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GIRIS

Herhangi bir yil biitgesini degerlendirirken, bir yandan bu biitcenin
dayandig politik ve ekonomik tercihleri, 6te yandan da karg kargiya bulun-
dugu kisitlari gézéniine almak gerekir. Biitgeler uygulanmakta olan iktisat
politikasin bir pargasidir ve bu politikayla uyumlu olmak zorundachr. Do-
layisiyla belirlenmis iktisat politikasinin tercihleri bitgeye yansir ve bitgede
somutlagtr. Iktisat politikasinin kendisi de daha genis kapsamh, temel politik
tercihlere dayanir. Temel politik tercihlerin sik stk degigmesi sdzkonusu ola-
maz. Ayrica bunlarin ayrinul olarak ve agik bicimde yazili metinlerde yer al-
mast da gogu kez szkonusu degildir. Iktisat politikas: ise, dayandigs temel
politik tercihler iizerinde biraz daha genig bir esneklige sahiptir ve daha kisa
siireli degisimler gosterebilir.

1991 biitgesi, 1980’1 yillarm tim biitgeleri ile ortak temel tercihlere da-
yanmaktadir. Bu tercihler 24 Ocak 1980'de baslatilan politika ile giindeme
gelmigtir. Bu politikanmn en 6nemli tercihleri "ozel bilyitk sermaye cliyle biri-
kim", "diga agiima" ve "piyasa mekanizmasimn (zaman iginde) giiglendirilme-
si" biciminde Gzetlenebilir.

Bu strateji iginde- devlete ve biitgelere diigecek gorevier de, gerck faa-
liyetler ve harcamalar agisindan, gerek finansman yontemleri ve gelir esitle-
ri agsindan bir olgiide belirlenmekte ve simrlanmaktadr. Ornegin, devletin
sosyal hizmetlere verecegi agirhk ya da yiksck gelir gruplarmin ne dlgiide
vergilendirilecegi gibi konular bu tercihlere dayanmaktadir. Ayrica ekonomi-
nin geligmislik duzeyi, tarrmdisi sektdrlerin genigligi, kurumlagmamn derece-
si gibi etkenler de devlet gelirleri (Gzellikler vergi kapasitesi) tizerinde etki
yapacaktr. Nihayet konjonktiir dalgalanmalar1 da dncelikle vergi gelirlerini
etkileyecektir.

1991 biiteesinin de (1980 sonras: tiim biitgeler gibi) ¢ercevesi ve ana ki-
sitar1 temel politik tercihler ve benimsenmis iktisat politikas: stratejisinden
kaynaklanmaktadir. Aym politik tercihlerin ve iktisat politikas: stralejisinin
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belirledigi, dolayisiyla benzegen biitgelerin ardarda uygulanmasi bitcelerde
"vapisal i¢ kisit” adini verebilecegimiz yeni simirlara yol agmaktadir. "Yapsal
ic kisit"in tipik 6rnegi yillar boyu siiren borglanma politikas: sonucunda but-
cenin 6nemli bir oranmn bagtan borg faizlerine aynilmasi zorunlulugudur.
Sayilan kisitlanin etkisi arttikga, belirli bir yihin biitgesi ile ilgili mancvra alam
‘da daralacaktir. ' -

1991 biitgesini buraya kadar soylenenlerin wgginda ele alirsak, bu biitge
ile ilgili manevra alammn hayli dar oldugu, gelir ve gider tiirleri ve dizeyleri
ile iligkili segme ve tercih olanagmni hayli zayif oldugu goriliir. Biitge politi-
kasinda bir darbogazla karst kargtya olundugu sdylenebilir. Bu darbogazin
bazi gostergelerine kisaca deginelim: _

~ 1) 1991 biitgesinin yaklagik % 20’si borg faizlerine gideccktir. 198('-
lerde benimsenen "6zel biyik sermaye eliyle birikim" modeli uyarinca ist
gelir gruplarmin vergi yiki digtirilmis, toplam vergi gelirlerinin hizla artigs
ise saglanamamugtir. Dolayisiyla bor¢lanmanin énemi her gegen yil artmigtir.
Bu siire¢ sonucunda borglann faizi de biitgeden her gegen yil daha buyik
bir pay alir olmustur. Bu olgunun yakin gelecekte degismesi sGzkonusu
degildir. ‘

2) 1991 biitgesinin 6nceden onemli Glgiide belirlenmis bir kalemi de
personel harcamalandir. 1980’lerde uzun siire hem personel sayist simrian-
mus, hem de kamu kesimi ¢ahganlarinn reel gelirleri digirilmigtir. Ancak
26 Mart 1989 yerel segimlerinin sonuglan ile kitlesel "bahar eylemleri”
ANAP hiikiimetine ¢ok ciddi uyarni mesajlar1 vermistir. 1989'dan itibaren
sendikalarin dnemli zamlar almalariyla reel iicretler yeniden yikselise geg-
mistir.

Bu gelismeye paralel bigimde 1989 Temmuz'unda memur maaglarina da
(6nceki ayarlamalara gore daha yiiksek) reel artiglar getirilmistir. -

Daha sonraki ayarlamalar ise simrl kalmigtir. 1991 biitgesinin % 34’
agan bir boliimii personel harcamalarina ayrilmigtir. 1989'dan itibaren
yasanan siyasal-toplumsal degismeler memurlarin satinalma giicliniin 80’le-
rin ilk yarismdaki gibi digiiriilmesini olanaksiz kilmaktadir. Ayrica memur
sayisinda kisa dénemde bilyiik azaliglar beklenemeyecegine gore, personel
harcamalan biitgenin esnekligi dusiik bolimlerinden birini olugturacaktir.

1991 biitgesinin verilerine gore yalmzca personel giderleri (36 trilyon
- TL) ile borg faizi (20,7 trilyon TL) toplamu (56,7 trilyon TL) 6ngérilen ver-
gi gelirinin (70 trilyon TL) % 81'ini gotirmektedir. Personel dig1 cari gider-
ler (12,9 trilyon TL) ile borg faizi digindaki transfer harcamalan (20,6 trilyon
TL) hesaba katihrsa, cari harcamalar ile transfer harcamalarimn toplamu
(90,1 trilyon TL) toplam vergi gelirini 6nemli Slgiide astigr gibi 6ngoriilen
toplam deviet gelirini gegmekte ve belirli bir biitce agifina neden olmakta-
dir. Bu durum memurlara verilecek zamiarin yiiksek tutulmasim gliclestir-
mektedir. ‘
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1991 bhiitgesiyle memurlara getirilen artiglar 1989 Temmuz'undaki sati-
nalma giiciinii bile saglamamistir. DIEnin Tiiketici Fiyatlari Indeksi'nden
yararlanarak yapian bir hesaplama, Ocak 1991’deki reel maagin tim memur
kategorileri i¢in Temmuz 89'un altinda oldugunu ortaya koymustur. Cogu
memur kategorisi icin Ocak 91'in recl maagi Temmuz 89'dan % 10-14 ara-
sinda daha digtiktiir. Bu durum, reel maaglarn 1980'terin ilk yarisindaki gibi
digtiriilmesinin politik nedenlerle sozkonusu olmamasina karsilik, 1989 or-
tasindaki gibi belirgin dlgide arttriimasiin da mali nedenlerle zor oldugu-
nu digiindurmektedir.

Mali olanaklar genisletilebildigi takdirde, sosyal agidan oncelikli hedef
en alt gelir diizeylerindeki memurlarin yeterli bir gelir diizeyine getirilmesi
olmahdir. Ekonomik agidan oncelikli hedef ise, ézel kesimle kamu kesimi
arasindaki maag farklannm biiyiik Olgide eleman kagigina neden oldugu
alanlara miidahale edilmesidir. Ayrica maaglarin 6 ayhk ayarlamalar yerine 3
aylik araliklarla ayarlanmas da digiinilmelidir. Bu ayarlama 3 ayhik entlas-
yonun % 10'u gegmesi gibi bir kogula baglanabilir.

3) Personel harcamalar ile borg faizlerinin esnekligi diisiik kalemler
olarak gelirlerin énemli bir boliminu gotiirmesi, belirli bir gelir tutan igin-
den yatinmlara aynlabilecck payl diigiirmektedir. Hele cari harcamalar ile
transferlerin toplammmin normal gelirlerle karsilanamadig ve bir bitce agigl-
min dogdugu disinilirse, yatirim harcamalarinin artigl bitge agifimin artigt
gibi disiintlebilecek, bu da yaunmlar iizerinde 6nemli bir kisit olusturacak-
tir. Nitekim 1991 biit¢esinde ongoriilen toplam ddenekten yatirima ayrilan
pay yalnizca % 14’tiir. Aynt payin 1979 ve 1980 biitgelerinde sirasiyla % 29
ve % 26 oldugu gozéniine alnirsa, yatinmlarin éneminde ciddi bir azahg ol-
dugu anlagilir.

Ayrica 1980’lerde devletin KiTler eliyle yaptig1 yatiimlarmn —ozellikle
imalat sanayii yatinmlarimn- zaman icinde azaltilmasi politikasinun etkisi de
eklenince, sonugta kamu yatirimlanimn hem toplam yatirimlar igindeki pays,
hem de milli gelire oram diigmektedir. Kamu yatinmlarimn toplam sabit ser-
maye yatrimlar igindeki payr 1970'lerin sonlarinda % 50 dolayindaydi, zel
yatinmlardaki gerileme nedeniyle 1981 ve 1982'de % 60'in tzerine gikmgtir,
1080 ve 1990°'da ise, % 45 dolayinda olmustur. Kamu yatirimlarnin
GSMH'’ya oram da 1981 ve 1982'de % 12ye yakinken 1986 ve 1987'de %
13'e gikmug, izleyen yillarda gerilemis, 1989 ve 199%0’da % 10 dolayinda ol-
mugtur.

1991 biitgesinin karg kargtya bulundugu kisitlar yatinmlan digirici,
biitge agiinu ise yikseltici yonde etki yapmaktadir. Sorunu hafifletebilecck
secencklerin gider azaitic ve/veya gelir arttric: nitelikte olmas gerekir. Ne
var ki, karsi kargiya bulunulan politik veriler bu tiir segenekleri zorlagtir-
maktadir.

1989 yerel segiminin sonﬁglan ve 0 zamandan beri yapilan kamuoyu
yoklamalan iktidardaki partiye yonelik destegin % 20 dolayinda, hatta za-
man zaman onun da altinda oldugunu gostermektedir. En geg 1992 sonba-
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harinda, biiyiik olasihtkla ondan da énce segime gidilecek olmas iktidarin
gelir arttirci Onlemler almasim, ozellikle vergi yiikiinii yiikseltmesini cok
gliclestirmektedir. Ustelik aym olgu bazi harcama kalemlerinin artigina yol
agmaktadir. Saghk ve egitim harcamalarindaki gelisme buna 6rnek olugtur—
maktadir.

1980’lerde izlenen politika genel olarak sosyal hizmetlerin ve harcama-
larin goreli 6nemini distirmigti. Ornegin Milli Egitim Bakanhgi nin konso-
lide biitge i¢indeki pay1 1970’lerde % 12-13'ti, % 14-15'e gktigr yiltar da ol-
musgtu. 1980°lerde bu pay asagi cekildi, hatta % 10’un altina diistigi yillar
da oldu. Benzer bigimde Saglik Bakdl‘ﬂlél nin biitgedeki payr 1970°lerde gogu
yil % 4’iin lizerinde olmuglu 1980’lerde ise bu pay % 3 dolaymna (baz1 yillar
altina) dugiiridmisti.

1989'dan itibaren goérulen gelismeler ve 24 Ocak politikasiuin sosyal
hizmetleri ihmal edisini elestiren gériglerin genis toplum kesimlerine malo-
lusu sonucunda, egitim ve saglik harcamalarimin payini yiikseltmek gerekli
goriildi. Milli Egitim Bakanhg'nin payi 1990°'da % 13.2'ye, 1991'de de
% 14,3’c ¢ikartildi. Saglik Bakanlig'nmn payr da 1990°da % 4,1’e, 1991’de
% 4,2'ye yiikseltildi. Bu paylar 1970°li yillara gére herhangi bir artis ifade et-
memekle birlikte, 1980°1 yillara gére belirgin bir yiikkselmeyi gosterir.

1991 butgcsmde ddenckleri onemli dlgiide artan birimler arasinda
Iglglerl Bakanhg, Emniyet Genel Miidirligi ve Jandarma Genel Komutan-
hg’nin bulunmas: da belirli siyasal sorunlarin agirlasmas: ile ilgilidir. Nihayet
rekor artiglanin 6ngorildigi birimler de ¢ok dikkat cekicidir. 1991 biitgesi-
nin toplam giderlerde ongordugu artiy oram % 63 iken Cumhurba§kanhg1
biitcesinin artiy orant ise % 330’dur. Malatya'daki Inénii Universitesi'nin
odenegindeki artiy da % 577. Universitelerin toplam 6deneginde (YOK da-
hil) dngdriilen artig ise % 87'dir.

Belirli politik nedenlerde belirli harcama kalemlerinin yikseltilmesine
kargiik vergi gelirlerinde ciddi artiglar saglanmasi giderek zorlagmistir. Vergi
gelirleripin artiginda enflasyonun gelir vergisi yikiint arttine isleyisi 6zelli-
kle etkili olmustur. Indirim ve istisna tutarfarinda ve vergi dilimlerinde yapi-
fan ayarlamalar goéunlukla enflasyonun gerisinde kalmis, dolaystyla vergi
kapsamma girenlerin vergi yiki zaman iginde yiikselmistir. :

Ornegin 1986-1991 déneminde 6zel indirim 6 katina, tarife dilimleri ise
yalmzca 4 katina gikarilnms, fiyatlar genel diizeyi ise 11 katina yiikselmigtir.
Bu sayilar tarife dilimlerinin reel buyiiklugiinde 2/3’e yakin bir daralmay,
ozel indirimde de % 50’ye yakin bir asinmayi ifade etmektedir. (Benzer bir
asmma vergi iadesi dilimlerinde de yaganmig ve yéntemin yikimlt agisindan
gekiciligi zayiflamigtir). Bu gelisme sonucunda vergi kapsamina girenlerle
kapsam diginda kalanlar arasindaki esitsizlik artmgtir. Ayrica vergi kapsami-
nin genigletilmesi yolunda pek bir mesate de alinamamugtir. Bu durum 6zel-
likle iicretlerin vergi yikiini yiikseltmesi nedeniyle belirli sakincalar getir-
mektedir. Cogunlugu itibariyla diigiik gelirli kabul edebilecegimiz iicretlile-
rin vergi yikiini, vergi ag1 diginda kalan ya da tegviklerden yararlanan orta
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ve ist gelir gruplanyla karsilagtirarak sosyal aqidan elestirmek mimkindiir
ve dogrudur. Ancak sorun ekonomik agidan da énemli sakincalar yaratmak-
tadir. Ucretlerin yiiksek oranda vergilendirilmesi iscilik maliyetini ciddi 6l-
giide yiikseltmekte, sanayi mallarinm goreli {iyatim yapay bigimde arttirmak-
ta, digsatimu gliclestirmekte, 6te yandan fakiGrler arasinda da emek giciiniin
nisbi fiyatim yapay bigimde yiikseltmektedir. Iscilik maliyetinin bu sekilde
yiikselisi toplu sozlesme siirecinin igleyisini z,orlagtlrmdktd istihdam art:gm
frenlemektedir.

Vergi te§v1k Onlemlerinin agin genig tutulmasi da vergi gelirlerinin ar-
tigint frenlemigtir. 1990 sonunda ulagilmg politik konjonktiir ve giicler den-
gesi herhangi bir kesimin vergi yikiiniin anlaml élgide yiikseltilmesini ciddi
bigimde zorlagtirnugtir. Dolaysiyla hiitkiimet ¢ok ciddi bir mali agmazla kargi
karsiya kalmigtir. Politik kosullar ve dengeler gerck harcamalarin kisilmasini,
gerek vergilerin arttinlmasim ¢ok zorlagtirmuslir. Secim yaklagtikga bu zor-
lugun daha da artmasi dogaldir. Boylesine ciddi bir tikanmamn sonuglarin-
dan en 6nemlisi biitge agikiannin, dolayisiyla kamu kesimi agiklarimin siirme-
si ve bunun —basta enflasyon olmak lizere- yolagtigt sorunlarin devam etme-
sidir.

Bu agmaz agilamaz mi, ya da bu agmaz nereye kadar siirer? Sorun
1970’leri ammmsatmaktadir, 1970'lerde de kamu kesiminde benzer nitelikte
ve giderek agirlasan bir bunalim yasanmst. 1970’lerin ikinci yarisinda, ozel-
likle 1977 seciminden sonra politik diizeyde egemen olan istikrarsizlik ve bi-
cak sirti denge, vergi yasalarinda kapsamh degisiklikler yapilmasim ve vergi
yukiintin anlamh derecede arttirdmasimt olanaksiz kilmugtt. Gerek AP
agirhkl, gerek CHP agulikli koalisyonlar —iistelik birbirine benzeyen— vergi
tasarilar: hazirladiklar: halde, bunlan parlamentodan gegiremediler. Her ge-
cen yil sorun agirlagt, biitge agif biiyidi, enflasyon hizland..

1991 bitge tasarisinin mnuldugu dénemde dogmug bulunan mali agma-
zin agilmasi, 6ncelikle vergi sisteminde kapsamh deg1§1khkierm yapilmasina
ve boylece vergi gelirinin anlamh Slgiide arttimlmasina baghdir. Bu isc, yuka-
nida da belirtildigi gibi, 1991’de 6nceki yillara gére daha zordur ve secim
yaklastikca daha da zorlagsacaktr. Delayisiyla sorunun ¢ozitmi secime ve se-
¢im sonuglarma baghdir. Secim sonucunda genis bir toplumsal destefe daya-
nan bir hiikiimet kurulabilirse, vergi sisteminde kapsamli bir degisiklik yapil-
mast gans1 dogar. :

Bir vergi reformunun gergeklestirilmesi icin dncelikle bu yonde bir kit-
lesel talebin bulunmasi, yani béyle bir reformun toplumun genis kesimle-
rince benimsenmesi ve istenmesi gerekir. Ikinci kogul bu reformu getirmeye
ve uygulamaya kararl bir SIYd‘-H iradenin varhgidir. Uglincii kosul da, bu re-
formu uygulayabilecek bir vergi idaresinin vwrhgldlr

Sayilan k0§ullardan ilk ikisi secim Oncesi donemde vergi sorunlarinmn ne
dlgide tartlgllacagma baghdrr Vergi sistemi ile ilgili baz1 sorunlar sik sik
giindeme gelir. Ornegin vergi kacakgiligy, tcretlerin vergi yiikiiniin agirlig,
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tegviklerin agirt genigligi gibi' konular bu arada saylabilir. Bunlar daha ¢ok
clestiri ve yakinma konulandir.

Bunlar diginda, kapsamh bir vergi reformu Snerisi herhangi bir toplum-
sal kesim ya da orgit tarafindan hazirlanms degildir. Dolayistyla belli konu-
larda odaklasan yakmmalar1 asan projeler ya da taslaklarin ortaya konmasi
ve kitlesel destek kazarimas: énem tagimaktadir. Aksi takdirde bir reformun
agilmas: zor giigliikler ve engellerie kargitasmas kagimimazdir.

Vergi yitkii miicadelesi, sosyal siuf ve tabakalar arasindaki geligki ve ge-
kismelerin odaklastifi énemli alanlardan biridir. Ornegin servet beyanmmn
yeniden konmasi, gelir vergisinde tiniter yapinin gergeklestirilmesi ve boyle-
ce artan oranh tarifenin etkinlik kazanmasi, tegviklerin ciddi bigimde daral-
tilmasi, menkul sermaye iratlan lizerindeki verginin yiikseltilmesi- gibi
degisiklikler Gst gelir gruplanimn ve sermaye gevrelerinin tepkisini gekecek-
tir. Bu gibi 6nlemleri isteyen ve destekleyenler gdrece gligsuz kaldiklan sii-
rece, bu degisimler somutlagamaz.

Vergi idaresi ile ilgili tablo bazi agilardan olumlu, baz: agiiardan olum-
suzdur. Vergi idaresinin kaynaklari yetersiz, eleman sayisi azdir. Ozellikle
denetim elemanlarinda belirli bir deneyim kazandiktan sonra ayrilma oran
yiiksektir. Ote yandan modern vergilerin 40 yili agan bir siiredir uygulan-
makta olugu, genis bir birikimi yansitmaktadir. Maliye Bakanhii'mn tist dii-
zey kadrolan burada diigiiniilen tiirden bir reformu rahathikla hazirlayabile-
cek ve uygulamaya koyabilecek bir birikime sahiptir. Alt diizey kadrolarin
genisletilmesi, yetigtirilmesi, vergi idaresinin arag-gereg donanimumn geligti-
' rilmesi de éncelikle kaynak ve siyasal irade sorunudur.

Sonugta, 1991 biitgesinin kargt kargya bulundugu kisitlar kiimesinin ve
bir anlamda bunlarin kagimlmaz sonucu olan biitge agiklarmmn agilmasi, kap-
saml bir vergi reformuna, boyle bir reformun gergeklesmesi de genis to-
plumsal destege sahip bir siyasal iradenin varligina baghdir. Segim éncesinde
bu kosullarin gerceklegmeyecegi bellidir, secimden sonra gergeklesmesi ise
daha yiiksek bir olasiliktir, ama yine de bir olasilik olup kesin degildir.





