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2010-2018 donemi kapsaminda Turkiye'de belediyelerin gelir yapisinin,
yapisal kisitlarinin ve gelir artirrmi konularinin incelendigi bu ¢alismanin
amaci belediyelerdeki mevcut durumun ortaya konularak alternatif
gelir artinmi konusunda ¢6ziim onerilerinin getirilmesidir. Bu kapsamda
calismada belediyelerin gelir yapisi mali 6zerklik baglaminda analiz
edilmekte ve belediyelerin gelirlerinin arttirlmasi hususunda yapisal
kisitlardan hareketle degerlendirmeler ve Onerilerde bulunulmaktadir.
Turkiye'de belediyelerin en 6nemli sorunu mali agcidan merkeze bagimli
olmalari ve harcamalarini finanse edecek Olclide vyeterli 6z gelire
sahip olmamalaridir. Bunun sonucunda belediyeler &zellikle yatirm
harcamalarinin  finansmani siirecinde borclanmaya gitmektedirler.
Bu durumun temel nedenlerinden biri belediyelerin vergilendirme
yetkisinin olmamasi ve alternatif gelir kaynaklar yaratma hususunda
ilgili mevzuatlar geredi kisitliklara sahip olmasidir. Calismada belediye
gelirlerinin artinlmasi konusu mevcut gelir kaynaklarinin iyilestirilmesi,
yeni gelir kaynaklarinin yaratiimasi ve etkin kaynak kullanimi ile gelir
artinmi seklinde ¢ bashkta tartisiimaktadir. Calisma kapsaminda
kullanilan istatistiki bilgiler Hazine ve Maliye Bakanligi Muhasebat Genel
Miidiirligi ve Kamu ihale Kurumu tarafindan yayimlanan verilerden
derlenmistir. Calismada benimsenen yéntem mevcut durum analizi ile
politika sentezidir. Calismada, belediyelerin mevcut gelirlerinin artirimi
ve yeni gelir kaynaklarinin yaratilmasi hususlarinda yapisal kisitlara sahip
olduklari dolayisiyla belediyeler icin etkin harcama yonli bir bakis agisinin
gelir artirimi icin gerekli oldugu sonuglarina ulasiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Belediye gelirleri, mali 6zerklik, yapisal kisit, gelir
artinmi, harcama yonetimi
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ABSTRACT

This study aims to examine the structural constraints of municipal revenues and offer some solutions to increase
these revenues, focusing on the revenue structure of municipalities in Turkey for 2010-2018. In this context, the
revenue structure of municipalities is analyzed within the framework of financial autonomy. The most serious
problems of the municipalities in Turkey are insufficient revenue to finance their expenditures and their financial
dependence on the central government. Municipalities do not have the authority to impose new taxes, and they
have restrictions on creating alternative sources of revenue as required by the relevant legislation. Consequently,
they go into borrowing, especially in financing their investment expenditures. This study discusses three ways of
increasing municipal revenues: one is to revise current sources; the second is to generate new sources, and the
third one is to use current sources efficiently. The statistical information used within the scope of the study was
compiled from the data published by the Ministry of Treasury and Finance, General Directorate of Accounts, and
Public Procurement Authority. The current situation analysis and policy synthesis are the methods adopted in the
study. Findings reveal that municipalities have structural constraints on the issue of increasing their existing income
and creating new sources of income; therefore, an expenditure-oriented perspective is required for municipalities.
Keywords: Municipality revenues, fiscal decentralization, structural constraint, revenue capacity, expenditure
management

EXTENDED ABSTRACT

Municipalities, which are the closest units to the public in determining local needs and providing
services, have become more visible on a global scale, thanks to changes in fields such as participation,
citizen-oriented management approach, quality service, citizen satisfaction, and competitiveness. In
this context, the duties and responsibilities of local governments have been expanded within the frame-
work of public administration reforms and decentralization. This global trend was introduced to Tur-
key in the early 2000s following a series of reform efforts made toward strengthening local govern-
ments and legislative changes. Among the legal regulations, the most important are the Metropolitan
Municipality Law No. 5216 and the Municipality Law No. 5393, which entered into force in 2004 and
2005, respectively. With the new regulations introduced, the expenditures of municipalities, which
conducted more service activities, also increased at the same rate. However, the resources owned by the
municipalities were insufficient to finance the increased expenditures. In Turkey, over the sample pe-
riod 2010-2018, the major problems of municipalities were budget deficits and high borrowing. The
financing problem faced by the municipalities was at the top of the agenda in the 2019 local elections.
The concrete equivalent of the localization phenomenon in practice is financial autonomy. However,
the analysis of the municipalities’ revenue structure revealed that they are not financially autonomous
due to their insufficient revenues. Conversely, they are highly dependent on the central government,
which causes the allocation of the biggest share of municipalities’ revenues from the central govern-
ment tax revenues. Lack of adequate sources of income despite the increasing expenditures of munici-
palities causes disruptions in the provision of local services and negatively affects the service quality.
Moreover, municipalities cannot establish an effective plan/budget implementation and continue to be
subservient in financial management because of financial dependence on the central government. This
structurally restricts municipalities in solving local problems, ensuring competition, and developing
creative ideas. This study evaluates the revenue structure of municipalities in Turkey and their current
structural constraints in raising revenue. This paper discusses three ways of increasing municipal rev-
enues: (1) revise current sources, (2) generate new sources, and (3) use current sources efficiently.

In the first method, it seems unlikely to increase current revenues due to structural constraints and
deficiencies specified in Law No. 2462 on Municipal Revenues. Some suggestions like the necessity of
creating new sources by transferring some taxes, such as Motor Vehicle Tax and Accommodation Tax,
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to the local are discussed within the framework of the second method. An expenditure-based perspec-
tive on increasing revenues is presented in the last method. The statistical information used within the
scope of the study was compiled from the data published by the Ministry of Treasury and Finance,
General Directorate of Accounts, and Public Procurement Authority. Moreover, the method adopted in
the study is the current situation analysis and policy synthesis. The findings revealed that municipali-
ties have structural constraints on the issue of increasing their existing income and creating new sourc-
es of income; therefore, an expenditure-oriented perspective is required for municipalities.
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1. Giris

Belediyeler yerel ihtiyaglarin yerinde ve dogru bir sekilde tespit edilmesinde, optimum hiz-
met alanin belirlenmesinde, hizmet sunumunun aninda ve gergek ihtiyag sahiplerine yapilmasin-
da 6nemli rollere sahip olan idari birimlerdir. Belediyeler bir yandan vatandaglarin giindelik ya-
sami1 i¢in gerekli olan temiz su, kanalizasyon, ¢op toplama, sokak ve caddelerin bakim1 ve temiz-
ligi, kent i¢i ulasim, park-bahge gibi ihtiyaclar: karsilarken diger yandan sosyal yardim ve hiz-
metlerle kentin refah seviyesini artirmaktadir. iletisim ve ulasim olanaklarinin gelismesi, vatan-
das memnuniyeti ve hizmet kalitesindeki dnemin artisi belediyeleri hizmet sunumunda daha go-
riiniir hale getirmistir (Hansen, 2015). Goriiniir olma hali “yetki ve sorumluluklarla birlikte kay-
naklarin ve oz kaynak yaratma imkanlarinin da” yerele devredilmesi fikrine dayanan yerellesme
tartismalarint giindeme getirmistir (Demircan, 2007, s. 103). Yerellesme siireciyle yerel kamu
hizmetlerine yonelik talebin karsilanmasinda, kent yasamini dogrudan etkileyen politikalarin
belirlenmesinde ve yerel diizeyde boliisiim iligkilerinin diizenlenmesinde belediyelerin rolii art-
mustir. Ancak bu durum mali agidan merkeze bagimli olan ve yeterli 6z gelirlere sahip olmayan
belediyeler agisindan finansman sorununu giindeme getirmistir. Bu nedenle belediyeler finans-
man sorunlarina ¢6zliim amaciyla kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi, mevcut kaynaklarin
iyilestirilmesi ve yeni gelir kaynaklarinin olusturulmasi gibi arayislara yonelmistir (Ulusoy ve
Tekdere 2019, s. 170; Arikboga 2016). Bu durumun iki temel nedeni vardir. i1k neden belediyele-
rin hizmet yiiklerinin artmasidir. Ulagim, altyapi, imar, sosyal vb. konularda ortaya ¢ikan hizmet
ihtiyaglarindaki artiglar belediyelerin daha fazla harcama yapmasina yol agmistir. Bunu belediye-
lerin kamu alimlarindaki pay1 son on yilda %20 diizeyinden yaklasik olarak %30 ulagmasinda
gormek miimkiindiir (Kamu Alimlar1 izleme Raporu, 2019, s. 2). ikinci neden ise artan borglan-
ma ve bor¢lanmanin yarattig1 finansal baskilamadir (Onal, 2008; Eroglu ve Giilgin 2018). Tiirki-
ye’de belediyelerin gelir paylarinin mali &zerklik anlayisi cercevesinde ele alindigi bu calismada
mevcut gelir kaynaklarinin iyilestirilmesi ve yeni gelir kaynaklarinin yaratilmasi yoluyla beledi-
yelerin gelir artirma yollar1 tartisitlmaktadir. Ayrica ¢calismada etkin harcamaya ulagma yonlii bir
perspektifle dolayli olarak belediyelerin gelirlerinin artirilmasina yonelik 6neriler getirilmekte-
dir. Bu kapsamda calisma ii¢ boliimden olusmaktadir. Ilk boliim belediye gelirlerinin analizini
icermektedir. Tkinci boliim gelir yoniiyle belediye gelirlerinin artirilmasina yénelik degerlendir-
meler ve yapisal kisitlar ele alinmaktadir. Sonug¢ boliimiinde ise biitiinciil bir yaklasim ortaya
konularak gelirlerin artirilmasina yonelik harcama yonlii bir degerlendirme yapilmaktadir.

2. Mali Ozerklik Baglaminda Belediye Gelirlerinin Yapisinin Analizi

Yerellesme, kentlesme, niifus artisi, vatandas odakli yaklagimin benimsenmesi, kaliteli hizmet
beklentisi, hizmetlere erisim kolaylig1 gibi etmenler belediyelerin dnemini artirmis yeni kamu mali
yonetim anlayisinin temelini olusturan etkinlik, verimlilik, hesap verilebilirlik, iyi yonetisim gibi
kavramlar da belediyelerde esas giindem haline gelmistir. Bunun yaninda yerel yonetimler i¢inde
onemli yerleri olan belediyelerin hem vatandaslarin tercihlerini en iyi sekilde belirleyebilecegi hem
de kaynaklarin daha etkili ve verimli kullanimini saglayarak kaynak tahsisinde daha basaril olaca-
&1 iddialar1 da literatiirde yer almistir (Oates, 1999, s.1121). Ancak belediyelerin iistlendikleri hiz-
metleri etkin bir sekilde yerine getirmeleri finansal yapinin oldukga gii¢lii olmasina baglidir (Cetin-
kaya, Eroglu ve Bolag, 2018). Finansal yapinin giiglendirilmesi bu idarelerin mali anlamda daha
ozerk olmalarii gerektirmektedir. Belediyelerin hizmet sunumunda daha fazla rol almaya basla-
masi ile mali 6zerklik, dogal olarak da idarelerarasi gelir bollisiimii onem kazanmigtir. Nitekim mali
ozerklik kavraminin temel dayanak noktasini, merkezi yonetim ve mahalli idareler arasinda idare-
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lerin sorumluluklari da géz dniinde bulundurularak kaynaklarin etkin bir bigimde nasil dagitilacag:
sorusu olusturmaktadir (Bos, 2013, s. 16). Hizmette yerellik (subsidiarite) ilkesi ¢ergevesinde bu-
lunduklar1 yerlerde yasayan vatandaslarin gereksinim duyduklari yerel kamu hizmetlerini merkezi
yonetime gore yerinde ve dogru tespit edebilmesi belediyeleri yerel hizmet sunumunda daha etkin
kilmistir (Korlu ve Cetinkaya 2015, s. 97; Ulusoy ve Akdemir 2009, s. 264). Belediyelerin halka en
yakin birim olmastyla sahip oldugu bu avantaj yerel hizmetlerin planlanmasini, biit¢elestirilmesini
ve hizl1 bir sekilde gergeklestirilmesini daha rasyonel hale getirmektedir. Dolayistyla belediyelerin
merkezi yonetimin miidahalesi olmaksizin, dogrudan yerelin ihtiyaglarina gore harcama oncelikle-
rini belirleyebilmesi ve 6z gelirlerini yiikseltebilmesi igin belli bir oranda vergilendirme yetkisine
sahip olmas1 ve yerel vergi oranlarini ve matrahlarini bagimsiz bir sekilde belirleyebilmesi hem
yerel demokrasinin hem de mali 6zerkligin gii¢lendirilmesi agisindan énemlidir (Pratchett, 2004, s.
360). Bu agidan mali 6zerklik genel bir ifade ile yetkilerin, gorevlerin ve mali kaynaklarin merkezi
idare diizeyinden mahalli idare diizeyine transferini ifade etmektedir (Akai ve Sakata 2002, s. 95).
Bu yetkiler sadece yerel vergilendirmeyle siirlandirilmamali ayni zamanda stratejik planlama,
yatirim programlari ve biitgeleme alanlarinda da merkezi yonetimin mali ya da siyasi baskisi ol-
maksizin yetkilerin kullanilabilmesini icermelidir (Ulusoy ve Akdemir 2009, s. 264). Bu anlamda
mali 6zerkligin birgok farkli dl¢limii ve yontemi bulunmaktadir (Akai ve Sakata 2002; Brothaler ve
Getzner 2011; Finzgar ve Oplotnik 2013). Ornegin Brothaler ve Getzner (2011), en yiiksek mali
ozerklik diizeyini temsil eden gostergenin belediyenin 6z kaynaklari oldugunu vurgulamistir. Ciin-
kii 6z kaynaklarin varligi, belediyeye verginin, vergi tabaninin, indirim ve oranlarinin belirlenme-
sinde siyasi ve yasal anlamda 6zerklik saglamaktadir (Brothaler ve Getzner 2011, s. 137). Danuleti-
wa gore (2010, s. 71) mali 6zerkligin o/mazsa olmaz sartlar1 vardir. Bu sartlar yerel yonetimlerin
kanunla 6ngoriilen ayricaliga ulasmak i¢in kendi gelir kaynaklarinin olmasi, kendi gelir ve giderle-
rini belirlemelerine ve planlanan biitgeleri ger¢eklestirmelerine izin verilmesidir. Mali 6zerklik,
yerel otoritenin finansal yonetim uygulamalarini yonlendiren ilke ve hedefleri tanimlayan baz1 6zel
finansal politikalarin uygulanmasina yol agmaktadir. Bu politikalar mali kararlar1 etkilemekte, he-
deflere ulagmak i¢in bazi stratejilerin gelistirilmesine onciiliik etmektedir. Ayrica yerel yonetimle-
rin mali yonetim sisteminin performansini degerlendirmek ve izlemek i¢in standartlar saglamakta-
dir (Danuletiu, 2010, s. 71). Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’nin 3. maddesinde 6zerk yerel
yonetim kavrami “yerel yonetimlerin yasalarla belirlenen simirlar gercevesinde, kamu islerinin
onemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar: dogrultusunda diizen-
leme ve yonetme hakki ve imkdni” olarak agiklanmaktadir (Keles, 2016, s. 542). Dolayisiyla 6zerk-
ligin tesisi i¢in yerel yonetimlere gorev ve sorumluluklariyla dogru orantili bir sekilde yeterli mali
kaynaklarin saglanmasi gerekmektedir. Ayrica bu “kaynaklarin dayandigi mali sistemler, gorevin
yiiriitiilmesi icin gereken harcamalardaki gercek artislarin olabildigince izlenebilmesine olanak
tanimaya yetecek olgiide cesitlilik arz etmeli ve esneklik tasimalidir” (Keles, 2016, s. 545).
Caligmanin konusunu olusturan Ttirkiye’deki belediyelerin mali 6zerklik durumu belediyelerin tabi
olduklar1 yasalarin igerigi tizerinden degerlendirilebilir. Mali 6zerklik agisindan 6zellikle belediye ge-
lirlerinin yapisini ele alan yasal diizenlemeler 6ne ¢ikmaktadir. Tiirkiye belediyecilik tarihinde belediye
gelirlerine iliskin ilk diizenleme 1914 yilinda Riisumu Belediye Kanunu ile yapilmistir (Acar ve Aydin
2013, s. 1). Bu yasanin zelligi 1980’lere kadar belediye gelir sisteminin esasini olugturmasidir. Ayrica
bu yasa heniiz yeni kurulmus ve merkeziyetgilik geleneginin giiglii oldugu bir iilkede kentsel ekonomik
faaliyetlerin vergilendirilmesini belediyelere devretmekle degisik yonetim kademelerinin olusturulma-
st agisindan 6nemlidir (Ersoy, 1989, s. 50). Bu yasa 1924 yilinda 423 say1li Belediye Vergi ve Resimleri
Kanunu’yla yeniden diizenlenmistir. 423 sayili Kanun’la “yerel vergileme” anlayist Tiirk kamu maliye-
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si ogretisine girmistir (Ersoy, 1989, s. 50). Belediye gelir yapisini ele alan bir diizenleme de 1930 tarihli
1580 say1li Belediye Yasasidir. Belediyenin gelir ve giderlerini diizenleyen temel diizenleme ise 1948
yilindaki 5237 say1l1 Belediye Gelirleri Kanunu’dur. Konjonktiirel olarak bu dénemin 6zelligi tek parti
doneminin hakim olmasi ve devletgi politikalarin egemen olmasidir. Boylesi bir ortamda belediyelerin
islevi merkezi yonetim politikalarina dahil olmaktir. Tiirkiye’de belediyeler ¢ok partili donemle (1950°1i
yillar) daha gériiniir hale gelmistir. Nitekim bu yillarla birlikte kentsel alanlarda hizl niifus artis1 goz-
lemlenmeye baslanmis ve bazi hizmetlerin yerel yonetimlerce karsilanmast ihtiyaci yerellesme talebini
giiclendiren bir etmen olmustur. Ancak bu donemlerde de yerelin artan harcamalarina ragmen kaynak
bakimindan yetersiz oldugu goriilmektedir (Kalkinma Plani, 1963 s. 419). 1981 yilinda ise 2464 say1li
Belediye Gelirleri Kanunu ile 5237 say1ili Kanun yiiriirliikten kaldirilmistir. 2464 say1li Kanun giinii-
miizde de uygulanmaya devam etmektedir. Belediye gelirleri agisindan énemli olan bir diger diizenle-
me 1971 yilinda yiiriirliige giren 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu’'dur.

Anayasa’nin 127. maddesinde “mahalli idarelere gorevieriyle orantili gelir saglanir” hitkmii
yer almaktadir. Belediyenin en 6nemli 6z gelir kaynaklarini 2464 say1l1 Belediye Gelirleri Kanu-
nu ve 1319 sayli Emlak Vergisi Kanunu ¢ergevesinde tahsil edilen gelirler olusturmaktadir. Bele-
diyenin gelirleri ise 5393 say1li Belediye Kanunu’nun 59. maddesinde siralanmaktadir. Bu kanun
maddesine gore belediyenin 6z gelirleri “a) Kanunlarla gosterilen belediye vergi, resim, harg ve
katilma paylart b) Genel biit¢e vergi gelirlerinden ayrilan pay c) Genel ve ézel biitgeli idareler-
den yapilacak 6demeler d) Tasinir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve baska suretle degerlendiril-
mesinden elde edilecek gelirler e) Belediye meclisi tarafindan belirlenecek tarifelere gore tahsil
edilecek hizmet karsiligy ticretler f) Faiz ve ceza gelirleri g) Bagislar h) Her tiirlii girisim, istirak
ve faaliyetler karsiligi saglanacak gelirler i) Diger gelirlerden” olusmaktadir. Belediyelerin eko-
nomik siniflandirma diizeyinde gelirleri (1) vergi gelirleri, (2) tesebbiis ve miilkiyet gelirleri, (3)
alinan bagis ve yardimlar ile 6zel gelirler, (4) faizler, paylar ve cezalar, (5) sermaye gelirleri ve (6)
alacaklardan tahsilat seklindedir. (Tablo 1). 2464 sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu’nda belediye-
ler icin alt1 tiir vergi (flan ve Reklam Vergisi, Eglence Vergisi, Akaryakit Tiiketim Vergisi, Ha-
berlesme Vergisi, Elektirik ve Havagazi Tiiketim Vergisi ve Cevre Temizlik Vergisi ) ve on {i¢ tlir
harg (Isgal Harc1, Bina Insaat Harc, Isyeri agma Izni harc1 vb.) ongoriilmiistiir. Vergi ve harglar-
dan maktu olarak diizenlenenler i¢in alt ve st limitler konulmus, bu limitler arasinda miktar
tespit etme yetkisi; vergiler ve har¢larda Cumhurbagkanligi'na verilmistir. Belediyenin 6z gelir-
leri ise vergi gelirleri, tesebbiis ve miilkiyet gelirleri ve alacaklarin tahsilat toplamlaridir.

Tirkiye’deki belediyelerin gelirleri mali 6zerklik baglaminda ele alindiginda vergi 6zerklik
orant; vergi gelirlerinin/toplam gelirlere orani, mali 6zerklik orani; 6z gelirlerin/toplam gelire
orani, mali bagimlilik orani ise faizler, paylar ve cezalar icerisinde yer alan genel biitge vergi
gelirlerinden aktarilan payin/toplam gelirlere orani seklinde hesaplanmaktadir (Korlu ve Cetin-
kaya 2015). Tirkiye’de belediyelerin mali 6zerklik gostergelerine bakildiginda belediye gelirleri
icerisindeki en dnemli payin yaklasik olarak %65’lik bir payla genel biit¢e vergi gelirlerinden
ayrilan paylarin oldugu goriilmektedir (Tablo 2). 6360 sayili Kanununa gore biiyiiksehir beledi-
yelerine ayrilan pay %6 iken ve bu payin %601 dogrudan %401 ise havuzda toplanarak %30’u
yuzolglimiine, %70’1 niifusa gore dagitilmaktadir. Biiyiiksehir ilge belediyeleri i¢in ayrilan pay
%4,5 iken bu payin %90’n1 niifusa gore, %10’u ise yiiz 6l¢limiine gore dagitilmaktadir. Bilyiikse-
hir disindaki belediyeler i¢in ayrilan pay ise %I1,5 olup bu payin %80’i niifusa gore, %20’si ise
gelismislik endeksine gore esit sayida dagitilmaktadir. Paylarin dagittminda niifus kriteri 6nemli
bir gostergedir. Belediyelerin 6z gelir kaynaklarindan 6nemli bir kismin1 olusturan yerel vergiler
ise oldukga diisiik seviyelerdedir. 2018 y1l1 belediye biitge vergi gelirlerine gore en yiiksek pay
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(%44,7) bina vergisidir. Bu vergiyi sirastyla Arsa Vergisi (%14) ve Elektirik Havagazi ve Tiiketim
Vergisi (%10,9) takip etmektedir. En diisiik pay ise Haberlesme ve Yangin Sigorta Vergisidir.
Cevre ve Temizlik Vergisinin orani ise yalnizca %3,3’tiir (Sekil 1).

Belediye gelirlerinin paylar1 6zerklik gostergeleri agisindan degerlendirildiginde dikkat ¢eken
sonuglardan biri yillar itibariyle vergi 6zerkliginin ve mali 6zerkligin azalmast mali bagimliligin
artmasidir. Vergi 6zerklik orani 2010-2018 yillar1 arasinda %16,4’ten %13’e, 6z gelirlerin toplam

gelire orani olarak ifade olunan mali 6zerklik ise %41,5’tan %33’e gerilemistir.

Tablo 1: Ekonomik Siniflandirma Diizeyinde Belediye Gelirleri

Vergi Gelirleri (1)

Miilkiyet Uzerinden Alinan Diger Vergiler
Bina Vergisi

Arsa Vergisi

Arazi Vergisi

Cevre Temizlik Vergisi

Dahilde Alinan Mal ve Hizmet Vergileri
Haberlesme Vergisi

Elektrik ve Havagazi Tiiketim Vergisi
Eglence Vergisi

Yangin Sigortas1 Vergisi

ilan ve Reklam Vergisi

Harg¢lar

Bina insaat Harc1

Hayvan Kes. Muayene ve Den. Harc1
isgal Harct

Isyeri Agma Izni Harct

Kaynak Sular1 Harct

Olgii ve Tart1 Aletleri Muayene Harct
Tatil Giinlerinde Caligma Ruhsat1 Harct
Tellallik Harct

Toptanct Hali Resmi

Yap1 Kullanma Izni Harc1

Diger Harglar

Belediyenin 6z gelirleri arasinda
Yer almaktadir.

Tesebbiis ve
Miilkiyet Gelirleri

(@)

- Mal ve Hizmet Satis Gelirleri

- KIT ve Kamu Bankalar1 Gelirleri
- Kurumlar Hasilati

- Kurumlar Karlar1

- Kira Gelirleri

Belediyenin 6z gelirleri arasinda
yer almaktadir.

Alinan Bagis ve
Yardimlar ile Ozel
Gelirler (3)

- Yurt disindan alinan bagis ve yardimlari

- Merkezi Yonetim Biit¢cesinden dahil idarelerden
alian bagis ve yard.

- Diger idarelerden alinan bagis ve yard.

- Kurum e kisilerden alinan bagis ve yard.

- Proje yard.

Belediye 6z gelir kapsaminda ele
alinmamugtir (Stirekli bir gelir
degil)

Faizler, Paylar ve
Cezalar (4)

- Faiz gelirleri

- Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar (Merkezi idare
Vergi Gelirleri)

- Para Cezalar1

- Diger

Belediye 6z gelir kapsaminda ele
alinmamistir (Cogunlugu genel
biitge vergi toplamlarindan alinan
paydan olugmaktadir).

Sermaye Gelirleri

©®)

- Taginmaz satis gelirleri

- Taginir satig gelirleri

- Menkul kiymet ve varlik satis gelirleri
- Diger

Belediyenin 6z gelirleri arasinda
yer almaktadir.

Alacaklardan
Tahsilat (6)

Belediyenin 6z gelirleri arasinda
yer almaktadir.

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Genel Biitge Istatistikleri. Erisim adresi: https:/muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-

butce-istatistikleri
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Tablo 2: Belediye Gelirlerinin Paylari (2010-2018)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
(1) Vergi Gelirleri (a+b+c) 17,1 | 16,8 | 16 | 151 | 14,8 | 15 | 151 | 14,4 | 13
a. Miilkiyet Uzerinden Al Vergiler
Bina Vergisi 5.4 5,9 5,5 5,1 5,6 5,8 6 5,1 5,8
*Bina Vergisi /Vergi Gelirleri 31,7 | 59,6 | 55,5 51 56,9 | 58,6 | 60,3 | 51,9 | 44,7
Arsa Vergisi 2,2 2,4 2,1 0,1 0,6 2,1 2,1 1,7 1,9
Arazi Vergisi 0,00 | 0,00 [ 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00
Cevre ve Temizlik Vergisi 0,00 | 0,00 | 0,00 [ 0,00 [ 0,00 [ 0,00 | 0,00 | 0,00 | 0,00
*Cevre ve Temizlik Vergisi/Vergi Gelirleri 5,2 5,6 5,2 4,6 3,8 3,6 3.8 3,5 3,7
b. Dédhilde Alinan Mal ve Hizmet Vergileri
Haberlesme Vergisi
Elf‘ktrzk ve Hc'zv'agazz Tiiketim Vergisi 32 28 3 2.9 26 2.6 23 2 21
Eglence Vergisi
Yangin Sigortasi Vergisi
[lan ve Reklam Vergisi
c. Harg¢lar
Bina Insaat Harci
Hayvan Kes. Muay. ve Den. Harci
Isgal Harct
Isyeri Agma Izni Harct
Kaynak Sular: Harci
Olg¢ii ve Tarti Aletleri Muayene Harci >l 43 42 43 3.6 34 3.8 4 2.3
Tatil Giin. Calisma Ruhsati Harct
Tellallik Harct
Toptanct Hali Resmi
Yapi Kullanma Izni Harct
Diger Har¢lar
(2) Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri
Mal Satis Gelirleri 14 13,1 | 144 | 148 | 10,7 | 10,3 | 10,4 | 12,6 | 10,4
Hizmet Gelirleri
(3) Alinan Bags ve Yard. 1,2 0,1 14 1,5 1,7 2 2 2 1,7
(4) Faiz. Paylar ve Cezalar 59,6 | 59,8 | 60,7 | 59,1 | 61,8 | 65,5 | 64,4 | 63,9 | 64,9
(5) Sermaye Gelirleri (5) 7,3 8,2 6,6 9,1 5,5 6,8 7,2 8,1 9,3
(6) Alacaklardan Tahsilat 0,4 0,3 0,7 0,1 52 0,2 0,8 0,3 0,3

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Genel Biitge Istatistikleri. Erisim adresi: https:/muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-

butce-istatistikleri; *Vergi gelirlerine oran1 hesaplanmistir.

Sekil 1: Belediye Vergi Gelirlerinin Dagilimi, 2018
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Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Belediyeler Biitce istatistikleri. Erisim adre:

at.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri.

si:
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Grafik 1: Ozerklik Gostergeleri (2007-2018)

70
54,9
60 - =] : ¢161.8 7

50

| e 415 &
Rl P e Sl S NG

. —m— Vergi Ozerkligi
. 3-;6:@35:.3115:‘53%433

30 + —— Mali Ozerklik
20 + —— Mali Bagimhihk
il 13,5 13

o -

N D L TN, I, P, - NP T, S, - s, .
@@@’\-%"y’\yw\,@"y"y
Gl s oA S il e S i R

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Genel Biitge Istatistikleri. Erisim adresi:
https://muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri.

Buna karsilik mali agidan merkeze olan bagimlilig: formiile eden mali bagimlilik orani ise
yine ayni yillar igin %56,4’ten %64°9’a ¢ikmistir (Grafik 1). Esasinda yerellesme tartismalarinin,
katilimcr yerel yonetim anlayisinin ¢okea tartisildigi séz konusu dénemlerde yerelin 6z gelir ya-
ratma kapasitesinin daralmasi ve merkeze mali agidan bagimliligin artmasi geligkili bir sonug
ortaya koymustur. Merkezi yonetime mali bagimlilifinin artmasinin en 6nemli sonucu ise
plan-biitce iliskisinin etkin bir sekilde kurulamamasi sonucu kaynak harcama dengesinden uzak-
lasilmasi ve belediyelerin mali yonetimlerinde dzerk olamamalaridir. Bu durum yerel sorunlarin
¢Ozlimiinde, rekabetin saglanmasinda ve yaratici fikirlerin gelistirilmesinde belediyeleri kisitla-
maktadir. Tiirkiye’de yerel yonetim mevzuati yerellige vurgu yapmasina ragmen uygulamada
yerellik ilkesine uyulmadigi goriilmektedir. Genis anlamiyla yerel mali 6zerklik yerel yonetimle-
re vergilendirme yetkisinin yan1 sira ¢ok daha genis yetkilerin verilmesidir. Ancak hem 6360
say1li Kanunda belediyenin gelirlerine yonelik diizenlemeler hem de Anayasa’nin 73. maddesinde
“vergi, resim, har¢ vb. ylikiimliiliikklerin “kanunla konulacagi, degistirilecegi ve ancak kanunla
kaldirilabilecegi” hitkmii vergi ve yetki bakimindan yereli 6nemli 6lgiide sinirlandirmaktadir
(Egeli ve Diril 2012, s. 37).

3. Belediyelerde Oz Gelir Artirim Yontemleri ve Yapisal Kisitlar

Belediyelerin mevcut gelir yapisi ve mali 6zerklik durumu dikkate alindiginda belediyelerin
gelirlerinin artirilmasinda izlenecek ii¢ yontem bulunmaktadir. Bu yontemlerden biri mevcut yasal
diizenlemeler i¢inde kalarak, ikincisi yeni yasal diizenlemelerle ve {iglinciisii ise etkin kaynak kul-
lanimi ile 6z gelirlerinin arttirilmasidir. i1k iki yontem gelir odakli olmakla birlikte dogrudan gelir
artirmmi yontemidir. Ugiincii yontem ise harcama odakl1 olup dolayl gelir artirimi yontemidir. Be-
lediye gelir paylarina bakildiginda (Tablo 2) 2018 yil1 i¢in belediye gelirlerinin yaklasik olarak %
35’1 6z gelirlerden (1+2+3+5+6) olusmaktadir. Ve bu payin 10 yillik seyrine bakildigina asag1 yonde
bir ivmenin oldugu goriilmektedir. 2007°de bu pay %41,5 diizeyindeydi. Belediyenin 6z gelirleri
icerisinde yalnizca %13’liik bir kisim 2464 say1l1 Belediye Kanunu’nda belirtilen vergi gelirlerinden
olusmaktadir. Ayni sekilde yillar itibariyle vergi gelirlerindeki pay da diismiistiir. Vergi gelirlerinin
dagilimina bakildiginda ise emlak vergisi dikkat cekmektedir. Tiim belediye gelirleri igerisinde
yaklasik %8’lik bir paya sahip olan emlak vergisinin vergi gelirleri icerisindeki pay1 yaklasik
%A47°dir. Vergi gelirleri igerisinde yer alan harglarin pay1 ise %19’dur. Harglar igerisinde yap1 kul-
lanma izin harci, bina insaat harci ve iggal harci ilk siralarda yer almaktadir. Diger kalemler ince-
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lendiginde tesebbiis ve miilkiyet gelirleri (10,4) ile sermaye gelirleri (9,3) paylarinin duragan seyret-
tigi, alinan bagis ve yardimlar (1,7) ile alacaklardan tahsilat (0,3) paylarinin belediye gelirleri iceri-
sinde herhangi bir 6neme sahip olmadiklar1 gériilmektedir. Belediyelerin gelir yapisinin analiziyle
ele edilen ilk bulgu “belediyelerin kendi sunduklar: hizmetler karsihigr sagladiklary gelirin, vergi
ad ile toplanan gelirden daha fazla oldugudur” (Cetinkaya, 2010). Bu durum belediyelerin 2018
yili mali yapisinda da goriilmektedir. Belediyelerin 2018 y1l1 vergi gelirleri 14.484.934 bin TL iken,
kendi sunduklar1 hizmetler karsilig1 topladig: gelirler (tesebbiis ve miilkiyet gelirleri+ sermaye ge-
lirleri) ise 21.995.873 bin TL’dir (Muhasebat-Belediyeler Biitge Gelirleri, 2018).

3.1. Mevcut Yasal Diizenlemelerle Oz Gelir Artirumi ve Yapisal Kisttlar

Mevcut yasal diizenlemelerden hareketle belediye vergi ve harglardan elde edilen gelirlerin
artirilmasi belediye mevzuatlarindan hareketle miimkiin gériilmemektedir. Hizli niifus artist ve
kentlesme ile belediyeler yerelde daha fazla hizmet sunmaya baglamislardir. Dolasiyla harcamala-
rinda da ciddi artislar meydana gelmistir. Yerel yonetim reformlari ¢cercevesinde belediyelerin go-
rev ve sorumluluklar: hem Belediye Kanunu’nda hem de Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nda yapi-
lan giincellemelerle dnemli 6l¢iide arttirilmis ancak 1981 yilinda yiiriirliige giren 2462 sayili Be-
lediye Gelirleri Kanunu’nda herhangi bir giincelleme yapilmayarak mevcut gelir kaynaklari iyiles-
tirilmedigi gibi yeni gelir kaynaklar: da yaratilamamistir (Arikboga, 2016, s. 292). Belediye Gelir-
leri Kanunu’nda bir¢ok vergi ve harg i¢in maktu tarife belirlenmistir. Ornegin ilan ve Reklam
Vergisi, Eglence Vergisi, Cevre ve Temizlik Vergisinin maktu diger vergilerin ise nispi olarak
belirlendigi harglar igerisinde ise sadece Tellallik Harcinin nispi olarak digerlerinin ise maktu
olarak belirlenmis oldugu goriilmektedir. Ancak maktu vergi ve harg tarifelerinde sik sik giincel-
leme yapilmamaktadir. Giincellemeye dair yapilan en son degisiklik 18/2/2014 tarihli ve 28917
sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 10/2/2014 tarihli ve 2014/5896 sayili Bakanlar Kurulu Kara-
rr’dir. Makro-ekonomik gelismelerle paralel bir sekilde vergi ve harg tarifelerinde giincellemelerin
yapilamamasinin en énemli sonucu bu gelir kaynaklarinin degersizlesmesidir (Gergek, 2010, s.
15). Benzer bir sekilde degersizlestirilen bir diger vergi geliri ise Emlak Vergisi’dir. Emlak vergi-
sinin “degerlerinin diisiik tespit edilmesi ve oranlarimin diisiik olmasi” bu gelir kaynagindan bele-
diyelerin yeterli diizeyde yararlanamadig1 sonucuna yol agmaktadir (Hacikdylii ve Heper 2010).

Vergi ve harg tarifelerin tespitinde ise 2462 sayili Kanun’da (madde 96-A) Cumhurbagka-
n'nin “Kanunda en az ve en ¢ok miktarlar: gosterilen vergi ve harglarin tarifelerini belediye
gruplart itibariyla tayin ve tespit eder” ifadesiyle belediyeler i¢in bir yasal kisit ortaya ¢ikmakta-
dir. Belediyelerin vergi ve harg tarifelerini kanunda sinirlar gergevesinde dahi olsa belirleme
yetkisinin olmamasi kisitli bir mali 6zerklige sahip olduklarini gostermektedir. 2011 yilinda Ana-
yasa Mahkemesi’nin iptal kararindan dnce 2462 sayili Kanunu'nun 96. maddesinin B bendi “...
vergi ve har¢larin maktu tarifeleri; bu Kanunda belirtilen en alt ve en iist simirlart asmamak
sartiyla mahallin ¢esitli semtleri arasindaki sosyal ve ekonomik farkliliklar géz oniinde tutularak
belediye meclislerince tespit olunur” seklindeydi. Ancak Anayasa Mahkemesi, B bendinin Ana-
yasanin 73. maddesinde yer alan “Vergi, resim, harg ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisna ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi sinir-
lar iginde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kurulu'na verilebilir” hitkmiine aykir1 oldugu gerek-
¢esiyle iptal edilmistir. Anayasa Mahkemesi’nin verdigi bu karar esasinda Avrupa Yerel Yonetim
Ozerklik Sartr’nin 3. maddesiyle ¢elismektedir.

Belediye 6z gelirleri icerisinde 6nemli bir gelir kaynagi ise tesebbiis ve miilkiyet gelirleridir.
Tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinde mal ve hizmet satis gelirleri n plandadir. Ozellikle son yillarda
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“dzel hukuk hiikiimlerine gore kurulan Belediye iktisadi Tesebbiisleri’nin (BIT) hizmet iiretim ve
sunumunda getirdigi esneklik sayesinde tercih edilen bir uygulama” oldugu goriilmektedir (Top-
rak, 2006, s. 270). Birgok belediye mal ve hizmet sunumunda BIT modelini kullanmaya baslamis-
tir. Tiirkiye’de BiT’lerin sayisina bakildiginda 2011 yilinda 96 olan BIT sayisinin 2016 yili itiba-
riyle 155’ ¢iktig1 goriilmektedir (Eroglu ve Giilgin 2019). Belediyelerin tesebbiis gelirlerini artiril-
mast bir yoniiyle BIT’lerin mali yonetim performansiyla iliskilidir. Bagka bir ifade ile BIT’lerin
zarar etmemesi gerekmektedir. Ancak BIiT’ler tarafindan gerceklestirilen ihalelerde rekabet ve
etkinlige aykir1 davranilmasi ve BIT yonetimlerinin hem personel istihdaminda hem de kamu
alimlarinda “kayirmaciliga” agik olmast BIT’lerin kaynaklarini etkin kullanmadigi sonucunu or-
taya gtkmaktadir. (ilhan, 2013; Mese, 2011). Dolayisiyla bu alanda dolayli olarak gelirin artirilma-
sina yonelik getirilecek ¢dziim dnerileri; belediye ve biinyesinde bulunan BiT’lerde kaynaklarini
etkin ve verimli kullanilmasi, siyasi rantin 6niine gecilmesi ve 6zellikle kamu alimlarinda kay1r-
maciligin 6nlenmesi ve mali denetiminin etkin hale getirilmesi seklindedir.

Belediye 6z gelirleri igerisinde 6nemli olan bir diger pay ise sermaye gelirleridir. Sermaye ge-
lirleri igerisinde ise taginmaz satis gelirlerinin pay1 neredeyse %100°diir. Sermaye gelirleri satis
iizerinden elde edilen bir gelir kaynagi oldugu i¢in siirekli ve iiretken bir gelir kaynag: degildir.
Dolayisiyla bu gelirin belediyenin mali 6zerkligi ile dogrudan bir iliskisinin olmadig1 séylenebilir.

Nitekim belediyelerin en 6nemli gelir kaynagi merkezi biitceden aktarilan vergi paylaridir.
Belediyelerin 6z gelirlerinin diisiik olmasi harcamalardaki artisa karsilik belediyelerde biitce agi-
&1 ve borglanma sorununu meydana getirmistir. Belediye tarafindan ger¢eklestirilen harcamalar-
da en biiyiik pay (%41,2) mal ve hizmet ve alim giderleridir. Sermaye giderlerinin pay1 %36,1
personel giderlerinin pay1 ise %11,1’dir (Tablo 3). Belediyeler mevcut gelirlerinin biiyiik bir kis-
min1 cari harcamalara ayirdigindan dolay: kentin kalkinmasina yonelik yatirim harcamalarina
yeterli kaynak aktaramamakta ve bu nedenle bor¢glanmaya gitmektedirler (Dogan ve Bas 2013, s.
295). Belediyelerde bor¢lanma i¢ ve dis bor¢clanma olmak iizere iki sekilde gerceklesmektedir.
Belediyeler bor¢lanmays1, yurt ici zel ve resmi kuruluslardan gergeklestirebildigi gibi uluslarara-
st finansal kuruluslardan da temin edebilmektedir (Dogan ve Bas 2013, s. 297). Belediyelerde dis
bor¢lanma “4749 sayuli Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun”
¢ercevesinde sadece belediyenin yatirim programlarinda yer alan projelerin finansmani amaciyla
ve Hazine ve Maliye Bakanligi'nin izniyle yapilabilir. 5393 sayili Belediye Kanununun 68/d
maddesinde ise bor¢lanma ile ilgili su ifadeler yer almaktadir:

“Belediye ve bagh kuruluslart ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina sahip ol-
duklari sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis borg stok tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplami-
min 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan mik-
tarint asamaz. Bu miktar biiyiiksehir belediyeleri i¢in bir buguk kat olarak uygulanir”.

Tablo 3: Belediye Harcamalarindaki Paylar, 2018

Personel Giderleri 11,1%
SGK Devlet Primi Giderleri 1,7%
Mal ve Hizmet Alim Giderleri 41,2%
Faiz Giderleri 3,4%
Cari Transferler 3,9%
Sermaye Giderleri 36,1%
Sermaye Transferleri 0,00%
Bor¢ Verme 0,1%

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Belediyeler Biitge Istatistikleri. Erisim adresi: https:/muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-
idareler-butce-istatistikleri

Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies 41


https://muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri
https://muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri

Belediye Gelirlerinin Yapisinin ve Gelir Artinmi Konusunda Yapisal Kisitlarin Degerlendirilmesi

I¢ borglanma ise bankalardan, ILBANK A.S.’den ve yurt i¢i tahvil ihracatindan olusmaktadir.
Belediyelerin ticari bankalardan bor¢lanmasi ise ancak meclis kararlariyla olmaktadir. Yine 5393
say1li Kanunu’nun 68/f maddesinde i¢ bor¢lanma ile ilgili su ifadeler yer almaktadir:

“Belediye ve bagh kuruluslari ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina sahip ol-
duklar: sirketler, en son kesinlesmiy biitce gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usul Kanununa gére belir-
lenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarinin yuli i¢inde toplam yiizde onunu ge¢meyen
i¢ bor¢lanmayt belediye meclisinin karary; yiizde onunu gegen i¢ bor¢lanma igin ise meclis iiye tam
sayisinin salt ogunlugunun karari ve Cevre ve Sehircilik Bakanliginin onayt ile yapabilir”.

Kanun maddelerinden de anlasilacag: iizere belediyeler borglanma konusunda da sinirsiz bir
yetkiye sahip degildir. Belediyelerde i¢ bor¢lanmaya karar veren organ olarak belediye meclisi
gorevlendirilmistir. Ancak uygulamada belediye meclis iiyelerinin cogunlugu ile belediye yone-
timlerinin farkli siyasi partilerde olmasi borglanmada sorun yasanmasina sebep olmaktadir. Tiir-
kiye’de belediyelerin borg diizeyine bakildiginda bor¢lanmanin biit¢e aci81 ile denk seyrettigi
sOylenebilir. Belediyelerde biitge ac1g1 ve borgluluk durumu 2010 yilindan giiniimiize kadar nere-
deyse her yil artmistir. Belediyelerin biit¢ce dengesine bakildiginda ise belediyelerin 2007 yilin-
dan beri siirekli agik vermekte oldugu ve 2014 yilindan itibaren ise bu a¢igin ciddi boyutlara
ulastig1 goriilmektedir (Grafik 2). Belediyelerin borgluluk durumunda da benzer bir artis gercek-
lesmistir. 2010 ve 2018 yillar1 igin belediyelerin bor¢lari arasinda yurt i¢i banka bor¢larinin top-
lam yiikiimliikler igerisindeki payinin %13,5°den %27’ye ¢ikmasi belediye borglarinin ne denli
finansallagsmis oldugunu ortaya koymaktadir (Eroglu ve Giilgin 2019).

Belediyelerin normal gelirleri disinda yer alan bir diger gelir kaynag: da alinan bagislar ve
yardimlardir. 5393 sayili Kanunu'nun 15/i maddesinde belediyenin yetkileri ve imtiyazlar1 ara-
sinda bagis almak da ifade edilmistir. Belediye biit¢e verilerine bakildiginda bu baslik altinda
merkezi yonetim biit¢esine dahil idarelerden alinan bagis ve yardimlarin 6nemli bir tutara sahip
olmadig1 goriilmektedir. Ancak burada da belediyelerin merkezi idarelerle iyi iliskilerde bulun-
masinin ya da ayni siyasi partide olmasinin avantajli oldugu sdylenebilir (Giines ve Erdal 2016).

Belediyelerin mali agidan sahip oldugu yapisal kisitlar birgok olumsuz etkiye yol agmaktadir.
Bu olumsuz etkilerden biri belediyeler tarafindan sunulan hizmetlerin kalitesi ve vatandas mem-
nuniyetindeki azalmalardir (Cetinkaya ve ark., 2016). Belediyelerin dncelikli gérevi yerel paydas-
larinin kamusal nitelikteki ihtiyaclarini karsilamaktir. S6z konusu hizmetlerin niteligini ve nice-
ligini belirleyen temel etken ise belediyelerin sahip oldugu kaynaklarin yeterliligi ve bu kaynak-
larin boliistimiinde belediyelerin hangi amagla hareket ettigidir. Kaynaklarin yetersiz olmasi ye-
rel yoneticilerin ¢ogu zaman oy kaygisiyla hareket etmelerine yol agmaktadir. Oy kaygisi ile ha-
reket eden yoneticiler kenti kalkindiracak uzun dénem yatirim harcamalarindan ziyade, daha
kisa vadede hissedilen ve oya doniisebilecek politikalar1 6ncelige almaktadir. Diger taraftan be-
lediyelerin kaynak yoniinden yetersiz oluslarinin yani sira mali agidan merkezi yonetime bagl
olmalar1 da belediyeleri “siyasi ¢ikarlara hizmet eden bir araca déniistiirmektedir” (Ulusoy ve
Tekdere 2019, s. 171). Bu durum belediyelerin idari ve hizmet etkinligi agisindan da merkezi yo-
netime bagimliligina yol agmaktadir.
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Grafik 2: Belediyelerde Biitce Dengesi
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Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirliigii, Genel Biitge Istatistikleri, Belediyeler Biitge Istatistikleri,
Erigim adresi: https://muhasebat.hmb.gov.tr/mahalli-idareler-butce-istatistikleri.

3.2. Yeni Yasal Diizenlemelerle Oz Gelir Artirtmi ve Yapisal Kisitlar

Mevcut yasal durum i¢inde gelir miktarinin artirilmas: hem yasal kisitlardan kaynakli miim-
kiin goriilmemekte hem de artis miktar: belediyeler igin yeterli bir diizeyde olmamaktadir. Bu
durumda gidilecek diger bir yontem yeni yasal diizenlemelerle gelirlerin artirimidir. Yeni bir
vergi vatandaslar agisindan ilave bir vergi yiikii anlamina gelmektedir. Ayrica yeni bir vergiyle
olusacak bir vergi yiikiinlin yerel se¢imlerde vatandaslarin se¢im tercihlerini etkileyecek olma-
sindan dolay1 yeni bir vergi siyasiler tarafindan istenilen bir politika degildir. Ancak belediyele-
rin yasadig1 finansman sorunu disiiniildiiglinde ve artan harcamalarina karsilik yeni gelir kay-
naklar1 yaratma ihtiyaci da kaginilmaz goériillmektedir.

Literatiirde en ¢ok tartisilan konu servet iizerinden alinan vergilerin (Motorlu Tasitlar Vergisi
—~MTV-, Veraset ve Intikal Vergisi gibi) belediyelere birakilmasidir (Sener, 1998, s. 20). Boylelik-
le yeni bir vergi yiikll yaratilmayarak gelir kaynagi dogrudan belediyelere aktarilmaktadir. Mo-
torlu tasitlar vergisi birgok tilkede yerel yonetimlerin gelir kaynaklar1 icerisinde yer almaktadir
(ipek, 2018, s. 15). Motorlu tasitlar vergisinin yerel yonetimlere birakilmasi fayda ve maliyet
yansimalarindaki etkinlik acisindan énemlidir (Giiner, 2005). Ozellikle refah artisiyla birlikte
belediye sinirlar1 iginde motorlu tasit sayisi artmakta ve vatandaslarin otoparklara, yollara, kent
ici ulagim sistemlerinin yenilenmesine, alt-iist gecitlere, viyadiiklere, kdpriilere vb. mal ve hiz-
metlere talebi de artmaktadir. Bu durum belediyelere yeni maliyetler yliklemektedir. Bunun yan1
sira motorlu tagitlarin neden olduklar1 hava kirliliginin boyutlar1 da artmaktadir. Dolayisiyla be-
lediyelere bu kadar maliyet ytlikleyen motorlu tasit araclariyla ilgili vergilerin belediyelere bira-
kilmasi rasyonel bir durum ortaya koymaktadir (Ulusoy ve Akdemir 2013, s. 89). Diger taraftan
mevcut haliyle merkezi yonetim biitgesinde yeralan MTV’nin belediyenin durumuna gore %]1,5
ile %4,5’1 belediye aktarilmaktadir. Merkezi yonetim vergi gelirleri icindeki pay1 son yillarda %2
olan bu verginin belediyelere birakilmasi durumunda tiim belediye gelirlerinin yaklasik %12
artmast sonucunu doguracaktir (Demirbas ve Cetinkaya 2010). 2018 yilinda MTV geliri 12,8
milyar TL iken belediyelerin gelir-gider aciginin -21 milyar TL oldugu dikkate alindiginda mo-
torlu tagitlar vergisinin belediye biitgesindeki etkisinin ne kadar fazla olacagi anlasilabilecektir.

Bir diger Onerilen vergi tiirii ise “rant vergisidir”. Tiirkiye i¢in dnerilen rant vergisiyle “baymdiriik
hizmetleriyle ortaya ¢ikan deger artislarindan (serefive) cok imar faaliyetlerinden dogan deger artis-
larimi vergilendirmeye yonelik” uygulamalar anlagilmaktadir (Kiligaslan ve Yavan 2017, s. 49). Kent-
sel rant emek sermaye kullanimindan ziyade daha spekiilatif bir karakterde olmaktadir. Ornegin kent-
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lesme siireciyle yeni alanlarin imara agilmasi ya da kentsel doniisiimle 6nceki yerlesim alanlariin
yeniden degerlenmesi ekonomik agidan dnemli bir rant geliri olusturmaktadir (ipek, 2018, s. 16). Do-
layistyla belediyeler agisindan en azindan katlandig1 maliyetlerin karsilanmasi1 amaciyla vergi adaleti
ve ddeme giicli dikkate alinarak rant vergisiyle yeni bir kaynak yaratilabilir (Sakal ve Demirhan 2015).

Belediye gelirleri igerisinde yer almasi gerekliligi ileri siiriilen bir diger vergi tiirii Konaklama
Vergisi'dir. Ozellikle turizm faaliyetlerinin yogun oldugu illerde yaz donemlerindeki niifus kis ay-
larina oranla 10 kata kadar artmaktadir. Turizm Bakanligi’'nin verilerine gére Tiirkiye’ye 2007-2017
yillar1 arasinda gelen yabanct turist say1s1 301.970.657’dir. Aylara gore degerlendirildiginde yabanci
turist girisinin en ¢ok Temmuz ve Agustos aylarinda oldugu goriilmektedir (Cetinkaya ve ark.,
2018). Bu durum ozellikle yaz aylarinda niifus yogunlugu artan turistik kentler agisindan daha
fazla altyap1 ve iistyap: hizmetlerinin gergeklestirilmesi ve daha fazla kaynak ihtiyaci anlamina
gelmektedir. Dolayistyla turizm faaliyetlerinin yogun gectigi illerde 6zellikle yaz aylarinda artan
niifusla birlikte yerel hizmet talebi de artmaktadir. Belediyelerin ise bu talep artigini karsilamak i¢in
yeterli bir biitgeye sahip olmadig1 gériilmektedir. Nitekim 6360 say1li Kanunu’nda merkezi yonetim
vergi gelirlerinin paylarinin dagitiminda niifus kriteri 6nemli bir gostergedir. Dagitimda temel ali-
nan ay ise Ocak ayidir. Yani yaz doneminde de Ocak ayinin niifusu temel alinarak pay dagitimi
gerceklestirilmektedir. Tiirkiye’de Konaklama Vergisi ile ilgili 2019 yilinda 6nemli bir diizenleme
yapilmistir. 7193 Sayili Kanunun 9. maddesine gore “otel, motel, tatil kéyii, pansiyon, apart otel,
misafirhane, kamping, dag evi, yayla evi gibi konaklama tesislerinde verilen geceleme hizmeti ile
bu hizmetle birlikte satilmak suretiyle konaklama tesisi biinyesinde sunulan diger tiim hizmetler
(veme, i¢cme, aktivite, eglence hizmetleri ve havuz, spor, termal ve benzeri alanlarin kullanimi gibi)
konaklama vergisine tabidir”. Kanun’a gore “Konaklama Vergisi'nin orant % 2’dir ve Cumhurbas-
kani, bu orami bir katina kadar artirmaya, yarisina kadar indirmeye, bu simirlar iginde farkl oran-
lar tespit etmeye yetkilidir”. Uygulamada konaklama vergisinin merkezi idare geliri olarak dahil
edildigi goriilmektedir. Ancak bu verginin de ¢evre temizlik vergisinde oldugu gibi yaratilan dis-
sallik ve maliyetlerden kaynakli belediyelere birakilmasi gerekmektedir.

3.3. Etkin Kaynak Kullanimi ile Gelir Artirimi

Belediyelerde kaynak yonetimi esasinda gelirleri ve giderleri birlikte degerlendiren bir biitge
yonetimidir. Performans agisindan hizmetlerin dogru bir sekilde tespiti, rekabetci bir sekilde ve
en uygun maliyetlerle kaliteli bir sekilde gergeklestirilmesi ve yerine getirilen hizmetlerde vatan-
das memnuniyetinin saglanmasi 6nemlidir. Belediyelerin finansman sorunlarina yonelik ¢6ziim
arayiglarinda daha ¢ok gelir yonii 6n planda tutulmaktadir. Ancak harcamalarin etkin ve verimli
gergeklestirilmesiyle de dolayli olarak belediyelerin gelirleri artirilabilir.

Etkin kaynak kullanim1 kapsamli bir konu olmakla birlikte 6ziinde nitelikli bir isin en diisiik
kaynak kullanim1 ile gerceklestirilmesi diisiincesi yer almaktadir. Belediyeler agisindan bu dii-
siincenin uygulamadaki karsilig1 ise mal ve hizmet alimlarinda iyi bir kamu ihale sisteminin
kullanilmasidir. Bagka bir ifadeyle etkin kaynak kullaniminda kamu alimlar1 6nemli bir role sa-
hiptir. Kamu Ihale Kurumu raporlarina gore belediyelerin kamu alimlar1 icindeki pay1 6zellikle
son 10 yilda %20’lerden %40 diizeyine gelmistir (Grafik 3). 2018 y1il1 i¢in bu pay % 31,9’dur.
Rakamsal olarak yaklasik 64 milyar TL tutarinda bir alim gerceklesmistir (Kamu Thale Kurumu,
2019). Belediyeler yerel piyasalarin en biiytik alicisidir ve yerel piyasalardaki en 6nemli aktordiir.
Belediyelerin mal ve hizmet alimlarinda daha rekabet¢i ve etkin olmasi dolayli olarak belediye-
lerin gelirlerini artirabilir. Ornegin kamu alimlarinda saglanacak % 20-30 civarinda bir tasarru-
fun parasal karsilig1 13-18 milyar TL arasindadir. Bu tutar, 2018 yil1 i¢in belediyelerin gelir top-
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lam1 110,9 milyar TL oldugu dikkate alindiginda, toplam gelirin %10’ undan fazladir. Ayrica bu
tutarla 2018 y1l1 i¢in belediyelerin gelir ve giderleri arasindaki farkin (-21 milyar TL) dnemli bir
kismu karsilanmaktadir. Thale sistemlerinde etkin kaynak kullanimi agisindan 6nemle iizerinde
durulmasi gereken konu idarenin belirledigi yaklasik maliyetlerin dogru bir sekilde tespitidir.
ihale sisteminde isteklilerin verdigi teklifler yaklasik maliyete gore degerlendirilmektedir. Istek-
liler arasinda en disiik teklifi veren ihaleyi de kazanmaktadir. Bu durumda idarenin yaklasik
maliyeti dogru bir sekilde tespit etmesi etkin kaynak kullanimi agisindan olduk¢a 6nemlidir.
Belediyelerin yaklasik maliyeti olmasi gereken tutardan daha yiiksek bir tutarda belirlemesi fir-
malar diisiik teklif vermis olsalar da isin yiiksek fiyattan ihale edilmesi sonucunu dogurmaktadir
(Cetinkaya ve Eroglu, 2020). 2018 y1l1 kamu alimlarina bakildiginda ag1k, belli istekliler arasinda
ve pazarlik usullerinin tamaminda (mal alimi, yapim isi, hizmet alim1) gergeklestirilen ihalelerin
sozlesme maliyeti yaklasik olarak 174 milyar TL yaklasik maliyet ise 210 milyar TL civarindadir.
Aralarindaki fark yaklasik maliyetlerde %20 dolayinda fazla bir belirlemenin oldugunu ortaya
koymaktadir. 2018 yilinda belediyeler tarafindan gerceklestirilen kamu alimlarinda yaklasik ma-
liyetlerde %20’lik bir sapma olmadig1 varsayildiginda ise 12 milyar TL civarinda bir tasarruftan
bahsedilebilir. Bu tutar belediye biitge gelirleri igerisinde bir¢cok kalemden daha fazladir.

Grafik 3: Belediyelerde Sézlesmesi Yapilan Thale Tutarlarinin Toplam Tutara Oram
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Kaynak: Yillik kamu alimlari raporlarindan yazar tarafindan hesaplanmistir. Erisim adresi: www.kik.gov.tr.

Ihale sisteminde yer alan bir bagka konu ise istisnalardir. 2018 y1li kamu alimlar1 igerisinde
istisna kapsaminda gergeklestirilen ihalelerin oran1 %12’dir (Kamu Thale Kurumu, 2018). Istisna
kapsaminda gerceklestirilen kamu alimlar1 igerisinde en biiylik paya ise savunma konularina is-
tisna tantyan 3(b) maddesi (%44) ile kamu iktisadi tesebbiislerinin ve belediye iktisadi tesebbiis-
lerinin gergeklestirdigi kamu alimlarina istisna taniyan 3(g) maddesi (%27) sahiptir. Bu durum
kamu alimlar1 igin belli kisi ve girketlerden ihalesiz alim yapmaya acik olacaginin bir gostergesi-
dir. KIT ve BIT’lere taninan istisnanin kanunda yer bulmasi ve limitin de yiiksek tutulmasz, re-
kabet ve esit muamele basta olmak iizere temel kamu ihale ilkelerinin zedelendigini agikca gos-
termektedir (Eroglu, 2020, s. 1039).

Etkin kaynak kullanim1 konusunun bir diger yonii ise dzellikle yapim isleri ilgili olarak dog-
ru isin belirlenmemesi, isin kalitesiz gerceklestirilmesi, isin yerinde denetiminin olmamasi, igin
daha sonra ilave islerle tamamlanarak daha da biiyiimesi gibi sorunlar1 da kapsamina alan is di-
siplinsizligidir. Kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmas1 konusunda son yillarda uygulamaya
giren stratejik plan calismalar1 da belediyeler agisindan 6nemli ¢calismalardir. Stratejik planlama
caligmalarinin belediyelerde yerel halk ve sivil toplum kuruluslarinin katilimiyla katilimer anla-
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y1s i¢inde yapilmasi onceliklerin birlikte belirlenmesi ve kaynaklarin dogru yerlere ayrilmast ile
gelirlerin etkin kullanilmasi sonucu ortaya ¢ikacaktir. Yerel yonetimlerde demokrasi kiiltiiriiniin
gelistirilmesinde katilimc1 model en énemli arag olarak goriilmektedir. {lgili literatiirde karar
alma, planlama, biitgeleme ve izleme siireglerinde ¢agdas ve demokratik bir yerel yonetim igin
katilimcilik, mali saydamlik, hesap verilebilirlik, vatandas memnuniyeti, hizmet kalitesi vb. ilke-
ler vazgeg¢ilmez unsurlar olarak kabul edilmektedir (Blair, 2000; Hansen 2005).

Kaynaklarin etkin kullanilmasinda 6nemli kabul edilen bir diger arag ise denetimdir. Dene-
tim, kamu kaynaklarini yénetmeye talip olan yerel yoneticilerin hem mevzuata uygun hareket
etmelerini saglar hem de kamuoyuna hesap verme sorumluluklarindan dolay: keyfi davranmala-
rin1 ve biirokrasi ¢ikarlarini 6n planda tutmalarini engeller. Belediyelerde, biitce yonetimi perfor-
mansinin ortaya konulmasi, belediye yonetiminin basarisinin degerlendirilmesi, belediye kay-
naklarinin nasil kullanildiginin kamuoyunca bilinmesi agilarindan performans denetimine isler-
lik kazandirilmas: gerekmektedir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda da
belirtildigi izere “kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilme-
si igin biit¢eleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag
ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar”. Etkin kaynak kullani-
minda biit¢e performans gostergeleri dnemli bir veridir. 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda perfor-
mans denetimi ile hesap verme sorumlulugu cergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve goster-
geler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin dl¢tilmesinin amaglandig ifade edilmektedir. Boylelik-
le belediyeler tarafindan belirlenen hedef ve gostergelere ulasma seviyesi ortaya konulur.

4. Tartisma ve Sonu¢

Belediye gelirlerinin analiz edilerek belediyelerin 6z gelirlerinin yetersizligi tizerinden gelir
artirimini ele alan bu ¢alismada belediye 6z gelirlerinin artirilmasinda mevcut gelirlerin iyilesti-
rilmesi, yeni gelir kaynaklarin yaratilmasi ve etkin kaynak kullanimi ile gelir artirimi seklinde ti¢
yonteme deginilmistir. Mevcut gelir kaynaklarinin artirilmasinda en 6nemli kisit yerelin vergilen-
dirme yetkisinden yoksun olmasidir. Bagka bir ifade ile belediyelerin mali yonetim siireglerinde
yapisal bir takim kisitlara sahip olmasidir. Ornegin belediyeler bor¢lanma da dahi serbestlige sa-
hip degillerdir. Diger taraftan 2462 sayili Belediyeler Kanunu’na bakildiginda belediye gelirleri
arasinda bir¢ok verginin ve harcin oldugu goriilmektedir. Ancak tutar a¢isindan bu gelir kaynak-
larin nispi 6nemi diistiktiir. Ayrica maktu vergi ve harg tarifelerin giincel olmadig1 gortilmektedir.
Ornegin Cevre ve Temizlik Vergisi gibi belediyelerde dogrudan dogruya hizmet karsilig1 alinan
bir verginin belediye vergi gelirleri igerisindeki pay1 yalnizca %3,7’dir. Oysa belediyeler acisindan
siirdiriilebilir bir ¢cevrenin insaasi ve ¢cevreye duyarl bir kent ortami i¢in gerekli ve dogrudan bu
amagla ilgili olan tek kaynak ise ¢evre temizlik vergisidir. Yeni gelir kaynaklarinin yaratilmasinda
ise belediyelerin, vatandaslarin vergi yiiklerinin artmasindan kaynakli bir direngle karsilagmasi
muhtemeldir. Ancak ¢alismanin da Onerileri arasinda yeralan merkezi yonetim tarafindan topla-
nan 6rnegin Motoru Tasitlar Vergisi, Konaklama vergisi gibi negatif digsallig1 daha ¢ok yerelde
hissedilen vergilerin yerele devredilmesiyle bu vergi direnci ortadan kaldirilabilir.

Belediyenin gelirlerine iligskin yapilan degerlendirmelerden hareketle ortaya konulacak dneri-
ler daha ¢ok harcama yoniinii 6n plana ¢ikarmaktadir. Belediye gelir ve giderlere biitiinciil bir ba-
kis acisiyla bakildiginda belediyelerin finansman sorunlarinin ¢dziimiinde etkin bir biitge yoneti-
mine dikkat ¢cekmek gerekmektedir. Bunun yani sira ¢agdas bir yerel yonetim anlayisi icin gerek-
li olan en 6nemli husus belediyelerin mali agidan 6zerk olmalar1 ve karar alma siireglerinin siyasal
cikarlardan ziyade katilimer bir anlayisla yerelin 6ncelikli ihtiyaglarinin belirlenmesine yonelik
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geceklestirilmesidir. Bu kapsamda belediyelerin plan-biitce iliskisini etkin bir sekilde ortaya koy-
malar1 gerekmektedir. Bunun i¢in stratejik planlar halkin éncelikli ihtiyaglarina gore ve yerel pay-
daslarin aktif katilimi ile hazirlanmalidir. Belediye giderlerinde tasarruf, gostermelik degil, ger-
¢ekten de yerelin ihtiyaglarinin dogru tespit edildigi ve buna uygun programlarin gelistirildigi bir
stratejik plan ile saglanir. Bu nedenle en basta belediyelerin iyi bir stratejik plan hazirlamalari ve
kendilerini bu plana gore disipline etmeleri gerekmektedir. Bunun igin de planlarin takibi ve kont-
rolii konusunda belediyeler hem i¢i hem de dis paydaslariyla sorumluluk paylasmalidir.

Gelir artirimi igin harcamalar verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri ¢er¢evesinde hareket
edilerek gergeklestirilmelidir. Tiim bu siiregte ise kamu mali yonetimin en énemli ilkeleri olan
saydamlik ve hesap verebilirlik anlayisi tesis edilmelidir. Ayrica mal ve hizmet alimlarinda her
tiirli kayirmaciligin 6niine gegilmesi ve isin kamu ihale mevzuatina uygun ve liyakata gore ve-
rilmesi gerekmektedir. Bunun igin Kamu fhale Kanunu’nun ¢ikarildigi 2002 yilindaki ruhuna
geri doniilmelidir. Kanunun gerekgesinde ihalelerde saydamligin, rekabetin, esit muamelenin,
giivenirligin, gizliligin, kamuoyu denetiminin, ihtiyag¢larin uygun sartlarla ve zamaninda kargi-
lanmasmin ve kaynaklarin verimli kullanilmasinin en genis sekilde saglanmasi... tahmini bedel
baz alinarak indirim yapilmak suretiyle ihaleye ¢ikilmas: yerine, islerin istekliler tarafindan pi-
yasa rayiglerine uygun fivatlara gére tespit ve teklif edilen gercek¢i bedeller tizerinden ihale
edilmesi ifadelerine yer verilmisti. Bu kapsamda kamu ihale sisteminde kanun kapsam1 digina
¢ikilan istisna ve dogrudan temin uygulamalar1 kisitlanmali, kural getirilmeli ve idarecilerin
yiikleniciyi diledigi gibi segebilme serbestligi ortadan kaldirilmalidir.

Sonug olarak niifus artisina, kentlesmeye ve toplumsal gelismeye bagli olarak Tiirkiye’de
belediyeler artan harcamalarina karsilik gelir artirimina ihtiyag duymaktadir. Bu agidan gelir
yoniiyle mevcut gelirlerinin iyilestirilmesi ya da yeni gelir kaynaklarinin yaratilmasi harcama
yoniiyle ise etkin kaynak kullaniminin ve tasarrufun saglanmasi gerekmektedir. Finansman so-
rununa gelir yoniiyle ¢6zim gelistirmek mevcut durumda yapisal kisitlardan dolayr miimkiin
goriilmemekle birlikte bu yontemle siirdiiriilebilir bir ¢6ziim ortaya konulamamaktadir. Nitekim
her harcama artigina karsilik bir gelir artirimi optimal vergi diizeyinden dolay1 sdz konusu ola-
maz. Bu nedenle gelir ve giderin bir biitiin olarak ele alindig etkin bir biitce yonetimi anlayisi ve
harcama yonlii bir bakis agis1 belediye yoneticileri tarafindan benimsenmeli ve bu anlayisa uygun
olarak hareket edilmelidir.
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