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Gorev Zararlarmin Incelenmesi Ve Degerlendirilmesi

Hilmi UNSAL*

The Government can set the prices of goods under their cost which produced by some public

institutions. The losses emerging out of setting prices is compensated by the Treasury and
these losses are called "Duty Loss".

In this paper, the concept of Duty Loss will be defined, and it will be compared with
"Subvention". The reasons and effects of the Duty Loss will be explaned. After that the size
of the Duty Loss in Turkey, will be analyzed.

Yiriitme organi, liretilen bazi kamu hizmetlerinin fiyatlandirilmasina miidahale
edebilmektedir. Yiiriitme organi, kendisine yasalarca verilen bu yetkiyi kullanarak
bazi mal ve hizmetlerin fiyatlarini olmasi gereken fiyatin altinda belirleyebilmekte
ve piyasaya sunulmasim saglayabilmektedir. Bu sekilde, ¢esitli kamu kurum ve
kuruluslarmin biitgelerinde ortaya ¢ikan zararlara gorev zarar1 denir.

id

Gorev zararlari, son zamanlarda, giindemi mesgul eden 6énemli konulardan
birisidir. Ozellikle kamu bankalarma verilen gorevler nedeniyle olusan gérev
zararlarmin kaynak israfina yol agmasi, gérev zararimin olugma nedenlerinin tam
olarak bilinememesi ve miktari konusunda birbirinden farkli rakamlarin verilmesi,
konunun hem akademik hem de siyasi ¢evrelerde tartigiimasina yol agmigtir. Ancak

simdiye kadar gOrev zarart kavramumn iktisadi, sosyal ve hukuki boyutu pek
tartistimamugtie. . : :

Bu ¢aligmada gérev zarari kavrami tanimlandiktan sonra, siibvansiyonla gorev
zarari karsilagtirilacak, gbrev zararinin nedenleri ve etkileri {izerinde durulacaktir.
Tirkiye’de meydana gelen gérev zararlarinin boyutlari incelenecek, giiglii
ekonomiye gecis programinda goérev =zararlart ile ilgili diizenlemeler
degerlendirilecektir. 8 : T
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I- GOREV ZARARI KAVRAMI, HUKUKI DAYANAGI VE
GOREV ZARARININ BELiRLENMESi
A.Gorev Zarar: Kavrami

Sosyal, siyasi ve iktisadi nedenlerle ortaya ¢ikan ve makro ekonomik dengeler ve
kamu maliyesi iizerinde olumlu ve olumsuz etkileri olan bir kavram olarak
karsimiza ¢ikan gorev zarari kavraminmi, etkilerini dikkate alarak dar ve genisg
anlamda tamimlayabiliriz. ‘

1. Dar Anlamda Gérev Zarar1 Kavram

Dar anlamda goérev zarari; Bakanlar Kurulu tarafindan, kamu kuruluslarina
verilen gorevler nedeniyle, kamu kuruluslarinca iiretilen riinlerin fiyatlarinn,
maliyetlerinin altinda belirlenmesi sonucu ortaya ¢ikan maliyet-fiyat farkina, bu
tiriiniin piyasa kosullarinda iiretilip satilmas: durumunda elde edilecek kar tutarimn
eklenmesiyle bulunan ve kamu kuruluslarinin bilangosunda goriinen zararlar olarak
tanimlanabilir (Kepenek, 1990:126). Kamu kuruluslarinin iirettigi {iriinlin fiyati,
maliyetinin iistiinde belirlense dahi, s6z konusu iiriiniin fiyatinin, piyasa fiyatinin
altinda kalmas1 durumunda da gorev zararindan séz edilir.

2. Genis Anlamda Gérev Zarar1 Kavram

Gorev zaran kavrami, sadece maliyet-fiyat iligkisine dayanilarak agiklanirsa,
gorev zararlanmin gergek boyutunun ve etkilerinin tespiti zorlagmaktadir. Bu
nedenle gorev zarari kavramina daha genis agidan bakilmalidir.

Gorev zarannmn finansmamnda kullanilan kaynaklarn bir alternatif maliyeti
vardir. Bu  kaynaklarin bagka kamu hizmetlerinin ger¢eklestirilmesinde
kullamilmamasi nedeniyle, ortaya sosyal fayda kaybi ¢ikabilmektedir. Ornegin,
destekleme alimmda kullanilan finansmanin, altyapi veya egitim yatiriminda
kullanilmas1 durumunda belki toplumsal fayda daha fazla artacaktir. Aymi sekilde,
kamu kuruluglanna verilen gorev nedeniyle dogan zararin, hazine tarafindan
Odenmesi asamasinda borglanmaya gidilmesi durumunda, bor¢lanma nedeniyle
ortaya ¢ikan kamusal yiik de gorev zarar1 kapsaminda degerlendirilmelidir. Ugiincii
bir durum ise, gorev zararmin finansmaninin hazineden finanse edilmesidir. Bu
finansmanm tamamina yakimi vergilerle kargilanmaktadir. Gorev  zararlarimin
olmamasi durumunda, vergi olarak alinan degerlerin, miikelleflerin tasarruflarinda
kalmasi nedeniyle sosyal fayda artacaktir.Yukarida agiklanan her ii¢ durum da

kamusal yiik dogurmakta ve bu yiik toplumsal refah artisinin torpiilenmesine neden
olmaktadir.

Genis anlamda gorev zarar1 kavrami; dar anlamda gérev zarari tamimmina ek
olarak, kamu kuruluglarma verilen gorevler nedeniyle ortaya ¢ikan ancak, kamu

kuruluglarinin bilangosunda goriilmeyen ve toplumsal refah kaybina neden olan
zararlardur.
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GOREV ZARARLARININ INCELENMESI VE DEGERLENDIRILMES]

B.Gorev Zararmin Hukuki Dayanag:

Iktisadi Devlet Tesekkiilleri Hakkinda 440 sayili Kanun’un 24. maddesinin 4.
fikrasinda, kalkinma plam ve yillik programlara aykiri olmamak kaydi ile Bakanlar
Kurulu'nca gesitli mal ve hizmetlerin iiretilmesi konusunda tesekkiillere gdrev
verilebilecegi, ancak tesekkiillere verilen gorevlerin kendi ¢aligma alanlar igine
olmas1 gerektigi belirtilmektedir (Aslan, 1982:105). Ornegin, bu diizenlemeye gore,
Bakanlar Kurulu, Halk Bankasina destekleme alimi yaptiramayacaktir.

Kamu iktisadi tegebbiisleri hakkindaki 233 sayilh Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin 35. maddesinde yer alan hiikiimler de gérev zararlarina yasal dayanak
teskil etmektedir. Bu maddeye gore; tesebbiis, miiessese ve bagli ortakliklar,
isletmelerinde iiretilen mal hizmetlerin fiyatlarinin tespitinde serbesttirler. Ancak
iretilen mal ve hizmetlerin fiyatlar1 gerektiginde Bakanlar Kurulu’nca tespit
edilebilecektir. Yine bu maddeye gore; Bakanlar Kurulu’nca tespit edilen fiyatlar,
maliyetlerinin altinda bulunursa, mahrum kalinan kir ve ortaya ¢ikan zararin en geg
izleyen yilin biitgesine konulacak 6denekle kapatilacak ve mahrum kalinan Kkar
miktar1, sz konusu mal ve hizmetin maliyeti izerinden tahakkuk ettirilecek %10
‘luk kar marjiyla belirlenecektir.

Belli bir yilda ortaya ¢ikan gbrev zararinin en geg izleyen yilin biit¢esine 6denek
konularak kapatilmasi gerekmektedir. Ancak uygulamada bu kurala uyulmamakta,
hatta konulan 6denek gérev zararim karsilamaya yetmemektedir.

Kendisine hiikiimet tarafindan verilen gorev nedeniyle gorev zarar olugan kamu
kurulusu yi1l sonunda gorev zarari tutarini hesaplar ve evrakla hazineye bildirir.
Hazineye gelen bu evrak miistesar tarafindan onaylanir. Daha sonra ilgili Bakanlik
denetim birimiyle baglant1 kurularak gorev zarar1 incelemesi yapilir. Bu inceleme,
konuya gore 6-7 ay siirer. Daha sonra kesinlegen tutar bir raporla hazinenin ilgili
birimine bildirilir ve ddenek varsa 6deme yapilir (Ozyildiz, 1998:24).

C.Gorev Zarar1 Tutarimin Saptanmasi

Ulkemizde, gorev zaran tutari, 1983 yilina kadar, KiT tarafindan {iretilen mal ve
hizmetin maliyet-fiyat farki dikkate alnarak, KiT’in bagh oldugu Bakanlik ve
Maliye Bakanlig tarafindan ortaklasa saptaniyordu.

1983 sonrasinda ise, 1984 yilinda yayimlanan ve hald mecliste bekleyen 233
sayilh Kanun Hiikmiinde Kararnamede tegebbiis, miiessese ve bagl ortakliklarin
tirettikleri mal ve hizmetlerin fiyatlarini tespitte serbest olduklari belirtilmigtir.
Ancak bu kuruluglar tarafindan iiretilen mal ve hizmetlerin fiyatim gerektiginde
Bakanlar Kurulu’nun belirleyecegi hiikmii yer almaktadir. Bakanlar Kurulu’nun
belirledigi fiyatlar, maliyetin altinda oldugu taktirde; maliyet-fiyat farki ve mahrum
kalinan kar, gbrev zarari olarak dikkate alimacakti. Mahrum kalinan kérla ilgili
olarak yasal bir standart getirilmis ve maliyetin % 10°u kadar kir edilecegi
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varsayilmistir. Dolayisiyla, gbrev zarari hesaplanuken maliyet- fiyat farkna,
maliyetin % 10’u eklenmektedir. Bunu bir érnekle agiklarsak; KiT’in ayakkabi
Urettigini varsayalum. Birim bagina ayakkabi maliyeti 5 milyon TL olsun. Bakanlar
Kurulu tiiketicileri desteklemek amaciyla birim bagina ayakkabi fiyatini1 4 milyon
TL olarak belirlemis olsun. Bu durumda gorev zarari (5 milyon — 4 milyon) 1 milyon
TL maliyet-fiyat farki ve (5 milyon x % 10) 500 bin TL'de maliyetin % 10°u
olmak tizere toplam 1 milyon 500 bin TL dir.

Kar marj1 olarak belirlenen % 10’luk oranla gorev zarari rakamu diisik
¢ikabilmektedir. S6z konusu mal, piyasa kogullarinda satildigi zaman belki de daha
yiiksek bir kir marjiyla satilacaktir. Yukandaki ayakkabi 6rneginde, ayakkabinin
fiyatinin, piyasada 7.5 milyon TL oldugunu varsayalhim. Maliyeti 5 milyon TL dir ve
% 50 kir marjiyla satilacaktir. Bakanlar Kurulu tarafindan, birim bagina 4
milyonluk fiyat belirlenmesi nedeniyle ortaya ¢ikan gdrev zarari (7.5 milyon-4
milyon) 3,5 milyon TL dir.

Yukarida 1983 sonrasi yapilan diizenlemeyle yiiriitme organinin, gérev zararinin
belirlenmesinde bir standarda gittigini belirttik. Piyasa kosullar: dikkate alinarak
hesaplama yapilmas:t durumunda, daha fazla bir gérev zaran tutari gikacakken,
Bakanlar Kurulu’nun belirledigi kir orami dikkate alinarak hesaplama yapilinca,
gorev zarar1 rakamsal olarak diigmektedir.

Devlet tarafindan belli kesimlere yapilan destekleme uygulamalarimdan gorev
zararlarina benzeyen bir diger uygulama da siibvansiyonlardir. Konunun agikliga
kavugturulmasi bakimindan siibvansiyon ve gorev zarart iliskisini incelemekte yarar
vardir.

II-SUBVANSIYON-GOREV ZARARI iLiSKiSi

Sosyal, siyasal ve ekonomik amaglarla kamudan 6zel kesime siibvansiyon
ad: altinda yardimlar yapilabilmektedir. Teoride bazi yazarlar, siibvansiyonlarla
gérev zararlarini birbirinin igine girmis sekilde agiklamaktadirlar. Ancak bu iki
kavramin ortak 6zellikleri bulunmakla birlikte birbirlerinden 6nemli farklan vardir.
Soéyle ki; her silibvansiyon goérev zarart olmadigr gibi her gbrev zarari da
siibvansiyon kapsami i¢ine dahil degildir. Bu iki kavrama agiklik getirmek amaciyla
kisa ve 6z olarak siibvansiyonlara deginmek, konunun anlasiimas: bakimindan
‘yararli olacaktir.

A.Siibvansiyonlar

Devletlerin belirledikleri sosyo-ekonomik hedeflere ulagsmak icin kullandiklar
miidahale araglarindan birisi de siibvansiyonlardir.

Siibvansiyonlar; devlet ya da devlet kaynaklar1 vasitasiyla belirli bir igletmeyi,
iretimi, {iretim yOntemini veya iiretim veya faaliyet konusunu etkilemek, tireticileri
tesvik veya himaye etmek rekabet giiciiniin artinrlmasina katkida bulunmak, kurulus
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yerlerinin belirlenmesini etkilemek suretiyle belirli bir bolgenin geligmesini
saglamak gibi amaglarla denk bir kargilik beklemeden her ne gekilde olursa olsun
yapilan harcamalardir (Ineci, 1993:5).
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1.Siibvansiyonlarin Ozellikleri

Siibvansiyon, kamu kesimi tarafindan 6zel kesime yapilan dogrudan ya da 233

dolayli bir fon transferidir. Siibvansiyonun amaci piyasada belli bir ekonomik
davranis1 tesvik etmek ya da caydirmak veya gelir ve kaynak dagilimini
degistirtmektir.

Verilen siibvansiyonlar, ya biitceye gider ya da biitceden vazgecilen gelir
seklinde ortaya ¢ikar. Bu noktadan hareketle glimriik tarifesinin ya da tarife
dis1 koruma araglarmin siibvansiyon tanimi i¢ine girmedigini séyleyebiliriz
(Kesim, 1981:10).

Siibvansiyonlar nakdi yardim seklinde verilebilecegi gibi bedelsiz girdi
temini gibi ayni yardum gseklinde de verilebilir Kamu kesimi tarafindan
yapilan bir yardimin siibvansiyon sayilabilmesi i¢in séz konusu yardim; ya
miitegebbisin pazardan elde ettifi hasilay: tamamlar nitelikte olmali veya
vergi, resim, har¢ istisnasi, ucuz girdi veya iiretim arag gereci gibi
siibvansiyon alan igletmenin maliyetini diigiiriicii cinsten olmali ya da igletme
tarafindan iiretilen malin fiyatini yiikseltiyor olmalidir.

Stbvansiyon dogrudan yiirlitme orgam tarafindan verilebilecegi gibi kamu
kuruluslart tarafindan da verilebilir. Devletin islevi geregi yaptifi ve her
isletmenin yararlandig1 alt yapt yatirimlar: gibi 6zel sektore faaliyetlerini
gerceklestirmede fayda saglayan genel nitelikli yardimlar siibvansiyon
kapsami digindadir. Siibvansiyondan genel olarak Ozel sektor
yararlanabilecegi gibi demir yolu ve haberlesme kuruluslar gibi bazi kamu
kuruluglar1 da yararlanabilir.

Siibvansiyonlar {ireticilere verilebilecegi gibi tiiketicilere de verilebilir.
Stibvansiyonlar liretimin tamamina verilebilecedi gibi yalnizca ara mallara ya
da hammaddelere, ticari ya da ticari olmayan mallara verilebilir.

2. Siibvansiyonla Gérev Zararimn Ortak Ozellikleri

Her ikisinin de finansman kaynagimi kamu kesimi saglar. Kamu kesimi, bu
finansman kaynaklarini1 vergi miikelleflerinden vergi alarak, emisyon yoluyla
ve tasarruf sahiplerinden borg alarak saglar. Ancak, devlet bazen yasal
diizenlemelerle toplumda belli gruplari diger bir gruba siibvanse
ettirmektedir.

Her ikisinin de olusumu ekonomik, sosyal ve siyasal amaglara baghdir.

Her ikisi de hem iireticiyi hem de tiiketiciyi desteklemek amaciyla
kullanilabilir.
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Her ikisi de olumlu veya olumsuz etkiler dogururlar. Omegin, toplumda belli
kesimlere saglanan destekle, diger kesimlere gore mali gii¢ kazandirihir. Aym
sekilde bazi sektorlere saglanan destekle diger sektdrlerin de gelismesi
saglanarak olumlu etki yaratilabilir. Tanm sektoriinlin desteklenmesiyle
tiretilen iiriinler ucuza mal edilerek, sanayi sektdriine ucuz girdi saglanabilir.

Her ikisinin de olugabilmesi i¢in gerekli karar1 yiiriitme orgam alir. Her iki
durumun gerceklestirilmesi igin de siyasi otoritenin tercihleri etkilidir.

3. Siibvansiyonla Gérev Zararmn Farklar:

Siibvansiyon, dogrudan nakdi olarak veya nakit olarak ifade edilen gekillerde
verilebilirken, gorev zararinin ortaya ¢ikabilmesi i¢in Bakanlar Kurulu’nun,
her hangi bir kamu kuruluguna bir mal ve hizmetin iretilmesi konusunda
gbrev verilmesi gerekir.

Siibvansiyon i¢in nakdi ddeme, karar alindiktan sonra belirlenen zamanda
Odenirken, gbrev zarari ise gérev zarar1 doguran faaliyetin ger¢eklesmesinden
sonra, hazine tarafindan yapilan inceleme sonucu verilmektedir.

Siibvansiyon biitgeden vazgegilen gelir veya biitgeden harcanan gider olarak
ortaya g¢ikarken gdrev zarari biitgeden harcanan gider olarak ortaya ¢ikar.

Siibvansiyon belli bir igletme veya liretim grubunun iktisadi giiciinii
artirmak igin verilebilirken, goérev zararn dogurucu faaliyetler genelhkle tim
toplumun faydasina olan faaliyetler olmaktadur.

II-GOREV ZARARININ ORTAYA CIKIS NEDENLERI
A.Sosyal Nedenler

Sosyal nedenler, toplum hayatiyla ilgi olan nedenlerdir. Bu baglamda toplumsal
refah artirici ve gelir dagiliminda adaleti saglayici sonuglar doguran devlet
yardimlarinin yapihs nedenleri akla gelmektedir.

Toplumsal refahin artinllmasi ile ilgili olarak devlet bazi faaliyetler yapmaktadir.
Devlet, tim toplumun tiiketimine konu olan enerji, gida, giyim, ulagim gibi
hizmetlerin halka sunulmasinda daha ucuz fiyattan arzin gergeklestirilmesinde, s6z
konusu hizmetlerin finansmaninin bir kismina katlanarak maliyetin altinda veya
daha diisiik fiyat belirleyebilmektedir.

Gelir dagilimindaki bozukluklarin ortadan kaldirilabilmesi igin de belli
kesimlerin gelirlerini yiikseltici yardimlar yapilabilmektedir. Tarim kesiminde
caliganlarin gelir seviyeleri diger sektorlere gore gbrece diigiik oldugu i¢in tarim
sektortine yonelik destekleme uygulamalari olmaktadir. Ciftgilerin trettikleri
triinlerin fiyatlarini yiikseltici veya girdi maliyetlerini diigliriicii yardimlar
yapilabilmektedir.
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B. Ekonomik Nedenler

Ekonomik kalkinmanin ve gelismenin saglanmasi, 6demeler dengesinin
saglanmasi amaciyla ihracatin artirilmasi, ekonomik istikrarin saglanmasi ve tam
istihdamin saglanmas: igin devlet tarafindan bazi kesimlere yardimlar yapilmakta
ve bu yardimlar dolayisiyla gorev zararlan karsimiza gikabilmektedir. .. -

Sektorel desteklemelerle bazi sektdrlerin milli gelir igindeki pay:r artirilabilir,
rekabet glicii yetersiz olan sektorlerin rekabet giicii kazanmasi saglanabilir.

Tarim sektdriine yapilan yardimlar dolayisiyla, tarim f{iriinlerinin kalitesi
artirilabilmekte, maliyetler diigiiriilebilmekte ve uluslararasi piyasalarda rekabet
giicli kazamlmaktadir. Ayrica sanayi sektOriine ucuz girdi saglanarak iretim
artirilabilir (Dinler, 1993:256).

Diger taraftan enerji sektoriinde de, enerji maliyetini diigiirerek {iretimin
artirtlmasi saglanabilir. Ulagtirmada da ulastirma maliyetleri distiriilerek
pazarlamada rekabet giicii kazanilabilir.

Yapilan yardimlar nedeniyle iretimin artmasi ve buna bagli olarak da
sanayilesmenin gergeklestirilmesiyle, ek istihdam olanaklar saglanabilir.

Diger taraftan girisimcilere, esnaf ve sanatkara diigiikk faizli kredi verilmesi
durumunda firmalarin tiretim maliyetleri azaltilarak yatirimlar artirilabilir ve Milli
Gelir artist saglanabilir. Ayni sekilde s6z konusu firmalarn iiretim maliyetlerinin
azaltilmas1 ulusal pazarda ve uluslar arasi pazarlarda rekabet glicii kazanilmasi
sonucunu dogurur. Ancak verilen diislik faizli kredilerin, iktisadi ve sosyal agidan
doguracag: sonucglar dikkate alinmadan, hi¢bir denetime tabi tutulmadan rasgele
verilirse kaynaklarin israf edilmesine yol agabilir.

Tim bu amaglara ulagabilmek i¢in devlet baz: yardimlar yapmakta ve gorev
zarart ortaya ¢ikmaktadir. :

C.Siyasal Nedenler

Gorev zarar1 doguran faaliyetlerin gergeklestirilmesi ile ilgili kararlarin yiiriitme
organi tarafindan alindifim goriiyoruz. Yiriitme orgam, desteklenmesi gereken
alanlar1 belirlerken, kendi se¢men kitlesini ve oy potansiyelini dikkate alarak
hareket etmektedir. Iktidar partileri, ekonomik etkinlikten 6nce siyasi etkinligi
saglamak igin kendi segmen kitlesine yonelik destekleme kararlari alabilmektedir.

Tiirkiye’de gdrev zararlanm ortaya gikaran nedenler arasinda siyasi nedenler de
one ¢ikmaktadir. Ozellikle tarimsal destekleme politikalarinda, siyasi nedenlerin
drneklerine rastlanmaktadir. Ornegin, 1996 yilinda 4 bin 400 TL olan seker pancar
alim fiyati, dénemin hiikiimeti tarafindan 1997 yilinda 11 bin TL olarak
agiklanmigtir. Bir 6nceki yila gore birim fiyatta % 150°lik bir artis s6z konusudur.
1996 yilinda 15 milyon olan pancar tiretim miktari, fiyat artig1 nedeniyle bir sonraki
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yil 20 milyon ton olmugtur. Asin {iretim nedeniyle bu yildan sonra {iretim kotast
kullanilmaya baglanilmistir (Yildirim, Diinya Gazetesi:02.04.2001).

IV-GOREV ZARARININ ETKILERI
A.Biitce Uzerindeki Etkileri

Yiirlitme organi tarafindan bazi kamu kurujuslarina verilen gérevler nedeniyle
olugan gérev zararlarmin en geg izleyen yilin biitcesinden 6denmesi gerekmektedir.
Dolayistyla, kamu kuruluglarinin gdrev zararlari, ortaya ciktiklar yili takip eden
yilin kamu harcamalar iginde yer alacak ve kamu harcamalarim artiracaktir,

Biitgeden Odenecek goérev zararlarimin artmasi, dogrudan biltgeye ek yik
getirmekte ve kamu kesimi bor¢lanma geregi artmaktadir. Bu noktada, kamusal
finansman gereksiniminin artmastyla kargilagiimaktadir. Ek kamusal finansman ya
yeni vergilerle, ya bor¢lanmayla ya da emisyonla kargilanacaktir ki bu yollara bag
vurulmasi baz: ekonomik ve sosyal olumsuzluklar ortaya ¢ikar.

Gorev zararinin biitge tizerinde bir de hukuki etkisi vardir. Bu noktada kargimiza
biitge hakki kavrami ¢ikmaktadir. Biitce hakki; vergi vb. mali yiikiimliiliikler gibi
kamu gelirleri ile kamu harcamalarinin tiir ve miktarlarini belirleme ve onaylama
hakki olarak tanimlanabilir (Yilmazcan, 1998:1). Kamu gelir ve giderlerinin tiir ve
miktarinin belirlenmesi yetkisine yasama orgam sahiptir. Oysa gorev zarar
uygulamasinda Bakanlar Kurulu Karalariyla kamu harcamalarina iliskin kararlar
verilmekte ve kamu harcamalarn artiriimaktadir. Dolayisiyla biitge hakkinin yasama
organy yerine yirlitme organmin bir pargasi olan Bakanlar Kurulu tarafindan
kullamldifn goériilmektedir. Bu durum, biitge bltiinligiinii bozmaktadir ve biitce
hakkinin yanhg organ tarafindan kullanilmasi sonucunu dogurmaktadir,

B.Gelir Dagilim Uzerindeki Etkileri

Gelir dagilim, bir iilkedeki toplam gelirin dagilimini ifade eder. Gelir dagilim;
cografi gelir dagihm, sektorel gelir dagilimi, fonksiyonel gelir dagilum, kigisel gelir
dagilumu gibi tlirlere ayrilabilmektedir (Ttirk, 1997:228).

Ulkenin bélgeleri arasinda gelir dagilimi bozukluklar varsa, yiiriitme organi bu
boélgede faaliyet gosteren iireticilere faaliyetlerini kolaylastiric1 yardimlar
yapabilmektedir. Aymi sekilde sektorel gelir dagilimmi diizeltmek i¢in devlet belli
sektorlere yardim yapabilmektedir. Gelismekte olan iilkelerde tarim sektdriiniin
toplam iiretim ve istihdam i¢inde 6nemli pay1 nedeniyle bu kesimlere yénelik devlet
yardimlart gergeklesmektedir.

Sosyal gruplar arasindaki gelir dagilim: bozukluklarmmn diizeltilmesine yénelik
devlet yardimlan da olabilmektedir. Ancak bu kesimlere yapilan devlet yardimlan
daha ¢ok stibvansiyon olarak ¢ikmaktadir.
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Sayet gbrev zarar nedeniyle yapilan kamusal aktarim, gelir diizeyi nispeten
diisiik olan kesimlere yonelik olursa gelir dagilimim diizeltici etkisi ortaya ¢ikabilir.
Ancak s6z konusu aktarim siyasi politikalarla baz1 kesimlere rant aktarimi seklinde
olursa mevcut gelir dagilimi bozuklugunu daha da artirir.

Gdrev zarart dogurucu faaliyetlerin dnceden belirlenerek bir plan ve program
cercevesinde yapilmamas: ve buralara aktarilan kaynaklarin higbir denetime tabi
tutulmamasi gelir dagilimini olumsuz etkileyecektir.

C.Ekonomik Kalkinma Uzerindeki Etkileri

Ekonomik kalkinma, kisi bagina diisen milli gelirin devamli olarak artirilmasidir.
Kisi bagma diigen gelir arttikga tasarruflar artacak, bu tasarruflarin yatirima
doniigmesi nedeniyle sermaye techizati artacaktir (Tirk, 1997:228).

Iktisadi kalkinma tanimina daha genis baktigimizda bu tanim kapsamina tarimsal
iretimden sanayi Uretimine gegig, iktisadi refahin artmasi ve gelir dagilim
bozukluklarmin azaltilmas: da girmektedir (Atag, 1990:418).

Gorev zarart doguran faaliyetler, toplam {iretimi, istihdami artirici, yeni
teknolojik gelismeler saglayici, sermaye birikimini artiric: faaliyetler olursa olumlu
sonuglar ortaya ¢ikar. Ancak devlet tarafindan yapilan yardimlar verimsiz alanlara
aktarilirsa, 6zellikle enflasyonist ortamlarda nihai tikketimi 6zendirici yardimlar
olursa olumsuz sonuglar ortaya ¢ikabilir.

KIT fiyatlandirma sisteminde maliyetin altinda fiyatiandirma yapilarak KiTlerin
zararlar1 biitceden karsilaninca bu sektdrlere yatirnm karli olmaktan ¢ikar. Aym
sekilde KIT yoneticilerinin verimlilik ilkesi disinda ¢aligmalarna neden olur
(Saglam, 1980:31).

Diisiik fiyattan satilan KIT mallarina talep nedeniyle toplam talebin toplam arzi
agmas1 nedeniyle karaborsa olugmaktadir (Saglam, 1980:32).

Digiik fiyat politikasi bazi sektdrleri asir1 canlandirirken bazi sektérlere
yapilacak yatirimlari koreltir. Nihayet fiyatlar genel diizeyini artirmamak igin
yapilan diigiik fiyat politikasi nedeniyle gerekli finansman ihtiyaci emisyonla
karsilanirsa yine enflasyona sebebiyet verilir.

V-TURKIYE’DE GOREV ZARARLARININ BOYUTLARI

Tiirkiye’de genellikle gorev zarari; tanimsal destekleme, gerek sanayide gerekse
nihai tiiketimde elektrik enerjisinin ucuz kullaniminin saglanmasi, ulagtirma
alaninda faaliyet gdsteren kamu isletmelerinin ulagtirma icretlerinin diigiik
belirlenmesi ve esnaf ve sanatkara ucuz kredi verilmesi nedeniyle ortaya
¢ikmaktadir (Ozyildiz, 1998:22-27).
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A.Biitceden KiT’lere Aktarilan Gérev Zarar Tutarlart

Her yil biitgeden gérev zaran olarak séz konusu alanlara 6denmek amaciyla
Odenek ayrilmaktadir. Ancak bu édenekler gorev zarari karsilamaya yetmemekte
ve bu kuruluslan finanse etme gorevi verilen kamu bankalar1 énemli zararlarla
kargilagmaktadirlar. Biitgeden her yil gérev zarari olarak ayrlan tutarlari Tablo 1°de
gorebiliriz.

Tablo 1: Yillar itibariyle KiT’lere Gorev Zarar Olarak Biitgeden Karsilanan
Kisim

(Milyar TL)
Yillar 1990 | 1991 § 1992 | 1993 | 1994|1995 | 1996 [ 1997 | 1998 [ 1999 | 2000
Gorev
zarari 378 | 1943 | 495 | 5320 0 0 |8.29712.050]|14 960|193 000 O

Kaynak: 2001 Yil1 Biitge Gerekgesi, Maliye Bakanligi Yayini, Ekim 2000, Ankara, s.94

Yillar itibariyle baktigimizda biitgeden aktarilan goérev zararlarinmn tutarinin
arttigim gormekteyiz. Bazi yillar aktanilan gérev zararlarinin azaldigm:, 1994 ve
1995 yillarinda biitgeden gorev zarari igin aktarim yapilmadigini gérityoruz. Bu
yillarda KiT’ler, gerekli olan finansman ihtiyaglarim dis proje kredilerinden
karsilamiglardir. 1994 ve 1995 yillarinda 6nceki yillara gore dis proje kredileri gok
biiyiik oranda artmigtir. Bu yillarda biitgeden KiT’lerin gérev zarari igin kaynak
aktarimi yapilamamasinin nedeni olarak 1994 krizinin ortaya ¢ikardigi mali sikinti
gosterilebilir.

Kamu kuruluglarmmin tahakkuk eden gbrev zararlarinin tamami biitgeden
kargilanmamaktadir. Bu durum kamu kuruluglarinin gérev zararlanmin yillar
itibariyle birikmesine neden olmaktadir. Tablo 2’den bunu agik¢a gorebiliriz.

Tablo 2:Yillar Itibariyle Gérev Zarari Tahakkuklarmin Biitgeden Kargilanan
Kismi

(Milyar TL)
Yillar 1997 1998 1999 2000*
Gorev Zarari Tahakkuklar 53 522 290 042 556 514 697 197
Gorev Zararlarinin
Biitceden Kargilanan Kismi 2 050 14 960 93 000 0

*Gergeklesme Tahmini
Kaynak:

Ekonomik Forum, TOBB Yayinlar1, Subat 2001, Yil:8, S.26

2001 Yih Biitce Gerekgesi, Maliye Bakanlig1 Yayini, Ekim 2000, Ankara, 5.94,
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Tabloya baktifimiz zaman olusan gorev zararlarinin ¢ok az miktarinin biitceden
karsilandigim1  gérmekteyiz. Bu durum kamu kuruluslarinin islevlerini yerme
getirmelerini zorlagtirmaktadir. ‘ :

B. Kamu Bankalarinin Gorev Zararlari

Devletin ¢esitli kamu kuruluglarina verdigi gorevler nedeniyle ortaya ¢ikan
finansman ihtiyacinin kargilanmasinda ti¢ kamu ticaret bankasi da kullanilmaktadur.
Bu bankalar, TC. Ziraat Bankasi, Halk Bankasi ve Emlak Bankasidir. Devlet bu ii¢
bankaya konularina gére gesitli kamu kuruluglarinin yaptigi hizmetleri finanse etme
gorevi vermistir ve bu bankalar tarafindan yapilan harcamalan biitgeden karsilama
garantisi vermistir (KIT Genel Raporlan, 2000:142). Ancak uygulamada bu
bankalarin gérev zararlar1 zamaninda 6denmemekte, bir kismi 6dense bile tamami
6denmemekte, nakit 6deme yerine kamu kagidi verilmektedir. E

Ziraat Bankasi, tarim ve hayvancilik kesimini finanse eden kamu bankasidir.
Ziraat Bankas: diisiik kredi vermesi nedeniyle oldukca yiiksek gorev zararlariyla
kargilagmaktadir. Tablo 3’te Ziraat Bankasinin fon maliyetini ve kredl falzlm ve bu
iki oran arasindaki fark olan gorev zararini gorelim. v

Tablo 3 : Ziraat Bankasimn Kullandirdig1 Kredi Faizleri ve Fon Maliyeti

Yillar 1990 1991 ] 1992 | 1993 [ 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 1999
Kredi Faizi (%) 46,51 46,5] 46,5 | 46,5 | 46,5 | 46,5 | 46,5 | 55,01 62,0] 61,0
Fon Maliyeti (%) | 57,5 63,81 72,1 | 60,4 | 88,6 | 83,5 | 914 | 942 |106,5|122,5
Aradaki Fark (%)| 11,01 17,3 | 256 | 13,9 | 42,1 | 37,0 | 449 | 392 ]| 445] 61,5

Kaynak: Deniz Gokge, “Gérev Zarar1 da IMF’nin Sugu Olmali”, Aksam Gazetesi, 13 Mart
2001, Salu

Bankanin 1999 yili itibariyle kamudan alacaklari toplami 7 katrilyon 923 trilyon
171 milyar 580 milyon TL’dir. Bankanin gorev zararlarimin kargilanmasi ile ilgili
olarak 10.12.1999 tarih ve 99/13758 sayili kararname 01.01.2000 tarihinden itibaren
yiiriirliige girmisgtir. Amilan kararnameye gdre ortaya ¢ikan gelir kaybinmn
hesaplanmasinda goésterge faiz orani ile bankaca kullandirilan kredi tiirleri itibariyle
uygulanan faiz oranlan dikkate alinacaktir. Gosterge faiz orami, her ay i¢in 6nceki
ii¢ aylik donem stiresince olugan hazinece ihale yontemiyle ihrag edilen 12 ay veya
12 aya en yakin devlet i¢ bor¢lanma senetleri yllhk ortalama bilegik falz oraninin %5
fazlas olarak tespit edilmistir ' '

Halk Bankas1 A.S. kullandirdig: dusuk faizli kredllerle esnaf ve sanatkar, kadin
girisimcileri ve gen¢ girisimcileri desteklemektedir. Banka, vermis oldugu bu
krediler dolayistyla dnemli gelir kayiplariyla karsi karsiya kalmaktadir. Bakanlar
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Kurulu’nun 93/4415 sayili karariyla Halk Bankasimn kullandirdigi faiz oranlari
saptanmig, bankanin bu karar ¢ergevesinde kullandirdig: kredilerden dogacak gelir
kaybimin ticari krediler i¢in uygulanan genel faiz orami arasindaki farka gore
belirlenmesi, bu kararnamenin uygulanmasindan dogacak gelir kayb1 ve mahrum
kalinacak kirin hazine tarafindan kargilanmasi kararlagtirilmigtir. Bakanlar
Kurulu’nun 93/4790 sayili karariyla esnaf ve sanatkara, kadin ve geng girisimcilere
kullandirilan faiz oranlan ile bankanin ticari kredilere uyguladify faiz oram
arasindaki farkin da gelir kaybr olarak hazinece gérev zarari olarak bankaya
ddenmesi kabul edilmis olup bunlara verilecek kredilerin faiz oram%40 olarak
saptanmigtir.

C. Giiglii Ekonomiye Geg¢is Programimda Gérev Zaran fle gili
Diizenlemeler

1999-2002 yillan1 arasinda uygulanmasi 6ngériilen istikrar programinin Kasim
ve Subat krizleriyle gecerliligini yitirmesiyle dalgali kur rejimine gegilmistir. Nisan
aymda tekrar bir program agiklanmis ve bu program giiclii ekonomiye gecis
programi olarak adlandirilmugtrr.,

Bu programda kamu ekonomik dengesinin bozulmasinin nedenlerinden birinin
de kamu kuruluglarina verilen goérevler nedeniyle olusan zararlar oldugu
belirtilmigtir. Gorev zararlan ile ilgili olarak bazi diizenlemeler yapilmistir. Bu
diizenlemeler sunlardir; simdiye kadar gorev zaran ile ilgili olan tiim kararnameler
iptal edilecektir. Bundan sonra kamu kuruluslarina zarar dogurucu gorev
verilmeyecektir. Kamu bankalarina gorev zararlarmm 6denmesi igin kamu kagid
basilip verilecektir. Gorev zararlari igin biit¢eye baglangig 6denegi konulacak ve bu
odenek asilamayacaktir. '

Diizenlemeler, ¢ok fazla bir yenilik getirmemektedir. Kamu kuruluglarina zarar
edecekleri gérevlerin verilmemesi, daha 6nceden yapilan bazi kamu hizmetlerinin
arttk bu kamu kuruluslarina yaptirilmamasi anlamina gelir. Bu durumda bu kamu
hizmetleri ya &zel kesime yaptirilacaktir veya bagka bir mekanizma ile
gerceklestirilecektir. Programda, bu noktaya iliskin bir diizenleme yoktur. Daha
onceden gorev zararlani ile ilgili kararnamelerin iptal edilmesi olumlu bir
diizenlemedir. Ancak konuyla ilgili yeni diizenlemelerin kim tarafindan ve nasil
yapilacagina iligkin bir diizenleme yoktur.

Diger taraftan kamu bankalarinin gérev zararlarinin karsilanmasi igin bankalara
kamu kagitlarinin basilip verilmesinin mantifn tam anlasilamamaktadir. Bu
zararlann para basilarak finanse edilmesi daha rasyonel olurdu. Ayrica kamu
kagitlarinin likiditesinin zayif olmasi da diger bir olumsuzluktur.

Biitceye konulan Odenegin asilmamasi ise ¢ok zordur. Ciinkii simdiye kadar
olugan gbrev zararlarinin ¢ok ciizi bir kismimn biitgeden karsilandiginin
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gérmekteyiz. Bu durum ancak gorev zaran dogurucu faaliyetlerin ¢ok azinin
gerceklestirilmesi halinde miimkiin olabilir ki 0 zaman da kamu hizmetleri olarak
degerlendirilen bir ¢ok faaliyetin yapilmamasi anlamina gelir.

Gorev zararlan1 ile ilgili olarak esas sorun, kamu kuruluglarina gorev
verilmesinin gerekliligi konusundadir. Bu nedenle ilk dnce, konuya iligkin saglam
etlit ¢alismasi1 yapilmali, kamu kuruluglarina gereksiz gérev verilmemelidir.
Sektorler itibariyle yapisal sorunlar tespit edilip ¢6ziimlenmelidir. Kamu
kuruluglarina gdrev verilmesi gerekiyorsa, finansman kaynagi dikkate ahnarak
kararlar alinmahdur. : : :

DEGERLENDIRME VE SONUC

Bakanlar Kurulu tarafindan kamu kuruluglarina verilen grevler nedeniyle ortaya
¢ikan gorev zararlarmin kamu harcamast oldugunu ve biit¢e lizerine bir mali yiik
getirdigini c¢aligmamizin baginda belirtmigtik. Gorev zararlarmin devlete bir
finansman maliyeti vardir. Bu noktada su sorular akla gelmektedir; Acaba kamu
kuruluglarina goérev zarart doguracak gorevler verilmesi dogru mudur ? Kamu
kuruluglarina verilen goérevlerin, ekonomik kalkinma, ekonomik istikrar ve gelir
dagilimi lizerindeki etkileri nelerdir?. Zarar dogurucu gorevi veren kurum, gérev
vermeye yetkili midir? Kendilerine gérev verilen kurumlar denetlenmekte midir,
eger denetleniyorsa denetim etkin midir?

Devletin ekonomiye miidahale amaglari; iktisadi kalkinmayi, iktisadi istikran ve
gelir dagiliminda adaleti saglamaktir. Bu amaglara ulagilmasi i¢in, temel nitelikli
bazi mal ve hizmetlerin iiretilmesinde, kamu kuruluslar: 6zel kesim firmalar: gibi
gorevlendirilmektedir. Ancak {irettikleri firlinler piyasa fiyatimin altinda bir fiyattan
pazarlanmaktadir. Bu durumda gorev zararlarinin dogmas1 kagimilmazdir. Ancak,
kamu kuruluglan tarafindan iiretilen Uriinlerin 6zel firmalar tarafindan tiretilmesi
durumunda, iktisadi ve sosyal agidan daha etkin sonuglar elde edilecekse kamu
kuruluglarina gérev verilmesi yanlis olacaktir.

Kamu kuruluslarina genel olarak sosyal ve ekonomik amaglarla gorev
verilmektedir. Kamu kuruluslarina bazi goérevlerin verilmesi, toplumsal hayat
standardimi yiikseltiyorsa, iktisadi agidan gelismeler sagliyorsa, liretim artryorsa s6z
konusu uygulama yerinde bir uygulamadir. Ancak, hicbir sosyal ve ekonomik yarar
saglarmyorsa, aksine kaynak israfina yol agiyorsa, ekonomik ve sosyal agidan etkin
sonu¢ almmasi zordur. Her seyden dnce gorev zararlari bir kamu harcamasidir.
Kamu harcamalari, sosyal refahin olabildigince yiikseltilmesi amaciyla
yapilmaktadir. Kamu harcamalarinin segimi yapilirken sosyal refahin maksimize
edilmesi igin en uygun harcama tiiriiniin ve y&ntemi, fayda-maliyet analizi gibi
analizler kullanilarak yapilmaktadir. Dolayisiyla goérev zararini doguran faaliyetlerin
gerceklestirilmesinde bu tiir analiz teknikleri kullanilmalidir.
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Ulkemizde her yil oldukga yiiksek tutarlarda gérev zarar olusmaktadir. Gorev
zaran tutarlarinin yiiksek ¢ikmasinin gesitli nedenleri vardir. Bunlardan ilki, kamu
kuruluglarina zarar doguran gorevlerin verilmesi agsamasinda ortaya ¢ikmaktadir.
S6z konusu gorevlerin Bakanlar Kurulu tarafindan verilmesi, biitce yapma
yetkisinin yasama organi yerine ylriitme organi tarafindan kullanilmasidir. Bu
durumda, yiiriitme organi, kamu kaynaklarini goérev zarart yoluyla kendi siyasi
amaglan dogrultusunda kullanabilmektedir.

Gorev zarart doguran faaliyetler, genel olarak tarim sektoriinde, enerji ve
ulagtirma sektdrlerinde ve cesitli faaliyet kollarinda faaliyette bulunan girisimcilere
ve esnaf ve sanatkara diigiik faizli kredi verilmesi nedeniyle ortaya ¢ikmaktadir.
Devlet destegi nedeniyle gorev zarari dogan her sektdriin tiim ekonomi iginde
6nemli bir yere sahip oldugu herkes tarafindan bilinmektedir. Tarim sektoriindeki
destekleme uygulamalari iireticileri ve tiiketicileri koruma amacimi giiderken, enerji
sektoriindeki uygulamalar tiiketicilerin korunmasi yaninda sanayi sektoriine siirekli
ve ucuz girdi saglanmasi amaclarimt glitmektedir. Ayrica gesitli nedenlerle tekel de
desteklenmektedir. Girigimcilere ve esnaf ve sanatkara diisiik faizli kredi
verilmesinin temel nedeni ekonomiktir. Bu kesimlerin yatirim maliyetlerinin
azaltilmasi ve rekabet giiclerinin artirilarak milli gelire katkilarmin artirilmasi
amaglanmaktadir.

Kamu kuruluslarma verilen gorevlerin denetlenmesi énemli bir noktadir. Kamu
kuruluglan, biirokratlarin ve siyasi otoritesinin etkisi altinda birakilirsa temel
islevlerini yerine getirmekten uzaklasacaktir. Bakanlar Kurulu’nun bu konudaki
yetkisi, yasama organina devredilmelidir. Kamu kuruluslarina gérev verilirken
kaynak kullaniminda etkinlik ve verimlilik ilkeleri dikkate alinmalidir.
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