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Mali kurallar, 1990°T: yillarla birlikte biiyiik bir ilgi odagr haline gelmistir.
Ozellikle birgok iilkede meydana gelen biitce aciklari, mali disiplini yeniden
saglamak icin ulusal diizeyde mali kurallarin benimsenmesine yol acmistir.
Giintimiizde mali kurallar, kamu kesiminde genel yonetimin bir parcas: olan
mahalli idareler icin de oldukca énemli bir aractir. Mahalli idareler ayr tiizel
kisilige sahip aktérler olarak cogu iilkede kamu hizmetlerinin dnemli bir
kismini  idistlenmektedirler. Ayrica soz konusu idarelere son illarda
yerellesme  reformlariyla  daha ¢ok  yetki, kaynak wve sorumluluk
devredilmektedir. Mali yonetim icinde agirhiklart artan mahalli idarelerin
mali disiplin icinde kaynaklarim etkin kullanmas: icin ozellikle merkezi idare
tarafindan konulan mali kurallarla yonlendirildigi goze carpmaktadir. Ulusal
diizeyde mali kurallarla ilgili cok sayida arastirmaya karsin mahalli diizeyde
mali kurallar: inceleyen calismalar simirhdir. Bu nedenle makale, mahalli
idarelerde uygulanan mali kural tiirleri incelenmekte ve Tiirkiye'deki mevcut
durumu degerlendirmektedir.

Anahtar Kelimeler: Mahalli idareler, Mali Kurallar, Mali Disiplin,
Mali Yerellesme, Tiirkiye.
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AN EXAMINATION OF FISCAL RULES FOR LOCAL
GOVERNMENTS

ABSTRACT

Fiscal rules have become a major focus, especially in the 1990s. Budget
deficits in many countries have led to the adoption of fiscal rules at the
national level to restore fiscal discipline. Today, fiscal rules are also a very
important tool for local governments, which are part of the general
government in the public sector. Local governments, as actors with separate
legal entities, undertake a significant portion of public services in most
countries. In addition, local governments in recent years have taken more
authority, resources and responsibility with the reforms of fiscal
decentralisation. The growing tendency of local governments is driven by the
fiscal rules set by the central government, in order to use their resources
effectively in fiscal discipline. Despite the numerous researches on fiscal rules
at the national level, there are limited studies that examine fiscal rules at the
local level. For this reason, the article examines the types of fiscal rules
applied in local governments and assesses the current situation in Turkey.

Keywords: Local Governments, Fiscal Rules, Financial Discipline,
Fiscal Decentralization, Turkey.



Mabhalli Idare Diizeyinde Mali Kurallarin Incelenmesi

GIRIS

Mali kural, genel mali performansin bir gostergesi oldugu kabul
goren biitce ag1g1 ya da borglanma gibi mali gostergelerden hareketle
maliye politikas1 tizerine getirilen stirekli bir simirlama olarak
tanimlanmaktadir. Bu tiir stmirlamalar biitce aciginin GSYIH'ye oram
gibi sayisal tiirden olabilecegi gibi merkez bankasindan ya da yurt
disindan borg¢lanmanin yasaklanmasi gibi nitel de olabilir (Kopits,
Symansky, 1998: 2).

Mali kurallar, 6zellikle 1990’1 yillarla birlikte daha biiyiik bir ilgi
odag haline gelmistir. Ozellikle bircok tilkede meydana gelen biiyiik
biitce aciklari, kontrol edilemeyen kamu harcamalar1 ve borg yiikii,
mali ve ekonomik disiplini yeniden saglamak icin 6zellikle ulusal
diizeyde mali kurallar1 giindeme getirmistir. Avrupa Birligi
diizeyinde ekonomik-mali istikrarin korunmasi kaygisi da Birlik
diizeyinde mali kurallar olusturulmasini saglamistir (Giinaydin, Eser,
2009: 52).

Ulusal diizeyde mali kurallar tizerine birgok ¢alisma olmakla birlikte
mahalli idare diizeyindeki ¢alisma sayist olduk¢a siurlidir. Mahalli
idareler ayri tiizel kisilige sahip aktorler olarak bazi tilkelerde kamu
hizmetlerinin énemli bir kismin tistlenmislerdir. Kamu yonetiminde
yerinden yonetime gittikce agirlik verilmesi ve mahalli idarelere daha
biiyiik yetki, kaynak ve sorumluluk devirleri s6z konusu idarelerin
mali sistem icindeki onemini artirmaktadir. Bu nedenle makalede,
mahalli diizeyde uygulanan mali kurallarin neler oldugu, hangi
tilkelerde hangi ttr kurallarin uygulandigt ve kural tasarim
konularinin incelenmesi amaglanmistir.

Bu cercevede makale bes ana boliimden olusmaktadir. Birinci
boliimde mali kurallar hakkinda genel bilgiler verilmektedir. Ikinci
bolim mahalli idare diizeyinde mali kurallara bagvuru nedenlerine
odaklanmaktadir. Mahalli idarelerde uygulanan mali kural tiirleri
tciincii boliimde ele alinmaktadir. Doérdiincii boliim mali kural
tasarimi konusunda yol gosterici olmasi i¢in kurallarin muhtemel
etkilerini incelemektedir. Son bdéliim olan besinci boliimde ise
Turkiye’de mahalli idare diizeyinde yiiriirlitkte olan mali kurallar
degerlendirilmektedir.
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1. MALI KURALLAR: KAVRAMSAL BILGILER

Kopits (2001:3-4)"in belirttigi gibi mali disiplinin faziletleri, yaklasik 2
bin yi1l 6nce Cigero tarafindan su sekilde vurgulanmustir: “Biitce denk
olmali, hazine yeniden doldurulmali, kamu borcu azaltilmalidir”. Mali
disiplinin anayasal veya yasal hiikiimler aracilifiyla daimi kurallar
koyarak saglamaya yonelik ¢abalarin yaklasik ytiz elli yili agkin bir
gecmisi vardir.

Mali kurallarin uygulamada tarihsel gelisimini {i¢ doneme ayirabiliriz.
Birinci donem, bazi federal devletlerde eyaletlerin kendiliginden denk
biitce kuralinin bir tiirii olan “altin kurali” benimsedikleri dénemdir.
19. Yiizyilin ortalarinda ¢ogu Amerikan eyaletinde ve 1920’lerde de
Isvicre'de bazi kantonlarda uygulamaya konan bu kural,
bor¢lanmanin ancak yatirim harcamalarinda kullanilabilecegini
vurgulamaktadir. Bu kuralin o dénemde benimsenmesinin temel
amac1 ise federal devletin zor durumlardaki eyaletleri kurtarma
geleneginin olmamasidir. Tkinci dénem, II. Diinya Savasindan sonra,
Almanya, Italya, Japonya ve Hollanda gibi gelismis iilkelerin
uygulamaya koyduklar istikrar programlarimi desteklemek amaciyla
denk biitge kurallarmmi (¢ogu altin kural seklinde) benimsedikleri
donemdir. 1960’1 yillarda ise o©zellikle biitge aciklarinin merkez
bankalarindan finanse edilmesini sinirlayan veya yasaklayan kurallar
uygulanmaya baslanmistir. Ancak bu donemde sozii edilen biitiin
kurallar, yaratictc muhasebe islemleri ve diger seffaf olmayan
uygulamalarin ontine gecilememesi nedeniyle yeterince basaril
olamamistir. Mali kurallarin gelisiminde tictincii dénem ise Yeni
Zelanda’'nin 1994 yilinda Mali Sorumluluk Yasasi'ni kabul etmesiyle
diger gelismis ve gelismekte olan tilkelere mali kurallar konusunda
ornek teskil etmeye basladigi donemdir. Bu donemin kurallars,
devletin cesitli kademelerinde uygulanmaya baslanan bir dizi denk
biitce yiikiimliiliikleri, bor¢ ve harcama limitlerini igermektedir.
Onceki donemlerden farkli olarak bu dénemde ve giiniimiizde mali
kurallar genelde bir cerceve yasada ya da uluslararasi bir antlasmada
yer almakta, ayrica zamanl ve diizenli raporlamaya imkan veren bir
muhasebe diizeni ve orta vadeli harcama sistemi ile
desteklenmektedir. Bu sayede mali kurallarin daha saydam bir sekilde
takip edilmesi ve uygulanmasi saglanmakta ve bu konuda hesap
verebilmek miimkiin hale gelmektedir (Kopits, 2001: 4-5).
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IMF verilerine gore mali kurallarin 1990 yilinda sadece yedi tilkede
uygulandig1 goriiliirken bu saymin 2009 yilinda seksene (Kumar vd.,
2009: 7), 2015'te ise doksan altiya (IMF, 2016) yiikseldigi
anlasilmaktadir. Bircok iilke tarafindan benimsenen mali kurallarin
uygulanma gerekgeleri oldukca fazladir. Bunlardan birisi,
politikacilarin gesitli sebeplerle biitge agigna meyilli olduklari, bu
nedenle de mali kurallarla sinirlandirilmalar: gerektigi gortisudiir.
Buna gore politikacilar, mali disiplini saglama yiikiinii kendilerinden
sonra gelecek hiikiimetlere ve hatta gelecek kusaklara aktarma
egilimindedirler. Onlarin mevcut vergi yiikiiniin tizerinde harcama
yapmalar1 ve baski-gikar gruplarina comert davranarak ikramda
bulunmalari, vergi yiikiintin gelecek yillara tasinmasina yol agarken
yeniden secilme olasiliklarini artirmaktadir (Wyplosz, 2013: 497-499).
Sec¢menler ise politikacilarin uyguladiklar1 bu stratejiyi anlama
konusunda tam anlamiyla basarili degildirler. Bir yandan mevcut
harcamalardan sagladiklar1 faydalara asir1 deger verirken diger
yandan gelecekte ytiklenecekleri vergi ytikiinii oldugundan az tahmin
etme egilimdedirler. Bu ytizden bir ceza da almayan politikacilarin
mali kurallar tarafindan simurlandirilmasinin  gerekli  oldugu
savunulmaktadir (Karakurt, Akdemir, 2010: 231). Mali kurallarin
diger uygulanma gerekgeleri ise makroekonomik istikrarin
saglanmasi;, para politikasinin desteklenmesi; uzun donemli mali
sturdurtlebilirligin saglanmasi; federal devlet, konfederasyon ya da
ortak para alani igindeki olumsuz digsalliklardan kaginilmasi; devlet
politikasinin  uzun vadede saygmlhigmin artirnlmasidir (Kopits,
Symansky, 1998: 6-8).

Kopits, Symansky (1998: 18-19), ideal bir mali kuralin sekiz czellige
sahip oldugunu belirtmektedirler. Bunlar:

(1) Mali kural, belirsizlik ve etkin olmayan uygulamadan kaginmak
amactyla kurumsal kapsam ve 6zel kaginma hiiktimleri acisindan iyi
tammlanmalidir.

(2) Uzun omurlt bir mali kuralin temel 6zelligi, halkin destegini
kazanabilmek acisindan muhasebe, tahminleme ve kurumsal
diizenlemeler dahil devlet faaliyetlerinde saydamliktir.

(3) Mali kurallar, halkin ve parlamentonun ilgisini ¢ekebilmek igin
basit nitelikte olmalidur.
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(4) Kurallar, yetkili otoritelerin kontrolii disindaki digsal soklara karsi
koyabilmek icin esnek olmalidir.

(5) Mali kurallar, amaca ulasmak acisindan yeterli olmalidir.

(6) Mali kural, wuygulanabilir olmalidir. Bu nedenle uyulmamasi
halinde yaptirnm yetkisi ile cezalari iceren anayasal ya da yasal
diizenlemelerin olmas: gereklidir.

(7) Mali kural, diger makroekonomik politikalar ya da kurallarla i¢sel
tutarhiliga sahip olmalidir.

(8) Mali kural, etkin politikalarla ve mali reformlarla desteklenmelidir.
Aksi takdirde uzun siire uygulanmasi miimkiin degildir.

2. MAHALLI DUZEYDE MALI KURALLARA BASVURMA
SEBEPLERI

Mali kurallar daha once belirtildigi gibi politikacilarin karar alma
yetkisi tizerine getirilen smirlamalardir. Mahalli idare diizeyinde
diustuniildiigiinde mali kurallar, genelde merkezi idare tarafindan
(cesitli gerekgelerle) konulup uygulanmasi istenen kurallardir.
Bununla birlikte mahalli idareler de mevzuatin izin vermesi halinde
bazi kurallar koyup uygulayabilirler (Sutherland vd., 2006: 7).

Mabhalli idare diizeyinde mali kurallara ihtiyag duyulmasinin birgok
sebebi vardir. Bunlardan bazilar1 mahalli idareleri asir1 harcama-
borclanma yapmaya ve gerektiginden daha az vergi toplamaya
yonelten faktorlerin olmasidir. S6z konusu faktorler mahalli idarelerin
ekonomi iginde mali disiplinsizlik kaynagi olmalarina ve merkezi
idareyi zor duruma diistirmelerine yol acabilmektedir. Ornegin,
merkezi idarenin mahalli idareleri zor mali durumlarinda kurtarma
geleneginden kaynaklanan “ahlaki tehlike / ¢o6kiis” bunlardan
birisidir. Bu gibi durumlarda, mali disiplinsizligin maliyetleri ulusal
biitceye aktarilmaktadir. Bu nedenle hatalarmin telafi edilecegini bilen
mahalli idarelerde mali sorumluluk diizeyi zayiflamakta ve riskli de
olsa asir1 harcama-bor¢ alma egilimi dogabilmektedir. Otesinde,
merkezi idarenin mahalli idareleri hicbir sekilde kurtarmayacag:
yoniinde agik bir politikasi olsa bile buna uyulmayabilir. Ciinkii
mahalli idarelerin, kendi sinurlarinda yasayan vatandaslara temel



Mabhalli Idare Diizeyinde Mali Kurallarin Incelenmesi

kamu mal ve hizmetlerini sunma sorumluluklar1 vardir. Hizmetlerde
meydana gelecek aksamalar genellikle 6nemli sosyal ve siyasal Tlara
yol actigindan biitce agiklart ve asir1 borg yiikii kaginilmaz olabilir
(Ter-Minassian, 2007: 2-3).

Bir diger sebep, idareler arasinda mali iligkilerin 6nceden adil bir
sekilde diizenlenemedigi durumlarda ortaya cikar. Bilindigi gibi
hemen her tilkede mahalli idareler arasinda cografik, ekonomik ve
sosyal acilardan onemli farkhiliklar vardir. Soz konusu idareler
arasinda bu tiir bolgesel dengesizliklerin, idareler aras1 mali iligkiler
diizenlenirken diistintilmesi ve ihtiya¢ duyan mahalli idarelere gelir
transferi yapilmas1 gereklidir. Eger tilke iginde bazi mahalli idareler
kendilerine diisen gorevleri yapabilecek gelir kaynaklarindan yoksun
ise ve merkezi idareden bu durumu telafi edecek olciide bir gelir
aktarimi yapilmiyorsa, ilgili idarelerin temel kamu hizmetlerini
sunmak icin biitge acigina basvurmalar1 soz konusu olabilir. Bu
durum ozellikle ilgili mahalli idarelerin bor¢ alma olanaklarina sahip
oldugu durumlarda (bankadan borg ya da kendi kurdugu tesebbiisten
borg gibi) daha ¢ok goriiliir (Ter-Minassian, 2007: 2-3).

Mali kurallara bagvurulma sebeplerinden birisi de yerellesme (adem-i
merkeziyetcilik) olgusunun yayginlasmasidir. Genellikle adem-i
merkeziyetcilik mahalli idarelere diisen sorumluluklarin artmasi
olarak algilanmakta ve bu sorumlulukla orantili bir vergi 6zerkligi
artisa gidilmemektedir. Ozellikle bor¢lanma 6zgiirliigiine sahip olan
mahalli idarelerin bu gibi durumlarda finansman kaynagi olarak
borca daha fazla bagvurduklar: goriilebilmektedir. Ozellikle Kanada
ve Avustralya’da 1990’1 yillarin baslarinda yerel diizeyde meydana
gelen kronik aciklar ve borg seviyeleri buna bir ¢rnektir. Bu gibi
durumlarda yerel idarelerin mali kurallar1 benimsemeye calistiklar
goriilmektedir (Sutherland vd., 2006: 8-9). Genel olarak mabhalli
idarelerin, dereceleri degismekle birlikte anayasal olarak garanti altina
alinmis bir Ozerklikleri vardir. Bu ise merkezi idarenin mahalli
idareler tizerine denk biitce kurali ya da borglanma limiti gibi mali
kurallar koyup ve uygulamasina engel olabilir. Genelde mahalli
idarelerin yasal ya da fiili 6zerkligi ne kadar biiytiik olursa, yukaridan-
asag getirilen simirlamalarin uygulanabilir ve etkili olma ihtimali de o
kadar diigtik olur (Ter-Minassian, 2007: 2-3).

Ekonomide biitiinlesmenin arttig1 giintimiizde bir mahalli idarede
meydana gelen mali dengesizlikler, digerlerini de etkileyebilmekte,
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dissal maliyet yayabilmektedir. Bu nedenle mahalli idarelerin bir mali
disiplinsizlik kaynagi olmalarinin o6niine gegebilmek icin mali
kurallara ihtiya¢ duyulabilir. Ciinkii bu tiir durumlarda mahalli
idarelerin geneli, olusan olumsuz maliyetleri kendiliginden
yliklenmek istemeyeceklerdir (Ter-Minassian, 2007: 2-3). 2008 krizi
sirasinda ve sonrasinda yerel idarelerin mali durumlari, merkezi
idarelerden daha az etkilenmis olsa da idareler arasi mali dissalliklar
gerekgesi ile yerel idarelerin bor¢lanmalar: ve biitge aciklar1 yoluyla
disiplini zedelemeleri olasiig bulunmaktadir. Ozellikle bir mahalli
idarenin mali durumunun kétiilesmesi faiz oranlarinda bir artisa yol
acabilmekte bu gibi dissalliklar ise diger tiim idarelere maliyet olarak
yansimaktadir (OECD, 2013: 39).

Mali kurallar, genel yonetim kapsaminda bir mali giiclendirmeye
(konsolidasyona) olan ihtiya¢ nedeniyle de uygulanabilir. Gercekten
Avrupa Birligi diizeyinde Maastricht kriterleri sadece merkezi idareyi
degil mahalli idareleri de igine almaktadir. Bu nedenle bor¢lanma ya
da biitge a1 kriterlerine uymak isteyen bir devletin, mahalli
diizeyde de borg-biitce acig1 diizeylerini diistinmesi ve gerekliyse bu
tir mali kurallar1 yerel diizeyde uygulamaya koymasi gereklidir
(Sutherland vd., 2006: 10)

Son olarak mabhalli idarelerin mali kapasitelerinin sinirli olmas: da
onemli bir sebep olarak goriilebilir. Mahalli idareler, merkezi
idareden daha az ozerklige sahiptirler. Genellikle gelir tabanlar1 dar
ve gelirlerini artirma giicleri simirlidir. Ayrica yaptiklar: harcamalarin
onemli bir kism1 zorunlu olup kisilmas1 zordur. Ek olarak demografik
faktorler (6rnegin yaslanma) de harcama artisim1 zorlayan bir
unsurdur (Hulbert, Vammalle, 2016: 5-6). Bu nedenle mabhalli
idarelerde mali durumun bozulmamasi igin mali kurallara
basvurulmasi s6z konusu olabilmektedir.

3. MAHALLI DUZEYDE UYGULANAN MALI KURAL TURLERI

Mahalli idarelerde uygulanan mali kural sayisi oldukca fazladir.
Bununla birlikte mali kurallar1 dért ana baglik altinda gruplandirmak
miimkiindiir. Bunlar, biitge denkligi, bor¢lanma, vergi ve harcamalara
iliskin kurallardir. Bazi kurallar yildan yila uygulanirken, bazilar:
birkag yili kapsar sekilde uygulanmaktadir (OECD, 2013: 40; Wyplosz,
2013: 506).
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Mali kurallara iliskin veriler OECD tarafindan anket yontemiyle
toplanmakta ve zaman zaman giincellenmektedir (Sutherland vd.,
2006: 14). OECD iilkelerinde mabhalli idare diizeyinde (belediyeler,
komiinler, alt kademe yerel birimler) uygulanmakta olan mali
kurallar Tablo 1’de goriilmektedir. Tabloda yer alan iilkelerde en fazla
uygulanan mali kural biitce denkligi kurahidir. Onu sirasiyla
bor¢lanma ve vergi kurallar1 izlemektedir. Harcamalara iliskin mali
kurallara daha az rastlanmaktadir.

Tablo 1. Mahalli Idare Diizeyinde Mali Kural Ornekleri

Ulke Ad1

Biitce Denkligi
Kural

Harcama
Limiti

Vergileme
Limiti

Bor¢lanma
Kisit1

Almanya

X

Avustralya

X

x| >

Avusturya

Belgika

Cek Cum.

Danimarka

KIX|X|

Estonya

KX XX

Finlandiya

Irlanda

Ispanya

XX

Isveg

Isvigre

ftalya

Kanada

Kore

P Bt B B A B B A P B P P P P P

Meksika

Norveg

Polonya

Slovak Cum.

Slovenya

XXX |[X|

Sili

Yeni Zelanda

X

Tiirkiye

Toplam

19

R I R I R P I P P R Y

Kaynak: Fredriksen, 2013: 11.

Mali kural orneklerine gore OECD iilkeleri genellikle birka¢ mali
kural1 bir arada kullanmaktadir. Danimarka, Kore ve Yeni Zelanda ise
dort tir mali kurali da mahalli idareler diizeyinde benimseyen nadir

iilkelerdendir.
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3.1. Biitce Denkligi Kurallar:

Biitce dengesine iliskin kurallar genel olarak bir mahalli idarenin
biitce acgigina tiist sinir (tavan) getirilmesidir. Bu, “sifir actk” (denk
biitce) olabilecegi gibi en fazla belirli bir aciga izin verilmesi seklinde
de olabilir. Biitge agigim1 tamamen yasaklamak (bor¢lanmaya imkan
tanimamak) temel bir mali yonetim olgtitii olsa da mahalli idarelerde
yatirim harcamalarinin borgla finansmanina izin verilmesi gercekei
olabilir. Mahalli idareler, OECD iilkelerinde ortalama olarak kamu
yatirimlarinin ticte ikisini gergeklestirmektedirler ve bu tiir yatirimlar
hizmetlerin yerinden sunumu igin gereklidir. Ayrica iyi belirlenmis
kamu yatirimlarinin uzun vadeli biiytime tizerinde de olumlu etkileri
olabilir.

Tablo 2. Mahalli idarelerde Biitce Denkligine iliskin Mali Kural

Ornekleri
Sadece | Cari biitce + | Denk Biitce| Giiglii Denk Cari ve
B Kural cari biitce dis1 Kural Biitce Kurali yatirim
|Ulke Ad1 Yok biitce fonlar (Carive |(Carive Yatirim| biitceleri ile
(Altin |(Giiclii Altin| Yatirnm | Biitceleri ayr1 | biitce dis1
Kural) Kural) Biitceleri) ayri) fonlar
[Almanya - - - X X X
[Avustralya X - - - - -
[Avusturya - - - - - X
Belcika - X - - - -
Cek Cum. - - - X - -
[Danimarka - - - X - -
[Estonya - X - - - -
Finlandiya - X - - - -
irlanda - X - - - -
ispanya - - - X - X
[svec - X - - - -
[svicre - X - - - -
italya - - - X - -
Kanada - X - X - -
[Kore - X - - - -
[Meksika X - - - - -
[Norveg - - - - - -
[Polonya - X - - - -
Slovak Cum. | - - - - X -
Slovenya - - - X - -
Sili X - - - - -
Yeni Zelanda| - X - - - -
Tiirkiye X -
Toplam| 4 10 0 7 2 3

Kaynak: Hulbert, Vammalle, 2016: 22.
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En zayif biitce dengesi kurali, sadece yatirnmlar digindaki biitge
harcamalarinin” (cari biitce harcamalarr) denk olmasimi gerektiren
(basit) “altin kural”’dir ve bu uygulamada kamu yatirimlariin
bor¢lanmayla finanse edilmesine izin verilmektedir. Altin kural
kapsamina cari biitge ile birlikte biitge disi fonlarin da déhil edilmesi,
mali kurali1 biraz daha giiclendirdiginden buna “giiclii altin kural” ad1
verilmektedir. Giiglii altin kuralda kapsam genislese de bor¢lanmaya
(yatirimlar i¢in) hala izin verilmektedir. Biitcenin gerek cari gerekse
yatirnm kismu toplammin normal gelirlere denk olmasi gerektigini
ifade eden kural ise “basit denk biit¢e kurali”dir. “Giiglii denk biitce
kurali” ise cari biitgenin ayri, yatirim biitgesinin ayr1 sekilde normal
gelirlerle denk olmasi gerektigini ifade etmektedir. Boylece bu
uygulamada bir biitcenin (6rnegin cari) fazlasi ile diger biitcenin
(6rnegin yatirim) acigini kapatma imkani da kalmamustir. En kati
denk biitge yaklasim ise giiglii denk biitge kuralinin biitce disi fonlar
da dahil olacak sekilde uygulanmasidir (Hulbert, Vammalle, 2016: 21).
Biitce denkligine iliskin mali kurallarin OECD  {ilkelerindeki
goriintiimii Tablo 2’de yer almaktadir. Tabloda goriildiigii gibi en fazla
uygulanan kural, altin kuraldir. Basit denk biitce kurali da yedi
tilkenin mahalli idarelerinde uygulanmaktadir.

Analitik biitce smiflandirmasina goére harcamalar, cari harcama ve
sermaye harcamalar1 olmak tizere ikiye ayrilmaktadir. Cari harcamalar ise
cari giderler ve cari transfer giderleri olmak tizere ikiye ayrilmaktadir.
Bkz. Maliye Bakanlig1, 2016: 167.
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Tablo 3. Mahalli idare Diizeyinde Biitce Denkliginin Niteligi

Teklif Onay Biitce Biitce ag181 oluﬂrsa
diizeyinde | agamasinda uygulamasi gelecek y1lin biitce
denklik denklik sonucunda a¢gik fazlasiyla
olmamal: denklestirme yapilir

Almanya X X X -
Belgika X X X -
Cek Cum. X X X -
Danimarka X X X -
Estonya - X X _
Finlandiya X X - X
Fransa - X - -
Irlanda - X - -
Ispanya X X X -
Isvec X X X X
Isvicre X X X X
Italya - X - X
Japonya - X -
Kanada X X X
Kore - X - _
Polonya X X X -
Slovak Cum. X X X -
Slovenya X X X -

Toplam 12 18 11 5

Kaynak: Hulbert, Vammalle, 2016: 24-25.

Biitce denkligine iliskin kurallar, biit¢enin farkli asamalariyla
iliskilendirilmistir. Tablo 3’te goruildugt gibi biitce denkligini sadece
biitcenin hazirlik asamasinda isteyen ve diger asamalarm hicbirinde
denkligi sart kosmayan bir tilke yoktur. Ciinkii bu tiir bir kural
oldukca zayif olacaktir. Tabloda gosterilen tilkelerin tamamu, biitgcenin
onaylanmas1 asamasinda bu kurala riayet edilmesini istemektedirler.
Ulkelerin mali yilsonunda karsilasilacak biitce agiklarina bakis agilart
ise biraz farklidir. Toplam on bir iilke biitce uygulamasi sonunda
biitce agiklarina izin vermemektedir. Bes iilkede ise bir mali
yilsonunda biitce agig1 ile karsilasilmasi durumda bu agigin gelecek
yilin biitce fazlasi ile karsilanmas: istenmekte bdylece nispi olarak bir
esneklik getirilmektedir (Hulbert, Vammalle, 2016: 24). Hollanda’da
mali yilsonunda biitge agig1 verilmesi yasak olsa da eger bir belediye
biitce acig1 verirse gelecek 3 yil boyunca biitgenin denk olmasi
gerekmektedir. Aksi durumda ilgili belediye, biitgesini onaylatmak
icin bir tist idareye gondermek zorunda kalmaktadir (Sutherland vd.,
2006: 14).
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2007-2009 krizi sonrasinda mahalli idarelerde biitce denkligine iliskin
kurallar gelistiren tilkelerde bir artis yasanmustir. Bircok tilke, mali
sikilagtirma  politikalaria mahalli idareleri de katma ihtiyac:
duymustur (Hulbert, Vammalle, 2016: 21).

3.2. Bor¢lanma Kurallar:

OECD iilkelerinde mahalli idarelerin bor¢lanmalarma iliskin kisitlama
getiren bircok mali kural bulunmaktadir. Tablo 4'te goriildiigu gibi
bazi tilkelerde (Avusturya, Finlandiya, Isvec, Isvicre, Polonya) mahalli
idareler bu tiir kisitlamalara tabi degildir. Bor¢lanma tizerindeki en
kat1 sinirlama (Sili), bor¢lanmaya hig izin verilmemesidir. Avustralya,
Meksika, Slovenya ve Yeni Zelanda’da mahalli idarelerin yurt dist
kaynaklardan bor¢lanmalarina izin verilmemektedir. Danimarka,
frlanda ve Kanada gibi tilkelerde mahalli idarelerin bor¢ almalari igin
merkezi idarenin onay1 gerekmektedir. Altin kuralda soz edildigi gibi
bor¢lanmaya sadece yatirim projeleri finansmani igin izin veren
tilkeler de bulunmaktadir. Bazi iilkelerde mahalli idarelerin borg
almalar1 serbest olarak goziikse de bazen genel yonetim borglarinin
seviyesine gore sonradan smirlama getirilmesi stz konusu
olabilmektedir. Ornegin Polonya’da genel yonetim borg stokunun
GSYIH’ye oran1 %601 (ki bu bir Maastricht kriteridir) asarsa, mahalli
idarelerin borc¢lanmalarina izin verilmemektedir (Sutherland vd.,
2006: 16).
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Tablo 4. Mahalli idare Diizeyinde Borglanma Uzerindeki Sinirlamalar

Ulke Ad:

Kisitlam
a Yok

Yurtdisinda
n
bor¢lanma
yasak

Merkezi
idarenin onay1
gerekli

Yalnizca
yatirimlar
i¢in alinabilir

Hem cari
biitcenin hem de
yatirimlarin
finansmamni yasak|

Almanya

Avustralya

>

Avusturya

Belcika

Danimarka

Estonya

Finlandiya

Irlanda

Ispanya

Isvec

Isvicre

Italya

Kanada

Kore

Meksika

Xl

Polonya

Slovak Cum.

Slovenya

XX

Sili

Yeni
Zelanda

>

Tiirkiye

* Yalnizca dis borglar i¢in gegerlidir.
Kaynak: OECD, 2016: 117.

Borclanmalarina izin verilen mahalli idarelerin bor¢ stokuna iliskin
sinirlamalar getiren iilkeler de bulunmaktadir. Ornegin Slovak
Cumhuriyetinde mahalli idare borcu, mahalli idare (cari donem)
gelirlerinin %6011 asamaz. Portekiz’de bir belediyenin borglari, tig
yiulik net gelirleri ortalamasmin 1,5 katini gecemez. Yunanistan'da
mahalli idarelerin toplam borglari, yillik gelirlerini asamamaktadir.
Bazi iilkelerde borg servisi iizerinde de sinirlamalar bulunmaktadr.
Ornegin Cek Cumbhuriyetinde mahalli idarelerin borg servisi,
gelirlerinin %30’unu asamaz. Italyan mahalli idarelerinde ise faiz
Odemeleri, mahalli idare cari gelirlerinin %12’sini asmamalidir

(Hulbert, Vammalle, 2016: 27).
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Tablo 5. Mahalli Idare Tesebbiislerinin Borclanmasma Iliskin Mali

Kurallar
Mabhalli ic[arenin Mabhalli id_arenin hj{[:;a::;;:;ie Mabhalli idare
Mahalli Idare Mahalli Idare X Tesebbiislerini
Ulke Ad1 Tesebbiislerinden | Tesebbiislerinde nin Bore n Bor¢ Almasi
Bor¢ Almas: n Bor¢ Almasi Almas Sinirlandirilmi
Sinirlandirilmamis | Sinirlandirilmis Smirlandinl s
mamig
Almanya - X - X
Avustralya - X - X
Avusturya - X - X
Belcika X - X -
Cek Cum. X - X -
Danimarka - X - -
Estonya - X - X
Finlandiya X - X -
Irlanda - - - X
Ispanya - - - X
Isvec X - X -
Isvicre X - X -
Italya - - - X
Kanada - - - X
Kore - - X
Meksika - - - -
Norveg - - - -
Polonya X - X
Slovak Cum. - X - -
Slovenya - X - X
Sili - - - -
Yeni Zelanda X - X -
Tiirkiye - - - X
Kaynak: Hulbert, Vammalle, 2016: 32-33.
Mabhalli idarelerin kamu hizmetlerini sunmak igin kurduklar:

tesebbiislerin borc¢lanmalar1 da bazi iilkelerde sirlandirilmistir.
Tablo 5'te gortildiigu gibi Almanya, Avustralya, Avusturya, Estonya,
Irlanda, Ispanya gibi tilkelerde bu tiir tesebbtislerin borglanmalarinin
belirli bir limiti vardir. Yine baz tilkelerde (Danimarka, Estonya vb.)
mahalli idarelerin, kendi tesebbiislerinden bor¢ almalar1 da
sinirlandirilmistir.
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3.3. Vergisel Sinirlamalar

Bir¢ok tilkede merkezi idare, mahalli idarelerin vergi oranlarina ve /
veya vergi tabanina bazi sinirlamalar getirmektedir. Kuskusuz bu tiir
sinirlamalar ayni zamanda vergi 6zerkligini de kisitlamaktadir. Vergi
tizerinde smirlamalar bazen agikca asgari / azami vergi oranlarinin
belirlenmesi seklindedir. Bazi iilkelerde (bir kisstm ABD eyaletlerinde
ve Ingiltere’de) ise belirli bir vergi tabanindan elde edilebilecek gelir
diizeyine sinirlamalar getirilmektedir. Boylece vergi oranlarinin asir1
ylikselmesinin ontine gecilmeye c¢alisiilmaktadir. Esasinda kamu
maliyesinde vergisel sinirlamalar 19. yiizyilin sonlarindan giiniimiize
kadar uzanan bir tarihe sahiptir. 1978 yilinda emlak vergisi oranlarina
iliskin Kaliforniya’da gergeklestirilen bir referandum sonrasinda bu
tur simmrlamalarin  popiilerligi ABD eyaletleri arasinda gittikge
artmugtir (OECD, 2013: 40; Sutherland vd., 2006: 19).
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Tablo 6. Mahalli idarelerin Vergileme Giiciine Iliskin Srmirlamalar

(2011)
Mahalli idare Vergi Gelirlerinin Yiizdesi Olarak
Vergi orani ile Mahalli idareye
birlikte Vergi oranim Aktarilacak
istisnalar1 belirleme Sadece
. ‘s e Oran ve .
belirleme yetkisi istisnalar1 | . . 1 Vergi Vergi
yetkisi mahalli belirleme istisna ar payini I8!
mahalli idarede yetkisi x.nerkem belirlemed Payim .
idarede mahalli 1d:a1rece. e mahalli m.erkez1
idarede belirlenir idare soz 1d.are
_- | = R = o belirler
EZ|EZ| 2| EY sahibi
Ulke Ads S| FS| S8 |8
Almanya - - 15,1 43,3 - - 40,5 -
Avustralya 100 - - - - - - -
Avusturya 7,9 - - 15,1 - 61,6 - -
Belgika 6,9 - 92,9 - - 0,3 - -
Cek Cum. - - - 100 - - - -
Danimarka - - 87,1 11,0 - - - 1,9
Estonya 0,5 - - 9,8 - - - 89,7
Finlandiya - - 85,1 6,3 - 0,1 - 8,6
Fransa 449 14,7 3,3 0,3 20,2 0,1 14,7
Hollanda - - 66,5 30,8 - - - -
Ingiltere - - - 100 - - - -
Ispanya 28,8 - - 52,4 - 09 17,9 -
Israil - 52 - 94,8 - - - -
Isvec - - 97,4 - - 2,6 - -
Isvigre 15 - - 98,5 - - - -
Italya 36,0 - - 57,7 - 6,3 - -
Japonya - 0,1 60,4 24,4 - 15,2 - -
Kanada 1,9 - 96,1 - - 0,6 - -
Kore - - - 85,4 - 13,2 - -
Liiksemburg 4,6 - - 92,6 - 1,1 - -
Macaristan - - - 84,2 - 0,2 - 15,6
Meksika 100 - - - - - - -
Norveg - - - 98,5 - 1,5 - -
Polonya - - - 36,5 - - - 59,3
Portekiz - - - 72,9 - 17,3 - 9,8
Slovak Cum. 44 - - 95,3 0,3 - - -
Slovenya 14,1 - - - - 7,6 - 78,3
Sili - - 16,7 | 249 - - - 58,3
Yeni Zelanda 99,2 - - - - 0,8 - -
Yunanistan - - - 75,8 - 23,8 - -
Tiirkiye - - - - - 21,7 - 78,3

Kaynak: OECD, 2017a.

Mabhalli idarelerin vergileme giictine iliskin smirlamalar Tablo 6’da
goriilmektedir. Buna gore mahalli idarelerin vergi oranlariyla birlikte
istisnalar (relief) konusunda tam yetkiye sahip oldugu bazi tilkeler
bulunmaktadir. Ancak bunlar arasinda bu tiir vergi gelirleri, kendi
toplam vergi gelirlerinin yarisindan fazla olan {iilke sayisi (Yeni

17

1JS1 812
Aralik/
December
2015



18

1JS1 812
Aralik/
December
2015

Tolga DEMIRBAS

Zelanda, Avustralya, Meksika) oldukca azdir. Bu nedenle OECD
tilkelerinin bir¢ogunda mahalli idarelerin vergileri tizerinde az ya da
cok bazi smirlamalarin oldugu goriilmektedir. Ornegin iilkelerin
¢ogunda mabhalli idareler, kendi vergi oranlarini belirleme konusunda
simirh yetkiye sahiptirler. Hatta Cek Cumbhuriyeti, 1ngiltere, Israil,
Isvicre, Liiksemburg, Norveg ve Slovak Cumhuiyeti'nde mahalli idare
vergilerinin %90'indan fazlasi bu tiir vergilerden olusmaktadir. OECD
tilkeleri icinde ¢ok yaygin olmasa da hem mahalli idare vergi
oranlarini hem de vergi istisnalarini belirleme konusunda merkezi
idarenin sz sahibi oldugu vergiler de bulunmaktadir. Bu tiir vergiler
stiphesiz mahalli idareler tizerinde ciddi bir simirlama meydana
getirmektedir. Mahalli idarelere aktarilacak vergi paylarini belirleme
konusunda ise agirlikli olarak merkezi idarenin daha tstiin oldugu
goze carpmaktadir.

3.4. Harcama Sinirlamalari

OECD iilkelerinde mabhalli idare harcamalarina smir konmasi az
goriilmektedir. Bununla birlikte 2010 yilindan itibaren harcama
limitleri daha fazla kullanilmaya baglanmistir. Ornegin Ispanya’da
2012 yilinda c¢ikarilan Bitgesel Istikrar ve Mali Siirdiiriilebilirlik
Yasasina gore mabhalli idarelerin harcamalarindaki artislar, orta
vadeli (3 yillik) biiytime oranlarini gecemez. Yine Slovenya’da 2012
yilinda yiirtirliige giren Mali Denklik Yasasi, genel yonetim borg
stokunun ve biit¢e agigmin kontrol altinda tutulabilmesi i¢in mahalli
idareler de dahil olmak tizere o6zellikle kamu personel giderlerine
belirli sinirlamalar getirilmesini 6ngérmiistiir. Danimarka’da 2012
yilinda kabul edilen yeni harcama kontrolii sistemi, tim devlet
kademelerindeki kamu harcamalarina (yatirim ve issizlige yonelik
harcamalar harig) baglayici tavanlarin konmasi uygulamasin
baslatmuistir. Belediyelerde eger harcama tavanlari asilirsa asilan kisim
bir sonraki yil telafi edilmek zorundadir. Limit asiminda merkezi
idarenin yaptig1 aktarimlarin kesilmesi de miimkiindiir. Estonya,
ftalya ve Kore’de de yatirimlar disindaki cari biitce harcamalarina
sinir konmaktadir (OECD, 2016: 123-124).

4. MALI KURALLARIN MUHTEMEL ETKIiLERI

Mahalli idare diizeyinde uygulanan kurallar, uygulanma amaclari
agisindan bazi celiskilere sebep olabilir. Genellikle biitge denkligi ile
bor¢lanma smirlamalar1 benzer etkilere sahiptirler. Amprik kanitlarda
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tam bir uzlas1 olmamakla birlikte biitce denkligi kurallari, bor¢larin ve
maliye politikasinin uzun doénemde siirdiiriilebilir olmasina katk:
saglamaktadir. ABD’deki kanitlar, daha kati biitce denkligi
kurallarinin daha diistik bir bor¢ diizeyine ve daha kiiglik biitce
aciklarina neden oldugunu gostermektedir. Biitce denkligi ve
bor¢lanma kurallarindaki asil sorun, bu tiir kurallarin katilig1 artikca
ve uygulama donemi kisaldik¢a maliye politikasinda konjonktiirel
riskler meydana gelmesidir. Ayrica tiim mali kurallar bir mali yil
konu aldig1 i¢in buitce denkligi kurali, donem sonuna dogru
kullanilmamis kaynaklarin gereksiz harcanmasmna ya da denkligi
saglamak icin harcamalarda uygun olmayan (toptanci) kesintilere ya
da mali hileye (gimmickry) sebep olabilir. Denk biitce ve bor¢lanma
kurallari, konjonktiirel etkiler nedeniyle makro etkinlik kayiplarma da
yol acabilir (Sutherland vd., 2006: 37-39).

Toplam harcamalar tizerine getirilen sinirlamalar, kaynak tahsisinde
etkinsizliklere yol acabilir. Ciinkii kisa vadede yatirim harcamalarin
kismak, cari harcamalar1 kismaktan ¢ok daha kolaydir. Bu nedenle
sadece yatirim icin borglanmaya izin veren altin kural eger etkin
uygulanabilirse kaynak tahsisinde etkinsizlikle miicadelede ¢nemli
bir yer tutabilir. Vergi ve harcama sinirlamalari ise harcama artislarina
engel olmada ise yarayabilir ancak bu durum kaynak tahsisinde
bozulmalara neden olabilir. Harcama kurallar1 genelde daha diisiik
bor¢lanma maliyetleriyle iliskilidir. Buna karsin kati vergisel
sinirlamalar yiiksek bor¢lanma maliyetlerine yol agma egilimindedir.
Ctunki bu tir sirlamalar piyasa tarafindan bir risk olarak
algilanmaktadir. Harcama kurallari, avantajlar1 yaninda kamu
harcamalarinda bozulmalara neden olabilir. Bu tiir kurallar,
simnirlamaya tabi olmayan biitce disi alanlara kaymay: tesvik edebilir.
Bu durum, mali kurali etkisizlestirmeye yonelik bir mali hiledir.
Ornegin Ispanya’da mahalli idare istihdamini simirlamak {izere
getirilen mali kural, gegici sozlesmeli personelin artmasiyla
sonuglanmustir. Benzer mali hilelerle, biitce denkligi kurallarinda da
karsilasilabilir (Sutherland vd., 2006: 40-41). Mali kurallarin yukarida
sozii edilen olumlu ve olumsuz etkileri Tablo 7’de 6zet bir sekilde
goriilmektedir.
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Tablo 7. Mali Kurallarin Etkileri

Kamu Kesimi Kaynak Biitce Aciklar: Konionktiire
Biiyiikliigiiniin | Dagiliminda ile Borglarin Du] arlilik
Kontrolii Etkinlik | Siirdiiriilebilirligi | — >
Biitiin
harcamalar: Daha kati kurallar
“Takoz Etkisi” kapstyorsa biitce agiklarim e
Biitce ile makro tarafsizdur. onlemede daha I:ri)l? ]r(;l;t;ix re
denkligi etkinlik Eger baz1 etkili olup uzun yant Y
& politikasina
kurallart kayiplarma yol harcamalar1 donemli borg sebep olur
acar. iceriyorsa stirdiiriilebilirligini p ’
kayiplara yol saglayabilir
agabilir.
Kapsami darise | Acik egilimini
harcama azaltabilir ve Konjoktiir
Bor¢lanma Biitce denkligi yapmay1 borcun yanli maliye
siirlamalar: ile ayni. saptirabilir ve suirdiirtilebilir politikasma
etkinsizliklere olmasina katki sebep olur.
yol agabilir saglayabilir
Devletin
biytklugunt Eger harcama Gelir esash
Verei siirlandirmaya yapma tizerinde ise
s1:11;§11amalar1 yardimeci olabilir. kontrol yok ise Konionktiir
Kapsami genisse biitce agiklarina yol a]n lidar
basar1 diizeyi acabilir. ¥
artar.
Kapsami genisse Kontrolld
Devletin tarafsipdir harcamaya
biytklugunt Dar k ml . yardimci
H sinirlandirmaya |23 aps; 11s€ olur. Ancak
arcama yardimci olabilir. | yada gelirle iliskili
sinirlamalar1 . onceliklendirme .
Kapsami genisse Imivorsa 1se
basart diizeyi | XD Y0 konjontiire
artar N 1n?12 rere duyarliliga
yolacar. sebep olur.

Kaynak: Sutherland vd., 2006: 43.

Mali kurallarin olumsuz etkilerinden kurtulmak icin alinabilecek
onlemlerden birisi tek kurala bagh kalmamak ve birden fazla mali
kural koymaktir. OECD diilkelerinde genellikle bu tiir bir yaklasim
benimsenmistir. Bununla birlikte mali kurallarin celiskilerini ve yan
etkilerini giderici bir kural tasarmmu igin su hususlara dikkat edilmesi
onem tagimaktadir (OECD, 2013: 46; Fredriksen, 2013: 9):
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(1) Nominal kurallardan ziyade konjonktiire uyumlu yapisal mali
kural konmasi, kisa dénem istikrar ile uzun donem siirdiiriilebilirlik
arasindaki catismay1 azaltabilir. Cok yilli biitceleme uygulamas: da
bunu destekleyici bir islev {istlenebilir. Ayrica zor zamanlarda
kullanilabilecek bir ihtiyat fonu da konjonktiirel dalgalanmalara kars:
destek saglayabilir.

(2) Belirli harcama alanlarmin biitce denkliginden muaf tutulmasi
oldukga yaygindir. Ornegin altin kural, daha cok fiziksel yatirimlara
agirlik verilmesini saglarken egitim, arastirma-gelistirme gibi diger
yatirnm tiirlerinin arka planda kalmasma yol acabilmektedir. Bu
nedenle toplam harcamay1 kapsayan kurallar daha etkindir.

(3) Bir mali kuralin kati uygulanmas: biitce kesintileri yoluyla
istenmeyen etkilere sebep olabilir. Bu nedenle esneklik saglamak icin
gerektiginde bir biitge agigina izin verilebilir. Bu durumun belirli bir
stire iginde telafi edilmesi de ilgili mahalli idareden istenmelidir.

(4) Mali kural tasarimi mali problemlere ya da amaglara gore
yapimalidir.

(5) Mahalli idarelerin 6zel sirket ve bankalarla iliski kurmasma izin
verilmesi iyi bir esneklik saglama yolu degildir ctinkii mali
stirdiirtilebilirlige zarar verebilir. Bu nedenle mahalli idarelerde biitce
dist yukiimliliikler smirlanmali ve miimkiin oldugunca saydam
olmalidir.

(6) Mahalli idarelerin icinde bulundugu kurumsal ¢evrenin mutlaka
dikkate alinmast gereklidir. Ornegin dikey dengesizlikler biiyiikse
yani mahalli idare harcamalarmin ¢ogu merkezi idareden finanse
ediliyorsa ilgili mahalli idare, merkezi idareden daha fazla gelir elde
etmeye odaklanacaktir. Bu nedenle biitge sinirlamalar1 yumusak ise
stirduirtilebilirlik ~ zedelenebilir. Buna karsin mahalli idare,
harcamalarmin ¢ogunu kendisi finanse ediyorsa, harcamalar:
artirirken iki defa diisiinmek zorunda kalacaktir. Bu ise kati mali
kurallara olan ihtiyac1 azaltacak olan bir faktordiir.

(7) Zor mali durumlarda mahalli idarelerin mali sorumluluklar:
onlarin mali kurallara olan bagliliklarini azaltacaktir.
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(8) Yerel demokrasinin gelismis olmasi, vatandaslarin mali kurallar1
izlemelerine neden olacagindan basar1 sansini artiracak bir faktordiir.

5. TURKIYE'DE MAHALLI DUZEYDE UYGULANAN MALI
KURALLARIN DEGERLENDIRILMESI

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun “biitce
ilkeleri” baslikli 13. maddesinde “biitcelerde gelir ve gider denkliginin
saglanmast esastir” denilmektedir. Bununla birlikte bunu stirekli bir
simnirlamaya dontistiiren bir mali kurala mevzuatimizda yer
verilmemistir. 2016 Tarihli Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe
Yonetmeligi'nin “biitce denkliginin saglanmasi” bashkli 19. maddesi
“biitce denkliginin saglanmasinda biitce gelirleri esas alinir” dese de bu
ifade mahalli idarelerin ayaklarin1 yorganlarina gore uzatmalar: icin
dustiniilmiis olup katt bir denklikten soz etmemektedir. Nitekim ilgili
hitkmiin  devaminda, biitge hazirhiginda gelirler giderleri
karsilamiyorsa ilk once giderlerin kisilmaya calisilacagi ya da yeni
gelir kaynaklar1 bulunacagi, bunlar yapilmasina ragmen denklik
saglanamamigsa borglanma yoluna gidilebilecegi yani biitcenin agik
verebilecegi belirtilmektedir™.

Tiirkiye’de mahalli diizeyde bir denk biitge kurali uygulanmamakla
birlikte mahalli idarelerin bor¢lanmalar1 tizerinde ¢esitli sinirlamalar
bulunmaktadir. Ornegin 5393 sayili Belediye Kanununun 68.
maddesinin (d) bendinde “belediye ve bagl kuruluglar: ile bunlarin
sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina sahip olduklar: sirketlerin, faiz dahil
i¢ ve dis borg stok tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplamimn 213
sayili Vergi Usul Kanununa gére belirlenecek yeniden degerleme oraniyla
artirilan miktarimi asamaz. Bu miktar biiyiiksehir belediyeleri icin bir bucuk
kat olarak uyqulamy” hitkmii belediyelerin toplam borglar: tizerinde net
bir sinirlandirma getirmektedir. Benzer bir hiikiim 5302 sayili i1 Ozel
Idaresi Kanunu'nda da yer almaktadir (m. 51/d). S6z konusu
hiikktimle faiz dahil bor¢ stoku toplamimin biitce gelir toplamiyla

Belediye Kanununun 62. maddesi, belediye biitcesi belediye meclisinde
goriistiliirken meclisin, “biitce denkligini bozacak bicimde gider artiric1 ve
gelir azaltic1 degisiklikler” yapamayacagini hiiktim altina almistir. Benzer
bir hiikiim, 5302 say1l il Ozel Idareleri Kanununda da yer almaktadir (m.
45). Bu hiikiimler, biitge tizerinde bir sinirlama olmakla birlikte biitgenin
denk olmas: gerektigine iliskin bir kural olarak yorumlanmamalidir.
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orantili olmasi ve mali disiplinsizlik meydana getirmemesi
amaclanmistir. Ayrica kuralin kapsami genis tutulmus, mabhalli
idarenin bagh kurulus ve sirketlerinin borglar1 da kurala dahil
edilmistir. Boylece ornegin belediyenin limit asimi nedeniyle
alamadigr bir borcu, sirketleri yoluyla alarak kurall gecersiz
kilmasinin 6niine gegilmek istenmistir. Ileri teknoloji ve biiyiik tutar
gerektiren alt yap: yatirimlar igin kurala bir esneklik de getirilmistir.
Bu tir yatirimlar icin alinacak borclar, Kalkinma Bakanhigi ve
ardindan Bakanlar Kurulu onayi ile alinabilmekte ve bu tiir borglar,
ilgili mali kural disinda yer almaktadir” (5393 sayili Yasa m. 68/f; 5302
sayili Yasa m. 51/f). Bu esneklik ozellikle biiyiiksehir belediyeleri gibi
biiytik 6lgekli belediyelerde borglanma kuralinin oldukga esnemesi
anlamina gelmektedir. Hatta Yilmaz vd. (2012: 277-278) bu esnekligi,
sozill edilen belediyeler i¢in bor¢lanma smirimin kalkmas: seklinde
yorumlamaktadir.

Mabhalli diizeyde bor¢lanmanin kaynaklar: itibariyle de bazi kurallar
mevcuttur. Ornegin belediyelerde, “belediye ve bagh kuruluslar ile
bunlarin sermayesinin ytizde ellisinden fazlasina sahip olduklar: sirketler, en
son kesinlesmis biitce gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore
belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artinlan miktarimn il iginde
toplam yiizde onunu gegmeyen i¢ borclanmay: belediye meclisinin karary,;
ylizde onunu gecen i¢ borclanma icin ise meclis iiye tam sayisimin salt
cogunlugunun karari ve Iigleri Bakanh§inin onay: ile yapabilir” hitkmii ig
bor¢lanma tizerinde nitel bir sinirlama getirmektedir (5393 sayili Yasa,
m. 68/e). Benzer bir hiikiim i1 Ozel Idaresi Kanunu'nda da yer
almaktadir (5302 sayili Yasa, m. 51/e). Burada Icisleri Bakanligi
onayinn ¢zellikle idari agidan bir gereksinim oldugu ifade edilebilir.
Ancak mabhalli idareleri mali agidan izleyen Maliye Bakanligi'nin
goriisiniin aranmamas1 bir eksiklik olarak nitelenebilir. Nitekim
Yilmaz vd. (2012: 278) de tek izin makanmnin Igisleri Bakanlig:
olmasini elestirmektedir.

Yerel diizeyde i¢ bor¢lanma yaninda dis bor¢lanma tizerinde de bir
sinirlama bulunmaktadir. Belediye Kanununun 68/a maddesinde
gore belediyeler “sadece belediyenin yatirnm programinda yer alan

Bu projeler icin dis bor¢lanmaya gidilecekse Hazine'nin goriisti de
alinmak durumundadir. 5393 sayili Yasa, m. 68/f.
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projelerinin finansmam amactyla” dis borclanma yapabilirler. Benzer
hiikiim 11 Ozel idareleri icin de gecerlidir (5302 sayili Yasa, m. 51/a).

Mahalli diizeyde borglanmayla ilgili bir diger kural, Hazine'nin,
“kamu vefveya dzel kurum ve kuruluslarimin yurt ici piyasalardan yapacagi
borclanmalarda garanti veya kefalet” vermesinin yasak olmasidir (4749
sayilh Yasa, m. 8). Yurt dist bor¢clanmada ise Hazine, garantor
olabilmektedir. Ancak daha o6nce belirtildigi gibi bu tiir borglarmn
sadece yatirimlar igin alinma sart1 da bulunmaktadir. Hazine garantili
dis borglarda kredi bor¢lusu kuruluslarin miiteselsilen sorumlu
olduklarina ve bor¢ geri odemeleri icin gereken tutarlar1 kendi
biitcelerine o6ncelikli olarak koymak zorunda olduklarma dair
hiiktimler de mevzuatimizda yer almaktadir (4749 sayili Yasa, m. 8).

Belediye Kanunu (m. 68) ve il Ozel Idaresi Kanunu (m. 51), soz
konusu yasalarda bor¢lanmaya iliskin hiikiimlere aykir1 sekilde
bor¢lanan yetkililer hakkinda Tiirk Ceza Kanunu'na gore islem
yapilacagini belirtmektedir. Bu yaptirim stiphesiz mali kurala
uyulmasin giiglendirmek icin getirilmistir.

Uygulamada Hazine garantisi ile alman dis borg¢larda mahalli
idarelerin geri tdeme konusunda sorunlar yasadig gortilmektedir.
Mabhalli idareler tarafindan zamaninda ¢denemeyen dis borglarin
Hazine tarafindan 6denmek zorunda kalindig1 ve bu bor¢larin Hazine
alacag1 haline geldigi goze carpmaktadir. Ornegin 2017 Subat ay1 sonu
itibariyle mahalli idarelerin Hazine'ye yaklasik 12,2 milyar TL borcu
bulunmaktadir. Bu borglarin yaklasik %25'inin ise vadesi gec¢mistir
(Hazine Mistesarligi, 2017: 22-23). Zaman zaman (6rnegin 2014
yilinda) vadesi ge¢mis olan Hazine alacaklari gesitli yasalarla yeniden
yapilandirilmaktadir. Ancak mahalli idarelerin bu ttir borglarini bile
zamaninda “ddemedikleri” Hazine Miistesarligt tarafindan ifade
edilmektedir (Hazine Miistesarligi, 2016: 20). Bunun temel sebebi
mahalli idarelerin garantili dis bor¢larin1 6dememeleri halinde esaslt
bir yaptirimla karsi karsiya kalmamalari, aksine borcun yeniden
yapilandirilmastyla ytiiklerinin hafifletilmesidir.

Vergisel smirlamalar agisindan mahalli idarelere bakildiginda
Turkiye’de mahalli idarelerin gerek vergi oranlarim1 gerekse
istisnalarint belirleme giicleri bulunmamaktadir. Vergilemeye iliskin
hususlar merkezi idare tarafindan belirlenmektedir. Ayrica mahalli
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idarelerin merkezi idareden aldiklar1 paylar konusunda da bir
belirleyicilikleri yoktur.

Harcamalara iliskin kural uygulamasma bakildiginda Tiirkiye'de
mahalli idarelerin personel giderlerine iliskin  smirlamalar
bulunmaktadir. 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 49. maddesi,
“belediyenin yillik toplam personel giderleri, gerceklesen en son il biitce
gelirlerinin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gére belirlenecek yeniden
degerleme katsayist ile ¢arpum sonucu bulunacak miktarm yiizde otuzunu
asamaz. Niifusu 10.000'in altinda olan belediyelerde bu oran yiizde kirk
olarak uygulanir” hiikiimlerine yer vermektedir. Boylece personel
giderlerinin biitge igindeki oram1 kontrol altinda tutulmak
istenmektedir. Yasa, olagantistii durumlar; Ornegin {icretlerin ani
yiikseldigi donemler sebebiyle belirtilen oranlarin asilmasi halinde,
oran belirlenen limitlere diistinceye kadar yeni personel
almamayacagmi hiikiim altina alarak kurala bir esneklik
kazandirmistir. Ancak buna uyulmamas: durumunda olusan kamu
zararinin belediye bagkanindan tahsil edilecegini belirterek kurali bir
yaptirima da baglamistir. Ayrica belediyelerde istihdam konusu,
merkezi idare tarafindan belirlenen norm kadro ilke ve standartlarina
tabi olup bu acidan da bir sinirlama oldugu belirtilebilir.

Genel olarak mahalli idare diizeyinde Tiirkiye’deki mali kurallara
bakildiginda borclanma kurallar: bir adim 6ne ¢ikmakta ayrica vergi
ozerkliginin diisiik olmasi da kendiliginden vergi gelirleri tizerinde
bir sinirlama meydana getirmektedir. Personel giderleri kuralinin ise
harcamalara geki diizen getirmek agisindan uygun bir genel yaklasim
oldugu sodylenebilir.

Personel giderleri acisindan bakildiginda Tirkiye'deki tim
belediyelerde personel giderlerinin bir tnceki yil biitce gelirlerine
oranmin 2007, 2008 ve 2009'da yaklasik %25, 2010°da %26, 2011’de
%22, 2012'de %20, 2013'te %32, 2014’te %18, 2015 ve 2016'da ise %17
civarinda oldugu goze carpmaktadir. Biitge agiklar1 boyutu ile
bakildiginda ise Tiirkiye’deki tiim belediyelerde biitce agiginin biitce
harcamalarina oranimin 2006’da %6, 2007'de %9, 2008’'de %17, 2009’da
%13, 2010°da %07, 2011’de %1, 2012'de %4, 2013te %10, 2014'te %1,
2015'te %2 ve 2016'da ise %6 civarinda oldugu goriilmektedir (Maliye
Bakanligi, 2017). Daha anlamli sonuglar, niifus ve kisi basina diisen
gelir diizeyine gore soz konusu rakamlarin analiz edilmesi ile ortaya
cikabilir. Ancak belediye bazinda biitge-bor¢lanma  verileri
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actklanmadigr icin daha detaylh analiz yapabilme imkam
bulunmamaktadir. Bununla birlikte mali kurallarin belediyelerin
biitce disiplini agisindan makro planda basarili oldugu séylenebilir.

Tablo 8. Mahalli Idarelerde Mali Kural Endeksi (2011)

Amaglar
Kamu kesimi Kaynak Borglarin Soklara Ortalama
biiyiikliigiiniin | dagiliminda |siirdiiriilebilir|  kars1

Ulke sinirlanmasi etkinlik olmasi miicadele

Almanya 2,1 6,8 6,4 3,9 4,8
Avustralya 2,2 6,0 4,8 2,1 3,8
Avusturya 3,8 9,4 3,7 5,0 55
Belcika 1,6 5,6 5,6 2,2 3,7
Cek Cum. 3,6 94 35 5,0 54
Danimarka 3,5 4,5 74 3,6 4,8
Estonya 25 44 7,5 2,0 4,1
Finlandiya 3,1 7.8 3,6 6,3 5,2
Irlanda 1,7 6,6 5,0 4,5 44
ispanya 3,3 74 6,9 2,2 49
Isvec 24 6,7 4,0 4,2 4,3
Isvicre 3,1 5,6 4,7 5,8 458
italya 2,6 79 6,8 3,8 53
Kanada 2,8 6,5 59 4,0 4,8
Kore 2,5 8,0 58 2,0 59
Meksika 39 74 4,2 4,7 5,0
Norveg 2,6 7,8 7.8 3,0 5,6
Polonya 3,2 6,6 6,8 1,8 4,3
Slovak Cum. 2,0 6,6 73 2,7 4,7
Slovenya 2,8 6,6 6,9 1,1 44
Sili 3,5 6,0 58 3,6 4,7
Yeni Zelanda 3,0 51 49 3,1 4,3
Tiirkiye 64 2,3 49 2,7 41

Kaynak: OECD, 2017b.

Mabhalli idarelerde mali kurallarin maliye politikas1 amaglarina uygun
olmasi gerektigi daha once belirtilmisti. OECD tarafindan mahalli
diizeyde mali kurallar1 degerlendirmek igin bir endeks hazirlanmistir.
Bu endeks dort ana baslhiktan olusmaktadir: (1) Harcama artislarim
siirlandirarak kamu kesimi biiytikliigiinti kontrol altinda tutmak, (2)
Kaynak dagiliminda etkinlik, (3) Acik ve borglarin siirdiirtilebilirligi,
(4) Soklarla miicadele edebilme. Ulkelerde uygulanmakta olan mali
kurallarin her biri bu dort amaca yonelik olma durumuna gore
puanlanmistir. Boylece 0-10 arasinda endeks degerleri elde edilmistir
(Fredriksen, 2013: 6). Sonuglar Tablo 8 de yer almaktadir.
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Buna gore Tiirkiye, harcamalar1 sinirlandirma bakimindan 23 tilke
arasinda 6,4 puan ile 1. sirada yer almaktadir. Tiirkiye’de harcamalara
iliskin sadece personel giderlerine iliskin bir kural olmakla birlikte
vergi Ozerkliginin ¢ok diuistik olmasi, merkezi idarenin yaptirim
uygulama giictintin bulunmasi ve borclanma kurallarmin varhg:
harcamalar1 kontrol agisindan kurallar1 giiclii hale getirmektedir.
Buna karsin Tiirkiye, kaynak dagiliminda etkinlik acisindan 2,3 puan
ile 23. sirada almaktadir. Bunda ise kapsayici bir denk biitce
anlayisinin bulunmamasimin énemli bir etken oldugu goriilmektedir.
Endekste {igiincii kistm olan Dbiitce agiklar1 ile borglarin
surdirtlebilirligi acisindan Tiirkiye 4,9 puan ile 15. siradadir. Borglar
tizerindeki kurallara ragmen biitce agigina izin veren bir yaklasim
benimsenmesi siralamada arkalarda yer alinmasmin temel sebebidir.
Soklara karsi miicadele edebilme agisindan ise Tiirkiye 2,7 puanla 15.
sirada kendisine yer bulabilmektedir. Biitce denkligi kuralinin
olmamasi 6zellikle dis kaynakli kriz durumunda bir avantaj olmasina
ragmen vergi Ozerkliginin diisik olmasit soklara acik bir yap:
meydana getirmektedir. Tiirkiye genel endeks ortalamasma gore ise
4,1 puanla 20. sirada yer almaktadir”.

SONUC

Merkezi idare diizeyinde yaygin olarak kullanilan mali kurallar artik
mahalli idare diizeyinde de bircok tilkede uygulanmaktadir. Hatta
2008 kiiresel finans krizi sonrasinda mahalli diizeyde mali kural
uygulayan tilke sayisinda bir artis yasandig1 goriilmektedir. Genelde
mali disiplini temin etmek ya da disiplinden kopmamak tizere kural
uygulamasina gecildigi goriilmekle birlikte mali kurallarin diger
maliye politikas1 amaglarma da olumlu ya da olumsuz etkileri
olabilmektedir. Bu nedenle mali kurallarin tim etkiler goz oniine
alarak konmasi rasyoneldir. Mali kuralin nasil olmas: gerektigi ile
ilgili baz1 genel prensipler olsa da tasarim iilke gercekliklerinden
hareketle yapilmalidir. Bu nedenle mali kural alaninda her tlkeye
uygun bir regete ileri stirmek miimkiin degildir.

Turkiye'de ozellikle bor¢lanmaya ve personel giderlerine getirilen
bazi smirlamalarin 6n planda oldugu dikkati cekmektedir. Bunlarin
yaninda vergi 6zerkliginin diisiik olmas1 nedeniyle mahalli idarelerin

Alt endeks igerikleri ve puanlar i¢in bkz. Fredriksen, 2013: 22-30.
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vergi gelirlerini artiracak kapasiteye sahip olamadiklar: ve bunun da
ister istemez vergi gelirleri {izerinde bir sinrlama olusturdugu
gozlenmektedir. Tiirkiye'deki kural setine bakildiginda mabhalli
idarelerin bor¢lanmaya tesvik edildigi goriilmektedir. Her seyden
once ozgelirleri yetersiz olan mahalli idarelerde tekrar secilme ve kisa
zamanda (iktidar doneminde) ¢ok is yapma cabasi, mahalli idareleri
bor¢lanmaya yoneltmektedir. Dis borglarin yatirrm harcamalar icin
alinma zorunlulugu varken i¢ borglarda boyle bir zorunluluk yoktur.
fc bor¢c alimu icin getirilen Icisleri Bakanhigindan izin kuralinin ise
yeterli olmadiflr goze carpmaktadir. Ayrica Hazine garantili dis
borglarin, nasil olsa yapilandirilir mantigi ile zamaninda 6denmemesi
de mali yonetimde 6nemli bir sorun teskil etmektedir. Bu nedenle
Hazine garantili dis borclarin da (mahalli idare diizeyinde) bir sinir1
olmali ve mabhalli idare tarafindan geri 6denmemesi durumunda
zorunlu tahsil edilmelidir.

Personel giderlerine getirilen sinirlarin mali disiplin yaninda kaynak
tahsisinde etkinlige doniik oldugu goriilmektedir. Buradaki mantik
personel giderlerinin belirli bir sinir1 asmamast ve biitcenin 6nemli bir
kisminin verimli harcamalara kullanilmas1 igin yer agilmasidir.
Uygulamada ise mabhalli idarelerin biitcelerindeki personel
giderlerinin disinda 6zellikle hizmet alimi yoluyla s6zlesmeli personel
calistirdiklar1 da dikkatlerden kagmamaktadir. Bu nedenle bircok
idarede personele 6denen giderler aslinda oldugundan cok daha
yliksektir. Mevcut kural, hizmet alimiyla sozlesmeli personel
calistirma kapisimi aralamis ve bunu tesvik etmistir. Bu nedenle
personel  giderlerine iliskin kuralin yeniden tanimlanmast
gerekmektedir.

Turkiye’de mahalli idarelerin gorevleri ile orantili gelir kaynaklaria
sahip olmamalar1 birgok sorunun temelini olusturmaktadir. Ozgelir
diizeyi dustik olan ve vergi 6zerkligi olduk¢a smurlandirilmis olan
mahalli idareler merkezi idareye baglh hale gelmekte ve borclanarak
ya da asir sirketleserek is yapma yolunu tercih etmektedirler. Bu
uygulamalar ise mali disiplini ve kaynak tahsisinde etkinligi bozucu
olmaktadir. Kendi gelirlerini artirma kapasitesinden yoksun olan
mahalli idarelerin konjonktiirel soklara kars: koyma konusunda da
yetersiz olduklar1 bilinmektedir. Bu nedenle mahalli idarelerin
merkezi idareye bagimliliklarinin azaltilmasi mali kurallarin basari
sansini artiracak dnemli bir konudur.
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Tiirkiye’de mahalli idarelerde biitce denkligi arzu edilmekle birlikte
biitce agigimin oniinde herhangi bir engel yoktur. Bor¢lanma kurallar:
bir nebze bu agig1 sinurlar gibi goziikse de biiyiik 6lcekli mahalli
idarelerde biitce agiklar1 tehlikeli boyutlara ulasabilir. Bu nedenle
biitce agigina bir st sinir getirilmesi gerek mali disiplin gerekse
kaynak tahsisinde etkinlik i¢in 6nemli olacaktir.

Bir diger 6nemli konu ise mali kurallarin net sekilde tanimlanmasi ve
uygulama sonuglarimin saydam olmasidir. Gergekten yiirirliikteki
mali kurallarin tam olarak net sekilde tanimlanmadigi, bazi
tereddiitlere acik oldugu gortilmektedir. Bu nedenle mali kurallarin,
yaptirimlarinin =~ ve  sonuglarmin  saydam  olmasi, kamuoyu
kontroliiniin saglanmas: acisindan oldukga 6nemlidir.
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Tolga DEMIRBAS

SUMMARY

The fiscal rule is defined as a permanent limitation on the fiscal policy
instruments such as borrowing, budget deficits, taxation or expenditures.
Major budget deficits, uncontrollable public spending and high debt burden
have led many countries to implement fiscal rules at national level to restore
financial discipline. Anxiety over the protection of economic and financial
stability has also led to the implementation of certain fiscal rules at the
European Union level. Along with many studies on fiscal rules at the national
level, the number of studies at the local administration level is rather limited.
Today, it seems that many local administrations are driven by fiscal rules
imposed by the central government, in order to use their resources efficiently
in fiscal discipline. For this reason, the main objective of the article is to
examine the fiscal rules applied at the level of local government in OECD
countries and to assess the current situation in Turkey.

The article in this framework consists of five main sections. In the first part,
general information about fiscal rules is given. The second part focuses on the
reasons for applying for fiscal rules at local government level. The types of
fiscal rules applied in local administrations are discussed in the third section.
The fourth part examines the possible effects of the rules to guide the design
of fiscal rules. In the fifth section, the financial rules in force at the level of
local administration in Turkey are evaluated.

There are some general principles about how the fiscal rule should be, but the
rule design must be specific to each country. For this reason, it is not possible
to make a prescription for each country in the area of fiscal rule. The fiscal
rules in Turkey seem to be predominantly on the limits of borrowing and
personnel expenses. In addition, it is observed that the local administrations
can not have the capacity to increase the tax revenues because of the low tax
autonomy, which is also a restriction on the tax revenues. It is seen that the
local administrations are encouraged to borrow when the rule set in Turkey is
examined. For this reason, it may be considered that an upper limit is
imposed on budget deficits in order not to reach dangerous levels for local
administrations. In Turkey, it is also necessary to clarify the fiscal rules at
local government level more clearly. In addition, sharing more of the financial
performance of fiscal rules at the level of each local government with the
public can also increase the level of success.
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