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OZET

Kamu idarelerinin sunacaklart kamu hizmetlerinin, programa alinmasi
ve yasallasmasi hazirlanan yillik biitgelerle gergeklestirilir. Biitgeler ise,
kaynak tahsislerini; hiikiimetlerin stratejik planlarina, yillik amag¢ ve
hedefleri ile performans gostergelerine ve gelirlerine dayandirmak
zorundadirlar.

Kamu giderleri, kamu gelirleri diizeyine indirilemeyince aradaki
farkin finansmani i¢in bor¢lanma gereksinimi ortaya c¢ikmaktadir.
Tiirkiye’de yaklagik 150 yildan beri, devletin giderleri gelirlerini agmaktadir.
Yani; kamunun ekonomideki gorev sahasimin genislemesiyle artan
harcamalarin karsilanmasi, kalkinmanin finansmaninin saglanmasi igin
gerekli tasarruf agigmin kapatilabilmesi bor¢lanmaya bagli olmaktadir.
Oyleyse bor¢lanma kaginilmazdir. Fakat bor¢lanma ile saglanan kaynaklarin
yapisi, nereye-nasil harcandifi sorgulanmalidir. Bu kaynaklarin gelecege
doniik verimli yatinmlar i¢in kullanilmas: iilkenin oniinii agacak en &nemli
politika degisikligi olacaktir.

ABSTRACT

Taking into programme and legalizing public services performed by
public administrations are realized in annual budgets. Budgets have to base
their allocation of sources on governments strategic plans, annual aims and
targets together with their performance indications and revenues.

As public expenditure can not brought down at the level of public
revenues, necessity to borrow for financing the difference between public
revenues and expenditures appears. In Turkey, approximately for 150 years
government expenditures exceed its revenues. In other wards covering the
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increasing public expenditures and saving deficits to provide finance for the
development of the country, depend on borrowing. Therefore public
borrowing is unavoidable. However the structure of the sources provided
through dept must be questioned together with the vital question of where-
how they must be spended. Using this sources to invest productively will be
an important political change, that is going to open bright futures for the
country.

GIRIS

Tirkiye gibi gelismekte olan iilkelerin; gerek yetersiz sermaye
birikimi  gerekse piyasa aksakhklarni diizenlemek amagcli kamu
miidahaleleri kaginilmazdir. Oyle ki gelismis iilkelerin de; piyasalari

ve gelir dagilimimi  diizeltme amaclari  bu  kagimlmazligi
pekistirmektedir.

Fakat, Tiirkiye’de uygulanan korumaci iktisat politikalanyla, ya
belli sektorleri tesvik etmek ya da 6zel sektoriin girmedigi-giremedigi
alanlarda giindeme gelen kamu isletmeciliginde yanlis uygulamalarla
artan KIT lerin agiklari, tarim satis kooperatiflerinin agiklari, biitce
disinda olusturulan fonlarin ve yerel yoOnetimlerin kontrolsiiz
harcamalari, Giineydogu’da ve c¢evremizde yasanan giivenlik
sorununun gerektirdigi harcamalar, secilmis ve atanmus kamu
yoneticilerinin  yanlis politika ve popiilist uygulamalarindan
kaynaklanan israf, finans sektoriindeki gorev zararlari ve banka
hortumlamalar1 devletin olmayan kaynaklarini harcamalarina sebep
olmustur.

Bu olumsuzluklarin neden oldugu ekonomik kriz dénemlerinin
asilmasi, kamu kesiminde olusan dengesizliklerin ¢abuk giderilmesi,
biiylimenin  siirdiiriilebilir hale getirilebilmesi, gelir dagilim
bozuklugunun diizeltilebilmesi icin yapilmasi gereken siibvansiyon ve
transfer harcamalarinin  finansmani da bor¢lanmay1 kaginilmaz
kilmaktadir.
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I. KAMUNUN BORCLANMA NEDENLERI

Modern devlet yonetimi; toplu yasayan insanlarin toplumsal
ihtiyaclarimin giderilmesinde gittikge zorlanmaktadir. Ozel ihtiyaglarin
karsilandig: piyasa ekonomisinin yetersiz olmasi, 0zel girisimciligin
gerekli toplumsal etkinligi saglayamamasi yiiziinden; toplumsal
ihtiyaclari karsilamak iizere kamu sektorii faaliyetleri kagimilmaz
olmaktadir. Yani, devletin vatandaslarinin ihtiyaclarini
karsilayabilmek igin giderek artan bir sekilde harcamalar
biiytimektedir.

Devlet, yukarida sozii gecen faaliyetlerini yiirlitebilmek i¢in
hem tiretim faktorlerine sahip olmak, hem de piyasada iiretilen mal ve
hizmetleri elde etmek zorundadir. Bu da, ancak, devletin sozii gegen
faktor, mal ve hizmetlerin piyasa bedellerini yani bunlarin fiyatlarin
odemesiyle miimkiin olabilir. Diger bir soyleyisle devlet,
fonksiyonlarint ifa edebilmek i¢in muhtag¢ oldufu kaynaklan
genellikle piyasadan bunlarin bedelini odeyerek daha yaygin bir
deyimle bu kaynaklar: satin alarak tedarik eder’.

Devlet, harcamalarini finanse edecek basta vergiler olmak tlizere;
harclar, serefiyeler, resimler, para basma yani emisyon, parafiskal
gelirler, mali tekeller, para ve vergi cezalari, fonlar ve borglanma gibi
mali enstiirmanlara bagvurmaktadir.

Dikkat edilecek olursa, kamu finasman araglarmin bir kismi
belirli hizmetlerin sunulmasi miinasebetiyle kullamilmakta ve
dolayisiyla bu sekilde elde edilen gelirlerin ilgili hizmetlerin
finansmani icin alinmig oldugu kabul edilmektedir. Harg, serefiye,
resim ve parafiskal gelirlerin bu tiirden olduklar1 goriilmektedir.
Bagislar ve dis yardimlarni da, sarta bagh olduklarn olgtide -ki
genellikle 6yledirler- bu grupta miitalaa etmek gerekmektedir. Buna
karsilik, diger finansman araglarinin belli hizmetlerin kargiligi olmasi
soz konusu degildir. Dolayisiyla bu araglarla sagianan gelirler her
konudaki harcamanin finansmaninda kullamlabilecektir’.

' Halil NADAROGLU, Kamu Maliyesi Teorisi, Beta Basim Yayim Dagiim A.S.,
[stanbul, 1996, s.181.
2 Mecit ES, Kamu Maliyesi, Ekspres Matbaasi, Kiitahya, 2002, s.125.

Afyon Kocatepe Universitesi, I.1.B.F. Dergisi (C.VI, 8.1, 2004) 147



Devlet elde ettii bu ¢esit gelirlerle, hangi mal ve hizmeti ne
miktarda kimlere yonelik iiretece§ine; biitceleme siirecinde karar
vermektedir. Blitge goriismelerinin basladigi, oylamanin yapildigi
giinler her llkede parlementolarin en ©nemli giinlerinden biridir.
Biitgeyi hazirlayan hiikiimetler, gerek politik kaygilarla gerekse
kamuoyuna sirin goriinmek icin iilke gerceklerini biit¢eye yansitmak
istemezler. Bu yanlighga, muhalefet de hiikiimeti kotiilemek icin
elestirilerini abartarak katkida bulunmaktadir. Ancak, yil sonlarinda
ortaya ¢ikan biitge gerceklesmeleri, tahminlerden 6nemli sapmalar
oldugunu gostermektedir. Ciddiyetten, iilke gerceklerinden uzakta
hazirlanan, gercek¢i olmayan yani, biiyiik agiklarin ortaya ciktig
klasik biitge sistemi yerine; modern biitge sistemleri kullanilmaya
bas,lanmahchr3 :

Devlet veya diger kamu kuruluslari, normal gelirlerinin yaninda,
gerektigi zamanlarda, bor¢lanma yoluyla ayr1 kaynaklar elde
edebilirler. Bu gelirlere kamu borglari veya devlet borglari
denmektedir. Bor¢glanma, devletin bir 6zel hukuk tiizelkisisi olarak i¢
ozel sektoriinden veya dis sermaye cevreleri ve bankalar ile yabanci
devletlerden yapilabilir®.

A) KAMUNUN EKONOMIDEKI GOREV SAHASININ
GENISLEMES]

Bir arada yasamun gerektirdigi toplumsal ihtiyaglarin-
hizmetlerin sunulusunda kamusal yararin gozetilmesi: Bu tiir
hizmetlerin tiim topluma yarar saglamasini ve devlet tarafindan
verilmesini  gerektirmistir.  Bireylerin bir arada yasamasiyla
olusturulan toplumsal diizenin gerektirdigi hukuk sisteminin
kurulmasi, savunma, egitim, saglik hizmetleri, biiyiik felaketlerin
yaralarinin  sarilmasi, diplomasi vb. gibi vatandaslara tek tek
sunulamayan yani, toplu tiiketime ve dolayisiyla toplumsal iiretime
gerek olan hizmet ve tiretim alanlar1 kamusal yarar alanlaridir.

*  Bu konudaki mevzuat degisikligi icin bkz.: 10.12.2003 tarihli 5018 nolu Kamu
Mali Ybne_timi ve Kontrol Kanunu.
* Akif ERGINAY, Kamu Maliyesi, Savag Yayinlari, Ankara, 1998, 5.218.
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Tarafsiz devletten miidahaleci karakterdeki sosyal refah
devletine gecisin her asamasi, devletin iktisadi ve sosyal hayatta
gittikge geligsen, genisleyen ve biiyliyen dlgiiler icinde rol almasi
sonucunu dogurmustur. Bugiiniin devleti artik, sosyal alanda
vatandaslarindan her birine imkanlariyla sinirli olsa bile, asgari refah
ve giivenligi saglamak zorundadir. Negatif gelir vergisine kadar
ulasan bu yeni anlays, giderek gelisme istidadi gostermektedir. Diger
taraftan devlet alacag: tedbirlerle, ekonomik dengenin tam istihdamda
gerceklesmesine de yardimei olmak zorundadir. Biitiin bunlar hatta,
bazen Anayasa’lara girip hukuki birer nitelik de kazanmaktadir.
Devlet fonksiyonlarindaki bu gelismeler, mali planda daima kamu
giderlerinin artmasiyla sonuclanmaktadir. Clinkii, rahatlikla ihmal
edilebilecek onemsiz istisnalar disinda, devletin, harcama yapmaksizin
yeni bir gorev gormesine ya da aym gorevi daha miikemmel hale
getirilmesine imkan yoktur’.

B) EKONOMIK KRIZLER

Ekonomik kriz donemlerinin asilmasi, kamu kesiminde olusan
dengesizliklerin cabuk giderilmesi de kamuda borglanmayi
gerektirmektedir.  Ulkedeki doviz —darbogazi ve borglanma
kaynaklarimn tikanmasi; son care olarak IMF’ye bagvurulmasiyla
giindeme gelen yeniden yapilanin miidahaleleri, yapisal reformlari
icermektedir.

Tiirkiye, 1990’li yillarda siiratle bozulan makro ekonomik
dengelerini saglayabilmek i¢in 1998 yilindan itibaren bir dizi IMF-
destekli istikrar programlari uyguladi. Ancak gegmis IMF
programlarindan farkli olarak bu programlar her seferinde daha fazla
yapisal onlemler icermeye basladi. Bu yapisal Onlemler
ozellestirmeden, bankacilik sisteminin yeniden yapilandirilmasma,
seffaflikdan, kamu kesiminde ¢alisanlarin etik kurallarina kadar ¢ok
genis bir yelpazeye yayildi. Buna paralel olarak kamuoyu ve medyada
da yapisal reform adeta sihirli bir kavram haline geldi. “Yapisal
reformlar1 cesaretle yapacak hiikiimetler”, “kararlilikla siirdiiriilen

5 NADAROGLU, s.149.
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yapisal reformlar”, “yapisal reformlar tamamlanamadigi i¢in patlayan
krizler” gibi ifadeler yaygin bir bicimde kullanilmaya baslandi.
1980°lerde  1990°1h yillarin basinda yapisal reformlar deyince
genellikle ozellestirme ve piyasa mekanizmasi oniindeki engellerin
kaldirilmas1 yani serbestlesme akla gelirken, son zamanlarda bu
kavramin iceriginin genisledigi gozlenmektedir. Son donemde
Tirkiye’de uygulanan IMF programlarinda yapisal reform, yapisal
politika ya da yapisal onlem adi altindaki diizenlemelerin sayisi hizla
artmus ve giderek geleneksel makroekonomik hedef kriterlerini
asmaya baslamustir®.

C) RANT KOLLAMA FAALIYETLERI

Ekonomide aktif bir oyuncu olmasi gerektigi ileri siiriilen
devletin, zimni olarak sinirsiz bir miidahale ve yonetim kapasitesine
sahip oldugu varsayilmis, hiikiimet aksamasi (government failure)
ihtimali hemen hemen hi¢ goz Oniine alinmamustir. Oysa, verimli
calistiritlamayan kamu igletmeleri, miisrif¢e yapilan kamu yatirimlart,
ozel sektor faaliyetleri iizerindeki maliyetli kamu denetimi gibi
miidahaleleri bir taraftan artan kamu agiklar1 araciligiyla enflasyonun
artmasina neden olmakta, diger taraftan da ekonomideki tasarruf ve
yatirim kararlarini olumsuz etkileyebilmektedir. Bu olumsuz etkilerin
yani sira, kamu miidahalelerinin ortaya ¢ikardig: rantlari elde etmek
icin Ozel tesebbiisler tarafindan girisilen yarisim ekonomideki
kaynaklarin verimsizce kullanilmasina ve ¢ogu zaman da yolsuzluga
neden olabilmektedir’.

Giiniimiizde, ekonomi biliminin diizeltemedigi bu sorunlari,
adaletsizligi, piyasa ekonomisinin etkin isleyisini bozan illegal
yollardan rant yaratma, rant kollama faaliyetlerini kisaca; piyasa ve
hiikimet aksamalarin1 ortadan kaldirmak igin devlet miidahalede
bulunmalidir. Amag, bu olumsuzluklarin iistesinden gelecek etkin

® Oguz ESEN, “Tirkiye’de Uygulanan IMF-Destekli Yapisal Programlar”, Kriz ve
IMF Politikalari, Editor: Omer Faruk COLAK, Alkim Yaymevi, Istanbul, 2002, s.1.
Ugur EMEK ve Digerleri, Bagunsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye
Uygulamas:, Tirk Sanayicileri ve Isadamlari Dernegi (TUSIAD) Yayin No.
TUSIAD-T/2002-12/349, [stanbul, Aralik 2002, 5.41.
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minimal devlet uygulamalarina zemin hazirlayarak ve siirekliligini
saglayarak saghikli bir ekonomik sistem kurmak olmalidir. Devletin bu
diizenleyici roliini iistlenen, denetim ve gozetim islevlerini hakkiyla
yerine getirebilecegi yapilar; st kurullar-bagimsiz diizenleyici
kurumlar olarak adlandirilmaktadir.

D) SAVURGANLIK

Ulkemiz gibi gelismekte olan ilkelerde, biiyiik liks ve
savurganlik yasanir. Fakat gelismis tilkeler daha zengin olduklari
halde aym1 durum goriilmez. Gelismekte olan tilkelerde kit ve sinirh
kaynaklarin verimli kullanim kiiltiirii olmadig: gibi asir1 ve savurgan
harcamalar hi¢ de kii¢iik miktarlarda degildir®; tist tiste konuldugunda
cok biiyiik biitce agiklarina yol agmakta ve tabii ki bor¢lanmaya
basvurmay: zorunlu kilmaktadir’.

E) SAVUNMA-SAVAS GIDERLERININ FINANSMANI

Insanlik tarihi genelde bir savas tarihidir. Clinkii iilkelerin
gliniimiizdeki varoluslarini, cografi simirlarini, giliclerini belirleyen
savaslar olmustur-olacaktir. Uluslararasi savaslarda, i¢ kargasalarda,
bagimsizlik  carpismalarinda  galibiyet; savas  yontemlerinde,
teknolojide gelisme gosterenlerin olmustur. Bu da savunmaya-savasa
her an hazir, en modern ordunun hazir bulundurulmas: i¢in kamu
harcamalarinin artmasi demektir.

Savaslarin kamu harcamalarini artirmast sadece sicak (fiili)
olarak icra edildikleri donemle smirli kalmaz. Savaslarin bir hazirhk
donemi oldugu gibi savas bittikten sonra savas yaralarinin sarilmasi da
gerekir. Bu ciimleden olmak lizere “‘Hazir ol cenk ii cidale, ister isen
sulh ii salah” 6zdeyisiyle belirtildigi gibi, iilkeler, etkili bir savunma

®  Tiirkiye’de 1990-2000 doneminde ekonominin bazi alanlarindaki savurganligin

yol actigr toplam zarar ve kayiplar: 195.2 milyar dolar. Ayrintilar i¢in Bkz.:
Savurganlik  Ekonomisi  Arastirmasi, TOBB, Nisan 2001, (Cevrimigi),
http://www.tobb.org.tr/frame.htm, 17 Haziran 2004.

Bu konudaki Tiirkiye’den baska ornekler icin de Bkz.: Macit INCE, Devlet
Borglart ve Tiirkiye, Gazi Kitabevi, Ankara, Mart 2001, s.20.
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hizmetini hazir tutmak suretiyle caydirici bir konumda olmak isterler.
Bu ise, daimi ordularin kurulmasi ve ayakta tutulmasim
gerektirdiginden biiyiik bir harcama kapisidir. Keza, savas sonrasinda,
savag tahribatimin giderilmesi, tazminat 6denmesi gibi durumlarin
ortaya ¢ikacagi/cikabilecegi de malumdur'”.

Tirkiye’nin stratejik konumunun tetikledigi cevresindeki ve ig
giivenlikteki sorunlar; savasa ve i¢ glivenlige her an hazir, en modern
ordunun-giivenlik  giiclerinin ~ hazir ~ bulundurulmas:  kamu
harcamalarint  artirmaktadir.  Fakat, askeri harcamalarin  Anayas .
degisikligiyle denetime acilmasi da mali saydamlik yolunda atilan
onemli adimlardan olmustur.

F) AZALAN VERIMLER KANUNU

Bilindigi gibi mikro iktisat teorisine gore isletmeler iiretimlerini
artirirken, bir siire, artan verim kanunu sartlarinda ¢ahistiktan sonra,
kullanilan girdi basina elde edilen ¢ikti miktarin nispeten azalmaya
bagladigt bir iretim maliyeti donemine ulasilir. Bu durum azalan
verimler kanunu olarak ifadesini bulmaktadir. Iste devleti ve hatta
daha genis bir kavram olarak kamu kesimini biiyiik bir organizasyon
(isletme) olarak distindligiimiizde, aymi kanunun, hiikmiinii icra
etmemesi icin bir sebep yoktur. Dolayisiyla, diger bir takim sebeplere
bagl olarak kamu mal ve hizmet tretimi (kamu gergek harcamalari)
artarken, ayrica, isaret edilen verim diismesi nedeniyle de ilave bir
maliyet yiiklenilmesi ve kamu harcamalarinin ayrica bu nedenle de
artmasi s6z konusu olabilmektedir''. Bu da kamu kaynaklarinin etkin
kullanilmamas: sonucu kamunun gelirinden daha fazla harcamasi yani
bor¢lanmayi gerektirmektedir.

' ES, 5.55.
" ES, s5.52.
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II KAMU KAYNAKLARININ - BORCLARININ
ETKIN YONETIMININ ONEMI VE
YAPILMASI GEREKENLER

Kamunun, mal ve hizmet iiretim faaliyetlerini yiiriitebilmek,
piyasada liretilen mal ve hizmetleri satin alabilmek i¢in gelire ihtiyaci
vardir.

Bor¢lanma gelirleri, kamu gelirleri icinde olaganiisti gelirler
» arasinda yer almakta iken, giiniimiizde olagan gelirler arasinda
sayilmaktadir. Devletin bor¢lanmasi genellikle bor¢lanilan miktar
kadar kamu harcamalarimi karsilamak {izere vergi ve geleneksel kamu
gelirlerinin ertelenmesi demektir. Bununla beraber, herhangi bir kamu
harcamasinin vergi ve diger normal kamu gelirleriyle degil de
bor¢clanma yoluyla finanse edilmesinin c¢esitli nedenleri vardir.
Bunlarin basinda, kamu harcamalarinin vergi vb. olagan kamu
gelirleri ile karsilanamamasi gelmektedir. Bu durum, kural olarak
olaganiisti donemlerde ortaya c¢ikmaktadir. Onceden tahmin
edilemeyen birtakim harcamalarin yapilmak zorunda kalinmas:
halinde, kisa stirede olagan kamu gelirlerini artirmanin mimkiin
olmamasi nedeniyle, zorunlu olarak bor¢lanma yoluna gidilmektedir.
Buna yol acan nedenler arasinda, savas, deprem, sel gibi olaganiisti
durumlar yer almaktadir. Ayrica, maliye politikasi araci olarak da
borclanma yoluna gidil(ebil)mektedir. Denk biitce anlayisinin
terkedilmesi sonucu, biit¢elerin agikla baglanmasinin ekonomiye daha
kolay miidahale imkan: verdigi diisiiniilmektedir. Bir de, vergi alma
borg al yaklasimi, siyasetciye daha kolay ve sirin gézﬁkmektedir’z.

Devlet biitce aciklarini karsilamak icin borglanacak olursa,
gelecekteki biit¢elerin giderlerini artirmis olur. Ciinki, borg senetlerini
ve faizlerini odemek gerekecektir. Halbuki, devleti bor¢lanmaya
sevkeden neden, devlet gelirlerinin giderlerini karsilamamasi olayidir.
Bu nedenle bor¢lanma, devlet biitcesindeki acigin genisletme yoniinde
gelisecek ve devlet bu kere yeniden biitce acigimi kapamak icin
bor¢lanacaktir. En sonunda devlet, kendisine bor¢ vermek isteyecek

2 Yusuf KARAKOC, “Kamu Kesimi I¢ Borglanma Islemlerinin Hukuki Niteligi
(Konu-Taraflar/Yetki-Nitelik)” (Cevrimici) http://www.marmara.edu.tr/maliye
sempozyumu/tebligler/1-2.doc, 11.08.2004
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kimseyi bulamayacak, zorunlu olarak o©nceden aktedilmis olan
bor¢larin ifasini ve faiz 6demelerini durduracaktir. Bu, devletin iflas
etmesi demektir'”.

Devletin bu duruma dismemesi i¢in harcama sisteminin iyi
islemesi, varhiklarin etkin kullanimi-bor¢ yonetimi ¢ok Onemli bir
konudur.

A)1YI BIR BORC YONETIMI

Bor¢ Yonetimi, ¢ok genel anlamuyla devletin c¢esitli makro
ekonomik hedeflere ulasabilmek amaciyla borcun miktar ve
bilesiminde degisiklikler yapmasidir. Bor¢ yonetimi devletin sadece
blitce acigim1 gidermek amaciyla bor¢lanma islemlerini yapmasini
degil ayn1 zamanda iilkede ekonominin yonetimini ve piyasayt da
kontrol etmesidir. Bu nedenle bor¢ yonetim islemleri devletin sadece
mali agidan yoOnetimi degil ayni zamanda ekonomik yonetimini de
icermektedir. Dolayisiyla bor¢ yonetimi oldukga karmasik, zaman
zaman birbiri ile gelisebilecek bircok iktisat ve maliye politikasi
araglarimi bir arada ve ustalikla kullanilmasini gerekli kilan bir
yonetim sanatidir',

Bu politikalar ¢ercevesinde, ¢ogu gelisen lilke ekonomisinde dig
ticaret, mali piyasalar ve kamu maliyesinde etkinligi artirmak
amaciyla onemli reformlar yapilmistir. Rekabetci ve tek bir doviz kuru
uygulamasi, faiz hadlerinin serbestlestirilmesi, ticari serbestlesme,
ozellestirme, vergi gelirlerinin artirllmas: ve kamu harcamalarinin
disipline edilmesine yonelik diizenlemeler bu reformlarin 6nemli
araglar1 olmustur. Ancak birinci nesil reformlar olarak da adlandirilan
ve makro ekonomik istikrar1 saglamanin yani sira devletin
ekonomideki roliinii en aza indirmeyi amaclayan bu tiir reformlar

[smail TURK, Maliye Politikas:, S Yayinlari, Ankara, 1985, 5.223.

Dilek Yilmazcan, “Tirkiye’de Dis Bor¢ Y6netiminin Koordinasyonu ve Yabanci
Ulke Uygulamalar1” (Cevrimigi) http://www.marmara.edu.tr/maliye
sempozyumu/tebligler/3-2.doc, 11.08.2004 '
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piyasalarin nasil geliseceginden dazha ¢ok nasil isleyecegi lizerinde
yogunlasmlsm15 .

Tiirkiye’de biitgce agigmin finansmant yani, i¢ ve dis borg
yonetimiyle gorevli Hazine Miistesarligi’nin; Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki 28.03.2002 tarihli 4749
no’lu Kanunda da bu gorevin kapsami - amaci sdyle verilmistir:
Ulkenin kalkinma hedeflerini dikkate alarak, piyasalarda giiven ve
istikrar1 koruyarak ve makro ekonomik dengeleri gdzeterek, Devletin
i¢c ve dis bor¢lanmasina, hibe almasina, bor¢ ve hibe vermesine, nakit
yonetiminin maliye ve para politikalart ile koordineli bir sekilde
yiirtitiilmesine, verilecek garantilerin, bu bor¢lanma ve garantilerden
dogan finansal alacaklar ile devlet i¢ ve devlet dis borcunun etkin bir
sekilde yonetimini diizenlemektir.

Kamu kesiminin gelir-gider dengesizligi sonucu ortaya ¢ikan
kamu a¢iginin finansmani, kamu kesiminin bor¢lanmasint gerektirir.
Cumbhuriyetimizin ilk yillarindan 1980’lere kadar, bor¢lanmada
Merkez Bankasi kaynaklariyla finansman saglanmistir. 80’11 yillardan
itibaren ise, (i¢ ve dig) borclanma yoluyla finansman yontemi
uygulanmasi agirhik kazannmustir. Borclanma imkanlari; liberalizasyon
uygulamalariyla ~ da  mali  enstrimanlarin  ¢esitlenmesiyle
kolaylasmistir. Fakat bu da kamu ac¢igi sorununu kroniklestirmistir.
Oyleki; Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi / GSYIH orani Maastrich
Kriterlerine gore, AB ilkeleri i¢in %3 iken Tiurkiye’de bu
gerceklesme %20’lere kadar ¢ikmustir.Piyasalarin giivenini kazanmig
iyi bir bor¢ yonetimi; iilkenin i¢inde bulundugu yiiksek reel faiz ve
kisa vade kisir dongiisiinden kurtulmasini saglayabilmelidir. Borg
yonetimi, su hedeflere ulagsmak amaciyla yapilandirilmali, kanuni

destege kavusturulmalidir'®;

-Devletin finansman acig1 thtiyacinin karsilanmasi.

-Hazinenin finansal piyasalara girisinin kolaylastirilmasi.

' Ugur EMEK ve Digerleri, .42.

' Ayrmult bilgi icin Bkz.: Sermaye Piyasast Faaliyetleri Temel Diizey Lisanst
Egitimi Tahvil ve Bono Pivasalarn, Der.: Tiirkiye Sermaye Piyasasi Araci
Kuruluslar Birligi, Subat 2003, s.52-53.
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-Bor¢lanma maliyetinin minimize edilebilmesi.

-Borg yonetiminin para programini da dikkate alma zorunlulugu.
-Nakit yonetiminde dengeli bir vade yapisinin olusturulmasi.
-Ikinci el piyasalarinin etkinlestirilmesi.

-Sermaye piyasalarinin gelistirilmesi.

B) BORC YONETIMININ KARSI KARSIYA OLDUGU RISKLER

Risk ve belirsizlik anlamlari farkhh kavramlardir. Risk,
gelecekteki bir durumun kesin bir sekilde bilinmedigi ancak
gelecekteki durumlarin (tahmin edilmesi) olasiliklarimin bilinmesidir.
Yani, planlanan ile gerceklesme arasindaki fark risktir. Belirsizlik ise;
ne gelecekteki durumun kesin bir sekilde ne de olasiliklarin
bilinmesidir. Yani gelecegin planlanmams durumlaridir.

Teknolojik  gelismeyle  hizlanan  kiiresellesme,  finans
piyasalarindaki liberalizasyonla birlikte rekabeti giindeme getirdi. Bu
ortamda  risklerin  yonetilememesi,  maliyetlerin  gelirlerle
karsilanamayacak boyutlar1 Onemli bir sorun haline gelmistir.
Giliniimiiziin anlagilmas1 zor, riski artan is ortamunda Hazine de,
finansman ihtiyacint karsilarken c¢esitli risklerle karsi karsiya
bulunmaktadir.

Konjonktiirel dalgalanmalar makro ekonomik istikrar1 bozar.
Makro ekonomik politikalarin = siirdiiriilebilirliginin  olmadig1 bir
sistemde kamunun agirhikli  borglandigi bankacilik  sektoriiniin
istikrarlt ve sorunsuz olmasini beklemek de son derece yanhstir.

Ekonomik krizde-durgunlukta, yiiksek borclanma ihtiyaci olan
kamunun da sirketler gibi borglarini 6deyememesi; bor¢lanmanin
stirdirebilirliginin  yani gelecek donemlerde de piyasalardan
bor¢lanmasinin miimkiin olmamas1 veya yiiksek risk algilamasi
nedeniyle reel faizlerin - bor¢lanma maliyetlerinin pahali olmasidir.

Piyasalardaki faiz oranlarinin ani yiiksekligi ise; mevduat-kredi
faizlerindeki  (aktif-pasifdeki) fiyatlama farkliligina, likidite
sikisikligina, zarara, piyasalardan (interbank gibi) bor¢lanamama
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sunucunda taahhiitlerin yerine getirilememesine neden olmaktadir.
Sabit kur politikalarinin tetikledigi agik pozisyon riskini (Aktif - Pasif)
alan banka ve reel sektor; kur politikalarinin degismesi-devaliiasyon
ile zarar yazmaktadirlar.

Kisaca doviz kuru, faiz oranlari gibi piyasa gostergelerinde
ortaya cikabilecek artislar kamunun; likiditeyi, fonlamay1 ne pahasina
olursa olsun saglama amaci, bor¢lanma vadelerinin de kisalmasi, artan
risk algilamalariyla daha fazla faiz talep edilmesi bor¢lanma
maliyetlerini yiikseltecektir.

III. KAMU BORCLARININ FINANSMANINDA
VERGI TAHSILATININ ARTTIRILMASI iCIN
YAPILMASI GEREKENLER?

Kamusal diizen icinde, tilke ve toplum giivenliginin korunmast,
altyapr ihtiyaclarinin giderilmesi gibi, fiyatlama politikasiyla ozel
kesimin karsilayamayacag hizmetler vardir. Devlet tarafindan
karsilanmas: disinda baska bir secenek bulunmayan s6z konusu
hizmetlerin finansmani i¢in temel kaynak vergilerdir. Bu baglamda,
gectigimiz yolu ve kopriiyl, ictifimiz suyu, giiven duygusu icinde
yasadiZimiz toplumsal diizeni saglamasinin yani sira, daha bir ¢ok
seyt saglayan kamu harcamalarimin, s6z konusu harcamalarin
finansmanini  saglayan vergiler olmaksizin yapilmasi miimkiin
degildir. Bu anlamda, bireylerin rahat ve 1yi yasamasini saglayan
kamu harcamalarinin finansmanmina vergi ddeme yoluyla bir 6l¢iide
katki saglamak yurttashk gorev ve bilincinin dogal bir sonucu olmak
zorundadir. Bir vergi yikiimlisiini (vatandasi), belli bir satin alma
giicinden, dolayisiyla olas1 bir ek refahtan mahrum eden vergi, kamu
harcamasi yoluyla belli bir yasam olanagi ve rahathigi seklinde

(vatandasa) geri donmektedir'”.

Miikellefin odedigi verginin karsihigini almasi, 6dedigi vergi
Oncesi veya sonrast mu gerceklestigi belli olmadigi icin; kamu
giderlerine katlanmadan da bu hizmetlerden yararlanabiliyorsa vergiyi

"7 Cahit YERGI, Vergi Kim Odiiyor? Kim Kagiriyor? Kim Yakiniyor?, Ozlem
Yayncilik, Ankara 2001, s.4.
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Odeyip ni¢in servetinden mahrum kalsin? Menfaat duygusunu
herseyin {istiinde tutan homo economicus’un (ekonomik insanin)
rasyonel davranis seklinde, vergi olarak 6deyecegi para; onun refahini,
ona sunulan hizmetin kalitesini artirmiyorsa nic¢in alim giiciinii
kamuya aktarsin. Tam tersine; vergiyi ddememenin alternatif maliyeti
de diigiik ise, bireysel menfaat geregi geliri elinde kalmali, serveti
azalmamali, vergiyi bilin¢li olarak dememeli-kag¢irmalidir.

Vergiye sadece bireysel satinalma giiciiniin devlete aktarilmasi,
vergl tahsilat1 seklinde bakan bir toplumda; vergi ahlak ve bilincinin
yerlesmedigi, etkin ve caydirict denetimin olmadigi yani vergi
kacirmayr caydiracak kontrol sistemlerinin kurulamadigi diizende
vergi tahsilati nasil etkin ve adil olacaktir?

A) KAYIT DISI EKONOMI ONLENMELI-VERGI TABANI
GENISLETILMELI

Vergi tabaninin-matrahinin genisletilebilmesi; vergiyi doguran
miimkiinse biitlin olaylarin kayit dis1 kalmasinin 6nlenmesine baghdir.
Yani, ekonomiyi kayit altina almanin amaci; vergi toplanmasi ve sug
kaynakl iktisadi faaliyetlerin denetim altina alinmasidir. Fakat ne
yapilirsa yapilsin, bunun tamamen ortadan kaldirilmast miimkiin
degildir. Oyle ki, saglikli bir vergi kontrol sisteminin olmadig1 veya
adaletsiz bir vergi sistemi yapisinin yirirliikte oldugu bir ortamda
vergl kagak¢ilifini onleyemezsiniz. Bu ekonomilerde; su¢ kaynakli
iktisadi faaliyetlerden elde edilecek kar marj1, uygulanacak cezalardan
yiksekdir ve vergi kacirmanin yaptinm-alternatif maliyeti de
dustiktiir.

Kayit disi ekonominin kaynagi vergilerden kacginan iktisadi
faaliyetler iken; kara para elde edenlerin amaci da sisteme girebilmek
pahasina fazladan vergi Odemek arzusu vardir. Yani ters yonde
hareket eden iki sistemde; kara para ekonomiye girmeye calisirken,
kayit dis1 para resmi kayitlarin diginda tutunmaya ¢alisir.

Ozellikle kayit altindaki faaliyetlerde vergi oranlarmin
yiiksekligi, bircok  miikellef tarafindan haksiz  rekabetten
korunabilmek icin kayit disiligin nedeni olarak gosterilmektedir.
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Vergi, 6deyen acisindan bir yiiktiir kuskusuz. Bu nedenle kime
yiiklenmis, kimin satin alma giiciinii azaltmissa yakinan da o oluyor.
Toplumsal baglamda bakildiginda ise, toplum halinde ve uygar
bicimde yasamanin geregi olan kamusal hizmet alanlarinin getirdigi
finansman yiikiiniin kisilere dagitimini saglayan bir aragtir vergi.
Toplumsal kesimlerin tamamindan destek bulmas: i¢in de bu yiikiin
dengeli dagitilmasi gerekir. Belki ideal ¢6ztim, vergi yasalarinin aym
durumda olan kisilere aymi yaklasimi sergileyen hiikiimleriyle bunu
gerceklestirmektir. Bunun yapilamadigi, belli bir vergi yasasinin
icerdigi hiikiimlerin birilerine, digerlerine gore avantaj sagladigir ve
kisiler arasinda esitsizlik yaratti§i durumlarda bu esitsizligin baska bir
vergi  yasasina  konulacak  hiikiimlerle  dengelenmesi  de
kullanilabilecek bir yontemdir'®.

Tiirkiye’de vergi yiikii' disinda, vergi kayip ve kagagina yol
acan pek cok faktor sayilmaktadir. Tabii ki kayit dist ekonominin
kiiciiltiilebilmesi, vergi tahsilatinda etkinlik ve adalet saglayabilmek
icin; kayit disilifi ortaya ¢ikaran bu faktorlerin ortadan kaldirilmas:
gerektigidir. Mal ve para hareketlerinin kayit dis1 kalmasina neden
olan bu faktorlerin en 6nemlileri sunlardir:

-Yiiksek oranli enflasyonun uzun siire devam etmesi.
-Vergi mevzuatinda-sisteminde mevcut karmasik yapi.

-Vergi hukuku ile diger hukuk dallar1 arasindaki uyumsuzluk-
tutarsizhik.

-Kurumlar arasinda teknoloji esasli yapmnin-veri bankasinin-
koordinasyonun olmamasi.

' YERGI, 5.191.

Vergi gelirlerinin dolaysiz ve dolayir vergiler ayrnimina baktigimizda; agirlikh
olarak mal ve hizmetlerin tliketimi iizerinden alinan dolayh vergilerin payinin
stirekli olarak artarak, 1999 yilindaki yiizde 55 oramindan, 2002 yilinda yiizde
66,3’e, 2003 yilinda yilizde 67’e ¢iktig: goriilmektedir. Bu ise vergi adaleti-vergi
yuki, gelir dagilimi acisindan olumsuzlugun onemli nedenidir. Konsolide
Biitcenin Temel Biiyiikliikleri icin Bkz.: http://www.hazine.gov.tr/stat/
egosterge/Tablo-08.htm, 11.08.2004.
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, -Popiilist’ uygulamalarin-vergi aflarmin stk stk giindeme
gelmesiyle yaptirimlarin etkili olmamasi.

-Kamuoyu baskisinin-vergi bilincinin olusturulamamasi.
-Miikellefin servetindeki artisin kaynaginin sorulmamasi.
-Kayit dis1 1stihdamin-SSK Priminin yiiksek olmasi.

-Sirketlerin ~ sahis  isletmeleri  seklinde  orgiitlenmeleri-
kurumsallagsamamalari.

-Miikelleflerin iyi niyetlilerinin 6diillendirilmemesi.

-Gider yazilabilecek harcamalarin daraltilmasiyla da kayit ve
belge diizeninin olusturulamamasi.

-Odeme sisteminde nakit para kullaniminin yiiksekligi.

B) VERGI DENETIMI YAPILMALI

Vergi tahsilatinin etkin ve adil olabilmesi, vergi tabaninin
genisletilebilmesi vergi denetimi ¢alismalarinin basarisina da baglidir.
Vergi denetiminden amag, O0denmek tlizere beyan edilen verginin
dogrulugunu arastirmakur. Kayith olmayan vergi miikelleflerini de
saptamaktir.

Kuskusuz; kayith ekonomi ile kayit disi ekonomi, birbirinden
tamamen bagimsiz ve birbiriyle iligkisi olmayan iki ayr alan
olusturmamaktadir. Aksine; bu iki ekonominin kesistikleri
(Ortiistiikleri) bir alan vardir. Bu alan, kayit disi ekonomi ile kayitl
ekonominin birbirlerinden beslendikleri, ortak ¢ikar alamdir. (...)
Kayitli ekonominin denetim altima alinmasinin, kayith miikelleflerin
vergi kacirma girisimlerini  Onleyerek, bu ortak c¢ikar alanini
daraltacagi dogrudur; ancak, bu yeterli degildir. Denetimin kayitlt
miikelleflerin islemleri ile simirh kalmamasi; daha oOteye gegerek,
onunla iliskide bulunanlari veya tamamen kayit disi alanda islem
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yapanlar1 da kavrayabilmesi gereklidir. Oysa; dava dosyalar, bize.
gosteriyor ki*:

-Denetim, vergi miikellefinin kayit disi iiretim yaptigini
saptayabiliyor; ancak, iiretilen maln kimlere satildigimi bulmakta
basarili olamiyor. Ya da tersine, kayit digt alimi saptiyor; fakat, alimin
kimden yapildigin1 bulamiyor.

-Yine denetim, vergi ile ilgili islemlerin sahte veya igerigi
bakimindan ger¢ek dist fatura ile belgelendirildigini ortaya
cikarabiliyor; ancak, bu nitelikteki fatura ile belgelendirilen emtianin
kimden alindigini; hizmetin kime yaptirildigini saptayamiyor.

-Miikellefin mal varh@inda ve harcamalarinda olaganiistii artis
saptayan denetim elemani, bunlarin edinilmesinde ya da yapilmasinda
kullanilan finansmani, Gelir Vergisi Kanunu’nun 2. maddesinde yazihi
kaynaklarla iligkilendirmekte basarili olamadigindan, vergi matrahina
dahil edemiyor. Aym nedenle, denetim elemanlar1, miikellefiyet kaydi
olmayanlarin, orta yerdeki, Olgiisiiz servetlerinin, tasarruflarinin ve
harcamalarinin lizerine gidemiyor.

Cagdas lilkelerde vergi denetimi temelde iki sekilde
gerceklestirilmektedir. Bunlar finansal denetim®’ ve performans
denetimidir®. Diinya uygulamasi ve iilke orneklerine bakildiginda
farkli agirhikta ve yaklasimda olsa da bu iki agidan denetimin birlikte
yiiriitiildiigii ve 6zellikle performans denetimlerinde finansal denetim
bulgularindan  yararlamildigi ~ goriilmektedir. ~ Bu  anlamda
Sayistayimizin etkin olmayan finansal denetim konusunda yeni

20

Turgut CANDAN, “Yargi Kararlani Isiginda Vergi Kayip ve Kagagmn
Degerlendirilmesi Konulu Teblig”, 19. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Atlantis
Hotel/Antalya, 10-14 Mayis 2004, s.11. ‘

Finansal (Mali) Denetim: Mali tablolarin, durumu yeterli olarak yansitug: ve
gerceklere uygun goriiniim arz ettigi konusunda, parlamentoya makul bir giiven
diizeyini garanti eden ve bunlarn ilgili diizenlemeler, belirlenmis kriterler ve
genel kabul gormiis muhasebe ilkeleri ile uyumlu olup olmadigini bildiren
denetim tiirtidiir.

Performans Denetimi:Kaynaklarin verimlilik, etkinlik, tutumluluk ilkeleri
dogrultusunda yonetilip yonetilmedigini ve mali sorumlulugun gereklerinin
makul 6l¢iide karsilanip karsilanmadigini gérmek igin bir kurumun faaliyetinin
denetlenmesidir.

21

2
[
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arayiglar iginde olmasinin yani swra performans denetimi alaninda
Onlinde genig bir ufuk bulunmaktadir.Vergi alanindaki performans
incelemelerine uzun vadeli bir perpestif icinde bakilmasi iyi bir
hizmet ici egitimle saglanacaktir™.

C) VERGI HARCAMALARI AZALTILMALI-
TESVIKLER URETIM KAPASITESINI ARTIRMALI

Gelismekte olan iilkelerin mevcut kaynaklar1 ve hedefleri
arasindaki dengesizligin bir nebze hafifletilebilmesi i¢in, iilkedeki
yatirim Oncelikleri dikkatli bir bigimde tespit edilerek kit kaynaklarin
bu yatirimlara yonlendirilmesi en uygundur. Ekonomik faaliyetlerin
oncelikleri belirlenmis olanlarinin digerlerine oranla daha fazla
gelismesini saglayabilmek i¢in, kamunun gesitli yontemlerle verdigi
maddi ve/veya gayrimaddi destekler, yardimlar, 6zendirme faaliyetleri
tesvik diizenlemeleri olarak bilinmektedir. Bu diizenlemeler bazen
vergi muafiyeti veya istisnasi, bazen koruma, bazen de devlet
yardimlart seklinde ¢ok cesitli olabilmektedir. Ozel tesebbiisii, ulusal
ekonominin zorunlu onceliklerine yonlendirebilmek, uluslararasi
alanda hareket eden dogrudan yabanci yatirimlardan daha fazla pay
alabilmek icin kamu otoritesi tesvik sistemlerini; vergi tabanini
daraltma-gelirlerini azaltma pahasina kullanmaktadir. Fakat bunlar
ilkenin iretim kapasitesini artiracak sekilde ve secicilikte
verilmelidir. Ciinkli tegvikler sonucta vergi harcamasidir ve devlete
maliyetdir.

Tirkiye’de tesvik politikalart sanayilesme cabalarina paralel bir
gelisim gostermistir.  Genellikle verilen tesviklerle ozel sektore
saglanan ¢esitli kolayliklar, kaynaklarin dengesiz dagilmasina ortam
hazirlayabilmesine ragmen; tilkenin iiretim hacminin 6zellikle ihracata
yonelik kapasitenin artirilabilmesi, nihai mamiilde ithal girdilerin
azaltulabilmesi, piyasa degisikliklerinin takibi i¢in gereklidir.
Ekonominin ¢ok sik degisebilen yapisinin takibi ve iilke ekonomisinin

¥ Kemal OZSEMERCI ve Digerleri, “Vergi Kayip ve Kacaklarimin Onlenmesinde
Sayistay Denetiminin Rolii Konulu Teblig”, 19. Tiirkive Maliye Sempozyumu,
Atlantis Hotel/Antalya, 10-14 Mayis 2004, s.19.
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buna uyumunun saglanmasi ancak; kisa donemlerde degisebilen, ¢ok
amachi ve c¢ok aragh bir tegvik sistemi ile miimkiin olabilecektir.
Tesvik araclari; seffaf ve objektif kriterlerle yonlendirilebilirse, diger
kamu harcamalarindan daha etkin bir sekilde kullanilabilecektir.

Sermayenin vergi yiikiinii azaltmaya yonelik tesvik politikalari,
Hazine'nin gelirlerini azaltmaktadir. Fakat yukarida belirttigimiz
gerekcelerle tesvik araglarmin olmamas: degil, etkin ve verimli
olabilmesi i¢in:

-Ulkenin ¢ikarilacak sanayi haritasini-envanterini, bolgesel
rekabetci Ustiinliiklerini dikkate alacak, diinya ile rekabet edebilir
miitesebbis giiciiniin artirilmasma yonelik, popiilist davranmadan
verilen tesviklerin sonug¢larinin alinabilecegi,

-Sonuglarin hedeflere uygunlugunun denetlenebilecegi,
-Gerekiyorsa araglarin revize edilebileceg,

-Hazine’nin kit kaynaklarinin, 6lcek ekonomileri yaratabilecek
bir sekilde, bolgesel kalkinmanin yoresel imkanlarla gelistirilmesine
yonelik kullanmasini saglamas: gereklidir.

SONUC

Devletin ekonomiye miidahalesinin hakli gerekg¢elerine kargin;
uygulama sonuglarinin da ayni sekilde basanli olmadigi giintimiiz
gerceklerinde goriilmektedir. Yani bir donem gerekli olan kamu
miidahaleleri-kamu isletmeciligi gliniimtizde gerekmemekte veya
miidahale sekli degismektedir: Piyasa ve devlet birbirini dislamamali
yani miidahaleler swursiz olmamal fakat, dogru zamanda, tam
yerinde ve uygun bir sekilde yapilmalidir. Mali disiplini saglayici
seffaflik uygulamalari, kamu gelirlerini artiric: politikalar, profesyonel
yonetimin olmadigi kamu igletmelerinde Ozellestirme, piyasa
ekonomisinin olmazsa olmazi hukuksal ve kurumsal altyapinin
olusturulmasi; birileri (IMF) istedigi icin degil iilke gelecegi i¢in
yapilmalidir. Ciinkii artan kamu aciklarmin s1§ mali piyasalarda
yarattign yiiksek faiz oranlariyla; biitce iginde faiz harcamalari-
maliyeti artmakta, crowding-out etkisiyle o¢zel sektor mali
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piyasalardan dislandi§indan kaynaklar sadece kamuya- etkin olmayan
kullanima akmakta. Uretime ayrilan kaynaklar giderek azaldig1 icin de
iretemeyen ve satamayan miitesebbisin vergi matrahi, ddedigi vergi
de diigmektedir. Yani gelir kaynaklart azalan kamunun artan borg
yiikiinden kurtulmasi imkansizlasmaktadir.

Gozim: Devletin kayit dis1 ekonomiyi gercek vergi reformuyla
kontrol altna almasiyla, vergi tabaninin genislemesi sonucunda
Hazine’nin; sifir faizli finansmana kavusmasinin saglanmasi, kamu
harcama reformu sonucunda da, mali disiplini saglayan, kaynaklar
onceliklere gore tahsis eden, her agsamada seffaf ve hesap verebilen bir
yapinin kurulmasidir.
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