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YAKLASIM, ILKE VE UNSURLARI CERCEVESINDE MALI
YERELLESMEYi ANLAMAK
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0z

Son yillarda mali yerellesme kavrami giderek popiiler hale gelmek-
tedir. Mali yerellesme yerel yonetimlerin bagimsiz karar alabilme
ve uygulayabilme yetkisinin olmasinin yani sira kendi gelirlerini
ve harcamalarini belirlemede 6zerk olmalari ve yeterli 6z kayna-
ga sahip olmalar gerektigine isaret etmektedir. Cok konusulan ve
tartisilan bir kavram haline gelen mali yerellesme diinyanin bir¢cok
iilkesinde yapilan yerellesme reformlarinin énemli bir boyutunu
olusturmaktadir. Buradan hareketle ¢alismanin amaci ¢ok boyutlu
ve ortak tanimi olmayan bir kavram olan mali yerellesmeyi anla-
yabilmek i¢in kavrami yaklasim, ilke ve unsurlari ¢ercevesinde ele
almaktir.
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Understand to Fiscal Decentralization in Framework of Con-
cepts, Principles And Elements

Abstract

Inrecentyears, the concept of fiscal decentralization has become in-
creasingly popular. Fiscal decentralization refers to the fact that lo-
cal governments have the authority to make independent decisions
and implement, as well as to be autonomous in determining their
own revenues and expenditures and have sufficient resources of
self-sufficiency. Fiscal decentralization, which has become a widely
spoken and debated concept, constitutes an important dimension
of decentralization reforms in many countries of the world. The aim
of the study is to deal with the concepts, principles and elements of
the concept in order to understand the concept of multidimension-
al and non-common definition of fiscal decentralization.

Key Words: Local Governments, Decentralization, Autonomy, Fis-
cal Autonomy, Fiscal Decentralization
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Giris

Yiizyillardir sekillenen kamu yénetiminde yirminci ylizyilin sonuna dog-
ru devletin yapisal ve islevsel doniisiimiiniin ivme kazanmasi ile hizli bir
degisim ve doniisiim yasanmaya baslamistir. Bu siireci etkileyen temel
kavram olarak karsimiza kiiresellesme olgusu ¢ikmaktadir. Kiireselles-
me ile beraber bilgi teknolojilerindeki gelismeler, Avrupa Birligi ile uyum
slireci, yerellesme ve 6zellestirme gibi egilimler, devletin roliinii stirekli
azaltmaya ¢alisan yeni liberal, yeni sag ve yeni kamu yonetimi anlayisi-
nin yayilmasi, toplumlarin artan ve ¢esitlenen talep ve ihtiyaglar1 kamu
yonetimini degisen kosullara gore yeniden yapilandirilmasi gerekliligini
ortaya ¢cikarmistir. Vatandasa en yakin birim olarak temel kamu hizmet-
lerini sunan yerel yonetimler -daha fazla yetki, gérev ve kaynak saglan-
masiyla- bu degisimden en fazla etkilenen birimlerden biri olmustur. Bu
baglamda yerel yonetimlerin kiiresel gelismeler ile uyumlu olmasi geregi
ortaya cikarak diinyanin bircok iilkesinde 6nemli yerellesme reformlari
yapilmis ve yapilmaya devam edilmektedir.

Yasanan gelismeler neticesinde ydnetim sistemi icerisinde yerel yonetim-
lerin 6nem kazanmasinin yani sira yerellesmenin tamamlayicisi olarak
goriilen dzerklik, yonetisim, etkinlik ve demokratik yénetim gibi kavramlar
da 6nem kazanmistir. Yerel yonetimlerin 6zerkligi ile karar organlarinin
secimle is basina gelmesi, bu organlarin bagimsiz karar alabilme ve uy-
gulayabilme yetkisine sahip olmasi ve gorev ve sorumluluklarini yerine
getirirken merkezi yonetime bagimli olmamalar1 yani kendi kendine ye-
tebilmeleri ifade edilmektedir. Kamu y6netiminin son yillarda yasadig:
degisimin sembol kavramlarindan olan yonetisim devletin yeni roli ile
ilgili yasanan kaymay: ifade etmektedir. Yonetisim, toplumu yonetme
konusunda sorumlulugun merkezi yonetimden yerel yonetimlere, 6zel
sektore ve sivil topluma dogru kayisi géstermekte ve bu siirecte yerel yo-
netimler 6nemli bir aktor olarak yer almaktadir. Halka en yakin yonetim
birimleri tarafindan kamusal mal ve hizmet sunulmasi diistincesinden
hareketle maliyetlerin diisecegi, ihtiyaclarin daha dogru tespit edilece-
gi ve kalitede artisin olacagl ve dolayisiyla da etkinligin artacag: diisii-
niilmektedir. Katilimcilik, hesap verebilirlik ve saydamlik gibi ilkelerin
temel alinmasi ise merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisinin yeniden
bigimlenerek yerel yonetimlerin idari ve mali 6zerkliklerinin artmasina,
yerel yonetisim anlayisinin yayginlastirilmasina ve gelistirilmesine katki
yapmaktadir. Bu degisim de yerel yonetimleri daha demokratik birimler
haline getirmektedir.

Kamu yonetiminde yasanan degisim ve doniisiim kacinilmaz olarak kamu
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mali yonetimini de etkilemistir. Yerellesmenin 6neminin artmasina para-
lel olarak, gelismekte olan iilkelerde yerel yonetimlerin giiclendirilmesi
biiyiik ilgi gorerek, mali yerellesme trendinin olusmasini saglamistir. Bu
trendin olusmasinin nedeni ilk olarak, merkezi yonetim tarafindan yapi-
lan ekonomik planlamanin kalkinmay: tesvik etmede basarili olamama-
sidir. Ikinci olarak, uluslararasi ekonomik kosullar1 degistirmek ve kamu
sektorii performansini artirmak icin tasarlanan yapisal uyum program-
larinin, gelismekte olan tilkeler icin ciddi mali zorluklar yaratmasidir. Bu
nedenle yerel yonetimlerin de kendi 6z kaynaklarini gelistirmeleri ge-
regi artmistir. Ugiincii olarak, degisen siyasi iklimler de gelismekte olan
tilkelerde yerel yonetimlerin gelistirilmesini tesvik etmistir. Cok sayida
gelismekte olan tlilkede askeri rejimlerden ve diktatdrliiklerden demokra-
siye dogru bir gecisin olmasi ve insanlarin zaman icerisinde egitimli hale
gelerek merkezi biirokrasi sorunlarinin daha fazla farkinda olmasi da bu
durumu etkilemistir (Smoke, 2001, s. 3).

Bu gelismeler kaynak yaratmada zorlanan merkezi yonetimlerin, yerel
yonetimlerin de kendi kaynaklarini yaratmalarina izin vermelerini kolay-
lastirmistir. Bu da diinyanin birgok yerinde giin gectik¢e mali yerellesme
egilimlerinin artmasina neden olmustur. Bu kapsamda ¢alismada yakla-
sim, ilke ve unsurlari ¢ercevesinde mali yerellesme kavraminin agiklan-
masl amag¢lanmistir.

Mali Yerellesme Kavrami

Mali yerellesme kavraminin lizerinde uzlasilmis bir tanimi olamamak-
la birlikte literatiirde farkli sekillerde tanimlandig1 goriilmektedir. Bahl
(1998), mali yerellesmeyi bircok bileseni icinde barindiran kapsamli bir
sistem olarak tanimlamaktadir. Bird (1993), “mali yerellesme” terimini
kullanan kisi ne demek istiyorsa o anlama geldigini belirtmektedir. Yani
tamamen iki farkli yaklasim ayni kavramda anilabilmektedir. Oates’e gore
(1999, s. 1120) mali yerellesme modadir. Hem sanayilesmis ve hem de
gelismekte olan tilkeler tarafindan kamunun performansini artirmak icin
kullanilmaya baslanmistir. Tanzi'ye gore (1995, s. 297) mali yerellesme,
yerel yonetimlere anayasa veya belirli kanunlarla baz1 vergileri yiikselt-
mek ve acikca belirlenmis yasal kurallar icinde harcama faaliyetleri yii-
riitmek gibi gorevler verilerek giiclendirildiginde var olmaktadir. Litvack
ve Seddon’a gore ise (1999, s. 3), mali yerellesme, yerel yonetimlere veya
0zel sektore yetki ve sorumluluk devrini ifade etmektedir. Goriildigi
tizere mali yerellesmeye iliskin tanimlar yazarlara gore farkliliklar gos-
termektedir. Bu tanimlamalardan hareketle mali yerellesme, yerel yone-
timlerin kendi kendine yetebilmesi yani artan gérev ve sorumluluklarini
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artan ozerklikleri cercevesinde kendi 6z kaynaklari ile gerceklestirmesi
seklinde ifade edilebilir.

Mali yerellesmenin yerel yonetimleri gelistirici etkileri bulunmaktadir.
Ozellikle son yirmi yilda biiyiik ilgi uyandiran mali yerellesme ile ilgili
bazi siiphelere ragmen, pek ¢ok tlilkede bu konuda ¢esitli sekillerde caba
gosterilmektedir. Yapilan reformlarda yerel yonetimlerin verimliligini
arttirmak ve ekonomik kalkinmayi saglamak i¢in mali yerellesme refor-
mun 6nemli bir parcasi olarak goriilmektedir (Kuo, 2010, s. 1). Bu gerce-
vede mali yerellesme ilgili su degerlendirmeler yapilabilir:

- Kamu sektoriinde verimliligi tesvik edebilir ve kamu biitcelerin-
deki asir1 biiylimeyi kontrol altinda tutmay1 saglayabilir. Karar alma sii-
reglerine tiim vatandaslarin dogrudan dahil edilmesi yoluyla demokratik
stireci destekleyebilir. (Rodden, Eskeland ve Litvack, 2006, s. 389).

- Yolsuzluk sorununa ¢6ziim olabilir (Kyriacou, 2011, s. 191-193;
Fiva, 2006: 254; Rodden, Eskeland ve Litvack, 2006, s. 389).

- Ekonomik etkinlik artabilir (Wallace, 1993, s. 240).

- Yerel yonetimler lizerinde Levithan davranisinin etkili olmasiyla
biitceyi asan harcamalara yol acabilir (Brueckner, 2009, s. 31).

- Bir yandan yerel yonetimlerin se¢ilmis temsilcileri 6denen ver-
giler dolayisiyla daha sorumlu hale getirebilir dolayisiyla da vatandaslar
sunulan hizmetlere karsi daha duyarli olabilir (Gliner, 2005, s. 221).

- Kamusal mal ve hizmet sunumundaki bilgi ve islem maliyetle-
rinde azalma, kamu sektoriiniin performansinin ylikselmesi, etkin hiz-
met sunumu, hesap verilebilirlik ve seffaflik saglanabilir (Oates, 1999, s.
1120-1124; Neyapti, 2-3; Gliner, 2005, s. 220).

- Gelirlerin tahsilinde, analizinde ve tahmininde, biit¢cenin hazir-
lanmasinda daha etkin uygulamalara yol agabilir (Gliner, 2005, s. 221).

- Mali yerellesme ile merkezi yonetimden yerel yonetimlere gelir
kaynaklarinin devri ve yerellesmesi sosyal maliyeti giiclendirebilir (Mel-
lo, 2004, s. 7-9).

Bahl'a gére (1999, s. 60-61), mali yerellesmenin olasi faydalarindan ya-
rarlanmak icin asagidaki kosullarin olmasi gerekmektedir:

1. Secilmis yerel yonetim organlari olmalidir.
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2. Secilmis yerel yonetimler tarafindan atanan memurlar olmalidir.
3. Yerel yonetimlerin bazi1 6nemli vergileri koyma giicii olmalidir.

4. Yerel yonetimlerin 6nemli harcama sorumluluklari olmalidir.

5. Yerel yonetimlerin hizmet diizeylerinin belirlenmesinde 6zerklik

onemli 6l¢iide olmahdir.

6. Yerel yonetimlerin kendisine ayrilan olan gelirleri toplamak icin
yeterli idari kapasiteye sahip olmalidir.

Mali yerellesmeye Kkarsi cesitli argiimanlar da bulunmaktadir. ilk
olarak, yerel yonetimler dlcek ekonomileri kriteri agisindan yetersiz
olarak goriilmektedir. Ciinkii kurumsal ve idari kapasite eksikligi yerel
yonetimlerin bilgi ve koordinasyon maliyetini yiikseltebilir. ikinci
olarak, yerel yonetimlerde ¢ikar gruplarinin gii¢cli olmasi durumunda,
yerellesme yolsuzlugu ve sosyal parcalanmayr arttirabilir. Ugiincii
olarak, yerellesme yerel yonetimler arasinda rekabet ve siyasi gerginligi
arttirabilir. Dordiincii olarak, hiikiimetin farkli diizeyleri arasindaki
koordinasyon sorunlari mali reformlarin yapilmasina ve makroekonomik
uyumun saglanmasina engel olabilir. Son olarak, merkezi hiikiimet siyasi
kaygilar nedeniyle giivenilir bir siki biitge politikasi oneremeyebilir (Ne-
yapti, 2010, s. 1156; Neyapti, 2005, s. 435).

Yukarida belirtilen mali yerellesmenin olumlu yoénleri dikkate alinarak
birgok iilkenin mali reform ¢abalarina odaklandigi ve odaklanmasi gerek-
tigi diisiiniilmektedir (Oates, 1999, s. 1144). Ancak, bu ¢abalarin basaril
sonuglanabilmesi icin belirtilen olumsuz yonlerin de dikkate alinmasi ol-
dukca 6nemlidir.

Mali Yerellesme ile ilgili Yaklagimlar

Mali yerellesme ile ilgili literattire bakildiginda birgok 6nemli yaklasim
karsimiza ¢cikmaktadir. Musgravian Yaklasim, Tiebout Modeli, Oates-Yerel-
lesme Yaklasimi ve Brennan ve Buchanan-Leviathan Devlet birinci kusak
yaklasimlar olarak ifade edilmektedir (Vo, 2010, s. 659). Mali yerelles-
menin birinci kusak yaklasimi, hizmet sorumlulugunu etkili bir sekilde
karsilayabilen hiikiimetin en alt seviyesine tahsis edildigini ileri stirmek-
te ve hizmetlerin hiiklimetin en alt seviyesi tarafindan saglandiginda, hii-
kiimetin ekonomik performansinin daha verimli ve etkili olacagini 6ne
sturmektedir (Vo, 2010, s. 667). 1990’larin sonlarina dogru ortaya ¢ikan
ikinci kusak yaklasimlar ise, “piyasay1 koruyan federalizm” anlayisi iceren
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ve yerellesme meselesini kamu ekonomisi disinda bir dizi gortsleri kul-
lanarak irdeleyen yaklasimlar olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Karabacak,
2012, s.390).

Musgravian yaklasim, literatiirde “li¢lii tahsis teorisi” olarak yer almakta
ve merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskilerde ti¢ 6nemli
fonksiyon oldugunu ortaya koymaktadir. Bunlar; istikrar saglama fonksi-
yonu, dagitim fonksiyonu ve tahsis fonksiyonudur. Musgrave tarafindan
ortaya konan bu fonksiyonlar hiikiimet politikasi i¢in yol gosterici kabul
edilmektedir (Martinez-Vazquez-Mcnab, 2003: 1599). Bu fonksiyonlarla
ilgili olarak, ilk iki fonksiyonun ulusal hiikiimet tarafindan uygulanmasi-
nin, son fonksiyonun ise yerel yonetimlere devredilmesinin daha uygun
olacagina dair mali federalizm literatiirtinde bir uzlasmaya varilmistir
(Shah, 2006, s. 439).

Tiebout Modeli, Charles Tiebout tarafindan 1956 yilinda yayimlanmis
olan “Yerel Harcamalarin Saf Teorisi” adll makalesi ile ortaya ¢ikmistir.
Bu modele gore yerel kamu mallari i¢in tercihleri dogrultusunda hane
halklar istedikleri bir bolgeye hareket etmektedirler. Tiebout yerellesme,
ozellikle de mali yerellesme ile kamu mallarinin verimliliginin arttirabile-
cegi fikrine onciiliik etmistir (Hankla, 2013, s. 633).

Tiebout modelinin temeli, yerel kamu mallar1 i¢in tercihlerini en iyi se-
kilde karsilayan yasal alanlar arayan degisken aileleri icermektedir. Ama
bu degiskenlik, mali yerellesme durumunda gerekli degildir. Ancak de-
giskenlik olmadig1 zamanda yerellesmis kamusal karar1 vermek i¢in dik-
katli olunmasi gerekmektedir. G6z ard1 edilmemesi gereken esas nokta,
vatandaslarin yerel kamu mallarina olan taleplerinin farklilasmasidir. Bu
nedenle degisken aileler olmasa bile bu tiir farkhiliklar dikkate alinmalidir
(Oates, 2006: 40).

Charles Tiebout (1956), vergilendirme ve harcama gii¢lerinin yerel y6-
netimlere devredildigi lilkelerde vatandaslarin tercih ettikleri devlet
hizmetlerine gore kendilerini cografi olarak siniflandirabileceklerini
savunuyordu. Yirmi yil sonra Oates (1985), Tiebout'un basit ama etkili
olan fikrini yerellesmenin optimum diizeyi hakkinda daha kapsaml bir
yaklasim gelistirmek adina bir baslangi¢ noktasi olarak almistir (Hankla,
2013, s. 633-634). Oates’in 6zgiin dayanak noktasi Tiebout'un yani sira,
onemli bir ekonomist olan Richard Musgrave’e (1959) de dayanmakta-
dir. Bu akademisyenler mali yerellesmenin ilk olarak yerel yonetimlere
hizmet sunumunun uygun diizeyini belirleme izni verildiginde ve ikinci
olarak segmenlere hizmet sunumunun en iyi sekilde elde etmek icin bir
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yasal alandan digerine ge¢cmeye izin vererek yerel yonetimler arasinda
rekabet olusturuldugunda daha etkili oldugunu belirtmektedir (Smith,
2012,s.17).

Oates’in “yerellesme yaklasimi”na gore, bolgesel olarak farkli tercih
istekleri ve Olgcek ekonomilerinin olmamasi kosullar1 altinda, kamu
hizmetlerinin yerellesmesi daha verimli olacaktir. Bu teoreme gore
yerellesmis sistemler daha verimli kamu hizmetleri saglar. Ciinkii vatan-
daslarin veya yerelin cografi olarak farkl tercihleri karsilanabilir ve boy-
lece fazla tiiketimi azaltabilir. Ayrica, vatandaslarin ve kamu kuruluslari-
nin cografi yakinligi sayesinde yerellesmis sistemlerde bilgiye bagh islem
maliyetleri, is takibi ve sorumluluk daha az olabilir (Haldenwang, 2010,
s. 646). Oates’in yerellesme teoremi ayrica 6lgek ekonomileri ve dissallik-
larla ilgili iki sinirlayici varsayimi temel almistir. Birincisi, kamu mallari
ulusal yonetimler veya yerel yonetimler ile birlikte saglandiginda da sag-
lanma maliyetinin ayni oldugunun varsayilmasidir. Ikincisi, kamu malla-
rinin saglanmasinda digsalliklarin olmadiginin varsayilmasidir. Yerel yo-
netimler aym bolgede yalnizca yerel halka fayda saglayan kamu mallar1
ve hizmetler saglamaktadirlar. Pratikte belirtilen bolgede saglanan yerel
kamu mallarinin faydalarini sinirlamak neredeyse imkansiz oldugu igin,
bu oldukga giiclii bir varsayimdir ve digsalliklar daima kamu mallar
saglanmasi ile uyum saglamaktadir (Vo, 2010, s. 663).

Bir diger 6zglin kavram olan “mali federalizm” Oates (1972) tarafindan
sunulmustur. Oates mali federalizm ile hem yerellesmis yonetim icin du-
rumu hem de merkezi yonetim i¢cin durumu 6zetlemistir ve bu ikisinin
bir karisimi yerine federal sistem olarak adlandirilan sistemi savunmus-
tur. Ekonomik acidan, yonetimin federal bigiminin belirgin cazip yonii
tiniter/tek yonetim ile yerellesmis yonetimin gliclerini birlestirmesidir.
Yonetimin her seviyesi, kamu sektérlerinin tiim fonksiyonlarini gercek-
lestirmeye c¢alismaktansa yapabileceginin en iyisini yapmalidir. Merkezi
yonetim ekonomiyi dengelemek, gelirlerin en adil bir sekilde dagilimim
saglamak ve toplumun biitiin tiyelerinin refahini 6nemli 6l¢iide etkileyen
bazi kamu mallarini saglamak i¢in birincil sorumlulugu muhtemelen ka-
bul edecektir. Yerel yonetimler ise, bu islemleri tamamlayarak en basta
kendi bolge sakinlerini ilgilendiren bu kamu mal ve hizmetlerini saglaya-
bilirler (Yeung, 2009, s. 3).

Mali yerellesmenin kamu sektoriintin biiyiikliiglinde bir azalmaya ya da
artisa yol acip agmadigl, mali yerellesme alaninda arastirilmasi gereken
bir sorudur. Bu konunun baslangi¢ noktasi, Brennan ve Buchanan (1980)
“Leviathan Devlet” yaklasimini ortaya koymaktadir. Brennan ve Buchanan
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da Hobbes gibi asir1 biiyiik devleti “Leviathan” olarak tanimlayarak, dev-
let miidahalesinin k6t oldugunu savunmuslardir. Leviathan devletinin
hedefi hacmini maksimum seviyeye ¢ikarmaktir. Herhangi bir kisitlama
olmamasi durumunda Leviathan hiikiimeti, vergi gelirlerini arttiran ve
faaliyeti Laffer egrisinin zirvesinde sonlandiran vergi oranlari koyacaktir.
Bu modele gore, hiikiimetlerin Leviathan davranisi lizerinde yalnizca iki
siirlama vardir: anayasal sinirlamalar ve hiikiimetler arasi rekabetlerin
varligidir (Crowley ve Sobel, 2011, s. 5-6).

Brennan ve Buchannan, Leviathan olarak devlet kavramini canlandirarak,
devletin ilgilendigi ana konunun finansal kaynaklar1 harcayabilmeleri igin
agir bir vergilendirme yaptiklari hipotezini gelistirmislerdir. Bu tasvirde,
anlatilmak istenen devletin daima vergi gelirlerini arttirmaya ¢alisan mo-
nolitik (tek parcali) bir Leviathan oldugudur. Bu meseleye cevap olarak
yani, fazla vergilendirmeyi sinirlandirmak i¢in tek yolun devleti politik ve
mali otoriteyi merkeziyetsizlestiren etkin yasalar araciligiyla kisitlamak
oldugunu belirtmislerdir. Boylece, devlet bireysel hak ve s6zlesmeleri ic-
raata koyan ve tesis eden “koruyucu devlet” haline gelmis olmaktadir (Vo,
2010, s. 664).

Brennan ve Buchanan tarafindan olusturulan “Leviathan” tezi aym za-
manda da rekabet tezi olarak adlandirilmaktadir. Buchanan’a gore 20.
yuzyilin ikinci yarisi politikacilar1 “siyasi gelir’lerini maksimize etmek ve
yeniden secilme sanslarini artirmak i¢in kamu harcamalarini genislettigi
ve “cikar politikalarinin” yasandigi bir siirectir. Siyasetciler kendi ¢ikarla-
rin1 korumak i¢in kamu harcamalarini gereginden fazla arttiracaklardir.
Ideal bir demokraside bu durumlan kisitlayic bir giic olmalidir. Merke-
zi olmayan bir yonetimde yani yerellesen bir yonetimde ise, sinirlandir-
ma olacagl icin gereksiz kamu harcamalari yapilmayacaktir (Busemeyer,
2008: 453). Baskaran tarafindan yapilan bir ¢alismada, merkezi hiiktime-
tin ideolojisinin kamu sektdriiniin biiytkliigiinde mali yerellesmenin et-
kisini arttirmak icin 6nem tasidigi bulunmustur (Baskaran, 2011, s. 501).

Ozetle, Brennan ve Buchanan hiikiimetin biiyiikliigii iizerinde bir kont-
rol saglanmasi amaciyla yerellesmeyi 6nermektedirler. Ayrica, Brennan
ve Buchanan’a gore: “Ekonomiye devletin miidahalesi daha az olmalidir,
diger sartlar sabitken, vergi ve harcamalarin yerellesme élgiisii ne kadar
fazla ise, birimler de o kadar homojen ve bélgeler daha kiictiktiir.” Mali fe-
deralizm literatiiriinde bu yaklasim Leviathan hipotezi olarak bilinir hale
gelmistir (Yeung, 20009, s. 2).

1990 yilindan sonra ¢ok katli devletin yapi ve isleyisine yeni bir anlayis
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saglayan mali yerellesmenin ikinci kusak yaklasimlar1 ortaya ¢ikmaya
baslamistir (Karabacak, 2012: 389). Bu yaklasima katki saglayan yol gos-
terici 6nemli calismalardan bazilar1 Weingast (1995), Seabright (1996),
Lockwood (2002) ve Besley ve Coate (2003) tarafindan yapilmistir.

Ikinci kugak yaklasimlar, “politik ve mali kurumlarin sekillendirdigi tes-
viklere ve bu tegviklerin faydayr maksimize etmeye calisan katilimcilarda
neden olduklari davranislara odakli, yetersiz bilgi ve kontrol ortaminda séz
konusu bu cegitli kurumlarin isleyisini inceleyen mali federalizmle ilgili yeni
bir alan” olarak ifade edilmektedir. Bu kusagin temel amaci, birinci kusak-
ta oldugu gibi etkin kamu mali sunan ve piyasalar1 koruyan bir yerelles-
me anlayisin gelistirmektir. ikinci kusak, geleneksel kuramin iki temel
(iyilikseverlik ve tekdiizelik) dayanagina itiraz etmekte ve eksikliklerini
ortaya koymaktadir (Karabacak, 2012, s. 393-413).

Weingast (1995), rakip bolgelerin (competing jurisdictions) giivenilir ta-
ahhiit ve diisiik islem maliyetleri icin nasil tesvik yarattigini arastirmak
icin piyasa yanlis1 (dostu) federalizm (market preserving federalism)
kavramini tanitmistir. Weingast, kurumsallasmis her diizeydeki birimin
ozerkligi ile birlikte hiikiimetin hiyerarsisi géz dniinde tutuldugunda ige-
risinde (i) yerel yonetimlerin ekonomi tizerinde diizenleyici sorumluluk-
larinin oldugu, (ii) yerel yonetimler diger bolgelere mal ve hizmet tica-
yonetimlerin kat1 biitce sinirlamasiyla karsilastigi piyasa yanlisi federa-
lizmini modellemistir. Bu model piyasalarin etkin isleyebilmesi icin nasil
bir politik yap1 olmasi gerektigini ve yerel yonetimlerin nasil daha etkin
bir hale doniistiirtilebilecegini arastirmaktadir (Weingast, 1995: 25; Vo,
2010, s. 673-674). Ancak her tllkede ayni sonuglar ortaya ¢ikmamakta-
dir. Iyi kurumsal diizenlemelerin yapilmadig tilkelerde yerellesme farkl
sonuglar hatta sakincalar dogurabilmektedir.

Seabright (1996) yaptig1 calismada, eksik sozlesmeler kapsaminda ye-
rellesmeyi hiikiimetin denetim haklarinin tahsisinde bir sorun olarak
modellemeyi hedeflemektedir. Bu yaklasim ile degisik yerlerdeki ihtiyac
farkliliklarina ve tercihlerine daha duyarl politikalar ortaya ¢ikmistir. Bu
modelin diger sonuglar1 asagidaki gibidir (Seabright, 1996, s. 85-86):

1. Yerellesme, yonetimlerin kendi vatandaslarina karsi hesap verebi-
lirlik sorumlulugunu arttirmada degerli olabilir.

2. Yerellesmenin bir sonucu olarak iyilestirilmis hesap verebilirlik,
yerlesim alanlar1 arasinda yayilmalardan kaynaklanan dissalliklara

122 TESAM



Cigdem AKMAN / Yaklagim, [lke ve Unsurlari Cercevesinde
Mali Yerellesmeyi Anlamak

karsi ayarlanmalidir.

3. Eger bolgeler yeterince homojen degilse, yerellesme 6nem derece-
si daha az olan yerlesim yerlerinde hiikiimetin hesap verebilirligini
azaltabilir.

4. Merkezi yonetimin faydalari politikalar arasinda ve bolgeler arasin-
da degisiklik gosterebilir. Merkezilesme bazi bélgeler icin iyi, bazi
bolgeler icin kotii olabilir.

5. Eger politikalarin birbirine olan etkisinin yaklasik olarak énemini
0lemek miimkiinse bazi politika alanlarinda gii¢ tahsisi durumuna
gore karar verilebilir.

6. Iktidardakilerin temsil ettikleri vatandaglar gibi merkezilesme
ve yerellesme arasindaki se¢cime bagh ¢ikarlarinin ayni olmasina
gerek yoktur, bu yiizden kendi tercihleri ve beyanlar1 vatandaslar
tarafindan beklenen yararlar i¢in iyi bir rehber olmayabilir.

7. Merkezi yonetimler, bolgeler arasinda en yliksek transferleri kendi-
lerine yapma egiliminde olmaktadirlar.

8. Merkezi ve yerel yonetimler arasindaki vergi dissalliklari, yasal
alanlar arasindaki bu tiir digsalliklarin etkilerine zit olarak yiiksek
miktarda vergi alma egilimlerini arttirabilir.

Seabright, Weingast'in aksine mali federalizm analizine “tamamlanmamais
sozlesme” ya da “eksik so6zlesme” kavramini kullanmistir. S6zlesmedeki
bazi bilgileri kanitlanamadig: i¢cin bu sekilde tanimlamaktadir. Politik
yukiimliiliik yerellesme i¢in orgiitsel bir motivasyon olabilir. Bunun ak-
sine, eksik s6zlesme ile iliskilendirilen mekanizmalar hiikiimetin farkl
seviyeleri arasindaki politik isbirligi icin daha genis bir kapsam sagladi-
ginda merkezilesme daha ¢ok tercih edilebilir. Sonug olarak, tercih edilen
mekanizmadaki karar, ilgili bolgeler arasindaki digsalliklarin benimsen-
mesinden ve mali merkezilesme altindaki azaltilmis ylikiimliliik yiiziin-
den artan fiyatlardan elde edilen karlar arasindaki goreceli biiyiikliige
baghdir (Vo, 2010, s. 673-674).

Lockwood’a (2002) gore, merkezilesmenin maliyeti tek diizelik politikasi
degildir. Bu, yasama siirecinin faydalara duyarliliginin eksikligi ve maliyet
paylasimindan dolay1 projelerin etkinsiz secimi olarak ifade edilmektedir.
Digsalliklar olusmasa bile bazi bolgeler merkezilesmeden mutlaka kazang
saglayacaklardir. Bu durumda merkezilesme asla pareto etkin olamaya-

TESAM 123



TESAM Akademi Dergisi/ Turkish Journal of TESAM Academy

caktir. Ciinkii maliyet havuzlamas1 daima yiiksek maliyetli bazi bolgelere
fayda saglayacaktir (Karabacak, 2012: 399, Lockwood, 2002, s. 315).

Besley ve Coate (2003) yaptig1 calismada, kamu harcamalarinin yerelleg-
mis ve merkezi yonetimlerin goreceli avantajlarinin uzun siiredir kamu
ekonomistlerinin ilgi odagi oldugunu belirtmislerdir. Onlara gére merke-
zilesmenin dezavantaji, bolgelerin tercihlerine karsi duyarsiz olan “her-
kese uyan” politika liretmesidir. Ancak, bu dezavantaj bir varsayimi izler
ve merkezi hiiklimetlerin se¢mek zorunda oldugu kamu harcamalarinin
tekdiize seviyeleri kisitlamasi hafifletilmistir. Genel yaklasim merkeziles-
menin her zaman tercih edilmekte oldugunu géstermektedir. Yaptiklari
calismada, siyasi ekonomik kaygilardan kaynaklanan merkezilesmenin
dezavantajlarina alternatif bir goriis onermektedirler (Besley-Coate,
2003, s.2628).

Lockwood (2002), Besley ve Coate (2003) i¢in baslangi¢ noktasi Oates’in
yerellesme yaklasimidir. Fakat bu yazarlar Oates’inde varsaydigi gibi, ulu-
sal yonetim tarafindan temin edilen mal ve hizmetlerin tam olarak ho-
mojen olmadigina isaret ederler. Kamu mallarinin ve hizmetlerin ulusal
yonetim tarafindan saglanmasinin bolgeler arasindaki farkliligin temel
nedeni oldugu kabul edildiginde, Oates’in gelistirdiginden farkli bir mali
cerceveye ihtiyac vardir. Onlarin sistemlerinde, ulusal yonetim tarafin-
dan saglanan mal ve hizmet merkezi kanunlar tarafindan belirlenen yerel
olarak dizayn edilen mal ve hizmetlerden olusmaktadir. Ulusal yonetim
organi daima yerel bolgelerden yerel olarak secilen temsilcilerden olus-
tugu icin bu daha makul olarak goriilmektedir. Fakat Oates’in yerellesmis
mali diizenlemelerin etkinligi lizerine genis eksendeki bulgular icerisin-
de yetki cevresi arasindaki digsalliklarin kiiciik ve bolgelerin heterojen
oldugu modellerde yeniden iiretilmektedir (Vo, 2010, s. 674).

Mali yerellesmenin ikinci kusak yaklasimina bir diger katki, denklestirme
yardimlarinin dissal olarak belirlenmedigine isaret eden Petchey ve Levt-
chenkova (2002, 2004) tarafindan ortaya konan mali yerellesme ¢alisma-
larindan gelmektedir. Bunun sebebi denklestirmenin asil mali davranisla
iligkili olarak belirlendigi mali standartlar bakimindan garanti edilme-
sidir. Bu durumda, eyaletlerin mali kararlarinda stratejik davranmalari
icin 6zendiriciler vardir. Bu, eyaletlerin stratejik davranislarini goéz oéntine
alan bir “denklestirme oyunu” ve etkililigi arttiran gelisen 6neriler icin bir
temel saglamaktadir (Vo, 2010, s. 674).

Ikinci kusak, merkezilesme ve yerellesme arasinda takasin heterojen-
lik ve dissalliklar arasinda ortaya c¢ikan bir kazang veya kayip iliskisine
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dayandigini aynen kabul etmektedir. Ancak, birinci kusagin énerisinden
farkli nedenlerle boyle oldugunu ispatlamaya ¢alismaktadir. Anlasilacagi
lizere de, yerellesme ve merkezilesme takasini anlamak i¢in birinci kusak
tarafindan ihmal edilen politik karar alma ayrintilarinin modellestirilme-
sini Onerirler ve yasama organinin isleyisini ve kurallarini sorgulamak-
tadirlar (Karabacak, 2012, s. 399; Oates, 2005, s. 357; Vo, 2010, s. 675).

Mali Yerellesmenin Temel ilkeleri

Mali yerellesme kavramu ile ilgili literatiirde farkli bir¢ok ¢alisma bulun-
masina ragmen kavrama iliskin ilkeleri belirten ¢ok az c¢alisma bulun-
makta, genel olarak unsurlari iizerinde durulmaktadir. Ancak ¢alismalar-
da mali yerellesme iizerine yapilan farkli tanimlamalarda ilkelerine yer
verildigi goriilmektedir. Yani ilkeler teker teker sayillmak yerine kavramin
tanimlamalarinda yer almaktadir (UNDP, 1999, s. 1-2).

Ozerklik

Ozerklik (autonomy), kendi kendini yoneten ve Yunancada bagimsiz anla-
mina gelen kelimeden tiiretilmistir. Ozerklik, bireysellik ve kendi kendine
yonetim ile yakindan iligkili bir kavramdir (Collier, cogprints.org/2289/3/
autonomy.pdf). Tiirk Dil Kurumu giincel s6zltigiinde ise 6zerklik; “bir top-
lulugun, bir kurulusun ayr1 bir yasaya bagli olarak kendi kendini yonetme
hakki, muhtariyet, otonomi, otonomluk” olarak tanimlanmaktadir (TDK,
www.tdk.gov.tr).

Yerel yonetimler acisindan Ozerklik, anayasa ve yasalar cercevesinde
kamu hizmetlerinin vatandasin yararina olacak sekilde, yerel yonetimle-
rin sorumlulugu altinda gergeklestirilme yetkisi seklinde ifade edilmek-
tedir (Akin, 1997, s. 115). Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’'nda da
kavramin ayni sekilde tanimlandigi goriilmektedir (3. Md.). Yerel 6zerklik,
yerel yonetimlerin 6nceliklerin belirlemesinde bagimsizliga ve esneklige
sahip olmasi ve merkezde karar alma belirsizligi ile kisitli olmamasidir.
Mali transferler agisindan bakildiginda vergi tabani paylasimi, formiile
dayali gelir paylasimi veya blok transferler bu amagc ile tutarlidir (Shabh,
1994, s. 30) ve yerel yonetimlerin 6zerkligini zedelememektedir.

Mali yerellesme kavramina iliskin olarak yapilan teorik calismalarda or-
taya ¢ikan en belirgin ilke 6zerkliktir. Yerel yonetimler acisindan 6zerklik,
yerel yonetimlerin kendi harcama onceliklerini belirlemede yani karar
vermede ve uygulamada bagimsiz olmalar1 anlamina gelmektedir. Eger
oncelikler merkezi yonetim tarafindan belirleniyorsa, o zaman bu yerel-
lesme degildir; ¢iinkii bu durum yerel yonetimlere merkezi hiikiimetin
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bir uzantisi olarak davraniliyor diisiincesini ortaya ¢ikarmaktadir (UNDP,
1999, s. 1). Yerel yonetimlerin ger¢cek anlamda 6zerk olmasi mali yerelles-
menin en temel ilkesidir. Bu ilke diger ilkelerinde temelini olusturmakta
ve bu ilke var olmadigi siirece yerel yonetimler tam anlamiyla yerellesmis
olmamaktadir.

Gelir Yeterliligi

Yerel yonetimlerin 6zerk olabilmesi icin ise, temel kosul gelir yeterliligi
(revenue adequacy) ilkesidir. Yerel yonetimler agisindan gelir yeterliligi,
yerel yonetimlerin ytriitmekle gorevli olduklar: kamu hizmetlerini kendi
mali kaynagini kullanarak yerine getirmesini ifade etmektedir. Bu ilke ile
kendi kendine yeten yonetim birimleri olusturulmak istenmektedir. Bu
sayede, karar alma ve uygulama siireglerine yapilacak miidahalenin 6nii-
ne gecilmektedir.

Gorevleri ile orantili gelir kaynaklarina sahip olamayan yerel yonetim-
ler bagimsiz karar alabilme yetkisine sahip degildirler. Bu nedenle, yerel
yonetimlerin ylikiimliliiklerini karsilamak i¢in kullanilabilir gelirleri ol-
malidir. Bu ilke, yerel yonetimlerin dogrudan kendilerine verilen hizmet-
leri sunmak icin ihtiya¢ duyduklar1 her seyin mutlaka olacagi anlamina
gelmemektedir. Ciinkii yerellesmenin uygulanmasi icin giiclii bir sebep,
merkezi hiikiimetlerin artik boyle kaynaklara sahip olmamasi ve yatirim
diizeylerini 6nemli 6l¢clide kiiciiltmeleri gerektigidir. Bu, merkezi hiikii-
metin yerellesmis fonksiyonlar i¢in kullanilabilir olduklarindan dolay1
(transferler ya da gelir paylasimi yoluyla) bu tiir kaynaklar1 paylasmasi
gerektigi ve yerel yonetimlerin harcama fonksiyonlari ile orantili olan ge-
lir sorumluluklarini devretmesi gerektigi anlamina gelmektedir. Merkezi
bakanliklara yerel yonetimlere devredilmis fonksiyonlar i¢in ulusal kay-
naklari tiikketme izni verilmemelidir (UNDP, 1999, s. 1).

0z kaynak

Oz kaynak (equity), kelime anlami olarak “disaridan yardim almadan
kendi imkanlar1 kullanilarak saglanan maddi varlik” seklinde ifade edil-
mektedir (TDK, www.tdk.gov.tr). Yerel yonetimler acisindan 6z kaynak
ise, merkezi yonetimden alinan transferler ve yardimlar harig, sadece ye-
rel yonetimlere ait maddi nitelik tasiyan her seydir. Yerel yonetimlerin 6z
kaynaklarinin olmasi, merkezi yonetime olan bagimlilig1 azaltan énemli
bir unsurdur. Mali kaynak agisindan giiclii ve dzerk yerel yonetimlerin
varlig1 yerel yonetimlere, anayasa ve yasalar cercevesinde kendilerine
verilmis olan yetkilerini daha serbest olarak kullanabilme imkani sagla-
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maktadir.

Mali 6zerkligin saglanabilmesi i¢in yerel yonetimlerin mali kaynaklarinin
cogunlugunun 6z gelirlerden olusmasi ve 6z gelirlerin oranini belirleye-
bilme hakkinin olmasi gerekmektedir. Yani, yerel yonetimlerin kapsam,
vergi matrahi ve oranlarimi belirleyebildikleri ve toplayabildikleri kay-
naklar olarak ifade edilebilen 6z gelirlere sahip olmasi mali 6zerkligin
temel kosulu olarak karsimiza ¢cikmaktadir. Yerel yonetimlerin toplam ge-
lirleri icerisinde 0z kaynak gelirlerinin payinin daha fazla olmasi hem ye-
rel yonetimlerin merkezi yonetime olan bagimliligini azaltmakta hem de
secilmis yerel organlarin sorumluluklarini hafifletmektedir. Boylece yerel
yonetimlerin merkezi yonetim yerine halkin isteklerine 6nem vermeleri
saglanmaktadir. Yerel yonetimlerin 6z gelir oranlarinin dusiik olmasi ise,
merkezi yonetimin keyfi ve yanli uygulamalar yapmasina ve yerel hizmet-
lerin aksamasina neden olarak yerel 6zerkligi tehdit altina sokmaktadir
(Yiiksel, 2005, s. 284).

Gelir yeterliligine sahip olabilmek icin yerel yonetimlerin 6z kaynaklarini
etkin, etkili ve ekonomik olarak kullanmasi gerekmektedir. Aksi takdirde
yerel yonetimler merkezi yonetimin uzantisi birimler olarak kalacaklar-
dir. Yerel yonetimler icin fonlar ihtiyag faktorleriyle ve ters orantili olarak
kendi vergilendirme kapasitesiyle olumlu yonde degisiklik gostermelidir.
Bu, merkezi hiikiimetin yerel yonetimlerin kendine 6zgt ihtiyaglar ile il-
gili gelir tahsislerine dikkatli bir sekilde goz atmas1 gerektigi anlamina
gelmektedir. Bu kural genellikle yerel yonetimleri temel karsilanmamis
ihtiyaclar, yoksulluk endeksi, niifus yogunlugu, uzaklik gibi kriterlere
gore ayiran bir paylastirma formiilii vasitasiyla uygulanmaktadir (UNDP,
1999,s.1).

Ongéoriilebilirlik

Yerel yonetimler, kendileri i¢cin mevcut olan gelirleri hem kendi kaynak-
larindan, hem vergilerdeki otomatik paylarindan, hem de belirli amaclar
icin olan transferlerden tahmin edebilmelidir. Biitce dogrulugu iyi yone-
tim icin esastir. Vergi paylasimi i¢in otomatik diizenlemeleri énleyen he-
men hemen her sistem ve/veya transferler siyasallasmaya ve idari yet-
kiye acik olacaktir. Bu yiizden bir veya daha fazla formiil ile uyum icinde
olan, “otomatik” bir temel iizerine miimkiin olan 6l¢iide kaynaklar: payla-
san sistemi bélmek énemlidir. Yani 6ngoriilebilirlik (predictability) ilkesi,
yerel yonetimlerin gelirlerini 6nceden 6ngérmesi ve buna uygun olarak
planlama, biitceleme gibi temel yonetim asamalarini dogru bir sekilde ye-
rine getirebilmesi i¢in olduk¢a 6nemlidir (UNDP, 1999, s. 1).
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Ongoriilebilirlik ilkesi yerel yonetim birimlerinin alacaklar1 paylarin
tahmin edilebilirligini garanti ettigi icin olduk¢a 6nemlidir (Shah, 1994:
30). Ciinkl yerel yonetimler gelirleri hakkinda agik bir bilgiye sahip
olmazlarsa, ne kadar bor¢lanma yapmalar1 gerektigi konusunda ve
borglanma édemelerinde sikinti yasarlar. Bunun yasanmamasi i¢in gelir
sistemi degisken olmamalidir (UNDP, 1999, s. 1).

Kaynak Tahsisi

Cesitli faaliyetlerin farklh diizeylerde gerceklestirilebilecegi ve
kaynaklarin sinirli oldugu durumlarda, hangi faaliyetin hangi diizeyde
gerceklestirileceginin, yani hangi faaliyete ne kadar kaynak ayrilacaginin
saptanmasi, kaynak tahsisi (resource allocation) problemi olarak adlan-
dirilmaktadir (Moral ve Celikoglu, 2001, s. 95). Kaynak tahsisi, biitce
politikasinin klasik fonksiyonu olarak da kabul edilmekte ve uygun gelir
dagiliminin saglanmasi ve saptanmasi kaynak tahsisinin 6nemli bir gore-
vi olmaktadir (Musgrave, 2004, s. 21). Yerel yonetimlerde stratejik plan-
lamanin basarili olabilmesi icin de kaynak tahsisi dnceliklerinin dogru
saptanmasi gerekmektedir.

Kaynak tahsisi, yonetim kaynaklarin kullanilmasi yoluyla islevlerini yeri-
ne getirmektedir. Bunlar; insan kaynag, dogal kaynaklar, teknolojik kay-
naklar ve mali kaynaklardir (Yildiz, 2013, kontrol.bumko.gov.tr). Verim
elde etmek icin yerel yonetimlere tarafsiz bir sekilde gelir aktarilmasi
gerekmektedir. Diger bir deyisle verimlilik, gelirlerin yonetim esnekligi-
ne izin vermemesi ya da giderlerin asir1 6n denetimini (merkez onay1)
gerektirmesi derecesine kadar azalacaktir (UNDP, 1999, s. 1).

Basitlik

Gelir paylasiminin yerel yonetimler ile merkezi yonetim arasinda ne ka-
dar, hangi amacla paylasildiginin vatandas tarafindan anlasilabilmesi icin
basit (simplicity) ve seffaf olmasi gerekmektedir. Yani uygulanan paylasim
sistemi ile yerel yonetimlerin gelir miktari ve kullanim amacinin vatandas
tarafindan bilinmesi 6nemlidir. Bu sayede vatandas yonetime daha fazla
katilarak demokratik yonetim kiiltiirii gelisecek ayn1 zamanda da hesap
verebilirlik mekanizmalar1 gelisecek ve son olarak da vergiden kacinma
azalacaktir. Diger bir yandan basitligin saglanabilmesi icin, merkezi yone-
tim tarafindan yapilan mali yardimlar (grantsmanship) ¢ok degerli olsa
bile verilmemelidir. Eger politikact veya memurlarda yardim yaklasimi
yaygin olursa, bu sistemlerin giivenilirligini ve seffafligin1 zayiflatacaktir
(UNDP, 1999, s.1).
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Mali transferler acisindan bakildiginda yerel yonetimlerin belirli periyod-
larda, 6nceden belirlenmis oranlarda pay almasi mali transfer sisteminin
basitlik ve 6ngoriilebilirlik ilkesine uygun oldugunu géstermektedir.

Tesvikler

Iyi yénetimin ve etkin hizmet sunumunun édiillendirilmesi yani tesvik
(incentive) verilmesi gerekmektedir. Bu tesvikler sayesinde yerel yone-
timler mal ve hizmet sunumunda vatandas memnuniyetini arttiran yon-
temler kullanmada daha istekli olacaklardir. Yardim alma yerine tesvikle-
rin uygulanmasi ¢ok daha 6nemlidir ve tesvik olusturmanin ¢esitli yollari
bulunmaktadir. Tercih edilen tesvikler hem yerel diizeyde hem de merke-
zi diizeyde ydnetime olan giiven duygusunu arttirmaktadir (UNDP, 1999,
s. 1).

Yonetimler arasi transferler yapilirken 6nerilen transfer plani, etkin mali
yonetim icin tesvikler saglamasi ve verimsiz uygulamalardan vazgecilme-
si olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Yerel yonetimlerin agiklarini finanse et-
mek icin 6zel transferlerin yapilmamasi gerekmektedir (Shah, 1994, s.31)
Clinkii bu durum iyi yonetim ve etkin hizmet sunumu ile bagdasmamakta
ve tesviklerin 6nemini ve amacini zayiflatmaktadir.

Merkezi yonetimler tesvikler araciligiyla hem halkin ihtiyac¢larinin daha
iyi karsilanmasini saglamakta, hem de ydnetimlere olan giiven duygusu-
nu arttirmaktadirlar. Yerel yonetimler agisindan ise, sunulan bir hizmet
nedeniyle tesvik almasi yerel yonetimlerin istekliligini daha da arttir-
maktadir. Bu nedenle tesvik sisteminin adil ve objektif kriterlere uygun
islemesi gerekmektedir. Tesvikler verilirken siyasi tercihler goz oniinde
bulunduruldugunda ve merkezi yonetimin uygulamak istedigi politikay1
hayata gecirmek icin kullanildiginda ortaya ¢ikan olumlu sonug¢larin tam
tersinin yasanmasi muhtemel goriinmektedir. Ayrica, tesvikler merkezi
yonetimin belirttigi amaclara gore degil, yerel yonetimlerin planladiklari
veya istedikleri amag icin kullanma serbestisi saglanmalidir. Bu durum
yerel yonetimlerin 6zerkligi ile de bagdasmamaktadir (UNDP, 1999, s. 1).

Yerel Yonetimlere Yapilan Bagislar Icin Giivenlik Tedbirleri (Safegu-
ards for Grantors)

Merkezi yonetimin belirli amaglar icin fon transferi veya sadece vergi
gelirlerinin bir kisminin paylasimi oldugu zaman hedeflerin yerine ge-
tirilmesini saglamak adina bazi 6nlemler almak i¢in amacina uygun bir
denetim gorevi bulunmaktadir. ilk durumda bir gézetim rolii uygundur,
daha sonraki durumda en énemli rol, birikmis yerel yonetimlerin proje
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taahhiitleri ve bor¢lanmanin belirli giivenli diizeylerini asmamalarin
saglamaktir (Eger finansman yoluyla biitce aciklarina sebep olmalarina
izin verilirse). Burada isin pif noktas1 “glivence” kurali ve “6zerklik ve
kaynak tahsisi” kurallar1 arasinda bir denge saglamaktir (UNDP, 1999, s.
1). Bagis veya bor¢lanma yoluyla yerel yonetimlerin elde ettigi gelirler
veya gayrimenkuller ise, amacina uygun olarak kullanilmalidir. Ornegin,
kadin siginma evi yapilmasi amaciyla devredilen bir gayrimenkul, baska
bir amag i¢cin kullanilmamali ve satilmamaldir.

Mali Yerellesmenin Unsurlari

Basarili bir mali yerellesme programi i¢cin mali yerellesmenin dort ayagi
olarak adlandirilan yap: taglari yani unsurlari sunlardir: gérev ve harca-
ma tahsisi, gelir tahsisi, mali transferler ve bor¢glanma (Yao, 2006, s. 22;
UNDP, 2005, s. 7). Mali yerellesmenin bu dort temel unsuru birbirleriyle
yakindan baglantilidir, hatta i¢ ice ge¢mistir. Bir unsurunda yapilacak bir
degisiklik, digerleri lizerinde de 6nemli etkiler yaratmaktadir (Gliner-Yil-
maz, 2010, s. 1).

Yonetimler Arasi Gorev ve Harcama Tahsisi

Hangi hizmetlerin ve harcama sorumluluklarinin hangi yénetim birimi
tarafindan yapilmasi gerektigi mali yerellesmenin ilk ayagini olusturmak-
tadir. Hangi hizmetlerin kimler tarafindan yapilacagina karar verilirken
dikkat edilmesi gereken bazi kistaslar bulunmaktadir. En ¢ok iizerinde
durulan kistaslar; yerindelik ilkesi, hizmetin fayda ve maliyet alani, dis-
salliklar ve dlcek ekonomileridir (Falay, 2006, s. 10-12).

Harcama bakimindan yerellesme, yerel yonetim harcamalarinin genel yo-
netim harcamalarina orani olarak 6l¢lilmektedir. Esas olarak bu tiir bir
oran yerel yonetimlerin yonetim ve kamu hizmetlerinin sunumundaki
sorumlulugunu 6l¢gmektedir. Yerel yonetimlerin yetkisi altinda ve dola-
yisiyla yerellesmis karar vermenin yararlar1 ve tehlikelerine bagli olan
belirli bir sektordeki kamu harcamalarinin payim1 gostermektedir. Eger
yerel yonetimler sadece iist diizey hiikiimetlerin harcama subesi olarak
hareket eder ve hiikiimetler arasi gelire bagh sarthilik ilkeleri tarafindan
kisitlanirsa yerel/merkezi giderlerin orani yaniltici olabilmektedir (Yao,
2006, s. 24-25).

Harcamalarin yerellesmesine karsi farkli argiimanlar bulunmaktadir. On-
celikle, yerel yonetimler i¢cin kamu mallar1 hususunda 6lcek ekonomileri
eksikligi olabilir. Kurumsal ve idari kapasite eksikligi yiiziinden yerel yo-
netimler icin bilgi ve koordinasyon maliyeti daha yiiksek olabilir. Ikincisi,
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eger yerel ¢ikar gruplari giicliiyse, yerellesme yerel sorumlulugun eksik-
liginde yolsuzlugu ve sosyal parcalanmay1 arttirabilir. Uciinciisii, yerel-
lesme yerel yonetimler arasinda rekabet ve siyasi gerginligi arttirabilir.
Dordiincii olarak, hiikiimetin farkli katmanlar arasindaki koordinasyon
sorunlar1 acgik hiikiimlere neden olabilir ve bu nedenle mali reformlara
ve makroekonomik uyumun saglanmasina engel olabilir. Son olarak, mer-
kezi hiikiimet siyasi kaygilar nedeniyle gilivenilir bir siki biitce kisitlamasi
oneremeyebilir (Neyapti, 2010, s. 156).

Busemeyer, mali yerellesme ve kamu harcamalari iliskisi izerine birbiriy-
le yarisan ti¢ hipotez bulundugunu ifade etmistir. Bunlar; (H1) Mali yerel-
lesme kamu harcamalarinin toplam seviyesiyle negatif iliskilidir (rekabet
tezi), (H2) Mali yerellesme kamu harcamalarinin toplam diizeyi ile siste-
matik olarak iligkili degildir (Oates’in yetki dagitimi tezi), (H3) Mali yerel-
lesme kamu harcamalarinin toplam diizeyi ile olumlu iliskilidir (harcama
rekabeti) (Busemeyer, 2008, s. 456). Literatiirde bu hipotezlerin dogrulu-
gu konusunda tartismalar devam etmektedir.

Bir¢ok merkezi yonetim, mali yerellesmenin ilk ayagi olan “harcama so-
rumlulugu” ile ilgili olarak gorev ve sorumluluklar icin yapilan harca-
malar ile ilgili endise duymaktadirlar (Yao, 2006, s. 22). Ancak burada
o6nemli olan bir hizmeti kimin yaptig1 degil, nasil yaptig1 olmalidir. Hangi
yonetim birimi hizmeti daha etkin ve daha ucuza yapabilecekse o birimin
yapmasi kamu kaynaklarinin kullanimi agisindan daha dogru bir yakla-
sim olacaktir.

Yonetimler Arasi Gelir Tahsisi

Mali yerellesmenin ikinci ayag1 olan “gelir tahsisi” ile ilgili en 6nemli konu
hangi gelir kaynaklarinin yerel yonetimler tarafindan kullanilmasi gerek-
tigidir. Gelirlerin tahsisinde ana fikir, mali yerellesme baglaminda, yerel
yonetimlerin baz1 gorevlerini yerine getirebilmeleri icin baz gelirlerin
onlara verilmesidir. Gelir tahsisini gerceklestirmek icin bazi vergiler yerel
yonetimlere devredilmelidir. Genel ilke olarak yerel yonetimlerin gelirleri
miimkiin oldugunca sabit ve yerel vergileri halkin yararina yonetilmesi
kolay olmalidir (Yao, 2006, s. 23).

Mali yerellesme acisindan asagidaki tanimlamalar ulus alti yonetimler
(UAY) yani yerel yonetimlerin gelirler tizerindeki 6zerklik seviyesini aza-
larak ifade etmektedir (OECD, 1999, s. 11).

- UAY vergi orani ve vergi tabanin belirler;
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- UAY yalnizca vergi oranini belirler;
- UAY yalnizca vergi tabanini belirler;
- Vergi paylasimi diizenlemeleri;
e UAY gelir boliinmesini belirler,
e Gelir boliistimi sadece UAY onayu ile degistirilebilir,

e Gelir boliisiimii mevzuata uygun olarak tek tarafli merkezi hii-
kiimet tarafindan degistirilebilir,

e Merkezi hiiklimet tarafindan yillik biitce siirecinin bir parcasi
olarak gelir b6ltsiimii belirlenir.

- Merkezi yonetim alt ulusal ydonetimin vergi tabani ve vergi oranini
belirler.

Her tilkede uygulanan gelir paylastirma sistemi farkhidir. Yukaridaki ifa-
deler, lilkeler tarafindan uygulanan gelir paylastirma sisteminin 6zellik-
leri arasinda yer almaktadir. Bazi iilkelerde yerel yonetimlere daha fazla
gelir 6zerkligi, bazilarina daha sinirh diizeyde 6zerklik, bazilarinda ise
tamamen merkezi yonetimin kontroliinde bir 6zerklik verilmektedir.

Yénetimler Arasi Mali Transferler

Yerel gelir kaynaklarina bakilmaksizin yerel ve merkezi yonetimler ara-
sindaki transferler birgok lilkenin kamu finansmaninin énemli bir 6zel-
ligidir. Yonetimler arasi transferler i¢in iyi dizayn edilmis bir sistem her
yerellesme stratejisi icin gereklidir (Bird, 1993, s. 217). Bir¢ok iilkede ye-
rel yonetimler kamu hizmetlerini karsilayabilmek icin merkezi yonetim-
lerden transferler almaktadir.

Mali yerellesmenin liglincli ayagi olan “yonetimler arasi mali transferler”
ile yerel yonetimler kendi harcama sorumluluklarini finanse edebilmek
icin yeterli gelire sahip olurlar (Yao, 2006, s. 23). Ayn1 zamanda da, yerel
yonetimlerin mali 6zerkligi icin transferlerin kosullu (bagli) veya kosul-
suz (serbest) olmasi 6nemli bir konudur. Kosulsuz bagislar yerel yone-
timlerin mali 6zerkligini daha ytliksek derecede saglarken, kosullu bagis-
lar 6zerkligi sinirlamaktadir. Merkezi yonetimlerden yerel yonetimlere
yapilan yardimlarin ¢ogunlugu kosulsuz bagislar oldugunda mali trans-
ferler acisindan ulus alt1 yonetimlerin 6zerkligi arttirilmis olmaktadir
(Vo, 2010, s. 669).
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Mali transfer yontemlerini agiklamak kolay olmamaktadir. Transferlerin
tek tip ve basit modelleri tiim durumlar icin uygun degildir. Bir transfer
yontemi tiimiine uymayacagindan, merkezi yonetimin yerel yonetimleri
miimkiin oldugunca iyi tanimasi gerekmektedir. Ornegin; terziler kiyafet
dikerken bir insanin kilo verme soézlerine ¢ok fazla itimat etmemelidir
aksi halde geliri azalacaktir. Bilhassa, transferler iilkelerin politik sistemi-
nin dogasini yakindan yansittigi i¢in, onlarin politik dogalar1 kendisinden
zarar gormeden g6z online alinmalidir. Bunu gerceklestirmek i¢in yapay
da olsa bir yol vardir: amaclardan ziyade etkilerine odaklanmak. Bu ¢erce-
vede bunun gibi transferler ne iyi ne kotiidir, 6nemli olan bunlarin tahsis
etkinligi, dagitimda esitlik ve makroekonomik istikrar sonuglari iizerin-
deki etkisidir (Bird, 1993, s. 217).

Yerel Yonetimlerin Bor¢clanmasi

Mali yerellesmenin dordiincii ayagi “yerel bor¢lanma”dir. Bu ayagi genel-
likle yerel yonetimlerin kendi gelir kaynaklar1 ve hiikiimetten aldiklar:
transferlerin biitce dengelemede yetersiz oldugu durumlarda ortaya ¢i-
kan bir durumdur. Prensip olarak, etkin mali yerellesme politikasi siki bir
biitce sinirlamasi benimseyerek yerel yonetimlerin sorumlu davranmasi-
n1 gerektirmektedir (Yao, 2006, s. 23-24).

Yerel yonetimlerin bor¢glanmalarini destekleyen {i¢ ana neden bulunmak-
tadir. Birincisi, yerel ydonetimlerin yatirim harcamalarini tamamen mev-
cut vergi gelirlerinden finanse edilmesinin esitsizlige neden olacagidir.
Yatirim harcamalari gelecek kusaklar agisindan biiyiik fayda saglayacag:
ve yerel yonetimler en azindan bir dereceye kadar kendi harcamalarin-
dan sorumlu olabilsinler diye borglanabilmelidirler. Ikincisi, gelir ve gi-
der arasindaki esitsizlik oldugu durumlarda ekonomiler dalgalanma gos-
terdiginden yerel yonetimlerin belirli yillarda bor¢lanmalari gerekebilir.
Ugiinciisti ve birinci kugak teorisyenlerinin bakis agisiyla en énemlisi,
yerel yonetimler tarafindan yapilan bor¢lanmalar politik mali sorumlu-
lugu tesvik ederek, kendi borg¢larinin hizmet ve yonetimi icin sorumluluk
almalar1 gerektigini anlamalarina neden olabilir (Vo, 2010, s. 672). Bu ii¢
durum mali yerellesmenin de olasi faydalarini ortaya koymaktadir.

Sonug

Buglin diinyada ¢ogu iilkede baslayan yerellesme siireci ile birlikte mali
yerellesme kamu yonetimi reformlarinda yer alan 6nemli bir konu haline
gelmistir. Mali yerellesme hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler
arasinda popiler bir ekonomik kalkinma stratejisi olarak goriilmektedir.
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Mali yerellesme aleyhine goriisler olmasina ragmen, ekonomik verimliligi
ve etkililigi arttiran, demokratiklesmenin gelismesine katk: saglayan, ye-
rel yonetimleri gelistirici etkileri olan, yolsuzluk sorununa ¢6ziim olarak
goriilen, biitce agiklarini kontrol altina almay1 saglayan, hesap verebilirlik
mekanizmalarini giiglendiren ve uluslararasi organizasyonlar tarafindan
tesvik edilen bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ekonomik Isbirli-
gi ve Kalkinma Tegkilati, Diinya Bankasi, Birlesmis Milletler, Uluslararasi
Para Fonu, Amerika Birlesik Devletleri Uluslararasi Kalkinma Kurulusu
ve Avrupa Birligi gibi uluslararasi ve ulus-tistii kuruluslar tarafindan mali
yerellesme tesvik edilmektedir. Bu gelismeler mali yerellesmenin kamu
yonetimi reformlarinin itici glicii olarak etkisini hissettirmesini sagla-
maktadir. Mali yerellesme politikalarinin yayilmasinda etkin olan ulus-
lararasi ve ulus-iistii kuruluslar yerel yonetimlerin giiclenmesine vurgu
yaparak gelirler, harcamalar, bor¢lanmalar ve mali transferler konusunda
daha 6zerk olmalari gerektigine isaret etmektedirler. Bu da mali yerelles-
menin, kiiresel sermayeye yerel yonetimlerin kapisini agmaya yarayan bir
arac oldugu elestirisini glindeme getirmektedir.

Mali yerellesmeye iliskin olarak yapilan en énemli elestirilerden biri de,
yerel yonetimlerin giliclendirilmesine paralel olarak yerele devredilen
bazi gorev ve sorumluluklarin piyasaya devredilmesi ya da 6zel sektdre
yaptirilmasidir. Yani, merkezi yonetim yerel yonetim iliskisinde yerelin
lehine gelismeler yasanirken, devlet-piyasa iliskisinde devletin aleyhine
gelismeler yasandig1 diisiiniilmektedir. Ulus devlet yapisini asindiran bu
degisim yerellesme olgusunun olumsuz algilanmasina da neden olmakta-
dir. Ancak merkez-yerel ve devlet-piyasa iliskisi kurulurken kamu yara-
11 ¢ercevesinde etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik gibi kriterler dikkate
alinarak gorev paylasimi yapildig: takdirde bu sorunlarin ¢éziilebilecegi
yaygin bir goristiir.

Mali yerellesmeye iliskin literatiir incelendiginde lehte ve aleyhte bircok
goriisiin mevcut oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Musgrave, Tiebout, Oates ile
Brennan ve Buchanan gibi alan yazindaki diistiniirler tarafindan gelisti-
ren yaklasimlarda mali yerellesmenin olumlu katkilar1 ortaya konularak,
lehte goriislere yer verilmistir. Bu diistintirler tarafindan ortaya konan
yaklasimlarin ortak noktasini, bazi hizmetlerin yerel yonetim birimleri
tarafindan yapildig1 takdirde merkezi yonetimin ekonomik performansi-
nin daha verimli ve etkili olacag tezi olusturmaktadir. Tanzi ve Prud’hom-
me ise olusturduklari yaklasimlar ile mali yerellesme yaklasimina karsi
cikarak, aksi durumlarin ortaya ¢ikarabilecegini ifade etmislerdir. Ayni
zamanda literatiirdeki arastirmalara bakildiginda mali yerellesmenin
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avantajlarini ve dezavantajlarini gésteren nitel ve nicel ¢cok sayida akade-
mik calisma da bulunmaktadir. Bu ¢alismalarda mali yerellesme diizeyi-
nin olgtlilebilmesi i¢in farkli gostergeler kullanilmistir. En ¢ok kullanilan
iki temel gosterge gelirler ve harcamalar tizerinden yapilan degerlendir-
melerdir. Ancak mali yerellesme diizeyini 6l¢gebilmek i¢in tek bir gosterge
yeterli olmamakta, kapsamli bir degerlendirme yapilmasi gerekmektedir.
Ozellikle de mali yerellesmenin gelir tahsisi, harcama ve gorev tahsisi,
bor¢lanma ve mali transferlerden olusan dort temel unsuru iizerinde dik-
katle durulmasi gerekmektedir.

Olciimlenebilmesi icin farkh gostergelere ihtiya¢c olan, lehinde ve
aleyhinde goriislerin oldugu mali yerellesme, bulundugumuz yiizyila
hakim olan etkin devlet anlayisinin yerel diizeyde de saglanabilmesi
icin bircok {lilkede olusturulmaya calisiimistir. Yasanan gelismeler
mali yerellesmenin yerellesme reformlarinin 6nemli bir pargasi
oldugunu ortaya koymaktadir. Bu nedenle iilkeler kendilerine uygun
mali yerellesme stratejileri olusturmaktadirlar. Tirk kamu yo6netimi
sisteminde de diinyadaki gelismeler ile es zamanl olarak gerceklesmese
de ozellikle son yillarda yapilan yasal diizenlemeler ile yerellesme adi-
na 6nemli adimlar atilmaya ¢alisildig1 goriilmektedir. Bu kapsamda ye-
rellesmenin olmazsa olmaz kosulu olan mali yerellesme adina 2003 yili
sonrasinda yapilan yasal diizenlemelerde degisiklikler yapilmistir. Yerel
yonetim birimleri mali acidan 6zerk kamu tiizel kisileri olarak tanim-
lanmakta ve genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylar1 artmaktadir.
Bu degisiklikler Tiirkiye’de mali yerellesme adina atilan somut adimlar
olarak nitelendirilse de bu konuda daha fazla ¢alisma yapilmasina ihtiyag
duyulmaktadir.
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Summary

Local governments as providers of essential public services are gaining
more importance day by day as a result of the increasing trend of decen-
tralization. In Turkey, particularly by making efforts to concrete for de-
centralization since the 1980s, the process of restructuring the central
government and local authorities’ relation began in favor of local authori-
ties. As result of this change it is seen that there is an increase in respon-
sibility and authority given to local governments but there is no enough
increase with financial resources in parallel to this. This case defined as
the most important problem of local governments shows that fiscal as-
pects of decentralization is ignored.

Fiscal decentralization; as a concept that enhances economic efficien-
cy and effectiveness, contributes to the development of democratizati-
on, develops local governments, is seen as a solution to the problem of
corruption, helps to control budget deficits, strengthens accountability
mechanisms and is encouraged by international organizations. Fiscal de-
centralization is supported by a number of international and supranati-
onal organizations such as the Organization for Economic Co-operation
and Development, the World Bank, the United Nations, the International
Monetary Fund, the United States International Development Agency and
the European Union. These developments have made fiscal decentraliza-
tion felt as the driving force of public administration reforms. Internatio-
nal and supranational organizations that are effective in spreading fiscal
decentralization policies point to the need for greater autonomy in re-
venues, expenditures, borrowing and fiscal transfers, with emphasis on
strengthening local governments.

In recent years, the concept of fiscal decentralization has become increa-
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singly popular. Fiscal decentralization refers to the fact that local govern-
ments have the authority to make independent decisions and implement,
as well as to be autonomous in determining their own revenues and
expenditures and have sufficient resources of self-sufficiency. Fiscal de-
centralization, which has become a widely spoken and debated concept,
constitutes an important dimension of decentralization reforms in many
countries of the world. The aim of the study is to deal with the concepts,
principles and elements of the concept in order to understand the con-
cept of multidimensional and non-common definition of fiscal decentra-
lization.
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