
ÖZET

Yerel Yönetim Düzeyinde Mali Kural Uygulamas› ve Türkiye De¤erlendirmesi
1970’li y›llarda dünyada ekonomik ve politik alanda yaflanan geliflmeler, mali disiplinin sa¤lanmas›
ve politikac›lar›n keyfi davran›fllar›n›n s›n›rland›r›lmas› amac›yla mali politikalar›n kurala ba¤lanma-
s›n› gündeme getirmifltir. Mali kurallar 1980’li y›llardan bafllayarak ve özellikle 1990’l› y›llardan iti-
baren dünya çap›nda hem geliflmifl hem de geliflmekte olan ülkelerde gittikçe artan bir flekilde uygu-
lanmaya bafllanm›flt›r. Uygulamada mali kurallar tüm kamu kesimini veya belli yönetim düzeylerini
kapsamaktad›r. Yerel yönetimler de bu kapsam içerisinde önemli ve öncelikli bir yere sahiptir. Bu ça-
l›flmada öncelikle mali kural teorisi çerçevesinde yerel yönetim düzeyinde mali kural uygulamas› or-
taya konulmufl; ard›ndan Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde mali kural uygulamas› yasal dayanak-
lar› ile beraber ele al›nm›flt›r. Son olarak, etkin bir mali kural uygulamas› için gerekli olan koflullar
dikkate al›narak Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde mali kural uygulamas›n›n de¤erlendirilmesi ya-
p›lm›flt›r. Bu ba¤lamda, özellikle yasal, kurumsal ve fleffafl›kla ilgili birtak›m sorunlar›n varl›¤› ne-
deniyle Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde etkin bir mali kural uygulamas›n›n olmad›¤› sonucuna

var›lm›flt›r.
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ABSTRACT

Implementation of  Fiscal Rule at Local Government Level and Evaluation of Turkish
Case
Developments in economic and political areas in the 1970s in the world have brought fiscal policies
based on rules to agenda to achive fiscal consolidation and to restrict politicians’ arbitrary behavio-
urs. Fical rules, beginning from 1980s and especially since 1990s, have started to be increasingly app-
lied both in developed and developing countries in the worldwide. In the implementation, fiscal ru-
les covers whole public sector or certain governmental levels. Local governments have an important
and primary place in this coverage. In this study, the implementation of fiscal rule at local govern-
ment level was presented within the frame of fiscal rule theory; after that Turkish case was examined
together with its legal basis. Lastly, fiscal rule implementation at the local government level in Tur-
key was evaluated considering its conditions required for an effective implementation. In this regard,
due to the existence of some problems especially related to legal, institutional, and transparency as-
pects, it was concluded that there is no an effective implemantation of fiscal rule at the local govern-

ment level in Turkey.
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Yerel Yönetim Düzeyinde Mali Kural
Uygulamas› ve Türkiye De¤erlendirmesi

‹R‹fi

1970’li y›llar›n bafl›nda Bretton
Woods sisteminin çökmesi,  1973

ve 1979 y›llar›nda yaflanan petrol floklar›,
artan iflsizlik ve enflasyon ile beraber tek-
rarlanan resesyonist dönemler kamu kesi-
minin ekonomik faaliyetlerdeki pay›n› ar-
t›rm›fl; kamu gelirlerinin kamu harcamala-
r›n› karfl›layacak düzeyde artmamas› da
mali dengesizlikleri büyük boyutlara ulafl-
t›rm›flt›r. Büyük Buhran’dan sonra uygula-
na gelen ve temel politika önermesi talep

yönlü makroekonomik politikalar olan
Keynesyen iktisat, bu süreçte ortaya ç›kan
stagflasyon olgusunun çözümünde yetersiz
kalm›fl; h›zla artan borç stoklar› ve krizler,
mali yap›n›n sürdürülebilirli¤ine iliflkin en-
difleleri h›zla art›rm›flt›r (Kaya, 2009, s.4).
Bu noktada Keynesyen mali politikalara
yönelik bir tak›m elefltiriler gelmifl; bu elefl-
tirilerin bafl›nda ise uygulama sürecindeki
gecikmeler yer alm›flt›r. Konjonktür karfl›t›
politikalar›n etkinli¤ini azaltan gecikmele-
rin; mali önlemlerin tan›mlanmas›, gerekli
mali önlemlerin al›nmas› ve mali önlemin
al›nmas›yla ekonominin tepki vermesi ara-
s›nda geçen zaman uyumsuzlu¤u olmak
üzere üç alanda ortaya ç›kt›¤›; bu nedenle
iradi maliye politikalar›n›n konjonktür kar-
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fl›t› olmas›ndan çok konjonktüre paralel
özelliklere sahip oldu¤u; di¤er bir ifadeyle,
konjonktürün geniflledi¤i dönemlerde ge-
niflletici, darald›¤› dönemlerde daralt›c› e¤i-
lim gösterdi¤i elefltirilerin çerçevesini olufl-
turmufltur (Tanzi, 2005, s.57).

Keynesyen iktisada tepki olarak liberal
perspektife dayal›; monetarist iktisat, arz
yönlü iktisat, kamu tercihi teorisi ve anaya-
sal iktisat gibi yeni iktisadi düflünce ak›mla-
r› ortaya ç›km›flt›r. Yeni iktisadi yaklafl›m-
lar devletin ekonomiye müdahalesinin pi-
yasa ekonomisinin iflleyiflini olumsuz etki-
ledi¤i, verimsiz kamu harcamalar› dolay›-
s›yla kaynaklar›n verimsiz, etkin olmayan
biçimde kullan›ld›¤›n› ileri sürmüfl ve iradi
maliye politikas› araçlar›n›n kullan›lmas›-
n›n s›n›rland›r›lmas› gerekti¤i konusunda
ortak paydada buluflmufllard›r. ‹radi maliye
politikalar›na karfl›, kurala dayal› maliye
politikas› çerçevesinde mali kural uygula-
malar› da bu süreçte h›z kazanm›flt›r (Kaya,
2009, s.8-9). Dolay›s›yla, birçok ülkede
mali kurallara olan ilgi 1970’li ve 1980’li
y›llarda h›zla artan kamu borçlar› ve sürdü-
rülemez bütçe aç›klar›na karfl›l›k bir gelifl-
me olarak artmaya bafllam›flt›r (Hallenberg
ve di¤erleri, 2007, s.339). Özellikle 1980’li
y›llardan bafllayarak baz› ülkeler makro-
ekonomik istikrar› ve mali sürdürülebilirli-
¤i sa¤lamak amac›yla orta vadeli mali istik-
rar programlar› uygulam›fllar; bu sürecin
devam›nda ise mali istikrar programlar›n›n
yerini mali politika kurallar› uygulamas› al-
m›flt›r (Kopits, 2001, s.4).

Temelde mali kural›n uygulanma gerek-
çesi kamu harcamalar›n›n art›r›lmas› üzerin-
de güçlü bir bask›n›n ve harcamalar› finan-
se etmek için vergilerin art›r›lmas› konusun-
da isteksizli¤in olmas›d›r (Ljungman,
2008). Bu çerçevede mali kural kavram› da-
ha çok merkezi yönetim ile özdefllefltirilmifl-
tir. Ancak, kamu kesimi üretici birimlerin-
den olan yerel yönetimlerin ayn› flekilde afl›-
r› harcamas›, olmas› gerekenden daha az
vergi almas› ve/veya afl›r› borçlanmas› mali
dengesizliklere neden olur. Yerel yönetim-
lerin bu tür mali davran›fllar› ileride merke-
zi yönetimin mali disiplini sürdürme çabala-
r›n› zay›flat›r ve dolay›s›yla makroekono-
mik istikrar›n sa¤lanmas›nda bir risk unsuru
oluflturur (Ter-Minassian, 2007, s.2-3). Bu
nedenle yerel yönetim düzeyindeki mali ku-
rallar merkezi yönetim taraf›ndan özellikle
yönetim seviyeleri aras›nda politika koordi-
nasyonunu gelifltirmek, yerel yönetimlerin
borçlanmalar›n› s›n›rlamak (Singh ve Plek-
hanov, 2005, s.3), yerel yönetim harcamala-
r›n› disipline etmek ve ekonomik istikrar›
sa¤lamak amac›yla bir dizi politik ve ku-
rumsal s›n›rlamalar fleklinde uygulan›r
(Broyles ve di¤erleri, 2009, s.2).

Bu çal›flman›n amac› mali kural›n teorik
çerçevesi ba¤lam›nda yerel yönetim düze-
yinde mali kural uygulamas›n› ortaya koya-
rak, Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde
mali kural uygulamas›n› de¤erlendirmektir.
Bu amaçla, çal›flmada ilk olarak mali kura-
l›n teorik çerçevesi ba¤lam›nda mali kura-
l›n tan›m› ve türleri, düzenlenmesi ve türü-
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nün seçimi ve uygulama alan› anlat›lacak-
t›r. ‹kinci olarak ise genel anlamda yerel
yönetim düzeyinde mali kural uygulamas›;
üçüncü olarak Türkiye’de ilgili kanunlar
çerçevesinde yerel yönetim düzeyinde mali
kural uygulamalar› ele al›nacakt›r. Çal›fl-
man›n son k›sm›nda da yerel yönetim düze-
yinde etkin bir mali kural uygulamas›n›n
koflullar› çerçevesinde Türkiye’deki uygu-
laman›n de¤erlendirilmesine yer verilecek-
tir.

1. MAL‹ KURAL: TANIMI, TÜRLE-

R‹, DÜZENLENMES‹ VE UYGULA-

MA ALANI

Günümüzdeki flekliyle mali kural uygu-
lamas› her ne kadar yak›n bir geçmifle da-
yansa da, çeflitli yönetim kademlerinde ana-
yasal ya da yasal düzenlemeler arac›l›¤›yla
mali disiplini sa¤lamaya yönelik giriflimler
asl›nda 150 y›l› aflk›n süre öncesine dayan-
maktad›r. Bu süreç içerisinde mali kurallar
bafll›ca üç ayr› aflamadan geçerek günü-
müzdeki flekliyle uygulama alan›na kavufl-
mufltur. Bu aflamalar›n birincisinde baz› fe-
deral ülkelerde alt yönetim birimleri ba¤›m-

s›z olarak alt›n kural›1 (golden rule) uygula-
m›fllard›r. Bu kural, ABD’deki eyaletlerin
birço¤unda 19. yüzy›l›n ikinci yar›s›ndan
itibaren ve 1920’lerde de ‹sviçre’deki bir-
kaç kantonda cari bütçe dengesini sa¤lama-
n›n bir zorunlulu¤u olarak uygulanm›flt›r.
Bu aflamada uygulanan mali kural›n as›l
amac›, merkezi yönetimin müdahil olmas›-
na gerek duyulmaks›z›n yat›r›m harcamala-

r›n› piyasa finansman› arac›l›¤› ile finanse
etmek olmufltur (Kopits, 2001, s.4).

‹kinci aflamada II. Dünya Savafl›’ndan
sonra birtak›m sanayileflmifl ülkeler (örne-
¤in Almanya, ‹talya, Japonya, Hollanda)
parasal reformun ard›ndan istikrar prog-
ramlar›n› desteklemek amac›yla denk bütçe
kurallar›n› uygulamaya bafllam›fllard›r. Bu
kurallar›n ço¤u alt›n kural tipinde kurallar-
d›r. Di¤er kurallar ise merkez bankas› kay-
naklar› gibi bir tak›m iç kaynaklardan bütçe
aç›klar›n›n finansman›na s›n›rlama ya da
yasaklama getirilmesi fleklinde olup,
1960’l› y›llarda baz› geliflmekte olan ülke-
lerde de bu kurallar uygulanmaya bafllan-
m›flt›r. Ancak, bu aflamada sözü edilen ku-
rallar muhasebe hileleri ve di¤er bir tak›m
fleffaf olmayan uygulamalar nedeniyle tam
anlam›yla etkin olamam›flt›r (Kopits, 2001,
s.4-5).

Üçüncü aflama ise, Yeni Zelanda’da enf-
lasyon hedeflemesine geçilmesinden he-
men sonra 1994 y›l›nda kabul edilen Mali
Sorumluluk Yasas› ile bafllam›flt›r. Bu dö-
nemde sanayileflmifl ülkelerin ve geliflmek-
te olan ülkelerin ço¤unda mali kural uygu-
lamalar›nda art›fl görülmüfltür. Bu aflamada-
ki kurallar, çeflitli yönetim düzeylerinde
denk bütçe yükümlülükleri, borçlanma ve
harcamalar›n s›n›rland›r›lmas› gibi bir dizi
kurallar› kapsamaktad›r. Önceki aflamalar›n
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1 Bu kural, borçlanman›n sadece yat›r›mlar›n finansman›
için yap›labilmesini, cari harcamalar için yap›lamamas›n›
ifade etmektedir.
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aksine bu aflamada uygulanan kurallar›n or-
tak paydas›, bu kurallar›n uygun muhasebe
standartlar›, zaman›nda ve düzenli raporla-
ma koflullar› ve orta vadeli makro bütçe
çerçevesini içeren oldukça kat› fleffafl›k
standartlar› ile desteklenmesidir. Genellikle
tüm bu unsurlar ayr›nt›l› olarak oluflturul-
mufl hesap verilebilirlik yükümlülükleri ile
birlikte aç›k olarak yasalarda ve uluslarara-
s› anlaflmalarda yerini alm›flt›r (Kopits,
2001, s.5). Son y›llarda ise mali kurallar›n
gündemde olmas›n›n bafll›ca gerekçesi ül-
kelerin maliye politikas›n› gelecek dönem-
lerde nas›l uyarlayacaklar› ve maliye politi-
kalar›n›n uzun dönemde istikrarl› flekilde
uygulamas›n› nas›l sa¤layacaklar› üzerinde
önemle durmalar›d›r (Kennedy ve Robins,
2001, s.2). Çünkü hem geliflmifl hem de ge-
liflmekte olan ülkelerde mali aç›klarda ve
kamu borcunda yaflanan keskin art›fl mali
sürdürülebilirlikle2 ilgili kayg›lar› art›rm›fl
ve orta vadede mali istikrar sa¤lama gere¤i-
ni ortaya koymufltur (IMF, 2009, s.3).3

Tarihsel geliflimini de göz önüne alarak
mali kurallar›n uygulanma gerekçeleri ise
flu flekilde s›ralanabilir: Makroekonomik is-
tikrar› sa¤lamak; uygulanan di¤er maliye
politikalar›n› ve ekonomi politikalar›n› des-
teklemek; maliye politikas›n›n sürdürülebi-
lirli¤ini sa¤lamak ve alt yönetim birimleri-
nin mali aç›dan sorumsuz davran›fllar› ne-
deniyle ortaya ç›kan negatif d›flsall›klar›
azaltmak. Bu son gerekçe bir federasyon
veya uluslarüstü bir sistem içinde yer alan
ülkelerin neden olabilece¤i d›flsall›klar için

de geçerlidir (Kopits ve Symansky, 1998,
s.6,7).  Ekonomi politik aç›s›ndan ise, mali
kural›n temel ç›k›fl noktas› siyasi rasyonel-
lik ile iktisadi rasyonellik aras›ndaki çat›fl-
may› ortadan kald›rmaya yöneliktir (Bali ve
Çelen, 2007, s.31). Bu ba¤lamda, mali kural
uygulamas›na duyulan ihtiyac›n kayna¤›na
yönelik olarak iktisat literatüründe çok çe-
flitli görüfller ortaya konmufltur. Bu görüfller
ana hatlar› itibariyle; mali yan›lsama, seçim
sistemleri ve oylama kurallar›, bürokrasi,
iktidarlar›n aç›klad›klar› hedeflere ulaflma-
daki isteksizlikleri ve bölgeler aras›ndaki ç›-
kar çat›flmalar› ve hemflericilik olarak s›ra-
lanabilir (Ayr›nt›l› bilgi için bkz. Kaya,
2009, s.11-14). Tüm bu görüfllerin ortak
noktas› ise demokratik bir toplumda, iradi
ekonomi politikalar› uygulayan ve bütçe
aç›¤›na neden olan politikac›lar›n hareketle-
rinin s›n›rland›r›lmas›d›r (Bali ve Çelen,
2007, s.31). Bu aç›dan mali kurallar›n, poli-
tikac›lar›n rant kollama davran›fl›n› engelle-
mek, kaynak israf›n› azaltmak ve sonuçta
mali aç›dan ortaya ç›kabilecek olumsuzluk-
lardan korunmak için uyguland›¤› savunul-
maktad›r (Von Hagen, 2002’den aktaran
Von Hagen ve Wolf, 2004, s.1).

2 Mali sürdürülebilirlik, özellikle 1990’l› y›llarda iktisat
politikalar›n›n düzenlenmesi aflamas›nda s›kl›kla kullan›-
lan bir kavram olup daha çok borçlar›n sürdürülebilirli¤i
ile efl say›lmakta ve ço¤unlukla kendine yeterlilik olarak
ifade edilmektedir (Göktan, 2008, s.425, 426).

3 2009 y›l› bafllar› itibariyle ise, ulusal düzeyde ve/veya
uluslarüstü sistem içinde 21 geliflmifl, 33 geliflmekte olan
ve 26 düflük gelirli ülke olmak üzere toplam 80 ülke tara-
f›ndan mali kural uygulanmaktad›r (IMF, 2009, s.7).
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1.1. Mali Kural›n Tan›m› ve Türleri

Mali kuralla ilgili birçok tan›m yap›l-
m›flt›r. Bir tan›ma göre, mali kural, bütçe
aç›klar›, kamu borçlanmas› ve kamu harca-
malar› için say›sal hedeflerin belirlenmesi
iken (Hallerberg ve di¤erleri, 2007, s.338);
baflka bir tan›ma göre ise mali kural, bütçe-
ye iliflkin karar alma ve uygulama sürecin-
de yol gösteren davran›flsal ya da yasal
normlard›r (Hallerberg ve di¤erleri, 2004,
s.15). Di¤er bir tan›ma göre mali kural, bir
makroekonomik çerçeve içinde maliye po-
litikas› üzerinde kal›c› bir s›n›rlama getiril-
mesi olup, mali performans›n bir gösterge-
sidir. Dolay›s›yla, mali kurallar bütçe aç›¤›,
borçlanma, borç veya bunlar›n bafll›ca bile-
flenlerini kapsayan ve genellikle GSY‹H’ya
oran olarak belirlenen bir say›sal tavan ya
da hedef olarak tan›mlan›r (Kopits ve
Symanksy, 1998, s.2). Bütün yap›lan bu ta-
n›mlardan hareketle mali kural›n tan›m›;
“bütçe dengesi, borçlanma, harcama ya da
vergilendirme gibi mali göstergeler üzerin-
de belirli bir s›n›rlama tesis edilerek maliye
politikas› üzerinde yasal ya da anayasal çer-
çevede k›s›tlay›c› kurallar›n getirilmesi”
olarak ifade edilebilir (Kennedy ve Robins,
2001, s.2).

Mali kural dört temel türe ayr›lmaktad›r:
Bunlardan birincisi, bütçe aç›¤› kurallar›-
d›r. Bu kurallar denk bütçe kural›n›, alt›n
kural› ve bütçe aç›¤›na iliflkin s›n›rlamalar›
içermektedir. ‹kincisi, net ya da brüt kamu
borcuna s›n›rlamalar getiren borç kurallar›,

üçüncüsü, toplam harcamalara (reel ya da
nominal düzeyde harcama art›fllar›na) veya
belli bir harcama türüne bir tavan getirilme-
sine yönelik harcama kurallar› ve dördün-
cüsü de, vergi yüküne bir s›n›rlama getiril-
mesine veya gelirlerde beklenmeyen bir ar-
t›fl› da¤›tmaya yönelik gelir kurallar›d›r
(Debrun ve di¤erleri, 2008, s.8). 

Yukar›da aç›klanan mali kural tan›m› ve
türleri asl›nda “say›sal temelli mali kuralla-
r› (numerical fiscal rules)” ifade etmektedir.
Oysa say›sal temelli mali kurallar›n yan›n-
da mali disiplini sa¤lamak ve sürdürmek
için “usule iliflkin kurallar (procedural re-
forms/rules)”4 da bir mali kural türü olarak
kabul edilmektedir. Usule iliflkin kurallar,
uygulay›c›lar taraf›ndan sorumlu bir mali
davran›fl (fiscal behaviour) kazand›r›lmas›-
na yard›mc› olur (Buti ve Giudice, 2002,
s.3). Bu tür kurallar bütçenin haz›rlanmas›
ve onaylanmas›nda uyulmas› gereken ku-
rallar›, bütçenin kabulüne yönelik oylama
sürecini, ek bütçeye yönelik s›n›rlamalar›,
bütçe uygulama aflamas›nda aç›k uçlu uy-
gulamalar›n s›n›rland›r›lmas›n› ve fleffafl›k
gibi birtak›m düzenlemeleri içermektedir
(Drazen, 2002, s.1). Uluslarüstü düzeyde
ise bu tür kurallar uluslarüstü kurulufla, ulu-
sal hükümetlerin bütçesel davran›fllar›n›
takdir ve onaylama gücü verir (Buti ve Gi-

4 Yap›lan literatür taramas›nda usule iliflkin mali kurallar
“procedural rules” veya “procedural reforms” olarak ifa-
de edilmektedir. Çal›flmada bütünlük sa¤lanmas› aç›s›n-
dan usule iliflkin kural olarak yer verilmifltir.
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udice, 2002, s.3). Dolay›s›yla, mali kurallar
belli say›sal hedefleri ifade ederken, usule
iliflkin kurallar ise yönetilen süreçleri ve
kurumsal gereksinimleri içermekte (Ter-
Minassian, 2007, s.5,6) ve fleffafl›¤›, hesap
verilebilirli¤i ve mali yönetimi gelifltirmek
amac›yla bütçe sürecinde yer alan taraflar›n
etkileflimlerini ve yetkilerini ifade etmekte-
dir (Kim ve Saito, 2009, s.9).

Her ne kadar say›sal temelli mali kural-
lar ile usule iliflkin kurallar mali disiplinin
sa¤lanmas›nda birbirlerine birer seçenek
olarak görülse de, uygulamada birbirlerini
d›fllamaz ve genellikle paralel biçimde uy-
gulan›rlar (Buti ve Giudice, 2002, s.4). An-
cak, say›sal temelli mali kurallar usule ilifl-
kin kurallara göre daha basittir, kamuoyu
ve politikac›lar taraf›ndan daha kolay anla-
fl›l›r ve daha h›zl› uygulan›rlar (Buti ve di-
¤erleri, 2002, s.4). 

1.2. Mali Kural›n Düzenlenmesi 

Mali kural uygulamas›n›n, maliye politi-
kas›n›n yürütülmesinde istikrar ve öngörü-
lebilirlik sa¤lamas› en önemli avantajlar›n-
dan biridir.  Çeflitli mali göstergeler üzerine
yasal s›n›rlar konulmas› ile ekonomide yer
alan taraflar, maliye politikas›n›n daralt›c›
veya geniflletici mi oldu¤unu ve geniflleme-
nin veya daralman›n büyüklü¤ünün ne ola-
ca¤› konusundaki öngörülerini oluflturabi-
lirler. Bunun bir sonucu olarak da, e¤er or-
taya konulan hedefler gerçeklefltirilirse, gü-
venilirli¤in kazan›lmas›yla risk primi azala-
cak ve ekonomiye olan güven artacakt›r.
Ancak baz› durumlarda mali kurallar kon-

jonktür karfl›t› maliye politikas› oluflturma
kabiliyetini s›n›rlayabilir. Örne¤in, bir d›fl
flok nedeniyle ekonomi daralma dönemine
girdi¤inde, ekonomiyi canland›rmaya yö-
nelik politikalar uygulanamayabilir. Bu du-
rumda mali kural uygulanmas› ask›ya al›na-
bilir. Bu durum maliye politikas›n›n güve-
nilirli¤inin ve ard›ndan da ekonomiye olan
güvenin azalmas› sonucunu do¤urabilir.
Ayr›ca mali kurallar, muhasebe hileleri ile
fleffaf olmayan birtak›m davran›fllar› teflvik
edebilir. Çünkü mali kurallar› uygulamakla
yükümlü kurumlar karfl›laflacaklar› yapt›-
r›mlar nedeniyle gerçek mali performansla-
r›n› saklama e¤ilimine girebilirler. Ancak,
sadece mali kurallar›n tesis edilmesi tek ba-
fl›na yeterli de¤ildir; kurallar›n uygulanma-
s› ve izlenmesi için gerekli kurumsal kapa-
site mevcut de¤il ise, mali kural uygulama-
s› sadece bürokratik ifllemleri art›r›r. Ayn›
flekilde yasallaflt›r›lm›fl kurallar politikac›-
lar taraf›ndan s›kl›kla de¤ifltirilirse, bu da
güvenilirli¤i azalt›r (Senate of the Phillipi-
nes, 2005, s.3,4). Dolay›s›yla mali kurallar
tek bafl›na mali disiplini sa¤layamazlar.
Mali kurallar, konjonktür karfl›t› maliye po-
litikas› uygulanmas› durumunda yeterince
esnek ve kal›c› bir uygulama ile güvenilir
bir yap›ya sahip olmal›; izlenmesini sa¤la-
yarak ve manipüle edilmesini zorlaflt›rarak
fleffaf olmas› sa¤lanmal›d›r (Fiess, 2005,
s.178). Bu nedenle, mali kural›n uygulan-
mas› için kurumsal olarak birtak›m unsurla-
r›n tesis edilmesi gerekmektedir. Bu unsur-
lar ayn› zamanda ideal bir mali kural›n dü-
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zenlenmesi için gerekli olan özelliklerdir
(Creel, 2003, s.4). 

‹deal bir mali kural›n düzenlenmesinde
göz önünde bulundurulmas› gereken sekiz
temel özellik bulunmaktad›r (Aksi belirtil-
medikçe Creel, 2003, s.4-5): 

1. ‹yi Tan›mlama: Mali kurallar, belir-
sizli¤i ve etkin olmayan yapt›r›m› önlemek
için göstergelere, kurumsal alana ve gerek-
ti¤inde uygulamaya iliflkin istisna-
i flartlara göre aç›k ve net flekilde tan›mlan-
mal›d›r. 

2. fieffafl›k: Kamuoyunun deste¤ini al-
mak amac›yla mali kural uygulamas›nda
önemli bir husus olan fleffafl›k, yönetimin
ifllemlerinde ve muhasebelefltirmede, tah-
minler ve kurumsal düzenlemelerde tesis
edilmelidir. Ayr›ca, kamusal kaynak kulla-
n›m›nda tamamiyle hesap vermeyi sa¤laya-
cak iç ve d›fl denetim sistemlerinin olufltu-
rulmas› ile beraber mali kural›n izlenmesine
olanak sa¤lamak amac›yla bütçe raporlama
sistemi ile uyumlu mali verilerin önceden
belirlenmifl bir takvim do¤rultusunda kamu-
ya aç›klanmal›d›r (IMF, 2009, s.11-12).

4. Esneklik: Mali kurallar sorumlu otori-
tenin kontrolünün yan› s›ra d›flsal floklara
cevap vermesi için esnek olmal›d›r. 

5. Uygunluk: Mali kurallar belirlenen
amaca yönelik uygun bir yap›ya sahip ol-
mal›d›r. 

6. Zorlay›c›l›k: Mali kural zorlay›c› ol-
mal›d›r. Bunun için de kurallara uyulma-
mas› durumunda ceza ve yapt›r›m›n söz ko-

nusu olabilece¤i yasal ve anayasal düzenle-
melere ihtiyaç vard›r. 

7. Tutarl›l›k: Mali kurallar kendi içinde
ve di¤er makroekonomik ve politika kural-
lar› ile tutarl›l›k göstermelidir. 

8. Etkinlik: Ço¤u kurallar etkin politika-
larla desteklenmedikçe uygulanma süresi
uzun sürmez. Bu aç›dan bak›ld›¤›nda mali
kural, sürdürülebilirlikte önem arz eden
mali reformlar için bir katalizör olarak gö-
rülebilir. 

Mali kural›n düzenlenmesi ile ilgili yu-
kar›da say›lan özellikler politik ve ekono-
mik kavramlar› kapsamaktad›r. 1, 2, 3 ve 6.
özellikler daha çok politik unsurlar› içerir-
ken; 4, 5, 7 ve 8. özellikler ise daha çok
ekonomik unsurlar› içermektedir. Ancak,
sekiz özelli¤in hiçbiri tam anlam›yla birebir
karfl›lanamaz, bu nedenle de her ülke kendi
flartlar›n› ve amaçlar›n› göz önüne alarak
söz konusu özellikler aras›nda stratejik bir
seçim yapmal›d›r (Kopits, YY, s.2). Dola-
y›s›yla, mali kural, hem düzenleme hem de
uygulama aç›s›ndan ülkeler aras›nda olduk-
ça farkl›l›klar içermektedir (Kopits, 2001,
s.5). Hedef de¤iflkenler, kurumsal yap› ve
uygulama yöntemleri bu farkl›l›¤›n neden-
lerindendir (Kopits ve Symansky, 1998,
s.1). Örne¤in, Anglo-Sakson ülkelerinde
mali kural›n temelini fleffafl›k olufltururken,
K›ta Avrupas› ve geliflmekte olan ülkelerde
ise daha çok hedefler ve s›n›rlamalar gibi
performans göstergeleri üzerinde bir tak›m
say›sal referans de¤erlere dayanmaktad›r
(Kopits, 2001, s.5). 
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Mali kural›n düzenlenmesinde mali ku-
rallar›n yer alaca¤› yasal dayanaklar da ül-
kelere göre farkl›l›k göstermektedir. Bu an-
lamda mali kurallar›n uygulamaya konula-
ca¤› yasal dayanaklar olan anayasa, yasa,
regülasyon, politika kurallar› veya uluslara-
ras› anlaflmalar, ülkelerin büyük ölçüde ge-
lenekleri, yasal teamülleri veya baflka birta-
k›m standartlar›na göre de¤iflebilmektedir
(Kopits ve Symansky, 1998, s.8). 

Finansal sistemin k›r›lganl›¤›, kamu ke-
simindeki istihdam kat›l›klar›, demografik
bask›lar veya bölgesel dengesizlik gibi ko-
flullar alt›nda mali kural›n istikrarl› biçimde
uygulanmas›n› sa¤layacak aflamal› yap›sal
reformlar›n gerçeklefltirilmesi, birçok ülke
için mali kural›n baflar›l› flekilde uygulan-
mas›nda önemli bir önkofluldur. Bu reform-
lar genellikle yönetimler aras› mali iliflkile-
ri, vergi yap›s›n›, memur maafllar› gibi bir-
çok alan› kapsar (Kopits, 2001, s.17). Bu-
nun yan› s›ra mali kural›n baflar›l› bir flekil-
de uygulanmas› için baflka bir tak›m önko-
flullar›n yerine getirilmesi de gerekir. Örne-
¤in, mali kurala duyulan ihtiyac›n kamuoyu
taraf›ndan yeterince anlafl›lmas› ve deste¤i-
nin sa¤lanmas› için e¤itim ve medyay› da
kapsayan çok güçlü destek kampanyalar›
düzenlenmelidir. Bu kampanyalar ile bir-
likte, mali kurallar›n uygulanmas›na baflla-
mak için genifl bir yasama uzlaflmas› sa¤la-
yacak bir politik tart›flma ortam› sa¤lanma-
l›d›r. Böyle bir uzlaflma sa¤lanmas› mali
kurallar›n anayasa de¤iflikli¤i gerektirmesi
halinde önemlidir. Ayr›ca, ortak bir yol ha-

ritas› ayr›nt›l› bir flekilde aç›klanmal›d›r.
Bu, özellikle, önceden aç›klanan perfor-
mans göstergelerinin etkin bir tarihte uygu-
lanmas›n› içeren orta vadeli uyum program›
için gerekmektedir. Bu ön koflullar öncelik-
le merkezi yönetim düzeyinde uygulanacak
mali kurallar için ve efl zamanl› olarak veya
daha sonra benzer flekilde alt yönetim bi-
rimleri düzeyinde gerçeklefltirilmelidir. Bu
süreci ileri teknik çal›flma ve her aflamada
aktif bir kamuoyu ile iletiflim süreci izleme-
lidir (Kopits, 2001, s.16-17). Mali kural uy-
gulamas›n› daha etkin k›lmak için mali so-
rumluluk yasas› veya partiler üstü bir mali
kurulun oluflturulmas› gibi kurumsal re-
formlar da yap›lmal›d›r (Kim ve Saito,
2009, s.10-11). 

Mali kural›n düzenlenmesi çerçevesinde
mali kural türünün seçimi de önem kazan-
maktad›r. Uygulamada mali kural türlerinin
seçimi ülkelere göre farkl›l›k göstermekte-
dir. Ekonominin maruz kald›¤› flokun türü,
kamu maliyesinin ve bütçesel sürecin duru-
mu, mali kurumlar›n yap›s› ve kalitesi, ma-
li yerelleflmenin derecesi, göreli olarak po-
litika öncelikleri gibi faktörler mali kural
türü seçimini etkilemektedir (Kim ve Saito,
2009, s.10-11). 

Mali kural türleri aras›ndaki de¤ifl-tokufl
(trade-off), mali hedeflerin seçimine yöne-
lik uygulanacak standart politika önerileri-
nin belirlenmesini de zorlaflt›rmaktad›r. Ör-
ne¤in, kamu borcu üzerine bir s›n›r konul-
mas› borç sürdürülebilirli¤i sorununa bir
çözüm getirebilirken, borç s›n›r› ba¤lay›c›-
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l›k kazanana kadar düzenlemeler genellikle
ertelenebildi¤i için, k›sa vadede mali disip-
lin sa¤lanmayabilir. Ayr›ca, borç kurallar›-
n›n uygulanmas› güçlü bir politik kararl›l›k
da gerektirmektedir. Bütçe dengesi kuralla-
r› ise k›sa vadeli mali gerçekleflmeler üzeri-
ne s›n›rlamalar koyarak daha güvenilir bir
k›sa vadeli mali disiplin sa¤lar ancak, kon-
jonktür yanl›s› politika tepkilerine neden
olabilir. Dolay›s›yla, bu kurallar›n konjonk-
tür yanl›s› özellik tafl›mas› ile beraber dü-
zenlenmesi, izlenmesi, uygulanmas› ile il-
gili birtak›m problemler de söz konusudur.
Harcama kurallar›, daha çok hesap verilebi-
lirlik sa¤lar ve konjonktür karfl›t› olarak uy-
gulanabilir. Ancak, kurala iliflkin tan›mla-
ma yap›lmas› ve yapt›r›m›n uygulanmas›
güçtür. Bunun yan› s›ra harcama kural›n›n
istikrarl› flekilde uygulanmas› için gelir tah-
minlerinin güvenilir olmas› gerekir. Gelir
kural› ise çok uygulanan bir kural de¤ildir.
Ancak, bu kural gelir politikas› ve yöneti-
mini gelifltirebilir. Bu çerçevede mali kural-
lar aras›ndaki de¤ifl-tokuflun zorlu¤unu
azaltmak için, genellikle hedeflerin bir bile-
flimi kullan›l›r. Özellikle, ekonomik istikrar
ve borçlar›n sürdürülebilirli¤ine etkin bir
katk› sa¤lamas› için harcama kurallar›, büt-
çe aç›¤› ve borçlanma ile ilgili kurallar›n
uygulanmas›na yard›mc› olan en iyi araç-
lard›r. Di¤er taraftan, ifllemsel basitlik ile
çoklu kural uygulamas› aras›ndaki de¤ifl-to-
kufl genellikle politika düzenlemesini kar›-
fl›k hale getirir (Kim ve Saito, 2009, s.9-
10). 

1.3. Mali Kural›n Uygulama Alan›

Mali kurallar›n a¤›rl›kl› olarak uygulan-
d›¤› alan genel yönetim ve merkezi yönetim
düzeyidir. Uluslarüstü sistemlerde ise mali
kural›n genel yönetimi kapsamas› ortak bir
uygulamad›r (IMF, 2009, s.28). ‹deal olan›
ise mali kural uygulamas›n›n bütün kamu
kesimini; genel yönetim ve kamu iflletmele-
rini5 içermesidir (Kilpatrick, 2001, s.189). 

Mali kural uygulamas›n›n baflar›s› bü-
yük ölçüde yönetimler aras› koordinasyona
ba¤l›d›r (Gutierrez ve Revilla, 2010, s.20).
Çünkü, birçok ülkede oldu¤u gibi maliye
politikas›n›n yürütülmesinde farkl› yönetim
kademelerinin sorumlu olmas›, mali kural-
lar›n farkl› yönetim kademelerinde uygu-
lanmas›n› gerektirir (IMF, 2009, s.28).  Bu
nedenle mali kurallar her bir yönetim kade-
mesinde ve efl zamanl› olarak uygulanmal›-
d›r. Ancak uygulamada bu çok rastlanan bir
durum de¤ildir. Birçok ülkede ulusal dü-
zeyde mali kural uygulanmas›na bafllanma-
dan önce yerel yönetim düzeyinde mali ku-
ral uygulamas›na geçilmifltir (IMF, 2009,
s.29). Ayr›ca, ulusal düzeyde uygulanan
mali kurallarda daha çok merkezi yönetim
ile ilgili bütçe gerçekleflmeleri hedef al›n›r-

5 Mali kurallar genel yönetimin yan›nda bir tak›m kamu ifl-
letmelerini de kapsamal›d›r. Çünkü, kamu iflletmeleri yü-
kümlülüklerini karfl›layamad›¤›nda, bu yükümlülüklerin
maliyetini sonunda vergi mükellefleri üstlenecektir (Kil-
patrick, 2001, s.189). Özellikle piyasada faaliyette bulunan
kamu iflletmelerinin a¤›rl›¤›n›n fazla oldu¤u ülkelerde ma-
li kural uygulamas›n›n bütün kamu kesimini kapsamas› ge-
rekebilir (IMF, 2009, s.28).



ken, yerel yönetimlerle ilgili mali kurallar
bunlardan ayr› olarak uygulanmakta (IMF,
2009, s.28) ve yerel yönetim düzeyinde uy-
gulanan mali kurallar merkezi yönetim dü-
zeyindekine göre daha fazla bütçe kalemle-
rini içermekte (OECD, 2010, s.11-12) ve
daha kat› biçimde uygulanmaktad›r (Benec-
ki ve di¤erleri, 2006, s.19). 

Ülkelerin üniter ve federatif yap›da ol-
mas›na göre de uygulama farkl›l›k göster-
mektedir. Üniter ülkelerde politika olufltu-
rulmas› ve karar al›nmas› sadece merkezi
yönetim seviyesinde gerçekleflirken, fede-
ral ülkelerde ise federal devlet ve alt yöne-
tim birimleri aras›nda gerçeklefltirilmekte-
dir (Kopits, 2001, s.12). Kat› bir üniter ya-
p›ya sahip ülkelerde merkezi yönetimler
yerel yönetimlere mali kural uygulamas›n›
dayat›r (Braun ve Tommasi, YY, s.11). Ge-
liflmekte olan ülkelerde de benzer flekilde
yukar›dan-afla¤› bir uygulama söz konusu
olmaktad›r (Ballasone ve Kumar, 2007’den
aktaran Gutierrez ve Revilla, 2010, s.14).

2. YEREL YÖNET‹M DÜZEY‹NDE

MAL‹ KURAL UYGULAMASI 

Yerel yönetim düzeyinde uygulanan ma-
li kurallar genellikle harcama düzeyini s›-
n›rlayarak, art›r›labilecek gelir miktar›na s›-
n›r koyarak ve/veya borçlanabilecekleri
miktar› s›n›rlayarak yerel yönetimlerin dav-
ran›fllar›n› ve özerkli¤ini s›n›rlamay› amaç-
lar. Dolay›s›yla, yerel yönetim düzeyinde
uygulanan mali kurallar›n fonksiyonu, ye-
rel yönetimlerin mali davran›fl›na dair bir

veya birkaç boyutunu s›n›rlamak, daralt-
mak veya k›s›tlamakt›r.  Mali kurallar bu
amaçlar›; borç, bütçe aç›¤›, vergiler ve har-
camalara yönelik belli bir seviye veya mali
performans aral›¤› tesis ederek yerine getir-
mek amac›yla düzenlenir. Bu kurallar ge-
nellikle gayrisafi yurtiçi has›laya oransal
olarak belirlenen harcama de¤iflkenleri ve-
ya say›sal hedefler olarak yap›land›r›l›r.
Baz› kurallar yerel yönetimin vergi ve di¤er
gelirlerine dayal› bir yüzdesel ifade olarak
harcama art›fl›n› s›n›rlar veya harcama tava-
n›n› belirler; baz›lar› ise belli vergi gelirle-
rini veya borçlanabilece¤i miktar› s›n›rlar
(Broyles ve di¤erleri, 2009, s.1). 

Bu noktada yerel yönetim düzeyinde
mali kural uygulamas› tart›flmal› bir konu
hüviyetini kazanmaktad›r. Mali kurallar›n
uygulanmas›n› savunanlar mali kural uygu-
lamas›n›n yerel yönetim s›n›rlar› içinde ya-
flayanlar› afl›r› harcama, vergileme ve borç-
lanmadan koruyan önemli bir mekanizma
oldu¤unu ileri sürerler. Bu görüflü savunan-
lara göre mali politika oluflturmada tam bir
serbestlik verilirse, yerel yönetimler siste-
matik olarak daha fazla harcama yapacak
ve borçlanacak; sorumsuzca harcama, ver-
gileme ve borçlanma ise ülkenin makroeko-
nomik istikrar›n› tehdit edecektir (Broyles
ve di¤erleri, 2009, s.1). Ayr›ca, seçimlere
özgü bir davran›fl olarak yerel yönetimlerin
harcamalar›n› art›rmas›, vergi oranlar›n›
düflürmesi ve büyüyen bir döngü içinde
bütçe aç›¤›n›n ve borç art›fl›n›n s›n›rland›-
r›lmas›n›n tek yolunun mali kural uygula-
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mas› oldu¤unu savunurlar (Pereira ve Silva,
2008, s.2). Bunun tam aksine, mali s›n›rla-
malar›n aleyhinde olanlar, s›n›rlamalar›n
mevcudiyetinin yerel yönetimlerin özerkli-
¤ini ciddi anlamda azaltaca¤›n› ve bunun
bir sonucu olarak da daha güçlü ancak yerel
seçmenlerin isteklerini gerçeklefltirmeden
daha uzak bir merkezi yönetime neden ola-
ca¤›n› savunurlar. Ayr›ca, mali kurallar›n
yerel yönetimlerin sunduklar› kamu hiz-
metlerini azaltaca¤›n› ve olmas› gereken-
den daha az düzeyde hizmet sunumuna se-
bep olabilece¤ini ileri sürerler. Bu anlamda
mali kurallar merkezi yönetim taraf›ndan
yerel yönetimlere uygulanan bir çeflit mü-
dahale flekli oldu¤u için, bu politikalar bir
tak›m etkinsizliklere ve baz› kritik kamu
hizmetlerinde yetersiz üretime neden olabi-
lir (Broyles ve di¤erleri, 2009, s.1). Örne-
¤in, mali kural›n kat›l›¤›na ba¤l› olarak ye-
rel yönetimlerin kendi bütçeleri üzerindeki
yetkilerini azaltarak özerkliklerini k›s›tla-
yabilir (Blöchliger ve King, 2006, s.182)
veya verimli ancak kesilmesi kolay olan ya-
t›r›m harcamalar› mali kural uygulamas›n-
dan olumsuz etkilenebilir (Ter-Minassian,
2007, s.7)

Konu ile ilgili farkl› görüfllere karfl›n,
yerel yönetim birimlerinin bir tak›m harca-
malar için karar alma sorumlulu¤una ve bir
tak›m kamu gelirleri toplama ve borçlanma
yetkisine sahip olmalar›, yerel yönetim dü-
zeyinde s›k› bütçe k›s›t›n›n uygulanmas›n›
önemli k›lmaktad›r. Çünkü, yerel yönetim-
lerin kamu harcamalar›n›n ve kamu gelirle-

rinin belli bir k›sm› üzerinde karar verme
ve borçlanma yetkisine sahip olmas› etkin-
li¤in sa¤lanmas›na yard›mc› olabilirken,
ayn› zamanda ulusal düzeyde mali hedefle-
rin gerçeklefltirilmesine de engel olabilir
(Daban ve di¤erleri, 2003, s.17). Özellikle
son y›llarda dünya genelinde ülkeler afla-
mal› olarak mali yerelleflme sürecine geç-
mifl ve bunun bir sonucu olarak da alt yöne-
tim birimlerine ait ekonomik geliflmeler
makroekonomik istikrar› sa¤lamada gittik-
çe artan biçimde önemli hale gelmifltir
(Singh ve Plekhanov, 2005, s.3). Mali ye-
relleflmenin uzun dönemde mali istikrar
üzerindeki etkisi, kamu kesiminin toplam
kaynak talebi ve makroekonomik istikrar›n
sa¤lanmas›na iliflkin amaçlar alt yönetim
birimlerinin etkin yönetimine ve daha da
önemlisi s›k› bütçe k›s›t›na uymas›na ba¤l›-
d›r (Sutherland ve di¤erleri, 2005a, s.5).
Bu çerçevede yerel yönetim düzeyinde ma-
li kural uygulamas›n›n gerekçeleri birbirle-
riyle iliflkili olmak üzere dört temel bafll›k
alt›nda aç›klanabilir (Aksi belirtilmedikçe,
Sutherland ve di¤erleri, 2005a, s.7-12): 

i) Uzun dönemde mali istikrar›n sa¤lan-
mas›na yard›mc› olmak: Önemli bir gelir
yaratma kabiliyeti olmayan yerel yönetim-
lere sermaye piyasalar›ndan borçlanmalar›-
na izin verildi¤inde, borç verenler taraf›n-
dan merkezi yönetimin yerel yönetim bor-
cuna örtülü bir garanti verdi¤i fleklinde al-
g›lan›r. Merkezi yönetimin yerel yönetimin
borcunu üstlenmesiyle ortaya ç›kan ahlaki
riziko sorunu ülke genelinde borçlanma
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maliyetlerini art›rabilir, daha yüksek ve da-
ha istikrars›z bir kamu harcama ve vergi
oranlar› düzeyine neden olabilir. Di¤er bir
gerekçe ise ulusal düzeyde mali istikrar›n
sa¤lanmas› gere¤idir. Yerel yönetim düze-
yindeki mali kurallar, merkezi yönetimin
tek bafl›na karfl›layamayaca¤› büyüklükte
mali istikrar gereksiniminin varl›¤›n›n söz
konusu oldu¤u ve yerel yönetimlerin önem-
li derecede mali disiplinsizli¤in görüldü¤ü
ülkelerde önerilmektedir (Gutierrez ve Re-
villa, 2010, s.20). Özellikle yerel yönetim-
lerin kamu kesimi içinde göreli olarak daha
fazla pay› oluflturdu¤u ülkelerde, ulusal dü-
zeydeki mali gerçekleflmeler hem merkezi
yönetim hem de yerel yönetim politikalar›-
na ba¤l›d›r (Anderson ve Minarik, 2007,
s.531). 

ii)K›sa dönemde ekonomik istikrar›n
sa¤lanmas›na yard›mc› olmak: Uzun dö-
nemde mali istikrar›n sa¤lanmas›na yönelik
uygulanan mali kurallar, bir ç›pa görevi gö-
rerek k›sa dönemde ekonomik istikrar›n
sa¤lanmas›na da yard›mc› olabilir. Bu ne-
denle mali kurallar›n yerel yönetim düze-
yinde uygulanmas›n›n di¤er bir gerekçesi
de dengeli bir ekonomik büyüme için çer-
çeve flartlar›n›n oluflturulmas› olarak ifade
edilebilir.

iii) Kamu harcamalar›n›n marjinal fay-
das› ile marjinal afl›r› vergi yükünü denge-
leyerek toplam etkinli¤i sa¤lamak: Mali ye-
relleflmenin önemli bir gere¤i de yerel yö-
netimlerin öz gelirlerini6 kontrol edebilme-
sidir (Martinez-Vazquez ve di¤erleri, 2006,

s.21). Ancak, yerel yönetimler belli derece-
de mali özerkli¤e7 sahip oldu¤unda ve ara-
lar›nda vergi rekabeti olmad›¤›nda, marji-
nal vergi yükü yerel harcaman›n marjinal
faydas›n› aflabilir. Bu durumda harcamala-
r›n optimum d›fl› yüksek seviyelerde ger-
çekleflmesiyle beraber ilgili yerel yönetimin
co¤rafi s›n›rlar› içinde harcamalardan elde
edilen fayda ile vergi yükü aras›ndaki iliflki
azal›r ve sonuçta harcama e¤ilimi, etkin ol-
mayan büyüklükte bir yönetime neden olur
(Sutherland ve di¤erleri, 2005b, s.144).

Yerel yönetimlerin önemli derecede ma-
li özerkli¤e sahip oldu¤u ülkelerde ise mali
kurallar›n uygulanmas› ve düzenlenmesi
merkezi yönetimin güçlü oldu¤u ülkelere
göre daha karmafl›k bir süreçtir (Daban ve
di¤erleri, 2003, s.18). Çünkü, mali özerkli-
¤in artmas› yerel yönetim birimleri aras›nda
vergi rekabetine yol açabilir (Martinez-
Vazquez ve di¤erleri 2006, s.5). Asl›nda bir
dereceye kadar vergi rekabetinin olmas›,
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6 Öz gelirler birincil (yerel vergi, harç, kat›lma pay›, ücret
(kullan›c› bedeli)) ve ikincil (menkul ve gayrimenkul gelir-
leri, iflletme ve faaliyet gelirleri, özel kifli ve kurulufllarca
yap›lan ba¤›fl ve yard›mlar ve cezalar) gelirler olmak üze-
re iki grupta s›n›fland›r›labilir. Özellikle yerel vergi gibi
birincil nitelikteki öz gelirlerin göreli olarak esnek ve ön-
görülebilir bir yap›ya sahip olmas› ve al›nan hizmet ve fay-
da aras›nda güçlü bir iliflki kurulmas› bu anlamda önem
tafl›maktad›r (Güner, 2006, s.70-71).

7 Mali özerklik, yerel yönetimlerin vergiyi salma veya yü-
rürlükten kald›rma, vergi oranlar›n› düzenleme, vergi mat-
rah›n› veya vergi muafiyetini belirleme yetkisini ifade eder
(Blöchliger ve King, 2006, s.159). Mali özerkli¤in daha ge-
nifl tan›m› ise verginin yan› s›ra harç, ücretler gibi gelirler
ile borçlanma üzerinde kontrol yetkisini de kapsamaktad›r.
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aç›k verme e¤ilimini ve vergi oranlar›n›
belli bir seviyede afla¤›da tutarak mali kural
uygulama ihtiyac›n› azaltabilir. Ancak, ver-
gi rekabetinin artmas› vergi gelirlerinde dü-
flüfle buna karfl›n harcamalarda, borçlanma
gereksiniminde, vergiye uyum maliyetinde
ve gelir yap›s›n›n konjonktürel hassasiye-
tinde bir art›fla neden olabilir. Burada mer-
kezi yönetim bu tür zarar verici vergi reka-
betini önlemek için minimum vergi oranla-
r›n› belirleyebilir (Sutherland ve di¤erleri,
2005a, s.31,32). 

iv) Kamu hizmetlerini yerel ihtiyaçlara
uygun flekilde sunulmas›n› sa¤layarak kay-
nak da¤›l›m›nda etkinli¤i sa¤lamaya yar-
d›mc› olmak: Bir tak›m idari kontrollerin
aksine, yerel yönetim düzeyinde mali kural
uygulamas›, yerel yönetimlere daha fazla
karar verme yetkisi sa¤layabilir ve böylece
yerel taleplere daha uygun hizmet sunumu-
nun gerçeklefltirilmesine yard›mc› olabilir.

Yerel yönetim düzeyinde mali kural uy-
gulamas› merkezi yönetim ile yerel yöne-
timler aras›nda üzerinde uzlafl›lm›fl bir an-
laflma olmas›n› gerektirir. Böyle bir uzlafl›-
n›n etkin olmas› için de aç›k bir politik ka-
rarl›l›k ile yapt›r›m mekanizmas› uygulan-
mal›d›r (Daban ve di¤erleri, 2003, s.17).
Kurallara politik olarak ba¤l› kal›nmazsa
veya merkezi yönetimin yerel yönetim bor-
cuna kefil olmayaca¤›na iliflkin kesin bir
kararl›l›k gösterilmiyorsa,  mali kurallar tek
bafllar›na mali disiplini sa¤layamazlar (Ter-
Minassian, 2007, s.2). Çünkü, yerel yöne-
timler bir mali kriz yaflamalar› durumunda

merkezi yönetim taraf›ndan kurtar›lacakla-
r›n› bildikleri için, mali faaliyetlerinin tüm
ülke ekonomisi aç›s›ndan do¤uracak sonuç-
lar›n› genellikle dikkate almazlar. Yerel yö-
netimlerin bu f›rsatç› davran›fl› seçimlerde
oy kaybetmemek için yerel yönetimlere
mali destek vererek kurtaran merkezi yöne-
timin f›rsatç›l›¤› ile örtüflür (Braun ve To-
masi, YY, s.18). Bu durumda mali disipline
uymaman›n maliyeti ortadan kalkt›¤› için
mali sorumlulukla ilgili çabalar azal›r. So-
nuçta tipik bir ahlaki riziko sorunu ortaya
ç›kar (Ter-Minassian, 2007, s.3).

Yönetimleraras› mali iliflkilerin düzenle-
nifli yerel yönetim düzeyinde mali kural uy-
gulamas›n›n baflar›s›ndaki en önemli husus-
lardan biridir. Yönetimler aras› mali iliflki-
ler uygun bir flekilde düzenlenmemiflse, ye-
rel yönetim düzeyinde mali kural uygula-
mas› mali disipline katk› sa¤layamaz (Ter-
Minassian, 2007, s.8). Di¤er bir ifadeyle;
harcama sorumluluklar›n›n bölüflümü aç›k
de¤ilse, yerel yönetimlerin öz gelirleri ye-
tersizse, yönetimleraras› mali transferler
uygun olarak düzenlenmemifl ve mali trans-
ferler asl›nda bütçe aç›¤›n› finanse etmek
için kullan›l›yorsa, yerel yönetim düzeyin-
de mali kural uygulamas›n›n baflar›s›zl›¤a
u¤ramas› kaç›n›lmazd›r (Ter-Minassian,
YY, s.10). Di¤er taraftan mali kural uygu-
lama süreci yerel yönetimlerin izlenmesine
imkan verecek güçlü raporlama gereksi-
nimleriyle desteklenmeli; baflka bir deyiflle,
yerel yönetim düzeyinde mali gerçekleflme-
lerin güvenilir flekilde ve zaman›nda yay›n-



lanmas›n› sa¤layacak etkin bir bilgi sistemi

tesis edilmelidir (Daban ve di¤erleri, 2003,

17).

Dolay›s›yla, yerel yönetim düzeyinde

mali kural uygulama sürecinde sadece mali

kurallar üzerine odaklanmak yeterli de¤il-

dir. ‹stikrarl› ve etkin biçimde mali perfor-

mans› gelifltirmek için olumsuz mali davra-

n›fla neden olan etkenlerin üzerinde durul-

mas› gerekir. Bu anlamda, her ülke için te-

mel eksiklikler, mali ve ayr›ca politik et-

kenlerin tam olarak teflhis edilmesiyle bera-

ber belirlenmelidir. Yap›lacak olan müda-

haleler böyle bir teflhis göz önüne al›narak

en ince ayr›nt›s›na kadar düzenlenmelidir.

Böylece mali kurallar bu geçifl dönemine

efllik etmede faydal› bir araç olabilir (Braun

ve Tommasi, YY, s.8).

Yukar›da üzerinde durulan hususlar da

göstermektedir ki yerel yönetim düzeyinde

etkin bir mali kural uygulamas› için birçok

koflulun yerine getirilmesi gerekmektedir.

Bu koflullardan bafll›calar›; güçlü bir yasal

dayanak, kurumsal sorumluluklar›n aç›kça

belirlenmesi, fleffaf bir muhasebe sistemiy-

le yerel yönetim ifllemlerin zaman›nda ve

kapsaml› raporlanmas› ve s›k› ve ayr›m gö-

zetmeksizin kurallar›n yapt›r›m› ve cezala-

r›n uygulanmas› olarak ifade edilebilir

(Ter-Minassian, 2007, s.8). Bu koflullar s›-

ras›yla afla¤›daki gibi aç›klanabilir:

i) Güçlü bir yasal dayanak: Mali kural-
lar›n, mali sorumluluk yasalar› dahil daha
güçlü bir yasal çerçeve içinde yer almas›,
kurallar›n de¤ifltirilmesini zorlaflt›r›r. An-
cak, ekonomik ve yasal belirsizliklerin söz
konusu oldu¤u durumlarda mali kurallar›n
bu flekilde tesis edilmesi zaman al›r (IMF,
2009, s.6).

ii) Kurumsal sorumluluklar›n aç›kça be-
lirlenmesi: Yönetimleraras› mali iliflkilerin
düzenlenmesinde öncelikle hizmet bölüflü-
mü di¤er bir ifadeyle her bir yönetim kade-
mesinin harcama sorumluluklar› belirlenir;
gelir bölüflümü ise bu sürecin ikinci aflama-
s›n› oluflturur.

Hizmet bölüflümünde göz önünde bulun-
durulmas› gereken en önemli hususlardan
biri yönetim birimlerinin görev ve sorumlu-
luklar›n›n aç›k ve net olarak tan›mlanmas›-
d›r.Yönetim birimleri aras›nda harcama
alanlar›n›n aç›kça belirlenmesi hem merke-
zi yönetimin hem de yerel yönetimlerin
harcama gücünü s›n›rland›r›r. Harcama so-
rumluluklar›n›n bölüflümünün merkezi yö-
netim ile yerel yönetimler aras›nda aç›k
olarak belirlenmemesi ve ayr›ca, merkezi
yönetimin finansman›n› üstlenmekten kaç›-
namayaca¤› birtak›m politik hassasiyeti
yüksek harcamalar›n yerel yönetimlerin so-
rumlulu¤unda olmas›, yerel yönetim düze-
yinde mali kural uygulamas›n› zorlaflt›r›r
(Sutherland ve di¤erleri, 2005a, s.29). Gö-
rev ve sorumluluklar›n aç›kça belirlenme-
mesi; hizmetlerin gerektirdi¤i gelirlerin be-
lirlenememesi, yerel yöneticilerin k›sa dö-
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nemde fayda sa¤layacaklar› popülist politi-
kalara yönelmesi ve yerel yönetim harca-
malar›n›n ne kadar›n›n yerel öncelikleri, ne
kadar›n›n merkezi yönetim taraf›ndan belir-
lenen programlar› temsil etti¤i gibi belirsiz-
liklerin oluflmas›na neden olacakt›r (Ebel
ve Y›lmaz, 2002, s. 28’den aktaran Güner,
2007, s.52).

Yönetimleraras› mali iliflkilerin düzen-
lenmesinin ikici aflamas› olan gelir bölüflü-
mü, hizmet ve kaynak dengesinin kurulma-
s› aç›s›ndan önem tafl›maktad›r. Yerel yö-
netimlere devredilen harcama sorumluluk-
lar› ile gelirleri aras›nda bir uyumsuzlu¤un
olmas› genellikle gevflek bütçe k›s›t›na ne-
den olur (Sutherland ve di¤erleri, 2005a,
s.31). fiöyle ki; alt yönetim birimleri genel-
likle harcama sorumluluklar›n› karfl›laya-
cak yeterli gelir kapasitesine sahip olmaz-
lar. Bu da dikey bir mali aç›k yarat›r ve bu
aç›k denklefltirici yönetimleraras› mali
transferlerle kapat›lmaya çal›fl›l›r (Gamkhar
ve Shah, 2007, s.230). Bu tür bütçe aç›¤›n›
kapamaya yönelik transfer sistemi yerel yö-
netimleri bütçe aç›¤› vermeye ve harcama-
ya teflvik eder (Lui ve Waibel, 2010, s.5).
Çünkü, yerel yönetimlerin yüksek derecede
mali transferlere ba¤›ml› olmalar› ve mali
aç›klar›n›n her zaman transfer mekanizma-
s›yla kapat›lacaklar›n› bilmeleri hizmet su-
numunda etkinli¤i sa¤lama aç›s›ndan bir
çaba göstermemelerine neden olur (Ter-Mi-
nassian, YY, s.3). Ortaya ç›kan mali denge-
sizli¤in yönetimleraras› mali transferlerle
giderilmesi, alt yönetim birimlerinde mali

disipline uyma çabas›n› azalt›r (Claeys ve
di¤erleri, 2007, s.3). Burada önem kazanan
konu ise yerel yönetimlerin toplam gelirleri
içinde ne kadar öz gelire sahip oldu¤udur.
Öz gelirleri yetersiz olan yerel yönetimler
mali transferlere ve dolay›s›yla merkezi yö-
netime daha çok ba¤›ml› hale gelecektir.
Kald› ki, yönetimler aras› mali transferlerin
öz gelirlere göre konjonktürel hassasiyeti
daha fazlad›r ve bu nedenle daha istikrars›z
bir gelir özelli¤i tafl›maktad›r (OECD,
2010, 12). Ayr›ca, öz gelirler etkinli¤in ar-
t›r›lmas›nda, yerel tercihlere cevap verme
yetene¤inin oluflturulmas›nda ve fleffafl›¤›n
sa¤lanmas›nda önem tafl›maktad›r. En
önemlisi ise öz gelirlerin yerel yönetimlere
gelir büyüklü¤ünü belli s›n›rlarda de¤ifltir-
me gücünü sa¤lamas›d›r (Merk, 2010, s.4).
Ancak, flu da bir gerçektir ki; dünyan›n he-
men her ülkesinde yerel yönetimlere devre-
dilen hizmet sorumluluklar› sadece yerel
kaynaklarla karfl›lanamayacak düzeydedir.
Buradaki temel konu yönetimler aras› mali
transferlerin nas›l düzenlendi¤idir. Çünkü,
yönetimler aras› mali transferler ile yöne-
timler aras› mali sistemin di¤er üç aya¤›
olan gelir, gider ve borçlanma unsurlar› ara-
s›nda karfl›l›kl› bir etkileflim söz konusudur
(Y›lmaz ve Berifl, 2006, s.95). Bu nedenle,
yerel yönetim düzeyinde uygulanacak mali
kurallar›n iyi ifllemesi için di¤er bir kritik
unsur dikey dengesizliklerin yeterli bir
denklefltirici yönetimleraras› mali transfer
mekanizmas› ile dengelenmesidir.  Bu an-
lamda yönetimleraras› mali transferler aç›k
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bir flekilde belirlenmifl bir harcama ve gelir
bölüflümü ile uyumlu olarak ve mümkün ol-
du¤unca, her bir yerel yönetim biriminin
harcama ihtiyaçlar› ve vergileme kapasite-
sini gösteren objektif göstergelerle belirlen-
melidir (Kopits, 2001, s.12).

iii) fieffaf bir muhasebe sistemi ile yerel
yönetim ifllemlerinin zaman›nda ve kap-
saml› raporlanmas›: Yerel yönetimlerin
mali riskinin etkin olarak izlenmesi ve ma-
li istikrarl›l›¤›n analiz edilebilmesi için
uyumlu bir muhasebe ve raporlama sistemi
oluflturulmal›d›r (Benecki ve di¤erleri,
2006, 18). Yerel yönetimlerin mali gerçek-
leflmeleriyle ilgili bilgiler zaman›nda ve
kapsaml› olarak yay›nlanmal›d›r. Kamu he-
saplar›n›n tam olarak aç›klanmas› kamuoyu
bask›s›n›n oluflmas› için temel bir unsur
olup, mali disiplinsizli¤in erken teflhis edil-
mesini sa¤layarak uygun bir tedbir al›nma-
s›na imkan sa¤lar (Ter-Minassian, 2007,
s.10). Bunun yan›s›ra, mali kurallar kap-
saml› göstergeleri temel almal›d›r. Çünkü,
s›n›fland›rma ve muhasebe hileleri yoluyla
birtak›m mali göstergeler kapsam d›fl›nda
tutulabilir. Hatta mali kural›n kapsam› ge-
nifl tutulsa da, koflullu mali yükümlülükler
ve kamu-özel sektör ortakl›¤› gibi birtak›m
faaliyetler mali kural›n kapsam› d›fl›nda tu-
tulabilir (Ter-Minassian, YY, s.8). Mali ku-
rallar bütçe d›fl› unsurlar› ve ayr›ca yerel
yönetim flirketleri gibi yar›-kamusal olu-
flumlar› kapsamazsa, bütçe d›fl› borçlanma-
larda h›zl› bir flekilde art›fl gerçekleflebilir
(Singh ve Plekhanov, 2005, s.7).

iv) Kesin ve ayr›m gözetmeksizin yapt›-
r›m mekanizmas›n›n uygulanmas›: Etkin bir
yapt›r›m mekanizmas› etkin mali sistemin
ve mali kurallar›n tesis edilmesi için hayati
önem tafl›maktad›r (Gutierrez ve Revilla,
2010, s.21).  Güçlü ve ba¤›ms›z bir yapt›-
r›m mekanizmas› tesis edilmez ise mali ku-
rallar›n yerel yönetimin mali davran›fllar›n›
tam olarak de¤ifltirmesi beklenemez. Örne-
¤in, merkezi yönetim seçimler nedeniyle
mali kurala uymayan yerel yönetimlere ge-
rekli yapt›r›m› uygulamayabilir veya mer-
kezi yönetim yeterli politik güçten yoksun-
sa gerekli yapt›r›m› uygulama kabiliyetine
sahip olmayabilir (Braun ve Tommasi, YY,
3). Di¤er taraftan, yerel yönetimlere uygu-
lanacak yapt›r›mlar›n düzenlenmesi de
önem kazanmaktad›r. Ancak, yerel yönetim
büyüklüklerindeki farkl›l›klar, tarihsel ve
kültürel faktörler her bir yerel yönetime
uyabilecek flekilde bir yapt›r›m›n düzenlen-
mesini zorlaflt›r›rken (Joumard ve Kong-
srud, 2003, s.46), ekonomik koflullar›n de-
¤iflmesi de etkin bir yapt›r›m›n düzenlen-
mesini karmafl›k hale getirmektedir (Sut-
herland ve di¤erleri, 2005a, 24). 

Yerel yönetimlere uygulanan yapt›r›m-
lar çeflitlidir. Bu yapt›r›mlardan biri mali
yapt›r›mlard›r. Ancak, yerel yönetimler ma-
li s›k›nt› içinde olduklar›nda genellikle ek
bir mali destek ald›klar› için, mali yapt›r›m
uygulamas›n›n amac›na hizmet etmesine
dair bir güven sorunu ortaya ç›kabilir (Sut-
herland ve di¤erleri, 2005a, s.25,26). Kald›
ki, baz› mali zorluklar yaflayan yerel yöne-
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time mali yapt›r›m uygulamak politik ola-
rak zor olabilir veya anayasaya ayk›r› olabi-
lir (Joumard ve Kongsrud, 2003, s.46). Bu
nedenle uygulamada yapt›r›mlar mali trans-
ferlerin kesilmesi gibi bir tak›m mali yapt›-
r›mlardan çok idari yapt›r›mlara kaymakta
(Ter-Minassian, 2007, s.8); daha ziyade
tavsiyede bulunma, düzeltici politikalar›
dikte etme ya da yerel yönetimin politika
oluflturma iradesini k›s›tlama uygulamalar›-
na baflvurulmaktad›r (Sutherland ve di¤er-
leri, 2005a, s. 25). Baz› ülke uygulamala-
r›nda ise kurallara uyulmamas›nda sorum-
lulu¤u oldu¤u düflünülen kamu görevlileri-
ne ceza verilmekte ve birtak›m yapt›r›mlara
tabi tutulmakta (Ter-Minassian, 2007, s.8),
mali disiplinden uzaklaflan yerel yönetimle-
rin borçlanmalar›n›n finansal piyasalar tara-
f›ndan s›n›rland›r›lmas› çerçevesinde yapt›-
r›m piyasa mekanizmas›na b›rak›lmakta ve
hatta, mali kriz içinde olan yerel yönetimler
için iflas sürecinin bafllat›lmas› söz konusu
olabilmektedir (Singh ve Plekhanov, 2005,
s.25). 

3. TÜRK‹YE’DE YEREL YÖNET‹M

DÜZEY‹NDE MAL‹ KURAL 

UYGULAMASI

1990’l› y›llarda dünyada uygulamas›
gittikçe yayg›nlaflan kurala dayal› maliye
politikas› Türkiye’de de 1994 ekonomik
krizinden sonra ulusal düzeyde kamu borç-
lar›n›n sürdürülebilirli¤i için faiz d›fl› fazla
verme ve borçlanmaya s›n›r getirilmesine
yönelik giriflimleri art›rm›fl ve 2000 y›l›
sonras›nda da bu do¤rultuda düzenlemeler

yap›lm›flt›r (Yükseler, 2010, s.2). Asl›nda
son on y›ldan fazla bir süredir mali kuralla-
ra yönelik düzenlemeler, esas itibar›yla
IMF ve AB ç›pas› çerçevesinde yap›lm›flt›r
(Karakurt ve Akdemir, 2010, s.321). IMF
tan›ml› faiz d›fl› fazla ç›pas›, kamu kesi-
minde borçlar›n sürdürülebilirli¤ini sa¤la-
man›n yan› s›ra yüksek faiz harcamalar›n›
düflürme ve faiz d›fl› harcamalarda disiplini
sa¤lamay› amaçlam›fl ve hatta maliye poli-
tikas›n›n tek hedefi olmufltur (fien ve di¤er-
leri, 2007, s. 250’den aktaran Karakurt ve
Akdemir, 2010, s.321).  IMF ile yap›lan
stand-by anlaflmalar›nda yer alan ve bafl-
lang›çta GSMH’ye oran olarak yüzde 3 dü-
zeylerinde planlanan faiz d›fl› fazla, daha
sonra maliye politikas›n›n güçlendirilmesi
anlay›fl›yla yüzde 5,5-6,5 düzeylerinde he-
deflenmifltir (Y›lmaz ve Y›lmaz, 2007,
s.207). AB’ne üye statüsünde bir ülke ola-
rak bütçe aç›¤› ve kamu borcu aç›s›ndan s›-
ras›yla genel yönetim bütçe aç›¤›n›n
GSY‹H’n›n %3’ü ve kamu borç stokunun
da GSY‹H’n›n yüzde 60’› ile s›n›rl› tutul-
mas›n› öngören Maastricht kriterleri de
ulusal düzeyde mali kural uygulamas› kap-
sam›nda de¤erlendirilmelidir. Her ne ka-
dar, Türkiye’de faiz d›fl› fazla hedefi ve
Maastricht kriterleri yasal bir zeminde yer
almad›¤› için örtük bir mali kural uygula-
mas› ve daha çok bir performans kriteri
olarak kabul edilse de, kurall› bir maliye
politikas› olarak fiili anlamda uygulanm›fl-
t›r (Karakurt ve Akdemir, 2010, s.332-
333). 
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Birçok ülkede yerel yönetim düzeyinde
uygulanan mali kurallar ulusal düzeyde uy-
gulanan mali kurallar› tamamlay›c›s› duru-
mundad›r (OECD, 2007, s.245).8 Bu do¤-
rultuda Türkiye’de yerel yönetim düzeyin-
de mali kural uygulama ihtiyac› yerel yöne-
timlerin afl›r› borçlanmaya giderek mali di-
siplinden uzaklaflmalar› nedeniyle ortaya
ç›km›flt›r. Özellikle, 1989 y›l›ndan itibaren
finansal serbestleflmeye gitmesi ile birlikte
tamam›yla d›fla aç›k bir ekonomik yap›ya
kavuflmas› paralelinde 1990’l› y›llardan iti-
baren yerel yönetimlerin Hazine garantili
d›fl borç stokunda önemli bir art›fl yaflan-
m›flt›r. Bu art›fl içerisinde en önemli pay be-
lediyelere ait olup, belediyelerin sorumsuz
mali davran›fl içerisine girmesi ve buna
ba¤l› olarak kontrolsüz d›fl borçlanmaya
baflvurmalar› nedeniyle borç yükü do¤ru-
dan Hazine’nin üzerine kalm›fl ve Hazi-
ne’nin borçlanma gere¤i de artm›flt›r. Bun-
dan dolay› da, 1990’l› y›llar›n sonunda,
özellikle de belediyelerin borçlanmalar› ko-
nusunda yasal baz› s›n›rlamalara baflvurul-
mufltur (Yakar, 2008, s.198). Bafllang›çta

bu s›n›rlamalar bütçe kanunlar› ile gerçek-
lefltirilmifltir. 1997 y›l›nda bütçe kanunu ile
performans kriteri, 1998 y›l› bütçe kanunu
ile belediyelerin Hazine garantili ticari ko-
flullarda sa¤lanan d›fl borçlanmalar›na s›n›r
ve 1999 y›l› bütçe kanunu ile de belediyeler
ve ba¤l› kurulufllar ile sermayelerinin yüzde
50’sinden fazlas› belediyeye ait kurulufllar
ve tüzel kiflili¤i bulunan yerel yönetim bir-
liklerinin uluslararas› ticari bankalardan
borçlanmalar›nda Hazine garantisi aranma
koflulu ve borç tutar› s›n›r› getirilmifltir (Ba-
li, 2007, s.561-562 ve Hücran, 1999, s.74-
75). 2000 y›l›ndan sonra ise yerel yönetim
düzeyinde uygulanan mali kurallar aç›kça
ilgili kanunlarda yer alm›fllard›r. Bu kanun-
lar 4749, 5018, 5393 ve 5302 say›l› kanun-
lar olup kanunlar›n içerisinde hem say›sal
hem de usule iliflkin düzenlemelere yer ve-
rilmifltir.

8 Örne¤in, 1990’lar›n bafl›ndan itibaren Maastricht Kri-
terleri çerçevesinde AB’nde birçok say›sal temelli mali ku-
ral yerel veya bölgesel yönetim düzeyinde uygulanmaya
bafllanm›fl ve günümüzde neredeyse tüm üye ülkelerde uy-
gulamada yerini bulmufltur (European Commission, 2006,
s.150).

Tablo 1 : Türkiye’de Yerel Yönetim Düzeyinde Uygulanan Mali Kurallar›n Yasal Dayanaklar›

Yürürlü¤e Girifl Y›llar› 2002 2005 2006

Say›sal Kurallar› ‹çeren Kanunlar

- Borç Kural› 5302, 5393

- Alt›n Kural 5302, 5393

- Harcama Kural› 5393

Usule ‹liflkin Kurallar› ‹çeren Kanunlar 4749 5302, 5393 5018



3.1. 4749 say›l› Kamu Finansman› ve

Borç Yönetimi Hakk›nda Kanun 

Özellikle 2001 krizinden sonra önem ka-
zanmaya bafllayan mali disiplinin yeniden
sa¤lanmas› çerçevesinde 2002 y›l›nda yü-
rürlü¤e giren 4749 say›l› Kanun ile kamu
borç yönetiminin disiplin alt›na al›nmas›
amaçlanm›fl ve bu anlamda mali kural ha-
yata geçirilmifltir (Kesik ve Bayar, 2010,
s.53). Genel olarak kamu borçlanmas› ile il-
gili düzenlemeleri içeren 4749 say›l› Kanu-
nun amac›; mali disiplini ve fleffafl›¤› sa¤-
lamak ve en uygun vadede borçlanma yap›-
s›n› ortaya koyacak, borçlanma sürecine
iliflkin bir borç yönetimi oluflturmakt›r. Bu
amaç ba¤lam›nda, kanun kapsam›ndaki
idareler ve/veya kurulufllar aras›nda, bü-
yükflehir belediyeleri, belediyeler ve bunla-
ra ba¤l› kurulufllar ile di¤er yerel yönetim
kurulufllar› da yer almakta ve yerel yöne-
timlerin a¤›rl›kl› olarak d›fl borçlanmalar›na
iliflkin usul ve esaslar›na yönelik düzenle-
meler bulunmaktad›r. 

Yerel yönetimlerin borçlanmalar›nda
yetki çerçevesi 4. maddede düzenlenmifltir.
Buna göre, yerel yönetimler ile ba¤l› kuru-
lufllar ve iktisadi teflebbüslerinin yurtiçi pi-
yasalarda yapacaklar› tahvil ihrac› Hazine
Müsteflarl›¤›’n›n iznine tabi tutulmufltur.
Ancak, bu izin Hazine garantisi sa¤lama
anlam›na gelmemekte (Md. 4/5) ve yerel
yönetimlerin Hazine’nin taraf olmad›¤› an-
laflmalarla borçland›klar›nda sorumluluk
Hazine’de olmamaktad›r (Md. 4/6). Bunun
yan› s›ra yerel yönetimler yat›r›m program-

lar›nda yer alan projelere d›fl finansman
sa¤lanmas›nda Devlet Planlama Teflkila-
t›’ndan (DPT) uygun görüfl almak zorunda
ve bu çerçevede Hazine ise sadece finans-
man›n sa¤lanmas›nda ve sonuçland›r›lma-
s›nda yetkili olmaktad›r (Md. 4/7). Bu ba¤-
lamda yerel yönetimler, y›ll›k yat›r›m prog-
ramlar›nda yer alan yat›r›mlar›n finansma-
n›nda d›fl borç izni için Hazine’ye baflvurur-
lar ve yap›lan baflvuru üzerine Hazine,
DPT’nin verece¤i uygun görüfl do¤rultu-
sunda, Hazine’nin ba¤l› oldu¤u Bakandan
al›nacak onaya dayanarak, gerekli izni ver-
mektedir.  Bu flekilde sa¤lanacak d›fl finans-
man, d›fl borcun tahsisi, d›fl borcun ikraz›
yöntemleriyle ya da Hazine geri ödeme ga-
rantisi alt›nda kulland›r›l›r (D›fl borçlanma-
ya yönelik süreç için bkz. 4749 Say›l› Ka-
nun Kapsam›nda D›fl Finansman Sa¤lanma-
s›na ‹liflkin Usul ve Esaslara Dair Yönetme-
lik).

Yerel yönetimlerin d›fl borçlanmalar›n-
dan do¤an sorumluluklar›na 8. maddede
yer verilmifltir. Buna göre, yerel yönetimler
ve kendilerine ait tüzel kiflilerin ve/veya
kendilerine ba¤l› müstakil bütçeli ve kamu
tüzel kiflili¤ini haiz kurulufllar ile kendileri-
nin ve/veya kendilerine ait tüzel kiflilerle
kendilerine ba¤l› tüzel kiflili¤i haiz kurulufl-
lar›n sermayesinin yar›dan fazlas›na sahip
oldu¤u özel idare flirketleri ile belediye ik-
tisadi kurulufllar›n›n d›fl finansman kayna-
¤›ndan Hazine garantisi ile sa¤lad›klar›
borçlanmalar›nda geri ödemelerini aksat-
malar› durumunda Hazine alacaklar›n›n ge-
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ri ödenmesinde müteselsilen sorumludurlar
(Md. 8/5). Ayr›ca, yerel yönetimler, Hazine
garantisi alt›nda sa¤lanan d›fl kredilere ilifl-
kin gereken geri ödemeler için gerekli tuta-
r› y›l› bütçelerinde yat›r›m harcamalar›na
k›yasla öncelikli olarak ay›rmak zorunda-
d›rlar (Md. 8/6) (Buna iliflkin yönetmelik
için bkz. Hazine Garantileri Kapsam›nda
Yap›lacak Ödemelerin Üstlenilmesinde
Uygulanacak Usul ve Esaslar Hakk›nda
Yönetmelik). Buna ek olarak 11. maddede
Hazine garantisinde veya ikrazen kulland›-
r›lan iç ve d›fl borçlanmalarla ilgili sorum-
luluklara yer verilmifl olup (Hazine borçla-
r›n›n tahsili için bkz. Hazine Alacaklar›n›n
Yönetimi, Takip ve Tahsiline Dair Yönet-
melik) geri ödeme yükümlülüklerinin yeri-
ne getirilmemesi durunda 6183 say›l› Am-
me Alacaklar›n›n Tahsil Usulü Hakk›nda
Kanun hükümlerinin uygulanaca¤› (Md.
11/2) ve gecikme zamm›n›n da ayn› kanuna
dayan›larak al›naca¤› hüküm alt›n al›nm›fl-
t›r (Md. 11/3). Ayr›ca, sadece belediyeler
ve ba¤l› kurulufllar› için bir D›fl Borç Öde-
me Hesab› oluflturulmas›na da ilgili madde-
de yer verilmifltir. Buna göre, Hazine ga-
rantisi alt›nda sa¤lanan veya d›fl borcun ik-
raz› suretiyle kulland›r›lan krediler için ge-
ri ödeme yükümlülüklerini karfl›lamak
amac›yla gelirlerinin bir k›sm›n›n aktar›l-
mas› amac›yla ve bu yönetimlerin yetkili
organlar› karar›yla beraber söz konusu he-
sap oluflturulur (Md. 11/7).

Yerel yönetim birimlerinin gelirlerinin
tek bir hesapta toplanmas› ve giderlerinin

de bu hesaptan yap›lmas› amac›yla 12.
maddede düzenlemelere yer verilmifltir. Bu
çerçevede, belediyeler, il özel idareleri ve
bunlar›n ba¤l› ortakl›klar›, müessese ve ifl-
letmeleri ile birlikleri kendi bütçeleri veya
tasarruflar› alt›nda bulunan her türlü mali
kaynaklar›n› Merkez Bankas›’nda veya
Maliye Bakan› ile Hazine’den sorumlu Ba-
kan’›n ortak teklifi ve Baflbakan’›n onay›
ile belirlenecek esaslar› dahilinde Türki-
ye’de yerleflik bankalar nezdinde kendi ad-
lar›na açt›racaklar› hesapta toplarlar ve ta-
hakkuk etmifl tüm ödemelerini bu hesaptan
yaparlar. Kamu kaynaklar›n›n bu madde
hükümlerine ayk›r› flekilde de¤erlendiril-
mesinden elde edildi¤i tespit edilen nema-
lar genel bütçeye gelir kaydedilir. ‹lgili ka-
mu kurum ve kurulufllar›n›n yetkilileri ile
muhasebe yetkilileri yukar›da bahsi geçen
hükümlerin yerine getirilmesinden flahsen
ve müteselsilen sorumludurlar. 

Yerel yönetim borçlar›n›n bütçelefltiril-
mesi, muhasebelefltirilmesi ve raporlanma-
s›na iliflkin hükümler 14. maddede yer al-
maktad›r. Bu çerçevede, yerel yönetimlerin
her türlü iç ve d›fl borç yükümlülüklerine
iliflkin tüm bilgileri muhasebe ve istatistik
kay›tlar›na do¤ru ve zaman›nda aktar›lmas›
amac›yla belirlenen usul ve esaslar dahilin-
de Hazine’ye vermekle yükümlüdürler
(Md. 14/4). ‹kraz ve tahsis edilen krediler
ve sa¤lanan Hazine garantileri kapsam›nda
yerel yönetimlerce yap›lacak her türlü yat›-
r›m harcamas›, y›l› bütçesinin ilgili tertiple-
riyle iliflkilendirilir. Bu yönetimler taraf›n-
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dan proje kredisi olarak kullan›lacak her
türlü imkan›n, kullan›mdan önce bütçeleflti-
rilmesi esast›r (Md. 14/6). 

Son olarak, 14A maddesinde parasal
yapt›r›ma yer verilmifltir. Kanunun amir

hükümlerine uyulmamas› durumunda söz
konusu yükümlülükleri yerine getirmeyen
kifliler hakk›nda 750 TL idari para cezas›
uygulan›r. Bu cezay› gerektiren fiillerin üç
y›l içerisinde tekrar› halinde, verilen para
cezas› iki kat›, ayn› süre içerisinde iki veya
daha fazla tekrarlanmas› durumunda para
cezas› üç kat› artt›r›larak uygulan›r.

3.2. 5018 Say›l› Kamu Mali Yönetimi

ve Kontrol Kanunu

Sadece usule iliflkin kurallar›n yer ald›-
¤›, 2003 y›l›nda kabul edilen ve 2006 y›l›-
n›n bafl›ndan itibaren uygulanmaya baflla-
nan 5018 say›l› Kanun ile kamu mali yöne-

tim sistemi yeniden yap›land›r›lm›fl ve mali
disiplinin altyap›s›n›n güçlendirilmesi he-
deflenmifltir. Bu çerçevede bütçenin kapsa-
m› geniflletilmifl, bütçe süreçleri yeniden ta-
n›mlanm›fl ve stratejik yönetim ve perfor-
mans iliflkisi kurulmufl, sorumluluklar yeni-
den tan›mlanm›fl, orta vadeli bir perspektif
getirilmifl, mali kontrol sisteminde iç kon-
trol ve d›fl denetim uygulamas›na geçilmifl
ve idari ve mali cezalarda düzenlemeye gi-
dilmesi ile mali disiplinin kurumsal alt ya-
p›s› kuvvetlendirilmifltir (Dedeo¤lu, 2010,
s.3). Bu kanunla genel yönetim kapsam›n-
daki tüm kamu idarelerinde9 bütçe ve mu-
hasebe birli¤i sa¤lanmas›, AB uygulamala-

r› ile uyumlu bir mali yönetim ve kontrol
sisteminin tesis edilmesi, fleffafl›k ve hesap
verilebilirli¤in sa¤lanmas› ve bütçe sistemi-
nin uluslararas› standartlara göre yeniden
tan›mlanmas› amaçlanm›flt›r (Yükseler,
2010, s.4). 

5018 say›l› kanun ile mali yönetim ve
kontrol kapsam› geniflletilmifltir. Böylece
yerel yönetimlerin mali fleffaffl›¤›n›, hesap
verilebilirli¤ini sa¤layacak biçimde muha-
sebe, raporlama ve mali kontrolünü ve yap-
t›r›mlar› içeren birtak›m düzenlemeler ya-
p›lm›flt›r. 

Kanunun 7. maddesinde mali fleffafl›ka

ve 8. maddesinde hesap verme sorumluluka

yer verilmifltir. Mali fleffafl›ktan anlafl›lma-
s› gereken mali verilerin kamuoyu ile za-
man›nda paylafl›lmas› ve raporlanmas› olup
kamu mali yönetiminde görev alan yetkili
ve sorumlular›n görev tan›mlar›n da aç›k
bir biçimde belirlenmesidir (Civriz, 2010,
s.364). Hesap verme sorumlulu¤undan an-
lafl›lmas› gereken ise, al›nan kararlar›n poli-
tik ve sosyo-ekonomik maliyetinin tama-
m›yla karar al›c›lar taraf›ndan üstlenilmesi-
dir (Güner ve Y›lmaz, 2006, s.3). Bu kap-
samda kanunda yer alan düzenlemeler ise
flunlard›r:
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9 Genel yönetim kapsam›ndaki kamu idareleri flunlard›r:
(i) merkezi yönetim kapsam›ndaki idareler (genel bütçe,
özel bütçe, düzenleyici ve denetleyici kurumlar›n bütçesi),
(ii) sosyal güvenlik kurum bütçesi ve (iii) mahalli idareler
bütçesini (belediyeler, il özel idareleri ve mahalli idare
birlikleri bütçeleri) (Md. 2).



Yerel yönetimlerin tüm gelir ve giderleri
ile borç ve mali olanaklar›n›n belirlenmesi
ve izlenebilmesi için gelir ve gider tahmin-
lerini, mali tablolar›n›, birbirleriyle olan
borç ve alacak durumlar›n›, personel gider-
lerine iliflkin her türlü bilgi ve belgeleri iste-
nilmesi durumunda Maliye Bakanl›¤›’na
verecekleri ve alt› ayl›k uygulama sonuçlar›
ile izleyen alt› ayl›k beklentiler ve hedefler
ile faaliyetlerini kapsayan mali durumlar›n›
Temmuz ay› içinde kamuoyuna aç›klaya-
caklar› hüküm alt›na al›nm›flt›r (Md.
30/2,3). Ayr›ca, yerel yönetimlerin üst yö-
neticileri10 taraf›ndan hesap verme sorumlu-
luku çerçevesinde faaliyet raporu haz›rlan›r.
Haz›rlanan bu faaliyet raporlar›n›n birer ör-
ne¤i Say›fltay ve ‹çiflleri Bakanl›¤›’na gön-
derilir. Bakanl›k da kendi de¤erlendirmesini
içeren “Mahalli ‹dareler Genel Faaliyet
Raporu”nu haz›rlar ve kamuoyuna duyurur.
Bu raporun birer örne¤i de Say›fltay’a ve
Maliye Bakanl›¤›’na gönderilir (Md.
41/1,2). Di¤er taraftan, bütçe gerçekleflme-
leri ile ilgili mali istatistikler belli standart-
lar çerçevesinde haz›rlanmal› (Md.52), ista-
tistiklerin aç›klanmas› için Maliye Bakanl›-
¤›’na belli süre içinde gönderilmeli ve mali
istatistikler anlafl›labilir ve kolayca ulaflabi-
lir olmal›d›r. (Md.53/1,2,3)11

5018 say›l› Kanun ile bütçe süreci ve uy-
gulamas› de¤ifltirilmifl ve kaynaklar›n etkin
ve verimli kullan›lmas› amac›yla stratejik
planlama, performans esasl› ve çok y›ll›
bütçeleme getirilmifltir. Bu de¤ifliklikle ay-
r›ca, mali fleffafl›k ve hesap verilebilirlik

mekanizmas› güçlendirilmesi hedeflenmifl-
tir. Buna göre yerel yönetimler bütçelerini
stratejik planlama ve performans esasl› büt-
çelemeye göre haz›rlayacaklar (Md. 9) ve
bütçe tahminlerini merkezi yönetim bütçe
tasar›s›na ekleyeceklerdir (Md. 18/f). Bu
maddelere ek olarak, ödenekleri ne flekilde
kullanacaklar› (Md. 20/a,d,e); kamu yat›r›m
projelerini hangi aflamalardan geçirerek uy-
gulayacaklar› (Md. 25/1,3,4,5); y›llara sair
yüklenmelerini nas›l gerçeklefltirecekleri
(Md. 26, 27); bütçelerinden kimlere ve ne
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10 5018 say›l› kanunun bütçe uygulamas›na dair kanunun
11. maddesinde, yerel yönetimlerde üst yöneticilerinin
kimler ve görevlerinin neler oldu¤una yönelik düzenleme-
ler yer almaktad›r. Buna göre, il özel idarelerinde vali, be-
lediyelerde ise belediye baflkan› üst yöneticidir (Md. 11) ve
bu yöneticiler ayn› zamanda harcama yetkilisidirler (Md.
31/1). Di¤er taraftan, yerel yönetimler, harcama talimat›
ve sorumluluk (Md. 32) ile giderlerin gerçeklefltirilmesin-
de (Md. 33) merkezi yönetim ilkelerine ba¤l›d›rlar.

Üst yöneticilerin sorumluluklar› ise flunlard›r: (i) idarele-
rinin stratejik planlar›n›n ve bütçelerinin kalk›nma plan›-
na, y›ll›k programlara, kurumun stratejik plan ve perfor-
mans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak haz›r-
lanmas› ve uygulanmas›. (ii) Sorumluluklar› alt›ndaki kay-
naklar› etkili, ekonomik ve verimli bir flekilde elde edilme-
si ve kullan›m›n›n sa¤lanmas›. (iii) kay›p ve kötüye kullan›-
m›n›n önlenmesi. (iv) mali yönetim ve kontrol sisteminin ifl-
leyiflinin gözetilmesi ve 5018 say›l› kanunda belirtilen gö-
rev ve sorumluluklar›n yerine getirilmesi (Md. 11/2).

11 Kanunun ilgili maddesinde bir süre belirtilmemifl ve
“...Merkezî yönetim kapsam› d›fl›ndaki kamu idareleri
malî istatistiklerini belirlenmifl ilkelere uygun olarak ha-
z›rlar ve belirlenen süreler içinde Maliye Bakanl›¤›na
gönderir.” hükmüne yer verilmifltir. Maliye Bakanl›¤› ise
kendisine gönderilen mali istatistikleri birlefltirerek genel
yönetim kapsam›ndaki mali istatistiklere ulaflarak bu ista-
tistikleri üçer ayl›k dönemler itibariyle yay›nlamaktad›r
(5018 say›l› Kanun Md. 53/1,2).



flekilde yard›m yapacaklar›na (Md. 29) yö-
nelik düzenlemeler yap›lm›flt›r.

5018 say›l› Kanun’da yerel yönetimleri
kapsayacak flekilde bütçe denetimine (mali
kontrole) yönelik madde hükümlerine de
yer verilmifltir. Bu ba¤lamda, mali kontrol;
iç kontrol ve d›fl denetim araçlar› ile ger-
çeklefltirilmektedir. ‹ç kontrol, yerel yöne-
timlerin faaliyetlerinin etkili, ekonomik ve
verimli bir flekilde yürütülmesini, varl›k ve
kaynaklar›n korunmas›n› muhasebe kay›tla-
r›n›n do¤ru ve tam olarak tutulmas›n›, mali
bilgi ve yönetim bilgisinin zaman›nda ve
güvenilir olarak üretilmesini sa¤layan yön-
tem ve süreçlerdir (Md. 55/1). Buna göre, iç
kontrol; harcama birimleri, muhasebe ve
mali hizmetler ile ön mali kontrol ve iç de-
netim olmak üzere iki yöntem ile gerçeklefl-
tirilir (Md. 57/1). Ön mali kontrol, yerel yö-
netimlerde ifllemlerin gerçeklefltirilmesi
aflamas›nda yap›lan kontroller ile mali hiz-
metler birimi taraf›ndan yap›lan kontroller
olup, süreç mali karar ve ifllemlerin haz›r-
lanmas›, yüklenmeye giriflilmesi, ifl ve ifl-
lemlerin gerçeklefltirilmesi ve belgelendiril-
mesi fleklinde ifllemektedir (Md. 58/1,2). ‹ç
denetim ise, yerel yönetimlerin çal›flmalar›-
n› gelifltirmek için kaynaklar›n ekonomik,
etkili ve verimli bir flekilde kullan›l›p kulla-
n›lmad›¤›n› de¤erlendirmek ve yol göster-
mek amac›yla yap›lan ba¤›ms›z, nesnel gü-
vence sa¤lama ve dan›flmanl›k faaliyetidir
(Md. 63/1).

D›fl denetim ise, Say›fltay taraf›ndan har-
cama sonras› yap›lan denetim olup, amac›

yerel yönetimlerin hesap verme sorumlulu-
¤u çerçevesinde, yönetimin mali faaliyet,
karar ve ifllemlerinin; kanunlara, kurumsal
amaç, hedef ve planlara uygunluk yönün-
den incelenmesi ve sonuçlar›n›n TBMM’ye
raporlanmas›d›r. D›fl denetim, genel kabul
görmüfl uluslararas› denetim standartlar›
dikkate al›narak gerçeklefltirilir. Burada
dikkat edilecek hususlardan birincisi, yerel
yönetimlerin hesaplar› ve bunlara iliflkin
belgeler esas al›narak, mali tablolar›n güve-
nilirli¤i ve do¤rulu¤una iliflkin mali deneti-
mi ile bu yönetimlerin gelir, gider ve malla-
r›na iliflkin mali ifllemlerinin kanunlara ve
di¤er hukuki düzenlemelere uygun olup ol-
mad›klar›n›n tespit edilmesidir. ‹kincisi ise,
kamu kaynaklar›n›n etkili, ekonomik ve ve-
rimli olarak kullan›l›p kullan›lmad›¤›n›n
belirlenmesi, faaliyet sonuçlar›n›n ölçülme-
si ve performans aç›s›ndan de¤erlendiril-
mesidir (Md. 68/1,2). D›fl denetim sonu-
cunda, yerel yönetimlerin harcama yetkilisi
için kamu zarar›na neden olmay›p ödenek
üstü harcamada bulunulmas›, kamu zarar›-
na yol aç›lmas› ve yetkisiz tahsil ve ödeme
yap›lmas› durumunda adli ve idari cezalar
öngörülmüfltür. Bu cezalar flunlard›r: Kamu
zarar›na yol açmamakla birlikte, ödenek üs-
tü harcamada, harcama yetkilisine, her tür-
lü ayl›k, ödenek, zam ve tazminat dahil ya-
p›lan bir ayl›k net ödemeler toplam›n›n iki
kat› tutar›na kadar para cezas› verilir. Kamu
zarar›na yol açan üst yöneticiler hakk›nda
ise TCK veya di¤er kanunlar›n bu fiile ilifl-
kin hükümleri ile birlikte her türlü ayl›k,
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ödenek, zam ve tazminat dahil yap›lan bir
ayl›k net ödemeler toplam›n›n iki kat› tuta-
r›na kadar para cezas› uygulan›r. Yetkisiz
tahsil ve ödemede de ifllemleri gerçekleflti-
renlerden gerçeklefltirdikleri tutarlar tahsil
edilir ve ilgili kanunlar uyar›nca adli ve ida-
ri yönden gerekli ifllemler yap›l›r (Md. 70-
73). 

Yerel yönetimlerin faaliyetlerine yöne-
lik olarak hukuki denetim de söz konusu-
dur. fiöyle ki, mali kontrol ve yönetim sis-
teminin tümüyle zaafa u¤rad›¤›, belirgin
yolsuzluk veya kamu zarar›na yönelik be-
lirtilerin ortaya ç›kmas› durumunda; il özel
idarelerinde vali, belediyelerde belediye
baflkan›n›n talebi veya do¤rudan Baflba-
kan’›n onay› üzerine ‹çiflleri Bakan›, yetkili
denetim elemanlar›na, ilgili yerel yönetim-
lerin tüm mali yönetim ve kontrol sistemle-
rini, mali karar ve ifllemlerini mevzuata uy-
gunluk aç›s›ndan incelettirir (Md. 77/2).

5018 say›l› kanunda, bir tak›m yapt›r›m-
lara da yer verilmifltir. Bunlardan ilki mali
istatistiklerin süresinde gönderilmesi ile il-
gilidir.  E¤er bir ayl›k ek süre de dahil ol-
mak üzere süresi içinde mali istatistikler
Maliye Bakanl›¤›’na gönderilmezse, Ba-
kanl›¤›n talebi üzerine, üst yöneticiler12 ta-
raf›ndan sorumlulara (mali hizmetler birimi
yöneticisi ile muhasebe yetkilisine) idari
para cezas› verilmektedir. ‹dari para cezas›
ise her türlü ayl›k, ödenek, zam ve tazminat
dahil yap›lan her bir ayl›k net ödemeler top-
lam›ndan oluflmaktad›r (Md. 53/4). Bu yap-
t›r›m›n yan› s›ra di¤er yapt›r›mlar ise öde-

nek üstü harcama, kamu zarar›na yol aç›l-
mas› ve yetkisiz tahsil veya ödemeyi kapsa-
maktad›r. Buna göre; 

-Ödenek üstü harcamada; kamu zarar›
oluflturmamakla birlikte ödenek miktar›n›
aflan harcama talimat› veren harcama yetki-
lilerine, her türlü ayl›k, ödenek, zam ve taz-
minat dahil yap›lan bir ayl›k net ödemeler
toplam›n›n iki kat› tutar›na kadar para ceza-
s› verilir (Md.70).

-Kamu zarar›na yol aç›lmas›nda; kon-
trol, denetim, inceleme, kesin hükme ba¤la-
ma veya yarg›lama sonucunda tespit edilen
kamu zarar›, zarar›n olufltu¤u tarihten itiba-
ren ilgili mevzuat›na göre hesaplanacak fai-
ziyle birlikte ilgililerden tahsil edilir
(Md.71/3). Ayr›ca, al›nmam›fl para, mal ve
de¤erleri al›nm›fl; sa¤lanmam›fl hizmetleri
sa¤lanm›fl; yap›lmam›fl inflaat, onar›m ve
üretimi yap›lm›fl veya bitmifl gibi gösteren
gerçek d›fl› belge düzenlemek suretiyle ka-
mu kayna¤›nda bir art›fla engel veya bir ek-
silmeye neden olanlar ile bu gibi kan›tlay›-
c› belgeleri bilerek düzenlemifl, imzalam›fl
veya onaylam›fl bulunanlar hakk›nda Türk
Ceza Kanunu veya di¤er kanunlar›n bu fiil-
lere iliflkin hükümleri uygulan›r. Ayr›ca, bu
fiilleri iflleyenlere her türlü ayl›k, ödenek,
zam, tazminat dahil yap›lan bir ayl›k net
ödemelerin iki kat› tutar›na kadar para ce-
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12 Para cezalar›, ilgili kamu idaresinin üst yöneticisi tara-
f›ndan verilir. Para cezalar›, karar verilmesini izleyen ay
bafl›ndan bafllamak üzere ve herhangi bir hüküm almaya
gerek kalmaks›z›n; ilgililerine yap›lan her türlü ayl›k, öde-
nek, zam, tazminat dahil bir ayl›k net ödemelerin dörtte bi-
ri oran›nda kesilerek tahsil olunur (Md.73).



zas› verilir (Md.71/4). 

-Yetkisiz tahsil veya ödemede; kamu
hizmeti karfl›l›¤›nda veya kamu hizmetle-
riyle iliflkilendirilerek ba¤›fl veya yard›m
toplanmas› veya baflka adlarla tahsilat veya
ödeme yap›lmas› hallerinde; söz konusu tu-
tarlar, yetkisiz tahsilat veya ödeme yap›lan-
lardan al›narak, ilgisine göre bütçeye gelir
kaydedilir veya ilgililerine iade edilmek
üzere emanet hesaplar›na  kaydedilir. Ayr›-
ca, bunlar hakk›nda ilgili kanunlar› uyar›n-
ca adli ve idari yönden gerekli ifllemler ya-
p›l›r (Md.72/2).

Son olarak kanunun 74. maddesinde za-
manafl›m›na yer verilmifl; para cezalar›n›n
verilmesini gerektiren fiilin ifllendi¤i y›l›
mali y›l›n bafl›ndan bafllamak üzere zama-
nafl›m›n› kesen ve durduran genel hükümle-
rin sakl› kalmas› kayd›yla onuncu y›l›n so-
nuna kadar tespit ve tahsil edilemeyen ka-
mu zararlar› ile para cezalar›n›n zamanafl›-
m›na u¤rayaca¤› belirtilmifltir.

3.3. 5393 Say›l› Belediye Kanunu ve

5302 Say›l› ‹l Özel ‹daresi Kanunu

Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde uy-
gulanan say›sal temelli mali kurallar 2005
y›l›nda yürürlü¤e giren 5393 ve 5302 say›l›
Kanunlarda yer almaktad›r. Bu kapsamada
borç kural›, bütçe aç›¤› kural› içerisinde yer

alan alt›n kural ve harcama kural› olmak

üzere üç tür kural uygulamas› bulunmakta-
d›r.13 Ayr›ca, bu kanunlarda 4749 ve 5018
say›l› kanunlarda oldu¤u gibi usule iliflkin
mali kurallara da yer verilmifltir. 

Borç kural›na iliflkin düzenlemelerde iç

ve d›fl borç ayr›m›na gidilmemifl;  yerel yö-
netimlere “ve ba¤l› kurulufllar ile bunlar›n
sermayesinin yüzde 50’sinden fazlas›na sa-
hip olduklar› flirketlerin, faiz dahil iç ve d›fl
borç stok tutar›, en son kesinleflmifl bütçe ge-
lirleri toplam›n›n 213 say›l› Vergi Usul Ka-
nununa göre belirlenecek yeniden de¤erle-
me oran›yla art›r›lan miktar› aflamaz. Bu
miktar büyükflehir belediyeleri için bir bu-
çuk kat olarak uygulan›r.” (5393-68/1-d ve

5302-51/1-d) hükmü ile hem iç hem de d›fl
borçlanmalar›na say›sal bir s›n›r getirilmifl-
tir. Buna göre, yerel yönetimlerde borç kura-
l›, en son gerçekleflmifl bütçe gelirinin bir
yüzdesi olarak artt›r›lan tutar kadar uygulan-
maktad›r. Ancak, ilgili kanunlarda iç borç-
lanma izni için ayr› bir tak›m düzenlemelere
de yer verilmifltir. Bu çerçevede, yerel yöne-
timler “ve ba¤l› kurulufllar ile bunlar›n ser-
mayesinin yüzde 50’sinden fazlas›na sahip
olduklar› flirketler, en son kesinleflmifl bütçe
gelirlerinin, 213 say›l› Vergi Usul Kanunu-
na göre belirlenecek yeniden de¤erleme
oran›yla art›r›lan miktar›n›n y›l› içinde top-
lam yüzde 10’unu geçmeyen iç borçlanmay›
meclis karar› (belediyeler de belediye mecli-
sinin karar›, il özel idarelerinde ise il genel
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13 5393 say›l› Kanun’un 68. maddesi ve 5302 say›l› Ka-
nun’un 51. maddesinde yer alan düzenlemeler f›kra ve bent
numaralar› dahil bire bir ayn›d›r. Bu nedenle ilgili madde-
ler üzerinde durulurken büyükflehir belediyeleri, belediye
ve il özel idaresi ayr›m› yap›lmadan yerel yönetimler ola-
rak ifade edilecektir.



meclisinin karar›); yüzde 10’unu geçen iç
borçlanma için ise meclis üye tam say›s›n›n
salt ço¤unlu¤unun karar› ve ‹çiflleri Bakan-
l›¤›n›n onay› ile yapabilirler (5393-68/1-e ve
5302-51/1-e). Ayr›ca, ‹ller Bankas›’ndan ya-
t›r›m kredisi ve nakit kredi kullanmak iste-
yen yerel yönetimler, ödeme planlar›n› Ban-
kaya sunmak zorundad›rlar. Sunulan bu geri
ödeme plan› Banka taraf›ndan yeterli görül-
mezse kredi talepleri reddedilir (5393-68/1-
b ve 5302-51/1-b).

Bütçe aç›¤› kural›n›n bir türü olan alt›n
kurala iliflkin düzenlemeler de ilgili madde
hükümleri içinde yer almaktad›r. Buna gö-
re, yerel yönetimler, sadece yat›r›m projele-
rinin finansman› için 4749 say›l› Kanun hü-
kümlerine tabi olarak d›fl borca (5393-68/1-
a ve 5302-51/1-a) ve tahvil ihrac›na (5393-
68/1-c ve 5302-51/1-c) baflvurabilirler. Di-
¤er taraftan, yerel yönetimlerce gerçekleflti-
rilecek ileri teknoloji ve büyük miktarda
kaynak gerektiren alt yap› yat›r›mlar›nda
DPT Müsteflarl›¤›’n›n teklifi üzerine Ba-
kanlar Kurulunca kabul edilen projeler için
yap›lacak borçlanmalarda, -her iki madde-
nin- (d) bendinde yer alan borç tavan s›n›r-
lamas› uygulanmamaktad›r. Bu tür projele-
rin finansman›nda d›fl kayna¤a baflvurula-
caksa Hazine Müsteflarl›¤›’ndan görüfl al›n-
mas› zorunlulu¤u bulunmaktad›r (5395
68/1-f ve 5302 51/1-f). 

Say›sal temelli mali kurallardan üçüncü-
sü de sadece belediyeler için uygulanan
harcama kural›d›r. Bu kural 5393 say›l›
kanun 49. maddesinin sekizinci f›kras›nda

yer almakta olup “belediyelerin y›ll›k top-
lam personel giderleri, gerçekleflen en son
y›l bütçe gelirlerinin 213 say›l› Vergi Usul
Kanununa göre belirlenecek yeniden de-
¤erleme katsay›s› ile çarp›m› sonucu bulu-
nacak miktar›n yüzde 30’unu aflamaz.”
fleklinde düzenlenmifltir. Ancak, bu oran›n
nüfusu 10.000’in alt›ndaki belediyelerde
yüzde 40 olarak uygulanaca¤› belirtilmifltir.
Buna karfl›n belediye personelinin tüm ala-
caklar› zaman›nda ve öncelikli olarak öden-
mek zorundad›r.14

Mali fleffafl›ka yönelik olarak da düzenle-
melere yer verilmifltir. Buna göre, yerel yö-
netimler varl›k ve yükümlülüklerinin ayr›n-
t›l› bir flekilde yer ald›¤› mali tablolar›n› üçer
ayl›k dönemler halinde ‹çiflleri Bakanl›¤›’na,
Maliye Bakanl›¤›’na, DPT Müsteflarl›¤›’na
ve Hazine Müsteflarl›¤›’na göndermek zo-
rundad›r (5393-68/3 ve 5302-51/3).

Son olarak, 5393 ve 5302 say›l› kanunla-
r›n s›ras›yla 68. ve 51. maddelerinin 2. f›kra-
s›nda ve 5393 say›l› kanunun 49. maddesi-
nin 8. f›kras›nda yapt›r›mlara yer verilmifl-
tir. 5393 ve 5302 say›l› kanunlar›n s›ras›yla
68. ve 51. maddelerinin 1. f›kras›nda belirti-
len usul ve esaslara uyulmamas› durumunda
belediye yetkilileri ve il özel idaresi sorum-
lular› hakk›nda, fiilleri daha a¤›r bir cezay›
gerektiren bir suç oluflturmad›¤› takdirde,
5237 say›l› Türk Ceza Kanunu’nun 257.
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14 ‹l özel idareleri aç›s›ndan sözleflmeli personel ile k›smi
zamanl› sözleflmeli personel çal›flt›r›lmas›nda 5393 say›l›
kanunun 49. maddesine at›f yap›lm›flt›r (5302-36/3).



maddesinin görevi kötüye kullanmaya ilifl-
kin hükümleri uygulanaca¤› hüküm alt›na
al›nm›flt›r (5393-68/2 ve 5302-51/2). Buna
göre görevi kötüye kullanman›n cezalar› 3
f›kra halinde s›ralanm›fl ve genel olarak 1-3
y›l ve 6 ay-2 y›la kadar hapis cezalar› öngö-
rülmüfltür. Harcama kural› ile ilgili olarak da
belirtilen tavanlar›n afl›lmas› durumunda
yapt›r›m ayr› olarak düzenlenmifltir. Bu ku-
rala iliflkin tavan›n ayl›k ve ücretlerde bek-
lenmedik bir art›fl›n meydana gelmesi sonu-
cunda ilgili y›l içinde afl›lmas› durumunda,
cari y›l ve izleyen y›llarda personel harca-
malar› s›n›r›n alt›na inene kadar ilgili beledi-
yece yeni personel al›m› yap›lamaz. Burada
belediye üst yöneticilerine yönelik herhangi
bir yapt›r›m olmamakla birlikte, sadece per-
sonel al›mlar›n›n durdurulmas› söz konusu-
dur. Buna karfl›n tavan›n yeni personel al›m›
ile afl›lmas›, kamu zarar› olarak kabul edil-
mekte ve afl›lan tutar ilgili y›ldan itibaren ka-
nuni faizi ile birlikte belediye baflkan›ndan
tahsil edilmektedir (5393-49/8).

Bunlar›n yan› s›ra 2008 y›l› ortalar›nda
IMF anlaflmas›n›n sona ermesi ve yeni bir
anlaflma yap›lmas›n›n ertelenmesi aç›k ma-
li kurala geçifl beklentileri güçlendirmifl; ni-
hayetinde 2010-2012 dönemini kapsayan
Orta Vadeli Plan’da ulusal düzeyde aç›k
mali kural uygulamas›na geçilece¤i aç›k-
lanm›flt›r. Bu çerçevede, 2011 y›l›ndan iti-
baren uygulanmas› hedeflenen ve 2010 y›-
l›nda yasa tasar›s› haz›rlanan ve Haziran ay›
içerisinde TBMM Plan ve Bütçe Komisyo-
nuna sunulan “Mali Kural Yasa Tasar›s›”,

bütçe aç›¤› kural›na iliflkin düzenlemeleri
içermektedir. Tasar›s›n›n kapsam›nda genel
yönetim, Kamu ‹ktisadi Teflebbüsleri ve
Ba¤l› Ortakl›klar›15 ile sermayesinin yar›-
s›ndan fazlas› kamuya ait olan iflletmeci ku-
rulufllar16 bulunmakta ve 5. maddesinde ma-
li kurala iliflkin hükümlere yer verilmekte-
dir. Buna göre, bütçe aç›¤›na iliflkin hüküm
“herhangi bir y›lda genel yönetim aç›¤›-
n›n17 GSY‹H’ya oran›, bir önceki y›l genel
yönetim aç›¤›n›n GSY‹H’ya oran›na kanun-
da yer alan flekilde belirlenen genel yöne-
tim aç›k uyarlamas›n›n eklenmesi suretiyle
hesaplanan tavan› aflamaz.” fleklinde dü-
zenlenmifl ve mali kural ile milli gelirin
yüzde 1’i kadar genel yönetim bütçe aç›¤›
verilece¤i ve y›ll›k büyümenin de yüzde 5
olaca¤› hedeflenmifltir.18 Buna ek olarak,
döner sermayeli kurulufllar›n bütçelerinde
bütçe denkli¤inin sa¤lanmas›n›n esas oldu-
¤u, kamu iktisadi teflebbüsleri ve ba¤l› or-
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15 233 say›l› KHK kapsam›ndaki teflebbüs ve ortakl›klard›r.

16 4046 say›l› Kanuna tabi olan kurulufllard›r.

17 Bu aç›k, genel yönetimin Maliye Bakanl›¤› taraf›ndan
çerçevesi belirlenerek kamuoyuna duyurulan Avrupa He-
saplar Sistemi ile uyumlu konsolide aç›¤› ifade etmektedir.

18 Genel yönetim bütçe aç›¤›na iliflkin getirilen mali kural
formülü, a(t) ≤ a(t-1) -y (a(t-1) – a*) – k(b(t) – b*), olarak gös-
terilmektedir. Buna göre a(t): Cari y›ldaki genel yönetim aç›-
¤›n›n GSY‹H’ya oran›n›; a(t-1): Bir önceki y›l›n genel yönetim
aç›¤›n›n GSY‹H’ya oran›n›; a*: Yüzde 1 olarak belirlenmifl
olup borç stokunun makul bir seviyeye düflürülmesi amac›y-
la,  genel yönetim aç›¤›n›n GSY‹H’ya oran›n›n orta-uzun va-
dede ulafl›lmas› hedeflenen de¤erini; b(t): Cari y›ldaki reel
GSY‹H art›fl oran›n›; b*: Yüzde 5 olarak belirlenmifl olup
otomatik dengeleyicilerin çal›flmas›nda esas al›nacak eflik re-
el GSY‹H büyüme oran›n›; y: Yak›nsama katsay›s›n›; k; kon-
jonktürel etkiyi yans›tma katsay›s›n›; -y (a(t-1) – a*): Aç›k et-
kisini ve – k(b(t) – b*): Konjonktürel etkiyi ifade etmektedir.



takl›klar› ile sermayesinin yar›s›ndan fazla-
s› kamuya ait olan iflletmeci kurulufllar için
ayr› ayr› borçlanma gere¤inin oluflturulma-
s› yer almaktad›r.

Mali Kural Yasa Tasar›s›’nda yerel yö-
netimler için de bir tak›m de¤iflikliklere gi-
dilmifltir. Her ne kadar yerel yönetimler için
yeni bir say›sal temelli mali kural öngörül-
memifl olsa da borçlanmaya, bütçeleme sü-
recine ve fleffafl›¤a iliflkin mevcut uygula-
malarla ilgili olarak üç alanda yeni düzenle-
melere tasar›da yer verilmifltir. Buna göre;

- ‹lk olarak borçlanma süreci konusunda
hem 5393 say›l› Kanun hem de 5302 say›l›
Kanunda de¤ifliklikler dikkat çekmektedir.
Yerel yönetimler için iç borçlanmalarda
“…..yüzde 10’unu geçen iç borçlanma için
ise meclis üye tam say›s›n›n salt ço¤unlu¤u-
nun karar› ve ‹çiflleri Bakanl›¤›’n›n onay›
ile” yapabilirler (5393 68/1-e) hükmüne, ta-

sar› ile Hazineden sorumlu Bakan›n uygun
görüflü aranaca¤› hükmü getirilmifltir (Mali
Kural Yasa Tasar›s›, Madde 9/1-b ve 2-b).

- ‹kinci olarak bütçeleme süreci konu-
sunda yerel yönetimlerin bütçelerinin haz›r-
lanmas› ve kabulü ile ilgili maddelerine
(5393/62 ve 5302/45) 1. f›kra olarak flu hü-
küm eklenmifltir: “….. bütçesi, Maliye Ba-
kanl›¤›n›n görüflü al›narak ‹çiflleri Bakanl›-
¤› taraf›ndan haz›rlanan ve temmuz ay› içe-
risinde yay›mlanan Mahalli ‹dareler Bütçe
Haz›rlama Rehberine uygun olarak haz›r-
lan›r.” (Mali Kural Yasa Tasar›s›, Madde

9/1-a ve 2-a). 

- Üçüncü ve son olarak, 5018 say›l› ka-
nunun fleffafl›¤a yönelik maddeleri olan

52’nci, 53’üncü ve 54’üncü maddeleri ge-
re¤i mükerrerli¤i ve/veya kar›fl›kl›¤› önle-
mek için de yerel yönetimlerin mali istatis-
tiklerini haz›rlama ve aç›klama konusunda
Maliye Bakanl›¤› yetkili k›l›nm›flt›r. Buna
göre, yerel yönetimlerin ilgili kanunlar›nda
buna yönelik yer alan düzenlemeler de
(5393/68-3 ve 5302/51-3) yürürlükten kal-
d›r›lmaktad›r (Mali Kural Yasa Tasar›s›,
Madde 9/1-b ve 2-b).

4. TÜRK‹YE’DE YEREL YÖNET‹M

DÜZEY‹NDE MAL‹ KURAL UYGU-

LAMASININ DE⁄ERLEND‹R‹LMES‹ 

Türkiye’deki yerel yönetim düzeyinde
mali kural uygulamas›na yönelik de¤erlen-
dirmelere, ikinci bölümde de¤inilen yerel
yönetim düzeyinde etkin bir mali kural uy-
gulamas› için gerekli olan koflullar çerçeve-
sinde yer verilecektir.

Etkin bir mali kural uygulamas› koflulla-
r›n›n bafl›nda güçlü bir yasal dayana¤›n
varl›¤› gelmektedir. Türkiye’de hem usule

iliflkin mali kurallar hem de say›sal temelli
mali kurallar› içeren yasal dayanaklar mev-
cuttur. Ancak, yasal dayana¤› zay›flatan
birtak›m muafiyet hükümleri de yer almak-
tad›r. Bir taraftan yerel yönetimlerin toplam
borç stoku için geçmifl y›l gelirlerinin yeni-
den de¤erlemesi kadar bir üst tavan belirle-
nirken, di¤er taraftan ileri teknoloji ve bü-
yük tutarda maddi kaynak gerektiren altya-
p› yat›r›m projelerinden DPT’nin teklifi
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üzerine Bakanlar Kurulunca kabul edilen-
lerde belirlenen tavan›n d›fl›nda tutulmama-
s›, borçlanma kural›n›n uygulama alan›n›
daraltmaktad›r (Kaya, 2010, s.403). Özel-
likle baflta bu flekilde kaynak kullanan bü-
yükflehir belediyeleri olmak üzere yerel yö-
netimlerin borçlanma s›n›r›n› bir anlamda
ortadan kald›rmakta ve politik müdahale
riskini art›rmaktad›r (Bali, 2007, s.550).
Ayr›ca, yap›lan di¤er baz› yasal düzenle-
melerle mevcut yasalarda yer alan mali ku-
rallar belli süreler dahilinde k›smen veya
tamamen uygulamadan kald›r›labilmekte-
dir. Dünyada yaflanan son finansal kriz ne-
deniyle kamu harcamalar›n› disiplin alt›na
almak için 2009 ve 2010 y›llar›nda ilgili
Bütçe Kanunlar› ile say›sal temelli mali ku-
rallar›n uygulanmas›nda uygulaman›n s›n›r-
land›r›lmas›na yönelik düzenlemelere gidil-
mifltir. 2009 Y›l› Merkezi Bütçe Kanu-
nu’nun 29. maddesinin 1. f›kras›n›n e ben-
dine göre 5393-68/f bendi ve 5302-51/f
bendinde alt›n kural uygulamas› bir mali y›l
için uygulamadan kald›r›lm›fl, buna karfl›l›k
2010 Y›l› Merkezi Yönetim Bütçe Kanu-
nu’nun 28. maddesinin 3. f›kra hükmüne
göre de, f bentleri hükümlerine dayanarak
gerçeklefltirilen yat›r›mlar için gerekli olan
tutar, borç stok tavan› hesaplanmas›na dahil
edilmifltir. Ancak, yerel yönetimlerin AB
ile kat›l›m öncesi mali iflbirli¤i çerçevesin-
de desteklenen projelerinin finansman› için
sa¤lanan borçlanmalar ile hükümetler aras›
ikili mali iflbirli¤i protokolleri kapsam›nda-
ki projelerinin finansman› için sa¤lanan

borçlanmalar, söz konusu borç stokunun
hesab›n›n d›fl›nda tutulmufltur.

‹kinci olarak, yönetimler aras› mali ilifl-
kilerin düzenlenmesini ifade eden kurum-

sal sorumluluklar›n aç›kça belirlenmesi

gelmektedir. Bu aç›dan, Türkiye’de yöne-
timler aras› hizmet ve gelir bölüflümü afla¤›-
da ele al›nm›flt›r.

Türkiye’de hizmet bölüflümü aç›s›ndan

karfl›lafl›lan en temel ve önemli sorun hem
merkezi yönetim ile yerel yönetimler hem
de yerel yönetim birimleri aras›ndaki görev
ve sorumluluk bölüflümünün aç›k ve net
olarak tesis edilmemifl olmas›d›r (Ar›kbo-
¤a, 2004, s.154). Yerel yönetimlere devre-
dilen hizmetler klasik yerel nitelikteki hiz-
metleri kapsarken, merkez ile yerel aras›n-
da kalan e¤itim, sa¤l›k, sosyal yard›m, çev-
re, ekonomi ve ticaret gibi karma nitelikte-
ki hizmetleri de içermektedir. Buradaki te-
mel sorun karma nitelikteki hizmetlerin
hangi yönetim düzeyinde, hangi dereceye
kadar yerel yönetimler taraf›ndan sunulaca-
¤›n›n ve koordinasyonun aç›kça belirlen-
memifl olmas›d›r (Güner, 2007, s.61,65). 

Tablo 2 ve Tablo 3’den de görülece¤i
üzere belediyeler ve il özel idarelerinin kar-
ma nitelikli hizmetlere iliflkin harcamalar›-
n›n toplam harcamalar› içindeki paylar›
farkl›l›k gösterse de, bu tür hizmetlerin ilgi-
li kanunlarda detayl› olarak ifade edilme-
mesi, Bakanl›klar ve di¤er merkezi idare
kurulufllar›n›n ayn› görev alanlar›nda hiz-
met sunmas› hizmet sunumunda koordinas-
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yon eksikli¤ine, görev paylafl›m›nda belir-
sizli¤e ve görev çak›flmas›na yol açabil-
mektedir. Örne¤in e¤itim hizmetine yöne-
lik harcamalar hem merkezi yönetimin hem
de belediyeler ile il özel idarelerin sorumlu-
lu¤u alt›ndad›r. 5393 say›l› kanunun 14.
maddesine göre, belediyeler mahalli müflte-
rek nitelikte olmak flart›yla “devlete ait her
derecedeki okul binalar›n›n inflaat› ile ba-
k›m onar›m›n› yapabilir veya yapt›rabilir,
her türlü araç, gereç ve malzeme ihtiyaçla-
r›n› karfl›layabilir...”; 5302 say›l› kanunun
6. maddesinde ise, il özel idareleri mahalli
müflterek nitelikte olmak kofluluyla “… ilk
ve orta ö¤retim kurumlar›n›n arsa temini,
binalar›n yap›m, bak›m ve onar›m› ile di¤er
ihtiyaçlar›n karfl›lanmas›na iliflkin hizmet-
lerin il s›n›rlar› içinde, ... yapmakla görev-
li ve yetkilidir...”19 ve ayr›ca, 3797 say›l›

Milli E¤itim Bakanl›¤›’n›n Teflkilat ve Gö-
revleri Hakk›nda Kanunu’nun 39. madde-
nin b f›kras›nda, “ihtiyaç duyulan bina ve
araziyi kiralamak, sat›n almak, Bakanl›¤a
ba¤l› okul ve kurumlar›n binalar›n› yapmak
veya yapt›rmak…” hükümleri yer almakta-
d›r.  

Türkiye’de yönetimler aras› mali iliflki-
lerin ikinci aflamas›n› oluflturan gelir bölü-
flümü aç›s›ndan bak›ld›¤›nda yerel yönetim-
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19 ‹lgili maddenin ikinci f›kras›nda say›lan hizmetlere ilifl-
kin yat›r›mlar Bakanl›klar ve di¤er merkezi idare kurulufl-
lar› kendi bütçelerinde bu hizmetler için ayr›lan ödenekle-
ri il özel idarelerine aktarmak suretiyle gerçeklefltirebile-
ce¤i yer almaktad›r.  Ayr›ca, 222 say›l› ‹lkö¤retim ve E¤i-
tim Kanunu’nun 76. maddesinin ikinci f›kras›n›n b bendine
göre il özel idareleri 1960 mali y›l›nda ilkö¤retime tahsis
edilen miktardan az olmamak üzere, y›ll›k gelirlerinin en
az yüzde 20’si kadar›n› ilkö¤retim hizmetleri için ödenek
olarak ay›rmak zorundad›rlar.

Kaynak : Tablodaki rakamlar taraf›m›zdan T.C. Maliye Bakanl›¤› Muhasebat Genel Müdürlü¤ü, Kamu Hesaplar› Bülte-

ni, www.muhasebat.gov.tr den düzenlenmifltir.

Tablo 2 : Belediyelerin Fonksiyonel ve Ekonomik S›n›fland›rma Düzeyinde Bütçe Harcamalar›-
n›n Da¤›l›m› (2006-2010) (%)

2006 2007 2008 2009

Genel Kamu Hizmetleri 34,19 31,66 32,48 37,20

Savunma Hizmetleri 0,02 0,02 0,03 0,03

Kamu Düzeni ve Güvenlik Hizmetleri 3,71 4,08 4,21 4,02

Ekonomik ‹fller ve Hizmetler 18,85 20,63 22,51 21,90

Çevre Koruma Hizmetleri 9,48 9,34 9,50 10,14

‹skan ve Toplum Refah› Hizmetleri 25,89 26,20 22,92 18,48

Sa¤l›k Hizmetleri 1,14 1,09 1,07 1,19

Dinlenme, Kültür ve Din Hizmetleri 4,96 5,15 5,39 5,08

E¤itim Hizmetleri 0,34 0,38 0,38 0,42

Sosyal Güvenlik ve Sosyal Yard›m Hiz. 1,42 1,45 1,51 1,54



lerin büyük ölçüde mali transferlere ba¤›m-

l›, özellikle il özel idarelerinde öz gelirleri-

nin toplam gelirleri içindeki pay› oldukça

s›n›rl› ve öz gelirleri içinde vergi gelirleri-

nin düflük bir paya sahip oldu¤u görülmek-

tedir. Ayr›ca, bu gelir yap›s› dahilinde yerel

yönetimler vergi gelirleri üzerinde matrah,

oran, tutar aç›s›ndan belirleyici bir yetkiye

sahip de¤illerdir (Güner, 2005, s.227).

Tablo 4’ten görülece¤i üzere, belediye-

lerin bütçe gelirlerinin yaklafl›k yar›s›n› öz

gelirler, di¤er yar›s›n› ise mali transferler

olufltururken, il özel idarelerinde bu paysal

da¤›l›m ortalama olarak öz gelirlerde yakla-

fl›k yüzde 15, mali transferlerde ise yüzde

85’tir. Yerel yönetimlerin öz gelirlerinin

toplam gelirleri içindeki pay›n›n düflük ol-

mas›, mali transferlerin ise yüksek düzeyde
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Kaynak : Tablodaki rakamlar taraf›m›zdan T.C. Maliye Bakanl›¤› Muhasebat Genel Müdürlü¤ü, Kamu Hesaplar› Bülte-

ni, www.muhasebat.gov.tr den düzenlenmifltir.

Tablo 3 : ‹l Özel ‹darelerinin Fonksiyonel ve Ekonomik S›n›fland›rma Düzeyinde Bütçe Harca-
malar›n›n Da¤›l›m› (2006-2010) (%)

2006 2007 2008 2009

Genel Kamu Hizmetleri 40,08 43,38 54,43 47,45

Savunma Hizmetleri 0,44 0,21 0,13 0,26

Kamu Düzeni ve Güvenlik Hizmetleri 1,00 1,00 0,78 1,88

Ekonomik ‹fller ve Hizmetler 15,00 11,98 8,35 10,22

Çevre Koruma Hizmetleri 0,57 0,51 0,27 0,19

‹skan ve Toplum Refah› Hizmetleri 8,30 4,86 2,97 5,27

Sa¤l›k Hizmetleri 5,37 7,90 6,18 5,45

Dinlenme, Kültür ve Din Hizmetleri 6,23 3,60 3,11 3,04

E¤itim Hizmetleri 22,17 25,48 22,99 25,28

Sosyal Güvenlik ve Sosyal Yard›m Hiz. 0,84 1,08 0,79 0,96

Kaynak : Tablodaki rakamlar taraf›m›zdan T.C. Maliye Bakanl›¤› Muhasebat Genel Müdürlü¤ü, Kamu Hesaplar› Bülte-

ni, www.muhasebat.gov.tr den düzenlenmifltir.

Tablo 4 : Yerel Yönetimlerin Bütçe Gelirlerinin Da¤›l›m› (2006-2009) (%)

YILLAR BELED‹YELER ‹L ÖZEL ‹DARELER‹

Öz Gelirler Transferler Öz Gelirler Transferler

2006 52,44 47,56 15,15 84,85

2007 53,64 46,36 19,25 80,75

2008 49,60 50,40 15,73 84,27

2009 48,86 51,14 12,87 87,13



olmas› merkezi yönetime olan ba¤›ml›l›¤›
art›rmaktad›r.

Yerel yönetimlerin öz gelirleri içerisinde
vergi gelirlerinin pay› da oldukça düflüktür.
Belediyelerde bu pay ortalama olarak yak-
lafl›k yüzde 15 iken, il özel idarelerinde son
y›llar itibariyle göreli olarak yükselmifl olsa
da yüzde 1 civar›ndad›r. Yerel yönetimlere
yap›lan transfer türlerine bak›ld›¤›nda ise,
belediyelerde koflulsuz, il özel idarelerinde
ise koflullu transferler a¤›rl›ktad›r (Bkz.
Tablo 5).

Yönetimler aras› mali transferlerin dü-
zenlenmesi 2008 y›l›nda yürürlü¤e giren
5779 say›l› ‹l Özel ‹darelerine ve Belediye-
lere Genel Bütçe Vergi Gelirlerinden Pay
Verilmesi Hakk›nda Kanunla yeniden dü-
zenlenmifltir. Bu düzenleme ile belediye ve
il özel idarelerine ayr›lan paylarla ilgili
oranlar yeniden düzenlenmifltir. Buna göre,
il özel idareleri ve belediyelere genel bütçe
vergi gelirleri tahsilat› toplam›n›n vergi ia-
deleri düflüldükten sonraki net de¤eri üze-

rinden pay verilmekte ve genel bütçe vergi
gelirleri tahsilat› toplam›n›n; yüzde 2,85’i
büyükflehir d›fl›ndaki belediyelere, yüzde
2,50’si büyükflehir ilçe belediyelerine ve
yüzde 1,15’i il özel idarelerine ayr›lmakta-
d›r. Büyükflehir belediyelerinde ise, s›n›rla-
r› içinde yap›lan genel bütçe vergi gelirleri
tahsilat› toplam›n›n yüzde 5’i ile genel büt-
çe vergi gelirleri tahsilat› toplam› üzerinden
büyükflehir ilçe belediyelerine ayr›lan pay-
lar›n yüzde 30’u büyükflehir belediye pay›
olarak ayr›lmaktad›r. Bu paylar belirlenen
esaslara göre Maliye Bakanl›¤›’nca do¤ru-
dan da¤›t›lmaktad›r.

Önceki yasal düzenleme olan 2380 say›-
l› ‹l Özel ‹darelerine ve Belediyelere Genel
Bütçe Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi
Hakk›nda Kanun’da genel bütçe vergi ge-
lirleri tahsilat›ndan verilen paylar›n tamam›
belediyelerin ve il özel idarelerinin nüfusu-
na göre da¤›t›lmaktayd›. 5779 say›l› Ka-
nunla bu paylar›n da¤›t›m›nda yeni birta-
k›m kriterler getirilmifltir. Buna göre bele-
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Kaynak : Tablodaki rakamlar taraf›m›zdan T.C. Maliye Bakanl›¤› Muhasebat Genel Müdürlü¤ü, Kamu Hesaplar› Bülte-

ni, www.muhasebat.gov.tr den düzenlenmifltir.

Tablo 5 : Yerel Yönetimlerin Öz Gelir ve Transfer Gelirlerinin Bileflenleri Baz›nda Da¤›l›m›
(2006-2009) (%)

YILLAR BELED‹YE ‹L ÖZEL ‹DARES‹

Öz Gelirler Transferler Öz Gelirler Transferler

V.Gel. Di¤er Gel. Koflullu Koflulsuz V.Gel. Di¤er Gel. Koflullu Koflulsuz

2006 16,43 36,01 0,96 46,60 0,53 14,61 64,86 20,00

2007 15,55 39,67 1,58 43,20 0,20 19,04 60,35 20,41

2008 15,84 33,75 1,30 49,11 1,59 14,14 62,06 22,21

2009 13,53 35,34 0,80 50,33 1,55 11,33 62,08 25,04



diyelerde yukar›da belirtilen pay›n yüzde
80’lik k›sm› nüfusa göre da¤›t›l›rken geri
kalan yüzde 20’lik k›sm› DPT Müsteflarl›¤›
taraf›ndan tespit edilen geliflmifllik endeksi-
ne göre; il özel idarelerinde ise, yukar›da
belirtilen pay›n yüzde 50’lik k›sm› nüfusa,
yüzde 10’luk k›sm› yüzölçümüne, yüzde
10’luk k›sm› köy say›s›na, yüzde 15’lik k›s-
m› k›rsal alan nüfus say›s›na ve yüzde
15’lik k›sm› da geliflmifllik endeksine göre
‹ller Bankas› taraf›ndan da¤›t›lmaktad›r.
Geliflmifllik endeksine göre paylar›n da¤›t›-
m›nda ilçe belediyeleri ve il özel idareleri
befl gruba ayr›lm›fl ve en az geliflmifllikten
en çok geliflmifllik düzeyine göre s›ralan-
m›flt›r. Bu s›n›fland›rmada birinci grupta
yer alan ilçe belediyeleri ve il özel idarele-
rine geliflmifllik endeksi paylar›n›n yüzde
23’ü, ikinci gruptakiler yüzde 21, üçüncü
gruptakiler yüzde 20, dördüncü gruptakiler
yüzde 19 ve beflinci gruptakilere yüzde17
oran›nda tahsis edilir. Grup içindeki tahsis
ise nüfuslar›na göre gerçeklefltirilir.

Bunlar›n yan› s›ra belediyeler aras›ndaki
eflitsizli¤in önüne geçmek ve kaynak s›k›n-
t›s›n› gidermek amac›yla kesinleflmifl en
son genel bütçe vergi gelirleri tahsilat› top-
lam›n›n binde biri kadar miktar Maliye Ba-
kanl›¤› bütçesine “belediyeler denklefltirme
ödene¤i” olarak konulur. Maliye Bakanl›¤›,
bu ödene¤i, mart ve temmuz aylar›nda iki
eflit taksit halinde da¤›t›lmak üzere, ‹ller
Bankas› hesab›na aktar›r. Bu ödene¤in yüz-
de 60’›, nüfusu 5.000’e kadar olan beledi-
yelere, yüzde 40’› ise nüfusu 5.001 – 9.999

aras›nda olan belediyelere eflit flekilde da¤›-
t›l›r.

Dolay›s›yla, yönetimler aras› mali trans-
ferlerin düzenlenmesi konusunda 2380 sa-
y›l› Kanun göz önüne al›nd›¤›nda 5779 sa-
y›l› Kanun ile getirilen düzenlemeler önem-
li bir geliflme olarak de¤erlendirilmelidir.
Söz konusu düzenlemelerle yerel yönetim-
lerin nüfusunun yan›s›ra ekonomik, sosyal
ve co¤rafi özellikleri bölgeleraras› denge-
sizlikler kald›r›lmaya ve denklefltirme öde-
ne¤i ile yatay eflitsizlik giderilmeye ve böy-
lece daha etkin bir transfer mekanizmas›
düzenlenmeye çal›fl›lm›flt›r.

Üçüncü olarak ise fleffaf bir muhasebe
standard› ile yerel yönetim ifllemlerinin za-
man›nda ve kapsaml› raporlanmas› gel-
mektedir. Bu aç›dan Türkiye’de 5018 say›-
l› kanun ile mali ifllemlerin fleffaf bir flekil-
de muhasebelefltirilmesi ve buna ba¤l› ra-
porlanmas›n› sa¤lamak üzere yerel yöne-
timlerin muhasebe standartlar› yükseltil-
mifltir. Ancak, özellikle borçlanmaya iliflkin
istatistiki verilerin toplanmas› ve raporlan-
mas›nda, bu verilerin ilgili kurumlara akta-
r›lmas›nda ve kurumlar›nda kolayca ulafla-
bilecek flekilde kamuoyuna duyurmas›nda
sorunlar yaflanmaktad›r. Örne¤in; Hazi-
ne’nin yay›nlad›¤› borç yönetim raporunda
Hazine garantili ve garantisiz d›fl borçlarla
ilgili verilere belediye ve ba¤l› idareler ba-
z›nda yer verilirken, yerel yönetimlerin iç
borçlanmaya iliflkin -bir belediye ya da il
özel idaresi baz›nda- veriler ve bu yönetim-
lerin sermayesinin yüzde 50’sinden fazlas›-
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na sahip olduklar› flirketlerin mali istatistik-
leri kamuoyuna sunulmamaktad›r. Ayr›ca
Maliye Bakanl›¤› Muhasebat Genel Müdür-
lü¤ü arac›l›¤› ile belediye, il özel idaresi ve
ba¤l› idareleri bütçeleri üçer ayl›k dönemler
itibariyle kamuoyuna toplu olarak duyurul-
maktad›r. Ayn› flekilde ‹çiflleri Bakanl›¤›
taraf›ndan yay›nlanan “Mahalli ‹dareler
Genel Faaliyet Raporu”’nda da detayl› ve-
rilere yer verilmemektedir.  Bu durumda,
yerel yönetim birimler baz›nda tamam›yla
ve ayr›nt›l› olarak verilere ulafl›lamamakta;
bu birimlerin borçlanma ve harcama ile il-
gili kurallara ne ölçüde uyduklar› kamuoyu
taraf›ndan tam olarak bilinememektedir. 

Son olarak da etkin bir mali kural uygu-
lamas› aç›s›ndan kesin ve ayr›m gözetmek-
sizin yapt›r›m mekanizmas›n›n uygulan-
mas› gelmektedir. 4749, 5018, 5302 ve
5393 say›l› Kanunlarda genel olarak para
ve hapis cezas› olmak üzere iki tür yapt›r›m
yer almaktad›r. Bu yapt›r›mlar içerisinde
sorumlulu¤u olan kamu görevlilerine veri-
len para cezalar› a¤›rl›kl› olup, kamu zara-
r›na yol aç›lmas› ya da görevi kötüye kul-
lanma suçlar›nda hapis cezas› söz konusu
olabilmektedir. Burada önemli olan husus
siyasi kay›rmac›l›k yap›lmaks›z›n ve eflit
olarak tüm sorumlulara yapt›r›mlar›n uygu-
lanmas›d›r. Aksi takdirde yapt›r›mlar›n var-
l›¤›n›n bir hükmü olmayacak ve genel ola-
rak kurallara uymama e¤ilimi güçlenebile-
cektir. Yapt›r›mlar›n cayd›r›c› gücünün ol-
mas› da bu kapsamda önemlidir. Kurala uy-
maman›n maliyeti uymaman›n faydas›ndan

az ise yapt›r›m›n etkinli¤i ortadan kalkabi-
lir. Bu çerçevede Türkiye’de bu alanlarda
hala sorunlar yaflan›yor olmas›, yapt›r›m
mekanizmas›n›n etkinli¤ini flüpheli hale ge-
tirmektedir. Kald› ki, fleffafl›k ile ilgili ya-
p›lan yasal düzenlemelere karfl›n buna tam
olarak uyulmamas› nedeniyle; borç kural›-
na uyulup uyulmad›¤›n›n tam olarak biline-
memesi nedeniyle ilgili yapt›r›m›n›n uygu-
lanamamas› gibi, etkin bir yapt›r›m meka-
nizmas›n›n uygulanmas›n› da olumsuz etki-
lemektedir. 

SONUÇ

1970’li y›llarda yaflanan ekonomik ve
politik geliflmeler sonucu mali disiplinin
sa¤lanmas› ve politikac›lar›n keyfi davra-
n›fllar›n›n s›n›rland›r›lmas› amac›yla iradi
politikalar›n aksine mali politikalar›n kura-
la ba¤lanmas› gündeme gelmifl; özellikle
1980’li y›llardan itibaren günümüze de¤in
ise dünya çap›nda birçok ülkede artarak uy-
gulana gelmifltir.  

Uygulamada mali kurallar tüm kamu ke-
simini veya belli yönetim düzeylerini kapsa-
maktad›r. Mali disiplinin ve de makroekono-
mik istikrar›n sa¤lanmas› aç›s›ndan yerel yö-
netimler bu uygulama alan› içerisinde önem-
li ve öncelikli bir yere sahiptir. Çünkü, yerel
yönetimler s›k› bütçe k›s›t›na uymad›klar›
takdirde mali faaliyetleri mali disiplini ve
dolay›s›yla makroekonomik istikrar› olum-
suz olarak etkileyebilir. Bu ba¤lamda yerel
yönetim düzeyinde mali kural uygulamas›
yerel yönetimleri s›k› bütçe k›s›t›na uymala-
r›n› sa¤lamay› amaçlamaktad›r.

152 T‹SK AKADEM‹ • 2011 / II



Türkiye’de yerel yönetimler üzerinde
mali kural benzeri uygulamalara 1990’l›
y›llar›n sonuna do¤ru bafllanm›flt›r. Bu dö-
nemde yerel yönetimlerin afl›r› ve kontrol-
süz borçlanmalar›n› önlemek ve mali disip-
lini tesis etmek amac›yla bütçe kanunlar›y-
la birtak›m s›n›rlamalar getirilmifltir.
2000’li y›llar›n bafl›ndan itibaren ise yerel
yönetim düzeyinde mali kurallar yasal çer-
çevede yer alm›fl ve böylece aç›k bir mali
kural uygulamas›na geçilmifltir. Ancak, bu
kural uygulamalar› bir bütün olarak tasar-
lanmam›fl,  y›llar itibariyle yap›lan çeflitli
yasal düzenlemelerle daha çok bir uygula-
ma bütünü olarak ortaya ç›km›flt›r. Bu da
da¤›n›k ve karmafl›k bir uygulama yap›s›na
neden olmufltur. 

Türkiye’de yerel yönetim düzeyinde ma-

li kural uygulamas›, etkin bir uygulama için

gerekli olan koflullar çerçevesinde de¤erlen-

dirildi¤inde; söz konusu koflullar›n tam ola-

rak karfl›lanmad›¤› ve uygulamada birtak›m

sorunlar›n mevcut oldu¤u görülmektedir.

Bu ba¤lamda koflullar› karfl›lamaya yönelik

eksik olan birtak›m mali, kurumsal ve tek-

nik hususlar tesis edilmeli ve özellikle flef-

fafl›¤a iliflkin yükümlülüklere uyulmas›na

özen gösterilmelidir. Burada yapt›r›mlar›n

uygulanmas› ve politik kararl›l›¤›n gösteril-

mesi de önem kazanmakta olup ayr›ca, da-

¤›n›k ve karmafl›k bir yap›da olan yasalar

tekrar düzenlenerek daha aç›k ve düzenli bir

yap›ya kavuflturulmal›d›r.
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