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oz

Ulkemizde belediye gelirleri merkezden aktarilan paylar ile kendi 6z gelirlerinden
olugmaktadir. Tiim bu gelirler, belediyelerin herhangi bir takdir hakki olmadan belirlenmektedir.
Gelirlerinin yetmedigi durumlarda belediyeler, bor¢lanmaya basvurmaktadir. Belediyelerin
borglanabilmesi ile ilgili olarak da merkezi yonetimin onemli bir etkisi oldugu goriilmektedir.
Gelirleri ve bor¢lanmalart ile ilgili ¢ok fazla séz hakki olmayan belediyelerin kaynaklarini
arttiramiyorlarsa da etkin kullanarak daha az bor¢lanmaya basvurmalart miimkiindiir. Bu
calismanmin amaci, daha az bor¢lanmayr saglayabilecek onerilerin neler oldugunu ortaya
¢ctkarmaktir.
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Borrowing as a Municipal Revenues in Turkey and Suggestions
About Debt Reduction

ABSTRACT

In our country, municipal revenues consist of shares transferred from the centeral
government and their own revenues. All of these revenues are determined without any discretionary
power of the municipalities. In cases of insufficient revenues, municipalities resort to borrowing.
Central government is observed to have an important influence regarding the municipalities to be
able to borrow. Although municipalities, which do not have too much voice about their revenues
and debts, cannot increase their resources; it is possible for them to borrow less by using their
resources efficiently. The purpose of this study is to put forward what the suggestions that can
assure less borrowing are.
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GIRIS

Belediyelerin temel borglanma gerekgesi, halkin artan kentsel ihtiyaglar
ve bu dogrultuda kanunen kendilerine verilen genis yetkileri karsilayacak yeterli
kaynaga sahip olmamalaridir. Bu amacla belediyenin gelirleri ele alinmis ve diger
gelirlerinden biri sayilabilecek bor¢lanmayla ilgili bilgilere yer verilmistir.

Belediyelerin yeterli kaynaga kavusturulmasi igin yeni vergi gelirlerinin
saglanmasi, merkezden daha fazla pay verilmesi ya da kendi bolgelerine uygun
yerel vergileri uygulama karari alabilmeleri Onerilebilir. Fakat ¢aligmamizda
merkezi diizeydeki oOnlemler disinda ve mevcut durumda da belediyelerin
bor¢lanma diizeylerini azaltabileceklerinin alt1 ¢izilmeye ¢alisilmistir.
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I- TURKIYE'DE BELEDIYE GELIRLERI

Cogu iilkede, belediyelerin gelir kaynaklari, vergiler, kullanim ticretleri
ve yOnetimler arasi transferlerden olusur. Baska gelirler olarak, yatirim, miilk
satigl, lisans ve izinlerden elde edilen gelirler sayilabilir. Vergilerden emlak
vergisi, gogu iilkede yerel yonetimler tarafindan toplanmaktadir. Uygulanan diger
yerel vergiler, gelir vergileri, genel satig vergileri (6rnegin tiitlin, alkol, petrol,
otel/konaklama, arag tescili gibi) ve arazi satis vergileri (veya damga vergisi) gibi
cesitlilik gostermektedir (UN-Habitat, 2009: 21).

Iyi bir yerel verginin, yerel olgekte yonetimi kolay, sadece ya da
cogunlukla o yorenin sakinlerinden alinan, yerel idareler arasinda ya da yerel
idare ile merkezi idare arasinda uyum ve rekabet sorunlart yaratmayan vergi
oldugu sdylenebilir (Bird, 2001: 1). lyi bir yerel verginin diger 6zellikleri su
sekilde belirtilebilir (UN-Habitat, 2009: 22);

-Vergi tabanlari nispeten sabit olmalidir. Boylece yerel yonetimler, vergi
tabaninin 6nemli bir kismini kaybetmeden vergi oranlarimi degistirebilirler.

-Vergi getirisi, yerel ihtiyaglari karsilamada yeterli olmali, harcamalar
arttikca artmal1 ve dngoriilebilir olmalidir.

-Verginin, orada yerlesik olmayanlara ihraci kolay olmamalidir.

-Vergi tabani, hesap verebilirligi saglayacak sekilde seffaf olmalidir.

-Miikellef algisinda vergi, adil olmalidir.

-Verginin yonetimi kolay olmalidir.

Ulkemizde belediyelerin en énemli gelir kalemi, genel biitge paylaridir.
2008 tarih ve 5779 sayili il Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun uyarinca genel biitge vergi gelirleri
tahsilatt toplamimin yiizde 1,50’si biiyiiksehir disindaki belediyelere, yilizde
4,50’si biyiiksehirlerdeki ilge belediyelerine ve yiizde 0,5°1 il 6zel idarelerine
ayrilir.

2464 sayili Kanunda gosterilen vergi, har¢ ve katilma paylari, 1319 sayili
Kanunda gosterilen emlak vergisi, 5393 sayili Belediye Kanunun 59, maddesinde
sayllan tasmir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve bagka suretle
degerlendirilmesinden elde edilecek gelirler, hizmet karsilig1 iicretler, faiz ve ceza
gelirleri, bagiglar, her tiirli girisim, istirak ve faaliyetler karsiligi saglanacak
gelirler, belediyelerin 6z gelirleri arasinda yer alir. Gorildiigi gibi genel biitge
vergi gelirlerinden ayrilan paylar, 6z gelirler arasinda yer almaz.

Gelir kalemlerine gore belediye gelirlerine bakacak olursak; vergi
gelirleri, tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, alinan bagis ve yardimlar, faizler, paylar
ve cezalar, sermaye gelirleri, alacaklardan tahsilatlardan olusmaktadir.

I1- BELEDIYE GELIRLERININ DEGERLENDIRILMESI

Ulkemizde 6lcek ekonomilerinden faydalanilarak hizmetlerde etkinlik,
koordinasyon ve kalitenin yiikseltilmesi amaciyla belediye sayilarinin azaltilmasi
hedeflenmis, 2006 yilinda 3.225 olan belediye sayisi, 2012°de 2.950’ye
diismiistiir. Yine 2012°de yayimlanan 6360 sayili kanun ile niifusu 2.000’in
altindaki belediyeler koye doniistiiriilmektedir. Yeni duruma gore 2014 yilindaki
belediye sayis1 1.396°dur.
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Tablo-1: Belediye Sayisi ve Niifus (2006-2012)

2006 2012
Belediye Sayisi 3.225 2.950
Belediye Niifusu (Bin Kisi) 58.582 63.743

Kaynak: Onuncu Kalkinma Plani, 2014-2018.

Tablo 1’de goriildiigl lizere belediye sayisi, 2014 yilinda 2012’ye gore
yaridan fazla azalmistir. Onuncu Kalkinma Planinda yer alan verilere gore; 2006
yilinda belediye yonetiminde yasayan niifus yaklasik 58,6 milyon ve bu niifusun
toplam niifusa orant % 83 iken, 2012 yilinda niifus, 63,7 milyon ve toplam
niifusa oran1 % 84,3 olmustur.

Yerel yonetimlerin mali kaynaklarinin esas itibartyla yerel topluluktan
degil de merkezce saglanmasi, halkin yerel yonetimlerin harcamalar1 ve hizmet
iretimi lizerindeki demokratik denetiminin istenen etkinlige ulasmasini
engellemektedir (Topal, 2004: 122). Tablo-2, belediyelerin gelir kaynaklarini
gostermektedir.
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Tablo-2: 2013 Y1l Belediyelerin Biitge Gelirlerinin Ekonomik Siniflandirilmasi (Bin TL)

BUTCE GELIRLERI HESABI 53.931.284
Vergi Gelirleri 8.196.251
Miilkiyet Uzerinden Alinan Vergiler 4.231.567
Bina Vergisi 2.755.883

Arsa Vergisi 1.040.834

Avrazi Vergisi 50.171

Cevre Temizlik Vergisi 384.679
Dahilde Alinan Mal ve Hizmet Vergileri 1.612.182
Ozel Tiiketim Vergisi 1.134.227
Haberlesme Vergisi 34.149
Elektrik ve Havagazi1 Tiiketim Vergisi 1.100.078
Dahilde Alinan Diger Mal ve Hizmet Vergileri 477.955
Eglence Vergisi 161.697
Yangin Sigortast Vergisi 26.280

[lan ve Reklam Vergisi 289.978
Harglar 2.333.840
Bina Insaat Harc 757.247
Hayvan Kesimi Muayene ve Denetleme Harci 16.827

Isgal Harci 325.559

Isyeri Agma izni Harc1 60.733
Kaynak Sular1 Harci 7.565

Olgii ve Tart1 Aletleri Muayene Harci 1.907

Tatil Giinlerinde Caligma Ruhsat1 Harc1 38.535
Tellallik Harc1 64.967
Toptanci Hali Resmi 82.553

Yap1 Kullanma Izni Harc1 240.591

Diger Harglar 737.356
Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri 7.997.458
Alman Bagis ve Yardimlar ile Ozel Gelirler 817.549
Faizler, Paylar ve Cezalar 31.879.490
Merkezi idare Vergi Gelirlerinden Alinan Paylar 27.570.104

Kamu Harcamalarina Katilma Paylari 799.340
Mahalli Idarelere Ait Paylar 283.792
Sermaye Gelirleri 4.954.769
Alacaklardan Tahsilat 85.767

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii.

Tablo-2’ye gore 2013 yili belediye gelirleri, 53,9 milyar TL’dir. Bunun

yaklasik yaris1 olan 27,5 milyar TL, faizler, paylar, cezalar {ist kaleminde yer alan
merkezi idare vergi gelirlerinden ayrilan paylardir. Goriildiigi gibi merkezden
aktarilan paylar, belediyelerin en 6nemli gelir kaynagidir.

Aktarilan paylar disinda belediyeler 2013 igin sirasiyla en ¢ok 8’er milyar
TL vergi ile tesebbiis ve miilkiyet geliri, 5 milyar TL sermaye geliri elde
etmislerdir.

Vergiler acisindan bir degerlendirmede bulunmak gerekirse, en ¢ok
gelirin 3,8 milyar TL ile emlak vergisinden elde edildigi goriilmektedir. Emlak
vergisinden elde edilen gelir, toplam belediye gelirlerinin % 7’sini
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olusturmaktadir. Emlak vergisinden elde edilen hasilat, 2,3 milyar TL olan tim
harglardan elde edilenden daha fazladir. Vergiler arasindaki énemli kalemlerden
biri de 1,1 milyar TL ile elektrik ve havagaz tiikketim vergisidir. Harglar arasinda
bina ingaat harcindan diger har¢ kalemlerine gore daha fazla gelir elde edildigi
goriilmektedir.

Bu vergi ve harglardan bazilari ekonominin o giinkii kosullarryla
yakindan ilgilidir. Ornegin ekonominin biiyiidiigii bir dénemde insaat sektorii
gelisecegi i¢in, yap1 kullanma izin harci, bina ingaat harci; yeni isyerleri acilacagi
icin igyeri agma izin harci gelirlerinde artis yasanacaktir (Giindiizéz, 2012: 369).
Ekonomide kayit disiligin yaygin oldugu bir durumda ise isyeri agma izin harci,
ilan ve reklam vergisi, tatil giinlerinde ¢alisma ruhsati harct olumsuz etkilenecek;
igportacilik dolayisiyla isgal harci olumlu etkilenebilecektir (Giindiizoz, 2012:
463).

Belediyelere belli sinirlar i¢inde verilecek vergi yetkisi, belde halkina
vergi-hizmet vadeden alternatif programlardan birini se¢gme imkani saglar.
Boylece se¢menler, hangi fedakarlik karsisinda hangi hizmetleri elde
edeceklerinin bilincine vardiklarindan kent yoOnetimi iizerindeki denetimleri
ciddiyet kazanacaktir (Topal, 2004: 124). Ancak Tiirkiye’de belediyelerin yerel
ekonomik kosullara uygun yeni vergi koyma yetkileri bulunmamaktadir. Sadece
mevcut vergilerde kanunun belirledigi alt ve tist limitler dahilinde oran ve miktar
belirleyebilmektedirler. Belediyeler, bir tek emlak vergisinde, arsa degerinin
belirlenmesinde  etkileri oldugu i¢in dolayli olarak vergi miktarini
etkilemektedirler. Bu agidan belediyelerin vergileri belirleme yetkileri olmasa da
tahsil ettikleri vergi miktarini, cesitli sekillerde arttirma olanaklar1 vardir.

I11- BELEDIYELERDE BORCLANMA

Gilinlimiizde belediyeler hem rutin belediye hizmetlerini yerine getirmeye
caligmakta hem gegmisten gelen carpik kentlesmenin neden oldugu sorunlarin
maliyetlerine katlanmaktadir. Bunlarin yam1 sira alternatif yatirimlarla kentin
kalkinmasi ve biliylimesi hedeflenmekte; sosyal yonden dezavantajli kesimlere
yonelik yardimlar yapilmaktadir. Belediyelerin her alanda aktif olmaya
caligmalart kimi zaman gelirlerinin harcamalarin1 kargilamaya yetmemesi ve
bor¢glanmaya bagvurulmasi sonucunu dogurabilmektedir.

A- Belediye Bor¢lanmalarinda Hukuki Durum

5393 sayil1 Belediye Kanununun 15.maddesinde bor¢ almak, belediyenin
yetkileri ve imtiyazlarn arasinda sayilmistir. Belediye meclisi, belediyelerde
bor¢lanmaya karar veren organdir.

Aym kanunun 68. Maddesine gore; belediye, gérev ve hizmetlerinin
gerektirdigi giderleri karsilamak amaciyla bor¢lanma yapabilir ve tahvil ihrag
edebilir.

Belediyeler, artan hizmet taleplerini, gelirleriyle karsilayamadiklarinda
bor¢lanmaya bagvurabilmektedirler. Ancak bor¢lanma, bazi sinirlamalara tabi
tutulmaktadir. Anilan kanunun 68. maddesi ile belediyelerin dis borglanmasi ve
tahvil ihraci1 sadece yatirim programinda yer alan projelerle sinirlandirilmaktadir.
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Goriildiigi gibi personel giderleri, mal ve hizmet alim giderleri gibi cari giderlerin
finansmani i¢in dis borglanma yapilamamaktadir.

I¢ bor¢lanmaya karar verme yetkisi, bir énceki kesinlesmis biitce gelirine
baglanarak; belediye, baglh kuruluslar1 ve sermayesinin % 50’den fazlasina sahip
olunan sirketlerin biitge gelirinin % 10'una kadar olan i¢ bor¢glanmalarin meclis
karar;, % 10'un iizerindeki bor¢lanmalarin ise meclis karar1 yaminda Igisleri
Bakanlig1 onayi ile yapilmasi 6ngoriilmektedir.

fller Bankasi’ndan yatirnm kredisi ve nakit kredi kullanan belediye,
odeme plammi bu bankaya sunmak zorundadir. Iller Bankasi, hazirlanan geri
6deme planmi yeterli gormedigi belediyenin kredi isteklerini reddeder.

Di1s kaynak gerektiren projelerde Hazine Miistesarligi’nin goriisii alinir.

Belirtilen usul ve esaslara aykiri olarak borglanan belediye yetkilileri
hakkinda TCK’nin gorevi kotiiye kullanmaya iligkin hiikiimleri uygulanir.

Kanunda bor¢lanma ve tahvil ihraci ayr1 ayri ele alinmistir. Ciinki
belediyeler, diger belediyelerden, Iller Bankasi’'ndan ve diger kurumlardan faizli
borglanabilmektedir. Tahvil ihraci ise bir sermaye piyasasi aracidir.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanunun 4. Maddesine gore; genel yonetim kapsamindaki mahalli
idareler ile bagli kuruluslar1 ve iktisadi tesebbiislerinin yurtici piyasalarda
yapacaklart tahvil ihraglart Hazine Miistesarli§i’nin iznine tabidir. Bu iznin
verilmesi Hazine garantisi saglandigi anlamima gelmez. Yani belediyeler
tarafindan ihra¢ edilecek yurt i¢i tahviller, devlet tahvili sayilsa da devlet garantisi
altinda olmayacaktir. Bu durum, ihra¢ edilen tahvillerin piyasada fazla ilgi
gbrmemesine neden olabilir.

Hazine garantisi olmaksizin dig kredi temin etmek isteyen belediyenin
Hazine Miistesarligi’na miiracaat etmesi zorunludur. Hazine Miistesarligi, soz
konusu talebi, Kamu Kurum ve Kuruluslari’nin Hazine Garantisi Olmaksizin
Hibe Hari¢ Dis imkan Saglamasina Izin Verilmesine ve Saglanan Dis imkanin
Izlenmesine iliskin Yénetmelikte yer alan &lgiitlere gore degerlendirilir. Hazine
Miistesarligi’ndan izin ¢ikmamasit durumunda, krediler ile tahvil ve diger
bor¢lanma araci ihraglart Dig Finansman Bilgi Sistemi’ne kaydedilmemekte ve
bunlara ait anapara, faiz ve diger masraflarin transferi yapilmamaktadir (Giil,
2009: 110).

Daha 6nce Ankara ve Istanbul Biiyiiksehirleri tarafindan ihra¢ edilen
yurti¢i tahvillere yeterince ilginin olmamasina karsin ayn1 donemde devlet
tahvillerine olan yogun talep, belediye tahvillerinin basarili bir finansman araci
olmadigin ortaya koymaktadir. Bunun i¢in tahvillerden faiz gelirleri elde edecek
taraflara yonelik gelir vergisi muafiyeti tanmmmasi veya su an % 10 olarak
uygulanan oranda indirim yapilmasi ve belediye tahvillerinin belediyeler
tarafindan geri 6denmeme riskine karsilik bu riski azaltacak diizenlemelerin
yapilmasi onerilmektedir (Yakar ve Kandir, 2012: 442).

Mali yapisi giiclii olsa dahi borglanma kapasitesinin {izerinde borglanan
bir belediyenin geri 6demeyi aksatmasi muhtemeldir. Bu nedenle bor¢lanma

556



Yonetim ve Ekonomi 22/2 (2015) 551-565

kapasitesi, belediyenin 6nemli mali gostergelerinden biridir (Dogan ve Bas, 2013:
295).

Belediyelerin borglarini geri 6dememeleri riskini azaltacak yontemler,
kredi derecelendirme kuruluslarinin belediyeleri derecelendirmeleri, tahvil
sigortasi uygulamasi ve bankalar tarafindan verilecek teminat mektuplari olabilir
(Yakar ve Kandir, 2012: 442-444).

B- Belediyelerin Bor¢lanma Tiirleri

Belediyelerin basvurabilecekleri bor¢lanma tiirleri, proje ve refinansman
kredileri ve baglh kredilerdir. Proje kredileri; kalkinma planlar1 ve yillik yatirnm
programlarinda yer alan cesitli projelerin gerceklestirilebilmesi igin ihtiyag
duyulan finansman ihtiyacinin karsilanmasi i¢in genelde yurtdisindan temin
edilen kredilerdir. Refinansman kredilerine daha 6nce alinan kredilerin vadesi
geldigi halde geri d6deme sikintisi yasanmasi durumlarinda bagvurulmaktadir.
Bagli krediler, kredi agan iilkelerden mal veya hizmet satin alinmasi sartiyla, mal
veya hizmet satin almak isteyen iilke veya kurulusa verilen kredilerin, krediyi
veren kurulus veya iilke tarafindan kendi mallarinin satin alinmasi sartina
baglanan kredilerdir (Dogan ve Bas, 2013: 297-298).

Basvurulmak istenen bor¢ tiiriine gore farkli mali kuruluslar
bulunmaktadir. Yerel yonetim kredileri, yerel yonetim bankalari, ticari bankalar,
uluslararas1 mali kuruluslar ve yerel yonetim kalkinma fonlar1 tarafindan
verilmektedir. Tahviller, ticari/yatirnm bankalar1 veya araci sirketler araciligiyla
verilmektedir (Marmara Belediyeler Birligi, 2011: 11).

Belediyeler, farkli borglanma araglarin1 kullanarak farkli tiirlerdeki
faaliyetlerinin finansmani igin dis kaynaklar elde edebilirler. Kisa vadeli
bor¢lanma araglarindan igletme sermayesi kredi limitinde gecgici gelir agigini
finanse etmek igin faiz 0denmekte ve kredi limitinden fon ¢ekerek anapara
uzatilmaktadir. Koprii kredileri bir sermaye yatirim projesi i¢in finansmanin, uzun
vadeli olarak ana finansman elde edilinceye kadar gegici bir siire i¢in saglandigi
kisa vadeli kredilerin 6zel bir tipidir. Orta ve uzun vadeli borglanma, sermaye
yatirim projelerini finanse ederken yerel yonetimler tarafindan tercih edilmelidir.
Cari harcamalar kargilamak i¢in uzun vadeli bor¢lanma, genellikle yasaklanmis
olup her durumda kaginilmalidir (Marmara Belediyeler Birligi, 2011: 12).

Belediyelerde ii¢ tiir borglanma sistemi vardir; bunlar, serbest borg
sistemi, hafif gevsetilmis siki bor¢ sistemi ve siki borg sistemidir. Siki borg
sistemi, bor¢lanmanin zorlastirildigi, merkezi hiikiimet ya da onun adina gorev
yapan Dbirimlerin belediyeler iizerinde borglanmaya karsi kontrol sistemi
kurduklar1, bor¢lanma igin ¢esitli esik deger siirlamalarinin belirlendigi bir
yapiy1 ifade eder. Esik deger, belediyelerin bir 6nceki gelirinin belli bir orani,
belediye borg¢ stokunun belli bir orani gibi objektif ol¢iitlerdir (Giindiizéz, 2012:
724). Diger uygulamalar, siki sistemin kismen ya da tamamen serbestlestirilmis
halleridir.

C- Tiirkiye’de Belediye Bor¢larinin Durumu

Tiirkiye, siki bor¢ sistemini uygulayan iilkelerden biridir. Kamu
denetiminin ve hesap verebilirligin yiiksek oldugu {ilkelerde bor¢lanmanin siki
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kurallara baglanmas1 gerekmeyebilir. Ancak Tiirkiye gibi niifusu ve dolayisiyla

belediye sayis1i fazla olan ve demokratik kontrol mekanizmalar1 nispeten

gelismemis iilkelerde borglanmanin kurallara baglanmasi daha faydali olabilir.

Daha once yasadigt  krizlerdeki tecriibeleriyle  Tiirkiye, borclarin

stirdiiriilebilirligine, mali disipline ve Maastricht Kriterlerine yiiksek uyum
saglamaktadir.

Tablo-3: Tiirkiye’de AB Tanimli Genel Hiikiimet Biitce A¢i1g1/ GSYH (2008-2012) (%)
Y1llar 2008 2009 2010 2011 2012

Biitce A¢i81 -2,8 -6,9 -2,6 -1,4 -1,6

Kaynak: Uluslararasi Politika Akademisi.

Maastricht Kriterlerine gére, kamu borg diizeyi, GSYH nin % 60’11 ve
kamu biitce agi1g1, GSYH’nin % 3’iinii gecmemelidir. Goriildiigii gibi biitce
acigimin GSYH'ya oran1 % 3 hedefinin altindadir.

Tablo-4: Tiirkiye’de AB Tanimli Borg Stoku/ GSYH (2006-2011) (%

2006 2007 2008 2009 2010 2011

AB  Tanimli  Genel | 352.835 336.595 380.390 439.338 465.858 510.553
Yonetim Nominal Borg
Stoku (Milyon TL)

AB  Tanimhi  Genel | % 46,5 % 39,9 % 40,0 % 46,1 % 42,4 % 39,4
Yo6netim Nominal Borg
Stoku / GSYH

Kaynak: Hazine Miistesarligi, 2014.

2012 i¢in genel hiikiimet borg¢ stoku/GSYH orant AB-27 i¢in ortalama %
85 oldugu diisiintiliirse Tiirkiye, yaklasik % 40’lik oranlarla bu agidan da hayli iyi
durumdadir (Hazine Miistesarligi, 2014). Merkezi agidan borg¢lanmaya karsi
gosterilen bu basari, yerel diizeyde kismen kendini gostermektedir.

Tiirkiye’de belediyeleri borglanmaya iten temel neden, artan kentlesme ve
hizmet yiikiimliliigli nedeniyle artan harcamalarimi yeterli gelir kaynaklariyla
destekleyememesidir. Ozellikle biiyiik altyapit harcamalar1 bor¢lanmaya neden
olmustur. Kentlesmenin asir1 ve diizensiz sekilde gelismesi, sosyal sorunlar1 da
beraberinde getirmis; belediyeler altyap1 yaninda iist yapiyla ilgili harcamalara da
kaynak ayirmak durumunda kalmiglardir.

Tiirkiye'de belediye bor¢larmin GSYIH igindeki oram siirekli artis
gdstermistir. 2006 yilinda Belediye Bor¢/GSYIH oran1 % 5,27'dir. Giindiizéz, bu
oranin, AB normlarinin {istinde olmadigim1 ve bor¢lanmanin, belediyeler
diizeyinde ciddi bir sorun yaratmadigini belirtmektedir (Giindiizéz, 2012: 730).
Ancak Sayistay’in 2012 i¢in yayinladigi genel faaliyet raporunda belediyelerin
bor¢ yiikiiniin 2008 yilindan 2012 yilina kadar onemli oranda arttig1 ifade
edilmektedir (Sayistay, 2013: 14). Belediyelerin toplam borcu, 2008’de 30,9
milyar TL iken 2012°de % 50 artarak 45,3 milyar TL’ye ulasmuistir (MIGM, 2013:
124).
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Tablo-5: Belediyelerin Tiirlerine Gore Bor¢ Dagilimlari, TL

2012 2013
Banka Kredileri 7.362.003,3 10.850.211,2
Kamu Idarelerine Mali Borglar 12.244.943,0 7.331.151,3
Dis Mali Borglar 6.184.983,2 6.812.988,6
Biitce Emanetleri 6.690.295,9 8.660.431,2
Vergi ve Sosyal Giivenlik 2.941.086,9 3.136.586,8
Diger Yikiimliiliikler 9.908.457,3 14.003.001,7
Toplam Yiikiimliilik 45.331.769,6 50.794.370,9

Kaynak: MIGM, 2013.

Mahalli idarelerin borg yiikiimliiliigii i¢inde belediyelerin pay1 % 92°dir.
Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporu incelendiginde 2012 icin en ¢ok borcun
12,2 milyar TL ile “kamu idarelerine mali borglar” tiirlinde oldugu goriilmektedir.
Ikinci sirada 9,9 milyar TL ile “diger yiikiimliiliikkler” kalemi yer almaktadir.
Ancak “diger ylikiimliiliikler” ile ne kastedildiginin detay1 verilmemistir. Zaten bu
durum, Sayistay raporunda da elestirilmistir. Diger borg tiirleri ve rakamlari
sirasiyla; 7,3 milyar TL banka kredileri, 6,1 milyar TL dis borglar, 6,6 milyar TL
biitge emanetleri, 2,9 milyar TL vergi ve sosyal giivenlik borglaridir. 2013
Faaliyet Raporu’na baktigimizda “diger yiikiimliilikler” kaleminin azalmadigi
aksine arttig1 goriilmektedir. Bu olumsuz yiikselise karsin “kamu idarelerine mali
borg¢lar” kaleminin O6nemli miktarda azalmasi ve “banka kredileri” kaleminin
artmasi belediyelerin diger kamu kurumlarina yiik olmaktansa kredibilitelerini
arttirarak 6zel kesime yOnelmesi anlaminda olumlu bir gelisme olarak
degerlendirilebilir.

Belediye bagli idarelerinin borglariyla ilgili de benzer bir tablo
bulunmaktadir. 2008’de 12,6 milyar TL olan toplam bor¢ yaklasik % 50 artisla
19,2 milyar TL’ye ulagmistir. Ancak borglanma artiglarinin nedenleri ile ilgili
resmi bir bilgilendirilmeye ulagilamamstir. Tablo-6’da goriilebilecegi gibi
belediyelerin faiz harcamalar1 2013’te diiserken bagli idarelerinki artmistir.
Tablo-6: Belediye ve Bagl idarelerin Faiz Harcamalari ve Toplam Harcamalar (Bin TL)

Tiird Belediyeler Belediye Bagli idareleri
Faiz Toplam % Faiz Toplam %
Harcamalari Harcamalar Harcamalar1 Harcamalar
2012 1.189.199 46.988.113 2,53 220.289 9.527.802 2,31
2013 1.129.888 59.964.440 1,88 257.324 11.537.832 2,23

Kaynak: MiGM, 2013.

Tablo-6 ve Tablo-7’yi birlikte degerlendirdigimizde yaptiklari harcamaya
gore en yiiksek faiz Odeyen belediyelerin biiyiiksehir belediyeleri oldugu
goriilmektedir. Biyiiksehir belediyelerine ait bagli idarelerin faiz harcamalari
2012 ve 2013 yillarinda il belediyelerinin faiz harcamalarimin yaklasik iki katim
olusturmaktadir. 2012 ve 2013 yillar1 igin ilge ve belde belediyelerinin 6dedikleri
faiz sirastyla 330 ve 386 milyar TL’dir. ilce ve belde belediyelerinin bor¢lanma
kapasitelerinin diisiikliigli gdz oniine alinirsa bu tutarlarin ¢cogunun biiyliksehirlere
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bagli ilge belediyelerine ait oldugu tahmin edilebilir.! Belediyelerdeki

bor¢glanmanin biiyiik bir kisminin biiyiiksehir belediye sinirlari i¢inde kullanilmak
iizere yapildig1 anlagilmaktadir.

Tablo-7: Belediye Tiirlerine Gore Faiz Harcamalar1 ve Toplam Harcamalar (Bin TL)
Tiirti Biiyiiksehir 1l Belediyeleri | Ilce ve Belde | Toplam
Belediyeleri Belediyeleri
2012 Faiz 746.285 112.416 330.498 1.189.199
Harcamalari
Toplam 16.837.380 5.607.952 24.663.322 47.108.654
Harcamalar
% 4,43 2,00 1,34 2,52
2013 Faiz 593.749 149.661 386.478 1.129.888
Harcamalari
Toplam 22.681.953 7.078.819 30.480.918 60.241.690
Harcamalar
% 2,62 2,11 1,27 1,88

Kaynak: MIGM, 2013.

Faiz harcamalari, ilgili mahalli idarenin kamu kurumlarina 6denen i¢ borg
faiz harcamalarini, diger i¢ bor¢ faiz harcamalarini, dig borg faiz harcamalarini ve
iskonto harcamalarini kapsamaktadir.

Belediyelerin toplam faaliyet giderleri i¢inde faiz giderlerinin pay1
%3,67 dir. Odenen faizlerin %83’ i¢ bor¢ faiz ddemelerinden olusmaktadir. Bu
dogrultuda belediyelerin ¢ogunlukla i¢ bor¢glanmaya basvurduklar1 goriilmektedir.

Tablo-8: 2013 Belediyelerin Faaliyet Giderleri Iginde Faiz Odemeleri (Bin TL)

Faiz Giderleri 1.549.088,6
Kamu Kurumlarma Odenen I¢ Borg Faiz Giderleri 38.358,7

Diger i¢ Borg Faiz Giderleri 1.256.368,1103
Dis Borg Faiz Giderleri 254.354,2
Iskonto Giderleri 7.6

Faaliyet Giderleri Toplami (Tahakkuk Esasli) 42.154.403,0
% %3,67

Kaynak: MiGM, 2013.

Mabhalli idarelerin bor¢ ylikiimliliigi i¢cinde belediyelerin pay1 % 92°dir.
2013 yili sonu itibariyla 5 milyar TL vadesi ge¢mis ve 14,9 milyar TL vadesi
gelecek olmak tizere 19,9 milyar TL Hazine Alacak Stoku bulunmaktadir ve bu
tutarin 13 milyar TL’si yerel yonetimlere aittir. 2012 y1l1 ile kiyaslandiginda 2013
yilinda vadesi ge¢mis alacak stokunun 2,9 milyar TL azaldigi goriilmektedir.
Ankara Biiyiiksehir Belediyesi’nden olan Hazine alacaklari igin gergeklestirilen
uzlagsma islemleri ile Bagkent Dogalgaz Dagitim A.S.’nin 6zellestirilme
gelirlerinden EGO Genel Miidiirliigii’nden olan Hazine Alacaklarina kargilik

1 2013 Mabhalli idareler Genel Faaliyet Raporundaki verilere gore 2014 igin toplam 400 ilge
belediyesinin sadece 43 iiniin niifusu 25.000 ile 100.0000 arasindadir.
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O0deme yapilmast 2013 yili icerisindeki bahse konu azalisin temel sebeplerini
olusturmaktadir (Hazine Miistesarligi, 2014: 34).

Bu noktada esnek biitge kisit1 kavramindan s6z etmek yerinde olacaktir.
Yerel yonetim, maliyetin bir kismin1 bagkalarina yiiklemesini saglayacak giiglii
bir merkezi mali kurtarma beklentisine sahipse, karsilayabileceginden daha
fazlasin1 harcar. Esnek biitge kisiti, kurtaricinin baglangigta kurtarma yapma
yoniinde bir miidahalede bulunmayacagini bildirmesine ragmen, bu kararliligini
stirdiirebilme yetersizliginden kaynaklanir (Karabacak, 2013: 120-121).

Siki biitce kisiti altinda, etkin bir harcama ve borglanma diizeyi, ilave
harcamanin ya da bor¢lanmanin marjinal faydasi marjinal maliyetine esit
oldugunda saglanir. Esnek biitge kisit1 ile merkezi yonetimin, yerelin harcama ve
bor¢lanma maliyetinin bir kismini iistlenmesi beklendiginden, yerel acisindan
marjinal fayda marjinal maliyeti asar. Boylece yerel yonetimler merkezden ilave
kaynaklar ¢ekip aldiginda, maliyetlerin, ulusal miikelleflere kaydirildig: bir ortak
havuz sorununa yol agar. Dolayisiyla esnek biitce kisiti, yerel yonetimlerin
harcama ve bor¢lanma kararlar1 aldiklarinda ulusal vergi miikelleflerinin refahini
hesaba katmadiklar1 bir negatif digsallik olusturur (Karabacak, 2013: 124).

Dis bor¢lanmanin sadece yatirim finansmani projelerinde kullanilmasi ve
i¢c bor¢lanmaya VUK yeniden degerleme oraninda bir nevi iist sinirlama
getirilmesi gibi diizenlemelerle 5393 sayili Belediye Kanunu'nun borglanmayla
ilgili 6nemli bir disiplin saglamasi, iilkemizde kuralli maliye politikasinin
uygulandiginin birer gostergesidir.

IV-BELEDIYE BORCLARININ AZALTILABILMESI ICiN
ONERILER

5779 sayili i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun’un 7. Maddesine gore; genel biitce
vergi gelirleri tahsilati toplami iizerinden, yerel yonetimler adina aylik olarak
ayrilacak tutardan yapilacak kesintilerin toplaminin, hicbir sekilde ayrilan
tutarlarin toplaminin % 40’11 agamayacagi belirtilir. Bu durum, esnek biitge kisiti
cercevesinde diisiiniiliirse, belediyelerin 6demekle yiikiimlii olduklari borglarin
tahsilinin giiclesmesi imkani yaratabilir. Ancak ortaya ¢ikabilecek diger sonug,
yapilacak kesintilerin hizmetlerin siirdiiriilmesini sekteye ugratma olasiligidir ki
Tiirkiye’de uygulanmamasina ragmen yerel yonetim iflasi ile ayni1 sonuglari
dogurabilecek bir diizenlemedir (Giindiiz ve Yakar, 2013: 146).

Yerel yonetimin borglarim1 6deyememesi durumunda merkezi yonetimin
bu sorun karsisinda nasil hareket etmesi gerektigiyle ilgili iki bakis agis1 soz
konusudur (Marmara Belediyeler Birligi, 2011: 22):

-Ilki, ahlaki agidan diizenlemeler, kurtarmalar icin hiikiimler
icermemelidir. Ancak, yerel yonetimlerin batmasina izin verilemeyecek kadar
biiyiik (too big to fail) olmalar1 durumunda mali krizdeki bankalarda oldugu gibi
devletlerin daha biiylik bir sorumlulugunun bulundugu ve bu durumlarda bir
bor¢tan kurtarma veya devlet garantisinin muhtemelen gerekli oldugunu ileri
stirer. Devlet garantilerinin, bor¢ verenlerin detayli bir proje gdzden gegirmesini
atlamalari tesvik edecegi gozlemlenebilir.
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-Diger bir bakis agisi, bor¢tan kurtarma veya devlet garantilerinin daha iyi
kredi notlarina ve faiz oranlarina dayanmasina ve boylece mali piyasalara daha iyi
erisim  saglanacagma yoneliktir. Bazi iilkelerde, boyle diizenlemeler
bulunmaktadir ancak 6deme aczine diisen yerel yonetimler i¢in devlet garantileri
ve merkezi hiikiimet kurtarmalar1 daha sonra biiyiik 6l¢iide ciddi yaptirimlar ile
desteklenmektedir; drnegin mali ve/veya idari otonominin yitirilmesi ve merkezi
hiikiimetin kontrolii altina verilmesi gibi.

Belediyelerle ilgili 6nemli sorunlardan biri, kiiciik belediye sayisinin
fazlaligiin kaynaklarin asir1 boliinmesine neden olmasidir. Kiigiik belediyelerin
harcamalariin ¢ogu personel giderleri ve yonetim giderlerine aktarildigindan,
diger hizmetlere yeterli kaynak ayirmalari miimkiin olmamaktadir. Ornegin
niifusu 2000'in altindaki belediyelerin 2008 yili toplam giderlerinin % 41,42'sini
personel giderleri olustururken, % 10'unu yatirim harcamalart olusturmaktadir
(Glindiizoz, 2012: 732).

Personel harcamalartyla ilgili Belediye Kanunu’nun 49. maddesinde
belediyenin yillik toplam personel giderlerinin, gerceklesen en son yil biitce
gelirlerinin 213 sayili VUK'a gore belirlenecek yeniden degerleme katsayisi ile
carpimi sonucu bulunacak miktarin % 30'unu asamayacagi belirtilmistir. Niifusu
10.000'n altinda olan belediyelerde bu oran % 40 olarak uygulanir. Bu kural,
istihdam saglama kaynagi olarak goriilen belediyelerde personel sayisi ve
iicretlerini dengelemeye, mali disiplini saglamaya ve belediye kaynaklarmin
hizmetlere aktarilmasina yardimci olabilecek bir diizenleme olarak
degerlendirilmelidir.

Belediyelerin gelir yaratma Kapasitesini gelistirmeye yonelik bir
diizenleme getirmedigi ve genel biitce gelirlerinden aktarilan paylart arttirarak
merkezi bagimliligr arttirdigi igin elestirilebilecek 6360 sayili kanundaki belediye
sayisinin azalmasia neden olan diizenleme ile belediyelere daha dengeli bir
kaynak dagitimi yapilmast miimkiin olabilecek ve belediyeler daha az
bor¢lanmaya bagvurabileceklerdir.

En son 2012° nin kesinlesmis ve yayinlanmis verilerine gore;
belediyelerin toplam gelirleri, 45,1 milyar TL (MIGM, 2013: 99) iken borclari,
45,3 milyar TL'dir. Buradan ¢ikan sonug, belediyelerin gelirleri kadar daha ilave
fon ihtiyaglariin oldugudur.

Belediyeler, genellikle kaynak yetersizliginden sikayet etmektedirler;
ancak gelir kaynaklarinin tahakkuk ve tahsilatlarin1 daha rasyonel hale getirmek
ve bu kaynaklarim etkin ve ekonomik kullanmak gibi kendilerinin atabilecegi
adimlar da vardir. Yilmaz ve Bagli'nin arastirma sonuglarina gore, belediyelerin
vergi gelirlerinin kisi basina dagiliminda iller arasinda 20 kata yakin bir fark
bulunmaktadir (Yilmaz ve Bagli, 2011). Bu durum, vergi tabanindaki farklilig
gosterdigi kadar tahsilat agisindan énemli bir soruna da isaret etmektedir ve ek
kaynak verilmese bile belediyelerin gelirlerini arttirilabileceklerini  de
gostermektedir.

Belediyelerin daha az bor¢lanmak ve kaynaklarin1 daha etkin
kullanabilmeleri i¢in yapmasi1 gerekenler su sekilde siralanabilir;
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-Oz gelirlerinde tahakkuk arttiric1 dnlemlerin alinmast,

-Matrahinin belirlenmesinde dolayli da olsa etkide bulunulabilen emlak
vergisinde degerlemenin dogru yapilmasi,

- Alinmasi gerekirken hak etmeyerek muafiyet taninalar dahil 6denmeyen
vergilerle ilgili tahsilat siirecinin iyilestirilmesi ve takibinin saglanmasi,

-Harcamalarin oncelige gore siralanmasi, fayda maliyet analizlerinin
yapilarak verimliliginin saglanmasi,

-Biitceleme  siirecinin  (planlama, muhasebelestirme, raporlama,
denetleme) etkin kullanilmasi,

-Zarar eden belediye sirketlerinin 6zellestirilmesi, 6zellestirilmeyenlerin
piyasa mantig1 ¢ercevesinde igletilmesi,

-Olgek maliyeti nedeniyle katlamlan giderlerin ¢evre belediyelerle
isbirligine gidilerek azaltilmasi,

-Itfaiye, sosyal yardim, kiiltiirel etkinlikler gibi goniillii sunulabilecek
hizmetler i¢in sivil toplumla en iist seviyede igbirligi yapilmasi,

-Uluslararasi kuruluslardan saglanabilecek diisiik faizli kredi ve hibelerin
takip edilerek bunlardan yararlanilmasi ve

-Ozel sirketler tarafindan daha az maliyetle iiretilebilecek hizmetler icin
alternatif finansman yontemlerine bagvurulmasidir.

Belediye sayisinin azaltilmasi ve bor¢lanmada sinirlama getirilmesi dogru
diizenlemelerdir. Bilindigi gibi 6360 sayili yasa ile biiyliksehir belediyelerindeki
il 6zel idarelerinin tiizel kisilikleri kaldirilmistir. Bu noktada diger illerdeki il 6zel
idarelerinin de kaldirllarak yerel yonetim birimlerinin sadece biiyiiksehir
belediyesi, belediye ve koyler olarak diizenlenmesi diisiiniilebilir.

Merkezi diizeyde atilmasi gereken temel adim, mali 6zerligin
saglanmasidir. Belediyelerin merkezden yapilan transfer gelirleri, gelirlerinin
yaklagik yarisini olusturmaktadir. Buradaki temel sorun, belediyelerin bu geliri
elde etmek i¢in hicbir ¢aba gostermeleri gerekmediginden; kaynaklari etkin
kullanmak gibi bir motivasyonlar1 da olmamaktadir.

Yerel vergilerin 6nemsiz tutarlarda olmasi nedeniyle vergileri ¢ok fazla
hissetmeyen se¢menlerin seffaflik beklentisi ve hesap sorma gibi egilimleri
yeterince olugsmamaktadir. Mali 6zerklik ¢ercevesinde yapilabilecek diizenleme
elbette yerel ihtiyaglara uygun yerel vergileme yetkisinin belediyelere
verilmesidir.

SONUC

Mali 6zerklik agisindan disiiniildiigiinde belediyelerin bor¢lanma karari
vermelerinde daha serbest olmasi istenmektedir. Tiirkiye’de belediyelerin
bor¢lanmast ise kanunen siki denilebilecek belirli kurallara baglanmistir. Aslinda
ek gelir yaratma kapasitesi smirli olan belediyelerin borg¢lanmalarina sinir
getirilmesi dogal karsilanabilir. Bor¢lanmanin simirlanmasi, belediyelerin halka
istedikleri Ol¢lide hizmet sunmalarimi sinirlayan ancak aym zamanda asin
bor¢glanma nedeniyle belediyelerin hi¢bir hizmeti iiretemeyecek noktaya
gelmelerini engelleyen de bir uygulamadir. Bu agidan borglanma diizeyinin
belirlenmesinde farkli bakis agilarindan farkli sonuglara ulasmak miimkiindiir.
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Daha az borglanma i¢in daha fazla kaynak tahsisi yapilmasi onerilebilir;
hatta verilen gorevlerle birlikte diisiiniildiigiinde gereklidir de. Fakat bu durum,
kaynaklarin popiilist amaclarla savurgan sekilde harcanmayacagini ve yine
bor¢lanmaya basvurulmayacagini garanti etmez. Mali disiplinin saglanabilmesi
her seyden once hesap verebilirlik ve seffaflikla ilgili bir durumdur. Segmenlerin
hesap sorma egilimleri ise yerel vergi yiikiinii ne kadar agir hissettikleriyle
orantilidir. Bu da bizi yine mali 6zerklik konusuna gotiirmektedir. Kisaca
belediyelerin kaynak yetersizligi sorununun ve biiyiik dl¢iide bu sorunun yarattigi
borglanma olgusunun hafifletilmesinde mali 6zerklik 6nemli bir adim olacaktir.
Fakat mali 6zerligin saglanabilmesi i¢in biiyiik bir sistem ve mevzuat degisimine
ihtiya¢ duyulmaktadir.

Mevcut durum devam ettigine gore belediyeler, kendilerine birakilan
gelirlerin tahsilati, harcamalarin dogru planlanmasi ve hem 06zel hem de sivil
toplumla isbirligine gidilerek maliyetlerin diisiiriilmesi seklinde 6zetlenebilecek
bir mantik cercevesinde kaynaklarm daha etkin kullanabilirler. Ulkemizdeki
belediyelerin siirdiiriilemez bir bor¢ seviyesinde olduklarmin diisiiniilmemesi
gerektiginin altt ¢izilmelidir. Ancak toplamda gelirleri kadar borcu olan
belediyelerin bu miktar1 azaltmalari, faiz olarak ddedikleri tutarlarin bir kismini
daha kaliteli hizmetlere aktarmalarina vesile olacaktir.
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