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IDARI VE MALI PAYLASIM ACISINDAN
MERKEZI YONETIM YEREL YONETIM ILISKILERI

Nagehan Talat ARSLAN®

Ozet

Turkiye' de kamu hizmetlerinin sunumunda merkezi yonetimle yerel yOnetimler arasinda
onemli sorunlar yasanmaktadir. Hizmetlerin niteligine ve etkin bir sekilde yerine getirilmesine
dikkat edilmeden yapilan gorev ve yetki paylasimi, yerel nitelikli bazi hizmetlerin merkezi
yOnetim ya da merkezi nitelikli bazi hizmetlerin de yerel yonetimler tarafindan gorilmesi
gibi durumlari ortaya cikarmistir. Ote yandan gérev ve kaynak paylasimindaki sorunlar kit
olan ekonomik kaynaklarin israfina yol agmaktadir. Bu calismada uzun zamandan beri
kamuoyunun giundeminde bulunan merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda gorev ve
yetki paylasimiyla birlikte kamu kaynaklarinin daha dengeli bir bigcimde dagilimi konusu
Uizerinde durulmustur.

Anahtar Kelimeler: Merkezi Yonetim, Y erel Yonetimler, iktidar, Devlet.

The Relations Between Local and Central Goverment in Terms of The Division of
Power and Finance

Abstract

Significant problems have been experienced between the local and central goverments in
offering the public services in Turkey. Since the sharing of autority and services is not done
appropriately, it is offen seen that services that naturally should be offered by local autorities
are offered by the central goverment. In opposite the services that should be offered by
central goverment are offered by local autorities. The inefficent share of services causes
significant waste of scarce resources. As a result, citizens are not provided with adaquate
services.

In this study, concerns over the autority and fiscal sharing between the two goverments
which has long been a subject of public debate is evaluated and emphasized on the points
needed for a good distribution

Keywords: Central Goverment, Local Goverment, Power, State.
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GIRIS

Olusumu hakkindaki teoriler” ne kadar degisik olursa olsun devletin
temelinde belli ihtiyaclari karsilama olgusu yer almaktadir. Ulus olarak adlandirilan
ve belli bir toprak pargasi lzerinde yasayan insan toplulugunun genel nitelikteki
ortak ihtiyaglari devlet tarafindan gorilen kamu hizmetleri ile karsilanmaktadir.
Devlet, gerek merkezi gerekse tasra teskilatlariyla sagliktan egitime, nifus
islerinden sanayiye uzanan genis bir yelpazede hizmet Uretmektedir. Devlet bu
hizmetlerin bir kismini merkezi bir kismini da yerel diizeyde olusturulan &rgitler
araciligi ile yerine getirmektedir. Toplumsal yasamdaki yerel nitelikteki ihtiyaclarin
karsilanmasi amaciyla; mahalli toplulugun kendisinin alacagi kararlarla olusmus
ayri bir orgutlenme bigimi ortaya cikmistir. Genel karar organlari yerel hakin
oylariyla olusturulan ve yerel nitelikli ihtiyaglari karsilamak Uzere kurulan bu
orgutler, yasalarinizin verdigi 6lclide belli bir 6zerklik icinde hareket emektedirler

Y erel yonetimler; Bati’ datarihi, kiltirel ve siyasal bir gelisim siireci iginde
ortaya cikan, belli bir alandaki toplulugu ilgilendiren ve karar organlari segimle
olusturulan, yasalarla belirlenen sinirlar icinde yerel nitelikli kamu hizmetlerini
goren kamu tuzel kisileridir (Aytag,1994:3). Halkin ihtiyaclarinin merkezi ve yerel
orgutler araciligi ile yerine getirilmesi hangi hizmetlerin hangi organlar tarafindan
gorulecegi meselesini ortaya koymaktadir. Insanlarin ihtiyaglarinin sinirsizligi ve
bilissim c¢aginda devletin gorevlerinin nitelik ve nicelik olarak cogalmasi, bu
hizmetlerin daha etkili ve verimli bir sekilde sunulmasi konusundaki
orgutlenmelerin - 6nemini  bir kez daha ortaya koymaktadir. Toplumsa
gereksinimlerin optimum duzeyde saglanmasinda cagdas Olcgutlere uygun bir
paylasimin zorunlulugu agiktir.

Turkiye'de mahalli nitelikteki bircok hizmetin gériilmesini saglayan yerel
yonetimler; il 6zel idareleri, belediyeler ve kdyler olarak ¢ gruba ayrilmaktadir.
Idare kurulus ve gorevleri ile bir bitindir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus
ve gorevleri merkezden yonetim ve yerinden yonetim esasina dayanmaktadir. Y erel
yonetimler il, belediye ve kdy halkinin mahalli musterek ihtiyaclarini karsilamak
Uzere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen,
segmenl er tarafindan olusturulan kamu ttizel kisileridir. Yerel yonetimlerin kurulus
ve gorevleri ile yetkileri yerinden yonetim ilkesi ne uygun olarak kanunla diizenl enir.
Gorildigl gibi Anayasanin ilgili maddelerinde, merkezden ve yerinden yodnetim
kavramlarindan soz edilmekte ve idarenin kurulus ve isleyisinde bu kavramlara
uygun hareket edilmesi geregi vurgulanmaktadir.

Yerel yonetimler merkezi idare tarafindan kendilerine aktarilan gbrev ve
yetkileri belli bir cerceve iginde yerine getirmektedirler. Kisaca buna *“yerel
ozerklik” denilmektedir. Ozerklik kelime anlami olarak bir kisi veya kurumun kendi
iradesi ile hukuken gecerli karar alabilme ve uygulayabilme hak ve yetkisidir.
Federal devletlerde yerel yonetimler hem siyasal hem de yonetsel agidan Gzerktir.
Buna karsilik tekci devletlerde ise siyasal 6zerklik bulunmamakta sadece idari ve
mali 6zerklik yer almaktadir. Ancak bu devletlerdeki idari ve mali agidan 6zerklik
de basibosluk veya bagimsizlik anlamina gelmemektedir.

Yerel yonetimlerin 6zerkligi ile merkezi yonetimin bunlar (zerindeki
vesayet yetkisi birlikte degerlendirilmesi gereken iki konudur. Merkezi yonetim

" Toplumsal Sozlesme, Biyolojik goriis vs.
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Ulkenin huzuru, birligi, toplum yarari ve yerel ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasini
gozetmek amaci ile yasalarda belirtilen esas ve yontemler cercevesinde yerel
yobnetimler Uzerinde vesayet hak ve yetkisine sahiptir. Yerinden yonetim
kuruluslarinin kendi disindaki yonetsel kuruluslar tarafindan yasalarin 6ngordigi
sinirlar icinde denetlenmesine vesayet denetimi adi verilmektedir. Vesayet
denetiminde amag, yerel yonetimlerin yasalara uymalarini saglamak ve suistimalleri
onlemektir (Tortop,1999:165). Bu denetim yerel birimlerin organlari, personeli ve
kararlar Uzerinde olabilir. Merkezi yonetim bazi durumlarda yerel yonetim
organlarini feshedebilir, secilmis kisileri gorevinden uzaklastirabilir, yerel yonetim
organlarinin amis oldugu kararlari degistirebilir ya da bu kararlari onaylayabilir.
Merkezi idarenin yerel yonetimleri denetlemesinde ¢ yol bulunmaktadir
(Bilgig,1998:465). Bunlardan birincisi yerel yonetimlerin kararlarinin yargiya havale
edilmesidir. Ikinci yontem ise yerel yonetimlerin kararlarini onaylamak, ertelemek,
veya veto etmek seklinde gergeklesmektedir.

Merkezden yonetim ve yerinden yonetim arsindaki iliskiler incelenirken
deginilmesi gereken diger bir konu da “Yetki Genisligi” ve “Yetki Devri”
kavramlaridir. Yetki genisligi; merkezi yonetimin yetkilerinin bazilarini tamamen
veya kismen kendisine bagli elemanlarina devretmesi demektir. Bu baglamda bu
kuruluslar belli konularda merkeze sormadan karar alma ve uygulama hakki elde
etmektedir. Yetki genisliginde kararlar merkezi yonetim adina merkezi yonetimin
tasradaki bir gorevlisi tarafindan alinmaktadir. (Vainin bakan adina karar alip
uygulamasi gibi) Bu anlamdaki bir yetki genisligine; merkezi otoritenin kendisine
bagli elemanlarina yetki devrinde bulunmak suretiyle yerel topluluklara yaklasmasi
ilkesi de denilmektedir.

Yerinden yonetim kavrami kendi iginde Ulkelerin tek¢i ve federal yapili
olmalarina bagli olarak siyasal yerinden yodnetim ve yonetsel yerinden yodnetim
olmak Uzere ikiye ayrilmaktadir. Eger yerinden yonetim ilkesi yasama ve yargi
alanlarinda da kullaniliyorsa bu durumda siyasal acidan yerinden yonetimden stz
etmek mumkindur. Siyasal yerinden yonetimin en guzel 6rnegi Amerika Birlesik
Devletleri’nde uygulanmaktadir. Turkiye gibi tekci devietlerde bdyle bir
uygulamadan bahsetmek mumkdin degildir. Turkiye de sadece idari agidan yerinden
yobnetimden s6z edilebilir. Idari yerinden yonetim; mahalli 6zellikteki bazi kamu
hizmetlerinin merkezi yonetimin hiyerarsik yapisi disinda 6rgtitlenen ve kamu tiizel
kisiligine sahip olan kuruluslar tarafindan yerine getirilmesidir (Guler,1998:121).
Uygulamada yerinden yonetim ilkesi iki bigcimde ortaya cikmaktadir. Bunlardan
birincisi “yer yonunden” digeri ise “hizmet yoninden” yerinden yodnetimdir (
G0zublyiik,2000:36). Yer agisindan yerinden yonetim kuruluslarina yerel yonetim
kuruluslari adi verilmektedir.(Il Ozel I|daresi-Belediyeler, Koyler) Niteligi geregi
bazi hizmetlerin merkezi ydnetimin gérev alaninin disinda tutulmasi ve merkezi
idarenin disindaki teknik ve uzman kamu kuruluslari tarafindan yerine getirilmesine
hizmet bakimindan yerinden veya fonksiyonel yerinden yonetim kuruluslari
denilmektedir (Y OK,TRT vs) (Atasoy,1992: 59).

“Yerel yonetimler butin Ulkelerde kamu yonetiminin  6nemli ve
vazgegilmez unsuru olarak gorulmektedir. Bir tUlkedeki yerel yonetimlerin gici ve
etkinligi, soz konusu Ulkelerdeki demokrasinin diizeyi ile de yakindan iliskilidir.
Yerel yonetimler demokrasi agisindan 6nemli oldugu kadar, yerel hizmetlerde
verimliligi ve etkinligi saglamada da vazgecilmez unsurlardir” (Eryilmaz,1995:121).
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Yerel yonetimlerle siki sikiya bagli olmasi nedeniyle “DEMOKRASI”
kavramina da deginmek konunun agiklanmasina katkida bulunacaktir . Kelime
olarak eski Y unancaolan “Demos-Kratos” kavrami halkin kudreti, iktidari, yonetimi
gibi anlamlara gelmektedir. Demokrasi; yonetimleri secme ve segilme esasina
dayali halk egemenligine agirlik veren siyasal rejimleri ifade etmektedir. Yerel
yonetimler yerel hakin kendilerini yakindan ilgilendiren konular hakkinda karar
alma ve orgutlenme bicimi oldugu igin demokrasi kavrami ile yakindan ilgilidir.
Yerel yonetimlerin esitlik, katilma, 6zgurlik ve temsil gibi degerleri yasatmalari
nedeniyle demokrasi 6l¢ltl olarak degerlendirilmislerdir (Gormez, 2000: 81.) Bu
baglamda hakin yerel yonetim kuruluslari araciligi ile demokratik ilkelere ve
davranislara aliskanlik kazanabildigi genel olarak kabul edilmektedir. Bu yiizden de
yerel yonetimler icin demokrasinin besigi veya okulu gibi benzetmeler
yapilmaktadir. Yerel yonetimlerin yukarida deginilen 6zelliklerinin yaninda en
belirleyici yonu yerel hizmet gérme noktasidir. Bu noktada da karsimiza hangi
hizmetlerin bu orgutler tarafindan karsilanacagi ve hizmet dagilimindaki olgttlerin
ne olacagi konusu glindeme gelmektedir. Tirkiye de uzun zamandan beri bu konu
kamuoyunun gindemini mesgul etmekte reform calismalari adi altinda yeni
duzenlemeler yapilmaktadir. Bu calismada da bu konuda Turkiye ‘de nasil bir
yapilanmanin oldugu, merkez yerel iliskileri, yetki ve gorev paylasimi Uzerinde
durulmaktadir.

TURKIYE'DE YEREL YONETIMLER

Tarkiye de kdylerin disindaki yerel yonetim birimlerinin kokleri Bati 6rnek
alinarak idari reformlarimizin atilmaga basladigi Tanzimat donemine kadar uzanir.
Belediyeler ve Il Ozel Idarelerinin kurulusunda Batidaki uygulamalar ézellikle de
Fransa Ornek alinmistir. Koy yonetimleri ise Osmanli’dan ginimuize eski bir
gelenegin devamidir.

Il 6zel idarelerini dizenleyen ilk calismalar 1864 yilinda cikarilan Vilayet
Nizamnamesi ile baslamistir. Bu nizamnamede eyalet sisteminden vilayet sistemine
gecis ile ilgili dizenlemeler yer amaktadir. 1870 yilinda cikarilan bir tizikle de
buguinkii sistemin temelleri atilmistir (Keles, Y avuz, 1983:46). Il Ozel Idareleri ile
ilgili olarak 1913 tarihinde yururlige konulan lllerin Idaresine lliskin Gegici
Yasanin (ldare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati) il 6zel idarelerine iliskin
(Idare-i Hususiyet-i Vilayet) bolumd ile il 6zel idarelerimiz buglin de gegerli olan
yapisina kavusmustur. Bu kanun Idare-i Umumiye-i Vilayet ve Idare-i Hususiye-i
Vilayet olmak lzere iki bdlimden meydana gelmektedir. Bu kanunun ikinci bdlimui
ileilgili maddeleri bazi degisikliklerle birlikte 1987 yilina kadar gegerli olmustur.
16-05-1987 tarihinde 3360 Sayili Kanun ile Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu
Muvakkati’ nin ismi degistirilerek 1l Ozel Idaresi Kanunu ismini almistir. Ozellikle
akademik ve idari cevreden gereksizligi konusunda bir ¢ok elestiriye maruz
kamasina ragmen il 6zel idareleri halen varligini  slrdirmektedir
(Eryilmaz,1998:69).

Yerel yonetimlerin en 6nemli islevi merkezi yonetimin iktidarina karsi bir
denge unsuru olusturmasindan kaynaklanmaktadir. Yerel yonetimler devletin
iktidarini sinirlandirici bir gérev Uistlenmektedir (Laslie, 1978:344). Ulkelerin federal
ya da tekci olmalarina gore degismekle birlikte devletler merkezi otoritelerini belli
Olcllerde yeler yonetimlerle paylasmislardir. Tekci devletlerde bu paylasim sadece
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idari ve mali konularla ilgili olmakla beraber federal devletlerde belli olculerde
egemenlik hakkinin kullanimina kadar uzanmaktadir. Merkezi otoritenin asiriligini
onlemek ve onun yetkileri paylasmak yerel yonetimlerin énemli fonksiyonu olarak
karsimiza ¢i kmaktadir.

1876 Anayasasi’ nda mahalli yonetim birimleri olarak il 6zel idareleri ve
belediyeler yer almaktadir. Yine illerin yonetiminin yerinden yonetim ilkesine gore
yurltilecegi belirtilmistir. Bu dizenlemelerden sonra 1877 yilinda Istanbul ve
Istanbul disindaki belediyelereiliskiniki ayri belediye kanunu ¢ikarilmistir.

1921 Anayasasi II'i yerel islerde “tlizel kisilige ve t6zerklige” sahip bir
kurulus olarak 6ngdrmds, bucaklari da yerel yonetim kademesi iginde ek olarak
tlzel kisilige sahip bir birim olarak dizenlemistir. Yaniz bu dizenlemeler pek fazla
uygulama alani bulamadan 1924 Anayasasi’ nda yeni diizenlemeler yapilmistir. 1924
Anayasasi’ nda yerel yonetimlerin sadece tlizel kisiliklerinin bulundugu ve yerinden
yonetim ilkelerine gore yonetildikleri belirtiimistir. Bu anayasada yerel yonetimlerin
kurulus, gorev, yetkileri ileilgili dizenlemeler yer almamistir.

1855 yilinda Istanbul’ da sehremini denen ilk belediye 6rgutt kurulmustur.
Bu orgutin 12 kisilik bir kent kurulu (sehir meclisi) da bulunmakta ve meclise
hikumet tarafindan atanan sehremini baskanlik etmekteydi.

Istanbul disinda da 1868’ den itibaren belediye 6rgutt kurma girisimlerine
baslanmistir. 1876 vyilinda hazirlanan “Vilayet Belediye Yasasi”, her kent ve
kasabada birer belediye 6rgitli kurulmasini dngérmustir. Bu dizenlemeye gore
belediye baskani hiikiimet tarafindan atanmakta, belediye meclisi Uyelerini ise halk
segcmektedir.

Koy yonetimi cok eski bir gegmise sahip olmasina karsilik bir yerel
yonetim birimi olarak orgitlenmesine, Tazminattan sonra cikarilan 1864 tarihli
Vilayet Nizamnamesi ile kavusmustur. Bu tuzikte ulkenin illere, illerin ilgelere ve
ilcelerin de kdylere ayrilacagi hikmu yer almaktadir (Cevikbas,1995:82).

Batili anlamda yerel yonetimlerle ilgili ilk yasal duzenlemeler ve
uygulamalar Cumhuriyet doneminde; 1924 yilinda “442 sayili Koy Kanunu” ve
1930 yilinda “1580 sayili Belediye Kanunu” ¢ikarilarak yurirlige konmustur. Daha
Once denildigi gibi il 6zel yonetimlerine ait temel yasa, 1913 yilinda gikarilmis ve
bir yil sonra 1914’'de de gorevlerinde degisiklik yapilarak, bu yasanin hikimleri
gunumuze kadar gegerliligini devam ettirmistir.

1930 yilinda gikarilan 1580 sayili yasa, gercekte bel ediyelere cok genis bir
gorev aani cizmistir. Yaniz belediyelerin yiklenmis olduklari gorevleri yerine
getirecek duzeyde kaynaklara sahip olmamalari noktasinda elestiriler yogunluk
kazanmistir. Zaman icinde gorevlerinin bazilari merkezi yonetim tarafindan
Ustlenilmistir (Cevikbas, 1995: 83). Zaman icinde il 6zel idarelerinin gorevleri
derece derece merkezi yonetim kuruluslarina aktarilmis; 6te yandan yerel
yonetimlerin - mali  kaynaklari ihmal edilmek suretiyle bu yonetimler
gugsuzlestirilmistir.

Cok partili demokratik siyasal hayata gegisle birlikte kapali ekonomiden
pazar ekonomisine gecis sireci hizlanmis, iletisim—ulasim imkanlarinin ve ona bagli
olarak sehirlesme hizinin artmasi ile yerel yonetimler her gecen giin artan bir deger
kazanmistir. Bunun sonucunda da yonetsel ve akgal yapilarin tekrar glclendirilmesi
istekleri stirekli olarak glindemde kal mistir.
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Nitekim 1961 Anayasasi'nda “idare kurulus ve gorevleri merkezden
ybnetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir. Idare, kurulus ve gorevleriyle bir
butliindlr ve kanunla diizenlenir.” “Yerel yonetimler il, belediye veya kdy halkinin
muisterek yerel ihtiyaglarini karsilayan ve genel karar organlari halk tarafindan
segilen kamu tlzel kisileridir” seklindeki duzenlemelerle yerel yonetimler anayasal
kurum haline getirilmislerdir. 1982 Anayasasi da bu hikimleri teyiden
tekrarlamistir.

IDARI VE MALI PAYLASIM ZORUNLULUGU

Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iliskiler; her tlkenin kendi
tarihi, kiltirel, siyasi ve ekonomik yapisina gore degismektedir. Ornegin eski
Sovyetler Birligi'nde mahalli birimler merkezi hikimetin ganlari gibi gorev
yapmistir. Ingiltere' de ise yerel yonetimler; gorev ve yetkilerini kendi yapisi icinde
bagimsiz olarak yerine getirmektedir (Aydin,1977:6). Merkezi yodnetimle yerel
yonetimler arasinda idari ve mali paylasimi zorunlu kilan ¢ok degisik sebepler
bulunmaktadir.

1-Her Ulkede, cok degisik nedenlerden dolayi nifus dagilimi ile ekonomik
kaynaklarin dagilimi homojen bir yapi gostermemektedir. Y erel yonetimlerin icinde
bulunduklari cografi, tarihi, kiltirel sartlar onlarin gelirlerinin fazla ya da az
olmasinda etkili olabilmektedir. Gelirleri yeterli olmayan bolgelerde kamu
hizmetlerini geregi gibi yerine getirme oldukca zordur. Iste bélgeler arasindaki bu
dengesizlikleri gidermek igin bilimsel bir idari ve mali paylasim yapilmalidir.

2-Bolgeler arasi gelir farkliliklarini g6z 6niinde tutan ve yerel yonetimlerde
komsu bolgelere tasan dissal arti ve eksi ekonomileri dengeleyecek bir gelir
boltasimu  kaginilmazdir (D6nmez,1999:49) Cunkl kamu hizmetlerinin Ulke
geneline dengeli bir sekilde goturilememesi fakir bolgelerden zengin bdlgelere
dogru goce neden olacaktir. Turkiye'de Ozellikle kirsaldan kentlere yogun bir
sekilde yonelen nufus akisi bunun en dnemli gostergesidir. Buyuk sehirlerde goc
sonucu meydana gelen hizli nifus artisi daidari ve mali paylasimi etkilemektedir.

3-Bir Ulkede merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki idari ve mali
paylasimin en 6nemli sebeplerinden biri de gérev ve yetki catismasini nlemektir.
Eger bir kamu hizmeti birden fazla yonetimin sorumluluguna verilir ise orada yetki
catismasi ortaya gikacaktir. Bunun sonucunda da kamu dizeni bozulacaktir. Yine
idari ve mali paylasim yapilmamasi durumunda, bazi kamu hizmetlerinin hicbir
ybnetim tarafindan Ustlenilmemesi gibi bir problemle karsilasilabilir. Iste idareler
arasindaki idari ve mali iliskilerin dizenlenmesi bu gibi karisikliklari da
Onleyecektir.

4-ldareler arasindaki iliskilerin diizenlenmesinde 6nemli olan diger bir
nokta da, kamu kaynaklarinin daha etkili ve verimli bir sekilde kullanilmasidir. Idari
ve mali paylasimin yapilmamasi kaynak israfina yol agmaktadir (Nadaroglu,
1994:56).

5-Merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki idari ve mali paylasimin
diger bir nedeni de kaynak sapmalarinin 6nlenmesidir. Klasik iktisat teorisi; bolgeler
arasinda ekonomik kaynaklar esit olarak dagilmis olsa bile, kaynaklar marjina
verimliligin ylksek oldugu yerlere dogru kayacagini ve bu kaymanin marjinal
verimlilikler esitleninceye kadar slirecegini 6éngérmektedir (Nadaroglu, 1994:57).
Bolgeler arasindamarjina verimliligin yani sira, kamusal hizmetler arasindaki kalite
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farklari da kaynaklarin bir bolgeden digerine gocmesine neden olmaktadir.
Ekonomik kaynaklari daha fazla olan boélgelerin sundugu kamu hizmetleri diger
bolgelere oranla daha kalitelidir. Devlet bolgeler arasindaki kaynak goclerini
onlemek ve kaynak dagilimini dengeleyerek butln bdlgelerde esit ya da asgari
standartlarda hizmet sunulmasini saglamak icin idari ve mali paylasim yapmak
zorundadir.

6-Devletin fonksiyonlarinda meydana gelen artislar da idari ve mali
paylasim konusunda tzerinde durulmasi gereken noktalardandir. Kamu harcamalari
devlet anlayisindaki degismelerle birlikte slirekli olarak artis gostermektedir.
Ozellikle “sosyal devlet” anlayisi icinde devlete yiiklenen gorevler, klasik devlet
anlayisindaki gorevlerden oldukga farklidir. Klasik donem “jandarma devlet”
anlayisinda devletin fonksiyonlari oldukca sinirliydi. Bu dénemde devletin asil
gorevleri guvenlik, adalet ve dis politika ile sinirlandirilmisti. Toplumsal hayatta
meydana gelen ekonomik, sosyal, kiltirel ve teknik degisimler kamu
harcamalarinin artmasina neden olmustur (Akdogan,1985:38). Sosyal devlet anlayisi
ile birlikte devlet servet ve gelir dagilimi esitsizliklerini 6nlemek ve dar gelirlilere
yardim etmek gibi yeni fonksiyonlar Ustlenmistir. Devletin fonksiyonlarindaki bu
degisimler yerel yonetimlerin hizmet ve harcamalarinda da degisimlere neden
olmaktadir.

Alman iktisatcilarindan Adolph Wagner XIX. yizyilin sonlarinda kamu
harcamalarinda slrekli bir artis oldugunu belirlemistir. Wagner cesitli tlkelerdeki
incelemeleri sonucu “ Kamu Harcamalarinda Artis Kanunu” olarak nitelendirilen bir
bilimsel sonuca varmistir. Wagner varligini ileri sirdigi bu kanunu devletin
ekonomik ve sosyal yapi icerisindeki roltinde ortaya gikan degismelere baglamistir
(Erginay, 1998:141).

7-Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda idari ve mali paylasimi
doguran en 6nemli neden bu iki birim arasindaki vergileme yetkisinin dagilimidir.
Buradaki Uzerinde durulmasi gereken nokta gelirlerin hangi idare tarafindan nasil
toplanacagi konusudur. Vergilendirme yetkisi denildiginde devletin kamu giderlerini
karsilamak amaciyla gercek ve tuzel kisiler Uzerine koydugu, her cesit mali
yukumlulukle ilgili yetki anlasilmaktadir (Cagan,1982:3). Federal devletlerde
vergilendirme yetkisi, federal devlet ile federe devletler arasinda paylastirilirken
yerel yonetimlere de belli sinirlar iginde yetki verilmistir. Tekci devletlerde ise vergi
toplama yetkisi esas olarak merkezi yonetime ait olup yerel ybnetimlere sinirli
Olclide vergilendirme vyetkisi taninmistir. Yerel yonetimlere vergilendirme
konusunda taninacak yetki demokratik gelismeye olumlu katkida bulunacaktir.
Mahalli bir hizmetin yine o bdlgede yasayanlar tarafindan 6denen vergilerle
karsilanmasi, yerel yonetimlerle demokrasi arasindaki iliskiyi daha da
guclendirecektir. Yalniz bltin yerel yonetimlerin kalkinmislik duzeylerinin ayni
olmamasi, hizmetlerin Ulke genelinde esit bir sekilde sunulmasini olumsuz
etkileyecektir. Ayni kalitede hizmet sunmak icin ekonomik agidan zayif bolgelerde
yasayanlarin daha fazla vergi 6¢demesi gerekecektir. Bu ylzden yerel yonetimlere
vergi gelirlerinin yaninda ek gelir kaynaklari tahsis edilmelidir. Yerel yonetimlerin
ekonomik agidan daha genis yetkilere sahip kilinmasi, merkezi yonetimin yerel
yonetimler Uzerideki etkisini bir ol¢lide azaltacaktir (Tosuner,1995:60). Nesnel
Olcltlere gore yapilan idari ve mali paylasim yerel yonetimler igin bir glvence
olusturmaktadir. Bu sayede merkezi yonetim kaynak gostermeden yerel yonetimler



196

hizmet yukleyemeyecektir. Kamu hukukunda taraflar arasinda, 6zel hukukun tersine
bir esitsizlik sz konusudur. Bu yiizden hukuken zayif durumda bulunan yerel
yonetimlerin devlet karsisinda korunmasi gerekmektedir.

Yukarida ana hatlariyla deginilen nedenlerden dolayi idareler arasinda
gorev ve yetki paylasimi kaginilmaz bir olgu olarak karsimiza c¢ikmaktadir.
Turkiye'de de bu konuda Cumhuriyetin kurulusundan bu yana birgok dizenleme
yapilmistir. Bunlardan bazilari asagida yer almaktadir.

IDARI VE MALI PAYLASIM KONUSUNDA GECMISTEKI
CALISMALARDAN ORNEKLER

Turkiye'de yerel yonetimler reformu  konusundaki  calismalar
Cumhuriyetin kuruldugu yillara kadar uzanmaktadir. Ornegin 1947 yilinda I¢ Isleri
Bakanliginin katkilariyla Birinci Idareciler Kongresi yapilmis ve bu kongrede, I
Ozel Idaresi ve Belediye vergi ve resimlerine iliskin yasanin degistirilmesi
istenmistir.

1960'li yillarda Merkezi Hikumet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP)
adi atinda bir rapor hazirlanmistir. Bu raporda; mulki idarenin il, ilge ve bucak
seklinde drgutlenmesindeki temel amacin hizmetleri hal ka yakinl astirmak ve merkez
ile halk arasindabaglanti kurmak oldugu vurgulanmistir.

1963-1967 yillarini kapsayan Birinci Bes Yillik Kalkinma Planinda “gerek
merkezi hikimet kuruluslarini (merkez ve tasra teskilati ile birlikte) gerekse yerel
yonetimleri (il 6zel idaresi, belediyeler ve kdyler) ka kinmakta olan bir ekonominin
ihtiyaclarini rasyonel bir sekilde ve slratle karsilayabilecek duruma getirmek
kacinilmaz bir zarurettir’ seklinde agiklamalar yer almistir (Birinci Bes Yillik
Kakinma Plani, 1964). Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki iliski
kalkinma planlarinin yaninda birgok hitkiimet programinda da yer almistir. Ornegin
1965 vyilinda Basbakan olan Suat Hayri Urgiiplii; hilkiimet programinda; merkezle
yerel yonetimler arasindaki idari ve hizmet iliskileri konusunda “yerel yonetimlerin
hizmetlerinin tamamen muhtar yerel yonetimler tarafindan gorilmesini temin ve
merkez idare ile yerel yonetimler arasindaki vazife ve hizmet catismalarini
Onleyecek tedbirler alinacak ve yerel yonetimlerimizin kifayetli gelir kaynaklarina
kavusturulmalarina imkan verecek kanunlarin siiratle ¢ikarilmasina calisilacaktir”
aciklamasini yapmistir (Aytag,1994:51).

1968-1972 yillari arasini kapsayan ikinci bes yillik kal kinma planinda yerel
yonetimlerle dogrudan ve dolayli iliskili bircok prensip ve oneriye yer verilmistir.
Bu planda “sosya refah hizmetleri konusunda uygulanacak politikalarda merkezi
idare ile yerel yonetimler hizmet butlnligli anlayisi iginde birlikte calismalidirlar....
Ornegin Devlet ve belediyeler arasindaki isbolimii sehirlerin 6nem ve niteliklerine
ve sehirlesme politikalarina gore yeniden tespit edilecektir” seklinde ifadeler yer
almaktadir (Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani,1968) .

Tarkiye'de yerel yonetimlerle ilgili olarak 1978 yilinda Yerel YoOnetim
Bakanligi kurulmus ama fazla uzun émirli olmadan 1979 yilinda kapanmistir. 12
Eylul 1980 tarihinde yapilan askeri mudahale ile secimle gelen yerel yonetim
organlari feshedilmis yerlerine atama ile goreviendirmeler yapilmistir. Bu
uygulamada daha ¢ok, o donemin icinde bulundugu ideolojik bdlinmuslik ve
bel ediyelerde yapilan siyasi kadrolasmalarin etkileri énemli olmustur.
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1987 vyilinda 3360 Sayili Kanunla Il Ozel Idareleri ile ilgili yasada
degisikler  yapilmis ve Il Ozel Idarelerinin gorevli oldugu mahalli misterek
ihtiyaclarin kapsaminin ve sinirinin belirlenmesi konusu Bakanlar Kuruluna
birakilmistir. Yalniz Il Ozel |darelerinin gérevlerinin tespitinin Bakanlar Kuruluna
birakilmasi hikmi 1982 Anayasasi’nin 127 inci maddesinde yer alan “yerinden
yonetim” ilkesine aykiri oldugu gerekcesiyle Anayasa Mahkemesi’nin 23-06-1988
tarih ve 1987/18 Esas 1988/23 sayili karari ile iptal edilmistir. 2004 yili itibariyla59.
Cumhuriyet Huktmeti kamu yonetimi reform tasarisi gercevesinde yerel yonetimler
ile merkezi yonetim iliskilerinin ¢agin gereklerine uygun bir sekilde diizenlenmesi
konusunda galismalar yapmaktadir.

HIZMET SUNUMUNDA MERKEZ -YEREL ILISKILERI

Kamu hizmetleri; isminden de anlasilacagi Uzere, devlet olarak tanimlanan
en buydk tizel kisilik ya da onun yakin gozetim ve denetimi altinda bulunan
orgutler tarafindan yerine getirilmektedir. Devlet vatandaslarin ihtiyaclarini
karsilayabilmek icinidari agidan degisik idari yapilanmaicine girmistir. Devletin ya
da diger kamu tlizel kisilerinin ya da bunlarin yakin gozetim ve denetimi altinda
bulunan kuruluslarin toplumsal ihtiyaglari karsilamak Uzere yaptigi diizeli ve stirekli
eylemler (Eker, 1997:5) olarak tanimlanan kamu hizmetlerinin goérilmesi degisik
sekillerde olmaktadir (Karaman, 1996:6).Bunlardan birincisi kamu hizmetlerinin
merkez tarafindan yerine getirilmesi digeri ise hizmetlerin merkezden ayri 6rgutler
tarafindan yerine getirilmesindir. Bunlardan birincisine “merkezden ydnetim”
ikincisine ise “yerinden yonetim” adi verilmektedir. Hicbir devlette kamu hizmetleri
sadece merkezden yonetim ya da sadece yerinden yonetim esasina gore yerine
getirilemez. Ulkeler kendi sosyal, ekonomik, kiiltiirel ve tarihi 6zelliklerine gére
degisik uygulamalara gitmektedirler. Ulkeler yamerkezden yénetime ya da yerinden
ybnetime daha fazla agirlik vermekte ya da her ikisi arasinda denge kurmaya
calismaktadirlar (Eryilmaz,1995;52). Iste bu noktada karsimiza hangi hizmetlerin
merkezden hangi hizmetlerin ise yerinden yonetim kuruluslari tarafindan yerine
getirilecegi sorunu gikmaktadir.

Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda hizmet ve gelir payl asimi,
0zellikle kamu maliyesi alaninda bir ¢cok ¢alismaya konu olmustur. Amerika,
Almanya ve Isvigre gibi federal Ulkelerde merkezi yonetimle yerel yonetimler arasi
hizmet ve gelir paylasimi daha ¢ok yerel muhtariyet dustincesiyle birlikte ele
alinmaktadir (Ozer,1986:246).

Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda idari ve mali paylasim
kavramini agiklamak icin Ingilizler “Inter Goverment Fiscal Relations’, Fransizlar
ise “Comproms Fiscal” terimlerini kullanmaktadirlar. Tlrkiye'de ise “Madli
Denklesme” (Keles,1997:208), “Mali Uyusma’ (Ulkiimen,1960:36), “Mali Tevzin
ve Uzlasma’ gibi kavramlar kullanilmaktadir.

Mali tevzin kayramini ilk defa 1922 yilinda Albert Hansel kullanmistir.
(Alaybek,1961:6) Mali tevzin kavrami “devlet ile yerel yonetimler arasinda gider ve
gelir paylasilmasi bakimindan sistemli ve planli bir anlasmaya varilmasi”
(Ozer,1976:36) seklinde tanimlamaktadir. Mali denklesme denildiginde “kamu
kesimlerinin merkez ve federe devletler ile yerel yonetim birimleri arasinda
bolustlmesine iliskin iliskilerin duzenlenmesi ve her birinin vergi koyma
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yetkilerinin ~ sinirlarinin - ve  kapsaminin  belirlenmesi” (Keles, 1997:200)
anlasilmaktadir.

Yerel yonetimlerin  kendilerine verilen gorevleri  yerine
getirebilmesi icin, mali imkanlara sahip olmalari gerekir. Ekonomik kaynak
ayrilmadan hizmetlerin dagitilmasi ¢ok fazla anlam ifade etmeyecektir. Yine kaynak
verilip hizmet verilmez ya da hizmetlerin maliyetinin Ustiinde kaynak saglanir ise
bu durumda da kamu kaynaklarinin israfi s6z konusu olacaktir. Bu iki ihtimalin de
toplumsal kalkinmayi olumsuz etkileyecegi agiktir.

Tarkiye de kamu harcamalarinin ortalama % 15'i mahalli idarelerce %85’
ise merkezi yonetim tarafindan gergeklestirilmektedir. Bu oran Avrupa Birligi
Ulkelerinde yaklasik yari yariyadir. Yine bu (lkelerde yerel yonetimlerin mali
kaynaklarinin yaklasik %60-70 yerel yonetimler tarafindan karsilanirken bu oran
Tarkiye'de % 20 dizeyindedir. Yerel yonetimlerin kaynaklarinin % 80’i merkezi
ybnetim tarafindan karsilanmaktadir. Yerel yonetimlerin kendi kaynaklarini
olusturmalari icin yasal duzenlemeler yapilmali bu oran kisa zamanda makul
seviyelere indirilmelidir.

Turkiye'de 1981 yilina kadar uygulanan sistemde cesitli vergilerden paylar
belediyelere aktarilmistir. Merkezi hikimetce bir belediye sinirlari i¢inde toplanan
emlak vergisinin %45, gumrik vergilerinin %15, motorlu tasitlar vergisi ve trafik
cezalarinin %11, akaryakit tiketim vergisinin %8, gelir ve kurumlar vergilerinin
%5, tekel maddelerinden alinan tuketim vergisinin %2 ve reklam harglarinin %1’i
belediyeye yardim olarak aktarilmistir (Taysi, 1981).

1981 vyilindan sonra yapilan yeni dizenlemeyle belediyelere genel bitce vergi
gelirlerinden belli oranlarda (% 6'si) miktari nifus esasina gore dagitilmasi sistemi
benimsenmistir. Blytksehir belediyeleri icin ise belediye sinirlari icinde toplanan
vergilerin belirli bir orani olar gelir olarak verilmesi uygun gortlmustir.

Tablo 1'de goruldigl gibi, 1982-2000 déneminde belediyelerin gelirlerinin
%50’sini gelir paylasimi sistemi ile merkezi hikimetten ainan yardimlar
olusturmustur. Bu uygulamada yerel yonetim birimlerine ayrilacak miktar nifus
esasina gore belirlenmektedir. Tek 6lcut nifus oldugu icin sistemin islemesi ve
paylarin hesaplanmasi kolay olmaktadir.

Yerel yonetim birimlerine aktarilan gelirlerin nifus esasina gore diizenlenmesi
nifus sayimlariylailgili sorunlari ortaya ¢ikarmaktadir. Gelir paylasimi nifusa gore
oldugu icin, daha fazla nifus daha fazla para anlamina gelmektedir. Belediyeler,
nifusu fazla gostermek icin baska sehirlerde yasayan hemsehrilere bedava ulasim
saglayarak sayim guni kente gelmelerini saglamak, sayim gorevlilerini ya
zorlayarak yada cesitli hediyeler vererek olmayan hayali kisileri yazmalarini
saglamak gibi yontemlerle nufuslarini oldugundan fazla ¢i karmaya ¢alismaktadir.

Turkiye' de mali denklestirmeyi saglayacak bir programin hayata gecirilmesi
ihtiyaci vardir. Yapilan ekonometrik bir calismada, demografik gostergelerden
(nufus gibi) ziyade ekonometrik gostergelerin belediyelerin mali kapasite ve
harcama ihtiyacinin belirleyicisi oldugu bulunmustur (Sagbas ve Kdésecik, 2000;
Sagbas, 2000). Bu ekonomik gostergel ere gore hazirlanacak bir formiille dagitilacak
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gelir paylasimi, mevcut sistemden daha etkili bir sekilde yatay ve dikey mali
dengesizligi azaltabilir.

Tablo 1 Yerellesme Gostergeleri

Yil Belediye Mdi Belediyelerin gelir payi
giderleri / Yerellesm / belediyelerin toplam
Genel biitce € gdlirler, %
giderleri, Orani**
%

1982 6,3 2,9 44,7

1985 8,7 4,3 50,9

1990 10,6 4,3 51,3

1995 11,2 5,0 474

2000 10,9 4,5 45,0

Ortal 10,9 4,9 493

ama*

*Ortalama, 1982-2000 yillarini kapsamaktadir. Bu dénem icinde tabloda yer
almayan yillarda da degerler hemen hemen ayni oldugu icin arayillarin degerleri
verilmemistir. Bu tablodaki degerler, DIE nin yayinladigi yillik belediye kesin
hesapl ari ndan elde edilen veriler kullanilarak hesaplanmistir.

** Mali yerellesme orani (fiscal decentralisation ratio) bir tilkenin ne kadar
yerellestiginin gostergesi olarak kullanilabilir. Cesitli yontemlerle hesaplanabilir. Bu
calismada [belediyelerin kendi gelirleri / (toplam genel bitce giderleri +

bel edi yelerin giderleri] formalii kullanilmistir.?

Merkezi yonetim yerel yonetimlere gelir kaynagi olarak merkezden yapilan
kaynak aktarmalarinin yaninda bazi vergilerin toplanmasi konusunda yetki
devretmistir. 1986 vyilina kadar hikimet tarafindan toplanan emlak vergisi bu
tarihten sonra bel ediyelere birakilmistir.

Emlak vergisi belediyeler icin cok fazla gelir kaynagi olmamasindan
dolayi, yeni bir yerel vergi olarak 1994 yilinda gevre temizlik vergisi belediyelerin
yetkisine verilmistir. Cevre temizlik vergisinin de dusik rakamlarda alinmasi, bu
kaynagin da belediyeler icin yeterli bir finansman kaynagi olmasini engellemistir.

Mevcut sistemde yerel vergiler gercekcilikten uzak bir sekilde dustk
rakamlarda alinmaktadir. Yerel yonetimler, yerel kaynaklardan daha fazla merkezi
hikimetce finanse edilmektedir. Tablo 2'deki oranlar bunu gostermektedir. Boyle
bir durumun dogal bir sonucu olarak yerel yoneticiler kendilerini daha ¢ok
kendilerine kaynak aktaran mercilere karsi sorumlu hissedecektir.

1 Mali denklestirmeyi amaclayan ve ekonometrik bir alismanin bulgularina dayali
olarak hazirlanan bir formal icin bkz. 1. Sagbas, M. Bagdigen, Local Government
Financein Turkey, Afyon: Afyon Kocatepe University, 2003, s.107-164.

2 Bu formil tin kaynagi icin bkz. J. Ehdaie, Fiscal Decentralisation and the Sze of
Government, Washington D.C., Policy Research Working Paper, 1387, Washington
D.C., The World Bank, 1994.
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Tablo 2 Belediye Gelirlerinin Toplam Belediye Gelirlerine Orani (%)

Ortalama
996 997 998
Belediye Gelirleri
Genel butceden 4
alinan pay 0 8,1 8,8 9
Vergi gelirleri 8
9 3 0,8
Emlak 3
3 2 9
Cevretemizlik, 5
diger vergiler ,6 1 9
Harclar 3
8 5 2
Vergi disi gelirler 3
4,3 6,7 47 5
I¢ bor¢lanma 2
9 v 1
Dis borglanma 7
v 2 v
Ozel yardim ve 5
fonlar 8 3 4
Belediye Giderleri
Cari harcamalar 4
65 4,6 6,1 6
Personel 3
1.2 94 0,9 1
Y atirim harcamalari 3
9,9 1 4,8 2
Transferler 2
36 42 8,9 2
Bor¢ 6demeleri 7
3 9 1

Kaynak: Bu tablodaki degerler, DIE nin yayinladigi yillik belediye kesin
hesaplarindan elde edilen veriler kullanilarak hesaplanmistir.

Merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda oncelikle hizmet paylasimi
yapilmis daha sonra ise bu hizmetler icin mali kaynaklarin dagilimi yoluna
gidilmistir. Bunun sonucunda merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki mali
paylasimin tabi olacagi kuralarin belirlenmesi konusu gldeme gelmistir.
Hizmetlerin dagitimi ile gelir kaynaklarinin dagitimi ayni sorunun idari ve mali
yanini birlikte diizenlemeyi zorunlu kilmaktadir (Ulkimen,1960:35). Yerel
yonetimlere saglanacak gelir kaynaklarinin ne sekilde olacagini; merkeziyetci ya da
adem-i merkeziyetci anlayis belirlemektedir ( Tekin,1997:17). Bu paylasim; tekgi
devletlerde merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda iki kademe, federa
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devletlerde ise, federa devlet, federe devlet ve yerel yonetimler arasinda olmak
Uzere U¢ kademeli olarak gergeklesmektedir.

Kamu hizmetlerini yerine getiren drgutlerin zaman iginde farklilastiklari bir
gercektir. Refah devleti anlayisina uygun olarak, daha dnce belediyeler tarafindan
gorilen birtakim hizmetleri merkezi idare Uzerine alirken, birtakim hizmetler de
merkezden yerel yonetimlere transfer edilmektedir. Hizmetlerin el degistirmesi
birtakim sosyal, iktisadi ve teknik nedenlerden kaynaklanmaktadir. Bu €l
degistirmede 6zellikle belediyelerin payina diisenler giderek cogalmaktadir (Keles,
Y avuz,1983:146).

Ulkelerin geleneksel yapilarina gore bazi hizmetler bir tlkede merkezi
idare tarafindan goruldigi halde, ayni hizmetler baska Ulkelerde belediye idareleri
tarafindan gorulmektedir. Ornegin, ABD, Almanya ve Hollanda gibi Ulkelerde
emniyet hizmetleri belediyelerce goruldigi halde Turkiye' de bu hizmetler Merkezi
Idarenin gorev alanindadir (Uniisan, 1996:144).

Yaniz tum Ulkelerde idareler arasindaki gbrev ve kaynak paylasimi
asagida yer alan Ug ilkeye gore yapilmaktadir. Bu ilkeler; genel yetki ilkesi, izne
bagli yetki ilkesi ve liste ilkesidir. Genel yetki ilkesinde kanunlarin yasaklamadigi
ve acik bir yasa ile baska idarelere birakmadigi tim hizmetler yerel yonetimler
tarafindan yerine getirilmektedir. 1zne bagli yetki ilkesinde ise yerel yonetimler
gormek istedikleri her yeni hizmet icin vesayet makamindan yetki amalari
gerekmektedir. Yerel yonetimlerin yapacaklari hizmetlerin tek tek sayilarak
belirlenmesine ise liste usulii adi verilmektedir. Liste usuliinde yerel yodnetimler
sadece kanunlarda kendilerine verilen hizmetleri yerine getirmektedirler (Toptop,
1996:30)

Milli savunma, adalet, dis politika ve genel asayis merkezi idare tarafindan
yerine getirilecek hizmetlerin basinda gelmektedir. S6z konusu hizmetler, tamamen
karar ve yuritme acisindan merkezi idarenin disinda bir baska idareye devredilmesi
veya birakilmasi s6z konusu olmayan hizmetlerdir. Federal devletlerde bu konuda
farkli uygulamalar mevcuttur. Devletin kugilmesi yonindeki politikalar tartisilirken
devletin rolinin yeniden tanimlanmasi kamu kesiminin daraltilmasi ve hizmet
etkinliginin artirilmasi gibi temel amacglar gozetilmektedir (Tutum,1994:92).
Y eniden tanimlamada 6zellikle mahalli nitelik tasiyan ve devletin asli fonksi yonlari
disinda kalan hizmetlerin yerel yonetimlere devredilmesi gerekmektedir.

Kamu hizmetlerinin bir kismi derece farklari ile hem merkezi idare hem de
yerel yonetimler tarafindan goriilmektedir (Nadaroglu, 1994:76). Ozellikle
birbirleriyle bagimlilik arz eden hizmetlerin Uretiminde merkezi idare ve yerel
idareler ortaklasa hareket etmektedirler. Bu hizmetleri Imar ve Bayindirlik
Hizmetleri, Saglik ve Sosyal Yardim Hizmetleri ve Egitim-Ogretim ve Kiltir
Hizmetleri seklinde siralamak mumkuanddir.

Etki alani belli bir komin veya bdlge disina yayilan imar faaliyetleri
merkezi idarenin gorevleri arasinda yer almaktadir. Bu hizmetler arasinda biitiin
Ulkeyi ilgilendiren blylk barg, sehirler arasi yol, koprl, limanlarin insasi vb. gibi
hizmetler girmektedir. Paralel olarak, bu hizmetlerin tamamlayicisi durumunda olan
sehir ici yollarin, park, bahce, yesil aanlarin yapim ve onarimi gibi daha kuguk
altyapi hizmetleri, yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmektedir. Saglik
hizmetleri ise teker teker fertlere sagladigi faydalarinin yaninda toplu ve bélinmez
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faydalar sagladigindan yerine getirilme gorevi daha cok merkezi idareye dilsmekle
beraber, yerel yonetimlerin saglik konusundaki hizmetleri de gbz ardi edilmemelidir.

Bu hizmetlerin mahalli olarak yerine getirilmesi, 6zellikle verimlilik
acisindan 6nemlidir. Bu sebeple saglik ve sosya yardim hizmetlerinin merkezi
yonetimlerden yerel yonetimlere devredilmesi uygun gorilmektedir. Merkezi
ybnetim, saglik ve sosyal yardim konusunda yonlendirici olup, uygulamayi yerel
yonetimlere birakmalidir.

Egitim hizmetlerinden 6zellikle ilk 6gretim hizmetleri, bircok Ulkede yerel
yonetimler tarafindan gerceklestirilmektedir. ABD’ de orta 6gretim hizmetleri de
blyuk olglde yerel yonetimlerin sorumluluk alanindadir. Kiltire katkisi bulunan
tiyatro, konservatuar, kitiphane, mize vb. hizmetler hem merkezi hem de yerel
yonetimler tarafindan ayri ayri gerceklestirilir. Turkiye' de egitim politikasinin
tespiti ve yirutilmesi merkezi yonetimin gorevidir. 11 Ozel I|dareleri sadece
ilkogretim yatirimlarina katkida bulunmaktadir. Egitim ve ogretim, her lke icin
temel hizmetlerden birisi hatta basta gelenidir. Bu hizmetlerin, ¢agdas bilim ve
teknolojik gelismeler isiginda, gereksinim duyulan nitelikli, acik dustinceli, kisilikli
insan yetistirecek sekilde dizenlenmesi ve yiritilmes Ulkemizde Milli Egitim
Bakanliginin  gorevlerindendir. Bu gbrevin  yurltilmesinde verimliligin
saglanabilmesi icin diger kuruluslarla isbirligi yapilmasi ve bazi gorevierin bu
kuruluslara yaptirilmasi zorunludur. Bu konuda en etkili ve yararli olabilecek
kurulus yerel yonetimlerdir. Bazi Ulkelerde egitim ve 6gretim hizmetlerinin agirlikli
bir sekilde yerel yonetimlere birakilmis olmasinin nedeni de budur
(KAY A,1992:166). Bu konuda merkezi yodnetim genel politikalari belirlemeli,
yetisecek yeni nesillerin ihtiya¢ duydugu kulturel altyapi hazirlanmali ve teknik ve
idari konular ise yerel yonetimlere birakilmalidir. GUnimiz kosullari egitim,
Ogretim ve kiltdr hizmetlerinin merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda dengeli
ve tutarli bir béltsumi gerekli kilmaktadir.

Kamu hizmetlerinin bazilari ise sadece yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilmektedir. Bunlar, 06zellikle vyerel toplulugun vyararlandiklari gunlik
hizmetlerdir. Toplum yasantisinin huzur ve siikun i¢inde gecmesinde bu hizmetlerin
roli ve dnemi buyuktir.” (Nadaroglu,1994:78) Imar plani yapimi ve uygulamasi,
¢Op toplama hizmetleri, kanalizasyon hizmetleri, itfailye hizmetleri , aydinlatma
hizmetleri, mezbaha ve balikhane ve modern haller ile ilgili hizmetler,bahge ve
parklarin dizenlenmesi ileilgili hizmetler, kent ici ulastirma hizmetleri, kent ici su,
gaz, elektrik teminine iliskin hizmetler, egence ve istirahat yerlerinin temizlik, kalite
ve fiyatlarinin kontroltne iliskin hizmetler, oto-park hizmetleri, mezarlik hizmetleri,
yiyecek ve icecek maddelerinin temizligi ve fiyatlarinin kontrol edilmeleri ileilgili
hizmetler, nikah ve cenaze isleri ile ilgili hizmetler, semt pazarlari ve oyun aanlari
dizenleme hizmetleri gibi hizmetler yerel yonetimler tarafindan yerine
getirilmektedir. Belirtilen bu  hizmetlerin sayisi, Ulkeden (lkeye degisiklik
gostermektedir.

Yerel yonetimlerin sunmakta oldugu hizmetlerin hemen hemen tamami
bolgesel diizeyde degerlendirilmis mallar kapsamina giren hizmetlerdir. Literatire
R. A Mussgrave tarafindan sokulan degerlendirilmis mal kavrami dis fayda
olusturan hizmetler anlamina gelmektedir. Egitim, saglik ve konut hizmetleri bu tir
hizmetlerin tipik 6rnekleridir. Degerlendirilmis mallarin marjinal sosyal faydalari
marjina 6zel faydasindan daha blylktlr. Bu yizden bu tlr hizmetlerin Gretiminin



203

piyasaya birakilmamasi gerekir. Clnkl 6zel sektér mantigi icinde bu tur hizmetlere
yeterince pay ayrilmayabilir. Degerlendirilmis mallarin faydasi bazen (lkenin
timiine bazen de belli bir bolgeye yayilabilir. Ornegin yiiksek dgrenim hizmetlerinin
fayda alani Ulke sinirlarinla kadar uzanirken ilkogretim ya da bir kisim sanat
okullarinin fayda alani genellikle bdlgesel dizeyde degerlendiriimektedir.
Dolayisiyla fayda alani daha c¢ok bir bolgeyi asan belli bir alanla sinirli kalmayan
nitelikteki hizmetlerin merkezi yonetim tarafindan yerine getirilmesi gerekir.Degisik
yerel yonetim birimlerinin faaliyet alanlarinin genisligi birbirinden oldukcgafarklidir.
Bolgesel dizeydeki hizmetlerin hangi yerel yonetim birimine birakilacagi konusu
belirlenirken “azalan randimanlar” ilkesini dikkate almak gerekecektir. Clnki belli
bir bdlgeye hizmet sunan faaliyetlerde isletme buyukliginin belli bir noktadan
sonra daha da artmasi randimanin azalmasi sonucunu doguracaktir. Bu durumda da
Uretimde verimi duslrecektir. Bu ylzden hizmetin gerektirdigi optimal isletme
buylkltugu ile faaliyet alaninin genisligi arasindaki iliskiyi iyi degerlendirmek
gerekmektedir.

SONUC VE ONERILER

Tarkiye'de merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda hizmetlerin
niteliklerine uygun bir gorev ve kaynak boltusimi bulunmamaktadir. Paylasimdaki
asiri merkeziyetci yaklasim merkezi yapiyi rasyonel kaynak kullanamayan hantal bir
sekle donustirmustir. Yerel yonetimlerimiz merkezi idareye asiri bir sekilde
bagimli hale getirilmis ve glgstiz bir duruma dismuderdir. Bittin bu uygulamalar
sonucunda hizmetlerin yerine getirilmesinde etkinlik azalmis ve hizmetlerin
maliyetleri artmistir. Bunlara ek olarak halkin hizmetlerin sunumuna katilimi da
yeterince saglanamamistir. Sonug olarak merkezi yonetimin gudimiinde yeterince
gucli olmayan yerel yonetimler ortaya ¢ikmistir.

Hizmet sunumu konusundaki bu yetersizliklerin yaninda halk katiliminin
eksikligi, seffaf yonetim anlayisindaki noksanlik gibi nedenlerden dolayi bu
kuruluslarin demokratik nitelikleri de buyuk 6l¢lide azal mistir.

Gorev ve yetki paylasimi bakimindan 6zellikle il 6zel idareleri ve kdyler
zaman iginde blylk olclide gorev kaybina ugramislardir. Bu iki yerel yonetim
biriminin gorevleri buyik cogunlukla merkezi yonetim tarafindan Ustlenilmistir.
Belediyeler koy ve il 6zel idarelerine oranla daha iyi durumdadirlar. Bununla
beraber belediye ile merkezi idare arasinda bazi konularda belirsizlik, bazilarinda ise
ayni gorevin iki birim tarafindan Ustlenilmesi gibi bir ikilem sb6z konusudur.
Gelismis bati Ulkelerinde nifus, tapu, egitim, saglik, trafik gibi bazi hizmetler yerel
birimler tarafindan yerine getirilirken Turkiye' de bu hizmetler hala merkezi yonetim
tarafindan yerine getirilmektedir. Belediyeler ile merkezi yonetim arasindaki gorev
paylasimi ikilemi ayni zamanda buyuk sehir belediyesi ile ilge belediyeleri arasinda
da yasanmaktadir.

Turkiye de merkezi yonetim tikanma noktasina gelmistir. K ati merkezi yetgi
anlayis terk edilmeli ornegin tamamen mahalli bir hizmet olan Sivasin bir
kdyundeki icme suyu projesi icin Ankara daki yoneticiler rahatsiz edilmemelidir.

Turkiye'de yerel yonetimler genel yonetim iginde yetki, sorumluluk ve
kaynak dagilimi agisindan karmasik bir idari, mali ve hukuki yapiya sahiptir. Bu
yuzden de hizmetlerde etkinlik ve verimlilik kaybolmus her konuda Ankara ya
basvurulan kati bir yapi ortaya cikmistir.
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Tarkiye' de yerel yonetimler katilimci, saydam, etkin ve verimli bir yapiya
sahip degildir. Merkezi yonetimle aralarindaki gorev ve yetki paylasimi etkinligi ve
demokrasiyi gliclendirecek sekilde diizenlenmemistir.

Turkiye' nin gagdas diinyada etkin ve saygin yerini koruyabilmesinin yolu
cagdas bir yerel yonetim sisteminden gegmektedir.

Yeni yapilacak yasal diizenlemelerle 6zellikle o bolgede faaliyet gosteren
sivil toplum kuruluslari ile isbirligi icinde olunmasi kaynaklarin yerinde
kullanilmasini hizlandiracaktir.

Dinyanin gelismis Ulkelerinde demokrasinin gelisimi, yerel kaynaklarin
Ulke kalkinmasinda harekete gegirilmesi, yerel nitelikli hizmetlerin maliyetlerinin
dustirilmesi ve kaynaklarin etkin, esit ve adil dagiliminda yerel yonetimler dnemli
roller Gglenmislerdir. Tirkiye de de benzer sekilde yeni yapilacak diizenlemelerle
merkezi yonetim; genel politika belirleme, standart olusturma ve denetleme gibi
temel fonksiyonlari yerine getirmeli, uygulamaya yonelik gorev, yetki ve kaynaklar
yerel birimlere devredilmelidir.

Yerel yonetimler halka en yakin yonetim birimleri olarak yerel ihtiyaclari
kisa slrede etkin ve verimli bir sekilde karsilayabilme imkanina sahiptir. Bu
yapilirken vatandas sistemin icine ¢ekilmeli ve sorumluluk sahibi yapilmalidir.
Vatandas devletten hizmet bekleyen edilgen birey olmaktan cikarilmali, sorunlarina
sahip ¢ikan ve yonetime katilan bir yurttas olarak aktif hale getirilmelidir.

Tarkiye'de yerel yonetimlerin yetkileri, gorevleri ve kaynaklari sinirli
oldugu icin yerel hizmetleri geregi gibi karsilayamamaktadir. Yine yerel
yonetimlerde gorev alacak personeli egitecek yeterli egitim kurumlari bulunmadigi
icin cagin gereklerine uygun personel istihdam edilememektedir. Y erel yonetimlerde
seffaf bir yonetim kulttrd olusturulamadigi igin bu kuruluslarin halk ve kamuoyu
nezdindeki imajlari zedelenmis durumdadir. Bunun giderilmesi icin seffaf bir
yonetim olusturacak diizenlemeler yapilmalidir.

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda gorev ve yetki paylasiminda
“ekonomik verimlilik”, “mali adalet”, “siyasi sorumluluk” ve “idari etkinlik” gibi
ilkelere dikkat ekmek gerekir.

Ekonomik verimlilik ilkesine gbre bir hizmet hangi yonetim birimi
tarafindan daha disik maliyetle Uretilip halka arz ediliyorsa o birim tarafindan
yerine getirilmesi daha uygun olacaktir. Mali adalet ilkesi geregince bdlge halkinin
O0dedigi vergilerle onlara sunulan hizmetler arasinda bir paraelligin bulunmasi
gerekir. Halka hizmet sunan kamu kuruluslarinin ister merkezi yonetim isterse yerel
yonetim birimi olsun onlara karsi sorumluluk tasimasi ve halkin denetimine acik
olmasi en édnemli demokratik ilkelerden biridir. Atama yoluyla goreve gelenlerin
daha cok kendilerini goreviendirenlere karsi sorumluluk iginde olduklari bir
gercektir. Secimle goreve gelenler ise kendilerini secenlere karsi sorumluluk
duygusu icinde olacaklardir. Bir kamu hizmeti en etkin bir sekilde hangi yonetim
birimi tarafindan yerine getirilebiliyorsa o idare tarafinda yerine getirilmes esas
olmalidir. Yerel yonetimlerin temel misyonu fonksiyonel etkinlik ile mahalli
demokrasiyi guclendirmektir. Merkezi yonetimin temel fonksiyonu Ulke diizeyinde
ekonomik dengeleri kurmak, gelir dagiliminda adaleti saglamak ve toplumun tim
Uyelerinin refahini artiracak hizmetleri  Uretmek seklinde olmalidir. Tirkiye de
hizmet paylasiminda tek bir kriter kabul edilmistir. 1982 Anayasasi’nda “belde
halkinin mahalli musterek ihtiyaglari” konusu vurgulanmistir. Mahalli musterek
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ihtiyaclarin neler oldugu nasil belirlenecektir. Bu konuda hizmetin faydasinin
mekansal dagilimi ve hizmetin ekonomik olarak Uretebilme buyukligl gibi iki
onemli kriter s6z konusudur. Buna gore faydasinin yayilma alani belli bir bélge
icinde kalan hizmetler mahalli musterek hizmet olarak kabul edilip yerel yonetim
birimi tarafindan yerine getirilmelidir. Turkiye'de gbrev ve hizmet paylasiminin
duizenli bir esasa dayandigini sdylemek mimkiin degildir. Ornegin nikah ve cenaze
isleri  mahalli hizmet kabul edilmisken ahlak zabitasi, dogum, 6lim, evienme
kayitlarinin tutulmasi merkezi hizmet olarak degerlendirilmistir.

Yerel yonetimler diger kamu kuruluslarina birakilmayan tim hizmet
alanlari icgin yetkili olmalidir. Yerel yonetimler Gzerindeki vesayet yetkisi konusunda
duzenlemeler yapilmali bu kuruluslarin denetimi icin Sayistay Baskanliginda ayri
bir daire olusturulmalidir.

Turkiye genelinde yerel yonetimlere eleman yetistirecek egitim kurumlari
olusturulmalidir. Bu baglamda tniversitelerle ishirligi iginde, yarinin Turkiye'si icin
gerekli elemanlarin yetismesinin altyapi ¢alismalari yapilmalidir.

Yerel hizmetler yerine getirilirken cagdas Ulkelerde gorilen
uygulamalardan da yararlanarak Ozellestirme, sirket kurma, ihale etme gibi yeni
yontemler gelistiriimelidir. Bu konuda 6zellikle vatandasa kaliteli hizmet sunulmasi
konusu Uzerinde durulmalidir. Yalniz bu noktada bu hizmetlerin kamu hizmeti
oldugu gercegini ihmal etmeyerek tamamen Ozel sektor anlayisi icinde de
olunmamalidir.

Yerel yonetim kuruluslarinin karar organlarinda kamu gorevlilerinin
istihdam edilebilmesi saglanmalidir. Ozellikle de yonetim, siyaset, kentlesme, cevre
iktisat, isletme gibi alanlarda kamu gorevlilerinin bilgilerinden istifade edilmelidir.
Cagimizin bilgi ¢agi oldugu gerceginden hareketle; yerel yonetimlerde modern
yonetim teknikleri Gzerinde durulmali, klasik yonetim anlayisi terk edilerek bu
orgutlerin varlik amacinin kaliteli hizmet sunma gercegi agik ve net bir sekilde
ortaya konmalidir.

Cikarildiklari donem itibariyla oldukca ¢agdas olan ama hizli gelismeler
karsisinda ihtiyacglarin gerisinde kalmis mevzuat yenilenmeli, birlestirilmeli, gorev
ve yetki catismasi onlenerek yerel yonetimlere acik ve kesin yetkiler birakilmalidir.
Bu yapilirken yerel birimlerin kendi araarinda da goérev ayrimi yapilmali ve
birbirlerinin gérev aanlarina midahae tamamen 6nlenmelidir. Yine bu birimlerin
kendi aralarinda isbirligi yapma konusunda yetkiler artirilmalidir. Hizmetlerin
paylastirilmasinda objektif kriterler olusturulurken daha ¢ok toplumu isbirligine
tesvik edici diizenlemeler yapilmalidir.

1982 Anayasasi'nda da belirtildigi gibi mahalli idarelere gorevieri ile
orantili sekilde kaynak saglanmalidir. Burada da merkezden yapilan katkilarla
birlikte 6zellikle mahalli 6lgeklerde gelir artirici tedbirler alinmalidir.

Eger yerel yonetimler merkezi yonetimin yaptigi katkilara ek olarak kendi
0z kaynaklarina kavusturulamaz ise merkezin vesayetinden kurtulmasi mumkin
olmayacaktir. Merkez para aktarimina devam ettigi slirece yetkilerini devretmege
yanasmayacaktir.

Mahalli idareler lzerinde vesayet denetimi hizmeti aksatici, geciktirici ve
birokrasiyi artirici bir durum olmaktan cikarilmalidir. Mahalli idareler Uzerinde
vesayet yetkisi kullanan merkezi yonetim makamlarinin sayisi azaltilmalidir.
Vesayet denetimi daha ¢ok yonlendirici olmalidir.
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Merkezi yonetim, mali destegin yaninda arastirma ve egitim konulari ile
teknik konularda mahalli idarelere yardimda bulunmalidir.

Kamusal gelirlerin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda, hizmet
etkinligi gbzeten adalet ve esitlik ilkeleri icinde bolUsilmesi igin dnce yerel
yonetimlere verilecek gorevler kesin ve agik tanimlariylabelirtilmis olmalidir.

Bolgeler arasindaki kalkinmislik farklarinin giderilmesi igin yapilacak belli
amacli merkezi idare yardimlari, nesnel yontemlere baglanmalidir. Bu konuda
populist politikalar terk edilmelidir.

Merkezden yapilacak yardimlarda temel oOlgit olarak nufus gbéz 6niinde
bulundurulmakla birlikte, yerel yonetimlerin 6z gelirleri, kalkinmada oncelikli yore
olma6zelligi ve degisen ve hizli nifus artisi gibi 6lgltler de dikkate alinmalidir.

Planli ve bilingli bir finans yonetimi saglamak amaciyla blylk kentlerden
baslayarak belediyeler “borg yonetimi”, “risk yonetimi”, “proje yonetimi” gibi
konularda gerekli bilgilerle donatilmalidir.

Turkiye' de 6zellikle kugluk belediyelerin nitelikli personelden arag gerece
kadar bir ¢ok ihtiyacinin bulundugu bir gergektir. Dolayisiyla kugik olcekli
belediyelerin gorevlerini geregi gibi yerine getirebilmeleri icin yeterli mali
kaynaklar saglanmalidir. Yine koyler yerel yonetim birimi olarak gelir kaynagi en az
olan birimlerdir. Koyler icinde en azindan bazi temel ihtiyaclarin karsilanmasi
amaciyla belli miktarlarda kaynak ayrilmasi gerekir.

Turkiye' de yerel yonetimlerin karar organlarinin segimlerinde yerel, dini,
etnik vs etkiler gorulmektedir. Secimlerin hakim glvencesinin yaninda bu tdr
etkileri ortadan kaldirip vatandaslarin 6zgur iradelerinin ortaya ¢cikmasini saglayacak
duzenlemelerin yapilmasi gerekir.

Yerel yonetimlere gorev ve yetki verirken 6zellikle mali kaynak konusuna
dikkat edilmesi gerekir. Ozellikle siyasi amaglar dogrultusunda cok kiigiik yerlesim
yerlerinin bel ediye yapilmasi uygulamasi terk edilmelidir. Bu konudaki temel 6l¢it
hizmetlerin kalitesi olmalidir.

Yerel yonetimlerin mimkin oldugu kadar kendi mali kaynaklarina sahip
olmasi saglanmalidir. Yerel yonetimler merkezden gonderilen kaynaklari harcayan
birimler olmak yerine kendi kaynaklarini olusturup harcayan birimler haline
gelmelidir.

Tarkiye'de ozellikle il 6zel idarelerinin yetkileri artirilirken mevcut
personel, ara¢ gere¢ ve mali imkanlarla bu hizmetleri yerine getirip
getiremeyecekl eri konusuna dikkat edilmelidir. Hizmetlerin yerel birimler tarafindan
yerine getirilmesinin  faydalari g6z ©oninde tutulurken meydana gelebilecek
olumsuzluklar da ihmal edilmemelidir. Vatandaslarin sorunlarina sahip gikmasi ve
onlari kendi sectikleri temsilciler araciligiyla gozmesi dustincesi ilk bakista olduk¢a
etkileyici gorinmekle birlikte, egitim ve kultir duzeyi dikkate alinmadan yetkili
kilinmasinin sonuglari konusunda kesin seyler sdylemek zordur. Egitim ve kultdr
duzeyiyle pozitif yonlt bir iliski icersinde olan siyasal katilim, sorunlara sahip
cikma ve onlari kendisi ya da yakin gozetim ve denetimi altinda bulunanlar
tarafindan ¢ozllmesi konularinda mevcut altyapinin yeterliligi konusunda gerekli
calismalar yapilmalidir. Bunlar yapilmadigi stirece beklenenin tam tersi sonuglarla
karsilasilmasi muhtemel dir.
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