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Sayfa Sayis1 142

Biiyiiksehir belediyeleri, mali ve idari kaynaklar agisindan en biiyiik yerel yonetim
birimleridir. Tiirkiye niifusunun biiylik ¢ogunlugu biiyiiksehir belediyeleri sinirlarinda
yasamaktadir. 6360 sayili kanun ile birlikte on dort biiyiiksehir belediyesi kurulmus
olup, gorev ve sorumluluk alanlar1 ile gelir ve kaynak yapisi biiyiik Olgiide
degistirilmistir. Biiyliksehir belediyelerinin biitge agiklart 2015 yilindan itibaren
stirekli olarak artmaktadir. Caligmanin temeli, biitce agiklarina sebep oldugu
diigiiniilen olgularin tespiti ile biiyliksehir belediyelerinin mali siirdiiriilebilirliginin ne
6l¢iide saglandiginin arastirilmasina dayanmaktadir. Ayrica, mali yap1 ve planlamanin
temel dayanag olarak stratejik yonetim araclarinin uygulanmasi ve basarisina iliskin
durum da literatiir iizerinden ele alinacaktir. Boylelikle, biiyliksehir belediyelerinin

mali yapisina iliskin durum planlama siirecini de kapsayacak sekilde analiz edilecektir.
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Metropolitan municipalities are the largest local government units the terms of
financial and administrative resources. The majority of Turkey's population, live in
metropolitan municipal areas. With the law numbered 6360, fourteen metropolitan
municipalities have been established, their duties, responsibilities, income and
resource structure have been changed to a great extent. Budget deficits of metropolitan
municipalities have been constantly increasing since 2015. This study based on
financial analys to determinate the facts that are thought to cause budget deficits and
examine to fiscal sustainability for metropolitan municipality. In addition, the situation
regarding the implementation and success of strategic management tools as the main
basis of financial structure and planning will be discussed through the literature. In this
way, the situation related to the financial structure of metropolitan municipalities will

analyzed to include the planning process.
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ONSOZ

Bu tez calismasinda, Tirkiye’de en biiyiik yerel yonetim birimleri olan
Biiyiiksehir Belediyelerinin mali yapilarinin analiz edilmesi ve ortaya g¢ikacak

durumlara iliskin goriis, 6neri ve tedbirlerin sunulmasi amaglanmaistir.

Oncelikle, tez ¢alismasinin basindan beri benden desteklerini esirgemeyen
danismanim Dog. Dr. Ayhan GORMUS’e, destek ve ilgisini siirekli hissettigim ve
varligindan gii¢ aldigim aileme, mesleki bilgi ve tecriibelerinden siirekli yararlandigim
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi Mali Hizmetler Dairesi Bagkan1 Miiveddet ISIK’a

tesekkiirlerimi sunarim.
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GIRIS

Artan kentlesme diizeyi ve niifusun belirli alanlarda yogunlagmasi, zaman
igcerisinde kentsel ihtiyaglarin farklilasmasina yol agmistir. Kentin 6zelliklerine bagh
olarak ortaya ¢ikan bu durumlara iligkin gelistirilen en temel ¢6ziim, yerel idarelerin
yapilandirilmasi ve yeni yerel idarelerin olusturulmasi olmustur. Kiiciik 6l¢ekli yerel
idarelerin kurumsal kapasite ve kaynaklarinin yetersiz olmasi nedeniyle, artan
ihtiyaclar karsilayabilecek daha biiyiik olgekli yerel idarelere ihtiya¢ duyulmustur.
Diinya’da metropol belediyeleri olarak olusturulan bu yapilarla birlikte, kentin
biitiiniine iliskin yerel hizmetlerin daha etkin olarak yiiriitiilmesi amaglanmistir.

Benzer olarak Tiirkiye’de de biiyliksehir belediye yapisi gelistirilmistir.

Biiyiiksehir belediye statiisii ilk olarak 1984 yilinda istanbul, Ankara ve Izmir
illeri icin olusturulmustur. Biiyiiksehir belediye statiisiinde, ilk kurulus siirecinden
itibaren farkli tarihlerde gorev ve sorumluluk alanlari ile kaynak yapisina iliskin olarak
yapisal degisiklikler yapilmistir. Son olarak 6360 sayili kanun ile on dort ilde daha
biiyiiksehir belediye statiisii olusturularak, toplam biiyiiksehir belediye sayist otuza
¢ikarilmigtir. Bu kanun kapsaminda biiyiiksehir belediye sinirlarinda bulunan belde
belediyeleri kapatilmis ve illerin merkezinde yeni ilge belediyeleri olusturulmustur.
Ayrica bu kanun ile birlikte biiyiiksehir belediyelerinin genel biitge vergi gelirleri
tizerinden aldiklar1 paylarin hesaplanma yontemleri de degistirilmistir. Biiyiiksehir
belediyelerinin sehir i¢i ulasim, yol yapim, itfaiye, zabita hizmetleri, ¢evre temizlik
hizmetleri, park ve bahce hizmetleri, mezarlik ve defin hizmetleri gibi 6l¢cek ekonomisi
niteliginde bircok gorevi bulunmaktadir. Bu gorevlerin bir kisminda tek gorevli
biiyiiksehir belediyeleri iken, bazi yerel hizmetler cografi sinirlar ayriminda ilge

belediyeleri ile koordineli olarak yiiriitiilmektedir.

Son yillarda, biiyliksehir belediyelerinin gelir ve kaynak yapisina iligkin 6z
gelirlerin diisiikligi, transfer gelirlerinin toplam gelirler igerisindeki payinin artisi gibi
konular tartigilmaktadir. Yerel hizmetlerin sunumunda kaynaklar ile harcamalarin
dengesi, bu alanlarda yasayan vatandaslarin ihtiyaglarini karsilama noktasinda son
derece onemli olmaktadir. 2018 yili i¢in Tirkiye niifusunun yaklasik % 77’sinin
bliyliksehir belediye sinirlart igerisinde yasadig diisiiniildiigiinde, bu durumun 6nemi

daha da artmaktadir. Biiyiiksehir belediyelerinin siirekli olarak artan biitge agiklarinin

1



stirdiiriilebilirligi ve agiklarin sebepleri, biiyiiksehir dlceginde ¢oziimlenmesi gereken

bir konu olmaktadir.

Biiytiksehir belediyeleri ile ilgili olarak literatiirde yer alan calismalarda,
cogunlukla biiyiiksehir belediyelerinin goérev ve sorumluluk alanlar ile stratejik plan,
i¢ kontrol sistemi gibi uygulamalarin ele alindig1 goriilmektedir. Planlama ve sistem
acisindan 6nemli katkilar saglayacak bu araglarin degerlendirilmesinin yani sira,
performans Sl¢iimiiniin mali veriler lizerinden de ele alinmasi1 da 6nemli olacaktir. Bu
acidan, calismada biiyiiksehir belediyelerinin mali yapisi analiz edilerek, eksik oldugu
diisiiniilen bu boslugun doldurulmasi amaglanmaktadir. Yapilacak analizin ulagmaya
calistigl sonug, siirdiiriilebilirlik kavraminin ne odlgiide saglandigini saptamak ve
stirdiiriilebilirligi etkileyen olay ve olgularin tespitini yapmaktadir. Bu baglamda, mali
analiz kapsaminda temel donem olarak 2018 y1l1 secilmis olup, gelecek agisindan fikir

vermesini saglamak iizere gecmis donem verileri de kullanilmaktadir.

Calisma dort temel bolim {izerinden yiritilmektedir. Calismanin her
boliimiinde mali analize temel teskil eden kavram ve yapilara iligkin literatiirde yer
alan ¢alismalar verilmektedir. Boylelikle, mali analiz kapsami genisletilerek, ortaya

cikacak sonucun daha anlamli hale gelecegi diisiiniilmektedir.

Calismanin ilk boliimiinde biiyliksehir belediyelerinin tarihsel stiregteki
kurulusu, doniigiimi, temel gelir, kaynak yapist ve 6360 sayili kanun ile degistirilen
biiyiiksehir belediye modeli ele alinmaktadir. Ayrica bu boélimde metropol

belediyeciligi 6rnekleri verilerek, Tiirkiye’deki durum ile karsilastirilacaktir.

Ikinci boliimde stratejik yonetim yapisi kapsaminda; stratejik planlama, i¢
kontrol sistemi ve kurumsal risk yonetimine iligkin kavramsal yap1 ve uygulamalar
izerinden bilgi ve degerlendirmelerde bulunulacaktir. 5018 sayili kanunla birlikte mali
yapinin gerek planlama gerekse harcama temelleri stratejik yOnetim gercevesine
oturtulmustur. Stratejik yonetim araclarinin etkin uygulanmasiin kamu idarelerine
mali ve idari agidan katki saglayacagi diisliniilmektedir. Bes yillik donem igin
hazirlanan stratejik plan ve yonetim sistemi araci olarak i¢ kontrol ve risk yonetimi
kapsaminda, biiyliksehir belediyelerinin uygulamalarina iliskin literatiirden elde edilen

veriler de verilmektedir.



Ucgiincii boliimde performans esasli biitceleme sistemi, biitce uygulamalar1 ve
performans degerlendirmesine yer verilmekte olup, mali analiz &ncesinde temel
yapiya iligkin kavram ve metodoloji verilerek, genel yapinin ortaya konmasi
amaclanmaktadir. Ayrica, konu ile ilgili verilecek iyi uygulama Orneklerinin

uygulayicilara yarar saglayacag diistiniilmektedir.

Calismanin dordiinci bolimiinde, mali analiz yapilacaktir. Mali analiz
kapsaminda; temelde biitce uygulama sonuglari, finansman saglama noktasinda
bor¢lanma durumu ve mali yapinin siirdiiriilebilirligine iliskin olarak da mali tablo
analizi yapilarak, biiyiiksehir belediyelerinin mali yapis1 konularinda uygulayicilarin
yararlanabilecegi teorik ve pratik degerlendirmelerin yani sira, sorunlarin ¢oziimiine

iliskin bir takim Oneri ve tedbirler sunulacaktir.



BIRINCi BOLUM
1.BUYUKSEHIR BELEDIYELERI

Biiytiiksehir belediyeleri, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda;
gorev ve sorumluluk alanlari ilin miilki sinirlarinin tamamindan sorumlu olan, ilge
belediyeleri ile koordinasyonu saglayan, karar organlar1 se¢gmenler tarafindan segilerek
olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip yerel yonetim birimi olarak tanimlanmuistir.
[k olarak 1984 yilinda cikarilan kanun ile Istanbul, Ankara ve Izmir illerinde
biiyliksehir belediyeleri kurulmus ve 2014 yilinda ¢ikarilan kanun ile sayilar1 otuza
cikartlmistir (Yildirim vd.,2015). 1984 yilindan bugiline kadar gecen siire icinde,
biiyiiksehir belediyelerinin gerek gorev ve sorumluluklarina, gerekse yapisal
durumuna iliskin farkli diizenlemeler yapilmistir (Ulusoy & Akdemir, 2014). 2018 yil1
verilerine bakildiginda, Tiirkiye niifusunun yaklasik 77’sinin bir biiyiiksehir belediyesi

sinirlarinda yasamakta oldugu goriilmektedir.

Bu boéliimde biiyiiksehir belediyelerinin tarihsel siiregteki kurulus ve
doniistimii, organlari, gérev ve sorumluluklari, temel gelir kaynaklar1 ve gelir yapisi
incelenecektir. Ayrica diinyadaki metropol belediyelerinin genel yapisi hakkinda
bilgilendirmelerde bulunularak, Tiirkiye’deki biiyiiksehir modeli ile benzerlik ya da
farkliliklar1 degerlendirilecektir.

1.1.Biiyiiksehir Belediyeleri ve Biiyiiksehir Belediyesine Doniisiim

Siireci

Biiyiik kentlerde kent Olcegine uygun yerel hizmet iretecek yapilar
olusturma ihtiyact uzun yillardir tartigilan bir konu olmustur. Diinya’da 6zellikle
sanayi devrimi sonrasinda niifusun belirli bolgelerde toplanmasi, bu alanlar i¢in farklh
idarelerin kurulmasina yol a¢gmistir (Tobin, 1960). Diinya’da bu tipteki yerlesim
alanlarina metropol ya da metropolitan bolge denilmekte ve bu bdlgelere 6zgii yerel
idareler bulunmaktadir (Lefevre, 1998). Tirkiye’de de bu nitelikli alanlarda yerel
hizmetler iiretmek iizere biiyiiksehir belediye statiisii gelistirilmistir. Niifusu artan ve
dolayisiyla yasam alanlar1 genisleyen biiyiik nitelikteki sehirlerin, sinirlar1 igerisinde

ortaya ¢ikan biiyiik dlgekli ¢cevre, ulasim temelli sorunlarin ¢dziimiinde kiigiik dlgekli



belediyelerin kendi baslarmma verimli olamayacaklarinin anlasilmasi biiyliksehir

belediye statiisii gerekligini ortaya ¢ikarmistir (Derdiman, 2012).

Biiytiksehir belediyeleri, diger yerel yonetim birimlerine oranla birgok agidan
farklilik gosteren yerel idarelerdir. Hizmet verilen niifus ve cografi alanin biliyiikligi
nedeniyle gelir ve kaynak yapilari bakimindan diger yerel yonetim birimlerinden farkli
bir statiide bulunmaktadir (Keser & Gékmen, 2012). Ozellikle kirsal alandan kentlere
goclin artmast ve niifusun bu bolgelerde ¢ogalmasi nedeniyle biiyiiksehir
belediyelerinin hem sayis1 hem de gorev ve sorumluluk alanlar1 genislemektedir

(Tekin, 2018).

Sekil 1: Belediye Tiirleri

Belediyeler

1l Belediyeleri
Biiyliksehir Belediyeleri . y . .
Ilge Belediyeleri

Biiyiiksehir Ilce Belediyeleri . .
Hyuks ¢ Y Belde Belediyeleri

Kaynak:(10/7/2004 tarih 5393 sayili Belediye Kanunu)

Tiirkiye’de belediye yapisi yukarida yer alan sekilde goriilecegi lizere,
temelinde biliyliksehir belediyesi ve il belediyesi olarak ikiye ayrilmaktadir.
Biiytliksehir belediyesi statiisii bulunan illerde alt kademe olarak ilge belediyesi
bulunmaktadir. i1 belediyeleri olarak ayrilan diger yapida da il belediyesi, ilge
belediyesi ve belde belediyeleri yer almaktadir.

1.1.1.Kurulus ve Doniisiim Siireci

Biiytliksehir belediyelerine yonelik ilk yasal diizenleme ve dayanak 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinde yer alan “Biiyiik yerlesim merkezleri icin 6zel
yonetim bigimleri getirilebilir.” hilkmiidiir (Tekin, 2018). Bu hilkkme dayanarak, 1984
yilinda 3030 sayil1 Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hitkmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun ile Istanbul, Ankara ve Izmir

illerinde biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur.



Asagida yer alan tabloda goriilecegi iizere, 1984 yili sonrasinda farkli
donemlerde ¢ikarilan kanun veya kanun hitkmiinde kararnamelerle sayis1 30°u bulan
bliyiiksehir belediyeleri kurulmustur. Biiyiiksehir belediyeleri, son olarak 2014 yilinda
cikarilan 6360 sayili kanun ile getirilen hiikiimler ¢ergevesinde belirlenmis mevzuata
uygun olarak hizmetlerini yiiritmektedir. Devam eden boliimlerde bahsedilecek olan
bu yapiya gelene kadar farkli zamanlarda yapilan diizenlemelerle biiyliksehir
belediyelerinin yetki alanlar1 ile gorev ve sorumluluklart belli doénemlerde
degistirilmistir.

Tablo 1:Biiyiiksehir Belediyesi Kurulus Tarihleri

Tarih Mevzuat ]
3030 sayili Biiyiiksehir Belediyelerinin Yo6netimi Hakkinda Kanun | ; L
1984 Hiikkmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun Istanbul, Ankara, Izmir
3306 sayilhi Adana ilinde Seyhan ve Yiiregir Adiyla Iki Ilge
1986 Kurulmasi1 Hakkinda Kanun Adana
1987 3391 sayili Bursa Ili Merkezinde Osmangazi, Yildirim ve Niliifer Bursa
Adiyla Ug Ilge Kurulmas1 Hakkinda Kanun
3398 Sayili Gaziantep ili Merkezinde Sehitkamil ve Sahinbey Adiyla .
1987 | i Ilge Kurulmas: Hakkinda Kanun Gaziantep
1987 3399 sayili Konya ili Merkezinde Karatay, Selguklu ve Meram Konva
Adyla Ug Ilge Kurulmas: Hakkinda Kanun y
Kayseri il Merkezinde Melikgazi ve Kocasinan Adiyla iki Ilce .
1988 Kurulmasi1 Hakkinda Kanun Kayseri
504 sayih Yedi Ilde Biiyiiksehir Belediyesi Kurulmas1 Hakkinda Antalya, . Dhlyarbakly,
1993 oy Erzurum, Eskisehir, Izmit
Kanun Hiikmiinde Kararname - -
(Kocaeli), Mersin, Samsun
593 sayili Sakarya Ilinde Biiyiik Sehir Belediyesi Kurulmasi
2000 Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname Sakarya
6360 sayilh On Dért ilde Bilyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi flge | AYdim» Balikesir, - Denizli,
. o Hatay, Malatya, Manisa,
Kurulmasi ile Baz1 Kanun ve Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde .
2014 Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Kahramanmaras, Mardin,
Ch P Mugla, Ordu, Tekirdag,
Trabzon, Sanlrfa, Van

Kaynak: (www.mevzuat.gov.tr)

Zengin (2014) biiyiliksehir belediye yapisinin degisimini ve doniisiimiine yol
acan unsurlar1 konjonktiirel nitelikteki gelismeler ve idari yapilanma ile ilgili nedenler
olarak ikiye ayirmistir. Konjonktiirel gelismeler; metropol niteligindeki sehirlerin
kiiresel diinyaya uyumu, ticaret kapasitesinin gelistirilmesi, ulasim ve iletisim aginin
yogunlugu ve bu metropol sehirlerin etrafindaki uydu kentlerle olan iligkilerinin
gelistirilmesini saglamaktir. idari yap ile ilgili nedenler ise, kaynak boliisiimiiniin
optimum diizeyde saglanmasi, gérev ve sorumluluklarin esit ve uygun dagitilmasinin

saglanmasi ihtiyacidir.


http://www.mevzuat.gov.tr/

Sosyolojik nitelikteki gereklilikler kadar ekonomik anlamda da belli nedenler
biiyiiksehir diizeyinde yapilanmayr gerektirmektedir. Yildirnm ve arkadaglarinin
calismasinda (2015), biiyliksehir belediye yapisinin kurulma gerekliligi olarak belirli
bir cografi alanda birden fazla belediyenin gorev ve sorumlulugunun bulunmasinin
planlama ve koordinasyon problemlerine yol actifi ve Olgek ekonomisinden
faydalanilmadig1 ve boylelikle de kaynak israfina yol agilmasindan kaynaklandig:

belirtilmektedir.

Niifusun belli bolgelerde toplanmasi hususu, Tiirkiye i¢in 1950’11 yillardan
itibaren kirsal alanlardan kentlere go¢ ile baglamistir. Tiirkiye’de, 1980 yilina kadar
kirsal alanlarda yasayanlarin sayisi daha fazlayken, bu tarihten sonra kentlerde
yasayanlarin sayisi daha fazla olmaya baslamistir. 2012 yilina gelindiginde ise,
kentlerde yasayanlarin toplam niifusa orani yaklasik %75’e ulasmistir (Bekdemir
vd.,2014). Biiyliksehir belediyelerinin kurulmasina iliskin son diizenlemenin de 2012
yilinda yapildig1 diistiniildiigiinde, niifus yogunlugu ve hareketliliginin bunun bir

sonucu oldugu diistiniilebilir.

Arikboga (2013) Gegmisten Gelecege Biiyiliksehir Belediye Modeli adli
calismasinda biiyiiksehir belediyelerinin kurulug siirecini: 1960-1982 yillar1 arayis
donemi, 1982-2012 yillar1 1l merkezinde biiyiiksehir donemi ve 2012 yili sonrasinda
miilki 6l¢ekte biiyliksehir modeli olmak iizere ii¢ doneme ayirmistir. Arikboga’nin
caligmasindan hareketle, biiyiiksehir belediyelerinin kurulus donemleri, gérev ve yetki

gergeveleri esasina dayanarak ti¢lii bir donem ayrimi ile incelenecektir.

a)llk Donem: 1984-2004

Biiyiiksehirlerde 6zel yerlesim birimi olusturma arayisi, 1982 Anayasasinin
127. maddesinde yer alan hiikiimler cergevesinde 3030 sayili kanun ile
sonuglandirilmistir. 3030 sayili kanunda biiyliksehir belediyesi olusturulmasinda
yiizdl¢iimii, niifus gibi nesnel kriterler yer almamustir. Bu kanun ile Istanbul, Ankara
ve Izmir illerinde biiyiiksehir belediyesi kurulmustur. 2004 yilina kadar farkli tarih ve
zamanlarda on ii¢ biiyliksehir belediyesi daha kanun veya kanun hiikmiinde
kararnameler ile kurulmustur. Bu illerde biiyliksehir belediye baskani ve ilgelerde ilge
belediye baskanlari i¢in ayr1 se¢im yapilmasi ongoriilmiistiir (Tekin, 2018).



Yogun go¢ alan yerlesim yerlerinde altyapi, {ist yapi, sosyokiiltiirel
ihtiyaglarin kargilanmasi gibi pek ¢ok ihtiyaca cevap verme yoniiyle belediyeler
arasinda koordinasyon ve gorev, yetki karmasasi ortaya ¢ikmaktaydi. Bu sorunun
¢oziilebilmesi amaciyla, belediye sinirlarinda yer alan birden fazla ilge belediyesinde
biiyiiksehir belediyesi kurularak iki kademeli bir sistem insa edilmistir. Bdylece yerel
alanda bulunan kamusal hizmetler 6l¢ek esasina dayanarak biiyiiksehir belediyesi ve

il belediyeleri arasinda paylastirilmistir (Arikboga, 2013).

2004 yilinda ¢ikarilan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’na kadar
biiyiiksehir belediye yapisi ile ilgili diizenlemeler 3030 sayili kanun hiikiimlerine gore
yapilmaktayd: (Ozgiir & Yavuzgehre, 2016). Biiyiiksehirlerin gérevleri 1984 yilinda
cikarilan uygulama yOnetmeliginde belirlenmistir. {lgili hiikiimlere gore

biiyiiksehirler;

e Imar alaninda: Imar planlari, imar uygulamalari, imarla ilgili kontrol ve
denetim yetKkisi,

e Ulasim ve trafik alaninda: Ulasim ve trafik, yol ve meydanlar,
terminaller ve katli otoparklar, toplu tasima,

e Altyap1 alaninda: Altyap1 hizmet ve yatirimlari

e Saghk ve esenlik alaninda: Zabita hizmetleri ve koordinasyonu,
temizlik hizmet ve faaliyetleri, gayri sthhi miiesseseler, mezarliklar

e Afet alaninda: Itfaiye hizmetleri

e Sosyo-kiiltiirel alanda: Sosyo-kiiltiirel hizmetler, yesil alanlar

e Ekonomik ortak gorevler olarak da toptanci halleri ve mezbahalar
biiyiiksehir belediyelerince isletilen alanlar olarak gorev ve
sorumluluklar1 bulunmaktaydi.

Biiyiiksehir belediyeleri bu donemde diger donemlerdeki duruma nazaran
daha dar bir kentsel alanda yerel hizmet yiiriitmiislerdir. Iki kademeli olarak
biiyiliksehir ve ilge belediye yapisi yetki ve kaynak boliisiimii kriterleri iizerinde farkli
modeller benimsenmesine yol agmistir (Arikboga, 2013). Yine bu modelde iist kademe
olan biiyiiksehir belediyesi yerel gorev ve sorumluluklar1 6l¢ek ekonomisine dayali

olarak alt kademe ile paralel olarak yiiriitmiistiir. Fakat ilge ve biiyiiksehir belediyeleri



arasinda net bir sorumluluk paylasimi diizenlemesi belirlenmediginden belirli

catismalara yol acilmistir (Yeter, 1993).

b)ikinci Donem: 2004-2012 Donemi

2004 yilinda c¢ikarilan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile
biiyiiksehir belediye yapisini, gorev ve sorumluluklari ile sorumluluk alanlarinda
onemli degisiklikler yasanmistir (Arikboga, 2013). Bu donemde toplamda 16
biiyiiksehir belediyesi bulunmaktadir. Niifus yogunluklarina bakildiginda ise, en
kalabalik il olan Istanbul ile Erzurum arasinda yaklasik 35 kathik bir niifus farks
bulunmaktadir (Polatoglu, 2015).

Tablo 2: Biiyiiksehir Belediyeleri Gorev ve Sorumluluk Sinirlar

Sinir Biiyiiksehir Belediyesi
Miilki Sinir Istanbul, Kocaeli

50 Km yarigap Ankara, Izmir

30 Km yarigap Bursa, Adana

20 Kin Konya, Kayseri, Antalya, Diyarbakir, Erzurum,
ariga ) )
Y P Eskigehir, Mersin, Samsun, Sakarya, Gaziantep

Kaynak:(Arikboga, 2013).

5216 sayilit kanunun gegici 2. maddesinde: “Bu kanunun yiiriirliige girdigi tarihte;
biiyiiksehir belediye simirlari, Istanbul ve Kocaeli ilinde, il miilki simridir. Diger biiyiiksehir
belediyelerinde, mevcut valilik binasi merkez kabul edilmek ve il miilki sinirlart icinde kalmak sartiyla,
niifusu birmilyona kadar olan biiyiiksehirlerde yaricapt yirmi kilometre, niifusu birmilyondanikimilyona

kadar olan biiyiiksehirlerde yarigcapt otuz kilometre, niifusu ikimilyondan fazla olan biiyiiksehirlerde
yaricapr elli kilometre olan dairenin sinr1 biiyiiksehir belediyesinin sinrini olugturur.” hiilkmii
yukarida yer alan tabloda da goriildiigii tizere 2004-2012 aras1 olarak degerlendirilen

bolimun temel noktasidir.

Bu kanun ile birlikte, Istanbul ve Kocaeli illerinde biiyiiksehir
belediyelerinin gorev ve sorumluluk alani il miilki sinirina eristirilmis, diger iller i¢in

ise sorumluluk alanlar1 niifuslarina gore kilometre alanlari ile sinirlandirilmigtir.



Sekil 2:6360 sayil1 Kanun Oncesi Biiyiiksehir Sinirlari

Buyiksehir ilceleri

Kirsal Alan

J o -~ b
4 A~ s
\l\ - __/_/_J
\ ( o
— \ o
Ny e Biyiiksehir Simir
Diger liceler / Beldeler ks

il Malki Sinmn
Kaynak: (Celikyay, 2014)

Yukarida sekilde 5216 sayili kanunla getirilen ve 2004-2008 yillar1 arasinda
uygulanan biiyliksehir belediye smirlari verilmistir. Goriilecegi iizere biiyiliksehir
belediye sinirlart il miilki sinirlarinin igerisinde daha az bir alanda kalmaktadir.
Biiyiiksehir belediyesi sinirlar1 disinda ilge ve belde belediyeleri de bulunmaktadir
(Celikyay, 2014).

Bu donemde biiyiiksehir belediyeleri icin bir baska diizenleme de 2008
yilinda ¢ikarilan 5747 sayili kanun ile yapilmistir. Bu kanun ile biiyiik ilgelerin
boliinmesi ve kiiclik beldelerin birlestirilmesi ile bircok yeni ilge kurulmustur

(Arikboga, 2013).

¢)Uciincii Donem: 2012 sonrast

Biiyiiksehir belediyelerinin yapis1 hakkinda kokli degisiklikler, 2012 yilinda
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nce kabul edilen 6360 sayili kanun ile yapilmistir. Bu
kanun ile on dort ilde biiyiiksehir belediyesi kurulmus, bu illerdeki il 6zel idareleri,
belde belediyeleri kaldirilmis ve kdyler mahalleye dontistiiriilmiistiir (Giines, 2017).
Ayrica bu illerde merkezi yonetim yatirimlarindan sorumlu olarak Yatirim izleme ve
Koordinasyon Baskanliklar1 kurulmustur (Capar & Demir, 2017). Kanunda ayrica
biiyiiksehir belediyelerinin gorev ve sorumluluklari genisletilmis ve genel biitce vergi
gelirleri iizerinden alinan paylarin hesaplanma yontemi de degistirilmistir (Yiiksel,

2016).

Biiyiiksehir belediye statiisii kazandirilan on dort il i¢in temel etken ve kosul

olarak niifus kriteri belirlenmistir. Toplam niifusu 750.000°1 gegen illerdeki il
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belediyeleri, il ile ayn1 adla biiyliksehir belediyesine doniistiiriilmiistiir. 6360 sayili
kanunun ile birlikte biiyiiksehir belediyelerinin siirlari, il milki smirlarinin

tamamindan sorumlu olacak sekilde genisletilmistir (Polatoglu, 2015).

Tablo 3:Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlarinda Yasayan Niifus (2018)

Biiyiiksehir Belediyelerinde Biiyiiksehir Belediye Sinmirlarinda
Tiirkiye Niifusu(2018) Yasayan Vatandaslarin Yasayanlarin Toplam Niifusa
Sayis1 (2018) Orani (%)
82.003.882 63.495.314 77,43

Kaynak:(Tuik, 2018)

Yukarida yer alan tabloda, 2018 yili icin biiyiiksehir belediyelerinde
yasayanlarin toplam niifusa oran1 verilmistir. Goriilecegi iizere, 6360 sayili kanun ile
on sayilar1 otuza cikarilan biiyiiksehir belediyelerinde yasayan vatandaslarin toplam

niifusa oran1 %77,43’e ulasmistir.

Tablo 4:Biiyiiksehir Belediyesi Yiizolgtimleri

Biiyiiksehir Belediyelerinin
Yiizolciimiiniin Ulke
Yiizolciimiine Orani (%)

780.043 399.270 51,19
Kaynak: (Harita Genel Midiirligii, 2019)

Biiyiiksehir Belediye

Tiirkiye Yiizol¢iimii (km?) Yiizolgiimleri (km?)

Yukarida yer alan tabloda, Tiirkiye’nin toplam yiizol¢limii ve biiyiiksehir
belediyelerinin sorumlu olduklar1 alanlar verilmistir. 6360 sayili kanun ile yeni
biiyliksehir belediyelerinin kurulmasi ve biiyliksehir sinirlarinin il miilki sinirlarinin
tamamindan sorumlu olacak sekilde genisletilmesi ile birlikte, biiyliksehir belediyeleri

Tiirkiye’nin toplam yiizél¢limiiniin %50’sinden fazla bir alandan sorumlu olmuslardir.

6360 sayil1 kanun ile birlikte, biiyiiksehir belediye yapisinda meydana gelen
degisiklikler asagida siralanmistir (Yildirim vd.,2015).

e On dort ilde bliyliksehir belediyesi ile yirmi yedi adet il¢ge kurulmustur.

e Biiyiiksehir olan illerde il 6zel idareleri ve belde belediyeleri kaldirilmis,
koyler ise mahalleye doniistiiriilmiistiir.

e Biiyiiksehir belediyelerinin sorumluluk alanlari, il miilki sinirlarinin tamamini
kapsayacak sekilde genisletilmistir.

e Biiyiiksehir belediyesi bulunmayan illerde 2000’in altinda niifusu olan belde

belediyeleri kdylere doniistiiriilmiistiir.
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e QGenel biitge vergi gelirlerinden belediyelere aktarilan paylarin hesaplanma
yontemi degistirilmistir.

1.1.2.6360 Sayih Kanuna iliskin Degerlendirmeler

Biiytliksehir belediyeleri, yillar itibariyle farkli gorev ve sorumluluklara ve
bunlara iligkin olarak da farkli yetkilere sahip olmuslardir. Son olarak 6360 sayili
kanun ile il miilki sinirlarindan sorumlu olarak hizmetlerini siirdiiren biiyiiksehir
belediyelerinin, bu kanun sonrasindaki durumu da farkli parametreler tlizerinden
tartismalara yol agmistir. Literatiirde yer alan bu calismalarda, 6360 sonrasi ortaya
cikan yeni yapmin getirdigi sonuglarin  olumlu veya olumsuz yonleri

degerlendirilmistir.

Ozgiir ve Yavuzgehre (2016) ¢alismalarinda yeni biiyiiksehir sistemini, belde
belediyelerinin kapanmasi ve koylerin mahalleye doniistiiriilmesi {izerinden
incelemislerdir. Biiyiiksehir belediyelerinin kapanan yerlerdeki yetki ve gorevleri
devralmasi ile yerel hizmetlerin daha iyi yiiriitiilmesinin saglanacag: ifade edilmistir.
Ayrica gecis silirecinin zorluklarina ragmen, biiyliksehir belediyelerinin sahip olduklari

otuz yillik tecriibenin bu siireci kolaylastiracak etki gosterebilecegi belirtilmistir.

Yildirim ve arkadaslarimin (2015) ¢alismasinda, yeni biiyiiksehir sistemiyle
mekansal bir yonetim modeline gecildigi ifade edilmistir. Bu durumun, 6lgek
ekonomisi islevi ile kaynaklarin optimum sekilde kullanilmasini saglayacagi ve

kentsel planlama iizerinde olumlu etkiler ortaya ¢ikaracagi vurgulanmistir.

Giil ve arkadaglarinin (2017) ¢alismalarinda, biiyiiksehir belediyelerinin il
miilki sinirlariin tamamindan sorumlu olmasi, il merkezli yeni durumun hizmet
sunma kapasitesini artiracagi vurgulanmistir. Ancak, belirli hizmetlerde biiyiiksehir ve
ilce belediyeleri arasindaki paylasimin cografi alan ile sinirli olmasindan dolay:
belediyeler arasi1 koordinasyonun 1yi yapilarak, yerel hizmetlerin etkinliginin

saglanmas1 vurgulanmistir.

Yiiksel (2016) calismasinda, yeni sistem ile birlikte degisen transfer yapisini
ele almistir. 6360 sayili kanunla 6z gelirlere iliskin diizenlemelerin yapilmadigi ve
paylarin hesaplanmasinda degisikliklere gidildigi belirtilmistir. Genel biitce vergi

gelirleri tlizerinden yapilan transferlerin hesaplanma kriterlerinin degistirilmesinin
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sonucunda, toplam gelirler igerisindeki artigin biiyliksehir belediyelerinin merkezi

yonetime bagimliligini artiracagini ifade etmistir.

Keser ve Gokmen’in (2012) yaptiklar1 calismada mevcut biiyliksehirler ile
nifusu 750.000’in istiindeki illerin hangilerinin 5216 sayili kanunda yer alan
ekonomik gelismislik diizeyi kriterleri {izerinden sartlar1 tasityip tasimadiklar
incelenmis ve sadece Manisa ile Sanlurfa illerin ekonomik gelismislik kriterine
uydugu saptanmistir. Bu bakimdan, yeni biiyiiksehir belediyelerinin kurulmasinda

niifus kriterinin tek basina yeterli olamayacagi ifade edilmistir.

Zengin’in (2015) konuya iligkin ¢aligmasinda ise, yeni biiyliksehir sisteminin
ilce belediyelerinin yetkisi azaltarak vatandasa en yakin birimin hizmetleri sunma
islevine uygun olmadigimi belirtmektedir. Ayrica, transfer sisteminde ilce
belediyelerine aktarilacak tutar iizerinden biiyliksehir belediyelerine de pay
verilmesinin, ilce  belediyelerinin mali  yapisim1  olumsuz etkileyecegi

degerlendirilmistir.

Sadioglu ve arkadaslarinin (2015) ¢alismasinda ise biiyiiksehir belediye olma
kriterinin sadece niifusla iligkilendirildigi, ancak biiyiiksehir belediye olmanin niifusun
disinda birgok faktorii kapsadigi ve bu nedenle niifusu disinda metropoliten bir yapiya
sahip olmayan iller igin sakincali bir durum olusturdugu ifade edilmistir. Ote yandan
biiyiiksehirlerin ilin tamamindan sorumlu olmasinin yilizol¢imii kriterlerine gore
hizmetin uzaktan gotiiriilmesine ve yerellesme ilkesine uygun olmadigina deginilmis
olup, illerin optimal sinirlarinin belirlenmesinin belediyelerin hizmet kapasitesini
artirllacagl vurgulanmistir. Benzer sekilde Polatoglu’nun (2015) ¢alismasinda da,
cografi alanlarin biiylikliigli nedeniyle, kentin her noktasinda ihtiyaclarin tespitinin
zorlagabilecegi ifade edilmistir. Bu alanlarda, koylerin ve belde belediyelerinin
kapatilmasinin yerel ihtiyaclar tespit etme ve ¢éziimlenmesinde etkinligi azaltacagi

belirtilmistir.

Biiyiiksehir belediyesi kurulan illerde kdy tiizel kisiliklerinin mahalleye
doniistiiriilmesi ve belde belediyelerinin kapatilmas1 hususu doniisiimiin kirsal kesime
etkisi acisindan bir takim elestirilere yol agcmistir. Ayyildiz ve arkadaslariin (2016)

yaptiklar1 caligmada belediyelerin hizmet sunma kapasitesinin kdy tiizel kisiliklerine
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kiyasla ¢ok daha iyi durumda oldugu ancak cografi agidan uzak teskilatlanmanin
hizmetleri aksatabilecegi degerlendirilmistir. Ayrica belediyelerin tarimsal faaliyet
konularinda yeterince tecriibesinin bulunmadigi ve koy tiizel kisiliginin arazilerinde
veya hazine arazilerinde siirdiiriilen tarimsal faaliyetlerin bu tasinmazlarin belediyeye

geemesi durumunda problemlere sebep acabilecegi vurgulanmaistir.
1.1.3.Metropol Belediyeciligi Ornekleri

Eski Yunan ve Roma’daki sehir yapist giiniimiiz belediyecilik kavramina
karsilik gelmektedir. Ingilizce’de “municipality” olarak gecen belediye kavrami Roma
sehrinin eski admi ifade eden “municipe” kavramindan tiiretilmistir. Niifusun
kentlerde toplanmasi metropol belediyeciligi kavramini ortaya ¢ikarmistir. Metropol
niteligindeki sehirlerin isimlerinin 6niine metropol kelimesinin eklenmesi ilk olarak
1800’lii yillarin ortasinda Ingiltere ve Amerika Birlesik Devletleri’nin biiyiik
kentlerinde gergeklesmistir (Giil & Batman, 2013). Metropol veya metropoliten kent
kavrami1 da giliniimiizde biiyiik 6l¢ekli sehirleri tanimlamak {izere kullanilmaktadir.
Oktay’a gore (2016) diinyadaki genel egilim kentlerdeki niifusun hizli bir sekilde
artmasit ve niifusun biiylik 6lgekli kentlerde toplanmasina yonelmistir. Kentsel alan
olarak nitelendirilebilecek alanin yiizde 41’inde de bir milyonu asan metropollerde

yasamaktadir.

Metropol niteligindeki kentlerin yonetim yapisi bagli olduklar1 ulusal
sistemlerine uygun olarak 0Ozgiin bir sekilde bigimlenmistir (Tekel, 2009).
Metropoliten alanlarin yonetimine iliskin ¢alismalarda temel olarak, devletlerin tiniter
ya da federal nitelikte olmasi, tek ya da iki kademeli yapi, niifus kriteri gibi dlciitler
temel alinmistir. Diinya’da metropolitan bolge olarak kabul edilen temel 6lgiit niifus

yogunlugu ve niifusun bir milyondan fazla olmasidir (Polatoglu, 2015).

Avrupa belediyeciliginin tarihsel siirecte bugilinkii niteligine ulasmasi,
18.yy’1n sonunda sanayi devrimine gegis ile baglamistir. Sanayi devrimi ve akabindeki
kentsel alanlara go¢ siireci, bu alanlardaki yerel hizmet ¢esitliligini de artirarak yerel

yOnetim yapisina yeni bir anlam kazandirmistir (Uyar, 2004).
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a) Almanya

Almanya’da yerel yonetimler belediyeler ve ilgelerden olusmaktadir.
Belediyeler de kendi aralarinda iki sinifa ayrilmaktadir. Tlk gruptaki belediyeler, ilge
yonetimlerine bagl daha kiigiik dlcekli yerel hizmetler sunmaktadir. ikinci gruptaki
belediyeler ise, herhangi bir ilgeye bagli olmayan bagimsiz yapidaki biiyiliksehir
belediyelerinden olugsmaktadir (Ulusoy & Akdemir, 2014). Eyaletlere gore degisse de
bliyliksehir veya metropol belediyesi denilecek bu belediyeler, mali agidan gii¢lii ve
karar alma yetkisine sahiptirler. Niifusu 100.000 ve iizeri bolgelerde kurulmuslardir
( Erkul vd.,2016). Niifusun yan1 sira Almanya’daki metropol belediyelerinin diger bir
0zelligi de ekonomik olarak gelismis alanlarda kurulmasidir. Bu alanlarda ortaya ¢gikan
ihtiyaglarin  giderilmesi amaciyla, daha biiylik Olgekteki yerel ihtiyaglarin
karsilanmasinda etkinligi saglamak adina kii¢lik belediyelerden daha etkili olacaklar

distintilmistiir (Stein, 2003).

Almanya’da metropol belediyelerinin gorev ve sorumluluk alanlari,
bulunduklar1 eyalet yapisina gore degisebilmektedir (Blatter, 2006). Belediye bagkani
tim eyaletlerde dogrudan halk tarafindan se¢ilmektedir. Almanya’da yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkileri bulunmamaktadir. Bolgeler arasi farkliligin
Oniine gecmek amacli olarak, merkeziyetci bir diisiince ile vergi koyma yetkisi sadece

merkezi hitkkiimette bulunmaktadir (Ulusoy & Akdemir, 2014).

b) ingiltere
Ingiltere yazili bir anayasaya sahip olmayan ancak yerel birimlere iliskin
yasal diizenlemelerin agikca yapildig: bir iilkedir (Inag & Unal, 2006). 1980 ile 1990
yillart arasinda yerel yonetim yapisinda 6nemli degisiklikler yapilmistir. Hizmetlerin
daha etkin yiiriitiilmesi acisindan belediye sayilar1 ve tiirlerinde 6nemli degisiklikler

yapilmistir (Hartley vd.,2002).

Yerel yonetim yapisinda; il yonetimleri, bolge yonetimleri, kdy yonetimleri
ve Londra sehri i¢in biiyiiksehir belediyesi olmak tizere dortlii bir ayrim bulunmaktadir
(Arslan, 2018). Bolge yonetimleri biiyliksehir belediyeleri olarak diigiiniilmektedir.
Ancak, Londra sehrindeki biiyliksehir belediyesi farkli bir yap1 olarak kurulmustur

(Usta vd.,2017). Sunulan yerel hizmetler belediyelerin tiirlerine goére
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degisebilmektedir. Sunulan hizmetlerin 6lgegi biiylidiikce, hizmeti yiiriiten

belediyenin de yapisi biiylimektedir.

c) Fransa
Fransa’da diger Avrupa iilkelerine kiyasla yerel birim sayisinin ¢ok oldugu
goriilmektedir. Fransa’da yerel yonetimler temel olarak ii¢ kademeye boliinmiistiir.
Bunlar; belediyeler, iller ve bolgelerden olugmaktadir. Biiyliksehir belediyesi veya
metropol belediyesi statiisiinde olan yerel yonetim birimi ise, bolge olarak adlandirilan
yerel birimlerdir. Fransa’da 2000 ve alt1 niifusa sahip belediyeler, toplam belediye
sayisinin yaklasik % 90’1n1 olusturmaktadir (Sengiil, 2012).

21 adet metropol bolge yonetimi bulunan Fransa’da ayni zamanda kiiglik
Olgekli belediyeler de bulunmaktadir (Ulusoy & Akdemir, 2014). Metropol
niteligindeki yerlesim alanlarinda yerel hizmetlerin tespiti ve katilimciligi saglama
adina, belediyeler arasi iliskilerin yeterli diizeyde olmasi gerekmektedir. Ozellikle
sehir merkezlerin kirsal alanlara gidildik¢e ortaya cikan cografi farkliliklardan
kaynakli aksamalarin Oniine ge¢ilmek istenmektedir (Nicholls, 2005). Tirkiye’de
6360 sayili kanun ile belde belediyelerinin kapatilmasi ve biiyiiksehir belediyelerinin
ilin miilki sinirlarindan sorumlu olmasinin aksine, Fransa’da metropol belediyeleri ile
kiiciik olcekli belediyeler bir arada bulunarak, koordineli olarak hizmetlerini

surdirmektedir.

Tablo 5:Avrupa Ulkeleri Metropol Belediyeleri Benzerlik veya Farkliliklar:

Kriterler Tiirkiye Almanya Ingiltere Fransa
Dogrudan  halk | Dogrudan halk
o Meclis iiyeleri arasindan | Meclis icinden
Bagkan segimi tarafindan tarafindan . . ) .
) ) ) ) segilmektedir. segilmektedir.
secilmektedir. secilmektedir.
. . Kismi olarak
Vergi koyma yetkisi | Yoktur. Yoktur. Vardir.
bulunmaktadir.
Merkezi ~ Yonetim | . . . .
o Idari vesayet Idari vesayet Idari vesayet Idari vesayet
Tliskisi
Belediyeler  arasi
Yoktur. Yoktur. Yoktur. Yoktur.
hiyerarsik tstiinlik
Mali  ve Idari
N Sinirhdir. Sinirhdir. Sinirhidir. Vardir.
Ozerklik
Ozel Statiilii Londra Biiyiiksehir | Paris Biiyiiksehir
. Yoktur. Yoktur. L v L "
Belediye Belediyesi Belediyesi

Kaynak: (yazar tarafindan olusturulmustur.)
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1.2.Bityiiksehir Belediyeleri Organlari

Biiytiksehir belediyeleri 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda yer
aldig1 sekliyle karar organlari segmenler tarafindan olusturulan kamu tiizel
kisilikleridir. Bu organlar; biiyiliksehir belediye meclisi, biiyliksehir belediye enciimeni
ve blyliksehir belediye bagkanidir. Bu baslik altinda biiyiiksehir belediyesi karar

organlarinin olusturulma sekli ve yapisindan bahsedilecektir.
1.2.1.Biiyiiksehir Belediye Meclisi

Biiyiiksehir belediye meclisi biiyliksehir belediyesinin temel karar organi
olup, 2972 sayili Mahalli idareler ile Mahalle Muhtarliklar1 ve Ihtiyar Heyetleri Se¢imi
Hakkinda Kanun’da yer alan hiikiimlere gore olusturulur. Biiyliksehir belediye bagkani
biiyiiksehir belediye meclisinin baskanligini yiiriitmektedir. Ilge belediye baskanlart
da biiyiliksehir belediye meclisinin dogal iiyeleridir (Koken, 2016).

Tablo 6:Biiyiiksehir Belediye Meclisinin Olusturulmasi

. flce Uye Biiyiiksehir Belediye Iice Belediye Toplam
Ilgce Niifusu Sayist Mecliiine Katilacak Baskan.l'arl Kat“llacak
Uye Say1 ( Dogal Uye) Uye

10.000’den az 9 1 1 2
10.001-20.000 11 2 1 3
20.001-50.000 15 3 1 4
50.001-100.000 25 5 1 6
100.001-250.000 31 6 1 7
250.001-500.000 37 7 1 8
500.001-1.000.000 45 9 1 10
1.000.000 ve {izeri 55 11 1 12

Kaynak:(Koken, 2016)

Yukarida yer alan tabloda goriildiigii lizere biiyliksehir belediye meclislerinin
icin ayrica bir se¢cim yapilmamakta, iiyeler ilge belediye meclis iiyelerinden ve ilge
belediye baskanlarindan olugmaktadir. Bu noktada temel kriter ilge belediyelerinin
bulundugu ilgenin toplam niifusudur. 2972 sayili kanuna gore biiyiiksehir belediye
meclis tiyeleri; il¢e se¢im cevreleri i¢in secilecek ilge belediye meclis liyelerinin her

ilge icin beste biri olarak belirtilmistir. 5216 sayili kanuna gore, biiyiiksehir belediye
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meclisleri, her ayin ikinci haftasi olagan meclis toplantisi i¢in toplanmaktadir. Alinan

kararlar, en gec¢ yedi giin i¢inde ilin en biiylik miilki amirine sunulmaktadir.

5216 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu’nda, biiyiiksehir belediyelerinin

gorevleri ayr1 bir madde olarak sayilmamis, farkli maddeler igerisinde gosterilmistir.

Ancak, 5393 sayili Belediye Kanunu’nda yer alan belediye meclisi gorevlerine iliskin

hiikiimler biiyliksehir belediyeleri igin de gegerlidir (Ulusoy & Akdemir, 2014).

Tablo 7:Biiyiiksehir Belediye Meclisi Gorevleri

Yasal Dayanak

Hiikiim

5216
Belediye Kanunu madde/21

sayili  Biiyliksehir

Biiyiiksehir belediyesinde birimlerin kurulmasi, kaldirilmasi veya

birlestirilmesini yapmak.

5216
Belediye Kanunu madde/24

sayili  Biiyliksehir

Biiyiiksehir belediye biitcesi ile ilge belediye biitceleri goriismek ve

onaylamak.

5216
Belediye Kanunu madde/27

sayili  Biiyliksehir

Biiyiiksehir belediyesi miicavir alanlarmin ilge belediyeleri
arasindaki boliistimii yapmak.
Biiyiiksehir ilge belediyelerine ayni veya nakdi yardim yapilmasina

karar vermek.

5393 sayil1 Belediye Kanunu
madde/18

Stratejik plan, yatirim ve ¢alisma programini kabul etmek.

Biitce kesin hesabini kabul etmek.

Ilgili diizeylerdeki biitce aktarimlarini yapmak.

Borglanma karar1 almak.

Ucret tarifesini belirlemek.

Imtiyaz, yap-islet devret, yap-islet gibi uygulamalarin yapilmasina

karar vermek.

Kamu Idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet )
Faaliyet raporunu goriismek ve onaylamak.
Raporlari Hakkinda
Yonetmelik madde/11
Kamu Idarelerince
Hazirlanacak ~ Performans
Performans programini gériismek ve onaylamak.
Programlari Hakkinda
Y onetmelik madde/6

Kaynak:(www.mevzuat.gov.tr)
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1.2.2. Biiyiiksehir Belediye Enciimeni

Biiytiksehir belediye enciimeni, belediyenin yiiritme organi niteliginde gérev
yapan karar organidir. 5126 sayili kanunun 16. maddesinde biiyiiksehir belediye
enclimeninin seg¢ilmesine iliskin hiikiimler yer almaktadir. Buna gore, biiyiiksehir
belediye enciimeni, biiyiiksehir belediye baskanidir. Mali hizmetler birim amiri ile
genel sekreter enclimenin dogal iiyesidir. Toplamda on bir iiyesi bulunmaktadir. Bes
tiyeyi belediye meclisi kendi iiyeleri arasindan se¢mektedir. Diger ii¢ iiyeyi de
biiyliksehir belediye baskani birim amirleri arasindan se¢mektedir. Biiyliksehir
belediye baskaninin katilmadigi toplantilara, genel sekreter baskanlik yapmaktadir
( Y1ilmaz vd.,2017).

5216 sayili kanun oncesinde biiyiiksehir belediye yapisini diizenleyen 3030
sayili kanunda biiyiiksehir belediye enciimeni; bagskan veya baskan tarafindan
gorevlendirilen kisinin baskanliginda genel sekreter ile alti birim bagkanindan
olugsmaktaydi. Bu yapida halk tarafindan se¢ilmis olarak nitelendirilebilecek tek
gorevli bityiiksehir belediye baskaniydi (Uzmez, 2012).

Biiyiiksehir belediye enclimeninin gorevleri, biiyliksehir belediye meclisinde
oldugu gibi 5216 sayil1 kanunda ayr1 bir madde olarak sayilmamaigtir. Buna gore, 5393
sayili kanun ve diger kanunlarda yer alan enciimenin temel gorevleri asagidaki tabloda

verilmistir.

Tablo 8:Biiyiiksehir Belediye Enciimeni Gorevleri
Yasal Dayanak Hiikiim

Stratejik plan ve kesin hesabi inceleyerek goriis bildirmek.
Kamulagtirma karar1 almak ve uygulamak.

5393 sayili Belediye Kanunu | Fonksiyonel diizeydeki siniflandirmada ikinci diizeydeki 6denekler
madde/34 arasinda aktarma yapmak.

Kanunlarda yer alan cezalar1 vermek.

Siiresi li¢ y1l1 gegmeyecek kiralamalar1 yapmak.

Mahalli Idareler Biitce ve
Muhasebe Yonetmeligi | Biitce tasarisini incelemek ve tist yoneticiye sunmak.
madde/26
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Mahalli Idareler Biitce ve

Muhasebe Yonetmeligi | Yedek ddenekten diger 6denek tertiplerine aktarma yapmak.
madde/38

Mahalli Idareler Biitce ve

Muhasebe Yonetmeligi | Kesin hesab1 incelemek ve iist yoneticiye sunmak.
madde/40

Kaynak:(www.mevzuat.gov.tr)
1.2.3.Biiyiiksehir Belediyeleri Baskani

Biiyiiksehir belediye baskani, biiyliksehir belediye idaresinin basidir ve
belediyenin tiizel kisiliginin temsilcisidir. Biiyliksehir belediye baskani biiyiliksehir
siirlari i¢indeki se¢menler tarafindan dogrudan secilmektedir (Ulusoy & Akdemir,
2014). Biiyiiksehir belediye bagkanlarinin en iist idari amir olarak bir¢ok yetki ve
sorumluluk alanlar1 bulunmaktadir. Biiyiiksehir belediye baskaninin gorev ve

sorumluluklart dogrudan 5216 sayili kanunda bulunmaktadir.

Biiyiiksehir belediye baskani, belediyenin gelir ve kaynak yonetiminden
belediye meclisine karsi sorumludur. Stratejik plan ve biitgelerin hazirlanmasindan,
meclis onayma kadar gecen siiredeki hazirlik siirecinde temel yetkilidir (Can &
Giindiizéz, 2011). Hesap verme sorumlulugu kapsaminda, faaliyet raporu ve ilgili
dokiimanlarin hazirlanarak kamuoyu ile paylagilmasini saglamak da gorevleri arasinda
yer almaktadir. Ayrica, bagl kurulus olarak orgiitlenen su ve kanalizasyon idarelerinin
kanuni olarak yonetim kurulu bagkanlig1 gorevini yliriitmektedir. Bu baglamda, mali

ve idari agidan biiyliksehir belediye bagkani temel sorumlu olarak gosterilebilir.
1.3.Biyiiksehir Belediyeleri Gelir ve Kaynak Yapisi

Biiyiiksehir belediyelerinin ulagim, kiiltiirel ve sosyal hizmetler, imar ve
sehircilik hizmetleri, itfaiye ve zabita hizmetleri gibi ¢ok cesitli alanlarda gorev ve
sorumluluklart bulunmaktadir. Bunlarin yiiriitiilmesine iliskin olarak, Anayasa’nin
127. maddesinde yer alan mahalli idarelere gorevleri ile orantili olarak gelir kaynaklari
saglanir hiikmiine istinaden, belirli kaynaklar {izerinden gelir elde etme yetkKisi

verilmistir.

Tiirkiye’de belediyelerin gelirleri temelde ikili bir ayrimla incelenmektedir.
Ik grupta, yasal dayanaklar kapsaminda tarh, teblig, tahakkuk ve tahsilat islemleri
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belediyelerce yapilan 6z gelirler yer almaktadir. ikinci grupta ise, merkezi yonetim
vergi gelirlerinden alinan paylar ile merkezi yonetim biitgesinden yapilan transferler

olarak siniflandirilan transfer gelirleri bulunmaktadir (Agun & Giler, 2017).

Gelir tiirlerinin kategorize edilmesi, mali yapinin degerlendirilmesinde
birtakim yararlar saglamaktadir. Hizmetlerle kaynaklar arasindaki uyumu gostermesi,
yetki kullanilabilecek alanlarin sinir1 belirlemesi ve niifus artis1 ile kaynak
kullaniminin uyumlastirilmasi konular1 buna 6rnek olarak verilebilir. Bahsedilen bu
durumlarin ortaya ¢ikardigi sonug, belediyelerin mali yapis1 hakkinda bilgi
vermektedir. Ayrica, belediyelerin mali yapilar1 merkezi yonetimin tutumunu da
gostermektedir. Uniter yapili devletlerde transfer gelirleri agirlikta iken, federal
nitelikli devletlerde 6z gelirler agiriklidir (Siverekli, 2015). Belediyelerin
bulunduklar illerin yapilar1 ve gelir potansiyelleri de mali yapilar lizerinde etkili bir
unsur olmaktadur. Illerin cografi durumu, turizm ve tarim potansiyeli, sanayi altyapisi
ve iiretim kapasitesi gibi unsurlar illerin gelisim durumunu gdstermesinin yani sira bu
illerde bulunan belediyelerin gelir yapilarina etki etmektedir. Bu bakimdan,
biiyliksehir belediyelerinin gelir ve kaynak yapilari, illerin bahsedilen ozellikleri
tizerinden degisiklik gosterebilmektedir. Bu durum da biiyiiksehir belediyelerinin

gelirleri ve mali yapilarinin farklilik gostermesine neden olmaktadir.

1.3.1.0z Gelirler

Oz gelirler temelde vergi gelirleri olmak {izere; katilma paylari, tagmir veya
taginmaz satis gelirleri ya da kiralama gelirleri, bagis ve yardimlar ile faiz gelirlerinden
olugmaktadir. Belediyelerin vergi, har¢ gibi gelir kaynaklar iizerinde oran, tarife veya
matrah belirleme yetkisi simirlidir. Ancak, satis veya kiralama gelirleri kapsaminda
usuliine uygun olarak fiyat belirleme yetkisi bulunmaktadir (Arikboga,2016).
Biiytiksehir belediyelerinin 6z gelirleri, 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediye Kanununun

23. maddesinde siralanmistir.
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Tablo 9:Biiyiiksehir Belediyelerinin Oz Gelirleri
Gelirler

Cevre ve temizlik vergisi

Yangin sigorta vergisi

ilan ve reklam vergisi

Eglence vergisi

Kira, faiz ve ceza gelirleri

Yol, su ve kanalizasyon harcamalarina katilma paylari

Bagli idarelerin kesin hesaplarinda yer alan gelir fazlaliklari

Tasinir ve tasinmaz mal satig veya kiralama geliri

Diger gelirler

Kaynak: (10/07/2004 tarih ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye Kanunu)

5216 sayili kanunda biiytiksehir belediyelerinin idari ve mali 6zerklige sahip
yerel yonetim birimleri olduklar1 ifadesi yer almaktadir. Yerel yonetimlerin 6z
gelirlerinin kapsami ve toplam gelirler igerisindeki biiytikliigii, o iilkedeki mali
yerelleseme veya mali Ozerkligin boyutunu gostermektedir. Korlu ve Cetinkaya
(2015) mali 6zerkligi; yetkinin devredilmesi, yetkilendirme ve yetki genisligi olarak
tic kategori lizerinden tanmimlamaktadir. Buna gore, gelirlerin toplama yetkisinin
verilmesi, toplanacak gelirlerin miktar veya oranlarinin degistirilmesi ile belli

hizmetler i¢in yetkilendirilme hususlar biitiin olarak mali 6zerkligi ifade etmektedir.

Tiirkiye Belediyeler Birligi’nin faaliyet raporunda yer alan bilgilere gore,
Tiirkiye’de biiyiiksehir belediyelerinin 6z gelirlerinin toplam gelirleri igerisindeki
oran1 2007 yilinda % 42 iken, 2017 yilinda % 28 oranina diismiistiir. Ozellikle 6360
sayili kanun sonrasi degisen transfer hesaplama yontemleri neticesinde, 6z gelirlerin
toplam gelirler igerisindeki oran1 azalma egilimine girmistir. Bu durumun, biiyiiksehir
belediyelerinin mali yapilarina olan etkileri de birgok c¢alismanin konusunu
olusturmustur. Sonug olarak, biiyiiksehir belediyelerinin sinirli da olsa 6z gelir elde
etme yetkileri oldugu sdylenebilir. Bu baglamda, ¢alismanin mali analiz boliimiinde

0z gelir ve transfer gelirleri mali siirdiirtilebilirlik agisindan incelenecektir.
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1.3.2.Transfer Gelirleri

Transfer gelirleri, genel biitce vergi gelirleri {izerinden biiyliksehir
belediyelerine verilen paylardan olusmaktadir (Ulusoy & Akdemir, 2014). Bu paylara
iliskin dayanak ve hesaplama yontemleri 5779 sayili kanunda yer almaktadir. Genel
blitce vergi gelirleri iizerinden biiyliksehir belediyelerine iki farkli sekilde pay
verilmektedir. ilk olarak, biiyiiksehir belediyesinin sinirlar1 iginde tahsil edilen genel
biitce vergi gelirleri ilizerinden biiyliksehir belediyelerine aktarilan paylar yer
almaktadir. Asagida yer alan sekilde hesaplama yontemi verilen bu paylar, Hazine ve
Maliye Bakanligi tarafindan takip eden aym sonuna kadar ilgili biiyiiksehir
belediyesinin hesabina aktarilmaktadir ( Arikboga, 2015).

Sekil 3:6360 sayil1 Kanun Sonrasi Biiyliksehir Belediyelerine Aktarilan Transferlerin
Paylagimi

Biyiilcs ehir belediye simrlarn icerisinde toplanan genel biitce gelivleri tahsilat
toplamnm fizerinden 2o & orammmda pay ayrilir.

Amrrilan pasin 6 6041 dogradan ilgili Hesaplanan pavdan kalan %% <40'hlc
biytilcgehir beledivesine alstarnr tutar bir havuazda toplarar.

Havuzdala pasan % 701 niafus, 24 30
da va=zslgiunine gore buavalczehir
beledivelerine pavlagtribr.

Kaynak: (Yilmaz vd.,2017)

Biiyiiksehir belediyelerine aktarilan paylarin ikincisi de asagida yer alan
sekilde verilmistir. Buna gore, biiyiiksehir ilce belediyelerine aktarilan paylarin,
hesaplanan tutar1 {izerinden % 30’luk kismu Iller Bankasi aracilifi ile biiyiiksehir

belediyelerine aktarilmaktadir.
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Sekil 4:6360 sayil1 Kanun Sonrasi Belediyelere Aktarilan Transferlerin Paylasimi

Zenel biitce vergi gelirleri tahsilata toplaim fizerinden

-« \-\-\*

BEiialigehir llce Beledivelerine 24 4.5 _Bﬁ: - seh_.u’ dlsl-IldEl kalan i we
lge beledivelerine %6 1.5
oratunda pay avrir,
oramnda pay aynlr.

+ v

[=] [ 3 [=] 1 .
Paylarmn: %690 rafus, %6 10 Pavlarn %% 80" nufus, %6 20's1

viEoleimi esasma gore pavlagtmbr, geligmighilc endeksme gére
l pavlagtirlr

Euynakgehir Ilge Belediveleri igin asalan
pavlardaty, hesaplanat tutar Gzeritaden
30" bisrlaksehir beledivre sine, %% 10 su
e katial idarelerine azrrilir,

Kaynak: (Yilmaz vd., 2017)

Tiirkiye’de transfer sistemi, ilk biiyiiksehir belediyelerinin kuruldugu 1984
yilindan 2012 yilina kadar ii¢ defa degismistir ( Arikboga, 2015). Ozellikle 6360 sayili
kanun ile dogrudan biiyliksehir belediyelerine aktarilan paylarin hesaplanma

yonteminde biiylik degisiklikler yapilmistir.

Tablo 10:Biiyiiksehir Belediyelerine Aktarilan Transferlerin Hesaplanma Y ontemleri
2014 Oncesi 2014 Sonrasi

Biiyiiksehir  belediyesi  smurlar1  igerisinde | Biiyiiksehir  belediyesi  smirlari  igerisinde

toplanan genel biitge vergi gelirlerinin; toplanan genel biitge vergi gelirlerinin;

% 5°1ik kisminin % 70’1 dogrudan, % 30’ uise | % 6’lik kismmin % 60’1 dogrudan, kalan %
niifus esasina gore biiyliksehirler arasinda | 40’lik kisminin ise, % 70’1 niifus, % 30’u
paylastirilmaktadir. yiizolglimiine gore biiyliksehir belediyeleri

arasinda paylagtirilmaktadir.

Kaynak: ( Arikboga, 2015)

Yukarida yer alan tabloda goriilecegi lizere, biiyiiksehir belediyelerine
aktarilan transferlerin hesaplanma yontemleri, 2014 yilindan sonra 6360 sayili kanuna
dayanarak onemli 6lcilide degistirilmistir. Dogrudan aktarilan paylarda biiyiiksehirler
lehine artis saglanmistir. Havuza aliman ve biiyliksehir belediyeleri arasinda
paylastirilan paylarda da, yeni donem i¢in niifusun yani sira yilizolgimii kriteri de

eklenmistir.
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IKINCi BOLUM
2.BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE STRATEJIK YONETIM
YAPISI VE ARACLARI

Stratejik yoOnetim; strateji belirleme, stratejik karar alma, uygulama ve
uygulama sonucunun degerlendirilmesi asamalarinin toplamini ifade etmektedir.
Firmalar, isletmeler, kamu kurumlar1 ve cesitli organizasyonlar kiiresellesme ile
birlikte diisiince yapilarini, degisen zamana ve ¢esitlenen ihtiyaclara uygun olarak
degistirerek, stratejik yoOnetim yapisini yoOnetim anlayisinin bir pargast haline

getirmislerdir (Kirilmaz & Giil, 2013).

5018 sayil1 kanunla birlikte Tiirk kamu y6netiminde stratejik yonetimi de
iceren bir¢ok reform gerceklestirilmistir. Bu reformlarin igerisinde stratejik yonetime
iligskin olarak stratejik plan, performans esash biit¢eleme, risk yonetimi ve i¢ kontrol
sistemi ile i¢ denetim gibi kavram ve uygulamalar 6n plana ¢ikmistir (Songiir, 2015).
Boylelikle, bu yapilarin etkili bir sekilde yiiriitiillerek mali disiplinin, hesap
verilebilirligin ve siirdiiriilebilir bir yonetimin olusturulmasi amaclanmistir. Ayrica
geligtirilen ~ sistemlerle kaynaklarin  siirdiirilebilirligine iligkin  izleme ve
degerlendirmelerin yapilmasi ile performans denetimine de 6nem verilmesi, kamuda
stratejik yonetim kavraminin olugsmasina ve kok salmasina temel saglamistir (Eralp &

Bozbas , 2014).

Biiyiiksehir belediyelerinin mali yapisinin incelenecegi bu ¢aligmada,
yonetsel ve mali planlamanin temel unsuru olan ve plan, program ile harcama dengesi
arasindaki baglantilarin yapildigi stratejik yonetim araglari incelenerek, yapilacak mali
analizin daha genis perspektifle sunulmasi amaglanmaktadir. Bu baglamda, stratejik
diizeyde plan, program, kontrol ve risk yonetimine iliskin olarak kullanilan araglarin
teori ve pratikte ele alinmasi, mali analizde ortaya ¢ikacak bulgularin sebep sonug

iliskisinin agiklanmasi bakimindan son derece 6nemli olacaktir.

Bu boliimde stratejik yonetimin birer pargasi ve araci olan stratejik plan, i¢
kontrol sistemi ve kurumsal risk yonetim sistemi incelenecektir. Yonetsel gelisime
dogrudan ve dolayl bircok aracla etki edecek ve iyi yonetim felsefesini idarelere

kazandiracak bu kavramlarin yapisi, genel ¢ergevesi, tarihi ve uygulamalarina iliskin
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sonuglardan bahsedilecektir. Ayrica bu uygulamalara iligkin literatiir lizerinden
stratejik yOnetim araglarinin daha etkin kullanilmasina yonelik ¢6ziim, Oneri ve

tedbirler sunulacaktir.
2.1.Strateji Kavram ve Stratejik Planlama

Strateji kavramu tarihsel siireg igerisinde pek ¢ok farkli alanda kullanilmastir.
Ancak strateji kavraminin ilk kullaniminin askeri alanda olduguna iliskin birgok goriis
bulunmaktadir. Askeri anlamda strateji kavrami; savasta ordularin, birliklerin ve ilgili
teskilatlarin hareketlerinin planlanmas1 ve yonetilmesi olarak tanimlanmaktadir.
Harekete gegme anlayisi savagma hali olarak degil de plan ve program igerisinde
ordunun nizami hale gelmesini saglayarak, savasa hazir duruma getirmek olarak

goriilmustir (Miitercimler, 2016).

Savas Sanat1 kitabinin yazar1 olan Sun Tzu kitabinda strateji kelimesinin 4.
yiizyildan beri kullanildigini belirtmistir. Etimolojik olarak bakildiginda, Yunanca’da
ordu ve yonetmek anlamlarina gelen “stratos” ve “ago” kelimelerinin birlesmesi
sonucu olusturuldugu belirtilmektedir. Baz1 yazarlar tarafindan ise Latince’de yer alan
ve yol, cizgi anlamina gelen “stratum” kelimesinden tiiretildigi diisiniilmektedir

(Miitercimler, 2016).

Strateji kavrami askeri alanda tasidigi Onemle birlikte yonetmek ve
yoneticilik kavramlarin1 temelinde tagimaktadir. Askeri alandan giiniimiize gelene
kadar siyaset, ekonomi, sanat, uluslararasi iliskiler ve giinliik faaliyetlerde konusma
diline kadar kullanim alan1 bulmustur. Radyo, televizyon, internet, gazete gibi kitle
iletisim araclarinda sik¢a duyulan “stratejik ortak, stratejik giic, stratejik konum™ gibi
ifadelerle giinliik hayatin i¢ine yerleserek kullanim amacina gore yeni anlamlar ifade

etmistir (Bircan, 2002).

Bilimsel bir disiplinle birlikte gliniimiizde strateji kavrami; ileriye yonelik
hedefler koymak, uygun amag¢ ve araclarla hedefin gergeklesmesini desteklemek,
kaynaklar etkin ve etkili kullanarak karsilasilabilecek engellere karsi tedbirli olmak,
cevre ile uyumlu hareket ederek firsatlar1 gozetmek gibi amaglar i¢in kullanilmaktadir.
Gelisen ve doniisen diinya diizeni ile birlikte firmalar, isletmeler ve nihayetinde kamu

sektorli igerisinde bulundugu sorunlar tespit etmek, ¢oziimlemek, kaynak israfindan
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kacinmak amaciyla strateji kavramini yonetim siireglerinin temel yapi tasi olarak

gormiiglerdir (Bircan, 2002).

Stratejik yonetim; kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullanilarak
belirlenen amaclara ulasma yolunda etkili stratejiler olusturma, uygulama ve sonuglari
izleyerek karar olugturma dongitisiidiir (Dinger, 2007). Bu dongiiniin temelinde planl
hareket etme olgusu yer almaktadir. I¢ ve dis ¢evre analizleri sonucunda kurumun su
anda bulundugu yerin tespiti yapilarak, gelecekte bulunmasi istenilen konuma
ulastirmak i¢in yapilacak is ve faaliyetlerin planlanmasi, uygulanmasi, degisen i¢ ve
dis etkenlere karst siirekli kontroliin saglanmasi gerekli gortildiigii takdirde de yeniden

tasarlanmasini saglayan biitiinlesik bir siireci kapsamaktadir (Aktan, 2005).

Stratejik diizeyde karar alma ve uygulama sistematigi, siirece dahil olan
araglar ile birlikte somut bir yonetim felsefesi ve bu felsefeye bagli yonetim planmi
olusturmaktadir (Kaplan & Norton, 2000). Asagida yer alan sekilde de goriilecegi
lizere stratejik yonetim donglisii, stratejik plan temelinde birbirine bagli araglardan

olugmakta ve idarenin karar alma siirecini dizayn etme anlaminda sistemin biitiiniine

etki etmektedir.
Planlama \
Yilhk

Performans
Programi

Sekil 5:Stratejik Yonetim Dongiisii

Performans
Degerlendirme

Yillik Faaliyet

Raporu Mali Yil Biitgesi

AN
(i

Biitgeye iliskin
Uygulamalar

Kaynak: (Yilmaz, 2011).
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Sekilde goriilecegi lizere stratejik yonetim dongiisii, ayn1 amaca hizmet eden
uygulamalarin bir arada kullanildig1 bir yapidir. Yapinin temelinde stratejik diizeydeki
hedeflerin bulundugu stratejik plan yer almaktadir. Devam eden basliklarda yapisi,
hazirlanmas1 ve kavramlarindan bahsedilecek olan stratejik plan, idarelerin uygulama
donemi boyunca yol haritas1 olarak kullanacaklar1 temel belge niteligindedir. ilgili
planda idarelerin mevcut durumu, misyon ve vizyonu, temel ilke ve politikalari, amag
ve hedefleri ile kaynak tahsis 6ngoriileri yer almaktadir (Ozer & Bozkurt, 2017). Bu
noktada, hedefler ve kaynak tahsis ongoriilerinin plan déonemi boyunca performans
programi ve biitcelerle yillik hale getirecek idarelerin, stratejik planlarini mevcudu ve
vizyonu en iyi yansitacak sekilde hazirlamalar1 gerekmektedir. Orta ve uzun vadeli
hedeflerin gergeklesme diizeylerini dlgen performans gostergelerinin de performans

degerlendirmesine imkan verecek sekilde belirlenmis olmas1 gerekmektedir.

Temelinde stratejik planinin yer aldig1 stratejik yonetim dongiisii, stratejik
planlamay1 destekler nitelikteki diger araglarin da siirece dahil olmasiyla islerlik
kazanacak bir yapidir (Nutt & Backoff, 2007). Stratejik planlamadaki kaynak tahsis
ongoriileri ile biitgelerin uyumlu olmasi, biitce agik veya fazlalarinin stratejik plan
uygulama donemi ve sonrasi igin efektif olarak kullanilmasi hususlart mali yonden
gelisim saglarken, hedeflerin gerceklesme diizeyleri ve program siiresindeki
ilerlemenin yer aldig1 performans gostergeleri de yonetsel gelisimin etkinliginin
Ol¢iilmesini saglamaktadir. Ancak bu diizeydeki gelisimlerin saglanmasi, dongiiniin
referans noktasi olan stratejik planin iyl hazirlanmasina baghdir. Bu amagla, devam
eden basliklarda stratejik planin belediyeler igin tarihsel siiregteki yapisi, hazirlanma
ve izleme siireci ile uygulamada yasanan durumlara iliskin literatiirde yer alan

calismalara yer verilecektir.
2.1.1. Stratejik Planlamayla ilgili Literatiir incelemesi

Stratejik yOnetimin temel unsuru olan stratejik planlama etkinliginin
saglanmasi, stratejik yonetim i¢in son derece dnemlidir. Iyi bir 6z degerlendirme,
dogru hedeflerin belirlenmesi ve buna uygun kaynak Ongoriisii her bir uygulama
doneminde yol haritas1 olarak kullanabilecektir. Bu da iy1 hazirlanmais bir stratejik plan
ile miimkiin olmaktadir. Ancak, yapilan ¢aligmalarda goriilecegi iizere stratejik

planlamadaki yapisal uyumsuzluklar ve uygulamada yasanan aksakliklar nedeniyle
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0zellikle kamu alaninda yeterince iyi uygulanamamaktadir. Bu nedenle, literatiirde yer
alan caligmalar tlizerinden stratejik planlama yapisina iliskin degerlendirmelerin

verilmesi, caligmanin biitiinliigli a¢isindan 6énemli olacaktir.

Idare, belirledigi misyon ve vizyon gercevesinde stratejik amag ve hedeflerini
belirlemektedir. Belirlenen hedefler iizerinden performanslarini net ve olgiilebilir
gostergelere bagli olarak Olgmek, izlemek ve degerlendirme yaparak idarenin

etkinligini, verimliligini saglamak siirecin gereklerindendir (Comakli, 2007).

Songiir (2015) yeni bir kavram olan stratejik planlamada edinilen
tecriibelerin, idarelerin yeni yapiya uyumunu kolaylagtiracagini ifade etmektedir.
Ayrica idarelerin plan siirecini  Ogretici ve faydali olarak  gordiigiini
degerlendirmektedir. Benzer gorevleri yliriiten biiyliksehir belediyelerinde stratejik
plan siirecindeki etkilesimlerin, uygulamada ortak bir dil olusturdugu ve veri toplama,

analiz asamalarinin etkinligini artirdig1 vurgulanmastir.

Kamu yonetimde geleneksel yaklasimlardan yeni kamu yonetimine gegiste
en onemli araglardan biri olarak da stratejik plan kavramindan s6z edilebilir (Bagdigen
& Avci, 2013). Stratejik planlama kamu yonetiminde doniisiimiin temeli olarak ele
alinmaktadir. Ancak, uygulama cesitliligi ve uygulamada yasanan aksakliklar gibi
nedenlerden dolay1 bir¢ok ¢alismanin 6znesi olmustur. Merkezi yonetim idareleri,
belediyeler, liniversiteler gibi farkli yapidaki kamu idarelerinin bu yeni yonetim araci
olan stratejik plan uygulamalarinda farkli sorunlar yasadigi sOylenebilir. Ancak
yapilan calismalara bakildiginda sorun olarak nitelendirebilecek durumlarin tiim

idarelerde benzer sekilde yasandig goriilmektedir.

[k olarak Kalkinma Bakanlig1 tarafindan 2015 yilinda hazirlanan Kamuda
Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu’nda stratejik yonetime merkezi yonetim ve
yerel idarelere iligkin uygulamada yasanan zorluklar ve sorunlar mikro ve makro
boyutta ele alinmistir. Makro boyutta planin sahiplenilmesi, koordinasyon, i¢ ve dis
denetim, iist politika belgeleri ile uyum, biitge ve performans programi iliskisinin
kurulamamas1 gibi unsurlarin olmamasi veya eksik uygulanmasi faktorleri sorun
olarak degerlendirilmistir. Mikro boyutta ise, iist yonetim destegi, katilimin

saglanamamasi, kurumlar arasi koordinasyon eksikligi, izleme sisteminin
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kurulamamas1 gibi faktorler uygulamanin etkinligini azaltan nedenler olarak
siralanmigtir. Ayrica raporda stratejik planlamanin basarili bir sekilde uygulanmasinin
i¢ kontrol sisteminin kurulmus olmasina bagli oldugu ifade edilmistir. Diger taraftan
stratejik planin basarisina iliskin olarak 6nemli bir husus da Sayistay Baskanligi
tarafindan  degerlendirilmistir. Sayistay Baskanligi’nin, yayinladigi denetim
raporlarinda kurum i¢i i¢ denetim mekanizmasinin kurularak, gerekli kontrol ve
denetim yapilan ile birlikte stratejik planlama siirecinin etkinlestirilmesi gerektigi

belirtilmistir.

Bagdigen ve Avci (2013) tarafindan yapilan ¢aligmada stratejik planlarin
uygulamas: siirecinin etkinligini 6lgmek amaciyla anket uygulamasi gelistirilmistir.
Calismada st yoneticilerin planin sahiplenilmesi konusunda yeterli katkiyr
saglamadigi, personelin nitelik ve nicelik olarak eksik oldugu ve stratejik plan biitge

baglantisinin kurulamadigi sonuglarina ulasilmistir.

Karasu (2012) tarafindan yapilan yedi biiyiiksehir belediyesinin stratejik
planlari tizerine yapilan ¢alismada, stratejik planlar tizerinde ilgili belediyelerin belli
noktalarda yeterli diizeyde iken, belli noktalarda eksikleri olduklari saptanmistir. Buna
gore, eksik noktalar olarak belediyelerin kaynak tahsis Ongoriilerine planda yer
vermedikleri, vizyon tanimlamalarinin gelecege iliskin beklentilerden uzak olarak

belirlendigi ve izleme degerlendirme yapisinin kurulmadigi sonuglarina ulasilmistir.

Songiir (2015) tarafindan kamu idareleri ig¢in genel bir stratejik planlama
uygulamalarinin degerlendirilmesine iligskin ¢alismada da kurumsal diizeyden ¢ok tiim
idareler i¢in ortak problemler oldugu belirtilmistir. Uygulama eksikliklerinin
temelinde sahiplenme olgusunun eksikligi oldugu belirtilen ¢alismada siyasi unsuru
goz ard1 edilen stratejik planlarin personel seviyesine indirgenerek katilimcilik ve
sahiplenmeyle etkinlestirilebilecegi ifade edilmistir. Calismada stratejik yonetimin
beklenen basarisinin zamanla artacagina ve bunun bir is yiikii degil de diisiinme pratigi

olarak kabul edilmesinin zaman alacagina deginilmistir.

Yazici (2014) tarafindan yapilan ¢alismada stratejik planlamanin basarisiz
olma sebeplerine yer verilmistir. Temelde 6zel sektor ¢ikisli bu yapimin siyasi ve

biirokratik siireglerin egemen oldugu kamu sektoriine yapisal olarak uyarlanmasi
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gerektigi belirtilmistir. Yoneticilerin sik degisimi ve vizyonun yoneticilerin kisisel
hedeflerine bagli olabilmesi gibi durumlar birer basariy1 engelleyen durumlar olarak

belirtmistir.

Elbanna ve arkadaslar1 (2015) tarafindan yapilan Kanada’daki kamu
kuruluglarinin stratejik planlama yapisinin incelendigi ¢aligmada, konunun kamu
yoneticileri tizerinden degerlendirilmesi yapilmistir. Calismada, stratejik planlamanin
strateji, hedef ve sonu¢ alma cercevesinde olusturacagi yonetsel hakimiyetin,
kamudaki yoneticilerin yonetim becerilerini de gelistirecegi ifade edilmistir. Ancak
bunun saglanabilmesi i¢in planlama siirecinin aktif katilim, dogru tespit ve stratejiler

ile etkin bir izleme mekanizmasinin olusturulmasi ile miimkiin olacagi belirtilmistir.

Tiirkiye’de gorece yeni uygulanmasindan dolay1 yonetsel aliskanlik haline
gelmesi zaman alacagi diistiniilen bu yapinin, uygulama tecriibeleri arttik¢a etkinligi
de artacaktir. Caligmalardan yola ¢ikarak stratejik planlamanin basarisizlik

unsurlarindan ziyade etkinligini artiracak unsurlari sdyle siralanabilir;

e Ust ydnetim ve ¢alisanlarin sahiplenmesi,

e Katilimeciligin artirilmast,

e Dis paydaslarla etkilesimin artirilmast,

e Mevcut durum analizinin ger¢ekg¢i yapilmasi,

e Teknolojik imkanlardan yararlanilmasi,

e Spesifik konularda alanlarinda uzman kisilerle c¢alistay, egitim gibi
organizasyonlar diizenlenmesi,

e Kaynak tahsisi ve maliyetlendirmenin dogru yapilmasi,

e izleme ve degerlendirme sisteminin kurulmast,

e Kurumsal hedeflerle iliskilendirilmesi.

2.1.2.Tarihsel Siire¢ icerisinde Stratejik Planlama

Kiiresellesme ve kiiresellesmenin getirdigi rekabet, yasanan hizli gelismeler
ve teknolojinin gelisimi gibi nedenler Orgiitleri stratejik diisiinmeye yoOneltmistir.
Ozellikle endiistriyel devrim sonrasinda, hammaddeleri ¢iktilara doniistiirme siireci,
sirketlerin hedefler ve sonuglar iizerinden diisiinmesini gerektirmistir. Bunun yaninda,

piyasada benzer faaliyet gosteren sirketlerin birbirleri karsisinda iistiinliik saglama ve
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rekabet giicti elde etme istekleri de stratejiler olusturarak, bu dogrultuda hareket etmeyi

zorunlu hale getirmistir (Kaplan & Norton, 2000).

Stratejik yonetim ve planlamada; i¢ ve dis ¢evre analizi, orta ve uzun vadeli
hedefler ve gelecek donemler i¢in olasi senaryolar analitik sekilde tasarlanarak, orgiit
veya sirketin avantajli konuma ge¢mesi amacglanmaktadir (Ansoff vd.,2018).
Baslangicta 6zel sektorde uygulanan bu stratejik yonetim anlayisi, zamanla kamu
sektoriinde de uygulanmaya baglanmistir (Soyler, 2007). Kamu alaninda stratejik
yonetim ve stratejik plan kavramlarinin uygulanmasi, kaynaklar, hedefler ve uzun
vadeli politikalarin birlikte diistiniilmesiyle birlikte sistemsel bir sekilde uygulama
alan1 bulmustur (Poister & Streib, 1999). Kamu alaninda yasal sinirlar igerisinde
uygulanmaktayken, 6zel sektorde kar ve rekabet temelli olarak serbest bir diizen i¢inde

uygulanir (Ring & Perry, 1985).

Diinya’da ilk olarak 1960’l1 yillarda ABD ve Ingiltere’deki kuruluslarda
uygulanan stratejik planlama, zamanla birg¢ok tilkede benzer yaklasim {izerinden, farkli
metotlar gelistirilerek uygulanmustir. Ikinci diinya savas1 sonras1 uzun vadeli planlama
yaklagiminin somut bir {iriinii olarak, baslangicta askeri diisiince tarzina uygun olan
stratejik planlama, zamanla tiim kurulus i¢in uygulanabilecek yapiya evrilmistir.
ABD’deki kamu kuruluslar1 iginde de 6zellikle son 40 yildir genis bir gercevede,
stratejik yonetim araci olarak stratejik planlama uygulanmaktadir (Bryson & Edwards,
2017).

Diinya’daki kamu kuruluslarinda uygulanma ge¢misi uzun yillara dayanan
stratejik planlama, Tiirk kamu yonetiminde 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve
Kontrol Kanunu ile uygulanmaya baglanmistir. ilgili kanun ve bu kanuna dayanarak
c¢ikarilan ikincil ve liglinciil mevzuatta, stratejik planlama ve bu yapinin birlikte
uygulanacag: diger diizenlemelerin yapisi ve uygulama alanlari belirlenmistir. ilgili
kanunda stratejik plan, orta ve uzun vadeli amag hedefler ile kaynak dagilimlarinin ve

bunlara ulagsmak i¢in izlenecek yontemlerin yer aldig1 plan olarak tanimlanmigtir.

[lk olarak 2003 yilinda yapilan yasal diizenlemelerle kamu y&netimine dahil
olan stratejik planlama, 2004 yilinda pilot secilen kurumlarda uygulamaya

konulmustur. Yiiksek Planlama Kurulu Karar’ina gore pilot idarelerden biri de Kayseri
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Biiyiiksehir Belediyesi’dir. Pilot uygulamalar ile nihai hale gelen mevzuat kapsaminda
belediyeler ilk stratejik planlarini 2006 yilinda hazirlamislardir. ilk boliimde tablo 1°de
kurulus yillar1 verilen bliyiiksehir belediyelerine bakildiginda, 2006 yilindan 2018
yilina kadar {i¢ donem stratejik plan hazirlayan ve uygulayan belediyelerin oldugu

goriilmektedir.

Stratejik planlama siirecinin hazirlik ve uygulamalarinda kamu idarelerinin
kaynak olarak kullanmas1 amaciyla, Stratejik Planlama Kilavuzu (2006) hazirlanmis
ve kamu idarelerinin kullanimina sunulmustur. Kilavuzda planin esaslari, idarelerin
uymalari gereken kurallara yer verilmistir. Ancak ilgili kilavuz tiim kamu idareleri i¢in
hiikkiimler getirmistir. Merkezi yonetim idareleri, yerel yonetimler, bagl ve ilgili
kuruluglarin tek bir kilavuz iizerinden hareket etmeleri uygulama agisindan bazi
sorunlar teskil etmekteydi. Gorev ve sorumluluklar1 ile idari yapis1 farkli olan
belediyeler icin ayr1 bir kilavuz ihtiyacina karsilik olarak, belediyelerin esas alindigi,
Stratejik Planlama Rehberi (2018) ¢ikarilmistir. Rehberde performans gostergelerinin
yer almasi, raporlama ve hedef kart1 formatlar1 getirilmesi, sadece hazirlik degil tiim
siireglere iliskin yol ve yontemlerin yer almasi ile belediyelerin stratejik plan

hazirlamalarinda kolaylik saglanmistir.

Rehber ile orta ve uzun vadede wulasilmak istenilen hedeflerin
onceliklendirilmesi, mali disiplin ve kaynaklarin etkin kullanimi gibi temellere
dayanan, seffaf ve hesap verilebilirligin saglandigi bir yOnetim anlayiginin
devamliligin amacglandig1 goriilmektedir. Stratejik planlama belediyeler icin kaliteli,
iyl hizmet sunma anlayisi, iyilestirme ve gelistirmeye agik alanlarin tespiti, paydas
beklentilerini karsilama ve katilimci bir yOnetim saglamak igin firsat olarak

goriilmelidir.
2.1.3.Stratejik Planlamanin Temel Ozellikleri

Stratejik planlama, idarelere hedef ve sonuglara odaklanma, analiz edilebilme
ve alternatif segenekler arasinda en iyisini se¢meyi saglayabilecek yonetsel kabiliyet
vermektedir. Orta ve uzun vadeli hedefler belirlemek ve bu dogrultuda sistematik siireg
yonetimi, stratejik planlamanin temel ozelligidir. Idareler, bu yapmin sagladig

avantajlar lizerinden, Oncelikle 6z degerlendirme, strateji liretme ve mevcut durum

33



hakkinda yeterli bilgi ile hedeflenen noktaya mesafeyi anlik olarak gorebilmektedir
(Bryson J. M., 2017).

Bes yillik donem i¢in belirlenen stratejik planin, hazirlik siirecinin etkinligi
idare biitgesinin dogrulugu ve tutarlihigi agisindan &nem arz etmektedir. Idarenin
hedeflerinin, hedeflere uygun organizasyon yapisinin ve kaynak tahmininin dogru
sekilde belirlendigi stratejik plan, uygulama doneminde de biit¢e, yatirim programi

gibi uygulamalar i¢in yol gdsterici olmaktadir.

Stratejik planlama kamu sektoriinde uzun donemde stratejik diisiinme
metodolojisinin yerlesmesini saglar. Gelecek temelli diisiinme, objektif kararlar
verebilme, risk ve sonug¢ odakli yaklagimlar olarak sayilabilecek bu diisiinme sistemi,

glinliik kararlarda da uygulanir ve kamu idarelerinin yonetsel gelisimini saglar (Poister

T. H., 2010).

Stratejik planlamada, idareler basladigi noktay1 tespit ederek plan donemi
sonunda ulagsmak istedigi noktay1 ve aradaki farkin kapanmasi i¢in izlenecek yollari
belirler. Stratejik planlama, bugiin alinan kararlar ile gelecegi sekillendirme stireci
olarak kurumun tiim dinamiklerine etki eden, iist yoneticiden en kii¢iik birime kadar

sistematik olarak isleyise dahil bir yonetim seklidir (Poister & Streib, 1999).

Stratejik planlama stireklilik arz eden bir siirectir. Siire¢ icerisinde bir yandan
i¢c ve dis c¢evre analiz edilmekte, diger yandan da kurum kendini tanimaktadir.
Kurumlar varmak istedikleri yolu ne kadar siirede varilabilecegini ve yolda karsisina
cikabilecek engelleri tespit etmek edebilmek icin stratejik planlamaya bagvurmaktadir.
Buradan hareketle stratejik planlar kurumlar i¢in bir yol haritasi islevi gormektedir
denilebilir. Baslangi¢ noktas1 hedeflerin tespit edilmesi ile baglamakta ve stratejilerin
belirlenmesi ile yol haritas1 olusturulmaktadir. Planlama siirecine tiim katilimecilar
dahil edilmekte ve boylece katilimcilarin enerji ve yaraticilig: ile farklh bakis acilari,
yenilik¢i ¢oziimler ortaya ¢ikmaktadir. Kurum i¢in varilacak bu yolun paylasilmasi ve
katilimcilarin dahil edilmesi siirecin sahiplenilmesine yardimci olacak ve siirece
proaktif bir yonelim kazandiracaktir (Yalginkaya, 2010). Etkin bir stratejik yonetim

modeli, 6ncelikle paydas ihtiyaclarinin dogru tespiti, bu ihtiyaclarin giderilmesi igin
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rasyonel kaynak dagilimi ve tiim bu dongiiniin siirekli olarak izlenmesini

gerektirmektedir (Williams & Duncan, 2008).

Gelecege yonelik tahminlerin sistemsel bir sekilde tasarlandigi stratejik
planlama yapisinda, oncelikle stratejilerin olusturulmasi gerekmektedir. Kaplan ve
Norton (2000) yaptiklar1 ¢alismalarinda, stratejilerin olusturulmasi i¢in Oncelikle
strateji haritalarinin ¢ikarilarak, yonetici ve galisanlarin gelecege iliskin bir amag ve
hedeflerin sekillenebilecegi bir yapinin gerekli oldugunu belirtmislerdir. Stratejilerin;
finansal yaklagimlar, paydas/miisteri memnuniyeti ve i¢ siire¢ yapisinin gelisimi
tizerine kurularak, ama¢ ve hedeflerin bu dogrultuda belirlenmesi gerektigi

degerlendirilmistir.

Stratejik planlama ile belediyeler hizmet sundugu vatandasin beklentisini
belirleme, degerlendirme ve gelecege yonelik olarak tahminler yaparak hizmet kalitesi
ve sunumunu iyilestirmeye gelistirmeye yonelik hareket edebilmektedir. Stratejik
yonetim agisindan biitiinciil bir yaklagimla hareket etmenin temelinde bulunan
planlama ile yoneticiler kurumun bugiinkii resmini goérme ve resim iizerinde arzu
ettikleri degisikligi yapma imkani1 sunmaktadir. Amacg ve hedeflerini gercekei olarak
belirleyebilen belediyeler i¢in risk yonetimi gii¢clenerek kaynak dagiliminin etkinligi
saglanacaktir. Kaynaklarin1 stratejik olarak oncelikli ihtiya¢ noktasina uygun
kullanabilen belediyeler, mali disiplini saglayacak ve politika olugturma kapasitesini

giiclendirecektir (Comakli vd., 2007).

Mevzuat, tanimlar ve literatiirden yola ¢ikarak stratejik plan temelde ii¢
kategoriye ayrilabilir. Ilk kategoride mevcut durum analizi, amag ve hedefler, ikinci
kategoride izleme ve degerlendirme mekanizmalar1 ile performans gostergeleri ve
iciincli kategoride de amag¢ ve hedeflere yonelik kaynak tahsis ongoriileri yer
almaktadir. Yasal yiikiimliiliikleri yerine getirirken paydas beklentilerini 6lgmek, bu
beklentilere yonelik hedefler belirlemek ve bu hedeflerin gerceklesme diizeylerinin
oOl¢iilebilecegi performans gostergeleri belirlemek, stratejik planin temel yapisi olarak
sOylenebilir. Bu yapinin 6nemli bir unsuru da bahsedilen bu siireglere uygun kaynak
tahsisinin yapilmasidir. Biitlin bu nesnel kriterlere uygun stratejik planin
hazirlanmasinin 6n sart1 da iyi bir hazirlik dénemi gecirilmesi ve izleme kurgusunun

yeterliligine baglidir.
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2.1.4. Stratejik Planlama Hazirhk ve Uygulama Asamalar

Diinya’da kamu sektoriinde stratejik planlama farkli hazirlik, uygulama ve
raporlama Olgiitlerine ve uygulamalarina sahip olsa da, yaklasim olarak 06z
degerlendirme, hedef belirleme ve dlgme iizerine kurgulanmistir (Bryson & Edwards,
2017). Tirkiye’de de kamu sektorii i¢in, stratejik planlamaya iliskin temel mevzuat ve
yaklasim bu degerler iizerine olusturulmustur. Mevzuat agisindan, orta ve uzun vadeli
hedefler belirlemek ve bunu bir plan dahilinde yiiriitmek, metodolojik ag¢idan bir¢ok
unsuru siirece dahil etmeyi gerektirmektedir (Ozer & Bozkurt, 2017). Bu acidan,
geleneksel kamu yonetimi c¢izgisinden stratejik plan temelli bir yaklagima gecis

stirecinde, en kritik konu hazirlik ve uygulama siireclerinin etkinligidir.

Kamu sektoriiniin stratejik planlamaya gegisi, 6zel sektor uygulamalarindan
hareketle baglamistir. Kar amaci giiden 6zel sektor ile kamusal hizmet sunan kamu
idarelerinin stratejik plan hazirlama amaglar1 farklidir. Ozel sektdr bilyiime, rekabet,
pazar payini artirma gibi konulara odaklanirken, kamu sektorii lilkelere gore farklilik
gosterse de, kaynaklar1 etkin kullanma ve vatandas memnuniyetini artirma {izerine
odaklanmistir. Bundan dolayi planlarin hazirlik ve uygulama agamalar1 6zel sektor ve

kamu idareleri arasinda farkli metotlar tizerinden yiiriitiilmektedir (Joyce, 2015).

Stratejik planlamanin basarisi i¢in en 6nemli asamanin hazirlik siireci oldugu
sOylenebilir. Hazirlik siirecinde yapilacak 6z degerlendirme ve mevcut durum
analizleri, gelecek senaryolarinin sekillenmesini saglamaktadir (Poister T. H., 2010).
Kamu idarelerinin hedef kitlesinin vatandaslar oldugu diisiiniildiigiinde, plan hazirlik
asamasinda vatandas ihtiya¢ ve taleplerinin dogru tespiti ve kaynaklarin bu temelde

onceliklendirilmesi hazirlik siirecinin 6nemini daha da artirmaktadir (Iglesias, 2015).

Kamu yonetimi ve mali reformlar gercevesinde uygulanan stratejik yonetim
siireci, c¢alismanin temelini olusturan biiyliksehir belediyeleri baz alinarak
incelenecektir. Belediyeler i¢in stratejik planlamanin yapisi, hazirlik ve uygulama
siireglerinin esaslar;, 2018 yilinda ¢ikarilan Belediyeler Igin Stratejik Planlama
Rehberi’nde belirlenmistir. Belediyeler de 2020 ve 2024 yillarin1 kapsayan stratejik
planlarii bu rehber kapsaminda hazirlamiglardir. Ancak, rehber ve rehberin sundugu

bu yapinin goérece yeni olmasindan kaynakli olarak, literatiirde bu yap1 hakkinda
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yeterli calisma bulunmamaktadir. Bu nedenle, devam eden boliimde rehberdeki yapi
ve uluslararasi literatiir izerinden, biiyiiksehir belediyelerindeki stratejik plan siireci

degerlendirilecektir.

Biiytliksehir belediyelerinde stratejik planin hazirlik siirecine iliskin, 5393
sayili kanunun 41.maddesinde yer aldig1 sekliyle mahalli idareler genel se¢imlerinin
tamamlanmasindan baglayarak, en gec alti aylik siire iginde hazirlanarak meclis
onayma sunulmasi gerektigi hiikiim altina alinmistir. Hazirlik siireci igin, stratejik
planlamaya iliskin yonetmelikte belediye baskaninin genelge ile calismalar
baslatacag1 ve plan hazirlama kurullarini olusturacag belirtilmistir. ilgili ydnetmelikte
strateji  gelistirme Dbirimlerinin koordinasyonunda, {ist yonetim ve harcama
birimlerinden yeteri kadar personelin katilimei bir anlayisla bir araya gelmeleri

gerektigi ifade edilmistir.

Stratejik planlama, farkli gorev ve statiideki pek ¢ok kisiyi bir araya getiren,
basta belediye baskani olmak iizere katilimc1 ve uyumlu bir ekip ile i¢sellestirilmesi
ve sahiplenilmesi gereken gelecege yon verme siirecidir. Asagidaki sekilde de
goriildiigl iizere stratejik yonetim siireci, stratejik planin hazirlanmasi asamasindan

baslanarak izleme ve degerlendirmeye ulasana kadar bir biitiin olarak ele alinmistir.

Tablo 11:Stratejik Planlama Hazirlik ve Uygulama Esaslari

Siire¢ Yapilacaklar

e Hazirlik Programi ve Planlama

e Hazirlik Takvimi Belirlenmesi

e  Hazirlik Kurullarinin Belirlenmesi

e  Mevcut Durumun Saptanmasina Iliskin
Calismalarin  YdirGitiilmesi  (Tarihge,

Mevcut Durum Analizi Kurulus 1@1 Analiz, Hizmet ve

Faaliyetlerin  Listelenmesi, Paydas

Analizi, GZFT Analizi, PESTLE

Analizi, Mevzuat Analizi)

Stratejik Plan Genelgesi

Gelecege iliskin Degerlendirmeler * Misyon, Vizyon ve Temel Degerlerin
Belirlenmesi

L . . e  Stratejik Amag, Hedef ve Gostergelerin
Stratejilerin Belirlenmesi Belirlenmesi

o  Hedef Kartlarinin Olusturulmasi

Kaynak: (Strateji ve Biitge Baskanl131,2018)

Tabloda goriilecegi iizere, stratejik planlama siireci hazirlik ¢alismalarinin

planlanmasi ile baglamaktadir. Stratejik planin hazirlik takvimi ve hazirlik siirecinde
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gorev alacak personel calismalarin baglangicinda belirlenmektedir. Stratejik planin
basarisinda 6nemli noktalardan biri olan katilimciligin ve planin sahiplenmesinin
saglanmasinda, gorevli personel se¢imi ve tesviki son derece Onemlidir. Elbanna
(2008) calismasinda, stratejik planlama basaris1 ve katilimeilik faktoriinii incelemis,
yoneticiler ve personelin aktif katiliminin stratejik yonetim ve planlamanin bagarisini
artirmasinin yani sira bir zorunluluk oldugu sonucuna ulagmistir. Gergekten de, aktif
katilim ve sahiplenme kurumun kapasitesi ve olanaklarin tespiti i¢in son derece
onemlidir. Planin baglangi¢ noktasinda bunu saglayacak sekilde calisma gruplarmin
olusturulmasi, plan siirecinin devam eden donemlerdeki basarisini da etkileyecektir.
Katilimeilik ve stratejik plan basarisini inceleyen bir baska ¢alismada, Dyson ve Foster
(1982) tarafindan yapilmistir. Birlesik Krallik’taki kamu idarelerinin stratejik plan
sireglerinin degerlendirildigi calismada, en kritik noktalardan birinin yoneticilerin
plan siirecine katilimi oldugu tespit edilmistir. Yoneticiler, strateji ve politikalarin
belirlenmesinde aktif rol oynayarak, personelin sahiplenmesi ve motivasyonunu
artirma rolii iistlendikleri, bdylelikle de stratejik planin gercegi yansittigi sonucuna

ulasmisglardir.

Calisma ekipleri ve hazirlik takvimi olusturulduktan sonraki agama, mevcut
durumun analiz edilmesidir. Bu siirecte Oncelikle kurumsal yapi analiz edilerek,
belirlenecek stratejilerin boyutu belirlenmektedir. Belediyeler i¢in bu siirecte,
stratejilerin temel dayanagi olan mevzuattaki gorev ve sorumluluklar da bu asamada
tespit edilerek, amag ve hedeflerin ¢ergevesi olusturulmaktadir. Mevcut durum analizi
yeterince 1yl yapilmadan belirlenecek hedefler, gercegi yansitmayacaglr gibi
kaynaklarin da yanlis kullanilmasina neden olacaktir (Ramanujam vd.,1986). Tabloda
goriilecegi iizere, mevcut durum analizinde kullanilacak yontemler rehberde
sayillmistir. Bu bakimdan, sonraki asama olan hedeflerin belirlenmesi 6ncesinde bu
asamay1 yeterince iyl yapan belediyelerin, plan dénemi boyunca daha basarili bir

stratejik plan yapisina sahip olacagi sdylenebilir.

Mevcut durum analizi ile gegmis ve bugiiniin degerlendirilmesinin ardindan,
gelecek doneme iligkin projeksiyonlarin temeli olan misyon, vizyon ile temel degerler

belirlenir.
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Sekil 6:Misyon ve Vizyon Cercevesi

Stratejiler

Politikalar

Kaynak: (Chun ve Davies,2001)

Misyon ve vizyon, aslinda gelecege iligkin stratejiler ile hedeflerin birer 6zeti
olarak diisiiniilebilir. Misyon ve vizyon cercevesi, daha sonraki asamada amag ve
hedeflerin de temelini belirleyecektir. Misyonun kisaca kurulus amaci ve vizyonun da
olmak istenen yer oldugu diistiniiliince, stratejik amag ve hedefler ile baglantis1 daha

net anlasilmaktadir (Chun & Davies, 2001).

Stratejik plan hazirlik siirecinde misyon ve vizyon belirlendikten sonraki
asama, amag ve hedeflerin belirlenmesidir. Bu asamada bahsedilen rehberde ilk defa
kamuda uygulanacak olan hedef kart1 sablonu ile birlikte, hedef belirleme yapisi
sistemsel bir zemine oturtulmustur. Rehberde, belirlenecek her bir hedef i¢in, hedef

kart1 sablonunun doldurulmasi gerektigi belirtilmistir. Hedef kartinda;

e Stratejik amac ve hedef,

e Performans gostergesi, gostergenin stratejik hedefe olan etkisi ve bes yillik
donem i¢in hedef degerleri,

e Sorumlu birim veya birimler ile igbirligi yapilacak birimler,

e Hedef kapsaminda yiiriitiilecek faaliyet ve projeler,

e Hedefe iliskin riskler,

e Hedefin bes yillik donem boyunca maliyeti,

e Hedefe iliskin tespitler ve bu kapsamdaki ihtiyaclar,
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belirlenmesine iliskin yap1 olusturulmustur. Yukarida sayilan her bir madde hedef karti
sablonunda yer alacak sekilde, her bir hedef icin belediyelerce doldurulacaktir. Bu
noktada, gelistirilen sistem ile birlikte stratejik plan ve i¢ kontrol yapisi ile balans skor
kart uygulamalar1 arasindaki iliskiler de somutlastirilmistir. Goriilecegi tizere, hedefe
iligskin performans gostergelerinin, hedefe olan etkisi ylizdesel olarak belirlenmekte ve

hedefin ger¢eklesme durumu donemler arasi takip edilmektedir.

Oncelikle, balans skor karta iliskin literatiirde en ¢ok kabul goren tanim olan,
Kaplan ve Norton’in tanimina gore balans skor kart “Performansin degerlendirilmesi
icin kullanilan, hedeflerin ger¢eklesmesinin birden ¢ok parametre lizerinden 6l¢iildigi
ve boylelikle izleme ve kontroliin yapildigir bir mekanizma” olarak tanimlanmistir
(Kaplan & Norton, 1993).Bu bakimdan, yeni hedef kart1 uygulamasinin balans skor

kart uygulamasina paralellik gosterdigi sdylenebilir.

Hedef kartinin getirdigi bir diger yenilik de, hedeflerin risklerinin
belirlenmesidir. Stratejik planlama ile i¢ kontrol sistemi ve kurumsal risk yonetim
mekanizmasi arasindaki iliski de, hedef risklerinin belirlenmesi ile kurulmaktadir.
Hedeflerin plan donemi boyunca maruz kalabilecekleri riskler, stratejik plan hazirlik

stirecinde belirlenmekte ve bu dogrultuda da izlenmektedir.

Calismanin ticiincii boliimiinde verilecek olan performans programu, stratejik
planin yillik uygulama aracidir. Bu bakimdan, plan hazirlik ve uygulama siireci devam
ederken, ayn1 zamanda performans programi da hazirlanmaktadir. Performans
programlarinin da yillik degerlendirmesi faaliyet raporlari izerinden yiiriitiilmektedir.
Ancak, stratejik plan bes yillik donemi kapsayan ve bu siirede olaganiistii bir durum
olmadikga bir defa hazirlandigindan, izleme ve degerlendirmesi, bir sistem tizerinden
stirdiiriilmesi fayda saglayacaktir. Bu agidan, stratejik plana iliskin rehberde, stratejik
planlarin izleme ve degerlendirmesine iliskin iki farkli rapor hazirlanmasi gerektigi
hiikiim altina alinmistir. Bunlardan stratejik plan izleme raporu, her yilin ilk alt1 ayma
iliskin ger¢eklesmeler iizerinden hazirlanmaktadir. Diger rapor olarak da, stratejik plan
degerlendirme raporu, yilsonunda hazirlanan ve yillik siirecteki gerceklesme

sonuclarinin izlendigi rapor olarak hazirlanmaktadir.
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2.2.1¢ Kontrol Sistemi

Tiirkiye’de Avrupa Birligi’ne iiyelik siireci kapsaminda baglatilan reform
stireci ile birlikte temellenen i¢ kontrol sistemi, diger stratejik yonetim araglarinda
oldugu gibi ilk olarak 5018 sayili kanunda yer almistir. Hesap verebilirlik ve denetimin
yan1 sira kamu faaliyetlerinin etkinliginin de saglanmasi amaciyla, i¢ kontrol
sisteminin kapsami genisletilmis ve ikincil, {i¢iinciil diizenlemelerle kamu yonetimine

girmistir (Gtiner, 2009).

Bu kapsamda, uluslararasi anlamda i¢ kontrol sisteminin referans noktasi olan
COSO raporu ve AB i¢ kontrol esaslar1 gibi uygulamalardan yararlanarak i¢ kontrol
sisteminin uygulama g¢ercevesi hazirlanmistir. Uygulayict kamu idarelerine yol
gostermesi amaciyla Maliye Bakanligi tarafindan i¢ kontrol rehberi hazirlanarak

idarelerin kullanimia sunulmustur (Sevil, 2019).

I¢ kontrol sisteminde amag¢ ve hedeflerine ulasma yolunda hem mali hem de
mali olmayan tiim i§ ve islemler yonetsel siirece dahil edilmektedir. Sistemin yapist ve
isleyisine bakildiginda ise, etkili bir kontrol sisteminin olusturulabilmesi i¢in mesleki
deger ve diiriist yonetim anlayigina sahip bilgili ve yetkin personelin gorev aldigi,
mevzuata ve belirlenmis standartlara uyum saglayan, iist yonetici ve diger yonetim
kadrosunda bulunan kisilerin gorev, yetki ve sorumluluklari ¢ercevesinde saydam ve

kapsamli bir yonetim anlayis1 benimsenmelidir (Eralp & Bozbas , 2014).

Ic Kontrol Standartlari Genel Tebligi’'nde stratejik ydnetimi dogrudan
kapsayan standart ve genel sartlar bulunmaktadir. Bu bakimdan, Planlama ve
Programlama ile Raporlama standartlarinda yer alan genel sartlarin makul giivence
saglanacak sekilde yerine getirilmesi, stratejik yonetim siirecini de etkinlestirecektir.
Bu baslik altinda i¢ kontrol sisteminin genel c¢ercevesi, yapisi, isleyisi ile i¢ kontrol
bilesenlerinden bahsedilecektir. Stratejik yonetim siirecinin 6nemli bir par¢asi oldugu
diistiniilen i¢ kontrol sistemi ile risk yonetim sistemi uygulamalarinin saglayacagi

faydalar degerlendirilecektir.

2.2.1.1¢ Kontrol ile lgili Literatiir Incelemesi
1970’11 yillarda Amerika Birlesik Devletleri’nde finansal durumun hileli

olarak raporlandiginin tespit edilmesi ile birlikte raporlamalarin giivenilirligi, meslek
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ahlaki, etik kurallar gibi pek ¢ok konu giindeme gelmistir. Hileli raporlamaya engel
olmak amaciyla géniilliillerden olusan bir komisyon olusturulmustur. I¢ kontrol
sisteminin etkinligi ve degerlendirilmesinin saglanmasi noktasinda birlesen komisyon
sisteme dair farkli yorumlamalarin ortadan kaldirilmasi gerekliligini savunarak bir
rehber hazirlama yoluna bagvurmustur. Komisyona dahil olan iiyelerden birer temsilci
katilimiyla olusturulan COSO 1992 yilinda “I¢ Kontrol: Biitiinlestirilmis Yap1” adiyla
bir rapor yaymmlamistir (Balyemez, 2016). Komisyonun igerisinde bulunan
kuruluglarin yaninda uluslararas1 alanda saygmligi bulunan Avrupa Birligi,
Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurulus Orgiitii gibi pek cok kurum, kurulus ve

birliklerden de destek gormiistiir (Baykara, 2014).

Cikis noktasi finansal kayiplarin 6nlenmesi ve hatali islemlerin diizeltilmesi
olan i¢ kontrol sistemi, zamanla bir yonetim sistemi haline gelmistir (Mukhina, 2015).
Bu agidan, gerek Tiirkiye’de gerekse uluslararasi boyutta i¢ kontroliin sosyal bilimler
icerisinde bir¢ok disiplinin inceleme alanina girdigi sOylenebilir. Sistemin igerisinde
barindirdig1 diizenlemeler neticesinde de, literatiirdeki calismalarda i¢ kontroliin farkli
ozellikleri degerlendirilmistir. Bu nedenle, bu baslik altinda i¢ kontrol sistemi ile ilgili
yapilmis calismalara iliskin degerlendirmelerin verilmesinin, bu c¢alismanin ana
konusu olan mali analiz ve i¢ kontrol sisteminin iligkisini daha net gdsterecegi
diistiniilmektedir (Sevil, 2019). Baslangigta hileli islemlerin 6nlenmesi, faaliyet ve
stireglerin hesap verilebilir bir sekilde sunulmasi i¢in olusturulan bu sistem, zamanla
tiim siireglerin gelistirilebilecegi ve boylelikle de yonetsel kabiliyetin artirilabilecegi

bir yonetim sistemine evrilmistir.

Ic kontrol sistemi, Tiirk kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmast
stirecinde de son derece etkili olmustur. Stratejik yonetime odakli gelistirilen yeni
sistemde, i¢ kontrol mekanizmasi kilit bir rol oynamaktadir (McMullen vd.,1996).
Strateji ve hedeflerin belirlenmesi ve kamusal faaliyetlerin bu dogrultuda planlamasi,
kontrol ve risk takibini de zorunlu kilmaktadir. Bu kapsamda; kurumsal gelisimi
saglamak, bilgi ve iletisim kanallarin1 gelistirmek, hedefe iliskin risklerin belirlenmesi
ve kontrol faaliyetlerinin olusturulmasi bakimindan, i¢ kontrol sisteminin stratejik

yonetimin olmazsa olmazi oldugu sdylenebilir (Tiiredi, 2011).
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Kurumsal gelisim icin personel verimliligi son derece énemlidir. I¢ kontrol
sisteminin de amaglarindan biri olan personel yonetimi kapsaminda, sistem icerisinde
bircok standart ve genel sartlar diizenlenmistir. Rae ve Subramaniam’in ( 2008) i¢
kontrol ve organizasyonel yapinin iligkisini temel alan galismalarinda, sistemin
personel gelisimi, kurumsal etik ve gorev bilinci konularinda da pozitif etkileri
bulundugu sonucuna ulasilmistir. Calismada, sistemin belli prosediirler {izerinden
yiriitilmesi  dolayisiyla, c¢alisanlarin  kendilerini  giivende hissettikleri ve

verimliliklerinin arttig1 degerlendirilmistir.

I¢ kontrol sisteminin stratejik yonetim araglar1 icerisindeki rolii son derece
onemlidir. Kurumsal yapiya iliskin diizenlemeler, risk yonetimi, bilgi ve iletisim
aginin etkinlestirilmesi gibi 79 genel sartin yer aldigi bu sistemde, yapilacak
diizenlemeler stratejik yonetim siirecini de dogrudan etkilemekte ve stratejik yonetim
performansini artirmaktadir. Bu niteligi ile genel sartlar ve subjektif diizenlemelerin
yer alacagi i¢ kontrol sistemi, stratejik yonetim araglarinin ve dolayisiyla mali ve idari

sistemin biitlinii i¢in bir ihtiyag olarak goriilmelidir (Kagan, 2017).

I¢ kontrol sistemi iyi mali ydnetim kriterleri olan; mali saydamlik, hesap
verebilme, veri ve raporlamalarin dogrulugu gibi unsurlarin saglanmasi agisindan son
derece 6nemlidir. Bunlara yonelik olarak, i¢ kontrol sisteminde yer alan standartlar ve
bu standartlarin saglanmasi agisindan belirlenen genel sartlar kapsaminda yapilacak
diizenlemeler, iyi mali yonetimin saglanmasini ve bu dogrultuda da mali a¢idan yeterli

bir kurumsal performans diizeyine ulasilmasini saglayacaktir (Bozkurt, 2010).

Etkin bir i¢ kontrol sistemi ve i¢ denetim mekanizmasi, kurumun stratejik
hedeflerine ulagmasi acisindan, gerekli kontrol mekanizmalarinin olusturulmasina
yardimci olur. Kritik seviyedeki unsurlar kapsaminda tanimlanacak kontrol sistemleri,
hedefe olan uzakligin 6l¢iilmesi ve olabilecek engellere kars1 6nleyici birer yap1 olarak

degerlendirilebilir (Yaman, 2008).

Ic kontrol sistemi finansal gelisimin saglanmasi ve finansal nitelikteki
problemlerin 6nlenmesi agisindan bir¢ok unsuru i¢inde barindirmaktadir. Altamuro ve
Beatty (2010) tarafindan yapilan g¢alismada, finansal krizler ve i¢ kontrol sistemi

arasindaki iliski incelenmistir. Calismada, i¢ kontroliin sagladig1 kontrol mekanizmasi
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ile raporlamalardaki yarattig1 iyilestirici etkilerin finansal krizlerle miicadele

konusunda olumlu etkileri oldugu sonucuna ulasmiglardir (Altamuro & Beatty, 2010).

I¢ kontrol sistemi, idarelerde ¢alisan mali kontrol ve raporlama konularinda
gorevli personelin gelisimi agisindan da son derece faydalidir. Mali raporlama ve
tablolarin, idarelerin mali yonetimi konusundaki durumunu en net gdsteren unsurlar
oldugu disiiniildiigiinde, bu durumun 6nemi daha da artmaktadir. Bu agidan, bu
konularda gorevli personel, i¢ denet¢i veya muhasebe gorevlilerinin gelisimi ve
kontrol mekanizmalar1 ile daha dogru verilerin iiretilmesini saglamasi agisindan ig

kontrol sistemi bir gereklilik olarak gorilmektedir (Dickins & Fay, 2017).
2.2.2.i¢ Kontrol Amaclar

I¢ kontrol sisteminin yapisal olarak diizenlendigi I¢ Kontrol ve On Mali
Kontrole iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’te, i¢ kontrol sisteminin
amaglart sayilmistir. Buna gore i¢ kontroliin amaglari, oncelikle kaynaklar1 etkin
kullanmak, faaliyetlerin mevzuata uygun yiiriitiilmesini saglamak, raporlama ve bilgi
akisini giiclendirmek, varliklar ve kaynaklarin israf edilmesini onlemek ile kotiiye

kullanilmasini engellemek olarak sayilmstir.

Ic kontrol sisteminin gelistirilme amaci, baslangicta hatali islemler ile
usulsiizliiklerin 6nlenmesi ve kaynaklarin korunmasi olarak diisiiniilmistiir (Badara
&Saidin, 2013). Birbiri ile iligkili yapilar1 biitlinciil olarak ele alan i¢ kontrol
sisteminde, temel olarak verimlilik artisim1 temel almis ve bunu saglayacak
diizenlemeleri belirlenmistir. Bu dlizenlemeler de temelde kurumsallasma ve
oryantasyon, amag¢ ve hedefler ile performans gelisimi olarak li¢ baslik seklinde
ayrilabilir (Mukhina, 2015). Hesap vermenin yani sira iyilestirmelerin de kapsama
alindig i¢ kontrol sistemi, farkli diizenlemelerin bir yapi i¢inde biitiinciil ele alindig

bir yapidir.

I¢ kontrol sistemi, yapisi itibariyle raporlama ve kontrol mekanizmalarinin
disinda, ydnetsel bir rehber olarak da islev yapmaktadir. Iyi bir i¢ kontrol sistemine
sahip kuruluslar; rehber niteligindeki bu yapinin sagladigi kontrol, bilgi ve raporlama
avantajlariyla, iyi yonetime sahip olabilir (Feng, Li, & McVay, 2009). Planlama

asamasindan baglayarak kurumsal gelisim ve koordinasyon konularinda i¢ kontrol
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sistemi makul diizeyde yeterlilik saglayacak diizenlemelerin gergeklestirilmesini

amaglamaktadir (Kaya, 2015).

Bu agindan bakildiginda, giinlimiizdeki i¢ kontrol sistemi, organizasyonun
timiine etki eden bir yonetim sistemi haline gelmistir (Feng, Li, & McVay, 2009)
Orgiitlerin yapis1 biiyiidiikkge kurumsal kapasitesinin de kontrol faaliyetleri ile
desteklenmesi gerekmektedir. Bu sekildeki idarelerin, i¢ i¢e gecmis birden ¢ok siireg
ve faaliyetlerinin yOnetilmesi, izlenmesi ve sonuglarinin raporlandirilmasinda, i¢
kontrol sisteminin katkis1 biiyiik olmaktadir (Jokipii, 2010). Bu baglamda, yerel
yonetim birimleri icinde hem gorev ve sorumluluk ¢esitligi hem de mali kaynaklarin
biiyiikliigli agisindan kurumsal yapist en biiyiik olan biiyiiksehirlerin, i¢ kontrol
amaglarinda yer alan unsurlar kapsaminda, i¢ kontrol sisteminin saglayacagi

avantajlara ihtiyaci oldugu sdylenebilir.
2.2.3. I¢ Kontrol Sistemi Bilesenleri

I¢ kontrol sistemi, COSO modeline gére temelde bes ana bilesen iizerine
kurgulanmigtir (Janvrin vd.,2012). Tirkiye’de uygulanan i¢ kontrol sisteminde de,
COSO modeli temel alinmus olup, I¢ Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve
Esaslar Hakkindaki Yonetmelik’te yer aldig iizere, bes ana bilesen bulunmaktadir

(Karakaya vd.,2015).

Bes ana bilesen lizerine kurgulanan i¢ kontrol sisteminde, odak nokta
idarelerin verimliliginin artirilmasidir. Bu temel {izerinde, kaynaklarin etkin kullanima,
mali hatalarin 6nlenmesi, faaliyet ve organizasyon etkililestirilmesi ve bunlara iligkin
risklerin takibi 6nlenmesi yatmaktadir (Kaya, 2015). Strateji ve hedefler belirleyen
idarelerin, bunlar1 gerceklestirmek i¢in ihtiya¢ duyacaklari organizasyonel gelisim
i¢in, her bilesen farkli bir konuda gelisim saglamay1 amaglamaktadir (Cendrowski &
Mair, 2009).

Tablo 12:i¢ Kontrol Bilesenleri ve Faktorleri

Mevzuat Diizenlemelerine
Bilesen Kurumsal Gelisim Raporlama
Uygunluk

Orgiitsel Gelisim Raporlamalarin . )
Yazili Is Prosediirleri

Kontrol Ortami Siireg lyilestirme Dogrulugunun Saglanmasi .
Etik Kurallar

Insan Kaynaklar1 Geligimi
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Is Analizi ve Gelistirme

Yonetimi
Hatali Mali Raporlamalarin
Risk Analizi Onlenmesi Mali Islemlerin Mevzuata
Risk Yonetimi . . .
Beyin Firtiasi Veri Giivenliginin | Uygunlugu
Saglanmasi
Gorevler Ayriligt

. . Mali Kontroller
Kontrol Faaliyetleri Egitimler Yonerge, Politika ve Talimatlar
. Hesaplarin Dogrulugu
Yetki ve Onaylar

Fayda Maliyet Analizi Raporlamalar o o
. Mevzuat Degisikliklerinin ~ Bilgi
Bilgi ve Iletisim Degisikliklerin Muhasebe Yazilimlarinin
o ) Sistemleri ile Kontrolii
Raporlanmasi Gelistirilmesi

Performans Izleme ve i i
. . . Uygunluk Denetimleri
Izleme Degerlendirme Finansal Denetim )
. Di1s Denetim
I¢ Denetim

Kaynak: ( Kaya,2015)

Yukaridaki tabloda i¢ kontrol sisteminin bilesenleri ve temel noktalar
tizerindeki etkileri verilmistir. Bu baglamda, bir¢cok ara¢ ve uygulama standartlari ile
donatilan sistem, kurumsal yapinin stratejik hedeflere ulasma yolunda uygulayacagi
en 6nemli araglardan olmaktadir (Karakaya, 2018). Bu agidan, i¢ kontrol sistemi
stratejik yonetimin ayrilmaz bir pargasidir. Idarenin amac ve hedeflerine ulasma
yolculugunda makul giivence saglamaktadir (Unsal & Tiim , 2012). I¢ kontrol sistemi
ile stratejik yonetim baginin 6neminin kavranmasi i¢in yukarida sayilan i¢ kontrol

sistemi bilesenlerine kisaca deginme gerekliligi goriilmektedir.

a) Kontrol Ortami

Kontrol ortami bileseni, i¢ kontrol sisteminde ¢ok dnemli bir yer tutmaktadir.
Kurumsallasmanin ve i¢ kontrol bilincinin olusmasini1 saglamakla birlikte diger
bilesenlere de temel teskil etme yoniiyle kontrol ortamini bir binanin insasi asamasinda
atilan temel olarak degerlendirebiliriz. Kontrol ortami sistemin saglam bir zemine
dayanarak etkinligini saglayacak bir yap1 dizayn etme asamasidir.

Ic kontrol odagma insani alan, siirekli yasayan bir sistem olarak
tanimlanabilir. Sistem; list yoneticiden baglayarak gerek kurgulanma gerekse sistemin
yiiriitilmesinde tiim caliganlarin rol aldig1 dinamik bir modeldir. Kontrol sisteminin
tasarlanmasi1 ve uygulanmasi konusunda iist yoneticinin sorumlu tutulmast i¢ kontrol
sisteminin sahiplenilmesi ve anlasilmasi a¢isindan 6nem arz etmekle birlikte odaginda

insanin yer aldigmin da bir gostergesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunun yaninda
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kontrol ortaminda yer alan ilk standart etik degerler ve diiriistliik kavramidir. Sistemin
icerisinde yer alan her bir bireyin gerek kisisel gerekse mesleki anlamda diiriist ve etik
degerlere 6nem veriyor olmasi, gorevinin getirdigi yasal yilikiimliiliiklere uygun
hareket etmesi gereklidir. Sistemi tasarlayan, uygulayan ve degerlendirenlerin etik
degerlere uygun diiriist bir yonetim anlayis1 igerisinde bulunmasi sistemin igerisinde
yer alan personelin de kurallara riayet etmesine katk1 saglayacaktir (Eralp & Bozbas ,
2014).

Kurumun organizasyon yapisinin belirlenmesi ve buna uygun olarak kisilerin
gorev alanlarinin yetki ve sorumluluk ¢ergevesinde ¢izilmesi ortamin gereklilikleri
arasinda yer almaktadir. Goérev ve yetki dagiliminin yazili olarak yapilmasi ve
personele bildirilmesi ayni boliimde ¢alisan personel arasinda dengeli bir dagilim
saglayacagindan is yiikii paylasilmis olacaktir. Bunun yaninda farkli bdliimler
arasindaki gorev ve yetki ¢izgisi netleseceginden kargasadan uzak, etkin bir ¢aligma
ortami olusturarak personel verimliliginin artmasi saglanacaktir. Personelin ilgili
mevzuat yeterlilikleri ve yetkinligine uygun olarak goérevlendirilmesi calisanlarin
performansini artiracaktir. Performans degerlendirmesi ile performansi diisiik personel
icin destekleyici onlem ve tedbirler alinarak, ¢alistigi birimde aidiyet ve sorumluluk

duygusu igerisinde caligmasi saglayacaktir (Eralp & Bozbas , 2014).

Is devamliliginin saglanmasi i¢in idari islemleri yiiriitecek ve karar alacak
makam yahut organlarin da belirlenmesi gerekmektedir. Yerel nitelikteki kamu
hizmetlerinin sekilden iyi sekilde yiiriitiilebilmesi ve yoneticilerin faaliyetleri izleme,
uygun politikalar liretme noktasina odaklanabilmesi adina mevzuata uygun olarak
yetki devri yapilabilmektedir. Yetki devrinde dikkat edilecek husus ise yetkiyi
devralanin siireci yonetebilecek bilgi, deneyim ve donanima haiz olmasidir (Kamu I¢

Kontrol Rehberi , 2014).

Daha 6nce de bahsedildigi {izere 1yi tasarlanan bir kontrol ortami i¢ kontrol
sistemi i¢in temel teskil etmekle birlikte tek basina yeterli olmamaktadir. Bu nedenle

ikinci standart olarak risk degerlendirme yer almaktadir.
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b) Risk Degerlendirme

Stratejik yonetim anlayisinin kamu yonetimine entegre edilmesi 5018 sayili
kanun ile baglamistir. Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilmasi, i¢
ve dis paydaslarin belirlenmesi, kaliteli hizmet anlayisinin olusmasi ve devamliliginin
saglanmasi, beklentilerin tespiti ile belirlenen hedeflere ulagilmasi amaglananlar
arasindadir. Seffaf ve sorumluluk sahibi bir yonetim anlayis1 igerisinde hizmetlerin
siirdiiriilebilirligini saglamak ig¢inse idarelerin amag¢ ve hedeflerini olumlu yahut
olumsuz etkileyebilecek durumlari tespit etmesi gerekmektedir.

Idare stratejik planinda belirledigi hedeflere ulasma yolunda karsilasabilecegi
riskleri tespit ederek analizini yapmakta ve buna uygun olarak alinacak onlemleri
belirlemektedir. Idarenin, stratejik planinda yer alan hedefleri, tiim personel ve
ilgililerin anlayabilecegi diizeyde agikca belirlenmeli, her personel kendi gorev ve
sorumluluk alaninda ilgili hedefle iliskisini kavramalidir (Eralp & Bozbas , 2014).

Kisa ya da uzun vadede her kurumun karsilasacag risk, gosterdigi faaliyet
alanina gore degismektedir. Bu nedenle stratejik planlamayla baslayan risk yonetim
siireci yiriitiilen faaliyetlerin izleme, degerlendirme ve raporlanmasi ile devam
etmektedir. Risk degerlendirme standartlarina bakildiginda planlama ve programlama
konusu oncelikli olarak ele alinmistir. Yiirtitiilecek olan faaliyet, program ve projelere
iliskin kaynak ihtiyacinin tespitini saglanmasi ve performans hedef, gostergelerini
iceren performans programinin hazirlanmas: standardin gereklilikleri arasinda yer
almaktadir. Kaynaklarin dagilimmi mali yoniiyle belirleyen biit¢cenin hazirlanmasi
asamasinda stratejik plan ve performans programia uygunluk saglanmalidir. Idarenin
karsilagabilecegi riskler tespit edildikten sonra kurumun risk kapasitesi
belirlenmelidir.

Idarenin karsilasabilecegi riskler i¢ ve dis kaynakli olarak farkli etki ve
olasiliklarla kategorize edilebilir. Ornegin; personel kaynakli, mali yonlii ya da maliyet
esasli i¢ riskler olabilecegi gibi degisen teknoloji, mevzuat ya da politika kaynakl dig
riskler de olusabilmektedir. Risk siirecinin degerlendirilmesinde ve kontrol
faaliyetlerinin belirlenmesinde; idarenin maliyet ve risk yonlii analizin yapilmas1 ve
riskle ilgili yapisal durumunun ortaya konmasi saglanmalidir. Idarenin, degisen ve
cesitlenen risk tiirlerine karsi proaktif davranmasinin saglanmasi, potansiyel risklere

kars1 6nlem alinmasi, olumlu gelismelerin firsata ¢evrilebilmesi yoniiyle kisa vadede
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aksiyon alinabilmesini saglayan bu bilesen siire¢ igerisinde siirekli izlemeyi
gerektirmekte ve stratejik yonetimin énemli bir pargasini olusturmaktadir (Candan ,
2006).
c) Kontrol Faaliyeti

Kontrol faaliyeti, risk degerlendirme asamasinda ongdriilen bir riskin etki/
olasiligmin azaltilmasi1 ya da tamamen ortadan kaldirilmasina yonelik olusturulan
politika ve prosediirler biitiiniidiir. Riske kars1 nasil bir yol izleneceginin belirlenmesi
politika olarak ifade edilirken uygulamaya gecilmesi ise, prosediir olarak
tanimlanmaktadir (Eralp & Bozbas , 2014). Kritik faaliyetlerin siirekliligini saglamak
amaciyla sekteye ugratabilecek riskler spesifik olarak segilebilecegi gibi tiim igleyisi
kapsayan genel prosediirler de uygulamaya konulabilmektedir. Kontrol faaliyeti
fayda-maliyet analizine dayanmali ve riske karst uygulanan prosediiriin riskin
gerceklesmesi  durumunda stlenilecek hasardan daha az maliyetli olmasi
gerekmektedir. Risk degerlendirme ve kontrol faaliyeti, sistem dizayn ederken,
isleyise yerlestirilmesi gereken bir unsurdur. Kontrol faaliyetlerinin isleyen bir sistem
icerisinde hayata gecirme c¢abasi daha maliyetli ve ilk andan daha az etkili olacaktir
(Candan , 2006).

d) Bilgi ve iletisim

Bilgi ve iletisim bileseni idarenin tiim siiregleri icerisinde bilginin iiretilmesi
ve iiretilen bilginin ihtiya¢ duyan personel ve yoneticiye ¢esitli iletisim araglar ile
dogru, giivenilir, eksiksiz ve zamaninda aktarilmasini kapsamaktadir. Bilgi ve iletisim
bileseni i¢ kontrol sisteminin bir pargas1 olmakla birlikte diger bilesenler arasindaki
iliskinin kurulmasini da saglamaktadir. Edinilen bilginin kurum amag ve hedeflerine
ulasma noktasinda fayda saglayabilmesi i¢in, gilivenilir ve tam bilgiye ihtiyag
duyulmaktadir. Idarenin faaliyetlerine yonelik mali ve mali olmayan tiim bilgilerinin
kapsamli olarak hazirlanmali ve personelin zamaninda ulasabilecegi sekilde
kaydedilmeli, siniflandirilmalidir. Bilginin giivenilirligi dogru raporlamay1 da
beraberinde getireceginden idarenin amag, hedef, gosterge ve faaliyetleri ile bunlarin
sonuglarmin degerlendirme asamasi karar alma mekanizmasi tarafindan objektif
olarak yorumlanmasini saglayacaktir. Yeterli bilginin saglandigi, iletisim kanallar

acik bir idarede bilgi kalitesi de artacaktir. Hesap verilebilirlik ve saydamlik agisindan
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dogrudan karar alma mekanizmasii etkileyen bilesenin etkin olmasi i¢ kontrol
sisteminin iglerligini de artirmaya yardimci olacaktir (Derici , 2015).
e) lizleme

Ic kontrol sisteminin sagladigi katkmnin 6l¢iilmesi aym zamanda gelisen
teknoloji, degisen politikalar vb. faktorlerin mevcut sistemlere entegre edilmesi
amaciyla izlenmesi ve degerlendirilmesi agamas1 izleme bileseninde yer almaktadir.
Izleme asamasinda idarenin amac ve hedeflerine ulasma yolunda gerekli kontrol
ortaminin saglanmasi, risk yonetimi kapsaminda tespit ve kontrol faaliyetlerinin
olusturulmasi, iletisimin agiklik ve yeterlilik acisindan ele alinmasi yeterli
bulunmayan alanlarin iyilestirilmesidir. Izleme siireci; siirekli izleme, 6zel
degerlendirmeler ve i¢ denetimi kapsamaktadir. Siirekli izleme, faaliyetlerin devam
ettigi esnada 1ilgili personelin gergeklestirdigidir. Bu yoniiyle is akist saglanirken
sistem etkinligini degerlendirmek miimkiindiir. Ozel degerlendirmede ise, i¢ kontrol
sisteminin etkinliginin degerlendirilmesi Onceden belirlenmis prosediirlere uygun
olarak yapilmaktadir. I¢ kontrol sisteminin izleme ve degerlendirilmesini saglamak
adna periyodik olarak degerlendirilmesi gerekmektedir (Comert, 2002). Sistemin
izlenmesinde temel sorumluluk {ist yoneticiye verilmistir. Ust yonetici yani
belediyelerde belediye baskani, izleme konusunda ii¢ temel birimle birlikte hareket
etmektedir. Bunlar varsa i¢ denetim birimi, mali hizmetler birimi veya strateji
gelistirme birimi ile i¢ kontrol kapsaminda faaliyetler yiiriiten harcama birimleridir. Ig
denetim birimi, kurumun isleyisine yonelik olarak faaliyetlerin incelenmesi ve
degerlendirilmesi ile degerlendirmelerin objektif ve etik kurallar kapsaminda belediye

baskan1 ve birim yoneticilerine raporlama gorevini iistlenmektedir.

Ic denetim mekanizmasi, i¢ kontrol sisteminin gelisimini ve etkinligini
degerlendirerek kurumun amac ve hedeflerinin ger¢eklesmesi yoniiyle katki saglamak,
risk yonetiminin etkinligini degerlendirmek, muhasebe bilgilerinin dogrulugunu tespit
etmek gibi birden fazla amac1 bulunmaktadir. i¢ denetim birimi, yaptig1 inceleme ve
degerlendirmeler sonucunu iist yonetime raporlamaktadir. Bdylece i¢ kontrol
sisteminin islerliginin saglanmas1 sorumlulugu bulunan iist yoneticiye danismanlik

hizmeti saglamaktadir (Eralp & Bozbas , 2014).
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2.2.4.Biiyiiksehir  Belediyelerinde 1I¢  Kontrol  Sisteminin

Degerlendirilmesi

I¢c kontrole iliskin olarak etkinligin artirilmasma yonelik birgok ¢alisma
yapilmistir. Akyel (2010) calismasinda, i¢ kontroliin tiim faaliyetleri kapsamasina
karsin, mali mevzuat igerisinde yer almasinin i¢ kontrol yapisina uygun olmadigini
belirtmistir. Ayrica i¢ kontrol sisteminin amagladig fayday: saglamasinin bir kosulu
olarak da i¢ denetim birimi vurgulanmistir. Ancak bazi biiyiiksehir belediyelerinde i¢
denetim biriminin bulunmamasi bu noktada Onemli bir eksiklik olarak goze

carpmaktadir.

Altinbag ve Kocabay’in (2011) tiim belediyeleri kapsayan ve i¢ kontrol
sisteminin uygulamalarinda karsilagilan problemlere iliskin yaptiklar1 ¢alismada, i¢

kontroliin etkinligini azaltan durumlari belirlemistir. Bunlar kisaca:

e Ust ydneticinin secimle goreve gelmesi,

e i¢ kontroliin d6nemsenmemesi,

e Uzman personel eksikligi,

e (Calisanlarin eski aliskanliklar,

e I¢ denetim biriminin bulunmamasi veya sahiplenilmemesi,

e Strateji gelistirme birimlerinin iist yoneticiye bagli olmamasi,

gibi unsurlardan olugmaktadir.

Biiytiksehir 6l¢eginde de yapilmis calismalarda benzer sonuglara ulasilmstir.
Cevik ve Agmaz (2019) tarafindan biiyliksehir belediyelerinin i¢ kontrol sistemleri
lizerine yapilan arastirmada, i¢ kontrol sisteminin etkinligi ve yapis1 6l¢iilmiistiir.
Calismada biiyiiksehir belediyelerinin i¢ kontrol standartlarina genel uyumunun %48
oldugu, risk degerlendirme bileseni i¢in de bu oranin %22 oldugu degerlendirilmistir.
Ayrica ilgili ¢aligmada i¢ kontrol ve stratejik plan baglantisinin yeterli diizeyde

kurulmadig belirtilmistir.

Biiyiiksehir belediyelerinin il miilki sinirlarinin tamamindan sorumlu olmasi,
kurumsal kapasitelerinin  hizmetlerin  yiiriitilmesine uygun olacak sekilde

tasarlanmasini gerektirmektedir. Bes bilesendeki standartlar ve genel sartlarda bu
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durumun saglanmasina yonelik diizenlemeler bulunmaktadir. Her bir biiyiiksehir
belediyesinin yapacaklar1 diizenlemeler siibjektif unsurlar igermelidir. Bu standart ve
genel sartlara iligkin diizenlemeler i¢ kontrol eylem planlari ile hayata gegirilmektedir.
Ancak, bazi biiyliksehir belediyelerinde i¢c kontrol eylem plan1 hazirlanmadigi,
bazilarinda ise birbiri ile ayni diizenlemelerin yer aldigir goriilmektedir. Ayrica i¢
kontrol sisteminin Onemli bir basamagi olan risk yonetim mekanizmasinin da

kurulmamis veya yeterli diizeyde olmadig diisiintilmektedir (Kagan, 2017).
2.3. Kurumsal Risk Yonetimi ve Biyiiksehir Belediyeleri

Risk yonetim kavramu biitiinciil olarak ilk kez ABD’de ele alinmistir (Emhan,
2009). Kavramsal olarak 6zel sektor uygulamasi gibi goriinen risk yonetimi, degisen
ve gelisen kosullar neticesinde diinyanin birgok yerinde kamu sektoriinde de
uygulanmaya baslamistir. Ozel sektordeki risk yaklasimi kar ve sirket faaliyetlerinin
stirekliligi ilizerine yogunlasmakta iken, kamu sektdriinde kaynaklarin korunmasi
tizerinde kurgulanmistir (Ahmeti & Vladi, 2017). OECD tarafindan 2005 yilinda
yayinlanan devlet borglar1 ve risk yonetimine iligkin raporda da, artan borg stoku gibi
durumlari kontrol altina alma adina, kamu sektdrleri i¢in tiim faaliyetleri kapsayan risk
yonetim mekanizmasinin kurulmasi gerektigine dair tavsiyede bulunulmustur( OECD,
2015). Bu kapsamda, i¢ kontrol sistemi ile birlikte risk yonetiminin kamu idarelerinde
bir ara¢ olarak kullanilmasi, hem kurumsal hem de finansal agindan son derece yararh

olacaktir.

Bu baslik altinda, risk yonetimine iligskin temel kavramlar, risk ve stratejik
yonetim iliskisi ile risk yonetiminin biiyiiksehir belediyelerine saglayacag: diisiiniilen
yararlar degerlendirilecektir. Ayrica, ¢alismanin temel konusu olan mali yap: analizi
ve mali yonetim kapsaminda, kurumsal risk yonetimine destek olacak sekilde, finansal
risk yonetimine iliskin degerlendirmelerde de bulunulacaktir. Bdylelikle, analiz
boliimiinde ortaya c¢ikacak sonuglara iligkin fikir vermesi ve finansal risk yonetim

kavraminin 6neminin vurgulanmasi amaglanmaktadir.
2.3.1.Kurumsal Risk Yonetimi Temel Kavramlar:

Risk, risk yonetimi ve riskle ilgili yapilar Tiirk Kamu Y 6netimine 5018 sayili

kanun kapsaminda i¢ kontrol sistemi ile girmistir. I¢ kontrol sisteminde yer alan risk
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degerlendirme bileseninde risk yonetiminin bir yonetim araci olarak kullanilmasina
yonelik standartlar gelistirilmistir. Ilgili bilesende risk ydnetimi; amag ve hedeflerin
gerceklesmesini engelleyecek nitelikteki durumlarin risk olarak tanimlanmasi ve
kontrol faaliyetleri yiiriitiillerek, bertarafinin saglanmasi olarak tanimlanmistir. i¢
kontrol sisteminin hem iginde bir par¢a hem de yaninda bir destek mekanizmasi olarak

risk yonetiminin kurulmasi gerekmektedir.

COSO’ya (2013) gore risk yonetimi: Idarenin hedeflerinin gerceklesmesi
konusunda makul giivence saglamak icin olusturulan, idarenin etkilenebilecegi
durumlar1 tanimlayarak bunlardan kaynakli olabilecek risklerin yonetimidir.
COSO’nun kurumsal risk yonetimine iligkin ¢aligmalar1 da kurumsal risk yonetimi
konusundaki farkindaliklar1 artirmistir. Moody’s ve Standard &Poor’s, gibi finans
derecelendirme kuruluglart da COSO’nun risk yonetimi calismalar1 iizerinden
degerlendirme kriterleri belirlemistir. Kurumsal ve stratejik risk yonetiminin temel
ilkeleri, COSO ¢aligmasi tizerinden alt1 madde toplulastirilabilir (Frigo & Anderson,
2011). Bunlar:

e Stratejik hedeflere ulagsmay1 engelleyecek i¢ ve dis kaynakli durumlar
kontrol altina alinir.

e Paydaslarin ¢ikarlar1 korunur ve kurulusun siirdiiriilebilirligi saglanir.

e Kurulusun siire¢ ve faaliyetlerinin devamlilig saglanir.

e Farkli secenekler arasinda risk temelli karar vermeyi saglar.

e Gelecek donem stratejileri belirlenirken, risk odakli diisiinmeyi saglar.

Kamu idarelerinde gérev yapan i¢ denetim elemanlarinin hazirlayacaklar

risk degerlendirme calismalarina esas olmak iizere i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu
tarafindan hazirlanan risklere iliskin rehbere gore risk: “Idarelerin amag ve hedeflerine
ulagmasina ve gorevlerini ylriitmesine engel olabilecek veya beklenmedik zararlara
neden olabilecek durum veya olaylardir.” olarak tanimlanmstir. Uluslararas: Ig
Denetgiler Enstitiisti de riski; belirlenmis hedeflere ulasma siirecinde etkili olabilecek

bir olay ya durumun olusmasina iliskin belirsizlik olarak tanimlamuistir.

Sayistay Baskanligi tarafindan hazirlanan Risk Yonetim Rehberi’nde (2006)

de risk yonetimi; risklerin tanimlandig1, degerlendirildigi, riskle ilgili sorumlularin
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belirlendigi, risklerle ilgili tedbirlerin alinip degerlendirildigi ve izlendigi siireglerin

biitiinii olarak ifade edilmistir.

Riskleri belirlemek, izlemek ve kontrol faaliyetleri yiiriitmek ayn1 zamanda
da risk olusturacak unsurlar1 birer firsat secenegine doniistirme imkani da
vermektedir. Risk yonetimi ile birlikte yonetim zafiyetine yol agabilecek durumlarin
kontrol altina alinmasi veya firsata donlismesi beraberinde oOrgiitsel basariy1r da
getirmektedir (Spira & Page, 2003). Farkli idare ve kuruluslarin yaptiklari risk
yonetimi tanimi1 temelinde ayni noktaya vurgu yapmaktadir. Tanimlardan yola ¢ikarak
risk yonetimi: “Idarelerin amag¢ ve hedeflerinin gerceklesmesine engel olabilecek

durum veya olaylar1 belirlemek, izlemek ve risk firsat doniistimiinii saglamak.” olarak

ifade edilebilir.
2.3.2. Riskler ile Stratejik ve Mali Yonetim Iliskisi

Ic kontrol sisteminin temel alindigit COSO modelinde risk ydnetim
cergevesine iligkin genel yapi, 2004 yilinda yayinlanan diizenlemeler iizerinden
yapilmaktadir. Tiirk kamu yonetimindeki mevzuat diizenlenmeleri kapsaminda; Kamu
Ic Kontrol Rehberi ve I¢ Kontrol Standartlari Genel Tebligi 2007 yilinda
yayinlanmistir. Ancak, risk yonetimine iliskin COSO tarafindan, 2017 yilinda Riskler
ile Stratejilerin Uyumlastirilmast baglikli diizenleme yapilmistir (Karakaya, 2019).
Belediyeler i¢in hazirlanan stratejik plan rehberinde, strateji ve risklerin bir arada takip
edilecegi bir yap1 olusturulmustur. Stratejik hedef kart1 sablonunda, her bir stratejik
hedefe yonelik risklerin tanimlanacagi yapiya iliskin diizenleme yapilmistir. Bu
kapsamda, belirlenmis her bir stratejik hedef i¢in yeterli sayida risk tanimlanmasi
gerekmektedir. Stratejik plan ve risk yonetiminin dogrudan baglantisinin kurulacagi
bu yapida, plan donemi boyunca uygulanacak kurumsal risk yonetim yapist da
olusturulmaktadir. Riskin temel alindigi bu yapr ayni zamanda stratejik hedefin
kapsamini, boyutunu ve buna bagli olarak gostergelerin de belirlenmesi siirecinin risk
boyutunu da igerecek sekilde ele alinmasini saglamaktadir. Bu bakimdan risk

kavraminin dogrudan stratejik yonetimin bir pargasi oldugu sdylenebilir.
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Sekil 7:Risk Yonetim Stratejisi

Risk Yonetimi
Stratejisi

o

Risklerin
Tespit Edilmesi

Risklerin
Gozden Gegirilmesi Risk Yoénetimi

Siireci

Risklere
Cevap-Verilmesi

Kaynak: (i¢ Kontrol Rehberi, 2007)

Yukaridaki tabloda, i¢ Kontrol Rehberi’nde yer alan risk yonetim stratejisi
verilmigtir. Metodolojik olarak, belirlenmis olan risk stratejisi kapsaminda oncelikle
risklerin tespiti ile baglayan siire¢, degerlendirme ve kontrol islemleri ile siireklilik arz
edecek sekilde yonetilmelidir. Stratejik hedef diizeyinde, riskin kaynagina gore
belirlenecek riskler; etki ve olasiliklar1 kapsaminda siniflandirilarak yonetilmesi
saglanmalidir. Kurumsal risk yonetimi olarak tanimlanan bu siire¢, plan ve
programlarda belirlenmis hedeflere ulasma konusunda idarelerin kullanacaklari

stratejik yonetim araglarindan birisi olmaktadir (Karakaya, 2019).

Kurumsal risk yonetimi ile biitlinciil olarak stratejik hedeflere yonelik risk
yonetim yaklasimlar1 gelistirilmektedir. Finansal nitelikteki riskler ile stratejik
hedeflerin gerceklesmesine engel olusturabilecek durumlarin kontrol ve yonetimine
iligkin olarak, kurumsal risk yOnetiminin bir parcast olacak sekilde finansal risk
yonetim uygulamalar1 da gelistirilebilir. Diinyanin bir¢ok {ilkesinde kamu
sektorlindeki risk yonetim sistemi baglangigta sadece finansal risklere odakli olarak
diisiiniilmiistiir. Ancak kiiresellesme ile birlikte degisen ve gelisen yapilar, risk
yOnetiminin tiim siiregleri kapsayacak sekilde tasarlanmasini gerektirmistir (Vincent,

1996).
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Tablo 13:Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi Finansal Risk Yonetim Belgesi

Riskin
Risk Risk . . . Risk Risk Oncesi Gergeklesmesi
Kodu Adi Risk Agiklama | Risk Kaynag Sorumlusu Almacak Onlemler Durumunda

Yapilacaklar

Kaynak:(Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi, 2019)

Yukarida yer alan tabloda, iyi uygulama 6rnegi olarak Tekirdag Biiyliksehir
Belediye’sinin finansal risk yonetim uygulama yapisi verilmistir. Kurumsal risk
yonetimine destek olacak nitelikte yiiriiten bu yap1 da, finansal nitelikteki riskler
belirlenmis ve risk Oncesi alimacak Onlemler ile riskin ger¢eklesmesi halinde
yapilacaklar tespit edilmistir. Bu baglamda, mali siirdiirebilirligin saglanmasi adina
finansal nitelikteki olay ve durumlar ile mali nitelikte yasal sinirlar birer risk senaryosu
seklinde dizayn edilmis yapida yonetilmektedir. Boylelikle de karsilagilabilecek
finansal risklere iligskin farkindalik ve dngoriilerin gelisimi ve idarenin risklere hazir

olmasi saglanmaktadir.

Iyi uygulama ornegi olarak verilen bu yap1 veya benzer uygulamalarmn
biiyiiksehir belediyelerinin mali yonetimine katki saglayacagi diisiiniilmektedir.
Benzer olarak, Crawford ve Stein (2004) tarafindan yapilan ve Ingiltere’deki yerel
yonetimlerin risk takip sistemlerini ele alan ¢aligmada, yerel yonetimlerin risklerin
yonetimine iliskin yeterli bir yap1 kuramadigindan hareketle, finansal durumlar basta
olmak tizere, yonetsel anlamda etkinliklerinin azaldig1 sonucuna ulagilmistir. Kisith
bir mali kaynak yapisina sahip Tirkiye’deki biiyliksehir belediyelerinin de benzer
sekilde risk yonetim sistemlerini olugturmalari ve finansal nitelikli riskler i¢in de etkin

bir yap1 kurmalar1 gerekmektedir.
2.3.3.Kurumsal Risk Yonetiminin Onemi ve Saglayacag Faydalar

Risk  yoOnetim sistemi kamu idarelerine birgok agidan fayda
saglayabilmektedir. Ulusal ve uluslararasi literatlirdeki buna iligskin ¢alismalardan da
goriilecedi tlizere, gerek kurumsallasma gerekse de etkin bir idari ve mali yonetim
mekanizmasi saglamasi acgisindan, risk yonetimi son derece gereklidir. Biiyiiksehir
belediyelerinde de, sorumlu olunan yerel hizmetler 6l¢eginin biiylikligl, ayni

zamanda farkli kaynaklardan, farkli siddette risklere maruz kalmasina neden
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olmaktadir. Bu risklerin takip, kontrol ve bertarafi acisindan risk ile ilgili aktif bir
mekanizma kurulmasi, mali siirdiiriilebilirlik ve yonetsel gelisim i¢in Onem arz

etmektedir.

Tiirkiye’de risk yonetim sistemi ilk olarak 2007 yilinda ¢ikarilan i¢ kontrol
rehberi ile uygulama alani bulduguna deginilmisti. Ancak risk yonetim sistemi,
gelismis iilkelerde 1970’11 yillardan beri uygulanmaktadir. Bu baglamda gorece yeni
olan risk yonetiminin faydalarin1 gormek de, sistemin benimsenmesine paralel olarak
zaman alabilmektedir. Avustralya I¢ Denetgiler Enstitiisii’niin kamu sektdriinde risk
yonetim sistemine iliskin 2005 yayinladiklar1 raporda, risk yonetiminin kamu
sektorlinde uygulandigi takdirde son derece olumlu sonuglar verecegi ifade edilmistir.
Baslangicta istenen sonuglari hemen vermese de, risk yoOnetiminin aktif olarak
uygulanmas1 gerektigi ve kritik seviyedeki risklerin iist yonetim birimlerince takip
edilmesi gerektigi, zayif yonlerinin gelisimi i¢in de risk yonetiminin kurumsal bir

hafiza ve kontrol sistemi gelistirecegi degerlendirilmistir.

Kurumsal risk yonetimi yapisi itibariyle sigorta islevi gérmektedir. Risk
yonetiminde uygun kontrol yontemlerinin belirlendigi takdirde, hedeflerin 6niindeki
olas1 engellere kars1 bariyer gorevi yapmaktadir. Bu haliyle, giiniimiizdeki kiiresel
diinya ve rekabetin oldugu ortamda, risklerin sistemsel olarak takibi bir zorunluluk
olmaktadir (Gates, 2006). Risk takibi ve yonetimi, risklerin dogal taniminda bulunan
riskleri firsata g¢evirme unsurunun hayata gecirilmesini saglar. Bu bakimdan, risk
yonetimini uygulayan idarelerin olaganiistii durumlarla karsilasmasi durumunda,
senaryolar1 hazir olmakta ve zararlar1 en aza indirgeyecek tedbirleri bulunmaktadir.
Boylelikle, her tiirlii olay ve duruma karsi dinamik bir kontrol mekanizmasi

olusturularak, rekabete hazir hale gelmis olunacaktir (Clarke & Varma, 1999).

Kurumsal risk yonetiminin saglayacagi bir baska fayda da, 6zel sektor icin
yatirimceilarin, kamu sektorii i¢inse hizmetten yararlananlarin idare veya kurulusun
gelecegine iligkin beklentilerinin karsilanmasidir. ilgililerin her zaman bu kuruluslarin
devamliligina iligkin beklentileri bulunabilir. Bu agidan risk yonetimi ile ilgili takip,
kontrol ve dnlemlerini alan kuruluslarin, bunlarin gerceklesme sonuclari iizerinden
bilgilendirmeler yapmasiyla, bu ilgililerin beklentilerini de karsilamis olacaktir (Frigo

& Anderson, 2011).

57



UCUNCU BOLUM
3.BUYUKSEHIR BELEDiYE BUTCESI VE BUTCE
UYGULAMALARI

Biitce kelimesi Ingilizce’de canta anlamina gelen “budget” kelimesinden
Tiirk¢e’ye geemistir (Egilmez, 2017). 5018 sayili kanunun tanimlar béliimiinde biitce,
gelir-gider tahminlerinin yapildigi, uygulama esaslarinin belirlendigi ve onay
makaminin usuliine uygun olarak onayladiktan sonra uygulamaya konulan belge
olarak tanimlanmistir. 5393 sayili kanunun 61. maddesinde de biitge, stratejik plan ve
performans programi ile uyumlu ve bu plan ve programlarda yer alan amag ve hedefler
dogrultusunda, mali y1l ve izleyen iki yilin gelir, gider tahminlerinin yapildig1 belge

olarak tanimlanmustir.

Tanimlardan hareketle, biitcenin hem bir mali politika araci, hem de stratejik
yonetim dongiisiiniin 6nemli bir parcast oldugu sOylenebilir. Stratejik hedeflerin
uygulama donemindeki mali kaynak tahsisleri biitce ile yapilmaktadir. Kaynak
tahsisleri ve faaliyet maliyetlendirmelerinin yer aldigi biitcede, gelir ve harcama
dengesi kurulmakta ve boylelikle de gelecek donemlerin mali planlart yapilmaktadir.
Bu haliyle, biit¢eyi bir mali plan araci olarak tanimlayabiliriz. Hedef ve biitce iligkisi
kurularak olusturulan bu yapida, girdi olarak kullanilan kaynaklarin, hangi ¢iktilara
dontistiigi hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde kamuoyuna sunulmaktadir.
Performans degerlendirmesi olarak adlandirilan bu durum, biitceleme sistemleri ve
stratejik plan kurgusunun bir sonucudur. Iyi bir performans diizeyine ulasmak ve
kaynaklarin en 1yi sekilde kullanilmasini saglamak, iyi bir biit¢ce hazirlik ve uygulama
stireci gerektirmektedir. Calismanin bu boliimiinde, biiyliksehir biitcelerine iliskin
onemli oldugu diisiliniilen kavramlar, biitceleme sistemlerinin gelisimi ile hazirlik ve
uygulama siireclerinden bahsedilecektir. Boylelikle, mali plan ve programlarin
kavramsal yapilarinin daha iyi anlagilmasi saglanarak, calismanin mali analiz

boliimiinde yapilacak degerlendirmelerin daha anlasilabilir olacag: diistiniilmektedir.

Bu baslik altinda biitge sistemlerinin gelisimi, biitce ilke ve esaslari,
bliyliksehir belediye biitgesi ve biitce araglari ile performans degerlendirmeye iliskin

literatiire yer verilecektir. Ayrica, biitceleme sistemi ile paralel olarak yiiriitiilen ve
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calismanin  mali  tablolar analizinde, mali silirdiiriilebilirlik  olgusunun
degerlendirilmesi amaciyla kullanilacak olan muhasebe sistemine iliskin yap1 da

incelenecektir.
3.1.Biitce Sistemlerinin Gelisimi ve Biitce Ilkeleri

Biitce kavram ilk olarak Ingiltere’de 1215 tarihli Magna Carta anlasmasiyla
yasal zemine oturtulmustur. Bu anlagsma, halk i¢erisinde etkin olanlarin krala kars1 s6z
sahibi olabildigi ve boylelikle kralin sonsuz otoritesinin sinirlanabilecegi bir metin ve
biitgeye iliskin ilk sistemsel yaklagim olarak tarihe gegmistir. Bu belgenin kabuliinden
1822 yila kadar olan donem ve sonrasi biitceleme agisindan klasik ve modern
biitceleme olarak temelde ikiye ayrilmaktadir (Tileykan, 2009). Tirk kamu
yonetiminde biitge kavramina iliskin ilk diizenleme Tanzimat sonrasi biitce
nizamnamesi ile yapilmigtir. Biit¢e kelimesinin karsilig1 olarak “muvazene defteri”
olarak kullanilan ve “denge, dengeleme” anlamina gelen belge kullanilmistir.
Tiirkiye’de biitceleme sistemleri ile kodlama yapisi tarihi siire¢ icerisinde gerek
ihtiyaglar gerekse uluslararasi uyum gibi gerekgelerle birgok asamadan gegmistir

(Demircan, 2005).

Tarihi silire¢ icerisinde bircok farkli biitge sistemi uygulanmis ve
gelistirilmigtir. Blit¢e sistemlerinin gelisimi lizerine yapilan ilk sistematik yaklasim
Valdimer Orlando Key’in yaptig1 caligmadir. Key calismasinda 6denek tahsisinde
dikkat edilmesi gereken hususlar1 ve 6denegin dnceden belirlenmis faaliyetlere tahsisi
gibi durumlari inceleyerek biitce sistemlerinin gelistirilmesine dnciiliik etmistir (Ozen,
2008). Biitgeleme sistemleri tarihsel siireg igerisinde meydana gelen degisimlere bagli
olarak farklilasmstir. {1k asamada girdiler {izerine yogunlasan sistemler dzellikle son

yillarda ¢ikt1 odakli bir yapiya evrilmistir.

Giliniimilizdeki uygulama yapisi, ¢ikt1 ve sonug¢ odaklilik {izerine kurulu olan
ve hedeflerin maliyetlendirilmesi tizerinden olusan biitce yapisi, bu doneme gelene
kadar farkl teknikler tizerinden hazirlanmistir (Demircan, 2005). Tirkiye’de merkezi
ve yerel yonetim biitceleme sistemleri paralel olarak yiiriitilmektedir. Stratejik
yonetim dongiisiinde plan ve programlar arast uyum, performans esasli biitceleme

sistemi ve araglar ile saglanmaktadir.
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Tablo 14:Tiirk Biitgeleme Sisteminin Yillar icindeki Déniisiim Uygulamalari

Tarih Uygulama

1923 ve 1990 arasi donem | Klasik Biitge Sistemi

AB Uyelik ve Uyum Kapsamindaki Biitce Diizenlemeleri ile Diinya
1990 ve 1995 aras1 donem
Bankas1 Biit¢ce Doniigiim Caligsmalart

1995 ve 1998 aras1 donem | Biitge Sistemine Iliskin IMF ve AB Ile Ortak Uygulamalar

1998 ve 2004 aras1 donem L
Performans Esasli Biitgelemeye Iliskin Diizenlemeler
ve glinimiiz

Kaynak:(Siverekli,2006)

Yukarida yer alan tabloda goriildiigii tizere, Tiirkiye’de Cumhuriyet ilanindan
itibaren 2004 yilindaki performans esasli biitceleme sistemine kadar bir¢ok biitce
sistemi kullanilmistir. Klasik biit¢eleme sisteminde, 1990 yilina kadar biitge hazirlik
ve uygulamalarinda temel alinan yap1, bolgesel ve kiiresel gelismelere uygun olarak
koklii degisimlere ugramistir. Bu degisimlerin dayanagi olan 5018 sayili kanun, bir¢ok
yeniligi Tiirk kamu ydnetimine getirmistir. {lgili kanunda performans esash biitceleme
sistemleri ve biitce ilkeleri verilerek, kamu idarelerinin bu siireclerde uymasi gereken

temel esaslar belirlenmistir.

Bu baglik altinda, biitcenin temel ilke ve esaslari, tarihsel siirecteki uygulanan
klasik ve modern biitce sistemleri ile giiniimiizdeki yapi olan, performans esaslh

biitgeleme sisteminden bahsedilecektir.
3.1.1.Temel Biitceleme ilke ve Esaslar1

Kamu hizmetlerine yonelik belirlenen hedeflerin kaynak tahmini ve tahsisi
uygulanan biitge sisteminde belirlenmis ilkeler dogrultusunda yapilmaktadir (Acar &
Sahin, 2009). Biit¢eleme ilkelerinin genel ¢ercevesi 5018 sayili kanunda verilmistir.
Bu dogrultuda, gerek biitce hazirlik ve uygulama yapisi, gerek plan ve program
uyumu, belirlenmis ilkelere uygun olmak durumundadir. Yilmaz ve arkadaslarinin
(2017) yaptiklar1 ¢alismada, yerel yonetim biitcelerinin biitge ilkeleri agisindan

asagidaki tabloda yer alan 6zelliklere sahip olmasi gerektigi belirtilmistir.

60



Tablo 15:Yerel Yoénetim Biitgeleme Ilkeleri

Kapsayici olma e  Gelir kaynaklarinin tamamini kapsamali,

e Harcamalarin fonksiyon ve amaglarina goére raporlanmali,

e  Ertesi yillar biitceleri birbirleri ile uyumlu olmali,

e Mubhasebelestirme ilkeleri, genel kabul goérmiis standartlar
cergevesinde olmall,

e Gelirler ile harcamalar, donemsel karsilagtirmaya imkan

Karsilastirilabilirlik verecek sekilde ¢ok yilli hazirlanmali,

e Performans hedef ve gostergeleri, karsilastirma ve egilimleri
verecek sekilde ¢ok yilli hazirlanmali,

e  Gelir ve harcama tahminleri gergekgi olarak hazirlanmali,

e Biitceler kaynak yapisina uygun olarak, imkanlarin dahilinde
olacak sekilde samimiyetle hazirlanmali,

Tutarlilik

Gergekei ve Samimilik

Kaynak: ( Yilmaz vd.,2017)

Stirdiiriilebilir bir mali yonetim ic¢in yukarida verilen temel ilkeler
kapsaminda hareket edilmelidir. Performans degerlendirmesinin giderek Onem
kazandig1 yerel yonetimlerde, karar verici otoritenin, politik kaygilarinin biitce
ilkelerinde yer alan hususlar1 da kapsamasi gerekmektedir. Aksi halde kaynak
kullanim1 yerel hizmetlerin sunumunda degil, politik kaygilarin giderilmesini
saglayacak projelere ayrilarak, halkin refahinin azalmasina yol acabilir. Soyle ki,
kaynak tahsisleri, asil ihtiyag olan yerel hizmetler degil de, politik siirekliligi
saglayacak popiilist nitelikli projelere yonlendirilebilir. Bunun 6nlenmesi i¢in temel
biitce ilkelerinin kurallagtirilmasi ve objektif standartlarin gelistirilmesi gerekmektedir
(Seal, 2003).

Biitce ilke ve esaslarina uygunluk plan ve program iliskilerinin de gelisimini
saglamaktadir. Belli hedefler dogrultusunda, 6ncelik ve esaslara uygun hazirlanan
bilitceler, bes yillik stratejik plan kurgusunun da tutarli olarak yiiriitiilmesine imkan
vermektedir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde, konunun sistemsel bir yaklagimla
ele alinmasi, dolayli ve dogrudan olarak yerel hizmet sunma kapasitesini de
etkilemektedir. Oncelikle rasyonel sekilde kaynak éngoriileri ve harcama planlarmin
yapilmasi, bir program dahilinde uygulanmasi, kontrol edilebilir bir mali yonetim

firsat1 saglamaktadir (Schaeffer & Yilmaz, 2008).

Yerel nitelikli kamu hizmetleri sunan belediyeler i¢in, iyi yerel yonetim
ilkeleri kapsaminda uluslararas1 standartlar da bulunmaktadir. Temelinde, mali
sirdiiriilebilirlik ve yerel hizmetlerin kalitesinin artirilmasi olan, biitge politikalarina

iligkin bu standartlar ve yaklagimlar;
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e Orta ve uzun vadeli hedefler icermesi,

e Kaynaklarin dnceliklere gore tahsis edilmesi ve etkinliginin saglanmasi,

e Harcama birimlerinin gorev ve sorumluluk paylasimlar1 yapilarak, daha etkin
caligmalarinin saglanmasi,

e Biitgeye iliskin veri ve raporlamalar vatandaslarin erisimine acgik olmast,

e Kaynaklarin kullaniminda hesap verebilirligin saglanmasi,

olarak siralanabilir (Majam, 2012).

Bu baglamda, kurall1 ve ilkesel bir biit¢celeme yapisi, beraberinde iyi mali
yonetimi de getirmektedir. Yerel hizmetlerin sunumunda, belli bir yontem ve
prosediiriin uygulanmasi, akilcilik ve sistemselligi de saglamaktadir. Biiyliksehir
biitgeleri kapsaminda, biitge siirdiirebilirliginin saglanmasi adina, bahsedilen temel
ilkelerin yani sira bazi yasal ve mali kurallar da gelistirilmistir. Bor¢ stoku ve
bor¢lanma izinlerine, personel giderlerine, yedek Odenek ve Odenek aktarim
islemlerine iligkin bu siirlar, biit¢e siirecinde bir takim uygulama esaslarini da
beraberinde gerektirmektedir. Bu sayede, belediyeler arasi farkli yaklagimlarin 6niine
gecilebilmektedir. Ayrica, temel ilke ve sinirlarin yani sira vatandaslarin da kamuoyu
denetimi kapsaminda stireglere dahil olmasi, biitce standart ve uygulamalarinin

gelisimini saglayacaktir.
3.1.2.Klasik Biitceleme Sistemi

Klasik biitceleme, gelir ve giderlerin dengeli olmasi temelinde sekillenen,
girdi odakli ve hesap verilebilirlik kriterinin etkin olmadigi sistem olarak
tanimlanabilir (Demircan, 2005). ilk olarak Ingiltere’de ortaya ¢ikan bu sistem, klasik
iktisat ekollinlin uygulama esaslar1 iizerine oturtulmustur. Devletin piyasaya sinirh
miidahalesi esas alinarak, harcamalarin ve faaliyetlerin kapsami smirli tutulmustur

(Tiileykan, 2009).

Bu sistemde amag; devletin zaten sinirli olan harcama ve gelir elde etme
yetkisinin, yasama organinin belirledigi sinirlar igerisinde kullanilmasini saglamaktir.
Klasik biitce sisteminde hazirlama ve uygulama siireclerine hakim olan, kabul gérmiis

ilkeler bulunmaktadir. Anlasilir olma, dogruluk, samimiyet, aciklik, genellik, yillik
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olma, dnceden onaylanma gibi hususlarin klasik biit¢e sisteminin temel ilkeleri oldugu

soylenebilir (Ozsen, 2006).

Bu sistemde biitgelerin  hazirlanmast ve uygulamasinda esas alinan,
yiiriitiilecek hizmetten sorumlu birimdir. Sistemde, hizmetin tiirii ve kapsami goz
Online alinmamakta, kaynak kullanimi iizerine odaklanilmaktadir (Tigen, 1999).
Donem sonunda yapilan tasarruflar ise iade edilmekte, ertesi yillarin planlanmasinda
da diistiriilen 6denekler tizerinden kaynak tahsisi yapilmaktadir (Demircan, 2005).
Girdi bazli bu yaklasimda, donem sonunda verilen d6deneklerin asilip asilmadigi ve
verilis amacina uygun olarak harcanmasi lizerinde durularak temel biitge ilkelerinin
varsayimlari iizerinden denetim yapilmaktadir. Harcamalar da idareler {izerinden
kurumsal siniflandirmaya tabi tutulmaktadir (Egeli, 1997). Fonksiyonel ayrima ve
analize imkan vermeyen klasik biitceleme anlayis1 yerini zamanla modern biitce

sistemlerine birakmistir.
3.1.3.Modern Biitce Sistemleri ve Performans Esash Sisteme Gegcis

Modern biit¢e sistemleri, klasik biitce sistemlerinin eksik oldugu hususlari
gidermek adina gelistirilmis sistemlerin genel adidir. Genel olarak bakildiginda klasik
biitge sistemlerinin girdi odakli yapisinin hesap verebilirlik, raporlama ve performans
degerlendirmesine imkan vermemesi nedeniyle modern biitce sistemlerinin
gelistirildigi soylenebilir (Ipek vd., 2014). Klasik biitce sistemlerinin harcamalarin
miktarina odaklanmasi ve bu harcamalarin yaratmis oldugu degisikliklerin fayda ve

maliyetini 6lcememesi modern tekniklerin gelistirilme ihtiyaglar1 olarak sdylenebilir.

Ozellikle 1930 krizi sonras1 kamusal nitelikli harcamalarin artis1 da klasik
biitce sisteminin yetersiz oldugu sonucunu ortaya g¢ikarmistir. Bunlarin sonucunda
modern biitceleme sistemleri bashigi altinda farkli bircok biitceleme sistemi
gelistirilmigtir.  Gelistirilen sistemlerin tarihi siire¢ igerisinde hazirlanma ve
uygulamasina iliskin genel kabul goérmiis bir siralama bulunmamaktadir (Tileykan,
2009). Bu baslik altinda gliniimiizde uygulanan performans esasli biitgeleme sistemine

kadar uygulanmis olan biitce sistemlerinden bahsedilecektir.
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a)Performans Biitce Sistemi

Performans biit¢ce, is ve hizmet biitcesi olarak da adlandirilan calisma
programi niteliginde bir biitgedir. Modern biitge sistemlerinin onciisii kabul edilen bu
sistem, klasik biitgeleme sistemi sonrasi bir¢ok yenilik getirmistir. Bu sistemde
amaglara yonelik olarak 6nerilen programlar maliyetlendirilmekte ve her program igin
yerine getirilen islerin ol¢lildiigii sayisal veriler bulunmaktadir. Performans; fiziki ve

sayisal unsurlar iizerinden 6l¢iilmektedir (Egeli, 1997).

Performans biitce sistemi, modern biit¢e sistemi yapisina uygun ilk modern
biitceleme sistemidir. Sistem ilk olarak ABD’de uygulanmistir. Ekonomi ve Verimlilik
Komisyonu olarak 1911 yilinda kurulan yapi, performans sistemi iizerine ¢alismalar
yiirtitmiistiir. Uygulanan bu sistemde cadde temizligi, yol onarimlar1 gibi faaliyetler
fonksiyonel diizeyde siniflandirilmistir. Ancak biitgenin ayrintili ve maliyet hesaplari
ile dolu olmasi nedeniyle sistemden vazgecilmisse de mevcut sistemlerin eksiklikleri

nedeniyle 1934 yilinda Tarim Bakanligi’nda tekrar uygulanmistir (Ozen, 2008).

Bu sistemin hazirlik, uygulama ve raporlamasina iliskin birtakim elestiriler
getirilmis ve bu sistemin eksiklikleri {izerine farkl: biitge teknikleri gelistirilmistir. Bu
elestirilere ornek olarak; 6l¢tim birimlerinin dogru sonu¢ veremeyecegi, karsilastirma
yapilmasinda zorluklar yasanmasi, teknolojik gelismelere adapte olunamamasi gibi

verilebilir (Edizdogan & Cetinkaya, 2019).

b) Program Biit¢eleme Sistemi

Bu sistemi, performans biitge sisteminde yer alan eksikliklerin giderilmesini
saglamak iizere gelistirilmis bir biit¢e sistemi olarak tanimlamak miimkiindiir (Ipek
vd., 2014). Bu sistemde hizmetlerin niteligi tizerinde durularak, hizmetlerin topluma
olan faydasinin Olg¢iilmesi amaglanmaktadir. Ayni ihtiyag icin alternatif hizmetler
gelistirilerek, faydasi en ¢cok olanin se¢ilmesine yonelik kaynak tahsisi yapilmaktadir

(Tiileykan, 2009).

Bu sistemde biitceler yillik olarak yapilmasina karsin, uzun vadeli
hesaplamalarda igermektedir. Ciktilarin somut bir sekilde Olgiilebilecegi, fayda-
maliyet gibi analizlerin yapilacagi ve tiim bu siireclerin hesap verebilirlik kriterine

uygun sekilde yiiriitiilebilecegi bir sistemdir (Egeli, 1997).
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c)Plan-Program Biitceleme Sistemi

Plan-Program Biitgeleme Sistemi diger biit¢eleme sistemlerinde oldugu gibi
ABD’de gelistirilmistir. Plan-program biitceleme sistemi, performans ve program
biitce sistemlerinin eksik yonlerinin giderilmesi amaciyla gelistirilmis sistem olarak

tanimlanabilir (Egeli, 1997).

Bu sistem, ¢ikti1 ve sonu¢ odakli olmasi, uzun vadeli planlar igermesi
yoniinden performans biitce sistemine benzerken, hizmetlerin alternatiflerinin
karsilastirilmast ve bunlar arasindan en yiliksek refaha sahip projenin segilmesi
bakimindan program biit¢e sistemine benzemektedir (Tiileykan, 2009). Temel olarak
planlama, programlama ve biitgeleme olarak ii¢ temel unsuru bulunmaktadir. Planlama
unsuru olarak yiiriitiilecek hizmetler uzun vadeli olarak degerlendirilmektedir.
Programlama kisminda ise hizmetler donemine gore daha dar bir asamada

smiflandirilmakta ve biitcelemede de kaynak tahsisleri yapilmaktadir (Egeli, 1997).

3.2. Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Biiyiiksehir Belediye

Biitcesi

Kamu idarelerinin biitgeleri, stratejik plan temelli performans esash sisteme
gore hazirlanmakta ve uygulanmaktadir. Bu sistemde, harcamalar hedeflerle
iliskilendirilmekte ve kaynaklar da bu dogrultuda kullanilmaktadir. Modern biitge
sistemlerinin sonuncusu olan bu sistem, ¢iktilar {izerine odaklanmaktadir. Temel
kurgusu sekil 5’te goriilecek olan bu sistemde; biitgenin yani sira performans programi,
faaliyet raporu gibi program ve raporlar da hazirlanmakta ve gerceklesme sonuglari

hesap verebilirlik kavrami geregince kamuoyu ile paylagilmaktadir.

Biiyiiksehir belediye biitge siireci ve biitge sistemi performans esasl sisteme
gore hazirlanmakta olup, ilk olarak stratejik planin  hazirlanmast ile
temellendirilmektedir. Bu plandaki bes yillik donem igin belirlenen stratejik hedefler,
yillik diizeyi kapsayan alt hedefler olan performans hedeflerine baglanmakta ve bu
hedeflerin ger¢eklesmesine yonelik faaliyet ve projeler belirlenmektedir. Bu faaliyet
ve projelere kaynak tahsisi ise, blit¢e yolu ile yapilmaktadir. Donem sonunda ise hem
biitce gerceklesmeleri, hem de performans sonuglari faaliyet raporunda kamuoyu ile

paylasilmaktadir. Goriilecegi lizere, birbiri ile dogrudan baglantili bu yapilarin daha
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iyi anlagilabilmesi icin birlikte ele alinmasi ve degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu
nedenle, bu baslik altinda oncelikle performans esasli biitgeleme sisteminin temel
yapisi verilecek, daha sonra biiyiiksehir belediye biitcelerinin hazirlik ve uygulamalari

ile biitceye bagl programlara iligskin yapilardan bahsedilecektir.
3.2.1. Performans Esash Biitce Sistemi

Performans esash biitgeleme yakin donem biitgeleme teknikleri arasinda yer
almaktadir. Bu sisteme gelene kadar tarihsel siiregte farkli teknikler uygulanmis,
ihtiyag ve degisimlere uygun olarak da biitce sistemleri lizerinde gelisim ve
dontisiimler yapilmistir. Diinya’da yasanan gelismeler, iilkelerin devlet yapilarinin ve
dolayisiyla da bir maliye politikasi araci olan biitgelerinin degismesine yol agmustir.
Bu degisimlere paralel olarak, 1980°1i yillardan itibaren farkli kitalardaki birgok {ilke,
biitce sistemi olarak performans esasli bir yapiya yonelmistir (Demircan, 2005).
Performans esasli biitge sisteminin tarihsel siirecine bakildiginda, diger modern biitce
sistemlerinde oldugu gibi ilk olarak ABD’de uygulanmaya baslandig1 goriilmektedir.
Diinya’daki bu trende uyum neticesinde Tiirkiye’de de tablo 14‘te goriilecegi iizere,

2004 yilindan itibaren performans esasl biitgeleme sistemine gegilmistir.

Performans esaslt olma durumu; fayda maliyet 6l¢limii saglayan, ¢ikt1 ve
sonu¢ odakli olma anlamina gelmektedir. Stratejik planlama siirecinde belirlenen
misyon, vizyon, ama¢ ve hedeflerle, ilgili donemde yiiriitiilecek faaliyet/projelerin
kaynak tahsisi siireci stratejik planlamaya dayali performans esaslilik olarak
tanimlanabilir. Donem sonunda kullanilan girdilerin yarattigit degisimler de
performans gostergeleri iizerinden degerlendirilmektedir. Yine 5018 sayili kanunla

kamu yonetimine giren bu kavramlar mali ve idari yonetimin temelini olusturmaktadir.

Performans esasl biitceleme sistemi; blitceleme ve kaynak tahsisi siirecinin
belirlenmis amag¢ ve hedeflerle uyumlu bir sekilde yiiriitiilmesi ve donem sonunda
saglanan gelisimin degerlendirilmesi olarak tanimlanabilir. Aktan ve Tiigen (2006)
performans esasli biitcelemeyi “Yiiriitillecek kamu hizmetlerinin faaliyet ve
projelerine 6denek tahsisi yapilmasi ve performans hedefleri olusturulmasini kapsayan
biitge sistemi” olarak tanimlamistir. Bu sistemde kamu hizmetlerine iligskin

Odeneklerin tahsisi ¢ikt1 ve sonug odakli bir yap1 ile degerlendirilebilmektedir.
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Performans esaslilik, temelinde alternatifler arasinda en iyi sonug alinacak
olan1 belirleme olarak tanimlanabilir. Cikt1 ve sonuglarin ne olmasi gerektigi, hangi
kaynaklarla ne kadar elde edilecegi sorularina verilecek cevaplar, performans esash
olma durumudur. Bu durum bir biitce teknigi olmasimin yani sira yoOnetsel bir
yaklasimdir. Ancak, bu siire¢ ve bu yaklagimi etkin bir sekilde siirdiirme hususu,
zaman gerektirmektedir. Andrews (2004)’a gore performans esaslilik temelde iig
kosulun bir araya gelmesi ile etkin yiiriitiilebilir. Bunlar; performans degerlendirme
yetenegi, personel yeterliligi ve teknik kapasitenin etkin kullanimidir (Andrews,
2004). Gergekten de performans odakli yaklasim i¢in, stratejik plan kurgusu hem
icerik hem de teknik acidan yeterli sekilde kurgulanmalidir. Amag ve hedefler ile
kaynaklarin dengelenmesi ve bunun sonucunda ortaya ¢ikacak sonuglarin yonetimi

son derece zorlu stire¢lerdir.

Performans esasli biitgeleme sisteminin ¢ikt1 ve sonug odakli olmasi, harcama
ve kaynak yonetimi silireglerinin daha etkin yoOnetilmesine zemin hazirlamaktadir.
Oncelikle hedeflerin  belirlenmesi ve buna gore kaynaklarin planlanmasi,
onceliklendirme ve tahsis siireclerini de olumlu etkilemektedir. Crain ve Roark (2004)
tarafindan yapilan ve ABD’deki eyaletlerin harcama yapilarinin performans esasl
sistem lizerinden ele alindig1 ¢aligmada, bu sistemin dogru uygulandigi takdirde
harcamalarda tasarruf sagladigi sonucuna ulagilmistir. 1970 ile 1997 yillarindaki
veriler lizerinden yaptiklar1 ekonometrik analizde, bu sistemin devlet harcamalarini
ortalama olarak yiizde 1,3 oraninda azalttig1 ve bu sonucun, performans esasli sisteme
olan uyumlu birlikte, daha iyi sonuglar verebilecegi belirtilmistir (Crain & O'Roark,
2004).

Celebi ve Kovancilar (2012) tarafindan performans esasli biit¢celeme
sisteminin etkinligine iliskin yapilan ¢alismada, kamu idarelerinin strateji belirlemede
rasyonel davranamamasinin, performans yonetiminin uygun bir zemine oturtmada
basarili olamayacagini savunmustur. Amag ve araglarin uyumsuzlugu, ideolojik ve
politik alt amaclar gibi nedenlerin meydana getirdigi problemlerin, performans esasl

sistemden saglanacak avantajlarin elde edilmesini zorlastirdigi ifade edilmistir.

Demirel’in (2015) yaptig1 ve Tiirkiye, Ingiltere ve ABD’deki performans

esasli biitgeleme sistemlerinin karsilastirildigi ¢alismada, bu sistemin Anglosakson
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olarak tanimlanan iilkelerde uzun siiredir uygulanmasi ve buna yonelik bir kiiltiir
gelismesi nedeniyle bu iilkelerde daha etkin oldugu sonucuna ulagilmistir. Tiirkiye’de
gorece daha yeni olan ve uygulama siirekliliginin heniiz tam olarak sistemsel hale

gelmedigi bu yapinin, diger iki lilkeye gore daha az etkin oldugu ifade edilmistir.

OECD (2007) tarafindan yaymlanan ve OECD iilkelerindeki kamu
sektoriinde, performans esasli sistemin degerlendirildigi raporda, bu sistemin idarelere
bircok agidan fayda sagladigr belirtilmistir. Kamu idareleri bu sistemle; hedeflerini
kaynaklarla eslestirdigi icin alternatif projeleri secebilmekte, dnceliklendirmelerini
yapmakta, verimlilik ve etkinliklerini saglamaktadir. Ayrica bu sistemin raporlanmasi
ve sonuclarmin agiklanmasi nedeniyle kendiliginden bir denetim yapisi
bulundugundan, seffaflik ve hesap verebilirligin saglandigi, boylelikle de yoneticiler
tizerinden dogal bir sorumluluk olusturdugu degerlendirilmistir. Ancak bu sistemin
basarili olmasi1 i¢in, genel anlamda birtakim sartlarin saglanmas1 gerektigi

belirtilmistir. Bu sartlar kisaca:

¢ Bussistemin bir¢ok modeli olmas1 nedeniyle, tilkelerin kendi yapilarina
uygun modeli uygulamasi,

e Kamu sektoriinde tiim idarelerin uygulayarak, uygulama biitiinligii
olusturmalari,

e Biitge siireci ile dogrudan iligkilendirilmeli,

e Hedeflerin ¢ikti ve sonu¢ odakli olacak sekilde belirlenerek, donem
sonundaki gergeklesmesi somut olarak verilebilmeli,

e Ust yonetimin destekleyici tutum sergilemesi saglanmali,

e Sistemin lizerinden yliriitiilecegi teknik kapasitesinin giiclendirilmesi,

olarak sayilmistir (OECD, 2007).

Literatiir ve degerlendirmelerden hareketle, performans esasli biitceleme
sisteminin modern biitce sistemleri igerisindeki en gelismis versiyon oldugu
sOylenebilir. Gelismis iilke sinifindaki iilkelerde de uygulanan bu sistem, kamu
idarelerine gerek yoOnetsel agidan, gerekse mali agidan avantajlar saglamaktadir. Bu
sistem, biiyliksehir belediyeleri i¢in dogru uygulandigr takdirde, bahsedilen

avantajlarin elde edilmesini saglayacagi ¢cok aciktir. Sistemsel agidan verimlilik, hesap
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verme, Onceliklendirme ve alternatif uygulamalar arasinda en iyiyi se¢cme sansi
vermesi gibi sayilabilecek bu avantajlar, yerel hizmetleri sunma kapasitesi ve giiclinii
de artiracaktir. Karar verme mekanizmasinin rasyonellestirilmesi, verimlilik ve
sonuglarin aciklanmasi, sistemi kullanan idarelerin dogru karar almalarini saglamak

adina son derece 6nemlidir.
3.2.2. Biiyiiksehir Belediye Biitcesi Hazirhik Siireci

Biiyiiksehir belediye biit¢elerinin hazirlik siireci, Haziran ayinda biit¢e ¢agrisi
ile baglamakta ve siire¢ Kasim ayinda belediye meclisinde onaya sunulmasi ile
tamamlanmaktadir. Tekliflerin alinmasindan tasarmin goriisiilmesine kadar gegen
siirede bircok farkli makam siirece dahil olmaktadir. Mali hizmetler veya strateji
gelistirme birimleri siirecin tamaminda koordinasyondan sorumludur. 5018 sayili
kanununda, mali hizmetler biriminin izleyen iki yilin biitge tahminini iceren biitceyi

ve performans programini hazirlayacagi hiikkmii yer almaktadir.

Tablo 16:Biiyiiksehir Belediyesi Biitge Hazirlik Siireci

Tarih Konu Yetkili islem
. Ust Belediye Baskami tarafindan, harcama birimlerine gider biitge
Haziran ay1 sonu | Biitge Cagrist o o
Yonetici tekliflerinin hazirlanmasi amaciyla biitce ¢agrist yapilir.
Temmuz ay1 | Biitge Teklifleri | Harcamact | Harcama birimleri, biitge teklifi olarak belirledikleri o6denek
sonu ( Gider) Birimleri ihtiyaglarimi mali hizmetler veya strateji gelistirme birimine gonderir.
Mali Mali hizmetler veya strateji gelistirme birimi, harcama birimlerinin
ali
. biitge teklifleri ile ilgili tahminler ile gelir biitgesini hazirlayarak
Agustos ay1 sonu | Biit¢e Tasarist Hizmetler . . . .
Birimi idarenin biitce tasarist olusturur. Biitce tasar1 metni ve gerekli tablolar,
irimi
agustos ay1 sonuna kadar encimene sunulur.
Biit¢e tasarisina Belediye Enciimen havale edilen biitce tasarisini inceleyerek, kendi goriisiinii
Eyliil ay1 sonu o = )
iligkin gortis Enciimeni hazirlar ve eyliil ay1 sonuna kadar iist yoneticiye gonderir.
Kasim aymm ilk | Biitge Belediye Enciimen goriisii alinan biitce tasarisi kasim ayiin ilk giiniinden 6nce,
giiniine kadar goriismeleri Meclisi goriistilmesi lizerine belediye meclisine sunulur.
. Plan  ve .
Kasim ay1 ilk Biitge Tasarisi Kasim ay1 ilk oturumunda goriisiilmek iizere Plan-
. Biit¢e Tasaris1 Biitge . »
meclis oturumu . Biit¢ce komisyonuna havale edilir.
komisyonu
Kasim ay1 ilk .
Biitge Belediye Belediye meclisi Plan- Biit¢e komisyon raporu sonrasinda biitceleri
oturumdan sonra .
goriismeleri Meclisi goriiserek karara baglar.
en fazla 20 giin

Kaynak:(27.05.2016 tarih ve 29724 sayilh Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi)
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5216 sayili Biiyliksehir belediye kanununda; biiyiiksehir belediye
biitcelerinin hazirliginda ilge belediyeleri goriigleri, idarenin stratejik plani ve yatirim
programinin esas alinacagi belirtilmistir. Bu kapsamda stratejik planlama, biitce ve
performans sistemine uygun olarak oncelikle yillik performans hedefleri ve buna
uygun olarak faaliyet tanimlamalarinin yapilmasi gerekmektedir. Siirecin etkinligi ve
tahminlerin dogrulugu acisindan biit¢e siirecindeki tiim birimlerin stratejik yonetime

uygun olarak birim hedefleri ile stratejik hedefleri bagdastirmalar1 gerekmektedir.

Tablo 16’da goriilecegi lizere, biiyiiksehir belediye biitcelerinde, hazirlanan
biitgelerin meclis onayina sunulmasina kadar gecen stirede birgok aktor rol almaktadir.
Siire¢ mali hizmetler biriminin koordinasyonunda yiiriitiilse de, {ist yonetim, harcama
birimleri, enciimen ve plan biitce komisyonu gibi organ, kurullar ve birimler gorev
almaktadir. Bu noktada temel gorev mali hizmetler birimine diigmektedir. Biitceye
iliskin yonetmelikte belirtildigi iizere, giderlerin planlanmasinda gelirler esas
alinacagindan, harcama birimlerinden gelen gider biitge teklifleri ile belediyenin gelir
yapis1 arasindaki dengeleme gorevini mali hizmetler birimi yapacaktir. Bu noktada,
biit¢e ilkelerinde belirtilen gercek¢i olma unsurunun ve etkinligin saglanmasi adina,
bu birimin, gelir biitge tahminleri ile kaynak tahmin 6ngoriilerinin iyi bir seviyede

yapmasi son derece onemlidir.

Gelir ve harcama tekliflerinde oldugu kadar, hedefler ile kaynaklar arasinda
da uyumun saglanmasi gerektiginden, biitceleme siireci ¢cok boyutlu olarak ele
alinmalidir. Belirlenmis hedefler dogrultusunda kaynaklarin tahsis ve onceligi,
kurumsallasma yapisinin ve yerel hizmet g¢ercevesinin iyl kurgulanmis olmasiyla
etkinlesebilir. Harcamaci birimlerin, yerel hizmetler konusunda kendilerine diisen
gorev ve sorumluluklari, belirlenmis hedefleri ve buna karsin ihtiya¢ duyulacak
O0denek tutarimi da iyi sekilde belirlemeleri gerekmektedir. Biit¢e siirecinde onay
asamasindan Once bahsedilen bu aktorler arasi talep ve tahsislerin koordinasyonu son

derece Onemlidir.
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Sekil 8:Yerel Hizmetler ve Biitce Dengesi

Temel Politika Gider Biitge
ve Oncelikler Odenek
Teklifleri

Nakit ve
Finansman
Durumu

Ek Kaynak
Ihtiyaglari

Stratejik Amag Performans

Yerel Hizmetler

ve Hedefler Hedefleri

Kaynak: (yazar tarafindan olusturulmustur.)

Sekilde goriilecegi iizere, yerel hizmetler i¢in biitce hazirlik siirecinde
uyumlastirilmasi gereken bir¢ok unsur bulunmaktadir. Cok boyutlu olarak ele alinmasi
gereken bu yapi, biitgenin yonetsel ve mali plan araci olmasindan kaynaklanmaktadir.
Ozellikle, mali kaynaklarinin yetersiz oldugu diisiiniilen biiyiiksehir belediyelerinin,
iktisadin genel tanimina benzer sekilde, sinirl kaynaklarla ¢ok ¢esitli yerel hizmetlerin

dengelenmesi agisinda biitge siirecini etkin ylriitmeleri gerekmektedir.

Basitlestirilmis olarak gelir ve harcamalarin tahmini olarak ele alinabilecek
biitce siirecinde, aslinda ¢ok daha fazla unsur bir arada diisiiniilmelidir. Bu noktada,
karar vericilerin biitce siirecindeki aktorler ile birlikte en yiiksek diizeyde hassasiyetle
biitge siirecini gecirmeleri gerekmektedir. Yerel hizmet ihtiyaglarinin dogru tespit
edilmesi ve kaynaklarin bu dogrultuda tahsisi, siirecteki her mekanizmasinin ayni
oranda etkinligi ile miimkiin olmaktadir. Mali siirdiiriilebilirlik i¢in sart olan bu yap,
stratejik yonetim siirecinin de tutarliligi acisindan son derece Onemlidir. Donem
sonunda yapilacak performans degerlendirmesinde de biitce siirecinin ne dlgiide

basarili oldugu, gerceklesme sonuglari tizerinden degerlendirilecektir.

Biitce hazirhik siirecinde bir diger ©6nemli husus da, katilimciligin

saglanmasidir. Katilimcilik; yerel halkin ihtiyaglar1 dogru tespit edilmesi ve kaynak
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tahsislerinde bu dogrultuda hareket edilmesini saglar. Ozellikle yerellesmenin temel
tanimindan hareketle, halka hizmeti halka en yakin birimlerin yiiriitmesi ifadesinin tam
anlamiyla saglanabilmesi ic¢in, halkin karar mekanizmalarina dahil olmalar
gerekmektedir. Berner (2001) ABD’deki yerel yonetimleri temel alan ¢alismasinda,
yerel halkin biitce siirecinde karar verme mekanizmalarina katilmalarinin, bu siirecin
etkinligini artirdigin1 ifade etmistir. Bu durumu sosyal bir gorev olarak algilayan
halkin, kendileri i¢in alinacak kararlara katilarak yonetsel siirecin ihtiyaglara uygun
olarak siirdiiriilecegini savunmustur. Yazar, katilimcilig1 saglamak adina, bolgenin ve
halkin yapisindan hareketle; anket, konferans, toplanti, yiiz yiize goriismeler gibi
yontemlerin kullanilabilecegini, ancak katilimcilik silirecinin  zamanlama ve
tutarliginin saglanmasi adina uygun mekanizmalarin gelistirilmesi gerektigini

vurgulamaistir.

3.2.2.1.Biiyiiksehir Belediyeleri Biitce Uygulamalari

Biiytiksehir belediyelerinin biitcelerinin hazirlik ve uygulamasinda belli bilgi,
belge ve tablolarin hazirlanmasi gerekmektedir. Bu dokiimanlar, Mahalli Idareler
Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi’nde sayilmistir. Bu dokiimanlar, biitce kararnamesi
ve biitceye iliskin cetveller olmak {izere ikiye ayrilabilir. Biitce kararnamesinde, mali
yil ve izleyen iki yilin gelir ve gider biit¢e tahminleri, finansmanin saglanmasina iligkin
olarak, biitce acik veya fazlalarinin nasil degerlendirilecegi hususlari ile belediye
gelirleri kapsaminda toplanacak yerel nitelikteki gelirlere iligkin taksit siireleri gibi

hususlar yer almaktadir.

Biiyiiksehir belediye biitgesinin ikinci boliimiinde de bir takim tablo ve
cetveller hazirlanmaktadir. Hazirlanacak bu cetvel ve tablolarin kapsami son derece
genistir. Bu kapsamda, analitik biitce siniflandirmasina uygun olarak, gelir, gider,
finansman denkligi, gelecek doneme iliskin harcamalarin yani sira, kadro dagilim
cetvelleri, yolluk limitleri, y1l i¢cindeki alinacak tasitlar: gosterir cetveller ile yillik gelir
ve giderlerin iicer aylik dilimlerinin planlandig1 ayrintili harcama programi gibi veriler

bulunmaktadir.
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3.2.2.2. Biiyiiksehir Belediyeleri Tahakkuk Esashh Muhasebe ve

Biitceleme

Muhasebe; kamu veya Ozel sektor ayrimi yapilmaksizin “isletmelerin
ekonomik olaylarma iliskin, kayitlarinin tutulmasi, raporlamalarinin yapilmasi ve
ilgililere finansal anlamda yol gostermek amagli usul ve kurallarin oldugu sistem”
olarak tanimlanabilir (Okten, 2000). Kamu muhasebesi igin farkli tanimlamalar
yapilmaktadir. Kirli (2013) kamu muhasebesini “ Kamu kurumlarinda meydana gelen
mali nitelikteki olaylarin kaydedildigi, siniflama ve raporlamasinin yapildig1 ve kamu
kurumlart ile ilgili olarak taraflara bilgi saglayan sistem” olarak tanimlamigtir. Kamu
ve 6zel sektor muhasebesinin farkli yapida olmasi bu sektorlerin yapisal durumundan

kaynaklanmaktadir.

Belediyeler; ilk boliimde bahsedildigi lizere kendilerine ait tiizel kisilikleri ve
kendi biitceleri olan yerel yonetim birimleridir. Biitge hazirlik ve uygulama
asamalarinda yetkili makamlar belediyenin yasal organlaridir. Belediyelerin biitceleri
ile muhasebe sistemine iligkin temel mevzuat 27/05/2016 tarih ve 29724 sayili Resmi
Gazete’de yaymimlanan Mahalli Idareler Biitge ve Muhasebe Yonetmeligi’dir.
Toplamda 513 maddeden olusan yonetmelikte ilk 41 madde biitgeye iligkin hiikiimler

igerirken, 472 madde muhasebe isleyisini diizenlemektedir.

Tablo 17:Kamu ve Ozel Sektor Farkliliklart

Unsur

Ozel Sektor

Genel Yonetim

Genel Amag

Kar ve biiylime.

Kamu hizmeti.

Hesap Verilebilirlik

Oncelikle  hisselerinin  biiyiikliigii

Olciistinde hissedarlara karsidur.

Biitiin paydaslara ( topluma ) karsidir.

Genellikle yonetim kurulu ve icra

Parlamento, meclis, kurul ve segilmis

Agiklig

Yonetim yetkisi olan miidiirler tarafindan | veya atanmus yoneticiler tarafindan
yiiriitiilir. yiriitiilir.
Disariya Karst Hesap Verilebilirligin | Genellikle  rekabet  nedenleriyle
Genellikle agiktir.

sinirhdir.

Uriin segimi

Kar saglamayan triinler tasfiye edilir.

Karli veya karsiz iiriin ayrimi yapilmaz.

Kamu hizmeti esastir.

Varlik

Elde edilir ve serbestge yonetilir.

Miilkiyet ¢ok keskin degildir; emanet

iliskisi ile yonetilir.
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Gelir Satiglarla elde edilir. Esas olarak vergilerle elde edilir.

. Kamu hizmeti Once geldiginden,
Maliyet Sirket iginde smirhdir. . o
maliyet unsuru ikinci plandadir.

Ekonomik Sorumluluk Kendi sirketine ve ortaklara karsidir. Topluma karsidir.

Kaynak: (Yilmaz vd.,2017)

Yukarida tabloda goriildigi ilizere kamu sektorii ile 6zel sektor arasi
farkliliklar, bu sektorler i¢in farkli muhasebe standartlar1 gelistirilmesine neden
olmustur. Tabloda goriilen yapisal farkliliklar neticesinde kamu idareleri maliyet
hesab1 yerine harcamalarin siiflandirilmasi esasi, 6zel sektor muhasebe standartlari

yerine kamu muhasebe ve raporlama standartlart gelistirilmistir.

Tiirkiye’de devlet muhasebe sistemine iligkin ilk kayitlar 1882 yili Tensiki
Kayit Talimatnamesi’ne dayanmaktadir. Gilinlimiize kadar mali raporlama ve devlet
muhasebesine iliskin olarak farkli tarihlerde bircok standart ve uygulama
geligtirilmistir. 2004 yilina kadar uygulanan nakit esasli muhasebe sisteminde
muhasebe kayitlarinda giderler 6deme yapildiginda, gelirler ise tahsilat yapildiginda
gerceklestirilir. Bu sistemde 6demeler yapilana kadar herhangi bir muhasebe kaydi
yapilmadigindan, kamu idaresinin yaptig1 mal, hizmet alimlar1 ile yapim islerinin ne

zaman gerceklestirildigi goriilmemektedir(Kartalci, 2019).

5018 sayili kanun ile birlikte de kamu idarelerinin muhasebe sistemi yeniden
diizenlenmistir. Bu kanun oOncesinde nakit esasmna dayanan muhasebe sistemi
uygulanmaktayken, bu kanun ile birlikte tahakkuk esasina dayanan muhasebe

sistemine gecilmistir.
3.2.3. Biitcenin Kodlama Sistemi: Analitik Biitce Simiflandirmasi

1990’1 yillardan beri siiregelen biitge sistemlerindeki degisim ve gelisim
calismalarinin temel noktalari; mali disiplin, hesap verebilme, seffaflik ve mali
diizenin saglanmas ile verimlilik {izerine kurulmustur. Bu noktada olusan ihtiyacin
karsilanabilmesi amaciyla kamu mali yonetiminde birgok reformda oldugu gibi temel
dayanak 5018 sayili kanun olmustur. Ilgili kanuna istinaden, 2004 yilindan itibaren
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri performans esasl biitce sistemine ve
buna bagli olarak da analitik biitce siniflandirmasina uygun biitce hazirlamislardir

(Demircan, 2005). Belediyeler de biitgelerini, 2006 yilindan itibaren bu kodlama
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yapisina uygun olarak hazirlamaktadir (Ulusoy & Akdemir, 2014). Analitik biitge
smiflandirmas1  biitcelerin ~ hazirlanmasi,  uygulanmasi,  raporlanmasi  ve
karsilastirilmas1 siireclerinde mali seffaflik ve raporlama kapasitesini artirmasi
acisindan son derece 6nemlidir. Bu durum, 1973 yilinda uygulamaya konan program
esaslt biitcelemedeki fonksiyonel diizey eksikligini gidermesi bakimindan reform

niteliginde bir gelismedir (Cura, 2003).

Yapilan harcamalarla elde edilen gelirlerin siiflandirmasi ¢ok farkl
sekillerde olabilmektedir. Kamu hizmeti yliriiten kamu tiizel kisiligine sahip birgok
idarenin yaptiklart harcama ve gelirlerinin kiyaslanmasi, izlenmesi gibi konularda
ortak bir yap1 olusturmalar1 bir gereklilik olmustur. Yapilan harcamanin hangi
ekonomik amagla, hangi alana yapildig1 ve istatistiklerinin tutulmasi biit¢e kodlari

gelistirilmesiyle giderilmistir.

Analitik biitce siniflandirmasi, Strateji ve Biitge Baskanligi tarafindan
hazirlanan Biitce Hazirlama Rehberi ve Analitik Biitge Smiflandirmasmna Iliskin
Rehber’e gore belirlenmis siniflandirmalardan  olusmaktadir. Ilgili rehberde,
siiflandirmalarin  gelir, gider ve finansman denkliginin saglanacagi sekilde ii¢

boliimden olusacagi belirtilmistir.

Analitik biitge smiflandirmasinin 6nemli 6zelliklerinden biri de yapilan
harcamalarin ekonomik faaliyetlere olan etkisinin analiz edilebilmesine uygun olmasi
ve uluslararast karsilastirma yapilabilmesine imkan vermesidir (Ozen, 2008).
Calismada belediyeler ele alindigindan devam eden tablolarda analitik biitce
siniflandirmasinin belediyeler i¢in uygulama alanindan bahsedilecektir. Bu kapsamda,
gelirlere iliskin temel yap1 ¢aligmanin birinci boliimiinde bahsedildiginden, bu

boliimde giderlerin siiflandirma tiirleri verilecektir.

a) Kurumsal Siniflandirma
Kurumsal siniflandirma, temelde sorumlu biriminin belirlenmesi amagh
olusturulmus kodlama yapisidir. Bu smiflandirma dort diizeyli kod yapisindan
olusmustur (Demircan, 2005). Kurumsal siniflandirmanin doérdiincii diizeyinde
performans hedeflerinin gerceklesmesinden sorumlu alt birimler diizeyine kadar

sorumluluk paylasimi yapilabilmektedir (Ozen, 2008).
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Tablo 18:Kurumsal Siniflandirma Diizeyleri

Birinci Diizey ikinci Diizey Ugiincii Diizey Dérdiincii Diizey

46-47: Belediye ve Bagh . ) ) ) . .
darel 01-81: Il Plaka Kodu 01: Biiyiiksehir Belediyeleri | 01-60: Harcama Birimleri
areler

Kaynak:(27/05/2016 tarih ve 29724 sayili Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Y6netmeligi)

llgili idarenin yapisi, niteligi, bagh veya iliskili oldugu idareler kurumsal
diizey smiflandirmasinin esasin1  olusturmaktadir. Kurumsal smiflandirmanin
1.diizeyinde kamu kuruluslar1 nitelikleri itibariyle siniflandirilmaktadir. Belediyeler
icin kurumsal siniflandirmanin ilk ti¢ diizeyi belediyenin tiirti, bulundugu il ve yapisi
ile ilgili iken, dordiincii diizey siniflandirmada alt harcama birimlerinin alfabetik siraya
gore dagilimi yer almaktadir. Bu kapsamda orglitlenme yapist daire baskanliklar: ve
alt birim miidiirliiklerinden olusan biiyiiksehir belediyeleri, organizasyon yapilarina
gore kurumsal smiflandirmanin  dordiincii  diizeyini daire bagkanliklarindan

olusturmaktadirlar.

b) Fonksiyonel Siniflandirma
Fonksiyonel smiflandirma, kurumsal smiflandirma kod yapisindan sonra
gelmekte ve harcamanin hangi amagla, hangi alana yonelik olarak yapildigini
gostermektedir. 1973 yilinda uygulanan program biit¢e sisteminin beklenen fayday:
gosterememesinin temel nedeni olarak biitcede fonksiyonel ayrimin olmamasi
gosterilmekteydi. Fonksiyonel siniflandirmanin varligi, biitcenin seffaflik ve hesap
verilebilirlik kriterlerini saglamasinda ve uluslararasi standartlara GFS (Government

Finance Statistics) ulasilmasinda son derece 6nemli olmustur (Cura, 2003).

Fonksiyonel siiflandirma temelde dort diizeyli kod yapisindan olusmustur.
Fonksiyonel diizeyde; ilk diizey ve dordiincii diizeyler iki haneden, ikinci ve ticilincii

diizeyler ise tek haneden olugsmaktadir.

e Ik diizey: Yiiriitiilen temel hizmet alanlari,

e lkinci diizey: Birinci diizeyde belirlenmis alanlarin béliindiigii hizmet
programlari,

e Ugiincii diizey: Program diizeyindeki hizmetlerin fonksiyonlari,

e Ddrdiincii diizey: Kullanilmasi zorunlu olmayip, detaylandirilmis projeler i¢in

kullanilmaktadir.
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Fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyinde kamu hizmetleri on temel
alana ayrilmistir. Genel kamu hizmetlerinden, sosyal giivenlik hizmetlerine kadar tiim
kamu idarelerince yiiriitiilen hizmetler tiirii ve niteligine gore farkli fonksiyonel
diizeyle iliskilendirilmektedir. Boylelikle gerek merkezi yonetim biit¢esi gerekse
mabhalli idarelerin hangi alanda ne kadar harcama yaptiklari, ne kadar kaynak tahsisi

yaptiklari belirlenebilmektedir.

Belediyeler agisindan fonksiyonel siniflandirmanin bir diger 6nemi de biitce
siirecindeki durumudur. Belediye biitgesi, belediye meclis oturumunda goriisiiliirken
fonksiyonel siniflandirmanin  birinci  diizeyinde madde madde okunarak
oylanmaktadir. Belediye biit¢elerinde 6denekler arasi aktarim hususunda yetkili
makamin belirlenmesinde fonksiyonel smiflandirma diizeyi esas alinmistir. Biitce
yonetmeliginde, fonksiyonel smiflandirmanin birinci diizeyleri arasi yapilacak
aktarma islemlerinde yetkili makam belediye meclisi oldugu belirtilmistir.
Fonksiyonel siniflandirmada ikinci diizey daha alt nitelikli hizmetleri kapsamaktadir.
Bu nedenle, ikinci diizeydeki ddenek aktarimlari igin yetkili makam olarak belediye

enclimeni belirlenmistir.

c) Finansman Tipi Siiflandirma
Bu smiflandirma yapisinda, genel ayrim harcamayr yapan kurulusu
belirlemek iizerine kurulmustur. Kamu idareleri yapisi ve tiiriine gore sekiz sinifa
ayrilmistir. Mahalli idareler, tlirli ayirt etmeksizin bes no’lu smiflandirmada yer
almaktadir. Bu siniflandirma tizerinden alinacak konsolide raporlarda, toplam kamu

harcamalarinin hangi tiirdeki kurulus tarafindan yapildigi goriilebilmektedir.

d) Ekonomik Siniflandirma

Ekonomik siniflandirmada; yiiriitiilen kamu hizmetlerinin gerektirdigi mal
ve hizmet alimlar1 ile yapim islerinin tiirleri belirlenmektedir. Bu smiflandirma,
analitik biitce siniflandirmasindaki kodlama yapisinin sonunda yer almaktadir.
Ekonomik simiflandirmada harcamalar ve gelirler dort diizeyli ve alt1 haneli kodlama
yapistyla diizenlenmistir. Bu smiflandirmada yiiriitiilen faaliyet ve projelerin
ekonomik-mali niteligine gore ayrim yapilmaktadir. Harcamalarin tiirlerinde, birinci
diizeyde icin toplamda sekizli bir ayrim bulunmakta, dokuzuncu ayrimda ise yedek

odenek tutar1 belirlenmektedir. ilk sekiz ayrim; personel demeleri, sosyal giivenlik
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kurumuna isveren kapsaminda yapilacak ddemeleri, cari ve sermaye giderleri ve
transferleri ile bor¢ verme kapsaminda yapilacak harcamalar1 ayirmak igin

kullanilmaktadir.

Bu kodlama yapisina iliskin, Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi
tarafindan her bilitce doneminde yaymnlanan Biitce Cagrisi ve Biitce Hazirlama
Rehberi'nde yer alan ve 3 yillik donem ig¢in hazirlanan Analitik Biitce
Smiflandirmasma  iliskin Rehber’de gelirler ve harcamalar igin ekonomik
siniflandirmanin  her diizeyinde kodlarin agiklamas1 ve kullanim talimatlar

belirtilmektedir.
3.2.4.Performans Program Uygulamasi

Performans programi, Hazine ve Maliye Bakanliginca hazirlanan Performans
Program1 Hazirlama Rehberi’nde (2009) “Kamu idarelerinin program donemine
ilisgkin performans hedeflerini, faaliyetleri, kaynak dagilimmi ve performans
gostergelerinin yer aldigi program” olarak tanimlanmistir. Stratejik planlama ve
performans esasli bilitce basliklarinda bahsedilen stratejik yonetim dongiisii i¢inde
performans programinin ayri bir yeri vardir. Performans programi stratejik plan ile

biit¢ce arasindaki bagin kurulmasini saglayan bir belgedir (Yilmaz vd., 2017).

Sekil 9:Performans Programi Temel Kurgusu

Stratejilkk Amac

5 Yilhl

O

Stratejik Hedef

O

Performans Hedefi

O

Performans A Performans Géstergesi 1 Yilhlk
Degerlendirmesi <=

Kavnak Tahsisi Faalivet

wve Biitce ] -

Kaynak: (5018 sayili kanun ve ilgili mevzuata dayanarak yazar tarafindan olusturulmustur.)

Sekilde goriildiigii lizere uzun vadeli amag ve hedeflerin yer aldig: stratejik

planin program donemindeki alt hedefleri performans programinda yer almaktadir.

78



Performans programi, uygulama dénemi bes yillik bir siireyi kapsayan stratejik planin
bir nevi yillik dilimleridir. Stratejik diizeyde orta ve uzun vadeli hedeflerin kaynak

tahsisi performans programi araciligi ile biitgelestirilmektedir.

Performans programinda ulasilmasi istenen hedefler ile faaliyet ve projelerin
analiz edilmesi icin performans gostergeleri belirlenmektedir (Ozen, 2008). Hedefler
ile yiiriitiilecek yerel nitelikli faaliyet ve projeler iliskilendirilerek kaynak tahsisi
yapilmakta ve bdylelikle de biitcelendirme siireci gerceklesmektedir. Performans
Programi1 Hazirlama Rehberi’nde performans programlarinda asagida yer alan bes

temel tablonun hazirlanmasi gerektigi belirtilmistir:

a) Performans Hedeflerine iliskin Tablo
Bu tablo, performans hedefleri i¢in ayr1 ayr1 hazirlanmaktadir. Bu tabloda
performans hedefleri ve performans gostergeleri yer almaktadir. Dénem sonunda
faaliyet raporu ile yapilacak performans oOlgiimiinde temel alinan gostergelerin,
performans donemindeki hedef degeri ile varsa onceki yillardaki gerceklesme
sonuclar1 bu tabloda gosterilmektedir. Ayrica performans hedefleri i¢in yiiriitiilecek

faaliyet ve projeler de bu tabloda toplam maliyetleri tizerinden gosterilmektedir.

b) Faaliyet Maliyetleri Tablosu
Bu tablo performans hedeflerinin gergeklesmesine yonelik planlanan her bir
faaliyet i¢in ayr1 hazirlanmaktadir. Bu tabloda biit¢e ile performans programi
arasindaki temel iligki kurulmaktadir. Her bir faaliyet icin Ongoriilen maliyet,
ekonomik smiflandirmanin birinci diizeyi ayriminda ilgili tabloda yer almaktadir. Bu
tabloda bir 6nemli durum da kaynak tahsisinde biit¢e i¢i ve biitce dis1 kaynaklarin ayri

olarak tabloda yer almasidir.

c) Idare Performans Tablosu
Bu tabloda performans hedeflerinin tiimiine iliskin faaliyet ve projelerin
maliyetleri biitliinciil olarak ele alinmaktadir. Ayrica toplam biitce Odeneklerini
gostermesi bakimindan faaliyet ve projeler ile iliskilendirilmeyen genel yonetim

giderleri kapsaminda ayrilan 6denekler de bu tabloda yer almaktadir.
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d) Toplam Kaynak Ihtiyaci Tablosu
Bu tablo, ekonomik siniflandirmanin birinci diizeyinde tim faaliyet
maliyetlerinin yer aldig1 biitce 6denekleri tizerinden hazirlanmaktadir. Toplam kaynak
ihtiyaci faaliyet maliyetleri ve genel yonetim giderleri lizerinden yer alarak kaynak

ihtiyacina iliskin 6zet bilgiler sunulmaktadir.

e) Faaliyetler ve Sorumlu Birimler Tablosu
Son olarak bu tabloda, hedef ve faaliyetler diizeyinde harcama birimlerinin
iliskili oldugu faaliyetlerin bilgileri 6zet olarak yer almaktadir. Bu baslikta yer alan
faaliyetlere tahsis edilen ddenekler, ilgili harcama birimlerinin kurumsal diizeydeki

biit¢esini vermektedir.
3.2.5.Yatirim Program Uygulamasi

Yatirim, genel anlamda ekonomide mevcut olan sermaye stokunun belli bir
dénem i¢in korunmasi, gelistirilmesi ve artirilmasi amaciyla kullanilan kaynaklar veya
stoklarda meydana gelen gelismelerdir (Cural vd.,2012). Bu tanimdan yola ¢ikarak
belediyeler i¢in yatirim programi “yerel nitelikteki hizmetlerin sunumunda kapasitenin
artirtlmasina yonelik yapilan ve bir yildan uzun 6miirli kullanima sahip olan mal,

hizmet ile yapim isleri” olarak tanimlanabilir.

Yerel yonetim birimlerinden il 6zel idareleri, biitge donemlerinde detayl bir
yatirim programi hazirlarken, belediyeler i¢in sistematik bir yatirim programi
uygulamasi gelistirilmedigi sdylenebilir (Yilmaz vd.,2017). Yerel nitelikteki yatirim
ve projelerin ilk elden yiiriitiildiigli belediyelerde de yatirim planlamasi son derece
onemlidir. Devam eden boliimlerde detayli olarak bahsedilecek olan belediye
harcamalarinda; biiyliksehir belediyelerinde yatirim niteligindeki harcamalarin toplam
harcamalara oran1 yaklasik %45-50 seviyesindedir. Boylesine biiyiik harcamalarin
planlanmasi, donemler itibari ile izlenmesi ve diger temel politika belgeleri ile esanli
olarak ele alinmasi gereklilik arz etmektedir. Dengeli ve rasyonel yatirim
planlamasinin yapilacagi ve diger planlama araglar1 ile uyumlu bir yatirrm modeli,
kamu kaynaklarinin etkin kullanilmasi acisindan uygulanmasi agisindan gerekli bir
unsurdur. Yiriitiilecek olan projelerin fizibilitesi, mali planlamas1 ve kaynak

tahsisinde O6nceliginin belirlenmesindeki en 6nemli araglardan biri olarak goriilmelidir.
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Yatinm programi kamu idarelerinin mali planlamasinda son derece
onemlidir. Stratejik plan ve biitce yapisinin gercekei temellerle desteklenmesi iyi bir
yatirim programi ile miimkiin olmaktadir. Konunun merkezi yonetim tarafinda yeterli
diizenlemeler yapilmistir. Merkezi yonetim yatirimlarini izlemek ve degerlendirmek
amactyla her bilitce doneminde, Cumhurbaskani’nca Yatirnm Genelgesi ve eki ile
yatirim programinin hazirlanmasina Onciilik eden rehber hazirlanmakta ve biitce
O0denek tekliflerinin alimmasinda esas olusturmaktadir. Bdylelikle harcama
planlamasinda yatirim projelerine iliskin 6zel bir yap1 olusturulmakta ve gelir yatirim

dengesi kurulmasi saglanmaktadir.

Belediyelerin yatirim programi hazirlamasina iliskin temel dayanak olarak
5393 sayilh Belediye Kanunu gosterilebilir. Ilgili kanunun 18. maddesinde
belediyelerin ¢aligma ve yatirim programinin goriisiilmesi ve kabul edilmesinde yetkili
makamin belediye meclisi oldugu belirtilmigtir. Ancak belediyelerin yatirim programi
hazirlama ve uygulamasinin nasil olacagina dair herhangi bir diizenleme veya yap1
mevcut degildir. Merkezi yOnetimi kapsayan ve yukarida bahsedilen rehber ve

eklerdeki hususlar dogrudan belediyeleri kapsamamaktadir.

Tablo 19:Belediyelerin  Yatinm Programi Hazirlamasma Iliskin Mevzuat
Diizenlemeleri
Mevzuat Diizenleme
Belediye meclisinin gorevlerinin diizenlendigi bu madde de, meclisin
5393 sayili Belediye

yatirim ve ¢aligma programlarint goriismek ve kabul etmekle yiikiimlii
Kanunu madde 18/a
oldugu hitkmii yer almaktadir.

5393 sayili Belediye | Belediyelerin dig borg alabilmesi igin, borg¢ almaya iligkin projenin yatirim

Kanunu madde 68/a

programinda olmasi gerektigi hitkmii yer almaktadir.

5393

Kanunu madde 68/c

sayili Belediye

Belediyelerin tahvil ihra¢ edebilmesi i¢in, yatirnrm programinda

finansmana konu projenin yer almas1 gerektigi hitkkmii yer almaktadir.

5216 sayili Biiyiiksehir
Belediye Kanunu

madde 7

Biiyiiksehir belediyesinin gérev ve sorumluluklarinin yer aldigi bu madde
de, ilge belediyeleri ile uyumlu olarak, yatirim programi hazirlanmasi

gerektigi hiikkmii yer almaktadir.
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5216 sayili Biiyiiksehir

Biiyiiksehir ve biiyliksehir ilge belediyeleri arasindaki koordinasyona

iliskin olan bu madde de, ilgili belediyenin yatirim programinda yer almasi

29724 sayili Mahalli
Idareler  Biitge ve

Muhasebe Yonetmeligi

Belediye Kanunu ) ) o o )

kosulu ile bilyiiksehir belediyesinin belirli limitler iizerinden bu
madde /27

belediyelere ayni ve nakdi yardim yapabilecegi hilkmii yer almaktadir.
27/05/2016 tarih ve | Buyonetmelikte, hazirlanmasi gereken biitge cetvelleri igerisinde yer alan

G cetvelinde, ertesi yillara ait yiikiimliliklerin yer alacagi hiikmii
bulunmaktadir. Bir nevi yatirnm progranu statiisiinde olan bu belgede,

ertesi yillar i¢in kesinlesmis harcamalarin bedelleri yer almaktadir.

Yatirnm programina iliskin olarak, gider biitgelerinin hazirlanmasinda
27/05/2016 tarih ve

29724 sayili Mahalli

yillara sari yatirim programinda yer alan projelerin de hesaplamaya dahil

edilmesi hiikmii yer almaktadir.
Idareler Biitce ve

Muhasebe Yonetmeligi

Kaynak: (www.mevzuat.gov.tr)

Yukarida yer alan tabloda goriilecegi lizere belediyelerin yatirim programi
hazirlamasina iliskin hiikiimler kanun veya yonetmeliklerde acik bir sekilde
diizenlenmistir. Stratejik plan ve biitceleriyle uyumlu olarak yapilacak yatirimlar ile
devam eden yatirim projelerinin sistematik bir yapida izlenmesi gerekliligi hiikiim
altina alinmis olmasina ragmen, yapisal olarak nasil yliriitiilecegine dair bir diizenleme
bulunmamaktadir. Bu noktadan hareketle farkli uygulamalarin 6niine gegmek ve gerek
belediyeler aras1 gerekse iilke ¢apinda biitiinciil anlamda analiz yapilmasina imkan

verebilecek bir yapinin olusturulmasi gerekmektedir.

Tablo 20:Belediyeler igin Yatirim Programi Hazirlik Sablon Modeli

B . . Proje Gegmis Cari Ertesi
Stratejik | Proje | Proje . o .
Yeri | Karakteristik | Sektor | Tarihler | Tutar Donem Yil Yil
Hedef Kodu | Adi . .
Harcamasi | Odenek | Odenek

Kaynak:(Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi, 2018)

Yatirnm projelerinin planlama, karar alma, uygulama ve degerlendirme
siirecinde birgok verinin bir arada kullanilmas: gerekmektedir. Ozellikle belirlenmis
hedefler ile kaynak tahminlerinin yer aldigi stratejik plan ile yatirim programi arasinda

mutlak bir uyumun saglanarak, toplam harcamalarin nerdeyse yarisi kadar biyiikligi
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sahip yatirnm harcamalarinin sistemsel bir sekilde yonetilmesi saglanabilir. Bunlara
iliskin olarak yukarida yer alan tabloda Tekirdag Biiyliksehir Belediyesi’nin kullandig1
yatirim programi sablonu yer almaktadir. Tabloda temel anlamda stratejik plan ile
uyumlu olarak projelerin sektorii, karakteristik 6zellikleri ve mali planlamasina iliskin
bilgilerin yer almaktadir. Stratejik plan ile iliskinin kuruldugu bu yapida ertesi yillarin

da mali planlamasinda kullanilabilecek bilgiler de yer bulunmaktadir.

Yatirnm programi hazirlama asamasi, biitge hazirlama siireci ile birlikte
yiiriitiildiiglinde kaynaklarin yatirim ve cari harcamalar olarak dagilimi ve yonetimi de
saglanabilir. Stratejik plandaki hedeflerin kaynak dagilim Ongériisii ile yatirim
projeleri arasindaki iliskinin kurulacagi bu yapida, hedeflere ayrilan kaynaklarin
gerceklesmeleri ile hedeflerin gergeklesme diizeyleri arasinda dogrudan bir analiz de
yapilabilir. Biit¢e siirecinde harcama birimlerinden gelen biit¢ce ddenek teklifleri ile
yatirim tekliflerinin birlikte degerlendirilebilir olmasi ve yerel nitelikteki yatirimlarin
on teklif ve kabul siireclerinin de birlikte yonetilebilir olmasi saglanabilir. Ayrica,
yatinm programinda yer alan projeler birer faaliyet tanimlanip performans
programinda yer aldigi takdirde, dogrudan biitge ve yatirim programi iligkisi
kurulabilir. Boylelikle de, donem sonunda yatirim harcamalarin maliyet dngoriisii ve

gerceklesmeleri, biitce lizerinden degerlendirilebilir.
3.3.Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Degerlendirmesi

Performans kelimesi etimolojik olarak Ingilizce kokenli bir kelimedir.
Tiirkce’de “icra etme, uygulama, yapma, ifa” olarak karsilik bulan performans
kelimesi basari, basarmak gibi anlamlara da gelmektedir (Akgakaya, 2012).
Performans yonetimi temel anlamda kurumsal gelisimi saglamak, gelisimi izleyerek
ontindeki engellerin bertarafin1 veya bundan kaynakli zarar1 en aza indirmeye yonelik

olusturulan yapi olarak tanimlanabilir (Cigek & Ipek, 2013).

Performans degerlendirmesi, genel anlamda diinyadaki kamu sektdrleri i¢in
yapilan reform galigmalarinda en 6n plana ¢ikan unsurdur. Ozellikle yerel birimler,
dogrudan hizmet sunduklari i¢in performans degerlendirmesinde aldiklar1 geri doniis
ve ger¢eklesme sonuglari, vatandaglarin memnuniyetinin de dlgiilmesini saglayacak

bir unsurdur (Kloot & Martin, 2000).
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Performans yoOnetimi, performansin Olgiilerek elde edilen sonuglar ile
performansin degerlendirildigi yap1 olarak tanimlanabilir (Cicek & Ipek, 2013).
Hazine ve Maliye Bakanliginca hazirlanan Performans Programi Hazirlama
Rehberi’nde stratejik hedefler ile performans hedeflerinin ger¢eklesme sonuglarinin
ve bu sonuglar baglaminda olusan performans degerlendirmesinin, faaliyet raporu ile
yapilacagi hiikiim altina alinmistir. Faaliyet raporlarinda, performans hedeflerine ne
Olclide ulasildigi ve kaynak tahminleri ile harcama ve gelir sonuglar1 arasindaki
sonuglar, belirlenmis standartlar iizerinden raporlanmaktadir. Bu baghk altinda,
oncelikle performans degerlendirmesine iligkin literatiire yer verilecek olup,
biiyiiksehir belediyelerindeki performans denetimi ve performans degerlendirmeleri

sonugclari ile bu degerlendirmelerin yapilacag: faaliyet raporlar1 incelenecektir.
3.3.1. Performans Degerlendirmesi ile Ilgili Literatiir Incelemesi

Performans degerlendirmesi; belirlenmis hedeflerin ne 6l¢iide gerceklestiginin
arastirilmasi, sonuglarin izlenmesi ve yeni hedefler belirlenmesi siireclerinin
tamamidir (Palmer, 1993). Siirekli bir izleme ve degerlendirme mekanizmasi
gerektiren bu yapi, dinamik bir siirectir. Degerlendirme ve buna bagl raporlamalar,

devam eden donemlerin hedef cercevesi ve kapasite kullanimini belirlemelidir.

Performans gostergeleri ile performanslarin degerlendirilmesi ve belirlenmis
hedeflere ne Ol¢iide ulasildiginin tespiti, gelecek donemlerdeki politikalarin da
belirlenmesi agisindan son derece énemlidir. Bu noktay1 iyi belirleyen belediyeler,
kaynak tahsislerini de ayn1 6lcilide etkin belirleyebilecektir. Boylelikle hedef, gelir ve
harcamalar arasindaki uyum da saglanmis olacaktir. Aksi takdirde hedefe olan
yaklasim durumunu belirlemeyen belediyeler, kisitli olan kaynak yapilarini da yanlis
yoneteceklerdir. Oncelikle, stratejik diizeyde hedeflerin ve bu dogrultuda da
performans gostergelerinin iyi belirlenmesi gerekmektedir. Bu bakimdan stratejik plan
ve performans degerlendirilmesinin yapildigi faaliyet raporunun iyi bir sekilde
hazirlanarak, etkin bir performans ve kaynak yonetiminin olusturulmasi saglanmalidir

( Yilmaz vd.,2017).
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Sekil 10:Performans Degerlendirme Siireci

o Faglivetl letilar Sonig
Hedefler Girder R -
Siirepi Hizmetler Soruglann
Kapnaklar regler Tarathf Bk

Kaynak: (Jeanrenaud ve Martin, 2005)

Yukarida yer alan sekilde performans degerlendirmesinin asamalar1 yer
almaktadir. Performans degerlendirmesi, hedeflerin belirlenmesinden baslayarak,
sonuglarin yarattig1 etkinin analizi ile tamamlanir. Sonuglar, performans gostergeleri
ve mali kaynaklarin kullanim durumu tizerinden degerlendirilir. Bu siirecte kritik
nokta, performans gostergelerinin hedefle iligkisinin yeterli seviyede kurulmus
olmasidir. Eger performans gostergesi uygun olarak belirlenmemisse ya da hedef
deger kasith olarak diisiik tutulmussa, performans degerlendirmesi de gercekei
sonuglar vermeyecektir. Bunun Oniine gegebilmek, performans degerlendirmesini
etkinlestirmek ve ayni gorevleri yiiriiten idarelerin karsilastirilabilmesini saglamak
lizere, standartlastirilmig performans gosterge setlerinin sunulmasi gerekmektedir

(Jeanrenaud & Martin, 2005).

Performans degerlendirmesinin yapilmasi ic¢in iyl bir stratejik yoOnetim
kurgusunun yani sira bir takim destekleyici mekanizmalar olusturulmalidir. Pollitt ve
arkadaslar1 (1999) tarafindan Fransa, Finlandiya, Hollanda, Isve¢ ve Ingiltere’deki
performans yonetim ve degerlendirme yapilarmin incelendigi ¢alismada, ortak bir
unsur olarak i¢ ve dis denetim mekanizmalarinin varliginin performans tizerinde

olumlu etkileri oldugu iddia edilmektedir.

Karasoy’un ( 2014) calismasinda, konuya genel idare ve harcama birimlerinin
personel kapasitesi tizerinden deginilmistir. Performans dl¢limiinii saglayacak bilgi ve
hedeflerin belirlenmesinde, personel kapasitesinin ve iist yonetim yaklasimlarinin
onemi vurgulanmistir. Calismada, konusunda uzmanlagmis personel eksikliginin

performans degerlendirmesinin yapilamamasinin bir nedeni olarak vurgulanmistir.
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Ertas ve Atalay (2016) tarafindan yapilan calismada da belediyelerde alinan
kararlarin siyasi unsurunun agirlikta olmasi nedeniyle performans degerlendirilmesine
imkan bulunmadig: ifade edilmistir. Ozel sektor tarafindan yapilan performans
degerlendirmesinde kar/zarar gibi unsurlar analiz edilebilirken, kamu sektoriinde

kamu yarar1 amacinin performans degerlendirmesine elverisli olmadigi belirtilmistir.

Performans degerlendirmesine iligkin bir diger husus da yoneticilerin objektif
bir performans sonuglarina olan tutumudur. Performans kriterlerinin belirlenmesi
asamasinda, performansin dlgiilebilecegi ger¢ekei hedefler mi, yoksa yeterli olunan
alanlardaki gerceklesme ihtimali yiiksek olan hedeflerin belirlenmesi mi, iste bu
sorularin cevabi, performans yonetimine iliskin politikalar1 belirlemektedir (Poister &

Streib, 1999).

Literatiirde performans degerlendirmesini, farkli acilardan ele alan bir¢ok
calisma bulunmaktadir. Konunun mali analiz ¢ergevesindeki boyutuna bakilacak
olursa, etkin bir performans yonetim ve degerlendirmesinin yapilamamasinin hedefleri
olumsuz etkileyecegi ve buna bagli olarak da kaynak yOnetiminin tam anlamiyla
basarili olamayacagi sdylenebilir. Hedeflerin ne dl¢iide gerceklestigi, hangi olaylarin
ne derecede etkili oldugu ve bununla birlikte hedef ve kaynak onceliklendirilmesinin
yapilacagi géz oniinde alindiginda, konunun 6nemi daha da artmaktadir. Bu kapsamda,
biiyiiksehir belediyeleri igin, performans degerlendirmesinin 6nemi ve saglayacagi

avantajlar asagida siralanmaigtir:

e Olgme ve degerlendirme yapisi ile birlikte kaynak kullaniminda
etkinlik saglar.

e Dogal bir kamuoyu denetimi saglamasi adina, sorumlular {izerinde
yaratacagi baski ile hizmetlerin etkinligini artirabilir.

e Gelecek donemler i¢in belirlenecek hedeflerin daha gergekei
belirlenmesini saglar.

e Benzer idarelerle karsilagtirma yapilarak, 6z degerlendirme imkani
Verir.

e Sonuglar iizerinden onceliklendirme yapilmasi, karar alma siirecini

etkinlestirir.
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e Kurumsal kapasite diizeyinin belirlenmesini saglar.
e En iyi secenegin arastirilmasi ile birlikte siirekli bir gelisime
yonlendirir.

3.3.2.Biiyiiksehir Belediyelerinde Performans Denetimi

6085 sayili Sayistay Kanunu’nda hesap vermeyi saglamak adina, kamu
idarelerinin belirledigi hedef ve gostergeler kapsaminda faaliyet sonuglarinin 6l¢iimii
yapilarak performans denetiminin yapilacagi hilkkmii yer almaktadir. Bu kapsamda,
Sayistay Baskanlig1 tarafindan idarelerce hazirlanan faaliyet raporlari, performans
denetimi kapsaminda denetlenerek sonuglar1 kamuoyu ile paylagilmaktadir. Sayistay
baskanlig1 tarafindan biliyliksehir belediyelerine yapilan performans denetimi
sonuclarinda;  gerek  hazirlik, gerekse sonuglar {izerinden performans
degerlendirmesine iliskin tam anlamiyla uygulama biitiinliigliniin olmadig1 ve etkin
sonuclarin alinacagi bir yapinin olugmadigi goriilmektedir. Bu baglamda performans
degerlendirmesinin saglayacagi yonetsel kabiliyetinde gelisiminde de eksikler oldugu

sOylenebilir.

Sayistay Baskanligi, kamu idarelerine yaptigi performans denetimi
kapsaminda, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlar1 incelemektedir.
lgililik, dlgiilebilirlik, tutarlilik, anlasilirlik gibi ilkeler dogrultusunda ve konuya
iliskin mevzuat kapsaminda denetim yapilarak, sonuglar1 ve elde edilen bulgular
kamuoyu ile paylasilmaktadir. Bu kapsamda, asagida yer alan tabloda, Sayistay
Bagkanligi’nin 2018 yili plan ve programlar iizerinden, biiyliksehir belediyelerine
yaptig1 performans denetiminde, ortaya ¢ikan bulgular, bulgu unsuru konu iizerinden

toplulastirilarak verilmistir.

Tablo 21:Sayistay Baskanligi Performans Denetimi Temel Bulgulari (2018)

Unsur Temel Bulgular

Kaynak tahsislerine yer verilmemesi ve biitce ile

iligkisinin kurulmamasi,
Stratejik plan

Stratejik hedefler icin performans gostergesi

belirlenmemis olmast,

Stratejik hedeflerin 6l¢iilebilir olmayisi,
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Veri kayit sistemlerinin bulunmamasi veya

yetersiz olmasi,

Performans gostergelerinin girdi odakli olmasi,

Performans gostergelerinin hedef degerlerinin

belirlenmemis olmasi,
Performans Programi

Hazirlanmasi gereken tablolarin hazirlanmamasi,

Maliyetlendirmede genel yonetim giderlerinin

hesaplanmamasi,

Performans gostergelerinin sapma nedenlerinin

aciklanmamasi,

Faaliyet Raporu Temel mali tablolarin hazirlanmamasi,

Performans programinda yer alan gostergelere

faaliyet raporunda yer verilmemesi,

Kaynak:(Sayistay denetim raporlari iizerinden yazar tarafindan olusturulmustur.)

Tabloda {i¢ ana unsur iizerinden, Sayistay Bagkanligi’nin tespit ettigi denetim
bulgular1 verilmistir. 2018 y1l1 i¢in, otuz biiyiliksehir belediyesinin tamaminda yapilan
performans denetiminde, tiim sartlar1 tasiyan ve herhangi bir denetim bulgusuna
rastlanmayan sadece bir tane biiyiiksehir belediyesi oldugu goriilmektedir. Geriye
kalan yirmi dokuz biiyliksehir belediyesinin tamaminda, tabloda toplulastirilmis olarak
verilen bulgularin en az bir tanesi bulunmaktadir. Sonuglar lizerinden, genel kan1 ve
yaklasim olarak, stratejik yonetim yapist ve kurgusunun biiyiiksehir belediyelerinde
henliz tam olarak etkin olmadigi soOylenebilir. Bu durumun yonetsel zafiyet
yaratmasinin yani sira, mali plan ve politikalarin da tam olarak yeterli olmadigi

degerlendirilebilir.

Sayistay Baskanligi’nca yapilan performans denetimi sonunda yayinlanan,
performans denetim sonuglarina iligskin rapor, bu ¢alismanin mali analiz boliimiinde
kullanilacak verilerin esasin1 olusturmaktadir. Calismanin mali analiz béliimiinde,
biiyliksehir belediyelerinin denetim sonuglar1 raporlarinda yer alan mali tablo, belge
ve biitge gerceklesme sonuglari, hem belediye bazinda, hem de konsolide edilerek

kullanilarak, mali analize yonelik degerlendirmeler yapilacaktir.
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3.3.3.Faaliyet Raporlan

Faaliyet raporu, ilgili mevzuatinda yer aldig1 sekliyle; idarelerin performans
programinda belirledigi hedef ve faaliyetler ile program donemindeki temel
gerceklesme sonuclarinin hesap verebilirlik kapsaminda kamuoyuna sunuldugu
rapordur. Faaliyet raporlarinin kapsami, kamu idareleri i¢in hazirlanan faaliyet raporu
yonetmeliginde diizenlenmistir. Faaliyet raporunun hazirlanmasina iligskin
koordinasyonu gorevi de stratejik strateji gelistirme birimlerine verilmistir.
Belediyeler i¢in faaliyet raporu hazirlik siireci birim faaliyet raporlarinin
hazirlanmasina iliskin {ist yonetici tarafindan yapilan cagr ile baslatilmaktadir. Her
bir harcama birimi tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlar1 Subat ay1 sonuna
kadar strateji gelistirme birimlerine gonderilmektedir. Birim faaliyet raporlar
tizerinden idare faaliyet raporu hazirlanarak, Nisan ay1 meclis toplantisinda
goriisiilmek iizere iist yonetici tarafindan belediye meclisine sunulmaktadir. Idare

faaliyet raporunun icermesi gereken bilgiler asagida yer alan tabloda verilmektedir.

Faaliyet raporlar1 temelde bes ana bolimden olusmaktadir. Ilk boliimde
idarenin genel yapisina iliskin kurumsal diizeydeki bilgiler yer almaktadir. Ikinci
boliimde, stratejik planda yer alan amag¢ ve hedefler ile program doneminde
belirlenmis performans hedefleri ve bunlara iliskin temel politika ve dncelikler yer alir.
Faaliyet raporlarinin iiclincii boliimii ise, performans degerlendirmesinin yapildig:
bolimdiir. Bu boliimde, biitgeye iliskin uygulama sonuglari ile performans bilgi
sistemi, performans gostergelerinin gergeklesme sonuglari ile performansa iliskin bilgi
sistemi degerlendirilir. D0rdiincti boliimde, kurumsal yapiya iliskin {stiinliik,
zayifliklar ile genel degerlendirme boliimii yer alir. Besinci bdliimde ise, faaliyet

raporunun geneli i¢in Oneri ve tedbir niteligindeki bilgiler yer almaktadir.

Faaliyet raporlari, hesap verme sorumlulugu kapsaminda kamuoyu
denetiminin saglanmasi noktasinda, en somut belgedir. Bahsedilen yapidan hareketle,
idarenin performans degerlendirmesinin yapildigi bu raporda verilen sonuglar
tizerinden, idarenin performansi hakkinda kapsamli degerlendirmeler yapilabilir.
Ancak, bunun saglanabilmesi i¢in degerlendirmeye esas verilen dogru, gercekei ve

tutarli olmasi gerekmektedir.
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DORDUNCU BOLUM

4.BUYUKSEHIR BELEDIYELERINDE MALI YAPI ANALIZi

Biiyiiksehir belediyeleri, ilin miilki sinirlariin tamamindan sorumlu olarak
yerel nitelikte hizmetler iireten yerel yonetim birimleridir. Biitiinciil bir bakisla, 6lgek
ekonomisini saglamak adina ulasim, ¢evre temizlik, kiiltiirel ve sosyal hizmetler, yol
yapim, bakim, onarim hizmetleri, itfaiye ve zabita hizmetleri gibi bir¢cok alanda hizmet
yiirliten biiyliksehir belediyeleri, bu hizmetlerin devamliligini1 ve kalitesini saglamak
adina yonetsel performanslarini gelistirip, ayni zamanda da mali yapilarin1 da

stirdlirebilir seviyede tutmalidirlar.

Biiyiiksehir belediyelerinin her ne kadar yasal yiikiimliiliikler a¢isindan gorev
ve sorumluluklart ayni olsa da, bulunduklar1 cografi bolgelerin yapisal olarak ihtiyag
ve Oncelikleri arasinda farkliliklar bulunabilmektedir (Ulusoy & Akdemir, 2014).
Ayrica biiyiiksehir belediyelerinin sorumlu olduklar1 alanlar arasinda yiizélgiimleri
bakimindan, en biiytigii 40.838 km? ve en kii¢iigii 3.397 km? olmak {izere yaklasik 12
katlik fark bulunmaktadir. Benzer sekilde illerin; dogal yapilari, demografik
durumlari, tarim, turizm, sanayi potansiyelleri gibi unsurlar da hizmetlerin
planlamasinda ve yiiriitiilmesinde farkli yaklasimlari ortaya c¢ikarmaktadir. Bu
yaklagimlarin sonucu olarak, belediyelerce ayni yerel hizmetler i¢in farkli performans
hedefleri ile performans 6lgiitlerinin belirlendigi soylenebilir. Performans yonetiminin
temel iki yapi tagi olan yonetsel ve mali performans sistemi, hesap verebilirlik ve
seffaflik geregi idarelerin performansi hakkinda kamuoyunun bilgilendirilmesini

saglamaya yonelik olarak kullanilan sistemlerdir (Ertas & Atalay, 2016).

Bunun sonucu olarak, tek basma performans hedeflerinin gergeklesme
diizeyleri bakimindan, tek tek belediye 6zelinde degerlendirme yapilabilse de, yonetsel
performansin Ol¢limiinde biiyliksehir belediyelerinin tamami i¢in genel kaniya
ulagmak miimkiin goriinmemektedir. Bu baglamda biitiinciil bir bakis agis1 vermesi
acisindan mali performans {iizerinden degerlendirme yaparak, biiyiliksehir
belediyelerinin genel performansi icin ortak bir sonuca ulasilabilir. Literatiirde bu
durumu destekleyen ¢alismalar bulunmaktadir. Yenice (2006), performans 6l¢iimii ve

biitce iligkisini konu alan ¢aligmasinda, performansin 6l¢limiiniin ancak yonetim siireci
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ile biitge siirecinin birlikte ele alinmasi halinde anlamli olabilecegi hususunu ifade
ederek ve biitce gerceklesmelerinin performans hakkinda bilgi verebilecegini ileri
stirmiistiir. Y1lmaz ve arkadaslar1 (2017) tarafindan yapilan calismada da, yiiriitiilecek
faaliyet ve projelerin hangi kaynaklarla, ne sekilde yapilacaginin sinirlari, biitge
uygulama siireciyle dogrudan iliskili oldugu vurgulanmis ve bu noktada 6ngoriilen
kaynak tahsislerinin gerceklesme sonuglarina dayanarak hedeflerin ne oOlgilide

gergeklestigine iliskin performans degerlendirilmesi yapilabilecegi ifade edilmistir

Bu calismada, biiyliksehir belediyelerinin harcamalarina oranla yetersiz
oldugu diisiiniilen gelir ve kaynak yapisi ile finansman durumu hakkinda mali analiz

yapilacaktir. Mali analiz, Kamu Idareleri I¢cin Mali Analiz Rehberi’nde: “Bir veya birka¢

doneme ait finansal tablolarda yer alan kalemlerin, ilgililerinin amaglarina uygun olarak, gerek kendi
aralarindaki gerekse biitiinle olan iliskilerinin ¢esitli analiz tekniklerinden yararlanilarak incelenmesi,

yorumlanmast ve i¢inde bulunulan kosullarin da goz oniinde bulundurulmast suretiyle

degerlendirilmesi islemleri” olarak tanimlanmustir.
4.1.Biiyiiksehir Belediyelerinin Konsolide Mali Yapisi

Gerek yerel yonetimler, gerekse merkezi yonetimin mali rapor ve belgeleri
izerinden yapilan ¢calismalarda siirdiiriilebilirlik kavrami 6n plana ¢ikmaktadir. Temel
anlamda mali siirdiiriilebilirlik kavrami, biitce gerceklesmelerinin sonucunda ortaya
c¢ikan biitce acgiklarinin ve bu baglamdaki bor¢larin asir1 boyutta olup olmadiginin

incelenmesidir (Ozcan, 2011).

Biiytiksehir belediyelerinin mali siirdiiriilebilirligine iliskin literatiirde yeterli
sayida c¢aligma olmadigr goriilmektedir. Caligmalar genel olarak biiyiiksehir
belediyelerinin gorev ve sorumluluk alanlari ile stratejik plan, i¢ kontrol sistemi gibi
uygulamalarin etkinliklerine odaklanmistir. Dag ve arkadaslari (2018) tarafindan
yapilan ¢aligmada, biiyiiksehir belediyelerinin 2007-2016 doneminde biitge
stirdiiriilebilirlikleri ekonometrik olarak incelenmis, otuz biiyiliksehir belediyesin zayif
stirdiiriilebilir bilitce durumunda oldugu sonucuna ulasilmistir. Gérmez ve Uzunali
(2019) tarafindan yapilan ¢alismada da Antalya Biiyiiksehir Belediyesinin 2014-2017
yillarina ait biitgeleri lizerinden, mali stirdiiriilebilirligi incelenmis ve ilgili belediyenin

kaynaklarmin harcamalarina oranla yetersiz oldugu sonucuna ulasilmistir. Ayrica
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calismada kullanilan mali tablo analizi tekniginin kamu idarelerinin mali

stirdiiriilebilirligin saglanmasi konusunda uygulanabilecegi belirtilmistir.

Belediyelerin kaynak yapilari, merkezi yonetimden alinan transferler ile 6z
gelirler olarak temelde ikiye ayrilmaktadir. Transferi belirleyen temel unsur birinci
bolimde Tablo 10’da belirtilen esaslar iizerinden goriilecegi iizere, ilin vergi
potansiyelidir. Buna gore biiyiiksehir olan illerin vergi kapasiteleri de alacaklarin
transferin miktarim1 dogrudan belirlemektedir. Oz gelirlerde yerel nitelikte vergiler,
har¢, katilim paylarn ile tasinmaz satis veya kiralamasindan dogan gelirlerden

olusmaktadir.

Biiyiiksehir belediyelerinin gelir yapilar1 biiylik olgiide merkezi idare
tarafindan tahsil edilen vergi gelirlerinden alinan paylarindan olugmaktadir. Kismi
anlamda bir 6z gelir toplama yetkisine sahip biiyiiksehir belediyelerinin yasal sinir ve
izinler cergevesinde borglanabilme hakki da bulunmaktadir. Sinirlt bir 6z gelir
kapasitesine sahip biiyliksehir belediyelerinin yiiriitecekleri hizmetler ile kaynak
yapisin1 uyumlastirabilmeleri de mali sistemlerinin etkili bir sekilde tasarlanmis
olmasina baglidir. Gelir ve harcama uyumunun borglanma ile saglanmas1 durumunda
katlanilacak faiz ylikiiniin ne derecede yonetilebilecegi de finans yonetiminin 6nemini

ortaya ¢ikaran bir bagka unsurdur.

Sekil 11:Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelirlerinin Kaynagina Gore Dagilim Oranlari
90
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2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
=0z Gelir 42 36 43 35 34 31 32 33 24 25 28 23
Transfer = 58 64 57 65 66 69 68 67 76 75 72 77

e )7 Gelir Transfer

Kaynak:(Tirkiye Belediyeler Birligi, Faaliyet Raporu,2018)
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Yukarida yer alan grafikte biiyliksehir belediyelerinin gelirlerinin, 2007-2018
doneminde kaynagina gore dagilimi verilmistir. Cok net bir sekilde goriilmektedir ki,
bliyliksehir belediyelerinin gelirlerinin igerisinde merkezi yonetim transferlerinin pay1
siirekli olarak artmaktadir. Transferlerin toplam i¢indeki paymin artmasi, merkezi
yonetime bagliligi artirmasinin yani sira, biiyiiksehir belediyeleri arasindaki gelir
farkliliklarint da artirmaktadir. Tablodan hareketle, 6z gelir ve transfer dengesinin
birbirine en yakin oldugu yil 2007 yili olup, devam eden donemlerde kismi
dalgalanmalar olsa denge 6z gelir aleyhine azalmistir. 6360 sayili kanunda degistirilen
genel yonetim vergi gelirlerinin hesaplanma ydnteminin yarattigi sonucun da net

olarak goriildiigii soylenebilir.

Transferlerinin gelirler igerisindeki paymin yiiksekligi ve yillar itibari ile
artiyor olusu, transferlerin hesaplanmasi ve pay dagitim sisteminin {izerinde
durulmasint gerektirmektedir. Bilitce uygulama sonuglarinin gelirler boliimiinde,
detayli olarak ele alinacak bu durum, kisi basina diisen pay miktar1 iizerinden

degerlendirilecektir.

Tablo 22:Merkezi Yonetim Biitge Gergeklesmeleri I¢inde Transferlerin Durumu

Merkezi Yonetim Aktarilan Paylarin Paylarin
Biiyiiksehirlere Aktarilan
Yil Toplam Harcama Toplam Harcamalara Artis
Paylar (TL)

(TL) Oram (%) Orani(%)
2016 570.506.708.000,00 22.609.028.000,00 3,96 13,72
2017 645.124.278.000,00 26.292.088.000,00 4,08 16,29
2018 762.753.272.000,00 31.959.930.000,00 4,19 21,56

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019)

Yukarida yer alan tabloda merkezi yonetim biit¢ce gerceklesme sonuglari
verilmistir. Tabloda iki durum hakkinda bilgiler bulunmaktadir. ilk olarak, merkezi
yonetim harcamalari i¢inde biiyiiksehir belediyelerine aktarilan transferlerin pay1 2016
yilinda % 3,96 iken, 2018 yilinda % 4,19 olmustur. Merkezi yonetim biit¢esi icindeki
pay1 sinirli olarak artan transfer harcamalarinin seyri, merkezi ve yerel yonetimler
arasinda kaynak tahsis ve boliislimii konusunda sabit bir tutum sergilendigine dair
onemli fikir vermektedir. Ikinci olarak da aktarilan paylarn miktar olarak artisi
verilmistir. Buna gore verilen ii¢ yildaki ortalama artig orani yaklasik olarak % 17

seviyesindedir. Biitce uygulama sonuglarinda detayli olarak ele alinacak bu durum,
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gelir gider dengesinin biiyiliksehir belediyeleri aleyhinde bozulmasina neden

olmaktadir.

Asagida yer alan tabloda da biiyliksehir belediyelerinin konsolide edilmis
gider biitge gerceklesmelerinin ekonomik siniflandirmanin birinci diizeyine gore, ¢
yillik gergeklesmeleri ile artis veya azalis oranlari verilmistir. Tablo incelendiginde,
biiyiiksehir belediyelerinin harcamalarinin tiirler itibari ile dagiliminda ii¢ yillik donem
icin en yiiksek artis, miktar bakimindan yatirnm niteligindeki harcamalarinin
karsilandig1 sermaye giderlerinde gerceklesmistir. Oransal olarak artisa bakildiginda,
faiz giderleri 2016 yilindan 2018 yilina kadar bir buguk Kkattan fazla arttigi
goriilmektedir. Ayn1 sekilde faiz giderlerinin toplam harcamalar i¢indeki pay1 2016
yilinda %2,41 iken, 2018 yilina gelindiginde nerdeyse iki kat artarak %4,5 seviyelerine
gelmistir. Faiz giderlerindeki bu artistan hareketle, biiyiiksehir belediyelerinin gelir,
gider dengesizliklerinin arttig1 ve bor¢glanmanin neticesinde katlanilan faiz yiikiiniin
mali bir problem olusturdugu sdylenebilir. Bu konuda bir bagka dikkat ¢eken durum
da borclanmanin karsiliginda faiz ile birlikte Odenen anaparalardir. Biitce
sistematiginde uygulanan yaklasim geregi bor¢lanmadan dogan anapara ddemeleri
biitge giderleri kapsamina alinmamaktadir. Bu durumdan hareketle biitge ve nakit
dengesinin bir arada planlanmasi ve yiiriitiilmesi son derece onemli bir husustur.
Caligmada amagclanan yapilacak mali analiz ve raporlamalarda bu hususun da goz ardi
edilemeyecegi bir yapinin kurulmasina katki saglamaktir. Borg stoku ve buna bagh
olarak faiz yikiiniin artis1 ile anapara 6demelerinin biitge tlizerinde olusturacagi yiik,
ek finansman ihtiyaglarini ortaya ¢ikaracaktir. Bor¢glanma basliginda detayli olarak ele
alinacak bu durum, 6demeler dengesinin bozulmasi ve plan, program hedeflerinin
sapmasina neden olmaktadir.

Tablo 23:Biiyiiksehir Belediyelerinin 2016-2018 Donemi Konsolide Edilmis Gider
Biitce Gergeklesmeleri

2016-2018 Donemi

Gider Tiirii 2016 2017 2018 Artis/Azahs Orami (%)
01- Personel Giderleri 3.902.741.000,00 | 4.019.313.000,00 | 4.652.229.523,86 19,20
02- Sosyal Giiv.Kur. Devlet Primi 615.872.000,00 634.460.000,00 740.199.891,12 20,19
03- Mal ve Hizmet Alimlar 14.918.046.000,00 | 17.757.246.000,00 | 19.811.222.531,36 32,80
04- Faiz Harcamalar 1.094.178.000,00 | 1.797.241.000,00 | 2.881.837.160,13 163,38
05- Cari Transferler 2.409.467.000,00 | 2.716.755.000,00 | 3.330.270.530,18 38,22
06- Sermaye Giderleri 19.545.401.000,00 | 27.326.047.000,00 | 31.141.557.736,94 59,33
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07- Sermaye Transferleri 691.376.000,00 850.510.000,00 923.117.027,71 33,52
08- Borg Verme 2.212.106.000,00 | 1.589.180.000,00 | 1.629.728.126,83 -26,33
Gider Toplam 45.389.187.000,00 | 56.690.752.000,00 | 65.110.162.528,13 43,45

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019)

Asagida yer alan biiyiiksehir belediyelerinin konsolide edilmis gelir biitge
gerceklesmelerinin  ekonomik siniflandirmanin birinci  diizeyine gore, li¢ yillik
gerceklesmeleri ile artis veya azalis oranlar1 verilmistir. Tabloya bakildiginda, ti¢ yillik
donem i¢in oransal olarak en yiiksek artis, biiylik oranda tasinmaz satis gelirlerinden
olusan sermaye gelirlerinde ger¢eklesmistir. Miktar bakimindan en yiiksek artis ise
transfer gelirinin yer aldig1 diger gelirler tlirlinde gerceklesmistir.

Tablo 24:Biiyiiksehir Belediyelerinin 2016-2018 Donemi Konsolide Edilmis Gelir
Biit¢e Gergeklesmeleri

Gelir Tiirii 2016 2017 2018 Aaamals Oty

01-Vergi Gelirleri 601.396.000,00 660.227.000,00 662.239.354,26 10,12
03-Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri 3.530.230.000,00 | 5.613.741.000,00 | 5.390.629.276,70 52,70
04-Alinan Bags ve Yardimlar ile

Ozel Gelirler 256.516.000,00 237.347.000,00 383.534.581,98 49,52
05-Diger Gelirler 30.457.024.000,00 | 36.277.814.000,00 | 42.723.564.041,20 40,27
06-Sermaye Gelirleri 2.365.579.000,00 | 3.050.374.000,00 | 5.034.990.561,98 112,84
07-Alacaklardan Tahsilatlar 701.171.000,00 331.431.000,00 467.917.379,03 -33,27
08-Red ve fadeler 2.376.247,90

Gelir Toplam 37.911.916.000,00 | 46.170.934.000,00 | 54.665.251.443,05 44,19

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019)

Konsolide edilmis bu verilerden hareketle sdylenebilir ki, biiyiiksehir

belediyelerinin merkezi yonetim transfer gelirlerine bagliligi siirekli olarak
artmaktadir. Bu durumun ortaya ¢ikardigi yapida, gelir ve gider arasi dengesizliklerin
artmasi1 ve belediyelerin mali plan yapmasinda belirsizliklerin ¢ogalmas: son derece
normaldir. 6360 sayili kanun ile niifus kriteri esas alinarak biiyiiksehire doniistiiriilen
illerin yapisal farkliliklar1 neticesinde 6z gelir potansiyellerinin de degiskenlik

gostermesi gelir yapilar1 arasinda biiytik farkliliklar olmasina neden olmaktadir.

Tablo 25:Biiyiiksehir Belediyelerinin 2016-2018 Donemi Biitge Dengesi

Tiir 2016 2017 2018
Toplam Biitge Geliri 37.911.916.000,00 46.170.934.000,00 54.665.251.443,05
Toplam Biitce Gideri 45.389.187.000,00 56.690.752.000,00 65.110.162.528,13
Biit¢e Dengesi -7.477.271.000,00 -10.519.818.000,00 -10.444.911.085,08

Kaynak:(Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlari iizerinden yazar tarafindan

olusturulmustur.)
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Yukarida tabloda, konsolide biitge gerc¢eklesmelerinden hareketle olusan
biit¢e aciklar1 verilmistir. Tabloda goriildiigii iizere biitge aciklart ti¢ yillik donemde
stirekli olarak artmistir. 2016 yilindan 2018 yilina kadar gegen dénemde de biitge agig1
yaklasik % 40 oraninda artmistir. Bu durum bahsedilen gelir-gider dengesizligindeki
artig1 somut olarak gostermektedir. Gelir konusunda merkezi yonetim transferlerine
bagimliligin artis1, faiz giderlerindeki artis1 ve bunlarin dogal sonucu olarak biitge
aciklarinin artis1 biiyiiksehir belediyelerinin mali durumunun pek de iyi olmadigi
gostermektedir. Mali yapinin bozulmasma neden olan bu durumlar, biliyiiksehir
belediyeleri arasinda farkli nedenlerden kaynaklanabilmektedir. Bu sebep bu baslikta
konsolide edilmis olarak verilen bu veriler, devam eden basliklarda biiyiiksehir
belediyeleri ayriminda verilecektir. Boylelikle, daha gergekei ve farkli bakis agilarina

imkan verecek sonuglarin ortaya ¢ikmasi amaglanmaktadir.
4.2.Biitce Uygulama Sonuclari

Biitce; yonetsel onceliklerin parasal olarak anlatildig: stratejik diizeye sahip
bir belgedir. Stratejik plan ve performans programinda onceliklendirilen ve kaynak
tahsisi yapilan hedef ve faaliyetlerin maliyetlendirilmesi biitce ile yapilmaktadir
(Yilmaz vd., 2017). Biitge gergeklesme sonuglari; kaynaklarin nasil kullanildigini,

hedeflerin mali ger¢eklesme sonuglarini, kaynak tahsis ongdriilerinin basarisini ve

bunlardan hareketle kurumun performansinin anlasilmasini saglamaktadir.

Tablo 26:Biiyiiksehir Belediyeleri 2018 Y11 Biit¢e Gergeklesme Sonuglari

Gelirin

Biiyiiksehir Belediyesi Tg[; ll?:lil (].“)'I_lll_t)c ¢ T(g[i’ézl:? ?ruge Biitce Agig1 (TL) Kils?learllna

Orani (%)
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 1.236.877.487,09 1.836.317.551,77 -599.440.064,68 67,36
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 6.145.625.283,40 6.614.445.916,76 -468.820.633,36 92,91
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 1.620.781.901,24 2.229.521.012,55 -608.739.111,31 72,70
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 556.668.704,41 743.299.147,88 -186.630.443,47 74,89
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 709.384.677,60 1.180.548.731,74 -471.164.054,14 60,09
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.122.159.794,20 2.348.758.153,07 -226.598.358,87 90,35
Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 640.139.249,41 1.116.123.685,04 -475.984.435,63 57,35
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 764.343.778,07 876.350.378,02 -112.006.599,95 87,22
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 969.248.401,11 1.149.774.473,47 -180.526.072,36 84,30
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 622.483.895,68 834.395.547,47 -211.911.651,79 74,60
Gaziantep Bilyiiksehir Belediyesi 1.326.225.442,99 1.426.197.115,35 -99.971.672,36 92,99
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 929.019.270,79 974.740.436,69 -45.721.165,90 95,31
istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 18.424.947.829,00 | 22.148.025.366,00 -3.723.077.537,00 83,19
[zmir Biiyiiksehir Belediyesi 4.554.991.205,76 5.077.200.363,78 -522.209.158,02 89,71
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 600.339.491,65 917.491.439,27 -317.151.947,62 65,43
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 938.925.812,97 1.002.281.290,37 -63.355.477,40 93,68
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Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2.604.688.262,22 2.786.391.181,84 -181.702.919,62 93,48
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 1.747.534.383,67 1.977.059.255,33 -229.524.871,66 88,39
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 461.061.188,06 577.713.904,74 -116.652.716,68 79,81
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 866.568.557,01 1.324.137.846,81 -457.569.289,80 65,44
Mardin Biyiiksehir Belediyesi 346.301.087,03 451.833.189,20 -105.532.102,17 76,64
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.329.668.611,48 1.862.014.843,04 -532.346.231,56 71,41
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 596.664.885,01 548.777.658,04 47.887.226,97 108,73
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 468.844.272,24 650.142.612,47 -181.298.340,23 72,11
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 495.011.041,72 562.141.503,05 -67.130.461,33 88,06
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 714.888.286,44 809.259.425,43 -94.371.138,99 88,34
Sanlwrfa Biiyiiksehir Belediyesi 1.027.028.263,88 1.151.179.819,34 -124.151.555,46 89,22
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 704.730.022,15 789.245.266,20 -84.515.244,05 89,29
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 489.609.529,94 467.196.106,72 22.413.423,22 104,80
Van Biiyiiksehir Belediyesi 650.490.826,83 677.599.306,69 -27.108.479,86 96,00

Genel Toplam 54.665.251.443,05 | 65.110.162.528,13 | -10.444.911.085,08 83,13

Kaynak:(Biyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlari {izerinden yazar tarafindan
olusturulmustur.)

Yukarida yer alan tabloda biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili biitce
gerceklesme sonuclart verilmistir. Tabloda goriilecegi ilizere, toplamda otuz
biiyliksehir belediyesinin yalnizca iki tanesi biitce acig1 vermemistir. Kalan 28
biiyiiksehir belediyesinin tamami biitge ag1g1 vermistir. Gelirlerin giderleri karsilama
oranina bakildiginda ise ortalama olarak %83,13’liik bir sonug ortaya ¢ikmaktadir. Bu
durumda anlagilmaktadir ki, biiyliksehir belediyelerinin ortalama olarak yillik % 17

oraninda ek kaynaga ihtiyaci bulunmaktadir.

Biitge agiklarmin ortalama gerceklesmeleri belediyelerin kurulus yillari
bakimindan ele alindiginda, 6360 sayili kanun ile kurulan biiyiiksehir belediyelerinde
bu oran %81,08 iken, 6360 sayili kanun oncesi kurulan belediyelerde %83,13 olarak
gergeklesmistir. Az farkla da olsa ilgili kanun 6ncesi kurulmus belediyelerin daha iyi
bir performansa sahip oldugu sdylenebilir. Gelirlerin giderleri karsilama oraninda en
diisiik performansa sahip belediye %57,35°1lik gerceklesme ile Denizli Biiyiiksehir
Belediyesi olup, onu sirasiyla %60,09 ile Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi ve
%65,43’liik gergeklesme ile Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.
Biitce agiklarmin miktar bakimimdan en yiiksek oldugu biiyliksehir belediyesi ise,
3.723 milyar TL ile Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi iken, bu belediyeyi sirasiyla 608
milyon TL ile Antalya Biiyiiksehir Belediyesi ve 599 milyon TL ile Adana Biiyiiksehir

Belediyesi izlemektedir.
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4.2.1.Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelir Yapisi

Belediyelerin gelir ve kaynak yapisi, biit¢ce hazirlik siirecinden itibaren biitce
biiyiikliigiiniin belirlenmesinde ve buna bagli olarak da harcamalarin planlanmasinda
temel belirleyici etkendir. Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi’nde
konuya iligkin olarak, gelir biit¢esinin yetersiz kalmasinda ilk olarak gider biit¢esinden
indirim yapilmasi gerektigi ifade edilerek, gelirlerin belirleyici oldugu hiikiim altina
alinmistir. Yiriitiilecek faaliyetlerin 6nceliklendirilmesi ve kaynak tahsisinde etkinlik
de iyi bir gelir yonetim sistemi ile miimkiin olmaktadir. Bu bakimdan, belediyelerin
sunacaklar1 yerel hizmetlerin degerlendirilmesinde gelir ve kaynak yapisinin 6ncelikle

incelenmesi gerekmektedir.

Sekil 12:Biiyiiksehir Belediyeleri 2018 Y1l Gelir Biitgesi Gergeklesmeleri Dagilimi

78,15
9,86 9,21
- - 1,21 0,86 0,70 0,004
05-Diger 03-Tesebbiis 06-Sermaye 01-Vergi 08-Alacaklardan 04-Alman bagis  09-Red ve
Gelirler Miilkiyet Geliri Gelirleri Tahsilat ve yardimlar fadeler
Giderleri

Kaynak:(Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlari tizerinden yazar tarafindan
olusturulmustur.)

Yukarida yer alan grafikte biiyliksehir belediyelerinin 2018 yilinda elde
ettikleri gelirlerin, ekonomik smiflandirmanin birinci diizeyi bazinda dagilimi ve
toplam gelirler icerisindeki oranlar1 verilmistir. Bu noktada bakildiginda biiyiiksehir
belediyelerinin toplam gelirler igerisindeki en yiiksek paym, cogunlugu merkezi
idareden aldiklar1 gelirler olmakla birlikte faiz gelirleri ile para cezalarindan olusan
diger gelirler tiiriinde oldugu goriilmektedir. Ikinci sirada ise tesebbiis ve miilkiyet

gelirleri yer alirken, onu sirasiyla sermaye gelirleri ve vergi gelirleri izlemektedir.
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Tablo 27:Biiyiiksehir Belediyelerinin Gelirlerinin Tiirlerine G6ére Toplam Gelirlerine

Oranmi
. | 03-Tesebbiis | 04-Alinan 05- 08-
Bilyiiksehir Belediyesi ‘élel\l/rﬁgg: Miilkiyet | bagisve | Diger Oe'ézrl}:‘i""ye Alacaklardan
Giderleri yardimlar | Gelirler Tahsilat

Adana Biiyiiksehir Belediyesi 2,98 16,40 0,10 80,45 0,08 -
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 151 5,01 1,30 80,72 5,91 3,89
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 3,29 9,37 3,79 77,85 5,70 -
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 1,30 9,37 0,14 87,99 1,54 -
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 1,87 4,54 1,93 85,22 9,56 -
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 1,47 16,11 0,71 71,38 10,50 -
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 2,13 9,27 0,56 83,21 3,19 1,64
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 1,03 8,13 0,16 90,75 0,01 -
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 0,57 5,85 0,22 60,55 30,24 2,58
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 1,20 17,20 - 81,59 0,05 -
Gaziantep Biiyliksehir Belediyesi 0,97 8,13 1,49 57,19 32,22 -
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 0,99 3,92 0,01 95,22 - -
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 0,72 12,83 0,06 71,15 14,77 0,58
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 0,97 6,00 - 91,05 1,98 -
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 1,32 5,56 0,67 87,33 5,23 -
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 0,46 6,26 0,08 74,89 19,88 -
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 1,39 6,80 0,61 85,67 3,96 1,95
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 0,79 13,50 3,41 75,51 6,79 -
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 1,67 5,03 3,00 86,22 4,19 -
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1,24 9,85 1,13 82,06 3,37 2,45
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 1,04 2,12 1,69 95,17 - -
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1,67 9,64 0,25 89,21 0,08 -
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 2,03 7,76 0,12 89,12 0,57 0,78
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 1,14 16,39 0,02 71,78 10,67 -
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 1,64 21,49 0,77 74,50 2,25 -
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 1,22 5,78 4,12 84,01 5,10 -0,23
Sanlwrfa Bityiiksehir Belediyesi 2,33 9,05 0,32 80,47 8,21 -
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 1,18 5,05 0,52 91,60 - 1,66
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 1,57 12,91 3,08 74,69 7,78 -
Van Bilyiiksehir Belediyesi 2,00 3,50 0,60 91,92 1,98 -

Toplam 1,21 9,86 0,70 78,15 9,21 0,86

Kaynak:(Biyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlari {izerinden yazar tarafindan
olusturulmustur.)

Yukarida yer alan tabloda biiyliksehir belediyelerinin  ekonomik
siiflandirmanin birinci diizeyindeki ayrima dayanarak gelir tiirlerinin toplam gelirleri
igerisindeki payr yer almaktadir. Tabloda verilen otuz biiyliksehir belediyesinin

diizeyler bazindaki gerceklesmelerine bakildiginda;

e Vergi Gelirleri: Biiyiiksehir belediyelerinin elde ettikleri vergi gelirlerinin
toplam gelirleri i¢indeki pay1 ortalama olarak %1,21°dir. Vergi gelirlerinin,
toplam gelirleri icindeki pay1 en yiiksek olan belediye % 3,29’luk oran ile
Antalya Biiyliksehir Belediyesi olup, bu belediyeyi sirasiyla %2,98 oran ile
Adana Biiyiliksehir Belediyesi ve % 2,33 oran ile Sanlurfa Biiyliksehir
Belediyesi izlemektedir. En diisiik orana sahip belediyeler ise % 0,46°1ik oran
ile Kayseri Biiyliksehir Belediyesi olup, bu belediyenin ardindan % 0,57 ile
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Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi ve % 0,72’lik oran ile Istanbul Biiyiiksehir
Belediyesi gelmektedir.

Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri: Biiyliksehir belediyelerinin elde ettikleri
tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinin toplam gelirleri icindeki pay1 ortalama olarak
% 9,86’dir. Tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinin toplam gelirleri igindeki pay1 en
yiiksek olan belediye % 21,49’luk oran ile Sakarya Biiyliksehir Belediyesi
olup, bu belediyeyi sirastyla % 17,20’lik oran ile Eskisehir Biiyiiksehir
Belediyesi ve % 16,40’lik oran ile Adana Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.
En diisiik orana sahip belediyeler ise, % 2,12’lik oran ile Mardin Biiyiiksehir
Belediyesi olup, bu belediyenin ardindan % 3,50 ile Van Biiyiiksehir
Belediyesi ve % 3,92 oran ile Hatay Biiyiiksehir Belediyesi gelmektedir.
Alinan bagis ve yardimlar: Biiyliksehir belediyelerinin, bagis ve yardimlar
kapsaminda elde ettikleri gelirlerin toplam gelirleri i¢indeki pay1 ortalama
olarak %0,70’dir. Bu kapsamda elde edilen gelirlerinin toplam biitce geliri
icindeki pay1 % 1°1 gegen yalnizca on belediye bulunmaktadir. Bu nitelikteki
gelirler, diizenli bir gelir olarak goriilmemektedir.

Diger Gelirler: Diger gelirler biiyiik ¢ogunlugu transfer geliri olmak {izere,
faiz geliri ve cezalardan olusmaktadir. Biiyiiksehir belediyelerinin elde ettikleri
diger gelirler olarak tanimlanan gelirlerin toplam gelirleri i¢indeki pay1
ortalama olarak % 78,15’tir. Bu kapsamdaki gelirleri, toplam gelirleri i¢indeki
pay1 en yliksek olan belediye % 95,22’lik oran ile Hatay Biiyiiksehir Belediyesi
olup, bu belediyeyi sirasiyla %95,17’lik oran ile Mardin Biiyiiksehir Belediyesi
ve % 91,92’lik oran ile Van Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir. En diisiik
orana sahip belediyeler ise % 57,19°luk oran ile Gaziantep Biiyiiksehir
Belediyesi olup, bu belediyenin ardindan % 60,55 ile Erzurum Biiyiiksehir
Belediyesi ve % 71,15 oran ile Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi gelmektedir.
Sermaye Geliri: Sermaye gelirleri temel olarak tasinir ve tasinmaz satis
gelirlerinden olusmaktadir. Bu gelir tiriinliin elde edilmesi, biiyiiksehir
belediyelerinin taginir ve tasinmaz varliklarina iligkin portfoy zenginliklerine
baglidir. Bu bakimdan tabloda da goriilecegi tizere, biiyliksehir belediyelerinin

bu nitelikteki gelirlerin toplam gelirlerine orani ortalama olarak %9,21
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seviyesindeyken, sadece alt1 biiyliksehir belediyesinde bu oran %10 un
tizerindedir. Sermaye gelirleri, satilacak taginir ve taginmaz varliklarin degeri
ile paralel olarak yillik 6z gelirler tutarini artiran 6nemli bir unsurdur. Séyle ki,
diger gelirler olarak siniflandirilan transferlerin, toplam gelirleri igerisinde en
diisiik oranda oldugu ii¢ belediyeden; Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi, Erzurum
Biiyiiksehir Belediyesi ve Gaziantep Biiyiliksehir Belediyesi’nin oransal olarak
en yliksek sermaye gelirine sahip oldugu goriilmektedir.

Alacaklardan Tahsilat: Bu nitelikteki  gelirler, Analitik Biitge
Siiflandirmasina Iliskin Rehber’de kamusal amacli bir mali hakka ya da
taahhiide dayali verilen kredilerin geri 6demeleri kapsaminda elde edilen
gelirler olarak tanimlanmistir. Bu bakimdan bor¢ verme olarak biit¢e giderleri
kapsamina alinan harcamalarin, ilgili kurulus tarafindan geri 6demelerinin
kaydedildigi bu hesabin toplam gelirler icerisindeki orani yaklasik olarak %
0,86 olarak son derece diistiktiir.

Asagida yer alan tabloda biiyliksehir belediyelerinin 2018 yili gelir biitge

tahminleri ile ger¢eklesme sonuglari yer almaktadir. Bu sonuglar, gelir biitce

tahminlerinin yapilmasinda nasil bir tutum sergilendigini gérmek adina son derece

onemlidir. Bu bilgiler iizerinden, haziran ayinda baslayan ve izleyen yil ile ertesi iki

yilin biitce tahminlerinin yapildig: biitce hazirlik ve planlama siireglerinin ne kadar

etkin olduguna ve tahminlerin gergekgiligine iliskin fikir edinilebilir.

Tablo 28:Biiyiikksehir Belediyelerinin 2018 yili  Gelir Biitge Tahmin ve
Gergeklesmeleri
Biiyiiksehir Belediyesi Gelir Biitce Tahmini | Gelir Biitce Gerceklesme | Gergeklesme Orani (%)
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 1.972.000.000,00 1.236.877.487,09 62,72
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 8.000.100.000,00 6.145.625.283,40 76,82
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2.357.000.000,00 1.620.781.901,24 68,76
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 715.000.000,00 556.668.704,41 77,86
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 650.000.000,00 709.384.677,60 109,14
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.600.000.000,00 2.122.159.794,20 81,62
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 854.000.000,00 640.139.249,41 74,96
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 915.555.000,00 764.343.778,07 83,48
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1.096.300.000,00 969.248.401,11 88,41
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 822.550.000,00 622.483.895,68 75,68
Gaziantep Bilyiiksehir Belediyesi 1.425.000.000,00 1.326.225.442,99 93,07
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 958.500.000,00 929.019.270,79 96,92
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 18.467.000.000,00 18.424.947.829,00 99,77
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 4.635.594.000,00 4.554.991.205,76 98,26
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 680.000.000,00 600.339.491,65 88,29
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 1.150.000.000,00 938.925.812,97 81,65
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2.935.000.000,00 2.604.688.262,22 88,75
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 2.300.000.000,00 1.747.534.383,67 75,98
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 509.000.000,00 461.061.188,06 90,58
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Manisa Bityiiksehir Belediyesi 850.000.000,00 866.568.557,01 101,95
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 465.629.000,00 346.301.087,03 74,37
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.609.200.000,00 1.329.668.611,48 82,63
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 539.250.000,00 596.664.885,01 110,65
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 646.300.000,00 468.844.272,24 72,54
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 630.000.000,00 495.011.041,72 78,57
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 775.000.000,00 714.888.286,44 92,24
Sanlurfa Biiyiiksehir Belediyesi 1.101.405.834,00 1.027.028.263,88 93,25
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 698.000.000,00 704.730.022,15 100,96
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 464.000.000,00 489.609.529,94 105,52
Van Biiyiiksehir Belediyesi 700.000.000,00 650.490.826,83 92,93

Genel Toplam 61.521.383.834,00 54.665.251.443,05 87,28

Kaynak:(Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlar1 iizerinden yazar tarafindan
olusturulmustur. )

Tabloya bakildiginda, biiyliksehir belediyeleri gelir biitce tahminlerinde
ortalama olarak %87,28’lik basar1 saglamistir. Biiyiiksehir belediyelerinin ger¢ek¢i bir
yaklagimla gelir biitgelerini hazirladiklar1 sdylenebilir. Bes biiyiiksehir belediyesi,
gelir biitge tahminlerinin lizerinde gerceklesme saglamistir. Tahminler iizerinden en
diisiik gerceklesmeye sahip belediye, %62,72 ile Adana Biiyiiksehir Belediyesi
olurken, bu belediyeyi sirasiyla %68,76’lik gergeklesme ile Antalya Biiyiiksehir
Belediyesi ve %72,54 ile Ordu Biiyliksehir Belediyesi izlemektedir.

Belediyelerde gelir sistemi; 6z gelir ve transfer olmak tizere temelde ikiye
ayrilmaktadir (Yilmaz vd.,2017). Transferlerin toplam gelirler igerisindeki payinin
2018 yil1 i¢in yaklasik %77 olmasi, transferlerin kendi i¢inde ayr1 bir degerlendirmeye
tabi tutulmasini gerektirmektedir. Transferlerin oransal yiiksekligi, merkezi yonetime
baglilig1 artirmasinin yani sira harcamalarin planlanmasi ve 6nceliklendirilmesinde de

ilk dikkate alinacak husus olmaktadir.

Bahsedildigi tizere, transferlerin biiyiikliigliniin belirlenmesinde en 6nemli
etken ilde toplanan vergi gelirleridir. Tablo 10’da belirtilen boliisiim sistemine gore
ilde toplanan vergilerin %6’smin, %60°lik kism1 dogrudan biiyliksehir belediyelerine
aktarilirken, kalan %40°1ik kistm havuza alinmaktadir. Havuza alinan kisim ise, %70
nifus, %30 yilizolciimii esaslarina gore Dbiiyliksehir belediyeleri arasinda

paylastirilmaktadir.
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Tablo 29:Merkezi idare Paylarinin Kisi Bagt Dagilimi ( 2018)

Biiyiiksehir Belediyesi Niifus(2018) Pay (TL) Kisi Basina Diisen Pay (TL)

Adana Biiyiiksehir Belediyesi 2.220.125,00 948.851.169,00 427
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 5.503.985,00 | 4.167.289.225,00 757
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2.426.356,00 | 1.168.018.618,00 481
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 1.097.746,00 451.154.778,00 411
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 1.226.575,00 580.100.900,00 473
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.994.521,00 | 1.417.686.700,00 473
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 1.027.782,00 504.359.962,00 491
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 1.732.396,00 684.199.459,00 395
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 767.848,00 543.463.162,00 708
Eskigehir Biiyiiksehir Belediyesi 871.187,00 472.157.712,00 542
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 2.028.563,00 725.511.563,00 358
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 1.609.856,00 859.897.757,00 534
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 15.067.724,00 | 12.460.832.208,00 827
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 4.320.519,00 | 3.981.495.672,00 922
Kahramanmaras Biiyliksehir Belediyesi 1.144.851,00 515.025.680,00 450
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 1.389.680,00 679.256.833,00 489
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 1.906.391,00 | 2.143.370.207,00 1124
Konya Bilyiiksehir Belediyesi 2.205.609,00 | 1.206.773.127,00 547
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 797.036,00 387.430.420,00 486
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1.429.643,00 641.675.151,00 449
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 829.195,00 324.894.158,00 392
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.814.468,00 | 1.115.624.949,00 615
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 967.487,00 497.854.374,00 515
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 771.932,00 296.317.491,00 384
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 1.010.700,00 338.114.565,00 335
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 1.335.716,00 586.297.529,00 439
Sanlrfa Biiyliksehir Belediyesi 2.035.809,00 791.912.426,00 389
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 1.029.927,00 615.790.344,00 598
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 807.903,00 351.904.222,00 436
Van Biiyiiksehir Belediyesi 1.123.784,00 563.521.055,00 501

Toplam 63.495.314,00 | 40.020.781.416,00 532

Kaynak: (Tiirkiye Belediyeler Birligi 2018 yili Idare Faaliyet Raporu, 2019)

Yukarida yer alan tabloda, biliyliksehir belediyelerinde merkezi idare
transferler tutarindan kisi basina diisen pay miktar1 verilmistir. Buna gore, kisi basina
diisen pay miktar1 ortalama olarak 532 TL’dir. Kisi basi en yliksek pay alan belediye
1.124 TL ile Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi olurken, en diisiik pay alan belediye 335
TL ile Sakarya Biiyliksehir Belediyesi’dir. Goriilecegi iizere kisi bas1 pay miktarinda
en yiiksek pay alan belediye ile en diisiik pay alan belediye arasinda 3 kattan fazla fark
bulunmaktadir. Ayni yerel hizmetlerin yapilmasindan sorumlu olan biiyiiksehir
belediyelerinin toplam gelirleri igerisindeki en 6nemli unsuru olan transferlerin,
dagitim ve boliisiim sistemindeki bu durum, biiyliksehirlerin biitge dengesini en ¢ok
etkileyen faktor olarak sdylenebilir. Biiyliksehir belediyelerinin kendi imkan ve
kapasiteleri ile diizeltmelerine imkan bulunmayan bu durum sonucu, ortalama altinda
transfer geliri saglanan belediyelerin mali dengesini olumsuz anlamda
etkilenmektedir. Tiirkiye Belediyeler Birligi’nin faaliyet raporunda da bu konu

degerlendirilmis ve kisi basina diisen transfer gelirinde ortalama altinda olan
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biiyiiksehirlere denklestirme 6denegi altinda ek transfer geliri saglanmasi gerektigi

ifade edilmistir.
4.2.2.Biiyiiksehir Belediyelerinin Harcama Yapisi

Merkezi ve yerel idarelerin harcamalarinin optimum diizeyine iligkin olarak
bircok ¢alisma yapilmistir. Merkezi yonetim agisindan, harcamalar ile iktisadi biiyiime
ve refah diizeyi gibi unsurlar arasindaki iliski ekonomi ve politik gerceve i¢inde ¢okca
tartisilmaktadir (Pamuk & Diindar, 2016). Konunun mabhalli idareler ve biiyliksehir
belediyelerindeki durumuna bakildiginda, harcamalar ile yerel hizmetlerin kalitesi ve
vatandas memnuniyeti iligkileri 6n plana ¢ikarken, yerel kaynaklar ve yerel harcamalar
arasindaki denge tartisma konusu olmaktadir. Onceki basliklarda verildigi iizere
biiyiiksehir belediyelerinin gelirlerinin harcamalarini karsilama orani yaklasik % 83
seviyesindedir. Bu acidan bakildiginda, biiyiiksehir belediyelerinin gelirlerinin

harcamalarina oranla yetersiz oldugu sdylenebilir.

Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe Yonetmeligi’nde, biite dengesinin
saglanmasinda oOncelik olarak biitge gelirlerinin esas alinacagi ve denklik
saglanamamasi durumunda ise, gider biitcelerinden indirim yapilmasi gerektigi hususu
caligmanin gelirler boliimiinde belirtilmisti. Gelir temelli mali yapiya sahip biiyiiksehir
belediyelerinin, harcama siirecinin etkinligi mali yapisinin da siirdiiriilebilir olmasini
saglayacaktir. Bu noktada, yerel hizmetlerin siirdiiriilmesinde, gelirler temelinde
harcama planlamasmin yapilmasi gerektiginden, harcamalarin 6nceliklendirilmesi
hususu son derece onem kazanmaktadir. Stratejik planlama yapisinda da bes yillik
donem i¢in hedefler diizeyinde harcama plani ¢ikarilmas: yasal bir zorunluluk
olmaktadir. Bdoylelikle, harcamalar ile gelirlerin uyumu saglanirken, ek kaynak

thtiyacina yonelik ngoriiler olusturulmus olacaktir.
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Sekil 13:Biiyiiksehir Belediyeleri 2018 Y1l Gider Biitgesi Ger¢eklesme Dagilimi
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06-Sermaye 03-Mal ve  01-Personel  05-Cari 04-Faiz 08-Bor¢  07-Sermaye 02-Sos. Giiv.
Gideri Hizmet Alim  Giderleri Transfer Gideri Verme Transferi Kur.
Giderleri

Kaynak:(Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlar1 {izerinden yazar tarafindan

olusturulmustur.)

Biiyiiksehir belediyeleri 2018 yilinda yerel hizmetlere yonelik toplamda
65.110.162.528,13 TL harcama yapmustir. Yukarida tablo ve sekilde, biiyiiksehir
belediyelerinin harcamalarinin ekonomik siniflandirmanin birinci diizeyine gore
ayrimi ve toplam harcamalarina oranlari verilmistir. Buna gore, toplam harcamalar
igerisinde en yiiksek orana sahip harcama tiirli, yatirimlarin karsilandigi sermaye
giderleridir. Sermaye giderlerini sirasiyla mal ve hizmet alim giderleri ile personel

giderleri izlemektedir.

Asagida ye alan tabloda da biiyliksehir belediyeleri diizeyinde, harcamalarin

toplam harcamalar i¢indeki oranlari verilmistir.

Tablo 30:Biiyiiksehir Belediyelerinin Giderlerinin Tiirlerine Gore Toplam Giderlerine
Orani

02- 03-Mal
o 01- Sos ve 04_- 05-Cari 06- 07- 08-
Biiyiiksehir Belediyesi Personel Gii\; Hizmet Faiz Transfer Sermaye | Sermaye | Borg¢
Giderleri ) Alim Gideri Gideri | Transferi | Verme

Kur. ; .

Giderleri
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 11,66 1,91 50,67 6,09 1,76 26,50 1,11 0,31
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 5,43 0,73 30,32 2,24 8,19 46,19 1,55 5,34
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 15,20 2,67 22,33 4,27 2,70 52,53 0,25 0,05
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 10,15 1,79 36,67 2,97 1,88 43,29 0,00 3,24
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 8,81 1,44 32,22 7,73 1,24 47,45 1,11 0,00
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 8,03 1,18 36,57 8,99 3,27 39,33 2,62 0,00
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 4,34 0,70 23,79 9,83 2,40 53,46 5,49 0,00
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 10,13 1,75 45,20 0,05 2,94 39,78 0,15 0,00
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 3,89 0,58 9,30 15,37 1,56 66,20 0,05 3,05
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Eskigehir Biiyiiksehir Belediyesi 10,65 1,63 31,50 7,17 2,51 46,30 0,26 0,00
Gaziantep Bilyiiksehir Belediyesi 4,90 0,64 34,92 11,73 3,34 40,03 0,83 3,61
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 11,16 1,88 42,69 5,82 1,78 35,25 1,42 0,00
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 5,20 0,84 27,54 1,97 5,91 55,78 1,60 1,14
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 7,10 1,02 20,84 3,28 10,11 43,23 0,39 14,03
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 8,51 1,32 32,95 7,50 2,86 46,25 0,30 0,31
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 7,24 1,18 28,65 8,52 8,09 40,90 5,41 0,00
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 7,64 1,20 28,16 6,67 5,34 44,53 4,34 2,14
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 6,94 1,11 32,10 8,75 4,88 46,08 0,13 0,00
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 8,02 1,16 51,25 8,99 3,53 24,27 0,00 2,79
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 4,49 0,64 25,62 6,77 1,51 59,02 0,22 1,74
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 6,54 1,04 43,61 1,75 2,21 43,91 0,00 0,94
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 10,87 1,93 41,85 6,29 1,97 37,10 0,00 0,00
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 13,40 2,34 35,98 2,06 3,15 34,00 1,88 7,18
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 6,56 1,04 35,35 8,10 1,33 47,42 0,20 0,00
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 10,53 1,67 38,49 2,83 3,86 42,60 0,01 0,00
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 7,49 1,17 32,25 10,05 4,39 41,29 0,03 3,33
Sanlrfa Biiyliksehir Belediyesi 8,82 1,48 36,56 2,84 2,57 46,83 0,90 0,00
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 12,41 2,19 29,26 3,19 2,87 44,93 2,84 2,31
Trabzon Bilyiiksehir Belediyesi 8,73 1,34 50,98 1,65 4,31 32,04 0,00 0,95
Van Biiyiiksehir Belediyesi 14,10 2,35 51,12 3,23 2,31 23,11 3,78 0,00
Genel Toplam 8,63 1,40 34,62 5,89 3,49 42,99 1,23 1,75

Kaynak:(Biyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlari {izerinden yazar tarafindan

olusturulmustur.)

Bu kapsamda harcamalarin oransal dagilimina bakildiginda:

a) Personel Giderleri: Biiyiiksehir belediyelerinin personel giderlerinin toplam

giderlerine orani yaklasik % 8,63’tiir. Personel giderlerinin toplam giderleri
icindeki en yiiksek paya sahip belediye %15,20’lik oran ile Antalya
Biiytiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirastyla % 14,10°luk orani ile
Van Biiyliksehir Belediyesi ve % 13,40’lik oran ile Mugla Biiyiiksehir
Belediyesi izlemektedir. En diisiik orana sahip belediyeler ise, toplam
harcamalarinin %3,89’u kadar personel harcamasi yapan Erzurum Biiyiiksehir
Belediyesi olup, bu belediyeyi sirastyla %4,34’liikk oran ile Denizli Biiyiiksehir
Belediyesi ve % 4,49°1luk oran ile Manisa Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.
Gortilecegi tizere biiyliksehir belediyelerinde, personel giderlerinin en yiiksek
ve en diigiik oranlar arasinda yaklasik dort kata yakin fark bulunmaktadir. Bu
da belediyeler aras1 personel rejimindeki farklilig1 gostermektedir. Burada bir
baska onemli husus olarak da, belediye sirketleri tizerinden istihdam edilen
personelin iliskin durumun personel giderleri kapsaminda
biitcelestirilmemesidir. Ciinkii bu nitelikteki personele yapilacak 6demeler 03-
Mal ve Hizmet Alim1 kapsaminda degerlendirilmektedir. Bu agidan personel

giderlerinin daha yiiksek oldugu sdylenebilir.
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b)

d)

02-Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri: Bu harcamalar
kapsamina, idarelerin igveren statlisiinde olmalarindan kaynakli katlandiklar1
yiikiimliiliikler dahil edilmektedir. Biiyliksehir belediyelerinde bu nitelikteki
harcamalarin toplam harcamalara orani1 ortalama oram1 % 1,40’tir. Personel
giderlerine paralel olarak seyreden bu giderler cogu zaman birlikte ele
alinmaktadir. Bu kapsamda sirket iizerinden istihdam edilen personel harig¢
olmak iizere, personel giderlerinin toplam harcamalara oram1 % 10,03 tiir.
Mal ve Hizmet Alim Giderleri: Biiyliksehir belediyelerinin mal ve hizmet
alimlar1 kapsamindaki harcamalarinin toplam harcamalari i¢indeki orani
ortalama %34,62 seviyesindedir. Bu kapsamdaki harcamalar1 toplam
harcamalari igerisinde en yiiksek orana sahip biiyiiksehir belediyesi % 51,25
ile Malatya Biiyiiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirastyla % 51,12 ile
Van Biiyiiksehir Belediyesi ile % 50,98 ile Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi
izlemektedir. En diisiik orana sahip belediye ise, % 9,30 ile Erzurum
Biiyiiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirasiyla %20,84 ile Izmir
Biiyiiksehir Belediyesi ve %22,33Antalya Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.
Faiz Giderleri: Faiz giderleri, borglanma yoluyla elde edilen finansman
unsurlarinin karsiligi olarak 6denen bedellerdir. Bu noktada en c¢ok dikkat
edilmesi gereken husus olarak, bor¢lanilan bedellerin anapara ve faizlerinin
geri 6denmesinde yasanmaktadir. Bu harcama tiiriinde yalnizca faiz 6demeleri
biitgelestirilmektedir. Buna gore, biiyiiksehir belediyelerinin 6dedikleri faiz
giderlerinin toplam harcamalar i¢indeki orani ortalama olarak %5,89°dur. Faiz
giderlerinin toplam harcamalar1 i¢indeki orani en yiiksek olan belediye %15,37
ile Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirasiyla %11,73 ile
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi ile %10,05 ile Samsun Biiyiiksehir
Belediyesi izlemektedir. Faiz giderlerinin toplam giderleri i¢inde en diisiik
orana sahip oldugu belediye %0,05 ile Diyarbakir Biiyliksehir Belediyesi
olurken, bu belediyeyi sirasiyla %1,65 ile Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi ve
%1,75 ile Mardin Biiytiksehir Belediyesi izlemektedir.

Cari Transfer: Cari nitelikteki mal ve hizmet alimlarinda kullanilan bu
harcama tiirliniin, biiyliksehir belediyelerinin toplam harcamalarina orani

%3,49°dur. Bu harcamalarin i¢inde sosyal yardim kapsaminda hanehalkina
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f)

9)

h)

yapilan nakdi transfer 6demeleri ile kanun geregi kurumlara 6denen iiyelik
paylart bulunmaktadir. Bu nitelikteki harcamalarmmin toplam harcamalar
icindeki pay1 en yiiksek olan belediye % 10,11 ile Izmir Biiyiiksehir Belediyesi
olurken, bu belediyeyi sirastyla %8,19 ile Ankara Biiyiiksehir Belediyesi ve
%8,09 ile Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir. En diisiik paya sahip
belediyeler ise % 1,24 ile Balikesir Biiyliksehir Belediyesi olurken, bu
belediyeyi sirastyla 1,33 ile Ordu Biiyiiksehir Belediyesi ve % 1,51 ile Manisa
Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.

Sermaye Giderleri: Sermaye giderleri, kullanim 6mrii bir yildan uzun ve
yatirim niteligindeki harcamalarin karsilandig1 harcama tiirtidiir. Biiyiiksehir
belediyelerinin bu nitelikteki harcamalarinin toplam harcamalar igindeki orani
% 42,99°dur. Goriilecegi tlizere biiyliksehir belediyeleri en ¢ok sermaye
giderleri kapsaminda harcama yapmislardir. Bu nitelikteki harcamalarinin
toplam harcamalari i¢indeki pay1 en yiiksek belediye % 66,20 ile Erzurum
Biiytiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirasiyla % 59,02 ile Manisa
Biiyiiksehir Belediyesi ve % 55,78 ile Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
izlemektedir. En diisiik paya sahip belediyeler ise % 23,11 ile Van Biiyiiksehir
Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirasiyla % 24,27 ile Malatya Biiyliksehir
Belediyesi ve %26,50 ile Adana Biiyliksehir Belediyesi izlemektedir.
Sermaye Transferi: Biiyiiksehir belediyelerinin sermaye transferleri
kapsaminda yapilan harcamalarin toplam harcamalara orani ortalama %1,23
gibi sinirh bir orandadir. Toplam harcamalara oranla oldukga diisiik oranda
gerceklesen bu harcamalarda en dikkat ¢eken harcama grubu, belediye
sitketlerine yapilan sermaye transferidir. Oranlardaki degisikliklerde
sirketlerin durumuna gore degismektedir.

Bor¢ verme: Biiyiiksehir belediyelerinin bor¢ verme kapsaminda yaptiklar
harcamalarin toplam harcamalarma orani ortalama %1,75’tir. Biiyliksehir
belediyeleri bor¢ verme kapsaminda, 5216 sayili kanun kapsaminda baglh
idarelerine borg verebilirler, ancak verdikleri borg {izerinden faiz isletemezler.
Bu kapsamda, tabloda goriilecegi iizere on ii¢ biiyiiksehir belediyesi 2018

yilinda bor¢ verme kapsaminda harcama yapmamuslardir.
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Asagida yer alan tabloda 2018 yili i¢in biiyliksehir belediyelerinde yapilan
kisi basi harcama miktarlar1 verilmistir. Kisi basina yapilan harcamalarin ortalama

tutar1 852 TL’dir. Belediyeler arasi kisi bas1 harcama tutarlarinda yaklagik ii¢ kata

yakin fark bulunmaktadir.

Tablo 31:Biiyiiksehir Belediyelerinin 2018 Y11 Kisi Bas1 Harcama Diizeyleri

Biiyiiksehir Belediyesi Toplam Biit¢ce Gideri(TL) Niifus Kisi Bas1 Harcama (TL)

Adana Biiyiiksehir Belediyesi 1.836.317.551,77 2.220.125,00 827
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 6.614.445.916,76 5.503.985,00 1202
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2.229.521.012,55 2.426.356,00 919
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 743.299.147,88 1.097.746,00 677
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 1.180.548.731,74 1.226.575,00 962
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.348.758.153,07 2.994.521,00 784
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 1.116.123.685,04 1.027.782,00 1086
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 876.350.378,02 1.732.396,00 506
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1.149.774.473,47 767.848,00 1497
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 834.395.547,47 871.187,00 958
Gaziantep Bilyiiksehir Belediyesi 1.426.197.115,35 2.028.563,00 703
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 974.740.436,69 1.609.856,00 605
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 22.148.025.366,00 15.067.724,00 1470
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 5.077.200.363,78 4.320.519,00 1175
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 917.491.439,27 1.144.851,00 801
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 1.002.281.290,37 1.389.680,00 721
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2.786.391.181,84 1.906.391,00 1462
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 1.977.059.255,33 2.205.609,00 896
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 577.713.904,74 797.036,00 725
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1.324.137.846,81 1.429.643,00 926
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 451.833.189,20 829.195,00 545
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.862.014.843,04 1.814.468,00 1026
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 548.777.658,04 967.487,00 567
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 650.142.612,47 771.932,00 842
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 562.141.503,05 1.010.700,00 556
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 809.259.425,43 1.335.716,00 606
Sanlurfa Biiyiiksehir Belediyesi 1.151.179.819,34 2.035.809,00 565
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 789.245.266,20 1.029.927,00 766
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 467.196.106,72 807.903,00 578
Van Biiyiiksehir Belediyesi 677.599.306,69 1.123.784,00 603

Genel Toplam 65.110.162.528,13 63.495.314,00 852

Kaynak:(Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlar1 tizerinden yazar tarafindan
olusturulmustur.)

Buna gore kisi basina en yiiksek harcamayi yapan biiyiiksehir belediyesi 1497
TL ile Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi olurken, bu belediyeyi sirasiyla 1470 TL ile
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ve 1462 TL ile Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi
izlemektedir. Kisi bagina en az harcama yapan belediye ise 506 TL ile Diyarbakir
Biiyiiksehir Belediyesi olup, bu belediyeyi sirasiyla 545 TL ile Mardin Biiyiiksehir
Belediyesi ve 556 TL ile Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.

Asagida yer alan tabloda da biiyliksehir belediyelerinin 2018 yil1 gider biitge
tahmin ve gergeklesmeleri verilmistir. Goriilecegi lizere, biiyliksehir belediyeleri gider

biit¢e tahminlerinin ortalama olarak % 91, 69’u kadar harcama yapmuistir.
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Tablo 32:Biiyiiksehir Belediyelerinin 2018 yili Gider Biitge Tahmin ve
Gergeklesmeleri
Biiyiiksehir Belediyesi Gider Biit¢e Tahmini (TL) Gelile‘:SIZSIISI:l;(QTeL) Géigil:lf(;)n)le
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 2.157.550.000,00 1.836.317.551,77 85,11
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 8.000.100.000,00 6.614.445.916,76 82,68
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 3.210.000.000,00 2.229.521.012,55 69,46
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 936.000.000,00 743.299.147,88 79,41
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 750.000.000,00 1.180.548.731,74 157,41
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.650.000.000,00 2.348.758.153,07 88,63
Denizli Bityiiksehir Belediyesi 1.132.107.000,00 1.116.123.685,04 98,59
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 981.555.000,00 876.350.378,02 89,28
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1.210.000.000,00 1.149.774.473,47 95,02
Eskigehir Biiyiiksehir Belediyesi 1.021.247.000,00 834.395.547,47 81,70
Gaziantep Biiyliksehir Belediyesi 1.550.000.000,00 1.426.197.115,35 92,01
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 1.038.500.000,00 974.740.436,69 93,86
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 22.317.000.000,00 22.148.025.366,00 99,24
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 5.450.000.000,00 5.077.200.363,78 93,16
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 880.000.000,00 917.491.439,27 104,26
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 1.150.000.000,00 1.002.281.290,37 87,15
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 3.185.000.000,00 2.786.391.181,84 87,48
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 2.300.000.000,00 1.977.059.255,33 85,96
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 626.550.000,00 577.713.904,74 92,21
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1.404.000.000,00 1.324.137.846,81 94,31
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 465.629.000,00 451.833.189,20 97,04
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 2.094.959.158,89 1.862.014.843,04 88,88
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 734.306.267,97 548.777.658,04 74,73
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 689.631.212,67 650.142.612,47 94,27
Sakarya Biiyiiksehir Belediye 650.000.000,00 562.141.503,05 86,48
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 855.000.000,00 809.259.425,43 94,65
Sanlwrfa Bityiiksehir Belediyesi 1.323.354.834,00 1.151.179.819,34 86,99
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 998.000.000,00 789.245.266,20 79,08
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 550.000.000,00 467.196.106,72 84,94
Van Biiyiiksehir Belediyesi 700.000.000,00 677.599.306,69 96,80
Genel Toplam 71.010.489.473,53 65.110.162.528,13 91,69

Kaynak: (Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili faaliyet raporlart iizerinden yazar tarafindan
olusturulmustur.)

Biitce tahmini tizerinde harcama yapan iki biiyiiksehir belediyesi
bulunmaktadir. Mahalli Idareler Biitcge ve Muhasebe Yonetmeligi'ne gore,
gerceklesme orani tahminlerinin tizerinde gerceklesen biiyiiksehir belediyeleri, gelir
gostermek kaydi ile ek biitce hazirlayarak baslangi¢ biitcesinin iizerinde harcama

yapabilmektedir.

Biiytliksehir belediyelerinin gelir biitce tahminlerine gore gerceklesme
diizeyleri tablo 28’de % 87,28 olarak verilmisti. Tablodan goriilecegi iizere,
biiyliksehir  belediyeleri yliksek oranda gider biitge tahmin diizeylerini
belirleyebilmektedirler. Biitce tahminlerinde yiiksek yiizdeli gerceklesme diizeyi
saglamak, biitce hazirlik doneminin iyi planlandig1 ve harcama ile gelirler konusunda
ongoriilerin basarili oldugu gostermektedir. Buna gore biiyiiksehir belediyeleri i¢in

biitcenin etkin bir planlama araci olarak kullanildig1 sdylenebilir. Ancak buna ragmen,
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gelir ve harcama yapisinda dengesiz bir durum bulunmaktadir. Onceki basliklarda
verildigi lizere otuz biiyiiksehir belediyesinin 28 tanesi biitce agigi vermistir.
Gelirlerinin ise giderlerini karsilama orani ortalama olarak % 83 olup, aradaki fark

kadar da ilave kaynak ihtiyaclari bulunmaktadir.

Bu durumun ortaya ¢ikardigi bir diger sonug olarak da ilave kaynak ihtiyact
bulunmasi ve biitge ag1g1 vermesine ragmen, gelirlerinden daha fazla biit¢e acig1 veren
bliyiiksehir belediyelerinin bir noktada stirdiiriilemeyen mali yapi ile karsilasabilecegi
olgusudur. Calismada bu konu ile ilgili degerlendirme yapabilmek adina, 6ncelikle
biiyiiksehir belediyelerinin finansman durumunun degerlendirilmesi adina bor¢lanma
yapisi ele alinacak olup, devaminda mali tablo analizi ile siirdiiriilebilirlik ve kaynak

yapis1 incelenecektir.
4.2.3.Degerlendirme

Biiyiiksehir belediyelerinin konsolide edilmis veriler ile biitce uygulama
sonuclar lizerinde mali yapist incelendiginde, gelir ve harcama temelli dikkat ¢eken

hususlar bulunmaktadir. Bu hususlar;

e Biiyiiksehir belediyelerinin gelir gider dengesindeki bozulma yillar
itibariyle devam etmektedir. 2018 yilinda otuz biiyiiksehir
belediyesinin yirmi sekiz tanesi biitce agig1 vermistir.

e Gelirlerin giderleri karsilama oran1 % 83’tiir ve aradaki fark kadar ek
finansmana ihtiya¢ bulunmaktadir.

e Biitce dengesizliginin bir sonucu olan faiz giderlerindeki artistaki
yiikselis dikkat ¢ekmektedir. Son ii¢ yilda yaklasik olarak bir buguk
kattan fazla artan faiz giderleri, biitce dengesizliginin sonucu olmaktan
cikarak, dengesizligin sebebi olabilir.

e Transfer gelirlerinin toplam gelirler igerisindeki payi, yillar itibariyle
artmaktadir.

¢ Kisi basina diisen transfer miktarindaki farkliliklar belediyeler arasinda
cok yiiksek durumdadir. En diisiik pay alan belediye ile en yiiksek alan
arasinda {i¢ kat fark bulunmaktadir. Bu durum biitge dengesizligi ve

biiyiiksehirler aras1 dengesizligin temel nedenidir.
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e Kisi basmma en yiiksek harcama yapan belediye ayn1 zamanda
gelirlerinin harcamalarina orani en diisiik belediyedir.

e Bor¢ verme kapsaminda yapilan harcamalar, bunlarin geri 6demesiyle
elde edilen alacaklardan tahsilattan hem miktar, hem de oransal olarak
daha fazladir. Bu durum da, biiyliksehirlerin takipli alacaklar
konusunda yeterli olmadiklar1 sonucunu gostermektedir.

¢ Biiyiiksehir belediyeleri gelir ve gider biitce tahminlerinde oldukca iyi
durumdadir. Gelir biitcesinde %87, giderlerde ise, %91 oraninda
gerceklesme saglamiglardir. Bu durum ve biitge agiklari birlikte
degerlendirildiginde, belediyelerin gelir ve harcama kapasitelerini
dogru tahmin ettikleri ancak, ek kaynaga ihtiya¢ duyduklar
sOylenebilir.

e Tagsinir ve tasinmaz satiglarindan dogan sermaye gelirleri kapsaminda,

biiyliksehir belediyelerinde biiyiik farkliliklar bulunmaktadir.
4.3.Biiyiiksehir Belediyelerinde Bor¢lanma

Belediyeler ilgili mevzuatinda yer alan usul ve esaslara uygun olarak,
finansman saglamak iizere i¢ veya dis bor¢lanma yoluna gidebilirler. Bor¢lanma
ilerleyen donemlerde yapilmasi planlanan veya kaynak sikintis1 nedeniyle
yapilamayan bir faaliyet ya da projenin finansmaninin saglanmasi amaciyla kamu
yarar1 gozetilerek basvurulan bir yontem olarak goriilmektedir (Glingdr, 2008).
Belediyelerin finansman araci olarak bor¢lanmay1 se¢gmesine neden olarak; niifus
artigl, yatirimlarin finansmani, gelir-gider dengesizlikleri, kamu idarelerine olan
yiikiimliliikler gosterilebilir (Golgek, 2016).

Borglanma yoluna gidilebilmesi i¢in biitce hazirlik siirecinde bir takim
ongoriilerin ve hesaplamalarin yapilmasi gerekmektedir. Mahalli Idareler Biitge ve
Muhasebe Yonetmeligi’nin 19. maddesinde; biitge denkliginin saglanmasinda
oncelikle biitce gelirlerinin esas alinacagi hiikkme baglanmistir. Gelirlerin giderleri
karsilayamamas1 nedeniyle ortaya ¢ikacak biitce agiginit gidermek adina oncelikle
gider biit¢esinde tertiplerden indirim yapilmasi ya da yeni gelir kaynaklar1 bulunmasi
gerektigi belirtilmistir. Buna ragmen hala denklik saglanamamis ise, bor¢lanma ya da

onceki yildan nakit devri yoluyla biitce denkliginin saglanmasi gerektigi ifade
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edilmistir. Bu baglamda bakildiginda biiyiliksehir belediyelerinin kaynak yapilarindaki
eksikligin bor¢lanmayr finansman aract olmaktan ¢ok, olagan bir gelir olarak
degerlendirdikleri goriilmektedir. Ozellikle 1990°dan itibaren biiyiiksehir belediyeleri
basta olmak iizere bor¢lanma gelirlerin bugiinden harcamaya doniismiis sekli olarak

basvurulan en temel kaynaklardan birisi haline gelmistir ( Yilmaz vd.,2017).

4.3.1.Biiyiiksehir Belediyelerinde Borc¢clanma Tiirleri, Sinir1 ve

Kapasitesi

Belediyelerin bor¢lanma yoluna gidebilmesi i¢in saglamasi gereken yasal
sartlar ve sinirlar bulunmaktadir. Bor¢lanma islemlerine iliskin usul ve esaslar 5393
sayili kanunda diizenlenmistir. Dig bor¢lanmaya iliskin hiikkiimler ise, 4749 sayil
Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunda yer

almaktadir.

Mevzuatta yer aldigi sekliyle borglanmay1 temelde ikiye ayirabiliriz. I¢
bor¢lanma, iller Bankas1 ve bankalar olmak iizere i¢ finans kurumlarindan elde edilen
kaynaklarin kullanilmastyla girilen yiikiimliiliiklerdir. Bunun haricinde i¢ borg olarak,
belediyelerin tahvil ihraci nedeniyle yiikiimliiliik altina giren borglar ile ¢esitli kamu
kurumlarma olan yiikiimliiliikleri de i¢ borg olarak sayilmaktadir. Dis borglar ise
yatirim niteligindeki projelerin finansmaninda kullanilmak amaciyla yapilmaktadir.
4749 sayili Kanunda yer alan hiikiim kapsaminda yatirim programinda olmak kosulu
ile dis bor¢lanma yoluna gidilebilecegi ve Hazine Miistesarlig1 goriisiiniin alinmasi dis
borcun temel sartidir. Dis borglar ilgili kanun geregi Hazine garantisi kapsaminda
alinmaktadir. Ancak belediyelerin, 6zellikle 1990’11 yillarda dis borglarinin artmasi ve
geri ddemelerinin aksamasi belediyeleri Hazine karsisinda bor¢lu konuma diisiilerek,

dis borglari i¢ borca dontistirmiistiir (Y1lmaz vd.,2017).

Belediyelerin i¢ ve dis toplam bor¢ stok tutarina iligkin limit 5393 sayili
Kanunun d bendinde diizenlenmistir. Buna gore belediyeler, bagli kuruluslar1 ve
sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin faiz dahil olmak {izere
i¢ ve dig stok tutari, en son kesinlesmis biitge gelirinin yeniden degerleme orani kadar
artirllmig miktarin1 agsamayacagi ve biiyliksehirlerde bu oranin bir buguk kat olarak

uygulanacag hiikmii yer almaktadir.
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Belediyelerin bor¢ kullanimina iligskin yetki ve izinlerin sekli borg¢ tutarina
gore gore degismektedir. 5393 sayili Kanunun e bendinde yer alan diizenlemeye gore;
belediyeler, bagli kuruluslari ve sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip olduklari
sirketlerin, en son kesinlesmis biitce gelirinin yeniden degerleme orani kadar artirilmis
miktarinin %10’unu ge¢meyen i¢ bor¢lanmalar belediye meclisinin karari ile
yapilabilmektedir. %10’u gecen bor¢lanmalar ise, belediye meclisinin {iye tam
sayisinin salt gogunlugu karar1 alinmakta ve Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin onayina
sunulmaktadir. Bu noktada bakildiginda toplam borg¢ stok tutarinin belirlenmesinde
biiyiiksehir belediyelerine uygulanan bir buguk kat artirim hakki, bor¢lanma izni

stirecinde uygulanmamaktadir.
4.3.2.Biyiiksehir Belediyelerinin Bor¢ Durumu

Farkli cografi ve niifus biiyiikliiklerine ayni tiirde yerel hizmeti gotiiren
biiyliksehir belediyelerinin gereksinim duyduklar1 kaynak ihtiyaci da degisiklik
gosterebilmektedir. illerin yapisal olarak tarim, turizm veya sanayi potansiyellerinin
farklilik gostermesi, sehrin ihtiyag duydugu yatirimlarin da cesitlilik géstermesine
neden olmaktadir. Bu bakimdan biiyiiksehir belediyeleri arasinda bor¢lanma ihtiyaci
ve borg yiikiimliiliiklerinin farkli olmas1 da son derece dogaldir. Onceki baslikta
verilen bir husus olarak, genel biitce vergi gelirlerinden alinan paylar arasinda da
biiyiiksehirler arasinda biiyilik farkliliklar bulunmaktadir. Temel olarak ilde toplanan
vergi gelirlerinin belirleyici oldugu pay dagitim esasi, boliisim ve buna bagl olarak

bliyliksehirler arasi finans dengesinin farklilasmasina neden olmaktadir.

Yukarida anlatildig: lizere otuz biiyiiksehir belediyesinin yalnizca iki tanesi
biitce ag181 vermemistir. Bu bakimdan temel olarak gelir gider dengesinin saglanmasi
amaciyla bor¢lanma yoluna gidildigi soylenebilir. 2018 yili i¢in, otuz biiyiiksehir
belediyesinin gelirlerinin giderlerini karsilama orani yaklasik olarak % 83 olmasi,
biitce denkliginin saglanmasi acisindan yaklasik olarak % 17’lik bir ek finansman

saglanmasi gerektigi anlamina gelmektedir.

Asagidaki tabloda 2006-2018 donemleri i¢in Hazine garantisi kapsaminda
saglanan kredilerin kamu kurumlar tiirlerine gére dagilimlart verilmistir. Mahalli

idareler ayriminda tiim yerel yonetim birimlerini kapsayan garanti saglanmis
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kredilerin durumuna bakildiginda, bu kapsamda kredi saglanan son yil olarak 2010 y1l1

goriilmektedir.

Tablo 33:Milyon ABD Dolari1 Cinsinden Hazine Garantisi Saglanan Krediler

Tiir 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
Finansal Kuruluslar 255 | 410 | 731 | 1652 | 754 | 790 | 1022 | 1858 | 1339 | 2163 | 1572 | 485 | 144
KiT'ler 961 0 444 | 184 0 0 0 0 746 0 400 | 560 | 1648
Mahalli Idareler 827 | 227 | 217 | 341 | 347 0 0 0 0 0 0 0 0
Merkezi Yo6netim 0 0 0 0 0 0 0 0 0 300 0 0 0
Toplam 2043 | 637 | 1392 | 2177 | 1101 | 790 | 1022 | 1858 | 2085 | 2463 | 1972 | 1045 | 1792

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019)

Asagida yer alan tabloda ise mahalli idareler adina 6denmesi gereken hazine
garantili kredilerin geri 6demelerinde mahalli idareler ve bakanlik tarafindan yapilan
O0demelerin durumu gdosterilmektedir. Hazine garantisi altinda yapilan dis
bor¢lanmanin 6denmemesi halinde i¢ borca doniismekte ve Hazine ilgili idareye kars1
alacakli konuma gelmektedir. Buna gore, tabloya bakildiginda dénemler arasinda
farkliliklar bulunmasina ragmen, 2010-2018 dénemi i¢in belediye bor¢larina yonelik

Hazinenin daha az miktarda ve oranda geri 6demede bulundugu sdylenebilir.

Tablo 34:Milyon ABD Dolar1 Cinsinden Hazine Garantili Kredilerin Geri Odemeleri

Odeme Tiirleri 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Bakanlik¢a Ustlenilen 57 47 41 32 32 28 27 11 20
Kurulugga Odenen 116 105 95 100 107 103 109 96 88

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2019)

Biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yilsonu itibariyle toplamda 49 milyar
TL’nin {izerinde borcu bulunmaktadir. Asagida verilen tabloda biiyiiksehir
belediyelerinin 2018 yili sonu toplam bor¢ stokunun yili niifuslarina bdliinmesiyle
edinilen kisi bagina diisen bor¢ miktar1 verilmistir. Buna gore biiyliksehir sinirlarinda

yasayan vatandaglar i¢in kisi basina ortalama olarak 738 TL borg diismektedir.

Tablo 35:Biiyiiksehir Belediyelerinin Borglarmin Niifuslarina Orani (2018)

Biiyiiksehir Belediyesi Toplam Bor¢ Miktar: (TL) Niifus (2018) Kisi Bas1 Bor¢ (TL)
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 3.166.783.955 2.220.125,00 1.426,40
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 5.304.820.014 5.503.985,00 963,81
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2.331.891.201 2.426.356,00 961,07
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 310.357.914 1.097.746,00 282,72
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 1.004.334.035 1.226.575,00 818,81
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.633.385.869 2.994.521,00 879,40
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Denizli Bityiiksehir Belediyesi 1.235.812.081 1.027.782,00 1.202,41
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 171.463.428 1.732.396,00 98,97
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1.407.457.496 767.848,00 1.832,99
Eskisehir Biilyiiksehir Belediyesi 665.859.490 871.187,00 764,31
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 1.480.094.150 2.028.563,00 729,63
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 600.326.514 1.609.856,00 372,91
Istanbul Bilyiiksehir Belediyesi 12.514.896.992 15.067.724,00 830,58
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 1.218.113.113 4.320.519,00 281,94
Kahramanmaras Biiyliksehir Belediyesi 844.534.878 1.144.851,00 737,68
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 965.424.319 1.389.680,00 694,71
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 3.333.686.290 1.906.391,00 1.748,69
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 2.347.049.300 2.205.609,00 1.064,13
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 581.179.232 797.036,00 729,18
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1.353.841.142 1.429.643,00 946,98
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 274.137.848 829.195,00 330,61
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.412.376.757 1.814.468,00 778,40
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 113.092.319 967.487,00 116,89
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 681.031.076 771.932,00 882,24
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 728.063.546 1.010.700,00 720,36
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 815.768.492 1.335.716,00 610,73
Sanlwrfa Bityiiksehir Belediyesi 535.399.912 2.035.809,00 262,99
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 314.686.417 1.029.927,00 305,54
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 227.869.304 807.903,00 282,05
Van Bilyiiksehir Belediyesi 544.219.329 1.123.784,00 484,27

Toplam 49.117.956.413 63.495.314 738,05

Kaynak:(Tiirkiye Belediyeler Birligi 2018 y1l1 Idare Faaliyet Raporu, 2019)

Kisi bagina diisen borcu en yiiksek olan belediye 1.832 TL olarak Erzurum
Biiyiiksehir Belediyesi olup, onu sirastyla 1748 TL ile Kocaeli Biiyliksehir Belediyesi
ve 1.426 TL ile Adana Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir. Kisi basina diisen borcu
en az olan belediye ise 98 TL ile Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi olup, onu sirasiyla
116 TL ile Mugla Biiyiiksehir Belediyesi ve 262 TL ile Sanlurfa Biiytliksehir
Belediyesi izlemektedir.

Asagida yer alan tabloda da biiyliksehir belediyelerinin toplam borglart ile
gelirleri arasindaki iligki gosterilmektedir. Burada 6nemli olan hususlardan biri de
5393 sayili Kanunda yer alan toplam bor¢ stokuna iligkin olarak belirlenen iist sinirdir.
Kesinlesmis gelirlerin yeniden degerleme orani kadar artirilmis tutari biiyiiksehir
belediyelerinin i¢ ve dis borg stok tutarmin iist limiti olarak diizenlenmistir. Merkezi
yonetim biitgesi tizerinden bor¢larin siirdiiriilebilirligine iliskin olarak gelistirilen ve
en ¢ok kullanilan yaklagim toplam borg¢larin gayri safi milli hasilaya oranidir (Ulusoy
& Cural, 2006). Bu durum ve kanunda yer alan limitler kapsaminda belediyelerin
borglarmin = siirdiiriilebilirligine iliskin olarak borglarin gelire oran1 dikkate
alinabilecek bir husus olarak degerlendirilebilir. Ancak bu durumu tam olarak
anlayabilmek i¢in degerlendirme Ol¢iitli olarak kullanilmasi agisindan borglarin

vadelerinin de dikkate alinmas1 gerekmektedir.
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Tablo 36:Biiyiiksehir Belediyelerinin Bor¢larimin Gelirlerine Orani

Biiyiiksehir Belediyesi Toplam Bor¢ Miktar: (TL) 2018 Yih Geliri (TL) | Bor¢larin Gelire Oram (%)
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 3.166.783.955 1.236.877.487 256,0
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 5.304.820.014 6.145.625.283 86,3
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 2.331.891.201 1.620.781.901 1439
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 310.357.914 556.668.704 55,8
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 1.004.334.035 709.384.678 141,6
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 2.633.385.869 2.122.159.794 1241
Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 1.235.812.081 640.139.249 193,1
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 171.463.428 764.343.778 22,4
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1.407.457.496 969.248.401 145,2
Eskisehir Biyiiksehir Belediyesi 665.859.490 622.483.896 107,0
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 1.480.094.150 1.326.225.443 1116
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 600.326.514 929.019.271 64,6
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 12.514.896.992 18.424.947.829 67,9
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 1.218.113.113 4.554.991.206 26,7
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 844.534.878 600.339.492 140,7
Kayseri Bilyiiksehir Belediyesi 965.424.319 938.925.813 102,8
Kocaeli Bityiiksehir Belediyesi 3.333.686.290 2.604.688.262 128,0
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 2.347.049.300 1.747.534.384 1343
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 581.179.232 461.061.188 126,1
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 1.353.841.142 866.568.557 156,2
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 274.137.848 346.301.087 79,2
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 1.412.376.757 1.329.668.611 106,2
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 113.092.319 596.664.885 19,0
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 681.031.076 468.844.272 1453
Sakarya Biiyiiksehir Belediye 728.063.546 495.011.042 147,1
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 815.768.492 714.888.286 114,1
Sanlurfa Biiyiiksehir Belediyesi 535.399.912 1.027.028.264 52,1
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 314.686.417 704.730.022 44,7
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 227.869.304 489.609.530 46,5
Van Bityiiksehir Belediyesi 544.219.329 650.490.827 83,7
Toplam 49.117.956.413 54.665.251.443 1057

Kaynak:(Toksoz-Vaira, 2019)

Tabloda goriilecegi lizere biiyiiksehir belediyelerinin gelirleri ve toplam borg
stoklar1 arasinda belediyeler arasi biiylik farkliliklar bulunmaktadir. Gelirine oranla en
yiiksek borca sahip belediye gelirinin yaklasik olarak 2,5 kat1 borcu bulunan Adana
Biiytiksehir Belediyesi olurken, gelir bor¢ oranit en diisiik belediye ise gelirinin
yaklasik % 19’u kadar borcu bulunan Mugla Biiyiiksehir Belediyesi’dir. En az borca
sahip Mugla Biiyiiksehir Belediyesi, biitce fazlasi veren iki belediyeden de birisidir.

Gelirlerinin en az bir kat1 kadar borglar1 olan on sekiz biiyiiksehir belediyesi
bulunmaktadir. Bu noktada, bor¢larin geri 6denmesi ve siirdiiriilebilirligi kavrami 6n
plana ¢ikmaktadir. Biit¢e agiklarinin kronik hale geldigi biiyiiksehir belediyelerinde,
ek kaynak olarak alinan borg¢larin geri 6demesinde karsilasilan faiz yiikii dolayisiyla
kaynak kullaniminda sorunlar yasanmaktadir. Tablo 23’te goriilecegi iizere,
bliyiiksehir belediyelerinin biitgeleri icerisinde faiz yiikii stirekli artis gostermektedir.
Biiyiiksehir belediyelerinin ddedikleri faiz giderleri, 2016-2018 doneminde %163
oraninda artmistir. Biitge giderleri igerisindeki pay1 en fazla artan harcama kalemi olan
faiz giderlerinin, biitce agiklarina bagl olarak giderek artacagi ongoriilmektedir. Bu
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noktada onemli bir husus olarak, kredili borg¢larin geri 6demesindeki anaparalarin
O0demelerinin biitce gideri olarak kaydedilmemesidir. Bu durumda biit¢e ile nakit
planlamasmin saglanmasi adina biitce uygulama sonuglar1 disindaki verilerin de

analize dahil edilmesi gerekmektedir.
4.4, Biiyiiksehir Belediyelerinin Mali Tablo Analizi

Mali tablo ve belge analizi, idarelerin mali olarak degerlendirilmesinde ve
ilgililer ile yoneticilerin kurulusun durumu hakkinda bilgi sahibi olmasinda son derece
onemlidir. Mali tablolar lizerinden yapilacak analizde, kurulusun anlik olarak mali
cergevesi cikarilabilmekte ve gelecege iliskin konumu, karsilasabilecegi riskler
sayisallagtirilarak izleyebilecegi yol ve yontemler belirlenebilmektedir (Uzunali &
Gormez, 2019). Bunun yani sira, benzer 6lgekte idarelerin de mali tablo ve belgeleri
oran analiz teknikleri kullanilarak degerlendirilerek, karsilastirmali analiz

yapilabilmektedir.

Mali tablo analiz yontemleri 06zel sektdr kuruluslarinca siklikla
uygulanmaktadir. S6z konusu tekniklerin kamu idarelerince de uygulanabilirligi
konusunda bir¢ok calisma yiiriitiilmiistiir. Ozellikle 5018 sayili Kanunla birlikte
tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmis ve hesap verebilirlik kavramina uygun
olarak ¢ikt1 ve sonucu temel alan mali diizen hayata gecirilmistir (Alkan, 2018).
Degisen yeni mali yapiya uygun olarak, kamu idarelerinde de mali tablo analiz
tekniklerinin uygulanmasina iliskin beklentilere yonelik, literatiirde ¢esitli ¢alismalar
bulunmaktadir. Bunlardan; Erséz’iin (2018) c¢alismasinda mali tablo analiz
tekniklerinin kamu sektoriince de uygulanabilmesi, yasal ve teknik kosullar tizerinden
incelenmis ve bu calismada da kullanilacak oran analizlerinin uygulanmasi halinde
anlamli sonuclar elde edilebilecegi degerlendirilmistir. Ancak Ers6z’iin ¢alismasinda
idarelerin yapisina gore farkli oran ve tekniklerin gelistirilmesi gerektigi de ifade
edilmistir. Uzunali ve Gérmez’in (2017) yaptig1 ¢alismada da mali tablo analizinin
kamu idarelerince de uygulanabilirligini degerlendirilmis ve biiyiiksehir belediyeleri
0zelinde anlamli sonuglar ortaya ¢ikmistir. Muhasebat Genel Miidiirliigii tarafindan
hazirlanan Kamu Idareleri icin Mali Analiz Rehberi'nde de kamu idarelerinin

kullanabilecegi analiz yontemleri hazirlanmis ve idarelerin kullanimina sunulmustur.
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Bundan hareketle bu calismada, biiyiiksehir belediyelerinin i¢in mali tablo
analiz teknikleri kullanilarak, biitce uygulama sonuglarinda verilen mali yapinin, bu
basliktan ¢ikan finansal sonuglarla da kapsami genisletilecek ve biiyiiksehir

belediyelerinin mali yapisina iliskin durumun daha net ortaya ¢ikmasi saglanacaktir.
4.4.1. Mali Analiz Teknikleri ve Temel Bilgiler

Kamu idarelerinin muhasebe yapisina uygun olarak, belirli analiz teknikleri
kullanilmaktadir. Kamu Idareleri Icin Mali Analiz Rehberi’nde mali tablo analizine

yonelik dort temel teknik bulunmaktadir. Bunlar:

1. Karsilastirmali Analiz (Yatay Analiz)

2. Yiizde Yontemi ile Analiz (Dikey Analiz)

3. Egilim Yiizdeleri Analizi (Trend Analizi)

4. Oran Analizi (Rasyo Analizi)
olarak belirlenmistir. Calismada biiyliksehir belediyelerinin mali tablolar1 (bilango)
lizerinden oran analizi yontemi ile degerlendirme yapilacaktir. Oran analizi mali
yapmin degerlendirilmesine yonelik, siirdiiriilebilirlik konusunda en ¢ok kullanilan

yontemlerdendir (Uzunali & Gérmez, 2019).

Ilgili rehberde oran analizi kapsaminda yirmi {i¢ adet gdsterge belirlenmistir.

Ancak, rehber yer alan “Finansal tablolardan ¢ok sayida oran hesaplamak miimkiindiir. Ancak
oran hesaplamaktan amag, yorumlanabilir bilgi iiretmek olmalidir. Bu nedenle anlamly iligki i¢inde

bulunan kalemler segilerek birbiriyle oranlanmalidir ve anlamsiz oran kullanmaktan kaginilmalidir.”
ifadesi geregince, rehberde yer alan biitge uygulama sonuglari iizerinden temel

oranlamalar yapilarak biitce uygulama sonuglar1 boliimiinde verilmistir.

Bu baglik altinda, biiyiiksehir belediyelerinin mali durumlarmin daha net
degerlendirilmesini amaciyla finansal analiz kapsaminda; nakit oran, cari oran, asit-
test orant ile finansal kaldirag oranlar1 kullanilacaktir. Oncelikle likidite ve finansmana

yonelik bu oranlara iliskin temel bilgilendirmelerde bulunulacaktir.

Likidite oranlar1 {izerinden, idarelerin kisa vadeli bor¢ 6deme giicii
degerlendirilebilmektedir. Biit¢e siirdiiriilebilirliginin ne Jlgiide saglanabilecegi
acisindan ileriye yonelik olarak analiz yapma imkani saglamaktadir (Uzunali &

Gormez, 2019). Temel olarak {i¢ tane hesaplama yontemi bulunmaktadir.
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Tablo 37:Likidite Oranlari ve Hesaplama Yontemleri

Likidite Oranlari Hesaplama
Nakit Orani Hazir Degerler/ Kisa Vadeli Yabanci Kaynaklar
Cari Oran Dénen Varliklar/Kisa Vadeli Yabanci Kaynaklar
Asit Test Orani Dénen Varliklar-Stoklar/ Kisa Vadeli Yabanci Kaynaklar

Kaynak:(Sen, vd., 2015)

Tabloda goriilecegi lizere bu oranlar, kisa vadeli yabanci kaynaklar ile
bilangconun aktif tarafinda yer alan dénen varliklar iizerinden hesaplanmaktadir. Kisa
vadeli yabanci kaynaklar olarak, belediyelerin bir yildan kisa siire i¢cinde ddemesi
gereken banka kredileri anapara ve faizleri, emanet hesaplarda tutulan bedeller, kamu
idarelerine olan borglar gibi yiikiimliiliikkler bulunmaktadir. Borglarin disinda tiim
yiikiimliiliiklerin hesaplamalara dahil edilmesi, mali analizin daha anlamli olmasin

saglayacaktir (Can & Gilindiizoz, 2011).

Likidite oranlarindan nakit oran, idarelerin kisa vadeli yikiimliiliklerini
O0lecmek amagli kullanilan ve optimal deger olarak 0,20 ve iizerinde seyretmesi
beklenen bir orandir (Alper & Biger, 2017). Biiyiiksehir belediyelerinde biitce agig1 ve
gelir gider dengesi agisindan, 6deme giiclinii gosteren bu oranin siirdiiriilebilir

seviyede tutulmasi son derece 6nemlidir.

Cari oran, kisa vadeli yabanci kaynaklarla donen varliklarin arasindaki
orandir. Nakit oranda hazir degerlerle Olgiilen 6deme giiciine, bu oranda dénen
varliklar yani bir y1l i¢inde elden ¢ikarilabilecek degerler eklenerek, ddeme giiciliniin
tist sinir1 hakkinda fikir edinilebilir. Bu oranin gelismekte olan tlkeler i¢in optimal

degerinin 1,5 ve iizeri oldugu kabul edilmektedir.

Son likidite orani ise asit-test oranidir. Donen varliklardan stoklarin
c¢ikarilmasiyla nakit giiciinii baska bir yonden 6l¢en bu oran i¢in, optimal deger olarak

1 ve tistii kabul edilir (Uzunali & Gormez, 2019).

Likidite oranlarmin disinda, biiyiiksehir belediyeleri i¢in kullanilabilecek
diger oran, finansal kaldira¢ oranidir. Bu oran, idarelerde kullanilan yabanci kaynak
oranin gostermektedir. Yiizde olarak hesaplanan bu oranin, % 50 ve altinda olmasi
beklenir (Uzunali & Gormez, 2019). Bu oran, kisa vadeli yabanci kaynaklarla uzun

vadeli yabanci kaynaklarin pasif veya aktif toplamina béliinmesiyle elde edilir.
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4.4.2.Uygulama

Bu baslikta, likidite oranlar1 ve finansal kaldira¢ oranlari iizerinden mali

tablo analizi yapilacaktir. Oncelikli olarak asagida yer alan tabloda biiyiiksehir

belediyeleri 2018 yil1 bilangolar1 verilmistir.

Tablo 38:Biiyiiksehir Belediyeleri 2018 yili Bilangolar1

Aktif Pasif
Blyiksehir Belediyest \J;;I:l(: Ele:r \2];?;: l?anr ’ I?:;;;"Sell ) U\Z(:Ea\llliij ! 5-Oz Kaynaklar
Kaynaklar Kaynaklar

Adana Biiyiiksehir Belediyesi 636.660.912,69 | 3.320.905.995,59 | 1.922.046.240,19 | 1.750.759.920,06 284.760.748,03
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 8.089.289.577,00 | 26.615.204.026,47 | 4.252.959.243,00 | 1.663.131.666,00 | 28.788.402.694,47
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 816.738.622,00 | 7.150.925.202,21 | 1.094.279.463,08 | 2.353.066.564,13 | 4.520.317.797,00
Aydm Biiyiiksehir Belediyesi 109.583.815,58 | 1.283.160.947,16 | 211.321.781,53 181.360.347,30 | 1.000.062.633,91
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 223.815.880,45 | 1.956.766.691,32 | 588.701.544,01 776.123.917,64 815.757.110,12
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 724.666.649,25 | 11.034.496.358,82 | 1.532.231.774,51 | 2.846.429.857,03 | 7.380.501.376,53
Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 255.746.214,67 | 4.183.721.237,57 | 105.366.292,99 | 1.889.162.480,02 | 2.444.938.679,23
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 113.837.150,75 | 1.661.982.069,76 | 171.166.914,53 3.299.691,22 | 1.601.352.614,76
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 125.448.882,39 | 1.628.165.917,86 | 338.259.177,51 | 1.544.663.488,30 -129.307.865,56
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 182.815.038,19 | 2.591.074.583,19 | 294.516.040,77 571.174.801,35 | 1.908.198.779,26
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 613.452.223,57 | 3.875.911.489,06 | 393.191.305,46 | 1.349.801.240,97 | 2.746.371.166,20
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 489.792.416,21 | 1.216.944.645,46 | 331.214.838,10 502.335.402,39 873.186.821,18
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 9.158.296.978,26 | 89.938.278.746,19 | 8.176.320.044,32 | 18.584.134.179,92 | 72.336.121.500,21
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 628.920.042,05 | 15.069.550.814,59 | 1.153.191.027,06 | 2.763.583.296,18 | 11.781.696.533,40
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi | 114.356.924,97 | 1.717.010.347,50 | 470.583.199,28 663.457.634,26 697.326.438,93
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 106.557.965,12 | 2.735.393.113,64 | 510.316.324,82 814.545.395,92 | 1.517.089.358,02
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 337.082.109,63 | 12.237.995.901,08 | 1.210.289.997,14 | 6.087.598.239,56 | 5.277.189.774,01
Konya Biiytiksehir Belediyesi 687.609.500,92 | 6.063.658.286,21 | 995.359.616,85 | 2.235.314.939,90 | 3.520.593.230,38
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 135.097.694,56 | 3.134.755.666,65 | 742.514.784,95 | 1.032.167.872,77 | 1.495.170.703,49
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 196.929.064,35 | 2.173.634.227,44 | 335.706.777,92 428.655.638,63 | 1.606.200.875,24
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 410.603.148,96 366.567.586,34 | 733.414.827,87 | 1.330.523.781,47 | -1.286.767.874,04
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 167.370.852,36 | 1.774.620.372,08 73.233.170,24 127.512.079,71 | 1.741.245.974,49
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 69.380.630,44 | 5.591.222.337,04 | 363.882.527,10 371.597.919,49 | 4.925.122.520,89
Sakarya Biiyiiksehir Belediyesi 195.156.450,94 | 1.217.382.695,99 | 210.703.961,49 733.101.110,65 468.734.074,79
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 122.869.061,78 | 2.299.076.198,69 | 495.499.919,32 | 1.184.451.522,98 741.993.818,17
Sanlurfa Biiyiiksehir Belediyesi 264.600.722,87 | 2.756.211.409,18 289.807.624,92 291.313.601,13 | 2.439.690.906,00
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 190.842.229,67 | 1.262.952.277,09 | 204.262.207,49 205.233.689,62 | 1.044.298.609,65
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 150.940.152,42 | 2.720.901.849,32 | 165.499.904,16 94.870.974,76 | 2.611.471.122,82
Van Biiyiiksehir Belediyesi 138.924.572,52 | 1.228.225.755,28 | 150.909.424,01 508.409.226,79 707.831.677,00
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 60.929.420,60 564.153.435,36 | 182.120.460,42 143.027.027,53 299.935.368,01
Toplam 25.518.314.905,17 219.370.850.184,14 27.698.870.415,04 53.030.807.507,68 164.159.487.166,59

Kaynak:(Sayistay Bagkanligi denetim raporlar1 iizerinden yazar tarafindan olusturulmustur.)

Tabloda goriilecegi lizere biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili toplam mali
yiikiimliiliikleri 80.729.677.922,72 TL’dir. Bunlarin % 34’ii olan 27.698.870.415,04
TL kisa vadeli, % 66’s1 olan 53.030.807.507,68 TL ise uzun vadelidir.
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Asagida devam eden boliimlerde, biiyiiksehir belediyelerinin 2018 yili
bilangolari iizerinden elde edilen mali analiz sonuglar1 verilecektir. Dort temel oran
lizerinden yapilacak analizde, referans degerlerin {izerinde veya altinda bulunan

belediyeler degerlendirilecektir.

Tablo 39: Biiyiiksehir Belediyeleri Nakit Oran Degerleri

Referans Deger Belediye Nakit Oran
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 1,63
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 0,42
Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 0,37
Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 0,34
[zmir Biiyiiksehir Belediyesi 0,34

020 ve tizeri Sanlurfa Biiytiksehir Belediyesi 0,29
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 0,29
Van Biiyiiksehir Belediyesi 0,29
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 0,19
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 0,15
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 0,13
Kocaeli Biiyiliksehir Belediyesi 0,12
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 0,12
Sakarya Biiyiiksehir Belediye 0,12
Konya Biiyiiksehir Belediyesi 0,11
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 0,11

0,004-0.19 Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 0,1
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 0,08
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 0,07
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 0,07
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 0,06
Kayseri Biiyliksehir Belediyesi 0,06
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 0,05
Kahramanmarag Biiyiiksehir Belediyesi 0,04
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 0,01
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 0,004

Kaynak:(Sayistay Baskanlig1 denetim raporlari lizerinden yazar tarafindan olugturulmustur.)

e Nakit Oran: Kisa vadeli 6deme giiciinii gbsteren bu oran i¢in optimal degerin

0,20 ve iizeri olmasi beklendigi Onceki baslikta verilmisti. Buna gore
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bakildiginda, biiyiiksehir belediyelerinin genel ortalamast 0,22 olup, optimal
degerin iizerinde gerceklesmistir. Ancak toplamda 12 belediye optimal sinirin
tizerinde iken, on sekiz belediye bu sinirin altindadir. Nakit oran kapsaminda
en 1yl durumdaki belediye genel ortalamayi da yiikselten, 1,63 ile Mugla
Biiyiiksehir Belediyesi iken, bu belediyeyi sirasiyla 0,42 ile Antalya
Biiyiiksehir Belediyesi ve 0,37 ile Denizli Biiyiliksehir Belediyesi izlemektedir.
En diisiik orana sahip belediyeler ise, 0,004 ile Adana Biiyiiksehir Belediyesi
olup, bu belediyeyi sirasiyla 0,01 ile Bursa Biiyiiksehir Belediyesi ve 0,04 ile
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi izlemektedir.
Tablo 40:Biiyiiksehir Belediyeleri Cari Oran Degerleri

Referans Deger Belediye Cari Orani
Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 2,43
1.5 ve iizeri Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 2,29
Ankara Biiyliksehir Belediyesi 1,9
Gaziantep Biiyliksehir Belediyesi 1,56
1 ve 1.49 arast Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 1,48
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 1,12
Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 0,93
Sakarya Biiyiiksehir Belediye 0,93
Van Biiyiiksehir Belediyesi 0,92
Sanlurfa Biiyiiksehir Belediyesi 0,91
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 0,91
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 0,75
0,5 ile 0-99 aras1 Konya Biiyiiksehir Belediyesi 0,69
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 0,67
Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 0,62
Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 0,59
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 0,56
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 0,55
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 0,52
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 0,47
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 0,38
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 0,37
0,49 ve alt Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 0,33
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 0,33
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 0,25
Kahramanmarag Biiyiliksehir Belediyesi 0,24
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Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 0,21
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 0,19

Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 0,18

Kaynak:(Sayistay Baskanligi denetim raporlari iizerinden yazar tarafindan olusturulmustur.)

Cari Oran: Bu oran i¢in optimal deger olarak 1,5 ve tizeri oldugu belirtilmisti.
Ancak tabloda goriilecegi iizere, biiyiiksehir belediyeleri i¢in bu oranin
ortalama olarak 0,79 gibi diisiik bir seviyededir. Optimal degeri yakalamis
veya lizerine ¢ikmig yalnizca dort biiyiiksehir belediyesi bulunmaktadir. Yirmi
dort biiyiliksehir belediyesinde ise bu oran 1’in altindadir. Cari oranda 0,5’in
altinda bir orana sahip belediyelerin biitce siirdiiriilebilirligi ve bor¢ 6deme
giiciiniin diisiik oldugu sdylenebilir (Uzunali & Gérmez, 2019). Bu sartlarda
ise Manisa Biiyiiksehir Belediyesi, Ordu Biiyliksehir Belediyesi, Kayseri
Biiyiiksehir Belediyesi, Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi, Samsun
Biiyiiksehir Belediyesi, Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi, Adana Biiyiiksehir
Belediyesi, Mardin Biiyliksehir Belediyesi, Erzurum Biiyiliksehir Belediyesi,
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi, Bursa Biiyiiksehir Belediyesi olmak iizere on
bir biiyliksehir belediyesi bulunmaktadir.

Tablo 41: Biiyiiksehir Belediyeleri Asit-Test Oran1 Degerleri

Referans Deger Belediye Asit-test Oram

Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 2,25

Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 1,92

| ve iizeri Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 1,74
Gaziantep Biiyliksehir Belediyesi 1,48

Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 14

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 1,09

Van Bilyiiksehir Belediyesi 0,92

Sanlrfa Biiyiiksehir Belediyesi 0,91

Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 0,86

Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 0,82

Sakarya Biiyiiksehir Belediye 0,81

Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 0,69

0,99 ve alt Konya Biiyiiksehir Belediyesi 0,68
Mersin Biiyiiksehir Belediyesi 0,56

Eskisehir Biiyiiksehir Belediyesi 0,53

Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 0,51

Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 0,5

Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 0,5
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Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 0,46
Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 0,46
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 0,38
Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 0,35
Adana Biiyiiksehir Belediyesi 0,32
Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 0,27
Kocaeli Biiyliksehir Belediyesi 0,26
Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 0,22
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 0,18
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 0,18
Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 0,15
Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi 0,13

Kaynak: (Sayistay Bagkanligi denetim raporlari iizerinden yazar tarafindan olusturulmustur.)

e Asit-Test Orami: Belediyelerin 6deme giiciiniin bir bagka gdstergesi olan bu

oran i¢in optimal degerin 1 veya birden biiyiik olmas1 gerektigi verilmisti.

Ancak biiyliksehir belediyeleri i¢in bu oran ortalama olarak 0,72 olarak

gerceklesmistir. Optimal sinirin iizerinde Denizli Biiyiiksehir Belediyesi,

Mugla Biiyiiksehir Belediyesi, Ankara Biiyiliksehir Belediyesi, Gaziantep

Biiyiiksehir Belediyesi, Hatay Biiyiiksehir Belediyesi, Istanbul Biiyiiksehir

Belediyesi olmak {izere yalnizca alt1 biiyiiksehir belediyesi bulunmaktadir.

Tablo 42: Biiyiiksehir Belediyeleri Finansal Kaldirag Orani Degerleri

Referans Deger

Belediye

Finansal Kaldira¢ Oram

Mersin Biiyliksehir Belediyesi 2,66

Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi 1,07

Adana Biiyiiksehir Belediyesi 0,93

Samsun Biiyiiksehir Belediyesi 0,69

0.50 ve iizeri Sakarya Biiyiiksehir Belediye 0,67
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi 0,63

Kahramanmarag Biiyiiksehir Belediyesi 0,62

Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 0,58

Manisa Biiyiiksehir Belediyesi 0,54

Mardin Biiyiiksehir Belediyesi 0,52

Hatay Biiyiiksehir Belediyesi 0,49

Van Biiyiiksehir Belediyesi 0,48

Konya Biiyiiksehir Belediyesi 0,48

Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 0,47

0.49 ve alti Denizli Biiyiiksehir Belediyesi 0,45
Antalya Biiyiiksehir Belediyesi 0,43

Gaziantep Biiyiiksehir Belediyesi 0,39

Bursa Biiyiiksehir Belediyesi 0,37

Malatya Biiyiiksehir Belediyesi 0,32

Eskisehir Bilyiiksehir Belediyesi 0,31
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Tekirdag Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Aydin Biiyiiksehir Belediyesi 0,28
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi 0,27
Izmir Biiyiiksehir Belediyesi 0,25
Sanlwurfa Biiyiiksehir Belediyesi 0,19
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 0,17
Ordu Biiyiiksehir Belediyesi 0,13
Mugla Biiyiiksehir Belediyesi 0,1
Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi 0,1
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi 0,09

Kaynak:(Sayistay Baskanligi denetim raporlari iizerinden yazar tarafindan olusturulmustur.)

¢ Finansal kaldira¢ orani: Bu oran temel olarak, varliklar ile yiikiimliiliiklerin
kiyaslanmasi ile olusur. Optimal oran olarak 0,50’den kiiciik olmas1 beklenen
deger, biiyliksehir belediyeleri i¢in tam 0,50 olarak saglanmistir. Mersin
Biiyiiksehir Belediyesi, Erzurum Biiyiiksehir Belediyesi, Adana Biiyiiksehir
Belediyesi, Samsun Biiyliksehir Belediyesi, Sakarya Biiyiliksehir Belediyesi,
Balikesir Biiyiiksehir Belediyesi, Kahramanmaras Biiyiiksehir Belediyesi,
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi, Manisa Biiyiliksehir Belediyesi, Mardin
Biiyiiksehir Belediyesi olmak iizere on belediyede bu oran 0,50’nin iistiinde
olumsuz bir sonug¢ vermektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin mali tablo analizine iliskin veriler yukarida yer
alan tablo ve agiklamalarda verilmistir. Analizde likidite oranlar1 ve finansal kaldirag
oranlar iizerinden degerlendirmeler yapilmistir. Bu kapsamda, bor¢ ddeme giicii ve
mali siirdiiriilebilirlik hakkinda fikir veren likidite oranlarinin tamaminda biiytiksehir
belediyelerinin optimal oranin altindadir. Biitce dengesinin saglanamadig biiyiliksehir
belediyelerinin orta ve uzun vadeli bor¢ 6deme giicliniin de diisiik seviyede olmasi,
mali agidan dikkat edilmesi gereken bir husustur. Kisa ve uzun vadeli yiikiimliiliiklerin
karsilanabilecegi bir varlik yapisina sahip olmayan biiyiiksehir belediyelerinin, olasi
bir finansal risk karsisinda yiirtitecekleri hizmetlerin aksamayacagi varlik yiikiimliilik

dengesi kurmalar1 gerekmektedir.
4.5.Biyiiksehir Belediyeleri ve Mali Yerellesme

Yerellesme kavrami, 6zellikle son donemlerde ¢okga iizerinde durulan bir
kavram olmaktadir. Bu kavramin kullanim alanina iliskin olarak, Diinya Bankasi

tarafindan yapilan tanimlamada mali, siyasi, idari ve piyasa yerellesmesi olmak tizere
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cesitlendirilmistir. Bu noktada piyasa yerellesmesi kavrami merkezi yOnetimce
stirdiiriilen bir faaliyetin 6zel sektore devredilmesiyken; mali, siyasi ve idari
yerellesme, devletin merkezi karar verme yetkisinin yerel birimlere devri olarak

tamimlanmaktadir (Kara, 2019).

Belediyeler kendilerine ait biitgeleri lizerinden gelir ve harcama yapabilen,
idari ve mali 6zerklige sahip yerel yonetim birimleridir. Sunulan hizmetlerin bedelinin
yerel birimler tarafindan elde edilmesi olarak daraltilabilecek mali yerellesmenin bir
boyutu olan mali 6zerklik kavrami da yerel yonetimlerin vergilendirme yetkisini
kullanmasiyla ilgilidir (Egeli & Diril, 2012). Ancak her ne kadar tanim olarak mali
ozerklik kavrami verilmigse de, uygulama ve pratikte bu 6zerkligin sinirli oldugu
goriilmektedir. Biiyliksehir belediyelerinin 6z gelirlerinin toplam gelirleri i¢erisindeki
pay1 yillar itibariyle azalma egilimi gostermektedir. Korlu ve Cetinkaya’nin (2015) 6z
gelirlerin yapisini inceledikleri yaptigi calismada, belediyelerin yapisi biiytidiik¢e 6z
gelirlerinin azaldig1 sonucuna varilmaktadir. Biiyliksehir belediyesi statiisiindeki
belediyelerin 6z gelirlerinin gorece olarak diger belediyelere oranla daha az oldugu
belirtilmektedir. Bunun sonucu olarak, gelirlerde merkezi yonetimden alinan
transferlerin payr artmakta ve bu da mali yerellesmenin kisitlanmasina neden

olmaktadir.

Oz gelirlerin igerisindeki unsurlardan olan vergi gelirlerinin toplam gelirler
igerisindeki payr ise 2018 yili i¢in yaklasik olarak %]1,21 seviyesindedir. Biitge
aciklarinin siireklilik gosterdigi ve neredeyse kroniklestigi biiyiiksehir belediyelerinde
mali problemlere neden oldugu diisiiniilen olgulardan olan 6z gelirlerin nispi
diisiikliiglintin, mali siirdiiriilebilirlik konusunda fikir vermesi acisindan irdelenmesi
gerekmektedir. Bu nedenle, bu baslik altinda mali yerellesmeye iliskin literatiirde yer
alan g¢aligmalarin sonuglarindan bahsedilerek, 6neri olarak sunulabilecegi diisiiniilen

durumlarin daha gercek¢i olmasi saglanmaya calisilacaktir.

Mali yerellesmeye iliskin literatiir incelendiginde, konunun bir¢ok boyut
tizerinden ele alindig1, ancak herhangi bir fikir birligine ulasilamadig: goriilmektedir.
Mali yerellesmenin olumlu yonlerini ele alinan veya olumlu sonuclarina ulasan
caligmalarda temelde yerel ihtiyaclarin karsilanmasi ve durumun yerel idarelerin mali

yapisina saglayacagi avantajlar iizerinde durulmustur. Yiiksel’in (2009) mali
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yerellesme ve biiylime arasindaki iliskiyi ekonometrik olarak inceledigi ¢aligmasinda,
mali yerellesmenin kisi bas1 biiylimeyi artirdigi sonucuna ulagsmistir. Mali yerellesme
siirecinde her bir kisi basina bir birim artisin, ekonomik biiyiimeyi yaklasik olarak %

0,65 oraninda artirdig ifade edilmistir.

Mali yerellesme hususuna iliskin olarak merkezi idareden yerel yonetimlere
yapilan transferlerin toplam gelirler icerisindeki etkisinin artmasina yonelik olarak
yerel birimlerin diger gelirleri elde etme isteginin olumsuz etkilenmesi olarak
tamimlanan flypaper etkisinin, Kizilkaya ve arkadaslar1 (2018) tarafindan biiyiiksehir
belediyelerindeki etkisi incelenmis soz konusu etkinin gegerli oldugu sonucuna

ulastlmistir.

Kara’'nin (2019) yaptig1 c¢alismada uluslararasi sistemde yerellesme
kavraminin 6n planda oldugu, ancak mali yerellesmenin gelismekte olan iilkelerde
basarili olmadigi sonucuna ulagilmigtir. Yerel diizeyde kapasite eksikligi, bolgesel
alanlar aras1 gelismis farkliliklart gibi unsurlarin gelismekte olan iilkelerde yeterli
seviyelerde olmamasindan Otiirii mali yerellesmenin bu tiir iilkelerde etkilerinin

olumlu olmadig ifade edilmistir.

Aroz’in (2019) yaptigi calismada da mali yerellesmenin negatif yonlii
etkilerinin oldugu sonucuna ulagilmistir. Tiirkiye’de mali yerellesme arttikca, cari
nitelikteki harcamalarin arttig1 ifade edilmistir. Ancak, mali yerellesme ile yatirim
harcamalar1 arasinda ise, anlamli bir iligki bulunmadig tespit edilmistir. Bu noktada
belediyelerin kadrolu personeli i¢in yaptigi personel giderleri ile sosyal giivenlik
kurumuna 6denen devlet primi giderlerinin toplam giderlerine orani ortalama olarak
%8,20 seviyesinde olup, bazi belediyeler 6zelinde %18 seviyesine kadar ¢gikmaktadir.
Mali yerellesmenin artmasi kendi igerisinde personel ve cari nitelikteki harcamalar1 da

artiracaktir.

Mali yerellesme kavrami vergilendirme yetkisinin artirilmast, vergi oranlarini
belirleme hakki verilmesi veya gelir ¢esitliliginin artirilmasi gibi ¢ok yonlii olarak
genis bir uygulama alanina sahip kavramdir. Ekonomik oldugu kadar idari ve siyasi
boyutlar1 da olan bu kavram, farkli zamanlarda bir¢ok ¢alismanin konusu olmustur.

Ancak literatiirde yer alan g¢alismalar 1s18inda goriildiigli lizere mali yerellesme
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kavramina yonelik bir goriis birligi bulunmamaktadir. Ancak yapilan ¢aligmalarda
goriilmektedir ki, biiyiiksehir belediyelerinde mali yerellesme sinirlt bir sekilde
uygulanmaktadir. Oz gelirlerin diisiik olmas1 ve biitge dengesinin saglanamamasi gibi
sorunlarin ¢oziimleri hususunda mali yerellesme Olgiitii de mutlak olarak

degerlendirilmelidir.

Genel olarak bakildiginda, biiyiiksehir belediyelerinde mali yerellesme
konusu ile mali dengesizlik arasinda bir baglant1 oldugu sdylenebilir. Transferlerin
toplam gelirler igerisindeki paymin yiikksek olusu ve 6z gelirlerin distikligii,
belediyelerin 6z gelir niteligindeki gelirleri tahsil etme direncini diislirebilecektir.
Ayrica transferlerdeki bu durum, gelir biitcelerinde politika belirlemeyi de
zorlagtirmaktadir. Herhangi bir ¢aba gostermeden dogrudan tahsil edilen bu gelirler,
biiyiliksehir belediyelerini hazirciliga itebilmektedir. Bahsedilen bu nedenlerden dolay1
mali yerellesmenin etkinliginin artirilmasi, biiyiiksehir belediyelerinin faydasina
olacaktir. Ancak, mali yerellesme Anayasa’da belirlenmis tiniter devlet yapisina uygun
olarak ele alinmalidir. Ayrica devlet yapisinin geleneksel dinamiklerine uygun olarak,
merkezi yonetimin verginin tarh, teblig, tahakkuk ve tahsilat konularinda uzmanlagmis
olmasi da son derece onemlidir. Bu noktada belirli gelirleri, gelir toplama agisindan
gorece daha az uzmanlagmis olan biiyiiksehir belediyelerine birakmak kisa vadede
basarili sonuglar vermeyebilir. Fakat mevcut yapida 6z gelirlerin az olmas1 otonom
gelir yonetimini zayiflattigindan, transfer 6z gelir dengesi agisindan mali yerellesme

dinamiklerinin giiclendirilmesi gerekmektedir.
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SONUC VE ONERILER

Biiytiksehir belediyeleri, Tiirkiye’de yerel yonetim birimleri igerisinde idari
ve mali imkanlar agisindan 6n plana c¢ikmaktadir. Toplamda otuz biiyiiksehir
belediyesi tarafindan, Tiirkiye niifusunun % 77’sine ve yiizolglimiiniin % 51’inde yerel
hizmetler sunulmaktadir. Sunulan yerel hizmetlerin kalitesi, ¢esitliligi ve en onemlisi

stirekliligi saglamak, idari ve mali agidan yeterlilik gerektirmektedir.

6360 say1l1 kanun ile birlikte yeni biiyliksehir belediye modeline gegilmistir.
Bu kanun sonrasi, il milki sinirlarinin tamamindan sorumlu olma durumu ve belde
belediyelerinin kapatilmasi ile biiyiiksehir belediyeleri yerel hizmetlerin sunumunda
On plana ¢ikmistir. Ayrica bu kanun ile birlikte biiyiiksehir belediyelerine aktarilan
transferler gelirlerinin  hesaplamalar1 da degistirilmistir. Literatirde yer alan
caligmalarin ortak sonucu olarak, yeni biiyliksehir belediye modelinin gérev ve yetki

baglaminda planlandig1 gibi basarili sonuglara ulasmadig1 goriilmektedir.

Dort temel boliim {izerinden yliriitiilen bu ¢alismada, her bir boliimde mali
analiz kapsamini genigletecek ve ortaya ¢ikacak durumlarin anlagilmasini saglayacak
unsurlar ele alinmistir. Calismada, biiyliksehir belediyelerinin mali durumu; mevzuatta
yer alan temel gelir ve kaynak yapisi, stratejik yonetim araglar1 ve uygulama sonuglari

ile blitce ve mali tablolar iizerinden analiz edilmistir.

Biiyiiksehir belediyelerinin 6l¢ek ekonomisini saglama adina ylirtittiigii
hizmetlerin potansiyel olarak biiyiikliigii, etkin bir kaynak yonetimi gerektirmektedir.
Harcama ve gelir dengesinin saglanmasi ile yerel hizmetlerin ihtiyag¢ ve 6nceliklerinin
belirlenmesi, stratejik ve finansal planlama araglarimin bir arada yiiriitiillmesini
gerektirmektedir. Bunu saglamak adina ¢alismada mali analiz béliimiine ge¢gmeden
biiyiliksehir belediyelerinin stratejik yonetim yapisinin ele alinmasinin faydali olacag:

distintiilmiistiir.

Stratejik yonetim araglar1 olarak; stratejik plan, i¢ kontrol sistemi, kurumsal
risk yOnetimi, performans esasli biitceleme sistemleri ve biiyiiksehir belediyeleri
uygulamalar1 ele alinmistir. Her bir arac¢ lizerinden literatiir taramasi ve Sayistay
Bagkanlig1 tarafindan hazirlanan denetim raporlar1 lizerinden degerlendirmelerde

bulunulmustur. Sayistay Bagkanligi tarafindan hazirlanan 2018 yili denetim
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sonuclarinda, otuz biiyiiksehir belediyesinden sadece bir tanesinin performans
degerlendirmesine uygun olacak sekilde stratejik yonetim araglarini kullandig tespit
edilmistir. Stratejik yonetim araglarimin dogru ve etkin kullanilmasinin mali ve idari
yonetime olan katkisi yadsinamaz. Bu nedenle, stratejik planlama ve i¢ kontrol
sisteminde araglarin gelistirilerek, mali gelisimi giiglendirecek sekilde dizayn edilmesi
gerekmektedir. Uluslararasi literatiirde de, kamu kuruluslarinin kullandiklar1 kamu
kaynaklarini etkin kullanmasi ve hesap verilebilirligi saglamas1 agisindan, bu araglarin
giderek Oonem kazandigina iliskin c¢alismalar mevcuttur. Bu araglarin 6nemli bir
ozelligi de, planlama kapasitesini artirarak, karar verme siirecini etkinlestirmesidir.
Sinirh kaynak yapisina sahip biiyiiksehir belediyeleri i¢in bu 6zelligin saglayacagi
durum avantaj oldugu kadar bir gereklilik de olmaktadir. Boylelikle, biit¢e aciklarinin
giderilmesi ve biit¢enin etkin kullanilmasi saglanabilecektir. Yerel hizmetlerin boyutu
ve cesitliligi ile alternatif hizmet modelleri arasindaki se¢gme ve degerlendirme yetisini
kazandirarak, hem kamu kaynaklarinin etkin kullanilabilecegi hem de firsat maliyeti
saglayabilecegi cok aciktir. Ayrica, bu araclarin metodolojik olarak katilimciligt
saglayacak unsurlar igermesi, vatandaglarin karar alma mekanizmasina dahil olmasin1

saglayacaktir.

Stratejik yonetim dongiisliniin bir parcasi ve araci olan yatirim programi da
mali ve idari etkinligin saglanabilmesi i¢in kullanilmalidir. Toplam biitce giderleri
i¢cindeki oran1 % 50 civarinda olan yatirim harcamalarinin, takip edilecegi ve stratejik
planla iligkisinin kurulacag: yatirim programinin biitce yonetimine katkis1 olacaktir.
Mevzuatta hazirlanmasi zorunlu tutulan, ancak herhangi bir rehber ya da uygulama
ornegi bulunmayan yatirim programi i¢in, ¢caligmada iyi uygulama 6rnegi yer almistir.
Harcamalarin yatirim programi temelinde ele alinmasi, yatirim projelerinin finansal
boyutunun da daha anlagilabilir olmasin1 saglayabilir. Uluslararas1 literatiir
incelendiginde de finansal boyutu biiylik olan projelerin kendi igerisinde takip
edilecegi uygulamalarin gelistirildigi goriilmektedir. Bu noktada, yatirnm ve cari
harcama dengesinin kurulmasi, finansal agiklarin siirdiiriilebilirligi ve gelecek doneme
iligkin  tahminlerin yapilabilmesi adina yatirrm programi uygulamalarinin

gelistirilmesi gerekmektedir.
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Calismada goriildiigii tizere, biiyliksehir belediyelerinin biit¢e aciklart kronik
bir hal almistir. Biitge gelir ve giderleri arasinda ortalama olarak % 17’lik bir acik
bulunmaktadir. Bu acik, bazi biiyiiksehir belediyelerinde % 40’larin {izerine
cikmaktadir. Artan biit¢ce agiklarinin karsilanmasi i¢in bor¢lanma yoluna gidilmesi de
ek bir faiz gideri olusturmustur. 2015-2018 yillar1 arasinda faiz giderleri bir buguk
kattan fazla artmistir. Faiz harcamalarinin toplam harcamalar igerisindeki payinin
artis1, harcamalarin yerel hizmetlerden faiz 6demelerine kaymasina neden olmaktadir.
Bu durum da mali planlama agisindan alternatif model se¢eneklerini azaltmaktadir.
Bor¢lanma ve faiz harcamalarinin yarattigi bir bagka sonu¢ da, biiyliksehir
belediyelerinin nakit planlamasi {izerine olmustur. Bor¢lanma yoluyla elde edilen
kaynaklarin geri 6demesinde faizler biit¢e gideri olarak kaydedilmekte, anaparalar ise
biit¢e gideri olarak kaydedilmemektedir. Bu durumda, bor¢ stoku arttik¢a biitge ve

nakit dengesinden de uzaklasilmaktadir.

Biiyiiksehir belediyeleri, biitce gelir ve giderlerinin tahminleri ile
gerceklesmelerinde son derece basarilidir. Gelir biitce tahminlerinde gergeklesme
oran1 % 87, gider biit¢esinde ise % 91 gibi son derece yiiksek bir oran yakalanmuistir.
Bu yiizdeler {izerinden, biiyiiksehir belediyelerinin gelir ve harcamalarinin
planlanmasinin yeterince iyi oldugu sonucuna ulasilabilir. Ancak, stratejik plan ve
biitce arasindaki iliskinin tam olarak kurulamadigi sdylenebilir. Stratejik hedeflerin
bes yillik maliyet tahminleri ile biitge tahminleri arasinda uyum saglayan belediyelerin
sayist ¢ok az olmakla birlikte, bazi belediyeler stratejik planlarinda buna yer

vermemistir.

Biiytiksehir belediyelerinin gelirleri, 6z gelir ve transfer geliri olarak iki temel
smiflandirmayla takip edilmektedir. Transfer gelirleri olarak genel biit¢e vergi
gelirlerinden alinan paylar toplam gelirlerin yaklasik olarak % 77’sini olusturmaktadir.
Transfer gelirlerinin toplam gelirler icerisindeki pay1, 6360 sayili kanun ile birlikte
daha da artmaktadir. Bu durum da, biiyiiksehir belediyelerinin merkezi yonetime olan
bagimhiligin1 artirmaktadir. Literatiirde yer alan ¢aligmalarda da bu konu iizerinde
duruldugu goriilebilir. Calismada konu mali yerellesme kavrami tizerinden
degerlendirilmistir. Farkli yaklasimlarin yer aldig: literatiir lizerinden fikir birligine

varilmasa da, mali yerellesme kavrami ve biiyiiksehir belediyelerinin 6z gelirlerinin
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dogrudan artirilmasinin 6ngoriilen basariyr saglayamayacagi sonucuna ulagilabilir. Bu
dogrultuda, calismada transfer sisteminin hesaplanmasi, kisi basina diisen pay1 gibi
kavramlar iizerinden transfer gelirleri incelenmistir. Transferlerin hesaplanmasinda
temel kriter olarak ilde toplanan genel biitge vergi gelirleri esas almmaktadir. Ilde
toplanan genel biit¢ce vergi gelirlerinin % 6’siin % 60°lik kism1 dogrudan biiyliksehir
belediyelerine aktarilmaktadir. Kalan % 40’lik kisim da % 70 niifus, % 30 ytizol¢iimii
esas almarak biiyliksehir belediyelerine arasinda paylastirilmaktadir. Goriilecegi
izere, transfer gelirlerinin belirlenmesinde ilin vergi potansiyeli son derece 6nemli
olmaktadir. Incelemeler sonucunda, kisi basina diisen transfer gelirleri i¢in biiyiiksehir
belediyeleri arasinda ii¢ kattan fazla bir fark bulunmaktadir. Bu durum, ¢aligmanin
mali analiz siirecinde en c¢ok dikkat c¢eken husus olmaktadir. Biiyiliksehir
belediyelerinin transfer gelirleri arasindaki bu dagilim mali yapilarini temelden
etkileyerek, yerel hizmetlerin sunumunu ve g¢esitliligini belediyeler arasi
farklilastirmaktadir. Hem niifus hem de cografi agidan daha biiyiik alanda hizmet
sunacak biiyiiksehir belediyelerinin vergi potansiyelini diisiik olmasi, kendi baslarina
cozebilecekleri bir durum olmamakla birlikte, biiyliksehir belediyeleri arasindaki
dengeyi de bozmaktadir. Bu duruma sebep olan transfer gelir sisteminin daha adil bir

dagilim saglayacak sekilde yapisal olarak yeniden diizenlenmesi gerekmektedir.

Biiyiiksehir belediyelerinin biiylik ¢ogunlugu i¢in biitce anlaminda gelir ve
harcama dengesi kurulamamistir. Bu dengenin olusturacagi mali yiik bor¢lanma
yoluyla saglanmaktadir. Bor¢larin geri 6denmesi ve mali stirdiiriilebilirligin ne 6lglide
saglandigimin tespitini konu alan bu calismada ortaya c¢ikan temel sonug¢ finansal
stirdiiriilebilirligin zayif oldugudur. Bunun saglanmasi adina, mali tablo analiz
uygulamasi yapilmigtir. Dort temel oran analizi sonucunda, biiyliksehir belediyelerinin
mali siirdiiriilebilirligi incelenmistir. Kisa ve uzun vadeli bor¢ 6deme giicii ile yabanci
kaynaklarin durumlarinin tespitini saglayan bu oranlar {izerinden hareketle,
biiyiiksehir belediyelerinin mali siirdiiriilebilirliginin - zayif oldugu sonucuna
ulagilabilir. Mevcut durumda, bor¢ stokunun ve yabanci kaynaklarin fazlalig

nedeniyle artan faiz yiikiiniin biit¢e a¢iklarini siireklilestirecegi diisiintilmektedir.
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