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Oz

Klasik iktisadi goriisiin ardindan on plana ¢ikan Keynesyen goriisle birlikte takdiri maliye politikast
uygulamalart 1970°li yillara kadar yaygin sekilde uygulanmistir. Ekonominin talep yoniiyle ilgilenen ve agik
yvanlist bir tutum sergileyen takdiri politikalar zaman i¢inde biitce aciklarina ve artan bor¢ oranlarina neden
olmugstur. 1970 lerden sonra tartisilmaya baglayan kurala bagh maliye politikalar: 1990°h yillardan itibaren
yaygin olarak uygulanmaya baslamistir. Giintimiizde mali kurallar mali disiplini saglamak amaciyla ¢cogu
iilkede ulusal diizeyde uygulandigi gibi yerel diizeyde de genis 6lciide uygulanmaktadir. Ozellikle son yillardaki
yerellesme reformlari, yerel yonetimlerin yetki ve sorumluluklarimi artirirken mali kaynaklarin etkin
kullamimuni daha 6nemli hale getirmis ve mali kurallar mali yonetimin bir aract olarak on plana ¢ikmistir. Bu
calismada, yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallara yonelik yapilan simirli calismalara katki saglamasi
amaciyla mahalli idare diizeyindeki mali kural uygulamalar: teorik olarak incelenmis, Tiirkiye’'deki ve
diinyadaki uygulamalar degerlendirilmistir. Calisma sonucunda ¢ogu tilkede yerel diizeyde uygulanan mali
kurallarin ulusal kurallar tarafindan yonlendirildigi goriilmiistiir. Tiirkiye'de resmi olarak bir mali kural
uygulamas: bulunmamaktadir. Ancak kamu yénetiminde reformlarin hiz kazandigi 2000°li yillardan sonra
yvapilan ve kamu kesimini ilgilendiren yasal ve kurumsal diizenlemeler kapsaminda yerel yonetimlerde mali
kurallarin ortiik olarak uygulandigr goriilmiistiir.

Anahtar Kelimeler: Mali Kural, Mali Disiplin, Yerel Yonetimler

Abstract

With the Keynesian view coming to the forefront after the classical economic view, discretionary fiscal policy
practices were widely applied until the 1970s. Discretionary policies that deal with the demand side of the
economy and take a deficit pro attitude have led to budget deficits and increasing debt ratios over time. Rule-
based fiscal policies, which began to be discussed after the 1970s, have been widely implemented since the
1990s. Today, fiscal rules are widely applied at the local level as well as at the national level in most countries
to ensure fiscal discipline. In particular, the decentralization reforms in recent years have increased the powers
and responsibilities of local governments, making the effective use of financial resources more important and
fiscal rules have come to the fore as a tool of financial management. In this study, the application of financial
rules in the local government level in order to contribute to the limited studies conducted for the financial rules
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that apply in local government are theoretically analyzed and evaluated applications in Turkey and in the
world. As a result of the study, it was seen that the fiscal rules applied at local level in most countries are
guided by national rules. There is no a fiscal rule application in Turkey, officially. However, it has been
observed that the fiscal rules are implicitly applied in local governments within the scope of legal and
institutional arrangements concerning the public sector, which were made after the 2000s, when the reforms
in public administration gained momentum.

Keywords: Fiscal Rule, Fiscal Discipline, Local Goverrnments.

GIRIS

Mali disiplin, genis anlamda kamu gelirleri ile kamu giderleri arasinda denklik saglanmasi olarak
tanimlanabilir. Her iilke mali disiplini ve makroekonomik istikrar1 saglamak amaciyla maliye politikasina
iligkin birgok diizenleme yapmaktadir. Bu diizenlemelerden birisi de, mali degiskenler iizerine getirilen sayisal
kisitlamalar olarak tanimlanan mali kurallardir (Kopits ve Symansky, 1998: 2). Mali kurallar temelde devletin
takdiri maliye politikalarinin smirlandirilmasi disiincesine dayanmaktadir. 1930’lu yillardan bu yana
Keynes’in onciiliigiinde stirdiiriilen ve 1960’11 yillarda politik alanda etkinligini arttiran takdiri politikalar,
1970’11 yillara kadar hakimiyetini siirdiirmiistiir. 1970°1i yillarin sonlarina gelindiginde takdiri ekonomi
politikalarinin makroekonomi iizerinde ortaya ¢ikardigi olumsuz sonuglar, kurala dayali politikalarin alternatif
bir politika uygulama yontemi olarak tartisilmasina neden olmustur (Aktan vd, 2010: 1). Siyasi iradenin
etkisiyle nispeten esnek bir sekilde uygulanan takdiri/ihtiyari maliye politikalar1 popiilist uygulamalara agik
olmas1 nedeniyle mali disiplini bozmaya agikken, kurala dayali maliye politikalar1 genel kabul gérmiis kurallar
cercevesinde uygulandigindan mali disiplinin saglanmasinda etkin bir yontem olarak kabul goérmektedir.
Kurala dayali maliye politikasi, mali disiplin amacini gézeten sayisal mali kurallarla kurallara uyumu izleyen,
denetleyen ve uygulamalarin kamuoyuna agiklanmasini 6ngoren kurumsal yapidan olusmaktadir (Kalkan,
2007: 4).

Mali kurallar teorik temelleri bakimmdan Kamu Tercihi Teorisine ve Anayasal Iktisat goriisiine dayanmaktadir.
Altin kural seklindeki ilk formlar1 daha eskilerden bu yana uygulanmakla birlikte mali kurallar yasal olarak
1980°1i yillarda bazi iilkelerde uygulanmaya baslamistir. 1990’11 yillardan itibaren ise Avrupa Birligi’nin ortak
para politikasina ek olarak maliye politikas1 alaninda koordinasyonu ve uyumu saglamak tizere belirledigi mali
kurallarin etkisiyle hizla yayginlasmaya baslamstir. Oncelikle gelismis iilkelerde uygulanmaya baslayan mali
kurallar yillar igerisinde bircok gelismekte olan iilke tarafindan benimsenmistir. Mali kurallar Avrupa
Birligi’'nde goriildiigi gibi uluslar iistii anlagsmalarla belirli {ilke gruplar arasinda uygulanabildigi gibi ulusal,
bolgesel ya da yerel 6lgekte de uygulanabilmektedir.

Kamu hizmeti sunmak amaciyla, devlet teskilati igerisinde merkezi yonetim ile birlikte yer alan yerel
yonetimler tilkelerin siyasi yapisina gore sekillenmekte ve vatandaslarin mahalli diizeydeki miisterek
ihtiyaglarini karsilamay1 hedeflemektedir. Mali yap1 bu amacin yerine getirilmesinde dikkate deger derecede
onemlidir. Zira c¢ogu {lilkede kamu kaynaklarinin Onemli bir bolimii yerel ydnetimler tarafindan
kullanilmaktadir (Demircan, 2009: 339). Glinlimiizde kamu yonetiminde yerinden yonetime verilen 6nemin
artmasi, merkezi idarenin bazi sorumluluklarini yerel yonetimlere aktarmasi, yerel yonetimlerin mali yapilarini
daha kapsamli bir sekilde ele almas1 geregini ortaya ¢gikarmaktadir. Diger yandan niifusun yaslanmasi, artan
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sosyal gilivenlik harcamalari, kiiresellesme ve teknolojinin etkisiyle toplumun hizmet beklentilerinin artmasi
kamu mali kesimi {izerinde baski olusturmaktadir. Bu kapsamda yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallar
kamu kaynaklarimin etkin bir sekilde tahsis edilmesinin ve kullanilmasinin bir araci olarak goriilmektedir.

Bu c¢alismada, oncelikle mali kurallar kavramsal olarak agiklanmis, mali kurallarin gelisimi, 6zellikleri,
tasarimlar1 ve yasal dayanaklarina iliskin bilgilere yer verilmistir. Devaminda yerel yonetimlerde mali disiplin
ve mali kural uygulamalar1 genel olarak incelenmis ve son olarak Tiirkiye’de yerel yonetimlerde uygulanan
mali kural benzeri diizenlemeler ilgili mevzuatlar ¢cergevesinde incelenerek yerel yonetimlerdeki mali kurallara
iligkin degerlendirmeler yapilmistir.

1.LITERATUR TARAMASI

Mali disiplin ve mali kurallarla ilgili ¢aligmalar ¢ogunlukla mali kurallarla ilgili politika 6nerileri seklindeki
teorik ¢alismalardan olugsmaktadir. Teorik tartigmalarin yani sira ¢ok sayida ampirik ¢aligma mali kurallarin
mali disiplin, makroekonomik istikrar, refah diizeyi vb. ile iligkisini incelemektedir. Belirli iilke gruplarina
yonelik caligmalara daha sik rastlanmakla birlikte cogu ¢alismada mali disiplin ulusal 6lgekte ele alinmakta ve
ulusal &lgekte uygulanan kurallar incelenmektedir. Ote yandan literatiirde yerel yonetimlere iliskin
calismalarda bulunmaktadir.

Gaspar ve Amaglobeli (2019) ¢alismalarinda mali kurallar1 teorik agidan ele almislar ve Euro bolgesi 6zelinde
kural uygulamalarini degerlendirmislerdir. Caligma sonucunda, mali kurallarin mali disiplini saglamada ve
piyasa oynakligini azaltmada yeterli seviyede etkin olmadigini ancak iyi tasarlanmis kurallarin etkinliklerinin
daha gii¢lii oldugunu belirtmislerdir. Mali kurallara uyum yeterli diizeyde olmasa bile mali otoritelerin
davranislarini etkilemektedir. Ote yandan AB iilkelerindeki yiiksek bor¢ oranlar1 ve gevsek uygulama
sonuclari, AB’nin mali kurallarinin daha basit ve seffaf hale getirilmesi yoniindeki reformlara ihtiyag
duyulduguna isaret etmektedir. Landon ve Smith (2017: 1-22), 16 Avrupa lilkesinde uygulanan mali kurallarla
refah arasindaki iliskiyi incelemislerdir. 1970-2011 yillarimi kapsayan ¢alismada ¢ogu kural uygulamalarinin
refah diizeyiyle birlikte kamu harcamalar1 tizerinde istikrari arttirici etkisi oldugu belirtilmistir. Bergman vd.
(2016: 1-19), AB tiyesi 27 iilkede ulusal dlgekte uygulanan mali kurallarin mali siirdiiriilebilirlige etkisini
arastirmiglardir. 1990-2012 yillarin1 kapsayan ampirik ¢aligsma sonuglarina gore, mali kurallar biit¢e agiklarin
azaltmakta ve mali siirdiiriilebilirligi olumlu yonde etkilemektedir. Reuter (2015: 67-81), 11 AB tilkesinin mali
kural uygulamalarini 1994-2012 dénemi igin incelemistir. Calisma sonucuna gore, yilin tamaminda kurallara
uyulmamasina ragmen mali kural uygulamasinin yiiriirlikte olmast bile maliye politikasin1 mali kural
limitlerine uymaya dogru yonlendirmektedir. Dahan ve Strawczynski (2013: 484-504), 22 OECD iilkesinde
uygulanan mali kurallar ile hiikiimet harcamalarinin kompozisyonu arasindaki iligkiyi incelemislerdir. Calisma
sonuglarina gore, biitge ve harcama kurali ulusal 6l¢ekte basarilidir. Tapsoba (2012: 1356-1359), ulusal
seviyede uygulanan sayisal mali kurallarin mali disiplin {izerindeki etkisini incelemistir. 74 gelismekte olan
iilke icin yapilan caligma sonucuna gore biitge kurali ve harcama kurali mali disiplini saglamada 6nemli
derecede etkilidir ancak bor¢ kuralinin etkisi gorece 6nemsizdir. Mali kurallar gelismekte olan iilkeler igin
mali disiplinsizlige kars1 6nemli bir ara¢ olabilir ancak mali kurallar tek basina yeterli derece kredibilite ve
mali disiplin saglamayabilir. Bu baglamda mali seffaflik, yaptirnm mekanizmasi, bagimsiz mali kurumlar gibi
unsurlardan olusan gii¢lii bir mali sistemin varlig1 nemlidir.
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Kotia ve Lledé (2016: 1-35), 26 AB iilkesinde yerel diizeyde uygulanan mali kurallarin mali disiplini
saglamadaki etkisini incelemislerdir. 1995-2012 yillarii kapsayan analiz sonuglarina gore, mali kurallarla mali
denge arasinda pozitif yonli bir iliski vardir. Mali kurallar yerel yoOnetimlerdeki mali dengeyi
giiclendirmektedir. Neyapt1 (2013: 528-532), se¢ilmis bazi iilkelerin mali kural uygulamalarini mali yerellesme
ve mali disiplin ¢ergevesinde incelemistir. Calisma sonuglarina gore, biitce agiklarini azaltma noktasinda
harcamalardaki ve gelirdeki yerellesmenin etkisi biiyiik 6l¢iide mali kurallarin varligina baglidir. Biitge kurali
mali disiplini saglamada 6nemli derecede etkiliyken, bor¢ kuralinin mali disipline direkt etkisi vardir. Dollery
vd. (2020: 123) yerel yonetimlerde mali disiplinin saglanmasina yonelik politika uygulamalariyla ilgili bir
calisma yapmuslardir. Ozellikle mali kurallar1 kapsayan diizenlemeleri inceleyen ¢alismada uygulama drnekleri
arastirilarak, uygun sekilde tasarlanip uygulanan mali kurallarin yerel yonetimlerdeki mali disiplin iizerinde
olumlu etkilere sahip oldugu belirtilmistir. G6zetim ve yaptirim mekanizmalarini sisteme dahil eden kapsamli
mali sorumluluk kanunlarinin, ihtiyatl bir mali yonetim altinda daha gii¢clii ve pozitif etkileri bulunmaktadir.
Webb (2004: 1-14) baz1 Latin Amerika tilkelerindeki yerel yonetimlerin mali disiplin amacina yonelik mali
diizenlemelerini incelemistir. Calismada mali disiplini saglamak iizere diizenlenen mali sorumluluk
kanunlarinin ne zaman ve ne sekilde uygulanmasinin daha kullamish olacagi arastirilmistir. Mali sorumluluk
kanunlariin ¢ogu mali kurallarin uygulanmasini da 6ngormektedir. Caligma sonucunda mali sorumluluk
kanunlarmin belirli bir taahhiit vermesi ve koordinasyonu gii¢clendirmesi nedeniyle olumlu olabildigi ancak
mali disiplini ve istikrar1 saglamak icin tek baglarina her zaman yeterli olmadigi, ancak bazi durumlarda faydali
oldugu belirtilmistir.

2. MALI KURALLAR: KAVRAMSAL CERCEVE

Mali kurallar, maliye politikasinin performans gostergeleri olarak kabul edilen biitge ¢iktilari, bor¢ oranlar1 ya
da bunlarin tamamlayicisi bir degisken lizerine getirilen sayisal kisitlamalardir. Sayisal kisitlamalar, belirli bir
iist limit veya ilgili gostergenin milli gelire orani {izerine getirilen sayisal sinirlamalar seklinde olabilecegi gibi
gostergenin artig hizini sinirlandiran oranlar olarak da uygulanabilmektedir (Kopits ve Symansky, 1998: 2; Von
Hagen, 2006: 1). Mali kurallar, cogunlukla gelecege doniik ve belli bir zaman dilimini kapsayacak hedefler
seklinde belirlenmektedir. Bu yoniiyle mali kurallar makroekonomik ¢ergevede, mali performansa dair nemli
bir gosterge olarak kabul edilmektedir (Pierro, 2011: 24). Diger yandan gelecege yonelik belirlenen mali
kurallar, mali politikalar hakkindaki belirsizlikleri azaltarak maliye politikasiyla ilgili olumlu beklentilere
neden olabilmektedir (Oboladze, 2016: 255). Mali kurallar ne sekilde belirlenirse belirlensin uzun dénemli
biitce problemlerine ¢ozlim aramaktadir (Bergman vd., 2013: 4). Mali kurallar, mali disiplin agisindan gii¢siiz
iilkelerde, kapsamli ve dogru sekilde planlanir ve mali yonetime iliskin kurumsal diizenlemelerle desteklenirse,
makroekonomik istikrara ve ekonomik biiylimeye katki saglayabilmektedir (Kopits, 2001: 19).

Mali kurallar genel olarak sayisal kisitlamalar1 ifade etmekle birlikte belirli siireler i¢cin konulmus hedefler
yaninda maliye politikasinin ve kurallarin isleyisini saglayacak kurumsal altyapiy1 giiclendiren bazi prosediirel
kurallar1 kapsayan bir kavramdir (Kopits, 2007: 12). Uygulama zeminini gii¢glendiren bu kurallar biit¢elerin
hazirlanmasi, kabul edilmesi ve uygulanmasi siirecinin tamamini ilgilendirmektedir (Turan, 2011: 30-31).

Sayisal kurallar temelde dort grupta incelenmektedir. Bunlar; biitge kurali, borg kurali, harcama kurali ve gelir
kurali olarak siralanabilir (Pierro, 2011: 27).
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Biitce kurali, mali kurallar arasinda en yaygin olarak tercih edilen kural tiiriidiir. Biit¢e kurali biitgenin denk
olarak hazirlanmasi ya da biitce acgiklarina milli gelir ya da benzeri bir biiylikliik iizerinden oransal bir limit
konulmasi seklinde diizenlenmektedir (Kopits ve Symansky, 1998:2). Biitce kurali biitcenin hesaplanma
sekillerine bagl olarak cesitli sekillerde de uygulanabilmektedir. Ornegin; baz iilkeler genel biitce dengesi
tizerine limit getirirken baz1 tilkeler yapisal biitce dengesine yonelik sinirlar belirleyebilmektedir.

Borg kurali, en ¢ok tercih edilen ikinci kural tiiriidiir. Borg kurali, devletin yurtici piyasalardan ve/veya merkez
bankasindan bor¢lanmasinin yasaklanmasi, dis bor¢lanmanin belirli sartlarda yapilabilmesi, bor¢ stokunun
milli gelirin belirli bir oranin1 agmamasi seklinde diizenlenebilir.

Harcama kurali, harcamalarin artis hizina siirlama getirilmesi, harcamalara iist sinir belirlenmesi ya da
biitcedeki belirli harcama kalemlerine limit konulmasi seklinde diizenlenmektedir. Harcama kurallar1, kamu
kesiminin agir1 biiylimesini engellemeye ve kaynaklarin kamunun 6ncelikleri dogrultusunda kullanilmasina
yonelik hedefler olarak degerlendirilmektedir (Karakurt ve Akdemir, 2010: 337; Pierro, 2011: 28).

Gelir kural1, vergiler iizerine belirli bir tavan ya da taban orani getirilmesi seklinde uygulanabilmektedir. Ayni
zamanda vergi gelirlerinin yiiksek olmasi durumunda gelirlerin ne sekilde kullanilacagini da diizenlemeyi
amaclamaktadir.

Mali kural uygulama 6rneklerine gore biitce ve borg kurali en fazla uygulanan kural tiirleridir. Ayn1 zamanda
kurallarin tek basina kullanilabilecegi gibi birlikte kullaniminin da oldukga yaygin oldugu goriilmektedir.

Mali kurallar ulusal diizeyde uygulandigi gibi belirli entegrasyonlar tarafindan ulus iistii dlgekte de
uygulanmaktadir. Avrupa Birligi s6z konusu uygulamanin en iyi drnegidir. Yan sira gesitli parasal birlikler?
tarafindan da mali kurallar uluslararasi anlagmalarla uygulanmaktadir. Birlik diizeyinde uygulanan kurallara ek
olarak bazi iilkeler ulusal ve yerel diizeyde de farkli mali kurallar uygulamaktadirlar. Ornegin; Almanya,
AB’nin mali kurallarina ek olarak kendi ¢ikardigi kanunlar kapsaminda harcama, biitce ve borg¢ oranlartyla
ilgili kisitlamalar getiren kurallar1 uygulamaktadir (Halac ve Yared, 2015: 1).

Mali kurallarin gelecege doniik sayisal hedefleri maliye politikasinin nihai hedefiyle ilgili bilgi verirken, orta
vadeli mali beklentilere rehberlik ederek uzun vadeli mali siirdiiriilebilirlige esik deger olusturmakta ve dogal
bir mali ¢apa gorevi gormektedir.

Mali kurallar tasarlanirken belli bazi1 6zelliklerinin olmasi kural uygulamalarinin etkinligini artirmaktadir. Bu
ozellikler kisaca soyledir (Kopits ve Symansky, 1998: 1; Eyraud vd., 2018: 2; Wyplosz, 2012: 10):

v" Mali kurallar agik bir sekilde belirlenmeli ve seffaf olmalidir.

Kurallar net bir sekilde tanimlanmali ve belirsizlikleri en aza indirmelidir.
Basit ve kamuoyu tarafindan kolayca anlasilir olmalidir.

Mali kurallar biit¢e siireglerine rehberlik etmelidir.

ASRNENRN

Kurallar ekonomik soklar1 dikkate alarak hazirlanmali, ekonomik oynaklig1 artirmamali ve soklara
kars1 esnek olmalidir.

(\

Uygulamalarin gecerliligini artirmak tizere mali kurallarin yasal dayanaklar1 olmalidir.

2 Orta Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi, Dogu Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi, Bati Afrika Ekonomik ve Parasal Birligi, Dogu
Karayipler Parasal Birligi.
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Mali kurallar maliye politikasinin orta ve uzun vadeli hedefleriyle uyumlu olmalidir.

Yapisal reformlarla desteklenebilmelidir.

Diger ekonomi politikalariyla uyumlu olmalidir.

Mali kurallara uyum izlenebilmeli ve denetlenebilmelidir.

Mali kurallarin bu temel Ozelliklerinin yaninda, kural tasarimina eklenmesi gereken bazi unsurlarda
bulunmaktadir. Bunlar 6zellikle kurallarin esnekligini artirmaya ve kurallara uyulmasini saglamaya yonelik
tasarlanmaktadir ve kagis hiikiimleri, bagimsiz mali kurumlar, denetleme ve yaptirim mekanizmalar1 olarak
ifade edilmektedir (Schaechter vd., 2012: 20-23).

ANENENRN

Mali kurallarin hukuki dayanaklar1 anayasa, yasa ya da uluslararasi anlagsmalarla saglanmaktadir. Baz1 mali
kurallar politik taahhiitler veya koalisyon anlagmalariyla da uygulanabilmektedir. Anayasal olarak yapilan
diizenlemeler yasalar veya politika tedbirleri araciligiyla uygulanan kurallara gére daha baglayici olmaktadir
(OECD, 2020: 90).

Mali kurallar temelde mali disiplini ve makroekonomik istikrari saglamak iizere uygulamaya konulmaktadir.
Ote yandan mali kesimi baskilayan ve mali kurallar1 giindeme getiren cesitli nedenler bulunmaktadir. Giiniimiiz
diinyasinda niifus hizli bir sekilde artarken 6zellikle gelismis iilkelerdeki niifus yaslanmaktadir. Ote yandan
refah devleti anlayisinin dogal bir sonucu olarak sosyal giivenlik harcamalar1 artmaktadir. Gelismekte olan
iilkelerde ise gesitli yapisal sorunlarin da etkisiyle kamu borg oranlar1 ve biitge agiklari artmaktadir. Popiilist
yaklagimlar sonucu maliye politikas1 uygulamalarindaki keyfilikte mali disiplini bozan nedenlerden biridir.
Buna karsin kamuoyu nezdinde politikacilarin daha seffaf olmasi gerektigi yoniindeki beklentiler artmaktadir.
Tiim bu nedenler mali kurallarin gerekgeleri olarak degerlendirilmektedir (Yiikseler, 2010: 8).

3. MALI KURALLARIN GELIiSiMi VE DUNYADA MALi KURAL UYGULAMALARI

Mali kurallar modern anlamda 1990’11 yillardan itibaren yayginlagsmasina ragmen ge¢misi ¢cok daha eskilere
dayanmaktadir. Mali kurallarin ilk ornekleri bazi federal sistemlerin alt yonetimlerinde uygulanan altin
kuraldir. Biitceye yonelik belirlenen altin kural, biitgedeki belirli harcama kalemleri haricinde borglanmay1
engellemektedir. Altin kuralara gore hiikiimetler sadece yatirim finansmani i¢in bor¢lanabilmektedir. Cari
harcamalarda meydana gelecek finansman ihtiyact ise sadece vergi ya da diger gelirler araciligiyla
kargilanmaktadir. Mali kurallarla ilgili nispeten daha kapsamli ve yeni uygulamalar, II. Diinya Savagi’ndan
sonra ortaya ¢ikmustir. Almanya, Hollanda, Italya gibi baz1 sanayilesmis iilkelerdeki istikrar programlarina
destek olmak iizere uygulanan bu kurallar denk biit¢e kurallarii igermektedir. Modern anlamdaki mali
kurallara gecis ise 1994 yilinda Yeni Zelanda’da yiiriirliige giren Mali Sorumluluk Kanunu ile birlikte olmustur.
S6z konusu kanunla ¢ok yilli hedefler belirlenerek biitge ve borg oranlarinin milli gelire orani lizerine belirli
kisitlamalar getirilmistir (Kopits, 2001: 4-5). Yine AB’nin kurulmasi mali kurallarin yayilmasindaki en 6nemli
etkenlerden biridir.

IMF mali kurallarla ilgili en kapsamli veri setine sahip kurulustur. Tiim diinyadaki resmi uygulamalar1 derleyen
IMF verilerine gore 1985-2015 yillar1 arasinda toplam 96 iilke mali kural uygulamistir. Sekil 1°de mali kural
uygulayan iilkelerin gelisimi gosterilmektedir. Sekilde goriildiigii gibi mali kurallar gelismis iilkelerde daha
erken uygulanmaya baslamistir. Ozellikle 1990’11 yillarin ilk yarisindan itibaren séz konusu iilke grubunda
bariz olarak artmaya baslayan mali kural uygulamalarinin, 1995 yilindan sonra gelismekte olan iilkelerce de
yaygin olarak uygulanmaya baslandigi goriilmektedir. 1992 yilinda gelismis iilkelerdeki hizli yiikselis AB’nin
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yiirtirliige koydugu Maastricht Kriterleri nedeniyle yasanmistir. Diger yandan 1990’1 yillarda birgok
gelismekte olan iilkede yasanan krizler iilkelerin mali yapilarin1 6nemli derecede bozmus ve {ilkelerin mali
yapilarim koklii bir sekilde diizeltmesi geregini ortaya ¢ikarmistir. Meksika, Asya, Rusya, Brezilya krizi ile
1994, 2000 ve 2001 Tiirkiye krizleri ve 2002 Arjantin krizi mali disiplin odakli IMF istikrar programlarinin ve
programlar kapsaminda mali kural uygulamalarinin maliye politikasinin bir unsuru olarak yiiriirliige
girmesinde etkili olmustur (Saygilioglu ve Erduran, 2011: 16).

Sekil 1: Mali Kurallarin Gelisimi

2 TAAT T

DO~ VDO dNMIL OMN~OWODNDO odNMSTILONSNDNDO N M O

WOV XPDDNDDDDNDDDDNDDDOOOD OO0 OO Ao

DO NNODOHNDNDNNDHDNDHNOOOOOOOOODO0O0 OO0 OO

D B e B B e B B O B O e B o B B R o B AR e IO o VA o N I o N A o N I o N A o N I o N A o N I o N I o N A o U I o NI N I e N A U 9
== Gelismis Ulkeler == Gelismekte Olan Ulkeler Diisiik Gelirli Ulkeler

Kaynak: https://www.imf.org/external/datamapper/fiscalrules/reference.htm, (15.08.2020).

IMF verilerine gore Avustralya, Almanya, Singapur, Japonya, Malezya ve Endonezya mali kurallar1 uygulayan
ilk tilkelerdir. Diger yandan bazi iilkeler altin kural ve benzeri formlarda mali kurallar ¢ok eski tarihlerden bu
yana uygulamaktadir. Avustralya’da 1985 yilinda uygulanmaya baglayan mali kurallar harcama, gelir ve biitce
kuralidir. Onceleri politik taahhiitle uygulanan bu kurallar zamanla yasa kapsamina alinmistir. Almanya 1969
yilindan itibaren yatirim harcamalarinin finansmani ig¢in bor¢lanma izni veren altin kural benzeri bir biitge
kurali uygulamaktadir. 1985 yilinda uygulanmaya baslayan harcama kurali politik taahhiitle uygulanirken,
biit¢e kurali anayasa kapsaminda uygulanmaktadir. Almanya’daki mali kural uygulamalar1 yillar i¢inde gesitli
revizyonlara ugramis ve gelistirilmistir. Malezya 1959 yilindan itibaren altin kural uygulamaktadir. Uygulanan
diger bir kural bor¢ kuralidir. Endonezya 1985 yilindan bu yana genel yonetim ve bolgesel yonetim kapsaminda
biitge kurali uygulamaktadir. Kural geregi biitge agiklart GSYH’nin % 3’{inii asmamalidir. Ayn1 zamanda 2004
yilinda bor¢ oranlarimi GSYH’nin %601 ile siirlandirmistir. Japonya 1947 yilindan itibaren altin kural
uygulamstir. 2006-2008 yillart ile 2010-2012 yillart arasinda ise harcama kuralini uygulamistir (Lledo vd,
2017: 11-67).

4. YEREL YONETIMLERDE MALi KURAL UYGULAMALARI

Kiiresellesmenin yarattig1 cok boyutlu etkiyle birlikte hizl1 bir sekilde gelisen teknolojik yenilikler tiim diinyada
ekonomik, sosyal ve politik alanlarda koklii degisikliklere neden olmugtur. Kamu ydnetimi alani s6z konusu
bu degisikliklerden 6nemli derecede etkilenmistir. Yeni kamu yonetimi anlayisinin etkisiyle kamu yonetiminin
mevcut yapisinda ve ilgili kurumlarin isleyisinde yenilikler oldugu gibi, bireysel ve toplumsal beklentilerin
artmasi kamu kesimine yeni sorumluluklar yiiklemistir. Bununla birlikte kamu hizmetlerinin sunumunda
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merkezciligin yani1 sira kamu hizmetlerinin halka en yakin yonetim birimlerince gerceklestirilmesi anlamindaki
yerellik ilkesinin artan sekilde tercih edilmesi, yerel yonetimleri daha Onemli hale getirdigi gibi yerel
yonetimlerin mali yapilarini da dogrudan etkilemistir.

Yerel yonetimler, devletlerin kendi idari mevzuatlarina gore olusturulan idare birimleridir. Her {ilkenin kendi
hukuk diizenine ve sosyal yapisina bagh olarak yerel yonetimlerinin yetki ve sorumluluklar1 farklilik
gostermektedir (Tiirkoglu, 2009: 15).

Kamu hizmetleri iilkelerin merkeziyetcilik seviyelerine gore merkezi idare ve yerel idare arasinda
bolisiilmektedir. Hizmetlerin yonetim birimleri arasindaki boliisiimii mali kaynaklarin boliisimiini de gerekli
kilmaktadir. Yonetimler arasindaki s6z konusu hizmet ve gelir paylasimi iilkelerin kendi 6zelliklerine gore
degismektedir (Musgrave,1994: 445,446). Hizmetlerin merkezden ya da yerelden gerceklestirilmesi tercihinde
hizmet beklentilerinin artmasiyla merkeziyetgilik on planda goziikse de hizmetlerin yerinde goriilmesi,
biirokrasinin azaltilmasi, hizmeti verecek iradenin vatandaglara ve hizmetin gerceklesecegi yere yakinliklar
gibi nedenlerle yerel yonetimlerin toplumun yasantisindaki rol ve sorumlulugu giderek artmaktadir
(Nadaroglu,1986: 83). Ayn1 zamanda s6z konusu kamu hizmetlerinin yerel yonetimin i¢inden kisiler tarafindan
gerceklestirilmesi daha kolay olabilmektedir (Oncel,1992: 37). Giiniimiizde bu ve benzeri nedenlerle ve kamu
yonetiminde meydana gelen doniisiimiin etkisiyle merkezden yerele dogru yetki devrinin artan sekilde
uygulama alani buldugu goriilmektedir. Yetki ve sorumluluklarin merkezden yerele devredilmesiyle birlikte
hizmetlerin sunumunda katilimecilik ve etkinlik artabilecegi gibi, artan kamusal ihtiyaglar ve popiilist
yaklasimlar nedeniyle yerel idarelerin harcamalar1 ve bor¢ oranlari artabilmektedir. Yerel yonetimlerin
siirdiiriilemez maliye politikalari, genel olarak mali sistemin glivenligini, makroekonomik istikrar1 ve tilkenin
uluslararas1 kredibilitesini zedeleyebilmektedir. Merkezi yonetim gogunlukla yerel yonetimleri desteklemek
lizere gesitli mali yardimlar yapmaktadir ancak yerel yonetimlerde meydana gelen kalict ve siirekli mali
disiplinsizlik merkezi yonetim lizerindeki yiikii artirdig1 gibi merkezi yonetimin mali siirdiiriilebilirligini bozma
riski yaratmaktadir (Webb, 2004: 2).

Bu baglamda yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallar politika yapicilarin yetkilerini sinirlandirarak
kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasin1 ve mali disiplini saglamay1 amaglamaktadir.

Genel olarak mali disiplini saglama amaciyla beraber yerel yonetimlerde mali kurallara bagvurulmasinin gesitli
nedenleri vardir. Yerel yonetimler hem hizmet alanlarinin ¢esitliligi hem de politik kaygilarla asir1 harcama
yapma egilimdedir. Ancak kaynaklarin yetersiz olmasi bor¢glanma miktarini artirmaktadir. Ayn1 zamanda yerel
yonetimler siyasi kaygilarla daha az vergi toplamaya yonelebilmektedir. Bu faktorler yerel yonetimlerin mali
yapisin1 bozarak kamu kesiminde mali disiplinsizligin kaynagi olmalarina neden olmaktadir. S6z konusu bu
yaklasim bir yandan mahalli idarelerin mali sorumluluklarini azaltirken bir yandan da merkezi idareyi zor
duruma sokma riski olusturmaktadir. Diger bir neden yonetimler arasindaki mali iliskilerin adil olarak
yapilmamasindan kaynaklanmaktadir. Her iilkenin farkli kosullari dogrultusunda yerel yonetimleri arasinda
ekonomik, cografik ve sosyal farkliliklar bulunmaktadir. Yonetimler arasindaki mali iliskiler diizenlenirken
s0z konusu bolgesel dengesizliklerin goz ardi edilmemesi ve farkliliklar1 dikkate alarak kaynak transferi
yapilmas1 gerekmektedir. Herhangi bir idarenin hizmetleri yerine getirecek kaynaklarmin olmamasi
durumunda merkezi idareden yeterli kaynak transferi yapilamiyorsa, bu durum ilgili idarede biit¢e acigi
olusmasina, dolayisiyla mali disiplinsizlige neden olacaktir (Ter-Minassian, 2007: 2-3). Mali kurallara
bagvurulmasinin diger bir nedeni yerellesme kavramimin giderek artmasidir. Yerel yonetimlerin artan
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sorumluluklar1 karsisinda mali 6zerklikleri yeteri kadar artmamaktadir. Mali 6zerklik ilgili kurumun ayr gelir
kaynaklarina sahip olmasmi ve harcamalari kendi karar organlarmin insiyatifiyle yapabilmesini ifade
etmektedir. Benzer sekilde yerel 6zerklik kavrami da mali islemlerin merkezi yonetime bagli olmaksizin yerel
yonetimlerin kendi sorumluluklar1 dahilinde gergeklestirilmesini ifade eder (Tirkoglu, 2012:42). Bununla
birlikte yerel yonetimlerin temel gelir kaynaklar1 vergiler oldugu gibi bu vergilerin bir kismi merkezi idare
tarafindan gonderilirken, bir kismi da yerel yonetim tarafindan toplanmaktadir. Ancak vergi gelirlerinin yeterli
seviyede olmamasi finansman ihtiyacini artirarak bor¢ miktarini yiikseltmektedir.

Ulusal 6lgekte uygulanan mali kurallarin yam sira diinya genelinde birgok iilkedeki yerel yonetimlerde mali
kurallar siklikla uygulanmaktadir. OECD ve UCLG tarafindan yapilan bir ¢alismada® 2013 yilinda 39 gelismis
iilke, 20 gelismekte olan iilke ve 31 az gelismis iilke olmak iizere toplam 90 iilkenin yerel yonetimlerinde* mali
kurallarin uygulandig1 goriilmiistiir.

Tablo 1: Yerel Diizeyde Mali Kural Uygulayan Ulkeler

Yerel yonetimlerinde mali kural uygulayan iilke sayis1 90
Geligmis tilkeler 39
Gelismekte olan tlkeler 20
Az gelismis llkeler 31

Asagidaki mali kurallardan en az birini uygulayan iilke sayisi

Biitce kurali 50
Altin kural 37
Biit¢e dengesi kurali 6
Cari denge 4
Dongiisel olarak diizeltilmis denge 4

Borg kural1 41
Borg tavani 31
Borg servisi tavant 19

Borglanma sinir1 30

Harcama kurali 8

Kaynak: Eyraud vd., 2020: 7.

Yerel diizeyde uygulanan mali kurallarin ¢ogunlukla merkezi hiikiimetin yonlendirmesiyle uygulamaya
konuldugu ve yerel ve bolgesel olarak farkli olabilmelerine ragmen ulus alti diizeydeki uygulamalarin
cogunlukla benzer oldugu goériilmektedir. Ote yandan ulusal olarak uygulanan mali kurallarin yerel diizeye
aktarilmast cesitli zorluklar yaratmaktadir. Ornegin, ulusal uygulamalar igin tasarlanan bir mali kural, yerel
diizeydeki uygulamalarla eslesmeyebilmektedir (Eyraud vd., 2020: 2-8)

Yerel yonetimlerdeki mali kurallarin se¢imi ve tasariminda, ulusal mali kurallarda oldugu gibi, dikkat edilmesi
gereken birgok ilke vardir. Ornegin; ulusal diizeydeki mali kurallarda oldugu gibi yerel yonetimlerdeki mali
kurallarinda basit, anlagilir ve esnek olmasi ayni zamanda izleme mekanizmalarinin bulunmasi ve izleme

3 OECD ve United Cities and Local Governments (UCLG) tarafindan 2016 yilinda yapilan ve 101 iilkeyi kapsayan anket ¢aligmas.
4 Yerel yonetimler; yerel, bolgesel ve federal devletlerdeki eyalet/devlet statiisiindeki tiim yonetim birimleri dahil olmak iizere merkezi
yonetim altindaki tiim yonetim seviyelerini kapsamaktadir (Eyraud vd., 2020: 1).
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kolaylig1 saglamasi gerekmektedir. Yerel yonetim diizeyinde en sik uygulanan mali kural tiirleri ulusal
Olcekteki uygulamalara benzer egilimler gostermektedir. Tablo 1°de goriildiigii gibi biitge kurali en ¢ok tercih
edilen kural tiiriidiir. Biitce kuralindan sonra en sik uygulanan kural tiirii bor¢ kuralidir. Ulke uygulamalar
incelendiginde birden fazla kuralin bir arada kullanilmasi daha sik rastlanan bir durumdur. Tablo 2’de
goriilecegi gibi bu kombinasyonlardan en ¢ok tercih edileni biitce ve borg¢ kurallarinin bir arada kullanmasi
seklindedir. Ornegin; Bulgaristan, Polonya, Portekiz, Romanya bunlardan bazilaridir. Bazi iilkeler ise tiim kural
tiirlerini bir arada uygulamaktadir. Kore, Danimarka ve Yeni Zelanda bu iilkeler arasindadir. Biitce kurallari
genel olarak biitce acigina milli gelirin belirli bir oran1 kadar sinir getirilmesi ya da {ist sinir belirlenmesi
seklinde uygulanmaktadir. Bu sinirlandirmalar bazen biit¢cenin tamamina yonelik belirlenirken bazen de
biitcenin bazi kalemlerine yonelik uygulanabilmektedir. Bu tip uygulamalarin en sik rastlanan sekli yatirim
harcamalarini harig tutan sinirlandirmalardir. Zira mahalli idarelerin artan sorumluluklar1 ve hizmet beklentisi
karsisinda yapilacak yatirimlar igin borglanma ¢ogu zaman kaginilmaz olmaktadir. Bor¢ kurallar1 borg
oranlarina getirilen sinirlandirmalar oldugu gibi bor¢lanmanin izne tabi olmasi ya da yabanci kaynaklardan
bor¢lanmanin yasaklanmasi seklinde de uygulanabilmektedir. Bununla birlikte bor¢ stokuna ve borg servisine
iligkin sinirlandirmalara da rastlanmaktadir. Gelirle ilgili mali kurallar mahalli idarelerin vergi oranlarina
yonelik olabildigi gibi vergi tabanina yonelikte olabilmektedir. Yerel yonetimlerin biitgeleri agisindan bu
durum mali 6zerkligi kisitlayabilmektedir. Gelir kurallar1 bazen vergi oranlarini belirlerken bazen de
toplanacak azami vergi miktarini sinirlandirmaktadir. Béylece vergi oranlarimin asir1 miktarda yiikseltilmesi
engellenmek istenmektedir. Yerel yonetimlerdeki mali kurallardan harcama kurali harcama artis hizim
sinirlayan ya da harcama tavani/limiti belirleyen sayisal kurallar seklinde uygulanmaktadir. Bazi harcama
kurallar1 ise belirli harcama kalemlerine yonelik uygulanmaktadir (Demirbas, 2015: 10-18).

Yerel yonetim diizeyinde iilke uygulama 6rneklerinden bazilar1 tablo 2’°de siralanmaktadir. Tabloda goriildiigii
gibi Belcika’nin yerel yonetimlerinde 1990-2013 yillar1 arasinda biit¢e kurali uygulanmistir. 2014 yilindan
itibaren ise Flaman bolgesinde uygulanan yeni mali kural kapsaminda yatirim harcamalarimi dikkate alan
yapisal biitge dengesi kurali uygulanmaktadir. Bulgaristan’da borg¢ kurali, biitce kurali ve harcama kurali
birlikte uygulanmaktadir. 2005-2013 yillar1 arasinda uygulanan borg kurali, borg servisine sinir getirmektedir
ve bu kurala gore borg servisi orani en son kesinlesmis gelir (6z gelirler) toplaminin %5’ini gegmemelidir. 2014
yilinda uygulanmaya baslayan borg kuralina gore ise belediyelerin yillik bor¢ 6demeleri belediye 6z gelirlerinin
yillik ortalama miktarinin %15’ini gegcemez. 2014 yilindan itibaren uygulanan diger kurallar biitge kurali ve
harcama kuralidir. Harcama kuralina gore harcama artis orani son 4 yilin ortalama harcama oranini
asmamalidir. Kibris’ta ¢ok yilli olarak biit¢ce kurali uygulanmaktadir ve bu kurala gére mahalli idareler
biitcelerini denk hazirlamalidir. Cek Cumbhuriyeti’nde uygulanan bor¢ kuralina gore yerel yonetim birimleri
borg oranlarimi 4 yillik ortalama gelirlerinin en fazla %601 diizeyinde tutmakla ylkiimlidir. Finlandiya ve
Fransa’da biit¢e kurali uygulanmaktadir. Finlandiya’da 1995 yilindan itibaren uygulanan biitce kurali yillar
itibariyla c¢esitli revizyonlara ugramistir. 2015 yilindan itibaren uygulanan biitge kuralina goére yerel
yonetimlerin biitce agiklari milli gelirin %0,5’ini agsmamalidir. Fransa’da uygulanan biit¢e kuralina gore biitce
acigr cari gelirlerin %5’ini gegmemelidir. Bu oran daha kiiciik yonetim birimlerinde %10 olarak
uygulanmaktadir. Macaristan’da borg tavani seklinde bor¢ kurali uygulanmaktadir. Irlanda ve Litvanya’da
biitce kurallar1 uygulanmaktadir. Bu kurallar genellikle biitge agiklarim1 milli gelirin belirli oram1 kadar
sinirlandirmaktadir. Portekiz yerel yonetimlerinde borg kurali ve biit¢e kurali uygulanmaktadir. Borg kurali
2003-2006 yillarinda net bor¢lanma tavani, 2007-2011 ve 2012-2013 yillar arasinda 6nceki yil gelirlerine
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oranla bor¢lanma sinin seklinde uygulanmistir. 2014 yilindan sonra yine borg tavani uygulanmaktadir. Yine
2014 yilindan itibaren biitce kurali da uygulanmaktadir. Romanya'da bor¢ kurali ve biitce kurali
uygulanmaktadir. Isvec'te 2000 yilindan bu yana biitge kurali uygulanmaktadir. Slovenya'da borg servisi
seklinde borg kurali uygulanmaktadir. Slovakya'da biit¢e kurali ve borg kurali uygulanmaktadir. 2005 yilindan
beri uygulanan biitce kuralina gore biitce denk olmali veya fazla vermelidir. Yatirim harcamalarini ima eden
sermaye biitcesi agik verebilir ve bu agik dnceki yillardan devreden harcanmamis fonlardan, kredilerden veya
cari yildaki biitce fazlasindan finanse edilebilir. Bor¢ kurali ise 2002 yilindan bu yana uygulanmaktadir.
Liiksemburg yerel yonetimlerinde 1989 yilindan beri biitce kurali uygulanmaktadir. Yerel yonetimlerin cari
biitcesi denk olmalidir. Olaganiistii harcamalar (kamu yatirimi) borgla finanse edilebilir ancak geri 6deme
maliyetleri cari biit¢e tarafindan finanse edilmelidir (https://ec.europa.eu/info/publications/fiscal-rules-
database_en, 15.08.2020). Ispanya’da 2012 yilindan beri uygulanmakta olan harcama kuralina goére yerel ve
bolgesel yonetimlerin yillik nominal harcama artis oranlar1 10 yillik ortalama biiyiime oranini gegmemelidir.
Avusturya’da 1999 yilindan itibaren federal, bolgesel ve yerel ydnetim seviyesinde biitce kurali
uygulanmaktadir. Estonya’da 1997 yilindan beri bor¢ kurali uygulanmaktadir. Polonya’da 2009-2011 yillar
arasinda ve 2012-2014 yillar1 arasinda bor¢ kurali uygulanmistir. Kurala gére mali yilin sonunda toplam
borcun, ilgili y1l gelirinin %60'1ndan fazla olmasina izin verilmez. 2014 yilindan itibaren ise borg servisi oranina
sinirlama getirilmistir. Endonezya’da borg ve biit¢e kurali birlikte uygulanmaktadir. Merkezi ve yerel yonetimi
kapsayan bu kurallar AB’nin mali kurallarina benzer sekilde biit¢e agiklarini milli gelirin %31, borg oranlarini
da milli gelirin %60°1 ile sinirlandirmaktadir (Lledo, 2017: 12-70).

Tablo 2: Yerel Yonetimlerde Mali Kural Ulke Uygulamalar1

Ulke Mali kural tiirii Uygulama baslangi¢ yil
Belgika Biit¢e kurali 1990-2013, 2014
Biitge kuralt 2014
Bulgaristan Borg kurali 2005
Harcama kurali 2014
Avusturya Biit¢e kurali 1999
Estonya Borg kurali 1997
Finlandiya Biitce kurali 1995
Macaristan Borg kurali 1996-2011
Polonya Borg kurali 2009
Biit¢e kurali 2011
. Borg kurali 2003
Portekiz Biitge kurali 2014
Romanya Biitce kuralt 2017
Borg kural 2010
Slovakya Borg kurali 2002
Biitge kurali 2002
Endonezya Borg kurali 2004
Biitce kuralt 1967

Kaynak: https://ec.europa.eu/info/publications/fiscal-rules-database_en, (15.08.2020); Lledo, 2017: 38.
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5. TURKIYE’DE YEREL YONETIM DUZEYINDE UYGULANAN MALI KURAL BENZERI
UYGULAMALAR

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde uygulanacak mali kurallar1 ve bunlara iliskin ilke ve usulleri diizenleyen
Mali Kural Kanun Tasarisi, 26.05.2010 tarihinde 60. Hiikiimet tarafindan TBMM’ye sunulmus ancak kanun
tasaris1 taslak halinde kalarak yiirlirlige girmemistir. Dolayisiyla Tiirkiye’de resmi olarak uygulanan bir mali
kural bulunmamaktadir. Ote yandan mali kurallara yonelik 6zel bir kanun olmamasina ragmen gesitli
mevzuatlarda mali kural benzeri bir¢ok uygulamaya rastlanmaktadir.

Yerel yonetim en genel sekilde, merkezi yonetimin disinda olmak iizere, bir toplulugun yerel ve ortak
gereksinmelerini karsilamak amaciyla, karar organlari segmenler tarafindan segilen, idari ve mali 6zerklige
sahip kamu tilizel kisiligi olarak tanimlanabilir. Yerel yonetimler, iilkelerin ekonomik, sosyal ve siyasi
yapilarina gore farklilik gostermektedir. Tiirkiye’de yerel yonetimler® il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlarin
kurduklar1 ve liye olduklari birlikler ile kdylerden olusmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2014: 3).

Tiirkiye’de 51 il 6zel idaresi, 1.389 belediye, 18.292 kdy bulunmaktadir. Ayn1 zamanda 33 belediyeye bagh
idare ve 704 mahalli idare birligi bulunmaktadir (SBB, 2020: 59-60).

Tablo 3: Tiirlerine Gore Yerel Yonetimler

Belediyeler 1.389
Blyliksehir Belediyesi 30
Biyiiksehir ilce Belediyesi 519
il Belediyesi 51
ilce Belediyesi 403
Belde Belediyesi 386

il Ozel idareleri 51

Mabhalli idare Birlikleri 704

Belediye Bagli idareler 33

Koyler 18.292

Kaynak: 2019 Genel Faaliyet Raporu’ndan derlenmistir.

Tiirkiye’de yerel yonetimler yiiz elli yili asan bir gegmise sahiptir ve uzun yillar boyunca ayni yasal
diizenlemelerle hizmetlerini yliriitmiislerdir. Ancak gerek Avrupa Birligi siirecinde yasanan gelismeler gerekse
ozellikle 2000°1i yillardan 6nce yasanan mali disiplinsizlik sorunlari kamu yonetiminin genelinde oldugu gibi
yerel yonetimlerin mali yapilarinda da degisiklikleri gerekli kilmustir.

Bu ¢ergevede 2000°1i yillarda kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler yapilarak mahalli idareler dahil
olmak iizere genel yoOnetimin tamamini kapsayan ¢esitli yasal diizenlemeler yapilmistir. S6z konusu
diizenlemelerle kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi amaglanarak kurumlarin isleyisine iliskin
genel ilkeler belirlenmis ve mali disiplini 6n planda tutan bir ¢ok yenilik kamu mali yonetimine dahil edilmistir.
Bunlar genel hatlariyla biitce kapsaminin genisletilmesi ve orta vadeli biitgeleme sistemine gecilmesi, denetim
alanimin genisletilmesi, i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi olarak siralanabilir. Ayrica fonlarin ve 6zel gelir-
0zel Odenek uygulamalarinin tasfiyesi ile kamu mali yonetiminde saydamlik ve hesap verebilirligin

55018 sayili kanunda (Madde 3) koyler yerel ydnetim birimleri arasinda sayilmazken, Anayasa’da (Madde 127) kdyler
yerel yonetim birimi olarak tanimlanmaktadir.
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artirtlmasina yonelik diizenlemelerde kamu mali yonetimine getirilen yeniliklerdendir. Yine aym diizenlemeler
dogrultusunda performans esasl biitceleme kapsaminda stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu ve
cok yilli biitge sistemi mali sisteme eklenmistir. Mali ydnetimin tiim bu unsurlar1 ile kaynak tahsisinin
etkinlestirilmesi ve hesap verebilirligin artirilmas1 amacglanmaktadir. Diger yandan bu yeniliklerle yerel
yonetimlerin idari ve mali yapilarinin giiglendirilmesi amaglanmaktadir. Ote yandan bu diizenlemeler seffaflik
ve mali saydamlik ilkeleriyle direkt olarak ilgilidir.
Genelde 5018 sayili kanun kapsaminda yapilan bu diizenlemelere ek olarak, yerel yonetimlerle ilgili mevzuat
kamu yonetimi anlayigina uygun olarak yeniden diizenlenmistir. Bu gercevede 2004 yilinda 5216 sayil
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 2005 yilinda 5393 sayili Belediye Kanunu, 5302 sayil1 il Ozel idaresi Kanunu
ve 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu ¢ikarilmistir. Bu kanunlarda yerel yonetimler alaninin kapsaml
bir sekilde ele alinarak mali sistemin igleyiginin diizenlenmesi amaglanmistir. Ayrica 2008 yilinda ¢ikarilan
5747 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Siirlari igerisinde Ilge Kurulmasi Hakkinda Kanun ile alt kademe
belediyeleri ve belde belediyeleri biiyiiksehir kurulan yerlerde kaldirilmustir. Ayni kanunla yeni bazi ilgeler
olusturulmus ve alt kademe belediyesi olarak sadece ilge belediyesi statiisiine yer verilmistir. Bu siirecte yerel
yonetimlere iliskin yapilan son yasal diizenleme 2012 yilinda ¢ikarilan 6360 sayili On Dért Ilde Biiyiiksehir
Belediyesi ve Yirmi Yedi ilce Kurulmasi ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun’dur.® 6360 sayili kanunla, yasa kapsamindaki 28 il ile Istanbul ve Kocaeli illerinde il
0zel idarelerinin tilizel kisiligi kaldirilmistir. Yine bu illerde kdy ve belde belediyelerinin tiizel kisilikleri
kaldirilmis bu alanlar mahalle olarak bagli olduklari ilgenin belediyesine baglanmistir. Boylelikle biiytiksehir
belediye yonetimi ilin tamamini kapsamis ve alan yonetimine dogru bir genisleme gostermistir. Yasal
diizenlemelerle yerel yonetimler biraz daha giiglendirilmis ve halkin katiliminin saglandigi daha demokratik
bir belediyecilik anlayis1 hedeflenmistir (Ozer, 2013: 104).
Tiirkiye’de yerel yonetimlerde uygulanan mali kural benzeri uygulamalara yukarida sayilan kanunlarda
rastlanmaktadir. Tablo 4’de goriildiigli gibi, yerel yonetimler mevzuatinda acik bir denk biitce kurali
bulunmamakla birlikte altin kural formunda uygulamalara rastlanmaktadir. Ote yandan borg ydnetimine
yonelik sayisal kurallara daha sik basvuruldugu goriilmektedir. Harcama kurali biit¢enin belirli bir kalemine
yonelik olarak uygulanmaktadir.

Tablo 4: Yerel Yonetimlerde Mali Kurallar

Kural Tirt Kuralm icerigi Kanun Sayisi Kanun Maddesi
Borg kurali/ Altin | D1s borg¢lanma yasagi (sadece yatirim
. o 5302 51
kural finansmana i¢in yapilabilir)
Borg kurali I¢ ve dis borg stoku limiti 5302 51
Harcama kural1 Personel giderleri harcama kisiti 5393 49
5355 18

614/3/2013 tarihli ve 6447 sayili Kanunun 1 inci maddesiyle, bu Kanunun basliginda yer alan “on ii¢” ibaresi “on dort”
olarak, “yirmi alt1” ibaresi “yirmi yedi” olarak degistirilmis ve 1 inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Mugla,”
ibaresinden sonra gelmek iizere “Ordu,” ibaresi eklenmistir.
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Borg kurali/Altin D1s bor¢lanma yasagi (sadece yatirim
. - 5393 68
kural finansman i¢in yapilabilir)
Borg kurali I¢ ve dis borg stoku limiti 5393 68

Kaynak: Ilgili kanunlardan derlenmistir.

5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu ile yerel dlgekte mali disiplini tesis amaciyla sayisal kurallar benimsenerek
harcama ve bor¢lanmaya yonelik sinirlamalar getirilmistir (Resmi Gazete, 2005a). Kanunun 44. maddesindeki
biitce dis1 harcama yapilamaz ifadesine ek olarak bor¢lanmaya iligkin sinirlamalar 6ngoriilmiistiir. Kanunun
51. maddesinde dis bor¢lanmaya kisitlama getirilmis ve dis bor¢glanmanin sadece yatirim programinda yer alan
projeler yapilabilecegi belirtilmistir. Ancak s6z konusu borglanma 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri ger¢evesinde yapilabilecektir. Dig bor¢lanmanin
sadece yatirimlarin finansmani i¢in yapilabilmesine imkan tanmmmasi mali kurallar kapsaminda
degerlendirildiginde altin kural uygulamasina ornek teskil edebilir. Yine 51. maddeyle bor¢ stokuna sinir
getirilmistir. Kanuna gore, 6zel idareler ve bagli kuruluslar ile bunlarin sermayesinin %50’sinden fazlasina
sahip olduklar sirketlerin faiz dahil i¢ ve dis borg stok tutarlari belirli bir miktar1 asmamalidir. Bu miktar ilgili
kurumun en son kesinlesen biit¢e gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanununda belirlenen yeniden
degerleme orantyla artirtlmastyla hesaplanmaktadir. Biiyiiksehir belediyesi bulunan illerin 6zel idarelerinde bu
miktar bir buguk kat olarak uygulanmaktadir. Hesaplanan bu miktarin yili i¢inde toplam %10’unu gegmeyen
i¢ bor¢lanma il genel meclisinin karari ile yapilabilmektedir. Ancak %10’u gegen miktarlar i¢in meclis liye tam
sayisinin salt ¢ogunlugunun karar1 ve Bakanlik onay1 gerekmektedir. Bu hiikiimlerde bor¢ stokuna sinir
getirilmesi bor¢ kurali olarak degerlendirmektedir. Ayrica bir yaptirim mekanizmasi olarak ilgili kurallara
uymayan yetkililer hakkinda 5237 sayih Tirk Ceza Kanunu dogrultusunda ceza hiikiimleri
uygulanabilmektedir.

Yerel diizeyde uygulanan sayisal mali kurallarin diger yasal dayanaklarindan birisi de 5393 sayili Belediye
Kanunu’dur (Resmi Gazete, 2005b). Kanunla il 6zel idarelerine yonelik belirlenen kisitlayict hiikiimlere benzer
bigimde, yerel diizeyde sayisal mali kisitlar belirlenmis ve mali disiplinsizlige neden olacak uygulamalar
engellenmek istenmistir. 5302 sayili kanunda oldugu gibi 5393 sayili kanunda da biit¢e dis1 harcama yapilamaz
ifadesi 61. madde ile hitkkme baglanmistir. Ayn1 zamanda kanun kapsaminda personel giderleri ve bor¢lanmayla
ilgili sayisal sinirlamalar belirlenmistir. Kanunun 49. maddesinde personel giderlerine sinirlama getirilmis ve
harcamalarin mali disiplinsizlige neden olacak sekilde artmas1 engellenmek istenmistir. Ilgili maddeye gore,
belediyenin yillik toplam personel giderleri belirli bir oran1 gegmemelidir. Bu oran en son gergeklesen biitge
gelirlerinin 213 sayili kanunla belirlenecek yeniden degerleme katsayisi ile ¢arpimi sonucu bulunacak miktarin
%30’udur. Niifus toplam1 10.000'i gegcmeyen belediyelerde s6z konusu oran %40 olarak uygulanmaktadir. Bu
kural say1sal bir mali kural tiirii olan harcama kuralina 6rnek teskil etmektedir. Benzer bir uygulama 5355 sayil
kanun kapsaminda kdylere hizmet gétiirme birlikleri icinde uygulanmaktadir. Kanunun 18. maddesinde koylere
hizmet gotiirme birliklerinin personel giderleri igin belirli bir oran belirlenmis ve bu oranin iizerine
cikilmayacagi hilkkme baglanmistir. S6z konusu oran gerceklesen en son yil biitge gelirlerinin Vergi Usul
Kanunu’nda belirlenen yeniden degerleme katsayisi ile ¢arpimi sonucu bulunacak miktarin % 10'u olarak
belirlenmistir. Personel giderlerine yonelik bu kurallar biitcenin belirli harcama kalemlerine getirilen limitler
kapsamindaki harcama kurallarindan biri olarak degerlendirilebilir.
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Belediyelerde dis bor¢lanmayla ilgili bir sinirlama kanunun 68. maddesinde aciklanmistir. Tlgili maddeye gore
il 6zel idarelerinde oldugu gibi belediyelerde 4749 sayili kanun hiikiimleri ¢ercevesinde ve sadece belediyenin
yatinm programinda yer alan projelerin finansmani amaciyla dis borglanma yapabilmektedir. 5393 sayil
Belediye Kanunu ile i¢ ve dis borg stokuna iliskinde sinirlamalar getirilmistir. lgili Kanunun 68. maddesinde
belediyelerle belediyelere bagli kuruluslar ve bunlarin sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip olduklar
sirketlerin faiz dahil i¢ ve dis borg¢ stok tutarina sinir getirilmistir. Bu miktar belediyenin en son kesinlesen
biitce gelirleri toplaminin 213 sayili kanunda belirlenen yeniden degerleme oraniyla artirilmasiyla
hesaplanmaktadir. Bu miktar biiyiiksehir belediyeleri i¢in 1,5 kat olarak uygulanmaktadir. Belediyeler
hesaplanan bu miktarin yili i¢inde toplam %10’unu agmayan i¢ bor¢lanmay1 belediye meclisinin karari ile
yapabilmektedir. Ancak %10’u asan miktarlar i¢in meclis {iye tam sayisinin salt cogunlugunun karar1 ve Cevre
ve Sehircilik Bakanligi onay1 gerekmektedir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Bu ¢aligmada yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallar teorik olarak incelenmistir. Mali kurallar kamu
maliyesine iliskin temel gostergeler {izerine getirilen sayisal kisitlamalarla biitce siireglerini ilgilendiren ilkesel
diizenlemeler olarak tanimlanmaktadir. Tiim diinyada yaygin olarak uygulanan mali kurallar merkezi idarelerde
oldugu kadar yerel yonetimlerde de genis olarak uygulanmaktadir. Temelde mali disiplini saglamaya yonelik
uygulanan mali kurallar, makroekonomik istikrara ve ekonomik biiyiimeye de katki saglayabilmektedir. Ancak
bu etkiler olumlu olabildigi gibi iilkelerin yapisal sorunlari, kamu mali sistemleri ayn1 zamanda mali kurallarin
nasil belirlendigine bagli olarak olumsuz da olabilmektedir.

Yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallarin genellikle merkezi yonetim i¢in uygulanan kurallarla benzerlik
gosterdigi goriilmektedir. Ornegin merkezi yonetim i¢in uygulanan kurallar cogunlukla biitge kurali ve borg
kural olarak diizenlenirken yerel yonetimlerde de benzer egilimler dikkat cekmektedir. Ulke uygulamalart
incelendiginde bir¢ok iilkede borg kurali ve biitge kuralinin birlikte uygulandigi goriilmektedir.

Yerel yonetimler i¢in uygulanan mali kurallar ¢ogu iilkede genel yonetim ve bdlgesel yonetim i¢in uygulanan
kurallarla birlikte uygulanmaktadir. Bu egilime yerel yonetimlerin kamu mali sisteminde 6nemli bir paya sahip
olmalar1 neden olabilmektedir. Ote yandan yerel ydnetimler artan sorumluluklar1 ve siyasi kaygilarla mali
disiplinsizlik riskiyle de kars1 karsiyadir. Bu nedenle mali kurallar bazi harcamalarin kontrol altinda tutulmasi
baglaminda 6nemli hale gelmektedir.

Tiirkiye’de uygulanan mali kural benzeri uygulamalara bakildiginda borglanmaya yonelik sinirlandirmalarin
on plana ¢iktig1 goriilmektedir. Bu baglamda mahalli idarelerin gorev ve sorumluluklari, kaynak yetersizligi ve
politik nedenlerle bor¢lanma egilimlerinin yiiksek oldugu ¢ikarimi yapilabilir. Bor¢lanmaya yo6nelik sinirlar
dis bor¢lanmaya sadece yatirimlar icin izin vermektedir. I¢ bor¢lanma iginse bazi miktar sinirlamalart
getirildigi goriilmektedir. Miktar1 asan borglanmalarda izne bagli olarak yapilabilmektedir. Bu baglamda
bor¢lanmanin kademeli olarak kontrol edildigini sdylemek miimkiindiir. Yerel yonetimlerde biitceye yonelik
acik bir kural bulunmamaktadir. Harcamalarla ilgili tek bir harcama kalemine yonelik mali kural
uygulanmaktadir. Personel giderleri {izerine getirilen bu sinirlamanin kaynak tahsisinde etkinligi dikkate aldig1
sOylenebilir. Ancak mahalli idarelerdeki personel yapisi incelendiginde bu kuralin tekrar ele alinmasi gerektigi
diistintilmektedir.
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