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Olcek ekonomisi tezi, yerel kamu hizmetlerini daha ekonomik sunabilmeyi, yerel yénetim
bilyiikligiinde arayan reformlarin temel gerekgelerinden biridir. Olcek ekonomilerinin varli-
81 halinde ve optimal tesis buyukligu asiimadig middetce, somut bir yerel hizmetin dreti-
mindeki girdileri arttirmak suretiyle, ciktinin ortalama maliyetleri diistiriilebilir. Ancak, élcek
ekonomisi tezinin yerel ydnetim literatiiriindeki kullanimi, bu senaryo tizerinden temellendi-
rilmez. Yerel otoritenin biyukliginin, cografi alan ya da niifus olarak arttirilmasi suretiyle,
maliyetlerde tasarruf saglama beklentisi tizerinden kurgulanir. Baska bir deyisle, esasen
firma teorisine ait bir tez olan 6lcek ekonomisi, yerel yonetimler alaninda baglamindan
koparilmak suretiyle kullanilir. Ciktinin tiretimden koparilip, niifus tizerinden tanimlanmasi
yaninda, yerel otoritenin boyutundan ya da hizmet sunma kapasitesinden kaynaklanan ka-
zanclar da 6lcek kazanclari olarak adlandirilir. Bu ¢alismanin ilk amaci kavramlari dogru bir
cerceveye oturtabilmektir. ikinci olarak élcek kazanglarinin tiim yerel hizmet yelpazesi ve
tim yerel yonetim buytiklikleri icin gecerli bir yaklasim olamayacagi vurgulanmistir. Ayrica,
yerel yonetimlerde 6lcek ekonomisi tezine yonelik pek ¢ok alan arastirmasinin bulgularina
calisma icinde yer verilerek, buyuklik ve verimlilik iliskisinin deneysel kanitlari ortaya kon-
maya cahsilmistir. Bu kanitlar, élcek ekonomisi kaynakli maliyet tasarruflari beklentisinin
her durumda karsiligi olmadigini géstermektedir.

Anahtar Kelimeler: Olcek Ekonomisi, Kapsam Ekonomisi, Optimum Biiyiikliik, Yerel Y6-
netimde Reform.

Scale Economy in Local Government: Theory, Concept and Debates
Abstract

The scale economy thesis is one of the leading motives of the reforms that seek more
economic local public services on the basis of the local government size. In case of the
existence of scale economies, average costs of the output can be reduced by means of
increasing the inputs in a concrete local service’s production as long as optimal size of ser-
vice area isn't exceeded. However, the usage of the scale economy thesis in the literature
of local government isn't grounded over this scenario. It is built through the expectation of
saving on the costs by means of increasing local authority’s size as a geographical area or
population. In other words, the scale economy which is a thesis substantially belonging to
the theory of the firm is used in a decontextualized way in the area of local governments.
With snatching the output from production and defining it via population, gains which arise
from the size of local authority or service capacity are also called as scale gains. The first
aim is being able to frame the concepts correctly. Secondly, it is emphasized that scale
gains cannot be a valid approach for the whole range of local service and local government
sizes. Providing findings of many field research, empirical evidences of the relationship be-
tween size and efficiency are also presented. These evidences show that the expectation of
cost savings originating from the scale economy doesn't correspond in all cases.
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Giris

Yiiz y1ldan fazla siiredir tiim diinyada yerel yonetimlere iliskin ¢esitli reform-
lar yapilmaktadir. Bu reformlarin ti¢ temel amaci bulunmaktadir. Bunlar,
daha demokratik bir yerel yénetim yapisi olusturmak, yerel kamu hizmetle-
rini daha kaliteli ve daha diisiik maliyetle sunmaktir. Yerel hizmetleri daha
diisiik maliyetlerle sunmay1 amaglayan reformlar, finansal siirdiiriilebilirligi
saglamak ve yerel hizmetlerin mali yiikiinii iistlenen vatandaslarin {izerinde-
ki vergi baskisini azaltmay1 amacglamaktadir. Bu ¢ercevede, metropoliten kent
yonetim modellerinden, belediye birlesmelerine, kamu 6zel ortakliklarindan
belediye birliklerine kadar pek ¢cok yéntem denenmektedir. Temelde, ¢ok par-
cali yonetimleri ve yerel ydnetimin kiicikligiinii verimsizlik gerekcesi ola-
rak degerlendiren bu yontemlerin, biiylikliik ve maliyet tasarruflarina iliskin
beklentilerinin en énemli gerekc¢esini ise 6l¢cek ekonomisi olusturmaktadir.

Ancak, yerel kamu hizmetlerini élcek ekonomisi tezi cercevesinde analiz
eden pek cok calismada, tezi dogrulayan bulgular yaninda, tam tersini iddia
eden bulgulara da ulasilmistir. Bu calismanin amaclarindan biri, bu farkl
sonuglari ve bu sonuglar: doguran nedenleri ortaya koymaktir. Bundan daha
once gelen amac ise Ol¢ek ekonomisi tezinin yerel yonetim alaninda kul-
lanilmasi sirasinda yapilan genellemelerin kavramsal ve teorik hatalarina
dikkat cekmektir.

Firma teorisine ait 0lcek ekonomisi tezi, yerel yonetimler alaninda kulla-
nilirken, orijinal baglamindan koparilarak, yerel yonetimin niifus ya da cog-
rafi alan olarak bityiikliigiinti arttirmak ve daha fazla niifusa hizmet vermek
suretiyle, kisi bagina maliyetleri asag1 cekmek olarak tanimlanmaktadir. Ol-
cek kazanci olarak adlandirilan maliyetlerdeki diisiis beklentisinin dogrudan
yerel kamu hizmeti ile degil, hizmetten yararlananlar tizerinden tanimlanma-
s1, baska bir deyisle niifusun ¢ikti olarak kullanilmasi, s6zii edilen kavram-
sal hatalarin ilkidir. Bunun yaninda 6l¢ek kazanclarinin tiim yerel yonetim
hizmetlerinde ya da tiim yerel ydnetim biiyiikliiklerinde bulundugunu var-
saymak ve artan yerel yonetim biiytikligtiniin her durumda 6lcek kazanglar:
ortaya cikaracagini diisiinmek, diger hata yapilan noktalardandur.

Kavramin baglamindan koparilarak kullanilmasi, Tirkce literatiir
icin de gecerli bir sorundur. Olcek ekonomisi iizerine Tiirkiye'de yapilan
calismalarda da Ingilizce literatiirdeki “local jurisdistion size” tanimlamasi-
nin karsilig1 olarak “6l¢ek” kavrami kullanilmaktadir. Karisikligin énemli
kismi buradan kaynaklanmaktadir. Clinkti bu tanimlamanin karsilig1 “yerel
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sorumluluk sahas1”, “yerel yetki alani” ya da “yerel sorumluluk sinir1” olarak



Yerel Yonetimlerde Olcek Ekonomisi: Teori, Kavram ve Tartismalar | 165

kullanilabilecekken, tanimlamayi tek bir kelime ile karsilamak kolayciligina
dustlip “6l¢ek” kavrami kullanilmigtir. Oysa Tirk Dil Kurumu sézliigiinde
6lcek; “birim kabul edilen herhangi bir seyin alabildigi kadar 6l¢ii”* anla-
mina gelmektedir. Tiirkce yerel yénetim literatiiriinde élcegin biiyiitiilmesi
denildiginde ise sinirlarin cografi olarak genisletilmesi ya da yerel yoneti-
min hizmet verdigi niifusun arttirilmasi kastedilmektedir. Hatta bu anlayis
mevzuat olusturma asamasinda da karsimiza ¢ikmaktadir. Ornegin, Biiyiik-
sehir sinirlarini ilk miilki sinirlarina esitleyen 6360 say1li yasanin gerekgesi
6lcek ekonomisi tezine? dayandirilmigtir.

Olcek kavramina yiiklenen anlam kaynakli sorun, diger tilke caligmalarinda
da ortaya ¢ikmaktadir. Avrupa Konseyi optimal biiytklik tartismalari tizerine
hazirladig1 bir raporunda, bu duruma dikkat cekerek, degisik tilkeler izerine
yapilan calismalarin analitik bir kavramsal cerceve sunmadigini belirtmekte,
bunun en 6nemli nedenini ise, “6lcek ve biiytiklik kavraminin belirsiz bir
kavram olmasina™ baglamaktadir.

Gercekten de dogrudan somut bir iiretim iligkisi lizerinden tanimlanan
yerel bir hizmetin ¢iktis1 anlamindaki ¢l¢ek ekonomisi ile, hizmet verilen Kkisi
ya da cografi alanin bityiitiilmesinden kaynakli ortalama maliyetlerin diistisii
arasinda ¢ok ince bir ¢izgi vardir. Ustelik bazen bu iki yaklagim birbirine cok
yaklasmakta ve ayni argtimanlar1 kullanmaktadir. Bu durum, yer yer c¢alis-
ma icinde de fark edilebilecektir. Ancak yerel yonetimlerde 6l¢cek ekonomisi
lizerine tartismalar1 saglikli bir diizleme oturtabilmek icin kavramlar Gizerin-
deki belirsizligin giderilmesi gerekmektedir. Bu temel amac¢ dogrultusunda
calisma icinde ilk olarak 6l¢ek ekonomisi, firma teorisinin temel kavramlari
ile tanimlanmisg, ardindan yerel yonetim alaninda kullanimina iliskin bilgi
verilmistir. Sonraki bélimde, 6lcek ekonomisi tezinin yerel yénetim alaninda
kullanilmasi sirasinda yapilan genellemelerin kavramsal ve teorik hatalari

1 TDK, Tirk Dil Kurumu Tirkce Sézlik, http://sozluk.gov.tr/ adresinden alindi (Erisim Tarihi:
12.05.2019).

2 “Byksehirleri zorunlu kilan temel hususlardan bir baskasi, belli bir cografi alanda cok sayida yerel
yonetimin yetkili olmasi halinde planlama ve koordinasyonun saglanamayisi ve élcek ekonomisinden
yeterince yararlanilamamasi nedeniyle kaynak israfina yol acilmasidir. Sanayilesme, ulagim ve cevre
gibi artan sorunlarin hizmet tiretme kapasitesi ve yeterli mali kaynaktan yoksun kiiciik élcekli mahalli
idarelerce ¢6ziilmesi mimkiin gériinmemektedir. Bu durum, kaynaklarin etkin ve yerinde kullanimini
engellemekte, kiiclik yerlesim birimlerinin yani sira niifusun yogun oldugu biiyiiksehirlerde de ciddi
yonetim sorunlarina yol agmaktadir. Uygun bliyiiklikte hizmet (retecek giiclii yerel yénetimlerin
olmayisi, halkin yerel yonetimlerden bekledigi kamu hizmetlerinin kaliteli bicimde karsilanamamasi
ve kamu hizmetlerinin sunumunda koordinasyon eksikligi sorunlarini ortaya ¢ikarmaktadir.” TBMM,
Buytiksehir Belediyesi Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapiimasina Dair Kanun Tasarisi ve Gerekgesi, 08.10.2012, https://www2.tbmm.gov.tr/d24/1/1-
0690.pdf, (Erisim Tarihi: 08.01.2019).

3 Council of Europe, Relationship Between The Size of Local and Regional Authorities and Their
Effectiveness and Economy of Their Action, Council of Europe: Steering Committee on Local and
Regional Democracy (CDLR), 2001, s. 8.
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dort baslik altinda toplanarak incelenmistir. Ardindan 6l¢ek ekonomisine y6-
nelik calismalarin karsilasabilecegi ilave giicliiklere deginilmis ve son bo-
limde, 6lcek ekonomisi tezi tizerinden, yerel yonetimler alanina y6nelik alan
arastirmalarinda ulasilan bulgulardan 6rnekler verilmistir.

Olcek Ekonomisi: Kavramsal ve Teorik Cerceve

Olcek ekonomisi tezi firma teorisi kaynakli bir tartigma alani olup, iiretim
surecinin c¢iktilarinin girdideki degisime uzun dénemde* nasil tepki
verdigini gosterir. Daha acik bir tanimlamayla, tiretim stirecindeki girdileri
arttirmanin ¢iktilar tizerinde sebep oldugu artisin parasal karsiligini ifade
eder. Parasal karsilik en iyi sekilde ortalama maliyetlerde ya da iktisadin temel
kavramlarindan biriyle ifade edecek olursak, marjinal maliyette (iiretilen son
birimin maliyeti) izlenebilir. Olcek ekonomisi altinda ¢alisan sektérlerde,
girdiler arttirildiginda, ciktilardaki parasal karsilik marjinal maliyetlerin
dusmesidir. Tersinden soOylenecek olursa “belirli bir hizmetin tretimini
arttirmak icin iretim maliyetlerinin ayni oranda arttirilmasi gerekmiyorsa”>
6lcek ekonomisinin varligindan s6z ediyoruz demektir.

Dikkat edilecek olursa ¢l¢ek ekonomisi maliyetlerin azaldigl ekonomik
bir durumu tarif eder ya da “6l¢ek kazanclarini” anlatir. Olgek kazanclarini
doguran en 6nemli faktor, liretim siirecinin basinda yapilan sabit maliyetle-
rin, diretimin tiimiine yayilmasidir. Uretim arttikca degisken maliyetler art-
makla birlikte, sabit maliyetler daha fazla birime yayilacag: icin ortalama
maliyetler diisecektir. Sabit maliyetler ile kastedilen sermaye, emek, tesis,
ekipman, makine parki, teknolojik altyap1 gibi tiretim stirecinin basindaki
maliyetlerdir. Degisken maliyetler ise her bir yeni birimi iretmek icin ihtiyac
duyulan hammadde, iicretler, elektrik, su, kira gibi maliyetlerdir.® Sabit ma-
liyetler tiretim 6lceginden bagimsiz olarak gerceklestiginden, hizmete bagli
olarak degismezler. Kimi zaman “batik maliyet”” olarak da adlandirilan bu
maliyetler, belli bir siire sonra geri alinabilen maliyetler de degildir. Uretim
sonlandirilsa bile yapilan maliyet geri déndiiriilemez. Ornegin, atik suyu te-
miz suya doniistiiren bir tesisin iiretimi sonlandirildiginda, belki ise yarayan

4 Olgek ekonomileri tiretim sirecinin uzun dénemiyle iliskilidir. Ciinkii firma kisa dénemde iretim
6lceginde degisiklige gidemez.

5 Germa Bel, Local Government Size and Efficiency in Capital Intensive Services: What Evidence is There
of Economies of Scale, Density and Scope? George State University: International Center for Public
Policy, Atlanta Georgia, 2012, s. 4.

6 Percy Allan AM, “Why Smaller Councils Make Sense”, Australian Journal of Public Administration,
2003, C.62,5.3,s. 75.

7 Bel,age,s.3.
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bazi ara¢ gere¢ yeni tesise tasinabilir ama bina, kanallar ve eski teknoloji tiim
yatirim oldugu gibi kalir.

Ancak bazi sektorlerde ya da bazi tiretim diizeylerinde, marjinal maliyet-
lerin azalmak yerine arttigi durumlar ortaya cikabilir. Uciincii bir segenek
ise girdi miktarindaki artigin, ¢ikti tarafinda birim maliyetlerde ayni oranda
sonu¢lanmasi durumudur. Bu nedenle en azindan bu ii¢ durum arasinda ayrim
yapmak gerekir.

Olgek ekonomisini anlayabilmek icin, “6lcege gore getiri” mekanizmasini
anlayabilmek gereklidir. Olcege gére getiri, uzun dénemde ciktinin girdiyle
karsilastirildiginda verdigi tepki anlamina gelir. Burada {i¢ durumla
karsilasilabilir: Girdi miktar1 iki kat arttirildiginda, ¢ikti da iki kat artiyorsa,
Olcege gore sabit getirilerden sdz ediyoruz demektir. Sabitlik, girdi ve ¢ikt1
arasindaki fiziksel iligkiler kadar, parasallastirilmis maliyet degerleri
acisindan da gecerlidir. Girdinin ortalama maliyeti ile ¢iktinin ortalama
maliyeti aynidir. Girdi ve ¢ikt1 arasindaki iliski, ikinci olarak, dlgege gore artan
getiri seklinde gerceklesebilir. Bu, artan 6lcek ekonomisi ya da 6l¢ek kazanglari
olarak adlandirilabilir. Bu durumda, girdi miktar: iki birim arttirildiginda,
cikt1 iki birimden daha fazla artmaktadir. Parasal olarak ifade edilecek olursa,
ciktinin bir biriminin maliyeti, girdi maliyetinden daha diisiiktiir. Son olarak,
girdi ve cikt1 iliskisi Olcege gore azalan getiri seklinde gerceklesebilir. Girdi
iki birim arttirilmasina ragmen, ¢ikti miktar1 bu diizeyin altinda kalmaktadir.
Parasal olarak ifade edilecek olursa da ¢iktinin bir biriminin maliyeti girdinin
bir biriminin maliyetinden daha yiiksektir. Bu durumda da azalan Olgek
ekonomisi ya da 6l¢ek kayiplarindan s6z ediyoruz demektir.?

Genel olarak iktisat teorisi, iiretimin fiziksel “6lcegi” arttikca, iiretim siirec-
lerinin Once 6lcege artan getiriler, ardindan Olcege sabit getiriler, sonra da 0l-
cege azalan getiriler altinda ¢alisacagini belirtmektedir. Bu durum hem kamu
hem de 6zel kesim icin dogru kabul edilir.” Siire¢ Grafik-1'de gosterilmistir.

8 C. E. Ferguson, The Neoclassical Theory of Production and Distribution, Cambridge University
Press, London, 1969, ss. 25-29; William W. Cooper vd., Data Envelopment Analysis, Kluwer Academic
Publisher, New York, 2002, ss. 115-150; Tony Bovaird, “Efficiency in Third Sector Partnerships for
Delivering Local Government Services: The Role of Economies of Scale, Scope and Learning”,
Public Management Review, 2014, C.16, S.8, s. 1070; Jens Blom-Hansen vd., “Jurisdiction Size and
Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect of Municipal Amalgamation”, American
Political Science Review, 2016, C.110, S.4, s.815; Joseph Drew vd., “Did the Big Stick Work? An
Empirical Assessment of Scale Economies and the Queensland Forced Amalgamation Program”,
Local Government Studies, 2016, C.42, S.1, s.3; PrimoZ Pevcin, “The Evidence on the Existence of
Economies of Scale in Local Government Units”, EBEEC Conference Proceedings The Economies of
Balkan and Eastern Europe Countries in the Changed World, 2017, KnE Social Sciences.

9 Svend Rasmussen, Production Economics, Springer-Verlag, Berlin Heidelberg. 2013, s. 111; Jens
Blom-Hansen vd., “Size, Democracy and the Economic Costs of Running the Political System”,
American Journal of Political Science, 2014, C.58, S.4, s. 791.
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AA hatt1 girdi ile cikt1 arasindaki dlcege gore degisken getirileri, BB hatt1 ise
girdi ile ¢ikti arasindaki olcege sabit getirileri gostermektedir. AA egrisinin 1
ve 2 noktalar1 arasi artan getirileri (diisen ortalama maliyetleri), 2 ve 3 nok-
talar1 arasi sabit getirileri, 3 ve 4 noktalar1 arasi ise azalan getirileri (artan
ortalama maliyetleri) gdstermektedir. Egrinin egimli yapisi iktisat teorisinde
“azalan verimler yasas1”® olarak da adlandirilmaktadir.

Grafik-1. Olcege Gore Getiri Grafik-2. Uzun Dénemli Ortalama
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Grafik-1 icin Kaynak: Brian Dollery vd., “Australian Local Government Amalgamation:
A Conceptual Analysis Population Size and Scale Economies in Municipal Service
Provision”, Australasian Journal of Regional Studies, 2008, C.14, S.2, ss.169-170.

Grafik, ¢ikt1 ile maliyetler arasindaki iligkiye dénduruldiigiinde ise Gra-
fik-2'de goruldigt gibi “U sekilli”! bir maliyet egrisi ile karsilasilacaktir.
Yani Giretim arttikca sabit maliyetler tiretimin tiimiine yansiyacak ve ortala-
ma maliyetler diismeye baslayacaktir. Maliyet egrisinin egimi belli bir nok-
taya geldiginde ise dlcek kazanclar: “0” noktasina ulasacak ve bu noktadan
itibaren ortalama maliyetler yiikselecektir. Olgek kayiplar: olarak da adlan-
dirabilecegimiz maliyetlerdeki yilikselmenin en 6nemli sebebi, yeni sabit
maliyetlerin ortaya ¢ikmasidir.

Yerel Yonetimler Alaninda Olcek Ekonomisinin Kullanimi

Firma teorisine ait bir kavram olan 6l¢ek ekonomisinin, yaygin bir analiz araci
olarak kullanildig1 alanlarin baginda yerel yonetimler gelmektedir. Ozellikle,

10 George Boyne, “Population Size and Economies of Scale in Local Government”, Policy and Politics,
1995, C.23,S5.3,5. 215.

11 iktisat teorisinde kimi zaman “Zarf Egrisi” olarak da adlandirilan bu egrinin daha ¢ok bilinen ismi
LRAC (Long-Run Average Cost) Egrisi, yani “Uzun Dénem Maliyet Egrisi"dir.



Yerel Yonetimlerde Olcek Ekonomisi: Teori, Kavram ve Tartismalar | 169

yerel kamu hizmetlerinin verimli sekilde sunulabilmesine yonelik, en uygun
(optimum) buytiklik tartismalarinin temel konularindan biri 6l¢ek ekonomisi
olmustur. Basta, verimliligi “biiyuikl{igiin bir fonksiyonu olarak géren”'* met-
ropoliten yonetim yaklasimi olmak iizere, belediye birlesmeleri, ya da beledi-
ye birlikleri gibi pek cok tartisma mutlaka dl¢ek ekonomisi tezine atifla bag-
lamaktadir. Tim bu tartismalarin ortak noktasi, hizmet verilen niifus ya da
cografi alan arttikca, hizmetlerin kisi basina maliyetlerinin asagiya cekilecegi
beklentisidir. Beklentinin arka plani bilyiik 6l¢iide, ayni firma teorisinde acik-
landig81 gibi, yerel yonetimin hizmet verdigi alan arttik¢a sabit maliyetlerin
daha biiyiik birimlere yayilacagi, boylelikle kisi basina maliyetlerin azalacagi
diistincesine dayanir. Ozellikle yiiksek sabit maliyetler, diisiik ya da sabit de-
gisken maliyetlerle birlikte bulunuyorsa, 6l¢ek kazanglarinin ortaya ¢ikmasi
beklenir. Dolayisiyla, “eger 6lcek ekonomisi mevcutsa, o zaman yerel otorite
ne kadar biiyiik bir alana hizmet veriyorsa, hizmet sunumunun Kisi basina
maliyeti de o kadar diistik olacaktir.”*® Tersinden giderek bir érnek vermek
gerekirse: Bir belediyenin sinirlari icinde olmakla birlikte, zaman icinde hem
cografi hem de niifus olarak biiyiiyen bir mahalleyi, ayr bir yerel yénetim
birimine déniistiirmek, en azindan bir belediye binasi, bir belediye bagkani,
hizmet sunabilmek icin ara¢ gere¢ ve yeni personel gerektirir. Yeni belediye
nedeniyle olusacak maliyetler, bu belediye sinirlari i¢inde yasayacak kisilere
béliinecek olursa, ortaya ¢ikan kisi basina maliyet, yeni belediye olusturulma-
dan, eskisinin sinirlar: icindeki kisi basina maliyetten cok daha yiiksek ola-
caktir. Bagka bir deyisle parcalanmis ¢ok sayida otorite, tek bir otoriteye gore
daha pahali hizmet {iretir.

Verimi biiytikliikte arayan yaklasimin, dlcek ekonomisi cercevesinde bir
baska gerekcesi, tekrarlanan orgiitlenmeler (duplication / miikerrer 6rgiitlenme)
kaynakli israfin ortadan kalkmasidir. Tekrarlanan ¢rgiitlenmeler kaynakl is-
raf ile kastedilen, tiim yerel otoritelerin ayni hizmetleri sunmasi durumunda
hepsinin birden katlanacaklari maliyetlerdir. Ornegin, bir biiyiiksehir sinirin-
daki tiim alt kademe belediyeleri, sinirlar i¢cindeki vatandaslarin miilklerini
yangindan koruma amaciyla itfaiye teskilati bulundurdugunda, tegkilatin
arac, gere¢ ve personel basta olmak tlizere tiim maliyetleri belediyeler
tarafindan ayr1 ayri istlenilmis olur. Yangindan koruma ve itfaiye hizmeti,
belediyeler tarafindan bir sézlesmeyle ortak bir birim eliyle yuritiildiigiin-
de, biiyiiksehir 6lceginde merkezilestirildiginde ya da bazi belediyelerde var

12 Allan AM, a.g.m,, s. 80.

13 Brian Dollery vd, “Optimal Structural Reform in Australian Local Government: An Empirical Analysis
of Economies of Scale by Council Function in New South Wales”, Urban Policy and Research, 2007,
C.25,5.4,s.476.
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olan giiclii itfaiye tegkilatlar: diger belediyelere de hizmet verdiginde tek-
rarlamalar nedeniyle ortaya cikan maliyetlerin ortadan kalkacag1 varsayilir.

Ayrica yerel otoritelerin biiytikliigii arttikca “profesyonel biirokratlar ta-
rafindan idare edilen biitiinlesik biirokrasilerin” ortaya ¢ikacagi ve bunlarin
basta planlama olmak ilizere belediye yonetimine uzmanlasmay1 getirecegi,
uzmanlagmanin ise hizmet maliyetlerini asag1 cekecegi kabul edilir.!®

Biiyuikliik arttikca maliyetlerin asagi cekilmesi beklentisinin bir bagka se-
bebi ise biiyiik belediyelerin hizmet saglayicilar karsisinda daha gii¢lii olma-
sidir. Ozellikle biiyiik altyap: projeleri basta olmak iizere, piyasa firmalarin-
dan mal ya da hizmet alindig1 durumlarda, s6zlesme rakamlar: ¢cok yiiksek
seviyelerde gerceklestigi icin, kiiclik yerel otoritelerle karsilastirildiginda,
daha biiyiik indirimler alma imkaninin bulundugu diisiiniilmektedir.

Ancak yerel yonetimlerde 6lcek ekonomisi tezinin kullanilisi, hatta yeri
geldikce genellemeler yapilmasi, pek ¢ok agidan elestiriye aciktir. Olgek ka-
zanglarina iligkin beklentilerin, tiretim tizerinde degil niifus {izerinde bek-
lenmesi, d6l¢ek kazanclarinin tiim hizmetler ya da tiim yerel yonetim bii-
yikliikleri icin gecerli olacaginin diisiiniilmesi ve aslinda yerel yonetimin
boyutundan ya da faaliyetlerinin kapsamindan kaynaklanan kazanclarin 61-
cek kazanclar1 olarak adlandirilmasi en sik yapilan hatalardandir. Bu hatalari
daha detayli incelemek, yerel yonetimlerde 6l¢ek ekonomisi konulu ¢aligsma-
larin daha saglikli bir zemine oturmasini saglayacaktir.

Olcek Ekonomisi Tezi Etrafindaki Genellemelerin Hatalari

Yerel yonetimlerde biiytiklik ile verimlilik arasindaki iligkiyi aciklamak ve
maliyetlerdeki tasarruf beklentilerini karsilamak {izere her zaman kullanilan
tez 6lcek ekonomisi olmasina ragmen, 6lcek kazanclarina iliskin genelleme-
ler dort acidan elestiriye agiktir.

Niifusun Cikti Olarak Kullanilmasi

Olgek ekonomisi tezi, bu caligmanin basinda belirtildigi gibi, tiretimin
ortalama maliyetleri ile alakall bir tartisma alanidir. Bu degerlendirme, ye-
rel yonetimlerde 6l¢ek ekonomisi yoktur anlamina gelmemektedir. Ornegin,
ayr1 ayri belediyeler eliyle sunulan kati atik hizmetleri, merkezilesmis bir

14 Robert L. Bish, Local government amalgamations: Discredited nineteen-century ideas alive in the
twenty-first, C.D. Howe Institute Commentary (The Urban Papers 150), 2001, s. 27.

15 Sebastian Blesse ve Thushyanthan Baskaran, “Do municipal mergers reduce costs? Evidence from
a German federal state”, Regional Science and Urban Economics, 2016, C.59, s. 56.
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birimde toplandiginda, bir ton atigin ortadan kalkmasi icin gereken kisi basi-
na maliyetler azalabilir. Ancak, yerel yonetim literatiiriinde 6l¢cek ekonomisi
ile ilgili tartismalarda esas sorun, ¢iktinin {iretilen hizmet degil, o hizmetten
yararlanan kisi sayisi lizerinden degerlendirilmesidir. Baska bir ifadeyle hiz-
met verilen niifustaki artisin ¢ikti olarak kullanilmasidir. Ornegin, sehre
icme suyu saglayan bir sistemin kapasitesi arttirilarak daha fazla kullanici-
ya ulasilmasi, dl¢ek kazanci olarak degerlendirilmektedir. Bu hatali bir kul-
lanimdir. Olcek kazanci, tesisin kapasite arttirimi sonrasinda bir ton suyu
uretmek ve sehre pompalamak icin katlanmak zorunda kaldig: maliyetin,
tesis kapasitesini degistirmeden 6nce bir ton suyu iiretmek ve pompalamak
icin katlandig1 maliyetten daha diisiik olmasi durumudur. Hizmetten yararla-
nan kullanicilarin sayisinin artmasi degildir. Hizmetten yararlananlarin sayi-
sinin artmasl, ikincil bir fonksiyondur. Ozellikle, ¢ok sayida yerel yénetimin
birlestirilmesi ya da bir biiyliksehir catis1 altinda toplanmasi yoluyla
hizmet verilen nifusun arttirilmasini 6l¢egin biiyiitiilmesi, bu sekilde tek
merkezden yonetilen hizmetlerin maliyetlerinde saglanacag: diisiiniilen
avantajlarin da 6l¢ek kazanci olarak degerlendirildigi calismalarda bu hata
siklikla tekrarlanmaktadir.

Yerel hizmetlerde 6lcek ekonomileri bulunabilir, ancak bunlar hizmet te-
sislerinin ¢iktisiyla ilgilidir, nifusun biiyiikligii ile degil. Yerel niifusu hizmet
ciktisi ile esitlemek, magaza ya da bankalarin ¢iktisinin belirli bir bélgedeki
yerlesik halk oldugunu iddia etmekle esdegerdir. Oysa bu kuruluslarin ¢iktila-
11 potansiyel miisteriler degil aktif olarak onlardan hizmet alan ya da calisan
miigterilerdir. Olcek kazanclarini hizmetten yararlananlar tizerinden deger-
lendirmek, en ¢ok kentsel alanlara yonelik calismalarda sorun ¢ikarir. Clinki
kentsel alanlar yerlesik niifusu yaninda, aligveris yapanlar, turistler hatta ta-
sitlar i¢in en sik ugranilan merkezi yerler olabilir. Buralarda yerlesik halkin
taleplerini asan hizmet beklentileri ortaya ¢ikar. Bagka bir deyisle, o bolge-
de ikamet edenler yaninda ikamet etmeyenlerin de hizmet beklentileri mali-
yetleri yiikseltebilir.!® Ozellikle gece giindiiz ya da yaz kig niifuslar1 arasinda
onemli farklar bulunan yerlerde, 6l¢ek kazanglar1 hizmetten yararlanan niifus
tizerinden degerlendirildiginde, sorulmasi gereken ilk soru, hangi niifus oldu-
gudur. Ornegin, cadde ve sokak siipiiriilmesi hizmetinin kigi bagina maliyetini
bulunurken, yerlesik vatandaslar tizerinden (gece niifusu) yapilacak bir ana-
lizde, maliyet yiiksek ¢ikabilir. Oysa giindiiz niifusu, belki analize sokulan nii-
fusun birkag kat1 olabilir. Bu da saglikli bir degerlendirme yapmay1 zorlastirir.

16 Boyne, a.g.m., s. 219.
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Ote yandan niifus biiyiikliigi, iiretim maliyetlerinin kusurlu bir él¢iistidiir.
Cinki maliyetler, ayni zamanda hava durumu, topografya, yerel gelir, hizmet
kalitesi ve niifustaki mevsimsel degisimler (6rnegin, turizm veya go¢) gibi
cesitli faktorlere de baglidir. Bu gercek en c¢ok karsilastirmali analizlerde or-
taya cikar. Iki ayr1 yerel otoritedeki, ayn1 hizmete yonelik 6lcek ekonomileri,
ayni niifus diizeyinde karsilastirildiginda bile, benzer sonuglara ulagsmak ne-
redeyse imkansizdir. Ornegin, herhangi bir altyap: hizmetinin maliyeti, en-
gebeli bir araziye sahip, bol yagis alan bir yerel yonetimde, diiz bir araziye
sahip ve kuru iklime sahip bir bagka yerel yénetime gére daha pahali ola-
caktir. Benzer sekilde sosyo-ekonomik faktorler de maliyetleri etkileyecektir.
Ornegin, toplumdaki gelir ve servetin diizeyi ve dagilimyi, ticari gelisim dere-
cesi, konutlarin yapisi gibi pek cok faktor ihtiya¢ duyulan yerel kamu hizme-
tinin seviyesini ve dogal olarak da maliyetlerini etkileyecektir.!”

Yerel yonetim buytiklugi ile verimlilik arasindaki iligskiye odaklanan pek
cok calismada, ¢ikt1 olarak niifus kullanildigi icin, gercek 6lcek kazanglarinin
varlik ya da yoklugunu tespit anlaminda saglam kanitlar {iretilememektedir.
Ornegin, Byrnes ve Dollery, belediye biiyiikliigii ve dlcek ekonomisi iliskisine
yonelik yapilmis 22 calismayi degerlendirirken bu soruna dikkat cekmekte ve
bu tiir calismalar elestirmektedir.'®

Yerel Yonetimin Faaliyetlerinin Kapsamindan veya Boyutundan
Kaynaklanan Kazanglarin Olcek Kazanci Olarak Adlandiriimasi

Yukarida da belirtildigi gibi 6lcek ekonomisi; somut bir {iretim iligkisinde, gir-
di miktarlarini arttirmak suretiyle, sabit maliyetlerin tiretimin tiimiine yayil-
mas! ve ¢iktinin ortalama maliyetinin diismesi olarak tanimlanmaktadir. Oysa
yerel yonetimlerde 6lcek ekonomisi iizerine tezler, genellikle, artan yerel yo-
netim buytikligu ile daha fazla kisiye hizmet sunabilmeyi ya da sabit mali-
yetlerin daha c¢ok kullanici arasinda paylasilmasina atifta bulunmaktadir. Bu
nedenle, 6lcek kazanci olarak beklenen tasarruflara iligkin kavramsallastirma-
nin dogru yapilmasi gerekmektedir. Yerel otoritenin sahip oldugu altyapi ile
urettigi hizmet sayisini arttirmasi kapsam ekonomisi, hizmet iretim birimini
biiylitmek suretiyle sabit maliyetlerin ¢ok sayida tiiketici ve kullanici arasinda
paylasilmasi ise boyut ya da yogunluk ekonomisi olarak adlandirilabilir.'

17 Joel Byrnes ve Brian Dollery, “Do Economies of Scale Exist in Australian Local Government? A Review
of the Research Evidence 17, Urban Policy and Research, 2002, C.20, S.4, s.405; Antonio F. Tavares,
“Municipal Amalgamations and Their Effects: A literature review”, Miscellanea Geographica-Regional
Studies on Development, 2018, C.22, 5.1, s. 6.

18 Byrnes ve Dollery, a.g.m., s. 395.

19 Rasmussen, a.g.e, s.111; Bel, ag.e, s. 4.



Yerel Yonetimlerde Olcek Ekonomisi: Teori, Kavram ve Tartismalar | 173

Kapsam ekonomisi; yerel kamu hizmetleri séz konusu oldugunda, genel-
likle béliinemeyen, ancak yerel yonetimin kapasitesinin iizerinde kapasite-
ye hizmet verebilecek kaynaklarin, ortak kullanim, metropoliten yonetim ya
da birlesme gibi araglarla kullanilabilmesini anlatir. Bu y&niiyle aslinda ye-
rel otoritenin stratejik avantajlarinin, maliyetler tizerindeki etkisini goste-
rir. Ornegin, ayni cografi alanda birbirine yakin belediyeler birlestirilip, her
birinin yénetim orgiitleri tek bir belediye binasina sigdirildiginda, hem her
birinin bina giderlerinden (enerji, su, giivenlik, idari giderler gibi) tasarruf
edilmis hem de tiim gorevlileri bir araya getiren binanin kapasitesinden tam
anlamiyla yararlanilmig olacaktir. Ayni durum belediyenin sahip oldugu arag
gerec ve makine parki icin de gecerlidir.?’ Bagka bir deyisle birden fazla iiriin
ya da hizmet iireten bir tesis ya da yerel otorite, bu irlin ya da hizmetlerin
ayni miktarini tireten iki ayr tesis ya da yerel otoriteden daha uygun mali-
yetlere sahip oldugunda bir kapsam ekonomisi vardir.?!

Kapsam ekonomileri, genellikle yerel yonetimlerin tam olarak kullanil-
mayan sabit kiymetlere sahip oldugu ya da uzmanlik becerilerinin farkli-
lastig1 durumlarda ortaya ¢ikar. Ornegin, yollarin bakimi icin satin alinan
makineler kisa siirelerde islerini yapmakta ve uzun siire islevsiz kalarak bek-
lemektedir. Bu makinelerin, bitisik yerel idarelerle yapilan s6zlesmeler cer-
cevesinde daha fazla ¢alistirilmasi ve kendisinden daha fazla verim alinmasi
miimkiindiir. Bu konuda ilging bir érnek, Avustralya’da belediye binalarinin
otobiis terminali olarak da kullanilmasidir. Boylelikle ekstra maliyetlerden
kacinilmaktadir. Ote yandan bir belediye sunmakla yiikiimlii oldugu tiim hiz-
metlerde uzmanlik becerilerine sahip olmayabilir. Ornegin, bir belediyenin
en iyi oldugu ve en ¢ok uzmanlik bilgisine sahip oldugu alan atiklarin yéne-
timiyken, bir bagkasi yerel saglik hizmetleri konusunda daha basarili olabilir.
Her belediyenin her konuda uzmanlasmas: miimkiinse de bu ancak yiiksek
maliyetlere katlanmak suretiyle gerceklegebilir. Finansal kisitlamalar altinda
yerel otoritelerin birlestirilmesi ya da kaynak paylasimi ve ortak hizmet sun-
ma yoniinde isbirligine gitmesi durumunda, hem maliyetler azalacak hem de
uzmanlik bilgisi daha fazla hizmet kullanicisina yayilacaktir. Bu da kapsam
ekonomisinin gerceklestigi anlamina gelecektir.>

Uzmanlik becerilerinin yeniden degerlendirilmesi, ayni kurulus icinde de
gerceklestirilebilir. Ornegin, atiklarin artik yasam ortamlarindan uzaklastiril-

20 Bovaird, a.g.m., ss. 1076-1077.

21 Garry Wolff, Economies of Scale & Scope in River Basin Management, The Pacific Institute, Oakland
California, 2004, s.8; Brian Dollery vd., “Is Bigger Better ? Local Government Amalgamation and the
South Australian Rising to the Challenge Inquiry”, Economic Analysis & Policy, 2007, C.37,S.1, s.3.

22 Dollery ve Fleming, a.g.e., ss. 14-20.
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masi gereken basit ¢dpler degil, endiistriyel tirtinler olarak kabul edilmesin-
den sonra, atiklar1 kaynaginda ayri olarak toplamak énem kazanmistir. Isin
oneminden dolayi, pek ¢ok belediye geri dontistiiriilebilir atiklar1 ayr1 olarak
toplamakta, hatta bunlar i¢in ayr ekipler olusturmaktadir. Var olan evsel atik
toplama sisteminin (¢opctliler ve ¢op araglari) basit olarak yeniden diizenleme-
siyle, ayni personel ve araclar déniistiirillebilir malzemenin toplanmasinda da
kullanilabilir. Hatta bazi uzmanlik alanlar i¢in gereken personeli tam zamanli
belediye personeli olarak istthdam etmek yerine 6zel sektorde hizmet tireten
kigilerle yar1 zamanl anlagmalar yapilabilir. Ornegin, ABD'de “Portland NY ka-
sabasinda yapi denetimi hizmetleri yar: zamanli denetgiler eliyle yiiriitiiliir.”>

Boyut ya da yogunluk ekonomisi ise yiiksek finansman gerektiren, konut,
altyapi, ulasim gibi hizmet alanlarinin tek bir yerel otorite elinde toplanma-
sinin mali faydalarim anlatir. Ornegin, kat1 atiklarin bertarafi, yerel yéne-
timlerin temel sorumluluk alanlarinin basinda gelmektedir. Cadde ve sokak
stipiiriilmesi ile baslayan, atiklarin toplanmasi, taginmasi, depolanmasi ya da
geri donilisiim tesisine gotiirlilmesi ile devam eden tiim siireclerin, birbirine
yakin cografi alanlarda, farkli belediyeler tarafindan ayri birimler olusturmak
suretiyle yuriitiildiigii bir sistem, tiim stiireclerin tek bir belediye eliyle (ana-
kent yonetimi gibi) yiuritiildigi bir sisteme gore daha maliyetli olacaktuir.
Bu tiir “ardisik fazlara”* sahip hizmetlerin tek bir otorite elinde toplanmast
toplam maliyetleri diisiirecek, dolayisiyla kisi basina maliyetler de diisecek-
tir. Calistirilacak isci sayisi, arag, gere¢ ekipman gibi kalemlerde bir tasarruf
olmayacagi disuntildigiinde bile depolama alaninin ortak olmasi, maliyetle-
ri diistirecek énemli bir tasarruf kalemi olacaktir.

Biiyiik 6lgekli altyap: hizmetlerinde, boyut ekonomilerinin ortaya ¢ikma
olasilig1 yiiksektir. Ornegin, yerel hizmetlerin en énemlilerinden biri su y&-
netimidir. Su yénetiminin, sehre su saglanmas: i¢in tedarik ve dagitim hiz-
metleri yaninda, tagkin ve sel gibi, su kaynakl1 dogal afetlerle miicadeleyi de
iceren boyutlar1 vardir. Genellikle, yerel yonetimler bu hizmetlerin her birini,
farkli birimler eliyle yiiriitmektedir. Bu birimlerin tek bir noktada toplanma-
s1, yalnizca planlama faaliyetlerinin kolaylastirilmasini degil, bunun yanin-
da harcama kalemlerinde de ciddi maliyet tasarruflarini saglayabilir. Hatta
su sektoriindeki biitiinlegik yapilasmanin, yerel yonetim 6lceginin 6tesinde,
havza bazinda dizayn edilmesi gerektigi pek cok uzman tarafindan dile geti-
rilmektedir.?® Benzer kazanclarin yol yapim hizmetlerinde de ortaya ¢ikmasti

23 Lawrence Southwick, “Economies of Scale in Local Government: General Government Spending”,
iBusiness, 2012, C.4, s. 267.

24 Bel, a.ge.,s. 4.

25 Wolff, ag.e., s. 19.
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miimkiindiir. Ornegin, Amerika'da Kuzey New England kasabalarinda yol ya-
pim hizmetlerinin maliyetleri tizerine yapilmis bir ¢alisma, bu hizmetlerde
yeterli biyiiklige ulasildiginda %40’a yakin tasarruf elde etme imkani bu-
lundugunu belirtmektedir. Ancak, uygulamada bu boyutlar yakalanamadigi
ve yol yapim hizmetleri cok sayida orgiit tarafindan yerine getirildigi icin,
kisi basina maliyetler diismemektedir.?

Ozetle sdylemek gerekirse, yerel yonetimlerde dlcek kazanclar: baglig al-
tinda, “tekrarlanan érgilitlenmeler kaynakl etkilerin ortadan kalkmasi” olarak
ifade edilen durumu, “kapsam ekonomisi”, “maliyetlerin daha ¢ok kullaniciya
yayilmasi” olarak ifade edilen durumu ise, “boyut ya da yogunluk ekonomisi”
olarak adlandirmak daha dogru bir kavramsallagtirma olacaktir. Clinki her
ikisi de ¢iktiy1; somut bir tiretim iligkisi ¢cercevesinde kisi basi maliyetler tize-
rinden tanimlamamakta, kapsam ekonomisi “artan islevler”, boyut ekonomisi
ise “hizmetten yararlanan vatandaslarin sayis1” tizerinden tanimlamaktadir.

Olcek Ekonomilerinin Tuam Yerel Yénetim Buytikltklerinde Var
Oldugunu Diisiinmek: Ideal Yerel Yonetim Biiyiikliigii Tartismasi

Yerel yonetim buyukligintn arttirilmasi 6lcegin biyitiilmesi, bu sekilde
elde edilmesi beklenen tasarruflarin da 6l¢ek kazanci olarak tanimlanmasi
halinde bile, yerel yénetimlerde 6lcek ekonomisine iliskin tartisma, tizerin-
deki belirsizliklerden kurtulmus hale gelmemektedir. Ciinki, yerel yonetimin
buytikligi arttirildiginda maliyetlerin diisecegi beklentisi, kagit tizerinde
miimkiin ve anlasilir olmakla birlikte, gercek hayatta yerel otoritenin biiyiik-
ligt her zaman verimlilik anlamina gelmemektedir.

Hatta niifusun arttirilmasi bir yana, dogal yollardan kendiliginden artmasi
durumunda bile ortalama kamu harcamalari artabilmektedir. ABD'de iilke nii-
fusunun % 59’unu temsil eden 248 biiyiik yerlesim yerinde, 1978-1985 yillar1
arasindaki niifus artisinin kamu harcamalari izerindeki etkisini inceleyen bir
calismada, hizli niifus artis1 ve niifustaki yogunlagmanin kisi basina kamu hiz-
meti maliyetlerini arttirdigl, bunun da vergileri ytikselttigi, tistelik siirecten
kamu hizmetlerinin kalitesinin de olumsuz etkilendigi ortaya konmustur.?”

Iktisat teorisinde, bu ¢alismanin basinda gosterildigi gibi, ortalama ma-
liyetler ciktinin belli bir birimine kadar diisme egilimindeyken, sonrasin-
da tekrar yiikselmeye baslamakta ve sonugcta grafik U sekilli maliyet egrisi

26 Steven C. Deller ve John M. Halstead, “Efficiency in the Production of Rural Road Services: The Case
of New England Towns”, Land Economics, 1994, C.70, S.2, ss. 247-259.

27 Helen F. Ladd, “Fiscal Impacts of Local Population Growth: A Conceptual And Empirical Analysis”,
Regional Science and Urban Economics, 1994, C.34, ss. 661-686.
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olarak adlandirilmaktadir. Olgcek kazancglarinin bitip élcek kayiplarinin bag-
ladig1 nokta; firma diizeyinde daha ¢ok, yeni sabit maliyetlerin ve firmanin
yeni tiretim diizeyine uyarlanmasinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir.
Yerel yonetimler s6z konusu oldugunda da yerel yénetim biiyiikligi ile ye-
rel hizmetlerin maliyeti arasindaki iliskinin, benzer bir grafik olusturdugu
varsayllmaktadir. Belli bir niifus biiytikligiine ulasana kadar, yerel yone-
tim verimsizlik alaninda calismaktadir. Kritik esik asildigi andan itibaren
kazanclar ortaya cikmaya baslar. Ancak biiytikliik artmaya devam ederse,
belli bir noktaya geldigi andan itibaren de kazanclar son bulur ve kisi basina
maliyetler artmaya baslar. U sekilli maliyet egrisinin “0” noktasini nerede
gordiigil, kazanclarin nerede basladig1l ve nerede bittigine iliskin yerel yo-
netimler literatiiriinde ¢ok sayida ¢alisma varsa da bu calismalarda ulasilan
sonuclar, iilkeler, {ilke icindeki yerel yonetimler, hatta yerel ydnetimlerin
degisik hizmet alanlar1 bakimindan birbirinden farkli diizeyleri gdstermek-
tedir. Baldershem ve Rose, tiim iilkeler ve tiim hizmetler bazinda her kosulda
gerceklesmesi beklenen 6lcek kazanglarini aramay1 “Anka kusunu aramak”
olarak nitelendirirken, esasen bu zorlugu vurgulamaya caligsmaktadir.?®

Ornegin, Drew vd. nin, Avustralya Queensland eyaleti i¢in yaptiklar ¢a-
lismaya gore, U sekilli maliyet egrisinin dip noktas1 98.000 kisidir.?’ Bu esik
asildig1 andan itibaren yerel kamu hizmetlerinin ortalama maliyetleri yuk-
selmeye baslar. Avrupa Konseyi'nin 21 farkli Avrupa tiilkesi genelinde yaptigi
calismaya gore verimlilik sinir1 40.000 kisidir.*® Capello ve Camagninin “kent-
sel asir1 ylklenme” adini verdikleri bu sinir 55.000 kisidir.** Bikker ve Van der
Linde’ye gore Hollanda'da 2005 yilinda 49.000 kisi iken, 2014 yilinda 66.300
kisi olmustur.® Solé-Ollé ve Bosch'un Ispanya belediyeleri icin bulduklari
rakam ise 5.000 kisidir.’® Derksen'in gorece eski sayilabilecek farkli calismalar
uzerinden yaptig1 bir derlemeye gore ise “Rossman (1980) Avusturya’da mini-
mum sayinin 1.500, Schepers (1979) Litksemburg’da 3.000 olmasi1 gerektigi-
ni sdylemektedir. ingiltere Kraliyet Komisyonu (Redcliffe Maud Commission,
1969) ise Ingiltere icin egitim barinma ve kisisel hizmetlerden sorumlu bir

28 Harald Baldersheim ve Lawrence E. Rose, “Territorial Choice: Rescaling Governance in European
States”, Territorial Choice. The Politics of Boundaries and Borders (icinde), Ed:Harald Baldersheim ve
Lawrence E Rose, Palgrave MacMillan, London, 2010, s. 1.

29 Drew vd,, a.gm., s. 11.

30 Council of Europe, a.g.e., s. 10.

31 Roberta Capello ve Reborto Camagni, “Beyond Optimal City Size: An Evaluation of Alternative
Urban Growth”, Urban Studies, 2000, C.37, S.9, s.14809.

32 Jacob Bikker ve Daan Van Der Linde, “Scale economies in local public administration”, Local
Government Studies, 2016, C.42, S.3, s. 460.

33 Albert Solé-Ollé ve Nuria Bosch, “On the Relationship between Authority Size and the Costs of
Providing Local Services: Lessons for the Design of Intergovernmental Transfers in Spain”, Public
Finance Review, 2005, C.33, S.3, s. 376.
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yerel otoritenin alaninin en az 250.000 kisiden olusmasi gerektigi kanaatinde-
dir.”** Bish ise arastirmalarin yaklasik %80’'inde ulasilan optimum biiytiklik
sinirinin 10.000 ile 20.000 niifus araliginda oldugunu belirtmektedir.>> Ame-
rikan kentleri ile ilgili olarak erken sayilabilecek ¢alismalardan birisi Gabler
tarafindan yapilmistir. Kaliforniya, Illinois, Massachusetts, Michigan, New
Jersey, New York, Ohio ve Texas eyaletlerini kapsayan ¢alisma, dlcek ekono-
milerinin 25.000 ile 250.000 niifusa sahip kentlerde ortaya ciktigini tespit et-
mistir. 250.000'1ik niifus esigi asildiginda 6lcek kayiplari ortaya ¢itkmaktadir.®

Bu calismalar arasinda Holzer vd.’nin ¢aligsmasi, tiim yerel yonetimler
diizeyinde gecerli olabilecek bir optimum biiyiikliik bulma ¢abasi1 agisindan
farklilik arz etmektedir. Ulke, siyasal sistem ya da yerel hizmetler ayrimi gé-
zetmeden bir literatiir incelemesi seklinde yapilmis ¢alismaya gore, ideal ye-
rel yénetim biytukligt 25.000-250.000 kisi arasindadir. Bu sinirlarin altinda
ya da uistlinde kalan yerel otoriteler, verimsiz olarak degerlendirilmistir.*”

Genel belediye biiyiikliigl ile verimlilik iligkisi yaninda, yerel kamu hiz-
metleri 6zelindeki ¢alismalarda da ayni durum séz konusudur. Ornegin, Bel
ve Costas tarafindan, Ispanya’nin Katalanya bélgesindeki belediyelerde kati
atik toplama hizmetlerine yonelik yapilmig bir ¢alismada; niifusu 20.000’in
altindaki kiiciik belediyelerde, sinirli da olsa belediye biiyiikliigiinden kay-
naklanan kazanclar bulunurken, niifus 20.000’i gectikten sonra bu kazanclar
yavas yavas ortadan kalkmaya baslamaktadir.®® Gyimah-Brempong tarafin-
dan ABD Florida eyaletindeki belediyelerce sunulan polis hizmetleri i¢in en
uygun niifusu tespite yonelik arastirma; polis hizmeti icin biiyiikliik kaynak-
11 kazanglarin, 50.000 ve iizeri niifusla basladigini géstermektedir.?* Mourit-
zen'e gore 1970’1 yillara kadar niifusu 5.000’in altindaki belediyeler temel
halk egitimi hizmetlerinde verimli degillerdi. Bu ylizden modern toplumun
standartlarini karsilayabilecek bir okul sistemi kuramamiglardi.*’

34 Aktaran Wim Derksen, “Municipal amalgamation and the doubtful relation between size and
performance”, Local Government Studies, 1988, C.14, S.6, ss. 36-37.

35 Bish, a.g.e, s. 14.

36 L. R. Gabler, “Population Size as a Determinant of City Expenditures and Employment: Some Further
Evidence”, Land Economics, 1971, C.47,S.2, ss. 130-138.

37 Marc Holzer vd.,, Literature Review and Analysis Related to Optimal Municipal Size and Efficiency, The
Local Unit Alignment, Reorganization, and Consolidation Commission (LUARCC), New Jersey, 2009.

38 Germa Bel ve Antén Costas, “Do Public Sector Reforms Get Rusty? Local Privatization in Spain”, The
Journal of Policy Reform, 2006, C.9, S.1, ss. 1-24.

39 Kwabena Gyimah-Brempong, “Economies of Scale in Municipal Police Departments: The Case of
Florida”, The Review of Economics and Statistics, 1987, C.69, ss. 352-356.

40 Poul Erik Mouritzen, “The Danish Revolution in Local Government: How and Why?”, Territorial
Choice The Politics of Boundaries and Borders (icinde), Ed: Harald Baldersheim ve Lawrence E. Rose,
Palgrave Macmillan, New York, 2010, s. 23.
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Gerek bir ilke icindeki yerel yonetimler diizeyinde gerekse yerel hizmet-
leri ayr1 ayr analiz eden calismalarda, biiyiiklige bagli maliyet tasarrufla-
rinin bagladigl alt smir 6énemli olmakla birlikte, pek ¢ok ¢alisma yalnizca
ust sinir1 bulmaya odaklanmistir. Optimum biiyiikliik arayisi olarak da de-
gerlendirebilecegimiz bu c¢aba, verimlilik Gist sinirini bulma c¢abasidir. Ciin-
ki biiyuikliigi arttirmak bu noktadan itibaren kazanclar1 ortadan kaldirmaya
baslamaktadir. Verimsizligin basladig1 bu noktay: tespit kadar, verimsizlige
yol acan faktorlerin de tespiti ayrica 6nemlidir. Yerel yonetim literatiiriinde
buiytklige bagh kazanclarinin bitip, kayiplarin basladig1 bu nokta iki 6nemli
gerekceye dayandirilir. Bunlar ¢érgiitlenme ve kalabaliklasma maliyetleridir.

Orgiitlenme Maliyetleri

Yerel otoritenin biiyiikliigl belli bir seviyenin iistiine ¢iktiginda, maliyetler-
le ilgili avantajlar ortadan kalkmaya baslayabilir. Bunun en 6nemli sebebi,
orgiitte iletisim, kontrol ve koordinasyon sorunlarinin baslamasidir. Bluytk
orgiitler genellikle asir1 biirokrasi tiretirler bu ise hizmetlerin tiretiminde ti1-
kanikliga sebep olur.*! Bu sorunlarin kendisi dogrudan mali kayip anlamina
geldigi gibi, sorunlar1 ¢ézmek icin yeni yatirim yapilmasi da (yeni orgiitsel
kademeler olusturmak ya da yazilim sistemleri satin almak gibi) bagka bir
mali kayiptir.

Ustelik, oérgiitler bilyiirken genellikle iiretken tarafta degil, biirokratik
tarafta bityirler. Bagka bir deyisle, yerel otoritenin biiyiikligi arttik¢a, dog-
rudan hizmet tireten birimlerden daha ¢ok, birimleri yoneten biirokrasi bii-
yiir. Ornegin, yerel otorite biiytidiik¢e ¢arsi pazar denetimi anlaminda daha
fazla zabita gerekir. Ama genellikle zabita sayisindan cok, zabita biriminin
tepe yoOnetici sayisi artar. Bilytiklik artisi sadece personel maliyetlerindeki
artis olarak da karsimiza ¢ikmaz. Ayni zamanda belediye buiytikligi arttikea,
yeni binalara, ofislere, araclara ihtiya¢ duyulur.

Blytklugin daha yiiksek maliyetler getirmesinin, kabul edilebilir ge-
rekceleri de bulunmaktadir. Ornegin, biiyiikliige bagli olarak hizmet veri-
len vatandaglarin ihtiyag¢ ve talepleri cesitlenir. Bu talepleri karsilamak icin
yeni personeller istihdam etmek gerekebilir. Ikinci olarak, biiyiik belediyeler
daha ytiksek uzmanlik gerektiren islevlere sahiptir. Bu nedenle kiiciik bele-
diyelerle karsilastirildiginda, daha yiiksek maliyetler iceren bilgi sistemleri
kullanmak zorunda kalabilirler.*?

41 Blom-Hansen vd., “Jurisdiction Size and Local Government Policy Expenditure: Assessing the Effect
of Municipal Amalgamation”, s. 815.

42 Henrik Christoffersen ve Karsnet Bo Larsen, “Economies of scale in Danish municipalities:
Expenditure effects versus quality effects”, Local Government Studies, 2007, C.33, S.1, s. 79.
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Kalabaliklagsma Maliyetleri

Hizmet verilen alanin cografi olarak ya da hizmet verilen niifus anlaminda
biiylimesi, toplam harcamalarin zaten artmasina neden olacaktir. Ancak, kisi
bagina diisen maliyetlerin azalmasi beklenir. Ote yandan bilyiikliigiin bizzat
kendisi dogrudan maliyet unsuru olabilir. Literatiirde kalabaliklasma maliye-
ti olarak adlandirilan ilave maliyetler, iki boyutta ortaya ¢ikabilir:

[Iki makro perspektiftir. Bu agidan, kentlerin biiyiimesi ya da hizli kent-
lesmenin ortaya ¢ikardigi sorunlarin parasal karsiligi*® dikkate alinir. Or-
negin, artan niifusla birlikte her giin milyonlarca insan kent icinde siirekli
yer degistirmektedir. Olusan trafik sikisikliklari hem zaman kaybina hem
de akaryakit israfina sebep olmaktadir. Ayrica yasanan stres, genel ekonomi
tizerinde verimliligin diismesine yol agmaktadir. Ote yandan, artan niifusun
en temel ihtiyac¢larindan biri konuttur. Artan niifus, konut kira fiyatlarini art-
tirmakta, arsa spekiilasyonuna sebebiyet vermekte ve spekiilatérlerin haksiz
kazanclar1 yeterince vergilendirilememektedir. Kentsel gelismenin maliyeti
olarak da adlandirabilecegimiz kalabaliklasma maliyeti, kentsel gelismenin
hesaplanamayan maliyeti ve kentsel gelismenin hesaplanabilen maliyeti ol-
mak lizere ikiye ayrilir. Hesaplanamayan maliyetlere 6érnek olarak, stres ne-
deni ile ortaya ¢ikan verimlilik kaybi gosterilebilir. Hesaplanabilen maliyet-
ler de kendi arasinda, kentsel gelismenin 6zel maliyeti ve kamusal maliyeti
olarak ikiye ayrilir. Ozel maliyetler, kentte yasayanlar i¢in ortaya ¢ikan ve
kisisel biitcelerine ek yiik getiren (ulasim ucretlerindeki artis gibi) harca-
malardir. Kamusal maliyetler ise, kamunun kentle ilgili yapmakla ylikiimlii
oldugu harcamalar arttiran (dogalgaz, kanalizasyon, su gibi artan altyapi
hizmeti talebinin belediye biitcelerine getirdigi ek yiikler gibi) ilave mali-
yetlerdir.** Ancak pek cok calismada kalabaliklasma maliyeti mali sonug-
lardan uzakta, kentlesmenin negatif bir digsallig1 olarak tanimlanmakta ve
artan niifusun yerel yonetimlerin sundugu hizmetlerin kalitesini diisiirmesi
olarak aciklanmaktadir.** Ornegin hizli niifus artigina bagl olarak derslik
basina diisen 6grenci sayisinin ya da doktor basina diisen hasta sayisinin
artmasi kalabaliklagma maliyeti olarak degerlendirilmektedir.

43 Kentlesmenin ortaya cikardigi ekonomik maliyetler ok ciddi boyutlara ulasabilmektedir. Ornegin,
Jakarta'da kirli sularin kaynatiimasi icin bir yilda harcanan miktar 50 milyon dolardir. Mexico
City'de hava kirliliginin neden oldugu solunum rahatsizliklarinin ekonomiye maliyeti yilda 1,5 milyar
dolardir. Bangkok'ta trafik tikanikligi nedeni ile yilda bir milyar dolardan fazla akaryakit israfi ortaya
ctkmaktadir. ABD'de ise kalabaliklasma maliyeti 35-48 milyar dolar arasindadir. Bu ise ilkenin
GSMHnin %?2’ine tekabil etmektedir. World Bank, 1996’dan aktaran Ahmet Ulusoy ve Tarik Vural,
“Kentlesmenin Sosyo Ekonomik Etkileri”, Belediye Dergisi, 2001, C.7,5.12, 5. 18.

44 Ulusoy ve Vural, a.g.m., s. 12.

45 Ornegin Bkz. Halil Nadaroglu, Mahalli idareler, Beta Yayinevi, 5. B., Istanbul, 1994, s. 42.
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fkinci olarak, mikro perspektiften kalabaliklasmanin ortaya ¢ikaracagi
maliyetlere odaklanilabilir. Bu bakis acisiyla, bliyliyen cografi alan ya da
niifusun, yalnizca toplam harcamalar1 degil, kisi basina maliyetleri de arttir-
digini gorebiliriz. Ornegin, biiyiik sehirler civarinda kalan yerlegim yerlerinin
(ilceler, beldeler ya da koyler gibi), 6lcek ekonomisi gerekcesiyle metropoli-
ten alana dahil edilmesi tiim diinyada sik bagvurulan bir yéntemdir. Ancak
bu yapildiginda, metropoliten alanin merkezinden en uzakta yer alan birim-
lere bile merkezdeki hizmetlerin gétiiriilmesi gerekmektedir. Ornegin, artik
sehrin merkezinde bir yerel yonetim hizmeti olarak sunulan ulasim hizmet-
lerinin, bu yeni yerlesim yerlerine de ulastirilmasi gerekir. Birimler arasi
mesafe, bir giin icinde yapilan sefer sayisi, arazinin diiz ya da engebeli olmasi
gibi pek cok faktor yeni yerlesim yerlerine diizenlenecek otobiis seferlerini
etkiler. Bunlar toplam harcama iizerinde dogrudan etkileri olacak faktorler-
dir. Ancak artan buytkligin kisi basina maliyetler tizerindeki etkisi tespit
edilmeden, 6lcek kaybi anlamina geldigi iddia edilemez. Asagida boyle bir
senaryonun dlcek kayiplarina etkisi érneklendirilmistir:

Her biri 50 kisilik kapasiteye sahip ve metropoliten alana dahil bir yerle-
sim yerinden, merkeze, bir seferinde 50 birim maliyet iireten otobiisleri olan
bir belediye, bilet fiyatlarini marjinal maliyet esasina gore belirlediginde, kisi
basina 1 birimlik bilet fiyatiyla ulasim hizmetini yiiriitebilir. Otobiis her se-
ferinde 50 kisi tasidiginda maliyetler karsilanmis olur. Ayni hatt1 kullanmast
gereken ama metropoliten alana dahil olmayan bir belde, bir kararla metro-
politen alana eklendiginde, belediyenin yapmasi gereken sey otobiis hattini
uzatip yeni beldeyi de icine alacak sekilde bir sefer diizenlemesi yapmasidir.
Burada iki secenekle karsilasilir. Mevcut otobiis sayisi arttirilmadan otobiis-
lere kapasitesinin tstiinde yolcu bindirilerek sorun ¢éziilmeye c¢alisilabilir.
Bu durum, aslinda boyut ekonomilerini ortaya ¢ikarir. Maliyetler daha fazla
kisiye yayilmistir. Ama bilet fiyatlar1 ayni oldugu icin belediyenin kar ettigi
bir diizen ortaya cikar. Ancak bu vatandaslari olumsuz kosullarda seyahat
etmeye mahkum eder ve bunun siyasi sonug¢lari olacagindan, belediyeler ge-
nellikle bu hatta ilave bir otobiis daha koyarlar. Ikinci otobiisiin de benzer
kapasiteye sahip oldugunu varsayarsak, bu otobiis de 50 kisiyi doldurdugun-
da marjinal maliyetler kisi basina 1 birimlik seviyede kaldig1 i¢in belediyenin
herhangi bir zarar s6z konusu degildir. Ancak otobiisiin tam kapasitesi olan
50 kisiye ulasilamadig1 her durumda belediye zarar ediyor demektir. Beledi-
ye buytiklik artisi karsisinda ya verimsiz ¢calismaya devam edecek ya da kisi
basina maliyetler artti81 icin bilet fiyatlarini yiikseltmek durumunda kalacak-
tir. Bagka bir deyisle kalabaliklasma, cografi alan ya da niifus olarak bityiime
anlaminda yeni maliyetler tiretiyor demektir.
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Ozetlemek gerekirse, yerel hizmetleri iiretmek ve sunmakla yiikiimlii ye-
rel yonetimlerin buiytikliiklerindeki artisa paralel olarak, bazi hizmet alanla-
rinda ya da yerel yonetimin tim harcama kalemlerinde maliyetlerde azalma
beklenebilir. Ancak yapilan calismalar géstermistir ki maliyet kazanclar1 ye-
rel yonetim biiyikliigii belli bir noktaya ulastig1 andan itibaren ortadan kalk-
maktadir. U sekilli maliyet egrisinin dip noktay1 gérmesinin ardindan tekrar
yiikselise ge¢mesinin en dnemli sebepleri ise, drgiitlenme ve kalabaliklagsma
maliyetleridir.

Yerel yonetim biiytikligi ile verimlilik arasindaki iligki; niifus tizerinden
tanimlanmaya, boylelikle ideal bir yerel yonetim biiyiikligli aranmaya bas-
landiginda, ulasilan sonuglar ¢lcek kazanglar: olarak nitelendirilemez. Boyut
ya da kapsam ekonomisi kaynakli kazanclar olarak isimlendirmek daha uy-
gun olacaktir. Buna karsin, ideal yerel yonetim biiyiikliigiiniin ist sinirina
geldikten sonra kayiplarin baslamasi ve bunun nedenleri 6lcek ekonomisinin
gercek baglaminda tartisilabilecek konulardir. Cilinki érgiitlenme maliyet-
leri kaynakli kayiplar, firma teorisinde de kabul edilmekte, kalabaliklasma
maliyetleri ise ayni firma teorisinin birim basina maliyetler vurgusu gibi
kisi bagina maliyetler iizerinden temellendirilebilmektedir. Ol¢ek ekonomisi
tezinin yerel yonetim literatiiriinde baglamindan koparilarak kullanilmasinin
bir baska aciklamasi bu durum kaynakli olabilir.

Olcek ve Boyut Kaynakli Kazanclarin Yerel Yénetimlerin Tiim
Hizmet Yelpazesi Boyunca Miimkiin Oldugunu Diistinmek

Dunyanin tim tlkelerinde, yerel yonetimlerin biiytikliikleri yaninda, sorum-
luluk sahalar1 da birbirinden farklidir. Bazi iilkelerde sorumluluklar, klasik
yerel hizmetler olarak kabul edilen, yol, su, kat1 atik yénetimi, itfaiye gibi
hizmetlerle sinirliyken, bazi iilkelerde “sosyal refah programlarini da icine
alacak sekilde™¢ genis boyutlara sahiptir. Hizmetlerin ayrisik yapisi, olcek
etkilerini de belirleyen ¢nemli bir faktordiir. Bir yerel yénetim hizmetinde
Olcek kazanclarinin ortaya ¢ikmasi miimkiinken, bir digerinde neredeyse im-
kansiz olabilir. Dolayisiyla baslangicta, yerel hizmetlerde ¢l¢ek kazanglarinin
“herkese uyan tek bir beden”” yapisinda olmadiginin vurgulanmasi gerekir.
Tavares’in deyimiyle, “6lcek ekonomisi yerel yonetimler tarafindan saglanan
tlim hizmet gami boyunca tek diize degildir™®

46 Michael Keating, “Size, Efficiency and Democracy: Consolidation, Fragmentation and Public
Choice”, Theories of Urban Politics (icinde), (Ed:David Judge, Gerry Stoker ve Harold Wolman), SAGE
Publication, London, 1995, ss. 117-134.

47 Thomas Niaounakis ve Jos Blank, “Inter-municipal cooperation, economies of scale and cost
efficiency: an application of stochastic frontier analysis to Dutch municipal tax departments”, Local
Goverment Studies, 2017, C.43, 5.4, s. 534.

48 Tavares, a.g.m,, s. 6.
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Yerel yonetimlerin sundugu hizmet yelpazesinin 6l¢ek kazanglar1 acgisin-
dan incelenebilmesi i¢in, iki ayr1 kategoride degerlendirilmesi gerekir. Bun-
lar, sermaye yogun hizmetler ve emek yogun hizmetlerdir. Sermaye yogun
hizmetler; icme suyu temini, atik su bertarafl, kat1 atik depolama ve geri do-
niisimu gibi hizmetlerdir. Emek yogun hizmetler ise; kati1 atiklara yonelik
hizmetlerin cadde ve sokak siipiirme, toplama ve tasima asamalari, saglik
miufettisleri, kiitliphane hizmetleri, polis, ¢ars1 pazar denetimi, okul vb. hiz-
metlerdir. Bu ayrim bir hizmet i¢indeki yalnizca yogunlugu gostermektedir.
Kat1 bir kategorik ayrim degildir. Clinkii sermaye yogun bir hizmet, yalnizca
sermaye ile sunulamaz. Mutlaka onda da emek gerekir. Ya da emek yogun bir
hizmet icin gereken ara¢ gereg, sermaye kaynaklarindan karsilanir. Ornegin,
itfaiye hizmetine personel acisindan bakildiginda, emek yogun olarak deger-
lendirmeye miisaittir. Ancak itfaiye hizmeti yalnizca personelle yiiriitiilemez.
Yangina miidahale i¢in, itfaiye araclari basta olmak iizere sermaye yatirimlari
gerekir. Yerel otoritenin bliytikliigiine, sahip oldugu mali kaynaklara ya da
uilkedeki siyasal ve yonetsel sistemin merkez yerel arasindaki gbrev ve so-
rumluluk paylasimina gore bir yerel yonetim icinde bu iki hizmet kategorisi
farkli yogunluklarda bulunabilir. Ancak Avrupa Konseyi'nin bir calismasinda;
yerel yonetimlerin sundugu hizmetlerin sermaye yogun olmaktan ¢ok, emek
yogun hizmetlerden olustugu tespiti yapilmaktadir.*’ Benzer sekilde Holzer
vd., yerel yonetim hizmetlerinin %80’inden fazlasinin emek yogun nitelikte
oldugunu belirtmektedir.>

Yerel yonetimlerde 6lcek ekonomisi izerine yapilan ¢alismalarin pek co-
gunda ulasilan ana sonuglardan biri, 6l¢ek kazan¢larinin sermaye yogun hiz-
metlerde ortaya ¢ikmasinin daha olasi oldugu seklindedir.”! Ornegin, bir atik
geri doniisiim tesisine yeni yatirim yapmak ve yeni makinalar almak sure-
tiyle tesisin kapasitesi arttirilabilir. Kapasite arttirimi sonrasi bir ton ati-
gin donlisimiiniin maliyeti, kapasite arttirimi éncesiyle karsilastirildiginda
daha dustikse, bu durum atik geri dontisiim hizmetinde 6l¢ek ekonomisinin
varligini gosterir. Sermaye yogun hizmetlerde yalniz 6l¢cek ekonomisi degil,
boyut ekonomileri de bulunur. Bunun sebebi, sabit maliyetlerin daha ¢ok
kullaniciya yayilmasidir.>?

49 Council of Europe, a.g.e., s. 10.

50 Holzer, a.g.e, s. 4.

51 Dollery ve Fleming, a.g.e., s. 9; William F. Fox ve Tami Gurley, Will Consolidation Improve Sub-National
Governments?, The World Bank: Poverty Reduction and Economic Managment Public Sector
Governance Group (Policy Research Working Paper 3913), Washington, 2006; Timothy W. Cobban,
“Bigger Is Better: Reducing the Cost of Local Administration by Increasing Jurisdiction Size in
Ontario, Canada, 1995-2010", Urban Affairs Review, 2017, C.55, S.2, s. 466.

52 Bish, ag.e, s. 14.
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Emek yogun hizmetlerde 6l¢ek ekonomisinin bulunmamasinin ana nedeni
ise, bu calisma icinde drgiitlenme maliyetleri olarak basliklandirilan kisimda
da belirtildigi gibi, bityiikliik arttik¢a hizmet talebinin de artmasi, bunun da
yeni personel istihdamini gerektirmesidir. Ayrica, yerel birimlerin personel
sayisl arttik¢a bu sistemi denetlemek ve koordine etmek icin ihtiya¢ duyulan
biirokratik iist kadrolarin da sayisi artmaktadir. “Bir yerel otoritede, serma-
ye ve emek yogun hizmetlerin karisimi ikincisine dogru evrildiginde, dlcek
ekonomisinin elde edilme olasilig1 azalmaktadir.”

Yerel yonetim hizmetlerini 6l¢ek ekonomisi ¢ercevesinde incelerken yapi-
lan bir bagka tasnif ise, hizmetleri yatay biitlinlesik ve dikey biitiinlesik hiz-
metler olarak ayirmaktir. Yatay biitiinlesik hizmetler, farkl yerel otoritelerce
sunulmalarina ragmen ayni 6zelliklerdeki hizmetleri icerir. Bu hizmetlerin
sunuculari ve kullanicilari benzerdir. Ornegin, sokaklarin siipiiriilmesi ile bag-
layan ve sokaklar ile evlerden atiklarin alinmasi ile devam edip, atigin depo-
lama alanina bosaltilmasi ile biten kati atik yénetim zinciri (geri déntisiim bu
slirece dahil degildir) yatay biitiinlesik bir hizmettir. Hizmetten yararlananlar
kentte yasayan tim vatandaslardir. Aralarinda herhangi bir ayrim yoktur. Hiz-
met sunucular1 da birbirine benzeyen belediyelerdir. Bu hizmetin daha biiyiik
Olceklerde merkezilestirilmesi, ya da belediye birlesmeleri yoluyla yiiriitiil-
mesi durumunda, 6l¢cek kazanclarinin ortaya ¢ikmasi ancak 6zel kosullarin
varligina (isci ¢ikarilmasi, daha uygun kosullarda piyasadan hizmet alinmasi
vb. gibi) baghdir. Ancak genellikle bu kazanclar ortaya ¢cikmadig: gibi, yatay
biitiinlesik hizmetlerin boyutlarinin bliytitiilmesi maliyetleri arttirir.

Dikey biitiinlesik hizmetler ise ardisik asamalara sahip, genellikle iiretim
ve dagitim gibi iki 6nemli boyuttan olusan hizmetlerdir. Bu tiir hizmetlere
verilebilecek en iyi 6érnekler su aritma ya da sehre icme suyu teminidir. Arit-
ma tesislerinde su aritilir (iiretim) ve tiiketicilere boru hatlar1 araciligiyla
dagitilir. Ayrica iiretim suyun toplanmasi, havuzlarda bekletilmesi gibi bir-
kac¢ basamagi da icerebilir. Dikey biitiinlesik hizmetlerin biiyiik cogunlugu
sermaye yogun yapidadir. Dikey biitiinlesik hizmetlerde 6l¢cek kazanclarinin
ortaya ¢ikma ihtimali oldukca yiiksektir. Ornegin, farkli belediyelerin sahip
olduklar1 atik su aritma tesislerinden bir tanesinin kapasitesi arttirilarak,
birden fazla belediyenin sinirlari icinde yasayan vatandaslara hizmet tiretil-
meye ¢alisilabilir. Bu durum tretilen ¢iktinin, yani aritilan suyun ton basi-
na marjinal maliyetlerini dustriip 6l¢ek kazanclari ortaya cikarabilir. Ancak
uretimden ortaya ¢ikan kazanclar, dagitim sistemindeki artan maliyetler ne-
deniyle ortadan kalkabilir. Ozellikle genisleyen cografi alan (hizmet verilen

53 Tavares, a.g.m., s. 6.
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son kullanici ile tesis arasindaki mesafenin artisi), niifus yogunlugunun ye-
tersizligi ve ilave dagitim maliyetleri (borular, su depolar1 ve dagitim siste-
minin diger parcalarindan olusan yeni alt yapi ihtiyaci ve bunun isletilme-
sinden kaynaklanan maliyetler) 6lcek kazanclarini ortadan kaldirabilecek en
onemli faktorlerdir.>

Bu baglik altinda incelenmesi gereken 6nemli bir bagka sorun da boyut
ekonomileriyle ilgilidir. Yerel yonetimin sundugu hizmetlerden, birinde ya
da birkacinda ortaya c¢ikabilecek 6lcek kazanglari, tiim yerel hizmetler icin
gecerli olmadigi gibi, bir yerel hizmetin ortalama maliyetlerinde tasarruf sag-
layan niifus biiyiikliigii de tiim yerel hizmetler icin gecerli olmayabilir. Or-
negin, sehre icme suyu saglanmasinda ortalama maliyetleri disiiren yerel
yonetim biytkligi, itfaiye hizmetleri icin uygun biiyiikliik olmayabilir. Cok
sayida hizmeti ayni anda iireten yerel yonetimler icin, kusursuz bir hizmet
haritas1 olusturmak ve tim hizmetlerde 6l¢ek ya da boyuttan kaynaklanan
kazanglar beklemek biiyiik él¢iide imkansizdir.>> Ornegin, Bodkin ve Conklin
tarafindan, Kanada'nin Ontario eyaleti i¢in yapilan bir ¢calismada, i¢me suyu
temini hizmetinde 150.000 ile 200.000 niifus arasinda verimlilik kazanclari
bulundugu tespit edilmistir. Ancak niifusu 10.000’in altinda olan belediyeler;
yangin ve polis korumasi, atik yonetimi, sagligin korunmasi, rekreasyon gibi
yerel kamu hizmetlerini sahip olduklar: niifusta ucuza saglayabilmektedir. Bu
yerel yonetimlerin bir metropolitan alana dahil edilmesi ya da birlestirilmesi
durumunda, s6z konusu hizmetler icin bu kazanclar ortadan kalkmaktadir.*

Yerel Yonetim Biiyiikliigii ile Olcek Ekonomisi Arasindaki iliskiyi
Tespit Etmenin Giigliikleri

Yukarida, yerel yonetim hizmetlerinde &lcek kazanglarina iliskin beklenti-
yi karsiliksiz birakabilecek pek cok neden, gerekceleriyle ortaya konmustur.
Tum bu gerekgelerin ortadan kalktig1 ve 6l¢ek kazanglarinin gercekten ortaya
ciktig1 durumlarda bile bu kazanclarn tespit edebilmek, kendi icinde cesitli
guclikler icerir. Bu nedenle 6l¢ek ekonomisinin yerel hizmetlerde tespitine
yonelik ¢alismalar ciddi riskler barindirir. Bu risklerin baslicalar: sunlardir:

54 Wolff, a.g.e., s.8; Fox ve Gurley, a.g.e., ss. 10-15; Mark Callanan vd., “The Risks of Intuition: Size, Costs
and Economies of Scale in Local Government”, The Economic and Social Review, 2014, C.45,S.3,s. 377.

55 Andrew Sancton, Merger Mania: The Assault on Local Government, McGill-Quenn’s University Press,
Montreal, 2000, s.166; Brian Dollery ve Lin Crase, “Is bigger local government better? An evaluation
of the case for Australian municipal amalgamation programs”, Urban Policy and Research, 2004,
C.22,S.3, 5. 269; Callanan vd., a.g.m.,, s. 377.

56 Ronald G. Bodkin ve David W. Conklin, “Scale and Other Determinants of Municipal Government
Expenditures in Ontario: A Quantitative Analysis”, International Economic Review, 1971, C.12,S.3, ss.
465-481.
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a) Yerel otoritenin biiylikligiinde olagan disi bir gelisme (belediyelerin
birlestirilmesi ya da bazi hizmetlerin metropoliten yénetime aktarilmasi gibi)
durumunda, baz1 yerel hizmetlerde ¢l¢ek kazanglari ortaya ¢iksa bile, bu bagka
hizmetlerin finansmaninda kullanilabilir. Ornegin, atik toplama hizmetlerinin
merkezilestirilmesine bagli olarak, bir ton atig1 toplamanin maliyetleri kisi
basina azalmig olabilir. Ancak ortaya ¢ikan bu kazang, yeni bir geri déniisiim
tesisinin finansmaninda kullanilabilir. Ya da tamamen farkli bir hizmeti (park
yapimi gibi) finanse edebilir. Bu durumda 6l¢ek kazanclarini izlemek miim-
kiin olmayacaktir. Olcek kazanglari ancak, “kisi bagina maliyetlerin diigmesine
paralel, yerel vergilerin azaltildig1 durumlarda”” takip edilebilir. Ancak bu da
genellikle yapilmaz. Vergiler sabit tutulurken kisi basina maliyetlerin diisme-
sinden kaynaklanan tasarruf, bagka yerel kamu hizmetlerine harcanir.

b) Olcek ekonomisinin varlig1 ya da yoklugu, bazi calismalarda, belediye
buiytikligiindeki genel degisim bazinda incelenmektedir. Yani biytklik de-
gisimi 6ncesi toplu maliyetler ile biiyiikliik degisimi sonrasi toplu maliyetler
karsilastirilmaktadir. Baska bir deyisle, cari giderlerdeki degisimler arasinda-
ki farka bakilmaktadir. Bu saglikli bir analiz degildir. Olcek kazanclari ya da
kayiplarinin iyi tanimlanmis belli mal ya da hizmetler 6zelinde ve kisi basina
maliyetler bazinda incelenmesi gerekir. Ornegin, Avustralya'da Soul tarafin-
dan yapilmis bir calisma, Dollery vd. tarafindan bu gerekgeyle “sagliksiz” ola-
rak nitelendirilmektedir.>®

c) Yerel hizmetlerin 6lceginin biiyiitiilmesine bagh olarak maliyetlerdeki
azalma ya da artis hizmet kalitesinden kaynaklanabilir. Yani 6lcegin buyttiil-
mesi maliyetleri asag1 cekmis, ama hizmet kalitesi arttig1 icin maliyet avan-
tajl izlenemeyecek duruma gelmis olabilir. Ya da tam tersi, maliyetlerdeki
azalma 6l¢cek ekonomisi kaynakli degil, dogrudan hizmetin kalitesinin diisme-
si sonucu ortaya ¢ikmig olabilir. Ornegin, egitim kamu hizmetinden sorum-
lu olan yerel otorite, bir okulda okuyan 6grenci sayisini arttirmak suretiyle,
birim maliyetleri diisiirebilir ve 6lcek kazanclar1 elde edebilir. Ancak eklenen
her 6grencinin egitim kalitesi tizerindeki etkisi tespit edilmeden, gercek¢i bir
degerlendirme yapilamaz. Egitim kalitesini diisiirecek bir biiyiikliik, maliyet-
lerde tasarruf saglasa bile tercih edilmemelidir.

57 Maarten A. Allers ve ). Bieuwe Geertsema, “The Effects of Local Government Amalgation on Public
Spending, Taxation and Service Levels. Evidence From 15 Years of Municipal Consolidation”, Journal
of Regional Science, University of Groningen SOM Research Institute (14019-EEF), 2016, C.56, S.4,
s. 660.

58 Dollery vd, “Optimal Structural Reform in Australian Local Government: An Empirical Analysis of
Economies of Scale by Council Function in New South Wales”, s. 476.
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Ote yandan, hizmet kalitesini bir degisken olarak analize sokmak oldukca
zordur. Bunu yapabilmek icin, yerel idarelerin kalite diizeylerine iliskin ve-
rilere ihtiya¢ duyulacaktir. Ancak, maliyet rakamlar lizerinden tespit edilebi-
lecek nispeten somut bir veri olmasina ragmen kalite hizmetten yararlanan
vatandaslarin algilarina iligkin bir degerlendirmedir. Kamu hizmeti sunumu-
nun kalitesi, farkl1 belediyeler icin farkli anlamlara gelebilir. “Bir sehirde ka-
lite; profesyonellik ve uzun ¢alisma saatleri ile baglantili olabilirken, kii¢tik
bir belediyede, vatandaslarin kamu otoritesine kisisel temasi ve yakinligi ile
alakal1 degerlendirilebilir.”*® Bu yiizden, ¢l¢cek ekonomisi literatiiriinii olus-
turan pek ¢ok arastirma bu yéniiyle eksiktir. Ornegin, Bikker ve Van der Lin-
de Hollanda belediyeleri tizerine ¢alisirken, “belediyeler arasinda yerel kamu
idaresinin kalitesiyle ilgili karsilastirilabilir verilerin mevcut olmadig1” bil-
gisiyle yola ciktiklarini belirtmektedir.®® Danimarka’da Christoffersen ve Bo
Larsen, belediye birlesmelerinin hizmet kalitesi tizerindeki etkisinin 6l¢iil-
mesinin mimkin olup olmadigini arastirdiklar1 ¢alismalarinda, birlesme-
lerin kalite tizerindeki etkilerinin 6l¢iilemeyecegi sonucuna varmiglardir.s!
Tavares ise yerel yonetim biytkligi ile hizmet kalitesi arasindaki iligkiye
yonelik ¢alismalarin, cogunlukla herhangi bir bulguya ulagamadigini belirt-
mektedir.®

Ayrica bazi hizmetlerin kalitesini o hizmete 6zgii dogal sinir olusturur. Bu
hizmetler gereginden fazla biiyiitiildiiklerinde hizmet kalitesi diiger. Ornegin,
itfaiye hizmetinin en ¢énemli 6zelligi, ihtiyaca hizli cevap verilmesidir. Yakin
belediyeler arasinda bu hizmetin merkezilestirilmesi, ya da bir belediyenin
digerinden hizmet almas1 maliyetlerde tasarruf saglayabilir. Ancak uzak me-
safelere ulasim sorunu ile beraber diisiiniildiigiinde, tasarrufun bedeli yan-
ginlara gec miidahale etmek olarak ortaya ¢ikabilir.

d) Olcek ekonomisinin varligi ya da yokluguna iligkin analizler dogal ola-
rak mali analizlerdir ve isletme maliyetlerinin incelenmesini gerektirirler.
Ancak, yerel otoritelerin gerek kullandiklari muhasebe sistemleri gerekse
organizasyon semasindaki adlandirmalardan kaynaklanan farkliliklar, bu
maliyetleri izlemeyi zorlastirir.®® Ornegin, atik yénetim maliyetleri tespit
edilmeye calisildiginda, maliyetlerin bir kismi dogrudan atik giderleri altin-
da bulunabilirken, bir kismi planlama, bir kismi ¢evre, bir kismi mithendislik,

59 Reto Steiner ve Claire Kaiser, “Effects of amalgamations: evidence from Swiss municipalities”,
Public Management Review, 2017, C. 19, S.2, s. 240.

60 Bikker ve Van Der Linde, a.g.m., s. 444.

61 Christoffersen ve Bo Larsen, a.g.m., s. 93.

62 Tavares, a.gm,, s. 11.

63 Byrnes ve Dollery, a.g.m., s. 404.
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bir kismi ara¢ ve ekipman olarak genel yonetim giderleri baslig1 altinda ma-
liyetlendirilmig olabilir.

Yerel Yénetim Hizmetlerinde Olcek Ekonomisi Konulu Calismalar

Yerel yonetim hizmetlerinde 6lcek ekonomisi tezine yonelik yapilan alan
arastirmalari, genellikle karisik bulgular ya da kanitlar ortaya koymaktadir.
Bazi ¢alismalarda 6lgek kazanglar: tespit edilebilmesine ragmen bazilarinda
tam tersi bulgulara ulasilmistir. Bu ¢alismalar arasinda belli bir iilkeyi, ya da
belli kamu hizmetlerini analiz eden ¢aligsmalar cogunluktadir. Bazi ¢calismalar
ise daha ¢ok bir literatiir incelemesi seklinde, ge¢miste yapilmis ¢ok sayida
calismay1 ayni tema altinda bulusturmustur. Daha fazla calismaya atifta bu-
lunmalari dolayisiyla bunlardan birkaginin bulgulari® asagida 6zetlenmistir.
Sonugclarin, yerel yénetim biiyiikligii ile verimlilik arasindaki iliskinin anah-
tar kavrami olan 6l¢ek ekonomisi tezine yo6nelik inanci, en azindan siipheli
hale getiren kanitlar olarak degerlendirilmesi miimkiindiir.

Olcek ekonomisi tezine inanci en fazla besleyen ¢aligmalardan biri Newton
tarafindan yapilmistir. Ingiltere érnegindeki 73 farkli calismayi analiz eden
Newton, yerel yonetim biiytikligii ile verimlilik arasinda dogrudan bir iliski
olmadigini iddia eder. O'na gore biiyiik birimler de en azindan kii¢iik birimler
kadar verimli olabilirler.®®

Buna karsin Boyne, yine Ingiltere’'de yerel hizmetlere yénelik 6lcek ekono-
misi tezini arastiran, en eskisi 1968 en yenisi 1990 tarihli 17 farkli calisma-
nin bulgular tizerinden, dort temel yerel hizmet kategorisinde (egitim, sosyal
hizmetler, konutlara yonelik hizmetler, polis ve itfaiye), 6lcek ekonomisinin
varligini analiz etmistir. 17 arastirma ig¢inde egitim hizmetlerini inceleyen 5
arastirmanin ortalama sonucu, % 33 oraninda 6l¢cek ekonomisinin yoklugunu
gostermektedir. Hicbir arastirma, egitim hizmetleri alaninda 6lcek ekonomisi
tezini dogrulamamaktadir. Sosyal hizmetler alaninda bazi aragtirmalar ¢lgek
ekonomisinin varligina isaret ederken, bazilar1 olmadigini sdylemektedir. Ol-
cek ekonomisinin varligina isaret eden arastirmalarda ortalama % 20 maliyet
kazancindan s6z edilmektedir. Buna Kkarsin 6l¢ek ekonomisi bulunmadigini
sdyleyen arastirmalar % 21 oraninda 6lcek kaybi ortalamasina ulasmaktadir.
Benzer durum, itfaiye ve polis hizmetleri kategorisi icin de gecerlidir. 17 aras-
tirmadan 5 arastirmada incelenen bu hizmet alaninda; 6l¢ek ekonomisi tezini

64 Tek bir ulkeyi ya da hizmeti inceleyen calismalara makale icinde yeri geldikce deginildiginden, bu
kisimda yalnizca literatiir incelemesi seklindeki toplu calismalardan 6rnekler yer almaktadir.

65 Kenneth Newton, “Is Small Really So Beautiful? Is Big Really So Ugly? Size, Effectiveness, and
Democracy in Local Government”, Political Studies, 1982, C.30, S.2, ss. 190-206.
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dogrulayan arastirmalarda 6lcek kazanclar1 ortalamas: % 40 olarak gercekle-
sirken, 6lcek ekonomisi olmadigini sdyleyen arastirmalarda, 6lcek kayb1 % 60
olarak bulunmaktadir. ligkinin ters yénlii olarak tespit edildigi tek hizmet
alani, konutlara yonelik hizmetler ve iskan politikasi hizmetleridir. 17 arastir-
madan 8’inde incelenen bu hizmet alaninda él¢ek kazanglar: ortalamasi % 15
olarak bulunmustur. Buna karsin bu hizmet alaninda da ¢l¢ek ekonomisinin
bulunmadigini sdyleyen arastirmalarda bulunan 6lcek kayiplar: % 5°tir.

Byrmes ve Dollery ise, farkli iilkelerdeki, en eskisi 1959 en yenisi 2001
tarihli 22 calismay1 degerlendirmistir. Buna gére 22 ¢alismanin % 29'u U
sekilli maliyet egrileri bulurken, % 8’i 6l¢ek kazanglarini, % 24’ 6lcek kayip-
larini bulmustur. Calismalarin % 39’u ise bityiikliik ile kisi basina harcamalar
arasinda herhangi bir istatistiksel iliski bulamamigtir.®

Holzer vd. tarafindan yapilan inceleme, farkl tilkelerden 65 ¢alismay: de-
gerlendirmis ve literatiiriin 6l¢ek kazanclarina iliskin ¢ok az kanit sagladig:
belirtilmigtir. Olgek kazanclarinin genellikle 25.000 ile 250.000 niifus ara-
sinda ortaya ¢iktig1, ancak bu aralikta bile biiyiikliik ile verimlilik arasindaki
iliskiye dair kanitlarin zayif oldugu tespiti yapilmaktadir. Ayrica 25.000’in
altinda niifusa sahip yerel yonetimlerin, uzmanlagmis hizmetler disinda bii-
yik belediyelerle karsilastirildiginda daha az verimli olmadig1, buna karsin
250.000 niifus esigi asildiginda verimsizlige iliskin kanitlarin arttig1 deger-
lendirilmistir.®®

Tavares, 52 farkli calismay: degerlendirmekte ve hiikiimetlerin o6lcek
ekonomisi kaynakli maliyetlerde tasarruf beklentisinin, sadece iyimser bir
yaklasim oldugunu belirtmektedir. Clinkii makalesine konu ettigi calismalarin
biiylik bir ¢cogunlugu, 6lcek kazanclarinin yalnizca genel idari harcamalar
(yerel yonetimlerin secilmis meclis tiyeleri ile atanmis personeline ddenen
ucretler, hizmet tiretiminde kullanilan binalara yapilan harcamalar, yerel ka-
tilimi saglamak amaciyla yapilan toplant: ya da referandum faaliyetleri gibi)
bazinda ortaya ¢ikmasinin miimkiin oldugunu ortaya koymaktadir. Yerel yo-
netimlerin sunmakla ytkiimlii oldugu hizmetler icinse, ancak yiiksek oranda
parcalanmis yapilarin birlestirilmesinde 6l¢ek kazanglarinin ortaya ¢ikabile-
cegini belirten Tavares, bu kazanclarin da ek harcamalar ile dengelenebilece-
gi uyarisini yapmaktadir.®

66 Boyne, a.g.m., ss.217-218.

67 Byrnes ve Dollery, a.g.m., s. 393.
68 Holzer, a.g.e. s. 18.

69 Tavares, a.g.m., s. 12.
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Sonucg

Diinyanin pek cok tilkesinde, yiiz y1l1 askin bir zamandir yerel yénetimlerde
reform tartismalarinin en 6nemli gerekcelerinden birisi 6lcek ekonomisi tezi
olmustur. Ozellikle parcalanmis ¢ok sayida kiiciik yerel otorite eliyle sunulan
hizmetlerin verimsiz oldugu savina dayanarak, farkli yontemler altinda hiz-
metlerin 6lcegi bliylitiilmeye ya da dogrudan dogruya yerel otoritelerin bii-
yukligi arttirilmaya ¢aligilmigtir.

Ancak verimlilik ile biiytikliik iligkisi izerine literatiiriin yakindan ince-
lenmesi hem kavramlarin hatali kullanildigini hem de 6lcek kazanclarina
iliskin neredeyse sorgulanamaz kabul edilen alginin, gercegi biitiiniiyle yan-
sitmadigini gostermektedir. Firma teorisine ait dlcek ekonomisi tezi, yerel
yonetimler alaninda kullanilirken, orijinal baglamindan koparilarak, yerel y6-
netimin niifus ya da cografi alan olarak biytikliigiinii arttirmak ve daha fazla
niifusa hizmet vermek suretiyle, kisi basina maliyetleri agsag1 cekmek olarak
tanimlanmaktadir. Dolayisiyla, tezin kullanilisindaki yapilan en 6nemli hata,
ciktinin {iretimden koparilarak, niifus {izerinden tanimlanmasidir. Yine bu-
nunla iligkili bir sekilde, yerel yénetimin boyutuna ya da hizmet sunma kapa-
sitesine bagli olarak ortaya ¢ikmasi muhtemel kazanclarin, 6lcek kazanglari
olarak adlandirildig1 goriilmektedir. Kavramlarin farkli bir cercevede kulla-
nilmasi yaninda, él¢ek kazanclar: beklentisinin tiim yerel hizmet yelpazesin-
de ya da tiim yerel yonetim biiyiikliiklerinde miimkiin oldugunu varsaymak
bu konuda yapilan diger yanlis degerlendirmelerdir.

Calisma, yerel yonetim biiytikligi ile verimlilik arasinda iligki kurmanin
gucliiklerini gésterme amacina yoneliktir. Fakat bdyle bir iliskinin olmadig1
ya da olamayacag: iddia edilmemektedir. Somut bazi yerel kamu hizmetleri
icin, Ustelik orijinal baglaminda 6l¢ek ekonomisi miimkiin olabilir. Ancak bu,
verili bir zamanda, verili bir noktadaki kosullara atifta bulunur. Bu tiir tekil
ornekler tizerinden finansal stirdiiriilebilirlik i¢in 6l¢cek kazanglar: temelli ge-
nellemeler yapmak saglikli olmayacaktir.
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