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OZET

Diinyada meydana gelen gelismelere paralel olarak kamu yOnetiminde de
degisme ve gelismeler yasanmaktadir. Tim diinyada kamusal hizmetler sunumu
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda boliistiiriilmektedir. Yerel yonetimler ile
merkezi yonetim arasinda yapilan bu gorev boliisiimii beraberinde gelir bdliistimiinii
de zorunlu kilmaktadwr. Kamu hizmetlerinin merkezi idare ile yerel yonetimler
arasindaki paylasimi sonucunda, bazi kamu hizmetleri geleneksel olarak merkezi idare
tarafindan yerine getirilirken bazilar1 yerel yonetimler tarafindan {istlenilmistir. Ancak,
yerel yonetimlere bazi gorevler birakilirken bu gorevleri yerine getirmelerine imkan
verecek araclar ve kaynaklar saglanmasi yoluna gidilmemistir.

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki iligkiler; biri idari digeri mali
olmak iizere iki yonlii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Merkezi idare ile yerel yonetim
kuruluslar1 arasindaki idari ve mali paylasim, bugiine kadar diizenli bir esasa
dayanmamistir. Yerel yoOnetimlerin bircok gorevini merkezi idare {istlenmesi
nedeniyle, yerel nitelikli hizmetler yerine getirilememektedir. Gelir yoniinden de
hemen hemen merkeze bagli bir goriintii vermektedir. Tiirkiye’de yerel yOnetim
birimleri “il 6zel idaresi” ve “belediye”lerden olusmaktadir. Calismada yerel
yonetimlerle ilgili kuramsal ve kavramsal ¢erceve incelenmis ve Tiirkiye’de yerel

yonetimlerin kamu kesimi biitgesi lizerine etkileri incelenerek degerlendirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetim Biitceleri, Kamu Kesimi ve Tiirkiye
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ABSTRACT

World is changing quickly and also this changing and its component effect on the
public administration and its application. Today around the world public goods and services
produced and divided by the central and local governments. Due to that reasons it will need
income and administration allocation between two government type. Practically when we give
some mission to the local government we should allocate enough and efficient resources to

the local government and its budget, but generally it won’t.

The relationship between central and local government has got two type, first one is
administration side, second one is fiscal side. The main aim of this study focused analytical
and theoretical framework of local governments, and finally local government budget how

effect central government budget and Turkey.

Key Words: Local Government Budget, Public Sector Economics and Turkey
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1. GIRIiS

Diinyada meydana gelen ekonomik, teknolojik ve sosyal degisme ve
gelismeye paralel olarak kamu ydnetiminde de degisme ve gelismeler yasanmaktadir.
Tim diinyada kamusal hizmetler sunumu merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasinda bolustiirilmektedir. Yerel yonetimler ile merkezi yonetim arasinda yapilan
bu gorev boliisiimii beraberinde gelir boliisiimiinii de zorunlu kilmaktadir.

Kamu hizmetlerinin merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki paylasimi
sonucunda, baz1 kamu hizmetleri geleneksel olarak merkezi idare tarafindan yerine
getirilirken bazilar1 yerel yonetimler tarafindan iistlenilmistir. Yerel yonetimlere bazi
gorevler birakilirken bu gorevleri yerine getirmelerine imkan verecek araclar ve

kaynaklar saglanmasi yoluna gidilmemistir.

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasndaki iligkiler; biri idari digeri mali
olmak iizere iki yonlii olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Idari ve mali yonleri bulunan bu
diizenlemeye idari ve mali desantralizasyon adi verilmektedir. Bu paylasimda hem
gelir kaynaklarimin hem de gorev ve faaliyet alanlarinin smir ve kapsaminin

belirlenmesi de 6nem tasimaktadir.

Tiirkiye’ de merkezi idare ve yerel yOnetimler arasindaki idari ve mali
paylasimin  yukaridaki gorlisler dogrultusunda gergeklestirilmesi gerekmektedir
ancak Tirkiye’ de idari ve mali sistem bakimindan yetkiler biiyiik oranda merkezde
toplanmis bulunmaktadir. Uniter yapiya sahip bir devlet anlayis1 nedeniyle yerel

yonetimler, merkezi idarenin idari ve mali vesayeti altinda bulunmaktadirlar.

Merkezi idare ile yerel yonetim kuruluslar1 arasindaki idari ve mali paylasim,
bugiine kadar diizenli bir esasa dayanmamistir. Yerel yonetimlerin bir¢ok gorevini
merkezi  idare  istlenmesi nedeniyle yerel nitelikli  hizmetler yerine
getirilememektedir. Gelir yoniinden de hemen hemen merkeze bagli bir goriintii
vermektedir. Ulkemizde yerel yonetimler birimleri “il 6zel idaresi” ve

“belediye”lerden olusmaktadir.
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1. YEREL YONETIMLERDE KURAMSAL VE KAVRAMSAL

CERCEVE

Bu cergevede Musgrave’in Kamu Sektorii Uglii Tahsis Teoresi, Tiebout ve

Musgrave’in Katli Kek Modeli, Tiebout’un Ayakla Oylama Teorisi, Sinek Kagidi

Etkisi, Subsidiarite Ilkesi, merkezden yonetim, yetki genisligi, yetki devri ve

desantralizasyon kavramlar1 agiklanmaya calisilacaktir.

1.1. Kamu Sektoriiniin Uclii Tahsis Teorisi

Kamu sektoriinlin li¢lii tahsis teorisi Musgrave’e aittir. Bu teoride {i¢

fonksiyon yer almaktadir (Musgrave, 2004, s. 3-22).

Tahsis Fonksiyonu: Geleneksel/Samuelson’cu anlamda tam sosyal mallar
hi¢bir bicimde tiiketimde birbirine rakip olmayan ve tiiketimden mahrum
edilemeyen mallardir. Bir baska ifadeyle bu tiir hizmetleri ilave bir kisiye
sunmanin marjinal maliyeti sifirdir ve bedavacilik Ozellikleri nedeniyle
bireylerin iicretlendirme yoluyla bu mallarin faydalarindan yoksun kalmalari
sosyal olarak arzu edilmez. Bu mallarin 6zel piyasalarda iiretilmesi halinde ise
eksik tiiketim ve eksik liretim gibi piyasa basarisizliklar1 ortaya ¢ikacagindan
kamuca arz edilirler ve finansmanlar1 kamu gelirleri ile saglanir. Biitiin
yurttaglar1 ilgilendiren bu hizmetler; savunma, adalet gibi hizmetlerdir. Bu
hizmetlerin esas olarak merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi
gerekmektedir. Faydasi biitiin iilkeyi degil de esas olarak yerel halki
ilgilendiren hizmetlerin yerel idareler tarafindan gergeklestirilmesi esastir.
Yerel yonetimler, tahsis fonksiyonunun tamamini olmasa bile bir kismini
gerceklestirebilirler.

Gelirin Yeniden Dagilim (Boéliisiimii): Merkezi idarenin baslica ekonomik
fonksiyonlarmdan biri de gelirin yeniden boliistliriilmesidir. Bu fonksiyon bir
takim maliye politikas1 araglartyla yerine getirirken bu anlamda adalet de
saglamaya caligir. Yerel idarelerin gelirin yeniden dagilimi fonksiyonunu
istlendigi varsayilirsa; yerel idarelerin bu politikalar1 tim ilkeyi

kapsayamayacagi sadece kendi alanlar1 ile sinirli kalacagi i¢in siirdiiriilemez
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olacaktir; adaletin saglanmasi gerceklesmeyecektir. Ayrica, go¢ suretiyle
bdlgeler arasinda farklilik olacaktir. Ayni zamanda gelirin yeniden dagiliminda
pay almak isteyen diisiik gelirli gruplar ve yiiksek gelirli diger gruplar farkl
bolgelere yerlesebilecekler ve bir dengesizlik yaratacaklardir. Gelirin yeniden
boliistimii  ile 1ilgili olarak, yerel yoOnetimler sadece 1limli bir rol
oynamaktadirlar. Eger, yeniden boliisiim fonksiyonunun tamamini yerel
idareler yerine getirseydi; bir bolgeden digerine gore ciddi bigimde degisen
refah ve gelir farklilig1 goriiliirdii; bu da adalet olgusunu bozan bir sonug
olurdu.

e Makroekonomik Istikrar: Ekonomiyi istikrara kavusturma konusunda,

yiiksek seviyedeki ¢ikti, istihdam, para arzi yoluyla fiyat istikrar1 gibi araglar
neredeyse biitiin iilkelerde merkezi yOnetim tarafindan kullanilmaktadir ve
kullanilmas1 gerekmektedir. Bu araglarin 6rnegin, para arzinin her bir yerel
idare tarafindan kullanilmasi ulusal paranin hizli bir sekilde genislemesi ile

birlikte enflasyon baskis1 yaratacaktir.

1.2. Tiebout- Musgrave’in Kath Kek Modeli

Tiebout ve Musgrave’in Katli Kek modeli, “iiclii tahsis fonksiyonundan” pek
farkli degildir.

Tiebout — Musgrave’in kamu sektoriiniin Katli Kek (Layer Cake) modeline
gore, kamu sektoriiniin istikrar ve gelirin yeniden dagilimi fonksiyonlarini merkezi
yonetim yerine getirmeli; yerel yonetimler de kaynaklarin tahsisi fonksiyonunu
gerceklestirmelidir. YOnetimin alt kademeleri, bireylerin yerel tercihlerini en iyi
yansitan birimler olarak kaynak tahsisinde daha etkin olmaktadirlar. Tiebout, hane
halkinin tamamen mobil oldugu varsayimi altinda; her bireyin kendi tercihlerini
optimize eden hizmetleri saglayan yerel yonetim bolgesine yerlesecegini ileri siiren
bir analiz yapmustir. Boylelikle, kamu mallariin etkin saglanmasi i¢in sahte piyasa

¢Oziimii bulunmus olur (Brown ve Jackson, 1990, s. 256).
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1.3. Oates - Desantralizasyon Teoremi:

Kamu sektoriinde desantralizasyonun se¢imi, daha homojen ve kiigiik
gruplarm tercihlerinin tiikketim seviyelerine sekil verilmesi suretiyle ekonomik refahin
arttirilmasinda bir firsat saglar. Daha merkezi kararlar, hizmetlerin tek bir diizeyini
icermektedirler; bu durumda farkli tercihlerin gerceklesmesine izin verilmemektedir

(Oates, 1991, 5.107).

1.4. Tiebout — Ayakla Oylama Teoremi:

Tiebout’ un bu modelle ilgili varsayimlar1 soyledir:

¢ Tiketiciler, tamamen mobildir ve tercihlerini en iyi tatmin eden bdlgelere hareket
ederler.

* Tiiketiciler, toplulugun vergileri ve kamu mallar1 arzinda tim bilgiye sahiptir ve
vergi ve harcama diizeylerindeki farkliliga gore hareket ederler.

* Tiiketicilerin segebilecegi, cok sayida topluluk mevcuttur.

* Bireyler, kar gelirine bagh olarak yasarlar; bu nedenle, bireylerin ayn1 yasal alan
icinde yasamalarini ve ¢aligmalarin1 gerektiren bir durum s6z konusu degildir.

*  Yonetimler, kamu hizmetlerinin finansmani i¢in, toptan vergileri veya
kullanict harglarini kullanirlar.

* Yasal alanlar arasi1 tagsma yoktur; yani kamu mallari, biitliniiyle yerel kamu
mallaridir.

¢ Halka kamu mallar1 saglamanin kisi basina diisen maliyeti, yerlesiklerin
sayisinin U seklinde bir fonksiyonudur.

* Topluluklar, optimal sehir biiyiikliigline ulasana kadar (6rnegin minimum kisi
basina maliyet), yerlesikleri ¢ekerler.

Tiebout, yerel yoOnetimlerin, sagladiklar1 kamu mal ve hizmetleri ve
uyguladiklar1 vergi oranlar1 aracilifiyla, mobil olan yerel tiiketicileri, optimum
biiylikliigli saglayana kadar kendi bolgelerine c¢ekerek; etkin hizmet sunumunu
gerceklestireceklerini belirtmistir. Kusursuz bir mobilite i¢inde olan bireyler, kendi
tercihlerine uygun olarak hizmet ve vergi paketini sunan bolgelere dogru hareket
edeceklerdir. Boylelikle, denge pareto optimal olacaktir (Blankart ve Borck, 2004, s.
451).
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1.5. Sinek Kagid1 Etkisi

Merkezden yapilan yardimlar, gelirdeki artisin bir sonucu olarak, yerel
harcamalar iizerinde artig etkisi yaratacaktir. Merkezi yOnetim vergileri keserse,
bireylerin ayni miktarda artan gelirleri, yerel harcamalar1 da ayni sekilde arttirir.
Merkezi yonetimden yapilan toptan yardimlar, merkezi yonetimin yaptigi denk bir
vergi kesintisinin sonucunda meydana ¢ikandan daha fazla olarak yerel harcamalari
tesvik etmektedir. ABD’de ele alinan bir bdlgede, bireylerin net gelirlerindeki
100$°1ik bir artig, yerel otoritelerin harcamalarinda 5-10$’lik bir artisa neden olurken;
toptan bir yardim, harcamalar1 40-100§ arttrmaktadir. ABD’de yerel yonetimlere
yapilan ek 1$’lik sartsiz yardim, harcamalarda ortalama 0.43$’lik bir artisa neden
olmaktadir. Bu durum, “sinek kagidi etkisi” olarak adlandirilmaktadir; ¢iinkii para,
gittigi sektore yapisir ve yerel kamu ekonomisine giden yardimlar, yerel kamu
ekonomisi i¢inde harcanacaktir. Geleneksel model, segmenlerin tercihleri ve bunlarin
politik siirecte temsil edilmesi arasindaki uyumu, kabul eder. Bununla birlikte, kamu
tercihi yaklasimi, bu varsayimu ciiriitmektedir. Ozellikle, biirokratlarin rolii ve mali

yanilsama etkileri dikkate alinmaktadir

(Cullis ve Jones, 1998, s. 321).

1.6. Subsidiarite Tlkesi

Federal devlet sistemine sahip olan batili {ilkelerde uzun yillardan bu tarafa
uygulanmakta olan bir sistemdir. Avrupa Birligi i¢in bir esin kaynagi olan
subsidiarite ilkesi, merkez ile yerel yonetimler arasinda gorev ve yetki paylagimi

konusunda kullanilan anayasal bir ilkedir (Bozkurt ve Ozcan, 2001, s.1).

1.7. Merkezden Yonetim Kavram

Tim devlet yapilanmalarinda var olan yasama, yiirlitme ve yargiya ait
yetkilerin bir diger ifadeyle kamu giicliniin tamaminin merkezi bir otoritede

toplanmasi ve her isin merkezden yonetilmesidir. Bu durumda ister yerel diizeyde,
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ister lilke diizeyinde olsun tiim kamu hizmetleri devletin tiizel kisiliginde toplanir ve
merkez ya da merkez hiyerarsisine dahil olan Orgiitler araciligiyla

gergeklestirilmektedir (Nadaroglu, 1994, s.20).

1.8. Yetki Genisligi Kavram

Merkezi yonetimin biitiin bir {ilkeyi yonetirken tiim kararlar1 merkezden
vermek ve uygulamada karsilastigi giigliikleri Onlemek tiizere gelistirilmis bir
yontemdir. Burada yetkilerin bir kismi1 alt kademede bulunan organlara devredilirken
bir kismi1 da merkez tarafindan atanan ve genis yetkilerle donatilmis ve merkez adina
karar alip uygulayan memurlara devredilmistir. Bir diger ifadeyle yetki genisligi
merkezden yonetim sistemine esneklik kazandirmak {izere merkeze hiyerarsi yoluyla
bagli diger merkez ve tasra birimlerine yetki genisligi yoluyla yonetim siirecine

katilma imkani vermek {izere olusturulmustur.

1.9. Yetki Devri Kavram

Yetki genisligindeki gibi merkezi yonetimin tiim yetkileri elinde bulundurup
bir lilkeyi tek basmna yonetmenin giicliigiinii ortadan kaldirmak tizere gelistirilmis
olup hiikiimetin ya da iist kuruluslarin yetkilerinden bir kismini, kuruluglarin alt
kademedeki ajanlarina ya da memurlarina devretmeleri anlamina gelmektedir (Tortop,

1999, 5.8).

1.10. Desantralizasyon Kavrami

Merkezi yonetim yetki ve sorumluluklarini tasra birimlerine dagitan bir
kavramdir. Yetkilerin daha yliksek diizeydeki hiikiimet yapisindan daha alt seviyedeki
bagl birimlere aktarilmasi, kamusal islevlere iliskin yetki ve sorumluluklarin merkezi
yonetimden ona bagl yar1 6zerk yapidaki hiikiimet kuruluslarina, sivil toplum
orgiitlerine ya da 6zel sektore aktarilmasidir. Desantralizasyonun literatiirde en kabul

goren tanimi Rondinelli tarafindan yapilmistir. “Kamuya ait merkezi yonetim ve
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fonksiyonlarm; merkezi otoritenin tasra birimlerine, yar1 6zel kamu birliklerine,
fonksiyonel otoritelere, 6zel yerel yonetimlere ya da hiikiimet dig1 oOrgiitlere

devredilir (Litvack ve Seddon, 1999, s. 63).

2. YEREL YONETIM iLKELERI

Yerel yonetimlerin yapilandirilmasinda bir takim ilke ve kriterlerin

bulundurulmasi gerekmektedir.

2.1. Idarenin Biitiinliigii

Anayasamizin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle biitiinliigiinii
ilke olarak koyduktan sonra, bu kurulus ve gorevlendirmenin “merkezden yonetim”

ve “yerel yonetim” esaslarina dayanacagini ifade etmektedir.

Yerel yonetimin esaslar1 ise 127. maddede su ibarelerle yer almaktadir:

* Yerel yonetimler halkin yerel miisterek ihtiyaclarin1 karsilamak
amaciyla kurulur.

* Teskilati, organlari, gorevleri, yetkileri ve mali kaynaklar1 yasala

belirlenir.

¢ Karar organlari1 se¢cimle olusturulur.

* Tiizel kisilige sahiptir.

2.2. Vesayet Yetkisi ve Denetim

Hiiklimet, yerel yonetimler iizerinde kamu hizmetlerinin idarenin biitiinligii
ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmas1 ve toplum
yararinin korunmasi amaciyla yasalarda belirtilen esas ve usuller dairesinde vesayet

yetkisine sahiptir.
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Vesayet yetkisinin, genel idarenin yerel makamlarmin kullandigi ya da
kullanacagi bir yetki olarak degil; hiikiimetin yerel yonetimler iizerindeki yetkisi
olarak anlagilmasi zorunludur. Vesayet yetkisini kullanacak olanlar, Bagbakan ve
Bakanlar ile onlar adma hareket eden ve onlarin yliriitme vasitasi olan kisi ve
makamlardir. Yoksa merkezi idarenin yerel yonetim birimleri lizerinde (gorev iligkileri

disinda) bir vesayet yetkisinden s6z etmek miimkiin bulunmamaktadir.

2.3. Ozerklik

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’ nin iigiincii maddesinde “6zerk
yerel yonetim kavrami, yerel makamlarin, kamu islerinin énemli bir bolimiinii kendi
sorumluluklari altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar1 dogrultusunda diizenleme ve yonetme
hakki ve imkani anlamini tagimaktadir. Bu hak dogrudan esit ve genel oya dayanan
gizli secim sistemine goOre serbestce secilmis iiyelerden olusan ve kendilerine

kars1 sorumlu yiiriitme organlarma sahip meclisler tarafindan kullanilacaktir.”

Tiizel kisiligin, karar, takdir ve tercihlerde Ozerk olma anlammi iginde
bulundurdugunu ve yasalarda belirlenmis bir smir ve denetim mekanizmasma tabi
olmasmm dogal oldugunu kabul edersek, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ile
Anayasamizda ongoriilen "Mahalli Idare" kavramlari arasmmda ilkesel bir farkliligm

bulunmadigini kolayca tespit edebiliriz.

Gerek 6gretide kabul gérmiis, gerek uluslar arasi ve milli metinlerde (yasalar ve
anlagmalarda) yer almig kurallara gore, yerel yonetimler yapilanmasinin olmazsa
olmaz1 "Secilmis meclis" ve ona karst "Sorumlu Yiiritme Organi”nin varhgidir.
Yiriitme organmin tesekkiilli seg¢ilmis {tyelerden olabildigi (ABD) gibi, atanmis
iiyelerden (Danimarka, Yunanistan) veya merkezi hiikiimet tarafindan atanmis birinin
baskaliginda secilmis bir kuruldan (Tiirkiye'de il 6zel idaresinde vali ve enciimen)

olusan karma modeller seklinde olabilmektedir.)
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2.4. Mali Tevzin (Idari ve Mali Paylasim)

Kamu hizmetleri ve kamu gelirlerinin ikiye ayrilarak “merkezi idare hizmet
ve gelirleri” ile “yerel yonetim hizmet ve gelirleri” seklinde boliinmesi devlet ile
yerel yonetimler arasinda iligkilerin artmasint zorunlu kilmistir. Merkezi idare ile
yerel yonetimler arasinda ilk 6nce hizmet paylagimi yapilmis daha sonraki asamada
da hizmetlerin paylagimina da uygun olarak mali kaynaklarm paylagilmasi gliindeme
gelmistir (Biilbiil, 2006, s. 19).

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda gorev ve yetkilerin boliisiimi,
hizmeti gerceklestirecek harcamalarin  da  boliistimiinii  gerektirmektedir. Zira
harcamalarmn finanse edilecegi tek kaynak iilkenin milli geliridir. Bu kaynaktan
saglanan gelirin adil ve rasyonel esaslar icerisinde bolisiimii keyfiyeti, maliye

dilinde rnali tevzin olarak adlandirilmaktadur.

Uygulamada merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda kaynak paylasimi su

yolla yapilmaktadir:

1. Vergi kaynaklarimin paylasiimasi: Bu sistemde ¢esitli vergilerin tarh ve tahsili
yerel yonetimlere birakilmaktadir. Ornegin, gelir ve kurumlar vergileri merkezi
idare tarafindan; emlak vergileri yerel yOnetimler tarafindan toplanmakta ve
kullanilmaktadr. Yerel yOnetimlere smnwrsiz vergileme yetkisi verilmesi s6z
konusu degildir. Diger ilkelerin uygulamalarinda da yoktur.

2. Merkezi idare vergilerinden yerel yonetimlere pay verilmesi: Bu yontemde
vergilerin tarh ve tahsil yetkisi merkezi idareye ait olmakla birlikte, vergi
hasilatinin  belli bir payi, belli kriterler dahilinde, yerel yoOnetimlere
dagitilmaktadir.

3. Hazine Yardimlari: Belli bir amaci gerceklestirmeye yonelik olarak genel
biitceye konulan oOdeneklerle karsilanan 6demeler. Yerel vergilerin, belirli
smirlamalar dahilinde, yerel yonetimlere tahsis edilmesinde ve hazine yardimlari
konusunda pek fazla denecek yoktur. Ancak, genel biitge vergi gelirlerinden yerel
yonetimlere (agilikli olarak da belediyelere) pay verilmesinin uygun ve
rasyonel bir ¢oziim oldugu konusunda tereddiitlerimiz vardir. Diger taraftan bu

uygulama biitge teorisine ve biitce hakki kuralina da uygun diismemektedir.
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2.5. Biitce Hakka

Milletin sahip oldugu en eski ve en temel siyasal hak, biitce hakkidir. Milletin ve
onun iradesini temsil eden parlamentonun kamudan toplanacak kaynaklarm ve bunlarin
sarf yerlerinin miktar ve mahiyeti hakkinda s6z sahibi olmasi anlamini ifade eden
biitce hakki demokrasinin olmazsa olmazidir ve kesinlikle bagka bir organa devri
miimkiin degildir. Bir vergi yasasmin olmasi ya da bir baska yasada toplanan
vergilerin belli bir paymm belli bir kurulusa tahsisi tek bagma yeterli kabul edilemez; bu
uygulamaya (vergilerin toplanmasina, paylarin dagitilmasina, giderlerin yapilmasina)

biitce yasasi ile parlamento tarafindan izin ve yetki verilmesi de gerekmektedir.

3. YEREL YONETIMLERIN KAMU KESiMi BUTCESI UZERINE
ETKILERI

Tiirk mali yonetim sisteminin yeniden yapilandiriimasi son donemde iizerinde
en c¢ok tartisilan konularm basinda gelmektedir. Uygulanan ekonomik programlarda
programin ekonomik ve mali basarisinin saglanmasi ve kalici olmasi mali yonetim
sisteminde yapilacak uzun soluklu reformlara baglanmistir. Fonlarin sayisinin 6nemli
diizeyde azaltilmasi, gorev zararlart uygulamasmin acgik kurallara baglanmasi ve
biitcede gosterilmesi, mali risk yaratan hazine garantileri ve diger mali
yiikkiimliilikklerin sinirlandirilmast bu gercevede 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetimi Kanununun g¢ikarilmasi, 4734 sayilh Kamu fhale Kanununun 2003
yilinda kabul edilmesi en son 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu bu

alanda atilan 6nemli adimlar olmustur (Yilmaz, Say1 55, s. 3).

Tiirkiye’de ekonomik nitelikleri agir basan yerel yonetim birimlerinin gerek
kullandiklar1 kaynaklarin gayri safi milli hasila i¢indeki payinin kiigiikliigii, gerekse
kamu kaynaklarmnin kullaniminda geri planda kalmalar1 (6rnegin 2005 yili i¢in, yerel
yonetim harcamalar/GSMH oran1 %5.2, yerel yonetim harcamalar1 / toplam kamu
harcamalar1 oram %15.6'dir'> dolayisiyla, merkezi yonetime kiyasla bu kuruluslarla
ilgili olarak herhangi bir Oviing vesilesi tiretmek imkani bulunmamaktadir

(TUIK,2006, s. 346)
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Yerel yonetim soz konusu oldugunda, iilkemizin, "yerel yonetim" anlayismin pek
gelismedigi bir iilke olarak degerlendirilmesi hususunda bir tartigma yasanmamakta, bu

kuruluslarin yeniden diizenlenmesi ihtiyaci herkesce kabul edilmektedir.

3.1. Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Mali Yapisi ve Bityiikliikleri

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin mali biiytliklikleri ve bu biiyiikliklerin kamu
harcamalar1 i¢indeki payr konusunda ortak bir yaklasimm oldugunu sdylemek pek
miimkiin degildir. Mevcut muhasebe ve mali raporlama ile kamu gelirleri ile kamu
harcamalarinin  kodlamasindaki  eksiklikler, uluslararasi  standartlarm  tam
uygulanmamasi ve aligkanliklarin belirledigi yonetimsel sorunlar bu alanda ortaya

¢ikan karmaganin alt yapisini belirleyen faktorlerdir.

Bu toplam genel yonetim harcama yapisi i¢cinde yerel yonetimlerin toplam
harcamalarinin GSMH’ye oran1 90’larin sonu ve 2000’li yillarin basinda ortalama
olarak ylizde 4 diizeyinde gerceklesmistir. 1990’larin ortasinda yerel yonetimlerin
toplam harcama blyiikligi GSMH’ye oran olarak ortalama yiizde 3,5 oraninda
olmustur. Toplam i¢inde yerel yonetimlere baglh vakif, sirket, dernek gibi kuruluglar
yer almamaktadir. GSMH ile GSYIH arasinda bu doénemde 6nemli bir farkhilik
olmadig1 dikkate almdiginda GSYIH’ye oran olarak da toplam harcamalarin
biiylikliigiiniin yiizde 4 diizeyinde oldugunu sdyleyebilmektedir
(YPK).
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Tablo.1. Yerel Yonetimler 2008-2009-2010 Yillan

Karsilastirmah

Secilmis Mali Biiyiikliikler

Beledivel 1 Ozel idareleri

2008 2009 2010 2008 2009 2010
Mali Varhklar 18.091.047.1 20.859.460.| 27.451.540.| 3.491.304.| 3.352.218.1 5.192.095.9
Yiikiimliliikler 30.982.754.| 34.992 735.| 43.066.065.| 726.050.1 | 863.560.9 | 1.359.963.3
Net Mali Deger - - - 2.765.254,| 2.488.657,| 3.832.132,6
Mali Varhklan 1,90 2,19 2,48 0,37 0,35 0,47
Yiikiimliliikler 3,26 3,67 3,90 0,08 0,09 0,12
Net Mali -1,49 -1,48 -1,41 0,29 0,26 0,35
Biitce Giderleri 30.959.084.| 31.012.132.| 34.474.935.| 6.838.966.| 7.553284. | 8.652.767.0
Biitce Gelirleri 25.736.012.] 26.844.961.| 34.233.863.] 7.121.956.| 7.299.672.| 9.752.093.0
Vergi Gelirleri 4.077.274.0| 3.631.028.0| 5.854.566.0] 113.208.0| 112.821.0 | 42.491.
Merkezi 12.508.740,| 13.358.440,| 17.333.265,| 1.581.543,| 1.828.174,| 2.341.479,0
Vergi Disindaki 21.658.738,| 23.213.933,| 28.379.297,| 7.008.748,| 7.186.851,| 9.709.602,0
Ozgelirler 13.227.272.1 13.486.521.] 16.900.598.| 5.540.413.| 5.471.498.| 7.410.0614.
Biitce Dengesi - - -241.072.0 | 282.990.0 | -253.612.0| 1.099.326.0
Vergi 15,84 13,53 17,10 1,59 1,55 0,44
Gelirleri/Toplam
Merk.Yon.Akt.P | 48,60 49,76 50,63 22,21 25,04 24,01

KAYNAK: 2008-2010 Yillar1 Genel Yonetim Mali Istatistikleri Biilteni,

T.C. Maliye Bakanligi

Muhasebat Genel Midiirliigii, Eyliil 2011, s.114.

Toplam genel yOnetim harcamalart iginde yerel yonetimlerin pay1

ortalama ylizde 7-8 diizeyindedir. Faiz hari¢ bakildiginda bu oran ylizde 11-

12°ye ¢ikmaktadir. Mevcut durumda topluma sunulan kamu hizmetlerinin

goreli olarak diisiik bir kismi1 yerel yonetimler tarafindan saglanmaktadir. Faiz

dis1 harcama biiytikliigii icinde baktigimizda, yaklasik onda bir diizeyindeki

harcama yerel yOnetimler tarafindan yerine getirilmektedir. Yerel yonetimler

konsolide biit¢e ve sosyal giivenlik kurumlarinin

harcamalar1 ic¢inde {iciincii sirada yer

almaktadir.

ardindan  genel

yonetim
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Tablo.2. 2008-2010 Yillar1 Yerel Yonetimler Biitce Dengesi (Bin TL)

2008 Toplam| 2009 Toplam| 2008- | 2010 Toplam| 2009-
Icindek Icindek| 2009 Icindek| 2010
i i Yiizde i Yiizde
Harcamalal 45.941.55] 100.0 [ 48227.11] 100.0 | 5.0 52.228.30/ 1000 |83
Gelirler 38.841.85] 100.0 [42.477.17|/ 100.0 |94 53.582.111100.0 |26.1
Biitce - - - - -19,0 | 1.355.813] - -123,6

KAYNAK: 2008-2010 Yillar1 Genel Yonetim Mali |

T.C. Maliye Bakanlig1
Muhasebat Genel Midiirliigii, Eyliil 2011, s. 124.

[statistikleri Biilteni,

Tablo.2 incelendiginde son ii¢ yillik donemde yerel yOnetimlerin

biit¢e dengesi goriilmektedir. Tablo.3 ile Tablo.4’te ise belediyelerin ve il 6zel

idarelerinin ayr1 ayr1 biitce dengeleri yer almaktadir.

Tablo.3. 2008-2010 Yillar1 Belediyeler Biitce Dengesi (Bin TL)

2008 Toplam| 2009 Toplam| 2008- | 2010 Toplam| 2009-
Icindek Icindek| 2009 Icindek| 2010
i i Yiizde i Yiizde
Harcamalar | 30.959.08] 100.0 | 31.012.13] 100.0 | 0.2 34.474.931 1000 | 11.2
Gelirler 25.736.01] 100.0 | 26.844.96] 100.0 |43 34.233.86] 100.0 | 27.5
Biitce -202 | -241.072 -94.2
KAYNAK 2008- 2010 Ylllarl Genel Yonetlm Mali Istatistikleri Bultenl
T.C. Maliye Bakanlig1
Muhasebat Genel Midiirliigii, Eyliil 2011, s. 136.
Tablo.4. 2008-2010 Yillar 11 Ozel idareleri Biitce Dengesi (Bin TL)
2008 Toplam| 2009 Toplam| 2008- | 2010 Toplam| 2009-
Icindek Icindek| 2009 Icindek| 2010
i i Yiizde i Yiizde
Harcamalar | 6.838.966/ 100.0 | 7.553.284] 100.0 | 104 8.652.7671 100.0 | 14.6
Gelirler 7.121.956] 100.0 | 7.299.672| 100.0 | 2.5 9.752.093] 100.0 [ 33.6
Biitce 282.990 -253.612 -189.6 11.099.326 -533.5

KAYNAK: 2008- 2010 Yillar1 Genel Yonetlm Mali Istatistikleri Bultenl T.C.

Muhasebat Genel Miidiirliigii, Eyliil 2011, s. 198.

Maliye Bakanligi
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2007 yilindan bugiine kadar yerel ydnetimlerin gelirlerinin GSYIH
icindeki pay1 %4; yerel yonetim giderlerinin GSYIH icindeki payr %4,5;
yerel yonetim gelirlerinin kamu gelirleri igindeki pay1 %16; yerel yonetim
giderlerinin kamu giderleri i¢indeki payr %16; yerel yOnetim vergi
gelirlerinin yerel yonetim gelirleri igindeki payr %10: merkezi idareden

alman vergi vb paylarin yerel yonetim gelirlerine payr % 34 civarlarinda

gergeklesmektedir.

SONUC VE GENEL DEGERLENDIRME

Tiirkiye’ de yerel yonetimler genel biit¢e iginde Cumbhuriyet tarihi boyunca

%6 ile %27 arasinda salinan oranlarla ortalama % 10 oraninda pay sahibi
olmusglardir. 1980 den 2000 li yillara kadar belediyelerin biit¢e i¢indeki biiyiikligii

%6’dan % 14’e yiikselmistir. 11 6zel idareleri iginse bu oranlar %1 den %4’c
yiikselme egilimi sergilemistir. Belediye ve il 6zel idareleri toplami olarak alinirsa,
yerel yonetimlerin genel biitge igindeki hacmi 1980 den bu tarafa %7 den %18’e
sigramigtir. Buna karsin Tiirkiye’ de yerel yonetimlerin devlet biitgesi igindeki
biyiikligii, genellikle, “asir1 merkeziyeteilik vardir” savi i¢in gerekee olusturulacak
bicimde diisiik sunulmaktadir ya da 6yle olmasi beklenmektedir. Boylece, “devlet
biitcesi icinde yerel yOnetimlerin sinirli bir agirlik sahibi olmasi gelismislik ve
demokratiklesme bakimindan gerilik gostergesidir” varsayimi ya da “kalkinma ve
demokrasi sorunlarmin nedeni devlet yapismin merkeziyet¢iligidir” Onermesi
kanitlanmis sayilmaktadir. Oysa hem Tiirkiye rakamlari hem de bu rakamlarin bagka
iilkelerle karsilastirilmasi, her iki genellemenin de dogru olmadigimi gostermektedir.

1990’1 yillarda yerel yonetimler iilke devlet biitceleri iginde eski sosyalist
Macaristan’da % 50 Isve¢’ te %38, Danimarka’da %31, Arnavutluk’ ta % 25 olarak
gerceklesmistir. Buna karsilik, gelismis iiniter Fransa’ da ayni oran % 19, gelismis
federal Almanya’ da %17 diizeyindedir. Tiirkiye, Ispanya ve Portekiz ile birlikte %

12 oranini sergilemekte, 6rnegin Belgika’ da yerel yonetimler devlet biitgesi iginde %



IAAO]J, Social Science, 2013,1(2),48-69

11 buytklik isgal ederken, AB iiyesi Yunanistan’ da karsimiza % 7 orani
cikmaktadir. Karsilastrmalar, Tirkiye’ de yerel yonetim agirhigmnin herhangi bir
anormal kiiciiklik ozelligi tasimadigmi ve devlet biitgesi i¢inde yerel yonetimlerin
aldig1 payin gelismislik ve demokratiklik siralamalar: ile dogrusal bir iliski i¢inde

olmadigini ortaya koymaktadir.

Tiirkiye’ de yerel yonetimlerin gelirleri ile ilgili yaygimn kullanilan savlardan bir
digeri yerel yonetimlerin “asir1 6l¢iide” merkezden transferlere dayandigi, bu nedenle
yerel yOnetim sisteminin “glicsiiz” ve “carpik” oldugudur. Rakamlar bu tiir
degerlendirmelerin gercek olmadigi gostermektedir. Tiirkiye’ de genel biitgeden
aktarilan paylar, belediye biitceleri icinde 1985-2010 yillar1 arasinda %47-51 arasinda,
il 0zel idareleri biitgeleri i¢inde ise %22-31 arasinda oynamistir. Bagka lilkelerde ise
bu oran, Portekiz’ de %49, Ingiltere’ de %53, Yunanistan’ da %63, Rusya’ da %73,
Hollanda’ da %383 diizeyinde, Tiirkiye’nin genel ortalamasi olan

%49’un ustundedir.

1990’h yillarda belediye gelirlerinin %44-53 arasindaki bir boliimii 6z
gelirlerden, %45-54 arasinda bir bolimii merkezden ayrilan paylardan ve %2-6’lik
bir bolimii yardim ve fon aktarimlarindan olugsmustur. Yardim ve fonlarmn, toplam
belediye gelirleri igindeki biiyiikligl, iilke genelinde belediyecilik politikasini
belirleyecek giicten uzaktir. Bir baska ifadeyle, siyasal iktidarlarin belediyeler arasi
kayirmacilik ve haksiz uygulamalarin olmasi kentsel yerel maliye sistemin ¢arpik bir
yapisal Ozellik kazandiracak boyutta degildir. Yardim ve fonlarin, zaman zaman
siyasal iktidarlarca kaywrma-cezalandirma amagh kullanildigmma rastlanmaktadir.
Ancak bu uygulamalar, akgal denklestirme sistemi ve yardim-fon ilkeleri
iizerine ‘kapsamli degisiklikler yapma geregi’ olusturacak genellikte degildir. Sorun,
giinlik gozlemlerin etkileyiciligi ve bu tiir uygulamalarin kamu vicdaninda
olusturdugu hizli ve derin etki nedeniyle abartilmakta, yardim-fon sistemine ilkesel
bakimdan miidahaleye zemin hazirlanmaktadir. Giiniimiiziin yerellik politikast bu
noktadan hareketle, merkezin yerel parcalara ‘6zel amag¢l yardim’ yapmasina son
verilmesini, yardim yapilacaksa bunun genel amag¢l olmasini, ama en iyisi yardim

sisteminin  miimkiin  oldugunca sinirlandirilmasmi  ongdrmektedir.  Boylece
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amaclanan, merkezi yOnetimin yerel pargalar {iizerindeki yoOnlendirme giiciiniin

smirlandirilmasidir.

11 6zel idarelerinde gelirlerin yapisi, belediyelerin gelir yapisindan farkhidir. 11
Ozel idare toplam gelirlerinin %40-52’si 6zgelirlerden olusmustur. Geriye kalan
kistmda agirhk yardim ve fonlardadir. Ozel idare gelirlerinin %18-27 arasinda bir
boliimi merkezden aktarilan paylardan gelirken, %2640 arasinda bir bolimi
yardim ve fon gelirlerinden olusmaktadir. Bu durum, aliskanlik haline gelmis
bicimde il Ozel idarelerinin “6z gelirleri yerine yardim-fon bagimlis1 eksik yerel
yonetim oldugu” inancina kanit sayilabilir. Ancak bdyle bir yorum, gercekligi
akildaki modele sigdirma ¢abasindan baska bir anlama gelmez. Yardim-fonlarin 6zel
idare gelirleri i¢indeki yiliksek pay1 son 20 yil i¢indeki yerellesme politikasimnin il 6zel
idareleri {lizerinden yogun bir bi¢imde uygulandigini gostermektedir. Merkezi
yonetim bakanliklarin yatirimlarint genel idare harcama sistemi iginden degil, 6zel

idare harcama sistemi iginden yapmay1 yeglemektedir.

Belediye 0z gelirlerinin en biiylik kalemi “cesitli gelir-borglar”, ikinci biiyiik
kalemi ise “ belediye mallar1 gelirleri” dir. Bu iki gelir grubu, 6z gelirlerin yarismni
olusturmaktadir. Bor¢lanma, merkezi yoOnetimden sonra belediyelerin de temel
finansman aract olmaya baglamistir. Yerel vergi ve har¢ gelirleri, 6z gelirlerin
%25’ini olusturmaktadir. Yerel vergilerin iginde en onemli vergi tiirii olan emlak
vergisi 6z gelirlerin %7,4’ iinii karsilamaktadir. Toplam belediye gelirlerinin %3,6’s1
emlak vergisinden karsilanirken, ayni toplam icinde {icret gelirleri %2,5
diizeyindedir. Oranlar, belediyecilik sisteminde toplumsal yasanti ve kamusal
hizmetten dogan kazancin kamuya geri dondiiriilmesi aracinin oldukta etkisiz

kullanildigin1 gostermektedir.

1980 yilindan glinimiize kadar, GSMH ve genel biitce dolar olarak {iger kat
biiylirken, belediye harcamalar1 bes, 6zel idare harcamalar1 sekiz kat biiylimiistiir.

Son yirmi y1l, devlet kesimlerinden il 6zel idarelerin yararina gegmis stiredir.

Merkezi yonetimde yatirim payr %17’den %6’ ya gerilerken, belediye
yatirimlarmin biitgesindeki pay1 %20°den %40 diizeyine kadar yiikselmis, 6zel idare
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yatirim harcamalar1 ise toplam harcama i¢inde %50’ den %75’ e ¢ikmustir. Belediye
yatirim harcamalar1 merkezi yatirim harcamalarinin %40°1 kadar bir biiyiiklige

erigirken bu oran il 6zel idareleri i¢in %20 gibi bir biiyiikliik olmustur.

Transfer harcamalari, merkezi yonetimde toplam harcamadaki paymi %35’
ten %60’a, belediyelerde ise daha biiyiik bir genisleme hizi ile %10’dan %15’e
yiikseltmistir. Bu harcama grubunda biiyiiyen unsur bor¢ ddemeleri olmus, belediye

finansman1 merkezi yOnetime kosut bir borglanma siireciyle tanigsmistir.

Belediyelerde bor¢lanma, asil olarak bir Biiyiiksehir ger¢cegi olarak belirmistir. Borg, il

0zel idareleri i¢in kayda deger bir finansman kaynagi degildir.

Tiirkiye yerel yonetimler sistemi, idari-mali desantralizasyon esasina gore
kurulmustur. Bu esas, merkezi ve yerel yonetimler arasinda gelir kaynagi boliisimii
degil pay dagitim ilkesinin benimsenmesi demektir. Sistemde agirlik pay
dagitimindadir. Gelir kaynagi boliisiimiinii yansitan (emlak vergisi gibi) bir verginin
yerel yOnetime birakilmasi istisnai uygulamadir. Bu Tiirkiye’deki sistemi mali

federalizm esasindan ayiran baglica 6zelliktir.

Giliniimiizde devletin konumu ve islevini yeniden belirleme amaciyla
yiriitiilen kapsamli kamu reformlari, desantralizasyon politikas1 olarak anilan
programla merkezi ve yerel yonetimler arasindaki iligkileri de yeniden tanimlamay1
amaglamaktadir. Bu amag¢ dogrultusunda gelistirilen uluslararasi tutum netlesmistir.
Tercih, yonetsel vesayet kurumunun daraltilmas: ya da ortadan kaldirilmasi, buna
karsilik merkezi — yerel iliskilerinin yerellik ilkesi temelinde kurulmasi yoniindedir.
Bu ilke yerel yoOnetimler sisteminde iller bankasi gibi merkezi kamu kredi
kuruluglarinin = devre dismma c¢ikarimasini; yerel yOnetimlerin 6zel kredi
kuruluslarindan serbest¢ce borglanma yetkisiyle donatilmasi ve borglanabilirlik

yeteneginin artirilmasi; bu dogrultuda 6z gelirleri ve harcama oncelikleri konusunda
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merkezin herhangi bir miidahalesi olmaksizin serbest¢e karar verebilmesi icin
gerekli mekanizmalarin kurulmasini gerekmektedir. Sayilan mekanizmalar, merkezi

—yerel yoOnetim iligkilerini mali federalizm esasina dayandirilmas: anlamina
gelmektedir. Gilindemdeki temel soru, Tiirkiye’nin kendi yapisindan kaynaklanan
kosullar1 milli amaglar1 bakimindan desantralizasyon mu yoksa mali federalizm
modelinin mi daha uygun oldugu tartigsmasidir. Bu baglamda, desantralizasyon adi
altinda uluslararasi politikada dayatilmak istenilen aslinda mali federalizmdir. Bu da

iiniter yap1y1 bozamaya yonelik bir ¢aba ve eylemdir.
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