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Tiirkiye’de Mali Demokrasi: 2010-2019 Dénemi I¢in Bir inceleme
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Zorunlu kamu harcamalarini karsiladiktan sonra geriye kalan vergi gelirlerinin toplam vergi gelirlerine
ylizdesini 6lgen mali demokrasi indeksi, zorunlu harcamalar karsisinda biitge {lizerindeki kontrolii, mali alan1 ve
hareket kabiliyetini yansitmaktadir. Mali demokrasi indeksindeki artis kamunun mali manevra kabiliyetini arttirirken,
konjonktiire gore daha hizli ayarlama yapabilecegini gostermektedir. Ayrica, mali demokrasi indeksindeki artis,
vatandaglarin kamu harcamalar1 konusunda daha c¢ok s6z sahibi ve biitgenin katiligmin sl oldugunu
vurgulamaktadir. Gegmis politika yapicilarin mali kararlar1 zamanla vergi gelirlerini ve kamu harcamalarinin katiligini
etkilemis ve birtakim harcamalar zorunlu hale gelmistir. Benzer sekilde Tiirkiye’de de vergi gelirleri gegmis donem
politikalarindan etkilenirken bazi harcamalarin yapilmas: zorunlu (kati) hale gelmistir. Zorunlu harcamalardaki artig
ise mali alan1 daraltmakta ve biitgenin esnekligini diisirmektedir. Bununla beraber, ¢alismanin sonuglarina gore
Tiirkiye’de mali demokrasi indeksi pozitiftir. Yani, iradi harcamalar (mali alan) son yillarda artmaktadir.
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ABSTRACT

Fiscal democracy index, which measures the percentage of tax revenues remaining from compulsory public
expenditures to total tax revenues, reflects the control over the budget, fiscal space and mobility in the face of
mandatory expenditure. While increase in fiscal democracy index increases the public's fiscal maneuverability, it
shows that it can make the fiscal adjustment according to conjuncture faster. Past policymakers' fiscal decisions have
influenced tax revenues and the rigidity of public spending, and some expenditures have become compulsory.
Similarly, in Turkey, while tax revenues are influenced by previous period policies, some expenditures have become
compulsory. The increase in mandatory expenditures narrows the fiscal space and reduces the flexibility of the budget.
In addition, according to the results of the study, the fiscal democracy index is positive in Turkey. That is, voluntary
spending (fiscal space) has been increasing in recent years.
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1. GIRIS

Demokrasi, egemenligin kaynagimi halktan aldigi yonetim bicimini ifade etmektedir.
Halkin sectigi temsilciler yoluyla iilkeyi ilgilendiren sosyal, ydnetsel ve benzeri konularla
birlikte mali konularda 6nemli kararlar alinmaktadir. Diger yandan demokrasinin dogumu da
birtakim mali gelismelerin sonucudur. Bu agidan gegmisten giliniimiize demokrasi ve maliye
iligkisi varligini stirdiirmektedir.

Gecmiste kamu harcamalar1 ve vergi gelirleri konusunda alinan kararlar (politika
miraslar1) giincel karar vericilerin ve dolayisiyla da halkin, biitce fonksiyonlar: iizerinde soz
sahipliginin azalmasini ve olumsuz ekonomik ve mali gelismelere karsi mali alanin daralmasini
ifade etmektedir. Bu anlamda ge¢mis politika miraslarinin glinlimiiz gelir ve harcama diizeyleri
iizerinde birtakim etkileri vardir.

Ulkelerin cogunda, yeni secilen hiikiimetlerin kendi ekonomik politikalarimi olusturma
konusunda sinirli alanlar1 vardir. Ciinkii mali kaynaklarla ilgili kararlarin ¢ogu, 6nceden olusan
zorunlu harcama programlart sonucunda kullanilmaktadir. Bu sorun, politika mirasinin birikimi
olarak bilinmektedir. Buna mali demokrasinin kaybi eslik etmektedir; yani mevcut
politikacilarin kamu kaynaklarinin nasil kullanilacagini se¢me ozgiirliigliniin azalmasi s6z
konusudur. Sonug¢ olarak, maliye politikas1 esnekligini; yani ekonomik dongiiyii stabil hale
getirme ve mevcut ekonomik sorunlari ¢ézme etkinligi kaybetmektedir.

Politika miraslarinin  “zaman iginde birikebilecegi, secilmis hiikiimetlerin ve
parlamentolarin se¢imlerini sinirlayabilecegi ve devletlerin ortaya ¢ikan sosyal sorunlara yanit
verme kapasitesini azaltabilecegi” fikri yeni degildir. Miras alman politika mirasi, bireylerin
tercihlerinden daha Onemli olarak goriilen yasalara, diizenlemelere ve biitcelere dayanan
kurumsal {istlenimlerle ileriye aktarilmaktadir. Yasa koyucularin bakis agisindan, birikmis
politika mirast zorunlu programlar bi¢iminde devletin gelirleri mevcut kamu ihtiyaglarim
karsilayacak sekilde tahsis etme kapasitesini engellemektedir. Nitekim, 1970’lerden beri,
politika miraslarinin birikmesi kamu maliyesi literatiiriinde 6énemli bir konu haline gelmistir.
Ornegin, komiinist iilkelerde komiinizm sonras1 eski ydnetimlerin birgok mali politika miraslart
giincel durumda varligin1 korumaya devam etmistir.

Politika mirasinin biriktirilmesine iligkin literatiir olduk¢a zengindir. Rose (1990), yeni
secilen hiikiimetlerin mirasini, gecmiste selefleri tarafindan yapilan birikmis taahhiitler olarak
tanimlamaktadir. Bunun nedeni, ¢ogu kamu harcama programinin siiresiz olarak devam
etmesidir. Pierson (1998), birikmis politika miraslarinin yeni segilen hiikiimetlerin mali
tercihlerini kisitladigini ve ortaya ¢ikan sosyal ve ekonomik sorunlara yanit verme kabiliyetini
siirladigini iddia etmektedir (RozZensky, 2011: 133).

Politik miras sonucu olusan kati (zorunlu) harcamalar ve vergi harcamalarin1 ortadan
kaldirmak giincel karar vericiler acisindan oldukc¢a zordur. Yani, ge¢miste olusan politika
miraslari, hemen degistirilip ortadan kaldirilamamakta ve kamu maliyesinde ciddi problemlere
yol agmaktadir. Ornegin, uzun siiredir devam eden politik programlarda ve sosyal giivenlik gibi
harcamalarda yasanan otomatik artiglar, bir¢ok demokratik {ilkede yiiksek kronik biitge
aciklarina yol agmaktadir. Bunun sonucunda kamu borglar1 artmakta ve hiikiimetlerin kit kaynak
dagitiminda ozgiirligi kisitlanmaktadir. Gegmisten kalan programlara yonelik harcamalar ve
borg geri 6demeleri toplami vergi kaynaklarinin biiyiik bir boliimiinii emmektedir. Sonugta mali
alan ve hiiklimetlerin hareket kabiliyeti (mali demokrasi) daralmakta ve demokratik segim
ortadan kalkmaktadir.

Mali demokrasi, genel olarak Steuerle ve Roeper tarafindan gelistirilen bir indeksle
Olciilmektedir. ‘Mali demokrasi indeksi’ olarak adlandirilan 6l¢iiniin  negatif olmasi,
hiikiimetlerin vergi gelirleri ile harcamalar konusunda se¢im sansinin olmadigini géstermektedir.
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Indeksin pozitif olmasi ise kat1 (zorunlu) kamu harcamalar1 yapildiktan sonra geriye yeterince
vergi geliri kaldigini ifade etmektedir.

Bu calismada Tiirkiye i¢in zorunlu harcamalar irdelenmis ve mali demokrasi indeksi
hesaplanmaya calisilmistir. Giris boliimiiniin ardindan mali demokrasi kavrami ve indeksi
aciklanmig, sonrasinda zorunlu (kati) kamu harcamalari kavrami irdelenmistir. 4 nolu baglik
altinda Tiirkiye’de zorunlu harcama kalemleri belirlenmis ve bu kalemlerdeki gelismeler kisaca
irdelenmistir. Sonrasinda Tiirkiye i¢in mali demokrasi indeksi hesaplanmistir. 6 nolu baslikta
Tiirkiye i¢in hesaplanan mali demokrasi indeksi diger iilkelerle karsilastirilmis ve ardindan
sonuca gidilmistir.

2. MALI DEMOKRASIi KAVRAMI VE INDEKSI

Mali demokrasi, giincel segmenlerin kamu harcamalar1 ve gelirleri lizerinde ne 6l¢iide
s0z sahibi oldugunu, olumsuz ekonomik ve mali kosullar karsisinda ne derecede mali alana ve
mali acindan hareket kabiliyetine sahip olundugunu 6lgmek adina ortaya atilmig bir kavramdir.
Mali demokrasi, kamu harcama ve gelirleri yani biit¢e lizerinde bugiinkii kusagin daha ¢ok oy
hakki olmasmi gerektirmektedir. Ge¢mis yasama organlarmin uyguladigi harcama ve gelir
programlarinin gilincel donemde hala uygulamada olmasi, zorunlu kamu harcamalarini
arttirmakta, bu ise hiikiimetlerin mali alanin1 kisitlamakta ve ekonomik soklara karsi biitce
esnekligini azaltmaktadir (Streeck ve Mertens, 2013: 32).

Steuerle’ye gore, demokraside mali konular ve 6zelde ise biitce iizerinde esit oy hakkinin
olmasi gerekmektedir. Ancak, oylama, sadece oylarin politika kosullarinda bir fark
yaratabilecegi Ol¢iide demokratiktir. Eger oylanan konuda bir alternatif yoksa oylama da
gereksizdir. Mali demokrasinin geregine isaret eden Steuerle, mali demokrasiyi direkt olarak
tanimlamak yerine Roeper’le birlikte gelistirdikleri mali demokrasi indeksi ile agiklamaya
caligmistir. Buna gore mali demokrasi zorunlu harcamalar (borg servisi dahil) ¢ikarildiktan sonra
elde ne kadar kamu geliri kaldig ile ilgilidir (Steuerle, 2016, 2014). Sawhill ve Anrig (2010)’a
gore mali demokrasi, biitcenin otomatik pilota baglanmasidir. OECD (2013: 14)’e gore ise mali
demokrasi, gelecekteki kaynaklar tizerinde ge¢mis kararlarin etkisi olmaksizin maliye politikast
konusunda karar verebilme yetenegini gostermektedir.

Steuerle-Roeper mali demokrasi indeksi, mevcut gelirlerin ne kadarinin yasama organi
tarafindan oy kullanma gerektirmeyen programlara veya teknik acgidan zorunlu harcama
programlarina ayrildigimi dlgmektedir (Steuerle, 2016). Mali demokrasi endeksi, diiniin yasa
koyucularinin yarinin biit¢e tahsisatlarini ne 6l¢iide dikte ettiklerinin (etkilediklerinin) bir dl¢iisii
olarak diisiiniilebilmektedir. Indeks, kamu harcamalarmnin farkli sektérler ve politikalar arasinda
yeniden tahsisinde meclislerin kamu dnceliklerini yansitmasi i¢in elde edebildikleri karar alanini
olemektedir (Abdellatif vd., 2019:53).

Mali demokrasi indeksi igin oOncelikle zorunlu kamu harcamalar1 (ki tlkelere gore
farklilasmaktadir) ve borg faiz servisi hesaplanmaktadir. Zorunlu harcamalar ve borg faizleri,
toplam kamu gelirlerinden ¢ikartilarak ihtiyari kamu harcamalari igin biitcede kalan kamu
gelirleri elde edilmektedir. Elde edilen kamu gelirinin toplam kamu gelirlerine orani ise mali
demokrasi indeksini olusturmaktadir.

Mali demokrasi endeksi agagidaki gibi formiile edilebilmektedir.

ZH

Formiilde, MD: Mali demokrasi indeksini; ZH: Zorunlu harcamalar1 ve G: Kamu
gelirlerini ifade etmektedir.
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Borglarin ve zorunlu harcamalarin olmamasi durumunda indeks 100 degerini almaktadir.
Diger yandan harcamalarin tamam faiz harcamalar1 ve zorunlu harcamalardan olusmaktaysa
indeks degeri 0 olmaktadir. Sifir deger, kamu harcamalarinda esneklik olmamasini ve
biitcelemenin gelecek yillardaki zorunlu kamu harcamalarinin bir gostergesi oldugunu ifade
etmektedir (Schiavo-Campo, 2017: 122). Mali demokrasi indeksinin negatif olmasi, mevcut
gelirlerden daha fazlasinin zorunlu harcama programlarina tahsis edildigi anlamina gelmektedir
(Genschel ve Schwarz, 2012). Bir diger ifade ile endeksin degeri ne kadar diisiikse, mali
kaynaklarin esnekligi o kadar diisiik olmaktadir. Negatif bir deger, vergi gelirinin zorunlu
harcamalar1 kargilamaya yeterli olmadigimmi ve hiikiimetin istege bagli harcamalar igin
kullanilabilir kaynag1 olmadigimi gostermektedir (Rozensky, 2012: 57). Endeksin pozitif deger
almasi ise zorunlu harcamalardan arta kalan ve istege bagli harcamalar i¢in kullanilabilecek
kaynak oldugunu ve gilincel karar merciinin kararlarina gore sekillenebilecek harcama
kompozisyonunun olusturulabilecegini gostermektedir.

Steuerle-Roeper mali demokrasi indeksinin altinda yatan temel ayrim, tahsis edilmis
(uzun yillardir yapilan, gecmisten gelen) ve tek kullanimlik (giincel kararlarla yapilan) devlet
harcamalar1 veya zorunlu ve ihtiyari devlet harcamalar1 arasindadir (Streeck ve Mertens, 2010:
6). Bu acgidan herhangi bir iilke i¢in gegerli mali demokrasinin olusturulmasi, s6z konusu iilke
icin zorunlu harcamalarin belirlenmesini gerektirmektedir. Ancak her iilke icin zorunlu
harcamalar farklilasabilmektedir. Bu anlamda Steuerle (2012: 149)’a gore, farkli iilkelerde,
elbette, farkli yasal gelenekler, “zorunlu kilinan” harcamalarin farkli yorumlarini
gerektirmektedir.

Indeksin ilk olarak Steuerle tarafindan ABD igin olusturuldugu goz 6niine alindiginda
indeksin sadece ihtiyari harcamalarin oylandigt ABD igin operasyonel hale getirilmesi oldukca
kolaydir. ABD’de zorunlu harcamalar, yasama organi kararlarinin Gtesinde gergeklesen
olaylardan kaynaklandig1 igin, oylanmamaktadir. Ozellikle sosyal giivenlik veya issizlik
sigortasi harcamalari, ya da federal saglik programlari olan Medicare ve Medicaid altindaki tibbi
bakim maliyetleri zorunlu harcamalar olarak goriilmektedir. Ancak, tiim harcama kalemlerinin
oylandigt Almanya i¢in durum farklidir. Bu nedenle 6rnegin Streeck ve Mertens (2010: 8),
zorunlu harcama kalemlerini Almanya icin yapilmasi yasal olarak zorunlu olan harcamalardan
olusturmustur.

3. ZORUNLU (KATI) HARCAMALAR KAVRAMI

Zorunlu veya direkt harcamalar, 6zellikle ABD i¢in s6z konusu olan temel bir ayrimdir.
Buna gore, zorunlu harcamalar-ihtiyari harcamalar ayrimi, ABD’de ilk olarak 1990 Biitce
Uygulama Kanunu ile yiiriirliige girmis ve halen devam etmektedir (Ippolito, 2003: 8). Buna
gore zorunlu harcamalar, kanunlarla kontrol edilen kamu harcamalarin1 kapsamaktadir. ABD
zorunlu harcamalarinin kapsamina vatandaslarin daha onceden hak kazandigi sosyal giivenlik
odemeleri ve Medicare gibi saglik harcamalari girmektedir (Austin ve Levit, 2012: 1). AB
tarafindan yapilan ve 1982 tarihli Birlesik Deklarasyon’da ilan edilen tanima gore zorunlu
harcamalar, anlasma ve yasalara uygun olarak, igsel ve dissal bi¢cimde halkin yiikiimliiliiklerinin
yerine getirmesini saglamak {izere biitge otoritesinin biitgeye koymak zorunda oldugu
harcamalardir (Allen ve Tommasi, 2001: 96). Meklin vd. (2000:200-201)’e gére, zorunlu
harcamalar, gecmis yillardaki kararlar sonucu otomatik olarak belirlenen, kontrol edilemeyen
veya yapigskan harcamalar olarak tanimlanmistir. Diger yandan, zorunlu harcamalar, periyodik
Odeneklerden ziyade, yasalarda belirtilen formiil veya kriterlere gore yonetilen harcamalardir. Bu
nedenle, acik¢a degistirilmedigi siirece, onceki yilin harcamasi, cari yil igin gegerlidir. Buna
karsilik, istege bagl harcama, yillik veya diger donemsel 6deneklerle yonetilen harcamalardir
(Bowen vd., 2014: 2941). Bir diger tanima gore, zorunlu harcamalar, kamu harcamalarinin her
yil oylanmayan, yani yasama organiin herhangi bir islemine bakilmaksizin otomatik olarak
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yapilan kismidir. Zorunlu programlardan yararlananlar, s6z konusu programlara iliskin haklari
var oldugu siirece yasal olarak belirli bir miktar para veya hizmet alma hakkina sahiptir. Bu
harcama her yil yapilmalidir ve bunlar1 azaltmanin veya ortadan kaldirmanin tek yolu kanunu
degistirmektir. Burada, zorunlu harcamalarin sinirlandirilabilecegini, ancak bu tir bir
degisikligin zor ve aynmi zamanda uzun yasal siireglerle baglantili oldugunu vurgulamak
onemlidir (Rozensky, 2011: 133-134). Bu anlamda kisa vadede zorunlu harcamalar tamamen
katidir (Kraan, 1984: 415).

ABD i¢in yapilan bir aragtirmaya gore, esnek olmayan veya zorunlu harcamalar dort
kategoride ele alinmaktadir. {1k kategori, sosyal giivenligi de iceren giiven fonlaridir. Bu fonlara
siirekli 6denek tahsis edilmekte ve fonlar biitce yili icinde kontrol edilmemektedir. ikinci sirada
siirekli ve belirsiz 6denekler vardir. Siirekli 6deneklerin en giizel 6rnegi, kamu faiz 6demeleridir.
Belirsiz 6deneklere ise kamu calisanlarina sosyal giivenlik katkisi 6rnegi verilebilmektedir.
Belirsiz 6deneklerde, yararlanici tarafindan 6zel olarak tanimlanmis kosullar yerine getirilirse,
bir devlet dairesinin gerekli bir miktar1 harcamasma izin verilmektedir. Ugiincii kategori,
harcama seviyeleri biit¢e siirecinde degil kanunlarda tanimlanan programlarin neden oldugu
sabit giderlerden olusmaktadir. Bu kategorideki en biiylik program, emeklilik 6demeleri ve
gazilik yardimlarindan olugmaktadir. Dordiincti  kategori, kismi olarak tamamlanmis
yatirimlardir. Bunun giizel bir 6rnegi, gerceklestirilmesi birkag yil sliren ve projenin maliyetleri
nedeniyle ekonomik olarak yarim birakilmasi gereken insaat projeleridir (Meklin vd., 2000:201).
Diger yandan ABD i¢in Steuerle (2014) zorunlu harcamalari, saglik harcamalari, sosyal giivenlik
harcamalari, net faiz 6demesi ve diger zorunlu harcamalar olarak belirtirken; Streeck ve Mertens
(2010:32-35), Almanya i¢in zorunlu kamu harcamalarim1 Nazi magdurlarina yapilan 6demeler,
kamu personeline yapilan 6demeler, Sosyal Giivenlik Fonlarina yapilan yardim ve transferler,
igsizlik 6demeleri ve faiz 6demeleri olarak belirtmistir. Francesco (2012:6), OECD iilkeleri i¢in
zorunlu kamu harcamalarini, kamu personeli iicret 6demeleri ve sosyal giivenlik 6deme ve
transferleri (issizlik ticretini de igerir) olarak belirlemistir. Sonug olarak, zorunlu harcamalar
iilkeden {ilkeye farklilagan igerikler ihtiva etmekle birlikte, literatiire gore zorunlu harcamalar
genel olarak sosyal giivenlik harcamalari, faiz servisi ve iicret ddemelerinden olugmaktadir
(Munoz ve Olaberria, 2019: 3; Fay ve Rodgers, 2008: 2; Abdellatif vd., 2019: 53; Allen ve
Tommasi, 2001: 80).

Zorunlu harcamalarin varligi iilke ekonomisi ve diger yandan maliye politikasi icin
onemli sonuglar dogurmaktadir. Nitekim zorunlu harcamalar sonucu olusan harcama katilig
nedeniyle hiikiimet maliye politikas: iizerindeki kontroliinii kaybedebilmektedir. Ulke gerekli
durumlarda harcamalar1 yeterince kisamadigindan mali alan daralmakta ve yeni ve Onemli
programlara kaynak aktaramamaktadir. Ornegin, zorunlu harcamalar nedeniyle mali
diizenlemeler genellikle sermaye harcamalariin diisiiriilmesine odaklanmaktadir (Barbados’ta
bu durum yasanmistir). Bu anlamda, zorunlu harcamalar biiyiik 6l¢iide arttiginda, egitimin
iyilestirilmesi, bilimsel aragtirmalarin finansmani, yol yapimi, hastanelerin modernizasyonu ve
diger yatirim tiirleri gibi iilkenin kalkinmasi ig¢in dnemli olan harcamalar1 karsilayacak cok az
kaynak kalmaktadir. Bu durum herhangi bir hiikiimetin Oncelikli projelerine ulagmasini ve
maliye politikasinin tahsis (kaynaklarin dagilimi) esnekligini engellemektedir (Itaborai, 2015: 3).
Bu konuda Brazilya Hazinesi’ne gore: “Brezilya’da gelirleri artirmak ¢ok zorken mali
ayarlamalar yapmanin zorlugunun yani sira, zorunlu harcamalardaki biiyiime ihtiyari
harcamalar1 sinirlamaya devam ediyor” (Reuters, 2019).Yiiksek zorunlu harcama sonucu olusan
harcama katilig1, iilkelerin mali krizleri ¢6zme kabiliyetini olumsuz etkilemektedir. Bunun
nedeni giderlerin yeterince kisilamamasidirt.Zorunlu harcamalar iilkelerde mali stres

! Bu konuda farkli goriiglere ulasmak miimkiindiir. Ornegin, Levit vd. (2015: 1)’e gore, zorunlu harcamalar,
konjonktiire kars1 6nemli bir rol oynamaktadir. Ekonomik daralma dénemlerinde, daha fazla insan igsizlik sigortasi ve
gelir giivencesi programlar1 gibi zorunlu programlara hak kazandikga devlet gelirleri diismekte ve harcamalar
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yasanmasina ve mali konsolidasyonun kisitli kalmasina yol acabilmektedir (Mufioz ve Olaberria
2019). Bu anlamda mali konsolidasyonun Kalitesi etkilenmektedir. Ciinkii bu durumlarda
sermaye harcamalar1 kisilabilmekte, biiylime ve istihdam azalabilmektedir. Diger yandan kaynak
performansa dayali olmadan garanti edildiginde kamu harcamalarinda etkinlik azalabilmektedir
(IFS, 2017; Schmid vd., 2018: 9). Son olarak, kronik biitge agiklar1 ve artan kamu borglari,
giderek artan zorunlu harcamalarin yaygin bir sonucudur. Gelirler yeterince arttirilamadiginda
kati1 harcamalarin varlig1 biitce agiklar1 ve bor¢clanmay1 beraberinde getirmektedir (Jamaika’da
durum budur) (Schmid vd., 2018: 3; Abdellatif vd., 2019: 52).

4. TURKIYE’DE ZORUNLU HARCAMALAR

Tiirkiye i¢in zorunlu kamu harcamalarini belirlemek olduk¢a zordur. Nitekim zorunlu
harcama kapsaminda degerlendirilen savunma harcamalar1 da biit¢e goriismelerinde (Mecliste)
oylanmaktadir. Bu anlamda Tiirkiye’de kati harcamalar olarak da siniflandirilabilen (Cebi,
2015), zorunlu harcamalar belirlenirken, IMF tanimi (IMF, 2013: 32) temel alinmigtir. IMF’e
gore Tiirkiye’de zorunlu harcamalar Sosyal Giivenlik Kurumu’na merkezi yonetim biitgesinden
transfer edilen paylar, mahalli idarelere genel biitceden aktarilan paylar, KiT’lere merkezi
yonetimden yapilan siibvansiyonlar, cari (mal ve hizmet harcamalar1) saglik harcamalar1 ve
personel giderleri olarak belirlenmistir. Bu zorunlu harcamalara Steuerle (2012)’yi dikkate
alarak faiz 6demesi de eklenmistir.

4.1. Sosyal Giivenlik Kurulusu’na Aktarilan Paylar

Gegmisten giiniimiize bireyler risklere karsi kendilerini koruma giidiisiine sahiplerdir. Bu
giidli zamanla devletlerin sosyal giivenlik ihtiyacina kars1 harekete gecmesine ve sosyal giivenlik
sistemi tesisine yol agmistir. Bu baglamda giinlimiizde biitiin iilkeler belirli bir sosyal giivenlik
sistemine sahiptir. Sosyal giivenligin finansmani ise son donemlerde artan bir 6neme sahiptir ve
bu problemden Tiirkiye’de nasibini almigtir (Canbay ve Demir, 2013: 304).

Tiirkiye’de 1945 yilindan itibaren uygulamaya konulan sosyal giivenlik sisteminde 1985
yilina degin bir fazla s6z konusu iken, bu tarihten sonra agik verilmeye baslanmistir. Sonrasinda
artan sosyal giivenlik agiklart Tiirkiye’nin baglica mali problemlerinden biri haline gelmistir.
Giiniimiizde sosyal giivenlik sisteminin agik vermesinin ardinda bir¢ok ekonomik, yonetsel ve
demografik faktor yatmaktadir. Bu faktorlerin basinda kayit dis1 istihdam ve tahsilat sorunlari
gibi nedenlerle yeterli diizeyde olmayan prim gelirleri gelmektedir. Ayrica; emekli sayis1 artisi,
aktif/pasif sigortali oraninin diisiik olmasi, emeklilige hak kazanma yasinin diisiik tutulmasi gibi
bir¢ok etken sosyal giivenlik agiklarini arttirmigtr.

Ekonomik sorunlar yaninda yonetsel ve kurumsal yapilanma sorunlari, fonlarin etkin
kullanilmamasi ya da enflasyon nedeniyle erimesi, prim affi uygulamalar1 ve bu uygulamalarin
vatandaslarin beklentilerini olumsuz etkilemesi, prim tahsilatinda yasanan sorunlar ve denetim
yetersizligi gibi nedenler kroniklesen agiklarinin ardindaki temel faktorler olarak gdsterilebilir
(Glimiis, 2010: 16).

Sosyal Giivenlik Kurulusunun (SGK) ag¢ik vermesi ile birlikte bu kurulusa genel
biitceden pay aktarilmaktadir. Dolayisiyla diinyada yasanan gelismelere paralel olarak,
Tiirkiye’de de sosyal giivenlik agiklar biitgeye yiik olmaya devam etmektedir.

artmaktadir ki bu da agiklarin artmasina neden olmaktadir. "Otomatik stabilizatorler" olarak bilinen bu etkiler, yeni
yasal eyleme ihtiyag duymadan kisa vadede konjonktiir karsit1 bir mali tegvik saglamaktadir. Diger yandan Bowen vd.
(2014)’tin bulgusuna gore, zorunlu programlar hiikiimet ve muhalefet partilerinin pazarlik giiclinii etkilemekte ve
yetersiz kamu mal ve hizmeti sunumunu dnlemektedir.
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Sosyal giivenlik agiklarini azaltmaya yonelik ozellikle 2006 yilindan itibaren bazi
tedbirler alinmaya baslanmigtir. Bu kapsamda yapilan reformlardan bazilan ise, emeklilik
yasinin kademeli olarak arttirilmasi, prim o6deme giin sayisinin ylikseltilmesi ve prim
O6demelerinin daha siki takip ve denetimidir (Sahin, 2016: 613-614). Bununla beraber, SGK’ya
genel biitgeden aktarilan paylarda bir iyilesme yasanmamis, aksine 2008 yilinda sosyal giivenlik
primlerine ve igveren paylarina yapilan devlet katkisi, giderleri daha da arttirmigtir (Canbay ve
Demir, 2013: 308).

Tablo 1: Sosyal Giivenlik Kurumuna Genel Biitceden Aktarillan Paylar ve Gelirlerin
Giderleri Karsilama Orani (2010-2019)

Yillar Sosyal Giivenlik Kurumuna Sosyal Giivenlik Kurumuna Sosyal Giivenlik Kurumuna
Biitceden Aktarilan Paylar Biitceden Aktarilan Biitceden Aktarilan Paylar/Merkezi

(Reel, Milyon TL)* Paylar/GSYH (%) Yonetim Harcamalari (%)

2010 51.432 4,7 18,7

2011 45.634 3,8 16,8

2012 51.179 4,1 17,6

2013 54.323 4,0 17,6

2014 54.444 3,8 17,2

2015 52.314 34 15,8

2016 64.532 4,1 18,3

2017 72.144 4,3 19,5

2018 69.406 4,0 17,9

2019 80.905 4,6 19,7

Kaynak: Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020a, 2020b’dan yararlanilarak hazirlanmistir.
*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) ’ndan alinan Tiirkive GSYH Deflatériine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

Tablo 1°de sosyal giivenlik kuruluslarina genel biitceden yapilan transferler (reel)
verilmistir. Tablo’ya gore sosyal giivenlik kuruluglarina genel biitceden yapilan transferler genel
olarak artis trendindedir. Buna gore 2010 yilinda 51.432 milyon TL olan transferler, 2019
yilinda 80.905 milyon TL’ye yiikselmistir. Siiphesiz nominal olarak hizla artan transferler,
enflasyonun etkisi ¢ikartildiginda (deflate-reel) daha yavas artmustir.

Genel biitceden sosyal giivenlik kurulusuna yapilan transferlerin GSYH i¢indeki payina
bakildiginda s6z konusu oranin dalgali bir seyir izledigi goriilmektedir. Sosyal giivenlik
kurulusuna transfer edilen payin merkezi yonetim harcamalarina oranina bakildiginda ise trendin
cok degismedigi goze ¢carpmaktadir. 2010 yilinda %18,7 olan oran yillar itibariyle dalgali seyir
gostermis, 2019 yilinda %19,7 olarak gerceklesmistir. Bu gosterge biitce harcamalarindaki
artisin SGK’ya yapilan transferlerle benzer yap1 tasidigini géstermektedir.

4.2. Mahalli idarelere Aktarilan Paylar

Mabhalli idarelerin gelir ve harcama farkliliklarimi kapatma yaninda idarelere verilen
gorev ve fonksiyonlar etkin sekilde gerceklestirmeleri amaciyla genellikle merkezi idarelerden
mahalli idarelere mali transferler gerceklestirilmektedir (Ulusoy ve Demir, 2018: 264).
Diinyadaki uygulamalara benzer sekilde Tiirkiye’de de merkezi yonetimden mabhalli idarelere
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mali transferler yapilmakta ve bu transferler temel bazi kanunlara dayandigindan zorunlu (kati)
olarak addedilmektedir.

Tiirkiye’de merkezi idareden mahalli idarelere mali transferler ii¢ yolla yapilmaktadir.
Bunlardan ilki mahalli idarelere genel biit¢e vergi gelirlerinden pay verilmesi; ikincisi genel ve
0zel biitceli idarelerden yapilan 6demeler (5779 sayili Kanun ile birlikte sadece denklestirme
Odenegi), uglincilisii ise merkezi yoOnetime dahil kurum ve kuruluslardan yapilan bagis ve
yardimlardir.

Konumuz itibari ile merkezi idarenin kanunen yapmak zorunda oldugu harcamalar
belirli kanuni zorunluluk ¢er¢evesinde yapilmasi gereken harcamalardir (IMF, 2013: 1-32). Bu
anlamda zorunlu harcamalar, genel biitce vergi gelirlerinden aktarilan paylar ve belediyelere
yapilan denklestirme ddeneginden olusmaktadir. Bunun nedeni her iki 6demenin de 5779 sayili
Kanun ile hiikiim altina alinmis olmasidir. Sdyle ki, genel biitce vergi gelirlerinden aktarilan
paylar 2008 yilina kadar 2380 sayili Kanun ¢ercevesinde verilmistir. 2008 yilinda ¢ikarilan 5779
sayili i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi
Hakkindaki Kanun ve 6360 sayili Kanun ile genel biitce vergi gelirlerinden aktarilan pay
oranlarinda degisiklik yapilmigtir. S6z konusu Kanunlar ile yapilan son diizenlemelere gore
genel biitce vergi gelirleri tahsilatinin %1,50’si biiyiiksehir disindaki belediyelere ayrilmaktadir.
Burada bahsedilen belediyeler biiyiiksehir disinda kalan 51 il belediyesi ile bu illerdeki ilge ve
belde belediyelerinden olusmaktadir. Diger yandan genel biitge vergi gelirleri tahsilatinin
%4,50’s1 biiyiiksehirlerdeki ilge belediyelerine aktarilmaktadir. Genel biitge vergi gelirleri
tahsilat1 toplaminin %0,50’si ise il 6zel idarelerine aktarilmaktadir.

Yine, 4760 sayili Ozel Tiiketim Vergisi Kanunu’na ekli (I) sayili listede yer alan
mallardan tahsil edilen 6zel tiikketim vergisi hari¢ olmak {izere, biiyiiksehir belediyesi sinirlari
icinde yapilan genel biitge vergi gelirleri tahsilati toplaminin %6’s1 ile genel biit¢e vergi
gelirlerinden biiytiksehirlerdeki ilge belediyelerine aktarilan payin %30’u biiyiiksehir belediye
pay1 olarak ayrilmaktadir.

5779 sayili Kanun ile yerel yonetimlerin mali kapasitelerinin gili¢lendirilmesi, merkezi
yonetimden mabhalli idarelere yapilan yardimlarin dagmikliginin giderilmesi ve yerel
yonetimlerin gelir ve harcama kapasitelerinin dengelenmesi amaciyla Bakanliklarin ve diger
kamu kurum ve kuruluslariin yerel yonetimlere yardim amaciyla biitgelerine 6denek
konulamayacag1 hiikiim altma almmustir (Mutluer ve Oner, 2009: 183). Kaldirilan uygulama
yerine 5779 sayili Kanun ile denklestirme 6denegi sistemi getirilmigtir. Buna gore kesinlesmis
en son genel biitge vergi gelirleri tahsilatinin binde 1’inin Hazine ve Maliye Bakanligi biitgesine,
niifusu 10.000’e kadar olan belediyelere aktarilmak {izere ‘“denklestirme oOdenegi” olarak
konulmasi esasi getirilmistir. Hazine ve Maliye Bakanlig1 bu 6denegi mart ve temmuz aylarinda
iki esit taksitte dagitilmak iizere, Iller Bankas1 hesabina aktarmakta ve Iller Bankasi da hesabina
aktarilan 6denegin %65’ini esit sekilde, %35’ini ise niifus esasina gore dagitmaktadir.

Diger yandan merkezi yonetim kuruluslarinca mahalli idarelere verilen bagislar ise
ihtiyari veya zorunlu olabilmektedir (Ulusoy ve Akdemir, 2017: 304). Dolayisiyla bagislar kimi
zaman belirli kanunlarda ayrintili olarak diizenlenmis iken, kimi zaman da bu konuda belirli bir
kanun bulunmamaktadir. Bu nedenle bagislar1 zorunlu harcama olarak degerlendirmek miimkiin
degildir.
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Tablo 2: Genel Biitce Vergi Gelirleri Tahsilat: Uzerinden Mabhalli idarelere Verilen Paylar
ve Denklestirme Odenegine Iliskin Gostergeler (2010-2019)

Genel Biitce Vergi Genel Biitce Vergi Gelirleri ~ Denklestirme _Denklestirme
Gelirleri Tahsilati Tahsilati Uzerinden Odenegi (Reel, Odenegi/Mahalli

Yillar  Uzerinden Mahalli Mabhalli Idarelere Verilen Milyon TL)* Idarelere Yapilan

Idarelere Verilen Paylar Paylarin Vergi Gelirlerine Zorunlu Transferler

(Reel, Milyon TL)* Oram (%) (%)

2010 19.614 8,9 158 0,81

2011 21.689 8,8 149 0,68

2012 22.555 8,8 168 0,75

2013 24.799 8,9 144 0,58

2014 27.774 9,8 205 0,74

2015 30.419 10,0 214 0,70

2016 31.787 9,9 256 0,81

2017 33.539 9.8 308 0,92

2018 33.800 9,8 340 1,01

2019 31.399 9,3 220 0,70

Kaynak:(Gelir Idaresi Baskanligi 2020; Demir 2013:106 ve Strateji ve Biitce Baskanligi Merkezi Yonetim Biitce
Gergeklesmeleri ve Beklentiler Raporlarindan derlenmistir).

*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) 'ndan almman Tiirkive GSYH Deflatoriine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

Tablo 2’de genel biitce vergi gelirleri tahsilati tizerinden mahalli idarelere verilen paylar
ve denklestirme Odenekleriyle ilgili bazi rasyolar gosterilmistir. 2010 yili itibariyle mahalli
idarelere aktarilan pay 19.614 milyon TL’dir. S6z konusu pay, 2019 yili itibariyle reel olarak
31.399 milyon TL olarak gerceklesmistir. Genel biitce vergi gelirleri tahsilati tizerinden mahalli
idarelere verilen paylarin vergi gelirlerine orani ise 2010°da %8,9 olarak gergeklesmistir. S6z
konusu payin 2019 itibariyle %9,3 olarak gerceklesmesi, paym vergi gelirleriyle paralel
seyrettigini gostermektedir.

Tablo 2’de denklestirme ddeneginin seyri de yer almaktadir. 2010 yilinda 158 milyon
TL olarak gergeklesen ddenek, 2018 yilinda 340 milyon TL’ye ulasmis ve 2019 yil1 itibari ile
azalig gostererek 220 milyon TL olarak gerceklesmistir. Denklestirme &deneginin mahalli
idarelere yapilan zorunlu transferler icindeki payr ise genel biitce vergi gelirlerindeki
dalgalanmaya paralel olarak yillar itibariyle dalgali bir seyir izlemistir. 2010-2019 déneminde
%1,01 ile %0,7 arasinda degerler almigtir.

4.3. Kamu iktisadi Tesebbiislerine Aktarilan Paylar

Kamu iktisadi tesebbiislerine (KIT) iliskin tek bir tanim yapmak oldukca zordur.
Nitekim, Anayasa’da, 3346 sayili KiT’lerin TBMM’ce Denetlenmesine iliskin Yasa’da ve
KiT’leri diizenleyen 233 sayili KHK’da farkli kamu iktisadi tesebbiisii tanimlar1 yapilmigtir
(Oztiirk, 2018: 199). Bunlardan Anayasa’nin 165’inci maddesinde “Sermayesinin yarisindan
fazlasi dogrudan dogruya veya dolayli olarak devlete ait olan kamu kurulus ve ortakliklari...”,
KIT olarak tamimlarken 233 sayili Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname sdz konusu tanimi daha ayrintili olarak ele almistir. 233 sayili KHK ya gore KiT ler
Kamu Iktisadi Kuruluslar1 (KiK) ve iktisadi Devlet Tesekkiillerinden (IDT) olusmaktadir. 233
sayili KHKda KIK, “Sermayesinin tamam devlete ait olup tekel niteligindeki mal ve hizmetleri
kamu yarar1 gozeterek iiretmek ve pazarlamak iizere kurulan ve gordiigii bu kamu hizmeti
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dolayisiyla irettigi mal ve hizmetler imtiyaz sayillan kamu iktisadi tesebbiisiidiir” olarak
tanmimlamaktadir. IDT ise “Sermayesinin tamam devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gore
faaliyet gostermek tizere kurulan, kamu iktisadi tesebbiisiidiir” olarak tanimlanmustir.

Kamu iktisadi tesebbiisleri ile merkezi idarenin mali iliskisi giiniimiizde azalmakla
birlikte genellikle merkezi yonetim biitgesinden KiT’lere kaynak transferi seklinde olmustur.
Yasal dayanagim 233 sayili KHK ve KiT’lere gérev veren Bakanlar Kurulu Kararlarindan alan
(Ayyildiz Sayin, 2005a: 96) s6z konusu kaynak transferi iki sekilde yapilmaktadir. Birisi;
merkezi yonetim biitgesinden KIT’lere yapilan sermaye transferi ve digeri Bakanlar Kurulu
tarafindan KiT’lere verilen gorevler sonucunda olusan zararlara karsilik yapilan ddemelerden
olusmaktadir. KiT’lere verilen gorevler gercevesinde ortaya ¢ikan zarar ile mahrum kalman
karin toplami olarak tanimlanan gorev zarari yine merkezi yonetimden yapilan transferlerle
karsilanmaktadir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2017: 10-12). Gorev zarar1 nedeniyle merkezi
yonetimden yapilan transferlerin bir diger tanimlanma sekli siibvansiyonlardir (Ayyildiz Sayin,
2015b: 180). KiT’lere verilen siibvansiyonlar ise konumuz itibariyle zorunlu harcamalar
smifindadir.

Tablo 3: Merkezi Yonetim Biitcesinden KiT’lere (Ozellestirme Kapsamindakiler Dahil)
Yapilan Siibvansiyonlar (2010-2019)

Merkezi Yonetim Biitcesinden KiT’lere Merkezi Yonetim Biitcesinden KiT’lere Yapilan

Yillar Yapilan Siibvansiyonlar (Reel, Milyon TL)*  Siibvansiyonlar/Merkezi Yonetim Harcamalari
(%)
2010 1.481 0,54
2011 2.185 0,80
2012 1.522 0,52
2013 1.232 0,40
2014 1.235 0,39
2015 1.465 0,44
2016 1.523 0,43
2017 1.849 0,50
2018 1.018 0,26
2019 686 0,17

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020c verilerinden derlenmistir.).
*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) ’ndan alman Tiirkive GSYH Deflatériine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

Tablo 3’te merkezi ydnetim biitgesinden KiT’lere verilen siibvansiyonlar (reel) yer
almaktadir. Tablo 3’e gore merkezi ydnetim biitgesinden KiT’lere verilen siibvansiyonlar dalgali
bir seyir izlemektedir. Nitekim 2010 yilinda 1.481 milyon TL olan siibvansiyonlar, 2017 yilinda
1.849 milyon TL’ye kadar ulagmis, sonrasinda ise azalmaya baslamistir. 2019 yilinda 686
milyon TL’ye diiserek incelenen donemde en diisiik pay1 almistir. Merkezi yonetim biit¢esinden
KiT’lere verilen siibvansiyonlarin merkezi yonetim harcamalarina orani ise genel olarak diisiis
egilimi gostermistir. Nitekim 2010 yilinda %0,54 olan s6z konusu oran 2019 yilinda %0,17’ye
gerilemistir.
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4.4. Saghk Harcamalar (Cari)

Zorunlu harcamalardan bir digeri ise saglik konusunda yapilan mal ve hizmet
harcamalaridir. Cari harcamalar olarak degerlendirilebilecek olan bu harcamalar igerisinde tibbi
malzeme alimi, evde hemsirelik bakimi, genel hastane hizmetleri gibi mal ve hizmetlere yonelik
harcamalar bulunmaktadir. Tablo 4’te merkezi yonetimce yapilan cari saglik harcamalarma yer
verilmistir.

Tablo 4: Merkezi Yonetim Biitcesinden Yapilan Cari Saghk Harcamalar: (2010-2018)

Merkezi Yonetim Biit¢esinden Yapilan Merkezi Yonetim Biitcesinden Yapilan Cari Saghk

Yillar Cari Saghk Harc?_ril;llarl (Reel, Milyon Harcamalar1 /Merkezi Yonetim Harcamalar (%)
2010 14.304 5,2
2011 14.882 55
2012 11.631 4,0
2013 11.866 3,8
2014 12.829 4,1
2015 13.238 4,0
2016 14.679 4,2
2017 15.083 4,1
2018 15.916 4,1

Kaynak:(TUIK, 2020).
*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) 'ndan alinan Tiirkive GSYH Deflatoriine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

Tablo 4’e gore merkezi yonetim biit¢esinden yapilan cari saglik harcamalar (reel) genel
bir artis trendinde seyretmistir. 2010 yilinda 14.304 milyon TL olarak gergeklesen cari saglik
harcamalar1 2018 yilinda 15.916 milyon TL olarak gerceklesmistir. Merkezi yonetim
biitcesinden yapilan cari saglik harcamalarinin merkezi yonetim harcamalar1 i¢indeki payina
bakildiginda ise, %4 civarinda stabil kaldig1 goriilmektedir.

4.5. Personel Ucret Giderleri

Personel harcamalari, merkezi yonetim biit¢esi igindeki zorunlu harcamalardan bir
digeridir. Personel giderleri gerek mahalli idarelerde ve gerekse merkezi yonetimde biitgcenin
onemli bir boliimiinii teskil etmektedir. Merkezi yonetim biitcesi i¢inde personel giderleri yillar
itibariyle artmistir. Bu artisin 6nemli bir kismimin personel sayisi ve personel maaslarindaki
artistan kaynaklandigi sdylenebilir (BUMKO, 2020). Tablo 5’te goriilebilecegi gibi tiim yillarda
personel giderlerinin merkezi yonetim giderleri igindeki pay1 %21-25 araliginda seyretmistir.
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Tablo 5: Merkezi Yonetim Biitcesinden Yapilan Personel Ucret Giderleri (2010-2019)

Yillar Merkezi Yiinetim' Personel Giderleri Merkezi Yonetim Personel Giderleri
(Reel, Milyon TL)* /Merkezi Yonetim Harcamalar: (%)

2010 58.231 21,2

2011 62.979 23,2

2012 69.524 23,9

2013 72.817 23,6

2014 77.743 24,6

2015 81.690 24,7

2016 89.960 25,5

2017 88.309 23,9

2018 93.969 24,2

2019 102.587 25,0

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020a, 2020b).
*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) 'ndan alman Tiirkive GSYH Deflatoriine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

4.6. Faiz Giderleri

Borglarin faiz 6demeleri, belirli bir faiz oranindan ve vadesi geldiginde yapilmaktadir.
Son yillarda kamu borg¢ stoku artmasina ragmen GSYH’ye oranla makul seviyelerde kalmasi
sonucu faizlerde yasanan gerileme, faiz servisinin biitce giderleri i¢indeki paymi azaltmistir.
Nitekim Tiirkiye’de 2010-2017 déneminde faiz servisi (giderleri) genel olarak azalan bir seyir
izlemistir. Tablo 6’ya bakildiginda merkezi yonetim faiz giderleri 2017 yilina kadar reel olarak
diismiis, sonrasinda artis trendine girmistir. 2010 yilinda 45.134 milyon TL olan reel faiz
o6demeleri 2016 yilinda 30.365 milyon TL’ye kadar diismiis, sonrasinda artis trendine girerek
2019 yilinda 41.030 milyon TL’ye ulagmistir. Burada hi¢ siiphesiz 2018 yilinin ortalarinda
baglayan kur soku ve onun neden oldugu makro dengelerdeki bozulmanin faiz artiglarina etkisi
vardir.

Merkezi yonetim faiz giderlerinin merkezi yonetim harcamalar igindeki pay1 ise s6z
konusu yillarda siirekli diigmiistiir. Bu sonucta hi¢ siliphesiz faiz giderlerinde 1limh artis ile
birlikte faiz dig1 harcamalarin daha hizli artmasinin etkisi vardir. 2018-2019 doéneminde ise 1liml
sekilde artan s6z konusu pay 2019 yilinda %10 olarak gergeklesmistir.
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Tablo 6: Merkezi Yonetim Biitcesinden Yapilan Faiz Giderleri (2010-2019)

Yillar Merkezi Yiineti_m Faiz Giderleri Merkezi Yonetim Faiz Giderleri /Merkezi Yonetim
(Reel, Milyon TL)* Harcamalari (%)
2010 45.134 16,4
2011 36.478 13,4
2012 38.931 13,4
2013 37.822 12,2
2014 35.158 11,1
2015 34.625 10,5
2016 30.365 8,6
2017 30.887 8,4
2018 34.59% 8,9
2019 41.030 10,0

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanlig1, 2020a, 2020b).
*Reel deger, ilgili nominal degerlerin Diinya Bankasi (2020) 'ndan alman Tiirkive GSYH Deflatoriine boliinmesi
sonucu elde edilmistir.

5. TURKIYE’DE MALI DEMOKRASI iINDEKSI

Mali demokrasi indeksini hesaplayabilmek i¢in kamu gelirlerinden oncelikle zorunlu
kamu giderlerinin ¢ikarilmas1 ve bulunan tutarin toplam kamu gelirlerine oranlanmasi
gerekmektedir. Tiirkiye icin merkezi yonetim zorunlu harcamalarina bakildiginda (Tablo 7)
yillar itibari ile artis siireci goze carpmaktadir. Nitekim 2010 yilinda 190.354 milyon TL olan
zorunlu harcamalar, reel olarak da artarak 2019 yilinda 273.035 milyon TL’ye ulagsmistir. Benzer
sekilde merkezi yonetim gelirleri (tahsilat) de siirekli artmigtir. Nitekim 2010 yilinda 229.927
milyon TL olan gelirler, 2019 yilinda 350.259 milyon TL olarak ger¢eklesmistir.

Tablo 7:Merkezi Yonetim Zorunlu Harcamalar: ve Toplam Gelirlerine iliskin Gostergeler
(2010-2019)

Merkezi Yonetim Merkezi Yénetim Merkezi Yonetim Gelirleri — (Merkezi Yonetim
Zorunlu eriezt xone Merkezi Yonetim Zorunlu Gelirleri-Zorunlu
Yillar Gelirleri (Reel, . .
Harcamalan (Reel, Milyon TL)* Harcamalari (Reel, Milyon Harcamalar) / Merkezi
Milyon TL)* y TL)* Yonetim Gelirleri (%)
2010 190.354 229.927 39.573 17,2
2011 183.996 247.508 63.512 25,7
2012 195.510 259.906 64.396 24,8
2013 203.003 285.519 82.516 28,9
2014 209.388 289.472 80.084 21,7
2015 213.965 304.859 90.894 29,8
2016 233.102 324.070 90.968 28,1
2017 242.119 332.361 90.242 27,2
2018 249.043 342.569 93.526 27,3
2019 273.035 350.259 77.224 22,0

Kaynak:(Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020c).
Not: 2019 yili cari saglik harcamalart verileri TUIK tarafindan aciklanmadigindan 2019 yili icin cari saghk
harcamamalari ortalama artig oranina gore olusturulan veriler kullanilmustir.
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Tablo 7°de zorunlu harcamalarin karsiligi ayrildiktan sonra merkezi yoOnetim
gelirlerinden arta kalan gelirler gosterilmistir. S6z konusu verilere gére mali demokrasi
indeksine temel olusturan artik gelirlerde dalgali bir seyir goze ¢arpmaktadir. Nitekim 2010°da
39.573 milyon TL’ye, 2015 yilinda 90.894 milyon TL’ye ve 2019 yil1 itibari ile 77.224 milyon
TL’ye ulasan artik gelir, 2011-2013 doneminde artmis ve 2014 yilinda diiserek 80.084 milyon
TL’ye ulagmistir. Ardindan stabil bir seyir goriilmistiir. 2019 yilinda ise artik gelirde 6nemli bir
daralma s6z konusudur.
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Grafik 1:Tiirkiye icin Mali Demokrasi Indeksi (%)

Kaynak: Yazarlar tarafindan olusturulmustur.

Grafik 1°de Tirkiye i¢cin mali demokrasi indeksi goriilmektedir. Grafikte indeksin
incelenen donemde pozitif oldugu, fakat dalgali bir seyir izledigi goriilmektedir. Bu durum
Tiirkiye ekonomisinde yasanan konjonktiirel dalgalanmalar1 yansitmaktadir. Indeksin pozitif
olmasi halk adina karar veren meclisin iradesiyle fon kullanmasi (harcama yapmasi) anlamina
gelmektedir.

Diger yandan, pozitif indeks Tiirkiye’de son yillarda yasanan gelismelere 11k
tutmaktadir. Nitekim gerek zorunlu kamu harcamalar1 ve gerekse vergi gelirleri ile dogrudan
ilgili olan indeks bu iki parametredeki gelismeleri yansitmaktadir. Soyle ki, incelenen déonemde
vergi politikast belirli diizeyde gelir saglama temel amacini realize etmede basarili olmus ve
vergi gelirleri artmigtir. Yine, bu amag¢ dogrultusunda kayit disi ekonomi ile miicadele
giiclendirilmistir (Gelir Politikalar1 Genel Midiirliigii, 2017). Ayrica, yiiksek bilylime oranlar
nedeniyle de vergi gelirleri artmistir. Bu durum kamu gelirleri i¢inde vergi gelirlerinin payini
artirmistir.

Zorunlu harcamalarin da reel artis trendinde oldugu goriilmektedir. Zorunlu harcamalar
icinde mahalli idarelere aktarilan paylar, personel giderleri ve sosyal giivenlik kurumlarina
yapilan transferlerin pay1 dnemli diizeydedir.

Ozetle; mali demokrasi indeks degerleri, ihtiyari kamu harcamalari igin yeterli gelir elde
edildigini, maliye politikasi alternatifleri i¢in 6nemli seviyede bir mali alan olusturuldugunu
gostermektedir.

Sonug olarak, pozitif mali demokrasi indeksi, kamu kesimine mali manevra kabiliyeti
saglarken, konjonktiire gore hizli ayarlama yapilabilecegini de gostermektedir. Yine, mali
demokrasi indeksindeki pozitif degerler, vatandaslarin (vekiller vasitasiyla) kamu harcamalari
konusunda s6z sahibi oldugunu ve biitge katiliginin sinirliligini géstermektedir.
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Grafik 2: Tiirkiye I¢in Mali Demokrasi Indeksi (Savunma Harcamalari Dahil) (%)

Kaynak: Yazarlar tarafindan olugturulmustur.

Not: Savunma harcamalart igin TL cinsinden veriler SIPRI (2020) den elde edilmistir. Reel deger, ilgili nominal
degerlerin Diinya Bankasi (2020) 'ndan alman Tiirkive GSYH Deflatoriine béliinmesi sonucu elde edilmistir. Elde
edilen savunma harcamalart degerleri zorunlu harcamalara eklenmis ve mali demokrasi endeksi tekrar
hesaplanmustir.

Grafik 2’de Tiirkiye i¢in savunma harcamalar1 dahil edilmis mali demokrasi endeksi
goriilmektedir. Her ne kadar bazi kaynaklarda (Bowen vd., 2014) savunma harcamalar1 istege
bagli harcamalar olarak addedilse de bazi1 kaynaklarda (Steuerle, 2014; Streeck ve Mertens,
2010; Rozensky, 2011) mali demokrasi indeksi opsiyonel olarak savunma harcamalar1 eklenmis
bi¢gimde sunulmustur. Bu ¢alismalar1 takiben savunma harcamalar1 eklenmis sekilde olusturulan
mali demokrasi indeksinin savunma harcamalar1 eklenmemis olan indeksten daha diisiik degerler
aldig1 goriilmektedir. Buna gore diinyada savunma harcamasimin bilyiikliigli konusunda ilk 15°te
olan Tiirkiye’de savunma harcamalarinin iilkenin harcama katiligini {izerindeki net etkisi Sekil
2’de ortaya ¢ikmustir. Oyle ki indeks genel olarak iigte bir oraninda azalmistir. Bu durumda
Tiirkiye’de savunma harcamalarinin mali demokrasiyi engelledigi sdylenebilmektedir.

6. TURKIYE VE BAZI ULKELERIN MALiIi DEMOKRASI iINDEKSLERININ
KARSILASTIRILMASI

Kurumsal diizenlemelerdeki farkliliklar, ¢ok sayida iilkede karsilastirilabilecek
uluslararas1 verileri sistematik olarak toplamanin Oniinde biiyiik bir engel olusturdugundan,
tilkeler arasinda karsilastirma yapmaya imkan verecek harcama katiliklarimi 6lgmek oldukca
zordur (Munoz ve Olaberria, 2019: 14). Daha 6nce deginildigi gibi oncelikle iilkeler i¢in genel
gecer bir kat1 harcama sablonu ¢izmek gerekmektedir. Oyle ki, drnegin bazi iilkelerde zorunlu
olarak ele aliman saglhk harcamalar1 bazi iilkelerde sigorta yaptiran kisi tarafindan
karsilanmaktadir.

Ulkeler aras1 karsilastirmayi zorlastiran ve mali demokrasi indeksinin degerini etkileyen
etkenlere 6rnek olarak sunlar verilebilir (Rozensky, 2011: 136):

(1) Ulkeler arasinda sosyal harcamalar1 karsilamanin farkli kaynaklari vardir. Bu agidan
merkezi yonetim biitgesi yerine parafiskal fonlarin kullanilmasi,

(i) Saglik harcamalarinin sigorta biitcesinden ya da alternatif olarak kamu biit¢esinden
karsilanmasi,

(iii) Sosyal yardimlarin vergilendirilmesi,
(iv) Vergi sisteminin kaynaklar yeniden dagitmaya y6nelik bilesenleri,
(v) Ozel zorunlu harcama programlart,
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(vi) Ulkenin tarihsel gelisiminden veya diger 6zel kosullardan kaynaklanan harcamalari,

(vii)  Sosyal programlarin belediyelerin biitgesine aktarilmasi,

(viii) Toplam zorunlu harcamalara savunma harcamalarinin dahil edilmesi, indeks
degerini etkilemektedir.

Mali demokrasi indeksinin iilkeler arasi karsilagtirmasinda karsilasilan en Onemli
zorluklardan bir digeri zorunlu harcamalarin iilkeler arasinda farklilagmasidir. Baz1 kaynaklarda
(Herrera ve Olaberria, 2020) yapildig1 gibi zorunlu harcamalar1 genellestirmek ise iilkeler
arasinda dogru sonuglar vermeyen karsilastirmalarin yapilmasina neden olabilmektedir. Bu
acidan calismada cesitli kaynaklarda farkli {ilkeler igin yer verilen zorunlu harcama igerikleri
kullanilarak ABD, Almanya ve Bulgaristan iilkeleri icin mali demokrasi indeksi hesaplanmistir.
Hesaplanan s6z konusu degerler ile Tiirkiye’nin mali demokrasi indeksi degerlerine iliskin
karsilastirma ise Grafik 3’ten goriilebilir.
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Kaynak: Yazarlar tarafindan olusturulmustur.

Not: ABD igin zorunlu harcama igerigi ve verileri Congressional Budget Office (2020) 'den kamu gelirleri Diinya
Bankasi1 (2020) 'ndan elde edilmistir. Almanya i¢in zorunlu harcama igerigi Streeck ve Mertens (2010) u takiben
olusturulmus ve veriler Federal Maliye Bakanhigi’'nda bulunan Finanzbericht raporlarindan ve veriler IMF
(2020) 'den elde edilmistir. Bulgaristan icin zorunlu harcama igerigi Rignold ve Lasagabster (2002)’i takiben
olusturulmug ve IMF (2020) 'den elde edilmistir.

Grafik 3’te Tirkiye ve gesitli tilkelerin (ABD, Almanya ve Bulgaristan) mali demokrasi
indekslerine yer verilmistir. Buna gore tilkelerin indeks degerleri birbirine yakin ve bazi yillarda
esit seyretmektedir. Tiirkiye 2010 yilindan itibaren indeks degerinde artis gormesine ragmen
2019’da s6z konusu deger %22’ye gerilemistir. ABD’de 2010 yilindan itibaren artan indeks
degeri 2014 ve 2015 yillarinda zirve yapmis ancak daha sonra diisiis egilimine girerek 2019’da
%21 olarak goriilmistiir. Bulgaristan’in indeks degeri gorece yiiksek ve dalgali bir seyir
izlemistir. 2018 y1l1 icin Bulgaristan’in mali demokrasi indeks degeri %32,3’tiir. Almanya’da ise
indeks degeri 1limli bir artig trendindedir ve 2018’de %24,1 olarak gerceklesmistir.
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Grafik 3’te de goriilecegi iizere iilkelerin indeks degerleri negatif olmamakla birlikte yiiksek
degildir. Bu durum, agikgasi yiiksek diizeyde olan ve son donemde artis trendini siirdiiren
zorunlu (kat1) harcamalardaki degisimi yansitmaktadir (Herrera ve Olaberria, 2020: 17).

7. SONUC

Gecmis yillarda yasama ve diger icra organlarinca alinan kararlar glinlimiizde karar
verme iradesini de etkilemektedir. Kamu maliyesi alaninda da benzer sekilde, gegmiste alinan
kararlarin bugiiniin kararlarini etkiledigi goriilmektedir.

Gecmis politikalarin bir uzantist olarak giiniimiizde birgcok kamu harcamasi kalemi
zorunlu harcamalar sinifina girmekte ve vergi gelirleri de dogasi geregi gegmis kararlardan
etkilenmektedir. Mali demokrasi kavrami ile daha ¢ok dikkate alinan bu gelismeler ilgiyi
zorunlu harcamalardan arta kalan kamu gelirlerine ve mali alan konusuna ¢ekmistir. Bu anlamda
iilkedeki gelirlerden ne oranda ihtiyari harcamalar i¢in pay kaldig: (artik gelir) 6nemli bir konu
haline gelmistir. Artik gelirin olmamasi ya da mali demokrasi indeksinin negatif olmasi, yasama
organinin, o yil i¢in herhangi bir harcama programini oylamadan 6nce, mevcut gelirlerden daha
fazlasinin zorunlu harcama programlarina tahsis edilmesi anlamina gelmektedir. Buna karsilik
indeksin pozitif olmasi ise zorunlu kamu harcamalari yapildiktan sonra ihtiyari harcamalara
ayrilabilecek kamu gelirlerinin oldugunu gostermektedir.

Tiirkiye icin yapilan hesaplamada mali demokrasi indeksi pozitif bulunmustur. Ayrica
s0z konusu indeks, diger iilkeler ile paralellik arz etmektedir. Mali demokrasi indeksinin Tiirkiye
icin pozitif goriiniimde olmas1 kamu gelirlerinden ihtiyari harcamalar i¢in pay kaldigini, kamu
gelirlerinin zorunlu harcamalardan daha fazla oldugunu gdstermektedir. Ayrica bu durum
hiikiimetin ve dolayisiyla halkin (temsili demokrasi kanaliyla) vergi gelirleri ve kamu
harcamalar1 {izerinde kismen de olsa s6z sahibi oldugunu gostermektedir. Soyle ki, halkin
temsilcilerinden olusan meclis (TBMM) biit¢eyi goriismekte ve onaylamaktadir. Biitcede kati
harcamalarin az olmasi (mali demokrasi endeksinin yiiksekligi) meclisin harcamalar tizerindeki
yetkisini arttirmakta ve demokrasi daha etkin bi¢imde uygulanmis olmaktadir.

Mali demokrasi indeksindeki pozitif ve nispeten yiiksek degerler, vergi gelirlerinden
ihtiyari harcamalar i¢in pay ayirabildigi ve anti konjonktiirel maliye politikalarinin etkinligini
artiracak mali alanin s6z konusu oldugu anlamina gelmektedir. Bu durum ayni1 zamanda halkin
biit¢e {lizerinde sz sahibi olduguna isaret etmektedir. Buradan ¢ikartilabilecek bir bagka énemli
sonu¢ ise ekonomik istikrarsizlik (resesyon, depresyon vs.) donemlerinde mali demokrasi
endeksinin yliksek olmasinin harcama disiplini saglandigi anlamina gelmesidir.

Tirkiye i¢in hesaplanan mali demokrasi indeksi verilerinden birtakim politika Onerileri
cikartilabilir. Calisma bulgular1 {ilkemizde mali demokrasinin pozitif oldugunu gostermekle
birlikte; Belediyelere, SGK ve KIT gibi kuruluslara aktarilan paylarin zorunlu harcamalar iginde
Oonemli bir yer tuttugunu ve son yillarda artis egiliminde oldugunu ortaya koymaktadir. Bu
baglamda mali demokrasideki stabil ve nispeten yiiksek degerlerin zorunlu harcamalarin
azalmas1 sonucu degil, artan vergi gelirlerinden kaynaklandig1 sdylenebilir. Dolayisiyla basta
Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) ve Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KiT) reformu olmak iizere
kamu harcamalarinda etkinlik ve yerindelik disipliniyle tasarrufa gidilmesi gerekmektedir.
Mabhalli idarelerin yerel vergilerini artirma gayreti Merkezi yonetime bagimliligini, transferleri
azaltacak, boylece hem 06zerk bir yapiya hem de merkezi yonetim biitgesinde kullanilabilir fon
artisina neden olunabilecektir. Diger yandan gelir politikalarinda sistemi iyilestirici, vergiyi
tabana yayan, kayit disin1 azaltan, vergiye gonillii uyumu saglayan ve vergi yiikiini adaletli
dagitacak diizenlemelerle de vergi performansi gelistirilebilir.
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Arastirma ve Yaymn Etigi Beyam

Bu ¢aligma bilimsel arastirma ve yayin etigi kurallarma uygun olarak hazirlanmistir.
Yazarlarin Makaleye Katki Oranlari

Birinci yazarin makaleye katkis1 %50, Tkinci yazarin makaleye katkist %50’dir.
Cikar Beyam

Yazarlar agisindan ya da iigiincii taraflar agisindan ¢aligmadan kaynakli ¢ikar ¢atigmasi bulunmamaktadir.
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Extended Summary
Fiscal Democracy in Turkey: A Research for 2010-2019 Period

The decisions of past policy makers have a significant impact on today's policies.In this
regard, fiscal decisions made in the past have a significant impact on today's public spending and
revenues. The fiscal policies implemented in the past affect today's policies as a policy legacy.
Public expenditures are increasing as a result of various longstanding expenditures, such as
public expenditures on social security programs and expenditures to close the budget deficits of
state economic enterprises. The increase in these compulsory public expenditures reduces the
decision-making power of current decision makers over the budget and undermines the
democratic decision process.As a result, on the one hand the public's voice over the public
budget decreases and on the other hand fiscal space gets lower and budget becomes inflexible.

The increase in compulsory public expenditures in recent years has caused these
expenditures to cover the majority of tax revenues.As a result, the fiscal democracy index has
been developed by Steuerle and Roeper.The Index measures the extent to which current tax
revenues are spent by the legislature in compulsory public expenditure programs.The fiscal
democracy index is calculated as follows: Compulsory public expenditures, which are the sum of
compulsory public expenditures and debt interest service, are subtracted from the total public
revenues. The obtained value indicates public revenues remaining in the budget for discretionary
public expenditures. The ratio of this value to total public revenues constitutes the “fiscal
democracy index”.The negative financial democracy index shows that governments have no
choice in tax revenues and expenditures. If the index is positive, it means that there is enough tax
revenue left after compulsory public expenditures are made.

In order to calculate the fiscal democracy index, compulsory public expenditures must
be determined. Accordingly, compulsory public expenditures vary from country to country. In
this respect, in determining the compulsory public spending for Turkey, the IMF (2013) has been
selected directory. Accordingly, compulsory public expenditures in Turkey arerevenues
transferred from the central government budget to the Social Security Institution, revenues
transferred to local administrations from the general budget, subsidies made to SEEs from the
central government, current (goods and service expenditures) health expenditures and personnel
expenses.

In this study, compulsory public expendituresconsisting of these expenditures were
realized with the GDP Deflator obtained from the World Bank and presented in the study.
Accordingly, compulsory public expenditures in Turkey are increasing in real terms.The said
expenditures increased from 190.354 million Turkish Liras in 2010 to 273,035 million Turkish
Liras in 2019.0n the other hand, tax revenues also increased significantly during the period
(2010-2019) under study.Tax revenues increased from 229,927 million Turkish Liras in 2010 to
350,259 million Turkish Liras in 2019.Tax revenues are in real terms greater than compulsory
public expenditures.In addition, the rate of increase in tax revenues is relatively higher than the
rate of increase in compulsory public expenditures.As a result, financial democracy index is
positive in Turkey and has significantly higher values.Accordingly, the values of fiscal
democracy index calculated for Turkey are 17.2 in 2010, 25.7 in 2011, 24.8 in 2012, 28.9 in
2013, 27.7 in 2014, 29 in 2015, 28.1 in 2016, 27.2 in 2017, 27.3 in 2018, and 22.0 in 2019.

According to the results obtained from study are, Turkey has a positive outlook for the
fiscal democracy index. This shows that public revenues are greater than compulsory public
expenditures and there is enough share of public revenue for discretionary spending. Moreover,
this index values show that the government and therefore the people (through representative
democracy) have some voice in tax revenues and public expenditures. Namely, the parliament
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(TBMM) consisting of the representatives of the people discusses and approves the public
budget. The low level of compulsory expenditures in the budget (high financial democracy
index) increases the authority of the parliament on expenditures and democracy is implemented
more effectively. On the other hand, as a result of low public compulsory spending and high tax
revenues, increasing fiscal democracy index values shows an increase in the public's fiscal
maneuverability and fiscal space. It shows also faster fiscal adjustment according to conjuncture.

As a result of the fiscal democracy index values calculated for Turkey, it may be offered
a number of policy proposals.Study findings indicate that positive financial democracy in
Turkey. However, it reveals that the shares transferred to organizations such as Municipalities,
Social Security Institution and State Economic Enterprises have an important place in
compulsory expenditures and have an increasing trend in recent years. In this context, it can be
said that stable and relatively high values in fiscal democracy are not due to the decrease in
compulsory expenditures, but from increasing tax revenues. Therefore, it is necessary to make
savings with the discipline of efficiency and appropriateness in public expenditures, especially
with reform of the Social Security Institution (SGK) and State Economic Enterprises (SOE).The
efforts of local administrations to increase their local taxes will reduce their dependence on the
central government and transfers, thus leading to both an autonomous structure and an increase
in available funds in the central government budget.On the other hand, tax performance can be
improved by recovering the system in income policies, increasing tax base, reducing the
informal economy, ensuring voluntary compliance with the tax and distributing the tax burden
fairly.
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