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YEREL YONETIM iFLASI VE TURKIiYE DEGERLENDIRMESI
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OZET

Diinyada uygulamasi sinirlh da olsa iflas, mali yikiimliiliklerini yerine getiremeyen
yerel yoOnetimler ig¢in mali zorluklarinin ¢oziimiinde bir mekanizma olarak
kullanilmaktadir. Yerel yonetim iflasi, 6zel iflastan farkli olarak mali diizenleme ve
borg yapilandirmasi iglevini iistlenmektedir. Uygulama, temelde yargisal ve idari olmak
lizere ikiye ayrilmaktadir, ancak bu iki yontemin karma bir uygulamasi da vardir. Bu
caligmada oncelikle yerel yonetim iflasina neden olan faktorler ele alinmis ardindan ise
yerel yonetim iflasinin diizenlenmesi ile se¢ilmis iilke uygulamalarina yer verilmistir.
Tiirkiye’de ise yerel yonetimlerin iflasina iliskin yasal bir diizenleme olmasa da yerel
yonetimlerin iflas etmesi sonucunu dogurabilecek bazi diizenlemeler bulunmaktadir. Bu
baglamda s6z konusu diizenlemeler mevzuat ve yargi kararlar1 ¢ercevesinde
degerlendirilmistir.
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ABSTRACT

Although the practice of local government bankruptcy is rare in the World, it is being
used as a mechanism to resolve the fiscal diffuculties of local governments that cannot
meet their fiscal obligations. Local government bankruptcy undertakes the functions of
fiscal adjustment and debt restructuring which differs from private bankruptcy. While
the implementation of localgovernment bankruptcy is basically divided into two types,
there is also a hybrid implementation. In this study, first of all the factors that lead local
governments to bankruptcy is discussed and then the design of local government
bankruptcy and selected country implementations are provided. Although there is no
legal arrangement related to local government bankruptcy in Turkey, arrangements that
could result in bankruptcy conditions do exist. In this sense, these arrangments are
evaluated in the context of relevant legislastion and judicial decisions.
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Giris

Yerel yonetimlerin mali acidan giicli olmalart ¢esitli agilardan Snem
tasimaktadir. Mali gii¢, 6ncelikle, yerel yonetimlerin yeterli ve kesintisiz hizmet sunma
kabiliyetinin bir gostergesidir. Bunun yami sira mali giig, vadesi gelen mali
yiktmlilliikleri kargilayabilme kabiliyetini ifade etmektedir (Deal, 2007: 2-3). Ancak,
birey ve kurumlar gibi yerel yonetim birimleri de mali zorluklarla karsi karsiya
kalabilirler. Yerel yonetim birimlerinin yasadigi mali zorluklar ekonomik ve sosyal
nedenler, yonetimsel hatalar gibi bir¢ok nedenle ve ¢ogunlukla da bu nedenlerin
bilesimiyle meydana gelir (Mikesell, 2002: 1).

iflas, bir ekonomik birimin vadesi gelen borglarim geri 6demeyecegi kadar agir
mali sorunlar yasamasi durumudur ve genellikle yiikiimliiliikler varliklar yiiksek bir
diizeyde asar (Deal, 2007: 85). Iflasin esigine gelmis bir yerel yonetim birimi borg
verenlere, tedarik¢ilerine, galiganlarina karsi mali yiikiimliiliiklerini yerine getiremez.
Ozel borg sorununu ydnetmeye yonelik yasal bir miiesseseler seti olan iflas, kamu borg
sorununa ¢6ziim bulmak amaciyla uzun siireden beri {izerinde tartigilan bir konudur.
Giintimiizde merkezi yonetimler i¢in herhangi iflas rejimi yoktur, yerel yonetimler i¢in
ise uygulamasi oldukg¢a sinirhidir (Gelpern, 2012: 890).

Diinyada sinirli uygulama alani bulan yerel yonetim iflasi, Tiirkiye’de
uygulanmamaktadir. Ancak, yerel yonetimlerin iflas etmesi sonucunu dogurabilecek
bazi diizenlemeler bulunmaktadir. Bu ¢aligmanin amaci yerel yonetim iflasinin genel
cercevesini ve iilke uygulamalarimi ortaya koyarak Tirkiye’de yerel yonetimlerin iflas
etmesi sonucunu dogurabilecek diizenlemeleri mevzuat ve yargi kararlari ¢ergevesinde
degerlendirmektir. Caligsma {i¢ béliimden olugmaktadir. Birinci boliimde yerel yonetim
iflasina neden olan faktorler; ikinci bolimde yerel yonetim iflasinin diizenlemesi, iflas
tiirleri ve secilmis iilke uygulamalar1 ele almacaktir. Uciincii béliimde ise belirlenen
cercevede Tiirkiye’deki durum ilgili yasal diizenlemeler ve yargi kararlari baglaminda
degerlendirilecektir. Sonu¢ boliimiinde ise konu ile ilgili degerlendirmelerde
bulunulacaktir.

1. Yerel Yonetimlerin iflasina Neden Olan Faktorler

Mali zorluk iginde olan yerel yonetim birimleri iflas durumuna girmeden
onceki agamada normal olarak bir mali baski (fiscal stress) igine girerler (Ghany, 2010:
21). Mali baskiy1 ortaya ¢ikaran temel neden ise yerel yonetimlerin asir1 borglanmasidir
(Gillette, 2012: 300). Her tiirlii mali sorun dogrudan iflasa yol agmasa da, mali krizlerin
yerel yonetim iflasinda bir 6nceki asama oldugu ifade edilebilir (Park, 2004: 240).

Yerel yonetimlerin yasadigi mali sorunlar temelde iki baslikta ele almabilir.
[Iki, biiyiik ve olagandis1 bir sekilde yasanan ani bir mali sok; ikincisi ise, uzun siire
devam eden, gelir artirimiyla ve harcama kesintileriyle kisa zamanda ¢6ziillemeyecek bir
boyuta ulasan operasyonel aciklardir. ilk durumda yasanan mali baskida, maliyetler
uzun vadeli bir finansman yontemi ile ¢oziilebilir. ikinci durumda ise siiregelen yapisal
aciklar ve kaynak yetersizligi nedeniyle ortaya ¢ikan mali baski ile miicadele etmek
daha zordur. Ciinkii burada yapisal bir sorun s6z konusudur ve borglanma ile finansman
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yonteminin bu sorun lizerinde etkisi ¢ok az olacaktir. Hatta bu yontemin kullanilmasi
daha da olumsuz sonuglar dogurur. Sonucta ise sézlesmelerin ihlal edilmesi, gerekli
diizeyde hizmet sunamama ve borglar1 6deyememe gibi sorunlar ortaya ¢ikabilir (Knox
ve Levinson, 2009: 3, 4, 5). Ancak, iflasa tipik olarak gétiiren gelisme borglarin fiili
olarak 6denmemesi veya bdyle bir olasiligin ortaya ¢ikmasidir (Gillette, 2012: 288). Bu
borglar sadece kredi tiirii borglardan degil, ticretler, tedarikgilere olan borglar gibi gesitli
borglardan olusmaktadir(ACIR, 1973: 75).

iflas genellikle yanlis mali yonetimin bir gostergesidir. Mali agidan basarisizlik
sadece yoOnetimsel bir basarisizlik degil politik basarisizlik anlamima da gelmektedir
(Deal, 2007: 5). Ciinkii yagsanan gii¢lii mali sikintilarin ¢ogu yerel yonetim diizeyinde
uygulanan bagarisiz politikalarin bir sonucudur (Kaplan, 2012: 5). Siki biitge kisitina
uyulmamasimin mali agidan sorumsuzluga tesvik etmesi ve ihtiyatsiz bir borglanmaya
neden olmas1 bu kapsamda degerlendirilebilir (Liu ve Waibel, 2008a: 16). Ayrica, yerel
yonetimler makroekonomik dalgalanmalara, demografik degisimlere kars: bityiik dlgiide
hassasiyetleri olup ¢esitli politik ve kurumsal sinirlamalara tabidirler (Kossis, 2012:
1141). Dolayisiyla, sistematik olarak birgok faktor yerel yonetim iflasina yol
acmaktadir. Bu faktorler igsel ve digsal, politik ve ekonomik, kisa ve uzun dénem

olmak iizere birbirleriyle ortiisen ve iligkili ii¢ perspektiften ele alinabilinir (Park, 2004:
241):

Tzun Diénem Eisa Dinem

Demografik
Degigimler
Tapizal
Fesesyon

Dnssal

Targ: Hikiimler
Ani Ekonomik
Degigimler

ig el Tcsel
Etkinsizlik Yanlis Mali
Kiiltiiriy Yénetim

Ekonomik Ekonomik
Politik fesel Tesel Politik
Ténetimde Yanlss Politik
Basansizlik Yinetim
Dassal Digsal
Ta‘p:sa] Hizmet Alacaklilar Tarafindan
Talebi Yap:lan Politik Bask:
Gikar Gruplarm:n Talebi

Tzun Dinem EKisa Dinem

Sekil.1 Yerel Yonetim Iflasina Neden Olan Faktorler
Kaynak: (Park, 2004: 242) Sekil 1’den uyarlanarak olusturulmustur.

I¢sel faktorler genellikle yerel yonetimlerin ic isleriyle ilgili politik zafiyetlerle
ilgilidir. Biirokratlar ve kamu ¢alisanlar1 tarafindan harcama artis1 baskisi, etkin
olmayan biirokratik isleyis, kotii yonetilen biitce ve muhasebe islemleri igsel faktorleri
olusturmaktadir. Digsal faktorler ise yerel yonetimin kontroliinde olmayan demografik
ve sosyo-ekonomik degisim, enflasyon ve igsizlik gibi faktorlerdir. Sosyo-ekonomik
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degisimler ve biirokratik kiiltiir uzun donemli faktorlere, gegici biirokratik etkinsizlik ve
biitcelemede yetersizlik de kisa donemli faktoriere 6rnek gosterilebilir. Ayrica, cesitli
cikar gruplar tarafindan yapilan hizmet talebi politik faktorler, durgunluk nedeniyle
olusan gelir diisiisii de ekonomik faktorler kapsaminda degerlendirilebilir.

Ayr ayri ele alindiginda s6z konusu faktorler yerel yonetim iflasinin 6nemli
unsurlarini  olugturmaktadir. Ancak, burada her mali kriz yasayan yerel yOnetim
biriminin iflas edecegi anlami ¢ikamaz. Buradaki kilit unsur merkezi yonetimin rolidiir.
Merkezi yonetimin acil mali yardimda bulunmasi veya krizden ¢ikmasi igin
borglanmasina kefil olmasi gibi ¢esitli miidahalelerde bulunup bulunmamasi yerel
yonetim iflasinda genel olarak belirleyicidir (Park, 2004: 241-242).

Merkezi yonetimler, mali baski i¢inde olan yerel yonetimlerin durumunun
diger ekonomik risklerle yiiksek derecede korelasyon iginde olmalari nedeniyle
miidahale etmeyi tercih edebilirler. Bu da, merkezi yonetimin her sart altinda yerel
yonetim yiikiimliiliiklerine ortiilii bir Kefalet verdigi algisimi olusturur (Gillette, 2012:
286). Boylece, merkezi yonetimin bu miidahalesi ahlaki riziko sorununun ortaya
¢ikmasina neden olabilir. Ciinkii bu tiir beklenti i¢inde olan yerel yonetimlerin
ekonomik anlamda daha ihtiyath davranmalari i¢in gerekgeleri azalir ve asir1 derecede
bor¢lanmaya gidebilirler. Borg verenler ise bu beklentiyle karsi taraf riskini géz dniinde
bulundurmayabilirler (Schwarcz, 2002: 1184-1185). Asir1 bor¢lanma ile beraber yiiksek
diizeyde harcama egilimi ulusal diizeyde meydana gelebilecek makroekonomik
istikrarsizliklara neden olabilir.

Ahlaki riziko sorunu, yerel yonetim iflasiyla ilgili {izerinde en ¢ok tartisilan
konudur. Yerel yonetim iflasina kars1 olan goriise gore ahlaki riziko sorunu fazlasiyla
lizerinde durulan bir konudur. Oysa yerel yonetimler yasal bir zorlama olmasa da
borglarini 6deme egilimindedirler. Diger taraftan, yerel yonetimlerle merkezi yonetim
maliyesi birbirinden ayri ele alimamaz ve bir biitiin olarak degerlendirilir. Bu nedenle
merkezi yonetimin yerel yonetimleri mali krizden kurtarmasinin yerel yonetimleri
“firsat¢1” davranmaya tegvik etmesi beklenemez. Kaldi ki, yerel yonetimlerin mali
acidan saglikli olmalart merkezi yonetimin almis oldugu mali Kararlarla iliskilidir. Bu
nedenle merkezi yonetimin yerel yonetimi kurtarmasi yoniindeki miidahalesi, bu
etkilesimin dogal bir sonucu olarak degerlendirilmelidir (Schragger, 2012: 877, 878).

iflas mekanizmasin yerel ydnetimler icin bir secenek olarak sunulmasinin
temel gerekgesi, merkezi yonetimin yerel yonetimleri mali zorluklardan her durumda
kurtaracak olma beklentisinin ve dolayisiyla ortaya ¢ikan ahlaki riziko sorunun
azaltilmasidir (Schragger, 2012: 877). Bu baglamda, yerel yonetimlerin borcunun geri
6dememesi durumunda iflasin miimkiin olmasi, hem borg¢ alan hem borg veren taraflarin
hak ve yilikiimliliiklerinin agikga belirlenmesi agisindan Onemlidir. Ayrica, yerel
yonetim iflast merkezi yonetimin yerel yonetim borcuna ortiilii olarak kefil olmayacagi
beklentisinin pekigsmesine de yardimei olur (World Bank ve IMF: 342, 331-332).

Yerel yonetimler i¢in iflasin bir mekanizma olarak kullanilmasi genel anlamda
olduke¢a sinirhidir (Serkin, 2011: 962). Hatta iflas mekanizmasinin bilingli olarak nadir
sekilde uygulandig: da ifade edilebilir (Locke ve Locke, 2011: 134). Ciinkii, iflas uzun
donemde ilgili yerel yonetim igin borglanmayi zorlastirir ve maliyetleri artirir (Dollery
vd. 2009: 284). Ayrica siyasi kaygilar ve yarginin bagimsiz olmamasi gibi nedenler de
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bir¢ok iilkede iflas mekanizmasinin uygulanmasim sinirlandirmaktadir (World Bank ve
IMF: 343). Ozellikle baz1 yerel ydnetim birimlerinin “batmasia izin verilmeyecek
kadar biiyiik” (too big to fail) olarak degerlendirilmesi de bir etkendir (Gelpern, 2012:
918). Bunun bir sonucu olarak da yerel yonetimlerde iflas, pratik uygulamasindan daha
cok teorik olarak ele alinmaktadir (Serkin, 2011: 962).

2.Yerel Yonetimlerde iflasin Genel Cercevesi ve Uygulamasi

“Iflas” kelime olarak olumsuz bir anlam ¢agristirir. Ancak zaman iginde iflas,
bor¢lunun yiikiimliiliiklerini uygun olarak kapsamli bir ¢ercevede diizenlenmesi, eger
varsa mevcut varliklarinin bir kisminin veya hepsinin alacakliya tahsisi ve bor¢lunun
tasfiyesini igerecek sekilde degismistir (Skeel, 2012: 680, 681). Burada, varliklarin
alacaklilar arasinda adaletli sekilde dagitilmast ve borglu tarafin daha fazla
yiikiimliliikten kurtarilmasi amaglanmaktadir. Boylece borglu tarafa bir soluklanma
imkanm1 taminmakta ve eger miimkiinse varligim siirdiirebilmesi igin firsat verilmektedir
(Mikesell, 2002: 1). Bu anlamda iflas, yerel yonetimlere karsi alinan her tiirlii eylemi
kendiliginden durdurarak yeni bir mali plan gelistirilmesi amaciyla bir imkan saglar
(Mattoon, 2011: 3).

2.1. Yerel Yonetim iflasinin Diizenlenmesi

Yerel yonetimlerde iflasin tesis edilmesinde her seyden once merkezi
yonetimin kararlig1 ¢ok onemlidir. Aksi takdirde iflas yasasinin amacina hizmet etmesi
beklenemez. Buna kargin, iflas ile ilgili yasal diizenlemelerin de belli bash
fonksiyonlara sahip olmasi gerekir (Jokay vd., 2004: 597-598):

i) Yerel yonetimlere bor¢ verenleri ve tedarikgileri korumak amaciyla iflas tehlikesini
onceden tespit etmek: Yerel yonetimler iflas durumundan once mali baski asamasina
girdigi i¢in Ozel kurumlar igin uygulanan mali baskiyr ongérme modelleri, yerel
yonetimlerin iflasinin dnlenmesinde dogru dnlemleri almak amactyla kullanilabilir. Bu
dogrultuda birtakim gosterge ve rasyolar kullanilarak yerel ydnetimlerin mali giicii
degerlendirilebilir (Ghany, 2009: 38, 40).

ii) Alacaklilarin izleyecegi acik bir yasal ve idari prosediirii saglamak: Yerel yonetim
iflasimin  yasal ¢ergevesinin iki temel amaci vardir. Bunlardan ilki, iflasla ilgili
ongoriilebilir ve seffaf bir diizenleme olusturmak; ikincisi ise catisan menfaatleri
koordine etmek. Bunlar1 saglamak igin de kanunlar agik ve net olarak tesis edilmelidir
(Liu ve Waibel, 2008a: 17).

iii) Yeniden yapilanma ve uzlagma siirecini saglamak: Borcun yeniden yapilandirilmasi,
yerel yonetim iflas yasasinin en onemli unsurudur. Aksi takdirde yerel yonetim ile
alacaklilar arasinda karsilikli anlagsmaya ve plansiz bir bor¢ yeniden yapilandirmasina
dayali goriismeler s6z konusu olur (Liu ve Waibel, 2008a: 29). Bu durumda bir basariya
ve uzlasmaya ulagsmak zordur. Bu siire¢ “birlikte davranma sorunu” (collective action
problem) ile daha zor bir asamaya girebilir. Ciinkii alacakli sayis1 ve grubu arttikea,
koordinasyonun saglanmasi daha zor hale gelir (Schwarcz, 2002: 1179). Bu nedenle,
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borcun yeniden yapilandirilmasiyla ilgili yasal diizenlemeler adaletli ve ongoriilebilir
olmalidir (Liu ve Waibel, 2008a: 5).

iv) Merkezi yonetimin yerel yonetim borcuna Kefil olmayacagini kesinlestirmek: Ahlaki
rizikonun azaltilmasi i¢in yapilmasi gereken, merkezi yOnetimin yerel ydnetimlerin
borcuna kargilik verdigi gerek ortiik gerekse acik kefalet kaldirilmahidir (Petersen ve
Freire, 2004: 24). Bunun i¢in merkezi yoOnetimin yerel yonetim borcuna kefil
olmayacag higbir siipheye yer birakmayacak sekilde yasal olarak ortaya konulmalidir.
v) Yerel yonetimlerin kamu hizmet sunumunun devamliligini saglamak: Yerel
yonetimlerin iflas1 niteliksel olarak 6zel bir kurumun iflasindan farklidir. En 6nemli
farklilik, yerel yonetimlerin kamusal mal ve hizmet sunmasidir. Bu farklilik, alacaklinin
haklarinin korunmasiyla kamu hizmetlerinin devaminin saglanmasi arasinda dengenin
kurulmasimi gerektirir. Bu anlamda, alacaklinin taleplerinin kargilanmasi yerel
yonetimin temel islevi olan kamu hizmeti sunmasiyla siirlamaya tabi tutulur. Kaldi ki,
birgok iilkede yerel yonetim mallarinin haczedilmesi biiyiik 6l¢iide sinirlandirilmastir.
Bu kismi muafiyetin baslica nedeni de yerel yonetimlerin sundugu temel kamu
hizmetlerinin devamliliginin saglanmasidir. Dolayisiyla, yerel yonetimler 6zel bir
kurum gibi tasfiye edilemezler ve bu 6zellikleri nedeniyle de yerel yonetimlerde iflas
mekanizmasi bir yeniden yapilanma islevini goriir (Liu ve Waibel, 2008a: 14, 15, 16).
Vi) Yerel vergi ve diger gelirler arttikca bor¢lanma tutarinda artiga izin vermek: Gelir
artistyla borglanma kabiliyeti arasinda iliski kurulmasi siki  biitce kisitinin
uygulanmasini gerekli kilmaktadir. Ciinkii, siki biitge kisiti, yerel yonetimlerin
faaliyetlerini kendi kaynaklarina dayanarak siirdiirmesi; asir1 harcamalari nedeniyle
aciklarimi kapatmak veya aldig1 borglar1 geri ddemek igin merkezi yonetimin kefaletine
giivenmemesidir (Bali, 2006: 155). Iflas mekanizmas: siki1 biitge kisit1 uygulamasimin
giiclenmesine yardimci olur. Boylece yerel yonetimler kendi ayaklart iizerinde
durabilirler. Ancak, iflas mekanizmasi tek bagina siki biit¢e kisitinin uygulanmasinda
yeterli degildir. Ciinkii, yonetimlerarast mali iligkilerin diizenlenmesi ve uygulanmasi
yerel yonetimlerin mali davramiglarim etkiler. Bu anlamda 6z gelir eksikligi ile biitce
acigin1 kapamaya yonelik yapilan ve harcama artigini tegvik eden mali transferler siki
biitce kisitinin uygulanmasi agisindan 6nemli birer sorunu olusturmaktadirlar (Liu ve
Waibel, 2008a: 17).

2.2. Yerel Yonetim iflas Tiirleri ve Secilmis Ulke Uygulamalari

Yerel yonetim iflasinda temelde yargisal ve idari iflas olmak iizere iki
yaklagim vardir. Bu iki yaklagimin yani sira karma bir uygulama da sdz konusudur.
Yargisal iflas yaklagiminda, mahkemeler iflas siirecinde 6nemli bir yere sahiptirler.
Mahkemeler, bir yerel yonetimin iflas siirecinin ne zaman ve nasil baglayacagini ve bu
stiregte alacaklilar arasinda Oncelikli bir yapinin uygulanmasini da iceren yeniden
yapilanma siirecini yonlendirecek anahtar kararlari verir. Yargisal iflasin avantaji
borcun ddenmesi ile ilgili olusabilecek politik baskilarin etkisini bertaraf etmektir. Idari
yaklagimda, bir {ist yonetim birimi yerel yonetime miidahale eder. Bu miidahalede,
finansal yonetimin birgok unsuru ile ilgili gegici olarak politik sorumluluk almir ve
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yerel yonetimin yiikiimliilikleri uzun vadeli borca doniistiiriilerek yeniden yapilandirilir
(Liu ve Waibel, 2008a: 21).

Yerel yonetim iflasiyla ilgili yaklasimlarin se¢imi, iilkelerin tarihsel, kiiltiirel
ve ckonomik yapilarina ve iflas mekanizmasi tesis etme kararliliklarina baglidir.
Ornegin, ABD’de hem yargisal hem de idari yaklasim uygulanmaktadir. Biiyiik Buhran
esnasinda gerceklesen belediye iflaslarina karsi, ABD Kongresi 1937 yilinda bir
belediye iflas yasast ¢ikarmistir. Giiniimiizde de varligmi siirdliren bu kanunun
uygulanmasinda eyaletler bas aktordiirler. Bunun iki temel nedeni vardir: lki,
belediyeler eyaletlerin alt birimleridir; ikincisi ise, belediyelerin iflas siirecinin
baglamasi eyaletlerin onayma baglidir. Giiney Afrika’da karma bir uygulama soz
konusu olup borcun yeniden yapilandirilmasi ve &denmesinde idari miidahale ve
mahkemeler rol oynamaktadir. Siire¢, birbirini izleyen sirada {i¢ asamali idari
miidahaleden olusur: Cesitli gostergeleri igeren bir erken uyar1 sisteminin tesis edilmesi,
eyalet yonetimi tarafindan miidahale edilmesi ve son olarak merkezi yonetim tarafindan
miidahale edilmesi. Ayn1 zamanda belediyeler, bor¢larmin yeniden yapilandirilmasi
veya 0denmesi i¢in mahkemeye bagvurabilirler. Brezilya’da yerel yonetim iflasinda
idari yaklasim benimsenmistir. Merkezi yonetim mali ayarlama ve borg¢ diizenlemesine
dogrudan miidahale etmekte, iflasa temel nedenlerini ortadan kaldirmak i¢in birtakim
yapisal reformlar uygulamaktadir. Macaristan’da iflas eden yerel yonetimin kurtarilmasi
yoniinde olusacak politik baskiyr bertaraf etmek amaciyla yargisal yaklasim
uygulanmaktadir. Kolombiya’da ise merkezi yonetim temsilcilerinin yerel yonetim
birimi ile alacaklilar arasinda miizakereleri yiiriittiigii ve anlagmalarin uygulanmasinin
denetlendigi idari yaklagim uygulanmaktadir (Liu ve Waibel, 2008b: 227, 228; Canuto
ve Liu, 2013: 8).

Bu bdliimiin devaminda yerel yonetim iflasinda temel olarak ele alinan idari ve
yargisal yaklagimlarda {ilke uygulamalarina 6rnek teskil etmeleri ve ayrica Tiirkiye gibi
tiniter devlet yapilarina sahip olmalar1 nedeniyle sirasiyla Kolombiya ve Macaristan
daha detayli bir ger¢evede ele alinacaktir.

2.2.1. Kolombiya’da Yerel Yonetim iflasi

Kolombiya, yonetim yapist bolgeler, bolge statiisiinde belediyeler ve
belediyelerden olusan iiniter bir devlettir. Ulkede yerellesme siireci, askeri yonetim
iktidar1 sonlandiktan yillar sonra, 1983 yilinda baglamigtir (Zaballa, 2004: 281-282).
Ozellikle 1991 Anayasasi, birgok yonden mali yerellesme ile ilgili dnemli bir siirecin
baslangici olmustur (Kehew vd., 2005: 20). Ancak, 1990’1 yillarin ortasindan itibaren
artan yerellesme siirecinde birtakim sorunlar yasanmaya baglanmstir. 1997-2003 yillar
arasinda yiiksek diizeyde harcama ve borglanmay1 engellemek amaciyla bir¢ok kanun
cikarilmigtir. 1999 yilinda ise esas olarak kamu, 6zel ve kamu-Ozel sektor ortakli
kuruluglarin iflasini konu alan, ancak yiiksek borg¢lu yerel yonetim birimlerinin iflasiyla
ilgili diizenlemeleri de igeren 550 sayili Kanun (Law 550) ¢ikarilmigstir. 2000 yilinda ise
617 sayili Kanun (Law 617) ile 550 sayili Kanun’un yerel yonetimlere yonelik
uygulamasinda bazi degisikliklere gidilmistir. Ayrica 2001 yilinda borcun yeniden
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yapilandirilmas1 ve merkezi yonetimin kefaleti ile ilgili diizenlemeler yapilmistir (del
Villar vd., 2013: 180).

Kolombiya’da iflas prosediirii idari olarak yiriitiilmektedir. Bu siireg

Kuruluslar1 Denetleme Idaresi (Superintendency of Corporations-Superintendencia de
Sociadades, SOC) onderliginde ve Maliye ve Kamu Kredisi Bakanligi (Ministry of
Finance and Public Credit — Ministerio de Hacienda y Credito Publico, MFPC) gibi
diger kurumlarla beraber koordineli olarak yiiriitilmektedir. Kuruluglari Denetleme
Idaresi hem sirketlerin hem de yerel yonetim birimlerinin iflasini ydnetme gorevini
iistlenmektedir. Yerel yonetim iflas siireci ¢esitli asamalardan olusmaktadir. Bu
agamalar agagida sirasiyla ele alinmaktadir (del Villar vd., 2013: 180, 199-204):
i) Kurumsal diizenleme, siireg, siirecin baglamasi: Kolombiya’da bir takim kanunlarda
gesitli harcama ve borglanma limitleri tesis edilmistir. S6z konusu limitleri asan yerel
yonetim birimleri borcun yeniden yapilandirilmasi, finansman yardimi gibi belli bir
mali diizenlemeye tabi tutulurlar. Ancak, mahkeme 6deme emirleri dahil olmak {izere
borcun vadesinden en az 90 giin gegmis 6demeleri bulunan yerel yonetimler iflas etmis
olarak tanimlanirlar.

Iflas siireci basladiktan sonra yerel yonetim birimleri édenmemis borglardan
veya yeni ddeme yiikiimliiliikleri ile ddeme emri iceren her tiirlii mahkeme kararia
karg1 korunurlar. Yeniden yapilanma anlagmalart degerlendirme, uzlasma ve yeniden
yapilandirma iizerine odaklamir. iflas islemleri, yeniden yapilandirma anlagmasinin
bildirilmesi dahil olmak {izere siirecin her asamasi kamuya agiklanarak seffaf olarak
diizenlenmektedir. Bu siiregte taraflar borglu, alacaklilar, temsilci ve Maliye ve Kamu
Kredisi Bakanligi’ndan olugmaktadir. Alacakliklar da dort gruba ayrilmistir, ¢alisanlar
ve emekliler; kamu kurumlar: ve sosyal giivenlik kurumu; finansal kurumlar ve diger
birimler; tedarikgiler ve yiikleniciler gibi diger alacaklilar.

Bir yerel yonetim birimi, iki veya daha fazla 6deme yiikiimliliigiinii borcun
vadesinden en az 90 giin gecgirmisse veya mahkeme tarafindan en az iki 6deme emri
cikartilmigsa, borg yapilandirmasini talep edebilir. Odenmemis yiikiimliiliiklerinin
toplam degeri, vadesine bir yildan daha az kalmis toplam yiikiimliliklerinin en az
yiizde 5’ini olusturmalidir. Siirec, Mali Isler Dairesi’ne yapilan basvuru ile baslar. Mali
Isler Dairesi s6z konusu kosullarin saglandigini onaylarsa yeniden yapilandirma ile
ilgili goriismeler baglar ve yeniden yapilandirmaya yardimci olacak ve siireci
denetleyecek bir temsilci atar. Temsilci, mali tablolarin ve projelerin dogrulugunu
kontrol eder, biitiin taraflar1 bilgilendirir ve goriismeleri koordine eder. Temsilci ayrica
alacaklilarin oylama hakkim hesaplar ve anlagmanin icrasimi yoneten komitenin de bir
iiyesi olarak goérev yapar.

Gorligsmeler basladiginda gegici olarak durdurulan kamu hizmetlerinin sunumu
tekrar baslatilir ve tiim mevcut veya yeni 6deme emirleri, yasal haklar ve varliklarin
haczi askiya alinir. Ayrica, yerel yonetim biriminin hizmet sunumu ile dogrudan iligkisi
olmayan Odemeler yapmasi veya yeni yikiimlilikler altina girmesine izin
verilmemektedir. Ancak, licretler gibi idari giderler 6denmek zorundadir.

Temsilcinin bir diger sorumlulugu her bir alacaklinin oylama hakkini
belirlemektir. Oy haklarinin belirlenmesine dahil edilecek unsurlar alacaklilara gore
degisir. Iscilerin, emeklilik fonunun ve vergi dairelerinin alacaklar1 faiz ve cezalari da
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icermektedir. Bu nedenle, 6rnegin; emeklilik fonunun alacaklarina ilaveten yiizde 25
daha artirilmig oy hakki vardir.

Temsilcinin alacak envanterinin olusturmast ve boylece oy haklarimin
diizenlenmesi igin kanunen 4 ay taninmigtir. Eger alacaklilar envanteri kabul ederlerse,
alacaklilar ile yerel yonetim biriminin bir anlagmaya varmalari ve imzalamalari i¢in 4 ay
daha siire taninir. Goriismeler esnasinda yiikiimliiliikler konusunda alacaklilarin bir
itiraz1 olursa Kuruluslari Denetleme Idaresi tarafindan anlagmazliklar ¢oziilmeye
calisilir. Bu siire¢ 6 ile 12 ay arasinda bir zaman alir. Goriismeler anlagma {izerine
yapilan oylama ile sonuglanir ve en az yiizde 51 ¢ogunlukla kabul edilirse baglayici
olur. Oylamada en fazla alacagi olanin 0 oranda fazla oy hakki oldugu i¢in anlagmanin
belirlenmesinde etkisi de o oranda fazla olur.

i) Oncelik sirasimn olusturulmasi: Anlasmada ddemelerde gz dniine almacak dncelik
sirast da tesis edilir. Buna gore odemeler ilkinden baglayarak; sosyal giivenlik
kurumuna yapilan 6demeler, maaslar, iicretler, genel harcamalar, diger transferler, faiz
6demeleri, borcun 6denmesi, gegmis yillarda ortaya ¢ikan agiklarin finansmani, yatirim
harcamalar1 ile ilgili yapilan sozlesmeler olmak iizere belli bir siralamaya tabi
tutulmustur.

iii) Siirecin sona ermesi: Yeniden yapilandirma anlasmasi, uzlagilan tarih geldiginde
veya anlagsmada belirlenen yiikiimliiliikler yerine getirildiginde sona erer. Ancak, yerel
yonetim biriminin anlagmaya bagli kalmamasi veya dnceden dngoriilemeyen kosullarin
anlagmay1 imkansiz kilmasi da anlagsmayi sona erdirir. Ayrica, ddemelerin yapilmamasi
veya suiistimal edilmesi, alacaklilarin ¢ogunlugunun onayr ile anlagsmanin askiya
alinmasina neden olur. Anlagmanin askiya alinmasi ile alacaklilarin yargiya
bagvurmasina izin verilir ve yargi karartyla yerel yoOnetimlere merkezi yonetim
tarafindan yapilan mali transferlere el konulabilinir.

2.2.2. Macaristan’da Yerel Yonetim iflas:

Macaristan, iiniter bir devlet olup yerel yonetimler il ve belediyelerden
olugsmaktadir. Her koy, sehir, biiyiiksehir, Budapeste bolgesi ve Budapeste sehrinin
kendisi belediye olarak kabul edilmektedir (Jokay, 2013: 267-268).

Macaristan, Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri arasinda ekonomik ve politik
liberallesmeyi gerceklestiren ilk sosyalist iilke ve ayni zamanda gegis iilkeleri arasinda
yerel yonetim reformunu gergeklestiren ilk iilkedir (Sood, 2004: 527; Kopanyi vd.,
2004: 15). 1lk olarak 1990 yilinda Yerel Yonetimler Kanunu (Act on Local
Government) yirirliige girmistir. Bu yasa ile yerel yonetimlere mali yonetimde ve
borg¢lanma faaliyetlerinde kontrolsiiz bir serbesti verilmistir. Ancak, mali konularda
taninan bu tam serbesti iflas riskini artirmigtir. 1995 yilinda makroekonomik kosullarda
yasanan bozulma, yerel yonetimleri mali sikinti igine sokmustur. Yasanan bu duruma
karg1 alinabilecek birtakim segenekler olmasina karsin Macaristan hiikiimeti yaratici bir
iflas mekanizmasi tesis etmeyi tercih etmis; 1996 yilinda Belediye Borcunun
Diizenlenmesi Yasasim1 (The Law on Municipal Debt Adjustment-Law XXV)
cikarmistir (Liu ve Waibel, 2008a: 10, 11). Bu kanun ile yerel yonetimlere mali
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durumlarini iyilestirmeleri i¢in bir bor¢ diizenleme siireci taninirken, aynt zamanda borg
verenlerin haklarinin da korunmasi amaglanmistir (Sood, 2004: 536).

Macaristan’da mahkemelerin iflas prosediiriinde 6nemli rolii vardir. Buna gore
mahkeme gdzetiminde ve bagimsiz bir yediemin veya emanetgi tarafindan yiiriitiilen
“iflas ve yeniden yapilanma” siireci baslar. Bu siire¢ 7 temel agamadan olusur(Jokay,
2013: 261, 280-286):

i) Bor¢ diizenlemesinin baglatiimast: Bir belediye herhangi bir mali yikiimliiliigini son
6deme tarihinden itibaren 60 giin i¢inde yerine getirmezse, belediye bagkani durumu
belediye meclisine bildirmek ve 8 giin i¢inde yerel mahkemeye bagvurmakla
yikimliidiir. Mahkeme belediyenin gercekten bir kriz durumunda olduguna ve
yiktmlilliiklerini kargilayamayacagina dair karar verirse bor¢ diizenlemesinin
basladigini deklare eder ve belediye bagkani, belediye meclisi belli yiikiimliilikleri
listlenir. Bunun yamsira alacaklilar da borcun vadesinden 60 giin sonra belediye
borcunu &demediginde mahkemeye bagvurabilir. Mahkeme yiikimliliigiin mevcut
varliklar ve nakit akisi ile karsilanacagina karar verirse, bor¢ diizenleme talebini ret
edebilir® Bor¢ diizenleme siireci belediye baskammin bizzat kendisi dolayisiyla
ertelenmisse, 6zel bir sahis olarak birtakim mali yaptirimlara maruz kalir.

i) Bagvurunun mahkeme tarafindan incelenmesi: Mahkeme iflas kosullarimin
kargilandigina karar verirse, bor¢ diizenleme prosediiriiniin baslamasina dair hiikiim
verir. Mahkemenin bor¢ diizenleme siirecinin basladigina dair deklarasyonu Isletme
Sicil Dairesine (Enterprise Registry) gonderilir ve belli gazetelerde ilan edilerek ve
elektronik olarak yayinlanarak kamuya ilan edilir.

iii) Bor¢ diizenleme komitesinin olusturulmasi: Kamuoyuna duyurulmasiyla eszamanli
olarak mahkeme bir yediemin (uluslararasi ¢ercevede emanet¢i olarak adlandirilir) atar
ve belediyenin kamuoyuna duyurulmasindan sonra bir kriz komitesi olusturulmasi igin
8 gilinii vardir. Komite belediye bagkani, noter, finansal komite bagkani ve bir belediye
meclis iiyesinden olusur. Yediemin, komitenin bagkani olarak gorev yapar. Yediemin
mahkeme tarafindan Icisleri Bakanliginca sunulan yetkili iflas memurlar1 veya tasfiye
memurlari listesinden secilir. Yediemin, sézlesme ve islemlerin belediye icin yiiksek
derecede dezavantajli olduguna dair goriis belirtirse, séz konusu sézlesme ve islemleri
gecersiz sayma yetkisine sahiptir.

iV) Olaganiistii biitcenin uygulanmasi: Bor¢ diizenlemesinin baglangi¢ tarihinden
itibaren 30 giin i¢inde, belediye yasasinin yerine getirilmesi zorunlu hizmetler olarak
saydig1 hizmetlerin sunumu igin olaganiistii bir biitgenin hazirlanmasi1 zorunludur. Bu
arada yediemin mali krize yol agan biitiin kararlarin yasalligini ve mesrulugunu inceler
ve ihtiyag duyulursa adli kovusturma i¢in mahkemeye tavsiyelerde bulunur. Yediemin
bu dénemde belediye tarafindan yapilan tim 6demeleri miistereken imzalar ve Sicil
Gazetesi’'nde yayinlanarak tiim alacaklilara bildirilir. Noter ise biit¢e tasarisini kanunen
biitge diizenlemesi prosediirii baglangicindan itibaren 30 iginde hazirlamak zorundadir.

¥ Mahkemenin iflas ile ilgili karar siirecinin amaci hileli iflaslarm 6nlenmesidir (Bali,
2007: 326).
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V) Mali plamimin diizenlenmesi ve énerilen anlasmanin formiile edilmesi: Belediye
meclisi olaganiistii biitgeyi onaylar ve komite yeniden diizenlenmis bir mali plan
hazirlar ve alacaklilarla uzlagma igin bir anlagma tasarlar. Mali plan, belediyenin detayli
mali durumunu, borg diizenlenmesine dahil edilebilecek varliklarin kullanimiyla ilgili
Onerileri ve borcun Odenmesiyle ilgili gayreti hizlandiracak ¢esitli Onlemlerin
alinmasiyla ilgili 6nerileri igerir.

Vi) Bor¢ anlagmasi ile ilgili goriismeler: Yediemin yeniden diizenlenmis mali plani ve
onaylanmis uzlagma Onerisini tiim alacaklilara gonderir ve uzlagsmanin miizakere
edilmesi icin davette bulunur. Eger alacaklilarin yarisindan ¢ogu oneriyi kabul ederse,
uzlasma sonuglandirilabilir. Ancak, alacaklilar uzlagsma Onerisi konusunda g¢esitli
gruplara ayrilmislarsa, o zaman alacaklilarin ¢ogunlugu iflas konusunda uzlagsmaya
varmalidir.

vii) Varlik Satisi: Borcun diizenlenmesi ile ilgili gérlismeler basarisiz olursa veya
belediye meclisi olaganiistii biitceyi 60 giin ig¢inde onaylamazsa, mahkeme borg
O6denmesi ile ilgili prosediire devam eder ve varlik satis1 baglar. Boyle bir karara karsi
temyiz imkam yoktur. Odemelerde ncelik kidem tazminat1 dahil maas ve iicretlerdedir.
Ardindan ise ipotekli borglar; devletin iflas siirecinde belediyeye destek amaciyla
yapmis oldugu harcamalar; sosyal giivenlik borglari, vergi borglari; kredi ve tahvil
benzeri borglar ile tedarik¢ilere borglar ve son olarak sosyal giivenlik borglari, vergi
borcu ile ilgili faiz, ceza ve tcretler gelmektedir.

Yukarida belirtilen siirecin yani sira en kotii senaryo géz oniinde bulundurularak bazi
diizenlemeler de yapilmistir. Buna gore mahkeme, bor¢ diizenleme hiikmiiniin
yaymlanmasindan itibaren 210 giin gectikten sonra veya borcun 6denmemis oldugu
tarihten itibaren 270 giin gegtikten sonra, borglu ve alacaklilar arasinda bir anlagsmaya
varilmazsa; varliklarin agik artirma ile satis1 i¢in gerekli olan zamam da gbz Oniine
alarak, parlamentodan belediye meclisini feshetmesini ve yeni bir se¢cim ¢agrisinda
bulunmasini talep edebilir.

3. Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin iflas1 Uzerine Bir Degerlendirme

Yukarida agiklandigi lizere yerel yonetimlerin iflasi temelde idari ve yargisal
olmak tizere iki sekilde miimkiin olmaktadir. Bu iki durumda da yerel yonetimlerin
iflasin1 diizenleyen ayri bir yasal diizenlemeye ihtiyag vardir. Tirkiye’de yerel
yonetimlerin yargisal veya idari anlamda iflasina iligkin yasal bir diizenleme
bulunmamaktadir. Her ne kadar dogrudan yerel yonetimlerin iflasina iligskin yasal bir
diizenleme olmasa da, mevzuatimizda yerel yoOnetimlerin iflas etmesi sonucunu
dogurabilecek bazi diizenlemeler bulunmaktadir. Bu diizenlemeler, idari ve yargisal
anlamda bir iflastan ziyade, teorik olarak acikladigimiz iflas eden bir yerel yonetim
biriminde ortaya ¢ikabilecek sonuglara neden olabilirler. Bu nedenle bu diizenlemelerin
neler oldugunu kapsamli bir gekilde inceleyecegiz.

1982 Anayasasmin 127.Maddesinde belirtildigi {izere, Tiirkiye’de yerel
yonetim birimleri belediye, il 6zel idaresi ve kdylerdir. Tiirkiye’de kentsel bolgeler ile
beldelere belediye yonetimleri hizmet verirken, kirsal yorelerde yasayan topluluklara
kdy yonetimleri, il sinirlar igerisindeki yerel topluluklara ise il 6zel idaresi yonetimleri
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tarafindan hizmet verilmektedir (Ulusoy ve Akdemir, 2010a: 56). 1984 yilinda kabul
edilen Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkindaki Kanun ile diger belediyelerin
yaninda biiyiiksehir belediyeleri de uygulamada yerini almistir. Bir anlamda Tiirkiye’de
1984 yilinda itibaren belediye kavrami ikili bir yapida varligini siirdiirmektedir
(Edizdogan vd., 2011: 577). Dolayisiyla, Tiirkiye’de yerel yonetimlerin iflas etmesi
sonucunu dogurabilecek iglemler, bu yerel yonetim birimleri hakkinda mevzuatinda yer
alan diizenlemeler agisindan ele alinacaktir. Ancak burada belirtilen “iflas” hukuki
anlamda bir iflas degil, yerel yonetimler agisindan iflas sonucunu dogurabilecek
diizenlemelerdir.

3.1. iflas Sonucunu Dogurabilecek Diizenleme: Yerel Yonetim Mallarmmn® Haczi

Tirkiye’de yerel yonetimlerin iflas etmesi sonucunu dogurabilecek en 6nemli
diizenleme yerel yoOnetim mallarinin haczine iliskin diizenlemedir. Ciinkii yerel
yonetimler hakkinda haciz karari alinmasi, yerel yonetimlerin borglarini1 6deyemeyecek
diizeye gelmis oldugunu gostermektedir. Kaldi ki bazi iilkelerde iflas sonucunu
dogurabilecek olan yerel yonetim mallarinin haczi 6zel olarak diizenlemis ve
siirlandirilmistir. Dolayistyla Tiirkiye’de yerel yonetim mallarinin haczedilebilmesine
iligkin diizenlemelerin iflas sonucunu dogurabilecek olmasi nedeniyle kapsamli bir
sekilde ele alinmasi gereklidir.

Yerel yonetimlere yonelik haciz uygulamas: Tiirkiye’de yerel yonetim mallari
icin smurli bir sekilde uygulanmaktadir. Kanunlarla getirilmis olan bu sinirlamanin
Tiirkiye’de nasil uygulandigi ve bu uygulamanin yerel yonetim iflast sonucunu
dogurabilecek kadar olumsuz bir etki ortaya g¢ikarip ¢ikaramayacaginin tartisilmasi
gerekmektedir. Bu tartisma da oncelikle yerel yonetim birimlerinin mevzuatinda yer
alan diizenlemelerin, daha sonra diger kanunlardaki diizenlemelerin incelenmesi
gerekmektedir. Cilinkii yerel yonetimlerin gorevi yerel kamu hizmetlerini sunumunu
saglamak oldugundan, yerel yonetimler hakkinda alinacak haciz karari ile yerel
yonetimlerin kendilerine kanun ile verilen kamu hizmetlerinin sunumunu saglamasi
miimkiin olmayabilir. Béyle bir durum ise teorik olarak iflas eden bir yerel yonetim
biriminde ortaya ¢ikabilecek bir sonugtur.

2004 Sayili Icra ve iflas Kanununun 82/1. Maddesinin birinci bendine gore
"Devlet mallar1 ile mahsus kanunlarinda haczi caiz olmadigt gosterilen mallar”
haczedilemez. Hangi mallarim devlet mali sayilacagi ve haczedilemeyecegi ise
01.01.2006 tarihinde yiriirlige giren 5018 sayili Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol
Kanunu esas alinarak belirlenebilir. Bu kanunda sayilan kamu idareleri arasinda yer
alan mahalli idarelerin mallar1 devlet mali kapsaminda degildir. Bu mallarin haczedilip
haczedilemeyecegini belirlemek igin 6zel kanunlarina bakilmasi gerekir (Yargitay
12.H.D.,01.06.2010, E.2010/1139, K.2010/13422).

5393 sayili Belediye Kanunu ve 5302 Sayili il Ozel idaresi Kanunun da
mallarin haczine iliskin diizenleme bulunmaktadir. 442 Sayili K6y Kanununda ise boyle

* Yerel yonetim mallar1; maddi ve maddi olmayan mal varligin1 kapsamaktadir.
156



C,U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 22, Say1 2, 2013, Sayfa 145-164

bir diizenleme bulunmamakla birlikte, Koy Kanunu'nun 8.maddesinde “kdy orta
mallarinin kanun kargisinda Devlet mali gibi korunacagi” hikkmii nedeniyle “devlet
mallar1” nasil kanuni korumaya tabi ise kdy orta mallarinin da ayni1 himayeden
faydalanacaklar1 belirtilmistir. Dolayisiyla koy orta mallar1 da devlet mallarinin hacize
karst olan korumasindan faydalanilacaktir (Yargitay 12.H.D., 23.06.2011,
E.2010/30940,K.2011/13007,http://www.kararara.com/forum/viewtopic.php?f=45&t=1
4104,17.09.2013). 5393 sayili Belediye Kanunu 15. maddesinin son fikrasina gore;
“Belediyenin proje karsiligi bor¢lanma yoluyla elde ettigi gelirleri, sartli bagislar ve
kamu hizmetlerinde fiilen kullanilan mallar: ile belediye tarafindan tahsil edilen vergi,
resim ve har¢ gelirleri haczedilemez” denilmektedir. Aym diizenleme 5302 Sayili il
Ozel Idaresi Kanunun 7.Maddesinin son fikrasinda da bulunmaktadir. Dolayisiyla
kanun hitkmiinde belirtilenler disinda kalan belediye ve il 6zel idaresine ait mallar ve
gelirler haczedilebilir. Yalniz, 5779 Sayili il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel
Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun’un 7/1.Maddesine gore; bu
kanunda il 6zel idareleri ve belediyelere, genel biitge vergi gelirleri tahsilatindan
ayrilacak paylar ile diger kanunlarda bu idarelere verilmesi ongdriilen paylar vergi
hiikmiindedir. Bu hitkkme gore, genel biitce vergi gelirlerinden verilen paylar ile diger
kanunlar ¢ercevesinde aktarilan paylar da vergi hitkkmiinde oldugundan, bu gelirlerin de
haczedilmesi miimkiin olmayacaktir. Ancak, Yargitay son donemlerde vermis oldugu
kararlarda belediye mallarinin haczedilemezligini diizenleyen 5393 Sayili Kanunun
15.Maddesinin dar bir sekilde yorumlanmasi gerektigini, bunun nedenini ise bu
uygulamanin Avrupa insan Haklar1 Sézlesmesine Ek 1 Nolu Protokol'iin 1. Maddesine
belirtilen miilkiyet hakkina miidahale oldugu gerekgesine dayandirmaktadir (Yargitay
12. H.D.,29.12.2011, E.2011/12638, K. 2011 / 31476, Yargitay 12. H.D., 20.03.2012,
E.2011/22082, K.2012/8629, Erisim Adresi; www.hukukturk.com, 12.09.2013). Diger
taraftan 5393 Sayili Kanunun 15.Maddesinin son fikrasinda belediye mallarinin
haczedilemeyecegine iliskin diizenleme Anayasa Mahkemesi tarafindan anayasaya
aykirt bulunmamistir. Anayasa Mahkemesi bu kararimi su gerekgeye dayandirmistir;
“Belediyelere ait bazi ayni ve nakdi varliklara haciz yasag getirilmesindeki amag da,
belediyelerce yerine getirilen kamu hizmetlerinin bazilarinin, toplumsal yasamin
gerektirdigi zorunluluklara bagh olarak siirekli ve diizenli bir sekilde yiiriitiilmesi
geregidir. Yani toplum yararimin iistiin tutulmasidw. Yine belirtmek gerekir ki,
belediyelerin devamlilik gosteren kamu hizmetlerinin gériilmesine ayrilmig olan tiim
kaynaklarimin hacze konu olabilmesinin, bu hizmetlerin ifa araglarini tamamen ortadan
kaldirmak gibi bir sonu¢ dogurabilecegi de kuskusuzdur. Itiraz konusu kuralla getirilen
simwrlamadaki amag¢ da belirtilen nitelikteki istenilmeyen sonucun ortaya ¢ikmasini
engellemektir” (Anayasa Mahkemesi, 16.12.2010, E.2007/37, K.2010/114, Resmi
Gazete 06.07.2011, Say1:27986, Erisim Adresi:
http://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2011/07/20110706-17.htm, 12.09.2013).
Anayasa Mahkemesi de kararinda belirttigi lizere, belediye varliklarina yonelik haciz
yasagmin kalkmasi durumunda belediyelerin kamu hizmetlerini siirdiirmesi miimkiin
olmayacaktir. Boyle bir durum ise, yukarida agikladigimiz iizere, belediyelerin iflas
neticesini dogurabilecek sonuglar ortaya ¢ikmasina yol agabilecektir. Ciinkii haciz
islemi birlikte, hizmet sunumu aksayabilecegi gibi hi¢ yapilmayabilir.
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Yerel yonetim  birimlerinin  mevzuatlarinda yer alan, mallarmn
haczedilemeyecegine iliskin diizenlemelerde de belirtildigi iizere, yerel yonetim
birimlerinin  mallarinin  haczedilebilmesi kanun koyucu tarafindan oldukga
sinirlandirilmigtir.  Yasalardaki bu sinirlamaya ragmen uygulamada yerel ydnetim
birimleri hakkinda haciz karar1 alinabilmektedir. Bu konuda Tiirkiye Belediyeler Birligi
tarafindan Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kuruluna gonderilen bir yazida da; 2004 Sayilt
fcra ve Iflas Kanunun, 82. Maddesindeki yasal korumaya ragmen, uygulamada ilgili
yasal hiikiimlere yeterince uyulmadigi bu kapsamda belediyelerin banka hesaplarina
haciz islemi uygulandigini
belirtmistir.http://www.tbb.gov.tr/storage/userfiles/hukuki_destek/Dig_Bel _Mal_Haczi.
pdf, 12.09.2013). Uygulamadaki bu sorunun temel sebebi haciz uygulanirken hangi
mallarin  haczedilebilir, hangi mallarin haczedilemez oldugunun anlasilmasinin
zorlugundan kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla oncelikle haciz iglemi yapilmakta, ilgili
malin haczedilemeyecegine iliskin  ispat yiikiiniin bor¢luya diismesi nedeni ile
haczedilen paralarin vergi, resim, har¢ geliri oldugunu ya da fiilen kamu hizmetinde
kullanildigini borglu yerel ydnetim biriminin ispatlamasi gerektedir (Yargitay 12.
H.D.,29.12.2011, E.2011/12638, K. 2011 / 31476, Yargitay 12. H.D., 20.03.2012,
E.2011/22082, K.2012/8629, Erigim Adresi; www.hukukturk.com, 12.09.2013). Diger
bir ifadeyle, 6nce yerel yonetim mallar1 haczedilmekte, daha sonra ilgili yerel yonetim
birimi haciz isleminin iptali i¢in dava agarak, hacze konu olan mallarin kanunda
belirtilen haczedilemeyen mallardan oldugunu ispat etmek zorundadir. Bu durumun
ispati da her zaman c¢ok kolay olmadigindan haciz karar1 Yargitay tarafindan da
onanmaktadir. Yargitay da bu yonde vermis oldugu bir kararda; “5302 s.k.7/son fikrasi
uyarinca haczedilen hesaplar ilizerinde gerektiginde bilirkisi incelemesi yaptirilarak,
proje karsilig1 bor¢lanma yoluyla elde edilen gelir, vergi, resim ve harg, sartli bagis olup
olmadiklar1 ve hesaplardaki paralar ile haczedilen kiralarin kamu hizmetinde fiilen
kullanilip kullanilmadig1 belirlenerek olusacak sonuca gore bir karar verilmesi
gerekirken..” Yargitay 12H.D., 27.03.2007, E.2007/3536, K.2007/5800, Erisim Adresi;
www.yargitay.gov.tr, 18.09.2013) seklinde goriis belirtmistir.

Ilgili yerel yonetim birimlerinin kanunlar1 disinda da yerel yonetimlere yonelik
haciz iglemini diizenleyen yasal diizenlemeler bulunmaktadir. 6183 sayilt Amme
Alacaklarint Tahsil Usulii Hakkindaki Kanun’un Haczedilemeyecek Mallar baslikli
70’inci maddesinin 1’inci fikrasim1 “233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda
Kanun Hilkkmiinde Kararname hiikiimlerine tabi iktisadi devlet tesekkiilleri, kamu
iktisadi kuruluslari, bunlarin miiesseseleri, bagl ortakliklari, istirakleri ve mahalli
idarelerin mallar1 hari¢ olmak iizere Devlet mallari ile hususi kanunlarinda haczi caiz
olmadig1 gosterilen mallar” seklindedir. Bu hilkkme gore 6183 Sayili Kanun
kapsamindaki kamu alacaklari i¢in yerel yonetimlerin mallar1 haczedilebilir. 2942
Sayili Kamulastirma Kanununun gegici 6.Maddesine gore kamulastirmasiz el atmalarda
“Bu madde uyarinca ddenecek olan bedelin tahsili sebebiyle idarelerin mal, hak ve
alacaklar1 haczedilemez” hiikmii ile yerel yonetim birimlerinin kamulastirmasiz el
atmalarda yerel yonetim birimlerinin mallar1 haczedilemeyecektir.

158


http://www.tbb.gov.tr/storage/userfiles/hukuki_destek/Dig_Bel_Mal_Haczi.pdf
http://www.tbb.gov.tr/storage/userfiles/hukuki_destek/Dig_Bel_Mal_Haczi.pdf
http://www.tbb.gov.tr/storage/userfiles/hukuki_destek/Dig_Bel_Mal_Haczi.pdf
http://www.hukukturk.com/
http://www.yargitay.gov.tr/

C,U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 22, Say1 2, 2013, Sayfa 145-164

3.2. iflas Sonucunu Dogurabilecek Diizenleme: Yerel Yonetim Gelirlerinden
Kesinti

5779 Sayih 11 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkindaki Kanunun 7.Maddesinde; bu kanuna gore il 6zel
idarelerine ve belediyelere genel biitce vergi gelirlerinden verilecek paylar {izerinden
yapilacak kesintiler diizenlenmistir. Bu kesintiler 5779 sayili Kanunun 7.Maddesinde
sOyle diizenlenmistir; “Il 6zel idareleri ve belediyeler ile bu idarelere bagh kuruluslarin
ve bunlara ait tiizel kisilerin, 21/7/1953 tarihli ve 6183 sayili Amme Alacaklarinin
Tahsil Usulii Hakkinda Kanun hiikiimlerine gére takip edilen Devlete olan borglari,
28/3/2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun kapsaminda tammlanan Hazine alacagi niteligindeki bor¢lar, Iller
Bankasina olan borglar ile sosyal giivenlik kuruluglarina olan bor¢larina ve 10/7/2004
tarihli ve 5216 sayil Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun gegici 3 tincii, 3/7/2005 tarihli
ve 5393 sayili Belediye Kanununun gegici 5 inci maddeleri kapsaminda uzlasma
saglanmis bor¢lari ile bu maddeler kapsamindaki kuruluglara olan ve 31/12/2006 tarihi
itibariyla tahakkuk etmis ve uzlasma saglanmamis olan bor¢larina karsilik, bu idareler
adina her ay genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami iizerinden ayrilacak tutardan,
alacakli idarelerin talebi iizerine, ilgisine gore Maliye Bakanhgi veya Iller Bankast
tarafindan kesinti yapilarak alacakli idarelere 6denir.

Bu maddenin ikinci fikrasi kapsamindaki bor¢lardan 1/3/2010 tarihinden énce dogmus
olanlar ile bu tarihten énce Hazinece verilen garantilerden veya ikrazen kullandirilan
kredilerden kaynaklanan 4749 sayili Kanun kapsamindaki Hazine alacaklar igin
yapilacak kesintilerin genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami iizerinden, il ozel
idareleri ve belediyeler adina aylik olarak ayrilacak tutara orani, yiizde 401 asamaz.
Yapilacak kesintilerin  oranlarimi;  alacaklarin  nev’ine, alacakli  kuruluslara,
belirlenecek kriterler ¢ergevesinde borglu kuruluglart bor¢ ddeme kapasitelerine gére
gruplandirmak suretiyle ayri ayrt veya topluca tespit etmeye, kesinti ve mahsup
islemlerine iliskin diger usul ve esaslar: belirlemeye, Hazine Miistesarliginin bagl
oldugu Bakanin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu yetkilidir.”

i1 6zel idarelerinin ve belediyelerin 6nemli kaynaklarindan birisi de genel biitce
vergi gelirlerinden verilen paylardir® (Ulusoy ve Akdemir, 2010b, 5.126). Ornegin 2010
icin belediyelerin Genel Biitge Vergi Gelirlerinden aldigi paylarin toplam gelirleri
igerisindeki pay1 %50,63 iken, 2011 de bu pay % 50,91°dir. 1l 6zel idareler icin ise bu
pay 2010 yihi i¢in % 24,01, 2011 i¢in ise %23,78’dir (Erisim Adresi;
https://portal. muhasebat.gov.tr, 05.10.2013). Yerel idarelerin genel biitce vergi
gelirlerinden aldiklari paylar ile kanun ile kendilerine verilen gorevleri yerine getirirken
kullanmaktadirlar. Eger il 6zel idareleri ve belediyeler kanunda belirtilen idarelere
borglanirsa ve bu borglarin1 6deyemez ise Maliye Bakanlig1 ve iller Bankas tarafindan

®2000 yilinda Genel Biite Vergi Gelirlerinin %9.25°i belediyelere, %1.12’si Il Ozel Idarelerine
aktarilirken, 2005 yilinda bu oran Belediyeler i¢in % 6, il Ozel Idareleri icin % 1.12 olmus, 2012
yilinda ise Belediyelere % 5.35%iken, il Ozel idarelerine aktarilan miktar %1.15 olmustur. Erisim
Adresi:http://www.gib.gov.tr/fileadmin/user_upload/VV1/GBG/Tablo_11.xls.htm, 04.10.2013.
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genel biitge vergi gelirlerinden alinan paylarin %40°’°a kadarinda kesinti yapilabilecektir.
Bu durumda genel biitge vergi gelirlerinden alinan paylar {izerinden yapilacak kesintiler
yerel idarelerin yerel hizmetlerin siirdiiriilebilirligini tehlikeye atacagindan, bu
uygulama yerel yonetimler agisindan iflasin sonucunu dogurabilecek bir diizenleme
olabilir.

Sonug¢

Yerel yonetimlerin iflasina dogrudan ve dolayli yoldan neden olan birgok
faktor vardir. Bu faktorler ekonomik, sosyal, kurumsal, yapisal, hukuki ve mali olmak
iizere cesitli basliklar altinda ele alinabilir. Ancak bunlar arasinda en 6nemlisi yanlis
mali yonetimdir. Bu baglamda siki biit¢e kisitina uyulmamasi mali agidan sorumsuzluga
tesvik ederek yiiksek diizeyde harcamaya ve asir1 bir bor¢lanmaya neden olur. Bu
slirece neden olan en onemli faktor merkezi yonetimin her durumda yerel yonetim
yiikiimliiliiklerine kefil olacagi beklentisidir. Bu ise ahlaki riziko sorununa neden olur.
Ciinki, bu tiir beklenti i¢inde olan yerel yonetimlerin ekonomik anlamda daha ihtiyatl
davranmalari i¢in gerekceleri azalir ve asirt derecede borglanmaya gidebilirler ve ayrica
bor¢ verenler yine bu beklentiyle karsi taraf riskini g6z oniinde bulundurmayabilirler.
Yerel yonetimlerde iflasin mekanizmasinin kullanilmasinin temel gerekgesi de ahlaki
riziko sorununun azaltilmasidir. Boylece her iki taraf yapacaklart islemlerin
maliyetlerini  kendileri istlenecekleri i¢in daha ihtiyath davranmak zorunda
kalacaklardr.

Yerel yonetim iflas yasasinin tesis edilmesi iilkelerin spesifik 6zellikleri
dolayisiyla farklilik gosterebilir. Ancak, yerel yonetimlerde iflas diizenlenirken belli
bagli unsurlar géz 6niinde bulundurulmalidir. Bunlar, proaktif davranmak amaciyla iflas
tehlikesini 6ngérmede birtakim gosterge ve rasyolart iceren modelleri olusturmak; agik
bir yasal ve idari prosediirii saglamak; yeniden yapilanma ve uzlagma siirecini
saglamak; merkezi yoOnetimin kefaletini kaldirmak; kamusal hizmet sunumunun
devamliligin1 saglamak; gelir artisiyla beraber bor¢lanma tutarinda artisa izin vermek
olarak Ozetlenebilir. Temel olarak yerel yonetimlerde iflasin yargisal ve idari olmak
iizere iki tiirli olup ayrica karma bir uygulamasi s6z konusudur. Bu farkliliklara karsin
yerel yonetim iflasinin baglica fonksiyonu mali diizenleme ve borg¢ yapilandirmasidir.

Tirkiye’de ise yerel yonetimlerin iflasina iliskin 6zel bir yasal diizenleme
bulunmamaktadir. Bu nedenle Tiirkiye’de yerel yonetimlerin idari ve yargisal olarak
iflas etmesi soz konusu degildir. Ancak, mevzuatta yer alan bazi diizenlemeler teorik
olarak agikladigimiz yerel yonetimlerin iflas etmesi ile ayni1 sonucunu dogurabilecektir.
Bu diizenlemeler, yerel yonetim mallarmin haczi ve yerel yonetimlerin genel biitce
vergi gelirlerinden aldig1 paylar iizerinden yapilacak kesintilerdir. Yalmz bu iki
uygulama her zaman iflas sonucunu doguracak etki yapmayabilir. Ancak teorik olarak
acikladigimiz iflas eden bir yerel yonetim biriminde ortaya cikacak sonuglara neden
oldugunda bu iki diizenleme iflas sonucunu dogurabilecek bir diizenleme olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

Mevcut diizenlemeler g6z oniine alindiginda, Tiirkiye’deki uygulamanin yap1
olarak idari iflasa daha yakin oldugu sdylenebilir. Dolayisiyla, bu noktada s6z konusu
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diizenlemelerin bir biitin olarak tasarlanarak yerel yonetimler icin idari iflas
mekanizmasinin tesis edilmesi Onerilebilir. Bdylece, agik bir yasal ve idari prosediir
tesis edilerek ahlaki riziko sorunun azaltilmasi, harcamalarin ve bor¢glanmanin disipline
edilmesi konularinda birtakim gelismelerin saglanmasi miimkiin olabilir.
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