Belediyelerde Bor¢lanma ve Bor¢ Yonetimi:
Sorunlar ve Cozim Onerileri
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Oz: Mali ézerklik anlayisimn yayginlasmasimn bir sonucu olarak gelismis ve
geligsmekte olan iilkelerin ¢ogunda hizmet sunumunda etkinligin saglanmasi ve gelir
gider dengesizliginin azaltilmasi adina belediyelere i¢ ve dis piyasalardan bor¢lanma
yoluyla finans saglama yetkisi verilmistir. Bu kapsamda bor¢lanma belediyelerin
stklikla basvurdugu ve gerekli kogullar olustugu takdirde basvurmasi onerilen onemli
bir finansman araci haline doniigsmiistiir. Tiirkiye 'de de benzer bir siireg yasanmis ve
belediyelere i¢ ve dis pivasalardan borglanabilme yetkisi tamnmistir. Tiirkiye 'de
belediyelerin bor¢lanmasi ise birtakim usul ve esaslara tabi tutulmugstur. Ancak tiim
bu kurallara ragmen gerek gelir ve gider ydnetiminde yasanan sorunlar, gerek
borglanmaya iligkin mevzuat altyapisimin yetersizligi, gerekse de uygulama hatalari
nedeniyle belediyelerin bor¢lanmasi ve dolayisiyla borg stoku zamanla artmistir. Bu
calismada belediyelerin bor¢lanma ve bor¢ yonetimlerine iliskin mevcut durum
ortaya konularak yasanan aksakliklara iliskin tespitler yapilmis ve bunlara iliskin
¢oziim onerileri sunulmustur. Arastirma ozellikle mevzuat eksiklikleri ve uygulama
hatalarindan kaynakly sorunlari tespit etmistir. Dolayisiyla ¢alismanin mevzuat
degisiklikleri hususunda onerileri on plana ¢ikmigtir.
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Borrowing and Debt Management in Municipalities: Challenges and
Recommendations

Abstract: With the widespread adoption of the concept of financial autonomy,
municipalities in most developed and developing countries have been empowered to
finance themselves through borrowing from domestic and international markets to
ensure efficient service delivery and reduce income and expenditure imbalances. In
this context, borrowing has emerged as a significant financing tool that is frequently
employed by municipalities, and it is advisable to engage in, contingent upon the
fulfillment of requisite conditions. A similar procedure was experienced in Tiirkiye,
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where local governments were authorized to obtain borrowing from both domestic
and international markets. Borrowing of municipalities in Tiirkiye is subject to certain
procedures and principles. Nonetheless, in spite of these regulations, the borrowing
of municipalities and consequently their debt levels have risen over time, attributed
to challenges in managing revenues and expenditures, insufficient legal frameworks
for borrowing, and errors in implementation. This study examines the current
circumstances regarding municipal borrowing and debt management, highlights the
challenges faced, and suggests potential solutions. The study revealed issues,
primarily stemming from deficiencies in legislation and errors in execution. Finally,
the study's recommendations regarding legislative changes thus became prominent.
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Giris

Belediyelerin 6nemi tiim diinyada artmasi yadsinamaz bir gerceklik olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Genel olarak belde sakinlerinin mahalli miisterek
nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak {izere kurulan ve karar organi segmenler
tarafindan secilerek olusturulan, idari ve malil 6zerklige sahip kamu tiizel
kisileri olarak tanimlanan belediyeler gerek yerel ve bolgesel kalkinmanin
gerekse de demokrasinin gelismesinde son derece Onemli roller
iistlenmiglerdir. Bu baglamda kiiresellesme ile beraber gittikce dnemi artan
“yerellesme” kavraminin bir getirisi olarak belediyeler daha 6nemli kuruluglar
haline gelmistir. Zira, hizmetin vatandasa en yakin birimlerce dolayisiyla
belediyelerce yerine getirilmesi anlayisi yaygin bir kabul gérmiis ve Avrupa
Birligi ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarin ilgili dokiimanlarinda
ve raporlarinda kendine genis bir alan bulmustur.

Belediyelerin ayrica tam ve yeterli istisare mekanizmalari ile vatandag
katilim1 temelinde her diizeyde diizenli dogru bilgi akisini olusturma ve
bdylece demokrasinin yonetimin tiim alanlarina yayilmasi ve kaynak
kullaniminda etkinligin saglanmasi gibi misyonlar1 da bulunmaktadir. Bu
nedenle belediyeler, gerek yerine getirmis olduklari hizmetler, gerekse
iilkenin demokratiklesmesi agisindan biiyiilk 6nem tasimaktadirlar. Yasanan
tiim bu siirecler belediyeleri stratejik bir bakis agisiyla faaliyetlerini yerine
getirmeye, sonug odakli ve vatandasa etkin bir hesap verme sorumluluguna
yoneltmektedir.
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Bu noktada belediyelerin kendilerine yiiklenen sorumluluklar yerine
getirmesi mali yap1 ile yakindan baglantilidir. Zira, ancak etkin ve giiclii bir
mali yapi ile belediyeler belde halkina esit oranda ve kalitede hizmet
sunumunu gerceklestirebileceklerdir. Nihayetinde belediyelerin biitce ve mali
yonetimleri, gerek belediyelerin topladigi vergilerle yerel hizmetlerin
sunumundaki basarisin1 ya da basarisizligini ortaya ¢ikarmasi gerekse de
hesap verilebilirligin saglanmasi adina kritik bir 6neme gelmektedir. Tiim bu
stirecler neticesinde yerel diizeyde biitce ve mali yonetim belediyelere tahsis
edilen maddi ve mali kaynaklarin nerelere ve hangi onceliklere gore tahsis
edildigini gostermeleri dolayisiyla kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik
kullanilmasinin saglanmasi bakimindan énemli bir role sahiptir.

Dolayisiyla yerellesme siirecinin de etkisiyle yerel nitelikte artan
hizmet taleplerinin karsilanmasinda mali agidan merkeze bagimli olan ve
yeterli 6z gelirlere sahip olmayan belediyelerin finansman sorunu ile
karsilasacag1 acik bir sekilde ortaya c¢ikmaktadir. Bu nedenle finansman
sorunlarina ¢dziim amaciyla belediyeler siklikla borglanma yoluna
basvurmakta ve gerek i¢ gerekse de dis kaynaklardan bor¢lanabilmektedir.
Ancak uygulamada borg¢lanmayi ve bor¢ yonetimini etkin bir sekilde
kullanabilen belediyeler acisindan basarili sonuclar elde edilebilirken, bunun
saglanamadig1 belediyeler agisindan son derece olumsuz durumlar ile karsi
karsiya kalinabilmektedir.

Gelinen siiregte Tiirkiye’de 2000°1i yillardan sonra yiiriirliige konulan
diizenlemelerle gorev ve yetkileri artirilan belediyelerin 6zellikle merkezi
yonetim transfer sisteminde yapilan degisikliklerle elde ettigi gelirler de
artinlmaya calisilmistir. Sonraki donemlerde belediyecilik anlayisinda
yasanan gelismeler belediyelere yeni gorevler yiiklerken belediyelerin
giderlerinde de dnemli artiglar yasanmis, ancak belediyeler artan giderlerine
karsilik gerek yeni gelir liretme noktasinda gerekse de 6z gelirlerinin zamanla
giincelligini  yitirmesi nedenleriyle sorunlar yasamistir. Yeterli gelir
iiretemeyen belediyeler ise giderlerini finanse etmek bor¢lanma yolunu tercih
etmislerdir. Bu noktada belediyelerin borglanma ve bor¢ yonetimlerinde
mevzuat altyapisindaki eksiklikler ve kurumsal kapasite sorunlarindan
kaynakli bazi sorunlar ortaya ¢ikmistir. Bu sorunlar belediyelerin borg
stokunun artmasima neden oldugu gibi, bor¢ yonetimini de zorlastirarak
uygulamada yaganan sorunlara da sebebiyet vermistir.

Dolayisiyla bu ¢aligmanin amaci, Tiirkiye’de belediyelerin bor¢lanma
ve bor¢ yonetimine iligkin uygulamalarim mevzuat, mali yap1 ve kurumsal
kapasite ¢ercevesinde analiz edilerek mevcut sorun alanlarimin ortaya
konulmasini saglamaktir. Ayrica ¢alisma, tespit edilen sorunlar1 esas alarak
belediyelerin borglanma yapisinin ve bor¢ yonetimlerinin gii¢lendirilmesine
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yonelik politika ve mevzuat temelli ¢6zim Onerileri gelistirmeyi
hedeflemektedir. Bu dogrultuda, calismada nitel arastirma yOntemi
benimsenmis olup; belediyelerin bor¢lanma ve bor¢ yonetimi uygulamalari
mevzuat cercevesinde ve dokiiman incelemesi yoluyla degerlendirilmistir.
Analiz siirecinde ilgili kanunlar, ikincil mevzuat, Bakanliklarca yayinlanan
raporlar ve mali istatistikler incelenerek analitik bir ¢ergevede
degerlendirmeler yapilmistir.

Dolayisiyla ¢alismada belediyelerin bor¢lanma ve borg yonetimlerine
mevcut durum ortaya konulduktan sonra s6z konusu duruma iligkin yasanan
sorunlara ve bunlara iligkin ¢6zlim 6nerilerine deginilecektir.

1. Mevcut Durum

Yerel halka en yakin kuruluslar olan belediyeler, kentlerde yasayan niifusun
artan ve ¢esitlenen bu hizmet taleplerini karsilayabilmek, kentleri daha yasanir
ve daha modern hale getirebilmek icin ¢ok c¢esitli alanlarda faaliyet
gostermeye baglamis, sonugta belediyeler daha ¢ok harcama yapmak zorunda
kalmislardir. Bu sekilde artan harcamalar, belediyelerin istihdam ve gelir
iizerinde olusturduklari etki ile toplam talebi artirmig (Sevgi, 2023: 893) ve bu
anlamda yerel kalkinmada énemli bir unsur olmustur. Ancak artan giderlerini
kendi 6z gelirleri ve/veya merkezden aktarilan transferlerle karsilayamayan
belediyeler siklikla borglanma yontemine basvurmuslardir (Yilmaz, vd.,
2017: 271). 1990’1 yillarda herhangi bir kisitlama olmaksizin o6zellikle
Hazine garantili borglanma yontemini uygulayan belediyelerin bu donemde
borglarinda artis gozlemlenmis, 2000°li yillarda ise 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile
Belediye Kanunlarinin yiriirliige girmesiyle belediye bor¢glanmasina iligkin
birtakim kurallar getirilmistir (Kazan, 2011: 130-131).

Bu anlamda belediyelerin bor¢lanma ve bor¢ yonetimine iliskin ilgili
mevzuat ve bor¢lanma tiirleri asagida detaylandirilmistir.

1.1. Belediyelerde Bor¢lanma Mevzuati

Tiirkiye’de belediyelerin bor¢lanmasi kanunen siki denilebilecek belirli
kurallara baglanmis (Serbes, vd., 2022: 141) ve belediyelerin bor¢glanmasina
iligkin diizenlemeler temelde 5393 sayili Kanun’un 68. maddesinde
belirtilmistir. Dolayisiyla bahsi gecen madde cergevesinde belediyelerin
bor¢lanmasi acgisindan bir denetim sisteminden bahsetmek miimkiindiir
(Biilbiil, 2018: 269). Bahsi gecen 68. madde hiikmiine gore,
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a) D1g borglanma, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Y 6netiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri ¢ercevesinde sadece belediyenin
yatirim programinda yer alan projelerinin finansmani amaciyla yapilabilir.

b) iller Bankasindan yatirim kredisi ve nakit kredi kullanan belediye,
ddeme planim bu bankaya sunmak zorundadir. Iller Bankasi hazirlanan geri
O0deme planim yeterli gérmedigi belediyenin kredi isteklerini reddeder.

c¢) Tahvil ihraci, yatirim programinda yer alan projelerin finansmani
icin ilgili mevzuat hiikiimleri uyarinca yapilir.

d) Belediye ve bagli kuruluslari ile bunlarin sermayesinin %50’ sinden
fazlasina sahip olduklar sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis borg stok tutari, en son
kesinlesmis biitge gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanunu’na gore
belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarini agamaz. Bu miktar
biiyiliksehir belediyeleri icin bir buguk kat olarak uygulanir.

¢) Belediye ve bagli kuruluslari ile bunlarin sermayesinin %50’sinden
fazlasina sahip olduklar sirketler, en son kesinlesmis biit¢e gelirlerinin, 213
sayili Vergi Usul Kanunu’na gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla
artirtlan miktarmin yili i¢inde toplam %10’unu gegmeyen i¢ bor¢lanmay1
belediye meclisinin karari; %10’unu gecen i¢ bor¢lanma igin ise meclis iiye
tam sayisinin salt ¢ogunlugunun karari ve Cevre, Sehircilik ve iklim
Degisikligi Bakanligi’nin onayi ile yapabilir.

f) Belediyelerin ileri teknoloji ve biiylik tutarda maddi kaynak
gerektiren alt yapi yatirimlarinda Cumhurbagkaninca kabul edilen projeleri
icin yapilacak bor¢glanmalar (d) bendindeki miktarin hesaplanmasinda dikkate
almmaz. Dig kaynak gerektiren projelerde Hazine ve Maliye Bakanligi’nin
goriisti alimr.

g) Belediyeler ve baglh kuruluslar1 ile bunlarin sermayesinin
%350’sinden fazlasina sahip olduklan sirketler tarafindan Avrupa Birligi ile
katilim 6ncesi mali isbirligi ¢ergevesinde desteklenen projelerin finansmani
icin yapilan borglanmalar, ¢ok tarafli yatirim ve kalkinma bankalar1 ile
yabanci devlet kuruluslarindan dogrudan veya iller Bankas1 Anonim Sirketi
araciligiyla yapilan bor¢lanmalar ve Su Kanalizasyon ve Altyapt Projesi
(SUKAP) kapsaminda yiiriitilecek isler icin Iller Bankast Anonim
Sirketinden yapilan bor¢lanmalar (d) bendindeki miktarin hesaplanmasinda
dikkate alinmaz.

Yukarida belirtilen usil ve esaslara aykir1 olarak borclanan belediye
yetkilileri hakkinda, fiilleri daha agir bir cezay1 gerektirmeyen durumlarda
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5237 sayili Tirk Ceza Kanunu’'nun gorevi koétiiye kullanmaya iliskin
hiikiimleri uygulanir.

1.2. Bor¢lanma Tiirleri

Yukarida belirtilen diizenlemeye gore Tiirkiye’de belediyeler gorev ve
hizmetlerinin gerektirdigi giderleri karsilamak amaciyla borg alinan kaynaga
gore i¢ ve dis bor¢lanma yapabilirler.

1.2.1. i¢ bor¢lanma

Belediyeler i¢ bor¢lanmalarini kamu ve 6zel bankalardan, ilbank’tan ve diger
kuruluslardan yapabilirler (Ulusoy ve Akdemir, 2019: 315).

5393 sayili Kanun’da i¢ borglanma, yili iginde alinacak i¢
bor¢lanmada yeniden degerleme oraniyla bulunacak en son kesinlesmis biitce
gelirinin - %10’unu  gegmeyen ve %10’unu gecen borglanma olarak
diizenlenmekte, bor¢lanmanin belirtilen bu orani geg¢ip gegmedigine gore ise
onay ve izin makamlar1 degismektedir. Buna gore:

1- Belediye ve bagl kuruluslari ile bunlarin sermayesinin %50’sinden
fazlasina sahip olduklar sirketlerin bir mali yil icinde almak istedigi i¢ borg
tutari, en son kesinlesmis biitge gelirlerinin 213 sayil1 Vergi Usul Kanunu’nda
belirlenen yeniden degerleme oraniyla arttirilan miktarinin yil iginde toplam
%10’unu gegmeyen borglanmay1 belediye meclisinin karari ile yapabilirler.
Belirtilen oranlara kadar borglanmada meclis karari ile yeterlidir. Bagka bir
makamin onayina ve iznine gerek yoktur.

2- Belediye ve bagl kuruluslar ile bunlarin sermayesinin %50’ sinden
fazlasina sahip olduklari sirketlerin bir mali y1l iginde almak istedigi i¢ borg
tutar1, en son kesinlesmis biit¢e gelirlerinin 213 sayili Vergi Usul Kanunu’nda
belirlenen yeniden degerleme oraniyla arttirilan miktarinin yil iginde toplam
%10’unu gegen borglanmayi1 ise meclis liye sayisinin salt gogunlugunun karari
ve Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi’nin onay ile yapabilir.

Belediyeler, i¢ bor¢lanmay1 tahvil ihrac1 suretiyle, iller Bankasi’ndan
veya diger kuruluslardan yapabilirler.

1.2.1.1. Tahvil ihrag suretiyle bor¢glanma

5393 sayili Kanun ile belediyelere, ilgili mevzuat hiikiimleri uyarinca yapisi
itibariyle diisiik faizli ve uzun vadeli finansman imkani saglayan tahvil
¢ikarma yetkisi verilmistir (Kili¢ ve Kaya, 2021: 51). Ancak, teknik yapisi ve
bir sermaye piyasasi aract olmasi nedeniyle Kanun tahvil ihracint diger
bor¢lanma tiirlerinden ayri olarak diizenlemistir (Okmen ve Kog, 2015: 556).
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Ayrica, Kanun’da tahvil ihracinin yatirnm programinda yer alan projelerin
finansmani i¢in kullanilabilecegi ve ilgili mevzuat hiikiimleri ¢ergevesinde
yapilabilecegi belirtilmistir. Dolayisiyla belediyeler, cari harcamalarimin
finansmani i¢in tahvil ihraci suretiyle bor¢lanamaz (Glingér, 2009: 8).

S6z konusu kanunda “ilgili mevzuat hiikiimleri” ile sermaye
piyasasinda borg¢lanmaya iliskin diizenlemeler kastedilmektedir (Kilic ve
Kaya, 2021: 62). Bahsi gecen diizenlemeler ise baslica 6362 sayili Sermaye
Piyasas1 Kanunu’nda yer almaktadir. Kanun’a gore, ihra¢ veya halka arz
olunacak sermaye piyasasi araclarmin Sermaye Piyasasi Kuruluna (SPK)
kaydettirilmesi zorunludur. Kanun’da sadece merkezi yonetimin bor¢lanma
aract ihraglarinin SPK kaydina alinmasi zorunlulugu yoktur. Bu durumda,
belediyelerin bor¢lanma yoluna giderken ihracin kaydi i¢in sermaye piyasasi
kurumlar1 gibi SPK’ya bagvurmasi gerekecektir.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun’un 4. maddesine gore; Genel yonetim kapsamindaki mahalli
idareler ile bagli kuruluslar1 ve iktisadi tesebbiislerinin yurti¢i piyasalarda
yapacaklari tahvil ihraglar1 Hazine ve Maliye Bakanligi’nin iznine tabidir. Bu
iznin verilmesi Hazine garantisi saglandig1 anlamina gelmez. S6z konusu izin
siirecine iliskin usul ve esaslar Bakanlik tarafindan hazirlanacak bir
yonetmelikle belirlenir. Sermaye piyasast mevzuati hiikiimleri saklidir.

S6z konusu Kanun’da belirtilen izin siirecine iliskin usul ve esaslar
15.03.2012 tarihli ve 28234 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Genel
Yénetim Kapsamindaki Mahalli Idareler ile Bunlarin Bagh Kuruluslar1 ve
Iktisadi Tesebbiislerinin Yurti¢i Piyasalarda Yapacaklar1 Tahvil Thraglarmm
Izin Siirecine Iliskin Usul ve Esaslara Dair Yonetmelik”te diizenlenmistir.

Yukarida belirtilen biitiin bu mevzuat hiikiimlerine gore belediyelerin
tahvil yoluyla bor¢glanma mekanizmasina bagvururken 6zetle asagidaki yolu
sirastyla izlemeleri s6z konusu olacaktir:

1- Tahvil ihract i¢in belediye meclisince karar alinmasi,

2- Tahvil ihrac1 i¢in Hazine ve Maliye Bakanligi’ndan izin alinmasi,
3- Izahname ve sirkiiler diizenlenmesi,

4- Kayda alinma i¢in SPK’ya basvuru yapilmasi,

5- Kurulun kayda olma onayindan sonra tahvil satis1 islemlerinin
gergeklestirilmesi.
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Belediyeler, yasanmas1 muhtemel nakit sikintisi, teknik kapasite
yetersizligi, Hazine garantisi olmayisi, tahvil ihracinin uzun siirecli olmasi
gibi nedenlerle tahvil ihracini tercih etmemektedir (Kili¢ ve Kaya, 2021: 58).
Bugiine kadar Ankara, Istanbul ve Antalya Biiyiiksehir Belediyeleri tarafindan
tahvil ihraci yoluna gidilmis olmasina ragmen, Ankara Biiyiiksehir Belediyesi
1990 ve 1991 yilinda tahvil ihracindan topladigi 591,7 milyon dolar
tutarindaki fonu geri 6deyememis, Hazine garantisi olmamasina ragmen
Tiirkiye’nin kredi notunun diigmemesi i¢in Hazine Miistesarlig1 bu borglari
iistlenmis; Istanbul Biiyiiksehir Belediyesinin tahvil ihraci girisimi ise talep
olmamasi nedeniyle basarisizlikla sonuglanmig ve Antalya Biiyliksehir
Belediyesi ise 2017 yilinda silirecin uzun olmast nedeniyle ihragtan
vazgecmistir (Kili¢ ve Kaya, 2021: 58).

Tiirkiye uygulamasinda bankalardan kredi kullanim1 yayginken tahvil
ihract suretiyle bor¢clanma yaygin bir finansman yontemi degildir (Canpolat
Bigake1 & Ozgiil, 2017: 116). Ayrica belediyelerin yapacaklar tahvil ihraglari
Hazine Miistesarligi>’ nin iznine tabi olmakla birlikte bu iznin verilmesi
Hazine garantisi saglandigt anlamina gelmediginden, belediyelerce
gerceklestirilecek tahvil ihraglarmin piyasada ilgi gormemesi olasidir (Okmen
ve Kog, 2015: 556).

1.2.1.2. Kira sertifikast

Belediyelerde i¢ borglanma yontemleri arasinda yer alan kira sertifikalari,
varlik temelli ve faizsiz olarak tasarlanmis finansman yapisi nedeniyle
Tiirkiye’de yerel yonetimler agisindan son zamanlarda glindeme gelen
alternatif bir borglanma araci olarak degerlendirilmektedir. Tiirkiye’de kira
sertifikalarinin hukuki altyapis1t 6362 sayili Sermaye Piyasast Kanunu ile
SPK’nin Kira Sertifikalar1 Tebligi (I1I-61.1) kapsaminda olusturulmus olup
bahsi gegen Teblig’de kira sertifikasi; “her tirlii varik ve hakkin finansmanint
saglamak amaciyla varlik kiralama sirketi tarafindan ihra¢ edilen ve
sahiplerinin bu varlik veya haktan elde edilen gelirlerden paylar: oraninda
hak sahibi olmalarimi saglayan menkul kiymet” seklinde tanimlanmistir. Bu
bor¢glanma yontemine gore belediyeler, kendilerine ait tasmir ve taginmaz
varliklar1 SPK mevzuati ¢ergevesinde kurulan kuruluslar araciligiyla menkul
kiymet seklinde ihrag edebilmekte ve s6z konusu varliklarin kullanimindan
elde edilen kira gelirleri, kira sertifikasi yatirimecilarina getiri olarak
dagitilabilmektedir.

2 Hazine Miistesarligt 10 Temmuz 2018 tarihinde yayinlanan 1 No’lu Cumhurbagkanlig
Kararnamesi ile kaldirilmis ve tiim gorev ve yetkileri Hazine ve Maliye Bakanligi’na
devredilmistir. Mezkir diizenlemelerde halen yer almasi nedeniyle bu ¢alismada birgok yerde
Hazine Miistesarlig1 ifadesi kullanilmistir. Dolayisiyla Hazine Miistesarlig1 ifadesinden 10
Temmuz 2018 tarihinden sonrasi i¢in Hazine ve Maliye Bakanligi’nin anlagilmasi
gerekmektedir.
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1.2.1.3. Iller bankasindan (ilbank) bor¢lanma

Daha avantajli kredi secenekleri nedeniyle belediyeler ayn1 zamanda ortag:
oldugu Iller Bankasindan siklikla bor¢lanma yoluna basvurabilmektedirler
(Giingér, 2009: 5). 6107 sayil iller Bankas1 Anonim Sirketi Hakkinda Kanun
yapist itibariyle bir kalkinma ve yatirim bankasi olarak kurgulanmis olan Iller
Bankasinin temel amaci; il 6zel idareleri, belediyeler ve bagli kuruluslar ile
miinhasiran bunlarin {iye olduklar1 mahalli idare birliklerine finansman
destegi saglamak, bu idarelere iliskin proje ve damigsmanlik faaliyetlerinde
bulunmak, alt ve iistyap1 islerinin yapilmasina yardimeci olmak ve her tiirlii
kalkinma ve yatirim bankacilig1 islevlerini yerine getirmektir (Dogan ve Bas,
2013:301; Tuna, vd., 2022: 533). Buna gore [ller Bankast, aracilik, yatirim ve
danigmanlik ile kredi verme seklinde ii¢ temel fonksiyon icra etmektedir
(Glimiis ve Yereli, 2016: 226).

[ller Bankas1 yukarida da ifade edildigi iizere 5393 sayili Kanunun 68.
maddesinin birinci fikrasinin (b) bendinde belirtilen sartlar dogrultusunda
belediyelere kredi imkan1 saglamaktadir. Buna gore nakit veya yatirim kredisi
talep eden belediyeler ddeme planimi bu bankaya sunmak zorundadir. iller
Bankasi ise hazirlanan geri 6deme planim yeterli gormedigi takdirde kredi
taleplerini reddedebilmektedir.

1.2.1.4. Diger kuruluslardan borglanma

Belediyeler, 5393 sayili Kanun’da belirtilen sartlara uymak suretiyle diger
kamu kurum ve kuruluslari ile 6zel bankalardan da borglanabilirler (Dogan ve
Bas, 2013: 301). Iller Bankas: belediyelerin bor¢ almalarini kolaylastirict
sekilde aracilikta bulunabilir veya kefillik islerini yiiriitebilir (Cetinkaya ve
Demirbasg, 2004: 23). Belediyelerin bunlarin disinda ¢esitli kamu kurumlarina
(Sosyal Giivenlik Kurumlari, KiT ler gibi) yonelik yiikiimliiliiklerini yerine
getirmemeleri de borglanma seklinde kabul edilebilmektedir (Yilmaz, vd.,
2017: 273).

1.2.2. Dis bor¢lanma

Belediyelerin 5393 sayili Kanun’un 68. maddesinin birinci fikrasinin (a) bendi
uyarinca dis bor¢glanma yapma yetkisi bulunmaktadir. Bu maddeye gore
belediyeler 4749 sayili Kanun cercevesinde sadece belediyenin yatirim
programinda bulunan projelerin finansmani i¢in dis bor¢lanma yapabilecektir.
Di1s finansman i¢in projenin yatinm programinda yer almasi yeterli
olmamakta, ayn1 zamanda Hazine ve Maliye Bakanligi’'nda da ilgili
mevzuatinda belirtilen siireglerin de tamamlanmasi gerekmektedir (Dogan ve
Bas, 2013: 302; Tuna, vd., 2022: 534-535). Belediyelerin uluslararasi
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piyasadan tahvil ihracit seklinde borclanabilmesinde bir engel
bulunmamaktadir (Kili¢ ve Kaya, 2021: 66).

4749 sayili Kanun’a ve ikincil mevzuat hiikiimlerine gore biiyiiksehir
belediyeleri, belediyeler ve bunlara bagl kuruluslar ile sair yerel yonetim
kuruluslarinca gergeklestirilen dis borglanmanin kamu yatirim programinda
yer alan projelerle simirli tutulmasi ve denetim mekanizmalar1 nedeniyle
belediyelerin dis bor¢lanmasinin olduk¢a siki kurallara tabi tutuldugu
belirtilebilir (Y1lmaz, vd., 2017: 277).

Belediyelerde dis bor¢lanma hazine garantili bor¢lanma ve hazine
garantisi olmaksizin bor¢lanma olmak iizere iki sekilde gerceklesmektedir.

1.2.2.1. Hazine garantili bor¢lanma

“Hazine geri 6deme garantisi” kavrami 4749 sayili Kanun’un 3. maddesinde
belirtilmis ve kamu iktisadi tesebbiisleri, 6zel hukuk hiikiimlerine tdbi olmakla
beraber sermayelerinin %50’sinden fazlas1 kamuya ait olan kuruluslar, fonlar,
kamu bankalari, yatinm ve kalkinma bankalari, biiyiiksehir belediyeleri,
belediyeler ve bunlara bagli kuruluslar ile sair yerel yonetim kuruluslari ve
5018 sayili Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunu’nun II/B sayili cetvelinde
yer alan idareler lehine bu kuruluslarin dis finansman kaynagindan
sagladiklar1 dig borglarinin geri 6denmesi hususunda verilen garantiler
seklinde tanimlanmistir. Bu sekilde verilecek kredilerin kullanilmasina iligkin
usul ve esaslar 25.12.2014 tarihli ve 29216 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 4749 Sayili Kanun Kapsaminda Dis Finansman Saglanmasina
[liskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik’te diizenlenmistir

Hazine ve Maliye Bakanlig1 araciligiyla saglanan kredilerde kendi
icinde ikiye ayrilmaktadir (Agcakaya ve Berkay, 2014: 2698). Bunlardan
birincisi dis borcun devri veya ikrazi seklindeki kredilerdir. 4749 sayili
Kanunda dis borcun devri Hazine ve Maliye Bakanliginca saglanan dig
finansman olanaklarindan farkli nedenlerle ihtiyaci olan ve Kanunda belirtilen
kamu idarelerine anlagmanin mali sartlari ile birlikte ve asil borglusu bu
kuruluslar olmak kaydiyla aktarilmasi; ikrazi ise saglanan dis borcun yine
belirtilen kurum ve kuruluslara gerektiginde anlagsmanin mali sartlarindan
bagimsiz olarak aktarilmasi olarak tanimlanmistir. Dolayisiyla Hazine ve
Maliye Bakanligi Tiirkiye Devleti adina dis finansman saglayicilariyla dis
finansman anlagsmasi yapip daha sonrasinda borcu ilgili belediyeye
anlasmanin mali sartlarina uyarak veya uymayarak devretmektedir. ikincisi
ise hazine geri ddeme garantili krediler olup bu kredilerde anlagsmalar dis
finansman kaynagi ile belediye arasinda yapilmakta, Hazine ve Maliye
Bakanligi belediyenin anlasmadan dogan yiikiimliiliiklerini yerine
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getirmemesi durumda ilgili borcu kreditdre geri O6deyecegini taahhiit
etmektedir.

1.2.2.2. Hazine garantisi olmaksizin bor¢lanma

4749 sayih  Kanun’a gore belediyelerin hazine garantisiz = dig
bor¢lanmalarinda, Hazine ve Maliye Bakanligi yalnmzca dis bor¢lanmaya izin
vermekte ve kredi anlasmasinin dis bor¢ kaydini yapmaktir. Dolayisiyla
Bakanligin bu noktada bagka bir yiikiimliiliigii olmayip belediyeler kredi
anlagsmalarin1 kendileri sonuglandirmaktadirlar. Belediyeler genel olarak
hazine garantisiz dis krediyi, Diinya Bankasi, Avrupa Yatirnm Bankasi,
Avrupa Imar ve Kalkinma Bankasi, diger uluslararasi kuruluslar ve yabanci
bankalar gibi bir¢ok kurulustan saglamaktadir.

2. Literatir Taramasi

Belediyelerde bor¢lanma ve borg yonetimi, literatiirde mali siirdiiriilebilirlik
ve yerel mali 6zerklik tartigsmalariyla birlikte ele alinmaktadir. Tiirkiye’de
belediyelerin bor¢lanma egilimleri; merkezi transferlerin agirligi, 6z gelir
iiretme kapasitesindeki sorunlar ve artan yerel hizmet talepleri ile beraber
artan giderler gibi unsurlar ile paralellik gostermektedir. Bu baglamda
Tiirkiye’de literatiir, belediyelerde bor¢lanmayi teknik bir finansman araci
ozelligiyle beraber yapisal mali sorunlarin bir sonucu ve gostergesi olarak ele
almaktadir (Y1lmaz, 2013; Akbulak, 2016; Ulusoy & Akdemir, 2019).

Tiirkiye’de belediyelerin bor¢lanma ihtiyacinin temel nedenleri
arasinda gosterilen unsurlardan biri 6z gelir {retme kapasitesinin
disiikligidir. Akademik c¢aligmalar ve arastirmalar, belediye gelirlerinin
biiylik ol¢iide merkezi yonetim transferlerine dayandigini, elde edilen 6z
gelirlerin ise yetersiz oldugunu ortaya koymaktadir (Cetinkaya & Demirbas,
2010; Cagiran Kendirli, vd., 2015; Marmara Belediyeler Birligi, 2015;
Arikboga, 2016; Ulusoy & Tekdere, 2019; Tekdere & Giirbiiz, 2021). Bu
durum, yerel yonetimlerin mali 6zerkligini sinirlayici etkide bulunmakta ve
bor¢lanmayi siirekli bir finansman yontemi haline getirmektedir. Literatiirde
bu yap1, mali bagimlilik ve dikey mali dengesizlik kavramlar1 ¢ergevesinde
degerlendirilmekte ve bor¢lanma egilimini artiran temel unsurlardan biri
olarak goriilmektedir (Ulusoy & Akdemir, 2009; Egeli & Diril, 2012).

Tiirkiye’de belediyelerin bor¢ yapisini inceleyen ampirik ¢aligmalar,
borglarin 6nemli 6nemli oranlarda arttigini ve bu durumun borg servis ytikiini
artirarak belediyeler agisindan biitce dengeleri lizerinde baski olusturdugunu
gostermektedir (Agcakaya & Berkay, 2014; Okmen & Kog, 2015). Ozellikle
faiz oranlarindaki oynaklik ve doviz cinsinden borglanmalar, yerel
yonetimlerin mali kirllganligim artiran unsurlar arasinda
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degerlendirilmektedir (Ulusoy & Akdemir, 2019). Bunun yaninda yapilan
diger calismalar, belediyelerin biiylik oranda merkezi transferlere bagimli
olmas1 sonucu belediye harcamalarimi ve dolayistyla belediyelerin borglanma
gereksinimlerini 6nemli Ol¢lide artirdigimi ortaya koymustur (Acar, 2019;
Serbes, vd., 2022).

Bor¢ yonetimi literatiirii, borcun yalnizca biiyiikliigiine degil, vade
yapisl, faiz maliyeti ve geri ddeme kapasitesi gibi unsurlari da ele almaktadir.
Buna gore Tiirkiye’de belediyelerde borg yonetiminin ¢ogunlukla kisa vadeli
nakit ihtiyaclarini karsilamaya yonelik gergeklestirildigi, dolayisiyla uzun
vadeli borg yapisiyla beraber kisa vadeli borglarda da artig oldugu, ayrica orta
ve uzun vadeli mali planlama ile bor¢lanma kararlar1 arasindaki bagin zayif
oldugu goriilmektedir (Akbulak, 2016; Serbes & Cetinkaya, 2019).

Yerli literatiirde belediyelerin bor¢lanmalara iliskin  ¢6ziim
onerileri, agirlikli olarak mali yapinin diizeltilmesine yonelik oldugu
gozlemlenmektedir. Belediyelerin 6z gelirlerinin artirilmast ve kaynak
kullaniminda etkinliginin giiclendirilmesi, bor¢lanma ihtiyacin1 azaltmaya
yonelik temel politika onerileri arasinda yer almaktadir. Bunun yaninda ¢ok
yilli biitgeleme anlayiginin etkin bir sekilde kullanilmasi, mali kural
uygulamalar1 ile beraber seffaflik ve hesap verebilirlik anlayisinin 6n planda
tutulmasi yine literatiirde bor¢lanma davranislarimi disipline edici araclar
olarak degerlendirilmektedir (Okmen & Kog, 2015; Sahin ipek, 2018; Ulusoy
& Akdemir, 2019; Kazan, 2019). Ayrica bor¢ yodnetimi kapasitesinin
gelistirilmesi, literatiirde 6ne c¢ikan bir diger ¢oziim alanidir. Belediyelerde
profesyonel bor¢ yonetimi birimlerinin olusturulmasi, bor¢ portfOyiiniin
diizenli olarak izlenmesi ve risk analizlerinin yapilmasi, mali
siirdiiriilebilirligin ~ saglanmas1  acisindan o6nemli bir unsur olarak
gorlilmektedir (Gilingdr, 2011; Ulusoy & Tekdere, 2019; Cigek & Dikmen,
2020)

3. Calismanin Yontemi

Bu calisma, belediyelerde bor¢lanma ve bor¢ yonetimi uygulamalarin
mevzuat, Bakanliklarca yayinlanan istatistik verileri ve belediyelerin
kurumsal yapisi ¢ergevesinde inceleyen nitel bir aragtirma Ozelligi
tasimaktadir. Caligma, betimleyici ve bir politika analizi arastirma deseni
cergevesinde; belediyelerin bor¢lanma yapilari ile bor¢ yo6netiminde
karsilasilan sorunlari, mevcut yasal diizenlemeleri ve uygulamalari esas alarak
dokiiman incelemesi yoOntemiyle degerlendirme yoluna gitmistir. Bu
kapsamda basta 5393 sayili Belediye Kanunu ile 4749 sayili Kamu
Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun olmak
iizere, Merkezi Yonetim Biitge Kanunlarn ve ilgili diger diizenlemeler ile bu
diizenlemelere iliskin uygulamalar bir analiz ¢ergevesinde degerlendirilmistir.
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Ayrica ¢alismanin temelini olusturan istatistiki veriler, Cevre, Sehircilik ve
Iklim Degisikligi Bakanlhigi ile Hazine ve Maliye Bakanhig: tarafindan
belediyelere iligkin yayimlanan raporlar ve istatistikler esas alinarak
hazirlanmstir,

Arastirmanin  ampirik boyutunda ise belediyelerin gelir ve
giderlerindeki degisim, bor¢lanma egilimleri ve bor¢ stokundaki doniisiim,
2014-2024 donemini kapsayacak sekilde ikincil veri analizi yontemiyle
incelenmistir. Bu ¢ercevede yukarida da ifade edildigi iizere Hazine ve Maliye
Bakanligit Muhasebat Genel Miidiirliigiince yayimlanan genel yonetim mali
istatistikleri ile Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi Yerel Yonetimler Genel
Miidiirliigiince yayinlanan Mabhalli Idareler Genel Faaliyet Raporlarmdaki
mali istatistiklerden yararlanilmis; elde edilen veriler tablolastirilarak yillar
itibariyle kargilastirmalar yapilmistir. Analiz siirecinde, belediyelerin
bor¢clanma nedenleri ile mevzuat kaynakli ve uygulamadan dogan sorun
alanlart iliskilendirilmis; bulgular analitik bir yaklasimla degerlendirilmistir.
Bu sayede, belediyelerin bor¢glanma ve bor¢ ydnetimine iligkin sorunlarin
biitiinciil bir bakis acisiyla ortaya konulmasi ve uygulanabilir politika
Onerilerinin gelistirilmesi amaglanmaistir.

4. Belediyelerde Borclanma ve Bor¢ Yonetimine iliskin
Sorun Alanlar

4.1. Belediyelerde Borclanma Nedenleri

Elde ettigi gelirlerin biiyiik bir oranini cari ve transfer harcamalarina ayiran
belediyelerin ¢ogunlukla yatirnm giderleri i¢in kaynak ayiramadigi, bu
nedenle de oOzellikle s6z konusu yatirim harcamalarimi finanse etmek
borglanmaya bagvurduklari gézlemlenmistir (Dogan ve Bas, 2013: 295; Tuna,
vd., 2022: 529-530). Genel olarak ise belediyeleri bor¢lanmaya iten nedenleri
su sekilde siralayabiliriz:

4.1.1. Gelir-gider dengesizligi

Belediyelerin gelirleri ¢esitli vergi, har¢ ve harcamalara katilim paylarindan
olusan 6z gelirler ve merkezden aktarilan transferlerden olusmaktadir (Okmen
ve Kog, 2015: 552). Belediyelerin en onemli 6z gelir kaynaklarimi 1981
yilinda c¢ikarilan ve halen yiiriirlikte olan 2464 sayili Belediye Gelirleri
Kanunu, 1319 sayli Emlak Vergisi Kanunu ¢ergevesinde tahsil edilen gelirler
ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nda belirtilen gelirler olusturmakta iken,
merkezi yonetim vergi gelirlerinden belediyelere yapilan transferler ile ilgili
temel diizenlemeler 5779 sayili 1l Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel
Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun ile yapilmustir.
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Tablo 1. Belediye Gelirleri

A- Yerel (Oz) Gelirler B- Transfer Gelirleri

1- Kanunla belediyelere verilen 1- Merkezi yonetim genel biitce vergi
vergi, har¢ ve harcamalara katilma  gelirlerinden alinan paylar
paylart

2- Merkezi yonetim biitge kanununda
2- Tagiir ve tasinmaz mallarin belirlenen 6denekten alinan transferler
yoOnetim gelirleri

3- Genel ve 6zel biitgeli idarelerden
3- Hizmet karsiligi alinan ticretler ~ yapilacak 6demeler

4- Faiz ve ceza gelirleri
5- Alinan bagislar

6- Her tiirlii girisim, istirak ve
faaliyet karsilig1 saglanan gelirler

Kaynak: Yilmaz, vd., 2017, s. 241.

Kendilerine yiiklenen gorev ve sorumluluklar yerine getirebilmek
icin kaynaga ihtiya¢ duyan belediyeler, s6z konusu kaynaklarin giderleri
karsilamada yetersiz kalmas1 durumunda ortaya ¢ikan agig1 karsilamak adina
bor¢lanmaya basvurabilmektedir (Golgek, 2016: 63). S6z konusu finansman
acigini gidermek {izere belediyeler gerek yurt i¢i gerekse de yurt dis1 sermaye
piyasalarindan belirlenen mevzuat cergevesinde bor¢glanma yapabilmektedir
(Biilbiil, 2018: 269).

Gelinen siirecte Ozellikle yasanan mali yerellesme siirecinin de
etkisiyle (Cukur, 2020: 159) giderleri artan belediyelerin gelirlerinde ayni
oranda art1s yasanmamistir (Serbes, vd., 2022). Nihayetinde harcamalar1 artan
belediyelerin {irettikleri 6z gelir seviyesi ile merkezi yOnetimden alinan
paylarin yeterli olmamasi, belediyeleri borglanmaya iten en Onemli
unsurlardan biri olmustur (Tuna, vd., 2022: 139). S6z konusu durum asagida
Tablo 2’de de gosterilmistir.
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Tablo 2. Tiim Belediyeler igin Biitce Dengesi ile Gelir ve Gider Artis Oranlart
(2014-2024)

il Toplam Gelir | Toplam Gider | Biitce Dengesi Geg;ﬁll;tls Gicg;aﬁftls
(Bin TL) (Bin TL) (Bin TL) (%) (%)
2014 62.544.796 63.266.220 -721.424 13,77 5,22
2015 72.159.838 73.756.957 -1.597.119 13,32 14,22
2016 80.994.408 91.269.961 -10.275.553 10,91 19,19
2017 97.148.981 112.048.078 -14.899.097 16,63 18,54
2018 110.933.045 132.004.672 -21.071.627 12,43 15,12
2019 115.484.308 123.349.928 -7.865.620 3,94 -7,02
2020 136.768.350 134.559.344 2.209.006 15,56 8,33
2021 192.182.996 183.962.486 8.220.510 28,83 26,86
2022 372.749.078 397.489.254 -24.740.176 93,96 116,07
2023 682.313.298 768.828.974 -86.515.676 83,04 93,42
2024 1.109.845.398 | 1.285.948.478 -176.103.079 62,66 67,26

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii Genel Y&netim Biitce Istatistikleri
bashiginda yer alan Belediye Biitce Istatistikleri verilerinden yararlanilarak yazar
tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 2’den de goriilecegi iizere, Tiirkiye’de belediyelerin gelir ve
gider dengesine bakildiginda giderlerinin gelirlerinden daha fazla oldugu ve
dolayisiyla da 2014-2024 doneminde 2020 ve 2021 yillar hari¢ her yil biitge
aciklart verdigi goriilmiistiir.

4.1.2. Etkin olmayan kaynak kullanim

Belediyelerdeki  gelirlerinin ~ giderlerini  karsilayamayacak  diizeyde
olmamasinin yaninda séz konusu giderlerin etkin bir sekilde kullanilmamasi
da borglanmanim sebeplerinden olmustur. Ozellikle belediyelerin giderlerin
gerceklestirilmesinde siyasi saiklerin 6n plana ¢ikmasi nedeniyle kaynaklarin
verimli olmayan alanlarda kullanilmasi belediyeleri borglanmaya sevk
etmektedir (Cetinkaya ve Demirbas, 2004: 20). Bununla beraber
onceliklendirilmeden ve plansiz bir sekilde yapilan yatinmlar da yine
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belediyelerin yogun bir sekilde bor¢lanma yontemini kullanmasina neden
olmaktadir (Tuna, vd., 2022: 532).

4.1.3.0z gelir yetersizligi

Yukarida da ifade edildigi iizere belediyelerin 6z gelirlerinde yasanan
disiikliik, belediyelerin bor¢glanmasina neden olan baslica unsurlar arasinda
yer almaktadir. Asagida belirtilen Tablo 3, belediyelerin gelirlerini detayli bir
sekilde gostermektedir.

Tablo 3. Ekonomik Siniflandirma Diizeyinde Belediye Gelirleri

(1) Vergi Gelirleri - Miilkiyet Uzerinden Alinan Diger Vergiler
- Bina Vergisi

- Arsa Vergisi

- Arazi Vergisi

- Cevre Temizlik Vergisi

- Haberlesme Vergisi

- Elektrik ve Havagaz1 Tiiketim Vergisi

- Eglence Vergisi

- Yangin Sigortas1 Vergisi

- flan ve Reklam Vergisi

- Harglar

- Bina insaat Harci

- Hayvan Kesimi, Muayene ve Denetleme Harci
- Isgal Harc1

- Isyeri Agma Izni Harci

- Kaynak Sular1 Harc1

- Olgii ve Tart1 Aletleri Muayene Harci

- Tatil Giinlerinde Caligma Ruhsatt Harc1

- Tellallik Harc1

- Toptanci Hali Resmi
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- Yap1 Kullanma izni Harci

- Diger Harglar
(2) Tesebbiis ve - Mal ve Hizmet Satig Gelirleri
Miilkiyet Gelirleri - Mallarm Kullanma veya Faaliyette Bulunma izni Gelirleri

- KIT ve Kamu Bankalar1 Gelirleri
- Kurumlar Hasilat
- Kurumlar Karlar1

- Kira Gelirleri

(3) Alinan Bagis ve - Yurt disindan alinan bagis ve yardimlart
Yardimlar ile Ozel - Merkezi Yonetim Biit¢esinden Dahil idarelerden Alinan Bags
ve Yardimlar
Gelirler
- Diger idarelerden Alinan Bagis ve Yardimlar
- Kurum ve Kisilerden Alinan Bagis ve Yardimlar
- Proje Yardimlari
- Hizmet Sunumu Karsilig1 Alinan Gelirler
(4) Faizler, Paylar ve - Faiz gelirleri
Cezalar - Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar
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- Para Cezalar1
(5) Sermaye Gelirleri | - Taginmaz satig gelirleri
- Taginir satig gelirleri
- Menkul kiymet ve varlik satis gelirleri
- Diger
6) Alacaklardan
Tahsilat

Kaynak: Cevre ve Sehircilik Bakanhigi Mahalli Idareler Biitge
Hazirlama Rehberlerine dayanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Mahalli Idareler Biitce Hazirlama Rehberlerine gére, (4) Faizler,
Paylar ve Cezalar kisminda belirtilen Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar,
Devlet Paylarnt (Madenlerden Alinan Devlet Paylari), Vergi ve Harg
Gelirlerinden Alinan Paylar, Yonetim Giderlerine Katilma Paylari, Kamu
Harcamalarina Katilma Paylari, Mahalli Idarelere Ait Paylar ve Diger
Paylardan olusmaktadir. Vergi ve Har¢ Gelirlerinden Alinan Paylar ise
Merkezi Idare Vergi Gelirlerinden Alinan Paylar, Konutlara Ait Cevre
Temizlik Vergisinden Alman Paylar, isyeri ve Diger Sekillerde Kullanilan
Binalara Ait Cevre Temizlik Vergisinden Alinan Paylarindan olusmaktadir.
Bu noktada Merkezi idare Vergi Gelirlerinden Aktarilan Paylar merkezi idare
tarafindan belediyelere aktarilan transfer gelirlerini, bunun disindaki gelirler
ise belediyelerin 6z gelirlerini olusturmaktadir.

Asagida yer alan Tablo 4, belediyelerin 6z gelirlerinin yillar
igerisindeki degisimini gostermektedir.

Tablo 4. Belediye Oz Gelirlerinin Toplam Gelirler igerisindeki Yeri

Yillar (")iT(ie)l ir Tr?;nzf)er3 TOPI?RS elir | &, Gelir/Toplam Gelir (%)
2014 26.652.016 35.892.780 62.544.796 42,61
2015 27.848.730 44.311.108 72.159.838 38,59
2016 32.271.052 48.723.356 80.994.408 39,84

3 Mahalli Idareler Analitik Biitce Sistemi Gelir Ekonomik Smiflandirmasi 05.2.2.51 kodunda
yer alan “Merkezi idare Vergi Gelirlerinden Alman Paylar” verilerinden olugmaktadir.
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2017 39.012.952 58.136.029 97.148.981 40,16
2018 43.075.219 67.857.826 110.933.045 38,83
2019 42.786.992 72.697.316 115.484.308 37,05
2020 47.111.267 89.657.083 136.768.350 34,45
2021 70.235.650 121.947.346 192.182.996 36,55
2022 133.086.395 239.662.683 372.749.078 35,70
2023 243.134.338 439.178.960 682.313.298 35,63
2024 353.293.591 756.551.807 | 1.109.845.398 31,83

' Kaynak: Muhasebat Genel Midurligi Genel Yonetim Biitce
Istatistikleri basliginda yer alan Belediye Biit¢e Istatistikleri verilerinden
yararlanilarak yazar tarafindan hazirlanmistir.

2014-2024 yillar1 arasindaki degisim incelendiginde, belediyelerin 6z
gelirlerinin toplam gelirleri arasindaki payinin istisna yillar disinda sistematik
olarak bir azalma ve dolayisiyla merkeze bagimli olma egiliminde oldugu
gbozlemlenmistir. Dolayisiyla belediyelerin 6z gelir diisiikligi toplam
gelirlerini olumsuz etkilemekte ve bor¢lanmaya neden olan unsurlar arasinda
yer almaktadir (Cetinkaya ve Demirbas, 2004: 20). Belediyelerin 06z
gelirindeki azalisin nedenleri arasinda ayni zamanda siyasi kurumlar olan
belediyelerin  segmen davramiglarini  6nceliklendirerek  bazi  gelirleri
(harcamalara katilim payi1 gibi) tahakkuk ve/veya tahsil etmede isteksiz
davranis sergilemeleri (Karabacak, 2013: 134; Sahin Ipek, 2018: 17) ve maktu
olarak belirlenen bir¢ok vergi ve harg tarifelerinin belirlenme yetkisinin daha
once Bakanlar Kurulu’na sonrasinda Cumhurbaskani’na ait olmasina ragmen
bu tarifelerin uzun siire gilincellenmemesi nedeniyle 2464 sayili Kanunun
giincelligini yitirmesi (Kazan, 2019: 22) olarak siralanabilir.

4.2. Bor¢lanma ve Bor¢ Yonetimine iliskin Sorun Alanlar

5393 sayili Kanun belediyelerin bor¢glanma kaynaklari ile bor¢lanmaya iligkin
bazi hususlardan bahsetmis ve bor¢lanmaya iliskin birtakim smirlamalar ve
denetim mekanizmalar1 gelistirmistir. Ancak tiim bu diizenlemelere ragmen
gelinen siirecte belediyelerin borglar1 zamanla artis gostermistir (Yilmaz, vd.,
2017: 281).

Ayrica ilgili mevzuat diizenlemelerinde bor¢ stoku tanimina dair
herhangi bir atifta bulunmamustir. Ancak Cevre, Sehircilik ve iklim
Degisikligi Bakanlhigi Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigti'niin Mahalli
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Idareler Genel Faaliyet Raporlarinda bor¢ stoku hesaplanirken banka
kredileri, kamu idarelerine mali borglar, dis mali bor¢lar, biitce emanetleri,
vergi ve sosyal giivenlik ile diger yiikiimliiliikler kalemlerinin toplami dikkate
almmaktadir. Bu tanima istinaden hazirlanan mahalli idarelerin 2014-2024
yillar1 arasindaki bor¢ dagilimlarina iligkin Tablo 5 asagida yer almaktadir:

Tablo 5. Mahalli Idarelerin Bor¢ Dagilimlar1 (2014-2024)

Toplam
R Yiikiimliiliik
Banka Kredileri amu Idarelerine Mall Dis Mali Borglar Biitge Emanetleri Vergi ve Sosyal Giivenlik Diger YiikiimliiliKler
(TL)
il
Oram Oram Oram Oram Oram Oram
Tutar (TL) o) Tutar: (TL) o Tutar: (TL) ) Tutar: (TL) 5 Tutar: (TL) &5 Tutar: (TL) )
2014 12.874.512,70 23,00 7.954.189,50 1421 6.284.759,00 1123 10.093.711,00 18,03 3.260.151,80 582 15.512.073,70 27,71 55.979397,70
2015 14.006.857,60 22,03 8.781530,10 13,81 7.056.348.90 11,10 11.404.818,70 17,94 3.600.479,60 5,66 18.727.732,00 2946 63.577.766,90
2016 17.848.187,30 2,13 10.225.725,50 1268 9.213.519,70 1142 13.165.621,30 1632 2.752.071.80 341 27444414,16 34,03 80.649.539.80
2017 25.373317,10 23,58 11.561.703,30 10,74 11.253.449,50 1046 18.544.551,80 1723 2.847.191,30 2,65 38.046.938,50 3535 107.627.151,50
2018 43.384.355,00 27,13 9.692.244,00 606 18.423.657,00 11,52 27.756.787,00 1736 3.590.417,00 225 57.072.528,00 35,69 159.919.989,00
2019 48.848.401,00 2720 11318.772,00 630 21.796.639.00 12,14 34.261.532,00 19,08 4.156.713,00 231 59.198.835,00 32,96 179.580.892,00
2020 50.530.897,00 2449 13.903.596,00 6,74 31.158.233,00 15,10 38.510.113,00 18,66 4.668.283,00 226 67.561.490,00 32,74 206332.612,00
2021 48.324.121,00 20,14 13.038.844,00 543 51.989.385,00 21,67 41.495.447,00 17,29 4.867.821,00 203 80.236.511,00 3344 239.952.128,00
113.192.937,0
2022 62.830.863,00 18,11 12.624.104,00 364 68.049.381,00 19.61 83.352.003,00 24,02 6.982.129,00 201 s 32,62 347.031.417,00
)
2023 1041319780 17,60 15.818.388,00 2,67 1074908500 18,17 146.190.158.0 24,71 10.057.796,00 170 2078419020 35,14 591.531.132,00
2024 1477907590 16,19 18.431325,00 202 121.807:8500 13,34 3063951000 33,57 16.025.959,00 1,76 2023076744 33,12 912.761.697,00

Kaynak: Cevre ve Sehircilik Bakanligi Mahalli idareler Genel Faaliyet Raporu verilerine
dayanilarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Tabloda her ne kadar tiim mahalli idarelerin borglar1 belirtilmis olsa
da bu borglarin ¢ok biiyiik bir kismimni belediyelere ait bor¢lar olusturmaktadir
(Cukur, 2020: 165).

3 Tabloda belirtilen oranlar ilgili borg tiiriiniin “Toplam Yiikiimliiliik” i¢indeki paym ifade
etmektedir.
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Bunun yaninda belediyelerin bor¢lanma ve borg¢ yonetimi ile ilgili
karsilasilan sorunlar asagidaki sekilde siralanabilir.

4.2.1. Bor¢ stokunun tanimi

Yukarida da ifade edildigi iizere, belediyelerin bor¢lanmasina iliskin
diizenlemeleri igeren 5393 sayili Kanun’da bor¢ stokunun tanimina iligkin
herhangi bir diizenleme yapilmamistir. Bu noktada, 5393 sayili Kanun borg
stoku ile bor¢lanma limitlerini belirlediginden belediyeler icin agik, net ve
anlasilir bir bor¢ taniminin yapilmis olmasi biiyiik 6nem arz etmektedir. 4749
sayili Kanun’da ise devlet borcu, “Tiirkive Cumhuriyeti adina Miistesarligin
bor¢lu sifati ile taraf oldugu ya da iistlendigi her tiirlii mali yiikiimliiliikler”
olarak tamimlanmistir. Ancak 5393 sayili Kanun’da, 5216 sayili Biiyliksehir
Belediyesi Kanunu’nda, 5018 sayili Kanun’da ve bu kanunlarin ikincil
diizenlemelerinde belediyeler icin bir borg tanimi yapilmamustir.

Bunun yaninda Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanlig1 Yerel
Yonetimler Genel Miidiirliigii’niin Mahalli Idareler Genel Faaliyet
Raporlarinda borg stoku hesaplanirken icisleri Bakanligi'nin “Borglanma”
konulu 21.02.2005 tarih ve 45201 sayili Genelgesi esas alinarak banka
kredileri, kamu idarelerine mali borglar, dis mali borg¢lar, biitge emanetleri,
vergi ve sosyal giivenlik ile diger yiikiimliiliikler kalemlerinin toplami borg
stoku olarak belirlenmistir.

Yerel Yonetimler Genel Midiirligii 12.02.2025 tarih ve 2025/2 say1l
Borglanma Islemleri Hakkinda Genelge’de borg stoku tanimimi biraz daha
genisletmis ve i¢ ve dis bor¢ stokunun kisa veya uzun vadeli i¢ ve dis mali
borglar, kisa veya uzun vadeli faaliyet borglari, 6denecek vergi ve fonlar,
O0denecek sosyal gilivenlik kesintileri, vadesi gecmis, ertelenmis veya
taksitlendirilmis vergi ve diger yiikiimliilikkler, kamuya olan ertelenmis veya
taksitlendirilmis borglar, gider tahakkuklari, diger ¢esitli kisa vadeli yabanci
kaynaklar ile diger uzun vadeli yabanci kaynaklar toplami oldugu ifade
edilmistir. Genelgede ayrica borg stoku hesaplanirken faiz dahil i¢c ve dig
bor¢larin da borg stokuna dahil edilecegi belirtilmistir. Dolayisiyla Bakanligin
borg stoku kavramini olduk¢a genis yorumladigindan bahsedilebilir.

Ancak bor¢ stoku taniminda Hazine ve Maliye Bakanligi farkli bir
uygulamada bulunmaktadir. Zira Bakanlik AB Genel Yonetim Borg¢ Stoku
istatistiklerinde yerel yonetim bor¢ stokunu; “Belirli bir tarih itibariyla yerel
yonetim sektoriiniin genel yonetimin diger alt sektorleri ile genel yonetim
sektorii disinda kalan yurt ici ve/veya yurt disindan sagladiklar konsolide
olmayan kredi bor¢larimin toplamini ifade eder” seklinde tanimlamaktadir.
Anlasilacag {izere Hazine ve Maliye Bakanligi, Cevre, Sehircilik ve iklim
Degisikligi Bakanligi’ndan dar bir kapsamda degerlendirerek bor¢ stoku
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kapsaminda yalnizca yurt i¢i ve/veya yurt disindan saglanan kredi borglarini
degerlendirmekte, diger yiikiimlilikleri bor¢ stoku kapsaminda
degerlendirmemektedir.

Burada belirtilmek istenen husus bor¢ stoku taniminin ilgili Kanun
yerine Bakanliklarca yayinlanan diizenleyici islemlerle yapilmis olmas,
zamanla degiskenlik gosterebilmesi ve dolayisiyla maddenin farkl
yorumlanarak bazi karisikliklara sebebiyet vermesi nedeniyle bir takim hatali
uygulamalar1 beraberinde getirmesidir. Ayrica bu sekilde bir bor¢ taniminin
olmamasi uygulamada belediyelerin yorum farki nedeniyle bu ifadeyi
yalnizca finansal borglar olarak degerlendirmesine, vergi ve sosyal giivenlik
borg¢larini, faaliyet bor¢larini ve diger yiikiimliiliikler gibi borg¢larin borg stok
tutarina dahil edilmemesine neden olabilmektedir.

4.2.2. Borg¢ stok tutarinin hesabina iliskin hatalar

Daha 6nce de ifade edildigi lizere 5393 sayili Kanun’un 68. maddesinin birinci
fikrasinin (d) bendinde; belediye ve bagli kuruluslari ile bunlarin sermayesinin
%50’sinden fazlasina sahip olduklar: sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis borg stok
tutariin, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul
Kanunu’na gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarim
asamayacag1 ve bu miktarin biiyiiksehir belediyeleri i¢in bir bucuk kat olarak
uygulanacagi belirtilmistir.

Bu noktada, belediye, bagl idare ve sirketlerin bor¢ ve gelirlerinin
ayr1 ayrli m1 yoksa toplam olarak mi1 esas alinacagi konusunda uygulamada
bazi sorunlarla karsilagilabilmektedir. Bazi belediyeler borg stok tutarlarinin
bor¢lanmaya elverisli olmamasi nedeniyle farkli uygulamalara bagvurmakta
ve biiyliksehir belediyeleri 6zelinde bagl idareler ile tiim belediyeler i¢in
sirketlerinin gelirlerini ve borglarini birlikte borg stoku hesabinda kullanarak
bor¢lanmaya gidebilmektedir.

Uygulamada Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi ile
Hazine ve Maliye Bakanlig1 arasinda bahsi gegen duruma iligkin farkliliklar
da bulunmaktadir. Nitekim Cevre, Sehircilik ve iklim Degisikligi Bakanlig
yukarida  belirtilen idarelerin  borglanma  limitlerini ayri  ayri
degerlendirmektedir. Bakanlik iznine iligkin olarak 68. maddenin birinci
fikrasinin (e) bendinde “en son kesinlesmis biitce gelirlerinin” ifadesi yer
alirken, (d) bendinde ise, “en son kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin”
ifadesi kullanilmaktadir. Anlasilacag1 iizere, Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi borg¢ limitinin belirlenmesinde belediye, bagh idare ve
sermayesinin  %50’sinden fazlasina sahip olduklar sirketleri ayr1 ayn
degerlendirilmektedir. Ancak 31.12.2021 tarihli ve 31706 sayili 5. Miikerrer
Resmi Gazete’de yayimlanan Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yo6netim
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Mali Istatistikleri Genel Tebligi’'ne gore belediye ve baglh kuruluslari ile
bunlarin sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin borg
stok tutarlarim birlikte degerlendirmektedir.

Nihayetinde ilgili mevzuatinda karsilasilan bosluk nedeniyle iki
bakanlik uygulamasinda dahi farkliliklar gézlemlenmektedir.

4.2.3. Biitce kanunu uygulamalan

5393 sayilh Kanun’un 68. maddesinin birinci fikrasinin (f) bendinde;
belediyelerin ileri teknoloji ve biiylik tutarda maddi kaynak gerektiren alt yap1
yatirnmlarinda Cumhurbaskaninca kabul edilen projeleri i¢in yapilacak
bor¢lanmalar1 bor¢ stoku kapsaminda degerlendirilmemektedir. Ancak yili
biitce kanunlar ile bu kurali degistiren bazi diizenlemeler yapilmistir. Diger
bir deyisle 2010-2022 yillar1 arasindaki tiim Biitce Kanunlarinda s6z konusu
yatirimlarin da bor¢ stok tutarinin hesaplanmasinda dikkate alinacagi
diizenlenmistir. Nitekim 2010 ve 2011 yili Biitce Kanunlari’nin 26.
maddesinin ikinci fikrasinda ve 2012-2022 arasindaki yili Biitce
Kanunlarr’nin 13. maddesinde; 5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu’nun 51.
maddesinin birinci fikrasinin (f) bendi ile 5393 sayili Belediye Kanunu’nun
68. maddesinin birinci fikrasinin (f) bendi uyarinca il 6zel idareleri ve
belediyelerin ileri teknoloji ve biiylik tutarda maddi kaynak gerektiren altyapi
yatirimlarinda Cumhurbagkaninca kabul edilen projeleri i¢in yapilacak
borglanmalar, 5302 sayili Kanun’un 51. maddesinin birinci fikrasinin (d)
bendi ile 5393 sayili Kanun’un 68. maddesinin birinci fikrasinin (d) bendi
kapsaminda hesaplanan faiz dahil bor¢ limitinin hesaplanmasina dahil
edilecegi belirtilmistir. Maddenin devaminda, il 6zel idareleri, belediyeler ve
bunlarin bagli kuruluglar1 ile sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip
olduklan sirketler tarafindan Avrupa Birligi ile katilim 6ncesi mali is birligi
cercevesinde desteklenen projelerin finansmani i¢in yapilan bor¢lanmalarda,
cok tarafli yatirim ve kalkinma bankalari ile yabanci devlet kuruluslarindan
dogrudan veya Iller Bankasi1 Anonim Sirketi araciigiyla yapilan
bor¢lanmalarda ve SUKAP kapsaminda yiiriitiilecek isler i¢in iller Bankas1
Anonim Sirketinden yapilan bor¢lanmalarda s6z konusu borg stoku limitine
uyma sart1 aranmayacagi ifade edilmistir.

S6z konusu doénemdeki biitce kanunlarina bahsedilen hiikmiin
konulmasi, ileri teknoloji ve biiylik tutarda maddi kaynak gerektiren altyap1
yatinmlarinin daha ¢ok biiyiiksehir belediyeleri tarafindan gergeklestirildigi
gbz Online alindiginda, diizenlemeyi gbézden Kkagiran biiyiiksehir
belediyelerinin bor¢lanmalarinda sorun olusturmus ve biiyiiksehir belediyeleri
yil1 biitge kanunundaki hiikmii dikkate almadiklarinda borg stok limitini yanlig
hesaplamislardir.
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S6z konusu uygulamaya 2022 yili sonrast Merkezi YoOnetim Biitce
Kanunlarinda son verilmesine ragmen sonraki biitce kanunlarinda
uygulanmasi muhtemel bir nitelik arz etmektedir.

4.2.4. Kanuna aykir1 borclanmaya iliskin yaptirnmlar

5393 sayili Kanun’un 68. maddesinin ikinci fikrasinda; maddenin birinci
fikrasinda belirtilen usul ve esaslara aykiri olarak borclanan belediye
yetkilileri hakkinda, fiilleri daha agir bir cezay1 gerektirmeyen durumlarda
5237 sayilh Kanun’un gorevi kotiiye kullanmaya iliskin hiikiimlerinin
uygulanacag belirtilmistir.

5237 sayili Kanun’un 257. maddesinde gorevi kotiiye kullanma sugu
su sekilde ifade edilmistir:

“Kanunda ayrica su¢ olarak tammlanan haller disinda, gorevinin
gereklerine aykiri hareket etmek suretiyle, kisilerin magduriyetine veya
kamunun zararina neden olan ya da kisilere haksiz bir menfaat saglayan kamu
gorevlisi, alt aydan iki yila kadar hapis cezast ile cezalandirilir.

Kanunda ayrica su¢ olarak tamimlanan haller disinda, gorevinin
gereklerini yapmakta ihmal veya gecikme gostererek, kisilerin magduriyetine
veya kamunun zararina neden olan ya da kisilere haksiz bir menfaat saglayan
kamu gorevlisi, tic aydan bir yila kadar hapis cezast ile cezalandirilir.”

Buna gore gorevi kotliye kullanma, kamu gorevlisinin kendisine
verilen gorevi kasten geregi gibi yerine getirmemesi ve gorevini hukuka aykiri
bir sekilde icra etmesidir. Gorevi kotiiye kullanma icrai davraniglarla
olusabilecegi gibi ihmali yani aktif olmayan davraniglarla da
olugabilmektedir. S6z konusu su¢ yalnizca kamu gorevlilerine 6zgii bir sugtur.
Sugun olusabilmesi i¢in kamu gorevlilerinin gorevini hukuka aykirt bir
sekilde yerine getirmis olmasi yetmez. Bu sugun olusabilmesi i¢in birtakim
unsurlarin da meydana gelmesi gerekir. Bu sartlar:

- Fail kamu gorevlisi olmalidir.
- Yalnizca kasten islenebilir. Taksirle islenmesi miimkiin degildir.

- Bir zarar meydana gelmis olmalidir. Bu zarar da magduriyete sebep
olma, kamu zararma sebebiyet verme ve kisilere haksiz menfaat saglama
olmak {iizere 3 sekilde meydana gelebilir (Zafer, 2019).

Dolayisiyla gorevi koétiiye kullanma sugunun olusabilmesi igin
maddede belirtilen zararlardan en azindan birinin  gergeklesmesi
gerekmektedir. Ancak 5393 sayili Kanun’da belirtilen usul ve esaslara
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uymadan bor¢lanmaya gidilmesi, zararin unsurlarmi olusturmamaktadir.
Diger bir deyisle, Kanuna aykir1 bor¢lanma kisilerin magduriyetine, kamunun
zararina veya Uclincii kigilere haksiz menfaat saglanmasina sebebiyet
vermediginden gorevi kotliye kullanma cezasmnin borglanma agisindan
uygulama imkani bulunmamaktadir. Belediyelerin Kanun’da belirtilen usul ve
esaslara aykir1 bir sekilde bor¢glanmalarina siklikla rastlanmasina ragmen 5237
sayili Kanun’da belirtilen miieyyidenin uygulamasina rastlanmamustir.

4.2.5. Kurumsal yapi eksikligi

Belediyelerin sinirhi  imkanlarla iistlendigi gorev ve yetkileri yerine
getirebilmesini ve daha fazla hizmet iiretebilmesini saglamak adina borglarin
etkin bir sekilde yonetilmesi ve dolayisiyla mali siirdiiriilebilirligin
saglanmasi biliylik bir 6nem arzetmektedir. Bor¢ yoOnetimi ise vade ve
alacaklilarin siralamasini yaparak ihtiya¢ duyulan finansin orta ve uzun
vadede en diisiik maliyetle ve ihtiyatl bir risk diizeyi ile yonetmek adina
uretilen stratejiler ve uygulama siiregleri biitiiniidiir (Kazan, 2019: 9).
Dolayisiyla teknik bir siire¢ olmasi nedeniyle belediyelerde etkin bir borg
yonetimini gerceklestirebilmek adina saglikli bir kurumsal yapinin kurulmasi
gerekli sartlardan biridir. Ancak belediyelerde borglanma ve borg geri
O6demelerinin takibi mali hizmetler birimleri (biiyiiksehir belediyelerinde mali
hizmetler daire bagkanligi, diger belediyelerde mali hizmetler miidiirliigii)
eliyle yiiriitilmektedir. Bu anlamda belediyelerde bor¢ yonetim biriminin
kurulmasini1 gerektiren bir diizenlemenin bulunmayisi, bor¢lanmaya ve geri
O0demeye iliskin kayitlarin saghikli bir sekilde kaydini, takibini ve
raporlanmasini zorlagtirmaktadir.

5. Oneriler

Mali 6zerklik yaklagimina gore degerlendirildiginde belediyelerin bor¢lanma
karar1 almalarinda serbest olmasi istenen bir durumdur (Ulusoy ve Akdemir,
2009: 267). Tiirkiye uygulamasinda belediyelerin borglanmasi kanunen siki
kurallara  baglanmistir. Bor¢lanmanin  sinirlanmasi, hizmet sunma
kapasitelerini azaltan bir husus olsa da asir1 bor¢lanmasi dolayisiyla mali
olarak zorluk icerisine diismesini engelleyen bir uygulamadir.

Bu anlamda belediyelerde bor¢lanma ihtiyacinin azaltilmasi ve etkin
bir bor¢ yonetiminin saglanmasi i¢in asagida belirtilen Oneriler uygulamaya
konulabilir:

5.1. Kaynak Tahsisi ve Mali Disipline iliskin Oneriler

Oz gelir iiretme kapasitesinin diisiikliigii nedeniyle giderlerini karsilamada
yetersiz kalan belediyeler siklikla bor¢lanmaya bagvurmaktadirlar. Bunun en
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o6nemli nedenlerinden biri 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu’nun artik
giincelligini yitirmesi ve maktu olarak belirlenen bircok vergi ve harg
tarifelerinin uzun siire gilincellenmemesidir (Arikboga, 2016: 292). Bu
anlamda 2464 sayili Kanunda artik uygulama imkan1 kalmayan bazi vergi ve
harglarin  kaldirilarak Kanun’un gilinlimiiz ~ sartlarina gore yeniden
diizenlenmesi gerekmektedir. Ayrica belediyelerin yerel diizeyde vergi koyma
yetkileri bulunmamakta, yalnizca 2464 sayili Kanun’da belirtilen bazi maktu
vergi ve harg tarifeleri i¢in, yine Kanunda belirtilen en alt ve en {ist sinirlar
asmamak sartiyla mahallin cesitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik
farkliliklar g6z Oniinde tutularak ilgili belediye meclislerinin onerisi lizerine
Cumbhurbagkaninca tespit edilme imkani bulunmaktadir. Tespit edilen bu
tutarlar ise, her yil yeniden degerleme oraninda artirilir. Dolayisiyla
belediyelere yerel diizeyde Kanunun belirledigi alt ve iist sinirlar cergevesinde
vergi ve harglan belirleme yetkisi taniyan diizenlemelerin hayata gegirilmesi
O6nem arz etmektedir.

Belediyelerde kaynaklarin artisi, etkin bir mali disiplin ve gider
yonetimi ile daha anlamli hale gelecektir. Zira, gelirler ne kadar artirilirsa
artirilsin, kaynaklar etkin ve verimli kullanilmadik¢a daha ¢ok kaynaga
ihtiya¢ duyulacagi aciktir (Yiksel, 2003: 57; Cagiran Kendirli, vd., 2015:
126). Dolayisiyla  belediyelerde  harcama  disiplinini  saglayacak
diizenlemelerin hayata gecirilmesi kaginilmazdir. Bu dogrultuda yapilabilecek
ilk diizenleme bor¢lanmanin yalnizca yatinm harcamalarina yonelik
yapilmasidir. Bilindigi tizere ekonomik siniflandirmaya gore cari, transfer ve
yatinm harcamalar1 seklinde smiflandirabilen harcamalardan cari giderler
faydasi bir yildan kisa siireli olan, her yil tekrarlanan, iiretimi dogrudan
arttirici etkisi olmayan; transfer gideri ekonomik mali ve sosyal amaglar i¢in
karsiliksiz olarak yapilan; yatirim giderleri ise faydasi genellikle bir y1l1 agan,
her y1l tekrarlanmayan, liretim mallar1 alimina y6nelik harcamalardir (Strateji
ve Biitge Bagkanligi, 2024). Dolayisiyla gelir iiretme kapasiteleri ve yerel
kalkinmaya etkileri nedeniyle yatirim giderlerine yonelik bor¢lanmalar uygun
gorilinlirken, yapisi itibariyle gelir olusturma kapasiteleri diisiik olan cari ve
transfer giderleri i¢in borg¢lanma uygun goriinmemektedir. Nihayetinde
bor¢glanmanin yalnizca yatirim giderleri i¢in yapilmasina veya cari ve transfer
giderleri i¢in bor¢lanmanin ¢ok siki kosullara baglanarak yapilmasina olanak
saglayan diizenlemeler hayata gecirilmelidir.

Mali disiplini saglamaya yonelik bir diger diizenlemenin
belediyelerde program biitgce uygulamasina gegis olacaktir. Program biitce
sistemi ile kamu kaynaklariyla kamu hizmetleri arasinda bag kurulmasi ve
harcama onceligi gelistirilmesi, biitcelerin ¢iktt odakli hale getirilmesi,
performans bilgisinin biitge ve karar alma siireclerine dahil edilmesi ve
biitgenin teknik yapisindan siyrilarak daha anlagilir hale getirilmesi
amaglanmaktadir (Strateji ve Biit¢e Bagkanligi, 2019: 5). Bu dogrultuda 2021

Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt 35 (2026) — Siirekli Yayin
26 Makale No: CYYD-2026-11, Yayin Tarihi: 26 Mart 2026, e-ISSN: 1300-1825



Belediyelerde Borglanma ve Bor¢ Yonetimi: Sorunlar ve Céziim Onerileri

yilindan itibaren merkezi yonetim biitcesi ile Tiirkiye’de uygulama konulan
program biitce uygulamasi (Kazan, 2024: 111), 24.09.2024 tarih ve 32672
sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Mahalli Idareler Biitce ve Muhasebe
Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik” ile belediyelerde
de 2026 yili biitgesi icin uygulanmistir. Yapilan s6z konusu degisikligin
belediyelerde mali disiplini saglamaya katkida bulunacag agiktir.

5.2. Bor¢lanma ve Bor¢ Yonetimine iliskin Oneriler
5.2.1. Tahvil ihraci

Tahvil ihract siirecinin yapisi itibariyle uzun stirmesi, teknik bilgi gerektirmesi
ve maliyetlerin yiiksekligi nedeniyle belediyeler tahvil ihraci yoluna
basvurmamis ve bu anlamda tahvil ihraci uygulamasi iilkemizde kendine yer
bulmamistir. Hazine ve Maliye Bakanligi’nin tahvil ihrag siirecleri gbz dniine
alindiginda siklikla uzun vadeye yayilmis ve yiiksek tutarli bor¢lanmalar i¢in
yapilan tahvil ihracinin belediyelerde de uzun vadeli ve biiyiik bor¢glanmalar
icin yapilmasi ve tahvil ihra¢ mevzuatini sadelestirmek adina Onlemler
almmasi gerekmektedir. Zira tahvil ihraci, banka kredilerinin aksine faiz
maliyeti agisindan da belediyelere avantaj saglayabilir. Bunun yaninda, tahvil
geri 6ddemelerini saglikli bir sekilde yerine getiren belediyelerin de orta ve
uzun vadede kredibilitesi ve giivenilirligi saglanmis olacagindan belediyelerin
piyasadan daha diisiik maliyetli finansman saglama imkani da artmig
olacaktir.

5.2.2. Borg¢ stoku tanimi

Borg stoku ile ilgili olarak gerek mevzuattaki tanimin agik olmamasi gerekse
de bakanlik uygulamalarinda yasanan farkliliklar ve degisiklikler nedeniyle
mevzuat diizenlemesinin yapilmasi gerekmektedir. Bu anlamda bor¢ stoku
taniminin bankalar veya mali kurumlardan temin edilen krediler, belediyelerin
ticari borglar1 ve kamu alacaklarini kapsayacak sekilde tanimlanmasi uygun
olacaktir.

Bor¢ stoku tutarinin hesab1 konusunda ise belediyelerde borglarin
etkin bir sekilde siirdiiriilebilirligini saglamak adina borg stok hesabi ve buna
bagli olarak limitlerin belirlenmesinde belediyeye bagli kurum ve sirketlerin
bir biitiin olarak degerlendirilerek, bor¢ stoku hesabinin bagl idarelerin
(biiyiiksehir belediyelerinde) ve sermayesinin %50’sinden fazlasina sahip
olduklar sirketlerin tiim borg stoklar1 ve en son kesinlesmis biitge gelirlerinin
toplaminin birlikte degerlendirilmesi gerekmektedir. Her ne kadar bagh
idarelerin ve sirketlerin farkli biitceleri ve hatta farkli mevzuat
diizenlemelerine tabi olsa da bor¢ stokunun ve kesinlesmis gelirlerin
konsolide edilmesindeki amag¢ belediye yonetiminin (belediye baskaninin)
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alman tiim kararlarda etkisi olmasi nedeniyle belediyenin kurumsal olarak tek
bir yap1 seklinde ele alinmasi gerekliligidir.

5.2.3. Yaptirnmlar

5393 sayili Kanun’da belirtilen bor¢lanmaya iliskin usul ve esaslara aykiri
hareket eden kisiler hakkinda 5237 sayili Kanun’da belirtilen gorevi kotiiye
kullanmaya iliskin hiikiimleri uygulanmaktadir. Daha 6nce de ifade edildigi
iizere s0z konusu cezai yaptirimin pratikte uygulanabilirligi olmadig1 gibi
bugiine kadar bir uygulamasi da s6z konusu olmamistir. Dolayisiyla
bor¢lanmaya iliskin diizenlemelere uymayan kisi ve belediyeler hakkinda
caydirici hiikiimlerin getirilmesi uygun olacaktir.

Bu kapsamda borglanma limitinin asildigimin tespit edilmesi
durumunda ilgili belediyeye Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi
Bakanligi’nca limiti agan tutar kadar para cezasi uygulanabilir. Bu para cezasi
daha sonra diizenlemelere aykir1 bor¢lanmaya sebebiyet veren kisilerden riicu
ile tahsili yoluna gidilebilir. Nitekim benzer bir diizenleme 5018 sayili
Kanun’un “Odenek {istii harcama” baslikl1 70. maddesinde yapilmis ve kamu
zarart olusturmamakla birlikte biitcelere, ayrintili harcama programlarina,
serbest birakma oranlarina aykiri olarak veya oOdenek gonderme
belgelerindeki 6denek miktarin1 asan harcama talimati veren harcama
yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik
net ddemeler toplamimin iki kati tutarina kadar para cezasi verilecegi
belirtilmistir. Dolayisiyla bor¢lanma usul ve esaslarina aykiri hareket eden
gorevliler hakkinda gorevi kotiiye kullanma yerine para cezasi uygulamasi
daha etkili olacaktir.

5.2.4. Kurumsal yapi

Borcun yapisinin ve takibinin belirlenmesi, alternatif kaynaklar arasindan en
uygununun secilmesi, kur, faiz ve likidite riski gibi riskli alanlarin
degerlendirilmesi gibi bircok konu hakkinda bilgi gerektirmesi nedeniyle
borglanma ve bor¢ yonetimi teknik bir konudur. S6z konusu tiim siireglerin
yiiriitiilmesi ve mali siirdiiriilebilirligin saglanmasi adina kurumsal yapilasma
o6nem arz etmektedir. Dolayisiyla bor¢ ve nakit yonetimlerinin saglikli bir
sekilde saglanmasi igin belediyelerde bagimsiz bir bor¢ yonetimi biriminin
kurulmasinin zorunlu tutulmasi ve bu birimin finans alaninda uzmanlasmis
personelden olusturulmasi gerekmektedir.

Tiim bunlarin yaninda saglkli bir bor¢ yonetimi ile ilgili
kurumsallagmasin saglanmasi adina;

- Zarar eden  belediye  sirketlerinin  &zellestirilmesi,
ozellestirilmeyenlerin piyasa mantigi ¢ercevesinde isletilmesinin saglanmasi,
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- Olgek maliyeti nedeniyle katlanilan giderlerin gevre belediyelerle is
birligine gidilerek azaltilmasi,

- Sosyal yardim, kiiltiirel etkinlikler gibi goniillii sunulabilecek
hizmetler i¢in sivil toplumla en iist seviyede is birligi yapilmasi ve

- Uluslararas1 kuruluglardan saglanabilecek diisiik faizli kredi ve
hibelerin takip edilerek bunlardan yararlanilmasi gereklidir.

5.2.5. Nakit yonetimi

Belediyelerin siklikla géz ardi ettigi ancak bor¢ yoOnetiminin en Onemli
unsurlarindan birisi de nakit yoOnetimidir. Kisa vadede nakit ihtiyacim
belirleme ve gerekli nakdi uygun kosullarda saglamak adina yiiriitiilmesi
gereken siiregler biitlinli olan nakit yonetimi belediyelerde nakit akiglarinin
saglikli bir sekilde yonetilmesine iliskin plan ve programlari igermektedir
(Kazan, 2019: 11). Burada amag belediyelere en kisa siirede nakit saglamak
ve bu nakdi verimli bir sekilde kullanmaktir (Farvacque-Vitkovic ve Kopanyi,
2014: 253). Dolayistyla kendi gelirleri ile beraber merkezi yonetimden
aktarilan transferlerin bor¢ geri O6demelerinde usuliine uygun olarak
kullanilmasin1 saglamak i¢in belediyelerde nakit yonetimi politikasinin
kullanilmas1 gerekmektedir. Bu baglamda bor¢ yonetimi ile karsilagiimasi
muhtemel doviz ve faiz riski gibi piyasa riskleri ile likidite riski gibi riskler
onemli Olciide azaltilmig olur ve nakit yoOnetiminin bor¢ yoOnetiminde
kullanilmasiyla da belediye giderlerinde yasanabilecek gecikmelerden
kaynakli ek yiikiimliiliik ve mali yiikiimliiliikklerin 6niine gecilmesiyle birlikte
nakit girig ve ¢ikislari belediyelerin gelirlerindeki zamanlamaya paralel olarak
planlanmis olur (Kazan, 2019: 11).

Sonug¢

Diinyada yasanan yerel yonetimlerdeki degisim anlayigina paralel sekilde
iilkemizde sehirlesme, vatandaslarin yerel hizmetlere aktif katiliminin
artmasi, hizmet gesitligi ve yerel halkin hizmet beklentisindeki degisiklikler
belediye yonetimlerini dogrudan etkilemistir. Bu c¢ergevede degisen ve
cesitlenen hizmet tiretme beklentisini karsilayabilmek adina belediyeler
gerekli altyap1 ve sosyal nitelikte harcamalarimi artirmis, ancak gorevlerindeki
artis ile orantili bir sekilde gelirlerini artiramamiglardir. Gelinen noktada
ozellikle biitce aciklar ile karsilagan belediyelerin finansman ihtiyaglar da
artmig ve nihayetinde belediyeler olusan bu finansman agiklarini bor¢lanma
ile karsilamaya calismiglardir.

Bor¢lanma yoluna basvuran belediyelerin mevzuat diizenlemeleri
nedeniyle uymakla ylkimli oldugu bir takim kosul ve yikiimliiliikler
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bulunmaktadir. Ancak gerek belediyelerin bor¢lanmalarini diizenleyen ilgili
mevzuat diizenlemelerinden gerekse de belediyelerin kurumsal ve insan
kaynag altyapisindaki eksikliklerden otiirii belediyelerde bor¢lanma ve borg
yonetimine iliskin birtakim sorunlarla kars1 karsiya kalinmistir. Bu ¢aligmada
yasanan bahsi gecen sorunlar ile ilgili tespitler yapilmis, bu sorunlara yonelik
¢cOziim Onerileri getirilmistir. Calisma ayrica gelir ve gider yoOnetimi ile
beraber borglanma ve bor¢ yonetimine iliskin bazi mevzuat ve anlayis
degisikliklerini igeren alternatif degisiklikler sunmaktadir.

Buna gore caligmada belediyelerde bor¢lanma ve bor¢ yonetiminin
etkinligini artirmaya yonelik politika Onerileri li¢ temel eksende ele
almmaktadir. Mevzuat boyutunda, 5393 sayili Belediye Kanunu’nda borg
stoku kavraminin agik bir bi¢imde tanimlanmasi, borg stoku hesaplamasinda
dikkate almacak yiikiimliilikkleri netlestirecek diizenlemelerin yapilmasi ve
yillik biitce kanunlart yoluyla borglanma rejimini fiilen degistiren
diizenlemelere son verilmesi gerekmektedir. Kurumsal kapasite agisindan,
belediyelerde mali hizmetler birimleri biinyesinde bor¢lanma ve borg
yonetimine 6zgii uzmanlagmis alt birimlerin olusturulmasi, bor¢ portfoyiiniin
diizenli izlenmesine ve raporlanmasina imkan saglayacak kurumsal
mekanizmalarin gelistirilmesi dnem tagimaktadir. Mali yonetim boyutunda ise
bor¢lanma kararlarinin ¢ok yilli biitceleme ve orta vadeli mali planlama
stirecleriyle iliskilendirilmesi, bor¢lanmanin kisa vadeli nakit ihtiyaclarini
karsilamaya yonelik bir ara¢ olmaktan ¢ikarilarak mali stirdiiriilebilirligi esas
alan bir c¢ercevede ele alinmast ve 0z gelir artirict politikalarin
giiclendirilmesi, belediyelerin bor¢lanma gereksinimini azaltici temel unsurlar
olarak degerlendirilmektedir.

Getirilen s6z konusu oneriler biiyiik oranda belediyelerde saglikli bir
bor¢lanma ve bor¢ yonetimini saglamak i¢in yeterli goriinse de yerel diizeyde
yeni gelir kaynaklarinin olusturulmasi, stratejik plan ve performans
programlarinin etkinlestirilmesi, seffaflik ve hesap verebilirligin daha da
artirllmasi gibi bagka diger alternatiflerin de degerlendirilmesinin gerekli
oldugu disiiniilmektedir. Sonugta saglikli bir sekilde isleyen borg yonetimi ile
beraber etkin bir gelir ve gider yonetiminin belediyelerin hizmet kalitesini ve
dolayisiyla vatandag memnuniyetini biiylik oranda artiracagi son derece
agiktir.
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Extended Summary

Borrowing and Debt Management in Municipalities: Challenges
and Recommendations

The significance of municipalities, which are the service units nearest to
citizens, has grown globally and. Consequently, crucial regulations have been
established to guarantee that municipalities adopt a strategic approach in
delivering services while also enhancing their accountability through the
efficient and effective utilization of resources. In the end, localization
processes have led to changes in the quality and comprehension of services
for citizens, which have greatly expanded the responsibilities and authority of
municipalities. Significant revenue sources have been provided to
municipalities to help mitigate the rise in their expenses that has occurred
alongside this process. In particular, with a broad understanding of financial
autonomy, municipalities were authorized to borrow powers to ensure that
their revenues are sufficient to cover their costs, thus preventing any
disruption of municipal services.
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In Tirkiye, with the changing understanding, there has been a significant
increase in the duties and powers of municipalities, and municipalities have
been given the authority to borrow in accordance with the processes
mentioned above. In this context, local governments are permitted to borrow
from both national and international markets in accordance with laws,
specifically the Municipality Law No. 5393 and Law No. 4749 on Public
Finance and Debt Management. The borrowing of municipalities is subject to
certain rules under legislation, and the aim is to prevent municipalities from
becoming over-indebted and thus fall into financial difficulties.

Nonetheless, in spite of these limitations and regulations, it was observed that
municipalities unable to meet their expenses through their own income
frequently turned to borrowing, resulting in an ongoing increase in their debts.
Consequently, numerous factors have forced municipalities in Tiirkiye to
engage in borrowing. The issues encompass the low capacity of municipalities
to generate their own resources due to the lack of updated legislation; the
disparity between revenue and costs that arises from the inadequate generation
of local resources by municipalities, alongside the allocations received from
the central government; and the ineffectiveness of investment expenditures
due to without prioritization and improper planning, often driven by
significant political influences. Moreover, municipalities have faced
numerous practical challenges related to borrowing and debt management,
particularly stemming from the deficiencies and limitations of the legal
framework as well as the absence of institutional structures.

The study discusses the problems identified in municipal borrowing and debt
management; and proposes solutions. In this framework, the primary objective
was to establish a comprehensive framework for the legislative regulations
governing the borrowing and debt management practices of municipalities.
Following this, the intention was to recognize the challenges faced in the
implementation of legislation and to suggest remedies for them. In this
research, as part of the literature review, findings were obtained from both
primary and secondary sources, employing a descriptive and explanatory
approach.

The study revealed that the primary issue faced by municipalities regarding
borrowing and debt management is the lack of regulatory clarity concerning
the definition of the debt stock in Law No. 5393 and other related regulations.
At this stage, as Law No. 5393 specifies borrowing limits in relation to the
debt stock, it is essential for municipalities to have a clear, accurate, and easily
understandable definition. Given the absence of a debt stock definition in the
legislation, the Ministry of the Environment, Urbanization and Climate
Change, along with the Ministry of Treasury and Finance, have sought to
address the matter through rulemaking. Nonetheless, the two ministries have
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interpreted the definition of the debt stock in contrasting ways, resulting in
practical confusion. Additionally, the Ministry of the Environment,
Urbanization, and Climate Change has broadened the definition of the debt
stock in its official circulars and has developed differing practices within its
internal procedures over time.

Moreover, aside from the absence of a definition for the debt stock, there were
also shortcomings in the computation of the debt stock amount. At this point,
there are several practical issues regarding the consideration of the debts and
revenues of municipalities, affiliated entities (in the context of metropolitan
municipalities), and companies, either separately or collectively. In practical
terms, distinctions have been observed between the Ministry of the
Environment, Urbanization and Climate Change and the Ministry of the
Treasury and Finance concerning the previously mentioned circumstances.
While the Ministry of the Environment, Urbanization and Climate Change
assesses the borrowing limits of the abovementioned public authorities
separately, the Ministry of Treasury and Finance assesses the debt stock of
municipalities, their affiliated entities and companies jointly in the financial
statistic reports.

Another concern that has been identified relates to the stipulations regarding
municipal borrowing within the framework of the yearly budget laws. While
the borrowing undertaken by municipalities for infrastructure projects, which
require advanced technology and substantial financial resources, is not
accounted for in the debt stock as outlined in Article 68 of Law No. 5393, this
regulation was eased in the annual budgetary legislation. It was established
that these investments were considered in the calculation of the debt stock in
all budgetary acts from 2008 to 2022. This regulation was similarly applied to
specific borrowings provided by ilbank and other organizations. This practice
has led to issues in borrowing for metropolitan municipalities, especially for
those that disregarded the regulation and, by neglecting the stipulations of the
annual budget law, they miscalculated the debt stock limit.

In addition, it was observed that the regulations concerning misconduct
applied to municipal officials who incur a debt in violation of the established
procedures and principles outlined in the legislation were not applicable.
Furthermore, although it is necessary to establish a robust institutional
structure to guarantee effective debt management in municipalities due to the
technical nature of the process, the monitoring of borrowing and debt
repayments in municipalities is carried out by financial services units
(financial services department in metropolitan municipalities, financial
services directorate in other municipalities).
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Following the identification of the issues, the study proposed several
recommendations aimed at minimizing the borrowing requirements of
municipalities and enhancing effective debt management. Consequently, it is
essential to amend Law No. 2464 in light of contemporary circumstances by
eliminating certain taxes and fees that are no longer relevant, and to establish
regulations that empower municipalities to impose taxes at the local level.
Considering that the enhancement of resources in municipalities will be more
significant with the application of effective financial discipline and
management of expenditures, it is crucial to establish regulations that permit
borrowing solely for investment-related expenses or to authorize borrowing
for current and transfer expenses under exceptionally stringent conditions.
Moreover, it is apparent that the implementation of the program budget in
municipalities beginning in 2026 will play a significant role in fostering
financial discipline among them.

Finally, it is crucial to adopt the subsequent recommendations concerning
borrowing and debt management. Consequently;

» Regulatory measures aimed at simplifying bond issuance laws and
allowing municipalities to engage in long-term and substantial borrowing
should be put into effect.

* The legislative framework should explicitly define the debt stock to
encompass loans acquired from banks or financial institutions, as well as
commercial debts incurred by municipalities and public receivables.
Furthermore, institutions and companies associated with the municipality
ought to be considered collectively when determining the total debt stock
amount.

It is essential to levy penalties on individuals who violate the
established procedures and principles related to borrowing.

* The formation of an autonomous debt management unit in local
governments should be obligatory, and this unit should include individuals
with specialized financial expertise.

* [t is essential to implement measures that facilitate the adoption of
cash management policies within municipalities.
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