BELEDIYE HiZMETLERININ YERINE
GETIRILMESINDE ONCELIK SIRASI SORUNU
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Giris

Belediyeler tarafindan yiiriitiilen kamu hizmetleri; nitelikleri, yerine geti-
rilis yontemleri gibi bircok bakimindan farkliliklar gostermektedir. Bu hiz-
metlerin hepsinin bir anda yerine getirilmesinin miimkiin olamayacagi goz
oniinde bulunduruldugunda, yerine getirme sirasina yonelik bir ilkenin belir-
lenmesi gerekli goriilmektedir.

Belediye Kanunu hizmetlerin yerine getirilmesine iliskin oncelik sirasi
koymakta ve hizmetlerin yerine getirilmesinde éncelik sirasinin, belediyenin
mali durumu ve hizmetin ivediliginin dikkate alinarak belirlenecegini diizen-
lemektedir. Ancak hizmetlerin yerine getirilmesine yonelik bu kriter tek
basma hizmetin oncelik sirasini belirlemeye yeterli degildir. Hizmetlerin
onceligini belirlemede s6z konusu ilkenin yaninda, bir takim bagkaca yasal
diizenlemelerin de dikkate alimmasi gereklidir. Yapilan degerlendirmeler
neticesinde hizmet onceliginin belirlenmesinde hizmetlerin niteliklerinin ve
stratejik plan, performans programi ve biitge iliskisinin etkin oldugu goriil-
mektedir. Bu niteliklerin belirlenmesinde ve iliskinin kurulmasinda da bele-
diye meclisi 6nemli rol oynamaktadir.

1. Belediye Gorevleri

5393 sayili Kanun’un 14. maddesinin 1. fikrasinda, belediye gorevleri iki
bent halinde sayilmustir. Sayilan gorevlerin belediye tarafindan yuritiilmesi-
nin temel sarti, hizmetin mahalll miisterek nitelikte olmasi olarak belirlen-
mistir. Aksi yondeki goriislerin varligma ragmenl, s6z konusu maddenin
yazim tarzinin incelenmesinden; ilk bentte yer alan gérevlerin zorunlu, ikinci

Avukat, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisi Kamu Hukuku Doktora
Ogrencisi.
1 Halil KALABALIK, Yerel Yonetimlerin Fonksiyonel Ozerkligi, Besinci Ulusal Yerel

Yonetimler Sempozyumu (21-23 Kasim 2011), Tiirkiye Belediyeler Birligi, Ankara,
2013, s. 195.
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bentte yer alan gorevlerin ise ihtiyari nitelikte oldugu goriilmektedir2. Esasen
ilk bentte yer alan hususlar belediyeler bakimindan gorevleri, ikinci bentte
sayilan hususlar ise belediyelerin yapmaya yetkili oldugu hizmetleri ortaya
koymaktadir3.

Belediyeler i¢in ayrica bagka kanunlarda da 6zel olarak diizenlenmis go-
revler s6z konusudur. Belediye Kanunu diginda 5126 sayili Biiyiiksehir Be-
lediyesi Kanunu’nda da biiyiiksehir belediyesinin gorevleri, sayma yonte-
miyle belirlenmistir4. S6z konusu Kanun’un 7. maddesinin 2. fikrasinin a
bendinde kanunlarla miinhasiran biiyiiksehir belediyesine verilen gorevler ile
7. maddenin 1. fikrasinda sayilanlar disinda kalan gorevlerin biiyiiksehir
belediyesi digindaki belediyelere ait oldugu belirtilmis; fikranin devaminda
bu belediyeler bakimindan baskaca zorunlu gorevler de sayilmistir.

Belediye gorevlerinin bir kisminin zorunlu, bir kisminin ise ihtiyari ol-
dugunun belirlenmesi; bu gorevlerin yerine getirilirken onceligin zorunlu
gorevlerde oldugunu ortaya koymaktadir. Ancak bu gorevlerin kendi iglerin-
de dnceliginin hangisinin olduguna iliskin ise Kanun’un 14. maddesi 6zel bir
kural 6ngérmiigtiir. Buna gore; hizmetlerin yerine getirilmesinde Oncelik
strast, belediyenin mali durumu ve hizmetin ivediligi dikkate alinarak belirle-
nir>. Kisith mali kaynaklarin planlamasi agisindan énemli olan bu diizenle-
menin®, &ncelik sirasma iliskin belirledigi kriterlerin neyi ifade ettiginin
acikliga kavusturulmasi gereklidir. S6z konusu kriterlerin degerlendirilmesi
yapilmadan ortaya konulan hizmetlerin miisterek ihtiyaglar1 karsilayamaya-
cagi, bir takim hizmetlerin aksayabilecegi ve boylece kamu hizmetlerinin
belediye eliyle yiriitiilmesinde giidiilen amaca ulagilamayacagi sdylenebilir.

2 Arif ERENCIN, Belediye Gorevleri Uzerine Bir inceleme, Cagdas Yerel Yonetimler,
Cilt:15, Say1:1, Ocak 2006, s. 22.

3 Icisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, 2012 Y1 Mahalli idareler Genel
Faaliyet Raporu, Ankara, 2013, s. 18. Ayrica ilk bentte yer alan gérevler arasindaki ka-
dinlar ve ¢ocuklar i¢in koruma evleri agma da niifus kriterine gore ayrima tutularak zo-
runlu kilimmaigtir.

4 Ramazan YILDIRIM, idare Hukuku Dersleri I, Mimoza Yaymlari, Konya, 2009, s.
115. Irfan TURKOGLU, Yerel Yonetimlerde Mali Reform Arayislari: Tiirkiye’de
Belediyelerde Mali Ozerklik ve Belediye Baskanlarimin Mali Ozerklik Algilamasi,
Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanlig1, Ankara, 2009, s. 122.

S Turan YILDIRIM ve Nur KARAN, idare Hukuku I, Oniki Levha Yaymcilik, Birinci
Baski, Istanbul, 2009, s.176.

6 Barig KURTULUS, Tiirkiye’de Belediyelerin Mali Yapisi ve Harcamalarinin Fi-
nansmani, Devlet Planlama Teskilati, Ankara, 2006, s. 59.
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2. Belediye Hizmetlerinin Yerine Getirilmesinde Oncelik Sirasi

Belediyeler gorevlerini yerine getirirken birtakim hususlar1 g6z oniinde
bulundurmalidir. Bu hususlarin basinda, hizmetlerin yerine getirilmesinde
mali durum ve hizmetin ivediligi dikkate alinarak bir 6ncelik sirasinin belir-
lenmesi gelmektedir. Ayrica dikkate alinacak diger hususlar ise, hizmetlerin
vatandasa en yakin yerlerde ve en uygun usullerde sunulmasi; belediyenin
gorev, yetki ve sorumluluk alaninin belediye sinirlarin1 kapsamasi; belediye
meclis karar1 ile miicavir alanlara da belediye hizmetleri gétiiriilebilmesidir’.

2.1. Hizmet Onceligine iliskin Hukuki Diizenlemeler

Hizmetlerin yerine getirilmesinde oncelige iliskin temel kriter olan mali
durum ve hizmetin ivediligi kriterlerine benzer diizenlemeler, diger yerel
yonetimlere iliskin kanunlarda8 da bulunmaktadir. 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nda da bu yonde bir kural 6ngdriilmistiir. Merkezi yone-
tim bakimindan da Anayasa ile sosyal ve ekonomik alanlardaki hizmetlerin
yerine getirilmesinde mali kaynaklar yoniinden yapilmis bir siralama yapil-
mis olundugu goriilmektedir. Konuya iliskin Anayasada ve Biiyliksehir Be-
lediyesi Kanunu’nda yer alan diizenlemeler incelendikten sonra Belediye
Kanunu’na gore hizmetin 6nceligi ayrica ele alinacaktir.

2.1.1. Anayasaya Gore Hizmet Onceligi

Devletin, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen gérevleri-
ni yerine getirmesine iligkin sinirlarina yonelik Anayasa’nin 65. maddesi
incelendiginde; s6z konusu gorevlerin, amaglarina uygun oncelikler gozetile-
rek mali kaynaklarinin yeterliligi 6l¢iisiinde yerine getirileceginin diizenlen-
mis oldugu goriilmektedir. Devletin iktisadi ve sosyal ddevlerinin sinir1 bas-
ligin1 tagiyan, 1982 Anayasasinin 65. maddesi "Devlet, sosyal ve ekonomik
alanlarda Anayasa ile belirlenen gorevierini, bu gorevlerin amaglarina uy-
gun oncelikleri gézeterek mali kaynaklarimin yeterliligi ol¢iisiinde yerine

7 Nuri TORTOP, Burhan AYKAC, Hiiseyin YAYMAN, M. Akif OZER, Mahalli idare-
ler, Nobel Yayin Dagitim, Birinci Basim, Ankara, 2006, s. 155.

5302 sayil il Ozel idaresi Kanunu’nun 6. maddesinin 5. fikrasinda 5393 sayili Kanun’da
yer alan diizenlemeye benzer sekilde "Hizmetlerin yerine getirilmesinde oncelik sirast, il
ozel idaresinin mali durumu, hizmetin ivediligi ve verildigi yerin gelismislik diizeyi dikka-
te alinarak belirlenir" diizenlemesi yer almaktadir. Bu diizenlemede il 6zel idaresi hiz-
metlerinin 6ncelik sirasina iliskin, mali durum ve hizmetin ivediliginin yaninda, 5393 sa-
yili Kanun’dan farklt olarak hizmetin verildigi yerin gelismislik diizeyi kriteri de konul-
mustur. 442 sayili Koy Kanunu’nun 12, 13, 14 ve 43. maddelerinin incelenmesinden de
hizmetlere iligkin bir 6ncelik siralamasinin var oldugu goriilmektedir.
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getirir" seklindedir. Devletin sosyal ve ekonomik alanlardaki gérevleri ba-
kimidan bu smirlamanin konulmasi, bir takim gerekgelere dayanmaktadir.
Bunlar; devletin biit¢eyi hazirlarken baz1 6ncelikleri gozetmesi gerektigi, cok
farkli alanlarda verimsiz yatirimlar yapmak yerine, oncelikli alanlarda daha
etkin yatirnmlar yapmasi, kaynak aktarimlarinin belirlenen dnceliklere gore
yapmas1 gerektigi seklinde ifade edilebilir®. Anayasa’nin 65. maddesinde yer
alan kuralin dogrudan dogruya uygulanabilir hukuk kurali olmadigi, yasama
organina yol gosteren program niteliginde bir hiikiim oldugu kabul edilmek-
tedirl0. Nitekim s6z konusu maddenin gerekcesinde “...Madde hi¢ kimseye
Devletten sosyal ve ekonomik haklari gerceklestirmesini isteme hakki ver-
medigini, bu haklarin Devlete yiiklenen ddevierden ibaret oldugu belirlemek-
tedir...” denilmektedir. Anayasa Mahkemesi de vermis oldugu kararlardall
sosyal haklarla ilgili mali kaynaklarin yeterliligine atif yapmistir. Benzer
diizenlemenin de var oldugu 1961 Anayasasi’ninl? yiiriirliikte oldugu do-
nemde Danistay 12. Dairesi’nin 29.04.1972 tarih ve 1970/5736 E. 1972/1282
K sayili karar1 ile “... Devletin sorumlulugu iktisadi gelisme ve mali kaynak-
larin yeterliligi ile stmirlidir” denilerek dere yataklarinin sik sik temizlenerek
bakimli bir halde tutulmas1 mali ve teknik imkanlara bagli oldugunu kabulle
devleti meydana gelen zararlardan sorumlu tutmaya imkan olmadigina karar
vermis!3 ve mali kaynaklarin yetersizligini devletin verilen zarardan dolay:
sorumlu tutulmamasi seklinde de yorumlamustir.

Veysel DINLER, ‘Devletin iktisadi ve Sosyal Odevlerinin Siir1’ A¢isindan idarenin
Sorumlulugu, Hitit Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt: 1, Say1: 1, Ara-
lik 2008, s. 5.

10 Ergun OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, 8. Baski, Ankara, 2004,
s.135.

11" Ornegin, Anayasa Mahkemesi’nin 17.04.2008 tarih ve 2004/34 E. 2008/94 K. sayili ve
30.03.2011 tarih ve 2008/56 E. 2011/58 K. sayil kararlari. Avrupa insan Haklar1 Mah-
kemesi de Umraniye ¢opliigiinde meydana gelen kaza ile ilgili olarak vermis oldugu
30.11.2004 tarihli Oneryildiz/Tiirkiye kararinda, devletin sosyal ve ekonomik haklarla il-
gili gorevlerinin smirm tartismus ve durumun oliimciil bir hale gelmesinden once Umra-
niye ¢opliigiinde kurulacak bir gaz bosaltma sisteminin, Devlet’in kaynaklarini Tiirk
Anayasasi’nin 65. maddesine aykiri bir sekilde harcanmasina firsat vermeyen ... etkin
bir onlem olusturacagi yoniinde degerlendirme yapmustir.

12 Madde 53: Devlet, bu boliimde belirtilen iktisadi ve sosyal amaglara ulasma 6devlerini,

ancak iktisadi gelisme ile mali kaynaklariin yeterligi 6l¢iisiinde yerine getirir.

13 Savas TEK, idare Hukukunda idarenin Sorumlulugu, Tiirkiye Adalet Akademisi

Dergisi, Nisan 2010, Say1:1, s. 321.
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2.1.2. Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na Gore Hizmetin Onceligi

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 27. maddesinin 4. fikra-
sinda hizmetin yerine getirilmesine yonelik bir kural bulunmaktadir. Buna
gore; “Biiyiiksehir belediyesi, Kanun’'un 7. maddedesinde sayilan hizmetleri,
mali ve teknik imkdnlari cergevesinde, niifus ve hizmet alanlarim dikkate
alarak, bu hizmetlerden yararlanacak biiyiiksehir kapsamindaki diger bele-
diyeler arasinda dengeli olarak yiiriitmek zorundadwr”. Kanun hizmetin
yerine getirilmesinde bir dncelik siras1 diizenlememekle birlikte, hizmetlerin
yerine getirilmesini; mali ve teknik imkan, niifus ve hizmet alan1 kriterlerine
tabi tutmaktadir. Ayrica biiyiiksehir belediyesinin sundugu hizmetlerin alt
belediyeler arasinda dengeli yiiriitiilmesinin zorunlu olmasi1 bu konudaki
diger kriterdir.

2.2. Belediye Kanunu’na Gére Hizmetin Onceligi

Belediye Kanunu’nun, 14. maddede gorevlerin bir kisminin zorunlu, bir
kismini ihtiyari oldugunun belirlemesi; bu gorevlerin yerine getirilirken 6n-
celigin zorunlu gorevlerde oldugunu ortaya koymaktadir. Bu gorevlerin ken-
di iclerinde Onceligi ise belediyenin mali durumu ve hizmetin ivediligine
gore belirlenir.

Belediye Kanunu’ndaki bu kriter, Kanun’daki diger diizenlemelerde de
kendisini gostermektedir. Bu gercevede Kanun’un mahalle yonetimini dii-
zenleyen 9. maddesinin 4. fikrasinin, 14. maddede yer alan diizenlemeyle
birlikte degerlendirilmesi gereklidir. S6z konusu fikra; "Belediye, mahalle-
nin ve muhtarligin ihtiyaglarimin karsilanmast ve sorunlarimin ¢oziimii igin
biit¢e imkanlart élgiisiinde gerekli ayni yardim ve destegi saglar, kararla-
rinda mahallelinin ortak isteklerini géz oniinde bulundurur ve hizmetlerin
mahallenin ihtiyaglarina uygun bigimde yiiriitiilmesini saglamaya ¢aligir"
seklindeki diizenlemesiyle, belediye hizmetlerinin 6nceligine iliskin kriterle-
rin mahalle diizeyinde yansimasini saglamaktadir. Bu nedenle mahalle hiz-
metlerinin yerine getirilmesinde; belediyenin mali durumu, mabhallelinin
ortak istekleri ve mahallenin ihtiyaglarina uygunluk kriterleri ortaya ¢ikmak-
tadir. Mahalle hizmetlerine yonelik bu kriterler, esasen belediye hizmetleri-
nin yerine getirilmesinde oncelik siralamasinin ne oldugunun da anlasilma-
sina katki saglamaktadir.

2.2.1. Belediye Dahilinde Gorevlerin Tiirleri ve Oncelige Etkisi

Belediye dahilinde mahallelerin varliklarindan yola ¢ikilarak belediyenin
gorevleri; tim beldeye yonelik, mahalleye yonelik ve miicavir alanlara yone-
lik gorevler olarak siralanabilir. Bu siralama, hizmetin ivediliginin anlasil-
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masina da katki saglamaktadir. Bu durumda hizmetler bakimindan bazi ola-
siliklar giindeme gelebilir. Ornegin, belediyenin mali durumu iyi ise yapila-
cak gorevlerin hangisinin ivedi oldugu sorunu ortaya ¢ikacaktir. Yapilan
siralamaya gore, kosullarin olagan gittigi bir donemde tiim beldeye yonelik
hizmetlerin digerlerine gore ivedi oldugu kabul edilebilecektir. Ancak bu
durum her olay bakimindan farkli degerlendirilmelidir. Ornegin bir mahalle-
de bir dogal afet olmussa, bu durumda s6z konusu ivedi olan gérev bu ma-
halleye yoneliktir.

Dogal afet gibi durumlar bakimindan hizmetlerin ivediligine karar ver-
mek daha kolayken, bazi durumlarda biiylik zorluklar s6z konusu olabilir.
Bu kapsamda belediyenin mahalleye yonelik hizmetlerde; mahallelinin iste-
gini gdz Oniinde bulundurmasi ve hizmetlerin ihtiyaclara uygun bir sekilde
yiiriitiilmesinin zorunlu olmasi, mahalle bakimindan hizmetin ivediliginin
saptanmasinda mahallenin istek ve ihtiyaclarinin esas oldugunu ortaya koy-
maktadir. Buradan yola ¢ikilarak, belediye bakimindan da hizmetin ivedili-
ginin, belde halkinin istek ve ihtiyaglaria gore belirlenmesi gerektigi sdyle-
nebilir. Ancak mahalle ve belde halkinin istek ve ihtiyaglarinin 6ncelenmesi,
kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasiyla ve teknik 6nceliklerle de uyum-
lu olmalidir. Ornegin; kanalizasyonu, suyu ve asfalt yolu olmayan bir mahal-
le halkiin belediyeden talebi asfalt yol olabilir. Boéyle bir durumda teknik
oncelik olan kanalizasyon ve su altyapisinin tamamlanmasindan sonra asfalt
yapilmasi, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasim da saglayacaktirl4,

Belediyenin sundugu hizmetler, vatandaslarin yararlanmasi bakimindan
da; genel ve 6zel nitelikli hizmetler ayrimina tabi tutulabilir. Genel nitelikli
hizmetler, herkesin ortak kullanimina sunulan hizmetlerdir. Bu hizmetlere;
icme suyu, kanalizasyon, yesil alan, semt pazari, yol, kaldirim, toplu tagima,
¢Op toplama gibi biitiin belde halkinin sinirlama olmadan yararlanabilecekle-
ri belediye hizmetleri dahildir. Ozel nitelikli hizmetler, 6zellesmis veya fay-
dalanilmasi belirli nitelik ve ozelliklerle sinirlandirilmig hizmetlerdir. Bu
hizmetlere; belediyelerin belirli sosyal gruplari desteklemek, yardimda bu-
lunmak, is edinmelerini saglamak amaciyla sunduklar1 kurslar, yaslh, kadn,
cocuk ve genclere yonelik hizmetler, saglik bilgilendirme kampanyalari,
yoksul mahallelerde as evleri kurulmasi, yoksullara dogrudan ayni ve nakdi
yardimlar, yoksul dgrencilere egitim burslar1 gibi hizmetler dahildirl®. Bu
ayrima gore hizmetin yerine getirilmesinde, birtakim olasiliklar ortaya ¢ika-

14 Baki KERIMOGLU, Hayrettin GUNGOR ve Emre KOYUNCU, Belediye Biitcesi Nasil
Izlenir? Yerel Paydaslar I¢cin Bir Rehber, Tepay Yayinlari, Ankara, 2009, s. 19.

15 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 8.
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bilir. Baz1 durumlarda &zel nitelikli hizmetlerin yerine getirilmesi, genel
nitelikli hizmetlere gore oncelik tagiyabilir. Bu durumlarin ayr1 ayr saptan-
masi gereklidir.

2.2.2. Hizmet Onceliginin Belirlenmesinde Yetki

Belde halkinin istek ve ihtiyaglarindan hangisinin ivedi oldugunun belir-
lenmesi, yetki meselesini de ortaya c¢ikarmaktadir. Bu yetki, esasen se¢im
yoluyla belde halki tarafindan kullanilmaktadir. Se¢im yolu ile géreve gelen
belediye meclisi ve belediye baskani Kanun tarafindan verilen gorev ve yet-
kilere uygun olarak bu belirlemeyi yapmalidir. Hizmetin ivediligine yonelik
degerlendirme yapilirken; belde, mahalle ve miicavir alan hizmetlerine yone-
lik ayr1 ayr1 degerlendirmeler yapilmali, zorunlu ve ihtiyari gérevler ayrimi
g0z oniinde bulundurmalidir. 1580 sayili Belediye Kanunu’nun yiirtirliikte
oldugu donemde belediyelerin goérevlerini yerine getirirken yetki eksikligi
yasanmamakta oldugu; ancak, mali kaynaklarin yetmezIligi nedeniyle gorev-
lerin yerine getirilmesinde giigliik ¢ekildigi ve bazen de goérevlerin yerine
getirilemedigi; kanunun mecburi ve ihtiyari gérev ayriminda esas aldig1 gelir
kriterinin para degerindeki diisiis nedeniyle anlaminin kalmadig1 ve dolayi-
styla gerceklestirmeleri miimkiin olmayan gorevlerin belediyelerin mecburi
gorevleri arasina da girmis oldugu ifade edilmistirl6. 5393 sayili Kanun’da
zorunlu ve ihtiyari gérev ayriminda gelir kriterinin, istisnalar harig, dikkate
alinmamig olmasi bu tiir bir olasilig1 ortadan kaldirmaktadir. Bununla birlik-
te hizmetin yerine getirilmesine yonelik kriter, yetki ile yakindan baglantili
oldugundan yetki meselesinin tizerinde ayrica durulmasi gereklidir.

Belediye hizmetlerine yonelik istek ve ihtiyaclarin belirlenmesinde se-
¢im 6nemli bir etkendir. Se¢im yolu ile belediyenin karar organi olan, bele-
diye meclisi olusturulur. Belediye meclisinin gorev ve yetkileri Belediye
Kanunu’nun 18. maddesinde diizenlenmistir. Belediye gorevleri agisindan
oldugu gibi belediye meclisinin gorevleri arasinda da birtakim Oncelikler
mevcuttur. Belediye meclisi, gorevleri ¢ercevesinde; stratejik plan, yatirim
ve calisma programlari, biitce ve imar planlar ile ilgili kararlariyla belediye-
nin {istlenecegi gorevler bakimidan &nceligi belirleyecektirl’. Bu kapsam-
da, belediye meclisinin ve dolayisiyla belediyenin faaliyetleri bakimindan
planlamanin esas oldugu sdylenebilir. Hizmetlerin Onceligi planlamayla
saptanacak ve buna gore de yerine getirilecektir. Bu ¢ergevede belediye hiz-

16 Selguk YALCINDAG, Belediyelerin Gérevleri ve Yetkileri, Belediyeler El Kitab
icinde, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii Yaymi, Ankara, 1963, s. 24.

17 ERENCIN, s. 24.



184 Bilal CAN  EUHFD, C. XVII, S. 1-2 (2013)

metlerinin temel dayanagini olusturan hukuki kaynak olarak stratejik plan
one ¢ikmaktadir.

Stratejik planlamanin yararlar1 sayilirken, orgiitsel dncelikler arasinda bir
siralama yapilmasina ve oncelikli alanlarda yogunlagmaya yardim etmesine
de yer verilmektedirl8. Bu kapsamda, belediye hizmetlerinin yerine getiril-
mesi i¢in Oncelikle mali durumun, dolayisiyla biitgenin varlig1 gereklidir.
Belediye Kanunu’nun 41. maddesine gore, stratejik plin ve performans
programui biitcenin hazirlanmasina esas teskil eder ve belediye meclisinde
biitceden dnce goriisiilerek kabul edilir. Biitgeden bahsedebilmek i¢in 6nce-
likle uygun olarak hazirlanmasi1 gereken, stratejik planin ve performans
programinin ne oldugunun ortaya konulmasi gereklidir. Nitekim niifusu
50.000°1 asan belediyeler i¢in stratejik plan hazirlanmasi zorunludur. Ka-
nun’un 41. maddesinde; belediye baskaninin, se¢iminden itibaren alt1 ay
icinde kalkinma plani ve programi ile varsa bolge planina uygun olarak stra-
tejik plan ve ilgili oldugu yil basindan once de yillik performans programi
hazirlayip belediye meclisine sunacagi; stratejik planin, varsa iiniversiteler
ve meslek odalan ile konuyla ilgili sivil toplum orgiitlerinin goriiglerinin
almarak hazirlanacag ve belediye meclisi tarafindan kabul edildikten sonra
yurtrliige girecegi diizenlenmistir. Buradan yola ¢ikilarak, belediye hizmet-
lerinin varlik sartinin stratejik plan oldugu soylenebilir. Belediye gorevleri-
nin oOncelik sirasini belirleyen mali durum ve hizmetin ivediligi en basta
kendisini stratejik plan ile ortaya koymaktadir.

2.2.3. Stratejik Planlama ve Hizmetlerde Onceligin Belirlenmesi

Stratejik planlamanin ne olduguna iligkin tam bir fikir birligi bulunma-
makla beraberl9; 6rgiitiin ne oldugu, ne yaptig1 ve neyi neden yaptigima sekil
veren ve yol gosteren temel kararlari ve eylemleri tiretmek igin disipline
edilmis bir caba seklindeki tanimi20 kavrami genel hatlari ile ortaya koy-
maktadir. Stratejik plan, belediye yonetiminin gorev anlayisi ve hedefleri ile
kaynaklar1 arasinda iliski kurmasin1 saglayacaktir. Bu planlama, beldenin

18 Harun GURER, Stratejik Planlamanin Temelleri ve Tiirk Kamu Yonetiminde Uygu-
lanmasina Yoénelik Oneriler, Sayistay Dergisi, Say1: 63, Ekim-Aralik 2006, s. 97. Kut-
luhan YILMAZ, Kamu Kuruluslar i¢cin Stratejik Planlama Uygulamasi, Sayistay
Dergisi, Say1:50-51, Temmuz-Aralik 2003, s. 75.

19 F. Neval GENC, Tiirk Kamu Yénetiminde Stratejik Planlama, Dumlupinar Universi-
tesi Sosyal Bilimler Dergisi, Say1:23, Nisan 2009, s. 202. Ilhami SOYLER, Kamu Sek-
toriinde Stratejik Yonetim Uygulanabilir mi? (Engeller/Giigliikler), Maliye Dergisi,
Say1:152, Ocak- Haziran 2007, s. 105.

20 GURER, s. 91. SOYLER, s. 106.
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belli bir donem i¢in hizmet 6nceliklerinin belirlenmesini, bunlar1 karsilaya-
cak kaynaklarin nasil etkin kullanilacagina yonelik kisa ve uzun donemli
hedeflerin gerceklestirilebilirligini saglayacaktir2l,

Stratejik plan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda
tanimlanmaktadir. Belediyelerin de kapsaminda oldugu bu Kanunun 3. mad-
desine gore stratejik plan; "kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglari-
ni, temel ilke ve politikalarini, hedef ve onceliklerini, performans olgiitlerini,
bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarint iceren'
plandir. Kanun’un incelenmesinden stratejik planin bir kamu idaresinin go-
revlerini yiiriitmesi bakimindan temel plan oldugu goriilmektedir. Stratejik
plan idarenin diger tiim birimlerinde yapilan planlarin {izerinde ve onlar i¢in
bir basvuru kaynagi, rehber olma 6zelligindedir. Stratejik plan, idarenin ge-
nel amag ve hedeflerini belirlediginden diger biitiin planlar, idarenin stratejik
planina uygun, onunla ¢elismeyecek bir sekilde hazirlanmalidir. Bu bakim-
dan stratejik plan idare i¢in bir nevi Anayasa, diger planlar da bu anayasa
cergevesinde yapilan kanunlar olarak ifade edilebilmektedir?2,

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkin-
da Yonetmelik 12. maddesinde stratejik planin diger plan ve programlarla
iliskisini ortaya koymaktadir. idare bir nevi Anayasa niteligindeki bu belge-
nin daha {ist norm niteliginde bir takim belgelere de uygun olmasi gereklidir.
Buna gore; stratejik planlar, kalkinma plani, orta vadeli program ve faaliyet
alam ile ilgili diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygun
olarak hazirlanir; stratejik planlarin1 hazirlarken orta vadeli programda yer
alan amag, politikalar ve makro biiyiikliikler ile orta vadeli mali planda belir-
lenen teklif tavanlarini dikkate alarak yillar itibartyla amag¢ ve hedefler ba-
zinda kaynak dagilim tahmininde bulunur. Bu hiikiim, Belediye Kanu-
nun’nun 41. maddesinde yer alan stratejik planin; kalkinma plani ve progra-
m1 ile varsa bolge planina uygun olarak hazirlanmasi kurali ile 5018 sayil
Kanunu’nda yer alan benzer yondeki kurallarina gére daha genis nitelikte bir
sinirlama yapmaktadir. Bu c¢ergevede belediye hizmetlerinin 6nceliginin
siralanmasinda kalkinma plani ve bolge planinin da dikkate alinmasi gerekli
olmaktadir. Bu da s6z konusu onceligi belirlemede yetkili olan meclisin
yetkilerine merkezi idare tarafindan getirilmis bir sinirlama olarak ortaya
¢ikmaktadir. Nitekim idarenin bitiinligii ilkesi, yerel yonetimlerin genel

21 Kayhan Umit KUTLUCAN, Belediyelerde Stratejik Planlama Uygulamasi, Atilim
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yayimlanmanms Yiiksek Lisans Tezi, Ankara,
20009, s. 103.

22 GURER, s. 98.
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maliye politikasina gore ve vesayet denetimi ¢er¢evesinde sinirlandirilmasini
gerektirebilmektedir23. Bununla birlikte, s6z konusu Yonetmeligin 13. mad-
desinde yer alan stratejik planin uygunluk degerlendirmesi bakimindan yerel
yonetimlerin istisna tutulmasi; bu siirlamanin cergevesini azaltmakta, esa-
sen uygunluk denetiminin yapilmasi belediye meclisinde olmaktadir. Bunun-
la birlikte faaliyetlerin bu 6ncelige gore yerine getirilip getirilmedigi husu-
sunun ise denetlenmesi bakimindan faaliyet raporuna iligkin diizenlemeler,
merkezi yonetimin belediye yonetimi iizerinde vesayet yetkisinin varligimni
ortaya koymaktadir. Bu husus ayrica ele alinacaktir.

2.2.3.1. Stratejik Plan ile Amac¢, Hedef ve Faaliyet Alanlarimin
Belirlenmesi

Gorevin ylriitiilmesi i¢in stratejik plan sonrasinda, performans programi
ve biitgenin de hazirlanmasi gereklidir. Bu ¢ergevede belediye gorevlerinde
oncelik sirasini belirleyen mali durum ve hizmetin 6nceligi kriterinin; strate-
jik plan, performans programi ve biitce kapsaminda gergekgi bir anlami ol-
dugu soylenebilir. 5018 sayili Kanun’un 9. maddesine gore stratejik plan
hazirlanirken; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve kurumun
benimsedigi temel ilkeler dikkate aliir ve katilimci yontemler kullanilir.
Belediye Kanunu da stratejik planin hazirlanmasinda benzer nitelikte diizen-
lemeler 6ngormiistiir.

Stratejik plan ile belirlenen hedeflere ulasabilmek i¢in birtakim faaliyet-
lerin yapilmas1 ve kaynaklarin tahsis edilmesi gereklidir. Bu faaliyet ve kay-
naklara iliskin ayrintili bilgiler, yer ve zaman, kimin yapacagi ve oncelikler
gibi detayl bilgiler proje veya detayl1 plan olarak adlandirilan metinlerde yer
alir. Proje veya detayli planlar olarak da adlandirilan bu belgeler, stratejik
plan hiyerarsisine bagh kalarak bizzat uygulayicilarin yapacagi isleri ortaya
koyar. Bu yapilirken idarenin hedefler yoniinden 6ncelik siralamasi yapmasi
zorunludur. Hedefler onceliklendirildikten ve sorumlu birimler tarafindan
tanimlandiktan sonra, bu hedeflere ulagsmak i¢in gerekli olan faaliyetler ve
projeler bir oncelik siras1 dahilinde ele alinmalidir. Bu ¢ercevede hedefler
arasinda bir oncelik siralamasi yapildiktan sonra, hedeflere yonelik faaliyet-
ler ve projeler arasinda bir &ncelik siralamasi daha yapilmaktadir24,

23 Onur KARAHANOGULLARI, Yerel Ozerklik: Mahalli Miisterek Ihtiyaclarin Yerinden
Yonetimi, Besinci Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu, Tiirkiye Belediyeler Birligi
Yaynlari, Ankara, 2013, s. 69.

24 Atilla CAKIR, Kamu idarelerinde Stratejik Yonetim Kapsaminda Planlama ve

Plan-Biitce iliskisi, Yayimlanmamis Maliye Uzmanlig1 Yeterlilik Tezi, Ankara, 2008, s.
40.
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Stratejik planda, amaglara yonelik olarak belirlenen hedefler; ulasilmasi
ongoriilen ¢ikt1 ve sonuglarin tanimlanmis bir zaman dilimi i¢inde nitelik ve
nicelik olarak ifadesidir. Hedeflerin; miktar, maliyet, kalite ve zaman cinsin-
den ifade edilebilir olmas1 gerekmektedir. Bir amaci gerceklestirmeye yone-
lik olarak birden fazla hedef belirlenebilir?>. Amac ve hedef iliskisine iligkin
su ornek verilebilir;

Amagc: Trafik yogunlugunu azaltmak.

Hedef 1: Toplu tasima kullanmiminin artirldmast saglanacak, toplu tagima
icin yeni hatlar kurulacaktir.

Hedef 2: Trafik yogunlugunun en fazla oldugu bolgelerde yeni yollar
trafige agilacaktir.

Belirlenen hedefler daha sonra faaliyetler ve projelerle iligskilendirilecek-
tir. Her bir faaliyet ve proje belirli bir hedefe yonelik olmalidir. Herhangi bir
hedefle iliskisi kurulamayan faaliyet ve projelere yer verilmesi miimkiin
degildir. Yiriitiilmekte olan veya yiiriitiilmesi planlanan faaliyetler ve proje-
ler de mutlaka bir hedefle iliskilendirilmelidir?6. Belirlenen faaliyet ve proje-
lerin gerceklestirilmesi belediyenin insan kaynaklari, fiziki kaynaklar1 ve
mali kaynaklarimin giiciine baglidir ve bu da bir 6ncelik siralamasini zorunlu
kilar2?.

Onceliklerin belirlenmesi bakimindan; amaglar, hedefler, faaaliyet alan-
lar1 ile {irlin ve hizmetlerinin belirlenmesi gereklidir. Bu husus esasen Bele-
diye Kanunu’nda belirlenen belediyenin gorevleri, yetki ve imtiyazlari, go-
rev alani gibi hususlarla belirlenmis bulunmaktadir. Stratejik plan hazirlanir-
ken bu faaliyet ve hizmet alanlarindan hangisinin 6ncelenecegi ise hizmetin
ivediliginin saptanmasina iligkin bir durumdur. Bu durum katilimci bir yon-
temle, paydas analizi yapilarak ortaya konulmalidir. Paydas analizi, beledi-
yenin etkilesim i¢inde oldugu taraflarin goriislerinin dikkate alinmasini, stra-
tejik planin sahiplenilmesini saglayarak uygulama sansini artiracaktir. Diger
yandan, kamu hizmetlerinin yararlanici ihtiyaglart dogrultusunda sekillendi-
rilebilmesi i¢in hizmetten yararlananlari taleplerinin bilinmesi gerekir28. Bu
da ivedi hizmetlerin neler oldugunun saptanmasina yardim eder.

25 Devlet Planlama Teskilat: Miistesarligi, Kamu idareleri icin Stratejik Planlama Kila-

vuzu- 2. Siiriim, Devlet Planlama Teskilati, Ankara, 2006. s. 34.

26 Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligy, s. 41.

27 Haktan SEVSAY, Belediyelerde Stratejik Biitce Yonetimi, Yerel Siyaset, Sayi:33,
Eyliil, 2008, s, 82.

28 Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig, s. 17.
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Paydas analizi yapilirken, paydas sayisinin ¢oklugu goriislerinin elde
edilmesini zorlastiracagindan, bir kisim paydasin belirlenerek 6nceliklendi-
rilmesi gereklidir2®. Bu cercevede paydaslar olarak ilk basta belde sakinleri
gelmektedir. Hizmetin belirlenmesine yonelik yetkiyi veren ve hizmetlerden
etkilenecek kisiler paydaslardir. Se¢imle isbasina gelen ve yeniden secilmek
isteyen belediye yonetiminin, kaynaklari etkin ve verimli kullanmaya ¢ali-
sirken diger yandan da se¢men gruplarinin tercihlerine gore karar vermesi
ortaya ¢ikmaktadir30. Belediye Kanunu’nun 41. maddesinde yer alan; "stra-
tejik pldanin, varsa tiniversiteler ve meslek odalart ile konuyla ilgili sivil top-
lum orgiitlerinin goriisleri alinarak hazirlanmast" kurali bu kurum ve orgiit-
leri de paydasliga dahil etmektedir. Ayrica belediye hizmetlerinin bir kismi-
nin tiim beldeyi, bir kisminin mahalleyi bir kisminin da miicavir alanlari
ilgilendirdigi goéz Oniinde bulunduruldugunda, bu kapsamdaki faaliyetler
bakimindan paydaslarin hizmetin kapsaminda olan kisiler oldugu da goriil-
mektedir.

Paydaslarin goriisleri alimrken gesitli calismalar yapilabilir. Oncelikle
se¢im sirasinda ortaya konulan vaadlerin, se¢im sonucunda etkili oldugu ve
dolayisiyla goriislerin bir kismini yansittigi sdylenebilir. Ayrica goriisler,
cesitli aragtirmalar sonucu elde edilebilir. Nitekim Belediye Kanunu’nun 15.
maddesinin 4. fikrasindaki "Belediye, belde sakinlerinin belediye hizmetle-
riyle ilgili goriis ve diisiincelerini tespit etmek amaciyla kamuoyu yoklamast
ve aragtirmast yapabilir" seklindeki diizenleme, en basta hizmet oncelikleri-
nin saptanmasi bakimindan kullanilmalidir. Belediye iist yonetiminin goriis-
leri ve belediyeye gelen sikayetlerin istatistiki dagilimi, hizmet memnuniyet
anketi sonuglari, sivil toplum orgiitlerinden ve galisanlardan gelen goriis ve
oOneriler, konularmin uzmanlan tarafindan degerlendirilerek stratejik planla-
mayla gorevli belediye personeli tarafindan bir oncelikli stratejik hedefler
listesi hazirlanir3l, Ayrica bu goriis ve onerilerden faydalanilmasi, paydas
desteginin alinmasini ve hizmetlerin benimsenmesini de saglar32. Bu konuda
Belediye Kanunu’nun 76. maddesinde diizenlenen kent konseyi de devreye
girmektedir. S6z konusu maddeye gore; kent konseyi, kamu kurumu niteli-
gindeki meslek kuruluslarinin, sendikalarin, noterlerin, varsa tiniversitelerin,
ilgili sivil toplum Orgiitlerinin, siyasi partilerin, kamu kurum ve kuruluslari-
nin ve mahalle muhtarlarinin temsilcileri ile diger ilgililerin katilimiyla olu-

29 Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi, s. 20.

30 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 19.
31 gSevsAy, s.82.
32 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 44.
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sur. Belediyeler, kent konseyinin faaliyetlerinin etkili ve verimli ytirttiilmesi
konusunda yardim ve destek saglar. Kent konseyi, kent yasaminda; kent
vizyonunun ve hemsehrilik bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukuku-
nun korunmasi, siirdiiriilebilir kalkinma, ¢evreye duyarlilik, sosyal yardim-
lasma ve dayanisma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme, katilim ve
yerinden yonetim ilkelerini hayata gecirmeye ¢alisir. Kent konseyinde olus-
turulan goriisler, belediye meclisinin ilk toplantisinda giindeme alinarak
degerlendirilir. Bu da belediye hizmetlerinde dncelik sirasinin tespitinde kent
konseyinin goriislerinin de mutlaka dikkate alinmasini gerekli kilmaktadir.

Ihtiyag duyulan ve énceliklendirilen hizmetlerin yerine getirilmesi baki-
mindan bir takim kaynaklara ihtiyag vardir. Bu da belediyenin mali durumu
ile ilgilidir. Belediyenin mali durumu s6z konusu faaliyetlerin hangi finansal
ve personel kaynaklariyla yerine getirilecegini ortaya koyacaktir. Bunun i¢in
kurulus i¢i analizin yapilmasi gereklidir. Kurulus i¢i analiz, kurulusun mev-
cut durumunu ve gelecegini etkileyebilecek, i¢ ortamdan kaynaklanan ve
kurulusun kontrol edebildigi kosullarin ve egilimlerin incelenerek gii¢lii ve
zayif yonlerin belirlenmesi ve degerlendirilmesi olarak ifade edilmektedir.
Kurulus i¢i analizde; kurulusun yapisi (kurulusun orgiit yapisi, ayni ya da
benzer gorevi yapan birimler ve yetki cakismalari, son donemde kurulus
yapisinda ve gorev alaninda yapilan 6nemli degisiklikler, kurulusun yapisin-
da ve gorev alaninda yapilmasi giindemde olan dnemli degisiklikler, izleme
ve degerlendirme sistemi), insan kaynaklar1 (kurulus personelinin sayisi ve
dagilimi, personelin egitim diizeyi, yetkinligi ve deneyimi), kurum kiiltiirii (
iletisim siirecleri, karar alma siirecleri, gelenekler ve degerler), teknoloji
(kurulusun teknolojik alt yapisi, teknolojiyi kullanma diizeyi) ve mali durum
(mali kaynaklar, biitge biiyiikliigli, kurulugun arag, bina envanteri ve diger
varliklar1) dikkate alinacak hususlardir33. Ozellikle mali durum analizi, ula-
silmasi istenen hedeflerin gergeklesebilmesi igin gerekli finansal kaynaklara
iliskin durumu ortaya koyar34,

2.2.3.2. Hizmet Onceligi Bakimindan Stratejik Plan, Performans
Programi ve Biitce Miskisi

Stratejik planin hazirlanmasi ile belediye, bes yillik donem boyunca
hangi gorevleri hangi kaynaklarla yerine getirecegini genel olarak belirlemis
olur. Daha sonra 5018 sayili Kanun’un 9. maddesine gore, hazirlanacak olan
performans programinda ise yliriitiilecek faaliyet ve projeler ile bunlarin

33 Devlet Planlama Teskilati Miistesarligy, s. 23- 24
34 SEVSAY,s.78.
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kaynak ihtiyaci, performans hedef ve gostergeleri yer alir. S6z konusu mad-
denin son fikrasinda da biitcenin, stratejik planda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
hazirlanacag1 diizenlenmektedir. Biitceler performans programina, perfor-
mans programi ise stratejik plana uygun olarak hazirlanir. Stratejik plan,
performans programu ve biitceler arasinda bir uyum ve biitiinliik vardir3,

Belediyelerde stratejik planlari i¢erisinde yer alan faaliyetlerin yerine ge-
tirilmesi, onlarin ancak biitge ile yani mali kaynaklarla iliskilendirilmesi ile
miimkiindiir3. Stratejik planlarinn hazirlanmasindan sonra iizerinde durul-
mas1 gereken en dnemli konu, ¢ok yilli stratejik planlarin uygulama adimlari
olan yillik programlarin biitgeyle iliskilendirilmesidir. Stratejik planla idare-
nin onceliklerini igerecek nitelikte hazirlandiklarindan, bu bir anlamda 6nce-
likler ile kaynak tahsisi arasinda bagin kuruldugu anlamma da gelmekte-
dir37. Nitekim stratejik planla ortaya konulan hedeflere yonelik faaliyet ve
projelerin maliyet tahminleri yapilmasi sonucunda bir hedefin yaklagik mali-
yetine ulasilacaktir. Hedeflerin maliyet tahmini toplamindan her bir amacin
tahmini maliyetine, ama¢ maliyetleri toplamindan ise stratejik planin o yilki
tahmini maliyetine ulagilacaktir. Bes yillik toplam ise planin toplam tahmini
maliyetini verecektir38. Boylece stratejik plan ile yillik biitge arasindaki ilis-
ki de ortaya ¢ikmaktadir. Stratejik planlarda yillar itibariyla amag ve hedefler
bazinda kaynak dagilim tahmininde bulunulacagi Kamu Idarelerinde Strate-
jik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®énetmelik’in 12. madde-
sinde de yer almaktadir.

Biit¢e, hizmetlerin 6nceliginin belirlenmesinde ¢ok 6énemli bir rol oynar.
Belediye biitgesi tahsis edilen maddi ve mali kaynaklarin nerelere ve hangi
onceliklere gore tahsis edildigini gosterir. Her yerlesim yerinin hizmet ge-
reksinimi; niifus, altyapi, iklim v.b. nedenlerden dolay1 farklidir. Bu da kisith
mali kaynaklarin ne gibi hizmetlerin oncelikli kabul edilerek, o hizmetlere
harcanmasi sorununu giindeme getirmektedir. Bir hizmetin 6ncelikli hizmet
olarak kabulii her belediye i¢in farklilik tagiyabilecegi gibi belediye hizmet-
lerinden yararlanacak olanlar bakimindan da oncelikli hizmetler farklilas-
maktadir39.

35 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 26.

36 SEVSAY,s. 78.

37 CAKIR, s. 46.

38 Devlet Planlama Teskilatt Miistesarligy, s. 40.

39 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 18-19.
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5018 Sayili Kanun 3. maddesi biit¢eyi; "belirli bir donemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlart gosteren ve
usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belge' olarak tanimlamaktadir.
Belediyeler bakimindan biit¢enin kabul edilmesinde meclis yetkilidir. 5393
say1li Kanun’un 61. ve 5216 sayili Kanun’un 25. maddelerine gore de biitce;
stratejik plana ve performans programina uygun olarak hazirlanan mali yil
ve izleyen iki y1l i¢indeki gelir ve gider tahminlerini gosteren, gelirlerin top-
lanmasina ve harcamalarm yapilmasina izin veren bir meclis kararidir40,
Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi m. 5 hitkkmiinde de beledi-
ye biitcesi, mali yil icindeki gelir ve gider tahminlerini gosteren, gelirlerin
toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin veren bir meclis karart sek-
linde tanimlanmustir. S6z konusu maddeye gore; biitge, stratejik plan ve per-
formans programlari dikkate alinarak izleyen iki yilin gelir ve gider tahmin-
leri ile birlikte goriistiliir ve degerlendirilir. Biit¢e, kurumlarin plan ve prog-
ramlariin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlari goz 6niinde tutularak ve-
rimlilik, tutumluluk ilkeleri ile uluslararasi standartlara uygun olarak hazir-
lanir ve uygulanir. Biitge; gider, gelir ve finansmanin ekonomik siniflandir-
mas1 boliimlerinden olusur.

Belediye biitcesinin genel biitceden en temel farki, genel biitgenin kanun
olmasina ragmen belediye biit¢esinin meclis karari olmasidir. Bu hususta bir
diger fark ise belediye biitcesinde once gelirlerin sonra giderlerin tahmin
edilmesidir. Bunun nedeni ise belediyelerin gelir yaratma kapasitesinin sinir-
I1 olmasidir4l. Belediyeler yapmak zorunda olduklari hizmetleri yerine geti-
rebilmek igin, yasalarin kendilerine tamidig1 yetkileri kullanarak bir takim
gelirleri toplarlar ve yasalarin kendilerine tanidig1 sinirlar i¢inde bu gelirleri
harcarlar42. Belediye gelirlerinin, merkezi yonetim tarafindan kanunla belir-
lendigi ve harcamalarin ise belediye meclislerinin karar1 olarak kabul edildi-
gi ve uygulandig sylenebilir43. Anayasa’nin 127. maddesinde, yerel yone-
timlere gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanmasina yonelik hiikme
yer verilerek kamu hizmetleri, merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasin-
da, hizmet etkinliginin ve rasyonel kaynak kullaniminin gerektirdigi ol¢iide
boliistiiriilmesi ve yonetimlere kendilerine verilen gorevlerle orantili gelir

40 Can Mustafa TURKYENER ve Abdullah ALTINTAS, Belediyelerde Mali Analiz
(Yonetim ve Denetim Odakh Yaklasim), Tiirkiye Belediyeler Birligi, Ankara, 2012, s.
19.

41 SevsAvy,s, 77-78.
42 TURKOGLU, s. 93.
43 KERIMOGLU/GUNGOR/KOYUNCU, s. 12.
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kaynaklar1 saglanmasi konusu iizerinde durulmustur4. Bu ¢ergevede beledi-
ye gelirleri genel olarak, merkezi idareden gelen transferler ile 6z gelirlerden
olusmaktadir®. Merkezi idareden gelen fonlar, genel biitce vergi gelirleri
iizerinden verilen paylar ve devlet yardimlarindan olusmaktadir. Oz gelirler
ise belediyelerin kendilerince tahsil edilen vergi, resim, harg, katilma paylari,
faiz ve ceza gelirleri, girisim, istirak ve faaliyet gelirlerinden olusmaktadir46.

Belediye giderleri, ekonomik fonksiyonlarina gore; cari harcamalar, yati-
rim harcamalari, sermaye teskili ve transfer harcamalar1 ayrimina tabi tutul-
maktadir. Cari harcamalar; personel, yolluk, hizmet alimlari, tilketim mal ve
malzeme alimlari, demirbas alimlar1 ve diger harcamalardan olusur. Yatirim
harcamalari; etiit ve proje giderleri, yapi tesisleri ve biiyiik onarim giderleri,
makine techizat ve tagit alimlar1 giderleridir. Sermaye teskili ve transfer har-
camalar1; kamulastirma ve bina satin alimlari, kurumlara katilma paylar1 ve
sermaye teskilleri, ekonomik transferler ve yardimlar, mali transferler, sosyal
transferler ve bor¢ ddemeleri gibi kalemlerden olusmaktadir4’. Hizmet &nce-
likleri tespit edilirken belediyenin gider yapis1 iyi incelenmelidir. Ozellikle
cari ve transfer harcamalar1 sonrasinda yatirimlara ne kadar kaynak ayrilabi-
lecegi saptanmali, yiiriitiilmekte olan yatirim harcamalar1 i¢in gereken kay-
nak belirlenmelidir48. Belediye giderlerinin en énemli kismini cari harcama-

44 TURKOGLU, s. 176. Anayasa Mahkemesi’nin 26.1.2012 tarih ve 2011/6 E. 2012/16 K.
sayili kararinda gorevlerle orantili gelire iligskin su degerlendirmeyi yapmaktadur: ... her
biiyiiksehir belediyesinin yerine getirmek durumunda oldugu su hizmetlerinin nitelik ve
nicelik itibarwyla farklilik gosterecegi kuskusuzdur. Dolayisiyla, biiyiiksehir belediyeleri-
nin antlan farkhiliklara paralel olarak sunacaklar: hizmetlere gore elde edecekleri gelir-
ler ve bu gelirlerdeki kdarliltk orami da degisebilecektir. Ancak, kanunlarda alt ve iist si-
nwrlary belirlenmis karlilik oranlari ongoriildiigiinde durumlart tamamen birbirinden
farkly olan idarelerin gereksinim duydugunda bu oranlarin altinda veya iistiinde bir kar-
hlik orani belirlemesine imkdan bulunmamaktadir. Idareler hizmet sunarken zamana ve
degisen sartlara gore daha onceden kanun ile alt ve iist simirt belirlenmis karlilik orani-
nin iistiinde veya altinda bir karliltk orani uygulanmasina ihtiyag duyabilirler. Bu itibar-
la, idarece sunulacak su hizmetinin zaman iginde degisen sartlara gore farkll karlilik
oranlarini gerektirebilmesi nedeniyle su bedelinin tespitinde uygulanacak karlilik orani-
min belirlenmesi 6lgiilii ve adil olmalart kosuluyla idarenin takdirine birakilmast gerek-
mektedir.

45 SEVSAY,s. 79.
46 TURKOGLU, s. 73.

47 Ahmet ULUSOY ve Tekin AKDEMIR, Mahalli idareler, Seckin Yayincilik, Ankara,
2001, s. 169.

48 gEvsAY,s. 79.
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lar icerisinde yer alan personel giderleri olusturmaktadir®. Personel varlig
tim belediye gorevleri yoniinden en temel sarttir. Bu nedenle de personel
giderleri tiim diger harcamalara onceliklidir. Ancak bu Oncelikleme diger
hizmetlerin yiiriitiilmesi bakimindan dengesizlik olusturmamalidir. Personel
O6demelerine dncelik veren Belediye Kanunu’nun 49. maddesinin 8. fikrasina
gore, belediyenin yillik toplam personel giderleri, gerceklesen en son yil
biitge gelirlerinin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden
degerleme katsayisi ile carpimi sonucu bulunacak miktarin yiizde otuzunu
asamaz. Niifusu 10.000'in altinda olan belediyelerde bu oran yiizde kirk ola-
rak uygulanir.

Belediye hizmetlerinin yiiriitiilmesi bakimindan temel sart olan persone-
lin varlig1 norm kadro kriterlerine gore belirlenmektedir. Bu hususta 5393
say1li Kanun’un 49. ve 5216 sayili Kanun’un 21. maddelerinde diizenlemeler
yapilmis; ayrica Belediye ve Bagli Kuruluslari ile Mahalli idare Birlikleri
Norm Kadro ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik yiiriirliige konulmustur.
Bu yonetmelik belediyeleri, hukuki durumlari ve hizmet 6zelliklerine gore
cesitli gruplara ayirmakta ve buna gore personel istihdamini olanakli kilmak-
tadir. Yonetmelik, bu gruplari olustururken, biiyiiksehir belediyeleri ile diger
belediyeler arasinda ayrim yapmus; diger belediyeleri de niifus, ilge merkezi,
sanayi veya ticaret ve turizm niteliklerine gore siniflandirmistir. Yonetmeli-
gin ekinde yer alan cetvelde hangi belediyenin hangi sinifta yer aldigi tespit
edilmistir. Belediye igerisinde yer aldig1 sinifa gore personel istihdam ede-
cek ve hizmetleri yerine getirecektirS0,

2.2.4. Afet ve Acil Durumlar Bakimindan Hizmetin Onceligi

Belediye hizmetlerinin yiiriitiilmesinde afet ve acil durumlar bakimindan
5393 sayili Kanun ayr1 bir diizenleme yapmistir. Kanun’un 53. maddesine
gore, belediye acil durum planlamasi yapmak zorundadir. Belediye; yangin,
sanayi kazalari, deprem ve diger dogal afetlerden korunmak veya bunlarin
zararlarini azaltmak amaciyla beldenin 6zelliklerini de dikkate alarak gerekli
afet ve acil durum planlarini yapar, ekip ve donanimi hazirlar. Acil durum
planlariin hazirlanmasinda varsa il 6l¢egindeki diger acil durum planlariyla
da koordinasyon saglanir ve ilgili bakanlik, kamu kuruluslari, meslek tesek-

49 TURKOGLU, s. 117.

50 Ornegin Uskiidar Belediyesi, 526.947 niifusuyla C-14 grubunda yer almasi gerekirken;
ilce merkezi, sanayi, ticaret ve turizm nitelikleri de goz oniinde bulundurularak C-17
grubunda yer almaktadir. C grubunda yer alan belediyeler bakimindan temel birimler ola-
rak; Yazi Isleri, Mali Hizmetler ve Fen Isleri Miidiirliikleri temel birimlerdir. C-1 gru-
bundan, C-19 grubuna gidildik¢e Miidiirliik ve personel sayisi artmaktadir.
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kiilleriyle iiniversitelerin ve diger mahalli idarelerin goriisleri alinir. Planlar
dogrultusunda halkin egitimi i¢in gerekli 6nlemler alinarak sayilan idareler,
kurumlar ve orgiitlerle ortak programlar yapilabilir. Belediye, belediye sinir-
lar1 disinda yangin ve dogal afetler meydana gelmesi durumunda, bu bolge-
lere gerekli yardim ve destek saglayabilir. Acil durumlar, kendi basina ivedi-
lik tagtyan durumlardir. Afet ve acil durum planlamasi ile bu tiir durumlar
bakimindan 6ncelik belirlenmis olur. Ayrica s6z konusu diizenlemede, hiz-
metin mahalli miisterek nitelikte olmasina istisna sayilabilecek bir durum
olarak belediye sinirlar1 disindaki afetler de sayilmaktadir.

2.2.5. Aksayan Hizmetler Bakimindan Hizmetin Onceligi

Belediye Kanunu’nun hizmetlerde aksama basligini tasiyan 57. maddesi,
birtakim hizmetler bakimindan hizmetin yerine getirilmesinde 6ncelik sirasi-
n1 belirleyen mali durum ve hizmetin ivediligi bakimindan istisnai nitelikte
bir diizenleme ve vesayet yetkisi ongérmiistiir.

Bu diizenleme bir kisim hizmetler bakimindan, mali durum Kriterine ba-
kilmamasini gerektirmekte ve bunlar ivedi kabul edilmektedir. Ilgili hiikiim
bu hizmetleri tek tek saymamustir, ancak s6z konusu hizmetler; ciddi bir
bigimde aksamasimnin halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede
olumsuz etkileyecek nitelikteki hizmetlerdir. Bu nitelikteki hizmetlerin ak-
samas1 halinde, Igisleri Bakanligi’min talebi iizerine yetkili sulh hukuk haki-
mi tarafindan belirlenmesi durumunda Igisleri Bakani, hizmetlerde meydana
gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gére makul bir siire
vererek belediye baskanindan ister. Aksama giderilemezse, s6z konusu hiz-
metin yerine getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu durumda vali, aksakligi
oncelikle belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderir.
Miimkiin olmadig: takdirde diger kamu kurum ve kuruluslarinin imkanlarini
da kullanabilir. Ortaya ¢ikacak maliyet vali tarafindan Iller Bankasi’na bildi-
rilir ve Iller Bankasinca o belediyenin miiteakip ay genel biitge vergi gelirleri
tahsilati toplami tizerinden belediyeye ayrilan paydan valilik emrine gonderi-
lir. Bu durumdaki hizmetler bakimindan hizmetin ivediliginden ziyade, ivedi
oldugu bizzat Kanun tarafindan nitelikleri belirtilen hizmetlerin aksamasinin
tespiti onem tasimaktadir. Bu durumda ivedligin tespitinde yetki Igisleri
Bakanligi’nin talebi ve sulh hukuk mahkemesinin karar1 seklinde yerel yone-
tim organlar1 digina ¢ikmaktadir. Ayrica ilgili belediyenin kaynagi bulunma-
sa da hizmetler iller Bankasi’ndan belediyeye ddenecek pay ile yerine getiri-
lecektir. Bu payin karsilamaya yetmeyecegi, ciddi bir bigimde aksamasinin
halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz etkileyecek nite-
likteki hizmetler ise kendi iginde mali durum ve ivedilik kriterine gore yerine
getirilecektir.
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2.3. Hizmetin Onceliginin Belirlenmesinin ve Hizmetin Bu Oncelige
Yonelik Gerceklestirilmesinin Denetimi

Hizmetin onceliginin saptanmasi bir meclis karar1 olan stratejik planla
belirlenmekte oldugundan; bu konuda ¢esitli yontemlerle elde edilen veriler
sonrasi degerlendirme yapilarak saptama yapilmasi belediye meclisinin tak-
dirindedir. Bu konuda belediye meclisinin takdir yetkisinin sinirin ise kanu-
ni smirlamalar olugturmaktadir. Yetkinin kanuna uygun olarak kullanilmasi
halinde, stratejik plan bir davaya konu olamaz. Nitekim Anayasanin 125.
maddesinin 4. fikrasi, “Yarg: yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uy-
gunlugunun denetimi ile suirlidir. Yiiriitme gorevinin kanunlarda gosterilen
sekil ve esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem
ve islem niteliginde veya takdir yetkisini kaldiracak bicimde yargi karart
verilemez.” seklindeyken; 5982 sayili Kanun’un 11. maddesiyle fikranin ilk
climlesi degistirilerek “Yarg: yetkisi, idari eylem ve islemlerin hukuka uy-
gunlugunun denetimi ile snirli olup, hichir surette yerindelik denetimi gek-
linde kullanilamaz.” seklini almistir. Esasen s6z konusu degisiklik 6ncesinde
de yerindelik denetimi yapilmasi miimkiin degildi. Bu diizenlemeler goz
oniinde bulunduruldugunda; belediye meclisinin hizmet 6nceligini belirledi-
gi stratejik planlarn yargisal denetiminin hukuka uygunluk denetimi ile si-
nirli oldugu, idarenin yerindelik ve takdir yetkisi konularim kapsamamakta
oldugu sdylenebilir°l. Hukuka uygunluk; bir idari eylem veya islemin Ana-
yasa ve hukukun genel ilkelerine, yasa, tiiziik ve yonetmelik hiikiimleriyle
yargisal ictihatlara uygunlugu seklinde ifade edilmektedir. Yerindelik; idari
islem veya eylemin yapilmasinda zaman, mekan, hal ve sartlarin icaplarina
gore, idari gerekler uyarinca davranmaktir. Yerindelik, takdir yetkisinin hu-
kuka uygunluk denetiminin disinda kalan kismidir®2, Hukuka uygunluk de-
netiminde; stratejik planin zorunlu gorevler ile ihtiyari gorevler arasindaki
ayrimi gdz oniinde bulundurup bulundurmadigi, stratejik planda yer verilen
faaliyetlerin belediyenin yetkisi igerisinde olup olmadigi ve stratejik planin
kalkinma plan1 ve programu ile varsa bdlge planina uygun olup olmadig1 g6z
oniinde bulundurularak yapilacaktir. Bu ¢ercevede kullanilan bir takdir yet-
kisi ve dolayisiyla hizmet 6nceliginin belirlenmesi hukuka uygun olacaktir.

Stratejik plan sonrasi faaliyetlerin yiiriitiilmesine yonelik hukuka uygun-
luk denetimi ve yerindelik denetimi ise farklilik gostermektedir. Burada s6z
konusu olan belediye baskaninin faaliyetlerinin stratejik plana, performans

51 ()ZBUDUN,s. 116.

52 jbrahim TOPUZ ve Kadir OZKAYA, Aciklamah-ictihath idari Yargilama Usulii
Kanunu, Ankara, Mahalli Idareler Dernegi Yayni, 2002, s. 29.
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programina ve biitgeye uygun olup olmadigidir. Hukuki denetim bakimindan
bu list normlara aykiri olan faaliyetlerin hukuka aykiriligi s6z konusudur.

Yerindelik denetimi bakimindan ise hem belediye meclisi hem de mer-
kezi idare etkin olmaktadir. Bu konuda Belediye Kanunu’nun 54. maddesi
ve devaminda diizenlenen denetime iliskin hiikiimler, hizmetin 6ncelige gore
yiiriitiilmesinin denetimini olanakli kilmaktadir. Belediye hizmetlerinin yii-
ritilmesinde meclis denetimini saglamak bakimindan, belediye baskan
yillik olarak faaliyet raporu diizenler. Faaliyet raporunda; stratejik plan ve
performans programina gore yiiriitiilen faaliyetler, belirlenmis performans
olgiitlerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenleri ve belediye borglarimin durumu yer alir. Belediye Kanunu’nun 26.
maddesine gore, faaliyet raporundaki aciklamalar, meclis {iye tam sayisinin
dortte iic ¢cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri
kapsayan tutanak, meclis bagkan vekili tarafindan mahallin miilki idare ami-
rine gonderilir. Vali, dosyay1 gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistay’a gonde-
rir. Yetersizlik karari, Danigtayca uygun goriildiigii takdirde belediye baska-
n1, bagkanliktan diiser. Boylece hizmetin onceliklere uygun olarak yerine
getirilmemesinin bir yaptirimi da s6z konusu olur.

Sonu¢

Yerel kamu hizmetleri, kamu hizmetleri icerisinde biiylik ve 6nemli yere
sahiptirler. Bu hizmetlerin yerine getirilmesi bakimindan belediyelere nem-
li gorevler diismektedir. Bu hizmetler bakimindan kimi yasal diizenlemeler
belediyelere genel yetki vermekteyken, kimi yasal diizenlemeler gorevleri
sayma yoluyla belirtmektedir.

Mevcut durumda da oldugu gibi sayma yoluyla belirlenen gorevlerin bir
kismi zorunlu bir kismu ise ihtiyari nitelikte gérevlerdir. Kanun tarafindan
belirlenen ve genis bir alan1 kapsayan bu gorevlerin yerine getirilmesi icin
yerel kaynaklarin yeterli olmas1 gerektigi gibi etkin ve verimli kullanilmasi
da gereklidir. Bu agidan hizmetlerin yerine getirilmesi bakimindan, mali
durum ve hizmetin ivediligi kriteri getirilmistir. S6z konusu kriter, stratejik
plan, performans programi ve biitce iliskisi ¢er¢evesinde anlam kazanmakta-
dir. Bu kapsamda hizmet Onceliginin saptanmasi belediye meclisinin yetki-
sindedir.

Belediye meclisi stratejik planla dncelikli amag¢ ve hedefler belirledikten
sonra bunlara yonelik faaliyetleri de saptar. S6z konusu faaliyetler, yillik
bazda hazirlanan performans programinda yer alir ve biitce de buna uygun
hazirlanarak, harcamalar faaliyetlerin onceliklerine gore yapilir. Oncelikler
belirlenirken her belediyenin kendi belediye sinirlar igerisindeki ihtiyaglari
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ve teknik oncelikleri de gbz oniinde bulundurmas: gerekir. Thtiyaglarin neler
oldugunun tespitinde mahalle ve belde sakinleri ile sivil toplum kuruluslari,
meslek kuruluslart ve kamu kuruluslarinin goriislerine basvurulabilir. S6z
konusu ihtiyaclarin karsilanmasina ydnelik faaliyet onceliklerinin belirlen-
mesinde ise bu konu teknik nitelikte oldugundan, uzman goriislerinden ya-
rarlanilmalidir.

Yasal yetki ve sartlara uygun olarak hazirlanmis olan bir stratejik plan ile
buna dayali olarak hazirlanan performans programi ve biitge, belediye hiz-
metlerinin 6nceligini belirleyecegi gibi hukuki altyapisim1 da olusturur. Bu
hukuki altyapiya uygun olmayan bir faaliyetin gerceklestirilmesi s6z konusu
olamaz; aksi durum yargisal ya da idari denetime ve dolayisiyla yaptirima
neden olabilir. Ayrica belediyenin igerisinde yer aldig1 belediye grubunun,
personel isttihdami ve belediye niteligi bakimindan etkisi oldugundan hiz-
metlerin oncelenmesinde bu hususun da dikkate alinmasi da gereklidir.
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