TURKIYE’DE KAMU MALIYESI
VE GUNCEL SORUNLARI

Okutman Yasar SARI "
OZET

Kamu kesiminin belli bir mali yil igerisindeki gelirlerinin o yil
icerisindeki giderlerini kargilayamamasi sonucunda ag¢ik vermesi.
hemen hemen ilgili biitiin kesimlerce istenilmeyen bir durum olarak
kabul edilmesine ragmen, gerek Tiirkiye’de gerekse diger gelismis ve
gelismekte olan ekonomilerde biitge aciklan iktisadi yagamin bir
parcast olarak siiregelmektedir. Savay ya da benzeri olaganusti
durumlarda kacinilmaz olabilen biitce agiklar, iktisadi dalgalanmalar
nedeniyle de yildan yila farklilik gosterebilmektedir. Ancak, kamu
aciklanmin biiyiik boyutlarda gergeklesmesi ve kronik bir ozellik
tasimas1, ilkenin genel iktisadi yasaminda neden oldugu
olumsuzluklar dolayisiyla istenilmeyen bir durum olarak kabul
edilmektedir. Kamu aciklarinin esas olarak yatirim harcamalarindan
cok, biiyiik boliimi dziinde iiretken olmayan kamunun tiketim
harcamalarindan kaynaklaniyor olmasi, bu endisenin temel kaynagin
olusturmaktadr.

Bu caligmada Tiirkiye’de kamu maliyesinin kamu gelirleri ile
kamu harcamalarin olusturan kalemler ele alinarak, kamu aciklar ve
aciklara neden olan giincel sorunlar tartigilacaktir.

ABSTRACT

Although it is accepted as unwanted situation by all sectors
that in a fiscal year when incomes is not able to meet spendings and
consequently budget deficit in Turkey and other developed and
developing countries budget deficits are a part of economical life.
Budget deficits owing to wars or other unusual situatios may also
show differences economical fluctuations. However budget deficits n
great dimensions and their chronic character has been accepted as
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unwanted situation because of their negative impacts on economical
life of a country. As the public deficits have been caused by public
spendings which are not productive more then investment spendings
forms main basis of this concern.

In this study public income of public economy and items
which form public spendings will be studied and current problems
which cause deficits will be discussed.

I. KAMU ACIKLARI

Kamu agiklari, birgok gelismekte olan iilke gibi, Tiirkiye’nin
de temel sorunlarindan birisidir. Kamu a¢1g1, kamu kesiminin zaman
i¢inde siddetlenen bor¢lanma geregidir. Kamu Kesimi Bor¢lanma
Geregi (KKBG=PSBR-Public Sector Barrowing Rate) denilince daha
cok konsolide biitge aciklarn akla gelir. Ancak bunun disinda
KiT’lerin, fonlarm, mali KIT lerin, yerel yonetimlerin, doner
sermayeli kuruluslarim ve sosyal giivenlik kurumlarinin aciklar1 da
KKBG kapsamindadir. Tablo 1.1 de son yillarda kamu kesiminin
bor¢lanma gereginin GSMH ya oranlan ile bunlarn bor¢lanma
kaynaklarina gore dagilimlart verilmistir. Buradan ¢itkan sonuclar
sOyle siralanabilir;

* KKBG iginde en biiyiik paya sahip olan konsolide biitge
aciklaridir.

° Asagida Tablo I.1'de de goriildiigii gibi, KKBG, istikrar
onlemlerinin alindigr 1994 yilini izleyen yillarda tekrar
artma egilimi igine girmistir. 1999 yilinda %10’un iizerinde
rekor bir séviyeye ulasan 'KKBG/GSMH orani, 2000
yilinda belirli bir azalma gdstermesine ragmen, 2001
yilinda yeniden rekor bir seviyeye ulasarak %167 ya
yiikselmistir.

Ulkelerin kamu kesimlerinin borglanma geregi duymalar,
sadece gelismekte olan iilkelerin sorunu degildir. ABD, Japonya,
Almanya, Fransa ve Ingiltere gibi bir cok gelismis iilkede de. Gzellikle
sosyal devlet anlayig1 geregi yapilan kamu harcamalarma bagh olarak,
KKBG dogmaktadir. Tiirkiye agisindan sorunun énemi KKBG nin
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GSMIH daki paymim ¢ok daha biiyiik olmas1 ve giderek artma egilimi
iginde olmasindan kaynaklanmaktadir. Ciinkii her seyden &nce
bor¢lanmanin yapisi bozulmaktadir. Daha dogrusu gelismis iilkelerde
kamu agiklart distk faizli ve uzun vadeli bor¢lanma yoluyla
giderilirken, Tirkiye’de 6zellikle son yillarda kisa vadeli ve yiiksek
faizli borglanma zorunlulugunun vyarattigi  sorunlar, bu konuyu
Tiirkiye’nin en 6nemli sorunu durumuna getirmistir.

Tablo 1.1: Kamu Kesimi Bor¢lanma Gereginin GSMH’ya oranindaki
Gelismeler (%)

Bor¢lanma Kaynaklan 1991 1 199211993 1 1994 ] 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 ] 2000 T 2001 ]
Konsolide Biitge 531 431 671 39 40| 831 76| 7.0] t1el 109 156
KIT fer 30) 331 241 141 021 -05] 03] 13] 25] 2201 06
Fonlar 0.9 131 091 091 0.6 017 -0.1 0.1 0.6 <137 09
Diger Kamu i1 191 22 1Y I.1 1.1 0.7 L5 06 061 07
Toplam KKBG 104] 1081 1221 83 55] 90] 791 10.0] 156] 125} 160

Kaynak : TC Maliye Bakanhgi Yillik Ekonomik Raporlar

TCMB, Yilik Rupor 2001, s.34.

Kamu agtklarmin temel kaynaginin Konsolide Biitge aciklari
oldugu daha dnce ifade edilmisti. Konsolide biit¢e agiklart, bir yandan
kamu gelirlerinin diisiikltgline, diger yandan kamu harcamalarimin
artisina baglanabilir. Daha dogrusu Tirkiye’de giderek baskisini
artiran kamu harcamalarinin onlenemez yiikselisine karsihik, kamu
gelirlerinde  yeterince  bir artis  saglanamamaktadir'.  Ornegin
Konsolide Biit¢e i¢inde yer alan Katma Biitceli kuruluslarin payi,
kamu gelirleri iginde %1.5; giderler icinde ise %5 dolayindadir. Yine
Konsolide Biitcenin %95’inden fazlasini olusturan Genel Biltce de
yasanan ve yildan yila biiyliyen agiklar, bir yandan kamu gelirlerinin
distikligiintin, diger yandan kamu harcamalarindaki hizhi artisin
sonucudur.

11. KAMU GELIRLERININ YAPISI VE GUNCEL
SORUNLARI

Kamu gelirlerinde ciddi-kahicr artiglarin gergeklestirilememesi
durumunda, olusan agiklarin ya para basma ya da bor¢ alma ile

k-

&

Y Aslan Eren. Viirkive nin Ekonomik Yapisi ve Giincel Sorunlar, Mugla Umvgg@lu: Yaymi,
IV.Baski. Mugla 2002. 8.76.
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finanse edilmesi gerekmektedir. Acik finansman bigimleri tzerinde
herhangi bir yasal ya da kurumsal kisit altinda olmayan politika
belirleyicisinin tercihi, kamu maliyesinde disiplini saglama yerine
kimi zaman para basma=(enflasyon), kimi zaman da bor¢lanma=(net
yiikiimliiliik+enflasyon) olmaktadir. Son yillarda art11< her iki
secenegin de sonuna kadar kullanildigr dikkati cekmektedir™.

Konsolide Biitce gelirleri; vergi gelirleri, vergt disi normal
gelirler ile 6zel gelir ve fonlardan olugmaktadir. Bunlar asagida zetle
ele alinacaktir.

A) VERGILER

Kamu gelirlerinin en onemli ve anlamhi kismunmi vergiler
olusturmaktadir. Konsolide Biitge gelirinin %75 inden fazlasini
olusturan vergi gelirleri, kamu harcamalari  besleyen temel
kaynaktir. Baska bir ifade ile kamu agiklari, vergi gelirlerinin
gerektigi kadar artirllamamasinin bir sonucudur.

Vergiler oncelikle dolayli ve dolaysiz vergiler diye ikiye
ayrilmaktadir. Dolaysiz vergiler dogrudan gelirden ve servetten
alinan vergiler olarak ikiye ayrilmaktadir. Gelirden alinan vergiler ise
gelir ve kurumlar vergisinden olusmaktadir. Dolayh vergiler ise mal
ve hizmetten alinan vergiler ile dis ticaretten alman vergilerden
olusmaktadur.

Vergi gelirlerinin  yapist incelendiginde, hangi vergilerin
yeterince  de@erlendirilmedigi  anlagilabilic.  Buna  gore vergi
gelirlerinin vetersizligini gosteren tespitleri su noktalarda toplamak
mimkiindiir';

e Vergilerin dolayli-dolaysiz aymminda, son yillarda dolayl
vergilerin paymin %350 den %60 dizeyine ¢iktigi goriilmektedir.
Aslinda iilkelerde kolay tahsil edilebilmesi agisindan dolayl vergiler
daha avantajlidir. Ancak vergi adaleti, sosyal adalet vb. gibi ilkelerle
hareket edildigi zamanda dolaysiz vergi  On plana ¢ikmaktadir

* Tirkiye Sanayicileri ve Is Adamlary Dernegi ( TUSIAD). Tiirkive 'de Kamu Harcamalare ve

Kamu Bor¢lanmast Mali Disiplin Geregi U=erine Gazlem ve Oneriler. Yaym No:TUSIAD-
T/96-1/190. Ocak 1996, .30

*Eren, a.g.c.. s.78.
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Ulkelerin vergi geliri yapilan birbirinden oldukga farklidir. Ornegin
ABD, Isve¢, Norveg ve Japonya gibi lilkelerde dolaysiz vergiler agir
basarken, Kita Avrupa’sinda dolayli vergilerin payr daha fazladir.
Ancak hicbirinde dolayli vergilerin payr bu kadar hizla artmamaktadir.
Tiirkiye’de dolayli vergilerin 6nemli bir kismini tiiketimden alinan
Katma Deger Vergisi (KDV) olusturmaktadir. KDV nin oranlart 1999
yilma kadar artmanugtir. Ayrica AB ile girilen Glimrik Birligi
nedeniyle dis ticaretten alinan vergiler diismiistiir. Boyle oldugu halde.
Tiirkiye’de dolayli vergilerin oranmin yiikselmesi, tamamen gelirden
alinan dolaysiz vergilerin bu yiikselmeye ayak uyduramamasindan
kaynaklanmistir. Kisacasi Tirkiye’de gelirden alinan vergilerin artis
egilimi, tilketimden alinan vergilerin artis egilimmin altinda kalmustir.
Oysa sosyal devlet anlayisi ile hareket eden, gelir dagilimma ozen
gosteren bir iilkede dolaysiz vergilerin paymin artmasi beklenir. Bu
olumsuz gelisme hem gelir dagilimimin vergileme yoluyla olumsuz
etkilendigini, hem de dolaysiz vergilerin saghkli bir gelisme
gostermedigini kamtlamaktadir.

e 1986-1988 yillar arasinda vergi gelirleri iginde %14-15 diizeyinde
paya sahip olan kurumlar vergisinin paynin 1992-2001 arasinda %5-8
diizeyine diismiis olmas: ilgingtir. Cilinkil tlkemizdeki sirketlesme
olgusuna bagh olarak kurumlar vergisi paymin daha da artmasi
beklenirdi. Her ne kadar 1994 yilinda kurumlar vergisinin oraninin
%46’dan %25’e indirilmis olmasi bu sonucun 6nemli nedeni olsa da.
vergi esnekliginin birden biiyiik olmasi gereken kurumlar vergisinin
paymin sonraki yillarda artmasi beklenirdi. Bu olumsuz gelismede
kurumlar vergisi istisnalarinin fazlahg etkili olmustur. Ancak Avrupa
Birligi ile olan anlasmamiz gere§i kurumlar vergisi istisnalarinin
énemli olciide ortadan kaldirlmas) gerektiginden bu  ver gilerin
payinin artmasi kaginlmaz olacaktir.

o  Gelir vergisinin yeterince tahakkuk ve tahsil edilemedigi baska bir
kiyaslama ile de agiklanabilir: Bilindigi gibi ilkede yaratilan milli
gelirin yaklasik %15-20si ticret geliri olarak kazanilirken, 1996
yilinda elde edilen gelir vergisinin %51.40 ticret gelirlerinden alimmus
olmasi hayli diisiindiiriicidiir. Tarim sektoriinden elde edilen gelirin
vergi disi birakilmasi boyle bir ¢eliskili iliskinin dogmasina etkisi
olmakla birlikte, Tarim sektoriinii desteklemek amaciyla bu sektorden
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elde edilen gelirin vergi dist birakilmas: bir politikadir ve gereklidir.
Ancak milh gelirde licretlilerin aldigi paymn azalmasma karsilik gelir
vergist iginde cretlilerin  payinmn artmast {icret disi gelirlerin
vergilendirilmesindeki yetersizligi gozler oniine sermeye yetmektedir.
Vergileme oranlart aym kaldigi halde, eger iicretlilerin gelir vergisi
i¢indeki pay: artiyorsa, bu sonug iicret disi gelirin belirli bir kisminm
daha vergi kapsami disma ¢ikarildigi anlamina gelir. Vergi
sistemimizde boyle bir sonucu doguracak degisikligin yapilmadigin
g6z oOntne alirsak, bu sizintiyr vergi kagagr olarak adlandirmaktan
baska care yoktur.

e Ulkemizde toplanan vergi milli gelire gore de azdir. Genelde
toplam vergi gelirinin GSMH ya veya GSYIH ya orani toplam vergi
yiikii deyimi ile ifade edilir. Bireyin vergi 6deme nedeniyle hissettigi
psikolojik baskiya ise vergi tazyiki ya da vergi baskisi adi
verilmektedir.™ Avrupa Birliginde toplam vergi yiikii ortalama olarak
%40 m tzerinde iken, vergi tazyiki diigiiktiir. Tiirkiye’de toplam vergi
yiki oram ancak %20-22 diizeyinde iken, vergi tazyiki oldukca
yiiksektir. Ulkemizde yasanan bu durum, toplanan vergide 1ki
olumsuzlugu birlikte getirmektedir. Birincisi, toplam vergi yiikii
oranlart disiik oldugundan buna bagli olarak toplanan vergi disiik
diizeyde kalmaktadir. Ikincisi ise, vergi tazyikinin yiiksekligi
nedeniyle bireylerdeki vergi 6deme isteksizligidir. Bu durum da vergi
gelirlerinin dusiik diizeyde kalmasina neden olmaktadir.

Boylece gelismis ilkelerin  hiikiimetleri iki kez sansl
olmaktadirlar. Ciinkii bu lilkelerde hem Kisi Basina Diisen Milli Gelir
degerleri yiiksektir; hem de bu milli gelirin daha biiyiik bir orani kamu
gelirine doniigmektedir. Daha acik bir ifade ile, kisi bagina diisen vergi
gelirlert yonlinden Turkiye’nin iki sanssizligi bulunmaktadir. Kisi
basina vergi geliri bir ¢cok Avrupa iilkesinde 10.000 Dolarin tizerinde
iken, Turkiye’de 800 Dolar dolayindadir. Bu nedenle bazi iilkelerde
25 kat fark bulunmaktadir. Bu degerin bu kadar diisiik olmasi Wagner
Yasasin1 dogruluyorsa da, Tirkiye’de kamu gelirlerinin goreceli
olarak diisiik oldugunu da bize kanitlamaktadir.

f Emine Orhancr. Kamu Malivesi, Gazi Kitabevi, Ankara:2000, s.167.
* Hali Nadaroglu. Kamu Malivesi Teorisi, Beta Basim. 9.Baski. Istanbul: 1996. .262.
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e Tirkiye’de vergi yiikiiniin bu kadar diisiik ¢ikmasinda ve gelir
vergisinde Gcretliler aleyhine ortaya ¢ikan carpikhkta giiphesiz kayit
dist ekonominin Onemli rolii bulunmaktadir. Bazi yazarlara gore
Tiirkiye’de resmi kayitlara intikal eden gelirin yaris1 kadar da kayit
dis1 gelir s6z konusudur. Burada kiigiik bir hesaplama yapilabilir:
Ucret ve ticret disi gelirden verginin sabit bir oranda alindigim
varsayilsin. Eger milli gelirden %20 pay alan emek. gelir vergisinin
%40’ indan fazlasim veriyorsa, kayit digi ekonomi toplam milli gelirin
en az varisi kadar demektir.”

Sonuc¢ olarak, Tiirkiye'de basta kurumlar ve gelir vergisi
olmak iizere vergi kaynaklarmin  potansiyelinin  yeterince
degerlendirilmedigi bu nedenle kamu gelirlerinin kamu harcamalan
karsisinda yetersiz kaldig1 sdylenebilir.

B) VERGI DISI GELIRLER

Basta ozellestirme olmak iizere daha ¢ok kamu mallarmm
satigindan ve kiralanmasindan elde edilen gelirlerdir. Bu gelirlerin
siirekliligi ve giivenirligi konusunda tereddiitler bulunmaktadir. Clinkd
Tiirkiye'de  ozellestirmeden  beklenen  gelir  simdiye  kadar
saglanabilmis degildir. Bu gelir beklenenin onda biri diizeyinde
kalmistir. Vergi digi gelirlerin kamu gelirleri i¢indeki payr 1994-1999
yillar1 arasinda %6-10 diizeyindedir. Son yillarda hiz kazandirilan
ozellestirmelerle 2000 yilinda bu oran %20, 2001 yihnda da %14
diizeylerine ¢tkmustir. Son yillara kadar onemli bir paya sahip
olmayan bu gelirler, ancak ézellestirmeye dnem verilen bir kag yilda
onemli diizeye glkabilmistir.7

C) OZEL GELIR VE FONLAR

Cogunlukla Konsolide Biitge diginda olusturulan, Fakat son
yillarda biitgeye dahil edilen kamu 0Ozel fonlarindan saglanan
gelirlerdir. Kamu o6zel fonlari, kamu kuruluslarina belli amaclan
gerceklestirmek amaciyla ayrilan, gelir ve giderleri ozel hikiimlere
baglanan veya tamamen konsolide biit¢e disinda yer alan 6zel kamu
hesaplaridir. Kamu ozel fonlari biitgenin sekil sartlan ve kurallan

6
"Eren. a.g.c..s.82.
;

Eren, a.g.c..s.77.
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disinda tutulurlar. Hatta bircogunun denetimi biitce Gdeneklerinden
tarkli bir siirece baghdir. Cogunlugu 1980 li yillarda kurulan ve
1996 yilina kadar sayilar 125 e ulasan kamu 6zel fonlarinin 1995 ve
1996 yillarinda 115 1 biitge kapsamina alinmustir. Bunlarin 36 s
Sayistay’a ait olmak {izere 104°ii denetime tabidir. 1983-1991 yillari
arasinda sayilari, gelirleri ve biitceye katkilari artan kamu ozel
fonlarimin - gelir ve giderleri, uygulamada vyarattizi aksakliklar
nedeniyle, 1992 yihndan itibaren Merkez Bankasinda olusturulan
mugterek fon hesabinda izlenmeye baslanmistir. 1993 yilinda bir
bollimi bitge igine alindigi i¢in, fon gelirlerinin biitce gelirleri
igindeki payr 1993 yilinda %20.7 lik rekor diizeye ulasmistir. Ancak
diger yillarda fon gelirlerindeki artigin daha az olmasi nedeniyle fon
gelirlerinin pay1 %10 diizeyine kadar inmistir.”

D) BORCLANMA (iC VE DIS BORCLAR)

Gilintimiizde devletin gelir kaynaklari arasinda borclanma.
vergi gelirlermin  bashca alternatifi olma durumuna gelmistir.
Borglanma, vergi gelirlerinin aksine olarak gegici bir kaynaktir.
Clinkl borglanma ile saglanan kaynaklar. daha sonra faiz ve ana para
olarak geri 6denmektedir. Odeme asamasinda geri 6demeler vergiden
yapilmaktadir. Aksi durumda, eski borg¢lart 6demek icin siirekli
bor¢lanmaya gidilmesi gerekir. Bu, bor¢larin hizla artmasia ve sonug
olarak bor¢lanma imkanlarinin tamamen ortadan kalkmasina yol acar.
Bu sebeple vergi, devletin ashi gelir kaynagi olusturur. Bor¢lanma ise.
daha ¢ok vergilemeye ek ve alternatif bir kaynaktir’.

Turkiye acisindan dis bor¢lanmada faiz en ¢ok %10-12 iken.
TL cmsinden saglanan i¢ bor¢lanmada, enflasyon nedeniyle kisi ve
kurumlara  reel gelir  saglamak  suretiyle  bor¢lanmay:
gerceklestirebilmek i¢in, %100 G agan bilesik faiz uygulanmaktadir. I¢
bor¢ faizi enflasyonun erittigi kismi da igerirken, dis bor¢clanmada
boyle bir sorun bulunmamaktadir. Dis borcun faizi azdir fakat dis borg
stokunun TL degert zamanla artar; i¢ borcun faizi yiiksektir fakat TL

" Eren, a.g.e. s.78.
? Ridvan Karluk, Tiirkive Ekonomisi Tarihsel Gelisim Yapisal ve Sosval Degisim. 1stanbul
1996, 5125
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olarak degeri ayni kahr. I¢ borcun reel degeri zamanla kiigiilur, dis
borcun reel degeri pek degismez. Eger diy bor¢lanma yoluna gidilirse.
LIBOR+faiz olarak odenecek faiz biit¢eye yansirken, TL cinsinden
hizla artan ve biitce giderlerine yansitilmayan esas bor¢ miktart hazine
hesabina kaydedilir. Bu borg da genelde yeni bir dis bor¢lanma ile
finanse edilir.

iste bu nedenlerle, 1989 yilindan sonra cesitli hitkiimetlerin
aldig1, maas ve ticretlerdeki hizli artisla baslayan politik kararlar ile
ve IMF’nin elestirilerini dikkate almayan tutumlart sonucu, uluslar
arast finans kuruluslarmin  musluklart kapamasia bagh = olarak
hitkiimetler, bor¢lanmay: gergeklestirebilmek i¢in kisi ve kurumlara
yiiksek reel faiz ve reel gelir saglama pahasina ic bor¢lanma yolunu
tercih emislerdir. Ancak dis bor¢lanmanin bir diger islevi olan doviz
gereksinimi saglayabilmek i¢in de faiz kur makasmi oldukg¢a agik
tutmuslardir. Boylece ilkemize gelen doviz de TL ye doniistikten
sonra devletin bor¢lanma kagitlarina yonelmistir. Bu mekanizmaya
sicak para acdh verilmektedir. Bor¢lanmanin diger kaynagi olan “Kisa
Vadeli Avans” limitlerinin 1992 yili bagindan itibaren bir iki ay i¢inde
dolmasi nedeniyle hiikiimetler KKBG igin zorunlu olarak 1¢
bor¢lanmaya giderek daha fazla bagvurmusladir. 10

Borecun kisa vadeli yapist ve enflasyon nedeniyle 1990°h
yillarda bir yandan faiz oranlar diisiik olan dis bor¢lanma olanagmin
azalmast, diger vandan i¢ bor¢lanma araci olarak devlet tahvili yerine
zamanla, faiz oranlari daha yiiksek hazine bonosuna agirhik verilmesi
bu yillarda bor¢ faizlerinin zla artig gistermesine neden olmustur.
Asagida Tablo 2.1 de gortldigi gibi, 1999 yilinda kurulan yeni
hitkiimetin uyguladig: istikrar programn sayesinde meydana gelen
ihmli hava bor¢lanmayr da etkileyerek, hazine bonosunun payi bu iki
yilda negatif olmustur. Ancak 2001 yilinda yasanan ekonomik kriz
nedeniyle, Hazine tekrar hazine bonosu ile bor¢lanmak durumunda
kalmstir.

}
" Eren, a.g.c.. 90.
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Tablo 2.1: Konsolide Biitce Finansman Yapisi
(Milyar TL)

1993119941 199511996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 2001

Finansman. b 125] 150] 293 1.263] 2.215| 3.809| 9.097| 12.752(32.117
-Dig Borg (Net) 200 -69] -80] -134] -453/-1.036 460  2.677| -4.448
-l¢ Bor¢ Toplam 52| 167| 283] 1.066] 2.506| 4.590] 9.740] 9.35123.202

-Devlet Tahvili (Net) 30] -70] 86| 2741 1.485] 1.297]12.234] 10.685] 5215

-Hazine Bonosu (Net) 221 238 971 7921 1.021 3.293]-2.493| -1.334]17.987

-Kisa Vad. Avans 53] 32 229 0 0 0 0 ]

-Diger -4 0 102] 108] 255 -1.103 724113.363

Kaynak : DPT, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler, $.56
DPT. Konjonktiir Degerlendirme Raporu Temmuz 2000, s.91.

[II. KAMU HARCAMALARININ YAPISI VE GUNCEL
SORUNLARI

Kamu harcamalari iki farkli sekilde gruplanmakta bunlar da
idari-fonksiyonel ayirim ve ekonomik ayinm diye adlandirilmaktadir.
[dari-fonksiyonel aymrimda,  biite  Odenekleri 14 grupta
toplanmaktadir. Bu ayirima gére, bor¢ faizleri diginda en biiylik pay:
genel hizmetler alirken, bunu egitim ve savunma &denekleri
izlemektedir. Bor¢ faizleri paymin giderek artmasina karsilik,
biitgeden ayrilan paym basta egitim, saglik ve kiiltiir hizmetleri olmak
tizere biitiin dallarda giderek azalmis olmasi, kamu harcamalarinda
borg faiz baskisimt gozler oniine sermektedir. Ote yandan egitim,
saghk. kiltir hizmetlerine verilen énemin anlamli bir bicimde azaldigi
anlasiimaktadir.

Kamu giderlerinin ekonomik ayirimi incelendigi zaman.
agagida Tablo 3.1 de goriildiigii gibi, kamu harcamalarindaki artisin
hangi kalemlerde baski yarattigi daha iyi anlasilabilmektedir. Kamu
giderleri ekonomik ayirima gore ii¢ gruba ayrilmaktadir. Bunlar, cari.
yatirim ve transfer harcama kalemleridir.
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Tablo 3.1: Tirkiye’de Ekonomik Ayirima Gére Konsolide Biitce
Harcamalarinin Yapisindaki Gelismeler

Toplam Cari Yatirim Transfer
Yillar ‘ Harcama Harcama arcams
Harcama | Payi Mil;'ll' Pay: Milvar | PV Fi\& ? l"“_ Y Payr
Milyar TL | % ‘ % A % Ay
Y TL ‘ I'L ’ TL 8

1995 1.724.1941 100 645945] 37.5] 102989 6.0 9752601 56.6

1996 3.961.308] 100| 1.286.240f 32.5| 255.356| 64| 2.419712]61.1

1997 8.050.2521 100] 2.788.298| 34.6| 640.134| 8.0] 4.621.820]57.4

998 | 15.396.480] 100| 5.140.996| 33.4| 885.606] 5.8] 9.369.878] 60.9

1999 | 28.017.791] 100| 9.172.790| 32.7| 1.544.427| 5.5|17.367.468] 61 .8

2000 | 46.602.627| 100]13.613.937| 29.2]12.475.116| 5.5[30.615.975] 655

2001 | 80.379.004| 100]20.368.339| 25.3]4.139.803| 5.2/55.870.862| 6Y.5

2002 [115.485.633] 100[31.049.719] 26.9]| 6.887.544| 5.9|77.548.370| 67.2

Kaynak : Ridvan Karluk, Tiirkiye Ekonomisi, s.103
TC Maliye Bakanhgi, Yillik Rupor

A) CARI HARCAMALAR

Cari harcamalar i¢inde devletin personel i¢in yaptigr ddemeler
en onemli paya sahiptir. Bunun disinda demirbas ve malzeme alimlan
gibi, daha ¢ok' tiiketim niteligindeki mal ve hizmetlere yapilan
odemeler de cari harcamalari iginde yer almaktadir. 1970 den itibaren
baslayan cari harcamalardaki azalma egilimi yukarida Tablo 3.1 de de
goruldiigli gibi son bes yil iginde de devam etmistir.

B) YATIRIM HARCAMALARI

Yapi, tesis ve onarim giderleri ile,makine teghizat ve tasit
alimlarn i¢in yapilan o6demeleri kapsamaktadir. 1970 lerde yaklasik
%23 olan yatinm harcamalarinin payr %5’lere kadar diismiistiir.
Ozellikle 1980’1 yillarda bir cok yatirnmin  biitce  disi fonlarla
gergeklestirilmis olmasi bu diisiiste etken bir rol oynamistir. Ancak
1993 yilindan sonra bu fonlarin yeniden biitge kapsamt icine alinmis
“olmasia kargin yatiim harcamalarimin payinm %6 diizeyine inmis
olmasi son derece diigtindiiriiciidiir. Bunun anlami sudur; devlet kamu
hizmetlerini yerine getirmek i¢in yaptu@ harcamalarm her 100

‘A1
i)
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lirasindan 6 lirasmt yatirimlara ayirmaktadir. Bu 6denek miktari ile,
artan nifusun ihtiyag duydugu egitim, saglik, kiiltiir, alt yap
yatiimlari yaninda baraj, yol, sulama haberlesme vb. gibi alanlarda
gereken yatinmlart gergeklestirmesi imkansiz duruma gelmistir.

Kamu harcamalarinda yatirim harcamalarina ayrilan paym bu
Kadar kiigiilmesine liberallesme ilkesi dogrultusunda biiyiik énem”
verilen Ozellestirmenin etkisi oldugu belirli dlgiide kabul edilebilir,
Ancak s6z konusu ilke ile zellestirme faaliyetinde anlamli bir yol
ahnamadi@ina gore, kamu yatinmlart yogunlugunda bu $lciide bir
azalma, bize sadece kamu harcamalarinin énlenemeyen baskismin
biiylik  dlglide  yatinmlart  kisarak  azaltilmaya calisildigint  ve
kaynaklarin bityiik bir béliimiiniin transfer harcamalari i¢inde yer alan
yuklii borg faizi 6demelerine aktigini gostermektedir.

C) TRANSFER HARCAMALARI

Bu harcamalar i¢inde; en basta bor¢ ddemeleri olmak iizere.
genel bitgeden diger kamu kurum ve kuruluslar ile 6zel ve tiizel
kisilere aktarilan kaynaklar, kamulastirma ve bina satin alimlari.
ekonomik transter ve yardimlar (stibvansiyonlar), sosyal yardimlar yer
almaktadir.

1970’11 yillardan bu yana giderek artan transfer harcamalarinin
paymin %70 lere kadar artmasinda siliphesiz bor¢ faiz 6demelerinin
payir blytktir. Transfer harcamalari i¢inde bor¢ faiz ddemelerinin
pay1, 1992 yilindan sonra siirekli artarak 2001 yili itibariyle %51.4°¢
ulagnustir. Buna bagli olarak her yil verilen biitge acgiklart siirekli
biiylimektedir. Eger biiylik oranda bor¢ faizi ddemelerinden
kaynaklanan biit¢e ag18r olmasaydi, 1993°den sonraki yillarda biitce
fazlaligmin ortaya c¢ikacagr bu yillara ait bitce verilerinden
anlasiimaktadir.'’

oy )
Eren. a.g.e., s.88.
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IV. KAMU IDARESI VE GUNCEL SORUNLARI
A) KIT YONETIMLERI

Kamu yonetimindeki orgiitsel yapilanma, buiyik olgtde
Weber’in “‘ideal biirokrasi”’sinde ongoriilen esaslardan esinlenmistir,
Gelencksel buirokratik yapilanma en yilizeysel ozeliklert ile yiiksek
diizeyde  merkeziyet¢ilik,  bigimsellik  ve  uzmanlagma  1ile
dzdeslestirilmektedir ve zamanla ¢esitlendirilmis bulunan biirokrasi
tanimlan icinde  “makine  Dbiirokrasisi”  olarak  yeniden
adlandmllmstn'”.

Ginlimuzin  degisen  ortam  kosullart ~ ve  yonetsel
gereksinmeleri  1g1ginda bu  biirokratik  yapilanma  ¢ogunlukla
kirtasiyecilik,  yabancilagma,  verimsizlik, doyumsuzluk  gibi
olumsuzluklarin kaynagi olarak degerlendirilip suglanmaktadir. Hatta
yetersizlikleri agikga ortaya ¢itkan  ve asil islevi  amaglan
gerceklestirmede kullanilan bir arag¢ olan bu orglitsel yapinin kendin
koruyup, giiclenerek amag haline geldigi ilert strilmektedir. Bu
sorunlarin giderilmesine yonelik olarak, biitin burokratik yapilardan
kurtulmak gibi kesin bir takim oneriler giindeme getirilmektedir.

Ulkemizde de, gelismis llkelerde gozlemlendigi gibi, kamu
birokrasisinde her diizeyde calisan profesyonellerin sayist hizla
artmaktadir. Bir cok iilkede bir yandan profesyonellesme diizey
artarken diger yandan gerek kamuoyunda gerekse siyasal ortamda
kamu biirokrasisi ve biirokratlarin kabul gorme diizeyi ve sayginhgi
azalmaktadir. Ulkemizdeki issizlik oranmin yikseklig@ine ragmen.
kamu biirokrasisinin  kaliteli insan giictinii  ¢ekme  diizeyinin
diisiikliigii, bu yondeki maddi ve manevi doyumsuzluklarin bir sonucu
olarak goriilebilir."?

Makine biirokrasisinden profesyonel biirokrasiye gegisin en
onemli nedeni, bilgi toplumunun en etkin grubunu olusturan
uzmanlardan daha etkin yararlanmayi saglayacak bir yapilanmaya

AT . - H PR R T FRY e .. . . - N
' Tiirkive ve Ortadogn Amme daresi Enstitost (FOALR), " Kamu Yonetimi Disiplin
Sempozyumue Bildirileri” . Yaym No:262. Ankara 1993 .11
PTOAIE, agm., 8. 14,
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duyulan  gereksinimdir. - Diger bir deyisle karmasik  orgiitsel
faaliyetlerde basarili olabilmek, ayni zamanda biirokratik sistemin
getirdigi  yararlan  kaybetmemek i¢in profesyonel biirokragilere
dontisiim gerekmektedir. Ote yandan. bu yeniden orgiitlenme siireci
kosullara baglt olarak ters yonde de isletilebilir. Ornegin, dissal
denetimin arttigi, kaynak kisitlamalari nedeniyle verimliligin én plana
¢iktigi durumlarda profesyonel biirokrasiler makine biirokrasisine
doniistiiriilebilir.  Ote yandan ortam kosullarinin  duraganliktan
dinamizme déniistiigii, profesyonellerin bilgi birikiminin ve elindeki
bilimsel bilgilerin yetersiz kaldigi, yaratici ve yent diisiincelerin
tretilmesine  gereksinim  duyulan durumlarda  da profesyonel
biirokrasilerin  adhokrasilere'™ donigimiinii veya en azmdan &zel
biiro-adhokrasilerin kurulmasi kacinilmaz olmaktadir.

Aslinda hig bir orgiitsel yapt burada da ele alindigi gibi saf ve
bir kategoride ele alinmasi gereken diizenlemeler seklinde
distinilmemelidir. Tersine, aymi 6rgiitsel yapi, farkli béliim ve
hiyerarsik diizeylerde hem makine, hem profesyonel hem de “biiro-
adhokrasileri” igeren bir bilesen olarak diizenlenebilir. Onemli olan.
yapisal uyum kurami gereklerine uygun bir bicimde ortam belirsizligi,
teknolojik gereksinimler, ¢alisanlarin niteligi, biyiikliik gibt etmenler
is1ginda farkhi yapilanmalara gidebilecek esnekligi gosterebilmektir.
Bu esneklik ise, bireysel 6grenmenin drgiitsel 6grenmeye yapisal
acidan da yansitilabilmesi ve yapisal diizenlemelerin gereksinmelerine
gore kurumsallagsmast ile miimkiin olacaktir.

B) YEREL YONETIMLER

Kamu maliyesinin bir alt kategorisini yerel yoénetimlerin
buteeleri olusturmaktadir. Yerel yonetim biitceleri denilince s6z
konusu olan belediyeler, il 6zel idareleri, Iller Bankasi ve su ve
kanalizasyon idareleri biitgeleridir. Yercl yonetim konsolide biitce
harcamalarinin %90°1 belediyeler tarafindan gerceklestirilmektedir,
Bu bakimdan yerel ydnetim biitgeleri belediye biitcesi olarak
algilanabilir. Mali hukuk sistemi i¢cinde yerel yonetim biitceleri dzel
biitgeler olarak nitelendirilmektedir'. '

" Adhokrasi: Destek personelin ana birim oldugu ve ortak diizenlemeye dayanan bir vapidr.
" Hiiseyin Sahin, Tiirkive Ekonomisi, Bursa 1995, s 410,
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Yerel yonetimler halkla dogrudan iliski icinde olan, halkin
giinlik yasaminda ihtiya¢ duydugu hizmetleri iireterek halka sunan
yerinden ydnetim birimleridir. Bir iilkede yerel yonetimlerin kamu
maliyesindeki nispi aguhigr iilkenin yonetim sekli ile dogrudan
iliskilidir. Yasama yetknsmm merkezindeki parlamentoda toplandig.
merkezi hiikiimetin giiglii oldugu ve genis yetkilerle donatildigs, yerel
yonetimlerin merkezi yonetimin vesayeti altinda bulundugu tilkelerde
yerel yonetimlerin kamu maliyesi igindeki yeri oldukca sinirlidir.,

Tirkiye’de yukarida tasvir edilen niteliklerde bir ydnetim
sistemi  gegerlidir. Merkezi yonetimin yetkileri fazla, yerinden
yonetim birimlerinin yetkileri smirlidir. Yerel yonetimlerin yasa
yapma dolayistyla vergi koyma yetkileri yoktur. Yerel yonetimlerin
yetkileri, gorevleri, gelir kaynaklari, hatta harcamalart merkezi
yonetim tarafindan belirlenmektedir. Yerel yonetimler merkezi
yonetim tarafindan kendilerine birakilan vergileri tahsil etmekteler.
gelirlerinin 6nemli bir bolimii genel biitceden aktarilan fonlardan
olusmaktadir.

Yerel yonetim hizmetlerine talep niifus artigina ve kentlesmeye
paralel olarak artmaktadir. Tiirkiye'de kentlesme hizi ve biiyiik
sehirlerde niifus artis hzi, iilkedeki niifus artis hizinin ¢ok iizerinde
seyretmektedir. Halk is bulmak, giivenlik i¢inde olmak ve daha iyi
yasamak igin biiyiik kentlere akin etmektedir. Bu gelismeler ise yerel
yonetim hizmetlerine olan talebi her gecen giin artirmaktadir. Yerel
yonetimlere ayrlan kaynaklar artan hizmet talebi ve harcama ihtiyaci
karsisinda yetersiz kalmaktadir. Yerel yonetimlerin giiclendirilmesi,
llke de halkin yonetime katilmasinin ve demokratiklesmenin en
kestirme yoludur. Merkezi yonetimin yiikiiniin hafifletilmesi, kamusal
hizmetlerin daha ¢abuk goriilmesi ve bizzat halk tarafindan denetimin
saglanmasi i¢in yerel yonetimlere daha fazla is, daha fazla yetki ve
daha fazla kaynak aktariimahdir."

" Sahin, a.g.c.. s.417.
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Tiirkiye’de kamu maliyesinin bu giin bulundugu nokta, kamu
harcama ve gelirleri ile kamu borglanma gereginin finansmani
konusunda kokli bir “yeniden yapilanma-reform” programinin
uygulanmaya konulmasinin kaginiimaz oldugunu gostermektedir.

Genel olarak disa kapali donemde (1963-1980), kamu
harcamalarinin yatinm ve dis fazlanin toplamindan olusan gayrisafi
ulusal  tasarruflar  {izerinde «ciddi  bir etkide bulunmadig
anlasilmaktadir. Ancak, toplam kamu harcamalarinin tiiketim ve
yatimm  olarak aynstidmast  durumunda, kamu  yatinmlarmm
GSYIH’ya oranmda meydana gelen artiglarin, bu dénemde dis
dengede bire-birlik bozulmalara yol actig1 dikkati cekmektedir. Bagka
bir deyisle, disa kapali donemde kamu yatirrmlarinda meydana gelen
artislar net dis yukiimlilik yaratilarak gerceklestirilebilmistir.

1987 sonrast donemde ise kamu harcamalarinin ekonomideki
diger makro buyiikliikler {izerinde bozucu etkisinin  arttigs
goriilmektedir.  1987-1995  déneminde kamu  harcamalarimimn
GSYIl'ya oranmda meydana gelen artiglar  gayrisafi  ulusal
tasarruflart (yatinm + dig fazla) azalticr etkide bulunmustur. Bu
donemde gerek kamu tiiketim harcamalarinin gerekse kamu yatirim
harcamalarinin net dis yiikiimliilik yaratici bir nitelik kazandig
anlasiimaktadir. Dahasi, kamu tiketim harcamalarinda meydana gelen
sok artislar gecici olmamakta ve kalict bir dzellik gostermektedir.
Ayni zamanda ozel tiiketim harcamalarini da aym yonde etkileyen
kamu tiketim harcamalarinda meydana gelecek kalici azalmalarn,
toplam tasarruflart olumlu yonde etkileyecegi agiktir.

Harcamalarinda belli bir disiplin saglayamayan kamu kesimi,
harcama artislarini karsilayacak bir gelir artis1 gergeklestirememistir.
Bunun sonucunda da kamu kesimi bor¢lanma gereginin (KKBG)
GSY'{H’ya orant. KKBGO, siirekli bir artis icerisindedir. Ekonomide
bir dizi dnlemin alindigi 1994 yili icerisinde bu oranda uzun yillardan
sonra bir azalma gdriilmiistiir. Ancak bu goreceli diizelmenin gegici
oldugu anlagilmaktadir.

Tirkiye ckonomisinin 1987 sonrast donemde kazandig
tecriibe, drnegin para basmaya getirilen simirlamalarin, “borg tuzagi”
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ya da  “bor¢ batagi"na diismeden, bor¢lanmaya da getirilecek
simirlamalar ile desteklenmesi ve esas olatak kamu gelir-gider
dengesinin saglanmasy zorunlulugunu gostermektedir. Aksi taktirde
kamuoyu “disiplin programinin” stirekliligine inanmamakta bir siire
sonra da hakli oldugunu gorerek kamu otoritesine olan giivenini daha
da azaltip var olan beklentilerini pekistirmektedir.

Kimi zaman toplam bor¢larin GSYIH’ya orani gésterilerek
kamu borclarinin bir sorun teskil etmedigi one surtlmektedir. Bu tir
argiimanlar Tiirkiye’de toplam borg stokunun ortalama vadesinde
meydana gelen azalmayir ve finansal piyasalarin siglhigmi goz ardi
etmektedir. Izlenen iktisat politikalarina gilivensizlikle birlikte
borclarin ortalama vadesi kisalirken, ¢ok yliksek reel faizlerle
borclanabilmek miimkiin olmaktadir. Bu ise faiz disi biitge fazla verse
bile toplam bor¢larin GSYIH ya oramnin siirekli olarak artmasina yol
agcmaktadir.

Bu noktada, kamunun biitge kisitindan yola ¢ikarak elde
edilebilecek sonuclar bir kez daha hatirlatmakta yarar vardir:

Baslangi¢ borg stokunun pozitif ve parasal disiplinin sagladig
(Merkez Bankasi kaynaklarimin hazineye kapatildigr) bir ortamda,

o Reel faizler ckonominin biiyiime oraninin lizerinde ise, faiz
digi biitce dengede olsa bile Bor¢/GSYIH orani sinirsiz bir
sekilde ytikselir.

e Faiz dis1 biitce acik veriyorsa, reel faiz ekonominin buytime
oranina esit olsa bile Bor¢/GSYIH oram simrsiz bir sekilde
yiikselir.

o Faiz dist biitee a1 smrh (diyelim ki sabit) reel faizler
ckonominin biiyiime oraminin altinda olsa bile Bor¢/GSYIH
orani ¢ok yiiksek, siirdiiriilemez boyutlara ulagabilir.

Hemen hemen biitin  ekonomik  gostergeleri  Tirkiye
ekonomisinden daha iyi olan gelismis tilkeler, kamu kesiminde mali
disiplinin  saglanmasma yonelik olarak  ¢ok ciddi  bir c¢aba
icerisindedirler. Tiirkiye'nin de en kisa siire de bir “yeniden
yapilanma-reform” programi baglatmasi kagnilmazdir.
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Uygulamaya konulacak bir *‘veniden yapilanma-reform™

programmda asafida hususlarm  da  yer almasi. programin
glivemirliginin artmasina ~ ve  basariya ulagsmasina  katkida
bulunacaktir.'’

Maastricht Anlasmasinda belirtilen “convergeny criteria”
degerleri esas alinarak, “yillararasi” blitce uygulamasina
gecilmelidir. Bu cergevede: ig-dis borg, blt¢e acigi, kamu
tiketim-yatirum harcamalari gibi makro biiyiikliiklerin zaman
icerisinde alacagi degerlere ydnelik rakamsal hedefler (dlizey
ve oran olarak) belirlenip, Hiikiimetin TBMM ve kamuoyunu
periyodik  olarak  bilgilendirmesi  yasa  hiikmii  haline
getirilmelidir.

Savas vb. durumlar hari¢ ek biitce uygulamasima son
verilmelidir. Y1l igerisinde hiikiimetin biitcede 6ngdriilen
harcama limitini agacagiin anlasilmasi durumunda kamu
tiiketim harcamalarinda otomatik kesintiye gidilmelidir.

Merkez Bankasi, kamu kurum ve kuruluslari, ve 6zellikle de
(Ozellestirilene  kadar) kamu bankalarinin portfoylerinde
bulundurabilecekleri her tirlii kamu borclanma enstriiman:
smirlandirtlmahdir.

Kamu bankalarina ve diger kamu kurum ve kuruluglarina;
ikinei el piyasada yaptiklari islemlerin ortalama olarak belli bir
limitin  lzerinde (Grne@in 6z sermayenin vyiizde X ’inin
tizerinde) zarara yol agmadigmn ispat etme zorunlulugu
getirtlmelidir.

Kamu kurum ve kuruluslarmin Sermaye Piyasasi Kanununa
sirketlerin uygulamakta oldugu muhasebe esaslarina uyarak,
hazirladiklart  bilangolarini  bagimsiz  organlara denetletip
periyodik olarak ve her se¢im diinemi oncesinde TBMM ve
kamuoyuna duyurmalari zorunlulugu getirilmelidir.

Kamunun i¢ ve dis bor¢clanmasina kesin rakamsal (diizey ve
oran olarak) smirlamalar getirilmelidir.

TOTUSIAD. Tirkive 'de Kanmue Harcamalare ve Kamu Borglanmasi Mali [ disiplin (eregi
Uzerine Géizleni ve Oneriler. Yavin No. TUSIAD-T/96-1/190. Ocak 1996, s.93.
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e Kamuoyunun kamu kesimi ile ilgili bilgi edinme hakki
gergevesinde, belli makroekonomik biiyiikliiklerin bir takvime
bagh olarak diizenli bir seklide ve zamaninda kamuoyuna
duyurulmasi saglanmalidir.

Kamu maliyesinde belli bir disiplin saglanmasinin sadece yasa
cikarmayla gergeklestirilemeyecegi aciktir. Gerek buradaki 6nerilerin.
gerekse “yeniden yapilanma-reform” programimin uygulanmasi, ciddi
bir siyast kararliligi ve kamuoyu destegini de gerektirmektedir.
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