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I. G R  ve GENEL DE ERLEND RME 

Türk mali yönetim sisteminin yeniden yapılandırılması son dönemde 
üzerinde en çok tartı ılan konuların ba ında gelmektedir. Uygulanan ekonomik 
programlarda programın ekonomik ve mali ba arısının sa lanması ve kalıcı
olması mali yönetim sisteminde yapılacak uzun soluklu reformlara ba lanmı  ve 
bu anlamda da son 4-5 yıllık dönemde önemli adımlar atılmı tır. Fonların
sayısının önemli düzeyde azaltılması, görev zararları uygulamasının açık kurallara 
ba lanması ve bütçede gösterilmesi, mali risk yaratan hazine garantileri ve di er
mali yükümlülüklerin sınırlandırılması bu çerçevede Kamu Finansmanı ve Borç 
Yönetimi Kanununun çıkarılması, Kamu hale Kanununun 2003 yılında kabul 
edilmesi en son 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu bu alanda 
atılan önemli adımlar olmu tur.

Yapısal nitelikli dönü ümü gerektiren düzenlemelerin tasarımı kadar 
yönetimi de önem ta ımaktadır. Bizim gibi geç kalmı  bir dönü üm sürecinde 
olan ve sorunların birikti i ülkelerde reformların stratejik yönetimi, her 
yönetimin en önemli sorun alanı olmu tur. Bu anlamda, daha öngörülen 
kanunlar uygulamaya geçmeden yeni kanun tasarılarının gelmesi tam olarak ne 
yapılması gerekti i konusundaki belirsizli in artmasına, kanunların ve tasarıların
içsel tutarlılı ı sorununun gündeme gelmesine yol açmaktadır. Yakın dönemin 
kamu ihale kanunu, bankalar kanunu uygulaması gibi somut örnekler de, bu 
alanda ders çıkarmaya yönelik bir tecrübe yaratmı tır. Nitekim söz konusu 
kanunlar çıktıktan ve önemli de i iklikler geçirdikten sonra bile gelinen bugünkü 
noktada hala bu kanunlara yönelik yapısal nitelikli de i iklikler hükümetin ve ilgili 
idarelerin gündeminde bulunmaktadır.

 Bu çalı ma 2 Nisan 2004 tarihinde Türkiye Ekonomi Kurumu için Ankara’da sunulan 
tebli in geli tirilmi  ve güncelle tirilmi  halidir. 

ODTÜ Ek Ö retim Görevlisi, hakkihakanyilmaz@yahoo.com
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Parlamentoya 3.3.2004 tarihinde gönderilen Belediyeler Kanunu tasarısı,
l Özel dareler Kanunu tasarısı ve Büyük ehir Belediyeleri Kanunu tasarısı bu 

çerçevede ele alınmalıdır. l özel idareleri yasası parlamentoda 5197 sayılı yasa ile 
24.6.2004 tarihinde, Belediyeler Kanunu ise 5215 sayılı yasa ile 9.7.2004 tarihinde 
kabul edilmi  olmakla birlikte iki yasada bazı maddeleri tekrar görü ülmek üzere 
Cumhurba kanı tarafından parlamentoya geri iade edilmi tir. Belediyeler Kanunu 
TBMM tarafından 7.12.2004 tarihinde 5272 sayılı kanunla tekrar kabul edilmi  ve 
Cumhurba kanının onaylamasıyla 24.12.2004 tarihinde yürürlü e girmi tir. 5216 
sayılı kanunla 10.7.2004 tarihinde parlamentoda kabul edilen Büyük ehir 
Belediyesi Kanunu ise Cumhurba kanı tarafından onaylanarak yürürlü e girmi
bulunmaktadır.

Yerel yönetimlerle ilgili yeni kanunlar öncesi düzenlemelerin önemli bir 
kısmının cumhuriyetin ba langıç yıllarına gitmesi, hızla artan nüfus ve kentle me,
ekonomik ve sosyal sorunların istenen düzeyde çözülmemesinden kaynaklı
olarak toplumun çok çe itli kesimlerinden devlete artarak yönelen talep, kamu 
hizmetlerini yerine getirme biçimindeki hantallık ve etkinsizlik merkezi idareden 
ba layıp yerel yönetimlere giden bir reform sürecinin gereklili ini ortaya koyan 
nedenler olarak görülmektedir.  

Bu çalı manın vardı ı temel sonuçların ba ında; kaynak yapısı tam olarak 
belirlenmeden yerel yönetimlerin hizmet ve görevlerini geni leten düzenlemelerin 
aslında kendisinden beklenen etkinli i sa layamayaca ı gelmektedir. Ayrıca,
denetim ve borçlanma dahil olmak üzere getirilen bazı mali düzenlemelerin 
ikincil mevzuat olu umu da dahil olmak üzere özellikle uygulamada idareler 
açısından çe itli sorunlar ortaya çıkaraca ı tespiti bu çalı ma kapsamında
yapılmı tır. 

Her ne kadar kaynak yapısı tam olarak belirlenmese de Cumhurba kanı
tarafından Parlamentoya geri gönderilen 5227 sayılı Kamu Yönetiminin Temel 
lkeleri ve Yeniden Yapılandırılması Kanunu (KYT YYK) ile yerel yönetimlerin 

harcama kapasitesinin yakla ık olarak bir kat düzeyinde artaca ı tahmin 
edilmektedir (GSMH’ya oran olarak yüzde 4 düzeyinden yakla ık yüzde 8 
düzeyine çıkarılmaktadır). Genel yönetim harcamaları içinde mahalli idarelerin 
kullanaca ı kaynak bu çerçevede yüzde 7-8’lerden yüzde 15’lere çıkarılmaktadır. 
Faiz hariç bakıldı ında mahalli idarelerin toplam genel yönetim harcamaları
içindeki payının efektif oran olarak yüzde 20’lere ula aca ı beklenmektedir.  

Borçlanma konusunda ilgili yasalar yerel idarelerin özellikle iç borçlanma 
kapasitesini önemli düzeyde artırmaktadır. Yaratılan iç borçlanma kapasitesi ile 
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her sene GSMH’ya oran olarak bu kurumlar yüzde 1-2 düzeyinde yeni borç 
ediniminde bulunabileceklerdir (bu çalı manın ilgili bölümünde farklı
varsayımlarla daha ayrıntılı bir de erlendirme verilmektedir). Tasarıların ilk 
halinde toplam borç servisinin toplam bütçe gelirlerinin yüzde 25’ini a maması
olarak belirlenen borç limiti kanunların geçen son halinde bir kat olarak 
belirlenmi tir. Büyük ehir belediyelerinde ise bu oran bir buçuk kat olarak kanun 
koyucu tarafından düzenlenmi tir. Aynı gelir yapısının korunaca ı varsayımında 
bunun anlamı, 2004 yılı fiyatlarıyla yakla ık 9-10 milyar dolarlık bir borçlanma 
sınırı getirilmesidir. Bu idarelerin gelirleri artırıldı ında (ki nasıl olaca ı önemli) 
bu tutar uygulama biçimine göre rahatlıkla milyar dolar ve üstü düzeye 
çıkabilecektir. Özellikle seçim dönemlerinde yerel yönetimlerin borçlanma 
kapasitelerinin artırılması mali sistem üzerinde önemli bir risk alanı olarak 
görülmelidir. Ayrıca, di er ülke örneklerinde oldu u gibi borçların finanse etti i
alanlar (sermaye/yatırım harcamaları gibi) konusunda tarafları kurallarla ba layıcı
düzenlemelerle açık bir tercih ortaya konmaması da yasaların önemli bir eksikli i
olarak görülmektedir.

Yerel idarelerle ilgili üç ayrı düzenlemede bu kurumların kalkınma
planlarıyla ve çevre düzeni planıyla uyumlu orta veya uzun vadeli stratejik plan 
hazırlamaları gerekti i öngörülmü tür. Stratejik planlar mali yönetim sistemimize 
ilk defa Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile girmi tir. Kurumsal 
düzeyde hazırlanacak olan stratejik planların temel amacı özellikle programla 
bütçe arasındaki ili kiyi güçlendirmek ve kurumsal sorumlulu u performans 
göstergeleri ile ölçülebilir temeller üzerinde geli tirmektir. Stratejik plan 
uygulamasının nasıl olaca ı konusundaki belirsizlikler mahalli idareler yasa 
tasarılarına da ta ınmaktadır.

l Özel daresi tarafından hazırlanacak stratejik planlar ile belediyelerin 
stratejik planları arasındaki uyumun nasıl sa lanaca ı belli de ildir. 
Düzenlemelerde stratejik planların kalkınma planı ile uyumlu olmasına özel 
önem verilirken planın kendi içindeki hiyerar isini ortaya koyacak e güdümden 
bahsedilmemektedir.  

Kesin hesaplar ve bütçe denetiminin etkin çalı masına yönelik olarak 
yasalar genel açıklamaların dı ında yeni mali yönetim sisteminin yakla ım
de i ikli ini gösteren ve/veya onun ip uçlarını veren somut düzenlemeler 
getirmemektedir. Aksine, Meclis Denetim komisyonu örne inde oldu u gibi 
getirilen düzenlemelerin bir kısmı bütçesel karar sürecinde siyasi sorumlulu u
etkin bir ekilde sorgulayan, saydamlı ı ve hesap verme sorumlulu unu artıran ve 
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mali denetim sisteminde Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) 
ile yapılan son dönem de i iklikleri kapsayacak ekilde bütünsel ve tamamlayıcı
bir yapıyı tam ortaya koymadı ı görülmektedir. üphesiz bu tür konuların bir 
kısmı ikincil mevzuatta çözümlenmesi gereken konular olarak görülebilir. Ama 
yine de tasarıların içsel tutarlılı ı açısından geçi  dönemi ko ulları ve aciliyeti de 
göz önüne alınarak ortak akıl için daha fazla bir çabanın ortaya konması
gerekirdi.  

Yerel idarelerle ilgili yasalarda yerel idarelere özgün olan kontrol ve 
denetim sürecine yönelik farklılıkların daha açık ve ayrıntılı bir ekilde ortaya 
konması gerekti i dü ünülmektedir. Yine, yerel idarelerin artacak olan hizmet 
sunumları üzerinde özellikle geçi  dönemi ko ullarında olması gereken vesayet 
denetimi ile etkin bir iç kontrol sistemi uygulaması önem ta ımaktadır.

Bu çalı mada yapılan tespitlerin uygulamaya yönelik ikincil mevzuat 
çalı masında dikkate alınaca ı umudu ta ınmaktadır.

II. TÜRK YE VE AB ÜLKELER NDE YEREL 
YÖNET MLER N MAL  BÜYÜKLÜKLER NE BAKI

II.1. TÜRK YE’DE YEREL DARELER N MAL
BÜYÜKLÜKLER  VE YAPISI 

A. Genel Yönetim Harcamaları Tanımı

Ülkemizde yerel yönetimlerin mali büyüklükleri ve bu büyüklüklerin 
kamu harcamaları içindeki payı konusunda ortak bir yakla ımın oldu unu 
söylemek pek mümkün de ildir. Özellikle Kamu Yönetimi Temel Kanun 
(KYTK) tasarısı ile yerel yönetimlere ne düzeyde kaynak kullanımı imkanının
verilece i tartı malarında bu durum öne çıkmı tır. Mevcut muhasebe ve mali 
raporlama ile kamu gelirleri ile kamu harcamalarının kodlamasındaki eksiklikler, 
uluslar arası standartların tam uygulanmaması ve alı kanlıkların belirledi i
yönetimsel sorunlar bu alanda ortaya çıkan karma anın alt yapısını belirleyen 
faktörlerdir.  

Son dönem IMF ve özellikle AB ile yürütülen ili kiler ve yükümlülükler 
çerçevesinde ülkemizde de kamu harcamalarının sınıflandırılması konusunda 
önemli adımlar atılmı tır. IMF GFS 2001, SNA 93 ve ESA 1995 çalı maları
çerçevesinde kamu sektörü ve/veya devlet tanımı ve alt ayrımları izleyen kısımda 
Kamusal nitelikli kurumlar tarafından yapılan harcamalar, uluslar arası kabul 
görmü  standartlara göre, kurumsal yapıların gerek ürettikleri hizmet gerekse 
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hukuki statüleri ve ba lı oldukları kurumsal yapıya göre kendi içinde üç ana 
bölüme ayrılmak suretiyle sınıflandırılmaktadır. Bunlar; 

Merkezi Yönetim (Central Government), 
Genel Yönetim (General Government) ve  
Toplam Kamu Sektörü (Public Sector). 

Genel Yönetim = Merkezi Yönetim + Sosyal Güvenlik Kurumları + 
Mahalli dareler  

Toplam Kamu Sektörü = Genel Yönetim + Finansal Olmayan Kamu 
Ekonomik letmeleri

Merkezi yönetim bütün ülkelerde merkezi idarelerin gelir ve giderlerinin 
formüle edildi i yer olan bütçeyi ifade etmektedir. Esas olarak, merkezi 
yönetimin asli ve sürekli hizmetlerini yerine getirmesi gereken kurumlardan 
olu makla birlikte ekonomik örgütlenme ve hükümetlerin kamu politikalarıyla 
ilgili temel tercihlerine göre merkezi yönetimi olu turan kurumsal yapıların sayısı
ve çe idi de i iklik göstermektedir. Bu ekilde tanımlanan kurumsal yapılara ba lı
olarak çalı an ve üretilen hizmetin do rudan merkezi kurulu un üretti i hizmet 
ile ili kisi bulunan kurumsal yapılar da merkezi yönetim altında 
tanımlanmaktadır.

Türkiye’de kamu mali yönetim sistemi içinde merkezi yönetim tanımına
Konsolide Bütçe kar ılık gelmektedir. Konsolide bütçe kapsamındaki 
kurulu ların üretti i hizmetle ilgili olarak faaliyette bulunan ama bütçe dı ında 
ayrı tüzel ki ilikler olarak faaliyette bulunan ve merkezi yönetim içinde 
tanımlanması gereken kurulu lara verilecek örnekler ise Fonlar, Döner Sermayeli 
Kurulu lar ve Üst Kurullar dahil Ba ımsız Bütçeli Kurulu lardır.

Genel yönetim tanımı ise merkezi yönetime ilave olarak Sosyal Güvenlik 
Kurumları (SGK) ve Mahalli darelerin (M ) eklenmesiyle ula ılan toplam 
harcama ve gelir büyüklü ü için kullanılmaktadır. Genel yönetim merkezi 
yönetime göre daha geni  anlamda kamusal harcama ve gelir yapısını yansıt-
maktadır. Sosyal güvenlik sistemi ile (kamusal) yerinden yönetim ilkesinin temel 
kurumsal yapıları olan mahalli idareler bu tanım içinde yer almaktadır. Ülkeler 
arası kar ıla tırmada kamu sektörü veya harcamaları denildi i zaman genellikle 
kullanılan genel yönetim tanımına kar ılık gelen harcama ve gelir büyüklükleridir. 
Kamu sektörü tanımı, yukarıda ifade edildi i üzere genel yönetim sektörü artı
devletin sahip oldu u mali ve mali olmayan i letmeleri kapsamaktadır. Bu çalı ma 
kapsamında da genel yönetim harcamaları dikkate alınacaktır.
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Ülkemizde, SGK denildi i zaman -kamu tanımı içinde- Emekli Sandı ı,
Ba -Kur ve Sosyal Sigortalar Kurumu ve sizlik Sigortası fonu anla ılmaktadır.
KMYKK ile bu tanıma Türkiye  Kurumu da dahil edilmi tir.

Mahalli idareler ise sayıları 3250 düzeyinde olan Belediyeler, 16 
Büyük ehir Belediyesi, 81 adet l Özel daresi, Büyük ehir Belediyelerine ba lı Su 
ve Kanalizasyon dareleri ile Do algaz daresi ve ller Bankasından olu maktadır.  

Kamu sektörü denildi inde genel yönetim tanımındaki kurumlara ve 
faaliyetlere kamunun özel sektör ko ullarında piyasada faaliyette bulunan 
kurumsal yapılarının ilave edilmesiyle bulunan büyüklük anla ılmaktadır. Bu 
nitelikli kurumsal yapılar Kamu ktisadi Te ebbüsleri (K T) diye ifade edilen ve 
irket niteli inde piyasada yer alan finansal nitelikli irketler ile Merkez Bankası

dahil mali nitelikli kurumlar dı ındaki kurumsal yapılardır. Buradaki önemli nokta 
tasarrufçu nitelikteki kamu kredi kurumları ve bankaların mali istatistikler ve mali 
raporlarda uluslar arası sınıflandırmalarda dı arıda tutulmasıdır.

Ülkemizde bu tanımlamaya giren kurumlar, 233 sayılı KHK kapsamında
faaliyette bulunan ve sayıları 26 olan i letmeci K T’ler ile özelle tirme idaresi 
altında yer alan ve sayıları 16’yı bulan i letmeci K T’lerdir.  

B. Yerel darelerin Mali Yapısı

Bu çalı mada yukarıda belirtti imiz gibi kamu hizmetlerini uluslararası
kar ıla tırılabilir bir bazda de erlendirmek amacıyla genel yönetim büyüklükleri 
içinde mahalli idarelerin mali büyüklükleri ele alınacaktır.

Genel yönetim harcamalarının toplam büyüklü ü 1990’lı yılların ortasına
göre ortalama yüzde 34-35’lerden önemli düzeyde artarak GSMH’ya oran olarak 
yüzde 50’nin üzerine çıkmı tır. Bu artı ta özellikle faiz harcamaları ile sosyal 
güvenlik kurumlarına yapılan transferlerden kaynaklı olarak transfer 
harcamalarındaki artı  belirleyici olmu tur. Nitekim, faiz hariç genel yönetim 
harcamalarının büyüklü üne baktı ımızda, oranın yüzde 30’un biraz üzerinde 
oldu u görülecektir. Bu dönemde faiz hariç genel yönetim harcamaları ortalama 
yüzde 25-26 düzeyinde gerçekle mi tir.  

Yatırım ba ta olmak üzere sermaye harcamaları bu dönemde reel olarak 
dü erken cari harcamalar az da olsa bir artı  e ilimi içinde olmu tur.

Bu toplam genel yönetim harcama yapısı içinde mahalli idarelerin toplam 
harcamalarının GSMH’ya oranı 90’ların sonu ve 2000’li yılların ba ında ortalama 
olarak yüzde 4 düzeyinde gerçekle mi tir. 1990’ların ortasında mahalli idarelerin 
toplam harcama büyüklü ü GSMH’ya oran olarak ortalama yüzde 3,5 oranında 
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olmu tur. Toplam içinde mahalli idarelere ba lı vakıf, irket, dernek gibi 
kurulu lar yer almamaktadır. GSMH ile GSY H arasında bu dönemde önemli bir 
farklılık olmadı ı dikkate alındı ında GSY H’ya oran olarak da toplam 
harcamaların büyüklü ünün yüzde 4 düzeyinde oldu unu söyleyebiliriz.  

Tablo 1. Genel Yönetim Harcamaları ve Yapısı

1999 2000 2001 (G) 2002 1999 2000 2001 (G) 2002
Konsolide Bütçe (1) 30,4 32,3 42,5 36,6 61,9 63,6 72,1 69,2
Fonlar 2,7 2,8 1,1 1,2 5,6 5,5 1,9 2,3
Döner Sermayeler 2,7 2,8 1,1 1,2 5,6 5,5 1,9 2,3

Merkezi Yönetim Harcamaları 35,9 37,9 44,8 39,0 73,1 74,5 75,9 73,7
Sosyal Güvenlik Kurumları 9,1 8,7 9,8 10,1 18,6 17,1 16,6 19,0
Mahalli dareler 4,1 4,2 4,4 3,8 8,3 8,3 7,5 7,2

Genel Yönetim Harcamaları 49,1 50,8 59,0 52,8 100,0 100,0 100,0 100,0

Faiz Ödemeleri
Merkezi Hükümet 14,6 16,9 25,1 18,0
Genel Hükümet 15,0 17,3 25,8 18,5

Faiz Dı ı Harcama
Merkezi Hükümet 21,3 21,0 19,7 20,9
Genel Hükümet 34,1 33,5 33,2 34,4

Kaynak: YPK 1999-2004 Genel Ekonomik Hedefler Raporları, DPT 2004 Programı
Yılmaz (Toplam kamu harcama ve gelir düzeyi konusunda yapılan bir hesaplama çalı ması-ODTÜ ders notu)
(1) 2001 yılı gerçekle melerine BMEÖ hesabı altında yer alan 3,1 katrilyon liralık faiz gideri ile 1 katrilyon liralık

Sosyal Güvenlik Kurumlarına yapılan ödemeler dahil edilmi tir.

GSMH'ya Oranları %) Yüzde Da ılım

Toplam genel yönetim harcamaları içinde mahalli idarelerin payı
ortalama yüzde 7-8 düzeyindedir. Faiz hariç bakıldı ında bu oran yüzde 11-12’ye 
çıkmaktadır. Mevcut durumda topluma sunulan kamu hizmetlerinin göreli olarak 
dü ük bir kısmı mahalli idareler tarafından sa lanmaktadır. Faiz dı ı harcama 
büyüklü ü içinde baktı ımızda, yakla ık onda bir düzeyindeki harcama mahalli 
idareler tarafından yerine getirilmektedir. 

Mahalli idareler konsolide bütçe ve sosyal güvenlik kurumlarının
ardından genel yönetim harcamaları içinde üçüncü sırada yer almaktadır.

Mahalli idarelerin gelir ve harcama yapısına DPT mahalli idareler genel 
dengesi büyüklükleri çerçevesinde baktı ımızda: 

Son dönemde ini li çıkı lı bir yapı gösterse de yerel idarelerin toplam 
gelirlerinin ortalama yüzde 60’ı vergi gelirlerinden kaynaklanmaktadır.
Vergi gelirlerinin ise yakla ık yüzde 70-80’i genel bütçe vergi gelirlerinden 
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aldıkları vergi paylarından olu maktadır. Bununla birlikte, bu oranın
genel yapıyı verdi i bilinmelidir. Belediyeler büyüdükçe toplam 
gelirlerinin içinde vergi gelirlerinin oranı ve merkeze ba ımlılık
azalmaktadır.

1990’ların ortasında vergilerin toplam gelirler içindeki payı biraz daha 
yüksekken son dönemde toplam gelirlerin içinde vergi dı ı gelirlerin payı
az da olsa artmaya ba lamı tır.

Belediyelerin harcamalarında a ırlık cari giderlerdedir. Cari giderlerin 
toplam giderler içindeki payı ortalama yüzde 40 düzeyindedir. Cari 
nitelikli transferlerle bu oran yüzde 50’yi a maktadır. 

Son dönemde yatırım nitelikli harcamalar özellikle dı  proje kredisi 
kullanımındaki artı la birlikte mahalli idarelerin toplam harcamaları
içinde önemli bir yer tutmaya ba lamı tır.

Tablo 2. Mahalli darelerin Gelir ve Harcamalarının Yüzde Da ılımı

C. Kamu Yönetiminin Temel lkeleri ve Yeniden Yapılandırılması
Kanunu le Yerel darelere Aktarılacak Kayna ın Büyüklü ü

KYT YYK (madde 7-8 ve geçici 1) ile mahalli idarelerle ilgili yapılan son 
üç düzenleme incelendi inde daha önceden merkezi idare tarafından yerine 
getirilen ba ta sa lık, kültür, orman, çevre, sosyal koruma olmak üzere bazı
kamusal hizmetlerin yerel yönetimler tarafından yerine getirilece i görülmektedir. 

Her ne kadar böyle bir geçi in gerektirdi i kaynak yapısı ve akı ı ilgili 
düzenlemelerde çok önemli ve ya amsal bir eksiklik olarak öngörülmemektedir. 

1999 2000 2001 2002
GEL RLER 100 100 100 100

1.Vergiler 65,1 66,4 63,7 55,3
2.Vergi Dı ı Normal Gelirler 15,9 14,1 15,0 19,2
3.Faktör Gelirleri 19,4 19,5 21,3 25,5

HARCAMALAR 100 100 100 100

1.Cari Giderler 38,4 36,6 34,9 43,3
2.Yatırım Harcamaları 35,2 34,0 33,7 38,5
3.Cari Transferler 22,7 24,0 26,7 11,9
4.Sermaye Transferleri 3,7 5,4 4,6 6,3

Kaynak: DPT
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Mevcut düzenlemelerin kaynak perspektifi olmadan bazı hizmetlerin merkezi 
idare kapsamındaki kurulu lardan mahalli idarelere devrini imdiden 
düzenlemeye çalı ılması aslında düzenlemelerin ne ekilde i leyece i konusundaki 
belirsizliklerin de artmasına yol açmaktadır.

Bu konudaki bir di er kafa karı ıklı ı da hangi kurumların ve/veya hangi 
alt birimlerin yerel yönetimlere devredilece idir. Çünkü KYT YYK dikkatlice 
incelendi inde bu konuya yönelik olarak hala açık olmayan bir çok noktanın
varlı ı göze çarpmaktadır. Nitekim bu karı ıklık kendisini çok çe itli çalı malarda
yapılan hesaplamalarda da göstermektedir.  

Bu çalı ma kapsamında 2002 yılı kesinle en bütçe sonuçları üzerinden bir 
hesaplama yapılmı tır. 2003 yılı sonuçlarının alınmamasının nedeni 2003 yılı
bütçe harcama sonuçlarının özellikle bazı alanlarda gizli açıklar yaratılması
nedeniyle iyi bir baz olarak görülmemesidir. Ta ra te kilatı olmayan bakanlıkların
merkez harcamalarının belli varsayımlarla merkezde tutuldu u ve ne olaca ı açık
olarak ortaya konmayan bazı kurumların merkezde bırakıldı ı veya alternatif 
olarak zaman içinde bunların da yerel yönetimlere devredilece i varsayımıyla iki 
türlü hesaplama yapılmı tır. Hesaplama sonucunda: 

GSMH’ya oran olarak yerel yönetimlere konsolide bütçeden 
devredilecek olan kamu harcama tutarı yüzde 2,6 ile yüzde 4,5 arasında
de i mektedir. 

2002 yılı konsolide bütçe toplam harcamalarının yüzde 6-11’i 
oranındaki büyüklük yerel yönetimlere bırakılmaktadır. Faiz dı ı harcamalar 
açısından bakıldı ında bu oran yüzde 11-19 oranına çıkmaktadır.

Sosyal güvenlik kurumlarına yapılan transferler, vergi iadeleri gibi 
transfer harcamaları ayıklandı ında konsolide bütçe açısından bu oranlar yüzde 
14-24 bandına çıkmaktadır.

Bu sonuçlar çerçevesinde Tablo 1’de ortaya koydu umuz genel yönetim 
harcaması büyüklü ünü KYT YYK ile yerel idareler yasalarını bir araya getirerek 
de erlendirdi imizde:

GSMH’ya oran olarak ortalama yüzde 4 düzeyinde olan yerel 
yönetimlerin harcaması tasarının yasala ıp uygulamaya girmesiyle birlikte 
neredeyse bir katına ula an bir artı la yüzde 6,5-8,5 arasında de i en bir orana 
yükselmektedir.  

Genel yönetim harcamaları içinde mahalli idarelerin payı ise aynı
çerçevede yüzde 7-8’lerden yüzde 11-15 arasında de i en bir orana çıkmaktadır.
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Faiz dı ı harcama büyüklü ü açısından bakıldı ında bu düzey yüzde 17-23 
bandına çıkmaktadır.

Merkezden mahalli idarelere bazı hizmetlerin devredilmesi 
sonucunda bütçe transferlerinin artaca ı varsayımında bütçe gelirlerinde vergi 
dı ı normal gelirlerin payının artaca ı hatta geçi  döneminde vergi gelirleri 
toplamına oldukça yakla aca ı beklenmelidir.  

II.2 AB ÜLKELER NDE MAHALL DARELER N MAL
BÜYÜKLÜKLER  VE YAPISI 

GSY H’ya oran olarak geni  anlamda1 AB’ye üyelik sürecindeki ülkelerin 
(10 ülke) yerel yönetim harcamalarının düzeyi ortalama yüzde 7’dir. AB üyesi 
ülkelerde (be  ülke) ise bu oran yüzde 16’ya çıkmaktadır. Mevcut durumda geçi
sürecindeki ülkelerin oranı bizim sahip oldu umuz oranların yakla ık bir katı üye 
ülkelerin oranı ise yakla ık üç katı büyüklü ündedir. 

Geni  anlamda AB ülkelerindeki yerel yönetim harcamalarının
fonksiyonel da ılımına baktı ımızda: 

Aday ülke sürecindeki ülkelerin yerel yönetimlerinin harcamalarının
yüzde 29’u e itim, yüzde 19’u iskan ve toplum refahı, yüzde 12,8’i genel kamu 
hizmetleri, yüzde 11’i ise sosyal güvenlik ve sosyal yardım niteli indedir.  

Üye ülkelerde ise harcamaların fonksiyonel da ılımı daha farklı bir 
sıralama izlemektedir; yüzde 27 ile sosyal güvenlik ve yardım öne çıkarken, bunu 
yüzde 20 ile e itim, yüzde 8 ile sa lık takip etmektedir. 

1 Bölgesel idareler, kantonlar, eyaletler, il idareleri, belediyeler.
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Tablo 3. Geni  Anlamda Mahalli dare Harcamalarının
Fonksiyonel Da ılımı (%) 

Türkiye’de belediye harcamalarının uluslar arası standartlara uygun 
fonksiyonel sınıflandırılması uygulamasına henüz geçilememi tir. Bu yüzden 
benzer bir kar ıla tırmayı burada yapmak bu a amada mümkün olamamı tır.

Gelirlerin yapısına bakıldı ında:

Geçi  sürecindeki ülkelerin toplam gelirlerinin ortalama yüzde 56’sı
vergi gelirlerinden, yüzde 18’i vergi dı ı gelirlerden yüzde 26’sı ise ba ı  ve 
hibelerden olu maktadır. Bununla birlikte, ülkeler arasında örne in vergi gelirleri 
payı yüzde 24 (Polonya) ile yüzde 91 (Litvanya) arasında de i mektedir.  
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Bulgaristan 8,0 33,4 22,0 16,8 9,0 4,7 6,1 100,0
Çek Cumhuriyeti 13,5 10,0 1,1 9,3 31,7 17,7 16,7 100,0
Estonya 13,5 40,8 1,2 12,5 10,4 5,5 16,1 100,0
Macaristan 14,3 32,6 18,6 16,1 8,6 1,2 8,6 100,0
Latvia 13,0 49,5 1,1 8,7 10,4 4,5 12,8 100,0
Letonya 4,6 56,3 0,5 16,1 7,9 3,4 11,2 100,0
Polanya 8,8 33,9 2,5 10,9 22,8 7,1 14,0 100,0
Romanya 15,6 7,9 0,2 13,4 23,8 23,3 15,8 100,0
Slovak Cumhuriyeti 22,8 0,2 0,6 1,8 38,1 13,0 23,5 100,0
Slovenya 14,3 24,1 1,7 3,9 23,7 11,3 21,0 100,0

Ortalama 12,8 28,9 5,0 11,0 18,6 9,2 14,5 100,0

Danimarka 4,0 13,4 16,5 56,7 0,8 0,0 8,6 100,0
Fransa 10,7 19,7 2,3 17,7 24,1 3,6 21,9 100,0
Hollanda 9,4 17,9 2,6 22,6 20,0 6,7 20,8 100,0
spanya 6,9 18,3 20,5 5,1 10,7 7,2 31,3 100,0
ngiltere 4,0 28,7 0,0 32,5 5,4 4,9 24,5 100,0
Ortalama 7,0 19,6 8,4 26,9 12,2 4,5 21,4 100,0
Kaynak: OECD
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Üye ülkelerde ise bu oranlar sırasıyla yüzde 43, yüzde 11 ve yüzde 46 
düzeyindedir. Temel farklılık hibe ve ba ı ların üye ülkelerde daha a ırlık
kazanmasıdır. Özellikle yerelle menin daha yo un oldu u ülkelerde bu tespit öne 
çıkmaktadır. Bununla birlikte, ülkeler arasında gelirlerin da ılımı önemli 
farklılıklar göstermektedir. 

Ba ı  ve hibelerin yapısına bakıldı ında, geçi  sürecindeki ülkelerde 
a ırlı ın ortalama yüzde 65 ile ko ullara ba landı ını yani özel amaçların yerine 
getirilmesi kar ılı ında verildi i görülmektedir.  

Tablo 4. Geni  Anlamda Mahalli dare Gelirlerinin Yüzde 
Da ılımı

Vergi     
Gelirleri (%)

Vergi Dı ı
Gelirler /%)

Hibe ve 
Yardımlar (%)

Bulgaristan 46,3 13,8 39,9
Çek Cumhuriyeti 47,7 36,3 16,0
Estonya 68,4 9,1 22,5
Macaristan 33,0 17,0 50,0
Latvia 56,0 20,4 23,6
Litvanya 91,0 4,8 4,1
Polanya 24,5 24,2 51,3
Romanya 69,7 13,8 16,5
Slovak Cumhuriyeti 67,1 20,9 12,0
Slovenya 58,5 18,1 23,3
Ortalama 56,2 17,8 25,9
Belçika 78,5 3,1 18,4
Danimarka 51,4 8,2 40,4
Fransa 47,0 19,0 34,0
talya 33,8 13,5 52,6
Hollanda 9,6 14,4 76,0
spanya 37,1 8,9 54,0
sveç 75,0 5,5 19,5
ngiltere 14,0 13,3 72,6
Ortalama 43,3 10,7 45,9
Kaynak: OECD
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Yerel yönetimlerin merkezi idareden aldıkları gelir payı ile birlikte vergi 
gelirleri içinde kendilerinin belirleyici olarak topladıkları vergilerin toplam vergi 
gelirleri içindeki payı açısından bakıldı ında:

Ülkeler arasında önemli farklılıklar ortaya çıkmakla birlikte geçi
sürecindeki ülkelerde baskın olan belirleyici aktörün merkezi idare oldu u
görülmektedir. Merkezi idare ile gelir payla ımı sonucu elde edilen gelir toplamı
ortalamada toplam gelirlerin yüzde 50’sini a maktadır. Bazı ülkelerde vergilemede 
tamamen belirleyici merkezi idare olmaktadır (Latvia ve Litvanya).  

Geçi  sürecindeki ülkelerin toplam vergi gelirleri içinde vergi oranları
ile vergi matrahını belirledikleri oran ortalamada yüzde 20’nin altında 
kalmaktadır. Bu anlamda en yüksek orana sahip ülkeler Macaristan ile Polonya 
olmaktadır (yüzde 49 düzeyinde). 

Üye ülkelerde ise vergi uygulamasında temel belirleyici olan mahalli 
idareler olmaktadır. Seçilmi  ülke örnek ortalamasında toplam vergi gelirleri 
içinde mahalli idarelerin belirleyici olma oranı yüzde 80’i a maktadır ( ngiltere’de 
bu oran yüzde 100 düzeyindedir).  

Tablo 5. Mahalli darelerin Merkezi dare le Vergilendirme 
Sürecindeki li kileri

Mah. d. 
Kabul etmesi 
durumunda 
de i iyor

yasa ile konuluyor 
ve kar ılıklı
de i tirilebiliyor

Mer. d. Tarafından 
yıllık olarak bütçe 
ile belirleniyor

Bulgaristan Yerel 10,0 - - - - 39,0 61,0 -
Çek Cumhuriyeti Yerel 11,1 2,7 5,6 - - 91,7 - -
Estonya Yerel 16,2 - 9,2 - - 90,8 - -
Macaristan Yerel 10,4 49,2 - - - - 50,8 -
Latvia Yerel 17,1 - - - - - - 100,0
Litvanya Yerel 22,0 - - - - - - 100,0
Polanya Yerel 8,3 - 41,9 0,6 - 57,6 - -
Romanya Yerel 10,5 - 6,0 0,6 - - 75,0 18,4
Slovak Cumhuriyeti Yerel 4,0 7,0 28,2 - - 64,8 -
Slovenya Yerel 7,9 16,7 0,6 0,4 - 82,3 - -
Ortalama 11,8 7,6 9,2 0,2 0,0 36,1 25,2 21,8
Belçika Yerel 6,0 13,0 84,0 - - 2,0 1,0 -

Topluluk 13,0 - 3,0 - 97,0 - - -
Bölgesel 10,0 8,0 92,0 - - - - -

Danimarka Belediye 22,0 - 96,0 - - 4,0 - -
lçe 9,0 - 93,0 - - - - 7,0

Hollanda Belediye 1,0 - 100,0 - - - - -
Kurul 1,0 - 100,0 - - - - -

spanya Yerel 9,0 33,0 51,0 - 16,0 - - -
5,0 15,0 7,0 - 78,0 - - -

sveç Belediyeler 22,0 4,0 96,0 - - - - -
lçeler 11,0 - 100,0 - - - - -

ngiltere Yerel 4,0 - 100,0 - - - - -
Ortalama 9,4 6,1 76,8 0,0 15,9 0,5 0,1 0,6
Kaynak: OECD

Merk. d. Mah. 
dare vergilerinin 
hem vergi 
tabanını hem de 
vergi oranını
belirliyor

Yerel Düzey

Toplam Vergi 
gelirleri 
çinde Mah. 
d. Payı (%)

Mah d. Vergi 
Oranı ve Vergi 
Matrahını
Belirliyor

Mah d. Vergi 
Oranını
Belirliyor

Mah d. Vergi 
Matrahını
Belirliyor

Gelir Payla ım ı :Mer. d. ve Mah. d.
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Belediyelerin büyüklükleri açısından bakıldı ında, ülkeler arasında önemli 
farklılıklar oldu u görülmektedir. Romanya, Macaristan, Estonya gibi ülkelerde 
nüfusu 10 binin altındaki belediyelerin oranı yüzde 40’ın üzerinde iken, 
Bulgaristan, Litvanya gibi ülkelerde ise bu oran yüzde 10’un altındadır. 
Belediyede ya ayan nüfus düzeyi 2000’e indirildi inde geçi  sürecindeki iki ülke 
hariç di er ülkelerin oranı yüzde 20’nin altına inmektedir. Bizim belediyelerimize 
bakıldı ında; toplam nüfusun yüzde 11’i nüfusu 2000’nin altındaki belediyelerde, 
yüzde 62’si ise nüfusu 5000’in altındaki belediyelerde ya amaktadır.  

Tablo 6. Belediyelerde Ya ayan Nüfusun Belediye Büyüklüklerine Göre 
Yüzde Da ılımı

1.000 
Altında

1.000-
2.000

2.000-
5.000

5.000-
10.000

10.000-
50.000

50.000-
100.000

100.000 
Üzerinde Toplam

Bulgaristan 0,0 0,1 1,0 5,6 34,1 17,7 41,5 100,0
Çek Cumhuriyeti 16,8 8,8 10,6 9,1 21,5 12,2 21,0 100,0

Estonya 1,0 10,0 19,0 10,0 12,0 12,0 36,0 100,0

Macaristan 7,5 9,2 14,8 9,4 22,7 7,5 28,9 100,0
Latvia 5,6 12,6 13,3 7,3 15,4 8,7 37,1 100,0

Litvanya 0,0 0,0 0,0 0,3 31,7 28,0 40,0 100,0

Polanya 0,0 0,0 5,9 19,5 36,5 18,1 20,0 100,0
Romanya 0,2 2,8 24,6 18,1 15,5 7,8 31,0 100,0

Slovak Cumhuriyeti 16,3 13,9 13,7 6,7 24,6 12,0 12,8 100,0

Slovenya 0,2 1,4 12,6 14,8 49,3 2,5 19,2 100,0

Kaynak: OECD, 2002 

Son olarak AB üyesi bazı ülkelerdeki mahalli idarelerin sayısına
baktı ımızda ülkeler arasında oldukça farklı bir yapıyla kar ıla ıyoruz. Bu 
anlamda belediye sayısındaki çok yüksek düzey ile en da ınık gözüken ülke 
Fransa olmaktadır. Fransa’da ilginç olan bir di er nokta da; toplam harcamalar 
içinde mahalli idarelerin kullandı ı payın di er ülkelere göre dü ük, bununla 
birlikte belediye sayısının ise oldukça yüksek olmasıdır.
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Tablo 7. Seçilmi  Bazı AB Üyesi Ülkede Mahalli dareler

III. L ÖZEL DARES , BELED YELER VE BÜYÜK EH R
BELED YELER  KANUNLARININ PLAN VE BÜTÇE 
SÜREÇLER  AÇISINDAN DE ERLEND R LMES

III.1 STRATEJ K PLAN VE YILLIK ÇALI MA PROGRAMI 

Mahalli idarelerle ilgili üç tasarıda da bu kurumların kalkınma planlarıyla 
ve çevre düzeni planıyla uyumlu, alt yapı, ula ım, çevre, imar, katı atık, do al 
afetler, kültürel mirasın korunması ve di er hizmetlere ili kin orta veya uzun 
vadeli stratejik plan hazırlamaları gerekti i öngörülmü tür.

Ayrıca, planla bütçe arasındaki ili kiyi güçlendirmek amacıyla stratejik 
planın yıllık dilimlerini olu turmak üzere yıllık çalı ma programları uygulamasına
geçi  düzenlenmektedir. Bu iki metin de ilgili Meclisler tarafından kabul edilerek 
uygulamaya girecektir. Nüfusu 50 binin altında olan belediyelerin stratejik plan 
hazırlamaları zorunlu de ildir. 

Stratejik planlar Mali yönetim sistemimize ilk defa KMYKK ile girmi tir.
Kanunun 9 uncu maddesinde stratejik plan u ekilde tanımlanmaktadır;

“Kamu idareleri; kalkınma planları, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri 
temel ilkeler çerçevesinde gelece e ili kin misyon ve vizyonlarını olu turmak, stratejik amaçlar 
ve ölçülebilir hedefler saptamak, performanslarını önceden belirlenmi  olan göstergeler 

Ülke Bölge Ara Düzey Yerel Yönetim

Toplam 
Harcamalar çinde 

Mah. d. Payı
Belçika 3 Bölge 10 l 589 Belediye 23,8

3 Toplum
Danimarka 14 lçe 275 Belediye 57,33

Fransa 26 Bölge 100 dare 36.763 Belediye 21,69
talya 15 Normal Bölge 100 l 8.100 Belediye 29,7

5 Özel Bölge
2 Özerk l

Hollanda 12 l 548 Belediye 28,97

spanya 17 Bölge 50 l 8.078 Belediye 40,16
sveç 21 lçe 289 Belediye 38,54

ngiltere 4 Ulus 34 lçe 263 Konsey 28,36
8 ngiliz Bölgesi

Kaynak: OECD
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do rultusunda ölçmek ve bu sürecin izleme ve de erlendirmesini yapmak amacıyla katılımcı
yöntemlerle stratejik plan hazırlarlar.  

Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen düzeyde ve kalitede sunulabilmesi için 
bütçeleri ile program ve proje bazında kaynak tahsislerini; stratejik planlarına, yıllık amaç ve 
hedefleri ile performans göstergelerine dayandırmak zorundadırlar.

Stratejik plan hazırlamakla yükümlü olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama 
sürecine ili kin takvimin tespitine, stratejik planların kalkınma planı ve programlarla 
ili kilendirilmesine yönelik usul ve esasların belirlenmesine Devlet Planlama Te kilatı
Müste arlı ı yetkilidir. …” 

Dünya ekonomisinde 1970’li yılların sonundan itibaren ba layan ve 80’li 
yıllarda hızlanarak devam eden yapısal de i iklikler ekonomik ili kilerin daha 
karma ık bir yapıya bürünmesine yol açmı tır. Ku kusuz, bu de i im içerisinde 
kamu sektörünün ekonomik ve mali faaliyetlerde bulunması bir önceki 
dönemden farklı olarak daha profesyonel bir yakla ımı ve çabayı gerektirmi tir. 
Bu anlamda kamu sektörünün özellikle a a ıda üç madde halinde sıralanan 
unsurlara sahip olması etkin ve verimli çalı an bir kamu sektörünün teminatları
olarak görülmü  ve bir çok ülke bu amaçlar üzerine kurulu reform programları
geli tirmi  ve uygulamı tır, bunlar; 

yeterince bilgilendirilmi  bir kamusal karar alma sürecinin 
olu turulması,
hizmetin üretilmesinde gerek siyasi ve gerekse bürokratik/teknik 
sorumlulukların net bir ekilde tespiti ve birbirlerinden ayrı tırılması,
hızlı bir ekilde kar ılık veren ve etkin çalı an bir sistemin te vik
edilmesi.2

Tarih boyunca bütçesel reformların bize gösterdi i, bütçenin kamu 
sektörü faaliyetlerinin sonuçları üzerinde üç farklı düzeyde bir etkiye sahip 
oldu u gerçe idir3;

Düzey 1, Toplam mali disiplin 
Düzey 2, Stratejik önceliklere göre kaynakların da ıtımı ve kullanımı
Düzey 3, Programların gerçekle tirilmesi ve hizmetlerin sa lanmasında
verimlilik ve etkinlik  
Bu üç düzeyin ifade etti i, yüz yıldan fazla süren bir reform dönemini 

yönlendiren;  

2 Yılmaz (A ) (1999): 66 
3 The World Bank (1998):17, ve Yılmaz (B)(1999):5-6 
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kamu kaynaklarının kontrolü,
kaynakların gelecek dönemdeki da ıtımının planlaması ve 
kaynakların yönetimi  

eklindeki üç kamusal fonksiyonu yeniden formüle etmektir.  
Siyasi iradenin bir tasarrufu olan plan ve programlar devlet gelene inde 

bütçe ile prati e geçmektedir. Bizde de planlı bir ekonomik ve sosyal yapıya 
geçildi inde bu e güdüm özellikle teknik anlamda aranmı  ve program bütçeye 
daha fazla ihtiyaç duyulmu tu. Ancak uygulamada program bütçenin 
hazırlanması ile plan ve program arasında sürekli bir ili kiyi ve geçi i sa layacak 
yapı kurulamamı tır. Bu konuda kurumsal yapı farklılı ı gibi nedenlerden çok 
bütçe hazırlanmasındaki geleneksel yapıdan gerek siyasi gerekse de bürokratik 
alı kanlıklar sonucu kopulamaması neden olmu tur. Özellikle strateji belirlemede 
bu ili ki kopuklu u bütçenin hazırlanmasında daha belirgin hale gelmi tir.4
Mevcut yapıdaki temel sorun politika olu turma, planlama ve bütçeleme 
arasındaki ili kinin kopuklu u ya da güçsüzlü ü olarak belirlendi inde bütçe 
sürecinin etkin çalı ması açısından stratejik planlama bu sorunu gidermede 
önemli bir araç olmaktadır. 

Kurumsal düzeyde hazırlanacak olan stratejik planların temel amacı
özellikle programla bütçe arasındaki ili kiyi güçlendirmek ve kurumsal sorum-
lulu u performans göstergeleri ile ölçülebilir temeller üzerinde geli tirmektir.

Düzenlemelerde yer alan hükümler incelendi inde, KMYKK’da 
öngörülen düzenleme ile do rudan bir ba  kurulmadı ı görülmektedir. Stratejik 
plan uygulamasının nasıl olaca ı konusundaki belirsizlikler yerel idarelerle ilgili 
yasalara da ta ınmı tır. Belediyeler Kanununun 41 inci maddesinde stratejik plan 
ve performans planı u ekilde ele alınmı tır:

 “-Belediye ba kanı, mahallî idareler genel seçimlerinden itibaren altı ay içinde; 
kalkınma plânı ve programı ile varsa bölge plânına uygun olarak stratejik plân ve ilgili 
oldu u yıl ba ından önce de yıllık performans plânı hazırlayıp belediye meclisine sunar. 

Stratejik plân, varsa üniversiteler ve meslek odaları ile konuyla ilgili sivil toplum 
örgütlerinin görü leri alınarak hazırlanır ve belediye meclisi tarafından kabul edildikten 
sonra yürürlü e girer. 

Nüfusu 50.000'in altında olan belediyelerde stratejik plân yapılması zorunlu 
de ildir.

4 Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılması Ö K Raporu, s. 52  
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Stratejik plân ve performans plânı bütçenin hazırlanmasına esas te kil eder ve 
belediye meclisinde bütçeden önce görü ülerek kabul edilir.” 

l Özel dareleri Kanununda da (madde 31) madde metni aynı nitelikte 
ele alınmı tır. Belediye ba kanı yerine sorumlu amir Vali olmaktadır.

Yukarıdaki madde ayrıca ba ta belediye meclisi, il genel meclisi, 
encümeni olmak üzere bir çok kurumun görev ve sorumlulukları çerçevesinde 
ele almaları gereken temel doküman olmaktadır. Bu anlamda stratejik plan ve 
stratejik planlama kavramının mekanizmaları ile birlikte süreç içinde açık bir 
ekilde tanımlanması gerekmektedir. Bu uygulamaya KMYKK çerçevesinde 2005 

yılında geçilecek olması ve 2004’de uygulamasına ba lanan 8 pilot proje5 dı ında
bu konuda bir deneyimin olmaması buradaki belirsizli i oldukça artırmaktadır.
Sonuçta yapılanın eskinin tekrarı olması, adet yerini bulsun diye yapılan bir 
faaliyet olması riski bu anlamda artmaktadır. Ayrıca, KMYKK’da bahsedilen 
performans planının ne ekilde uygulamaya konulaca ı ve stratejik planla bütçe 
ili kisinin nasıl kurulaca ı da uygulamada ayrı bir sorun alanı olacaktır.

l Özel daresi tarafından hazırlanacak stratejik planlar ile belediyelerin 
stratejik planları arasındaki uyumun nasıl sa lanaca ı düzenlemelerde belli 
de ildir. Yasalar stratejik planların kalkınma planı ile uyumlu olmasına özel önem 
verirken, planın kendi içindeki hiyerar isini ortaya koyacak e güdümden 
bahsedilmemektedir. Kaynakların etkin da ılımının planın yönlendirici olması
süreci ile nasıl sa lanaca ı sorunu burada önemli bir problem olarak kar ımıza 
çıkmaktadır.

Yasalardan beklenen burada somut bir öneri geli tirmesidir. l düzeyinde 
hazırlanacak olan stratejik planların idarenin bütünlü ü ilkesine göre kalkınma 
planlarıyla uyumu, il düzeyinde yürütülecek hizmetlerin ise hizmetin etkin bir 
ekilde yerine getirilmesi amacıyla mutlaka bir komite ve/veya vali tarafından 

gözden geçirilmesi gerekti i dü ünülmektedir.  

III.2 BÜTÇE HAZIRLANMASI 

2005 yılında uygulamaya girecek olan KMYKK bütçe hazırlanması
sürecini uluslararası iyi uygulama örneklerini de dikkate alarak yeniden 
belirlemi tir. Çerçeve düzenleme niteli inde olan bu kanunun kapsamı içinde 

5 Bu kurulu lar: Tarım ve Köyi leri Bakanlı ı; Devlet statistik Enstitüsü Ba kanlı ı; Hudut 
ve Sahiller Sa lık Genel Müdürlü ü; Karayolları Genel Müdürlü ü; Hacettepe Üniversitesi; 
Denizli Valili i l Özel daresi; ller Bankası; Kayseri Büyük ehir Belediyesi (19.7.2004 tarih 
ve 2004/37 karar sayılı Yüksek Planlama Kurulu Makro Çerçeve Kararı)
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mahalli idarelerin de yer aldı ı görülecektir. Her ne kadar kanunun 77. 
maddesinde, “mahalli idare bütçelerinin hazırlanması ve uygulanması ile di er
mali i lemleri, bu kanun hükümleri saklı kalmak kaydıyla, ilgili kanunlarındaki 
hükümlere tâbidir” denmekle birlikte merkezi idare için öngörülen süreçlerin ve 
mekanizmaların mahalli idarelerin kapasiteleri ölçüsünde bu kurumlar için de 
geçerli olması gerekti i dü ünülmektedir. 

E er bütçe süreci plan ve programla güçlendirilmek isteniyorsa KMYK 
kanununda öngörülen bütçe hazırlama sürecinin etkinli ine yönelik 
mekanizmaların mahalli idarelere yönelik olarak geli tirilmesi gerekmektedir. Bu 
ise ancak bu tasarıların ortaya koyaca ı çerçeve ile mümkün görülmektedir. Böyle 
bir yakla ım, KMYK kanunun uygulamada nasıl i leyece i konusundaki 
belirsizliklerin bir kısmının mahalli idarelere ta ınmamasına da yol açacaktır. Bu 
çerçevede, KMYKK da öngörülen maliye politikası ilkeleri, mali saydamlık,
hesap verme sorumlulu u, performans esaslı ve çok yıllı bütçeleme ilkelerinin 
tasarılarda yer alması gerekmektedir. 

Mali saydamlık konusunda belki daha ayrıntılı ve uygulamaya yönelik 
ilave düzenlemeler özellikle geçi  dönemi ko ullarında hesap verme sorumlu-
lu unun ve kamuoyu denetiminin daha etkin i lemesine yardımcı olacaktır.

KMYKK’da bütçelerin orta vadeli bir perspektifle hazırlanması
konusundaki genel ilkeye tasarılarda yer verilmemi tir. Hem kamunun bütçeleri 
arasındaki uyum hem de stratejik planın daha etkin uygulanabilmesi için mahalli 
idarelerin de bütçelerini orta vadeli bir perspektifte hazırlamaları gerekti i
dü ünülmektedir. Bu tüm belediyeler için söz konusu olmasa bile, nüfusu belli 
bir büyüklü ü a an belediyeler ile il özel idareleri için zorunlu olmalıdır.

Mahalli idarelerin hazırlanan bütçelerinin ilgili idarenin bütün faaliyet-
lerini tam yansıtmasına yönelik en azından mali raporlama anlamında düzenleyici 
hükümler konulmalıdır. Bu anlamda idarelere ba lı kurulu ların, hizmetle ilgili 
vakıfların, derneklerin ve irketlerin bütçeler sunulurken mali hesaplarının da 
geli tirilecek bir mali raporlama çerçevesinde sunulması önem ta ımaktadır. Bu 
uygulama saydamlı ın da geli mesine yönelik somut bir katkı ortaya koyacaktır.

Yine, KMYKK’nun 18 inci maddesinde merkezi idare bütçe kanunu 
sunulurken eklenecek dokümanlar arasında mahalli idarelerin bütçe tahminleri de 
yer almaktadır. Belediye ve il özel idare bütçelerinin Meclislerine Kasım ayından 
önce sunmaları gerekti i hükmü dikkate alındı ında, Anayasaya göre en geç 
Ekim ayı ortasında (mali yılın ba lamasından 75 gün önce) merkezi idare bütçe-
sinin sunumuna yeti mesi mümkün görülmemektedir. Ayrıca, mahalli idarelerin 
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bütçelerinin nasıl konsolide edilece i ve TBMM’ne raporlanaca ı konusu da açık
de ildir. Burada ilgili tasarılarda öngörülen bütçe hazırlanma süresinin tıpkı
merkezi kurulu lar bütçesinde oldu u gibi öne çekilmesinde fayda görülmektedir.  

III.3 BÜTÇE GEL RLER

Gerek KYTK’nun gerekse yerel idarelerle ilgili düzenlemelerin 
kendilerinden beklenen sonucu sa lamaları için gerekli olan olmazsa olmaz 
ko ulların arasında yeterli mali kayna ın düzenli bir ekilde sa lanması
gelmektedir. Belediyelerin gelirleriyle ilgili çok çe itli mevzuat bulunmaktadır.
Böyle bir blok kanun tasarısı geldi inde en azından temel gelirlere yönelik 
düzenlemelerin ya bu tasarılar içinde ya da hazırlanacak ortak yeni bir mahalli 
idare gelirleri tasarısı içinde ele alınması gerekmektedir.  

Yeni düzenlemelerin kaynak yapısını ve akı ını ortaya koyacak bir 
çerçeve içinde ele alınmaması ve hazırlanmaması önemli bir eksikliktir. Özellikle 
belediyelerin gelirlerini düzenleyen mevzuatın içinde yer alan maktu tutarların
(2464 sayılı Belediye Gelirleri Kanunu ba ta olmak üzere) uzun bir süre 
de i medi i de dikkate alındı ında bu eksiklik çok daha ön plana çıkmaktadır.

Yasalarda genel bütçe vergi gelirlerinden aktarılacak pay büyük ehir
belediyeleri için %5 olarak belirlenmi tir. Bakanlar Kurulu bu oranı 2 katına 
kadar arttırabilecek veya %5’e kadar indirebilecektir. Di er belediyeler ve il özel 
idarelerine ili kin tasarılarda bir oran belirlenmemi tir. Yani 2380 sayılı Kanuna 
göre belediyelere %6 il özel idarelerine %1.12 oranında pay verilmeye devam 
edilecektir. Bu durum yerel yönetimlere devredilen yetkilerle orantılı
görülmemektedir. Görev ve kaynak da ılımı konusunda merkezi yönetim ile 
yerel yönetimler arasından denge kurulmu  olmamaktadır. Bu konu yerel 
yönetimlerce kendilerine devredilen görevlerin sa lıklı bir ekilde yerine 
getirilmesi bakımından oldukça önemlidir. 

Mali kaynak payla ımı konusunda sistematik bir yakla ım ortaya 
koymayan düzenlemeler bu konuları anla ıldı ı kadarıyla yıl sonuna kadar 
çıkması beklenen Belediye Gelirleri Kanunu tasarısına bırakmaktadır. KYTK ile 
onu tamamlayıcı nitelikte olması beklenen yerel idare yasalarının gelirler 
konusunda daha somut ve e  zamanlı bir çerçeve koyması gerekirdi.  

Büyük ehir belediyelerinin ve il özel idarelerinin üstlendikleri hizmetlerin 
KYTK’nun öngördü ü çerçevede artaca ı varsayımında vergi benzeri kaynak 
yaratma konusundaki yetkileri artırılmalıdır. Belki daha önemlisi bu konuda bu 
kurumsal yapıları zorlayıcı çe itli düzenlemelerin yapılması gerekmektedir. Genel 
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bütçeden kaynak aktarılması belediyelerin ve il özel idarelerinin kolaycı bir 
alı kanlı a dü mesine yol açmı tır.  

Büyük ehir belediyelerinin belediye sınırları içinde toplanan gelirlerden 
alaca ı payın da ıtımı konusunda yapılacak düzenlemeler Büyük ehir 
belediyelerinin gelirlerini önemli ölçüde de i tirmektedir. Örne in, 2003 yılında 
yapılan de i iklikle toplanan gelirlerin yüzde 40’ının do rudan ilgili Büyük ehir
belediyesine, yüzde 60’ının ise havuzda toplanıp nüfuslarına göre tekrar 
Büyük ehir belediyeleri arasında da ıtımı; Diyarbakır belediyesinin aldı ı payın
yakla ık 6 kat, Konya belediyesinin aldı ı payın yakla ık 2,5 kat, Antalya 
belediyesinin aldı ı payın ise yakla ık 2 kat artmasına yol açmı tır. Bununla 
birlikte, Ankara, stanbul ve Kocaeli Büyük ehir Belediyelerinin ise aldıkları pay 
hissedilir ölçüde dü mü tür. Yeni getirilen sistemin mali etkisinin ne olaca ının
iyi anla ılması için 2003 gerçekle melerine göre de erlendirmelerin yapılması
gerekmektedir. E er mali e itlik sa lanması temel amaç olarak ön plana çıkıyorsa
yüzde 75, yüzde 25 oranı bunu sa lama konusunda yetersiz kalabilecektir. Bu 
oranın ne olaca ı konusunda mutlaka çalı malar yapılması gerekmektedir. Çünkü 
olumlu ve/veya olumsuz etkilenen belediyeler arasında bile bir e itsizlik söz 
konusu olmaktadır.6

Ayrıca, Anayasa Mahkemesi 2003 yılında yüzde 60 yüzde 40 
uygulamasını iptal etmi tir. Dolayısı ile getirilen yeni düzenlemenin de aykırılık
iddiası ile iptal edilme durumu söz konusu olabilecektir. 

III.4 KES N HESAPLAR VE MECL S DENET M

Bütçe uygulamasının, geni  anlamda plan uygulamasının, sonuçlarının
parlamenter demokraside en etkin denetiminin yapıldı ı süreç kesin hesapların
hazırlanması ve kabulüdür. Kaynak da ıtımındaki etkinlik ile kaynakların
kullanımındaki etkinli in sorgulanması ve mali sonuçlar hakkında hesap verme 
sorumlulu unun i lemesi iyi öngörülmü  bir kesin hesap süreci ile mümkündür. 
Yerel idare meclislerinin etkin çalı ması açısından da kesin hesapların
görü ülmesi süreci ayrı bir önem ta ımaktadır.

Ayrıca, ülkemizde merkezi idare bütçe sürecinin en sorunlu ve etkinsiz 
alanlarından biri olan kesin hesapların kamuoyunun do ru bilgilendirilmesine ve 
saydamlı ın artırılmasına yönelik somut katkılar sa layabilece i de göz önünde 
bulundurulmalıdır.

6 TESEV Mahalli dareler yasa tasarıları üzerine hazırlanan de erlendirme raporu, Nisan 
2004. 
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Bu açılardan düzenlemeler ele alındı ında, kesin hesapların görü ülmesi
sürecine yönelik olarak yeni bir ey getirilmedi i görülmektedir. Bu çerçevede, 
özellikle Meclis Denetim Komisyonunun etkin çalı masına yönelik olarak 
özellikle stratejik planlama, performans planlaması gibi yeni mekanizmaların
etkin bir ekilde ele alındı ı ve sorgulandı ı ba layıcı hükümlerin getirilmesi 
gerekir diye dü ünülmektedir.  

Denetim komisyonuna düzenlemelerde bütçesel karar sürecinde 
saydamlı ı ve hesap verme sorumlulu unu artırmaya yönelik olarak kamu mali 
yönetiminde ve mali denetim sisteminde KMYKK ile yapılan son dönem 
de i iklikleri içerecek ekilde yetkiler ve görev tanımlamaları verilmemi tir.

Stratejik planlama, iç kontrol, iç denetim, çe itli konularda çıkarılacak
raporlar gibi yeni süreçlerin ve bu yeni süreçlerin getirece i mekanizmaların
Meclis Denetim Komisyonu tarafından mutlak ekilde dikkate alınması
gerekmektedir. Meclis tarafından böyle bir etkinlik arayı ı çalı ma sürecindeki 
etkinli ini artıraca ı gibi yeni öngörülen mekanizmaların do ru algılanması ve 
uygulanması konusunda önemli katkı sa layacaktır.

Bu çerçevede a a ıdaki noktaların denetimde etkinlik sa lanması
açısından önem ta ıdı ı dü ünülmektedir:7

Sadece hesap ve i lemlerin de il stratejik planların ve uygulama 
sonuçlarının ayrıntılı incelenmesi. 

Belediyeyi yükümlülük altına sokan faaliyetlerin temel inceleme ve 
denetleme ba lıkları içinde olması ve bunlarla ilgili belediyenin ba langıç
hedeflerinin uygulama sonuçları çerçevesinde sorgulanması. Ba ta borçlanma ve 
borçların sürdürülebilirli i ile ihale ve büyük yatırım projeleri olmak üzere hedef 
ve uygulama sonuçlarının hesap verme sorumlulu u çerçevesinde açık bir ekilde 
ortaya konması.

Vergi ve benzeri piyasa ve vatanda  üzerinde yükümlülük yaratan 
kararların ve uygulama sonuçlarının de erlendirilmesi. 

Belediyenin hizmet sunumu çerçevesinde sahip oldu u varlıklardaki
artı ın ve azalı ın incelenmesi. 

Faaliyet raporları, iç denetçilerin hazırladıkları kapsamlı denetim 
raporları, Sayı tay’ın dı  denetim raporları ve çi leri Bakanlı ının yetkili denetim 
ve kontrol birimlerinin raporları çerçevesinde hesap ve i lemlerin denetlenmesi. 

7 TESEV (Nisan 2004), Mahalli dare Yasa tasarılarının De erlendirilmesi 
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Bunlar Meclis Denetim Komisyonunun denetim sürecinde dikkate 
alması ve sonuçlandırması gereken temel noktalar olmalı, bunların dı ında 
komisyon kendi ilgisine göre denetimi geni letmelidir. Ancak Meclis Denetim 
Komisyonu KMYKK ile KYT YYK da belirtilen denetim usullerinin dı ında 
bunlarla çakı acak ve bu denetim sonuçları ile ters dü ecek mükerrer denetim 
görevleri üstlenmemelidir. 

IV. L ÖZEL DARES  KANUNU, BELED YELER KANUNU 
VE BÜYÜK EH R BELED YELER  KANUNUNUN 
BORÇLANMA MKANLARI AÇISINDAN DE ERLEND -
R LMES : AB BÖLGES  ÜLKE UYGULAMALARIYLA 

IV.1 YEN  DÜZENLEMELER N GET RD  HÜKÜMLER N
DE ERLEND R LMES

Yerel yönetimlerin ola an gelirleri ve merkezi idareden yapılan 
transferleri yanında di er bir mali kaynak alanı da iç ve dı  borçlanmadır. Gelirle-
rin bugünden harcamaya dönü mesi olarak da tanımlanabilecek olan borçlanma 
özellikle 1990’dan sonraki dönemde belediyelerin özellikle Büyük ehir belediye-
lerinin yatırımlarını finanse etmek için ba vurdu u temel kaynak haline gelmi tir.  

Yerel yönetimlerin dı  borçlanması 4749 sayılı Kamu Finansmanı ve 
Borç Yönetimi Kanununun getirdi i hükümler ve sınırlamalar çerçevesinde 
yapılmaktadır. ç borçlanma ise ba ta ller Bankası ve bankalar olmak üzere iç 
finans kurumlarından elde edilen kaynakları kullanmak eklinde olmaktadır.
Bunların dı ında yerel yönetimler çe itli kamu kurumlarına (Sosyal Güvenlik 
Kurumları, K Tler gibi) ve kendi aralarında birbirilerine olan mali yükümlülükleri 
yerine getirmemek suretiyle de bir anlamda borç kullanmaktadırlar. 

Belediyeler günümüzde ortaya çıkan finansman ihtiyaçlarını kar ılamak
amacıyla dı  proje krediler ve yap i let devret projeleri ba ta olmak üzere dı  ve iç 
borçlanmaya yo un bir ekilde ba vurmaktadırlar. 2004 yılı itibarıyla gelinen 
noktada belediyelerin ve kendilerine ba lı di er kurumların birikmi  borç stoku 
GSMH’ya oran olarak 2003 sonu itibarıyla yüzde 5’in üzerine çıkmı tır.

2004 Haziran’ında parlamentodan geçen ama Cumhurba kanının bazı
maddeleri iadesi nedeniyle henüz yasala ma sürecini tamamlayamayan yeni 
düzenlemeler öncesinde il özel idareleri il genel meclisinin kararı ve valinin onayı
ile ola an gelirlerinin 1/3’üne kadar borçlanma yapabilmektedirler. Borçlanmanın
üst sınırı idarenin bir yıllık ola an gelirlerinin toplamı olarak belirlenmi tir. Bu 
düzeyde bir borçlanma yapılabilmesi için ayrıca Bakanlar Kurulu kararı ve Cum-
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hurba kanının onayı gerekmektedir. l özel idarelerinin iç borçlanma kaynakları
konusunda bir sınırlama olmamakla birlikte, uygulamada bu idarelerin esas olarak 
sınırlı düzeyde de olsa ller Bankası kaynaklarını kullandı ı görülmektedir. 

Bununla birlikte yasala ma sürecinin tamamlanmasını bekleyen yeni 
düzenleme ile yerel idarelerin borçlanmaları konusunda yeni bir çerçeve 
düzenleme getirilmektedir. l Özel dareleri Kanununun 51 inci maddesine göre: 

 “ l özel idaresi, görev ve hizmetlerinin gerektirdi i giderleri kar ılamak amacıyla
a a ıda belirtilen usul ve esaslara göre borçlanma yapabilir ve tahvil ihraç edebilir: 

a) Dı  borçlanma, 4749 sayılı Kamu Finansmanı ve Borç Yönetiminin 
Düzenlenmesi Hakkında Kanun hükümleri çerçevesinde ve sadece il özel idaresinin yatırım
programında yer alan projelerin finansmanı amacıyla yapılabilir. 

b) ller Bankasından yatırım kredisi ve nakit kredi kullanan il özel idaresi, ödeme 
plânını bu bankaya sunmak zorundadır. ller Bankası hazırlanan geri ödeme plânını yeterli 
görmedi i il özel idaresinin kredi isteklerini reddeder. 

c) Tahvil ihracı, yatırım programında yer alan projelerin finansmanı için ve ilgili 
mevzuat hükümleri uyarınca yapılır.  

d) l özel idaresi ve ba lı kurulu ları ile bunların sermayesinin %50’sinden fazlasına
sahip oldukları irketlerin faiz dahil iç ve dı  borç stok tutarı, en son kesinle mi  bütçe 
gelirleri toplamının 213 sayılı Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden de erleme oranıyla 
artırılan miktarını a amaz. Bu miktar büyük ehir belediyesi bulunan illerin özel idareleri için 
bir buçuk kat olarak uygulanır. 

e) l özel idaresi ve ba lı kurulu ları ile bunların sermayesinin %50’sinden fazlasına
sahip oldukları irketlerin, en son kesinle en bütçe gelirlerinin, 213 sayılı Vergi Usul 
Kanununda belirlenen yeniden de erleme oranıyla artırılan miktarının yılı içinde toplam 
%10’unu geçmeyen iç borçlanmayı il genel meclisinin kararı; %10’u geçen miktarlar için 
meclis üye tam sayısının salt ço unlu unun kararı ve çi leri Bakanlı ının onayı ile yapabilir. 

f) l özel idarelerinin ileri teknoloji ve büyük tutarda maddi kaynak gerektiren alt 
yapı yatırımlarında Devlet Plânlama Te kilatı Müste arlı ının teklifi üzerine Bakanlar 
Kurulunca kabul edilen projeleri için yapılacak borçlanmalar (d) bendindeki miktarın
hesaplanmasında dikkate alınmaz. Dı  kaynak gerektiren projelerde Hazine Müste arlı ının
görü ü alınır. 

Yukarıda belirtilen usul ve esaslara aykırı olarak borçlanan il özel idaresi 
sorumluları hakkında, fiilleri daha a ır bir cezayı gerektirmeyen durumlarda Türk Ceza 
Kanununun 240 ıncı maddesi hükümleri uygulanır. 

l özel idaresi, varlık ve yükümlülüklerinin ayrıntılı bir ekilde yer aldı ı malî 
tablolarını üçer aylık dönemler halinde çi leri ve Maliye bakanlıkları ile Devlet Plânlama 
Te kilatı ve Hazine müste arlıklarına gönderir.” 
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5272 sayılı Kanunda da borçlanmayla ilgili getirilen düzenlemeler aynı
niteliktedir. Getirilen yeni düzenlemeler ile l Özel dareleri ve belediyeler görev 
ve hizmetlerinin gerektirdi i giderleri kar ılayabilmek amacıyla yukarıda
öngörülen esaslara göre borçlanma yapabilecekler ve tahvil çıkarabileceklerdir. 

l özel idareleri ve belediyeler ba lı kurulu ları ile sermayesinin yüzde 
50’sinden fazlasına sahip oldukları irketlerin en son kesinle mi  bütçe 
gelirlerinin, 213 sayılı Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden de erleme
oranıyla artırılan miktarının yüzde 10’unu geçmeyen iç borçlanma belediyelerde 
belediye, il özel idarelerinde ise il genel meclisinin kararı ile olacaktır. Yüzde 10 
sınırını geçen iç borçlanmalar ise ilgili meclislerin salt ço unluk kararı ve çi leri
Bakanlı ının onayı ile yapılacaktır. Getirilen bu düzenlemeler ile yıl içerisinde 
yapılacak olan iç borçlanmanın (akım halinde) sınırı belirlenmi tir.

Borçlanma konusunda esas sınırlama (stok olarak) her iki kanunun ilgili 
maddelerinin “d” bendinde getirilmi tir. Buna göre; belediye ve il özel 
idarelerinin (ba lı kurulu ları ile sermayesinin yüzde 50’sinden fazlasına sahip 
oldukları irketler dahil) faiz dahil iç ve dı  borç stoku en son kesinle mi  bütçe 
gelirlerinin, 213 sayılı Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden de erleme
oranıyla artırılan miktarını a amaz. Bu miktar Büyük ehir belediyeleri ile bu 
illerde bulunan il özel idareleri için 1,5 kat olarak uygulanacaktır.

Bununla birlikte, her iki kanunda yer alan düzenleme ile belediyelerin ve 
il özel idarelerinin, ileri teknoloji ve büyük miktarda yatırım tutarı gerektiren 
altyapı yatırımlarında DPT’nin teklifi (dı  kaynak gerektiriyorsa Hazine 
Müste arlı ının görü ü ile birlikte) ve Bakanlar Kurulunun kabul etmesi ile 
ba latılan projeler için yapılacak borçlanmalar stok için öngörülen sınırlamanın
dı ında tutulmu tur.

Dı  borçlanma ve tahvil ihracı yatırım programında yer alan projelerin 
finansmanı için ba vurulabilecek bir borçlanma yöntemi olarak belirlenmi tir.
Dı  borçlanmanın 4749 sayılı Kamu Finansmanı ve Borç Yönetiminin 
Düzenlenmesi Hakkındaki Kanunun getirdi i düzenlemeler çerçevesinde 
yapılması gerekti i hüküm altına alınmı tır.

lgili kanunlarda yer alan borçlanmaya ili kin maddelerde ayrıca bu 
sınırlamalara ve usullere uymayanlar hakkında Türk Ceza Kanununun 240 ıncı
maddesinin hükümlerinin uygulanaca ı öngörülmü tür. Burada vurgulanması
gereken önemli bir nokta da 12 Ekim 2004 tarihinde Resmi Gazetede yayımlanan 
5237 sayılı Türk Ceza Kanununda 240’ıncı madde ba ka bir hükmü 
düzenlemektedir. 5237 sayılı Kanunda ilgili hüküm 257 nci madde de 
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düzenlenmektedir. Aralık 2004’de Belediyeler Kanunu parlamentoda geçerken 
bu husus 5237 sayılı kanunun yürürlük tarihinin 1 Nisan 2005 oldu u dikkate 
alınarak madde yeniden yazılmalıydı.

Bu hükümler henüz uygulamaya geçmemi  olmakla birlikte GSMH’ya 
oran olarak yüzde 5’in üzerine çıkmı  bulunan yerel yönetimlerin borç yapısını ve 
düzeyini nasıl etkileyece i konusunda bazı de erlendirmelerde bulunmak 
mümkündür. Bu çerçevede, getirilen yeni düzenlemelerin iç ve dı  borç ayrımı da 
dikkate alınarak bir de erlendirmesini yaparsak: 

Dı  borçlanmanın 4749 sayılı Kamu Finansmanı ve Borç Yönetiminin 
Düzenlenmesi hakkındaki kanunun hükümlerine tabi olarak kamu yatırım
programında yer alan projeler için yapılması 4749 sayılı kanunun hükümleri 
korundu u çerçevede uygun bir düzenleme olarak görülmektedir. 4749 sayılı
Kanunun ve tamamlayıcı mevzuatının yukarıda sayılan hükümleri incelendi inde 
mevcut halleri ile mahalli idarelerin dı  borçlanmasının oldukça sıkı kurallara tabi 
oldu u denetim mekanizmaları ile somut kriterlere dayalı kredi izin müessesesi ile 
mahalli idare dı  borçlanmasına (garantili veya garantisiz) sınırlar getirildi i
söylenebilir.  

Mevcut mevzuatın mahalli idarelerin dı  borçlanmasını sıkı kurallara tabi 
kılmasının ba ında bu kurulu ların geçmi te hazine garantisi ile yapmı  oldukları
borçlanmayı kendilerinin ödemeyip Hazineye garantör olarak ödettirmeleri 
gelmektedir. 2003 yılı sonu itibarıyla Hazinenin mahalli idareler adına ödemek 
durumunda kaldı ı dı  borçların toplamı 6,6 katrilyon lira olup vadesi gelmeyen 
ödemelerle birlikte toplam yükümlülük 12,1 katrilyona çıkmı tır. Yakla ık olarak 
her yıl vadesi gelen garantili borçların % 60 ‘ını Hazine ödemek yükümlülü ü ile 
kar ı kar ıya kalmaktadır.

Dı  borçlanma sözle mesi imzalandı ında imzalanan yükümlülük mü, 
yoksa yerel yönetime farklı tarihlerde girecek olan kaynak mı borç stokunun 
hesabında dikkate alınacaktır? Aynı problem faiz tutarının hesaplanması için de 
söz konusudur.  

Özellikle dı  borçların yerel yönetimlerin borçlanmasında a ırlık
ta ıdı ı dikkate alındı ında, ani kur de i ikli i gibi TL’nin de er kaybetti i
durumlarda lira cinsinden borcun yükünün artması gibi durumlarda uygulamanın
ne ekil alaca ı ilgili maddelerde öngörülmemi tir.

2002 yıl sonu itibarıyla belediye ve il özel idarelerinin kesinle mi  bütçe 
gelirleri toplamı 9,9 katrilyon liradır. 2003 yıl sonu itibarıyla bu tutarın yakla ık
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12,2 katrilyon, 2004 yılında ise önemli bir politika de i ikli i olmadı ı
varsayımında yakla ık 14 katrilyon lira düzeyinde olması beklenmektedir. Bunun 
anlamı; 2004 yılı itibarıyla yerel yönetimlerin yakla ık olarak borçlanma üst sınırı
14-15 katrilyon lira veya ba ka bir deyi le 9-10 milyar dolar olmaktadır.

Burada dikkat edilmesi gereken nokta bu hesaplamada KYTK ve ilgili 
yerel yönetimler kanunları çerçevesinde öz gelirlerin artması ve/veya merkezde 
aktarılacak olası kaynakların dikkate alınmamı  olmasıdır. Yine borçlanma ile ilgili 
maddelere eklenen “ileri teknoloji ve büyük tutarda maddi kaynak gerektiren alt 
yapı yatırımlarında Devlet Plânlama Te kilatı Müste arlı ının teklifi üzerine 
Bakanlar Kurulunca kabul edilen projeleri için yapılacak borçlanmalar (d) ben-
dindeki miktarın hesaplanmasında dikkate alınmaz” ibaresi bu hesaplamaya ilave 
edilmemi tir. Özellikle “f” bendi ile getirilen bu hüküm Büyük ehir belediyeleri 
ba ta olmak üzere bu ekilde kaynak kullanan ve kullanacak olan belediyelerin 
borçlanma sınırını kaynakları nispetinde bir anlamda sınırsız hale getirmektedir. 

ç ve dı  borçlanma sınırının hazırlanan ve çi leri Bakanlı ının ev 
sayfasına konan ilk halde % 25 olarak belirlenmi , kısa bir süre içinde Meclise 
sevkedilen halinde iki katı olarak de i tirilerek borçlanma sınırının geni letilmesi 
konusundaki e ilimin ba ladı ını da burada vurgulamalıyız.

Akım olarak yıllık yapılacak borçlanma tutarı belediye meclisi kararıyla 
bütçe gelirlerinin yüzde 10’u olarak belirlenmi tir. Bu oranı a an düzeylerin ise 
Meclis üye tam sayısının salt ço unlu unun kararı ve çi leri Bakanlı ının onayı
ile yapılaca ı düzenlenmi tir. Tasarılardaki madde hükümleri iç borçlanma 
sınırını ilk halinde 2/3 ço unluk kararından Meclise sevkedilen son halinde salt 
ço unlu a çevirerek bu konuda bir gev eme getirmi tir. Buradaki temel sorunlar: 

Yüzde 10’u a an kısım için herhangi bir sınırlama yoktur. Zımni olarak 
borç stokunu belirleyen maddenin bir sınır getirdi i dü ünülse de borçlanma 
düzeyi ba ta dü ük olan belediye ve il özel idarelerinin yüksek düzeyde borç 
altına sokulaca ı rahatlıkla görülecektir. Dolayısı ile yüzde 10’u a an kısmın belli 
bir düzeyle sınırlandırılması daha uygun olacaktı.

Yapılacak borçlanmada cari harcama ve yatırım harcaması arasındaki 
ayrımı ortaya koyacak bir sınırlama sadece dı  borçlar açısından kısmen 
getirilmi tir. Halbuki bir çok geli mi  ülke örneklerinde oldu u gibi 
borçlanmaların esas olarak yerel idarenin varlık yapısını artıran, geli tiren alanlar 
için yapılması gerekmektedir. Ancak çok sınırlı durumlarda, cari harcamalar için 
borçlanma imkanı getirilmelidir. zleyen kutuda yapılan kısa açıklamalar 
çerçevesinde bir çok AB ülkesinde bu anlamda bir sınırlama oldu u görülecektir. 
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Yukarıdaki verilere göre, 2004 fiyatlarıyla her yıl yerel idareler 1,1 
katrilyon lira düzeyinde borçlanma yapabilecektir (yüzde 10 olur ise 1,4 katril-
yon). Büyük ehir belediyelerinin talebi ile çi leri Bakanlı ının bunu yüzde 20’ye 
çıkarması durumunda yıllık borçlanma imkanı yakla ık olarak 2,2 katrilyona (sınır
tam kullanıldı ında 2,8 katrilyona) çıkmaktadır. Orta senaryo çerçevesinde dü ü-
nülen bu senaryoda borçlanma imkanı 1,1-1,5 milyar dolar düzeyine çıkmaktadır.  

çi leri Bakanlı ının gözetim yükümlülü ü çerçevesinde borçlanma 
konusunda tek bir izin merci olması ayrıca bir tartı ma konusudur. Birincisi, 
Bakanlı ın bu yeni görevi üstlenmesi demek kendi içinde yeni uzmanla mı
birimler kurulmasını gerektirecektir. kincisi ise bu yetkinin verilmesinde Hazine 
Müste arlı ının da olması gerekti i olgusudur. Yine yeniden yapılandırma 
programı içinde ele alınan ller Bankasının bu tür mali ve finansal nitelikli 
düzenlemeler kapsamında mutlaka dikkate alınması da önem ta ımaktadır.8

Belediyelerin ve il özel idarelerinin, ileri teknoloji ve büyük miktarda 
yatırım tutarı gerektiren altyapı yatırımlarında DPT’nin teklifi (dı  kaynak 
gerektiriyorsa Hazine Müste arlı ının görü ü ile birlikte) ve Bakanlar Kurulunun 
kabul etmesi ile ba latılan projeler için yapılacak borçlanmalar stok için 
öngörülen sınırlamanın dı ında tutulmu tur. Bu ekilde bir düzenlemeye gitmek 
sürece politik müdahalenin artması yanında yıllık borçlanma sınırı bir anlamda 
ortadan kaldırmaktadır.

Belediyelere aktarılacak yeni hizmetler için kaynak arayı ında daha sıkı
kurallara tabi olan dı  borç alternatifinden önce iç piyasadan bankacılık sistemi 
kanalı ile borç arayı ına girilmesi bugünkü noktada daha olası gözükmektedir. 
Bununla birlikte, belediyelerin hali hazırda dı  borçlardan kaynaklı
yükümlülükleri yukarda açıkladı ımız gibi yerine getirmedi i bir ortamda çok 
özel ko ullar olmadı ı müddetçe özel finans kurumlarının mahalli idarelere 
kaynak aktarması pek mümkün görülmemektedir. Özel bankaların kamu kurumu 
dahi olsa maddi imkanları yeterli görülmeyebilecek belediyelere kredi açmaması
durumunda, mahalli idarelerin kamu bankaları aracılı ı ile fonlanmasına yönelik 
bir talep ve e ilim do ma riski bulunmaktadır. Özellikle seçim dönemlerinde 
kamu bankalarına bu yönelik baskıların gelmesi beklenmelidir. Bankacılık
sisteminin kendi sorunlarından kaynaklı nedenlerle özel bankalar bile seçim 
dönemlerinde bu tür mali ili kilere yönelik taleple de kar ıla abilecektir.9

8 Yılmaz a.g.e 
9 TESEV a.g.e. 



Yerel Yönetimlerde Planlama, Bütçe, Borçlanma ve Denetim Süreçlerinin Yeni Yasalar Çerçevesinde 
De erlendirilmesi

SAYI TAY DERG S  SAYI: 55 31

Borçlanma imkanlarının artırıldı ı bu dönemde Arjantin bu anlamda ders 
çıkarılması gereken bir kötü uygulama örne i olarak görülmelidir. Arjantin’de 24 
özel il yönetimi ve yakla ık 1175 belediye vardır. 24 özel idarenin yıllık ortalama 
bütçe açı ı kriz döneminde toplam gelirlerinin yüzde 10’unu a mı tır. Borçlar 
hızla yükselmi , GSMH’ya oran olarak 5 yılda yüzde 4’lerden yüzde 6,5’lara hızla 
çıkmı tır. Krizi tetikleyen temel alanların ba ında, yapısal bir sorun alanı olarak 
yerel yönetimlerin finansman açık düzeyi ve borç yükündeki artı  olarak 
görülmü tür.

1990’lı yılların ba ında uygulamasına geçilen Hazine garantileri ve bu 
garantiler sonucunda yükümlülü ünü yerine getirmeyen belediyelere gerekli 
yaptırımların uygulamaya konamaması nedeniyle belediyelerin Hazineye olan 
toplam borçları vadesi gelmeyen borçlar dahil 12,1 katrilyon liraya çıkmı tır. 4749 
sayılı KFBYK ile Hazine garantileri uygulamasına yönelik sınırlamalar ve 
düzenleyici hükümleri getirilmekle birlikte bu kanun 2002 yılında uygulamaya 
girmi tir. Belediyelerin Hazineye olan yükümlülüklerini yerine getirmemeleri ise 
1990’lı yılların ikinci çeyre inden itibaren ba lamı tır. 2003 sonu itibarıyla geni
anlamda yerel yönetimlerin borç stokuna baktı ımızda, a ırlıklı belediyeler olmak 
üzere yerel yönetimlerin gayri safi borç stoku 18,4 katrilyon liraya ula mı
gözükmektedir. Yerel yönetimlerin kamu kurumlarından olan alacaklar 
netle tirilmemi ekilde bakıldı ında bu borç stoku 20 katrilyona ula maktadır.10

GSMH’ya oran olarak yerel yönetimlerin toplam iç ve dı  borçları yüzde 
5,2’ye geni  anlamda ise yüzde 5,6’ya çıkmaktadır (di er kamu kurumlarından 
olan alacakları dü ülmemi ). Düzey olarak borç stokunda gelinen nokta yerel 
yönetimlerin aslında borç yükü anlamında ciddi bir sorun ve risk alanı ile kar ı
kar ıya oldu unu bize göstermektedir. Mevcut gelir yapıları ve alı kanlıkları ile 
yerel yönetimlerin bu düzeyde bir borç stokunu belli bir program dahilinde 
dü ürmeleri mümkün görülmemektedir. 

Özellikle hazine garantisi uygulamasına geçilmesiyle birlikte yerel 
yönetimler dı  proje kredilerinden kaynaklanan yükümlülüklerini yerine 
getirmemi ler ve Hazine onların yerine dı  borçları ödemek durumunda 
kalmı tır. 2003 sonu itibarıyla Hazine’nin ödedi i ve ödeyece i borç tutarı 12,1 
katrilyona ula mı tır. Hazinenin yerel yönetimlerden olan toplam 12,2 
katrilyonluk alacak stokunun yarısından fazlası geri ödeme garantilerinden 
kaynaklanmaktadır (yüzde 56). Geri kalan yüzde 24 Yap let Devret niteli indeki 
projelere verilen garantiler, yüzde 20 ise ikrazen verilen kredilerdir. 

10 Emil, Yılmaz.  
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Yerel yönetimlerin toplam dı  borç stoku içinde 2003 sonu itibarıyla 
henüz sorun a amasına gelmemi  ama sorun a amasına gelme olasılı ı yüksek 
olan 1,8 katrilyon liralık bir hazine garantili dı  borç stoku bulunmaktadır.

Tablo 8. Belediyelerin Hazine’ye Olan Borçları
(Vadesi Gelmemi  Olanlar Dahil, 2003 sonu itibarıyla) 

VADES
GEÇM

ALACAKLAR
TOPLAM

(milyar lira) Ana Para Di er
BELED YELER TOPLAMI 5.527.528 2.103.937 1.607.385 9.238.850
ADANA BÜYÜK EH R BELED YES 652.749 50.605 0 703.354
ADAPAZARI BÜYÜK EH R BELED YES 247.353 36.425 0 283.778
ALANYA BELED YES 24.676 16.250 0 40.926
ANKARA BÜYÜK EH R BELED YES 92.022 510.482 1.045.299 1.647.803
ANTALYA BÜYÜK EH R BELED YES 0 31.910 24.219 56.129
BAFRA BELED YES 134.083 1.484 0 135.567
BANDIRMA BELED YES 0 36.342 0 36.342
BURSA BÜYÜK EH R BELED YES 0 304.406 4.177 308.583
DALAMAN BELED YES 112.807 2.293 0 115.100
DEN ZL  BELED YES 122 14.483 0 14.605
D D M BELED YES 146.982 62.974 0 209.956
FETH YE BELED YES 0 17.916 0 17.916
FOÇA BELED YES 0 9.163 0 9.163
GAZ ANTEP BÜYÜK EH R BELED YES 92.947 59.869 5.738 158.554
KONYA BÜYÜK EH R BELED YES 20 14.229 3.135 17.384
MALATYA BELED YES 0 23.098 0 23.098
MAR Ç-MARMAR S- ÇMELER-ARMUTLU BELED YE B RL  366.166 124.051 0 490.217
MENEMEN BELED YES 34.941 15.378 0 50.319
MERS N BÜYÜK EH R BELED YES 0 1.379 0 1.379
SAMSUN BÜYÜK EH R BELED YES 0 212 0 212
TARSUS BELED YE BA KANLI I 0 86.002 0 86.002
YOZGAT BELED YES 70.581 2.414 0 72.995
SKENDERUN BELED YES 104.075 8.562 0 112.637
ZM R BÜYÜK EH R BELED YES 0 477.124 524.817 1.001.941
ZM T BÜYÜK EH R BELED YES 3.448.004 173.191 0 3.621.195
ANLIURFA BELED YES 0 23.695 0 23.695

VADES  GELMEM
ALACAKLAR

Kaynak: Hazine Müste arlı ı

Yerel yönetimlerin toplam yükümlülüklerinin yüzde 80’i belediyelere, 
yüzde 19,6’sı ise belediyelere ba lı di er kurumlara ait olmaktadır. l Özel 
darelerinin payı bu a amada ihmal edilecek düzeyde gözükmektedir. 

Yeni getirilen düzenlemeler çerçevesinde bakıldı ında, ilk bakı ta
belediyelerin yeni borç yaratma kapasitelerinin sınırlı oldu unu söyleyebiliriz. 
Çünkü belediyelerin toplam borç stoku öngörülen stok limitini a mı
gözükmektedir (kamuya olan yükümlülükleri hariç). Bununla birlikte gerek 
Belediye gerekse Büyük ehir Belediyeleri Kanununa eklenen geçici maddeler ile 
borçların bir uzla ma komisyonu marifetiyle yeniden yapılandırılması
öngörülmü tür. Bu komisyonun borçlar konusunda alaca ı karar ve borç 
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stokunun hesaplanmasındaki uygulama biçimi özellikle Büyük ehir belediyelerine 
yönelik olarak bazı esneklikler getirebilecektir diye dü ünülmektedir. 

Tablo 9. Belediyelere Ba lı Kurulu ların Hazine’ye Olan Borçları
(Vadesi Gelmemi  Olanlar Dahil, 2003 sonu itibarıyla) 

VADES
GEÇM

ALACAKLAR
TOPLAM

Ana Para Di er
D ER BELED YE KURUMLARI 1.052.739 1.142.803 630.483 2.826.025
ASAT - ANTALYA BELED YES  SU VE KANAL ZASYON DARES 0 9.456 0 9.456
ASK  - ADANA BELED YES  SU KANAL ZASYON DARES 0 71.237 0 71.237
ASK - ANKARA SU VE KANAL ZASYON DARES 60.404 327.768 79.763 467.935
D YARBAKIR SU VE KANAL ZASYON DARES  GENEL MÜD. 0 75.152 51 75.203
EGO GENEL MÜDÜRLÜ Ü (ANKARA) 0 304.309 502.732 807.041
ESHOT GENEL MUDURLUGU (IZMIR) 0 1.356 3.578 4.934
ESK EH R SU VE KANAL ZASYON DARES 0 20.022 0 20.022
GASK  - GAZ ANTEP BÜYÜK EH R BEL.SU VE KAN. D.GN.MD. 726.533 58.568 0 785.101
KAYSER  SU VE KANAL ZASYON DARES 0 70.907 0 70.907
GDA - STANBUL GAZ DA ITIM SANAY  VE T CARET A. . 0 73.011 0 73.011
SK  - STANBUL SU VE KANAL ZASYON DARES 0 97.259 0 97.259
ZSU- ZM R SU VE KANAL ZASYON DARES 0 28.081 44.359 72.440
ZGAZ - ZM T GAZ DA ITIM SANAY  VE T CARET A. . 265.802 5.677 0 271.479

VADES  GELMEM
ALACAKLAR

Kaynak: Hazine Müste arlı ı

l özel idareleri açısından bakıldı ında, borçlanma anlamında bir sorun 
gözükmemekle birlikte, bu kurumların üstlenecekleri yeni hizmetlerle birlikte 
ciddi bir borç yaratma kapasitesine sahip oldu u dü ünülmektedir. Burada 
merkezin hizmetin yerine getirilmesi için gerekli olan kayna ı aktarmaması veya 
zamanında aktarmaması, mali disiplinden uzak alınacak kararlar ve uygulamalar 
bu idareleri de belediyelerde oldu u gibi borç sarmalına dü ürebilecektir.

Belediyelere aktarılacak yeni hizmetler için kaynak arayı ında daha sıkı
kurallara tabi olan dı  borç alternatifinden önce iç piyasadan bankacılık sistemi 
kanalı ile borç arayı ına girilmesi bugünkü noktada daha olası gözükmektedir. 
Bununla birlikte, belediyelerin hali hazırda dı  borçlardan kaynaklı
yükümlülükleri yukarda açıkladı ımız gibi yerine getirmedi i bir ortamda çok 
özel ko ullar olmadı ı müddetçe özel finans kurumlarının mahalli idarelere 
kaynak aktarması pek mümkün görülmemektedir. Özel bankaların kamu kurumu 
dahi olsa maddi imkanları yeterli görülmeyebilecek belediyelere kredi açmaması
durumunda, mahalli idarelerin kamu bankaları aracılı ı ile fonlanmasına yönelik 
bir talep ve e ilim do ma riski bulunmaktadır. Özellikle seçim dönemlerinde 
kamu bankalarına yönelik baskıların gelmesi beklenmelidir. Bankacılık sisteminin 
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kendi sorunlarından kaynaklı nedenlerle özel bankalar bile seçim dönemlerinde 
bu tür mali ili kilere yönelik taleple de kar ıla abilecektir.11 

Belediye ve il özel idarelerine ba lı ama ayrı tüzel ki ili i olan irketlerin
ve idarelerin iç ve dı  borçlanmayla ilgili olarak benzer bir sınırlamaya tabi olması
da önem ta ımaktadır. Son dönemde özellikle öz kaynak yaratma kapasitesi 
yüksek olan belediyelerin faaliyetlerinin bir kısmını buralara kaydırması nedeniyle 
mahalli idarelerle mahalli idarelerin katılımındaki irket ve vakıfların ili kisine bu 
yönde de bakmakta fayda görülmektedir. Bununla birlikte, standart ve düzenli bir 
mali raporlama sistemi olmayan bu nitelikli kurumların mali hesapların
borçlanma üst sınırı hesap edilirken ne ekilde dikkate alınaca ı ayrı bir tartı ma 
konusudur. kinci mevzuat kadar uluslar arası standartlara uygun bir muhasebe 
ve mali raporlama sistemine geçmeden yapılacak hesaplamalar hep bazı soru 
i aretleri olu masına yol açacaktır.Burada dikkat edilmesi gereken bir önemli 
nokta da saydamlık kavramıdır. Bu tür karar ve i lemlerin açık olması ve düzenli 
olarak kamuoyunun bilgisine sunulması gerekmektedir. 

IV.2 AB ÜLKELER  UYGULAMASI VE BORÇLANMAYA 
L K N YEN  DÜZENLEMELER AÇISINDAN 

UYGULAMAYA YÖNEL K ÇIKARILACAK DERSLER  

Temel yakla ım mahalli idarelerin borçlanmasının sermaye harcaması
niteli indeki harcamalar için söz konusu olmasıdır. Birkaç ülke uygulaması hariç 
cari harcamalar için mahalli idarelerin borçlanma yetkisi bulunmamaktadır. Bu 
kural yerelle menin en yo un oldu u ülkeler için de geçerli olmaktadır.

Yerel yönetimlerin borçlanması konusunda ülkelerin önemli bir kısmında 
borçlanma üzerinde bir üst sınır ve izin süreci bulunmaktadır. Bu ba lamda bazı
AB bölgesi ülke uygulamalarına kısaca bakarsak: 

Geçi  sürecindeki 10 ülkeden sadece üçünde borçlanma üzerinde çok 
sınırlı veya hiç olmayan bir kontrol bulunmaktadır (Çek Cumhuriyeti ve Slovak 
Cumhuriyeti), di er bazı ülkelerde ise kimi ülkede oldukça sınırlayıcı olan 
kontroller ve izinler bulunmaktadır.

Bulgaristan ve Slovenya’da yerel yönetimlerin borçlanması üzerinde 
getirilen yeni düzenlemeler çerçevesinde oldukça katı kurallar ve sınırlamalar
bulunmaktadır.

11 TESEV a.g.e. 
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Belçika’da sermaye harcamaları için yerel yönetimler önemli bir 
esnekli e sahip olmakla birlikte cari nitelikli harcamalar için sadece kısa dönemli 
borçlanmalar yapabilmektedirler. 

Danimarka’da belediyeler e er belirlenmi  sektörlere yönelik olarak 
yatırım harcaması niteli inde borç kullanacaklar ise izin almadan borçlanma 
yapabilmektedirler. Bunun dı ında yapılacak borçlanmalar çi leri Bakanlı ının
onayına tabi olmaktadır.

Fransa’da borçlanma belediyelerin toplam gelirlerinin yarısına
ula mak suretiyle temel kaynaklar arasına girmi tir. Belediyeler sermaye 
niteli indeki harcamalar için cari gelirleriyle bazı ili kiler kurulmak suretiyle 
sınırsız ekilde borçlanabilmektedirler. 

talya’da bölgesel ve yerel idareler borçlanabilmekte ve tahvil 
çıkarabilmektedirler. Kanun ile borçlanma üzerine altın kural denilen tavan sınır
getirmi tir. Borç servisi kendi gelirlerinin yüzde 25’ini a mamakta ve sadece 
sermaye harcamaları için borçlanılabilmektedir. 

spanya’da belediyeler sadece sermaye harcamaları için belli bir yılı
a mayacak vadede borçlanabilmektedirler. E er borç servisi cari gelirlerinin 
yüzde 25’ini a mıyorsa Maliye Bakanlı ının onayını almalarına gerek 
bulunmamaktadır. Bununla birlikte, merkezi idare uygulanan makro ekonomik 
politikanın gerekleri do rultusunda limit ve sınırlamalar koyabilmektedir. 

ngiltere’de yerel yönetimlerin cari harcamalarını finanse etmek için 
borçlanmaları yasa ile engellenmi tir. Sadece sermaye niteli indeki harcamaları
için borçlanabilmektedirler. 

V. DENET M AÇISINDAN GET R LEN YEN
DÜZENLEMELER N DE ERLEND R LMES

Aralık 2003 tarihinde çıkan KMYK Kanunu ile Temmuz 2004 tarihinde 
parlamentoda kabul edilen, Cumhurba kanınca veto edilen KYTK da öngörülen 
denetimle ilgili düzenlemelerin yerel idarelerle ilgili tasarılara yeterince 
yansıtılmadı ı dü ünülmektedir. Özellikle KMYK Kanununda öngörülen iç 
kontrol ve denetimle ilgili süreçlerin tasarılarda gerekli kar ılı ı bulmadı ını
görüyoruz. Bu anlamda, mali hizmetler birimi, mali kontrol yetkilisi, iç denetçi 
gibi kurumsal yapılar ve unvanlar ile mali yapının nasıl olaca ı gibi konulara yerel 
idareler özelinde açıkça yer verilmemi tir. 
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5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile bütçe için 
uygulanmakta olan iç kontrol sistemi modern mali yönetim sisteminin gerekleri 
dikkate alınarak yeniden tanımlanmı  ve kapsam genel devleti kapsayacak ekilde 
geni letilmi tir. Denetimi de kapsayan ç Kontrol mali yönetim, harcama öncesi 
kontrol ve iç denetim olmak üzere üç unsur üzerine oturtulmu tur. ç kontrol 
kanunda, kamu idarelerinin mali i lem ve faaliyetlerine ili kin tüm gelir, gider, 
varlık ve yükümlülüklerinin amacına ve mevzuatına uygun bir ekilde 
gerçekle tirilmesi için uygulanan faaliyetler bütünü olarak tanımlanmı tır.

Mahalli idarelerle ilgili tasarılarda mahalli idarelere özgün olan kontrol ve 
denetim sürecine yönelik farklılıkların daha açık ve ayrıntılı bir ekilde ortaya 
konması gerekti i dü ünülmektedir. Yine, mahalli idarelerin artacak olan hizmet 
sunumları üzerinde özellikle geçi  dönemi ko ullarında olması gereken vesayet 
denetimi ile etkin bir iç kontrol sistemi uygulaması bu anlamda önem 
ta ımaktadır.

5272 sayılı Belediyeler Kanununun 55 inci maddesinde denetimin 
kapsamı ve türleri u ekilde tanımlanmaktadır:

“- Belediyelerde iç ve dı  denetim yapılır. Denetim, i  ve i lemlerin hukuka 
uygunluk, malî ve performans denetimini kapsar. 

ç ve dı  denetim 5018 sayılı Kamu Malî Yönetimi ve Kontrol Kanunu 
hükümlerine göre yapılır.

Ayrıca, belediyenin malî i lemler dı ında kalan di er idarî i lemleri, idarenin 
bütünlü üne ve kalkınma plânı ve stratejilerine uygunlu u açısından çi leri Bakanlı ı,
belediye ba kanı veya görevlendirece i elemanlar tarafından da denetlenir. 

Belediyelere ba lı kurulu  ve i letmeler de yukarıdaki esaslara göre denetlenir. 
Denetime ili kin sonuçlar kamuoyuna açıklanır ve meclisin bilgisine sunulur.”  
Yerel idarelerle ilgili söz konusu düzenlemelerde yer alan denetimle ilgili 

düzenlemeleri eksiklikleri ve geli tirilmesi gereken yönleriyle birlikte TESEV 
çalı masını da dikkate alarak ele alırsak: 

1. KMYKK’da iç denetçiler denetimin yanında belli bir mesleki bilgiye 
sahip olmaları çerçevesinde harcama sonrası kontrol yanında, nesnel risk analiz-
lerine dayanarak kamu idarelerinin yönetim ve kontrol yapılarını de erlendirmek, 
kaynakların etkin, ekonomik ve verimli kullanılması bakımından incelemeler 
yapmak ve önerilerde bulunmak eklinde yeni görevler üstlenmektedirler. Mahalli 
idarelerle ilgili tasarılarda bu sıralanan konulara mahalli idareler özelinde girilme-
mi tir. KMYKK da iç denetçilere verilen görevlerin mahalli idarelerin özellikleri 
dikkate alınarak bu kanun tasla ına da ayrıntılı olarak yansıtılması gerekmektedir. 



Yerel Yönetimlerde Planlama, Bütçe, Borçlanma ve Denetim Süreçlerinin Yeni Yasalar Çerçevesinde 
De erlendirilmesi

SAYI TAY DERG S  SAYI: 55 37

ç denetim KMYKK’nun öngördü ü çerçevede i lerlik kazandı ında, 
mahalli idarelerde özellikle belediyelerde kendisinden beklenen etkinli i çok daha 
önemli düzeyde sa layaca ı dü ünülmektedir. Mevcut yapıda belediyelerdeki 
kurumsal kapasite yetersizli i dikkate alındı ında, belli niteli e sahip uzmanların
iç denetçi olarak atanması ve onların denetimlerini ç Denetim Koordinasyon 
Kurulunun belirledi i ilke ve standartlarda yerine getirmesi ve raporlaması
belediyelerde iç denetimin kalitesinin, dolayısı ile iç kontrolün etkinli inin 
artmasına yol açacaktır.

2. KMYKK’nun Kamu hale Kanunu örne inde oldu u gibi uygulamada 
kar ıla aca ı bir çok problem mahalli idareler için de benzer ekilde geçerli 
olacaktır. Özellikle iç denetim dahil iç kontrol sistemi için bu tespitin önemli bir 
haklılık payı ta ıdı ı dü ülmektedir. Mali kontrol yetkilisinin harcama öncesi 
kontrol görevleri tasarıda çok geni  tanımlanmı tır. Halbuki uluslararası
uygulamalar ve son dönem ara tırmalar harcama öncesi kontrolün artırılması ile 
yolsuzluk ve kaynakların kötüye kullanılması arasında anlamlı bir ili kinin 
olmadı ını bize göstermi tir. Avrupa Birli i ülkelerinde alınan mali kararların
uygulanmasından önce Mali Kontrolör gibi birisinin veya merkezi bir idarenin 
vizesine tabi tutulması eklindeki uygulamadan vazgeçilmektedir. 

Mali kontrol yetkilisi uygulaması sorumlulu un da ılması bir anlamda 
sulanması riskini ta ımaktadır. Belediyeler için kamu kurumlarından farklı bir 
di er anlamı da üst yöneticinin memur de il seçilmi  siyasi ki i olmasıdır. 
Dolayısı ile belediye ba kanına veya yetki devretti i ki iyle mali kontrol yetkilisi 
arasında di er kurumlardan farklı bir sorumluluk ili kisi tanımlanmaktadır. Di er
kurumlarda üst yönetici veya yetki devretti i harcama yetkilileri atanmı
ki ilerken mahalli idarelerde bu seçilmi  ki iler olmaktadır. Belediyelerde mali 
kontrol yetkilisi çerçevesi önceden belirlenmemi  bir ekilde siyasi nitelikli 
kararlara müdahale etme sorumlulu u ile kar ı kar ıya kalacaktır. Tabi belediye 
ba kanı tarafından atanan mali kontrol yetkilisinin ne düzeyde ba ımsız çalı aca ı
ayrı bir soru olmaktadır. Bu risk her yönetim için kaçınılmazdır ama mali kontrol 
yetkilisinin çalı ma ko ulları ile ilgili alt yapının KMYKK’ndaki yetersizli i
yanında tasarıda bu konuya hiç de inilmemesi söz konusu riski artırmaktadır.

3. Belediyelere ba lı kurulu  ve i letmeler ile belediyelerin katıldı ı
mahalli idare birlikleri de aynı ekilde denetlenir demekle tasarının 54 .maddesi 
aslında uygulamaya yönelik olarak çok etkin bir düzenleme getirmemektedir. 
Çünkü bu birimlerden anonim irket statüsünde olanların Türk Ticaret Kanunu 
hükümlerine göre denetlenmesi sözkonusu oldu undan bu tür bir denetim 
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sürecine bunların nasıl katılaca ının ileride hukuki bir problem ya anmaması
açısından daha net olarak düzenlenmesi gerekmektedir. Bu açıdan öncelikle ba lı
kurulu  ve i letme tanımlarının yapılması gerekmektedir. Ba lı kurulu  ve 
i letmelerde KMYKK’nun öngördü ü iç kontrol ve denetim sürecinin olmasına
ili kin bir zorunluluk yoktur. Dolayısı ile iç kontrolün ve denetimin kurumun 
bütçesel süreciyle birlikte bu kurumlarda nasıl olaca ının tasarılarda ayrıntılı
olarak ele alınması gerekmektedir. 

Kutu 1: Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Çerçevesinde 
Kontrol ve Denetim 

Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile bütçe için 
uygulanmakta olan iç kontrol sistemi modern mali yönetim sisteminin 
gerekleri dikkate alınarak yeniden tanımlanmı  ve kapsam genel devleti 
kapsayacak ekilde geni letilmi tir. Kanunda ç Kontrol mali yönetim, 
harcama öncesi kontrol ve iç denetim olmak üzere üç unsurdan olu mak 
üzere ele alınmı tır. Bu çerçevede iç kontrol, kamu idarelerinin mali i lem ve 
faaliyetlerine ili kin tüm gelir, gider, varlık ve yükümlülüklerinin amacına ve 
mevzuatına uygun bir ekilde gerçekle tirilmesi için uygulanan faaliyetler 
bütünü olarak tasarıda tanımlanmı tır.
Mali kontrol sistemi kamu idaresinin içinde yapılan harcama öncesi kontrol ve 
iç denetim olmak üzere iki ba lık altında düzenlenmektedir. Harcama öncesi 
kontrol görevinin, kamu idaresinin yönetim sorumlulu u çerçevesinde mali 
kontrol yetkilisi tarafından yürütülece i öngörülmektedir. Mali kontrol 
yetkilisi mali yönetim sistemimizde bu kanunla ilk defa gelmektedir. Mali 
kontrol yetkilisi, ödenek tahsis edilmesi, yüklenmeye giri ilmesi, ihale 
yapılması, sözle me yapılması, mal veya hizmetin teslim alınması, i in
gerçekle tirilmesi, ödeme emri düzenlenmesi ve harcama yetkilisi tarafından 
alınacak benzeri mali kararların kontrolü de dahil olmak üzere geni  bir 
alandan sorumlu olmaktadır. Ama daha önemlisi mali kontrol yetkilisinin 
kontrolü bir vize i lemi niteli inde oldu undan sorumlulu un harcama 
yetkilisi tarafından üstlenildi i durumlar saklı olmak kaydıyla mali kontrol 
yetkilisinin vize etmedi i bir mali i lem yerine getirilmemektedir.  
Üst yönetici mali kontrol yetkilisinin atanmasından ve görevden alınmasından 
sorumludur. Belediyelerde görevden almada belediye meclisinin uygun 
görü ünün alınması esastır. Üst yönetici ise kurumun en yüksek memuru 
olarak tanımlanmaktadır. llerde vali belediyelerde ise belediye ba kanı üst 
yönetici olmaktadır.
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4. Ayrıca, KMYKK’nun 77. maddesinin son paragrafında mahalli 
idarelere yönelik olarak çi leri Bakanına belli artların yerine getirilmesi 
durumunda yetkili denetim elemanlarına mahalli idarelerin tüm mali yönetim ve 
kontrol sistemlerini, malî karar ve i lemlerini mevzuata uygunluk yönünden tefti
ettirme yetkisi verilmektedir. Mahalli idareler özelinde belediyeler açısından 
önemli olan bu düzenlemenin de tasarı kapsamında ele alınması buna yönelik 
olarak 55. maddenin bu hususu da içerecek bir biçimde yeniden yazılması
gerekti i dü ünülmektedir. Ancak tefti  mekanizmalarının kaldırılıp
kaldırılmadı ı tartı maları dikkate alındı ında bu hususun da genel bir 
düzenlemede netle tirilmesi gerekti i dü ünülmektedir. 

5. çi leri Bakanlı ının mali denetim dı ında yapaca ı idari denetimin yeni 
sistemde nereye oturaca ı, denetim standartlarının ne olaca ı ve denetim 
sonuçlarının ne ekilde de erlendirilece i ve raporlanaca ı gibi konular açık
noktalar olarak ortada bırakılmı tır. Mali denetimin olmadı ı idari denetimin 
kendisinden beklenen sonuçları sa laması mümkün görülmemektedir. 
Uygulamada bu ayrımın nasıl yapılaca ı da ayrı bir merak konusu olmaktadır.  

6. Mahalli idarelerin dı  denetiminden beklenen faydanın sa lanması için 
Sayı tay’ın çalı ma biçimini de i tirecek ekilde i levsel olarak yeniden 
yapılandırılması gerekti i dü ünülmektedir.

Bütçe hazırlanması ve uygulanması dahil mali hizmetlerin yerine getirilmesi 
amacıyla mali hizmetler birimi ve gelirlerin tahsil edilmesi ve giderlerin 
yapılması amacıyla da muhasebe hizmetleri birimi bu tasarıyla mali yönetim ve 
kontrolü tamamlayan birimler olarak getirilmektedir. 
Harcama gerçekle tikten sonra harcamaya konu olan mali i lemlerin 
denetimini iç denetçiler yapmaktadır. ç denetçiler yeni sistemde kurumun üst 
yöneticisi tarafından ç Denetim Koordinasyon Kurulunun 
koordinatörlü ünde e itime tabi tutulup sertifika almaya hak kazanmı  adaylar 
arasından atanırlar. ç Denetim Koordinasyon Kurulu iç denetim mesle inin
geli mesi ve etkin çalı masına yönelik önemli görev ve sorumluluklar 
üstlenmektedir.  
Dı  denetim ise harcama sonrasında genel idare kapsamındaki kurulu ların
mali i lemlerinin Sayı tay tarafından TBMM adına yapılacak denetim, 
inceleme ve raporlama faaliyeti olarak tasarıda belirlenmi tir. 
Kaynak: TESEV, Kamu Yönetimi Temel Kanunu De erlendirme Raporu, Ocak 
2004.
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