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CERCEVESINDE DEGERLENDIRILMESI*
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I. GIRIS ve GENEL DEGERLENDIRME

Tirk mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmast son dénemde
tizerinde en ¢ok tartisilan konularin baginda gelmektedir. Uygulanan ekonomik
programlarda programin ekonomik ve mali bagarisinin saglanmast ve kalict
olmast mali yonetim sisteminde yapilacak uzun soluklu reformlara baglanmis ve
bu anlamda da son 4-5 yillik dénemde 6nemli adimlar atdmustir. Fonlarin
sayistnin 6nemli diizeyde azaltilmasi, gorev zararlart uygulamasinin agik kurallara
baglanmasi ve biitcede gosterilmesi, mali risk yaratan hazine garantileri ve diger
mali yikumliluklerin sinirlandinlmast bu ¢er¢evede Kamu Finansmani ve Borg
Yonetimi Kanununun ctkartlmast, Kamu Thale Kanununun 2003 yilinda kabul
edilmesi en son 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu bu alanda
atilan 6nemli adimlar olmustur.

Yapisal nitelikli doniigimii gerektiren diizenlemelerin tasarimi kadar
yonetimi de 6nem tasimaktadir. Bizim gibi ge¢ kalmis bir dénistim stirecinde
olan ve sorunlarin biriktigi UGlkelerde reformlarin stratejik yonetimi, her
yonetimin en Onemli sorun alani olmustur. Bu anlamda, daha O6ngorilen
kanunlar uygulamaya ge¢meden yeni kanun tasarilarinin gelmesi tam olarak ne
yapimast gerektigi konusundaki belirsizligin artmasina, kanunlarin ve tasarilarin
igsel tutarliligt sorununun giindeme gelmesine yol agmaktadir. Yakin dénemin
kamu ihale kanunu, bankalar kanunu uygulamasi gibi somut 6rnekler de, bu
alanda ders ¢ikarmaya yonelik bir tecriibe yaratmistir. Nitekim séz konusu
kanunlar ¢iktiktan ve 6nemli degisiklikler gecirdikten sonra bile gelinen bugtinki
noktada hala bu kanunlara yonelik yapisal nitelikli degisiklikler hitkimetin ve ilgili
idarelerin giindeminde bulunmaktadir.

° Bu ¢alisma 2 Nisan 2004 tarihinde Tiirkiye Ekonomi Kurumu icin Ankara’da sunulan
tebligin gelistirilmis ve glincellestirilmis halidir.
* ODTU Ek Ogretim Gorevlisi, hakkihakanyilmaz@yahoo.com
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Parlamentoya 3.3.2004 tarihinde gonderilen Belediyeler Kanunu tasarist,
11 Ozel 1dareler Kanunu tasarist ve Biiyitksehir Belediyeleri Kanunu tasarist bu
cercevede ele alinmalidir. 11 6zel idareleri yasast parlamentoda 5197 sayili yasa ile
24.6.2004 tarihinde, Belediyeler Kanunu ise 5215 sayili yasa ile 9.7.2004 tarihinde
kabul edilmis olmakla birlikte iki yasada bazi maddeleri tekrar goristilmek tizere
Cumbhurbagkan: tarafindan parlamentoya geri iade edilmistir. Belediyeler Kanunu
TBMM tarafindan 7.12.2004 tarihinde 5272 sayili kanunla tekrar kabul edilmis ve
Cumhurbaskaninin onaylamasiyla 24.12.2004 tarihinde yurtrliige girmistir. 5216
sayih kanunla 10.7.2004 tarihinde parlamentoda kabul edilen Biytksehir
Belediyesi Kanunu ise Cumhurbaskan: tarafindan onaylanarak yirirlige girmis
bulunmaktadir.

Yerel yonetimlerle ilgili yeni kanunlar 6ncesi diizenlemelerin 6nemli bir
kisminin cumhuriyetin baslangic yillarina gitmesi, hizla artan niifus ve kentlesme,
ckonomik ve sosyal sorunlarin istenen dizeyde c¢ozilmemesinden kaynakli
olarak toplumun c¢ok cesitli kesimlerinden devlete artarak yoénelen talep, kamu
hizmetlerini yerine getirme bicimindeki hantallik ve etkinsizlik merkezi idareden
baslayip yerel yonetimlere giden bir reform siirecinin gerekliligini ortaya koyan
nedenler olarak goriilmektedir.

Bu calismanin vardigr temel sonuglarin basinda; kaynak yapist tam olarak
belirlenmeden yerel yonetimlerin hizmet ve gérevlerini genisleten diizenlemelerin
ashinda kendisinden beklenen etkinligi saglayamayacagi gelmektedir. Ayrica,
denetim ve borclanma dahil olmak tizere getirilen bazi mali diizenlemelerin
ikincil mevzuat olusumu da dahil olmak tzere Ozellikle uygulamada idareler
acisindan gesitli sorunlar ortaya ctkaracagl tespiti bu calisma kapsaminda
yapilmustir.

Her ne kadar kaynak yapist tam olarak belitflenmese de Cumhurbaskani
tarafindan Parlamentoya geri gonderilen 5227 sayilli Kamu Yonetiminin Temel
Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimast Kanunu (KYTTYYK) ile yerel yonetimlerin
harcama kapasitesinin yaklastk olarak bir kat diizeyinde artacagt tahmin
edilmektedir (GSMH’ya oran olarak yizde 4 dizeyinden yaklastk yiizde 8
duzeyine cikarilmaktadir). Genel yonetim harcamalart icinde mahalli idarelerin
kullanacagr kaynak bu c¢ercevede yiizde 7-8’lerden yiizde 15’lere ¢ikarimaktadir.
Faiz hari¢ bakildiginda mahalli idarelerin toplam genel yonetim harcamalari
icindeki payinin efektif oran olarak ytzde 20’lere ulasacagr beklenmektedir.

Bor¢lanma konusunda ilgili yasalar yerel idarelerin 6zellikle i¢ bor¢lanma
kapasitesini 6nemli diizeyde artirmaktadir. Yaratilan i¢ borglanma kapasitesi ile
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her sene GSMH’ya oran olarak bu kurumlar yiizde 1-2 duzeyinde yeni borg
ediniminde bulunabileceklerdir (bu ¢alismanin ilgili bélimtnde  farkls
varsayimlarla daha ayrintili bir degerlendirme verilmektedir). Tasarilarin ik
halinde toplam borg servisinin toplam biitce gelirlerinin ylizde 25’ini asmamasi
olarak belitlenen bor¢ limiti kanunlarin gecen son halinde bir kat olarak
belirlenmistir. Buytksehir belediyelerinde ise bu oran bir bucuk kat olarak kanun
koyucu tarafindan diizenlenmigtir. Aynt gelir yapisinin korunacagt varsayiminda
bunun anlami, 2004 yili fiyatlariyla yaklasik 9-10 milyar dolarlik bir bor¢lanma
sinirt getirilmesidir. Bu idarelerin gelitleri artirildiginda (ki nasil olacagi 6nemli)
bu tutar uygulama bicimine gbre rahatlikla milyar dolar ve usti dizeye
cikabilecektir. Ozellikle se¢im donemlerinde yerel yonetimlerin bor¢lanma
kapasitelerinin artirilmast mali sistem tzerinde Onemli bir risk alani olarak
gorilmelidir. Ayrica, diger iilke 6rneklerinde oldugu gibi borclarin finanse ettigi
alanlar (sermaye/yatittm harcamalari gibi) konusunda taraflart kurallarla baglayict
diizenlemelerle acik bir tercih ortaya konmamasi da yasalarin 6nemli bir eksikligi
olarak goriilmektedir.

Yerel idarelerle ilgili ti¢ ayr1 dizenlemede bu kurumlarn kalkinma
planlariyla ve cevre diizeni planiyla uyumlu orta veya uzun vadeli stratejik plan
hazirlamalart gerektigi 6ngorilmistiir. Stratejik planlar mali yonetim sistemimize
ilk defa Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile girmistir. Kurumsal
dizeyde hazirlanacak olan stratejik planlarin temel amact 6zellikle programla
biitge arasindaki iliskiyi giiclendirmek ve kurumsal sorumlulugu performans
gostergeleri ile Olgiilebilir  temeller tizerinde gelistirmektir. Stratejik  plan
uygulamasinin nasil olacagl konusundaki belirsizlikler mahalli idareler yasa
tasarilarina da taginmaktadir.

11 Ozel Idaresi tarafindan hazirlanacak stratejik planlar ile belediyelerin
stratejik ~ planlar1  arasindaki  uyumun nasil  saglanacagr  belli degildir.
Diizenlemelerde stratejik planlarin kalkinma plani ile uyumlu olmasina 6zel
6nem verilirken planin kendi igindeki hiyerarsisini ortaya koyacak esgtidiimden
bahsedilmemektedir.

Kesin hesaplar ve blitce denetiminin etkin calismasina yonelik olarak
yasalar genel agiklamalarin disinda yeni mali yonetim sisteminin yaklagim
degisikligini gOsteren ve/veya onun ip uglarini veren somut dizenlemeler
getirmemektedir. Aksine, Meclis Denetim komisyonu 6rneginde oldugu gibi
getirilen duzenlemelerin bir kismi biitcesel karar stirecinde siyasi sorumlulugu
etkin bir sekilde sorgulayan, saydamligt ve hesap verme sorumlulugunu artiran ve
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mali denetim sisteminde Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)
ile yapilan son donem degisiklikleri kapsayacak sekilde biitiinsel ve tamamlayici
bir yapiyt tam ortaya koymadigi goriilmektedir. Siiphesiz bu tiir konularin bir
kismut ikincil mevzuatta ¢oziimlenmesi gereken konular olarak goriilebilir. Ama
yine de tasarilarin igsel tutarliligi acisindan gecis donemi kosullari ve aciliyeti de
g6z Ontine alnarak ortak akil icin daha fazla bir ¢abanin ortaya konmasi

gerekirdi.

Yerel idarelerle ilgili yasalarda yerel idarelere 6zgiin olan kontrol ve
denetim siirecine yonelik farkliliklarin daha acitk ve ayrintli bir sekilde ortaya
konmast gerektigi disintlmektedir. Yine, yerel idarelerin artacak olan hizmet
sunumlart tzerinde Ozellikle gecis dénemi kosullarinda olmast gereken vesayet
denetimi ile etkin bir i¢ kontrol sistemi uygulamasi 6nem tasimaktadir.

Bu calismada yapilan tespitlerin uygulamaya yonelik ikincil mevzuat
calismasinda dikkate alinacagi umudu tasinmaktadir.

II. TURKIYE VE AB ULKELERINDE YEREL
YONETIMLERIN MALI BUYUKLUKLERINE BAKIS

I1.1. TURKIYE’DE YEREL iDARELERIN MALI
BUYUKLUKLERI VE YAPISI

A. Genel Yonetim Harcamalart Tanimi

Ulkemizde yerel yonetimlerin mali biiyiikliikleri ve bu biiyiikliklerin
kamu harcamalar1 icindeki payr konusunda ortak bir yaklasimin oldugunu
soylemek pek miimkiin degildir. Ozellikle Kamu Yénetimi Temel Kanun
(KYTK) tasarist ile yerel yonetimlere ne diizeyde kaynak kullanimi imkaninin
verilecegi tartismalarinda bu durum 6ne ¢ikmistir. Mevcut muhasebe ve mali
raporlama ile kamu gelitleri ile kamu harcamalarinin kodlamasindaki eksiklikler,
uluslar arast standartlarin tam uygulanmamasi ve aliskanliklarin  belirledigi
yonetimsel sorunlar bu alanda ortaya ¢ikan karmasanin alt yapisint belitleyen
faktorlerdir.

Son dénem IMF ve 6zellikle AB ile yurttilen iliskiler ve yikimlultkler
cercevesinde tlkemizde de kamu harcamalarinin siniflandirilmast konusunda
6nemli adimlar atdmistir. IMF GFS 2001, SNA 93 ve ESA 1995 calismalart
cercevesinde kamu sektorii ve/veya devlet tanimi ve alt ayrimlari izleyen kisimda
Kamusal nitelikli kurumlar tarafindan yapilan harcamalar, uluslar arast kabul
gormis standartlara gore, kurumsal yapilarin gerek urettikleri hizmet gerekse
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hukuki statiileri ve bagli olduklart kurumsal yapiya gore kendi icinde ti¢ ana
boliime ayrilmak suretiyle siniflandirilmaktadir. Bunlar;

®  Merkezi Yonetim (Central Government),
= Genel Yonetim (General Government) ve
* Toplam Kamu Sekt6rii (Public Sector).

Genel Yonetim = Merkezi Yonetim + Sosyal Giivenlik Kurumlar +
Mabhalli Tdareler

Toplam Kamu Sektorii = Genel Yonetim + Finansal Olmayan Kamu
Ekonomik Isletmeleri

Merkezi yonetim biitin tilkelerde merkezi idarelerin gelir ve giderlerinin
formiile edildigi yer olan biitceyi ifade etmektedir. Esas olarak, merkezi
yonetimin asli ve sirekli hizmetlerini yerine getirmesi gereken kurumlardan
olusmakla birlikte ekonomik Orgiitlenme ve hitkiimetlerin kamu politikalariyla
ilgili temel tercihlerine gére merkezi yonetimi olusturan kurumsal yapilarin sayist
ve gesidi degisiklik gbstermektedir. Bu sekilde tanimlanan kurumsal yapilara bagh
olarak calisan ve iretilen hizmetin dogrudan merkezi kurulusun trettigi hizmet
lle iliskisi  bulunan kurumsal yapilar da merkezi yonetim altinda
tanimlanmaktadir.

Turkiye’de kamu mali yénetim sistemi icinde merkezi yonetim tanimina
Konsolide Biitce karsilik  gelmektedir. Konsolide biitce kapsamindaki
kuruluglarin Grettigi hizmetle ilgili olarak faaliyette bulunan ama butce disinda
ayrt tiizel kisilikler olarak faaliyette bulunan ve merkezi yo6netim iginde
tanimlanmasi gereken kuruluslara verilecek 6rnekler ise Fonlar, Déner Sermayeli
Kuruluslar ve Ust Kurullar dahil Bagimsiz Biitgeli Kuruluslardir.

Genel yonetim tanimi ise merkezi yonetime ilave olarak Sosyal Guivenlik
Kurumlari (SGK) ve Mahalli Idarelerin (MI) eklenmesiyle ulasilan toplam
harcama ve gelir buyukligi icin kullamlmaktadir. Genel yonetim merkezi
yonetime gore daha genis anlamda kamusal harcama ve gelir yapisint yansit-
maktadir. Sosyal giivenlik sistemi ile (kamusal) yerinden yonetim ilkesinin temel
kurumsal yapilart olan mahalli idareler bu tanim iginde yer almaktadir. Ulkeler
arast karsilastirmada kamu sektorii veya harcamalart denildigi zaman genellikle
kullanilan genel yonetim tanimina karsilik gelen harcama ve gelir buyiiklikleridir.
Kamu sektorii tanimi, yukarida ifade edildigi tizere genel yonetim sektorii artt
devletin sahip oldugu mali ve mali olmayan isletmeleri kapsamaktadir. Bu ¢alisma
kapsaminda da genel yonetim harcamalar dikkate alinacaktir.
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Ulkemizde, SGK denildigi zaman -kamu tanimi iginde- Emekli Sandig,
Bag-Kur ve Sosyal Sigortalar Kurumu ve Issizlik Sigortast fonu anlasilmaktadir.
KMYKK ile bu tanima Tiirkiye Is Kurumu da dahil edilmistir.

Mahalli idareler ise sayilart 3250 diizeyinde olan Belediyeler, 16
Biiyiiksehir Belediyesi, 81 adet 11 Ozel Idaresi, Biiyiiksehir Belediyelerine baglt Su
ve Kanalizasyon Idareleri ile Dogalgaz Idaresi ve Tller Bankasindan olusmaktadir.

Kamu sektorii denildiginde genel yonetim tamimindaki kurumlara ve
faaliyetlere kamunun 06zel sektér kosullarinda piyasada faaliyette bulunan
kurumsal yapilarinin ilave edilmesiyle bulunan biytklik anlasiimaktadir. Bu
nitelikli kurumsal yapilar Kamu Tktisadi Tesebbiisleri (IKKI'T) diye ifade edilen ve
sirket niteliginde piyasada yer alan finansal nitelikli sirketler ile Merkez Bankast
dahil mali nitelikli kurumlar disindaki kurumsal yapilardir. Buradaki 6nemli nokta
tasarrufcu nitelikteki kamu kredi kurumlari ve bankalarin mali istatistikler ve mali
raporlarda uluslar arasi siniflandirmalarda disarida tutulmasidir.

Ulkemizde bu tanimlamaya giren kurumlar, 233 sayili KHK kapsaminda
faaliyette bulunan ve sayilari 26 olan isletmeci KiT’ler ile ézellestirme idaresi
altinda yer alan ve sayilart 16’y1 bulan isletmeci KiT’lerdir.

B. Yerel Idareletin Mali Yapist

Bu calismada yukarida belirttigimiz gibi kamu hizmetlerini uluslararasi
karsilastirilabilir bir bazda degerlendirmek amaciyla genel yonetim buyiklikleri
icinde mahalli idarelerin mali biytiklikleri ele alinacaktir.

Genel yonetim harcamalarinin toplam buyikliga 1990’h yillarin ortasina
gore ortalama ylizde 34-35’lerden 6nemli diizeyde artarak GSMH’ya oran olarak
yizde 50’nin tzerine c¢tkmustir. Bu artista Ozellikle faiz harcamalari ile sosyal
givenlik  kurumlarina yapilan transferlerden kaynakli olarak transfer
harcamalarindaki artis belirleyici olmustur. Nitekim, faiz hari¢ genel y6netim
harcamalarinin biytikligiine baktigimizda, oranin yiizde 30’un biraz tzerinde
oldugu gorilecektir. Bu donemde faiz hari¢ genel yonetim harcamalart ortalama
yuzde 25-26 diizeyinde gerceklesmistir.

Yatirim basta olmak tizere sermaye harcamalart bu dénemde reel olarak

duiserken cari harcamalar az da olsa bir artis egilimi icinde olmustur.

Bu toplam genel yonetim harcama yapist icinde mahalli idarelerin toplam
harcamalarinin GSMH’ya orani 90’larin sonu ve 2000’li yillarin basinda ortalama
olarak yiizde 4 diizeyinde gerceklesmistir. 1990’larin ortasinda mahalli idarelerin
toplam harcama buytkligic GSMH’ya oran olarak ortalama ytizde 3,5 oraninda
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olmustur. Toplam icinde mahalli idarelere bagli vakif, sirket, dernek gibi
kuruluglar yer almamaktadir. GSMH ile GSYIH arasinda bu dénemde énemli bir
farklillk olmadigt dikkate alindiginda GSYIH’ya oran olarak da toplam
harcamalarin buytkligiinin yiizde 4 dizeyinde oldugunu soyleyebiliriz.

Tablo 1. Genel Yonetim Harcamalart ve Yapist

GSMHYya Oranlan %) Yiizde Dagilim
1999 2000 | 2001(G)| 2002 1999 2000 2001 (G) 2002

Konsolide Biitce (1) 304 32,3 42,5 36,6 61,9 63,6 72,1 69,2

Fonlar 27| 28 1,1 1,2 5,6) 5,5 1,9 2,3

Doner Sermayeler 27| 28] 1,1 1,2 5,6) 5,5 1,9 2,3
Merkezi Yonetim Harcamalan 35,9 37,9 44,8 39,0 731 74,5| 75,9 73,7

Sosyal Givenlik Kurumlari 9,1 87| 9,8 10,1 18,6 171 16,6} 19,0

Mahalli idareler 4,1 4,2 44 38 8,3 8,3 7.5 7,2
Genel Yonetim Harcamalan 49,1 50,8 59,0 52,8 100,0 100,0 100,0} 100,0
Faiz Odemeleri

Merkezi Hikimet 14,6} 16,9 25,1 18,0]

Genel Hilklmet 15,0] 17,3 25,8 18,5
Faiz Digi Harcama

Merkezi Hikumet 21,3 21,0 19,7] 20,9

Genel Hilklimet 34,1 33,5 33,2 34,4

Kaynak: YPK 1999-2004 Genel Ekonomik Hedefler Raporlari, DPT 2004 Programy

Yilmez (Toplam kamu harcarma ve gelir diizeyi konusunda yapilan bir hesaplama ¢alismasi-ODTU ders notu)

(1) 2001 yili gergeklesmelerine BVEQ hesabi altinda yer alan 3,1 katrilyon liralik faiz gideri ile 1 katrilyon liralik
Sosyal Guvenlik Kurunarina yapilan édemeler dahil edilmistir.

Toplam genel yonetim harcamalart icinde mabhalli idarelerin pay1
ortalama yiizde 7-8 diizeyindedir. Faiz hari¢ bakildiginda bu oran ytizde 11-12’ye
ctkmaktadir. Mevecut durumda topluma sunulan kamu hizmetlerinin géreli olarak
digik bir kismi mahalli idareler tarafindan saglanmaktadir. Faiz dist harcama
buytkligh icinde baktigimizda, yaklagik onda bir diizeyindeki harcama mahalli
idareler tarafindan yerine getirilmektedir.

Mahalli idareler konsolide biitce ve sosyal giivenlik kurumlarinin
ardindan genel y6netim harcamalari icinde G¢lincti sirada yer almaktadir.

Mabhalli idarelerin gelir ve harcama yapisina DPT mahalli idareler genel
dengesi buytiklitkleri ¢ercevesinde baktigimizda:

® Son dénemde inisli cikisl bir yap1 gosterse de yerel idarelerin toplam
gelirlerinin ortalama ytzde 60t vergi gelirlerinden kaynaklanmaktadir.
Vergi gelitlerinin ise yaklasik ylizde 70-80’1 genel biitce vergi gelirlerinden
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aldiklar1 vergi paylarindan olusmaktadir. Bununla birlikte, bu oranin
genel yaptyt verdigi bilinmelidir. Belediyeler biyiidikee toplam
gelirlerinin  icinde vergi gelirlerinin  orant ve merkeze bagimlilik
azalmaktadir.

= 1990’larin ortasinda vergilerin toplam gelirler icindeki payr biraz daha
yiksekken son dénemde toplam gelirlerin icinde vergi dist gelirlerin payi

az da olsa artmaya baglamistir.

® Belediyelerin harcamalarinda agirlik cari giderlerdedir. Cari giderlerin
toplam giderler icindeki payt ortalama yizde 40 dizeyindedir. Cari
nitelikli transferlerle bu oran ytizde 50’yi asmaktadir.

= Son donemde yatirtim nitelikli harcamalar o6zellikle dis proje kredisi
kullanimindaki artisla birlikte mahalli idarelerin toplam harcamalar
icinde 6nemli bir yer tutmaya baglamistir.

Tablo 2. Mahalli Idarelerin Gelir ve Harcamalarinin Yiizde Dagilimi

1999 2000 2001 2002
GELIRLER 100 100 100 100
1.Vergiler 65,1 66,4 63,7 55,3
2.Vergi Disi Normal Gelirler 15,9 14,1 15,0 19,2
3.Faktor Gelirleri 19,4 19,5 21,3 25,5
HARCAMALAR 100 100 100 100
1.Cari Giderler 38,4 36,6 34,9 43,3
2.Yatirim Harcamalar 35,2 34,0 33,7 38,5
3.Cari Transferler 22,7 24,0 26,7 11,9
4.Sermaye Transferleri 3,7 54 4,6 6,3

Kaynak: DPT

C. Kamu Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Kanunu Ile Yerel Idarelere Aktarilacak Kaynagin Biiyiikliigii

KYTTYYK (madde 7-8 ve gegici 1) ile mahalli idarelerle ilgili yapilan son
¢ dizenleme incelendiginde daha 6nceden merkezi idare tarafindan yerine
getirilen basta saglik, kiltlir, orman, cevre, sosyal koruma olmak tzere bazt
kamusal hizmetlerin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi gérilmektedir.

Her ne kadar boyle bir gecisin gerektirdigi kaynak yapisi ve akigt ilgili
duzenlemelerde ¢ok 6nemli ve yasamsal bir eksiklik olarak ongorilmemektedir.
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Mevcut dizenlemelerin kaynak perspektifi olmadan bazi hizmetlerin merkezi
idare  kapsamindaki kuruluslardan mabhalli idarelere devrini simdiden
diizenlemeye ¢alisiimast aslinda diizenlemelerin ne sekilde isleyecegi konusundaki
belirsizliklerin de artmasina yol agmaktadur.

Bu konudaki bir diger kafa karigtkligr da hangi kurumlarin ve/veya hangi
alt birimlerin yerel yénetimlere devredilecegidir. Cinkii KYTIYYK dikkatlice
incelendiginde bu konuya yonelik olarak hala acitk olmayan bir ¢ok noktanin
varligs g6ze carpmaktadir. Nitekim bu karisiklik kendisini ¢ok ¢esitli calismalarda
yapilan hesaplamalarda da gostermektedir.

Bu ¢alisma kapsaminda 2002 yili kesinlesen btitce sonuglart tizerinden bir
hesaplama yapilmustir. 2003 yili sonuglarinin alinmamasinin nedeni 2003 yili
biitce harcama sonuglarnin 6zellikle bazi alanlarda gizli aciklar yaratilmasi
nedeniyle iyi bir baz olarak gériilmemesidir. Tagsra teskilatt olmayan bakanliklarin
merkez harcamalarinin belli varsayimlarla merkezde tutuldugu ve ne olacagi agik
olarak ortaya konmayan bazi kurumlarin merkezde birakildigi veya alternatif
olarak zaman iginde bunlarin da yerel yonetimlere devredilecegi varsayimuyla iki
tiirlii hesaplama yapilmustir. Hesaplama sonucunda:

e GSMH’ya oran olarak yerel yoénetimlere konsolide biitceden
devredilecek olan kamu harcama tutari yizde 2,6 ile yuzde 4,5 arasinda
degismektedir.

e 2002 yii konsolide biitce toplam harcamalarinin yizde 6-11’1
oranindaki buyiiklik yerel yonetimlere birakilmaktadir. Faiz dist harcamalar
acisindan bakildiginda bu oran yiizde 11-19 oranina ¢tkmaktadur.

e Sosyal givenlik kurumlarina yapilan transferler, vergi iadeleri gibi
transfer harcamalari ayiklandiginda konsolide biitce agisindan bu oranlar yiizde
14-24 bandina ¢tkmaktadir.

Bu sonuglar cercevesinde Tablo 1’de ortaya koydugumuz genel yonetim
harcamasi biyiikligini KYTIYYK ile yerel idareler yasalarini bir araya getirerek
degerlendirdigimizde:

e GSMH’ya oran olarak ortalama yizde 4 dizeyinde olan yerel
yonetimlerin  harcamas: tasarinin  yasalagip uygulamaya girmesiyle birlikte
neredeyse bir katina ulasan bir artisla ylizde 6,5-8,5 arasinda degisen bir orana
yukselmektedir.

e Genel yonetim harcamalart icinde mahalli idarelerin payr ise ayni
cercevede yuzde 7-8’lerden yiizde 11-15 arasinda degisen bir orana ¢ikmaktadir.
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Faiz dist harcama buytkligi acisindan bakildiginda bu dizey ytzde 17-23
bandina ¢ikmaktadir.

e Merkezden mahalli idarelere bazt hizmetlerin  devredilmesi
sonucunda biite transferlerinin artacagr varsayiminda biitce gelirlerinde vergi
dist normal gelirlerin payinin artacagt hatta gecis doneminde vergi gelirleri
toplamina oldukga yaklasacag: beklenmelidir.

I1.2 AB ULKELERINDE MAHALLI iDARELERIN MALI
BUYUKLUKLERI VE YAPISI

GSYIH’ya oran olarak genis anlamda! AB’ye iiyelik siirecindeki iilkelerin
(10 tlke) yerel yonetim harcamalarinin diizeyi ortalama yuzde 7°dir. AB tyesi
tlkelerde (bes ilke) ise bu oran ylzde 16’ya ¢ikmaktadir. Mevcut durumda gegis
strecindeki tlkelerin orant bizim sahip oldugumuz oranlarin yaklasik bir kat1 tiye
tlkelerin orani ise yaklasik ti¢ kat1 buytkligiindedir.

Genis anlamda AB dlkelerindeki yerel yonetim harcamalarinin
fonksiyonel dagilimina baktigimizda:

e Aday tlke siirecindeki tlkelerin yerel yonetimlerinin harcamalarinin
yiuzde 29’u egitim, ylizde 19’u iskan ve toplum refahi, ylizde 12,81 genel kamu
hizmetleri, yiizde 11’1 ise sosyal glivenlik ve sosyal yardim niteligindedir.

o Uye iilkelerde ise harcamalarin fonksiyonel dagilimi daha farkli bir
siralama izlemektedir; ylizde 27 ile sosyal giivenlik ve yardim 6ne ¢ikarken, bunu
yuzde 20 ile egitim, yiizde 8 ile saglik takip etmektedir.

! Bolgesel idareler, kantonlar, eyaletler, il idareleri, belediyeler.
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Tablo 3. Genis Anlamda Mahalli Idare Harcamalarinin
Fonksiyonel Dagilimi (%)

2 IS -

X ol e | zg £

3| E = s cE E% 5| s
" s =2 = @ s& Fa  f g
Ukeler (U] i} %) w Y ST a [
Bulgaristan 8,0 B4 2.0 16,8 9,0 4.7 6,1 100,00
Cek Cumhuriyeti 13,5 10,0 1,1 9,3 31,7 17,7] 16,7 100,00
Estonya 13,5 40,8 1,2 12,5 104 55 16,1 100,00
Mecaristan 14,3 32,6 18,6 16,1 8,6 1,2 8,6 100,00
Lahvia 13,0 49,5 1.1 87| 104 4.5 12,8 100,00
Letonya 4,6 56,3 0,5 16,1 79 34 11,2 100,00
Pdanya 8,8 339 25 10,9 28 71 14,0 100,00
Romanya 15,6 79 0,2 134 238 23,3 15,8 100,00
Slovek Qumhuriyeti 228 0,2 0,6 1,8 381 13,0 23,5 100,00
Slovenya 14,3 241 1,7] 39 237 11,3 21,0 100,00
Ortalama 128 28,9 50 11,0 18,6 92 14,5 100,0
Denimarka 4.0 134 16,5| 56,7 0,8 0,0| 8,6l 100,0
Fransa 10,7| 19,7 2,3 17,7 24,1 3,6l 21,9 100,0
Hollanda 94 17,9 2,6 22,6 20,0 6,7| 20,8 100,0
ispanya 6,9 18,3 20,5 51 10,7 72 31,3 100,0
ing'ltere 4,0 28,7 0,0 32,5 54 4.9 24,5 100,00
Ortalama 7,0 19,6 84 26,9 12,2 4,5 21,4 100,0
Kaynek: OECD

Tirkiye’de belediye harcamalarinin uluslar arasi standartlara uygun
fonksiyonel siniflandirilmast uygulamasina heniiz gecilememistir. Bu yiizden
benzer bir karsilastirmayi burada yapmak bu asamada miimkiin olamamistir.

Gelitlerin yapisina bakildiginda:

e  Gegis siirecindeki tlkelerin toplam gelirlerinin ortalama yiizde 56’s1
vergi gelirlerinden, ylizde 1871 vergi dist gelirlerden yiizde 26’s1 ise bagis ve
hibelerden olusmaktadir. Bununla birlikte, tlkeler arasinda 6rnegin vergi gelirleri
pay1 yizde 24 (Polonya) ile yiizde 91 (Litvanya) arasinda degismektedir.
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e Upye ulkelerde ise bu oranlar sirasiyla ytizde 43, ylizde 11 ve ylzde 46
diizeyindedir. Temel farklilik hibe ve bagislarin tye dlkelerde daha agirlik
kazanmasidir. Ozellikle yerellesmenin daha yogun oldugu iilkelerde bu tespit 6ne
ctkmaktadir. Bununla birlikte, ilkeler arasinda gelirlerin  dagihmi  6nemli
farkldiklar gostermektedir.

e Bagis ve hibelerin yapisina bakildiginda, gecis siirecindeki tilkelerde
agirhgin ortalama yiizde 65 ile kosullara baglandigini yani 6zel amaglarin yerine
getirilmesi karsihiginda verildigi gérilmektedir.

Tablo 4. Genis Anlamda Mahalli Idare Gelirlerinin Yiizde

Dagilimi
Vergi Vergi Disi Hibe ve

Gelirleri (%) | Gelirler 4 | Yardimlar (%)
Bulgaristan 46,3 138 399
CGek Cumhuriyeti 47,7 36,3 16,0
Estonya 684 91 25
Mecaristan 330 170 50,0
Latvia 56,0 204 238
Litvanya 910 48 41
Polanya 245 242 51,3
Romanya 69,7 138 16,5
Slovak Cumhuriyeti 67,1 209 12,0
Slovenya 58,5 18,1 233
Ortalama 56,2 17,8 259
Belgika 785 31 184
Danimarka 514 8.2 404
Fransa 470 19,0 340
italya 338 135 526
Hollanda 96 144 76,0
Ispanya 37,1 89 540
Isveg 750 55 19,5
ingiltere 14,0 133 726
Ortalama 433 10,7 459
Kaynak: OECD
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Yerel yonetimlerin merkezi idareden aldiklart gelir payr ile birlikte vergi
gelitleri i¢inde kendilerinin belirleyici olarak topladiklart vergilerin toplam vergi
gelirleri icindeki pay1 acisindan bakildiginda:

o Ulkeler arasinda énemli farkliliklar ortaya ¢ikmakla birlikte gecis
sturecindeki tlkelerde baskin olan belirleyici aktoriin merkezi idare oldugu
gorilmektedir. Merkezi idare ile gelir paylasimi sonucu elde edilen gelir toplami
ortalamada toplam gelirlerin yiizde 50’sini asmaktadir. Bazi tilkelerde vergilemede
tamamen belirleyici merkezi idare olmaktadir (Latvia ve Litvanya).

e  Gegis stirecindeki tilkelerin toplam vergi gelirleri i¢inde vergi oranlart
ile wvergi matrahini  belirledikleri oran ortalamada yizde 20’nin altnda
kalmaktadir. Bu anlamda en yiiksek orana sahip tlkeler Macaristan ile Polonya
olmaktadir (ylizde 49 dizeyinde).

o Uye iilkelerde ise vergi uygulamasinda temel belitleyici olan mahalli
idareler olmaktadir. Secilmis tlke Ornek ortalamasinda toplam vergi gelirleri
icinde mahalli idarelerin belitleyici olma orani yiizde 80’i asmaktadir (Ingiltere’de
bu oran yiizde 100 dizeyindedir).

Tablo 5. Mahalli idarqlerin Merkezi Idare Ile Vergilendirme
Siirecindeki Iliskileri

Gelir Paylagimi :Mer. Id. ve Mah. Id. Merk. Id. Mah.
Toplam Vergi|Mah Id. Vergi 1. i vergi Mah Id. Vergi |Man. id. , dare vergilerinin
Yerel Diize gelirleri Orani ve Vergi Oranini Matrahint Kabul et . |yasa ile konuluyor [Mer. id. Tarafindan [hem vergi
Y liginde Mah. [ Matrahini ! - abul SISt g karg ikl Ilik olarak bitge |tabanint hem de
an . Belirliyor Belirliyor durumunda | *© <@'$" 4 v
Id. Pay1 (%) |Belirliyor o o o degistirilebiliyor |ile belirleniyor vergi oranini
degisiyor .
belirliyor
Bulgaristan Yerel 10,0 - - - - 39,0 61,0 -
Cek Cumhuriyeti Yerel 11,1 27 5,6 - - 91,7 -
Estonya Yerel 16,2 - 9,2 - - 90,8 -
Macaristan Yerel 104 49,2 - - - - 50,8 -
Latvia Yerel 171 - - - - - - 100,0
Litvanya Yerel 22,0 - - - - - 100,0
Polanya Yerel 8,3 - 41,9 0,6 - 57,6 - -
Romanya Yerel 10,5 - 6,0 0,6 - - 75,0 18,4
Slovak Cumhuriyeti | Yerel 4,0 7,0 28,2 - - 64,8 -
Slovenya Yerel 7.9 16,7 0,6 0.4 - 82,3 - -
Ortalama 11,8 76 9,2 0,2 0,0 36,1 25,2 218
Belgika Yerel 6,0 13,0 84,0 - - 2,0 1,0
Topluluk 13,0 - 3,0 - 97,0 - -
Bolgesel 10,0 8,0 92,0 - - -
Danimarka Belediye 220 - 96,0 - - 4,0 - -
lige 9,0 - 93,0 - - - - 7,0
Hollanda Belediye 1.0 - 100,0
Kurul 1,0 - 100,0 - -
Ispanya Yerel 9,0 33,0 51,0 - 16,0
5,0 15,0 7,0 - 78,0
Isveg Belediyeler 220 4,0 96,0 -
ilgeler 11,0 - 100,0
Ingiltere Yerel 4.0 - 100,0 - - - - -
Ortalama 9,4 6,1 76,8 0,0 15,9 0,5 0,1 0,6

Kaynak: OECD
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Belediyelerin biiytkliikleri agisindan bakildiginda, tilkeler arasinda 6nemli
farkliliklar oldugu gorilmektedir. Romanya, Macaristan, Estonya gibi tilkelerde
nifusu 10 binin altindaki belediyelerin orani yiizde 40’in tzerinde iken,
Bulgaristan, Litvanya gibi ilkelerde ise bu oran yizde 10un altindadur.
Belediyede yasayan niifus dizeyi 2000’e indirildiginde gegis stirecindeki iki iilke
hari¢ diger ilkelerin oran: ylizde 20’nin altina inmektedir. Bizim belediyelerimize
bakildiginda; toplam ntfusun ytizde 11’1 nifusu 2000’nin altindaki belediyelerde,
yuzde 62’si ise niifusu 5000’in altindaki belediyelerde yasamaktadir.

Tablo 6. Belediyelerde Yasayan Niifusun Belediye Biiyiikliiklerine Gore

Yiizde Dagilimi

1.000 1.000- 2.000- 5.000- | 10.000- | 50.000- | 100.000

Altinda 2.000 5.000 10.000 | 50.000 ( 100.000 |Uzerinde | Toplam
Bulgaristan 0,0 0,1 1,0 5,6 34,1 17,7 415 100,0
Cek Cumbhuriyeti 16,8 8,8 10,6 9,1 21,5 12,2 21,0 100,0
Estonya 1,0 10,0 19,0 10,0 12,0 12,0 36,0 100,0
Macaristan 75 9,2 14,8 9,4 22,7 75 28,9 100,0
Latvia 5,6 12,6 13,3 73 15,4 8,7 37,1 100,0
Litvanya 0,0 0,0 0,0 0,3 31,7 28,0 40,0 100,0
Polanya 0,0 0,0 59 19,5 36,5 18,1 20,0 100,0
Romanya 0,2 2,8 24,6 18,1 15,5 7.8 31,0 100,0
Slovak Cumhuriyeti 16,3 13,9 13,7 6,7 246 12,0 12,8 100,0
Slovenya 0,2 1,4 12,6 14,8 49,3 25 19,2 100,0

Kaynak: OECD, 2002

Son olarak AB iyesi bazi tlkelerdeki mahalli idarelerin sayisina
baktigimizda tilkeler arasinda oldukca farkli bir yapiyla karsilasiyoruz. Bu
anlamda belediye sayisindaki cok yiiksek diizey ile en daginik géziken iilke
Fransa olmaktadir. Fransa’da ilgin¢ olan bir diger nokta da; toplam harcamalar
icinde mahalli idarelerin kullandigi payin diger tlkelere gbre disiik, bununla
birlikte belediye sayisinin ise oldukea ylksek olmasidir.
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Tablo 7. Secilmis Bazi AB Uyesi Ulkede Mahalli Idareler

Toplam
Harcamalar iginde
Ulke Bolge Ara Diizey Yerel Yonetim Mah. id. Payi

Belcika 3 Bolge 10 1 589 Belediye 23,8

3 Toplum
Danimarka 14 lige 275 Belediye 57,33
Fransa 26 Bolge 100 idare 36.763 Belediye 21,69
italya 15 Normal Bolge 100 il 8.100 Belediye 29,7

5 Ozel Bélge

2 Ozerk I
Hollanda 1211 548 Belediye 28,97
ispanya 17 Bélge 50 I 8.078 Belediye 40,16
isveg 21 llge 289 Belediye 38,54
ingiltere 4 Ulus 34 lige 263 Konsey 28,36

8 ingiliz Bolgesi

Kaynak: OECD

I11. iL OZEL IDARESI, BELEDIYELER VE BUYUKSEHIR
BELEDIYELERI KANUNLARININ PLAN VE BUTCE
SURECLERI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

II1.1 STRATEJIK PLAN VE YILLIK CALISMA PROGRAMI

Mabhalli idarelerle ilgili G¢ tasarida da bu kurumlarin kalkinma planlariyla
ve cevre diizeni plantyla uyumlu, alt yapi, ulasim, cevre, imar, katt atik, dogal
afetler, kiltiirel mirasin korunmast ve diger hizmetlere iliskin orta veya uzun
vadeli stratejik plan hazirlamalart gerektigi 6ngorilmistiir.

Ayrica, planla biitce arasindaki iliskiyi giiclendirmek amaciyla stratejik
planin yillik dilimlerini olusturmak tizere yilik ¢alisma programlari uygulamasina
gecis dizenlenmektedir. Bu iki metin de ilgili Meclisler tarafindan kabul edilerek
uygulamaya girecektir. Nifusu 50 binin altinda olan belediyelerin stratejik plan
hazirlamalari zorunlu degildir.

Stratejik planlar Mali yoénetim sistemimize ilk defa KMYKK ile girmistir.
Kanunun 9 uncu maddesinde stratejik plan su sekilde tanimlanmaktadir;

“Kamn  idareleri; kalkimma planiars, programlar, ilgili mevznat ve benimsedifleri

temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin miisyon ve vigyonlarma olusturmatk, stratejik amaglar

ve Olgiilebilir - hedefler saptamak, performanslarme - onceden  belirlenmis olan ~ gostergeler
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dogrultusunda olgmeke ve bu siivecin igleme ve dederlendirmesini yapmak amactyla katilime
Yontemlerle stratejik plan hazurlarlar.

Kamu idarelers, kamn bizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi igin
biitgeleri ile program ve proje bazunda kaynak tabsislerini; stratejik planlarina, yillik amag ve
hedefleri ile performans gistergelerine dayandirmak orundadiriar.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimli olacak kamn idarelerinin ve stratejik planiama
stirecine iliskin takvimin tespitine, stratejik planlarm kalkimma plant ve programlarla
iliskilendirilmesine  yonelik usul ve esaslarm  belirlenmesine Devlet  Planlama Teskilats
Miistesarlegs yetkilidir. ...”

Diinya ekonomisinde 1970’1 yillarin sonundan itibaren baslayan ve 80’li
yillarda hizlanarak devam eden yapisal degisiklikler ekonomik iliskilerin daha
karmastk bir yaptya burtinmesine yol agmistir. Kuskusuz, bu degisim icerisinde
kamu sektoriinin ekonomik ve mali faaliyetlerde bulunmasi bir 6nceki
dénemden farkli olarak daha profesyonel bir yaklasimi ve ¢abay1 gerektirmistir.
Bu anlamda kamu sektoriiniin 6zellikle asagida ¢ madde halinde siralanan
unsurlara sahip olmast etkin ve verimli ¢alisan bir kamu sektoriiniin teminatlari
olarak gbrulmiis ve bir ¢ok ilke bu amagclar tGzerine kurulu reform programlart
gelistirmis ve uygulamustir, bunlar;

= yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma strecinin
olusturulmasi,

* hizmetin Uretilmesinde gerek siyasi ve gerekse burokratik/teknik
sorumluluklarin net bir sekilde tespiti ve birbirlerinden ayristiriimast,

®  hizli bir sekilde karsilik veren ve etkin calisan bir sistemin tegvik
edilmesi.?

Tarih boyunca biitcesel reformlarin bize gosterdigi, biitcenin kamu
sektorti faaliyetlerinin sonugclart tizerinde U¢ farkli diizeyde bir etkiye sahip
oldugu gercegidir3;

Diizey 1, Toplam mali disiplin

Dizey 2, Stratejik 6nceliklere gore kaynaklarin dagitimi ve kullanimi

Diizey 3, Programlarin gerceklestirilmesi ve hizmetlerin saglanmasinda

verimlilik ve etkinlik

Bu ti¢ diizeyin ifade ettigi, yliz yildan fazla siiren bir reform dénemini
yonlendiren;

2 Yilmaz (A ) (1999): 66
3 The World Bank (1998):17, ve Yilmaz (B)(1999):5-6
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=  kamu kaynaklarinin kontrold,
» kaynaklarin gelecek donemdeki dagitiminin planlamasi ve
=  kaynaklarin yénetimi

seklindeki ti¢ kamusal fonksiyonu yeniden formiile etmektir.

Siyasi iradenin bir tasarrufu olan plan ve programlar devlet geleneginde
biitge ile pratige gecmektedir. Bizde de planli bir ekonomik ve sosyal yapiya
gecildiginde bu esgiidiim 6zellikle teknik anlamda aranmis ve program biitceye
daha fazla ihtiyag¢ duyulmustu. Ancak wuygulamada program biitcenin
hazirlanmasi ile plan ve program arasinda strekli bir iliskiyi ve gecisi saglayacak
yapt kurulamamustir. Bu konuda kurumsal yapr farkliligr gibi nedenlerden cok
biitce hazirlanmasindaki geleneksel yapidan gerek siyasi gerekse de buirokratik
aliskanliklar sonucu kopulamamast neden olmustur. Ozellikle strateji belirlemede
bu iliski kopuklugu biitcenin hazirlanmasinda daha belirgin hale gelmistir.*
Mevcut yapidaki temel sorun politika olusturma, planlama ve bitceleme
arasindaki iligkinin kopuklugu ya da gligsiizligli olarak belirlendiginde biitce
strecinin etkin calismast agisindan stratejik planlama bu sorunu gidermede
6nemli bir ara¢ olmaktadir.

Kurumsal diizeyde hazirlanacak olan stratejik planlarin temel amact
6zellikle programla blitce arasindaki iliskiyi giiclendirmek ve kurumsal sorum-
lulugu performans gostergeleri ile Slgiilebilir temeller tizerinde gelistirmektir.

Diizenlemelerde yer alan hukiimler incelendiginde, KMYKK’da
ongorilen diizenleme ile dogrudan bir bag kurulmadigi gérilmektedir. Stratejik
plan uygulamasinin nasil olacagt konusundaki belirsizlikler yerel idarelerle ilgili
yasalara da tasmnmistir. Belediyeler Kanununun 41 inci maddesinde stratejik plan
ve performans plant su sekilde ele alinmugtir:

“Belediye basgkans, maballi idareler genel secimlerinden itibaren altr ay icinde;
kalkinma plant ve program ile varsa bilge planma wygun olarak stratejik plan ve ilgili
oldngn yil bagindan dnce de yillik performans plin: hazerlaysp belediye meclisine sunar.

Stratejik plin, varsa iiniversiteler ve meslek odalar: ile konnyla ilgili sivil toplum
drgiitlerinin goviisler: alinarak hazurlanir ve belediye meclisi tarafindan kabul edildikten
sonra yiirirliige girer.

Niifusn 50.000"in altinda olan belediyelerde stratejik plan yapimast orunlu
dedildir.

4 Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast OTK Raporu, s. 52
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Stratejik plin ve performans plian: biitcenin hazerlanmasina esas teskil eder ve
belediye meclisinde biitceden once goriigiileree kabul edilir.”

11 Ozel 1dareleri Kanununda da (madde 31) madde metni ayni nitelikte
ele alinmistir. Belediye baskani yerine sorumlu amir Vali olmaktadir.

Yukaridaki madde ayrica basta belediye meclisi, il genel meclisi,
enciimeni olmak tzere bir ¢ok kurumun gbrev ve sorumluluklart cercevesinde
ele almalari gereken temel dokiiman olmaktadir. Bu anlamda stratejik plan ve
stratejik planlama kavraminin mekanizmalar ile birlikte stire¢ icinde actk bir
sekilde tanimlanmasi gerekmektedir. Bu uygulamaya KMYKK cercevesinde 2005
yilinda gecilecek olmasi ve 2004’de uygulamasina baslanan 8 pilot proje® disinda
bu konuda bir deneyimin olmamast buradaki belirsizligi olduk¢a artirmaktadir.
Sonugta yapilanin eskinin tekrari olmasi, adet yerini bulsun diye yapilan bir
faaliyet olmast riski bu anlamda artmaktadir. Ayrica, KMYKK’da bahsedilen
performans planinin ne sekilde uygulamaya konulacagr ve stratejik planla biitce
iligkisinin nasil kurulacagi da uygulamada ayr1 bir sorun alani olacaktir.

11 Ozel Idaresi tarafindan hazirlanacak stratejik planlar ile belediyelerin
stratejik planlart arasindaki uyumun nasil saglanacagr duiizenlemelerde belli
degildir. Yasalar stratejik planlarin kalkinma plani ile uyumlu olmasina 6zel 6nem
verirken, planin kendi icindeki hiyerarsisini ortaya koyacak esgiidiimden
bahsedilmemektedir. Kaynaklarin etkin dagiliminin planin yonlendirici olmast
streci ile nasil saglanacagi sorunu burada énemli bir problem olarak karsimiza
ctkmaktadit.

Yasalardan beklenen burada somut bir 6neri gelistirmesidir. 11 diizeyinde
hazirlanacak olan stratejik planlarin idarenin butinligi ilkesine goére kalkinma
planlariyla uyumu, il dizeyinde yurutilecek hizmetlerin ise hizmetin etkin bir
sekilde yerine getirilmesi amactyla mutlaka bir komite ve/veya vali tarafindan
gozden gecirilmesi gerektigi distinilmektedir.

I111.2 BUTCE HAZIRLANMASI

2005 yilinda uygulamaya girecek olan KMYKK biitce hazirlanmast
strecini uluslararast iyi uygulama o6rneklerini de dikkate alarak yeniden
belirlemistir. Cerceve diizenleme niteliginde olan bu kanunun kapsami icinde

5 Bu kuruluslar: Tarim ve Kéyisleri Bakanligi; Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanhgt; Hudut
ve Sahiller Saglk Genel Midiirligi; Karayollart Genel Midirligii; Hacettepe Universitesi;
Denizli Valiligi 11 Ozel Idaresi; Tller Bankast; Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi (19.7.2004 tarih
ve 2004 /37 karar sayili Yitksek Planlama Kurulu Makro Cetgeve Karart)
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mahalli idarelerin de yer aldigi gortlecektir. Her ne kadar kanunun 77.
maddesinde, “mahalli idare biitcelerinin hazirlanmasi ve uygulanmasi ile diger
mali islemleri, bu kanun hikiimleri sakli kalmak kaydiyla, ilgili kanunlarindaki
htkimlere tabidir” denmekle birlikte merkezi idare icin 6éngdrilen stireclerin ve
mekanizmalarin mahalli idarelerin kapasiteleri Ol¢iisinde bu kurumlar icin de
gecerli olmast gerektigi diistintilmektedir.

Eger bitce sireci plan ve programla gliclendirilmek isteniyorsa KMYK
kanununda Ongdrilen butce hazirlama  sirecinin  etkinligine  yonelik
mekanizmalarin mahalli idarelere yonelik olarak gelistirilmesi gerekmektedir. Bu
ise ancak bu tasarlarin ortaya koyacagi cerceve ile mimkiin gorilmektedir. Béyle
bir yaklastm, KMYK kanunun uygulamada nasil isleyecegi konusundaki
belirsizliklerin bir kisminin mahalli idarelere tasinmamasina da yol acacaktir. Bu
cercevede, KMYKK da 6ngoriilen maliye politikast ilkeleri, mali saydamlik,
hesap verme sorumlulugu, performans esasl ve ¢ok yilli biitceleme ilkelerinin
tasarilarda yer almasi gerekmektedir.

Mali saydamlik konusunda belki daha ayrintili ve uygulamaya yonelik
lave dizenlemeler Gzellikle gecis donemi kosullarinda hesap verme sorumlu-
lugunun ve kamuoyu denetiminin daha etkin islemesine yardimct olacaktir.

KMYKK’da biitcelerin  orta vadeli bir perspektifle hazirlanmast
konusundaki genel ilkeye tasarilarda yer verilmemistir. Hem kamunun biitgeleri
arasindaki uyum hem de stratejik planin daha etkin uygulanabilmesi icin mahalli
idarelerin de biitgelerini orta vadeli bir perspektifte hazirlamalart gerektigi
dustnilmektedir. Bu tim belediyeler icin sz konusu olmasa bile, ntfusu belli
bir biytikliigi asan belediyeler ile il 6zel idareleri i¢cin zorunlu olmahdir.

Mabhalli idarelerin hazirlanan biitcelerinin ilgili idarenin buttun faaliyet-
lerini tam yansitmasina yonelik en azindan mali raporlama anlaminda dizenleyici
hikiimler konulmalidir. Bu anlamda idarelere baglt kuruluslarin, hizmetle ilgili
vakiflarin, derneklerin ve sirketlerin biitceler sunulurken mali hesaplarinin da
gelistirilecek bir mali raporlama ¢ercevesinde sunulmast 6nem tasimaktadir. Bu
uygulama saydamligin da gelismesine y6nelik somut bir katk: ortaya koyacaktir.

Yine, KMYKK’nun 18 inci maddesinde merkezi idare biitce kanunu
sunulurken eklenecek dokiimanlar arasinda mahalli idarelerin biitce tahminleri de
yer almaktadir. Belediye ve il 6zel idare biitcelerinin Meclislerine Kasim ayindan
once sunmalart gerektigi hitkmi dikkate alindiginda, Anayasaya gére en geg
Ekim ay1 ortasinda (mali yilin baslamasindan 75 giin 6nce) merkezi idare biitce-
sinin sunumuna yetismesi mimkin gorilmemektedir. Ayrica, mahalli idarelerin

SAYISTAY DERGISI e SAYI: 55 21



Yerel Yonetimlerde Planlama, Biitce, Bor¢lanma ve Denetim Siireglerinin Yeni Yasalar Cercevesinde
Degerlendirilmesi

biitgelerinin nasil konsolide edilecegi ve TBMM’ne raporlanacagr konusu da agik
degildir. Burada ilgili tasarlarda 6ngorilen biitce hazirlanma siiresinin tipki
merkezi kuruluglar biitcesinde oldugu gibi 6ne ¢ekilmesinde fayda gérilmektedir.

111.3 BUTCE GELIRLERI

Gerek KYTK’nun gerekse vyerel idarelerle ilgili diizenlemelerin
kendilerinden beklenen sonucu saglamalart icin gerekli olan olmazsa olmaz
kogullarin arasinda yeterli mali kaynagin diizenli bir sekilde saglanmasi
gelmektedir. Belediyelerin gelirleriyle ilgili ¢ok c¢esitli mevzuat bulunmaktadir.
Boyle bir blok kanun tasarist geldiginde en azindan temel gelirlere yonelik
dizenlemelerin ya bu tasarilar icinde ya da hazirlanacak ortak yeni bir mahalli
idare gelirleri tasarisi i¢inde ele alinmasi gerekmektedir.

Yeni dizenlemelerin kaynak yapisini ve akisint ortaya koyacak bir
cerceve icinde ele alinmamasi ve hazirlanmamasi 6nemli bir eksikliktir. Ozellikle
belediyelerin gelirlerini diizenleyen mevzuatin icinde yer alan maktu tutarlarin
(2464 sayii Belediye Gelitleri Kanunu basta olmak tizere) uzun bir siire
degismedigi de dikkate alindiginda bu eksiklik ¢cok daha 6n plana ¢ikmaktadir.

Yasalarda genel biitce vergi gelirlerinden aktarilacak pay buytksehir
belediyeleri i¢in %5 olarak belirlenmistir. Bakanlar Kurulu bu orani 2 katina
kadar arttirabilecek veya %5’e kadar indirebilecektir. Diger belediyeler ve il 6zel
idarelerine iligskin tasarilarda bir oran belitlenmemistir. Yani 2380 sayii Kanuna
gore belediyelere %6 il 6zel idarelerine %1.12 oraninda pay verilmeye devam
edilecektit. Bu durum yerel yoOnetimlere devredilen vyetkilerle orantilt
gorilmemektedir. Gorev ve kaynak dagilimi konusunda merkezi yonetim ile
yerel yonetimler arasindan denge kurulmus olmamaktadir. Bu konu yerel
yonetimlerce kendilerine devredilen gorevlerin saghkli bir sekilde yerine
getirilmesi bakimindan olduk¢a 6nemlidir.

Mali kaynak paylastm: konusunda sistematik bir yaklasim ortaya
koymayan duzenlemeler bu konulart anlagildign kadariyla yil sonuna kadar
ctkmast beklenen Belediye Gelirleri Kanunu tasarisina birakmaktadir. KYTK ile
onu tamamlayict nitelikte olmast beklenen yerel idare yasalarinin gelirler
konusunda daha somut ve es zamanl bir ¢er¢ceve koymast gerekirdi.

Buyiiksehir belediyelerinin ve il 6zel idarelerinin tstlendikleri hizmetlerin
KYTK’nun 6ngoérdigh cercevede artacagr varsayiminda vergi benzeri kaynak
yaratma konusundaki yetkileri artirilmalidir. Belki daha 6nemlisi bu konuda bu
kurumsal yapilari zorlayici gesitli diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Genel
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biitceden kaynak aktarilmasi belediyelerin ve il 6zel idarelerinin kolayct bir
aliskanliga diismesine yol agmustir.

Buyuksehir belediyelerinin belediye sinirlari icinde toplanan gelirlerden
alacagt paymn  dagiimi  konusunda yapilacak diizenlemeler Biyiksehir
belediyelerinin gelirlerini énemli élgiide degistirmektedir. Ornegin, 2003 yilinda
yapilan degisiklikle toplanan gelitlerin ylizde 40’1nin dogrudan ilgili Buytiksehir
belediyesine, yiizde 60’min ise havuzda toplanip nifuslarina gore tekrar
Buyuksehir belediyeleri arasinda dagitimi; Diyarbakir belediyesinin aldigt payin
yaklastk 6 kat, Konya belediyesinin aldigt payin yaklastk 2,5 kat, Antalya
belediyesinin aldigr payin ise yaklastk 2 kat artmasina yol acmustir. Bununla
birlikte, Ankara, Istanbul ve Kocaeli Biiyiiksehir Belediyelerinin ise aldiklar1 pay
hissedilir 6l¢tide dismiustiir. Yeni getirilen sistemin mali etkisinin ne olacaginin
iyi anlasgilmasi icin 2003 gerceklesmelerine gbre degerlendirmelerin yapilmasi
gerekmektedir. Eger mali esitlik saglanmast temel amag olarak 6n plana cikiyorsa
yuzde 75, yizde 25 orani bunu saglama konusunda yetersiz kalabilecektir. Bu
oranin ne olacagl konusunda mutlaka calismalar yapilmast gerekmektedir. Clinki
olumlu ve/veya olumsuz etkilenen belediyeler arasinda bile bir esitsizlik s6z
konusu olmaktadr.6

Ayrica, Anayasa Mahkemesi 2003 yiinda yizde 060 yuzde 40
uygulamasint iptal etmistir. Dolayist ile getirilen yeni diizenlemenin de aykirilik
iddiast ile iptal edilme durumu s6z konusu olabilecektir.

II1.4 KESIN HESAPLAR VE MECLIS DENETIMI

Biitge uygulamasinin, genis anlamda plan uygulamasinin, sonuglarinin
parlamenter demokraside en etkin denetiminin yapildigr siire¢ kesin hesaplarin
hazirlanmast ve kabulidir. Kaynak dagiimindaki etkinlik ile kaynaklarin
kullanimindaki etkinligin sorgulanmast ve mali sonuglar hakkinda hesap verme
sorumlulugunun islemesi iyi 6ngorilmis bir kesin hesap stireci ile mimkiindir.
Yerel idare meclislerinin etkin calismast acisindan da kesin hesaplarin
goriisiilmesi stireci ayrt bir 6nem tasimaktadir.

Ayrica, ilkemizde merkezi idare biitge slirecinin en sorunlu ve etkinsiz
alanlarindan biri olan kesin hesaplarin kamuoyunun dogru bilgilendirilmesine ve
saydamligin artirilmasina yonelik somut katkilar saglayabilecegi de gbz 6niinde
bulundurulmalidur.

¢ TESEV Mahalli Idareler yasa tasarilari iizerine hazirlanan degerlendirme raporu, Nisan
2004.
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Bu acilardan diizenlemeler ele alindiginda, kesin hesaplarin goriistilmesi
strecine yonelik olarak yeni bir sey getirilmedigi gérilmektedir. Bu cercevede,
6zellikle Meclis Denetim Komisyonunun etkin c¢alismasina yonelik olarak
ozellikle stratejik planlama, performans planlamasi gibi yeni mekanizmalarin
etkin bir sekilde ele alindigi ve sorgulandigt baglayici hitkiimlerin getirilmesi
gerekir diye diisiniilmektedir.

Denetim komisyonuna dtzenlemelerde biitgesel karar sirecinde
saydamligr ve hesap verme sorumlulugunu artirmaya yonelik olarak kamu mali
yonetiminde ve mali denetim sisteminde KMYKK ile yapilan son dénem
degisiklikleri icerecek sekilde yetkiler ve gorev tanimlamalar verilmemistir.

Stratejik planlama, i¢ kontrol, i¢ denetim, c¢esitli konularda ¢ikarilacak
raporlar gibi yeni siireclerin ve bu yeni streclerin getirecegi mekanizmalarin
Meclis Denetim Komisyonu tarafindan mutlak sekilde dikkate alinmasi
gerekmektedir. Meclis tarafindan boyle bir etkinlik arayist calisma strecindeki
etkinligini artiracagr gibi yeni 6ngorilen mekanizmalarin dogru algilanmasi ve
uygulanmasi konusunda 6énemli katki saglayacaktir.

Bu cercevede asagidaki noktalarin denetimde etkinlik saglanmasi
acisindan 6nem tasidigr disinilmektedir:’

* Sadece hesap ve islemlerin degil stratejik planlarin ve uygulama
sonugclarinin ayrintili incelenmesi.

= Belediyeyi yukimlilik altina sokan faaliyetlerin temel inceleme ve
denetleme basliklari icinde olmasi ve bunlarla ilgili belediyenin baslangic
hedeflerinin uygulama sonuglart ¢ercevesinde sorgulanmasi. Basta bor¢lanma ve
borglarin strdirilebilirligi ile ihale ve biiyiik yatirim projeleri olmak tizere hedef
ve uygulama sonuglarinin hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde agtk bir sekilde
ortaya konmast.

» Vergi ve benzeri piyasa ve vatandas tzerinde yiikimliliik yaratan
kararlarin ve uygulama sonuglarinin degerlendirilmesi.

* Belediyenin hizmet sunumu c¢ergevesinde sahip oldugu varliklardaki
artisin ve azalisin incelenmesi.

* Faaliyet raporlari, i¢ denetcilerin hazirladiklar: kapsamli denetim
raporlari, Sayistay’in dis denetim raporlart ve Icisleri Bakanliginin yetkili denetim
ve kontrol birimlerinin raporlari cercevesinde hesap ve islemlerin denetlenmesi.

7 TESEV (Nisan 2004), Mahalli Idare Yasa tasarilarinin Degerlendirilmesi
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Bunlar Meclis Denetim Komisyonunun denetim stirecinde dikkate
almasi ve sonuglandirmasi gereken temel noktalar olmali, bunlarin disinda
komisyon kendi ilgisine gére denetimi genisletmelidir. Ancak Meclis Denetim
Komisyonu KMYKK ile KYTIYYK da belirtilen denetim usullerinin disinda
bunlarla cakisacak ve bu denetim sonuclatt ile ters diisecek mukerrer denetim
gorevleri istlenmemelidir.

IV. iL OZEL IiDARESI KANUNU, BELEDIYELER KANUNU
VE BUYUKSEHIR BELEDIYELERI KANUNUNUN
BORCLANMA IMKANLARI AGCISINDAN DEGERLENDI-
RILMESI: AB BOLGESI ULKE UYGULAMALARIYLA

IV.1 YENI DUZENLEMELERIN GETIiRDiGi HUKUMLERIN
DEGERLENDIRILMESI

Yerel yonetimlerin olagan gelitleri ve merkezi idareden yapilan
transferleri yaninda diger bir mali kaynak alani da i¢ ve dis bor¢lanmadir. Gelirle-
rin bugiinden harcamaya doniismesi olarak da tanimlanabilecek olan bor¢lanma
Ozellikle 1990’dan sonraki dénemde belediyelerin 6zellikle Buiytiksehir belediye-
lerinin yatirimlarin finanse etmek i¢in bagvurdugu temel kaynak haline gelmistir.

Yerel yonetimlerin dis bor¢lanmasi 4749 sayih Kamu Finansmamn ve
Bor¢ Yonetimi Kanununun getirdigi hitkimler ve sinirlamalar ¢ercevesinde
yapilmaktadir. I¢ bor¢lanma ise basta Iller Bankast ve bankalar olmak iizere ic
finans kurumlarindan elde edilen kaynaklari kullanmak seklinde olmaktadur.
Bunlarin disinda yerel yonetimler gesitli kamu kurumlarina (Sosyal Givenlik
Kurumlari, KITler gibi) ve kendi aralarinda birbirilerine olan mali yiikiimliliikleri
yerine getirmemek suretiyle de bir anlamda bor¢ kullanmaktadirlar.

Belediyeler giinimiizde ortaya ¢tkan finansman ihtiyaglarini karsilamak
amaciyla dis proje krediler ve yap islet devret projeleri basta olmak tzere dis ve i¢
borg¢lanmaya yogun bir sekilde basvurmaktadirlar. 2004 yili itibartyla gelinen
noktada belediyelerin ve kendilerine bagl diger kurumlarin birikmis bor¢ stoku
GSMH’ya oran olarak 2003 sonu itibaryla ylizde 5’in tizerine ¢ikmistir.

2004 Haziran’inda parlamentodan gecen ama Cumhurbagkaninin bazi
maddeleri iadesi nedeniyle heniiz yasalagma siirecini tamamlayamayan yeni
diizenlemeler 6ncesinde il 6zel idareleri il genel meclisinin karari ve valinin onayi
ile olagan gelitlerinin 1/3’lne kadar bor¢lanma yapabilmektedirler. Bor¢lanmanin
st stnurt idarenin bir yillik olagan gelirlerinin toplamui olarak belirlenmistir. Bu
diizeyde bir bor¢lanma yapilabilmesi i¢in ayrica Bakanlar Kurulu karar1 ve Cum-
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hurbagkaninin onayr gerekmektedir. 11 6zel idarelerinin i¢ bor¢lanma kaynaklari
konusunda bir sinirlama olmamakla birlikte, uygulamada bu idarelerin esas olarak
stnirh diizeyde de olsa Tller Bankast kaynaklarint kullandigt goriilmektedir.

Bununla birlikte yasalasma siirecinin tamamlanmasini bekleyen yeni
dizenleme ile yerel idarelerin borclanmalari konusunda yeni bir cerceve
diizenleme getirilmektedir. 11 Ozel 1dareleri Kanununun 51 inci maddesine gore:

“U/ d3el idaresi, girev ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak amactyla
asagida belirtilen usul ve esaslara gore borglanma yapabilir ve tabvil ihrae edebilir:

a) Das  borglanma, 4749 sayils Kamu  Finansman: ve Borg Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun bitkiimleri cercevesinde ve sadece il o%el idaresinin yatirim
programnda yer alan projelerin finansmant amactyla yapilabilir.

b) lller Bankasindan yatirim kredisi ve nakit kredi kullanan il izel idaresi, ideme
planinz bu bankaya sunmak orundader. Iller Bankas: hazirlanan geri odeme plinin: yeterls
gormedigi 1l 6%el idaresinin kreds istelerini reddeder.

¢) Tahvil ihraci, yatirom programinda yer alan projelerin finansmani icin ve ilgili
mevzuat hiikiimleri nyarmea yapilr.

d) 11 5zel idaresi ve bagh kuruluglars ile bunlarin sermayesinin %50 sinden fazlasina
sahip olduklar: sirketlerin faiz dabil ic ve dis bore stok tutars, en son kesinlesmis biitce
gelirleri toplammn 213 sayily Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden degerleme oransyla
artirian miktarim asamaz. Bu miktar biiyiiksebir belediyesi bulunan illerin ozel idareleri icin
bir bugnk kat olarak nygnlanir.

¢) 11 el idaresi ve bagl kuruluglars ile bunlarm sermayesinin %50 sinden faglasima
sahip olduklar: sirketlerin, en son kesinlesen biitge gelirlerinin, 213 sayile Verg Usul
Ranununda belirlenen yeniden dederleme oranwyla artirilan miktarmm yily icinde toplam
%10’ unu gecmeyen i¢ borglanmayr il genel meclisinin karars; %10°u gegen miktarlar igin
meeclis iiye tam sayisinin salt cogunlugunun karare ve Igisleri Bakanlgimmn onay ile yapabilir.

) 11 6zel idarelerinin ileri teknoloji ve biiyiik tutarda maddi kaynak gerektiren alt
yapr yatirumlarinda Devlet Planlama Teskilat: Miistesarlgmn teklifi iizerine Bakanlar
Kurulunca kabul edilen projeleri icin yapilacak  borglanmalar (d) bendindeki miktarm
hesaplanmasinda dikkate alinmaz. Das kaynak gerektiren projelerde Hagine Miistesarlydinin

gordisi alinar.

Yukarida belirtilen wusul ve esaslara aykir: olarak  borglanan il ozel idaresi
sorumlnlar: hakkinda, fiilleri daba agr bir cezay: gerektirmeyen durumlarda Tiirk Ceza
Ranununun 240 et maddesi hiikiimleri nygnlanar.

11 Gzel idaresi, varlik ve yiikiimliiliiklerinin ayrntils bir sekilde yer aldigs mali
tablolarin: diger aybik dinemler halinde Igisleri ve Malive bakanliklar: ile Devlet Plinlama
Teskilatr ve Hazine miistesarliklarma gonderir.”
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5272 sayilli Kanunda da bor¢lanmayla ilgili getirilen diizenlemeler ayni
niteliktedir. Getirilen yeni diizenlemeler ile 11 Ozel Idareleri ve belediyeler gorev
ve hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsidayabilmek amaciyla yukarida
Ongorilen esaslara gére borglanma yapabilecekler ve tahvil ¢ikarabileceklerdir.

1l 6zel idareleri ve belediyeler bagh kuruluslart ile sermayesinin yiizde
50’sinden fazlasina sahip olduklar sirketlerin en son kesinlesmis biitce
gelitlerinin, 213 sayih Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden degerleme
orantyla artirtlan miktarinin yizde 10’unu ge¢meyen i¢ borclanma belediyelerde
belediye, il 6zel idarelerinde ise il genel meclisinin karar ile olacaktir. Yiizde 10
stnirint gecen i¢ borglanmalar ise ilgili meclislerin salt cogunluk karari ve Igisleri
Bakanhiginin onay1 ile yapilacaktr. Getirilen bu diizenlemeler ile yil icerisinde
yapilacak olan i¢ bor¢lanmanin (akim halinde) sinirt belirlenmistir.

Bor¢lanma konusunda esas sinirlama (stok olarak) her iki kanunun ilgili
maddelerinin  “d” bendinde getirilmistir. Buna gore; belediye ve il 6zel
idarelerinin (bagl kuruluslart ile sermayesinin yiizde 50’sinden fazlasina sahip
olduklart sirketler dahil) faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stoku en son kesinlesmis biitce
gelirlerinin, 213 sayth Vergi Usul Kanununda belitlenen yeniden degerleme
orantyla artirilan miktarimi asamaz. Bu miktar Biytiksehir belediyeleri ile bu
illerde bulunan il 6zel idareleri i¢in 1,5 kat olarak uygulanacaktr.

Bununla birlikte, her iki kanunda yer alan diizenleme ile belediyelerin ve
il Ozel idarelerinin, ileri teknoloji ve biyitk miktarda yatiim tutari gerektiren
altyapt yatirimlarinda DPT’nin  teklifi (dis kaynak gerektiriyorsa Hazine
Mustesarliginin  gorist ile birlikte) ve Bakanlar Kurulunun kabul etmesi ile
baslatilan projeler icin yapilacak borglanmalar stok icin 6ngoérilen sinirlamanin
disinda tutulmustur.

Dis borglanma ve tahvil ihract yatirim programinda yer alan projelerin
finansmant i¢in basvurulabilecek bir bor¢lanma yontemi olarak belirlenmistir.
Dis borclanmanin 4749 sayilh Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diuzenlenmesi Hakkindaki Kanunun getirdigi dizenlemeler cercevesinde
yapilmasi gerektigi hitkiim altina alinmistir.

Ilgili kanunlarda yer alan borclanmaya iliskin maddelerde ayrica bu
sinirlamalara ve usullere uymayanlar hakkinda Tirk Ceza Kanununun 240 inct
maddesinin hitkiimlerinin uygulanacag 6ngorilmistir. Burada vurgulanmast
gereken 6nemli bir nokta da 12 Ekim 2004 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanan
5237 sayih Turk Ceza Kanununda 240’mct madde bagka bir hikmi
diizenlemektedir. 5237 sayii Kanunda ilgili hikiim 257 nci madde de
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dizenlenmektedir. Aralik 2004’de Belediyeler Kanunu parlamentoda gecerken
bu husus 5237 sayili kanunun yirirlik tarihinin 1 Nisan 2005 oldugu dikkate
alinarak madde yeniden yazilmaliyds.

Bu hiikimler hentiz uygulamaya ge¢memis olmakla birlikte GSMH’ya
oran olarak yiizde 5’in tizerine ¢ikmis bulunan yerel yénetimlerin borg yapisini ve
diizeyini nasil etkileyecegi konusunda bazi degetlendirmelerde bulunmak
mimkindir. Bu cercevede, getirilen yeni diizenlemelerin i¢ ve dis borg ayrimi da
dikkate alinarak bir degerlendirmesini yaparsak:

e Dis bor¢lanmanin 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yénetiminin
Diizenlenmesi hakkindaki kanunun hikimlerine tabi olarak kamu yatirim
programinda yer alan projeler icin yapilmast 4749 sayih kanunun hikimleri
korundugu cercevede uygun bir diizenleme olarak gorilmektedir. 4749 sayil
Kanunun ve tamamlayict mevzuatinin yukarida sayilan hitkimleri incelendiginde
mevcut hallerti ile mahalli idarelerin dis bor¢lanmasinin oldukea siki kurallara tabi
oldugu denetim mekanizmalar1 ile somut kriterlere dayali kredi izin muessesesi ile
mahalli idare dis borclanmasina (garantili veya garantisiz) siurlar getirildigi
sOylenebilir.

Mevcut mevzuatin mahalli idarelerin dis borclanmasint sikt kurallara tabi
kilmasinin basinda bu kuruluslarin ge¢miste hazine garantisi ile yapmis olduklari
bor¢lanmayr kendilerinin 6demeyip Hazineye garantér olarak Odettirmeleri
gelmektedir. 2003 yili sonu itibartyla Hazinenin mabhalli idareler adina édemek
durumunda kaldigi dis borglarin toplami 6,6 katrilyon lira olup vadesi gelmeyen
6demelerle birlikte toplam ytkiimliliik 12,1 katrilyona ¢ikmustir. Yaklasik olarak
her yil vadesi gelen garantili borglarin % 60 ‘in1 Hazine 6demek yikimliligi ile
karsi karsiya kalmaktadir.

e Dis bor¢lanma sézlesmesi imzalandiginda imzalanan yukiimlilik md,
yoksa yerel yonetime farkli tarihlerde girecek olan kaynak mi bor¢ stokunun
hesabinda dikkate alinacaktir? Aynt problem faiz tutarinin hesaplanmasi icin de
s0z konusudur.

o Ozellikle dis borglarin yerel yonetimlerin borclanmasinda  agirlik
tasidig dikkate alindiginda, ani kur degisikligi gibi TL’nin deger kaybettigi
durumlarda lira cinsinden borcun yiikiintin artmasi gibi durumlarda uygulamanin
ne sekil alacagi ilgili maddelerde 6ng6rilmemistir.

e 2002 yil sonu itibartyla belediye ve il 6zel idarelerinin kesinlesmis buitce
gelitleri toplami 9,9 katrilyon liradir. 2003 yil sonu itibariyla bu tutarin yaklasik
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12,2 katrilyon, 2004 yiinda ise o6nemli bir politika degisikligi olmadigt
varsayiminda yaklasik 14 katrilyon lira diizeyinde olmast beklenmektedir. Bunun
anlami; 2004 yili itibariyla yerel yonetimlerin yaklasik olarak bor¢lanma iist siniri
14-15 katrilyon lira veya bagka bir deyisle 9-10 milyar dolar olmaktadir.

Burada dikkat edilmesi gereken nokta bu hesaplamada KYTK ve ilgili
yerel yonetimler kanunlari cercevesinde 6z gelitlerin artmast ve/veya merkezde
aktarilacak olast kaynaklarin dikkate alinmamis olmasidir. Yine bor¢lanma ile ilgili
maddelere eklenen “ileri teknoloji ve biiyiik tutarda maddi kaynak gerektiren alt
yapt yatirimlarinda Devlet Planlama Teskilatt Mistesarliginin teklifi tzerine
Bakanlar Kurulunca kabul edilen projeleri icin yapilacak borglanmalar (d) ben-
dindeki miktarin hesaplanmasinda dikkate alinmaz” ibaresi bu hesaplamaya ilave
edilmemistir. Ozellikle “f” bendi ile getirilen bu hiikiim Biiyiiksehir belediyeleri
basta olmak tzere bu sekilde kaynak kullanan ve kullanacak olan belediyelerin
borglanma sinirint kaynaklari nispetinde bir anlamda sinirsiz hale getirmektedir.

Ic ve dis borclanma sinirinin hazirlanan ve Icisleri Bakanhginin ev
sayfasina konan ilk halde % 25 olarak belirlenmis, kisa bir siire icinde Meclise
sevkedilen halinde iki katt olarak degistirilerek bor¢lanma sinirinin genisletilmesi
konusundaki egilimin bagladigini da burada vurgulamaliy1z.

e Akim olarak yillik yapilacak bor¢lanma tutari belediye meclisi karariyla
bitge gelirlerinin yiizde 10’u olarak belitflenmistir. Bu orani asan dizeylerin ise
Meclis iiye tam sayisinin salt cogunlugunun karari ve Igisleri Bakanliginin onay1
ile yapilacagt diizenlenmistir. Tasarilardaki madde hiikiimleri i¢ bor¢lanma
sinirint ilk halinde 2/3 ¢ogunluk kararindan Meclise sevkedilen son halinde salt
cogunluga cevirerek bu konuda bir gevseme getirmistir. Buradaki temel sorunlar:

e Yiizde 10’u asan kisim i¢in herhangi bir sinirlama yoktur. Zimni olarak
bor¢ stokunu belirleyen maddenin bir sinir getirdigi distniilse de bor¢lanma
diizeyi basta distk olan belediye ve il 6zel idarelerinin yiiksek diizeyde borg
altina sokulacagy rahatlikla goriilecektir. Dolayisi ile yiizde 10’u asan kismin belli
bir diizeyle sinirlandirilmasi daha uygun olacaktt.

e Yapilacak bor¢clanmada cari harcama ve yatirim harcamasi arasindaki
ayrimi ortaya koyacak bir smnirlama sadece dis borglar acisindan kismen
getirilmigtir. Halbuki bir ¢ok gelismis ilke Orneklerinde oldugu gibi
borglanmalarin esas olarak yerel idarenin varlik yapisint artiran, gelistiren alanlar
icin yapilmasi gerekmektedir. Ancak ¢ok sinurlt durumlarda, cari harcamalar icin
bor¢clanma imkani getirilmelidir. Izleyen kutuda yapilan kisa aciklamalar
cercevesinde bir cok AB itlkesinde bu anlamda bir sinirlama oldugu gorilecektir.
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e Yukaridaki verilere gore, 2004 fiyatlartyla her yil yerel idareler 1,1
katrilyon lira diizeyinde bor¢lanma yapabilecektir (ylizde 10 olur ise 1,4 katril-
yon). Biiyiiksehir belediyelerinin talebi ile Icisleri Bakanhginin bunu yiizde 20’ye
ctkarmast durumunda yillik bor¢lanma imkani yaklagik olarak 2,2 katrilyona (sinir
tam kullanildiginda 2,8 katrilyona) ¢tkmaktadir. Orta senaryo ¢ercevesinde diisi-
ntlen bu senaryoda bor¢lanma imkant 1,1-1,5 milyar dolar diizeyine ¢tkmaktadir.

e Igisleri Bakanliginin gézetim yiikimliiliigii cergevesinde borglanma
konusunda tek bir izin merci olmast ayrica bir tartisma konusudur. Birincisi,
Bakanhigin bu yeni gorevi istlenmesi demek kendi icinde yeni uzmanlasmis
birimler kurulmasini gerektirecektir. Tkincisi ise bu yetkinin verilmesinde Hazine
Mistesarliginin  da olmast gerektigi olgusudur. Yine yeniden yapilandirma
programi icinde ele alinan Iller Bankasinin bu tiir mali ve finansal nitelikli
diizenlemeler kapsaminda mutlaka dikkate alinmast da 6nem tasimaktadir.’

e Belediyelerin ve il 6zel idarelerinin, ileri teknoloji ve biiyiik miktarda
yatirim tutart gerektiren altyap: yatirimlarinda DPTnin teklifi (dis kaynak
gerektiriyorsa Hazine Miistesarliginin goriist ile birlikte) ve Bakanlar Kurulunun
kabul etmesi ile baglatilan projeler icin yapilacak borglanmalar stok icin
6ngorilen sinirlamanin disinda tutulmustur. Bu sekilde bir diizenlemeye gitmek
stirece politik miidahalenin artmast yaninda yillik bor¢lanma sinirt bir anlamda
ortadan kaldirmaktadur.

Belediyelere aktarilacak yeni hizmetler icin kaynak arayisinda daha siki
kurallara tabi olan dis bor¢ alternatifinden 6nce i¢ piyasadan bankacilik sistemi
kanali ile bor¢ arayisina girilmesi bugiinkii noktada daha olast gézikmektedir.
Bununla bitrlikte, belediyelerin = hali hazirda dis  borglardan  kaynakl
yuktmlulikleri yukarda acikladigimiz gibi yerine getirmedigi bir ortamda c¢ok
6zel kosullar olmadigt middetce 6zel finans kurumlarinin mahalli idarelere
kaynak aktarmast pek miimkiin gérillmemektedir. Ozel bankalarin kamu kurumu
dahi olsa maddi imkanlari yeterli gériilmeyebilecek belediyelere kredi agmamasi
durumunda, mahalli idarelerin kamu bankalart araciligt ile fonlanmasina yonelik
bir talep ve egilim dogma riski bulunmaktadir. Ozellikle secim dénemlerinde
kamu bankalarina bu yonelik baskilarin gelmesi beklenmelidir. Bankacilik
sisteminin kendi sorunlarindan kaynakli nedenlerle 6zel bankalar bile se¢im
dénemlerinde bu tir mali iligkilere yonelik taleple de karsilasabilecektir.”

8 Yilmaz a.g.e
9TESEV a.g.ec.
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Bor¢lanma imkanlarinin artirildigs bu donemde Arjantin bu anlamda ders
ctkarilmast gereken bir k6t uygulama 6rnegi olarak gorilmelidir. Arjantin’de 24
6zel il yonetimi ve yaklasik 1175 belediye vardir. 24 6zel idarenin yilik ortalama
biitce acig kriz doneminde toplam gelirlerinin yiizde 10’unu agmustir. Borglar
hizla yiikselmis, GSMH’ya oran olarak 5 yilda ytizde 4’lerden yiizde 6,5’lara hizla
ctkmustir. Krizi tetikleyen temel alanlarin basinda, yapisal bir sorun alani olarak
yerel yonetimlerin finansman actk diizeyi ve bor¢ yiikiindeki artig olarak
gorilmustiir.

1990l yillarin basinda uygulamasina gecilen Hazine garantileri ve bu
garantiler sonucunda yukimliligini yerine getirmeyen belediyelere gerekli
yaptirimlarin uygulamaya konamamast nedeniyle belediyelerin Hazineye olan
toplam borglari vadesi gelmeyen borglar dahil 12,1 katrilyon liraya ¢tkmustir. 4749
sayih KFBYK ile Hazine garantileri uygulamasina yonelik sinirlamalar ve
diizenleyici htukiimleri getirilmekle birlikte bu kanun 2002 yilinda uygulamaya
girmistir. Belediyelerin Hazineye olan yiktumliltklerini yerine getirmemeleri ise
1990’lt yillarin ikinci ¢eyreginden itibaren baglamistir. 2003 sonu itibariyla genis
anlamda yerel yonetimlerin bor¢ stokuna baktigimizda, agirliklt belediyeler olmak
lizere yerel yonetimlerin gayri safi bor¢ stoku 18,4 katrilyon liraya ulasmis
goziikmektedir. Yerel yonetimlerin  kamu kurumlarindan olan  alacaklar
netlestirilmemis sekilde bakildiginda bu borg stoku 20 katrilyona ulasmaktadir.!0

GSMH’ya oran olarak yerel yonetimlerin toplam i¢ ve dis borglari yiizde
5,2’ye genis anlamda ise yuzde 5,6’ya ¢tkmaktadir (diger kamu kurumlarindan
olan alacaklart diigilmemis). Diizey olarak bor¢ stokunda gelinen nokta yerel
yonetimlerin aslinda bor¢ yukii anlaminda ciddi bir sorun ve risk alani ile karst
karstya oldugunu bize gostermektedir. Meveut gelir yapilart ve aligkanliklari ile
yerel yonetimlerin bu diizeyde bir bor¢ stokunu belli bir program dahilinde
distirmeleri mimkiin gorilmemektedir.

Ozellikle hazine garantisi uygulamasina gecilmesiyle birlikte yerel
yonetimler dis proje kredilerinden kaynaklanan = yikimliliiklerini = yerine
getirmemisler ve Hazine onlarin yerine dis borclart 6demek durumunda
kalmistir. 2003 sonu itibartyla Hazine’nin 6dedigi ve 6deyecegi borg tutart 12,1
katrilyona ulasmustir. Hazinenin yerel yonetimlerden olan toplam 12,2
katrilyonluk alacak stokunun yarisindan fazlast geri 6deme garantilerinden
kaynaklanmaktadir (yizde 56). Geri kalan yiizde 24 Yap Islet Devret niteligindeki
projelere verilen garantiler, ytizde 20 ise ikrazen verilen kredilerdir.

10 Emil, Yilmaz.
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Yerel yonetimlerin toplam dis bor¢ stoku icinde 2003 sonu itibariyla
hentiz sorun asamasina gelmemis ama sorun asamasina gelme olasihigr yiiksek
olan 1,8 katrilyon liralik bir hazine garantili dis bor¢ stoku bulunmaktadir.

Tablo 8. Belediyelerin Hazine’ye Olan Borg¢lart
(Vadesi Gelmemis Olanlar Dahil, 2003 sonu itibariyla)

VADESI
GECMiS
ALACAKLAR
(milyar lira) Ana Para Diger
BELEDIYELER TOPLAMI 5.527.528 2.103.937 1.607.385

VADESi GELMEMi$
ALACAKLAR

TOPLAM

ADANA BUYUKSEHIR BELEDIYESI 652.749 50.605 0 703.354
ADAPAZARI BUYUKSEHIR BELEDIYESI 247.353 36.425 0 283.778
ALANYA BELEDIYESI 24.676 16.250 0 40.926
ANKARA BUYUKSEHIR BELEDIYESI 92.022 510.482 1.045.299 1.647.803
ANTALYA BUYUKSEHIR BELEDIYESI 0 31.910 24.219 56.129
BAFRA BELEDIYESI 134.083 1.484 0 135.567
BANDIRMA BELEDIYESI 0 36.342 0 36.342
BURSA BUYUKSEHIR BELEDIYESI 0 304.406 4177 308.583]
DALAMAN BELEDIYESI 112.807 2.293 0 115.100
DENIZLi BELEDIYESI 122 14.483 0 14.605
DIDIM BELEDIYESI 146.982 62.974 0 209.956]
FETHIYE BELEDIYESI 0 17.916 0 17.916
FOGA BELEDIYESI 0 9.163 0 9.163
GAZIANTEP BUYUKSEHIR BELEDIYESI 92.947 59.869 5.738 158.554
KONYA BUYUKSEHIR BELEDIYESI 20 14.229 3.135 17.384
MALATYA BELEDIYESI 0 23.098 0 23.098
MARIG-MARMARIS-ICMELER-ARMUTLU BELEDIYE BIRLIGI 366.166 124.051 0 490.217
MENEMEN BELEDIYESI 34.941 15.378 0 50.319
MERSIN BUYUKSEHIR BELEDIYESI 0 1.379 0 1.379
SAMSUN BUYUKSEHIR BELEDIYESI 0 212 0 212
TARSUS BELEDIYE BASKANLIGI 0 86.002 0 86.002
YOZGAT BELEDIYESI 70.581 2414 0 72.995)
ISKENDERUN BELEDIYESI 104.075 8.562 0 112.637
iZVIR BUYUKSEHIR BELEDIYESI 0 477.124 524.817 1.001.941
izMiT BUYUKSEHIR BELEDIYESI 3.448.004 173.191 0 3.621.195
SANLIURFA BELEDIYESI 0 23.695 0 23.695

Kaynak: Hazine Miistesarligi

Yerel yonetimlerin toplam yikiimliliklerinin yizde 80’1 belediyelere,
yiizde 19,6’st ise belediyelere bagl diger kurumlara ait olmaktadir. 11 Ozel
Idarelerinin payt bu asamada ihmal edilecek diizeyde gézitkmektedir.

Yeni getirilen diizenlemeler c¢ercevesinde bakildiginda, ilk bakista
belediyelerin yeni bor¢ yaratma kapasitelerinin st oldugunu séyleyebiliriz.
Cunkd belediyelerin  toplam bor¢ stoku Ongorilen stok limitini asmis
gozitkmektedir (kamuya olan yikimlilikleri harig). Bununla birlikte gerek
Belediye gerekse Buyiiksehir Belediyeleri Kanununa eklenen gecici maddeler ile
borglarin - bir uzlasma komisyonu marifetiyle yeniden yapilandirilmasi
ongorilmustiir. Bu komisyonun borglar konusunda alacagi karar ve borg
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stokunun hesaplanmasindaki uygulama bicimi 6zellikle Biyiiksehir belediyelerine
yonelik olarak bazi esneklikler getirebilecektir diye distintilmektedir.

Tablo 9. Belediyelere Bagh Kuruluslarin Hazine’ye Olan Bor¢lart
(Vadesi Gelmemis Olanlar Dahil, 2003 sonu itibariyla)

VADESI : :
GEGMiS VA?A'IE_?;EKL&TQM'S TOPLAM
ALACAKLAR
Ana Para Diger
DiGER BELEDIYE KURUMLARI 1.052.739 1.142.803  630.483 2.826.025
ASAT - ANTALYA BELEDIYESI SU VE KANALIZASYON IDARESI 0 9.456 9.456
ASKI - ADANA BELEDIYESI SU KANALIZASYON IDARESI 0 71.237 0 71.237
ASKI- ANKARA SU VE KANALIZASYON IDARESI 60.404|  327.768 79.763|  467.935
DIYARBAKIR SU VE KANALIZASYON IDARESI GENEL MUD. 0 75.152 51 75.203
EGO GENEL MUDURLUGU (ANKARA) 0] 304.309] 502.732] 807.041
ESHOT GENEL MUDURLUGU (IZMIR) 0 1.356 3.578 4.934
ESKISEHIR SU VE KANALIZASYON IDARESI 0 20.022 0 20.022
GASKI - GAZIANTEP BUYUKSEHIR BEL.SU VE KAN.ID.GN.MD. 726.533 58.568 ol 785.101
KAYSERI SU VE KANALIZASYON IDARESI 0 70.907 0 70.907
IGDAS-ISTANBUL GAZ DAGITIM SANAYI VE TICARET A.S. 0 73.011 0 73.011
ISKi - ISTANBUL SU VE KANALIZASYON IDARESI 0 97.259 0 97.259
1ZSU-IZMIR SU VE KANALIZASYON IDARESI 0 28.081 44,359 72.440
1ZGAZ - IZMIT GAZ DAGITIM SANAYI VE TICARET A.S. 265.802 5.677 of 271.479

Kaynak: Hazine Miistesarlig1

1l 6zel idareleri agisindan bakildiginda, borglanma anlaminda bir sorun
gozitkmemekle birlikte, bu kurumlarin tstlenecekleri yeni hizmetlerle birlikte
ciddi bir bor¢ yaratma kapasitesine sahip oldugu distinilmektedir. Burada
merkezin hizmetin yerine getirilmesi igin gerekli olan kaynag: aktarmamasi veya
zamaninda aktarmamasi, mali disiplinden uzak alinacak kararlar ve uygulamalar
bu idareleri de belediyelerde oldugu gibi bor¢ sarmalina dustirebilecektir.

Belediyelere aktarilacak yeni hizmetler icin kaynak arayisinda daha stki
kurallara tabi olan dis borg¢ alternatifinden 6nce i¢ piyasadan bankacilik sistemi
kanali ile bor¢ arayisina girilmesi bugiinkii noktada daha olast gézikmektedir.
Bununla birlikte, belediyelerin  hali hazirda dis  borclardan  kaynakli
yukumltlikleri yukarda agikladigimiz gibi yerine getirmedigi bir ortamda ¢ok
6zel kosullar olmadigt middetce 6zel finans kurumlarinin mahalli idarelere
kaynak aktarmasi pek miimkiin goriilmemektedir. Ozel bankalarin kamu kurumu
dahi olsa maddi imkanlari yeterli goriilmeyebilecek belediyelere kredi agmamast
durumunda, mahalli idarelerin kamu bankalart araciligt ile fonlanmasina yonelik
bir talep ve egilim dogma riski bulunmaktadir. Ozellikle se¢im dénemlerinde
kamu bankalarina yonelik baskilarin gelmesi beklenmelidir. Bankacilik sisteminin
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kendi sorunlarindan kaynakli nedenlerle 6zel bankalar bile secim donemlerinde
bu tiir mali iliskilere yonelik taleple de karsilasabilecektir.!!

Belediye ve il 6zel idarelerine baglh ama ayr tizel kisiligi olan sirketlerin
ve idarelerin i¢ ve dis bor¢lanmayla ilgili olarak benzer bir sinirlamaya tabi olmast
da 6nem tasimaktadir. Son donemde Ozellikle 6z kaynak yaratma kapasitesi
yiiksek olan belediyelerin faaliyetlerinin bir kismini buralara kaydirmast nedeniyle
mabhalli idarelerle mahalli idarelerin katilimindaki sirket ve vakiflarin iligkisine bu
yonde de bakmakta fayda goriilmektedir. Bununla birlikte, standart ve diizenli bir
mali raporlama sistemi olmayan bu nitelikli kurumlarin mali hesaplarin
borglanma st sinirt hesap edilirken ne sekilde dikkate alinacagt ayri bir tartisma
konusudur. Ikinci mevzuat kadar uluslar arast standartlara uygun bir muhasebe
ve mali raporlama sistemine gecmeden yapilacak hesaplamalar hep bazi soru
isaretleri olusmasina yol acacaktir.Burada dikkat edilmesi gereken bir 6nemli
nokta da saydamlik kavramudir. Bu tiir karar ve islemlerin agik olmast ve diizenli
olarak kamuoyunun bilgisine sunulmas: gerekmektedir.

IV.2 AB ULKELERI UYGULAMASI VE BORCLANMAYA
ILISKIN YENI DUZENLEMELER ACISINDAN
UYGULAMAYA YONELIK CIKARILACAK DERSLER

Temel yaklastim mahalli idarelerin bor¢lanmasinin sermaye harcamast
niteligindeki harcamalar icin s6z konusu olmasidir. Birkag tlke uygulamast hari¢
cari harcamalar icin mahalli idarelerin bor¢lanma yetkisi bulunmamaktadir. Bu
kural yerellesmenin en yogun oldugu tlkeler icin de gecerli olmaktadir.

Yerel yonetimlerin bor¢lanmasi konusunda tilkelerin 6nemli bir kisminda
borglanma tizerinde bir Gst sinir ve izin siireci bulunmaktadir. Bu baglamda baz
AB bélgesi tilke uygulamalarina kisaca bakarsak:

= Gegis surecindeki 10 tlkeden sadece t¢linde borclanma lizerinde ¢ok
sinirlt veya hi¢ olmayan bir kontrol bulunmaktadir (Cek Cumhuriyeti ve Slovak
Cumbhuriyeti), diger bazi ilkelerde ise kimi ilkede oldukga smurlayict olan
kontroller ve izinler bulunmaktadir.

* Bulgaristan ve Slovenya’da yerel yonetimlerin borg¢lanmast iizerinde
getirilen yeni dizenlemeler cercevesinde oldukga katt kurallar ve sinirlamalar
bulunmaktadr.

ITESEV a.ge.
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" Belcika’da sermaye harcamalart icin yerel yonetimler 6nemli bir
esneklige sahip olmakla birlikte cari nitelikli harcamalar icin sadece kisa dénemli
borglanmalar yapabilmektedirler.

® Danimarka’da belediyeler eger belirlenmis sektdrlere yonelik olarak
yatirim harcamasi niteliginde bor¢ kullanacaklar ise izin almadan borclanma
yapabilmekteditler. Bunun disinda yapilacak borglanmalar Igisleri Bakanhginin
onayina tabi olmaktadir.

* Fransa’da bor¢lanma belediyelerin  toplam  gelirlerinin  yarisina
ulasmak suretiyle temel kaynaklar arasina girmistir. Belediyeler sermaye
niteligindeki harcamalar icin cari gelirleriyle bazi iliskiler kurulmak suretiyle
sinirsiz sekilde borclanabilmektedirler.

* ftalya’da bolgesel ve yerel idareler borclanabilmekte ve tahvil
cikarabilmekteditler. Kanun ile bor¢lanma tzerine altin kural denilen tavan sinir
getirmistir. Bor¢ servisi kendi gelirlerinin yiizde 25’ini asmamakta ve sadece
sermaye harcamalart icin borclanilabilmektedir.

» Ispanya’da belediyeler sadece sermaye harcamalari icin belli bir yili
asmayacak vadede borclanabilmektedirler. Eger bor¢ servisi cari gelirlerinin
yuzde 25%ini agmiyorsa Maliye Bakanliginin onayint almalarina  gerek
bulunmamaktadir. Bununla birlikte, merkezi idare uygulanan makro ekonomik
politikanin gerekleri dogrultusunda limit ve sinirlamalar koyabilmektedir.

* Ingiltere’de yerel yonetimlerin cari harcamalarini finanse etmek igin
borglanmalari yasa ile engellenmistir. Sadece sermaye niteligindeki harcamalari
icin bor¢lanabilmekteditler.

V. DENETIM ACISINDAN GETIRILEN YENI
DUZENLEMELERIN DEGERLENDIRILMESI

Aralik 2003 tarihinde ¢tkan KMYK Kanunu ile Temmuz 2004 tatihinde
parlamentoda kabul edilen, Cumhurbaskaninca veto edilen KYTK da 6ngoriilen
denetimle ilgili diizenlemelerin yerel idarelerle ilgili tasarilara yeterince
yansitilmadigr  diisiiniilmektedir. Ozellikle KMYK Kanununda 6ngériilen ic
kontrol ve denetimle ilgili siireclerin tasarlarda gerekli karsiigi bulmadigini
goriiyoruz. Bu anlamda, mali hizmetler birimi, mali kontrol yetkilisi, i¢ denet¢i
gibi kurumsal yapilar ve unvanlar ile mali yapinin nasil olacag: gibi konulara yerel
idareler 6zelinde agik¢a yer verilmemistir.
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5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile biitce i¢in
uygulanmakta olan i¢ kontrol sistemi modern mali yonetim sisteminin gerekleri
dikkate alinarak yeniden tanimlanmis ve kapsam genel devleti kapsayacak sekilde
genisletilmistir. Denetimi de kapsayan I¢ Kontrol mali yonetim, harcama éncesi
kontrol ve i¢ denetim olmak tizere ii¢ unsur tizerine oturtulmustur. I¢ kontrol
kanunda, kamu idarelerinin mali islem ve faaliyetlerine iliskin tim gelir, gider,
varlik ve yikimliliklerinin amacina ve mevzuatina uygun bir sekilde
gerceklestirilmesi icin uygulanan faaliyetler biitiini olarak tanimlanmigtir.

Mahalli idarelerle ilgili tasarilarda mahalli idarelere 6zgtin olan kontrol ve
denetim siirecine yonelik farkliliklarin daha actk ve ayrintili bir sekilde ortaya
konmast gerektigi distiniilmektedir. Yine, mahalli idarelerin artacak olan hizmet
sunumlart tizerinde Gzellikle gecis dénemi kosullarinda olmast gereken vesayet
denetimi ile etkin bir i¢ kontrol sistemi uygulamasi bu anlamda &nem
tasimaktadir.

5272 sayih Belediyeler Kanununun 55 inci maddesinde denetimin
kapsamu ve tiirleri su sekilde tanimlanmaktadur:

““ Belediyelerde i¢ ve dis denetim yapilr. Denetim, is ve islemlerin huknka
uyguniuk, mali ve performans denetimini kapsar.

Ie ve dig denetim 5018 says Kamn Mali Yinetimi ve Kontrol Kanunn
hiikiimlerine gore yapalrr.

Ayrica, belediyenin mali islemler disinda kalan diger idari iglemlers, idarenin
bitiinliigiine ve kalkinma plan: ve stratejilerine wygunlugn agisindan Igisleri Bakanlig,
belediye baskant veya gorevlendirecedi elemanlar tarafindan da denetlenir.

Belediyelere bagl kurnlus ve isletmeler de ynkaridaki esaslara gire denetlenir.

Denetime iliskin sonuglar kamnoyuna agiklantr ve meclisin bilgisine sunulur.”

Yerel idarelerle ilgili s6z konusu diizenlemelerde yer alan denetimle ilgili
diizenlemeleri eksiklikleri ve gelistirilmesi gereken yonleriyle birlikte TESEV
calismasini da dikkate alarak ele alirsak:

1. KMYKK’da i¢ denetgiler denetimin yaninda belli bir mesleki bilgiye
sahip olmalar1 ¢ercevesinde harcama sonrast kontrol yaninda, nesnel risk analiz-
lerine dayanarak kamu idarelerinin yénetim ve kontrol yapilarini degerlendirmek,
kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmast bakimindan incelemeler
yapmak ve 6nerilerde bulunmak seklinde yeni gérevler tstlenmektedirler. Mahalli
idarelerle ilgili tasarilarda bu siralanan konulara mahalli idareler 6zelinde girilme-
mistir. KMYKK da i¢ denetgilere verilen gérevlerin mahalli idarelerin 6zellikleri
dikkate almarak bu kanun taslagina da ayrintili olarak yansitilmasi gerekmektedir.
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I¢ denetim KMYKK’nun 6ngordiigii cercevede islerlik kazandiginda,
mahalli idarelerde 6zellikle belediyelerde kendisinden beklenen etkinligi cok daha
6nemli diizeyde saglayacagi distntlmektedir. Mevcut yapida belediyelerdeki
kurumsal kapasite yetersizligi dikkate alindiginda, belli nitelige sahip uzmanlarin
ic denetci olarak atanmast ve onlarin denetimlerini I¢ Denetim Koordinasyon
Kurulunun belirledigi ilke ve standartlarda yerine getirmesi ve raporlamast
belediyelerde i¢ denetimin kalitesinin, dolayst ile i¢ kontrolin etkinliginin
artmasina yol acacaktir.

2. KMYKK’nun Kamu Thale Kanunu 6rneginde oldugu gibi uygulamada
karsilasacagr bir ¢ok problem mahalli idareler icin de benzer sekilde gecerli
olacaktir. Ozellikle i¢ denetim dahil i¢ kontrol sistemi icin bu tespitin 6nemli bir
haklilik payr tagidigi diisiilmektedir. Mali kontrol yetkilisinin harcama 6ncesi
kontrol gorevleri tasarida ¢ok genis tanimlanmustir. Halbuki uluslararas:
uygulamalar ve son dénem aragtirmalar harcama 6ncesi kontroliin artirilmast ile
yolsuzluk ve kaynaklarin koétiye kullanilmast arasinda anlamli bir iliskinin
olmadigint bize gostermistir. Avrupa Birligi ilkelerinde alinan mali kararlarin
uygulanmasindan 6nce Mali Kontrolor gibi birisinin veya merkezi bir idarenin
vizesine tabi tutulmasi seklindeki uygulamadan vazgecilmektedir.

Mali kontrol yetkilisi uygulamasi sorumlulugun dagilmast bir anlamda
sulanmast riskini tasimaktadir. Belediyeler icin kamu kurumlarindan farkli bir
diger anlami da st yoneticinin memur degil segilmis siyasi kisi olmasidir.
Dolayist ile belediye baskanina veya yetki devrettigi kisiyle mali kontrol yetkilisi
arasinda diger kurumlardan farklt bir sorumluluk iliskisi tanimlanmaktadir. Diger
kurumlarda Ust yoOnetici veya yetki devrettigi harcama yetkilileri atanmis
kisilerken mahalli idarelerde bu secilmis kisiler olmaktadir. Belediyelerde mali
kontrol yetkilisi cercevesi 6nceden belitlenmemis bir sekilde siyasi nitelikli
kararlara miidahale etme sorumlulugu ile kars1 kargiya kalacaktir. Tabi belediye
bagkani tarafindan atanan mali kontrol yetkilisinin ne dizeyde bagimsiz ¢alisacagt
ayr1 bir soru olmaktadir. Bu risk her yénetim i¢in kaginilmazdir ama mali kontrol
yetkilisinin c¢alisma kosullart ile ilgili alt yapiun KMYKIK’ndaki yetersizligi
yaninda tasarida bu konuya hi¢ deginilmemesi s6z konusu riski artirmaktadir.

3. Belediyelere bagli kurulus ve isletmeler ile belediyelerin katildigi
mahalli idare birlikleri de ayn1 sekilde denetlenir demekle tasarinin 54 .maddesi
aslinda uygulamaya yonelik olarak ¢ok etkin bir duzenleme getirmemektedir.
Cinkd bu birimlerden anonim sirket statiisiinde olanlarin Turk Ticaret Kanunu
hikimlerine goére denetlenmesi sézkonusu oldugundan bu tir bir denetim
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strecine bunlarin nasil katilacaginin ileride hukuki bir problem yasanmamasi
acisindan daha net olarak diizenlenmesi gerekmektedir. Bu acidan 6ncelikle baglt
kurulus ve isletme tanimlarinin yapilmasi gerekmektedir. Bagli kurulus ve
isletmelerde KMYKK’nun 6ngordigi i¢ kontrol ve denetim stirecinin olmasina
iliskin bir zorunluluk yoktur. Dolayist ile i¢ kontroliin ve denetimin kurumun
biitesel siireciyle birlikte bu kurumlarda nasil olacaginin tasarilarda ayrintili
olarak ele alinmasi gerekmektedir.

Kutu 1: Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cergevesinde
Kontrol ve Denetim

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile bitce icin
uygulanmakta olan i¢ kontrol sistemi modern mali yOnetim sisteminin
gerekleri dikkate alinarak yeniden tanimlanmis ve kapsam genel devleti
kapsayacak sekilde genisletilmistir. Kanunda I¢ Kontrol mali yonetim,
harcama oncesi kontrol ve i¢c denetim olmak Uzere i¢ unsurdan olusmak
uzere ele alinmistir. Bu cercevede i¢ kontrol, kamu idarelerinin mali islem ve
faaliyetlerine iliskin tim gelir, gider, varlik ve yiktimliliklerinin amacina ve
mevzuatina uygun bir sekilde gerceklestirilmesi icin uygulanan faaliyetler
bltiini olarak tasarida tanimlanmistir.

Mali kontrol sistemi kamu idaresinin i¢inde yapilan harcama 6ncesi kontrol ve
ic denetim olmak tzere iki baglik altinda dizenlenmektedir. Hatcama 6ncesi
kontrol gérevinin, kamu idaresinin yonetim sorumlulugu cergevesinde mali
kontrol yetkilisi tarafindan yiritilecegi Ongorilmektedir. Mali  kontrol
yetkilisi mali yonetim sistemimizde bu kanunla ilk defa gelmektedir. Mali
kontrol yetkilisi, Odenek tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale
yapilmasi, sozlesme yapilmasi, mal veya hizmetin teslim alinmasi, isin
gerceklestirilmesi, 6deme emri dizenlenmesi ve harcama yetkilisi tarafindan
alinacak benzeri mali kararlarin kontroli de dahil olmak tzere genis bir
alandan sorumlu olmaktadir. Ama daha 6nemlisi mali kontrol yetkilisinin
kontrolii bir vize islemi niteliginde oldugundan sorumlulugun harcama
yetkilisi tarafindan istlenildigi durumlar sakli olmak kaydiyla mali kontrol
yetkilisinin vize etmedigi bir mali islem yerine getirilmemektedir.

Ust yonetici mali kontrol yetkilisinin atanmasindan ve goérevden alinmasindan
sorumludur. Belediyelerde gérevden almada belediye meclisinin uygun
gbrigiiniin alinmast esastir. Ust yonetici ise kurumun en yiiksek memuru
olarak tanimlanmaktadir. illerde vali belediyelerde ise belediye baskani iist
yonetici olmaktadir.
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Biitge hazirlanmast ve uygulanmasi dahil mali hizmetlerin yerine getirilmesi
amactyla mali hizmetler birimi ve gelirlerin tahsil edilmesi ve gidetlerin
yapilmast amactyla da muhasebe hizmetleri birimi bu tasartyla mali yonetim ve
kontrolii tamamlayan birimler olarak getirilmektedir.

Harcama gerceklestikten sonra harcamaya konu olan mali islemlerin
denetimini i¢ denetgiler yapmaktadir. I¢ denetciler yeni sistemde kurumun iist
yoneticisi  tarafindan  I¢ Denetim  Koordinasyon — Kurulunun
koordinatorligiinde egitime tabi tutulup sertifika almaya hak kazanmis adaylar
arasindan atanirlar. I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu i¢ denetim mesleginin
gelismesi ve etkin calismasina yonelik 6nemli gbrev ve sorumluluklar
tstlenmektedir.

Dis denetim ise harcama sonrasinda genel idare kapsamindaki kuruluslarin
mali islemlerinin Sayistay tarafindan TBMM adina yapilacak denetim,
inceleme ve rapotlama faaliyeti olarak tasarida belirlenmistir.

Kaynak: TESEV, Kamu Yénetimi Temel Kanunu Degetlendirme Raporu, Ocak
2004.

4. Ayrica, KMYKK’nun 77. maddesinin son paragrafinda mahalli
idarelere yonelik olarak Igisleri Bakanina belli sartlarin yerine getirilmesi
durumunda yetkili denetim elemanlarina mahalli idarelerin tiim mali yonetim ve
kontrol sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata uygunluk yontinden teftis
ettirme yetkisi verilmektedir. Mahalli idareler 6zelinde belediyeler agisindan
6nemli olan bu dizenlemenin de tasart kapsaminda ele alinmasi buna yonelik
olarak 55. maddenin bu hususu da igerecek bir bicimde yeniden yazilmasi
gerektigi  dustinilmektedir.  Ancak  teftis  mekanizmalarinin  kaldurlip
kaldiridmadigy  tartismalart  dikkate alindiginda bu  hususun da genel bir
duzenlemede netlestirilmesi gerektigi dustinilmektedir.

5. Igisleri Bakanliginin mali denetim disinda yapacagt idari denetimin yeni
sistemde nereye oturacagl, denetim standartlarinin ne olacagt ve denetim
sonuglarinin ne sekilde degerlendirilecegi ve raporlanacagi gibi konular acik
noktalar olarak ortada birakidlmustir. Mali denetimin olmadigr idari denetimin
kendisinden  beklenen sonuclari  saglamast miimkin  gérilmemektedir.
Uygulamada bu ayrimin nasil yapilacagi da ayri bir merak konusu olmaktadir.

6. Mabhalli idarelerin dis denetiminden beklenen faydanin saglanmasi icin
Sayistay’n  calisma  bigimini degistirecek sekilde islevsel olarak yeniden
yapilandirilmasi gerektigi diistintilmektedir.
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