by ligure 2. Consider a country vvith a
proportional tnx system. The comnbution of each area, or 1-egion,
or commune, to the central government budget, wvill be a linear
function of its income. Assumo further that expenditures per ca-
pita in each area are consiant, or even that they increase slightly
wvith the income of the area.

it is easy to see that the lovw income areas wvill get more
from the budget than they contribute to it, and that conversely the

1%



VII. Tiirliiye Maliye Sempozyumu

high income areas wvill get less than their contribution. The poor
gain, and the rich lose, at the budget game. In a centralized sys-
tem, the national budget automatically redistributes income from
richer to poorer regions.

The need for macro-economic policies provides a second,
equally povverful, argument in favor of centralization. Nobody dis-
putes the crucial importance of the so-called "stabilization" poli-
cies for economic vvelfare and development, Credit management,
and budget management are the tvwvo main tools of macro - econo-
mic policies. Budget management refers to the control of the total
amount of taxes, and of oxpcnditures, as mmeans of controlling ove-
rall demand, and of the structure of taxes and of expenditures, as
means of controling behaviours and elliciency.

It is easy to see that stabilization policies can only be the
responsibility of the central government, and of the central bank if
it is independent from the central government. Macro - economic
actions ( such as a local tax increase) laken by a given local go-
vernment \vill have externalities, that is national economic payoffs
but local political costs. A given local government has no incentive
and no reason to take such actions. They can only be taken by a
national government. Central governments must therefore have
the means to face up to this responsability. They must control a
sufiiciently large share of taxes and expenditures. Too decentrali-
zed a system vvould render the task of the Minister of Finance qu-
ite difficult or impossible. It could vvell be that from this point of
vievv countries like Yugoslavia or Brazil are by novv "too decentra-
lized".

An extension of this line of argument beyond macro - eco-
nomic policies can be made. Central governments are often expec-
ted to develop " sectoral policies"”, in the areas of education, health,
infrustructure, or agricullure. YVhen this is the case, the central
government must have the means to implement such policies, that
is a sufficient degree of control 6ver the reluted expenditures.

Kfficiency is often cited as a third argument in favor of
centralization. For those services that are produced vvith econo-
mies of scale, unit costs will be lovver ( for a given level of service)
wvith central, that is large scale, provision. This argument vvas dis-
cussed above, and found to Iinek sufficient empirical basis. We
simply don't knovv vvhether centralization is more or less cost-ef-
ficicnt than decentralization.
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Externalities can provide a fourth line ot' argument in fa-
vour of centralization.The re are "spill-overs" associated vvith many
local public services. A number of public services provided in a gi-
ven local jurisdiction wvill benefit peopie vvho live (and pay taxes,
and vote) in other jurisdictions. Consider a museum, or a svvim-
ming pool, or a park, located in a dovvntovvn area, and maintained
at cost by the local community: many of the users wvill be coming
from surrounding areas, and wvill benefit from these services wvit-
hout paying for it, A simmitar problem might oecur vvith education
because many of the peopie \vho benefit from the education offered
in a given jurisdiction wvill later on move out. As a result of these
"free-rider" problems, not enough public services wvill be provided
in a decentralized system, In principle at least, a centralized sys-
tem does not have this difficutty.

A special type of externalities might be mentioned: those
that are associated vvith innovation. In local public services as el-
sevvhere, innovations-in the types of services provided, in the tec-
nology used to provide them- are desirable. But there is usually an
element of uncertainty in any innovation. The local government
vvho undertakes it takes a risk, for which, unlike a capitalist, it
wvill not be revvarded in case of success. The other local govern-
ments, vwho vvait and see,vvill follovv suit in this case and reap the
benefits of the successful inovation.. This means that no local go-
vernment is interested in risky innuvations. They can only be la-
unched by a centralized system.

A fifth argument in favour of centralization has to do wvvith
"accountability”. The "social” argument in favour of decentraliza-
tion telis us that a decentralized system wvill better satisfy the ne-
eds and aspirations of the local peopie. But this might be more
theoretical than realistic. In practice, democracy does not alvvays
vvork as efficiently as implied by the models. It is not rare to see
local governments confiseated by local private vested interests. In
such cases, it could be argued, a central government system of
provision of public services wvill better serve the interest of the lo-
cal peopie. Decisions will be taken by central government bureauc-
rats, vwho have tvvo characleristics. First, they are not subject to
reeleetion, and can have a long-term vicvyv of the local scene.
Second, they are "imported” bureaucrats, and therefore proteeted
from local pressures, particularly if and vvhen they change suffici-
ently frequently. This might sound like a cynical or pessimistic
vievw of democracy, and the argument is not. necessanly very
strong. Nevertheless, experience suggests some prudence. In the
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area of environmental and landscape conservation in urban areas
for instance, it seems well established that local governments yi-
eld more easily than central governments ( or central governments
bureaucrats) to the pressures exerted by land ovvners in favour of
destructive developments.

The strenght of these various arguments in favour of cen-
tralization varies, but on the vvhole, they contribute to build a rat-
her strong case for centralization.

IV- THE CASE FOR DIFFERENTIAL DECENTRALIZATION

Up to this point, follovving much of the standart discus-
sion of the subject, vwe have considered ali taxes and ali expendi-
tures together. This is an oversimplification.As a matter of fact,
three additional questions can be raised: ti) should ali expenditu-
res be decentralized/centralized similaiiy?; (ii) should ali taxes be
decentralized/centralized similarly?; (iii) should taxes and expen-
ditures be decentralized / centralized similarly? The ansvver to
these three questions is : no.

First, a strong case can be made for the differential tre-
atment of different expenditures. The arguments listed above in
favour of decentralization, or of centralization , do not apply wvith
the same force to ali public goods and services. The discussion of™
wvhy decentralize?" leads to a list of”’ vvhat to decentralize'. This is
known as the expenditure assignment problem. The goods and
services that can most easily be decentralized are those that: (i)
are not (or not much) likely to be produced wvith economies of scale,
(ii) do not carry externalities, and the benefits of vwhich are mostly
local, (iii) are simple to produce. In addition, there should be eno-
ugh of them to lead to strong, coordinating and effective local go-
vernments. The follovving table 2 is an example of a possible as-
signment of services by level of government.

199



V77. Turkiye Maliye Sempozyumu

Table 2- Assignment of Public Goods and Services by Level of
Government

Local Levd MiddleLevd National Leve
Pireprotection Higher education Defense
Street lighting Health Sodial security & w d fare
Garbagecallection Environmental protection  Ressarch
Urban planning Road provison
Land provison Foreign affairs
Sawerage&. sanitation

Recreation

Food provison

Public urban trangport

Housing

Sports & recreation
Rdigion {mosks, churches cemeterries)
Education?

A similar point can be made for taxes: a differential tre-
atment is required for different taxes. Not ali taxes qualify for
use as local taxes. The notion of local tax, hovvever, is not as obvi-
ous as might seem. In principle, alocal tax is atax (i) the base of
vvhich is decided by alocal government, (ii) the rate of vvhich is de-
cided by a local government,(iii) the collection of vwhich is done by
local government, and (iv) the proceeds of vvhich accrue to alocal
government. In practice, these four conditions are not alvvays met,
and it is not alvvays easy to say vvhether a given tax should be
considered as a local or a national tax. Conditions (iv) and (ii) are
more essential than the other.

The solutions to the " tax assignement” problem have
been indicated by Musgrave and Musgrave. A good local tax should
not: (i)induce tax bases to move away out of thejurisdiction, so as
not to distort resource allocation dver space, (ii) be susceptible of
being shiffed to other jurisdictions ,(iii) be imposed upon natural
resources, or exports, or imports, i.e. on tax bases that are " nati-
onal " in character. The follovving table 3 is an example of the pos-
sible allocation of taxes.
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Table 3, Assignment of Taxes, by Level of Gvt

Local Level Mid di e Level National Level
Real property tax income tax on residents  Progressive income tax
Payroll tax Retail sales tax Natural resources tax

Benefit charge(user fees)  Origin-type product mx ~ Death duties
Tax on income to factors Value-added tax
owned outside but Import & export taxes
onginating
wvithin jurisdiction

Thirdly, and perhaps even more importantly, a case can be
made for the differential treatment of taxes and expenditures. The
logic ofexpenditures decentralization and the logic oftax decentra-
lization are quite different: there is nothing to ensure that they
will automatically lead to the same amount of decentralization.
The proceeds ofthe local taxes oftable 3 are unlikely to be equal
to the amount oflocal expenditures oftable 2.

Should a balanced budget constraint be added? Should
the list of taxes decentralized and of expenditures decentralized
be such that the budgets of local, and for that matter of middle,
governments be balanced? There are two reasons to support .this
view. One is that it is implicit in the "social" argument in favour of
decentralization. The bundles offered by local governments , and
betvveen vvhich households are supposed to make choices, are
bundles of services and taxes. The vve 1 fare property of decentrali-
zation, given a certain distribution of tastes and resources over
space, assumes balanced budgets. The other reason is that balan-
ced budgets provide a healthy, and elegant, mechanism to limit lo-
cal government expenditures.

But these reasons are overvvhelmed by many other consi-
derations mentioned above.The design of a desirable local system
should not be constrained by the need for balanced budgets. Ali
combinations of the various possible tax and expenditure decen-
tralization levels should be considered. In terms of figiire 3, one
should not limit the choices to the points ofthe AC line, but rat-
her consider ali the points of the ABCD area. Four polar models
can be identified, and evaluated: model A, corresponding to the
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centralization ofboth taxes and expenditiircs; model B, defined as
the decentralization of taxes and tlie ceniratization of expenditu-
res; model C, characterized by decentralization of both taxes and
expenditures; and model D, assoeiated with the centralization of
taxes and decentralization of expenditures. The properties of these
models can be described as indicated in table 4.

Table 4- Four models of Centralization / Decentralization

Porformnnccs from the view point of:
Stabiiizalion . Allocarion Redistribution

Model:
A: Cent. of tnxesnnd expendit. (Jood Unclt'ar Oood
B: Decent. of taxes & cent. of exp. [~Nor Had Pvubably bad
C: Decent. of taxes & expondit Bad Unclcar Bad
D: Cent. oftaxes & decent. ofexp. RathcM' uos £ r(d Potentinlly

good

Table 4 would suggest that model D, defined by a much
greater degree of decentralization of'expenditures than of taxes, is
the most desirable. The Roman cm pire and the Ottoman empire
would have been pictured by points situated in the ABC area.
Today, hardly any coimtry, with tlie exception of communist or
formerly communist countries, would be in this case. In practice,
most countries are represented by points situated in the ACD
area. Few are actually near D, the polar case, and even fewer on
the AC line. Most countries are around point E. The share of taxes
collected by local govemments is usually much sinailer than the
share of public expenditures undertaken by the same local go-
vernments.
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The difference, vvhich can be visualized as FE, consists of
subsidies granted by the central government to the local govern-
ments. The share of subsidies in the total amount of resources (or
ofexpenditures) oflocal governments varies from country to coun-
try. It is not alvvays easy to measure, because some subsidies may
be hidden, and also because the border line betvveen "local" and
"central” expenditures may be blurred, so that published figures
must be taken vvith some caution. But this share may be rather
large. In at least two developed -and apparently rather efficient-
countries, the Netherlands and Italy, this share is 6ver 90%. There
are very few local taxes in these countries, although a sizable part
of public expenditures is undertaken by local governments. The is-
sue is not so much vvhether subsidies are desirable, but rather
vvhat form they should take, and how they should be allocated to
the various competing local governments.

203



VII. Tiirkive Maliye Sempozyumu

V - THE CASE FOR THE JOINT PROVISION
OF PUBLIC SERVICES

The issue of decentralization, or at least of the decentrali-
zation of expenditures, is usually presented in terms of assign-
ment, as shown in table 2 above, or in table 5 below.

This approach is questionable. It does not focus on the
most important issue and can therefore be misleading or dange-
rous. For a number oflocal public services, severai governments of
different levels can, and should, be concerned, for different but
equally legitimate reasons.

Table 5 - Standard View of the Allocation of Expenditures Problem

Local Level Middle Level National Level
Function or services:

Fire protection X

Defense X
Primary education . X

Secondary education X

Higher education X

Take primary education, for instance. It can be argued
that it should be the business oflocal governments, because bene-
fits are, at least in part, localized, and because local governments
will know better vvhat local needs are. But it cari be shovvn that
middle level governments should be involved in the provision of
primary education, because of economies of scale or of spiliovers
betvveen various local governments. And it is clear that the central
government has a legitimate interest in the education of citizens,
and a duty to ensure that a minimal level of educational quality is
provided to ali children irrespective of the local governments in
vvhich they like, for both equity and efliciency reasons.

It follovvs that, for education as vvell as for many other si-
milar services, ali three levels of governments must be involved in
the provision and in the fmancing of the service. This is exactly
vvhat happens in practice in most countries. The issue therefore is
not so much to decide vvho should do vvhat, but rather to organize
the cooperation and the coordination of the various levels of go-
vernment. It is not to produce a "good" table 5, but to manage the
contradictions and conflicts implied in table 6.
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Table 6 - Realistle View of the Allocntion of Expenditures Problem

Local Level Middie Level  National Level
Function or aervices:
Fire proteetion
Defense
Primary education
Secondary education
Higher education

X

kol Rolol
ol
P e R R

Governments of different levels \vill have different views
on what should be done. Designing a system that will accomodate,
solve or mitigate these potentially conflicting views and produce
acceptable compromises is not an easy task. It is not entirely im-
possible, however. Several toois can be utilized to that effect.

Consultations can play an important role. They can be
formal or informal. Politicians or bureaucrats ofthe varicis levels
can get together and express their respeetive views. The dissemi-
nation ofinformation can contribute to reconcile views. Planning,
as a process, is a way tojointly define desirable outeomes. And ne-
gociations can also take place.

Guidelines, or norms, can be used by higher level govern-
ments, to orientate, or to constrain lower level governments -at le-
ast in unitary countries. They can suggest, or impose, floors or ce-
ilings to these lower level governments. In the area ofeducation, or
ofenvironmental pollution, for instance, one can think of minimal
quality levels that local governments would be free to strengbten.
In imposing mandatory requirements, higher level governments
should be aware that they are also imposing costs upon lower le-
vels of government, and consider possible distortive effects.

Financing arrangements can be developed. Subsidies -
which are, as we have seen, justified by other equity or efficiency
reasons- can also be utilized to that effect. Block grants are desi-
rable from the viewpoint of local governments. But specific grants,
of the matehing type, with different rates for different services, can
be justified. They are one way for thie granler to iniluence the gran-
tee, while respeeting its freedom of choice. They alter the cost
strueture faced by lower level governments in the sense desired by
the higher level of government. If waste disposal is subsidized at a
rate of 60% and recreation at a rate of 30% because the central go-
vernment attaches more importance to waste disposal, this will
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induce, but not force, local governments to offer relatively more
waste disposal services than vvould have been the case otherwise.
Speciffmancing sehemes can also be negoeiated lor a given project,
or a set of projects, betvveen governments of various levels. This is
done in France in the framevvork of "planning contracts” negoci-
ated betvveen the central government and the regions, vvith the col-
laboration of local governments. Each party commits itself to un-
dertake in the next five years a specified set of investments, and
knovvs that the failure to keep its committment vvould incite the
other parties to do the same.

In addition to this vertical cooperation, a decentralized
system also has to provide horizontal cooperation. Local govern-
ments of the same level have to vvork together. The more decentra-
lization there is, the more hori/onta! cooperation vvill be needed.
There is no simple recipe to achieve coordination and cooperation
betvveen independent and equal governments. But here again, va-
rious institutional and financia! mechanisms can be utilized. In
many cases, it will be a more or less informal task of the higher le-
vel government to ensure that the lovver level governments coope-
rate.

VI - CONCLUSION

The issue of decentralization, therefore, appears to be
complex. The problem is not to choose betvveen a "centralized"” and
a "decentralized” system. Both have virtues, and a good case can
be made for either system. The problem is not even to strike an
appropriate baiance betvveen centralization and decentralization
and to find some "optimal” level of centralization/decentralization.
It is rather to find vvhat kind of services and vvhat sort of taxes
should be decentralized, and to learn hovv to live wvith the imba-
lance vvhich is likely to result from such choices. More importantly,
it seems to be to devise institutions and mechanisms that wvill en-
sure a vvorkable and satisfactory cooperation betvveen the many
governments (of different levels and of the same levels) that have
to be jointly involved in the provision of public goods and services.
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ADEM-I MERKEZIYET*
(YERINDEN YONETIM)

RemyPRUDHOMME

Mehmet Air Oiihtidirrt liiritfirtrimt (vrciimt,- tdihiH-jinn.

207



VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

ICtNDEKtLER

1 - Girisg

IT - Adem-i Merkeziyet Ornegi

III - Merkeziyet Ornegi

IV - Diferansiyel adem-i merkeziyet 6rnegi

A\ - Kamu hizmetlerinin miistereken saglanmasi
Ornegi

VI - Sonug

I- GIRIS

Turkiye geleneksel olarak merkeziyetci bir tilke olmustur.
Merkeziyetgi lilke, liretimi ve tiiketimi yerel alanlar da dahil ol-
mak lizere, tiim kamusal mallanil ve hizmetlerin merkezi bir dev-
let tarafindan saglandig:r ve finanse edildigi bir lilkedir. Tam ter-
sine adem-i merkeziyetcgi bir tlilke, bir cok kamusal mal ve hizme-
tin yerel yonetimler tarafindan saglandig: ve finanse edildigi tl-
kedir.

Bu tanim yerel yonetimlerin varligina isaret etmektedir.
Yerel yonetim, (i) varolan bir ulusal alt-bolgeyi bir 6l¢iide kontrol
eden ve (ii) bu bolgede yasayan insanlari temsil eden kimseler ta-
rafindan yonetilen politik bir olusumdur.

Alt-ulusal bolgenin buyukligi farkli olabilir. Bazi yerel
yonetimler digerlerinden daha da yerel olabilirler ve niifusu bin-
lerle Olgiilen "yerel” yonetimler ile (komiinler, city'ler, county'ler,
parish'ler) niifusu milyonlarla veya yuzbinlerle Ol¢lilen bolgesel ye-
rel yonetimler (state'ler, province'ler, lander'ler, rengiron'lar, com-
munidade'ler) arasinda bir ayirim yapilabilir. Yerel yonetim (local
government) ifadesi, iki tiir yonetim birimine iliskin olarak kul-
lanildigt i¢in standart bir ifade pek uygun degildir. "Alt-ulusal yo6-
netimler” (subnational governments) veya Fransa'da oldugu gibi
"bolgesel kollektiviteler” (territorial collectivities-collectivites ter-
ritorides) gibi daha genis bir kavram kullanmak belki arzu edile-
bilir, fakat bu yapilmiyor; biz de gelenegi takip ederek, muglakli-
gima ragmen "yerel yonetim" (local-government) deyimini kullana-
cagiz. Biutin tartismalar komiinlerde ve aymi zamanda pro-
vince'lerde de yiurlrliikte olan adem-i merkeziyetin lehinde ve
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aleyhinde yapilacag: i¢cin, muglaklik uygulamada ¢ok fazla prob-
lem dogurmam aktadir.

Yerel yonetimlerin politik liderliginin temsil edilme bi-
¢imi uygulamada cesitli sekiller alabilir. Liderlik irsi olabilir.
Demokratik olmas1 yani 6zgur secimlerin sonucunda olusmasi,
dogal olarak, tercih edilir. Yerel yonetimin tanimiyla ilgili bu ka-
rakteristik, veri bir yerel yonetimin en azindan bazi noktalarda
merkezi yonetimin tercih ve goriislerinden daha farkl tercih ve go-
ruslere sahip olabilecegine isaret etmektedir.

Yerel yonetim tarafindan kullanilan kontroliin derecesi de
farkli olabilir. Ne var ki, yerel yénetimin var olabilmesi i¢in bir Ol-
ciide asgari bir kontroliin varlig1 gereklidir. Icra edilen fonksiyon-
lar, konulan diizenlemeler (regulations), konulan vergiler v.b. daha
fazla veya daha az yaygin olabilir. Ger¢ekten de, bu kontroliin de-
recesi ve onun merkezi devlet tarafindan icra edilen kontrol ile
olan baglantisi, tam anlamiyla burada tartisilan sorundur.

Butiin ulkelerin merkezi bir devleti vardir. Fakat bu ta-
rife gore biutilin lilkelerin yerel yonetimleri "yok" idi ve yoktur.
Osmanli Imparatorlugu'nun yoktu. Komiinist tilkelerinde yoktu
veya yoktur. Bu tlkelerde, "devletin birligi" "principle of the unity
ofthe state" diye bilinen prensip biitiin bolgesel yonetim birimle-
rine isaret eden ortak bir sistem ifadesidir ve merkezi devlet e
yerel yonetimlerin (yanlis olarak isimlendirilen) arasinda mim-
kiin olan anlagsmazlig1 ya da ihtilafi bertaraf eder. Bu yerel yone-
timlerin basindakiler merkezi devlet tarafindan atanirlar.
"Prensipler” itibariyle koklii olmayan bircok gelismekte olan tilke-
lerdeki uygulama, Ozellikle Afrika'nin tek partili devletlerinde
tamamen aynidir. Boyle durumlarda, mahalli yonetim birimleri
merkezi devlet cihazinin sadece idari bolgeleridir.

Bu tilkelerde herhangi bir adem-i merkeziyet olamaz. Bu,
yerel diizeyde yapilan herseyin (¢cogu zaman ortaya ¢ikan durum
bu olmasina ragmen) tamamen merkezi devlet tarafindan karara
baglanmasi1 demek degildir. Merkezi devlet idari bolgelerin basina
atanmis temsilcilerine belirli bir Ol¢iide serbesti taniyabilir. Bu
yetki genisligi olarak (deconcentration) olarak bilinir. Mesela,
Osmanli Devletinde biiyiik Olciide yetki genisligi taninmist1 ve
adem-i merkeziyet¢ilik yoktu.

Bir cok durumda, alt ulusal birimlerin statisi muglak ya

da karmadir. Onlar ayn1 anda hem yerel yonetim ve merkezi dev-
letin idari bélgeleridir. Ikiyiiz yildir (T) Fransiz departe-
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mentslarm durumu bu idi. Bunlar, yerel olarak secilmis bir kon-
seylerinin (conseil general) olmasi bakimindan, yerel vergi ve har-
camalar1 oyladiklarindan yerel yonetim idiler, fakat aymi za-
manda departement'in basina merkezi devlet tarafindan bir me-
mur atanmisti, bunun vazifesi departement'de merkezi devletin
politikalarim1 uygulamakti. Departement'da sadece bir tane yone-
tim vardi; bu yonetim miilki amirin kontrolunda idi; conseil gene-
ral'in uygulamada bir gorevlisi bulunmuyordu. Yerel konseyin go-
riisleri ve merkezi devletin goriisleri, 6zellikle her ikisinin politik
inanclar1 aym olmadig1 zaman, birbirinden farklh hale gelebilirdi
ve bu sik rastlanan durumda valinin hassas gorevi, potansiyel ih-
tilaflar1 6nlemek ve yonetmek idi. Benzer sistemler Zaire'den
Kore'ye kadar olan genis bir alam1 kapsayan iilkelerde aynen var-
dir. Tiirkiye'deki mevcut sistemin de bunun gibi oldugu goriiliiyor.

Yerel yonetimlerin oldugu bir sistemi varsayalim. Onlara
daha fazla bir yetki verilmeli midir? Hangi yetkiler verilmemeli-
dir? Bir baska ifade; ile daha adem-i merkeziyetci olmali midir?
Kelimelerde ortaya cikan diger bir karisikhiga dikkat ediniz.
"Adem-i Merkeziyet" (Decentralization) hem yerel yonetimlerin
oldukca genis yetkilerinin oldugu bir devleti, hem de daha fazla
yetki elde ettikleri bir siireci tamimhiyor. O, (Adem-i Merkeziyet)
adem-i merkeziyetci bir iilke anlamina gelebilir veya adem-i mer-
keziyetci bir egilime isaret edebilir. Bu sebeple, kelimeyi siireci
tanimlamaktan cok devleti tanimlamak icin kullanacagiz. II.
Boliim adem-i merkeziyet ornegine ve adem-i merkeziyetcgi siste-
min halen mevcut olan avantajlarina deginecektir. III. Boliim ise
adem-i merkeziyetin tehlikesiz olmadigim1 gosterecektir. IV.
Boliim herseyin (vergiler ve harcamalar) aym O0lciide adem-i mer-
keziyetci olarak diizenlenmemesi gerektigini ve diferansiyel
adem-i merkeziyet ornegini teklif edecektir. V. Boliim, problemin
biiyiik oOlciide, her diizeyde yonetimin ne yapmasi gerektigi degil,
fakat farkhh diizeylerdeki yonetimlerin cesitli yerel kamu hizmet-
lerini miistereken sunmak icin birbirleriyle nasil cahsabilecekleri
ve calismalar: gerektigi oldugunu ortaya koyacaktir.

II. ADEM-I MERKEZIYET ORNEGI

Devletin ana fonksiyonlarindan bir tanesi kamusal mal
ve hizmetleri, daha kesin bir hicimde ifade etmek gerekirse, pi-
yasa mekanizmasi tarafindan saglanamayan ya da istenilen mik-
tar ve kalitede saglanamayan mal ve hizmetleri temin etmektir.
Milli savaunma, caddelerin aydinlatilmasi veya ilk 6gretim boyle
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mal ve hizmetlerin kamusal mallar olarak bilinen 6rnekleridir. (2)
Piyasa basarisizliklar: teorisi (bu teori piyasanin etkin bir bi-
cimde calismadigi: durumlar: belirler) bize bu mallarin siyasi me-
kanizmalar tarafindan yani devlet tarafindan saglanmasi ve ver-
gilerle finanse edilmesi gerektigini soylemektedir. Fakat hangi
devlet tarafindan olacagimi soylememektedir. Herseyin devlet ta-
rafindan sunulmasi gerektigi varsayilanla/.. Bazilarinin, en azin-
dan dort sebep dolayisiyla, yerel yonelimler tarafindan saglan-
masi gerekir.

Adem-i merkeziyet lehine birinci kanmit ya da argiiman bir
"sosyal” ya da 'refah” argiimamidir. Kamusal mallarin bedelini
O0demek konusundaki istegin ve zevklerin her yerde degisebilece-
gini varsayarak, adem-i merkeziyetc¢i bir sunumun bu mallar icin
olan sosyal talebe daha iyi uyum saglayacag: gosterilebilir. Bir
kamusal malin (diyelim ki caddenin aydinlatilmasi) fiyatin (yani
Oodenecek vergiler) fonksiyonu olarak belirleuehilecek talep egrile-
rini A yerel yonetimi icin (Da), B yere! yonetimi icin (Db) olarak
gosteren Sekil I'i diisiinelim. Sekil 1 A'd a (Qa) saglanmasi gere-
ken miktarin, bu durumda B'de (Qb) saglanmasi gereken miktar-
dan daha biiyiik olmasi gerektigini gostermektedir.

Vergi fiyati

Kamusal mallarin
miktari

[T T

e
o

Qa

Sekil :1 Adem-i Merkeziyet'ten saglanan Refah

wu/an: elan
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Eger her yerel yonetime saglanacak kamu malinin mik-
tar1 konusunda karar verme imkami verilirse bu sonuca ulasila-
caktir. Eger miktara merkezi devlet karar verir ve bu miktar (q)
biitiin yerel yonetimler icin esit olursa, bu sonuca ulasil m ayacak-
tir. Bu durumda, A'nin halki istemis oldugundan daha azim ala-
cak, vergi olarak karsilikta bulunmak durumunda olacaktir; B'nin
halki istediginden ve karsihiginda odemeye istekli oldugu vergiden
daha fazlasimi alacaktir. Adem-i merkeziyet dolayisiyla ortaya ci-
kan refah kayiplar1 seklinde gosterilebilir. (Sekil 1I'deki golgeli ki-
simlar)

Bu sonuc¢, kamusal mallar arasinda kaynaklarin dagilimi
bakimindan dogrudur; veri olan bir vergi miktarimin yollar ve egi-
tim arasindaki dagilima gibi.

Bu yaklasimlar meshur Tiebout modelinin temelini olus-
turur. Yeni ufuklar acan bir tebliginde Tiebout, her yerel yoneti-
min bir vergi ve kamu harcamasi demeti teklif ettigini ve ailelerin
istedikleri yere yerlesme konusunda o6zgiir olduklarim diisiiniiyor.
Herbiri kendi zevkine en yakin olan demeti sececektir. Herkesin
istegine gore olan bu oylama sosyal refah1 maksimize edecektir.
Bu yaklasimlar aym1 zamanda Leviathan hipotezinin temel fikrini
olusturur. Bu hipoteze gore, yerel yonetimlerin sayis1 ne kadar
fazla olursa kamu harcamalarinin toplam miktar:1 o kadar kiicik
olacaktir. Bunun sebebi yerel yonetimler arasinda bolgenin insan-
larim1 cezbetmek icin olan rekabetin hor yerel yonetimin kendi
vergi yiikiinii diisiirmek icin zorlamasindan dolayidir. Bu hipote-
zin deneysel olarak kanmitlanmasi zordur; ve kanitlanmasina yo-
nelik olarak yapilanlar tamamniyle birbirinden farkhidir ve ikna
edici degildir.

Adem-i merkeziyet lehine ikinci argiiman ekonomik veya
etkinlik argiimamidir. Eger aym diizeydeki bir hizmet, bir merkezi
devlet yerine bir ¢cok adem-i merkeziyetci yonetim tarafindan sag-;
lanmirsa, daha ucuza saglanabilecektir. Ciinkii her yerel yonetim
yerel imkanlar: daha iyi anlayabilecek hizmetin saglanmasi daha
biirokratik olacak, daha az zaman kaybina yol acacak, daha fazla
sorumluluk ve denetleme miimkiin olacaktir.

Bu giiclii bir argiiman degildir. Buna karsi olan argiiman
ise, adem-i merkeziyetci hizmet sunumunun, ne olcek ekonomile-
rinden (eger var ise) ne tecriibeden ve ne de yerlesik muhasebe ve
denetim prosediirlerinden yararlanamayacagidir. Fakat kars1 ar-
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giimana Olcek ekonomileri ile ilgili olarak baska bir kars:1 argii-
man gelistirilebilir: adem-i merkeziyetci yonetimler daima en
azindan prensip olarak olcek ekonomilerinden yararlanabilmek
bakimindan daha iyi fiyatlar1 alabilmek icin biraraya gelebilirler;
yva da ortak yatirimlar yapabilirler, tecriibelerini teati edebilirler.

Adem-i merkeziyetci hizmet saglanmasinin maliyet yo-
niinden daha etkin olup olmadigr ampirik bir sorundur. Bu ko-
nuyla ilgili olarak, tek tarafl bir ifadeyi destekleyecek kadar ye-
terli arastirma yoktur. Mesela Fransa deneyimi her iki gorusu
desteklemek icin kullanmilabilir. Okul binalarinin merkezi olarak
sunulmasi kesinlikle okul binalarimin birim maliyetini diistirmius-
tir. Fakat refah harcamalarindaki adem-i merkeziyetin (merkezi
devletten departements’'tara) genellikle hizmetleri azaltmadan
maliyetleri diistirdiigii diisiiniilmektedir. Ayrica Fransa'da ¢cogun-
lukla cok kiiciik olan yerel yonetimlerin (36,000 komiin bulunmak-
tadir) ¢Op dokme hizmetinin su ve giivenlik hizmetinin ortaklasa
saglanmasina yonelik olarak maliyette etkinligi arttirici birlikle-
rin (syndicate) olusturulmasi icin bir araya gelmeleri cok yaygin-
dir.

Uciincii argiiman siyasidir. Adem-i merkeziyet demokrasi
icin iyidir. Yerel yonetimler 6zellikle etkinligi olan giiclii yerel yo-
netimler, hem politikacilar ve hem de vatandaslar icin fevkalade
miikemmel bir egitim zeminidir. Aciktir ki karar verme siirecine
yerel diizeyde katilmak ulusal diizeyde katilmaktan daha kolay-
dir. O zaman giiclii yerel yonetimler merkezi devlet icin dogal si1-
nirlar olusturmaktadir; bu da i.eviathan icin karsi bir giictiir. Bu
noktalar onun Kklasik denemesi Amerika'da Oemokrasi'de
(Democracy in America), Tocqueville tarafindan dile getirilmistir;
burada, giiclii yerel yonetimler ve demokrasi ile karakterize edilen
Amerikan sistemi (19.Yiizyilin baslar1), kuvvetli merkezi devletler
ve otokrasi ile karakterize edilen Avrupa sistemi ile {aym1 zamani)
karsilastinhmistir. Bu fikirler, demokratik olmayan rejimlerin
ikinci diinya harbinden sonra bu iilkelere dénmesini Onlemek icin
Almanya ve Japonya'daki miittefik kuvvetler tarafindan baslati-
lan anayasal degisikliklere direkt olarak ilham vermistir; oldukca
giiclii yerel yonetimler kurulmus veya bunlar empoze edilmistir.

Dordiinci argiiman kurumsaldir, ve yerel yonetimlerin po-
tansiyel koordinasyon fonksiyonlarina iliskindir. Yerel kamusal
hizmetler sanki birbirlerinden bagimsiz gibi islem gorirler. Su
saglamak icin caddeler yapilmak durumundadir. Bu hizmetler
ulusal devletin, hatta yetki genisligi ile donatilmis birimlerin
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veya iilke capindaki kuruluslarin kontroliinde olsalar bile, muh-
temelen su idaresi "yollar dairesi” gibi kurumlarin uygun bulduk-
lar1 yer ve zamanda - ayni zamanda ve yerde olmayabilirler -
saglanacaklardir. Ne var ki; bir¢ok sehircilik hikmetinin miistere-
ken saglanmasi gerektigi oldukca aciktir; su temini, atik su, cadde
ve caddelerin aydinlatilmasi bunun ac¢ik ornekleridir. Daha alt
diizeyde yeniden secilme baskisi altinda faaliyet gosteren bir ye-
rel yonetim bu sekilde hareket etme ihtiyacimm daha kolay anlaya-
caktir ve bunu yapmak icin uygun araclara sahiptir.

Adem-i merkeziyet icin oldukca kuvvetli bir 6rnek olustu-
rulabilir. Son on yilda, bu argiimanlarin gicliiliigii biiyiik Olciide
kabul gormiis, gelismis ve gelismekte olan diinyada bir cok iilke
adem-i merkeziyet yoniinde hareket, etmistir. Aym sey Brezilya,
Fransa, ABD, Belcika, Kore, Zaire, Fildisi Kiyisi1, Polonya ve ger-
cekten Tiirkiye gibi genis bir alana yayilan iilkeler icin de soyle-
nebilir. 19801er adem-i merkeziyetin on yih olarak goriilebilir. Ne
var ki adem-i merkeziyet her derde deva degildir. Adem-i merke-
ziyete iliskin olarak ortaya cikan bazi problemlerin hafife alin-
masi gercek bir tehlike olarak vardir. Bunun i¢in onlar1 tartismak
yararh olabilir.

III. MERKEZIYET ORNtiGI

Merkeziyet, yani kamu ma! ve hizmetlerinin merkezi ola-
rak saglanmasi her zaman kulu bir sey degildir. Avantajlar1 var-
dir. Bes goriis acisindan Adem-i merkeziyetimi daha Iyi perfor-
mans gosterdigi soylenebilir; (i) adale! iii) makro-ekonomik poli-
tikalar (iii) etkinlik (iv) dissalhklar (vj mali hesaplasma.

Adalet acisindan, merkeziyet adem-i merkeziyete tercih
edilebilir. Uzun bir zamandan beri gelir dagiliminin kamu mali-
yesinin baslica fonksiyonu oldugu kabul edilmistir; bu fonksiyon
ulusal diizeyde yerine getirilmelidir. Tablo 1'de basit Ornekte acik
olarak gosterilmistir, a'dan fye kadar isimlendirilen ve gelirleri
2'den 10'a kadar degisen ayni onemdeki insan gruplari ve 6 insan-
dan olusan a iilkesini diisiiniiniiz. 11k 6nce merkezi devlet tarafin-
dan faaliyete gecirilen yeniden dagilimi diisiinelim. Varsayalim
ki, a, b ve c bir araya gelsin ve A yonetimini; buna karsihik d, e ve f
B yerel yonetimini olustursun hem A hem de B yeniden dagitici
politikalar1 iistlensinler.
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sistemlerde Gelirin Yenidl gilim1
a

Fertler b c d e t
ik Gelir Daghim 2 4 6 6 8 10
Merkezi devlet tarafindan yapilan

yeniden dagritim:

Gelirdeki degisiklikler +2 | +1 0 0 -1 -1

Devlet mudahelesinden sonra gelir 4 5 6 6 1 8
dagilimi

iki yerel yonetim tarafindan

yapilan yeniden dagdim:

Gelirdeki degisiklikler +1 | O | -1 | +1 | 0 -1
Devlet miidanelesinden sonra gelir 3 4 5 Y 8
dagilimi

Adem-i merkeziyetg¢i gelir dagilimi, gelirin merkezi dagi-
Iimina gore daha az yeniden dagitici goriinmektedir. Her iki du-
rumda da, (tanim geregi) ilk gelir dagiliminin maksimum / mini-
mum orani 5 tir. Tek merkezi hiikiimet tarafindan yapilan gelirin
yeniden dagilimi1 2 ye diistirilmis, iki yerel yonetim tarafindan ise
gelirin yeniden dagilimi1 3 te kalmustir.

Ayrica, adem-i'merkeziyetci yeniden dagilim, Ositlerin
(equals) esit olmayan bir islem gérmelerine yol agmistir, ¢ ve d bi-
reylerini diistinelim. Onlarin ilk gelirleri ayni olup 6 dir.
Merkeziyetci yeniden dagilim onlar1 benzer gelirlerle birakacaktir.
Fakat Adem-i merkeziyetc¢i yeniden dagilim ayin gelirlerle birak-
mayacaktir. Dusuk gelirli yerel yonetimde yasadigi icin c'ninki
simdi 5 olacak, daha zengin bolgede yasadigi icin d'nin ki 7 ola-
caktir. Esit olanlarin esit olamayan islem gormesi, gayri-adil ol-
manin bir tanimidir.

Bizim basitlestirilmis 6rnegimizdeki bu bulgular dikkatli
bir secimin sonucu olarak ortaya ¢ikan miikemmel bir sey degildir,
11k gelir dagilim1 cesitli yerel yonetimlerde farkli oldugu - ki bu
varsayim gercekten realist bir varsayimdir - bunlarin dogru ol-
dugu genel Ornekte gosterilebilir.

Daha genel olarak denilebilir ki, hizmetlerin merkezi ola-
rak saglanmasi oldukg¢a esit bir hizmet dagilimina yol acarken,
adem-i merkeziyet bunu saglamayacaktir. Merkeziyet normal ola-
rak iilkenin her tarafindan ayni diizeyde bir hizmet dagilimi1 sag-
layacaktir. Bu bazi1 gecerli ekonomik nedenlerle, (veri olan bir
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hizmet diizeyini uzak alanlara, disik yogunlugu olan alanlara
saglamanin maliyeti caydirici olabilir) ve koti ekonomik gerekge-
lerle (bazi1 bolgelerde yasayan insanlar digerlerinden daha giicli
olabilirler) her zaman gecerli olmayabilir. Fakat demokratik bir
ulkede, en azindan, bu yone dogru egilim gosteren glicler vardir.
Ampirik analiz, butiin kamu hizmetleri i¢in kisi basina devlet
harcamalarinin yapildig:r alana gore degisiklik géstermedigini or-
taya koymustur.

Bu hususlar hizmetlerin adem-i merkeziyetci olarak
saglanmasinda ¢ok farklidir. Tiebout modelleri bize farkli yerel
yonetimlerin farkli hizmet ve vergi demetleri sunacagini goster-
mektedir. Bu dogrudur, fakat bu demetlerin "esit" olmayacagi,
bazilarinin digerlerinden daha iyi olacagi ilave edilmelidir.
Tiebout modeli insanlar ve toplumlar arasindaki zevkler itiba-
riyla ortaya cikan farkliliklara dayandirilmaktadir. Fakat kay-
naklardaki farkliliklar1 ihmal etmektedir. Gercekten "zengin" ve
"fakir" yerel yonetimler vardir. "Fakir" yerel yonetimler fazla eko-
nomik faaliyetin olmadig1 ve sonug olarak gelirlerin diisiik oldugu
bolgelerdir. Vergi matrahi ne olursa olsun; (gayrimenkul, gelir, sa-
tis ya da faaliyet) gelir duslik olacaktir. Veri olan bir vergi ora-
ninda, vergi gelirleri de dusuk olacaktir; daha kesin olarak ifade
etmek gerekirse, daha zengin olan yerel yonetimierdekinden daha
distik olacaktir. Boylece sunulan hizmetlerin genel diizeyi diise-
cektir. Fakir bir bolgede Tiebout demeti sadece farkli olmakla
kalmayacak, ayni zamanda daha da 6nemli olarak, daha hafifola-
caktir.

Bundan baska hizmet diizeyi itibariyle toplumlar arasi
farkliliklar muhtemelen bu farklilig1 arttirict hatta kotiilestirici
bir egilim gostereceklerdir. Zayifbir vergi tabani olan bir yerel yo-
netim normal bir vergi orani ve diisiik bir hizmet diizeyi, ya da
normal bir hizmet diizeyi ve yuiksek bir vergi oran1 arasinda ter-
cihte bulunmak zorundadir. Her iki durumda da, vergi miikellef-
leri ve faaliyetlere ulagsmak icin yeterli gerekgeler verilmektedir ve
yuksek vergi oranlan ve diisiik hizmet diizeyleri ile sonuc¢lanacak
bir kiimilatif stiire¢c baslayacaktir. Yiiksek bir vergi tabam olan bir
yerel yonetim icin ise tam tersi dogrudur; bu fasit daireden fayda-
lanacaktir. Dolayisiyla adem-i merkeziyet farklilastirici bir me-
kanizma olarak gorilebilir.
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tUttsal riltceden kigsi basina sadlanan kazanclar ve katkilar

Blitgeye sefflanan katki

@htceden gaglansn kazanglar

Kigi basima gelir

Bltceden saglanan net kazanc

Sekil: 2 Merkezi Biitgceye gore yonetilen farkli bolgeler arasinda
yeniden dagilim.

Sekil 2 de gosterildigi gibi merkeziyet, tam tersine, yeni-
den dagitict otomatik bir mekanizmadir. Oranli vergi sistemi olan
bir uilkeyi dusunelim. Her alanin, bolgenin yada komunin merkezi
devlet biitcesine katkis1 gelirin dogrudan bir fonksiyonu olacaktir.
Ayrica her bolgede kisi basina yapilan harcamalarin sabit oldu-
gunu, hatta bolgenin gelirinin artis1 ile birlikte biraz arttigini
varsayalim.

Diistik gelirli bolgelerin, blitceye sagladiklar1 katkinin
daha fazlasini alacaklarinit ve yuksek gelirli bolgelerin katkila-
rindan daha azim alacaklarim gormek kolaydir. Biitce oyununda
fakir kazanacak; zengin kaybedecektir. Merkezi bir sistemde ulu-
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sal blitce, geliri otomatik alarak daha zenginden daha fakir olan
bolgelere dogru yeniden dagitacaktir.

Makro ekonomik politikalara duyulan ihtiya¢c merkeziye-
tin lehine ikinci ve ayn1 derecede giicli ikinci bir argiiman olus-
turmaktadir. Hi¢ kimse, ekonomik refah ve kalkinma icgin,
"istikrar" politikalar: diye bilinen politikalarin Onemini inkar et-
memektedir. Kredi yonetimi ve blitge yonetimi makro ekonomik
politikalarin iki 6nemli aracidir. Biitce yonetimi, toplam talebin
kontrolinun bir araci olarak harcamalarin ve vergilerin toplam
miktarinin; ayrica etkinligin davranislarin kontroluna yonelik bir
arac olarak da vergi ve harcama yapilarinin kontroliine iliskindir.

istikrar politikalarinin sadece merkezi devletin ve eger
merkezi devletten bagimsiz ise .merkez bankasinin sorumlulu-
gunda oldugunu anlamak kolaydir. Bir vergi yerel yonetim tara-
findan alinan makro ekonomik kararlarin (yerel bir vergi artisi
gibi) dissalliklar1 bir baska deyisle ulusal ekonomik yararlar: ve
politik maliyetleri olacaktir. Bir yerel, yonetimin boyle girisim-
lerde bulunmasi icin bir tesviki ya da dayanagi yoktur. Bunlar sa-
dece merkezi devlet tarafindan yapilabilir. Bundan dolayi, mer-
kezi devletler bu sorumlulugu karsilayabilmek icin araglara sahip
olmak zorundadirlar. Harcama ve vergilerin oldukca biliyuk bir
kismini kontrol etmek zorundadirlar. Sistem giderek daha da
adem-i merkeziyetci olursa maliye bakaninin gorevi ¢cok gii¢ ya da
imkansiz olabilecektir. Bu gorius acisindan, Yugoslavya ya da
Brezilya gibi tlilkelerin su anda "asir1 adem-i merkeziyet¢i” olduk-
lar1 sOylenebilir.

Bu tirlii argiimanlar makro-ekonomik politikalarin 6te-
sine c¢ekilebilir. Merkezi devletlerin ekseriya egitim, saglik, alt-
yapt veya tarim alanlarinda sektorel politikalar gelistirmeleri
beklenir. Bu durum s6z konusu oldugu zaman, merkezi devlet bu
politikalar1 uygulayabilmek i¢in araglara sahip olmali; bir baska
deyisle ilgili harcamalari yeterli diizeyde kontrol edebilmelidir.

Etkinlik, merkeziyetin lehine olarak isaret edilen ticiincii
argiimandir. Olcek ekonomileri ile iiretilen hizmetlerde birim ma-
liyetler (veri bir hizmet diizeyi i¢cin) merkezi, bluiylik ¢capta bir ure-
timde daha diisiik olacaktir. Bu argiman yukarida tartisilmis ve
gerekli ampirik temelinin eksik oldugu tespit edilmistir.
Bilmedigimiz sey, sadece, merkeziyetin adem-i merkeziyetten
maliyet acisindan daha etkin olup olmadigidir.
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Dassalhklar merkeziyet lehine, dordiincii bir argiiman
olustururlar. Bir yerel yonetim bolgesinde saglanan belli bir sayi-
daki kamusal hizmet baska yerel yonetim bolgelerinde yasayan
insanlara (vergi 6deyen ve az veren) yarar saglayacaktir. Sehir
merkezinde bulunan ve yerel toplum tarafindan belli bir maliyetle
muhafaza edilerrbir parki diisiiniin; kullananlardan cogu cevre-
deki bolgelerden gelenler olacak ve bunlar hizmetlerden 6demede
bulunmaksizin faydalanacaklardir. insanlarin ¢ogu belli bir bol-
gede sunulan egitimden faydalamip daha sonra baska bir yere git-
tikleri icin, benzer bir problem egitimle ilgili olarak ortaya cika-
biliri Bu "bedavac1” (free-rider) problemlerinin sonucunda, kamu-
sal hizmetler, adem-i merkeziyetci sistemde yeterince saglana-
mayacaklardir. En azindan prensip olarak merkeziyetci bir sis-
temin bu giicliigii yoktur.

Yenilikle (innovation) iliskisi olanlar bakimindan 6zel bir
tip dissalhktan bahsedilebilir. Yerel kamusal hizmetlerde, sagla-
nan hizmetlerde, onlarin saglanmasinda kullamlan teknolojideki
yenilikler, her yerde oldugu gibi istenir. Genellikle her hangi bir
yenilikte bir belirsizlik unsuru vardir. Onu iistlenen yerel yonetim
bir risk altina girer ve bir kapitalistin tersine, basarili oldugu du-
rumda odiillendirilmeyecek tir. Statiikoyu tercih eden diger yerel
yonetimler bu durumu izleyecekler ve basarih olan yeniliklerden
faydalanacaklardir. Bu, hic¢ bir yerel yonetimin riskli yeniliklerle
ilgilenmedigi anlamina gelir. Onlar sadece merkezi bir sistemle
uygulamaya konabilirler.

Merkeziyetin lehinde olan besinci argiiman mali hesap-
lasma (accountability) ile ilgilidir. Adem-i merkeziyetin lehindeki
"sosyal" argiiman bize adem-i merkeziyetci bir sistemin yore hal-
kimin 6zlemlerini ve ihtiyaclarim daha iyi tatmin edecegini soylii-
yor. Fakat bu, gercekci olmaktan c¢ok, teorik olabilir. Demokrasi,
uygulamada her zaman modellerle ima edildigi kadar etkin bir
bicimde calismaz. Yerel yonetimlerin yerel 6zel yerlesik cikarlar
tarafindan ele gecirilmeleri nadiren rastlanan bir sey degildir.
Boyle durumlarda, merkezi devlet sistemi tarafindan sunulan
kamusal hizmetlerin yerel halkin ¢cikarlarina daha iyi hizmet ede-
cegi soylenebilir. Kararlar, iki karakteristigi olan merkezi devlet
biirokratlar tarafindan alimacaktir. Birincisi, bunlar yeniden bir
secilme ile karsi karsiya degildirler ve yerel bolge ile ilgili olarak
uzun donemli bir goriise sahiptirler. Ikincisi bunlar ithal edilmis
"imported” biirokratlardir, bundan dolay1 da 6zellikle sik degis-
meler soz konusu ise yerel baskilardan korunurlar. Bu bir parca
kotiimser bir demokrasi gorisiidiir ve mutlaka cok kuvvetli degil-
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dir. Ne var ki, tecriibe biraz ihtiyat oneriyor. Mesela, kentsel
alanlarda cevre ve arazi korunmasiyla ilgili olarak, yerel yonetim-
lerin arazi sahipleri tarafindan ortaya c¢ikarilan ve zararli gelis-
meleri kayiran baskilara merkezi devletten (ya da merkezi devlet
burokratlarindan) daha fazla egilimli oldugu son derece acik bir
gercektir.

Merkeziyetin lehine olan bu cesitli argiimanlarin gligleri
birbirinden farkli, fakat bunlar genel olarak merkeziyet icin ol-
dukga kuvvetli bir Ornek olusturuyorlar.

IV. DIFERANSIYEL ADEM-i MERKEZIYET ORNEGI

Konunun biuyik olgiide standart tartigsmasini izleyerek
bu noktaya kadar vergiler ile harcamalar: birlikte ele aldik. Bu
asin bir basitlestirmedir. Gergcekten li¢ tane ek soru sorulabilir: (i)
Biitiin harcamalar benzer sekilde adem-i merkeziyetcgi / merkezi-
yetci mi olmalidir? (ii) biitiin vergiler benzer sekilde adem-i mer-
keziyetci / merkeziyetci mi olmalidir? (iii) vergiler ve harcamalar
benzer sekilde adem-i merkeziyetci / merkeziyet¢ci mi olmalidir?
Bu li¢ soruya verilecek cevap: "hayir" dir.

i1k olarak farkli harcamalarin diferansiyel olarak islem
gormesinin gl¢li bir 6rneginden s6z edilebilir. Yukanda adem-i
merkeziyet ve merkeziyet lehinde siralanan argimanlar ayni
gucle bilitin kamusal mallara ve hizmetlere uygulanmazlar.
"Nicin adem-i merkeziyet?" tartismasi1 "Nelerin desantralize edi-
leceginin siralanmasina yol a¢cmistir. Bu, harcamalarin tahsisi
problemi olarak bilinir. En kolay desantralize edilebilecek mal ve
hizmetler sunlardir: (i) 6l¢ek ekonomileri (economies ofscale) ile
uretilmeyenler, (ii) digsalhklari olmayan faydalar1 cogunlukla ye-
rel olanlar, (iii) liretilmesi kolay olanlar. Aynca, gii¢li, diizenli ve
etkin yerel yonetimlerin kullanilabilmesi i¢cin bunlardan yeteri
kadar bulunmalidir. Asagida Tablo -2- hizmetlerin yonetiminin
diizeyine gére m'iimkiin olan tahsisinin bir 6rnegidir.
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Tablo -2- Kamusal Mal ve Hizmetlerin Yonetim Diizeyine Gore
Tahsisi

Yerel Duzev Orta Ofisey. Ulusal Diizev

Yangindan korunma Yiiksek ogrenim Savunma

Cadde Aydinlatilmasi Saghk Sosyal giivenlik ve
refah

Cop Toplama Cevre Korunmasi Arastirma Yol

Sehir Planlamasi Das isleri

Arazi Temini

Kanalizasyon ve Temizlik

Eglence

Gida

Kent Ulasim

Konut

Spor ve Eglence

Din (Camiler, Kiliseler, Mezarliklar)
Egitim

Benzer bir goriis vergiler icin de ileri siiriilebilir: Farkh
vergiler icin diferansiyel bir isleme gerek duyulur. Biitiin vergiler
yerel vergiler olarak kullanmilabilecek nitelikte degildir. Prensip
olarak yerel bir vergi, (i) matrahina bir yerel yonetim tarafindan
karar verilen, (ii) oramma yerel yonetim tarafindan karar verilen,
(iii) tahsilat1 yerel yonetim tarafindan yapilan, (iv) varidati1 yerel
yonetime birakilan bir vergidir. Uygulamada bu dort sart her za-
man yerine getirilemez ve bir verginin yerel ya da ulusal kabul
edilmesini soylemek her zaman kolay degildir, (iv.) ve (ii) sartlar
digerlerinden daha temeldir.

"Vergi tahsisi"” (tax-assignment) problemine getirilecek
coOziimler Musgrave and Musgrave tarafindan gosterilmistir. iyi
bir yerel vergi» (i) kaynak dagihmim carpitmamak icin vergi mat-
rahim yerel yonetimden uzaklastirmama!!, (ii) diger yonetimlere
yansitmaya egilimli olmamahdir, (iii) dogal kaynaklara, ihracata
ithalata yani ulusal karakterli olan matrahlara vergi konmama-
hdir. Asagidaki tablo : 3 vergilerin miimkiin olan tahsisinin bir
ornegidir.
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Tablo 3- Vergilerin Yonetim Diizeyine GoOre Tahsisi

Yerel Ptiaey OrtaPtoy Ulusal Dizev
- Emlak Vergisi - Kisisel Gelir Vergisi -Artan Oranh Gelir Vergisi
- Ucret Vergisi - Perakende Satis Vergisi - Dogal Kaynaklar Vergisi
- Harclar - Mensei ne Gore Uriin -Veraset Vergisi
(kullananlarm Vergisi) -Katma Deger Vergisi
odedigi iicretler)  -Sahipleri disarida olan

fakat yerel yonetimin alam

icinde olan faktorlerin gelirine

konan vergi.

Uglincii ve belki de daha da 6énemli olarak vergilerin ve
harcamalarin diferansiyel olarak islem gordiigi bir 6rnek verilebi-
lir.'"Harcamalarin adem-i merkeziyetinin mantig: ile vergilerin
adem-i merkeziyetinin mantig:1 olduk¢a farklidir. Onlarin otoma-
tik oteak-ayn1 jniktarda adem-i merkeziyete yol acacagini kanit-
layacak bir sey yoktur. Tablo 3'deki yerel vergilerin varidati muh-
temelen tablo 2'deki yerel harcamalarin miktarina esit olmaya-
caktir.

Bir denk biitce kisitt ilave edilmeli midir? Desantralize
edilen vergiler ve harcamalar yerel orta diizey ve ulusal diizeydeki
biit¢celeri denge de tutacak sekilde diizenlenmeli midir? Bu goriisii
destekleyen iki kanit vardir. Bunlardan bir tanesi, adem-i merke-
ziyet lehine olan "sosyal" argiimanda gizlidir. Yerel yonetimler ta-
rafindan sunulan demetler ve ailelerin aralannda tercih yapma
durumunda kaldiklar1 demetler hizmet ve vergi demetleridir.
Diger sebep denk biitgelerin, yerel yonetimlerin harcamalarini si-
nirlayacak saglikli ve glizel mekanizmalar saglamalaridir.

Fakat bu kanitlar, yukarida bahsedilen bir ¢ok diger dii-
sincelerle golgede birakilirlar. istenen bir yerel sistemin kurul-
mas1 denk biitce ihtiyaci ile sinirlandirilmamalidir. Mimkiin olan
cesitli vergi ve harcama adem-1 merkeziyet diizeyi kombinasyon-
lart g6z oniinde bulundurulmalidir. Sekil -3- e gore tercihler AC
¢izgisinin noktalar1 ile stmrlandinlmamali1 hatta ABCD alaninin
butin noktalan gozoniinde bulundurulmalidir. Dort tane u¢ model
belirlenebilir ve degerlendirilebilir. Model A, hem vergilerin hem
de harcamalara merkezi olusunu gostermekte; Model B, vergile-
rin adem-i merkeziyetini ve hizmetlerin merkeziyetini tanimla-
maktadir; Model C, hem vergilerin ve hem de harcamalann adem-
i merkeziyetini karakterize etmektedir. Model D, vergilerin mer-
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keziyeti ve harcamalarin adem-i merkeziyeti ile biitiinlesmistir.
Bu modellerin Ozellikleri Tablo 4'de gosterildigi gibi aciklanabilir.

Tablo 4- Merkezivet/Adem-i Merkeziyetin Dort Modeli

Model: istikrar Kaynak Dagihm Yeniden Dagihm
A. Vergilerin ve Harcamalarin Belli degil iyi
Merkeziyeti
B. Vergilerin Adem-i Merkeziyeti
Harcamalarm Merkeziyeti Zayf Kotii Muhtemelen kotii
C. Vergilerin ve Harcamalarin
Adem-i Merkeziyet Kotii Belli Degil Kotii
D. Vergilerin Merkeziyeti Har- Oldukca iyi Potansiyel olarak
camalarm Adem-i Merkeziyeti , ¥ iyi

Tablo 4 vergilerden cok harcamalarin adem-i merkeziyeti
tanimlanan D Modelinin en fazla istenen model oldugunu ortaya
koymaktadir. Osmanli Imparatorlugu ve Roma imparatorlugu
ABC bolgesine yerlestirilen noktalar ile gosterilebilirdi. Bugiin
komiinist ve evvelden komiinist olan lilkeler hari¢c olmak lizere
hemen hemen hic bir llke bu durumda olamayacaktir.
Uygulamada biitiin tlkeler ACD alanina yerlestirilen noktalar ile
temsil edilirler. Bir kaci gercekten u¢ durum olan D'ye yakindir;
daha az1 AC cizgisi lizerindedir. Biitiin lilkeler E noktasinin civa-
rindadir. Yerel yonetimler tarafindan tahsil edilen vergilerin payi
genellikle ayni1 yerel yonetimler tarafindan yapilan harcamalarin
payindan c¢oje daha kiiciiktiir.
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Vergilerin adem-i merkeziyeti

100878 —

Harcamalarin adem-i merkeziyeti

A 1 ‘]D
O VOK

Sekil 3- Vergilerin ve Harcamalarin Adem-i Merkeziyeti

FE olarak gosterilen fark merkezi devlet tarafindan yerel
yonetimlere verilen siibvansiyonlardan ibarettir.
Siibvansiyonlarin toplam kaynaklardaki (ya da toplam harcama-
lardaki) pay iilkeden iilkeye degisiklik gosterir. Bazi siibvansi-
yonlar gizli oldugu ve "yerel” ile "merkezi"" harcamalar arasindaki
simir muglak oldugu icin bunu olcmek her zaman kolay degildir;
bu nedenle basihh rakamlar biraz ihtiyatla ele ahnmahdir. Fakat
bu pay oldukca biiyiik olabilir. Hollanda ve italya gibi en azindan
iki gelismis ve etkin oldugu oldukca acik olan iilkelerde bu pay
2%90'm iizerindedir. Kamu harcamalarmin biiyiik bir kismm yerel
yonetimler tarafindan yapilmasimma ragmen bu iilkelerde cok az
yerel vergi vardir. Sorun biiyiik Olciide siibvansiyonlarin istenip is-
tenmedigi degildir; sorun onlarin hangi sekli almalar gerektigi ve
rekabet eden cesitli yerel yonetimlere nasil tahsis edilmeleri ge-
rektigidir.
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V- KAMUSAL HIZMETLERIN ORTAKLASA SUNULMASI
ORNEGI
Adem-i merkeziyet sorunu veya en azindan harcamalarin

adem-i merkeziyeti, listte tablo 2 de ve asagida tablo 5 de goste-
rildigi gibi, cogunlukla tahsis edilmelerine gore aciklanmistir.

Bu yaklasim siliphe uyandirmaktadir. En 6nemli soruna
agirlik vermemekte ve bundan dolayi1 yaniltict ve tehlikeli olmak-
tadir. Bir ¢cok yonetim birimi bazi yerel kamusal hizmetlerle farkl
fakat hakli gerekgelerle ilgilenebilirler ve ilgilenmelidirler.

Tablo 5- Harcama Problemine fliskin Standart Tahsis Yaklasimi

Yerel Diizev Orta Diizey Ulusal Diizey
Fonksiyon ve Hizmetler:
Yangmdan korunma X
Savunma X
ik 6gretim X
Orta Ogretim b'e
Yiiksek Ogretim X

Mesela ilk 6gretimi ele alalim. Mahalli yonetimler yerel
ihtiyaclarin ne oldugunu daha iyi bildigi i¢in saglanan faydalar
kismen yerel oldugu i¢cin yerel yonetimlerin isi olmasi gerektigi
tartisilabilir. Fakat, Olgek ekonomileri ve cesitli yerel yonetimler
arasindaki digsalliklar ve Olcek ekonomileri nedeniyle orta dii-
zeydeki yonetimlerin ilk 6gretimin saglanmasinda goérev almalari
gerektigi ortaya konabilir. Ayrica, merkezi devletin vatandaslarin
egitiminin saglanmasinda hakli gerekceleri vardir ve merkezi dev-
letin gorevi butin ¢ocuklara onlarin icinde yasadigi yerel yoneti-
min kaynaklarini géz Ooniinde tutmaksizin adalet ve etkinlik se-
bebiyle asgari diizeydeki bir egitim kalitesini saglamaktir.

Buradan ortaya cikan sonug, l¢ farkli duzeydeki yoneti-
min egitim ve bir ¢ok diger benzer hizmetin saglanmasina ve fi-
nansmanina katilmasinin zorunlu oldugudur. Uygulamada s6z
konusu biitiin tilkelerde olan, tamamen budur. Bundan dolayi, so-
run buyuk Olciide ne yapilmasi gerektigine kimin karar vermesi
gerektigi degil, fakat farkli diizeydeki yonetimlerin koordinasyo-
nunu ve isbirligini organize etmektir. Sorun iyi bir tablo 5 diizenle-
mek degil fakat tablo 6'da isaret edilen ihtilaflar1 ve celiskileri
yonetebilmek tir.
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Tablo 6- Harcama Problemine iliskin Realist Tahaia Yaklasimi
Fonksiyon Ve Hizmetler : Yerel Diizey Orta Pti?ey Ulusal Diizev

Yangmn b'e X
Savunma b x
Hkogretim X i
Orta Ogretim X X X
Yiiksek Ogretim x x x

Farkh diizeylerdeki yonetimlerin ne yapilmasi gerektigi
kanisinda farklhh goriisleri vardir. Calisabilecek bir sistemi kur-
mak ve potansiyel olarak birbiriyle catisan bu goriisleri uzlastir-
mak ve coziime kavusturmak, kabul edilebilir uzlasma noktalari
bulmak kolay bir is degildir. Fakat, imkansizda degildir. Bu is

icin bir cok arac¢ kullamilabilir.
t

Danismalar 6nemli rol oynar. Bunlar formel olabilir ya da
olmayabilirler. Cesitli yonetim diizeylerinden politikacilar ve bii-
rokratlar bir araya gelerek kendi goriislerini aciklayabilirler.
Bilginin dagilim goriislerin uzlastirthnasina katkida bulunabilir.
Bir siire¢ olarak planlama arzu edilen sonuclar: birlikte tanim-
lama seklidir. Aynca goriismeler yapilabilir.

En azindan iiniter iilkelerde, daha iist diizey yonetimler
tarafindan yol gosterici kurallar ya da normlar daha alt diizeydeki
yonetimleri yonlendirmek ya da simirlandirmak icin kullanilabilir.
Bunlar alt diizeydeki yonetimlere tabanlar ya da tavanlar koya-
bilir ya da bunlar1 onerebilirler. Mesela egitim ve cevre Kkirliligi
alaninda yerel yonetimlerin saglamakta serbest’ oldugu bir asgari
kalite diizeyi diisiiniilebilir. Ust diizeydeki yonetimler zorunlu ge-
reksinimleri ihdas ederlerken daha alt diizeydeki yonetimlere
maliyet yiiklediklerinin farkinda olmalilar ve muhtemel olumsuz
etkileri diisiinmelidirler.

Finansman diizenlemeleri gelistirilebilir. Adalet ve etkin-
lik gerekceleriyle kabul goren siibvansiyonlar bu amacla da kul-
lanmilabilirler. Yerel yonetimler acisindan bagislar arzu edilir.
Fakat farklh oranlarda karsilikli 6zel bagislar da olabilir. Bagis:
yapanin, onun sec¢im Ozgiirliigiine sayg1 gostermek kaydiyla bagisi
alam etkileyebilecegi bir yol vardir. Bunlar, iist yonetim tarafin-
dan arzu edildigi sekilde alt yonetim birimlerinin (Lower level go-
vernments) maliyet yapilarimi degistirirler. Merkezi idare coplerin
atilmasina daha fazla 6nem verdigi icin, ¢oplerin atilmasimi %60,
dinlenme alanlarinin kurulmasimi %30 destekliyorsa bu durum
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yerel yonetimleri daha fazla ¢cop dokmeye mecbur etmeyecek, es-
kiden oldugundan daha fazlasim1i dokmeye tesvik edecektir.
idareler arasinda, bir proje ya da projeler icin 6zel finansman
planlar yapilabilir. Bu Fransa'da "planlama sozlesmeleri"” cerce-
vesinde yerel yonetimlerle isbirligi yapmak suretiyle merkezi
idare ile bolgeler arasinda yapilabilir. Her iki taraf gelecek bes
yilda belirlenen yatirnm paketini iistlenir ve taahhiidiinii yerine
getirmekte basarisizhiga ugramasi halinde diger taraflarin da
aym seyi yapacagim bilir.

Bu dikey isbirligine ilaveten, adem-i merkeziyetci sistem
yatay isbirligi de saglamak zorundadir.Aym diizeydeki yerel yone-
timler birlikte calismak zorundadir. Adem-i Merkeziyet ne kadar
fazla ise, yatay isbirligine o kadar fazla gerek duyulur. Bagimsiz
ve birbirine esit idareler arasinda is birligi ve koordinasyonu
kurmak icin basit bir recete yoktur. Fakat yine de fmansal ve ku-
rumsal mekanizmalar kullanilabilir. Daha iist diizeydeki idare-
lerin daha alt diizeydeki idareler ile isbirligi yapmalarinin sag-
lanmasi, asagi yukari, formel olmayan bir gorev olacaktir.

SONUC

Boylece adem-i merkeziyet sorununun oldukca karmasik
oldugu ortaya cikiyor. Problem "merkeziyet" ve "adem-i merkezi-
yet" sistemleri arasinda bir secim yapmak degildir. Her ikisinin
de iistiinliikleri vardir, her iki sistemin iyi bir ornegi verilebilir.
Problem merkeziyet ve adem-i merkeziyet arasinda uygun bir
denge kurmak ve merkeziyet / adem-i merkeziyetin optimal diize-
yini bulmak da degildir. Bunun tersine, hangi hizmetlerin ve hangi
cesit vergilerin desantralize olmasi gerektigi ve bu tercihlerden
dolayr muhtemelen ortaya cikacak olan dengesizlikle yasamayi
O0grenmek problemi olusturmaktadir. Kamusal mal ve hizmetlerin
saglanmasinda miistereken hareket etmek zorunda olan bir cok
yonetim (farkhh diizeyde ve aym diizeyde) arasinda tatminkar ve
isleyebilir bir isbirligi saglayacak mekanizmalar ve kurumlari
tesis etmek daha da 6nemli goriiniiyor,
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NOTLAR

(1) 1982 den beri Fransiz departments'lerinin ikili olan yapisi1
acikliga kavusturulmustur. Bolgede merkezi devletinizden farkli
olarak bir bolgesel idare kurulmaktadir. Valinin rolu azaltilmis
ve bolgede kalan merkezi devlet idaresine kalan kismin yonetimi
ile sinirlandirilmistir.

(2) Burada siniflandirilan kamusal mallar ve ekseriyetle hizmet-
ler bircok mal cesitini icermektedir; plir kamusal mallar, digsal-
hklarin varlig1 ile karakterize edilen mallar, dogal tekeller tara-
findan iiretilen mallar, Olcege gbére azalan verimlerle iiretilen
mallar ve degerlendirilmis mallar gibi.
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Remy PRUD'HOMME
"DESANTRALIZASYON"
YORUM
Burhan SENATALAR®*

Remy Prud'homme'un tebligi desantralizasyon konusunu
gayet acik ve derli toplu bir bicimde sunmaktadir. Tebligin 6zel-
likle ilging ve aydinlatici yoni "gesitli yonetim diizeyleri arasin-
daki isbirligi ve esgiidiim" tizerindeki vurgusudur. Yerel yonetim-
lerin yapisinin teknik-ekonomik bir analize gore tasarlanmadigi,
fakat tarihsel ve politik gelenekler ve kosullar sonucu veri oldugu
iyi bilinen bir gergektir. Dolayisiyla, Remy Prud'homme'un da or-
taya koydugu gibi, kisa donemde ana sorun " (farkli diizeylerdeki
ve ayni diizeydeki) yonetimler arasinda calisir ve tatminkar bir
isbirligini saglayacak kurumlarin ve mekanizmalarin tasarlan-
masidir."”

Tebligin IV. boliimu diferansiyel (farklilagsmig) desantra-
lizasyon tezini sunmakta ve vergilerin ve harcamalarin farkli di-
zeylerdeki yonetimlere tahsisi ile ilgili sorunlar1 tartigmakta ve
ikna edici bir bicimde, V. bolumde ele alman isbirligi ve esgudum
konusuna yonelmektedir. IV. ve V. bolimlerdeki farklilagma tlize-
rindeki vurguya karsin (belki de farklilasma tezini kanitlamak
amaciyla), II. ve II1. boliimlerde desantralizasyon ve santralizas-
yon tezleri fazlasiyla genel bir yaklasim icinde ve kamu hizmetle-
rinin 6zgul tiurleri arasinda fark goézetmeksizin sunulmaktadir.
Bununla birlikte, teblig tam da bu noktada standard literatiire,
timiuiiyle hakli gozikmeyen bir elestiri getirmektedir. Teblig,
kamu mallarim kastederek soyle demektedir: "Piyasanin basari-
sizliklari teorisi, bu mallarin politik mekanizmalarla, yani devlet
tarafindan sunulmasi ve vergilerle finanse edilmesi gerektigini
sOoyler. Ama hangi (diizeydeki) devlet tarafindan oldugunu soyle-
mez" (s.3). Literatirin bliyiik bolimi bu konuda nettir ve kriter
olarak faydalarin alansal yayilimini (yerlesimini) kullanir.
Ornegin R. A. Musgrave ve P. B. Musgrave sdyle diyorlar: "Bazi
sosyal mallar oyledir ki, faydalarinin yayilimi tlilke ¢apindadir
(0rnegin ulusal savunma, uzay arastirmasi, kanser arastirmasi,
Yiksek Mahkeme), bazilarininki ise cografi olarak sinirlidir
(O0rnegin yerel bir itfaiye araci veya sokak lambasi)... Kaynak tah-
sisi teorisi kamu kesimine uygulandiginda bizi su sonuca goturur,
kamu hizmetleri ilgili fayda bolgesindeki insanlarin tercihleriyle
uyumlu olarak sunulmali ve maliyetleri de O6yle paylasilmalidir”

istanbul Univvrailorti, Siyfluitl Hiljjik'r ["1killCNi Opelim Uytini.



VII. Tirkiye Maliye Sempozyumu

M . C.V. Brown ve P.M. Jackson soyle diyor: "Tiim kamu mallari-
nin boyutu tulke capinda degildir. Pratikte faydalarinin sinirli bir
cografi boyutu olan yerel kaimi mallar vardir. Farkli yerel kamu
mallarinin cografi alanlar1 farkli olacagindan, yerel yonetimler
alanca farklilasmis hizmet kultiplerinden olusan bir set olarak
diisiiniilebilirler"~**. Yerel kamu mallar: ile iilkesel kamu malla-
rinin bu tanim ve ayirimi, piyasanin yetersizlikleri teorisinden tii-
retilmistir ve standard literatiirde de bu baglamda sunulur <*>.

II. ve III. bo6liimde desantralizasyon ve santralizasyonun
avantajlari genel bir ¢cercevede tartisilmaktadir. Genel bir cerge-
vede yapilan boyle bir analiz, devletin yeniden dagitici ve istikrar
saglayici islevleriyle ilgili olarak berrak sonuclar verir, yani bu
islevler yalniz merkezi yonetim tarafindan basarili bir bicimde
gercgeklestirilebilir. Ancak hizmetin tiriini ve dogasini belirleme-
den yapilacak bir genel analizden yararlanarak kaynak tahsisine
iligkin olarak boylesine berrak sonug¢lara ulagsmak imkansizdir.
Ornegin 6lcek.ekonomilerine iliskin bir tartisma, hizmet tipini g6-
zOnine almazsa, yeterli olamaz. Bu konuda teblig soyle diyor:
"Hizmetlerin sunumunda desantralizasyonun daha cok ya da
daha az etkin oldugu ampirik bir husustur. Bu konuda tek-yonli
bir ifadeyi hakli gostermeye yetecek sayida calisma yoktur" (s.4).
Teblig santralizasyonun etkinlik avantajini tartisirken bu konuya
yeniden donmekte ve etkinlik agisindan santralizasyon ve desan-
tralizasyondan hangisinin tistiin oldugunu bilmedigimiz sonucuna
varmaktadir (s.8). Sorun boylesine genis bir cercevede kondugu
takdirde, bir cevap bulmak-da olanaksizlasir. Konuya iliskin ¢a-
lismalarin sayisi ¢ok. daha yiiksek bile olsaydi, genel ve tek-yone
agirlik veren bir sonuca ulagsmaya imkanimiz ve gerek¢cemiz ol-
mazdi, ¢linkii optimal 6l¢gek hizmetin tiirtine gore farkli olacaktir.
Hatta ayni1 hizmet icin bile 6l¢cek ekonomileri liretimde ve dagi-
timda farkli olabilir veya uretimin farkli asamalarinda farklilik
gosterebilir, 0rnegin kati atik toplama hizmetinde ¢Oplin toplan-
mas1 ve ortadan kaldirilmasi (yakma tesisi, kompost tesisi, geri
kazanma tesisi vb.) ile ilgili optimal 6lcekler farklilik gosterebilir.

Desantralizasyon lehinde yaygin bi¢cimde kullanilan ar-
gimanlardan biri siyasal katilimin artmasidir. Ancak bu, gili¢lii

(D R.A. Musgrave and P.B. Musgrave, Public Finance In Theory and Practice, Fifth
Edition, New York, 1989, 5446.

~ C.V. Brown and P.M. Jacson, Public Sector Econoraics, Second Edition, Oxford, 1982, 8.190.

(3) ornegin David N.Hytnan, Public Finan.ce, A Contemporary Application of Theory
to Policy, Socond Kdition, Chicago, 1987, tt.5£>0; J.E. Stijititii, Economics of the Public Sector,
Ncw York. 1988, s.B53; E.K. Br»>wnin« tind -I.M. HrovvninR, Public Fi nane e and the Price
System, New York, 1987, a.471.
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yerel yonetimle giiclii demokrasi arasinda mutlak bir korelasyonu
ongoren basite indirgeyici bir goriise gotiirecek olciide abartilma-
mahlidir, ciinkii boyle bir bakis demokratiklesmeyi belirleyen bir-
cok karmasik faktoriin ihmal edilmesi ve Kkiiciimsenmesi anla-
mina gelir. Yerel politik katilimin nicel ve nitel yonleri de, bircok
durumda, iilke diizeyinde belirlenen faktorlerin etkisi altindadir.

Politik katilima belirleyen degiskenlerden biri de s6z ko-
nusu toplulugun biiyiikliigiidiir ve belirli katilim tiirleri gorece Kkii-
ciik birimlerde, biiyiik kentlere gore daha kolay Ozendirilebilir ve
gerceklestirilebilir.

Katilimin ekonomik yoniinden cok ender olarak soz edilir,
ornegin Kkiitiiphaneler, kiittiir merkezleri, cocuk bakim merkezleri
vb. de goniillii yuttaslann emegi belirli hizmetlerin diizeyini, yo-
netim maliyetlerinde hicbir artis olmaksizin ya da cok Kkiiciik bir
artisla, yiikseltir.

Toplulugun biiyiikliigii hem politik, hem de ekonomik aci-
dan 6nem tasir. 1990 sayim sonuclarina gére, Istanbul'daki 25
belediyeden 7'sinin niifusu 100.U0O'n altinda, 6'simn niifusu ise
400.000'in iizerindedir, Tinin niifusu ise 1.3 milyonu asmaktadir.
Tiim bu biiyiikliikler icin aym yonetsel birimin (belediye) ve yapi-
nin uygun olmayacagi aciktir.

[ ]

Yerel birimlerin biiyiikliigii ne olursa, olsun, isbirligi ve
esgiidim konusu Onemini koruyacaktir, ve teblig V. ve VI boliim-
lerde bu noktayr vurgulamaktadir. Ancak harcamalarin tahsisine
iliskin olarak "standard” ve "gercekci” adi verilen goriisler arasin-
daki karsilastirma ayrintili olarak islenmemistir. Standard goriis
belirli bir hizmeti yalmizca belirli bir yonetim diizeyine tahsis
eden bir bakis olarak sunulmustur. Gercekte kamu maliyesi lite-
ratiiriiniin biiyiik boliimii boylesine dar bir yaklasim izlememek-
tedir, ve belirli hizmetlerin farkhh yonetim diizeylerinde sunulmasi
olanagim kabul etmektedir. Ote yandan teblig, gercekci goriis ad
verilen alternatif icin bir argiimantasyon sunmamaktadir, ornegin
savunma hizmetinin neden ve nasil en alt yerel diizeyde sunuldu-
gunu, ve her diizeyde egitimin neden ve nasil tiim yonetim diizey-
lerinde sunuldugunu aciklamaktadir. Ancak bunlar, varilan sonu-
cun degerini ve onemini azaltmamaktadir. Tebligde de ileri siiriil-
diigii gibi, islerligi olan bir yapimin gerceklestirilmesi, belirli har-
camalarin ve vergilerin uygun yonelim diizeylerine tahsisini ve
calisir bir isbirligi ve esgiidiim sistemini gerektirir.
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Remy PRUD'HOMME
"DECENTRALIZATION"
COMMENT
Burhan SENATALAR*

R6my Prud'homme's paper presents the problem of decentraliza-
tion in a very clear and compact way. The paper's especially inte-
resting and illuminating aspect is its emphasis on "the coOpera-
tion and coordination of the various levels of government”. It is a
well-known fact that the structure of local-governments is not de-
signed by a technical-economic analysis, but rather is given by his-
torical, politieal tradition and conditions. Thus in the short term,
the main problem is, as Remy Prud'homme has put forward, "to
devise institutions and mechanisms that will ensure a workable
and satisfactory cooperation between the many governments (of
different levels and of the same levels)".

Section IV of the paper presents the case for differential
decentralization and discusses the problems of expenditure and
tax assignment, and convincingly leads to the subject of coopera-
tion and coordination treated in Section V. In spite of the empha-
sis on differentiation for mayhe to prove the case for differenti-
ation) in Sections IV and V, Sections II and III present the cases
for decentralization and centralization in a too general approach,
without differentiating between the specific types of government
services. However, on this very point, the paper brings a criticism
to the standard literatiire, which does not seem to be fully justi-
fied. The paper, referring to public goods, states: "The theory of
market failures... telis us that these goods should be provided by
political mechanisms, that is by government' and ftnanced by ta-
xes. But it does not teli us hy what government" (p.3). Most of the
literatilire is quite unambiguous on this point, and uses the spa-
tial incidence of benefits as the criterion. For example,
R.A.Musgrave and P.B.Musgrave state: "Some social goods are
such that the incidence of their benefits is nalionwide (e.g., nati-
onal defense, space exploration, cancer research, the Supreme
Court) while others are geographicaily limited (e.g. a local fire en-
gine or streetlight) ... Allocation theory as applied to the public
sector has led us to the conelusion that public services should be
provided and their costs shared in line with the preferences of the

Burhan SiiNATA1.AR, Prnfcssor "t Pticutty of Politieal Sciences, Istanbul University.



VII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu

residents of the relevant benefit region” ‘' >. C.V. Brovvnand P.M.
Jackson state: Not ali public goods are national in scope. In prac-
tice local public goods exist whose benefits have a Hmited geog-
raphic scope ... Since the geographic scope of different local public
goods differ local governments can be thought of as a set of spati-
ally differentiated service clubs" ~ . This definition and classifi-
cation oflocal public goods and national public goods are derived
from the theory of market failures and are also presented in this
context in standard literiitare *

Sections Il and III discuss the advantages of decentrali-
zation and centralization in general terms. Such an analysis in
general terms yieids clear solutions concerning redistributive and
stabilizing functions of government, i.e. these functions can be re-
alized successfully by the central government only. But it is im-,
possible to reach such clear solutions concerning resource alloca-
tion by making use of a general analysis vvithout specifying the
type and nature of the service. The discussion on scale economies,
for example, wiil be incomplete without referring to service types.
On this matter the paper states: "Whether decentralized provision
of services is or not more cost-efficient is an empirical issue. There
are not enough studies to justify a one-sided statement on this
matter" (p.4). The paper returns to the same point when discus-
sing the efficiency argument in favor 6fcentralization and reaches
the conclusion that ve don't know vvhether centralization or decen-
tralization is more cost-efficient <p.8). If the question is posed in
such general terms, it becomes impossible to find an answer. Even
if the number of studies vvere much higher, vve stili vvouldn't be
able and justified to reach a general one-sided conclusion, because
the optimal scale vvould be different according to the type of ser-
vice. Even for the same service scale economies may be different in
production and in distribution or at different stages of production,
e.g. in solid vvaste disposal services collection of refuse and the use

K.A.Mu.strravi' nna@ IMI.MusMi.uf, Public Kinnucf in Theory nnd Prnctice, Fifth
Edition, Ncw York, 1981), p.-tJfi

(2) C.V.Iirown and I''M.Juckson, Public Sectoi- ticonoraics, Second Kdition, Oxlord, 1982,

* For cumplc, Dnvid N.ITymmi, Public Finnnce, A Contcinporary Application of

Theory to Policy, Suconrf Kdition, Chiciign, IW>H7, p.iifit;
J.B.Stigiitz, Econoraics of the Public Sector, No>w Ycik. HISfi, p. WA;

K.K.lirowning nnd J.M.fin)wning, Puhlie Finance nntl the Price System, Third Rdition,
Ncw York, IRS?, p.471.
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and disposal of this refuse (incineration, cOmpost plant, material
recovery plant ete.) may present different optimal sizes.

One of the widely used arguments in favour of decentrali-
zationis inereased politieal participation. However this should not
be exaggerated to a simplistic view of an absolute correlation bet-
ween a strong local government and a strong demoeracy, because
this would neglect and underestimate many complex factors de-
termining demoeratization. The quantitative and qualitative as-
pects oflocal politieal participation are in many cases affected by
factors which are determined at the national level.

One of the variables inftuencing politieal participation is
the size of the commiinity and certain types of participation can be
encouraged and reatized more easily in amaller local units, rather
than Iarge cities.

The economic aspect of participation is rarely mentioned,
e.g. voluntary citizens' labor in libraries, cuitural centres, child
care centres ete. serve to inerease the output of certain services
with no or only a negligible ineroase in government costs.

The size ofthe community is important from both the po-
litieal and economic points ofview. According to the 1990 census
figures, of the 25 municipalities in Istanbul 7 have a population
less than 100 000 and 6 have a population more than 400 000 and
1 has a population above 1,3 million. It is clear that the same ad-
ministrative unit (municipality) and structure will not besuitable
for ali these sizes.

Whatever the sizes oflocal units may be, the subject of co-'
operation and coordination will preseive its importance, and the
paper emphasizes this point in Sections V and VI. Hovvever the
comparison between the so-called "standai-d" and "realistic" views
of expenditure assignment is not olaborated in detail. The Stan-
dard vievv is presented as assigning a specific service to a specific
level of government only. In rcaiity most oftho public fmance lite-
ratiire does not foiloNv such a narrow approach, and accepts the
possibility of providing certain services at different levels.

On the other hand, the paper does not provide an argu-
mentation for the alternative called the realistic view, i.e. why and
how defense is provided at the local level, and ali levels ofeduca-
tion are provided at ali levels ofgovernment. Hovvever, this does
not decrease the value and importance of the conelusion reached.
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As the paper argues, the realization of a functioning structure re-
quires the allocation of specific expenditures and taxes to proper

levels of government, and also a vvorkable system of cooperation
and coordination.
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RemyPRUD'HOMME
"DESANTRALiZASYON"
YORUM

Ersin KALAYCIOGLU*

Bu calisma yerel yonetimin ekonomik ve siyasal etkenler
acisindan titiz bir incelemesinden ve bazi muglak yonleri de olsa,
bir yerinden yonetim bicimi Onerisinden ibarettir. Daha o6zgiil ola-
rak ifade etmek gerekirse, yazar yerel yonetime siyasal iktidarin
ne oOlciide devredilmesi gerektigini incelemektedir (S.2). Bu teb-
ligde, Prud’homme yerinden yonetimin bir siire¢ olarak degil de bir
durum olarak ele almaktadir (S.2). Burada durumdan kasit, ikti-
darin yerel yonetime devrinin belirli bir an veya kosulda incelen-
mesidir.

Calisma yerinden yonetimin neden var olmasi gerektigi
sorusuna yanit arayarak baslamaktadir. Yazarin buna verdigi
doért almasik yanmit mevcuttur. Ilk olarak, yerel yontemlerin belli
bir toplulukta yasamakta ofan Kkisilerin toplumsal talebini algi-
lamak ve bunu tatmin etmekte daha optimal oldugu ileri siiriil-
mektedir. Ikinci olarak, yerinden yo6netim daha etkindir
(efficient).”...Her yerel yonetim yerel firsatlar1 daha iyi anlar...
hizmetlerin sunulmasi daha az Kkirtasiye icerir ve daha az zaman
alir... ve daha fazla sorumluluk ve hesap verebilirlik mevcuttur"”
denmektedir (S.3). Uciincii olarak, yerel yonetim daha demokratik
bulunmaktadir. Yerel diizeyde kararlara kamunun katilima daha
kolay olmaktadir. Giiclii bir yerel yonetim hem yurttaslarin hem
de politikacilarin egitimi icin ideal bir ortam olusturur iddiasina
yer verilmistir. Dordiincii ve son olarak da, yerel yonetimin esgii-
diimii arttirdigr ve kaynak israfim onledigi vurgunlanmistir.

Burada belirtmek isterim ki, yerel yonetimin dayandig:
siyasal temeller iizerinde pek durutmamaktadir. Yukarida sayi-
lan dort almasiktan hicgbirisi, ufak topluluklarda yasayan insan-
larin talep, istek ve dileklerini kaale alinmaya deger goren bir’
ulusal yonetimin varhgindan hareket edilmedikce gecerli olarak
kabul edilemez. Hatta, bir olciide, yerel yonetimin 6zerk oldugu-
nun ulusal otorite tarafindan kabul edildiginin varsayilmasi da
s0z konusudur. Bu tiir varsayim bizi "belediyeleri devletin idari
kolaylik veya egitim amaciyla kurdugu bir alt-boliinme (olarak
gormemiz yerine), onlar1 daha derin giidiilerin iiriinii haline getirir.
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Yerel yonetim hiikmetme keyfiyetinin yerel niifus tarafindan dev-
lete "teslim" edilmeyip o topluluk tarafindan korunan kismi ol-
maktadir” (Wickwar ef.Smith, 1985: 24). Boyle bir varsayimi hem
Tiirkiye, hem de uzun siire Osmanh idaresinde kalmis olan diger
milli-devletler icin gecerli saymamiz ¢cok zordur. Bu tiir ortam-
larda, olsa olsa idarenin yerel kisimlarinin yetkilerini genisletme-
sinden bahsedebiliriz ki buna da yerel yonetim adim layik gormek
pek yerinde bir davramis olmayacaktir.

Ayrica, yukarida siralananlar aras*nda zikredilen yerel
yonetimlerle demokrasi arasindaki yakin bag: biraz daha derin-
den incelemekte yarar vardir. Yerel yonetimlerin olusabilmesi icin
demokrasi gereklidir. Ancak, her yerel yonetim demokratik degil-
dir. "Tabakafanmis toplumlarda her diizeydeki yonetim siyasetin
gerceklerinden aym Olcgiide etkilenir. Tabakatanmis toplumlarda
iktidar, tipki servet gibi esitsiz dagitilmistir. Cok miimKkiindiir ki,
yerel ekonomik giicler ayricaliklarimi, hiyerarsiyi ve tutuculugu
siirdiirmek icin yerel siyasal kurumlarini egemenlikleri altina
alirlar” (Smith, 1985: 25) Bircok iiciincii diinya iilkesinde yerel yo-
netim eskidenberi varolagelen patron-izleyici iliskilerini giiclen-,
dirmekten baska bir seye yaramayacaktir. Bu iliskilerinse de-
mokratik bir icerigi oldugunu ileri siirmek olanaksizdir.

Prud'homme, aymi zamanda yerinden yonetimin karsiti
olan goriis ve kosullara ela isaret etmektedir. Yazara gore, merkezi
yonetim makro ekonomik hedefler acisindan, esitlik, etkinlik
(efficiency), hesap sorulabilirlik ve dissalliklar ele alindiginda bir
hayli anlamh veya yakin goriinmektedir.

Hem olumlu hem do olumsuz yonler ele alindiginda ikti-
dar devrinin ekonomik sinirlan ile karsilasmaktayiz. Farkh vergi-
lendirme ve harcama ne 0lcgiide yerinden yonetim olmalhidir soru-
suna verilen yamiti1 olusturmaktadir. Kuramsal olarak hem vergi-
ler hem de harcamalar yerinden yonetime devredilebilir olsalar
da, uygulamada yerel vergiler yerel harcamalarin Kkiiciik bir ora-
nimm karsilamaktadir (s. 12). Prud'’homme'a gore yerel yonetime
devlet desteginin gerekli olup olmadig1 temel sorun olmayip, ne ol-
ciide destek verilmelidir? sorusu esas sorulmasi gerekendir (s.12).
Boylece tebligin esas agirhign harcamalarin adem-i merkeziyeti
haline gelmektedir. Bunlarin merkezi hiikiimet tarafindan nasil
etkilendigi ve etkilenmesi gerektigi temel arastirma konusu ol-
maktadir.

Yazar, "herhangi bir yerel yonetim verdigi hizmet yalmzca
onun biitcesinden ¢cikmayip, orta diizey yonetim (bolgesel idare, il
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idaresi v.b.) ve merkezi hiikiimetten de destek almaktadir” de-
mektedir (s.13). Dolayisiyla kimin ne yapacagini arastirmaktan
cok, bir hizmetin yerine getirilmesinde etkisi olanlarin birbiriyle
olan esgiidim ve igbirligi iligkilerinin nasil olacaginin saptanmasi
temel sorun olmaktadir (s.13). Boylece, yatay ve dikey igbirliginin
saglanarak cesitli diizeylerdeki hiikiimetlerin ahenkli calismasi-
nin temini asil endise ve arastirilmasi gereken husus olmaktadir.

Tebligin yukarida zikredilen yeni esaslar hakkindaki son
bolimu oldukga genel ve muglak bir nitelik tagsimaktadir. Tebligin
basindaki siyasal olgulara atfedilen onem burada bir anda yok
olmakta ve ekonomik ¢oziimleme veya bir isletme analizi ile yeti-
nilmeye calisilmaktadir. Adeta hiikkiimetin bir siyasal sirket gibi
calistig1 varsayilmakta ve onun dar amach hedeflerini gerceklesti-
recek akilci hesaplamalara ve uygulamalara dayalh bir yapiya
nasil ulasilabilecegi irdelenmektedir. Adeta piyasanin kendili-
ginden isleyen mekanizmalari ile farkh diizeylerdeki yonetimlerin
catisan goruslerinin iyiniyetli bir uzlagsmasini temin olasiymis
gibi bir Oneriye yer verilmektedir. Burada, merkezi hiikiimetin ve
kamu bluirokrasisinin, yerel yonetimi kaale alacaklari ve hatta onu
pazarliga oturulacak bir taraf gibi gorecekleri varsayilmaktadir
ki, bu Turkiye gibi halktan uzak, i¢ tiirdesligi fazla, kendiliginden
muktedir ve keyfl bir yonetim bicimiyle yoneten bir merkezin yo-
netimine uzun bir siire maruz kalmis olan siyasal sistemler icin
pek gercekci bir varsayim degildir (Mardin, 1975 : 7-32; Heper,
1985: Passim)

Prud'homme yerinden yonetim sisteminin oldukca ku-
rumsallastigr ve Yyetki cevrelerinin farkli yonetim katlarinda
acikca ayrildig:r ve bu ayrimlar1 tiim taraflarin kabul ettigi, 6zerk
ziikmektedir ki, bu da bir ¢ok iiciincii diinya iilkesi ve hatta Bati
uilkesi icin hile anlamhilig:r tartisilabilir bir iddiadir. Yerel yone-
timlerin, merkezin politikalarim1 durduracak veya hatta etkileye-
cek bir durumda olmama Kkeyfiyetinin bulundugu bir cok siyasal
sistem vardir. Bu ortamda gecilecek olan bir dikey isbirligi ve es-
gudim programinin merkezin yerel yonetim iizerinde fevkalade
ciddi bir hegemonyasina doniismesi engellenemiyecektir. Fransiz
idari sisteminin prefect'leri, o siyasa! Kkiiltiiriin, 6gelerini icermeyen
sistemlerde satrnp’'hklar yaratmaya daha fazla egilimli olacaktir,
yoksa merkez ve yerel cikarlar1 bagdastiran politikacilar degil.

Prud'homme'un modelinin isleyecegi cevrede yerel toplu-
luklarin dilek ve isteklerine karsi hassasiyetle yaklasan bir yerel
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yonetim varsayilmaktadir. Oysa, Misir, Sicilya, Hindistan hatta
Belediye Baskani Richard Daley'nin zamanindaki Chicago icin
boyle bir varsayim ne derece gecerlidir? Diger bir deyisle, yerel
patron-izleyici iliskilerinin yaygin oldugu ortamlarda bu modelin
isleme sansi hi¢c yoktur diyebiliriz.

Ancak, yazarin hiikiimetin cesitli diizeylerden olusan bir
biitiin oldugunu vurgulamasini onemli olarak addetmekteyim.
Kiiciik yerlesim birimleri ve topluluklara hizmet gotiirmede etkin-
lik ancak her diizeydeki yonetimin isbirligi icinde calismasi ha-
linde etkinlik kazanacaktir. Yine de, etkinlik merkezi hiikiimetin
tek ve en onemli addettigi hedef degildir. Siyasal rizikolarin eko-
nomik cikan astigi noktada, hiikiimetlerin tercihinin siyasal ci1-
karlarindan yana olmasi sasirtici olmamahidir.

Tebligin en ilgin¢c yonii ise, yerinden yonetimle merkezi-
yetciligin tam anlamiyla bir tezat icinde olmadigim vurgulamasi-
dir. Esas olan hangi vergi ve harcamalarin, ne oOlciide yerel yone-
timlere devredileceginin saptanmasi anlaminda bir yerinden yo-
netime iktidar devrinin, eger daha demokratik ve etkin bir siyasal
yap1 isteniyorsa, gidilmesi gereken yol olduguna ben de katilmak-
tayim. Bunun icin yeni bir idari yap1 ve kurumlara gerek olmasi
da s6z konusudur. Bu amacla yapilacak girisimlere baslamak icin,
yasamakta oldugumuz demokratiklesme doneminden daha iyi bir
zamanlama da herhalde bulunmasi zor olurdu.
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Remy PRUD'HOMTi
"DECENTRALIZATION"
COMMENT
Ersin KALAYCIOGLU*

This paper presents a lucid analysis of the politieal eco-
nomy oflocal goveimment, and an imaginative, yet somewhat va-
gue proposal for the reorgam’'zation of the relations betvveen nati-
onal and local governments. More specifically, the aim of the paper
is to examine vvhether more po\ver should be turned o6ver to local
governments or not (p.2). Prud'homme delimits the confines of the
paper to the phenomenon of decentralization as "a state', which
refers to a specific instance and condition of dcvolution of power

().

The paper starts vvith an appraisat of why there is or why
there should be local government. Four reasons are presented as
justification for decentralization. First of ali, local government is
more optimal for the perception and satisfaction of social demand
for public goods at a specific community. Secondly, decentraliza-
tion means efficiency "... each local government will have better
understanding of local opportunities... service provision will be
less bureaucratic and less time consuming... there will be more ac-
countability and responsibility” (p.3). Thirdly, decentralization is
demoeratic. Public participation in decision-making is easier at
the local level, and strong local government provides an excellent
training ground for politicians and citizens. Fourthly and finally,
local government enhances coordination and avoids waisting of re-
sources.

I would tike to point out that poiitics of decentralization is
somewhat underplayed in this section of the paper. VVithout as-
suming that the politieal demands, svants, and \vishes of the indi-
viduals who reside in a local community are perceived as "vvorthy"
of attention by the national authoriiies, none of the four conditions
stated above can justify local governmonl or devolution of power by
national government. Kurlhermnro, Prud'’homme scoms to base
the above-mentioned justilications of local government on an as-
sumption of local autonomy.In that view.seems to be embedded
the assumption that "mumicipalilies are no more subdivisions of

Kisin KAhAYCKK'I.U, IVniL'ssor w 1'iilihi.1l Snorniv, I n-ii 1 Mile ul AlaLink s Primiplus and thi*
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the state for.administrative convenience... but rather they repre-
sent deeper instincts”. Ix)cal government is thus that part of na-
tion's government \vhich has not been "surrendered by locaiities to
the state, but vvhich has been retained by the communities in
vvhich it originated"” (Wickwar. et. Smith, 1985: 24). Such an
asumption vvouid be very hard to adopt for Turkey, or most nation-
states that had been ruled by the Ottomans, for vvhich the oppo-
site seems to be true. For the latter, deconcentration of the central
administration is a more likely possibility than devolution of po-
vver. Hovvever, 1 find it very difficult to accept deconcentrated nati-
onal administration as "local government".

I vvould like to point out that although democracy seems
to be necessary for local government, it Is not certain that local go-
vernment is alvvays democratic. "Both (the national and the local)
levels are equally viilnerable to the realities of politics in strati-
fied societies vvhere povver at ali levels is, like vvealth, maldistri-
buted .. The possibility that the holders of economic povver at the
local level will dominate local political institutions to perpetuate
privilige, hierarchy and conservatism...” (Smith, 1985:25). In most
Third Worid countries local government mearit the reinforcement
of pre-existing local patron-client reiationships, vvhich had hardly
been demoeracies. The reciprocity of relationship betvveen local
government and democracy seems to be more concentrated in the
political cultures of Western and Middle European and Northern
American countries. Hovvever, generalizing from that experience is
often misleading vvhen similar cultural characteristics are absent
in the systems of other countries.

Frud'homme, hovvever, also points to the cons about the
case for decentralization. Centralization makes good sense for
maero-economie goals and policies, and for equity, effecieney, acco-
untabiiity, and also externalities are taken into consideration.

Whecre the pros and cons about decentralization lead us is
a consideration of economic limits of devolution of povver.
Prud'homme suggests that differential taxation and expenditures
emerges as a tenlative ansvver to the quostion of hovw much decen-
tralization there should be in a system. Although, theoretically
both taxes and expendil ures may be lotally decentralized, in re-
ality local taxes only provuk- a sinai!' Thietiou of Iucal expenditures
(p.12). Therefore, Pi'ud'duninie suggests tlhiut the real question "is
not so much vvhether subsidies are desirable, bul rather vvhat form
they should take, and hovv thuv should be allocated to the various
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competing local governments" (p. 12). Thus, the main focus ofthe
paper no w becomes the issue of decentralization of expenditures,
and how they should be handled by the central government.

Prud'homme asserts that any service provided to a speci-
fic local community is the outeome of not only the local govern-
ment's budget and policies, but it is likely to be deeply influenced
by middle and national level policies (p.13). Thus the author sug-
gests that "... the issue is not so much to decide who should do
what, but rather to organize the cooperation and the coordination
of the various levels of government” (p. 13). Thus the issue becomes
one of vertical and horizontal cooperation between different levels
of government, and among different local governments in the pro-
vision ofservices (p.14).

What seems to be vague about the final section of the pa-
per is ho\v the vertical and horizontal cooperation and coordina-
tion, betvveen and among different levels of government are to take
place. Prud'homme pays some attention to politics of economy of
policy - making at the outset of the paper, which gets to be dropped
by the end. The author starts to assume that governments work
with efficiency, and rational goal orientalion style of private corpo-
rations. It is assumed that by getting togother and expressing
their different and conflicting views "an invisible hand” will en-
gender a reconciliation of differing vie\vs betvveen different levels
of governmental authoritics. Perhaps on matters of pay disputes
and employee benefits such a mechanism may vvork. Hovvever, it is
very dubious that cven the nssnmption that national level politi-
cians and hmvaucrats so(-k to "roconcile” their viovvs wvith their lo-
cal counlerparts, is plau.siblo in most noun-federal politieal set-
tings. Definitely, in Turkey, a country wvith a very strong tradition
of remote, omnipotent, arbitrary, centralized rule of a coherent po-
litieal and hureaucratic oliu? of the >1-ntor"” (Mardin, 1975: 7-32;
Heper, 1985: passim), the politieal aulhurities are not much incli-
ned to consider the local (mmiicipa!) of/icials and their politieal
bosses vvorthy of negotiation, bargaining, or reconciliation.

Prud'homme assumes a ful! flodgo institutionalization of
the system of decentralization, in vvhich the politieal realms of the
central/national, middle, and local government are clearly demar-
cated, vvith the lallor enjoying a eonsiderable nmount of autonomy,
even in unitary statos. Such is hardly the case in most Third
World countries, or evon in some Kuropean countries. The local go-
vernments may not have the politieal elout or may not operate in a
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political culture that enables them to stand against the challenges
of the center. The case of the French prefects constitute a poor
exampie ofvvhere deconcentration and devolution meet. A similar
system may create satraps, but not just agents ofthe center coor-
dinating the policies of the center vvith those of the locatities in a
different political culture.

I also sense that Prud'homme insinuates that local needs
get effectively communicated to rccoptive local officials and politi-
cal elites, vvho act as the representatives of the local folk, and are
faced vvith severe political ris.ks if they fail to provide their consti-
tuents vvith certain services. Such a vievw may be correct for some
locaiities in VVestern Europe (though I vvonder hovv true such an
image vvas in Mayor Richard Daley's Chicago, Illinois). I find it
hard to believe that such a model oflocal politics, based on repre-
sentative democracy will vwork in communities that are deepiy pe-
netrated by machine politics or patron-elient linkages.. The
Egyptian municipalities (Harik, 1984: 73-84), the Sicilian coun-
tryside, or the Indian villages (Friedman, 1983:36) may not have
too much room for the constituents to demonslrate their political
clouts.

Hovvever, I do agree vvith the suggestion that local, middle
and national government make up a vvhole, and only if they vvork
in vertical and horizontal cooperation can services be provided
vvith utmost efficiency to small communities. Nevertheless, such
cooperation and coordination are casier said than done. VVithout
the norms that confine and guide the bchaviour of the central go-
vernments, vertical cooperation can easily degene rate into a sys-
tem of hegemony of the center. it is not difficult to understand the
political attractiveness of deconcentration over devolution of povver
in the unitary states. VVhat is financially or economically attrac-
tive may not be so attractive for political reasons. W here political
risks exceed economic benefits, it vwould be hard to expect the nati-
onal elites to devolve povver to lovver levels of government.

Finally, I think the most valuable message of the paper is
that differential approach to decentralization is more plausible
than a simple choice of either decentralization or centralization.
A fundamental and nevv division ol'labour betvveen different levels
of government, and coordination of elforts vvithin various levels of
government sound hard to acconi|)lish wvith the entailing organi-
zation of the nation-states. Nevertheless, in the midst of a nevv
cycle of democratization, it may be timely and prudent to start to
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consider the redesign of the system of public administration of the
old states.
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26/05/1991
DECENTRALTSATION A LA TURQUE
RemyPRUD'HOMME

(Professeur a I'Universite de Paris XII)

La Turquie est trnditionnellement un pays tres centralise\
Dans I'empire ottoman, la totalite du pouvoir etait, en principe,
entre les mains du Sultan. En pratioue, les difficultes de Commu-
nications et la di ver site* des peuples de I'empire, amenaient le sul-
tan a laisser une assez largo autonomie a ses representants, et le
systeme de gouvernement el ait en (ait plutol deconcentre (Soysal
1967, p.3). On y trouvait des villages, avec des conseils et des chefs
elus, mais revocables; des municipalitos, 6galement avec des con-
seils 61 us et des maires revocables; des provinces avec des conseils
elus et des walis nommes, a la maniere des conseils generaux et
des prefets francais. La loi de 1913, qui rormalise tout cela -et qui
n'a jamais ete abolie - etait d'ailleurs directement inspirie du
modele francais. Cette structure de base n'a guere ete modifiee
que sur un point: les municipalitcs ont etd ronforcoes.

Les '"villages"”, au nombre de plusieurs dizaines de milli-
ers, sont en (ait directement administres par le gouvernement Cen-
tral -par la Direction des Services Ruraux- qui verse un salaire
au chef du conseil et assure la fournituro d'eau, d'cducation, de ro-
utes.

Les provinces, au nombre de 73, sont comme des depar-
temcnts francais du 1.9eme siecle, fenne ment controlees par le
wali nomine par Ankara, (,'es provinces sont parfois considerees
(par les juristes) comme des collectivites locales. Elles ont en effet
un budget. Celui-ci est alimente par des impots au rendement
negligeable et par des transl'eris. Les provinces recoivent notam-
ment une subvention globale e™~ale (en 1990) 4 1,7 % du total des
impots nationaux. Elles recoivent aussi des subventions specifi-
ques. Mais ces subventions correspondenl ))lutot 4 1'action du go-
uvernement central dans Ia proviuce. En pratique, les provinces
ont peu ou pas d'autononrie puiiligLH' et I'inaneiere. il convient de
les regarder comme des organes deconcontres plutot que comme
des entites decentralisees.
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II en va difteremment pour les quelqu.es 2.000 municipali-
tes. Une municipalite esi creee lorsque la population d'une agglo-
meration depasse 2.000 habitants, ot que le pouvoir central donne
son accord. Le territoire des municipalites ne recouvre done quune
petite partie du pays. Mais la population des municipalites repro™
sente plus de 65 % de la population du pays. Les municipalites
sont depuis 1961 dirigees par des conseils municipaux et des ma-
ires egalement elus pour 5 ans au suffrage iiniversel. Le maire
peut en principe etre revoque, par* le gouvernement central. Et le
gouvernement issu du coup d'Etat militaire de 1980 a effective-
ment change tous les maires. Mais avec le retour a la dGmocratie,
des eleetions ont ete organisees, en 1984, puis en 1989. II est fp-
6quent que les maires soient affilios 4 un parti qui est dans
lI'opposition au Parlcment; c'est actuelloment le cas pour les plus
grandes villes du pays. On trouve done en Turquie, c'est un premier
point 4 souligner, des municipalites politiquement independantes.

Ces municipalites ont 4 [a i re face A des problemes consid-
erables, du fait de la forte augmentation de leur population. Les
chiffres souvent cites de I'augmenlation de la "population urbaine"
exagerent l'importance de la eroissanee des villes, car ils refletent
aussi I'augmentation du nombre des villes. Un calcul plus signifi-
catif, effectue sur la population de 379 municipalites (qui avaiertt
plus de 10.000 habitants en 1985) fait apparaitre des taux com-
prisentre 4% et 5% par an depuis 1965 (Prud'’homme 1988, p.13).
Une autre facon de mettre en evidence ce meme phenomene con-
siste a4 dire que les villes turques ont absorbe, et continuent
d'absorber annuellement plus de 500.000 migrants. A aucun mo-
ment de leur histoire les pays d'Kuropc occidentale n'ont connu des”
taux de eroissanee des villes ou des mouvements migratoires d'une
ampleur comparable. C'est un deimeme point a souligner.

Quelles sont les rcssources dont disposent les municipali-
tes turques? Elles ne prelevent pratiquement pas d'impots. C'est
le troiseme point 4 souligner. Elles benoéficicnt sans doute, depuis
1985, du produit <'' de fim pot foncier, qui a ete en quelque sorte
transfere du gouvernement central aux municipalites. Mais cet
impot peut-il pour autant etre en Turquie considere comme un
"impot local”? Les municipalites n'en fixent ni 1'assiette ni surtout
le taux, et elles n'en assurent Ic' reconvrenient que depuis 1985.

~U [ |55, lummjjaljii.” ,ze t,.:i'lKirili 1U< Vr e flii pj'udml ift' I'imipdl (tmcicr; cllcti
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On pourrait tout aussi bion dire qu'il s'ngit dun irapot national»
redistribue aux municipalites en fonction du lieu de coUecte, et
done en fait d'un transfert. Le montant de cet impot foncier n'est
nulle part publie, mais pourrait'representer environ 2% du total
des impots preleves par I'Etat. Les.queiques impots locaux qui
existent (sur la publicite, sur I'assurance contre l'incendie, sur la
consommation d'electricite et de gaz, ete.) ont un rendement
negligeable. Il n'est sans doute pas excessifde dire qu'il n'y a pas
de veritables impots locaux en Turquie. Si I'on prend comme
indicateur de decentralisation la mesure de la decentralisation
des impots, c'est-aA-dire la part des impots locaux dans le total des
impots, qui est done en Tuquie egale 4 0% (ou a 2% si on considere
lI'impot foncier comme un impot local), on dira que la Turquie reste
un pays tres centralise.

La principale ressource des municipalites provient done
des transferts du gouvernement central. Ces transferts sont assez
importants, et ils ont fortement augmente au cours des annGes
1980. C'est le quatrieme point a souligner. On peut distinguer
trois transferts principaux.

(i) Le premier est le transfert associe a I'impot foncier,
dont on vient de parler, si on lo considere bion comme on transfert.

(ii) Le second est le transfert d'onviron 9% du total des
impots preleves par 1I'Ktat®” . Ce transfert, qui represente
I'essentiel des resources des municipalites turcjues a ete introduit
en 1981 (4 un taux inferieur qui a ensuite 61e progressivement
augmente'’’). Comment est-il repartit enire les differentes muni-
cipalites? Une premiere part, egale 4 envion 70% est repartie au
prorata de la population de chaque municipalite. Une seconde
part, egale 4 30% est repartie d'une facon plus diseretionaire, et a
laquelle on dit que la part, egale 4 30% est repartie d'une facon
plus diseretionaire, et a laque!le on dit que la politique n'est pas
etrangere. L'introduction d'une formiile d'allocation plus complexe
est aletude.

(iii) Le troisieme transfert ne honeficie qu'aux 8 plus
grandes aires metropolitaines. Il est egal, pour chacune de ces

Sirtim ICK U'.xU>s. im* immkipalitiV. di-vra it>« 1vcovitii' iVU-V-» du tutat (tos impiMt* nntionaux;
el kit rucitiverii LA Inil tn pon nmins: Nudaun™ln ot Ki'ks (liiill, p.Kt) dinmeni k' chifT'rv rk 8,55%
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aires, 4 5% du total des impoOts nationaux cotlectes dans ia zone.
On ne connait aucun autre exemple de ce type de transfert, qui doit
favoriser les ports, ol sont percus droits de douane, ol les villes oii
sont percus droits de douane, oii les villes oii sont localises les sie-
ges sociaux des grancles firmes, et done notam men t istanbul. Un
calcul effectue’ a partir des chiffres citcs par Nadaroglu et Keles
(1991, p.18) perment d'cstimer le montant de ce transfert (en
1990) a environ 3,5% du total des impo6ts nalionaux.

Le total des transferts aux municipalites represente ainsi
environ 14,5% du total des impots nationaux. Ce pourcentage, qui
etait inferieur 4 5% dans les annees 1978-81, a beaucoup
augmente dans les annees 1980, et il s'applique 4 des impots na-
tionaux qui ont egalement beaucoup augmente d uran t cette peri-
ode (ne serait-ce que du fait de la forte eroissanee du PIB), en sorte
que les transferts aux municipalites ont certainement beaucoup
augmente” en term es reels. Bien entendu, ta population des muni-
cipalites a aussi augmente durant cette perinde, d'autant plus que
le nombre des municipalites s'est ele ve. Mais, au total, les trans-
ferts par habitant ont certainement augmentes. Ils ont sans doute
ete multiplies par un fnctour de 2 a 3.

Une autre ressource des municipalites est constituee par
les emprunts. II est tres difTicile d'obtenir des informations prGei-
ses sur les emprunts contraetes par les municipalites et leur en-
dettement (une enquete anprias dun cchantillon de municipalites
serait neccssairch Mais il semhle que certaines municipalites ont
assez largement emprunte, aupres de banques etrangeres, de
banques turques privees. et surtout de bammnies turques publi-
ques, comme iller Bank (Banque des communes). Cet endette-
ment s'est fait avec l'accord, et generalement la garantie, du go-
uvernement central.

Les depenses des municipalites pesent done environ 15%
ou 16% des recettes fiscales du gouvernement central. Cela repre-
sente, compte tenu des emprunts du budget de 1'Ktat, environ 11%
des depenses publiques totales. Ce ehilire est un autre indicateur,
une autre mesure, de la decentralisation en Turquie. II est inferi-
eur au chiffre comparable dans la pluparl des pays grands pays
developes (environ 33% pour lI'ensemble des collectivites locales en
France), mais il n est pas negligeahle. D'autant plus que ces de-
penses sont veritablement "locales"”, c'est-a-dirc que les munici-
palites Jes allouent comme elles le souhaitent, sans contraintes
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imposees par le gouvernement central*** | puiscme les subventions
sont des subventions globales.

L'efficacite de ces depenses est souvent critiquee. La part
des salaires est consideree comme excessive par beaucoup. La
construction de batiments administratifs pas toujours indispen-
sables est souvent citee. Ces afiirmations n'ont pas de fondements
theoriques ni d'ailteurs empiriques solides. Ce qui apparait cer-
tain, c'est le caractere passionnel et politise des relations entre
municipalites et gouvernement. "Vous ne nous donnez pas assez
d'argent!” disent les premieres. "Vous le gaspiilez!"” rotorquent le
second. On notera que (i) le caractere irresponsabiG de municipali-
tes qui ne levent pas lI'impot et (ii) le caractere partiellement disc-
rationaire d'une partie (un pou moins de 20%) des trasferts sont de
nature A engendrer ces dialogues de sourds.

II convient enlin de mentionner la creation, en 1984, dans
les plus grandes agglomeralions du pays de huit municipalites
metropolitaines®' , qui peuvent se eumparor aux communaut6s
urbaines francaises. Les municipalites qui composaient une agg-
lomeration ont ete hnptisees districts et regroupees en municipa-
lites metropolUa'hies. (‘e regroupemenl resulle de decisions du go-
uvernement central, non d'nssociations volontaire. Kes municipali-
tes metropolit ai ncs ont des conseils (it des maires distincts et elus
au suffrage iiniversel direct (ce qui fait (jue les habitants de ces
municipalites votent quatre fois le meme jour: pourelire le conseil
de leur district, le maire de leur dist rieL Ie conseil de leur munici-
pality metropolitaine, et le maire de leur municipalite metropoli-
taine). Les districts doivent donner aux municipalites metropoli-
taines une certaine partie de. leurs ressmirces (20% de ce qu'elles
percoivent au titre de I'impot foncier); el les municipalites metro-
politanies recoivent en outre ie troisieme des transferts mention-
nes plus haut et egal a 5% des impots nationaux collectes dans
I'aire de la municipalite.

Au total, il apparait qu'en matiore do decenlralisation
beaucoup a ete fait, et qi:e beaucoup reste a faire en Turquie. Un
pouvoir local a ete cree, qui esi polifiquemenf assez fbrt, et finan-
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cierement pas negligeable. II est amusant de noter qu'il a 6te ren-
forc6 par une dictature militaire. Mais beaucoup reste i faire. La
cré6ation de vébritables impots locaux, vot6s par les municipalitis,
est sanB doute indispensable. Le systéme de transferts, qui est
plutot groasier, doit etre améilioro. La gestion des municipalit6s,
qui semble laisser A d6sirer, doit aussi etre rendue plus efficace.
Tout cela est dirBcile-surtout dans un pays comme la Turquie qui,
en depit de la croissance rapide des dix dernieres annees, reste un
pays en doveloppement-et prendra du temps, Mais tout cela dev-
rait pouvoir Gtre fait.

,-- Reste la question de la decentralisation provinciale, qui
est ouverte. Faut-ii s'engager rasolument dans cette voie? Ne faut-
il pas plutot attendre que le pays ait d'abord achevG et <figar4 la
decentralisation municipale engagee? Les deux thoses peuvent
sans doute se soutenir, meme si les arguments qui sous-tendent
la seconde nous semblent les plus convaincants.
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Tiirkiye'ye Ozgii Ademimerkeziyet*
Remy PRUD'HOMME

(Paris XII. Universitesi Profesorii)

Tiirkiye geleneksel olarak cok merkezi bir iilkedir.
Osmanh imparatorlugunda tim iktidar kuramsal olarak
Padisah'ta toplanmaktaydi. Uygulamada haberlesme giicliikleri
ve imparatorlugun degisik halklardan olusmasi; Padisah'1 tem-
silcilerine oldukca genis bir 6zerklik birakmaya zorlamaktayd: ve
boylece yonetim sistemi gercekte daha cok yetki genisligi bicimin-
deydi (Soysal 1967, s.3). Bu sistemde koyler, belediyeler ve il 6zel
idareleri bulunmaktaydi. Koylerde secimle gelen ancak gorevden
alinabilen meclisler ve muhtarlar, belediyelerde secimle gelen
meclisler ve gorevden alinabilen baskanlar, il 6zel idarelerinde
Fransa'daki genel meclisler ve valiler gibi secimle gelen meclisler
ve atanan valiler vardir. Biitiin bunlar1 dliizenleyen ve yururliikten
hi¢ kalkmayan 1913 tarihli yasa dogrudan dogruya Fransa mode-
linden esinlenmistir. Bu temel yapi1 sadece bir noktada degisiklige
ugramistir; o da belediyelerin giiclendirilmesidir.

Sayilan 40 000 dolayinda olan koyler, gercekte dogrudan
merkezi idare (K6y Hizmetleri Idaresi) tarafindan yonetilir. Bu
idare muhtarlara maas oder ve su, egitim, yol hizmetlerini yerine
getirir.

Sayilan 73 olan il 6zel idareleri, 19. yiizyil Fransiz de-
partmanlarina benzer ve Ankara'nin atadigi vali tarafindan siki
bir bicimde denetlenir. Bu idareler, bazen (hukukcular tarafindan)
yerel yonetimler olarak kabul edilir. Ciinki bu idarelerin bir but-
cesi vardir. Bu biit¢cenin gelirleri, randimani ihmal edilecek kadar
diisiik olan vergilerden, ve transferlerden olusur. Il 6zel idareleri
devletten global bir stibvansiyon alirlar; bunun tutan 1990 yilinda
toplam ulusal vergi gelirlerinin (genel bilitce vergi gelirleri)**
%1,7'sine esittir. Ayrica idareler kendine Ozgii bir siibvansiyon
alirlar. Ancak bu siibvansiyonlar daha cok hiikiimetin tutumuna
gore verilmektedir. Uygulamada il 6zel idarelerinin ya cok az poli-
tik ve mali 6zerkligi vardir ya da hi¢c yoktur. Bu idareleri yerinden

**Mahmut Duran tanmirindan térenime edilmisin.

C.N.
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yonetilen birimler olmaktan daha cok yetki genisligine sahip or-
ganlar olarak gormek yerinde olur.

Buna karsilik sayilan yaklasik 2000 dolayinda olan bele-
diyelerin durumu farkhhk gosterir. Bir yerlesim yerinin niifusu
2000 Kisiyi gecince merkezi iktidarin onayiyla belediye kurulur.
Oyleyse belediyelerin yetki alam iilkenin Kkiiciik bir boliimiinii
kapsar. Ancak belediyelerin niifusu, iilke niifusunun %65'inden
daha fazlasim temsil etmektedir. 1961 yilindan itibaren belediye-
ler genel oyla 5 yillik bir siire icin secilen belediye meclisleri ve
baskanlarn tarafindan yonetilmektedir. Belediye baskanlar: mer-
kezi hiikiimetce gorevden almmabilir. 1980 askeri darbesiyle kuru-
lan hiikiimet biitiin belediye baskanlarim degistirmistir. Ancak
demokrasiye doniisle birlikte 1984 ve 1989 yillarinda secimler
yapilmistir. Belediye baskanlarimin parlamentoda muhalefette
olan bir partiden olmasina sik sik rastlamilmaktadir; iilkenin en
biiyiik sehirlerinde durum boyledir. Dolayisiyle Tiirkiye'de siyasi
iktidarin politikasindan bagimsiz belediyeler bulunmaktadir. Bu,
belediyelerle ilgili dikkati ¢ceken birinci noktadir.

Tiirkiye'de belediyeler, hizh niifus artisinin neden oldugu
pek cok soruna ¢oziim bulmak zorundadirlar. Kentsel niifus arti-
sina iliskin genellikle verilen rakamlar, kentlerin biiyiimesini
abartmaktadir; ciinkii, bu rakamlar aym zamanda kentlerin sa-
yisindaki artis1 da yansitmaktadir. 1985 yilinda niifusu
10.000'den fazla olan 379 belediyenin niifusuna iliskin daha an-
lamh bir arastirma, 1965 yilindan itibaren kentsel niifus artis
oranmn yilda-% 4 ve % 5 arasmda oldugunu gostermektedir
(Prud’homme 1988’, s.19). Aym olguyu baska bir bicimde acikhiga
kavusturmak icin, Tiirkiye'de kentlerin yillik olarak 500.000'den
fazla insam (go¢ eden) emdigi ya da emmeyi kabul ettigi belirti-
lebilir. Bat1 Avrupa iilkelerinin tarihinin hicbir doneminde kentle-
rin biiyiime oranlar ya da goc hareketleri Tiirkiye'deki durumla
karsilastirllamaz. Bu dikkati ¢ceken ikinci noktadir.

Belediyelerin yararlandiklar1 gelir kaynaklar: nelerdir?
Belediyeler ashinda vergi almazlar. Bu dikkati ceken iiciincii nok-
tadir. Belediyeler, 1985'ten itibaren emlik vergisi hasilasindan™")
yararlanirlar, bu hasila merkezi hiikiimetten belediyelere yapilan
bir cesit transferdir. Ancak yine de Tiirkiye'de bu vergi yerel bir
vergi sayilabilir mi? Belediyeler bu verginin ne matrahimi ne de
Ogzellikle oramim belirleyebilirler, sadece 1985'den beri tahsilatim

Gergekle belediyeler emlak verj'iHinin asidece % 85'iiidon yararlamirlar , % 15'ini il 6zel

idarelerine verirler.

253



VIl. Tiirkiyve Maliye Sempozyumu

gerceklestirirler, Burada ashinda tahsilat yerlerine gore belediye-
lere dagitilan ulusal (merkezi)* bir vergi s6z konusudur ve dolayi-
siyle gercekte bir transfer vardir. Toplam tutar hicbir yerde yaymn-
lanmayan emlak vergisi, devlet tarafindan alinan vergilerin yak-
lasik %2'sini temsil etmektedir. ilan ve reklam vergisi, yangin si-
gortasi vergisi, elektrik ve havagaz tiiketim vergisi v.d. vergiler
gibi mevcut birkacg yerel verginin randimam ihmal edilecek diizey-
dedir. Tiirkiye'de gercek yerel vergilerin var olmadigini soylemek
abartma degildir. Eger yerinden yonetimin gostergesi olarak vergi-
lerin yerinden yonetim oOlciitii, yani yerel vergilerin toplam vergi
gelirleri icinde pay1 esas alimirsa, Tirkiye'de bu pay % 0 (ya da
emlak vergisi yerel vergi olarak kabul edilirse % 2'ye) esittir. Bu
oran Tirkiye'nin ¢cok merkeziyetci bir lilke-olarak kaldigini goster-
mektedir.

Merkezi hiikiimetten yapilan transferler belediyelerin ge-
lir kaynagim olusturur. Bu transferler olduk¢ca onem tasir ve
1980'1i yillarda biiytik ol¢iide artmistir. Bu dikkati ceken dordiincii
noktadir. Ug temel transfer s6z konusudur :

i) Birinci transfer, eger bir transfer olarak dustintliiyorsa,
yukarida sozu edilen emlak vergisi ile birlestirilmis transferdir.

ii) Ikinci transfer, devlet tarafindan alman toplam vergi-
lerin yaklasik % 9'una ulasir <?). Tiirk belediyelerinin kaynaklari-
nin temelini olusturan bu transfer 1981'de uygulamaya girmistir
(s6z konusu transfer once diuisiik daha sonra yiliksek bir oranda
artmustir) (3). ikinci transfer ¢esitli belediyeler arasinda nasil da-
gitilmalidir? Bu transferin yaklasik % 70 lik birinci boéliimi bele-
diyelerin niifuslarina gore dagitilir, % 30'luk ikinci boliim ise siya-
sal iktidarin istegine gore dagitilir; bu dagitimda politik duslince-
ler ise karismaktadir. Daha karmasik bir dagitim yonteminin uy-
gulamaya konulmasi i¢cin incelemeler yapilmaktadir.

iii) Ug¢lincii transferden sadece 8 biiyiiksehir belediyesi
yararlanir. Bu transfer her biliyliksehir belediyesi i¢in, belediye
bolgesinde toplanan ulusal vergi gelirlerinin % 5'ine esittir. So6z
konusu transfer tiriiniin baska bir 6rnegi bilinmemektedir. Bu

*

C.N. Oencl biitce vergi gelirleri olmali.
™) Mevzuata gore, belediyelerin toplam ulusal vergi gelirlerinin %9,26"ini almalar:1 gerekir;
gercekte hu orandan bira'/, azim1 alirlar; Nadarnghi ve Kelesi (UH)I, s.I-Hde 1990'da bu oranin %8,55
oldugunu belirtirle!", ancak (n.lIK)'d,' diizenledikleri tablodan ".H,H5 rakimin hesaplanir.
)
Y ' 1981 yilindan 6nce belediyeler, genel olarak, gelir ve kurumlar vergisinin %5'ini, giimriik
vergisinin %15'ini, tekel gelirlerinin %2 ‘aini, nioturlu kara tasillar1 vergisinin %11'ini
aliyorlardi; ancak uygulamada bu (iranlann cok allina diisiiliiyordu.
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transferden, daha c¢ok giimriik vergisinin tahsil edildigi liman se-
hirleri ya da biiyiik sirketlerin merkezlerinin bulundugu sehirler
ozellikle de Istanbul yararlanmir. Nadaroglu ve Keles'in (1991, s. 18)
verdigi rakamlara dayanilarak yapilan bir hesaplama, bu trans-
ferin 1990 yilhinda toplam ulusal vergi gelirinin 9%63.5'i dolayinda
oldugunu gostermektedir.

Boylece belediyelere yapilan transferlerin toplami, top-
lam ulusal vergi gelirlerinin yaklasik % 14,5'ine ulasir. 1978*81
doneminde %5'den Kiiciik olan bu oran, 1980Ti yillarda hizla art-
mistir. 1980°'den sonra transferlerin oranlandig: toplam vergi ge-
lirlerinde de biiyiik artis olmustur. Dolayisiyle s6z konusu do-
nemde belediyelere yapilan transferler, gercek olarak biiyiik 0l-
ciide artmistir. Bu donemde elbette belediyelerin sayis1 arttikca
niifuslart da cogalmistir. Ancak, hic siiphesiz biitiin olarak Kkisi
basma transfer miktar1 artmmstir. Bu artis kuskusuz 2 ile 3 kat
arasinda olmustur.

Belediyelerin diger bir gelir kaynag: borclanmalardir.
Belediyelerin borc¢lanyla ilgili kesin bilgi saglamak cok zordur.
Ancak baz belediyelerin yabanci bankalardan, Tiirk 6zel banka-
larindan ve Ogzellikle iller Bankasi gibi Tiirk kamu bankalarina
oldukca biiyiik miktarlarda borclandig1 goriilmektedir. Bu borg¢-
lanmalar merkezi hiikiimetin onay1 ve genellikle giivencesiyle ya-
pilmaktadar.

Belediyelerin harcamalan, merkezi hiikiimet vergi gelirle-
rinin yaklasik % 15 ya da ~16'sina ulasmaktadir. Bu oran, devlet
biitcesi borclanmalar gozoniine alinirsa toplam kamu harcama-
larimin % 11'i dolayindadir. Bu oran Tiirkiye'de yerinden yonetimin
baska bir gostergesi ya da olciitiidiir. S6z konusu oran, gelismis
bat iilkelerinin cogunda gecerli olan ve karsilastirilabilir oranlar-
dan diisiiktiir (Fransa'da yerel yonetimlerin tiimii icin bu oran %
33 dolayindadir); ancak Tiirkiye'deki oran ihmal edilecek diizeyde
degildir. Harcamalarin gercekten yerel nitelikte oldugu olciide,
belediyeler merkezi hiikiimetin koydugu smmirlamalara bagh ol-
madan diledikleri gibi bu harcamalar yaparlar. Ciinkii bu du-
rumda belediyelere verilen siibvansiyonlar global niteliktedir/*)

'e~'Devlet belediyelere bazi sinirianiahir Kkoymaktadir; ornegin personel giderleri biitce
giderlerinin * %30'unu asmamahdir. Ancak belediyeler bu sinirlamalardan kolayca
kurtulmaktadirlar. Bunun icin belediyeler biitcede gayrimenkul satisi gibi Istisnai gelirlerini
¢cok yiiksek gostermekte ve bu gelir tahminlerim gerceklestirmemektedirler.

* C.N. Biit¢ce gelirleri olmali
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Genellikle belediyelerin yaptig1 harcamalar elestirilmek-
tedir. Harcamalar icinde personel giderlerinin paymmn asiri ol-
dugu, cok kimse tararindan kabul edilmektedir. Gerekli olmayan
idari bina insaatlarimin yapildig1 soylenmektedir. Bu iddialar, ne
kuramsal temellere ne de saglam gozlemlere dayanmaktadir.
Dogrulugu kesin goriinen sey, hiikiimetle belediyeler arasinda ilis-
Kkilerin gergin ve politize niteligidir. Muhalifbelediyeler hiikiime-
tin yeterli para vermedigini iddia etmekte; buna karsilik hiikiimet
belediyelerin savurganca para harcadig: yamitimm vermektedir. Bir
taraftan vergi almayan belediyelerin sorumsuzlugu, ote taraftan
transferlerin bir boliimiiniin (9%20'den ¢ok az bir kism) hiikiimetce
kismen keyfi olarak dagitilmasi; belediyelerle hiikiimet arasinda
s0z konusu sagirlar diyaloguna yol acmaktadir.

Son olarak Tiirkiye'nin en biiyiik yerlesim yerlerinde 1984
yilinda kurulan sekiz biiyiiksehir belediyesinden<>> s6z etmek ge-
rekir. Bu belediyeler Fransiz kent birlikleriyle karsilastinlabiiir.
Bir yerlesim yerindeki belediyeler ilce belediyeleri olarak adlan-
dinlir ve bu belediyeler biiyiiksehir belediyesi olarak bir arada
toplamir. Bir arada toplanma goniillii ortakhk biciminde degil de
merkezi hiikiimetin kararyla gerceklestirilir. Biiyiliksehir beledi-
yelerinin dogrudan genel oyla secilen meclisi ve ilce belediye bas-
kanlan vardir (bu secimle belediye sinirlan icinde yasayan vatan-
daslar aym giinde dort defa oy vererek ilce belediye meclisini, ilce
belediye baskaminmi, biiyiiksehir belediye baskanim, biiyiiksehir be-
lediye meclisini ve baskanim secerler), ilce belediyeleri kendi ge-
lirlerinin belirli bir boliimiinii (tahsil ettikleri emlak vergisinin
%20'sini) biiyiiksehir belediyesine vermek zorundadirlar.
Biiyiiksehir belediyeleri bu gelirden baska belediye sinirlan icinde
toplanan ulusal vergi gelirlerinin % 5'i tutannda daha once sozii
edilen iiciincii transferi ahrlar.

Kisacasi, Tiirkiye'de yerinden yonetim konusunda cok sey
yapilmistir ve yapilacak cok sey vardir. Politik yonden oldukca
kuvvetli, mali yonden azimsanamiyacak bir yerel iktidar yara-
tilmustir. Yerel iktidann, askeri bir diktatorliik tarafindan giic-
lendirilmesi eglendiricidir. Ancak ileride yapilacak cok sey vardir.
Belediyelerin oylayip kabul ettigi gercek yerel vergilerin konul-
masi siiphesiz gereklidir. Kaba bir nitelige sahip olan transfer
sistemi iyilestirilmelidir. Belediye yonetimleri daha etkin hale

1985 tarihli metin ii¢ biiyiiksehir belediyecinin (istanhul, Ankara, Izmit) kurulmasimi
ongoriiyordu. Oigcr bes biiyiiksehir belediyesi (Adana, ihimi, Gaziantep, Konya, Kayseri) daha
sonra kurulmustur.

*
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getirilmelidir. Biitiin bunlarin yapilmasi, son on yilda hizli bir
kalkinma gerceklestirmesine ragmen gelismekte olan bir iilke ola-
rak kalan Tiirkiye gibi bir iilkede zaman alacaktir. Ancak biitiin
bunlarmm yapilmasi gerekmektedir.

Geriye coziimlenecek bolgesel yerinden yonetim sorunu
kalmaktadir. Bu yola kesinlikle girmek gerekir mi? Bu yola gir-
meden once, Tiirkiye'nin belediyelerin yerel yonetimini tamamla-
masim ve 6ziimlemesini beklemek gerekmez mi? ikinci tezin ar-
kasindaki gerekceler bize daha c¢cok inandiric1 goziikse bile, siiphe-
siz iki tez birbirini desteklemektedir.
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1. Introduction

Government structures of many countries have under-
gone changes in recent years. The noble experiment with fede-
ralisin of the United States has been a guiding light and so
have its intricate fiscal intergovermental relations. This pa-
per is based on the premise that many countries,including
Turkey, might want to reexamine their intergovernmental
grant system.Thus after this short introduction, this paper will
briefly review the role of Turkey's various governments and
their interrelations. Next, reasons for and purposes of intergo-
vernmental grants wvill be examined, to be follovved by a sys-
tematic analysis of major grant types and their likely effects.
Finally,a short summary wvill be offered.

2-Turkey's System of Public Finance

In describing the role of local government in Turkey,
Metin Heper states,To the extent that local goverment implies
self-government, the Ottoman-Turkish polity did not have such
a tradition. The Ottoman polity was neither "centralized" nor
"decentralized feudalism". Instead, it evinced strong characte-
ristics of patrimonialism. Whereas in both centralized and de-
centralized feudalism, central authority is effectively checked
by countervailing povvers...in patrimonialism, the periphery is
almost totally subdued by the center.”"(D This tradition of pat-
rimonialism goes back to the classical age (1300 to 1600 AD of
the Ottoman Empire). Ottoman local notables saw their role as
intermediaries betvveen the state and the peasants. Quite a few
local notabies used their deiegated povvers to enrich themselves
at the expense of both the state and the peasants. In 1826, a
new ministry of revenues vvas created, and one of its duties
wvas to supervise local markets in Istanbul and act as a muni-
cipal police. (2)

When the republic \vas established in 1923, formal
centralization took place. Each province vvas run by a cen-
trally appointed governor, and each province was subdivided
into districts as vvell as subdistricts and villages. The

* ' Metin ileper, "l.i'tal (lovermmunl in Turkey: An Oveiview witli Speeuil Ket'erence to
Municipalilios, 1S1J»:t-UWU"p.7
(2 Thid..p. 11

261



VII. Tirkiye Maliye Sempozyumu

Ministry of Interior financed certain select goverment activi-
ties and provided oversight of expenditures.

The Municipal Law of 1930 made possible the delega-
tion by central government to local government, giving exp-
ression to sensitivity by the central government to local auto-
nomy. In the process, however, the financial burden of munici-
palities was significantly increased.”)

Afber the Second World VVar, rapid urbanization took
place in Turkey, leaving municipalities with ever - incre-
asing responsibilities. More and more local functions were
mandated by the central government without financial sup-
port. The main sources of municipal revenues were local sha-
res of certain national taxes and direct municipal revenues,
mainly in the form of user charges and select taxes. (‘> Local
shares of national taxes were only five percent of the income
tax and Corporation tax, two percent of tax on state monopolies,
eight percent of fuel consumption tax, and fifteen percent of
customs and duties.VVhile the property tax provided the bulk of
municipal revenues, stili only forty five percent were ava-
ilable to municipalities.”) Althought Turkey became incre-
asingly urbanized, e.g., bet\yeen 1927 and 1975 Turkey's popu-
lation in municipalities gre\v from twenty three to fifty seven
percent, yet the percentage of Turkey's public revenues going
to municipalities remained almost unchanged/6)

In the 1970's mayors of major cities began to seek gre-
ater decentralization and local autonomy, a policy adopted
when the Republican People's Party-dominated coalition go-
vernment came to power in January 1978. According to obser-
vers, however, this moveinent,\vhich \vas supported strongly by
intellectuals on the left, fail od.

In summary, intergovernmental relations in Turkey
are poorly defined, quite loose, and perhaps also in a state of
flux.Funds available tu local goverments are extremely iimi-
ted, and the fiscal problcins of these governments are continu-
ously exacerbated by rapid urbanization.With these circums-

Hiid.,p:21.
~*~lhid.,p.2"2

Ibid.,p.2'J
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tances in mind, I wilt seek next to revievw some major purpo-
ses of intergovernmental grants.

3. Purposes of intergovernmental Grants

There are essentially six reasons vvhy a higher level
of government funds a lower level. The first is to account for
redistributional goals. If a local government tries to re-
distribute, it creates incentives for the losers to leave its ju-
risdiction and for gainers to enter. This is not efficient and
does not seem to promote equity, either.

Why should the residents of one community have to
pay more toward the services provided to low-income families
than the residents of another community? There may be some
reasons vvhy a central government vvould not take sufficient
account of the differences in cost of living or support of redis-
tribution. Also, some services must be provided equally to ali
residents of a community regardless of their abiiity to pay,
and this amounts to redistribution vvithin the community.
intergovernmental grants can offset some of the incentives
created by redistribution if the funds are targcted at commu-
nities vvith a high percentage of lovv-income residents; hovve-
ver, the use of grants allovvs for local variation in levels of
service or amount of redistribution.For example, the grants for
direct redistribution often leave some leevvay for subnational
governments to allovv for differences from the national ave-
rage.

A sccond reason is for the higher level of government
to set a uniform tax standart for the lovver levels of go-
vernment so as to prevent some of the distortions associated
wvith competition for the tax base. Thus, if the state sets a sales
tax, vvhich is then distributed back to the local governments,
there is no inccntive for peopie to move around among the lo-
cal governments to avoid the local sales tax. They must pay it
in ali the jurisdictions vvithin the state. Hovvever, if only one
local government did not have .such a tax, it might be able to
attract large amounts of retail sales business. This might
seem very desirable to the one local government, but its gains
are at the expense of other local governments. If they then res-
ponded by removing their ovvn local sales taxes, there vvould
be little net effect on total amount of retail sales activity or on
its distribution; but the local governments vvould not have the
tax revenue. For this reason, the state collection vvith a for-
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mula redistribution to the local governments may be an effici-
ent way to raise local taxes.

A third reason for the grants could be to interna-
lize the externalities associated with small commimities
providing a good or service whose benefits are shared by many
people outside the community. For exarnple, the residents of an
inner suburb may find that their roads are used extensively by
people traveling from more distant suburbs to the central city.
These people receive benefits from the roads but do not help fi-
nance them directly and do not have any direct voice in de-
termining the level of service the roads should provide. Thus,
the road decisions made by the residents on the inner suburb
would not take into account the benefits to others, and roads
would tend to be underprovided.

A matching grant from a higher level of government
is one way to internalize this externality. Residents are li-
kely to want more road services if the direct cost to them of
providing the services is reduced. If the matching grant is de-
signed to represent the amount of services received by nonre-
sidents, it would lead to the appropriate level of road service.

The fourth major reason for use of intergovernmen-
tal grants relates to the fund raising ability of different
levels of government. In many countries, central govern-
ments have access to the most income-elastic source of reve-
nue, the progressive income tax. Because each additional dol-
lar of income is taxed at a higher rate than the average dollar
of income, the revenue from the tax goes up more than proporti-
onately with rises in income. This is further augmented by the
effect of inflation pushing income into higher tax brackets.

A fifth argument for intergovernmental grants is
that they are required to get local governments to do
certain desirable things that they have no incentive to do
on their own. These may relate to externalities or to merit go-
ods. We have already seen ho\v the use of a matching grant
can get a local government to internalize the benefits that its
activities generate for others. Hii\vever, there are some activi-
ties that may be desired at the national level but that local go-
vernments have no incentive to provide. For example, a nati-
onal policy to provide additional education for disadvantaged
children would be difficult to implement directly; hovvever, a
grant from a higher level of government may induce the local
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communities to take the desired action. Even if the higher go-
vernment has the authority to order the local government to
implement the program, substantial hardships may be imposed
on the local community because of the expenditure, so a grant
may be an equitable way to achieve the goal even if it is not
required.

The final major reason for a higher level of go-
vernment to provide funds to a lower level of government is to
fund an activity that is the appropriate responsibility of the
higher level government but that can be better administered at
the local level. This is the case for many of the program
grants to local governments. For example, the central go-
vernment may vvant to increase the amount of energy conser-
vation in the country, yet its program may not be sensitive to
regional differences in energy usage. histead the central go-
vernment may decide to provide grants for local governments
to offer such programs. Then the local governments eSentially
become agents of the central government in conducting the
programs.

4 . Types of Grants and Their Effects

In the preceding pages, vve revievved major reasons
that have been invoked to justify intergovernmental grants,
Novv vve vvould like to revievv some grant options and their li-
kely implications.

intergovernmental grants can be vievved as either inc-
reasing the income of the recipient government or as reducing
the price to the recipient government of some particiilar ser-
vice. We start by treating the government as having a set of
preferences and a budget constraint, or as an individual in
terms of decision making. In Figilire 1, the horizontal axis rep-
resents the quantity of ali programs other than the one vve are
examining. The vertical axis represents the amount of the tar-
get program (TP). Each indifference curve shovvs a higher
level of satisfaction, moving northeast. These can be thought of
as some form of social indifference curves or the indifference
curves of the local decision maker. In addiltion, there is a bud-
get constraint. Given the prices of the various services that the
government can provide, the budget constraint shovvs the trade-
off betvveen services available to the local government. Even
tax cuts can be included in the analysis by thinking of the
budget constraint as shovving the maximum amount of reve-
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nue that could be raised and thinking of a tax cut as one of the
services included in the "ali other” category.

Each type of intergovernmental grant has a particular
effect on the governments budget constraint. An unconstra-
ined transfer, such as revenue sharing, shifts the budget line
out by the amount of the transfer. Thus, if the government has
$ 10.000.000 to spend before the intergovernmental grant and
we adjust the units so that one unit of each output costs exactly
one dollar, the budget Hne would intercept each axis at the
10.000.000 point. This represents the maximum amount of each
output that the government could purchase if it spent ali its
budget on that good. Each unit of one good that is not purchased
allows for one additional unit of the other good to be purchased.
This is illustrated in Figiire 2. The consumption point in the
figiire is for 3.000.000 units of the units of the target program
and 7.000.000 units of other programs,i.e.,$3.000.000 \vill be al-
located to the target program and $7.000.000 wiii be allocated to
the other programs.

No w suppose that the federal government provides $ 1
million in revenue sharing fuhds. The intercept on each axis
moves up by this amount. Thus, the budget constraint runs
from 11 million units of the target program to 11 million units
of the other programs. This shift is also illustrated in Figiire 2.
In the figiire, expenditure on each program is increased by
500.000. However , this is a purely arbitrary increase. It is pos-
sible to get much more or less than this increase in the target
program. ifit is a program which the government feels has to
be provided at some minimum level but which does not have a
high priority for expansion, it may get none of the new funds.
Alternatively, it may get ali of the new funds if it is a high-
priority area for the government. In practice, we would not ex-
pect either of these extremes. Rather, the increase in income
would lead to a small increase in income in each of the prog-
rams the government undertakes.”' Since we are treating lo-
cal tax cuts as one of the "other"” programs, it is likely that the

*e ' It is prohably wuithwhile tu point mmt Uiat Ule iriai.-a.si’ an1 he more than $ 1 millitm or the
program could aclually see a deerease in ils lundiiijf. These aciions depend (n the relation of' the
program UJ the inuolire uf the {>o\enimenl I'Vr i"\;unle, a sihool distriet may provide a variety uf
spetial projjrams. .Sonu- ol these pu.a>,rnm-; may he uenvd as providing experieiK;e that is ticsirahle
for ali Mindenln bul lhiat 1s re.strii-ied heeause ol [imikti rvsomves, The 1nerease i inetime may
allow Tor the material to he ineoiporali'd into tiie rejuilar euiTienluni, thus eausni)! a reditetiun in
fundin# Tor the tarjjet program. Alternatively, nnne ol the shiident's time may he shifted into the
Ui~el program hecanse ol' the higher lovul ©f I'mdiiitf . This miay rednee expendilures in other
areas and allow liir an 1m-rease of more than I millimi in llie imniin*} lor the target program.
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increase in intergovernmental aid vvould reduce the amount of
local taxes raised, so the increase in recipient government
spending would be less than the full amount of the grant.

A program - specific grant has the effect of increasing
the amount of money availahle for that specific program» but it
does not guarantee that the level of spending on the targeted
program will increase by the full amount of the grant. Figiire
3 shovvs the effect of a grant for $1 million that can only be
spent on the targeted program. The maximum amount that
can be spent on other programs remains $ 10 million.
Hovvever, this amount is available until spending on the tar-
geted program hits $ 1 million. Beyond that amount, the local
government must decrease its own spending by one dollar for
each additional dollar spent on the target program. Hence the
budget line starts at $ 10 million on the horizontal axis and
goes up for the first million dollars. Then it goes back to its
original slope and intersects the vertical axis at $ 11 million.

In the figiire we see that the effect is exactly the same
as an unconditional grant in terms of the spending decisions
of the local government. This is because this particular local
government vvould have spent more than the $ 1 million on the
program in the absence of the federal grant. Hence, the grant
simply substitutes for the first million dollars of local expendi-
ture and frees that amount for the general budget. The targeted
grant vvould have the same effect as a general grant if the re-
cipient government chose at least the minimum desired by the
higher level of government, even if the grant vvere unconstra-
ined. .For example, if the local government vvould have chosen
to spend nothing on the targeted program in the absence of the
grant, the grant effectively guarantees at least $ Imillion of
expenditure on the targeted program. Few governments vvould
turn dovwn the "free " part of the program even if they vvould
not spend any of their ovwvn money on it. This is illustrated in
Figiire 4. The local government chooses to spend nothing on
this program given its preferences. A grant of another mil-
lion dollars vvould stili cause no spending on this program; but
a categorical grant for $ 1 million is accepted. Note that the
government has not reached as high an indifference curve as
it vwould have with the cash transfer. Hovvever there is some

Ilowever, in mt»si eases wo expect lhiat cai'h piru;[ian1 wiill rei'oivo simi' part uf the additional
money.
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presumption that preferences of others should be taken into ac-
count or there whould be no reason to use anything other than a
cash grant. For example, the expenditure may generate spillo-
ver benefits in other communities.

This analysis shovvs that the nonmatching categorical
grant can guarantee some minimum level of expenditure, but
that it othenvise may not affect the expenditure on the targeted
program any more than would a general revenue-sharing
grant of the same amount. To ofifeet this ability to shift the mo-
ney out of the targeted activity by reducing its own,_ expenditu-
res” some categorical grants have a "maintenance-of-efTort"”
provision. According to this provision,, the local government
can only receive the central government grant if it is used in
addition to the amount the local government vvould have spent
in the absence of the grant. This type of grant is illustrated in
Figiire 5.The local government wvith some expenditure on this
good is now facing a different opportunity set. If this is a cate-
gorical grant for a fixed amount, the new level of expenditure
is likely to be higher by the amount of the grant. A community
like the one in Figiire 4 has no effort to maintain, so the
analysis is not changed by a maintenance-of-effort provision.

The maintenance-of-effort restriction sounds effective,
but it has a number of problems. The most important problem
is figuring out what the level of expenditure vvould have been
in the absence of the grant. In practice, some historical level is
usually treated as the minimum amount, vvhich,must be main-
tained to be eligible for the grant. Governments can change
their spending patterns from year to year. Thus, a mainte-
nance-of-effort provision may be ineffective if the program
would have increased anyway. Alternatively, it may be parti-
culary troublesome for a local government that vvas planning
to reduce its expenditures on the targeted. This may lead to
loss of assistance from the central government for a declining
community vvhile a rapidly grovving one receives the assis-
tance. In addition, inflation tends to vvater dovvn the effective-
ness of maintenance-of-efTort provisions over time since they
vvould usually be specified in dollar amounts rather than le-
vel-of- service amounts.

Another vvay to discourage the diversion of local funds

from targeted programs is to use a matching grant. With such
grants the local government receives grant money in some
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specified proportion to local spending. For central gover nment
may match local expenditures on a dotlar-for-dollar basis.
This is illustrated in Figire 6. The local government faces a
budget that allows expenditure of up to $ 10 million on other
expenditures or up to $ 20 million on the target program. For
each additional dollar spent on the targeted program, the local
government must only reduce spending on other programs by
$0.50 since the central government pays half the. cost. In the fi-
gure, this leads to expenditure of $12 million oh the targeted
program and $ 4 million on the other expenditures. As can be
seen, a lump-sum grant of $ 6 million vwould not have led to as
large an increase in the expenditure on the targered program.
The lump-sum grant vwould lead to expenditures of $ 8 million
on each category.

The figure shows an open-ended matching grant. In
practice, most such grants have a limit on the amount of the
match. These close-ended matching grants function more like
lump-sum grants with some minimum local expenditure beca-
use the match often ends at a low level compared to the desires
of the local government in response to the match. To the extent
that the local government spends more than the match amount,
the grant acts like an unrestricted lump-sum grant since the
local government must pay the full cost of the expenditure be-
yond the match amount.

5.Summary

Should Turkey decide to rethink the relations betvveen
central and local governments, it no doubt will consider a
number of options. They are likely to require a change in vhat
to the outside appear to be rather loose and poorly defined roles
of and relations betvween governments. Particulafly some dif-
ficult choices will have to be made among alter native systems
of intergovernmental fiscal relations. My revieww of the vari-
ous purposes which intergovernmental grants can serve toget-
her with an examination of grant types and their likely effects
may, | hope, contribute to a more infurmed debate.
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1.GIRIS

Pek cok iilkenin devlet yapilar1 son yillarda degisik-
lige ugradi. Birlesik Devletlerin zengin Federasyon dene-
yimi yol gosterici bir deney oldugu kadar getirdigi karmasik
idareleraras1 mali iliskilerle de dikkati cekti. Bu teblig,
Tiirkiye de dahil pek cok iilkenin idarelerarasi1 bagis sistem-
lerini yeniden incelemeyi isteyebilecekleri varsaymmina da-
yanmaktadir. Bu kisa giris sonrasi, teblig, Tiirkiye'deki ce-
sitli idareler ve bunlarin karsilikli iliskilerinin roliini ki-
saca gozden gecirecektir. Arkasindan; idarelerarasi bagisla-
rin sebep ve gayeleri ile baslhica bagis cesitlerinin sistematik
bir analizi ve bunlarin muhtemel etkileri ele alinacaktir. Son
olarak da kisa bir 0zet sunulacaktir.

2. TURKIYE'NIN KAMU MALIYESI SISTEMI

Metin Heper Tiirkiye'de Yerel Yonetimlerin roliinii
tanimmlarken "Yerel Idare kendi kendine hiikiimet etmeyi
ifade eder hale gelene kadar Osmanh-Tiirk Devlet idaresinin
boylesine bir gelenegi yoktu. Osmanh Devlet sistemi ne mer-
keziyetci ne de ademimerkeziyetcgi feodalizm idi. Bunun ye-
rine giiclii bir babadan ogula karakteristigi gosteriyordu.
Halbuki merkeziyetci ve ademimerkeziyetci feodalizmde
merkezi otorite karsi giiclerce etkin bir sekilde kontrol edili-
yordu, "babadan ogula sisteminde bu giicler hemen tiimiiyle
baski altinda tutulurdu”” Bu babadan ogula gelenegi
Osmanh Iimparatorlugunda milattan sonra 1300-1600 yillar
arasinda olmak iizere Kklasik caga dayamir. Osmanli'larin
mahalli plandaki ileri gelenleri kendi rollerini devlet ile
koyliiler arasinda aracilik yapma seklinde gordiiler. Anilan
ileri gelenlerin pek az1 bu delegasyon giiciinii devlet ve koylii-
lerin zararma kendi cikarlar1 icin kullandi. 1826 yilinda
yeni bir varidat vekilligi yaratildi ve onun gorevlerinden bi-
risi Istanbul'da mahalli piyasalara nezaret etmek ve bir bele-

liie

diye polisi rolii oynamak oldu.

Metin Ik'pci’', "l.ucal Oovurfiinuil in Tunrkcv: An Overvieiv with Speciat Hvfurcnco to

Munkipalilie.1, 192:i-]1980", p.7

ihid., p.11

271



Vil. Tiirkive Maliye Sempozyumu

1923'de Cumhuriyet kuruldugunda resmi merkeziyet-
cilik olustu. Her vilayet merkezce atanan bir vali tarafindan
yonetildi ve her vilayet kaza, nahiye ve koylere ayrildi.
Dahiliye Vekaleti secilmis belirli devlet faaliyetlerini fi-
nanse etti ve harcamalarin gozetimini yapt.

1930'daki Belediye Kanunu merkezi idarenin mahalli
otonomi konusundaki hassasiyetini de beraberinde tasiyarak
bu delegasyonun merkezi idareden mahalli idareye devrini
miimkiin kildi. Giderek de belediyelerin mali yiikii onemli
oranda artti.t’™*

ikinci Diinya Savasindan sonra Tiirkiye'deki hizh
sehirlesme olgusu belediyeleri siirekli artan sorumluluklarla
kars:1 karsiya getirdi. Merkezi idare mali destek vermeksi-
zin giderek cogalan yeni Yyerel sorumluluklar Yyiikledi.
Belediye Gelirlerinin temel kaynag: bazi vergi gelirlerinden
ayrilan yerel paylar ve belirli vergiler ve kullamici fiyatlar
seklindeki dolaysiz belediye gelirlerinden olusuyordu/* Baz
vergilerden ayrilan yerel paylar gelir ve kurumlar vergile-
rinden yiizde bes, devlet tekelinden alinan vergiden Yyiizde
iki, akaryakit tiiketim vergisinden Yyiizde sekiz ve giimrik
vergisinden Yyiizde onbes seklinde idi. Belediye gelirlerinin
onemli kismini olusturan Emlak Vergisinin de yalmzca
yiizde Kkirkbesi belediyelere birakiliyordu.Tiirkiye'nin gi-
derek sehirlesmesine ragmen-1927 ile 1975 arasinda
Tiirkiye'nin belediyelerdeki niifusu yiizde 23'den yiizde 57'ye
yiikseldi- kamu gelirlerinden belediyelere aktarilan kisim-
larda oran olarak degisiklik olmadi/®*

1970'lerde bazi biiyiiksehir belediye baskanlar1 daha
fazla ademimerkeziyet ve yerel otonomi icin girisimde bu-
lundular. Bu 1978'in Ocak ayinda isbasina gelen Cumhuriyet
Halk Partisi agirlikli koalisyon hiikiimetinin benimsedigi
bir politikaydi. Ancak gozlemciler soldaki aydinlar tarafin-
dan da biiyiik oOlciide desteklenen bu hareketin basarisiz oldu-
gunu soylerler.

Ozet olarak Tiirkiye'de idareleraras: iliskiler iyi go-
riintii vermemektedir. Yerel yonetimlere ayrilan fonlar ol-

ibid., p.17
<*) ihid.,p.21
Ibid.,p.22
¢> ibid.. p.2*
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dukca smrhh ve bu idarelerin mali sorunlarnn Inzh sehirles-
meyle giderek siddetlenmektedir. Bu durumu akilda tutarak
simdi idarelerarasi1 bagislarin bashca bazi amaclarim ele
alacagim.

3. IDARELERARASI BAGISLARIN AMACLARI

Daha iist seviyedeki bir idarenin daha diisiik diizeyde
fon saglamasimmin alti zorunlu nedeni vardir. Birincisi ye-
niden dagilim amacidir. Sayet bir yerel idare yeniden
dagitima denerse Kkayipta olanlara kendi niifus alamindan
ayrilmalar1 ve kazanch olanlara da bu niifus alamna girme-
leri icin tesvikler yaratir. Bu etkin olmadig: gibi hakkani-
yete de uymaz.

Nicin bir bolge halki diisiik gelirli ailelere saglanan
hizmetlerin bedeli icin diger bir bolge halkina gore daha
fazla 6demek zorunda olmahdir? Bir merkezi idarenin arzu-
lanan olciide yeniden dagilimin veya yasam diizeyi farkh-
hklarin veya yeniden dagilimin desteklenmesinin bolgeler
arasinda farkhlik gostermesine gereken Onemi vermemesi-
nin baz1 nedenleri olabilir. Hatta baz1 hizmetler tiim bir bolge
halkina onlarin 6deme giicleri gozetilmeksizin esit sekilde
saglanmahdir. Bu, o bolge veya toplum icindeki yeniden da-
gillmdir. Idareleraras1 bagislar, sayet fonlar diisiik gelirli
halkin niifusun biiyiik bir yiizdesini olusturdugu bdolgelere
saglamyorsa yeniden dagihimla yaratilan -tesviklere Kkarsi
bir denge olusturabilir. Bununla beraber bagislarin kulla-
mmi yeniden dagihim miktar1 veya hizmet diizeylerinde ye-
rel degisikliklere olanak saglar. Ornegin dolaysiz yeniden
dagihm amach bagislar ulusal diizeydeki idarenin altinda
kalan idarelere ulusal ortalamadan farklihk yaratabilmeyi
miimkiin kitan bazi1 olanaklar saglar.

ikinci bir neden, daha iist diizey bir idare icin daha
alt diizey idareye tek tip bir vergi standardi: kurmaktir.
Bunu, vergi tabamindaki rekabetle iliskili baz1 sapmalar: on-
lemek icin yapar. Boylece sayet merkezi idare daha sonra
tekrar yerel idareye dagitacag bir satis vergisi getirirse hal-
kin yerel satis vergisinden Kkacimmak icin yerel idareler
arasinda dolasimina bir tesvik saglanmamis olur. Devletin
niifus alam icindeki her yerde bunu Odemelidirler. Bununla
beraber yalmzca bir yerel idarede boyle bir vergi olmams ol-
saydi, bu durumda biiyiik capta bir perakende satis isini cazip
hale getirmek miimkiin olabilirdi. Bu bir yerel idareye cok
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arzulanabilir olarak goriilebilir, fakat onun kazanci1 diger
yerel idarelerin zarar1 pahasina olur. Sayet o takdirde on-
larda kendi yerel satis vergilerini kaldirarak buna cevap
verselerdi perakende satis faaliyetlerinin toplam miktarinda
veya onun dagilim iistiinde Kkiiciik bir net etkisi olurdu.
Fakat yerel idareler vergi gelirlerinden yoksun kalirdi. Bu
nedenle yerel idarelere bir yeniden dagitim formiilii ile dev-
letin tahsilati yerel vergileri toplamanin etkin bir yolu olabi-
lir.

Bagislar icin iliciuncii bir neden dissalliklarin i¢-
sellestirilmesidir. Bu, sagladiklar1 mal ve hizmetlerin
faydalarimin o bolgenin disindaki pek cok insanca da payla™-
sildigar kiiciik bolgelerle iliskilidir. Ornegin yakin bir ban-
liyo halki kendi yollarinin daha uzak banliyode oturanlarca
merkeze ulasmak amaciyla yogun sekilde kullamildigina
sahit olabilirler. Bu uzak banliyo insanlar1 bu yollann fay-
dasindan yararlanmakta fakat finansmanina dogrudan
katkida bulunmamakta ve yollarla saglanan hizmetin diize-
yinin tayininde dogrudan sesleri olmamaktadir. Boylece ya-
kin banliy6o halkimin yolla ilgili kararlari digerlerinin ya-
rarlarim dikkate almayacak ve Yyollar eksik iiretilmis ola-
caktir.

Ust diizey idareden yapilan sarth bir bagis bu dissal-
hgin icsellestirilmesinin bir yoludur. Yore halki sayet bu
hizmetlerin saglanmasinda kendilerine yiiklenen dogrudan
maliyetler azalirsa muhtemelen daha fazla yol hizmeti iste-
yeceklerdir. Eger sartli bagis yore dis1 halk tarafindan ya-
rarlanilan hizmetlerin miktarim1 temsil edecek sekilde dii-
zenlenirse yol hizmetinde uygun diizeyi saglar.

idareleraras1 bagislarin kullammmindaki dérdiincii
ana neden farkli diizeylerdeki idarelerin fon toplama ye-
tenegi ile iliskilidir. Pek cok iilkede merkezi idare gelir
elastikiyeti en fazla olan kaynaga, artan oranh *gelir vergi-
sine basvurur. Ciinkii her ilave dolar geliri ortalama dolar
gelirinden daha fazla oranda vergilendirilir, vergiden sag-
lanan hasilat gelirdeki oransal artistan daha fazladir. Bu en-
flasyonun, geliri, daha yiiksek vergi oranlhh dilimlere sokma-
siyla giderek cogaltir.

idarelerarasi bagislar icin besinci argiiman bunla-

rm yerel idarelere kendi baslarina gerceklestirmek icin
herhangi bir tesvige sahip olmadiklar1 baz1 istenen sey-
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leri yaptirtmasidir. Bunlar (.Ussalliklar veya deger-
lendirilmis mallarla ilgili olabilir. Biraz once bir sarthh ba-
gisin kullammminin yerel idareye, faaliyetleri ile baskala-
rma sagladig: faydalari nasil icsellestirecegini gormiistiik.
Bununla beraber bazi faaliyetler vardir ki ulusal diizeyde is-
tenebilir fakat yerel idarenin bunu saglamaya yonelik tes-
vigi yoktur. Ornegin yetersiz olanaklara sahip cocuklara
saglanacak ilave egitime yonelik ulusal bir politikayr dogru-
dan uygulamak zor olabilir ancak daha iist diizey bir idare-
nin saglayacag: bagis yerel idareyi bu amaci1 gerceklestir-
meye itebilir. Ust diizey idare, yerel idareye, anilan programm
gerceklestirmesi icin emir verme yetkisine sahip dahi olsa bu
harcamanmin finansmani nedeniyle bolge halkina Onemli
yiikler getireceginden talep edilmemis dahi olsa bagis sek-
lindeki bir yardim amaca ulasmada hakkaniyetli yol olabi-
lir.

Ust diizey bir idare icin sonuncu ana neden kendi-
sinin sorumlulugunda olmasina ragmen yerel diizeyde daha
iyi yonetilebilecek bir faaliyete fon saglama amaciyla yerel
idareye yardimda bulunmaktir. Bu Yyerel idarelere Yyerilen
pekcok programli bagislari kapsayan bir durumdur. Ornegin
merkezi hiikiimet, heniiz kendi program enerji kullanimin-
daki bolgesel farkliliklara duyarli olmasada, iilkedeki
enerji kullaniminda tasarrufu gelistirmeyi isteyebilir. Ya da
merkezi hiikiimet yerel idarelere boylesi programlar:1 destek-
lemek icin yardim saglamaya Kkarar verebilir. O takdirde ye-
rel idareler bu programlarin yiiriitiilmesinde merkezi idare-
nin vazgecilmez temsilcisi olurlar.

4. BAGISLARIN (YARDIMLARIN) TURLERI VE BUNLARIN
ETKIiLERIi

Yukarida, idarelerarasiy bagislarin gerekliligini
ifade eden temel nedenleri gozden gecirdik. Simdi bazi bagis
tiirleri ve bunlarin muhtemel etkilerini ele alacagiz.

idarelerarasi1 bagislar bagis1 alan idarenin gelirini
artirma ya da belirli bir hizmetteki alici1 idare fiyatim
azaltma seklinde ele alinahilir.ilgili idareyi bir dizi tercih-
lere ve biitce simirlamasina sahip bir idare seklinde veya ka-
rar verme siirecindeki bir birey gibi ele alarak bashyalim.
Sekil 1I'de yatay eksen bizim inceliyor oldugumuzdan baska
tim programlarin miktarimm gostermektedir.. Dikey eksen
amac¢ programin miktarimi gostermektedir. Her kayitsizhik
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egrisi yukari saga gittikce artan tatmin diizeylerini goster-
mektedir. Bunlar sosyal kayitsizlik egrileri veya yerel dii-
zeydeki karar vericinin kayitsizlik egrileri seklinde diisii-
niilebilir. Ilave olarak bir biitce sinirlamasi vardir. Idarenin
saglayabildigi c¢esitli hizmetlerin fiyatlar1 veri iken blitce
sinirlamasi yerel idare icin sO0z konusu hizmetler arasindaki
degisim oranini gosterir. Biutce sinirlamasinin toplanabilen
maksimum miktarda geliri gosteriyor oldugunu dusilinerek
ve bir vergi kesintisinin "tim diger" kategorilere dahil hiz-
metlerden biri olarak dusunerek vergi kesintileri dahi ana-
lize dahil edilebilir.

Idareleraras1 bagislarin her tipi idarenin biitce sinir-
lamas1 tizerinde belli bir etkiye sahiptir. Gelir paylasimi gibi
bir sinirlanmamis transfer, biitce dogrusunu transfer mikta-
rinca kaydirir. Boylece, idare, idarelerarasi bagis Oncesi
harcamak tuzere 10.000.000.- dolara sahip ve biz birimleri her
hasilanin bir birimi tam bir dolar edecek seckilde diizenlersek
blitce dogrusu her ekseni 10.000.000.- noktasinda keserdi. Bu;
idarenin sayet tim biutcgesini o mala harcamasi halinde satin
alabilecegi her hasilanin maksimum miktarin1 temsil eder.
Satin alinmayan bir malin her iinitesi satin alman diger
malin ilave {nitesini ifade eder. Bu sekil: 2'de gosterilmek-
tedir. Sekildeki tiiketim noktasi1 amac¢ program birimlerin-
deki 3.000.000 tnite ve diger programlardaki 7.000.000 tunite-
dir. Yani 3.000.000.- dolar amag¢ programa, 7.000.000.- dolarda
diger programlara tahsis edilecektir.

Simdi varsayalim ki federal hilikiimet gelir paylasim
fonlar1 icin (Mali Tevzin) 1 milyon dolar saglasin. Her iki
eksendeki kesisme noktalan bu miktar kadar artacaktir.
Boylece biitce simirlamasit ama¢ programdaki 11 milyon tlini-
teden diger programdaki 11 milyon iiniteye kayar. Bu kayma
sekil;2'de de gosterilmektedir. Sekilde; her program icin ya-
pilan harcama 500.000 artmaktadir. Bununla beraber bu ta-
mamen bir indi artisidir. Amac¢ programda, bu artistan daha
fazla veya daha az elde etmek miimkiindiir. Sayet o, idarenin
asgari bir diizeyde saglamasi gerektigini diisiindiigii fakat
genisleme icin birincil oncelige sahip olmadigi1 bir prog-
ramsa yeni fonlardan hi¢ bir sey alamayabilir. Bunun alter-
natifi, idare i¢in birincil Oneme sahipse yeni fonlarin ti-
munu alabilecegi seklindedir. Uygulamada, bu iki asir1 ucun
ikisi de kabul edilmez. Bunun yerine, gelir artisi, idarenin
tistlendigi programlarin herbirinde Kkiiciik gelir artiglar1 ya-
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ratir/’* Yerel diizeydeki vergi indirimlerine "diger" prog-
ramlardan biri imis gibi baktigimizda idarelerarasi1 yardim-
daki artisin toplanan yerel vergilerin miktarim azaltmasi ve
bu nedenle alici durumundaki idarenin harcamalarindaki
artisin, bagisin tiimiinden daha az olmasi miimkiindiir.

Belli bir program icin yapilan bagis o program icin
elde olan para miktarinda artis etkisi yaratir, fakat bunu,
amaclanan programa yapilan harcama seviyesini mutlaka
bagisin tiimii kadar artiracag: seklinde gormemek gerekir.
Sekil.3 yalmizca amaclanan programa harcanabilecek 1 mil-
yon dolarhk bir bagisin etkisini gostermektedir. Diger prog-
ramlara harcanabilecek maksimum miktar 10 milyon dolar-
dir. Bununla beraber bu miktar amaclanan programa yapilan
harcama 1 milyon dolara erisene kadar gecerlidir. Bunun
oOtesinde, yerel idare kendi harcamasim1i amac¢ programa har-
canan her ilave dolar icin 1 dolar azaltmahdir. Bu sebeble
biitce dogrusu yatay eksendeki 10 milyon dolardan baslar ve
ilk milyon dolarlara ulasir. O zaman kendi orjinal egimine
donerek yatay ekseni 11 milyon dolarda keser.

Sekilde, yerel idarenin harcama kararlariyla ilgili
bir sartsiz bagis icin bu etkinin tamamen aym oldugunu
gormekteyiz. Ciinkii bu, belli bir yerel idarenin federal bir
bagisin olmadig1 program icin 1 milyon dolardan fazla har-
canmis olmasindandir. Bundan dolayr sozii gecen bagis yerel
harcamamn ilk milyon dolarmm ikame ederek genel biitceyi
bu miktardan kurtarir. Amach bir bagista genel bir bagis
gibi aym etkiye sahip olurdu. Tabii bu sayet alci idarenin,
bagis smmirlandirilmamis dahi olsa, daha iist diizey idare ta-
rafindan arzulanan minimumu en azindan secmesi halinde
miimkiin olurdu. Ornegin eger yerel idare bagisin olmadig:
durumda amac¢ program icin hi¢c bir sey harcamamay: secmis
olsa, sozii gecen bagis amac¢ program icin yapilan en azindan
1 milyon dolarlik bir harcamayi1 etkin sekilde garanti eder.
Cok az idare, ona kendi paralarindan hi¢ harcamasalar dahi,
sozii gecen programun bu "bedava" kismmm geri cevirirler. Bu

*e ' Artisin 1 milyon dolardan daha fazla olabilecegi veya programin gercekte fonlanmasinda bir
azalmanin goriilebilecegine isaret etmekle fayda vardir. Bunun gerceklesmesi programin
hiikiimetin geliriyle iliskisine baghdir. Ornegin bir okul bdlgesi bir c¢ok ©6zel program
saglayabilir. Edinilen deneyimlerden goriildiigii gibi bu programlardan bazilar1 6g8rencilerin
hepsi tarafindan arzulanabilir fakat mmrh kaynaklar yiiziinden bu kisitlanmistir. Gelirdeki
artma materyallerin diizenlenmis bir Ogretim programiyla birlestirilmesine izin verebilir.
Boylece bu, hedef programin fonlanmaainda bir azalmaya Bcbcb olur. Alternatif olarak.
Ogrencilerin zamaninmin c¢cogu daha yiiksek diizeyde Tonlama nedeniyle hedef, program iizerinde
dagitilabilir. Bu diger alanlardaki harcamalarn diisiirebilir vc hedef programin fonlanmasinda 1
milyon dolardan fazla bir artis saglayabilir.
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sekil: 4'de gosterilmektedir. Yerel idare, kendi tercihleri veri
iken, bu programa! harcama yapmamay1 secmektedir. Diger
milyon dolarlar seklindeki bir bagis bu programa harcama
yaptiracak bir etki yaratmaz; fakat 1 milyon dolarlhik Kkesin
bir bagis kabul edilir. Iidarenin nakit transferi ile Baghya-
cagr kadar Yyiiksek bir kayitsizlik egrisine ulasmadigina
dikkat etmelidir. Bununla beraber digerlerinin tercihlerinin
hesaba katilmasi1 gerektigi seklinde bir on kabul vardir ya da
bir nakit bagistan ziyade baska sey kullanmanin nedeni
yoktur, Ormnegin ilgili harcama diger toplumlara yonelik
yaygin bir fayda dogurabilir.

Bu analiz sartsiz kesin bagisin asgari diizeyde bir
harcamayr garanti edebilecegini fakat aksi takdirde amacg
programa yapilacak harcamayr aym miktardaki genel bir
gelir-paylasinm bagisinin yapacagindan daha fazla etkile-
yemiyecegini gosterir. Onun kendi harcamalarimm azaltarak
amac¢ faaliyet dis1 paradaki kayma yetenegini dengelemek
icin baz1 kesin bagislar bir "maintenance-of-effort” kosuluna
sahiptir. Bu kosula gore yerel idare sayet soz konusu bagisin
olmamas1 halinde yerel idarenin harcamis olacagi o miktara
ilave olarak Kkullamihirsa yalmiz merkezi idarenin bagisim
alabilir. Bu bagis tipi sekil:5'te gosterilmektedir. Bu mala
belli bir harcama yapan yerel idare simdi farkh bir firsat
kiimesi ile karsi karsiyadir. Sayet bu sabit miktarh bir kesin
bagis ise yeni harcama diizeyi muhtemelen bagisin mikta-
rindan daha yiiksek olur. Sekil.4 deki gibi bir toplumun mu-
hafaza etme cabasi’'yoktur. Bu sebepten analiz maintenance -
of - effort kosulu ile degismez.

Maintenance-of-effort simirlamasi etkili gibi goriin-
mekle beraber pek cok sorunu da tasimaktadir. En Onemli so-
run bagisin olmamasi halinde harcama diizeyinin ne olaca-
gim ortaya koymaktir. Uygulamada belli bir tarihsel diizeye
genellikle asgari miktar gibi bakilir. Tabii bu bagis icin ka-
bul edilebilir bir miktar1 muhafaza etmelidir. Idareler kendi
harcama ahskanhklarimi yildan yila degistirebilirler.
Boylece bir maintenance-of-effort kosulu, sayet program her-
hangi bir sekilde cogalmissa, etkisiz olabilir. Ya da amacla-
dig1 harcamay: azaltmay: planlayan bir yerel idare icin ozel-
likle sorun yaratiici olabilir. Bu, durum giderek iyiye giden
bir toplum merkezi idareden yardim almakta iken durumu
giiclesen diger bir toplumun aldig:r yardimin azalmasmma yol
acabilir. Ilave olarak enflasyon zaman icinde maintenance-
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of-effort kosulunun etkinligini azaltir. Bu, meselenin hizmet
bazinda degil dolar bazinda ele alinmasimin dogal bir sonu-
cudur.

Yerel fonlarin amac¢ programlarindan sapmasm On-
leyecek diger bir yol sarthh bagis mekanizmasim1 kullanmak-
tir. Boylesine bagislarla yerel idare bagis olarak verilen pa-
rayr yerel harcamalarimin belli bir oram seklinde alir.
Merkezi idare yerel harcamalar dolara-dolar bazinda birles-
tirebilir. Bu sekil.6'da gosterilmektedir. Yerel idare diger
harcamalar icin yapilacak 10 milyon dolara veya amac¢ prog-
ram icin yapilacak 20 milyon dolara kadarhk bir masrafa
izin veren bir biitce ile karsi Kkarsiyadir. Amac¢ programa
harcanan her ilave dolar icin yerel idare yalniz merkezi
idare maliyetin yarisimm odedigi siirece, diger programlara
yapilan harcamay1 0,50 dolar azaltmahdir. Sekilde bu amacg
programda 12 milyon dolarhk ve diger harcamalar icin de 4
milyon dolarlik masraf olmaktadir. Goriilebilecegi gibi 6
milyon dolarhik gotiirii bagis amac¢ programa yapilan harca-
mada bu kadarhk miktarda bir artisa yol acmayacaktir.
Gotiirii bagis her kategoride 8 milyon dolarhk harcama yara-
tacaktir.

Sekil, sonuca baglanmamis bir sarthh bagis1 goster-
mektedir. Uygulamada boylesi bagislarin pek cogunun sartin
miktarmma iliskin bir simir1 vardir. Bu sinirsiz (sonuca bag-
lanmamis) sarth bagislar cokca belli asgari yerel harcama
ile toplu bagis fonksiyonu goriirler. Ciinkii, sart, yerel idare-
nin bu kosula karsilik olarak ilettigi istekleriyle kiyaslan-
diginda, sik sik diisiik bir diizeyde nihayet bulur. Yerel ida-
renin kosul miktarindan daha fazla harcadigi noktaya kadar
bagis smmirlandirilmamis gotiirii bir bagis gibi gorev goriir.
Tabii bu, yerel idarenin harcamanin kosul miktariminda ote-
sindeki tiim maliyetini Odemesi gerektigi durumda s6z konu-
sudur.

5. OZET

Merkezi ve yerel idareler arasindaki iliskileri yeni-
den gozden gecirmeye karar vermesi gereken Tiirkiye hic
suiphesiz pek cok secenegi gozoniine alacaktir. Bunlar, idare-
lerarasmda iyi tammmlanmamis ve olduk¢ca muglak bir go-
riintii veren rol ve iliskilerde muhtemelen bir degisiklige ih-
tiyac gosterecektir. Ozellikle alternetif idarelerarasi mali
iliski sistemleri arasinda bazi1 zor tercihler yapmak gereke-
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cektir. Idarelerarasi bagislarin, bagis tipleri ve bunlarin
muhtemel etkilerinin incelenmesiyle birlikte ele alindigi bu
tebligimin meseleye yeni bir tartisma yapma katkis1 sagla-
yabilmis oldugunu umarim.
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Werner Z. HIRSCH

"ROLE AND INFLUENCE OF INTERGOVERNMENTAL
GRANTS ON LOCAL FINANCE"
COMMENT
Richard A. MUSGRAVE*

Professor Hirsch has provided us with a compact sur-
vey of reasons why a central government may wish to transfer
funds to lovver level jurisdictions, and of the forms vvhich these
transfers or grants may take. These two sides of the problem
may now be linked by noting vvhich kinds of grant are best su-
ited to achieve various objectives. Some futher comments may
also be added regarding fiscal equalization.

To begin wvith, I vvould like to distinguish betvveen
transfers vvhich simply return revenue to source and others
vvhich do not. The former type of transfer may be made
because central taxes are preferable to those available at lovver
levels. As Professor Hirsch notes, lovver level governments
cannot readily use progressive income taxes. If marginal ra-
tes in jurisdiction A are higher than in B, A will suffer a loss
of tax base. Capital in particular will move out. This vvould not
be the case if rates in A and B vvere equalized or, vvhat amo-
unts to the same, if use vvere made of a central tax vvith reve-
nue returned to the jurisdiction of origin. Such transfers, also
referred to as revenue sharing are not truly in the nature of
grants since the central government simply serves as collec-
ting agent without there necessarily being any redistribution
of funds betvveen jurisdictions or central interference in their
use.

As distinct from return of revenue to source, the pur-
pose of grants is to interfere in the fiscal operations of lovver
level jurisdictions. Dravving upon its general revenue, the cen-
tral government undertakes to interfere vvith their fiscal con-
duct so as to achieve its own objectives. These objectives may
be to raise the general level of public services, in vvhich case
general grants, vvithout specified use, are called for. Or, as in
most cases, the central government may wvish to support parti-
cular uses of funds. This may be the case because certain
programs, such as education are viewed as especially merito-

Emeritus, Hur var d Uhivertiity.
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rious; or, it may be the case because program benefits may ex-
tend beyond the jurisdiction of origin and thus tend to be un-
dervalued by the spending agent. In both cases, earmarked or
categorical grants are called for so as to direct the use of funds
to the specified purpose. As Professor Hirsch explains, ear-
marking alone does not suffice to assure such direction. Grant
money may simply replace own expenditures on the same
program or even be used for tax reduction. Such avoidance is
blocked if the grant is given in matching form. As a result, a
substitution effect is added to the income effect and better com-
pliance with the central policy objective is secured. In many if
not most situations, a categorical and matching grant will
thus be the best instrument. This leaves open the question of
how narrovvly the categories should be defined, i.e. to what ex-
tent the preferences of central government should be made to
override those of local jurisdictions.

I now turn to my second topic. Professor Hirsch, when
listing the various reasons why transfers are to be made, be-
gins with distributional considerations. Here it may be useful
to distinguish more clearly betvveen three aspects of the prob-
lem. First, concern may be with the general distribution of in-
come among persons, calling for the combination of progres-
sive taxation and low-income transfers, where the former has
to be central while administration of the latter may be decen-
tralized to lower levels. Second, central concern for certain
meritorious lower level services may be linked with distribu-
tional concerns. The central government may wish to assure
that certain services are made available more or less evenly to
the residents of ali lo\ver level jurisdictions. To accomplish
this, grant terms have to be adjusted to assure such minimum
performance levels.

More generally, the purpose of central grants may be to
equalize fiscal positions across jurisdictions, without necessa-
rily wanting to interfere with what use is made thereof. Where
fiscal capacities and needs differ across juridictions, the cen-
tral government may wish to apply equalizing measures. To
iilustrate, let the fiscal capacity of jurisdiction j be defined as

Cj=t_Bj

where Bj is the tax base inj, and t, is a standard or average
tax rate stipulated for comparative purposes. We assume that
there is only one tax base to be considered, thus bypassing the
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more complex task of defining a representative tax structure
with a corresponding set of standard rates. Cj thus measures
the revenue wvhich j vvould obtain by applying t_ to its base Bj.

Next vwe define the fiscal need ofjurisdiction j as

Nj=n_Zj

vvhere Zj is the target population in j and n_ is j's cost of provi-
ding a standard service level for that population. The combi-
ned fiscal position ofj may then be expressed as

Pj'Cj/N"tgBj/ngZj

i.e. as the ratio of capacity to need. The level of grants and/or
of matching rates might then be adjusted to allovv for differen-
ces in fiscal positions. This may be done to equalize the terms
at vvhich various jurisdictions can conduct their fiscal operati-
ons or to ensure that certain minimum service levels are re-
ached throughout. Further allovvance may be made also for the
jurisdiction’'s tax effort, defined as

“ITIUBI /. Bi=G /¢t

or the ratio of actual revenue obtained in j by applying tax
rate tj to what vvhould be optained by applying the standard
rate t,.. Thus an element of matching is reintroduced by
allovving for Ej even though performance equalization may be
reduced thereby.

In the preceding discussion I have referred to central
as distinct from "lovver level” rather than "local” revenue. I
have done so because in practice there is more than one lovver
level. Even highly centralized structures have to distinguish
betvveen central and truly local finances, but decentralization
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also involves the role of middle level jurisdictions, such as
provinces (Canada), lander (Germany) or states (U.S). It ises
pecially at this middle level where historical factors weigh
most heavily in determining fiscal structures, and in turn the
appropriate role of grants. The development of a grant system
in Turkey, therefore, will be affected profoundly by the role
which will or will not be assigned to middle-level institutions.
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Werner Z. HIRSCH
"IDARELERARASI BAGISLARIN YEREL IDARE
GELIRLERI UZERINDEKI ROLU VE ETKIiSi "
YORUM*
Richard A. MUSGRAVE**

Profesor Hirsch, bir merkezi yonetimin fonlar1 daha
alt diizeydeki yonetimlere nicin transfer etmek isteyebilece-
gini ve bu transferlerin ya da bagislarin hangi sekillerde
olabileceginin sebeblerini kisa fakat 6z bir inceleme ile bize
sunuyor. Problemin her iki yonii, simdi hangi cesit bagisla-
rin cgesitli amaclara ulasmak 'bakimindan en uygun olaca-
gim1 vurgulamak suretiyle birbirine baglanabilir. Mali esit-
ligi saglama (fiscal-equalization) konusunda ayrica bazi yo-
rumlarda ilave edilebilir.

ilk olarak, geliri sadece kaynagmma dondiiren ve don-
diirmeyen transferler arasinda bir ayirnm yapmak istiyorum.
Merkezi vergiler yerel diizeyde mevcut olanlara tercin edil-
digi icin, bu ikinci tip transferler ortaya cikabilirler.
Profesor Hirsch'in vurguladig: gibi, alt diizeydeki yonetimler
artan oranh gelir vergilerini her istedikleri zaman kulla-
namazlar. Eger A yonetimindeki marjinal oranlar B yone-
timindeki marjinal oranlardan biiyiik ise A, bir vergi mat-
ral1 kaybmna ugrayacaktir. Ozellikle sermaye disariya kaca-
caktir. Eger A ve B'deki oranlar birbirine esitlenir ve ya da
miktarlar aym olursa, ve merkezi bir vergi geliri ait oldugu
yonetime donerse bu durum ortaya cikmayacaktir. Gelir pay-
lasim1 olarak da bilinen boyle transferler gercek anlamda
bagis mahiyetinde degildirler, ciinkii merkezi yonetim sadece
gelir toplayan bir kurum olarak hareket etmektedir. Fonlarin
yonetimler arasinda yeniden dagilimimma ve kullamimina
merkezi olarak mutlak anlamda miidahale edilmemektedir.

Geliri kaynagina dondiirmekten ayr1 olarak bagisla-
rin gayesi, daha alt diizeydeki yonetimlerin mali islemlerine
miidahale etmektir. Merkezi yonetim amaclarim gelistir-
meye yonelik olarak mali yonlendirmelerde bulunmay: iist-
lenir. Bu amaclar, genel bagislarin 6zel bir kullammminin soz
konusu olmadigi durumda kamu hizmetlerinin genel diize-
yininin yiikseltilmesi seklinde ortaya cikabilir. Ya da, diger
biitiin durumlarda oldugu gibi merkezi idare fonlarin ozel

Mehmet Ali 6/budun larahndan terciime edilmistir.

Harvard Universitesi, Knickli 6gretim Uyesi.
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kullanimimmi1 desteklemek isteyebilir. Egitim gibi ozellikle
deger atfedilen belli programlar s6z konusu oldugunda bu du-
rum ortaya cikabilir; ya da programin faydalar1 yonetimin
orijinini astigi ve harcamayr yapan Kkurum tarafindan bir
eksik degerlendirme egiliminin ortaya ciktigi bir durum soz
konusu olabilir. Her iki durumda, fonlarin direk olarak spe-
sifik amaclarla kullanilabilmesi icin, tahsis edilebilen veya
kategorik bagislara gerek duyulur. Profesor Hirsch'in acik-
ladigr gibi, sadece tahsis yapilmis olmasi, bu yondeki bir uy-
gulama icin yeterli olmaz. Bagis parasi aym programdaki,
harcamalar1 ikame edebilir; hatta vergi indirimi icin kulla-
nilabilir. Eger bagis devletin katkis1 gerektirecek (matching)
bir tarzda verilmis ise, boyle bir kacinma (avoidance) izlene-
bilir. Sonuc¢ olarak gelir etkisine, bir ikame etkisi ilave edi-
lir ve merkezi politika amaci ile daha iyi bir uyum saglan-
mis olur. Biitiin durumlarda olmasa bile bircok durumda, ka-
tegorik bagislar ve devletin katkisim1 gerektiren bagislar en
iyi aractirlar. Bu durum Kkategorilerin ne kadar dar tamm-
lanmasi gerektigi sorusunu, baska deyisle, merkezi yoneti-
minin tercihlerinin yerel yonetimin tercihlerini ne olcgiide
ikinci plana atmasi gerektigini acikta birakmaktadir.

Simdi ikinci konuma doniiyorum. Profesor Hirsch,
transferlerin nicin yapildigina iliskin cesitli sebebleri sira-
ladiktan sonra gelir dagilimm ile ilgili yaklasimlarla ko-
nuya giriyor. Burada problemin ii¢ ayr1 yonii arasinda daha
acik bir ayirnm yapmak yararh olabilir. Ilk 6nce, artan
oranh vergileme ile diisiik gelir transferlerinin bir kombi-
nasyonunu gerektiren ve gelirin Kisiler arasindaki genel
dagilim ile ilgilenilebilir; yukandakilerden ilki merkezi
olmak zorundadir; ikincisinin yonetimi ise daha alt diizey-
lerde desantralize edilebilir, ikinci olarak bazi deger atfedi-
len yerel hizmetler ile ilgili merkezi sorunlar gelir dagilhim
ile ilgili sorunlara baglanabilir. Merkezi yonetim belli hiz-
metlerin biitiin yerel yoOnetimlerin sakinleri icin asag: yu-
karn esit bir bicimde saglanacagimi garanti etmek isteyebilir.
Bunu gerceklestirmek icin, minimum bir performans diize-
yini garanti etmeye yonelik olarak bagis sartlarn ayarlan-
malidir.

Daha genel olarak, merkezi bagislarin gayesi, nasil
kullamildigina mutlaka miidahale etmeksizin, yonetimlerin
arasinda mali pozisyonlarin esit hale getirilmesi olabilir.
Yonetimler arasinda mali kapasiteler ve ihtiyaclar farkh
hale geldigi zaman, merkezi yonetim esitligi saglayici ted-
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birleri uygulamak isteyebilir. Aciklamak icin, J yoOnetiminin
mali kapasitesini Cj=tsBj olarak tammmlayalim; Burada Bj

J'deki vergi matrahi, t  ise karsilastirma amaci ile belirle-
nen ortalama veya standart vergi oramdir. Dikkate alinmasi
gereken sadece bir tane vergi matrahi oldugunu varsayalim;
boylece temsili bir vergi yapisi ile birlikte standard oranlari-
mn tammmlanmasi gibi giic bir isi bertaraf ediyoruz. Cj boy-
lece J'inin ts orammm Bj matrahma uygulamak suretiyle elde
edilecek geliri Olcecektir. Bundan sonra, j yonetiminin mali
ihtiyacimi, Nj=ng Zj olarak tanimhyoruz. Zj; J'deki hedef nii-

fus, ns; J'nin bu niifus icin, standart bir hizmet diizeyi sag-
lanmasimin maliyetidir, .J 'min mali posizyonunu birlesik
olarak Pj=Cj/Nj=ts Bj/n, Zj seklinde, yani kapasitenin ihti-
yaca oram olarak ifade edebiliriz. Bagislarin ve/veya devle-
tin katkisim1 gerektiren bagislarin orami, mali pozisyonlar-
daki farkhiliklara imkan saglamak icin ayarlanabilirler.
Bu, cesitli yonetimlerin fiscal operasyonlarim1 kontrol ede-
bilmeleri ve her yerde minimum hizmet diizeyleri saglana-
bilmesine yonelik olarak sartlarn esit hale getirmek icin ya-
pilabilir.

Ej=tj Bj/tg Bj=tj/ts olarak tamimlanan yerel yoneti-
min vergi gayreti icin bir ayarlama yapilabilir; ya da J'de tj
vergi orammm uygulamak suretiyle elde edilen gercek gelirin
standart oranmin uygulanmasi suretiyle elde edilecek gelire
olan orammm gostermektedir. Boylece, performans esitleme
diizeyi diisiiriilebilmesine ragmen, Ej ile katki gerektiren ba-
gislarla ilgili bir unsur devreye sokulmustur.

Onceki tartismada merkezi olan "yerel" gelirden zi-
yade ''daha alt diizeyde" olandan farkhh olduguna isaret et-
mistim. Uygulamada birden daha fazla alt diizey bulundugu
icin, bu sekilde hareket ettim. Ileri diizeyde merkeziyetci ya-
pilar bile merkezi finansman ile gercekten yerel olan fi-
nansman arasinda aymrmm yapmak zorundadir; fakat adem-i
merkeziyet, province'ler (Kanada) lander (Almanya) states
(A.B.D) gibi orta diizeydeki yonetimleri de icerir. Fiskal yapi-
larin ve dolayisiyla bagislarin uygun olan roliiniin belirlen-
mesinde tarihsel faktorlerin agir bastigi orta diizey yonetim-
lerinde bu durum o6zellikle ortaya cikmaktadir. Bu sebeble,
Tiirkiye'de bagis sisteminin gelisimi, orta diizeydeki yone-
timlere verilecek ya da verilmeyecek olan rolden biyik o0l-
ciide etkilenecektir.
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YVerner Z. HIRSCH
IDARELERARASI BAGISLARIN YEREL iDARE
GELIRLERI UZERINDEKI ROLU VE ETKISI"
YORUM
Sevim GORGUN*

Prof.Dr. W.Z. Hirsch'in tebligini yorumlarken ilk
olarak Tiirkiye'de mahalli idarelerin yapisinda, gelirlerinde
ve yetkilerinde 1980 sonrasi yapilan yasal degisiklikler iize-
rinde kisaca durmak istiyorum. 1984'de yetkileri, gorevleri
ve gelirleri diger belediyelerden farkhh biiyiiksehir belediye-
sinin bir iist kademe olarak dikey mahalli idareler orgiit-
lenmesine ilavesi ve biiyiiksehir belediyesi smmirlar1 icinde
kurulan ilce belediyelerin mahalli idarelerle ilgili onemli
bir yapisal degisikliktir. 1981de 0Ozellikle belediyelerin mali
olanaklarimm arttirici bir yasa kabul edilmistir. Belediyelerin
yetkilerini arttirmasi 1983, 1984 ve 1985 yasal diizenlemeleri
adem-i merkeziyet yoniinde atilmis onemli adimlardir.

Prof. Hirschman tebliginde devletten mahalli idare-
lere yapilan mali transferlerin amaclar1 ve tiirleri iizerinde
duruyor. Ben Tiirkiye'deki durumla ilgili baz1 aciklamalarla
yetinecegim.

Tiirkiye'de devletten mahalli yonetim birimlerine -il
0zel idare ve belediyelere- fon transferi icin kullamilan bas-
hca yontem devlet vergi gelirleri tahsilatindan verilen pay-
dir. Bu pay giiniimiizde belediyeler icin % 9.25, il Ozel idare-
leri icin % 1.7, biiyiiksehir belediyeleri icin kendi il simirlan
icinde toplanan vergilerle simirh olmak iizere % 5 olarak be-
lirlenmistir. Belediyelere ayrilan paymn yaklasik % 65'i liller
Bankasi araciligy ile niifus esasina gore belediyelere tahsis
edilmesi 6ngoriilmiistiir; % 30'u DPT tarafindan kabul edilen
alt yapr projelerinde kullanilmak iizere Belediyeler Fonuna
devredilir, % 5'i ise belediyeler ve il 6zel idareleri tarafindan
kullamlmak iizere Mahalli idareler fonuna aktarihr.

Burada sorulmasi gereken genel biitce vergilerinden
ayrilan bu paylarin acaba mahalli idarelerin gelirlerini fark
gozetmeksizin arttirmak disinda rasyonel bir sebebi olabilir
mi? Kamimca Prof. Hirsch'in devletten mahalli idarelere ya-
pilan transfer icin acikladig1r amaclardan ikisi Tiirkiye icin

istanbul Universitesi, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi 6gretim Uyesi.
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gecerlidir. Bunlardan biri bolgeler ve beldeler arasi gelir ve
refah dagilimmm diizeltmek, digeri ise dissalhklarin iceril-
mesidir.

Tiirkiye'de gelir, refah ve vergi kapasitesinin dagi-
Im1 acisindan bolgeler, hatta illerarasi ¢ok Omnemli farklar
vardir. Bu esitsizliklerin giderilmesi icin gerekli olan devlet
tarafindan iiretilen kamu hizmetleridir. Ancak mahalli
idare hizmetleri Kkisi refalm arasindaki yakin iliskiyi unut-
mamak gerekir. Bu yorelerde devletten aktarilan fonlarla
kamu hizmetlerinin niteligi ve mniceligi arttirilabilirse, bu-
rada yasayan Kisilerin geliri artmasada refal yiikselir.

Dissalligm icerilmesine gelince Tiirkiye'de dissal-
hg1 tebligde Ornek verildigi gibi Kkiiciik yerlesim birimleri
degil biiyiik sehirler saglamaktadir. Bu o6zellikle Istanbul
icin dogrudur. Iktisadi faaliyetler icin gerekli, érnegin ban-
kacilik, sigortacilik ve tasimacilik gibi hizmetlerin tiimiiniin
merkezi Istanbul'dadir. Aymm zamanda Istanbul ve cevresi
onemli bir ticaret, sanayi ve Kiiltiir merkezidir. Istanbul'da
meydana gelen bu faaliyetlerden kaynaklanan dissalhklar
iilkenin tiimiinii olumlu bir sekilde etkilerken, Istanbul ma-
halli yonetim birimlerine cok biiyiik bir yiik yiiklemektedir.
Bu 0Ozelliklere sahip diger yorelerle birlikte i¢c gocden dolayr
niifus devamli olarak artmakta ve yerlesim alanlar1 genis-
lemektedir. Bu yerel yonetim hizmetlerine olan talebin sii-
rekli olarak artmasina sebep olmaktadir. Mahalli vergilerin
gelir esnekligi oldukca diisiik oldugundan mahalli idare
vergilerindeki artis bu talebi karsilayacak diizeyde degildir.
Sonucg, Tiirkiye'de cok sayida orta gelirli il ve ilcede mahalli
hizmetlerin niteligi ve niceligi biiyiik illerde sunulandan
daha yiiksek olmasidir. Biiyiiksehir belediyesi diizenlemesi
ve bu yonetim birimlerine tammman o6zel mali olanaklar ka-
mmca bu farklan gidermekte yeterli olmamstir.

Diassalhklarin icerilmesi icin bir yontem devlet gelir-
lerinden biiyiik sehirlere daha fazla pay ayirmak olabilir.
Ancak bu yontem biiyiik sehirlere gocii hizlandiracak bir ki-
sir dongii yaratir. Daha etkin bir yontem mahalli idare vergi-
leri ile yararlanma esasi1 arasinda daha yakmn bir iliski
kurmaktir. Bu sekilde hem bolge ici dissalhklarin icerilmesi
miimkiin olur; hem de biiyiik sehirde oturmanin maliyeti art-
tig1 icin ic goc smmrlanabilir.

295



VII. Tirkiye Maliye Sempozyumu

Ancak yararlanma ilkesinin gerekli sekilde uygu-
lanmasi1 kamu hizmetlerini tiiketenlerle yonetim arasinda
yakin bir iliskinin kurulmasimi gerektirir. Boylece halkin
kamu hizmetleri ile ilgili tercihleri daha dogru bir sekilde
karar organlarmma yansimasi miimkiin olacag: gibi, uygu-
lamanmin halk tarafindan etkin bir sekilde denetimine de
imkan verilir.

Tiirkiye'nin mahalli yapisinda koyler disinda yarar-
lanma ilkesinin uygulanmasina elverisli Olcekte yonetim bi-
rimleri yoktur. Yapilmasi gereken alt yonetim birimlerinin
kurulmasi, mahalli idarelerarasi ve mahalli idarelerle dev-
let arasi iliskilerin c¢cok acik bir sekilde belirlenmesidir.
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VVerner Z. HIRSCH
"ROLE AND INFLUENCE OF INTERGOVERNMENTAL
GRANTS ON LOCAL FINANCE "
COMMENT

Sevim GORGUN*

I am going to comment first in the changes that have
taken place in the structure, finances and functions of local
administrations in Turkey after 1980.

In 1984 a large city municipality wvith autonomy, func-
tions and financial revenues different from other municipali-
ties was introduced to the vertical structure of Turkish local
administration system. Another change was the creation of
district municipalities. Within the boundaries of large city
municipality in 1981 finances of local. governments have been
increased substantially by providing them with new sources
of income and after 1985 a higher degree of autonomy in deci-
sion making was granted to local authorities.

Prof.Hirsch's paper is about the purposes and types of
financial transfer from central government to local authori-
ties. I would Hke to make sorae comments in this respect in re-
lation to the Turkish practice.

In Turkey financial transfers from the Central go-
vernment to local administrations are made in general by al-
locating them a share from the revenue collected by central
government taxes. At present 9.25 % of tax revenue collected is
allocated to municipalities, 1.7 % is allocated to special city
administrations and large city municipalities get 5 % of the
taxes collected within their boundaries. Around 65 % of funds
allocated to municipalities is shared among them on the basis
of population, around 30 % is transfered to the municipality
fund to be used for projects approved by SPO and around 5 % is
transfered to the local administration fund to be used by muni-
cipalities and special city administrations for projects appro-
ved by the government.

The sole purpose of these transfers seems to increase
the financial resources of local governments rather indiscri-

*
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mentally. Hovvever redistribition and internalization of ex-
ternalities vvhich are mentioned in Prof. Hirsch's paper as two
of the purposes of intergovernmental transfers are relevant to
the existing conditions in Turkey.

In Turkey there are great inequalities in the regional
distribution of income, vvelfare and taxable capacity. It is true
that, these inequalities can be significantly decreased only by
state action, hovvever local public sources have a great impact
on people's vvelfare. If the quality and the quantity of public
service in these areas can be increased by transfers from the
government, the quality of life for the peopie living in these
areas wvill improve substantially.

As to internalization of externalities, Prof. Hirsch gi-
ves as an example the externalities created by small commu-
nity authorities, opposite is true for Turkey. Externalities are
created by large cities, as in the case of istanbul, istanbul is
the center for services essential for economic activity such as
banking , transportation and insurance. Industry, trade and
cultural activities are also in istanbul area. Externalities ori-
ginating from these activities benefit the country but these ac-
tivities cause a heavy burden on the local authorities vvithin
the area. The main reason for this is the continuous flux of po-
pulation to istanbul and extending nevv residential areas. Both
of these increase the demand for local service, income elasti-
city of local taxes is lovv, therefore local services cannot be
increased adequate enough to meet the increasing demand. As
a result at present the quantity and the quality of local services
are much better in some of the middle income small cities
when compared to the larger cities. Large city municipalities
in spite of extra fmancial resources provided for them have
not been able to improve this situation.

Transfers from the government can help to improve
the quality of life in the large cities, hovvever this practice by
encouraging migration may also create a vicious circle.
Imposing local taxes on the basis of benefit principle seems to
be a better measure.

Benefit principle wvill help to internalize externalities
created vvithin the area, and wiH also increase the cost of li-
ving in a large city and thus limit influx of population to a
certain degree.
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Hovvever for effective implementation of the benefit
principle there has to be a close contact betvveen the consumer
of the service and the administration. This is necessary for a
clear definition of preference for public services and for effec-
tive control of the activities of local authority.

Therefore the benefit principle can be succesfully prac-
ticed in smaller communities. In Turkey other than villages
the lovver level of local authority is the district municipality
vvith population varying from 2.000. In fact quite a few of dis-
trict municipalities in large cities cover a population much
grater than some of province municipalities.

I think two changes vwvill increase the effectiveness of
local administration in Turkey to a significant degree. One is
the establishment of smaller units of local authority and the
other one is a more clear definition of the functions of diffe-
rent levels of local administration and intergovernmental re-
lations.
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VVerner Z.rURSCH
"IDARELERARASI BAGISLARIN YEREL IDARE
GELIRLERI UZERINDEKI ROLU VE ETKIiSi"
YORUM

Ozhan ULUATAM*

Prof.Df.Hirsch'in ilgi cekici arastirmasi, Tiirkiye'de
mahalli idarelerin mali yapisimin tarihcesine kisa bir goz
atisla bashyor; merkezi idare ile mahalli idareler arasin-
daki yardimlarin temel amaclarim oOzetleyerek devam edi-
yor; daha sonraki degisik tiirdeki yardimlarin mahalli ida-
relerin harcama kararlan iizerindeki muhtemel etkilerini
tartisiyor. Bu sonuncu noktada bilinen tiiketici dengesi tahli-
linin temelde farkhh bir alana - siyasal karar alma siirecine -
uygulanmasi bizi onemli, ancak az cok umulan, sonuclara
ulastiriyor.

Bu sonuclarin Tiirkiye'deki merkezi devlet-mahalli
idareler iliskilerinde yararhh degisiklik Onerilerine doniistii-
rebilmesi icin Tiirkiye'deki mevcut yapimmn gelisimi ve Ozel-
likleri kadar adem-i merkeziyetci bir orgiitlenmenin imkan
ve smmirlamalarinmin da gercekcgi bicimde degerlendirilmesi
gerektigine inaniyorum,

Tirk mahalli idareleri Cumhuriyetin basindan bu
yana cok cesitli idari ve mali sorunla i¢ ice yasamstir. 1980
sonrasinda il 0zel idareleri ve belediyeler diizeyinde yeniden
orgiitlenme ve mali yapiy1 giiclendirme cabalanna ragmen
bugiin de mahalli idarelerle ilgili yakinmalar siiriiyor.
Mevcut durumdan ne mahalli idarelerin basindaki secilmis
yoneticiler, ne merkezi hiikiimet ne de secmen Kkitlesi mem-
nun goriiniiyor.

Cumhuriyet yonetiminin Cumhuriyetin ilk yilla-
nnda bicimlendirdigi mahalli idareler yapisi- 1984 te biiyiik
sehir belediyelerinin eklenmesi bir yarla fazla degismeden
giiniimiize kadar gelmistir. Il Ozel idareleri, biiyiik sehir be-
lediyeleri, belediyeler ve koylerden olusan mevcut mahalli

Ankara Universitesi.Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Ogretim Uyesi.
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idareler yapisina bagh gelir tiirleri ise dort temel grupta top-
lanabilir:

1. Mahalli idarelerin vergi, har¢c ve para cezalan bici-
minde, genel bir vergileme yetkisine bagh, 6z kaynaklar,

2. Tesebbiis, miilk gelirleri v.s. biciminde o6zel ke-
simde elde edilen benzer nitelikte gelir kaynaklari,

3. Bor¢lanmalar,
4. Merkezi idareden aktarmalar.

Bu dort gelir tiirii icinde bu toplantidaki konusmala-
rim genel temasimn olusturan sonuncusu mahalli idareler ge-
lirleri arasinda bugiin de her zamanki o6nemini korumakta,
ayrica merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki cesitli
uyusmazhklarin da temel nedenlerinden birisi olmaktadir.
Merkezi idarenin mahalli idarelere yardimlar1 esas olarak,
ya genel biitce ya da cesitli fonlar aracihigiyla gerceklesti-
rilmektedir.

a. Genel biitceden aktarmalar;

Merkezi idare yardimlarimin en ¢cok Onem tasiyanini
genel biitceden yapilanlar olusturur. Bunlan asagidaki ka-
lemlerde Ozetlemek miumkiindiir.

1. 2380 sayilh kanuna gore genel biitce vergi gelirleri
tahsilatindan Bakanlar Kurulunca belirlenecek oranlara
gore ayrilacak il ozel idareleri ve belediyeler paylari,

2. Biiyiik sehir belediyelerinin bulundugu il merkezin-
deki genel biitce gelirleri ayhk tahsilatlarindan ilgili buyik
sehir belediyelerine ayrilan %3'liik pay,

3. Akaryakit tiiketim vergisi hasilati ayhk tahsilatla-
rindan il 6zel idareleriyle belediyelere verilecek yiizde 0,1
yiizde 1.20 lik paylar,

4. Motorlu tasitlar vergisi hasilati yilhk tahmini tu-
tan ile Karayollar1 Trafik Kanununa gore trafik zabitasinca
tahsil olunacak cezalar tahmini tutarindan il o0zel idareleri
icin ayrilacak yiizde 3 ve belediyeler icin ayrilacak yiizde
1II'lik paylar,
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5. Milli Egitim Bakanligi, Karayollar1 Genel
Miidiirliigii ve Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii gibi kurulus-
lar biitcelerinden belli amaclarla - il ve koy yollan, icme
suyu, ilkokul yapimi1 gibi-harcanmak tizere yapilan sartl
yardimlar.

b. Fonlardan aktarmalar:

Mahalli Idareler Fonu, I1 Ozel Iidareleri Fonu,
Belediyeler Fonu, Gecekondu Fonu, Afetler Fonu, Trafik
Hizmetlerini Gelistirme Fonu gibi cesitli fonlardan il ozel
idareleri, belediyeler ve kOy harcamalarina katki amaciyla
yapilan, bir bolimiu belli amacglarla yapilacak harcamalarla
baglantil1 (sartli) diger bolimiu sartsiz yardimlar mahalli
idareler i¢in belirtilmesi gerekli bir kaynak olmaktadir.

Bu yardimlarin bir bolimiu dogrudan ilgili sayman-
liklarca bahis konusu mahalli idareye yatirilirken diger bir
boéliimiide yardimin dagitilmasi, gérevi Iller Bankasina bi-
rakilmistir. Tller Bankasi bazi durumlarda belli bir yonet-
melik hikminii uygulamakta ise de, yardimlarin cogunun
dagitilmasinda esas alinan kistas mahalli idarelerin son nii-
fus sayimlarinda belirlenmis niifuslaridir. Bu arada, Iller
Bankasinin genel biit¢ce ve fonlardan yapilacak yardimlarin
dagitilmasint saglama disinda, mahalli idarelere kendi
kaynaklarindan kredi sagladigini, cesitli teknik yardim-
larda bulundugunu da belirtmek gerekir.

Konuyla iliskili pek cok kisinin elestirisini ¢eken bu
olduk¢a karmasik merkezi devlet yardimlari diizeninin de-
gerlendirilmesine yardim edebilecegi umuduyla mahalli
idarelerin varligina yol acan tarihi nedenlerle bdyle bir Or-
gitlenmenin basar1 imkanlarini kisaca tartisma giindemine
getirmek istiyorum.

Once, toplumlarin gelisme cizgisiyle mahalli idareler
arasindaki bag tlizerinde bir hatirlatma gerekli goruliiyor.
Mahalli idareler Orgiitlenmesinin c¢ikis yerlerini bazi yazar-
lar Eski Yunan ya da Roma'da, bazilar1 ise Ortacag sonlari-
nin Avrupa'smdaki geligsmelerde bulurlar. Ancak bugilinki
bicimiyle, merkezi idare karsisinda azcok bagimsiz bir sta-
tiye sahip mahalli idareler uzunca siure bir arada yasayan,
iktisadi, toplumsal ve ahléki iliskiler icinde bulunan bodylece
"coraraune” bilinci ve dayanigsmasi gelistirebilmis yerlesim
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birimlerinin uygun siyasal rejimler ve tarihi olusumlar so-
nunda gergeklestirebildikleri orgiitlenme bicimidir.

Bu acidan mahalli idarelerin dogusunda iki temel
Ozelligin belirgin oldugu soylenebilir: (1) Bu idarelerin ortaya
¢ikisi, devletlerin toplumsal-siyasal gelismesi cizgisinde do-
gal bir adimdir; (2) mahalli idareler cok hizli gelisme gos-
termeyen bir demografik, toplumsal ve iktisadi yapiya daya-
narak kurulmuslardir.

Tirk mahalli idarelerinin gecmisi bu gelisme cizgi-
sinden bluyik baskalik gostermektedir. Herseyden Once, bu
idarelerin "kendiliginden" ortaya c¢ikan birimler olmadig:
dikkati c¢ekmektedir. Tiirk mahalli idareleri, genis Olciide,
Osmanli toplum yapisint yeniden dizenlemeye c¢abalayan
Osmanli aydinlarinin cabalariyla Imparatorlugun
Hiristiyvan ahalisine daha fazla o6zerklik taninmasini sag-
lamaya calisan Ingiltere, Fransa gibi iilkelerden gelen bas-
kilar sonucunda 19 uncu yuzyilin ortalarindan itibaren
olusmaya baslamistir. Bu ilk orgiitlenmelerin en parlak or-
negi olan Tuna Vilayetindeki deneme de dogal bir orgiitlen-
meden cok Mithat Pasa'nm Kkisisel yeteneklerine baglanabi-
lir. Cumhuriyetin yirmili yillarda ortaya koydugu il ozel
idareleri - belediyeler - koyler bicimindeki diizen de dogal bir
gelismenin "codification"u degil aydin kadronun, genis Ol-
cide Fransa orneginden esinlenen, oldukg¢a yapay bir orglt-
lenme modelidir.

Mahalli idare birimlerinin az sorunlu calisabilmesi
icin cok Omem tasiyan azgok istikrarli bir demografik, top-
lumsal ve iktisadi yapi1 da Turk mahalli idarelerinde - ozel-
likle bunlar icinde en anlamli birim gorintisiindeki beledi-
yelerde - eksikligi belirgin bicimde hissedilen bir niteliktir.
Bu nitelikten yoksunluk, pek cok yerlesim biriminde, kisiler
arasindaki "hemsehrilik duygusu" diye Ozetlenebilecek ortak
baglar1 yoketmistir. Ozellikle 1950 den sonraki yillarda cok
hizlanan niifus artisi ve sehirlesme Ankara, istanbul, Izmir,
Bursa, Adana, Mersin gibi sehirlere akin eden ve toprak,
bina, yol, okul, icme suyu, ulasim, is gibi ¢esitli hizmet tale-
binde bulunurken bu hizmetlerin finansmanina da hig¢bir bi-
cimde katilmak istemeyen ya da katilacak giici olamayan
biiyiik kitlelerin baskis1t altinda hemsehrilik duygusunu da,
bu duyguyla birlikte giden ortak fedakarlik gibi kavramlari
da yok etmistir.
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Mahalli idarelerin dogal gelisme cizgisiyle iliskili
kisaca isaret ettigimiz bu hususlar bir yana, mahalli idarele-
rin varhg: lehine, teorik diizeyde ortaya siiriilen cesitli ge-
rekceler su iki temel bashkta toplanabilir:

1. Siyasal gerekceler

Mahalli idareler demokratik bir rejimin vazgecilmez
unsurlarndir. Vatandaslarin dort-bes yilda bir genel secim-
lerde oy verme disinda yakin cevresini ilgilendiren karar-
larn alacak organlara girmesi ya da girecek Kkisileri secmesi
ve bu organlarin Kkararlarimi denetlenmesi demokrasinin
tiim iilkeye yayilmasi acisindan c¢cok onemlidir. Mahalli ida-
reler bu bakimdan bir demokrasi egitimi islevi yerine geti-
rirler.

2. iktisadi gerekceler

Mahalli idareler merkezi idareye kiyasla daha kiiciik
caplart ve secmene yakin nitelikleriyle secmen tercihlerinin
daha iyi algilanmasi ve bu tercihlerin daha az biirokrasi
icinde, daha hizli yerine getirilmesi imkam verirler.
Boylece, mahalli idareler kamusal hizmetlerin sunulma-
sinda etkinligi saglama yanminda degisik yoreler arasinda
hizmet cesitlenmesine yol acarak tiiketicilerin secim imkan-
larim arttirma gibi yararlar da saglar.

Tiirkiye denemesi, teorik planda iizerlerinde cok du-
rulmus bu yararlarinda, ozellikle biuyiuk yerlesim birimleri
icin, gercek boyutlarimin otesinde abartilmakta olduklan iz-
lenimini vermektedir. Niifusu hizla biiyiliyen sehirlerin ortak
bir hemsehrilik duygusundan yoksun biiyiik secmen Kitlele-
rinin mahalli idare yoneticilerini secme ve hele secilmis yo-
neticileri denetleme hususunda ciddi bir katkilarimin oldugu
kolayca iddia edilemez. Mevcut On secim sistemi icinde bele-
diye baskanlar1 cokluk, baska yorelerden biiyiik sehirlere
gelmis ve heniiz geldikleri yorelerin dayamismasindan bii-
yiik sehir hemsehriligine gecememis birkac¢ yiiz Kkisinin oy-
lar ile belirlenmekte ve bu etki hemen tiim parti orgiitlerinde
goriildiigii icin secmen acisindan partiler arasinda ciddi bir
tercih de bahis konusu olmamaktadir. Secimden sonraki be-
lediye calismalar1 da - o©zellikle sehirlesme rantlarimin pay-
lasilmasi yolunda baz cikar gruplarimin biiyiik cekismele-
rine yol acan imara iliskin kararlar - biiyiik Kkitlelerin bilgi-
sinin tiimiiyle disinda gerceklesmektedir. Bu konuda, zaman
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zaman ileri siiriilen "seffaf belediyecilik” gibi sloganlarin
da Onemli bir icerikten yoksun olduklar1 kamisindayim.

il 6zel idarelerine gelince, bu idarelerin basinda bulu-
nan kisi (vali) esasen secimle degil merkezi idarenin tayi-
niyle isbasma geldiginden fazla bir demokratik egitim araci
olma niteligi bulunamaz. Bu durumda, belirtilen siyasal ge-
rekce -eger ciddi bir agirhk tasiyorsa- daha cok kiiciik ve nii-
fusu hizh artmayan yore belediyeleriyle koyler icin bahis ko-
nusudur.

Mahalli idareler lehine ileri siiriilen iktisadi delille-
rin onemli boliimiiniin ashnda iki yiizii keskin bir kili¢ nite-
ligi tasidigr unutulmamalidir. Kamu hizmetlerinin sunul-
masinda orgiit capimin ufaltilmasi, ancak sunulan hizmetin
etkin sunulmasimma uygun iiretim diizeyi bulunabilmisse, Kii-
ciik hizmet birimleri arasindaki dagimiklik onlenebilmisse,
disa tasan maliyet ve yararlarin etkisi giderilebilmisse ve
artan orgiit sayisi1 biirokrasinin yogunlasmasina yol acma-
missa miimkiindiir. Oysa Tiirkiye denemesi bu tuzaklara ne
kadar kolaylikla diisiilebileceginin cok sayida ornegiyle do-
ludur. Hele 1984 yilinda biiyiik sehirlerde cesitli ilce belediye-
leri orgiitlenmesine gecildikten sonra, daha onceki donemin
belediye subeleri bicimindeki diizenine kiyasla ne gibi
onemli yararlar kazanildig: sorulmasi gereken hususlardir.
Bu degisikligi savunanlarin elde edilen yararlarin ornegin
Ankara ilce belediyelerinde sisen kadrolari, ese dosta dagiti-
lan miisavirlikleri, alti ay sonra kanalizasyon ya da icme
suyu hatlan icin kazilacak yollara renkli kaldirnm taslar:
dosenmesini, Samanpazarma "Altindag Belediye Sarayi1”
gibi adlarla dikilen ve biitiin bir semti mahveden heyulalari,
Atatiirk doneminden kalma ve icinde tarih yasanan zevkli
bir yap1 olan Konservatuar Binasimin Mamak Belediyesince
isgalini hakhh gosterecek kadar biiyiik oldugunu aciklama-
lann gerekir. Tipki biiyiik sehir belediye baskanlan ile ilce
belediye baskanlar1 arasinda Yyillarca siiren ve kamuoyu
oniinde birbirlerini cok agir bicimde itham etmelerine yol
acan uyusmazliklarin etkin bir kamu yonetimiyle ne olciide
bagdastigimin aciklanmasi gerektigi gibi...

Iktisadi yararlar arasinda bazen o6nemle belirtilen
kamu hizmetlerinin cesitlenmesi - Tiebout etkisi - ise hemen
hichir iilkede Kkisilerin yer ve is secimini belirleyen cok
onemli bir husus sayillamaz. Tiirkiye'de, az sayida emekli di-
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sinda, kimsenin oturacagi yeri sunulan mahalli hizmetlerin
niteligine bakarak sectigi kanisinda degilim. Kisilerin bu
husustaki tercihlerini belirleyen asil Onemli etkenler is
bulma imkanlari, mesken edinme kolayliklar1 gibi, genel
olarak mahalli idare hizmetleriyle dogrudan iliski tasima-
yan hususlardir.

Prof.Hirsch'in calismasi1 merkezi devlet-mahalli ida-
reler arasindaki mali iliskilerin diizenlenmesinde Onemli
ipuclar1 veriyor. Ancak, bu tiir ipuclarimi somut Oneriler ha-
line doniistiiriirken genel olarak mahalli idareler teorisinde,
0zel olarak da Tiirk mahalli idareler uygulamasinda yer-
lesmis goriinen yanlishiklar ve sloganlarin etkisinden kur-
tulmak gerekir diye diisinmekteyim. Bu kamyla, bazi1 Kkisa
onerilerde bulunarak yorumu bitirmek istiyorum.

1. Dogal bir gelismeden degil bir aydm-biirokrat kad-
ronun reform cabalarindan dogmus olan Tiirk mahalli ida-
reler yapisinin degistirilip yeni bir biinyeye kavusturulmasi
gerekir. Bu diizenleme sirasinda, yillar boyu ciddi bir gorev
yapamadig:r gozlenmis il 0zel idareleri ile son yedi-sekiz yil-
Ik denemede etkin bir yoOnetim saglayamamis biiyiik sehir
orgiitlenmesinde c¢ok koklii degisiklikler yapilmali, gereki-
yorsa bu kademeler ortadan kaldirilmalidir.

2. Yeni orgiitlenmede ne mahalli idarelere, nitelikleri
geregi yapamiyacaklar:1 gorevler verilmeli ne de mahalli
idareler bu tiir gorevleri ilistlenmeye kalkmahdir. Cok sayida
ve birbirleriyle siki iliski icinde bulunan politika araclari-
nin kullanilmasi ve merkezi idarenin iilkenin biitiiniini go-
zOniinde tutan degerlendirmelerini gerektiren - gelir dagih-
minin diizeltilmesi gibi- gorevlerin mahalli idarelerce yerine
getirilmeye kalkilmasi cogu zaman ortaya ciddi sonuclardan
cok isyapar goriinme icraat1 cikarmaktadir.

3. Mahalli idarelerin "hemsehrilik” temeline da-
yandig:r ve bunun da bir yerde eskiden beri yasayanlar ka-
dar ve o yere yeni yerlesmek isteyen tiim Kisilerin fedakarh-
gim gerektirdigi unutulmamalidir. Eger politikacilar, yal-
nizca oy sayarak, biiyiik hizmet talep edenlerden bu hizmet
maliyetlerinin hic degilse bir kismimi almaktan kacinir-
larda, dogan sonucg¢, bugiin Hazine arsalarimi1 parselleyerek
satan ceteler orneginde goriildiigii gibi, bazi1 6zel tesebbiis er-
babinin bu maliyeti kendi hesabina tahsil etme cabas1 olur.
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Werner Z. HIRSCH
"ROLE AND INFLUENCE OF INTERGOVERNMENTAL
GRANTS ON LOCAL FINANCE "
COMMENT

Ozhan ULUATAM*

Professor Hirsch's paper on the role and influence of
intergovernmental grants on local finances, after a brief look
at the history of Turkey's system of local finances, summari-
zes some of the main purposes of intergovernmental grants,
then discusses probable effects of different types of grants on
the expenditure-revenue structures of local administrations.
On this last point, the application of the traditional consumer-
choice analysis to the political decision-making area gives
some interesting, although not very unexpected, results like
the one that even a tied grant may not increase the targeted lo-
cal expenditures as much as expected.

The results of this analysis should be given careful
consideration in attempts to restructure any existing intergo-
vernmental grants system especially that of Turkey which se-
ems far from being a simple and coherent one. But, I believe
that the success of such attempts depends to a large extent on
the clear-cut understanding of the possibilities and limitations
of locally decentralized public sector organization.

It should first be remembered that, the origins of the
contemporary local administrations are found in the natural
development of particular communities under certain social
and demographic conditions. Their emergence and their gra-
dual development as decentralized bodies with relative admi-
nistrative and financial independence vis-a-vis the central
governments generally required the formation of a feeling of
solidarity among the habitants of a community. Since such a
feeling depends, to a large extent, on close social and econo-
mic relations among the members of a community and, as
such, requires a rather stable population it is not surprising
that many \yvriters find the origins of local decentralization in
the 12th or 13th century European societies which had similar
conditions.

Ozhan ULUATAM, Professor al I-'acully uf Political Sciences, Ankara University
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On the other hand, the adaptation of local governments
by many countries did not occur as a result of natura] histori-
cal development of the society but rather as a way to emulate
social-political structures of more developed countries.

As far as contemporary decentralization is concerned,
two groups of arguments are usually given in favor of local
administrations:

1. Political arguments

Local administrations fulfill an important mission
for the ffunctioning of the democratic system. Local elections
give citizens the opportunity to be elected to local political posts
or a chance to elect others. As such local democracy can be
considered as a school for nationwide democratic education.

2. Economic arguments

Local administrations, with their smaller size may
better perceive the demands of consumers for public services
and may offer these services more efficiently than the much
larger central governments. Besides, the adaptation of the
supply of public services to local demands, creating a diversity
among various localities enhances possibilities open to the
consumer's choice and increases his welfare.

A careful examination of the Turkish local adminis-
trations raises serious doubts about these arguments. First, it
must be remembered that the present local administrations*
structure was not born from the natural evolution of the
Turkish society but rather from the efibrts of the Ottoman and
Turkish intellectuals to modernize the archaic social structure
of the country. Secondly, I have a feeling that political as well
as economic arguments may sometimes be built on myths rat-
her than facts.

High population growth and ever increasing inflow of
rural population into urban areas after 1950 destroyed in many
localities, social-economic and demographic conditions so im-
portant for the smooth functioning of local democracy. Huge
demands of this half-urban half-peasant masses for public ser-
vices, not only create a rivalry between old and new citizens
of big towns but exert, at the same time, big pressure on local
politicians.
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Local governments may indeed increase economic ef-
ficiency in supplying public services but only under certain
conditions. If suitable production sizes for particular public
services are not found, if un-coordinated decisions of various
decision-making units did create waste, if the measures to
compensate external benefits and costs are not taken into ac-
count, if the local administrations did widen bureaucracy and
red tape, economic efficiency may not increase, it may even
decrease. The history of Turkish local governments is filled
with many past and present examples of such economic ineffi-
ciencies.

Under economic conditions relevant for Turkey, I do
not think that many people choose their residences according
to public services different localities may offer. Much more
important factors affecting this decision are job opportunities
in different places, legal restrictions, possibilities for finding
a dwelling, and inertia.

I want to conclude ray comments with some brief sug-
gestions:

1. A large-scale reorganization of the Turkish local
administration system seems necessary. During this resha-
ping prominent inefficiencies of some local organizations,
like provincial special administrations and metropolitan mu-
nicipalities should be given careful consideration.

2. Duties assigned to local administrations and their
fiscal structures should be chosen with no unfounded expectati-.
ons about their political and economic capabilities.

3. A concensus about the imminance of the problem of
large scale immigration into cities has to be formed among
politicians. Unless the necessity of a serious population control
policy is accepted and the huge economic and cultural costs
this immigration creates for urban population are clearly un-
derstood by politicians, no reorganization can solve the prob-
lems of the Turkish local administrations.
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25 Mayis 1991

PANEL

Oturum Baskam; Prof. Dr. Aykut HEREKMAN
Ankara Universitesi
iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi

Panel Yorumculari: Biltekin OZDEMIR
Maliye ve Giimriik Bakanhg Miistesari

Recep YAZICIOGLU
Aydm Valisi

Prof. Dr. Bora OCAKCIOGLU
Istanbul Universitesi
iktisat Fakiiltesi

Orhan CAKIR
Mugla Belediye Baskam

Dr. Burhan OZFATURA
Izmir Biiyiik Sehir Belediyesi Eski
Baskam

Aydin Valisi Sayin Recep Yazicioglu* , Panele katilmak iizere
25 Mayis 1991 Cumartesi giinii sabah saat 7.00'de yola ¢cikmis,
ancak bir trafik kazasi nedeniyle Marmaris'e ulasamamstir.
Gecmis olsun dileklerimizi yinelerken gostermis oldugu ilgiye ve
Sempozyumun hazirhk asamasinda sagladig: destege
bir kez daha tesekKkiir ederiz.

*

Sayin Recep Yazicioglu halen Erzincan Valisidir.
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MERKEZI IDARE ILE MAHALLI iIDARELER
ARASINDAKI ILISKILER

Biltekin OZDEMIR*

I. KAMU YONETIMIi KAVRAMI

Hic¢ bir toplumun halkin katilimi ile kurulmus idare ve
hizmet teskilatlanmasina kavasmadan saghkh bir sekilde yoneti-
lemeyecegi asikardir. Gelismislik diizeyleri ve yonetim bicimleri
ne olursa olsun uygar toplumlarda hem siyasi hem de idari teski-
latlanma kacimnilmaz bir ihtiyactir.

Toplumun tiim kesitleri itibariyle yonetimi hi¢ kusku yok
hem 06zel kesimin hem de kamu kesiminin orgiitlenisini ve isleyi-
sini kavrar. Ancak kamu yonetiminin 6zel kesim yonetiminden bir
cok bakimdan farki vardir; ama en onemli fark kamu yonetimine
iliskin kurallarin, uygulamalarin genel nitelikte ve baglayici olu-
sunda kendisini gosterir. Bunun temel nedeni de goriilen hizmetle-
rin kamu hizmeti Ozelligi tasimasidir.

Kamu hizmetlerini gormek kimin gorevidir? Siiphesiz Devletin!

Modern devletler yonetim politikas1 bakimindan hizmet-
lerin bir boliimiinii merkezden, diger boliimlerini de yer veya hiz-
met olarak mahallinden yerine getirirler.

Ulkeler kendi biinyelerine uygun bir tarzda merkeziyet ve
ademi merkeziyet ilkelerini birlikte ve bir arada uygulamaya
koymuslardir. Ulkemizde de merkeziyet (merkezden yonetim) ve
ademi merkeziyet (yerinden yonetim) ilkeleri birbirleri ile telif
edilerek uygulanmaktadir.

Bizde idari teskilatin basinda en biiyiikk kamu idaresi
olan devlet gelir. Devlet merkezden yonetimin asli unsurunu olus-
turur. Savunma, giivenlik, disisleri, adalet, maliye gibi temel go-
revlerle egitim, saghk, haberlesme gibi cok genel ihtiyaclar mer-
kezi idarenin esasim1 meydana getiren devletin islevlerini teskil
eder.

*

Maliye ve Giimriik Bakanhg Miistesari
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Diger kamu idareleri ise mahalli idareler olarak teskilat-
lanmslardir. Mahalli idarelerden kasit belediyeler, il 6zel idare-
leri ve koylerdir.

Kamu idareleri disinda kalan ve cesitli sekil ve mahiyette
teskil edilmis tiizel Kisiligi haiz 6zerk kamu hizmet kuruluslarina
ise (TRT, Vakiflar, Universiteler, meslek kuruluslari, Iktisadi
Devlet Tesekkiilleri) sadece deginmekle geciyor, konumuz olan
mahalli idareler iizerinde biraz daha durmak istiyorum.

II. MAHALLI IDARELERE ARTAN IHTIYAC

Demokrasinin temeli olan mahalli idareler, halka hizmet
sunmak konusunda Onde gelen, vatandasin en zorunlu giinliik ih-
tiyaclarim saglayan vazgecilmez kurumlardir. Vatandasa en ya-
kin idari birim olan bu kurumlar demokratik hizmet birimlerinin
de cekirdegini olusturmakta ve katilmci demokrasinin en giizel
ornegini vermektedirler.

Hizmetin halka gotiiriilmesi ve halka gotiiriilen hizmet-
lerden herkesin esit ve adil bir sekilde yararlanmasim saglamak
Tirk mahalli idareler yonetim geleneginin temelini olusturmus-
tur.

Merkezi idarenin genel politikalan cercevesinde mahalli
bir cok isin ve ihtiyacin bolge halkimin istekleri dogrultusunda
belde sakinleri tarafindan tesbit edilip yiiriitiilmesi, buna uygun
bicimde idari ve mali sorumluluklarin belirlenmesi ve halkin yo-
netime katilmasi hem demokrasinin bir geregi olarak ortaya cik-
makta, hem de verimli sonuclar alinmaktadir.

Mahalli idarelerimizin tabanimi olusturan belediyeleri-
mizin halka gotiirmek zorunda olduklari hizmetlerin basinda
saglik ve temizlik hizmetleri gelmektedir. Halkin yiyecegi, icecegi,
kullanacagi maddelerin saghk ve temizlik kontrolleri, halkin din-
lendigi ve toplu olarak bulundugu yerlerin denetlenmesi, ¢oplerin
toplanmasi, kanalizasyon yapilmasi biitiin belediyeler icin zo-
runlu gorevlerdir. Daha sonra imar, Kkiiltiir, sportif faaliyetler, sos-
yal yardim ve hizmetler ile zabita, iktisadi ve ticari hayatla ilgili
gorevler gelmektedir.

Cumhuriyet doneminin ilk yillarinda gencg Tiirk Devletinin

imarn ve kalkindirilmasi cabalarina olaganiistii katkilarda bu-
lunmus olan mahalli idarelerimiz, artan niifus ve yerlesim alan-
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lannin genislemesi ile beraber giderek artan bir is yiikii ve sorum-
lulukla basbasa kalmslardir.

Sehirlesme hareketinin genislemesi, sehirlerde yasayan
niifusun hizla cogalmasi nedeniyle artan hizmetler karsisinda
sehirlerle ilgili giderlerin de arttiZi ve bu durumun mahalli idare-
leri ve 6zellikle belediyeleri finansman zorluklan ile kars: kar-
siya biraktigr goriilmiistiir.

Ulkemizde 6zellikle son yillarda gozlenen hizh niifus ar-
tis1 ve sanayilesme, basta istanbul, Ankara ve izmir olmak iizere,
biiyiik yerlesim merkezlerinde yogun bir sehirlesmeye yol acnms-
tir. Bu sehirlerdeki gelisme belediye simirlarim da asarak merkez
sehrin cevresinde plansiz ve denetimsiz bir sekilde yayilmistir.

Hizhh kentlesme olaymin baslangic tarihi olarak kabul
edilen 1950 yilindan 1990 yihna kadar belediye sayis1 3,3 kat,
belediye niifusu 6,5 kat artmmstir.

1927'de %24 olan kent niifusu 1980'li yillarda %44’e,
1985-1990 doneminde ise, yeni ilce merkezlerinin de katilim ile
1990 genel niifus sayimi sonuc¢larma gore %659'a ulasmistir.

Ulkemizde meydana gelen bu hizh kentlesme beraberinde
cok biiyiik alt yapi, konut, cevre ve ulasim sorunlarim da getir-
mekte, sosyal ve ekonomik problemlerle birlikte tiiketim kahpla-
rimmn da degismesi, ozelllikle sanayi mallarina talep artisimi ko-
riikklemektedir. 1990 genel niifus sayinm kesin sonuclarmma gore
kent ve koy niifuslarinin sirasiyla %4,.5 ve %0,5 olarak gercekles-
mesi kentte yasayan niifusun hizla artmaya devam ettigini gos-
termekten' i-

Sonug¢ olarak biiyiiksehirlerin ortaya cikmasimdan onceki
donemden kalma ve o donemin ihtiyaclan goz oniine alinarak ha-
zirlanan ve uygulamaya konulan hukuki ve idari diizenlemeler gii-
niimiiz ihtiyaclarina cevap veremez hale gelmis, yeni diizenleme-
ler geregini ortaya cikarmstir.

1980'den ve 0zellikle 1984'den sonra belediyelerin etkin,
siiratli ve verimli sekilde hizmet verebilmeleri icin gorev ve so-
rumluluklarina uygun sekilde teskilatlanmalar ve yeterli imkan
ve kaynaklarla desteklenmesi konusunda gerekli yasal ve idari
diizenlemeler gerceklestirilmis ve uygulamaya gecilmistir.
Mahalli idarelerin her yonden techizi ile ilgili diizenlemelere bun-
dan sonra da devam edilecektir.
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III. MERKEZI IDARE ILE iLISKILER
A. GENEL OLARAK ILISKILER (idari iliskiler)

Daha once de belirttigimiz lizere, idari teskilatin basinda
en biiyiik kamu idaresi olarak Devlet gelir. Merkezi idarenin esa-
smm1 da tabii ki Devlet olusturur. Bu bakimdan diger idarelerin
Devletle olan temel iliskilerini Anayasalar diizenler.

Anayasamizin 127'nci maddesine gore:

- Mahalli idareler; halkin mahalli nitelikteki miisterek
ihtiyaclarmm karsilamak iizere karar organlan tarafindan secile-
rek olusturulan kamu tiizel Kkisiligine sahip 0zerk kuruluslardir.

- Mahalli idarelerin kurulus gorev ve yetkileri yerinden
yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.

- Mahalli idarelerin secilmis organlarinin organhk sifatim
kazanma ve kaybetme konusundaki denetim yarg: yolu ile olur.
Ancak gorevleri ile ilgili su¢ nedeni ile haklarinda sorusturma ya
da kovusturma acilan mahalli idare organlar veya bu organlarin
iiyelerini Icisleri Bakam gecici bir tedbir olarak uzaklastirabilir.

- Merkezi idare mahalli idareler iizerinde; mahalli hiz-
metlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmm korun-
masi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi saglanmasi1 amaciyla ka-
nunda belirtilen esas ve usullerin dairesinde idari vesayet yetki-
sine sahiptir."”

idari vesayet kaynak temin etme seklinde olabilecegi gibi
belli konularda izin verme, mahalli idarelerin kararlarim1 onama,
standart koyma, yol gosterme seklinde yapilabilmektedir.
Yasalarin verdigi simirlar cercevesinde yapilan bu miidahaleler
disinda, gorev ve yetkileri 6zel kanunlarinda ayrintilh olarak be-
lirtilmis olan mahalli idareler, yetkilerini demokratik secimle
basa gelmis organlan aracihgi ile kullanirken idari acidan tama-
men bagimsiz hareket etmektedirler.

idare hukuku acisindan mahalli idarelerin genel idare
icindeki yeri cesitli sekillerde ele alinabilir. Ancak zamanimizin
kisith olmasi nedeniyle, konunun idari yonii iizerinde daha fazla
durmak istemiyorum. Konusmami mahalli idarelerle merkezi
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idare arasindaki mali iliskiler iizerinde yogunlastirmakta fayda
goriiyorum.

B. MALI ILISKILER

Kamu hizmetleri ile bunlar1 karsilayacak kaynaklarin
merkezi idare ile mahalli idare arasinda boliisiilmesi ve bu konu-
daki diizenlemeler, iki idare arasindaki iliskilerin mali yoniinii
olusturmaktadir.

1. HIZMETLERIN BOLUSUMU

Yerel hizmetlerin nitelik ve nicelik yoniinden zamanla de-
gisiklik gostermesi merkezi idare ve mahalli idareler arasindaki
hizmet boliisiimiinii de degistirmektedir.

Hizmetler idareler arasinda her iilkenin anayasal diizeni,
ekonomik ve sosyal ihtiyaclarina gore degisik bicimlerde payla-
silmaktadir.

Ulkemizde kamu hizmetlerinin merkezi idare ile mahalli
idareler arasinda boliisiimii konusunda;

Anayasamizdaki mahalli idareler icin belirtilen kriter
"halkin miisterek ihtiyaclarina iliskin hizmetler" dir. Ancakbu
miisterek ihtiyaclarin digerlerinden nasil ayrilacagi: konusunda
Anayasada aciklayici bir hiikiim bulunmamaktadir.

"- 6'nc1 Bes Yillik Kalkinma Planinda ise plan donemi icin
1994 yilinda mevcut belediye sinirlar: icinde yasayacagi tahmin
edilen niifusun toplam niifusa oranimin %70-72, biiyiiksehir bele-
diyelerindeki niifusun toplam belediye niifusuna oraninin %40-42
olmas1 beklendigi ongoriilerek mahalli idarelerin gelirleri icinde
ozgelirlerin paymmin artirillacag: hedeflenmistir.

Planda su ilke ve hedefler yer almistir:

"- Hizmet iiretiminde etkinligin saglanmasi ve rasyonel
kaynak kullanimi amaciyla mahalli hizmetlerin yerinden karsi-
lanmasi esastir.

-Yerel yonetimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin ge-
lirleri ile orantili olarak artirilmasina 6zen gosterilecektir,

- Mahalli idarelerin teskilat yapis1 yerinden yonetim an-
layisina agirhik verilerek yeniden diizenlenecek, merkezi ve ma-
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halli idareler arasinda gorev, yetki, sorumluluk ve kaynak payla-
simina iliskin cerceve yasa hazirhik calismalar1 tamamlanacaktir,

- Mahalli hizmetlerle ilgili kararlarin alinmasi, uygulan-
masi ve denetlenmesi siireclerinde mahalli idare-belde halki ileti-
simini esas alacak diizenlemeler yapilacaktir.

- Kirsal alanda mahalli hizmetlerin verimliligini attir-
mak icin ilce 6zel idarelerinin kurulmasi, kiiciik belediyeler ve koy
idarelerinin giiclendirilmesi yoniinde hazirhik calismalari sonuc-
landirilacaktir,

- Birden cok mahalli idareyi ilgilendiren ve yerinde coziim-
lenmesi gereken hizmetler icin, mahalli idare birliklerinin kurul-
masi1 tesvik edilecektir. Bu birlikler, gerek secimle gelen yonetici-
ler, gerek personelin egitim ihtiyacim1 karsilamak iizere calisma-
lar yapacaklardir,

- Mahalli idarelerin gorev ve fonksiyonlari ile uyumlu ola-
rak insangiicii planlamasi cercevesinde merkezi yonetimle birlikte
belirleyecekleri norm kadrolarimi serbestce kullanabilmeleri ve
profesyonel yoneticiler istihdam edebilmeleri icin gerekli calisma-
lar yapilacaktir,

- Mahalli idarelerin biitce ve muhasebe sistemlerinin ge-
listirilmesi icin gerekli tedbirler alinacaktir.

Bilindigi iizere mahalli idareler geleneksel olarak;

* Sosyal konularda,

Saghik hizmetleri alaninda,

* Kiiltiirel alanlarda,

Spor ve dinlenme tesisleri yapilmasinda,
Yangin sondiirme ve onleme alanlarinda,
* Zabita alaninda,

Imar planlarimin hazirlanmasi ve uygulanmasi ,
alaninda

* Egitim alaninda,
hizmet vermektedirler.
Goriiliiyor ki, bayindirhik, imar, saghk, egitim ve sosyal

yardim gibi hizmetler hem merkezi idare hem de mahalli idare-
lerce miistereken karsilanmaktadir.
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2. KAYNAKLARIN BOLUSUMU

" Merkezi idare” ile " Mahalli idareler” arasindaki ilis-
kide ilk hareket noktasi, mahalli idarelere birakilacak hizmet-
lerle ilgilidir. Ancak bu gorevleri yapabilmek yeterli gelire sahip
olmakla miimkiindiir.

Mahalli idarelerin gelirleri konusunda cesitli kriterlerden
soOzedilebilir.

Baz iilkelerin uygulamalarina gore, mahalli idareler hic¢
bir kisitlama ve sinirlamaya baghh olmadan tam bir vergileme
yetkisine sahiptirler. Bu yontem, mahalli idarelere biiyiik mali
olanak saglar. Ancak, her tiirlii vergiyi tahsil edebilecek vergi da-
ireleri kurmak bunlar: yonetmek ve miikelleflerin vergi kacakgi-
hiklarim1 6nlemek gibi giic sorunlar ortaya cikabilmektedir.

Mahalli idarelerin gelir kaynaklari konusundaki diger bir
yontem de vergilerin, merkezi ve mahalli idareler arasinda pay-
lastinlmasidir. Mahalli idarelere birakilan vergiler basta emlak
vergisi olmak iizere, meslek vergisi ve ikamet vergisidir.

Mahalli idarelere verilen gelir kaynaklari konusunda
baska bir uygulama ise "EK oran veya ek vergi sistemi"dir. Bu uy-
gulama ile bir vergiye yapilan eklemelerin hasilati, mahalli ida-
reye aynen odenecektir.

Bir diger uygulama ise, merkezi idare vergilerinden pay
verme yontemidir. Payin verilme kriterleri, gelirin tahsil edildigi
yer veya niifus esasi olabilir.

Ulkemizdeki uygulamada mali béliisiim konusunda
karma bir sistemden s6z edilebilir. Bu konudaki uygulamamizda,
mahalli idarelerin ii¢c farkhh finansman kaynagi oldugunu goriiyo-
ruz.

a. Oz kaynaklar

b. Merkezi yonetimden alman paylar
Genel idare vergi gelirlerinden alinan paylar
Kosullu ve kosulsuz yardimlar

c. Borc¢lanma
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BELEDIYENIN GELIR KAYNAKLARI
a) Oz gelirler

Mahalli idareler acisindan asil 6nemli olan, mahalli idare
ozerkligini giivence altina alan ve gelir saglama konusunda sis-
temi esnek kullanma imkami veren 6z gelirlerdir.

Belediyelerin 6z gelirleri esas itibariyla 2464 sayih
Belediye Gelirleri Kanunu ve 1319 sayih Emlak Vergisi
Kanunu'na dayanmaktadir. Ayrica 3074 sayili Akaryakit Tiiketim
Vergisi Kanunu'na gore de bu vergiden Belediyelere pay ayrilmak-
tadar.

Belediye Gelirleri Kanununda yer alan bashca vergi ve
harclar ise sunlardir:

-ilan ve Reklam Vergisi

- Eglence Vergisi

- Haberlesme Vergisi

- Elektrik ve Havagaz Tiiketim Vergisi

- Yangin Sigortas1 Vergisi

- Isgal Hara

- Tatil Giinlerinde Calisma Ruhsat1 Harci

- Kaynak Sularnn Harci

- Hayvan Kesimi Muayene ve. Denetleme Hara

- Olcii ve Tart1 Aletleri Muayene Harci

- Bina Insaat Harc1

- Yol Harcamalarina Katilma Payr

- Kanalizasyon Harcamalarma Katilma Pay

- Su Tesisleri Harcamalarima Katilma Pay1

Bilindigi iizere 3239 sayilh Kanunla Emlak Vergisi Genel
Biitce kapsamndan cikarillarak mahalli idare gelirlerine dahil
edilmistir. 1319 Sayih Emlak Vergisi Kanunu'na gore, belediyeler
tarafindan tarh, tahakkuk ve tahsil edilen Emlak Vergisinin
%15'i il 6zel idareleri pay1, %85'i belediyeler pay1 olarak ayrilmak-
tadir. 3030 sayih kanuna gore biiyiiksehir belediyesi olan sehir-
lerde il 6zel idareleri pay1 ayrildiktan sonra kalan miktarm %20'si
biiyiiksehir belediyesi pay1 olarak ayrilmaktadir.
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3074 Sayih Akaryakit Tiiketim Vergisi Kanunu'nun 6 nci
maddesine gore akaryakit tiiketim vergisi hasilatimin %1,20'si
belediyelere, yine %1,20'si de Belediyeler Fonuna aktarilmakta-
dir.

b) Genel Biitce Vergi gelirlerinden ayrilan paylar
1) 2380 sayih Kanuna gore verilen paylar

Ulkemizde 1979-1980 yilinda Gelir ve Kurumlar
Vergisinin %5'i belediyelere, emlak vergisinin %45'i belediyelere
ve %35'i il 6zel idarelerine ve giimriik vergisinin %15'i tutarinda
alinan pay da belediyelere verilmekte idi.

1981 yilinda yiiriirliige giren 2380 sayih yasa ile mahalli
idarelere merkezi idare vergi gelirlerinden verilen paylarin arti-
rilmasi cihetine gidilmistir. Paylarin dagitim, belediyelerin nii-
fuslarn yaminda, kalkinnmshik dereceleri, mali kaynaklari, turistik
durumlar ve olaganiistii hal bolgesinde bulunmalar1 gozoniine
alinarak lIcisleri, Maliye ve Giimriik, Bayindirhk ve Iskan
Bakanhklarinca birlikte tespit edilen ve Basbakanhkca uygun go-
riillecek olan esas ve usuller ¢cercevesinde yapilmaktadir.

Bu cercevede geri kalmis yore ve olaganiistii hal bolgele-
rindeki belediyelere bu yorelerdeki personele yapilan ilave Odeme-
leri karsilamak amaciyla daha fazla katki ayrilmaktadir.
Turistik yorelere ise, turizm mevsimlerindeki niifus artisinin ge-
rektirdigi ek hizmetleri karsilamak icin pay ayrilmaktadir.

Genel biitce vergi gelirlerinden belediyelere verilen bu
paylar 1981'de yukarida da belirtildigi gibi %5 iken 1984 de
%7.15, 1985 de %8.15, 1986 yilindan itibaren de %8.55 olmustur.
iller Bankasinca belediyelere dagitilacak olan bu %8.55 lik paymn
1991 deki dagilim ise soyledir.

- %6's1 niifus esasia gore belediyelere dagitilmaktadir.
Bu kisim banka tarafindan az once yukarida belirttigim esasa
gore biiyiik kent belediyeleri disindaki belediyelere dagitilir.

- 9%2.30'u Baymdirhk ve Iskan Bakanhg emrindeki
Belediyeler Fonuna yatirilir. Bu fondan niifusuna bakilmaksizin
biitiin belediyelere iller Bankasimin yilhk yatinm programina gi-
ren haritalari, imar planlari, bilciimle tesisleri ve bunlara ait
projeler icin Belediyeler Fonu esaslarina gore tahsiste bulunul-
maktadir.
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- 9%0,25'i iller Bankas1 nezdindeki Mahalli idareler
Fonuna yatirilir. Bu fona ayrica il 6zel idareleri paylar1 olarak
20,20 hisse gelmektedir. Bu payin %0,15'lik kism1 Bayindirhik ve
iskan Bakanlhigi'nca belediyelerin imar uygulamalarinda,
2%0,30'luk kism ise icisleri Bakanhgi'nca mahalli idareler icin
kullanilmaktadir. Bu fondan ilgili yonetmeliginde belirlenen esas-
lara gore yapilan dagitimda kalkinmada Oncelikli yorelere agirhk
verilmektedir.

2) 3030 Sayili Kanuna gore biiyiiksehir belediyesinin bu-
lundugu il merkezindeki genel biitce vergi gelirleri tahsilat top-
lam iizerinden biiyiiksehirlere %3 pay ayrilmaktadir. Ad1 gecen
yasadaki yetkiye dayanarak Bakanlar Kurulu bu oram 1985 yi1-
Iindan itibaren %5'e yiikseltmistir.

c) Genel Biitceden yapilan yardimlar

Genel biitce gelirlerinden ver*ilen paya ek olarak belediye-
lere Maliye ve Giimriik Bakanlig: biitcesinin transfer tertibinden,
Bakanhigimizca belirlenen esaslar cercevesinde yardim yapilmak-
tadir. Bu yardimlarda belediyelerin acil ihtiyaclar1 gozoniinde bu-
lundurulmaktadir.

d) Borclanma

Belediyeler iller Bankasi'ndan Devlet bankalarindan ve
diger i¢c ve dis finansman kuruluslarindan bor¢ alabilmektedirler.

Belediyeler 1580 sayili Belediye Kanununun 19 uncu
maddesine gore tahvil cikarabilirler ve 70 inci maddeye gore ser-
maye piyasasindan borg¢ alabilirler. Ancak uygulamada belediye-
lerin diizenli olarak Kkredi kullandiklar1 tek kurum Iller
Bankasi'dir. Belediyeler Iller Bankasi programinda olmayan isler
icin Bankaca dagitilan hisseler karsihiginda kisa vadeli avans ve
kefalet kredisi ile kaynagi dis kredi kurumlarindan saglanan fi-
nansmanla avans Kkredisi alabilmektedirler. Ayrica Banka prog-
ramindaki isler icin de orta ve uzun vadeli ihtisas Kkredileri vere-
bilmektedir. Iller Bankasi'min 6z kaynaklarindan sagladig: kredi-
ler faizsiz ya da diisiik faizlidir. Bu borc¢lar1 banka genel biitce
vergi tahsilatindan olan paylarindan kesmektedir.

Ancak Iller Bankas: 1983 yilindan itibaren artmaya
baslayan kredi taleplerini karsilayamaz hale gelmis 1985 yilin-
dan itibaren belediyelerin Banka programi disinda istedigi kisa
vadeli avans ve kefalet kredilerini yurt ici finansman kurulusla-
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rindan sagladigi mali kaynaktan ticari faizlerle vermeye basla-
mistir.

OZEL IDARELERIN GELIiR KAYNAKLARI

a) Oz Gelirler : Cesitli isletme ve emlik gelirlerinden olusur.
b) Emlak vergisinden jl 6zel idarelerine ayrilan % 15'lik pay:

Belediyelerce tahsil edilen emlik vergisinin %15'i il 6zel
idarelerine ayrilmaktadir.

c) Genel Biitce Vergi Gelirlerinden alman paylar:

2380 sayihh yasaya gore il 0zel idarelerine genel biitce
vergi gelirleri tahsilat toplamindan %1.20 pay ayrilmaktadir. Az
once de belirtildigi gibi bu paymn 0.20'si mahalli idareler fonunda
toplanmaktadir. Paymn %0.80'i niifusa gore il 0zel idarelerine,
20.20'si ise il 0zel idareleri yatirnmlarinda kullamilmak iizere
icisleri Bakanhg emrindeki 6zel idare fonunda toplanmaktadir.

(Ancak il 6zel idareleri bazi kamu kurum ve kuruluslarma

gelirlerinden pay vermektedir. Bunlar asagida belirtilmistir.

- Muhtac asker ve asker ailelerine yardim

- Iller Bankasi sermayesine katilma pay1

- Emekli Sandigima 6demeler

- IIk6gretim hizmetlerine katilma payi

- Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumuna 6demeler

- Genglik ve Spor Genel Miidiirliigii payr

- Sosyal Yardimlasma ve Dayamisma Vakfi payi)

KOY GELIiRLERI

Koy gelirleri salma, imece, harc¢ tahsilati muhta¢ asker
ailelerine yardim payi1 ve bakayadan olusmaktadir.
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IV. MERKEZi KAMU KURULUSLARI iLE ILISKiLER
a. iller Bankasi ile iliskiler

iller Bankas1 1933 yihinda 2301 sayih Kanunla kurulan
Belediyeler Bankasinin devami olarak 1945 tarih 4759 sayih
yasa ile kurulmustur. Tiizel Kisilige sahip bankanin temel amaci,
yerel yonetimlerin ve bu yonetimlerin kuracag birliklerle bu yone-
timlere bagh tiizel Kisiligi haiz olan veya olmayan katma biitceli
idare ve kurumlarin finansman sorunlarina yardimci olmak ve
imar isleri ile ugrasmaktadir.

i1 Ozel idareleri, belediyeler ve koyler Banka'nm
sermayesine katilmaktadir.

Iller Bankasi'mn gorevleri;

- Mahalli idarelere kredi saglamak,

- Genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylarmm

dagittimmna aracihik etmek.

- Banka nezdindeki fonlarin dagitimmm yapmak,

- Mahalli idarelere teknik yardim saglamaktir,

Banka yerel yonetimlere yonelik bu gorevlerini 6z kaynak-
larindan, Belediyeler fonundan, Akaryakit tiiketim fonundan,
Belediye ve Ozel Idarelerinin yatirnmlara katkilarindan finanse
etmektedir.

b. icisleri Bakanhgi ile iliskiler

icisleri Bakanhginda mahalli idarelerle ilgili olan onemli
gorevler Icisleri Bakanhg Mahalli idareler Genel Miidiirliigii'nce
yiuriitilmektedir. Yerel yonetimlerin islem ve kararlarimn kanun-
lara uygunlugunu gozetmek, yerel yonetimler iizerindeki idari ve-
sayet yetkisini Bakanhga verilen mevzuat hiikiimleri geregince
yiiriitmek bu Genel Miidiirliigiin gorevidir.

Ayrica, mahalli idare fonlarmmin, miisterek trafik fonunun,
muhtac¢ asker ailelerine yardim fonunun Bakanhgin yetki simirlan
icerisinde dagitilmasim ve idaresini saglamak ve kontrol etmek
Genel Miidiirliigiin gorevleri arasindadir.

c. Maliye ve Gumriik Bakanhg ile iliskiler

Maliye ve Giimriik Bakanhg: tarafindan tahsil edilen ge-
nel biitce vergi gelirlerinden ve Akaryakit Tiiketim Vergisi hasi-
latindan mahalli idarelere ayrilan pay Merkez Saymanhginca he-
saplanmakta, mahalli idarelere dagitilmak iizere Iller Bankasi'na
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ve Belediyeler Fonuna yatirilmaktadir. Bu paylarin dagitimina
iliskin esas ve usullerin tesbitine Maliye ve Giimriik Bakanlhig: da
katilmaktadir. Daha Oonce de belirtildigi gibi mahalli idarelere
Maliye ve Giimriik Bakanlhig: Biitcesi'nin transfer tertiplerine ko-
nulan 6deneklerden Bakanlikca belirlenen esaslara gore yardim
yapilmaktadir.

Ote yandan Belediye ve 6zel idareler 1050 sayili, 657 sa-
yili, 2886 sayili yasalara tabi olmalar: ve Biitce Kanunlarindaki
mahalli idarelerle ilgili hiikimler ve Bakanhgimiz: ilgilendiren
diger yasalardaki diizenlemeler geregince Maliye ve Giimriik
Bakanlhiga ile siirekli iliski halindedirler. Mesela personel kadrola-
rinin vizesi, tasit vizeleri... Bakanhgimizdan gecmektedir.

d. Baymdirlik ve iskan Bakanhg ile iliskiler

Bayindirlik ve Iskan Bakanhgi'na bagh Teknik Arastirma
ve Uygulama Genel Miidiirliigii belediyelerin kendi imkanlari ile
gerceklestiremedikleri hizmetlerin, programli bir sekilde Devlet
eliyle karsilanmasi1 amaciyla, belediyelerin imar uygulamalarina
yardimci olmaktadir. Genel Miidiirliik Mahalli idareler Fonu'ndan
ayrilan pay ile imar uygulamalar: projesi kapsamindaki yol, yesil
alan, meydan, park, fuar ve mesire yerleri, cocuk bahcesi, otopark,
acik pazar yerleri, tarihi ve turistik eserlerin ve anit cevrelerinin
acilmasi vb. gibi yatirnm kararlarinda belediyelere yardimda bu-
lunmaktadar.

e. Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii ile iliskiler

Niifusu 100.000’'in iizerindeki sehirlerin icme-kullanma ve
endiistri suyu temini gorevi Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigiine
verilmistir.

Bu Genel Miidiirliik baraj isletmesi disindaki icme suyu
tesislerini yapimindan sonra belediyelere devretmektedir.
Devirden sonra tesislerin isletme ve bakimi belediyeler tarafin-
dan yiiriitiilmektedir.

f. Koy Hizmetleri Genel Miidiirkigii ile iliskiler

Tarmim Orman ve Koyisleri Bakanhgi'na bagh Koy
Hizmetleri Genel Miidiirliigii, koye yonelik toprak muhafaza, su-
lama, arazi gelistirme, iskan hizmetleri, orman yollan,koy yollar1
ve kOy icmesuyu hizmetlerini yiiriitmektedir. Genel Miidiirliik bu
hizmetleri zaman zaman il 6zel idaresi ile birlikte karsilamak-
tadir.
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1983 yilinda yiiriirliige giren "7478 sayih Koy Icmesulan
Hakkinda Kanunda Degisiklik Yapilmasina Dair 2844 sayil
Kanun'a kadar, niifusu 3.000'in altinda olan belediyelerin de ic-
mesuyu temini Genel Miidiirliigiin gorevi iken, bu tarihten itibaren
iller Bankasi Genel Miidiirliigii'ne verilmistir.

g. Milli Egitim Bakanhg ile iliskiler

222 sayih ilkogretim Kanunu'nun 76 nc1 maddesi gere-
gince, her y1l Milli Egitim Bakanhgi biitcesine konulan 6denekler,
il 0zel idaresine aktarilarak, ilkokul derslik yapimi, kiiciik ona-
rimlar ve ilkokullarin genel giderleri icin kullamlmaktadar.

Ayrica 3074 sayihh Akaryakit Tiketim Vergisi
Kanunu'nun degisik 6 nci maddesine gore, Genglik ve Spor Genel
Miidiirliigii'ne Akaryakit Tiiketim Vergisi hasilatindan "Genclere
ve cocuklara hitap eden spor tesislerinin kurulmasinda kullaml-
mak" iizere pay (%0,50) ayrilmaktadir. Bu paylar amacina yonelik
kullamilmak iizere Genel Miidiirliik Biitcesine 6zel Odenek kayde-
dilmekte, kullamim icin il 6zel idarelerine aktarilmaktadir.

h. Toplu Konut idaresi Baskanhg ile iliskiler

2.3.1984 tarihinde kabul edilen 2985 sayih Kanun ile ku-
rulan Toplu Konut idaresi Baskanhg: kanah ile toplu konut
alanlarimi gelistirecek belediyelere Gelistirme ve Destekleme
Fonu aracilig@ ile finansman saglanmaktadir.

1. DPT ile iliskiler

- Dis finansman kaynaklarimin kullanmilmasi icin DPT'nin
(ve bilahare HDTM 'nm) uygun goriisi alimr.

- 10 milyar lirayr asan projeler icin, proje sarti ve DPT'nin
olumlu goriisii aranir.

Mahalli idareler Fonundan

IT Ozel Idareleri Fonundan

Gelistirme Dest. Fonundan

AKk. Tiiketim Vergisinden

bir yil icinde 750 milyar TL.'den fazla pay alan mahalli
idare yatirmnmlan icin onceden DPT'nin olumlu goriisii gerekir.

- Belediye ve il Ozel idareleri kuracaklar veya istirak ede-
cekleri sirketler icin DPT'den uygun goriis alacaklardir.
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Bora OCAKCIOGLU*

Saymn Baskan, Cok Degerli Konuklar!

Seminer siiresince yerel idarelerin sorunlari, tarih bilimi,
siyasal bilim, anayasa hukuku, idare hukuku gibi acilardan ele
ahmarak tartisildi. Go6zlemlere, tarihi verilere ve bazen de varsa-
yumlara dayanan bu degerli aciklama ve tartismalardan ben sah-
sen ¢ok yararlanmis bulunmaktayim. Seminer konusu, kuskusuz
ekonomi ve maliye bilimi acillarindan da ele alinarak incelenmis-
tir. Ancak, izleyebildigim kadarn ile benimsenen yaklasim yon-
temi daha ziyade normatif olmus, merkezi idare ile yerel idareler
arasindaki harcama ve kaynak boliisiimleri nasil olmahdir? soru-
suna cevap aramistir. Bir baska ifade ile, hangi mal ve hizmetler
ile hangi kaynaklar hangi etkinlik ilkelerine gore boliisiil melidir,
sorunlar tartisilmastir.

Bu cok degerli ve gerekli yaklasimlara karsi, sorunun po-
zitif ekonomi acisindan ele alimsina sahit olmadim. Yani, belirli
gozlemlere dayanilarak yerel idarelerin sorunlarmna iliskin eko-
nomik yasalarin var olup olamayacagi hususlar pek tartisiimada.
Benim burada deginmek istedigim husus, yerel idarelerin sorun-
larimin ekonomik gelisme seviyesinin bir fonksiyonu olup olama-
yacagidir. Soyle ki, yapilan cok degerli tartismalarda Tiirkiye'de
yerel idarelere yetersiz kaynak ayrilmasi gecmis itibariyle gele-
neklere baglandi. Halihazirdaki duruma iliskin olarak da bu so-
runun Merkezi idarenin hasisliginden ve Merkez idare ile Yerel
idareler arasindaki siyasal catismalardan dogdugu hususu iize-
rinde duruldu. Bu yaklasimlarin yanhs veya isabetsiz olduklarim
soylemek kesinlikle miimkiin degildir. Bunlarin hepsi giiniimiizde
gecerli olan saptamalardir. Ancak bir de meselenin kit kaynakla-
rin dagilimm yam var ki, bunu ihmal etmis bulunmaktayiz. Yani
elimizdeki kaynaklar yetersiz ise, geleneklerimiz, siyasal celiski-
lerimiz bir yana, boliisme konusunda temel sorunlarmmizin bulu-
nacag aciktir.

iIstanbul Univereiiesi Tktisat fakiiltesi Ogretim Uyesi
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Hepimizin bildigi gibi Tiirkiye'de Merkezi idarenin cok
uzun siirelerden beri devam edegelmis bulunan ve hicbhir zaman
da tatminkar bir ¢co6ziime ulastirilamamis olan bir vergi gelirleri
yetersizligi vardir. Yani, Merkezi idare kendi asli gorevlerini ifa
edebilmek icin dahi yeterli gelir saglayamamakta ve hepimizin
bildigi aksak finansmanin yollarim1 kullanmaktadir. Bu durumda
ise, Yerel idarelere kaynak aktarilarak gereksinimlerinin yerine
getirilmesi aksak finansman sosyal maliyeti ile yerel idare hiz-
metlerinin refaha katkilar1 arasinda tercin ikilemini giindeme ge-
tirir.

Dolaysi ile, bir lilkenin gelisme seviyesi ile yerel idarelere
ayrilan kaynak paylar1 arasindaki iliskinin incelenmesi anlamlh
olacaktir. Soyle ki, bu cercevede arastirilmasi gereken yerel idare-
lerin kaynak yetersizligi sorununun wagneriyen bir determinizme
tabi olup olmadigidir. Eger bu gecerli ise, yani gelismekte olan iil-
kelerde yerel idarelere yetersiz kaynak ayrilmasi, siyasal amacla-
rin otesinde bir sosyal yasa mahiyetinde ise bu sorunun halline
iliskin 0zel yaklasimlarin arastirilmasi gerekir.

Ben bu panel konusmasi cercevesinde yerel idarelerin
mali durumlar ile ilgili bir wagneriyen hipotezi ortaya koymak is-
tiyorum. Kuskusuz bu hipotezin ortaya konmasi gecerli olmasini
garantilemez. Bu konuda ayrica istatistiki arastirmalarin da ya-
pilmas: sarttir.

Bu ise once bir neo-klasik analiz ile baslayalim. Soyle ki,
bir iilkede kamu kesimi, amacimiz acisindan ikiye ayrilmis olsun:
Merkezi idare tarafindan iiretilen mal ve hizmetler (ki, buna geli-
rin yeniden dagitim ile ilgili harcamalar:1 da katmak gerekir), ve
yerel idareler tarafindan iiretilen mal ve hizmetler. Kaynaklarin
iki kesim arasinda dagilimina iliskin etkinlik kurallarina da tam
olarak uyulmus oldugunu varsayalim. Bu durumda, merkezi idare
ile yerel idareler tarafindan iiretilen mal ve hizmetler bir donii-
siim fonksiyonu olusturacaklardir. Yani belirli bir millf gelir sevi-
yesinde kaynaklarin merkezi idareden yerel idareye kaydirilma-
sinda veya bunun tersinin yapilmasinda, azalan verimler yasasi
uyarinca siirekli artan marjinal doniisiim haddi s6z konusu ola-
caktir.

Temel ekonomik yasalar uyarinca da her iki alana da ay-
rilacak toplam kaynaklar arttikca, yani milli gelir yiikseldikce do-
niisiim egrisi daha iist seviyelere sicrayacaktir. Doniisiim fonksi-
yonunun iist seviyelere sicramasinda bir O0lcek getirisinin s6z ko-
nusu olup olmayacagi ve bizzat doniisiim fonksiyonunun sekli
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gozlem ve inceleme gerektirir. Ancak cok basit olarak doniisiim
fonksiyonunun biciminin merkezi idarenin iirettigi mal ve hizmet-

ise ve yerel idare hizmetleri emek yogun ise doniisiim fonksiyonu
buna gore sekillenecek ve aym kaynak ile daha fazla yerel idare
hizmeti iiretilebilecegini gosterecektir. Gercekten, bir ulusun ilk
gelisme asamalarinda merkezi idare hizmetlerinin, dis savunma,
ic emniyet vs. gibi harcama gereksinimlerinden dolayr daha pa-
hahl olduklarim varsaymak olanagi vardir.

Merkezi idare ile yerel idare mal ve hizmet iiretim payla-
rimin saptanmasi icin ayrica kayitsizlik fonksiyonlar1 toplumun
merkezi idare hizmetleri ile yerel idare hizmetleri arasindaki ter-
cihlerini yansitir. Kayitsizlik fonksiyonlarimin bicimleri hakkin-
daki en iyi bilgiyi bizlere siyasal bilimciler ile tarihgiler verebilir.
Diger bir ifade ile toplumun gelisme asamalarinda merkezi idare-
leri mi, yoksa yerel idareleri mi tercin ettikleri hususu bu bilim
dallarimin saptamalarina baghdir. Ancak bu konuda bir varsayim
olarak sunlar belirtilebilir: Diisiik gelisme seviyelerinde kayitsiz-
hik egrileri merkezi idare tarafindan iiretilen mal ve hizmetlere
yanasiktir. Yani, toplum daha pahah olabilmesine ragmen mer-
kezi idare mal ve hizmetlerini tercih eder: savunma, emniyet,
diplomasi vs. gibi. Bu varsayimn altinda yeni kurulan devletlerin
uniter olma, topraklarim koruma, kalkinmayi basarma arzular
yatar. Ancak bu tercihleri kimin etkiledigi, yani demokratik top-
lumun mu yoksa bir baska iradenin mi saptadigi hususu keza si-
yasal bilimin coziimlemesi gereken problemlerdir.

Gelir seviyesi arttikca doniisiim fonksiyonunun bicimi
degismese bile kayitsizhik fonksiyonunun yer degistirecegi diisii-
niilebilir. Soyle ki, daha iist milli gelir seviyelerinde merkezi ida-
rece saglanabilen mal ve hizmetlerde bir oOlciide yeterlik saglan-
mustir; Boylece toplum artik kendi refahim yakindan ilgilendiren
yerel hizmetlere dogru bir kayma gosterir, bir sosyal baski olustu-
rur. Ornegin, savunma vs. gibi alanlara yeteri derecede hatta asin
kaynak ayrildign kanillarina sahip olabilir. Boylece kayitsizlik eg-
rileri yerel idarelere dogru kayma gosterecektir. Yani, yerel idare
harcamalarimin milli gelir icindeki paylan giderek artacaktir.

Daha iist milli gelir seviyelerinde nasil bir gelisimin s6z

konusu olabilecegi sorusuna da su tahminlerle cevap vermek ola-
nag1 vardir. Ust milli gelir seviyelerinde yerel idare hizmetlerinde
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belirli bir seviyeye gelinmis olunur. Yani, yol, su, elektrik, kanali-
zasyon vs. gibi ihtiyaclar karsilanmis geriye muhtemelen liiks ni-
t*iMavihtsBifito ) ~2~aJ ~j ti *pii "mi1, es " 1len1p
gerektiren arastirmalarin yapilmasi gibi yeni hususlar merkezi
idarenin ek kaynak ihtiyacim ortaya cikarirlar. Boylece de belirli
siyasal siirecler icinde toplumun tercihleri merkezi idareye yone-
lebilir. Yani, sosyal talebin milli gelir esnekligi yiiksek mal ve
hizmetlere olan ihtiyaclar nedeni ile toplumun kayitsizhik egrileri
yeniden merkezi idareye dogru kayarlar.

Boylece bu neo-klasik analiz cercevesinde merkezi idare
ile yerel idare tarafindan iiretilen mal ve hizmetlere iliskin donii-
sim fonksiyonlan ile kayitsizik fonksiyonlarnmn teget olduklar
noktalar (yani marjinal doniisim haddinin, marjinal fayda ikime
haddine esit oldugu boliisiim noktalar1)) once merkezi idareye,
sonra yerel idarelere, sonra yeniden merkez idareye olmak iizere
zigzag cizeceklerdir.

Neo-klasik analiz cercevesi icinde ¢coziimlemeye calistigi-
miz bu konuyu, yerel idarelere ayrilan kaynaklarin milli gelirin bir
fonksiyonu olarak ifade etmek de miimkiindiir. Bunu iki sekilde
yapabiliriz: yerel idarelere ayrilan kaynaklarin milli gelir icindeki
paylarn milli gelirin bir fonksiyonu olarak ifade edilebilir. Diger
taraftan, yerel idare harcamalarinin kamu kesimi icindeki paylan
da keza milli gelirin bir fonksiyonu olarak ifade edilebilir.

Yerel idare harcamalannm milli gelir ile iliskisi su se-
kilde ifade edilebilir: gelismenin ilk asamalannda, (so6z gelimi
1000 - 1500 dolara kadar) yerel idare harcamalannm milli gelir
esneklikleri birden azdir. Daha yiiksek gelir seviyelerinde, soz ge-
limi 1500 ila 10000 dolar arasinda esneklik yiikselerek birden
fazla olur. Daha ileri gelir seviyelerinde ise esneklik yeniden bir'in
altina diiser. Yerel idare harcamalannm o6zellikle ikinci safhadaki
esnekliklerinin hizli artmalan iki ayn sebepten kaynaklanabilir.
Bunlardan birincisi gelir artisi ile birlikte yerel idarelerin 6zkay-
naklarimin artmasi; ikincisi ise, yine aym sebebe bagh olarak
merkezi idarenin yerel idarelere kaynak aktarma olanaklannin
artmasidir. Yani milli gelir arttikca yerel idareler 6zkaynaklanna
iliskin olarak oOzellikle vergileme konusunda daha fazla konu ve
matraha kavusabilirler ve kaynaklan artmms olan merkezi idare-
den daha kolay ve daha bol transferler elde edebilirler.
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Dolayisi ile ben sahsen, Tiirkiye'nin milli geliri 4000 -
5000 dolara ulastiginda yerel idarelerin finansman sorunlarmn
daha kolaylikla halledilebilecegine inanmiyorum. Aym sekilde bu-
giin yerel idarelerle merkezi idare arasindaki siyasal sorunlarin
kokeninde ekonomik yetersizlikler oldugu kamisindayim. Yukarida
Ozetlenen hipotez mahiyetindeki yaklasimin bir agirhga sahip
olabilmesi istatistiklerle desteklenmesi gerektigi aciktir. Bu ista-
tistikler derlenirse belki de wagneriyen bir aciklama tarzi degil de
Peacock - Wiseman tiirii bir aciklama gecerli olabilir. Ornegin ye-
rel idare paylarimin gelismesi belki de aralikh siyasal gelisme ve
akimlara baglanabilir...

Yerel idare kaynaklarimin gelismesinin pozitif iktisat (ve
maliye) acisindan ele alinmasimmin bize saglayacag: yararlar sun-
lar olabilir: bir kere, bu sayede disiplinleraras1 daha etkin bir is-
birligi, alisveris ve uzlasma saglanabilir. Yani, siyasal bilim, ta-
rih bilimi, anayasa ve idare hukuku bilim dallan sayisal gelisme-
leri kalitatif acidan aciklayabilirler; ikinci olarak, bu sayede gerek
yerel idare, gerekse merkezi idare seviyesindeki potansiyel ve ka-
pasitelerin daha iyi Olciilmesi olanaklar ortaya cikar. Ve nihayet,
2. hususa bagh olarak yerel idareler konusundaki onlemlerin, or-
negin tasarlanan gelir saglama sistemlerinin mevcut gelisme se-
viyesine uyup uymadig test edilebilir. Ornegin, belirli bir gelir se-
viyesinde, belirli siyasal kosullar altinda yerel idarelere yonelik
olarak hangi gelir sisteminin veya hangi mali yetki seviyesinin
uygun diiseceginin diisiiniilmesi gerekir. Oysa bugiin yapilan, isa-
betsiz vergi diizenlemeleri sonundaki basarisizliklarin sucunun
vergilerin iizerine atilmasidir. (Emlak Vergisinde oldugu gibi.)

Yerel idarelerin mali sorunlar1 konusunda gercekten bir
ekonomik determinizm gecerli ise buna uyup, bu idarelerin sorun-
larma ¢oOziim aramayi bir tarafa mm birakmak gerekecektir. Boyle
bir kaderciligin tamamen gereksiz oldugu aciktir. Bir kere
Tiirkiye'de gelir seviyesi diisiik olmakla beraber, bolgelerarasi bii-
yiik gelir farkhliklan vardir. O halde ilke olarak gelismis bolgele-
rin kendi kendilerine yeterliklerini saglayici sistemin bulunmasi
gerekir. Diger taraftan ise gelismekte olan bolgelere yonelik ola-
rak en etkin gelir aktarma sisteminin uygulanmasi icap eder. O
halde, Tiirkiye'de gelismis ve gelismekte olan bolgelerdeki yerel
idare sorunlar farkh ilke ve yaklasimlarla ele alinmak gerekir.

Beni dinleme liitfunda bulundugunuzdan dolayr hepinize
tesekkiirlerimi sunarim.
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Orhan CAKIR*

Saymn Konuklar,

Degerli Basin Mensuplari, konusmama baslamadan once
hepinize hosgeldiniz der, saygilar sunarim.

Yollar1 camur olmayan, suyu siirekli akan, diizenli bir
trafigi olan, temiz hava alinabilen, cocuk oyun bahgeleri, semt sa-
halar, yesil alanlar bol bir kent hepimizin, herkesin 6zlemi...

Bu bir 0zlem ve diis. Bir yerel yonetimci olarak diis diyo-
rum. Ciinkii bilinen gercek su Ki, sehirlerimiz giderek betonlasiyor.
Park, bahce alanlarn darahyor. Havasi giderek kirleniyor. Son za-
manlarda insanlar kentten kira kacar oldu.

Bu neden boyle oluyor?

Yerel yonetimler, kentleri betonlastirmak, yesilsizlestir-
mek, Kirletmek icin caba nm harcryorlar?

Bu sorularin yamiti acik.

Yerel yonetimler bugiin, kent diisiinii gercege doniistiir-
mekten cok uzaklastilar. Yasalarla, kararnamelerle merkezi oto-
ritenin vesayeti altina alindi. Devlet'e avu¢ acar hale getirildi.
Hatta vatandasa avug aciliyor.

Mugla'yi ele alalim.

Bugiin Mugla, Tirkiye capinda politik, Kkiiltiirel ve sosyal
alanda kendine hakli bir yer edinmis durumda. Deneyimli yerel
yoneticilerinin yamisira duyarh bir kent halkina ve giiclii meslek
odalarn ile demokratik kitle orgiitlerine sahip.

Ne varki, boyle bir kentte hizmet iiretmekte, diislenen
kenti yaratmakta biiyiik giicliiklerle, engellerle karsilasiyoruz.

Ciinkii Ozerklik sorunumuz var. Kaynak sorunumuz var.

Mugla Belediye Baskam
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Biz Mugla'da, sosyal demokrat anlayisa sahip bir yerel
yonetimiz.

Bildiginiz gibi sosyal demokrat yerel yonetim anlayi-
sinda, bir yerel yonetim kendi kaynaklarim yaratmak zorundadir.
Ancak kendi kaynaklarimizi yaratabilecek serbestlige sahip degi-
liz. Demin de belirttigim gibi vesayet altindayiz.tcme suyu parasi
ve emlak vergisi ile kent yonetiyoruz.

Gelin simdi bu durumu rakama vuralim:
Mugla Belediyesinin aylik su geliri 145 Milyon Lira.

Buna karsilik Besot isletmemizin ayhk zarar1 50 Milyon
Ura.

Emlak servisimiz iki taksit halinde yilda 400 Milyon Lira
vergi topluyor. Ustelik bu vergiyi tahsil etme tarihlerini merkezi
otorite isine geldigi sekilde belirleyip tarihleri uzatabiliyor, ve
bizi zor durumda birakiyor.

Niifusu 40 bine yaklasmis ve imar alam cok genislemis
bir kentte Iller Bankasi'ndan ayda 250 Milyon Lira gelmekte.

Personel giderimiz ayhk 1 Milyar Lirayr gecmis durumda.
Ayhk akaryakit giderimiz ise 17 Milyon Lira.
Burada saymadigimiz gider kalemleri de bulunmaktadir.

Sonug¢ olarak bu rakamlar1 toplayip cikardigimizda kar-
simiza Mugla Belediyesi'nin ortada goriinen toplam 5 Milyar 140
Milyon Lira yillik geliri bulunmakta.

Buna karsihik ayda 1 Milyar 30 Milyon personel giderimiz
ve ayrica Besot Isletmemizden de yilik 600 Milyon lira zararimz
olmakta. O zaman Besot'u kapatin diyenler olacaktir. Sosyal
Demokrat Belediyecilik anlayistimiz geregi toplu tasimacihig siir-
diirmek ve halkinmzi arka arkaya gelen akaryakit zamlarmma karsi
bir yerden bir yere ucuz tasimak zorundayiz.

Simdi siz gelin, bu gelir gider dengesi degil, dengesizligi
icinde yollan camur olmayan, suyu siirekli akan, diizenli bir tra-
figi olan, temiz hava almabilen, cocuk bahceleri, yesil alanlan bol
bir kenti yaratin.
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Peki diislerdeki kentin yaratilabilmesi, orada yasayanla-
rin kentli olabilmesi icin ne yapilmah?

Kentler, bizim Sosyal Demokrat diisiincemizde biiyiik
onem tasimaktadir. Bizlerin temel kavramlari olan (Sosyal
Adalet, Dayamsma, Esitlik ve Ozgiirliigiin demokrasi icinde ku-
rumsallasmasimin temelleri kentlerde atilacaktir.

Sunu soylemeye cahsiyorum.

Basta da belirttigim gibi bugiin belediyelerin iizerinde
merkezi otoritenin vesayeti bulunmaktadir.

Bu vesayet demokrasinin, diisledigimiz ¢cogulcu demokra-
sinin, hukuk devletinin oniindeki en biiyiik engellerden birisidir.
Bu vesayet kaldirilmahdir...

Demokrasiye gercekten inamiyorsak ve istiyorsak, yerel
demokrasinin, yerel hiikiimete giden yolun oniindeki engeller kal-
dirilmahdar.

Bu noktada, 6zerk yonetim anlayisimin savunulmasi ge-
reginden hareketle, katihm olayindaki can aha bir noktayr vurgu-
lamak istiyorum.

Katimdan cogumuz salt secim propagandalarn sirasinda
sOz ettigimiz samihiyor, anlasiiyor. Oysa sivil toplum Orgiitlerinin
gorislerini alma, demokratik Kkitle orgiitleriyle yogun iliski kurma,
ya da belediye meclis tutanaklarim aciklamayi, ya da o toplanti-
lar aleni yapmay1 anlaimyoruz.

Katilim olaymmn o6ziinde sivil toplum orgiitlerine sorum-
luluk verme, paylasma, is icinde iiretim olayr da yatiyor. Halkla
birlikte iiretme, sivil toplum orgiitleriyle birlikte iliretme ve pay-
lasmamin cercevesini belirlemek de, biz yerel yoneticilerin elinde-
dir. Bu olay1 yasama gecirdigimiz anda, sivil toplum giiclenecek,
yerel siyaset giic kazanacak ve giderek Sosyal Demokratlarm ulu-
sal siyasette belirleyici olma anlayis1 giindeme gelecektir.

Ancak bunun boyle olmasi, olabilmesi icin siyasal iktida-
rin degismesi sart. Bu olanaklarin mevcut siyasi iktidar tarafin-
dan verilmesi de miimkiin goriinmemektedir.

Tiim bunlarin gerceklesmesi siyasal iktidarin degismesi
ile miimkiindiir.
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Bu arada sunu da belirtmekte yarar var. Bugiin belediye
baskanlari, belediye meclislerine ragmen enciimendeki agirhiklar
ile kendi baslarina karar verebilirler. Durum boéyle olunca sivil
toplum orgiitleri ile iliskiler de cogu kez gostermelik olacaktir
yada oOyle olabilecektir.

Kaldi ki, bir belediye baskani1 yasalarin kendisine verdigi
hakki meclisiyle, sivil toplum orgiitleriyle pekala paylasabilirler.
Bu bir anlayis meselesidir. Ancak bu anlayis da yeterli degildir.
Ciinki sorun doniip dolasip merkezi otoritenin vesayetine ve yerei
yonetimin kaynaksizhgina dayanmakta.

Anayasanin 127. Maddesi soyle der:

-"Bir hizmet, yerel ortak gereksinmeye yanit verecekse bu
hizmeti yerel yonetim iistlenmelidir."”

Nedir bu ortak gereksinim? Yoldur, sudur, cocuk bahcgesi,
bahcgedir. Semt spor sahasi, otoparktir. Tiyatro, sinemadir. Hatta
okuldur, hastanedir. Son ikisi hari¢ bunlari1 belediyeler zaten
yiiklenmis durumdadir.

Anayasa hiikmiiyle de bunlari belediyeler iistlenmek du-
rumunda olduguna gore, peki bunlar nasil gerceklestirilecek? Iste
bu sorunun yamitimi1 veren yok.

Neyle yapacaksiniz bu isleri? Hangi parayla? Hangi kad-
royla? Hangi yetkiyle?

Merkezi otorite kaynaklara el koyuyor ve "Al sen su su
isleri yap" diyor. Bu da yetmiyor. Herhangi bir hizmeti iiretebil-
mek icin bor¢ har¢c kaynak yaratiyorsunuz, o hizmeti vermeye
kalkiyorsunuz. Merkezi otorite "Dur, Denetleyecegim" diyor.

Yerel yonetici secimle is basma gelmistir. Onu denetleye-
cek olanlar se¢cmenlerdir, o belde de yasayanlardir. Varsa yasal
yanlisi, onunda hesabinin verilecegi yer mahkemelerdir. Yerel yo-
neticiler 657'ye tabi atanmis devlet memuru degildir.

Belediye biitceleri onaylandiktan sonra harcamalar yapi-
hyor. Burada nelere harcama yapilacag: belirtilmistir. Biz zaten
bunlarin disina c¢ikamayiz. Bizim biitcelerimiz valilikce, icisleri-
leri bakanhg tarafindan zaten onaylamiyor. Yilda bir defa bunu
yapmasi yeterli. Ama ek denetim mekanizmalarim gerekli goriip
genelgelerle acikhyorlar.
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Bu belediyeleri ¢cok acik bir sekilde vesayet altina aliyor.

Ciinkii secimle gelmis insanlarin (Ben boyle yapacagim)
diye diisiindiigii esaslar1 atama ile bir kisi (Hayir onu yapamaz-
sin) diye pekala degistiriyor.

Bu bir vesayettir. Yeni bir vesayet, icisleri Bakanhg: tara-
findan gelirlerin denetlenmesine ve oncelikle is¢i ve memur maas-
larimin 6denmesine yonelik bir genelgenin sonucu bu. Yani bu ge-
nelge, adeta "Sen iscinin memurun maasim Ode, gerisine karisma"
diyor.

Tabi vatandasin bundan haberi yok.

Vesayete baska orneklerde verilebilir, iste size carpici bir
Omek.

Biz yerel yonetim olarak karar aliyoruz, icme suyunun
bedeli su olacak diyoruz. Aldigimiz karar onay icin valilige gidiyor.
Valilik belirledigimiz rakam "Fazla Bulup" asagiya cekiyor.

O zaman gelin kendiniz yonetin belediyeyi. YoOneticileri
secimle is basina neden getiriyorsunuz? Merkezden atayin olsun
bitsin. Merkezi otorite olarak yorede oturanlara siz muhatap olun.
Bizi neden halkla aramza koyuyorsunuz ki?

Bos kadrolarimz var. Bu kadrolart doldurmak zorunlu-
lugu duyuyorsunuz. Ornegin acil olarak fen adamina ihtiyacinmiz
var. Kadrosunun onaymm istiyorsunuz, bakanhk onaylamiyor,
imam Kkadrosu isterseniz hemen veriliyor...

Neye ihtiyacim oldugunu ben degil de merkezi otorite mi
bilecek?

Bu nasil demokrasidir, nasil yerel yonetimdir, nasil ye-
rinden yonetimdir?

Toparlarsak, bugiin yerel yonetimler merkezi otoritenin
vesayeti altindadir. Yerel yonetim tammmlamasimin ¢cok cok uza-
gmdadir.

Biz, hizmetle, kaynagin, ve beraberinde yetkinin payla-
silmasindan yanayiz. Kayniksiz, yetkisiz hizmet olmaz.

Biz yerel hiikiimet olmak istiyoruz. Eger gercekten de-
mokrasi isteniyorsa, yerel hiikiimet gercegi kabul edilmelidir.
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Anayasanin 127. maddesine islerlik kazandirilmahdir.
Anayasa'min bu maddesi diislenen kentin yaratilabilmesi icin ge-
rekli hizmetlerin verilmesini yerel yoneetimlere gorev olarak veri-
yor. Bu goreevin yerine getirilmesi icin gerekli kosullar saglanma-
hdar.

Yerel yonetimlerin yerel hiikiimetler gibi cahsabilmeleri,
diislenen kenti yaratabilmeleri icin Oncelikle merkezi otoritenin
vesayeti kaldirilmali ve yerel yonetimlere vergi satabilme hakki,
yetkisi verilmelidir.

Belediye medclislerinin vergilendirme konusunda karar
alabilmesi demokrasinin isleyisi, kaynaklarla beklenen hizmet
arasinda iliski kuracag icin daha rahat olacaktir.

Biz simdi gereksinmeleri, hemsehrilerimizin gereksinme-
lerini merkezden aldigimz para ile karsiliyoruz. Daha dogrusu
karsilamaya cahsiyoruz.

Benim ne kadar vergi kullanabilecegimi, ne kadar kaynak
kullanabilecegimi, merkez belirliyor. Bu olmaz. Benim hizmetle-
rimle o hizmetlerin finansmam arasinda kiilfet nimet dengesini
kurabilmem vergiyi de cikartabilmem gerekiyor.

Ondan sonra doniip hemsehrilerime diyebilirim ki, "Kabul
etmezseniz ben bu hizmeti yapamam" ve hemsehrilerim bunu tar-
tisarak, istedikleri hizmetin karsihigim ya verirler, ya da vermez-
ler. Ondan sonra mekanizmanin isleyisinde birbirimize cok daha
kolay hesap sorarnz.

Hemsehrilerim benden hesap sorabilirler. Ben onlara,
"Bunu kabul etmedinizki, benden niye hesap soruyorsunuz?’ diye-
bilirim. Oysa simdi Oyle degil, benim ikna etmem gereken hem-
sehrilerim degil. Merkezi yonetimi ikna etmeye cahisiyorum.

Projemi merkezi otoriteye sunup, benim yerime onun
topladig1 vergide pay almaya calisiyorum. Cogu kez de alammyo-
rum.

Merkezi otorite soyle diisiinebilir. Tiirkiye'nin Oyle yerleri
var ki, orada toplanan vergi, oramn gereksinmelerinin karsilan-
masina yetmez. Bunun ¢6ziimii verginin merkezde toplanmasi
degildir. Benim topladigimdan orasi icin pay alirsin.

Evet, diislenen kentlerin neresine ne yapilacagina hal-
kiyla birlikte karar verip, karsihiginda vergisini toplayabilmelidir.
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Vesayet, yerel yonetimlere giivensizliktir. Ashinda bu gii-
vensizlik yerel yonetimi oylartyla is basina getiren yore halkina
givensizliktir, hatta saygisizhiktir.

Merkezi yonetimi kim denetliyor. Secmen... Secmen be-
genmezse, o yonetimi degistirir. Merkezi yonetim kendisi icin ge-
rekli olam, yerel yonetim icinde gecerli kilmahdir.

Gectigimiz giinlerde Mugla'da yine yerel yonetimlerle ilgili
bir panel vardi. Sayin Aydin valisi Recep Yazicioglu da orada pa-
nelistti. Konusmasinin bir boliimiinde '""Yerel Yonetimlerin
Aglamalarindan” sozediyordu.

Sakin yanhs anlamasinlar, iste goriiyorsunuz gene agh-
yorlar, demesinler.

Biz yerel yoneticiler, 6zellikle Sosyal Demokrat yerel yo-
neticilere aglammyoruz. Demokrasi istiyoruz. Kenti, kentin yasa-
yanlan ile birlikte yonetmek istiyoruz.

Saygilar sunarmm...
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Dr. Burhan OZFATURA*

" Merkezi idare ile Mahalli idareler Arasindaki Mali iligkiler..."

Saymn Baskan....

Saygideger Hazinin...

Bu toplantiyr1 ve konusma imkanimm sagladig: icin
Marmara Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi
Maliye Boliimii'ne tesekkiir ederim.

Ben, dokuz yil 6gretim gorevlisi olarak ¢calisms bir mes-
lektasimiz olmakla beraber, aym zamanda bir politikaciyim. Bu
bakimdan, konusmamda, akademik konulardan cok aktiiel olay-
lar iizerinde duracagim. Siiphesiz, ornekleri daha ziyade izmir
iizerinden verecegim.

Anavatan Partisi iktidara geldiginden itibaren, mahalli
idarelerin takviyesi, mali imkanlarimin artmasi ve yetkilerinin
genislemesi konularim ciddi olarak ele almistir. Bu calismalara
paralel olarak, ayrica biiyiik sehir belediyesi (metropol) uygula-
masi da getirilmistir.

Uygulama ile ilgili detaylh rakamlari Saymn
Nadaroglu'nun tebliginde bulmak miimKkiindiir.

Yine, Sayin Miistesarimiz Biltekin Ozdemir, 1989 6ncesi
ve sonrasi rakamlari detay ile verdiler. 26 Mart secimleri sonra-
smnda, mahalli idarelerin gelirlerinin katlanarak nasil arttigim
ortaya koydular.

Kim ne derse desin, gercekleri ortmek icin ne kadar gayret
gosterirse gostersin, asagidaki hususlar gozden kacirmak miim-
kiin degildir:

linar BUyiiksehir Helcdiyun Eski Baskam
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1- Mahalli idarelerin Biitce icindeki payr 1983 Oncesine
kiyasla geometrik dizi ile artmis, bu artis 26 Mart'tan sonra da
hizlanarak devam etmistir.

2- Emlak Vergisinin devri, ciddi calisan belediyeler icin
onemli bir kaynak saglanmistir.

3- Devletten gelen paylar (Maliye Bakanhg: ve tiler
idaresi kanali ile gelenler) hukuki teminat altina alinmstir.
iktidar kim olursa olsun, bu paralarin gelmesi otomatige baglan-
mistir.

Siiphesiz, bugiinkii belediyeler gibi, Elektrik, S.S.K., Vergi
borclar1 6denmez ise kesintilerin yapilmasi tabiidir.

4- Belediyelere ic ve dis kaynaklardan bor¢clanma imkani
saglanmistir.

5- Mahalli idarelere harcama yapma konusunda genis
yetkiler verilmis, biiyiik olciide muhtariyet saglanmistir.

6- Bizim donemimizde ve bugiin belediyelerin baz vergi-
leri koymasi ve oranlar1 arttirmasi miinakasa edilmektedir.
Siiphesiz, belirli sartlar gerceklesince ve ortam miisait hale ge-
lince, bu da olacaktir.

Bu duruma ragmen, bugiinkii belediyelerin feryatlarimin
sebebini anlamak miimkiin degildir. Gorev yapmak, vatandasa
hizmet etmek isteyen belediyeler icin hicbir engel yoktur.

Aksine, 26 Mart'tan sonra ANAP mahalli idareleri daha
da serbest birakmis, istismar ve santajlar1 ortadan kaldirmak is-
temistir. Soyle Ki:

1- Biz tasarruf tedbirleri ile iki yil calistik. Secimlerden
sonra, konu istismar edilince, bu tedbirler kaldirilmistir.

Bugiin, belediyelerin personel alimi, yatirnm yapma ve
hertiirlii harcama konusunda hicbir engeli yoktur. Bizim done-
mimizde eleman alimi, bin tiirlii takyide baghydi.

2- Daha once mevcut olan, DPT ve Hazine Dis Ticaret
Miistesarhigi kontrollar1 hemen hemen tamamen kaldirilmistir.

Bir ornek vermek isterim. 1988 yilinda Izmir'e gelen
Devlet pay:r toplam 53.- Milyar T.L. idi. 1989 da 73.- Milyar T.L.
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(net), 1990 yilinda 154.- Milyar T.L. oldu. Gelir iki yilda, tam ii¢
kat1 artmastir.

Buna ilaveten, hizmetlere korkun¢ zamlar yapilmistir.
Meseld, izmir'de otobiis fiyatlar1 250.- T.L. dan 1.400.- Liraya
cikmistir. Bugiine kadar suya yapilan zammin oram 17 kat ol-
mustur. Kiralar ve Emlak Vergisi zamm akil durdurucu oran-
larda olmustur.

Buna ragmen, yapilan hicbir hizmet yoktur. Mesela:

A- Biitiin yatirnmlar durmustur. Izmir'de Konak projesi,
Biiyiik Kanal projesi, toplu konut calismalari, yeni yol yapimlari,
otopark insaatlar1 tamamen durmustur.

Yeni yatirmnm bir tarafa, bizim biraktigimnmz parklar, spor
alanlari, v.b. yerler harabe haline gelmistir. Kiitiiphaneler ka-
panmstir.

Kendilerine, Ege'nin en biiyiik asfalt ve beton santiyeleri
ile makina parki birakilmis olmasina ragmen, normal asfalt ta-
mirleri bile yapilmamaktadir.

B- Bizim donemimizde, hergiin asevlerinden 23000 fakir
yemek yerdi. Orta okul, lise ve iiniversitede okuyan 5000'e yakin
Ogrenciye yardim yapilmakta idi. Magdur kadinlar himaye edili-
yordu. Okullara milyarlarca liralik spor malzemesi ve kitap yar-
dim yapihyordu. Her liseye lisan ve bilgisayar laboratuan hediye
ediliyordu.

Sosyal demokrat etiketini kimseye birakmayan yeni yo-
netim, biitiin bu sosyal faaliyetleri sona erdirmistir.

C- Biiyiik israf kaynagi olan ""Su kacaklar projesi’” durdu-
rulmustur.

Bu kadar fazla gelire ragmen, hila parasizlik feryatlan-
nin sebebi nedir? Hichir yatinm olmamasina ragmen, bu paralar
nerelere gitmektedir? Bir 6rnek verelim:

Goreve basladigimizda, Izmir B.Sehir belediyesinde
13100 isci ve memur vardi. Gorevi biraktigimizda, bu say1 8300 e
inmisti. Istifa eden, emekli olan, velhasil cesitli nedenlerle ayri-
lanlarin yerine hi¢ eleman almadik.

Secimi kazansak, hedefimiz 6000 idi.
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Bu bes yilda, yatirmnmlar fiziki olarak 35 kati artmasina ragmen,
kadroda 1/3 oraminda tasarruf yapilabildi.

Sayin Yeni Baskan iki yilda, tam 4800 eleman aldi. Hepsi
parti militani. Bunlarin 1990 yilh maliyeti 130.-Milyar T.L.drr.
Tabii kaynak yetmez.

Bu arada, havuz v.b. gosteris yatirnmlarina, ilgisiz konser
ve kendi tabirleri Kkiiltiirel etkinliklere yiiz milyonlar gidiyor.

Sayin baskanlar, belediye kaynaklan ile militan ve dal-
kavuk beslemeyi siirdiiriirlerse, tabii kaynak yeterli olmayacaktir.

Bir diger hata, yapilan zulim ve Kiyimlardir. Yetismis
tiim elemanlar pasife edilmis; sahsiyetleri ve ekmekleri ile oy-
nanmis, belediyelerden ayrilmak zorunda birakilmislardir.

Bugiine kadar, izmir'de tiim yoéneticiler, tam dort defa
degismis, A takimlar: gitmis, yerine Z takim gelmistir.

Bugiin, su arizasi olsa, vanalarin yerini bilen kalmamis-
tir.

Yine, toplu sozlesmelerde, politik amac¢, toplumsal den-
geyi bozma hedefi tercih edilmis, cok asir1i zamlar yapilmistir.
Simdi de, bu paralar 6denmemekte, hergiin vatandas eylemlerle
eziyet cekmektedir. Sehirler ¢copliige donmiistiir. Otobiisler mun-
tazam calismamaktadir. Su dagitim kasten aksatiimaktadir.

Bugiin, belediyelerde;
- Ciddi bir biitce uygulamasi,
- Isgiicii planlamasi,
- Ucret/hasila mukayeseleri,
- Plan, program kavrami,

- Oncelikler siralamasi,

Velhasil ilmi calisma hevesi ve ni3'et1 hi¢c yoktur. Onemli
olan, her kurusun en rantahl sekilde harcanmasidir. Israfvarsa,
kaynak tabiatiyle yetersiz kalir.
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ANAP yonetimi, 26 Mart secimlerinde propoganda hatasi
yapmstir. Eli kolu bagh belediye imajim islemistir. Bugiine ka-
dar, hep bu hata istismar edilmektedir. Hizmet yapamama, beee-
rememe, kaynaklan israf etme durumu, giiriiltiiye getirilmek is-
tenmektedir.

Halbuki, hiikiimet gercekten hicbir engelleme yapmamak-
tadir. Devamh siirdiiriilen saygisiz tutuma ragmen, bizim done-
mimize kiyasla daha fazla mali kaynak, daha fazla etki verilmek-
tedir.

Basin, bize gostermedigi toleransi, kat kat fazlasi ile yeni
yonetime gostermektedir. Buna ragmen tablo ortadadir.
Plansizhik, israf, parti militam1 besleme, adam kacirma, isi degil
sovu tercih etme, v.b. faktorler yiiziinden sehirler perisan hale
gelmistir.

Rakamlar ortadadir. Yargl mercilerinin, hukuk dis1 dav-
ranislara, vergi, sigorta ve elektrik borcu 6dememe eylemlerine,
gosterdigi acik destek de ortadadir.

Ulke hepimizindir. Vatandaslarinmzin mutlulugu, sehir-
lerimizin imari, hepimizin ortak idealidir. Biz bu konuda iizeri-
mize diiseni yapmaya hazirniz. Yeter ki, yeni yoneticiler, is yap-
mak, calismak, istesin.

Hepinize dinlediginiz icin tesekkiir eder, saygilar suna-

342



