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1980 Sonrasi Tiirkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Doniisiimler: Biitce
Gerceklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme

Structural Transformations in Public Finance in Turkey After 1980: An Analysis on
Budget Results

Deniz ABUKAN?

0z

Kiresel kapitalist sistemdeki neoliberal déntsiimiin Tirkiye'deki politik yansimasi 24 Ocak 1980 kararlariyla
gerceklemistir. Bu kararlarla uzun bir siiredir uygulanmakta olan ithal ikameci blylime politikasi terk edilirken
disa acilma sureciyle birlikte ihracata dayali bliylme stratejisi uygulamaya konulmustur. Yeni bliylime stratejisi
ile kamu kesiminin ekonomideki agirhginin azaltilmasi ve kamu kesimi midahalelerinin serbest piyasalarin
isleyisine gore sekillendirilmesi hedeflenmistir. Bu dogrultuda kamu borglarinin stirdirilebilir diizeye ¢ekilmesi,
mali disiplin, denk bltce, kamu harcamalarinin sinirlandiriimasi, 6zellestirmeler, vergi tesvikleri gibi politikalar
kamu maliyesi alaninda on plana ¢ikarilmistir. Bu politika hedefleri esas olmak (izere yillik butcelerle siyasal
iktidarlarin ideolojik yaklasimlari gercevesinde iktisadi-mali kararlar uygulamaya gecirilmistir. Calismada 1980
sonrasi neoliberal donlisimle birlikte Tiirkiye’de kamu maliyesi alaninda yasanan yapisal doniisimler tarihsel
perspektifle bitce gerceklesmeleri izerinden degerlendirilmistir. Boylece kamu maliyesine iliskin bitiinsel bir
analizle literatiire katki saglanmasi hedeflenmistir.

Jel Kodlari: H61, H62, H63, H50, H20
Anahtar Kelimeler: Biitce Gelirleri, Blit¢e Giderleri, Biitce Dengesi, Mali Disiplin, Kamu Borgclanmasi

L Dr. Ogr. Uyesi, Kirsehir Ahi Evran Universitesi, iiBF, Maliye B&limii, denizabukan@ahievran.edu.tr,
ORCID: 0000-0001-9387-1873

Citation/Atif: Abukan, D. (2023). 1980 Sonrasi Tirkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Doénlsimler: Bltge
Gergeklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme. Fiscaoeconomia, 7(0zel Sayi), 398-430.
Doi: 10.25295/fsecon.1355847



Abukan, D. (2023). 1980 Sonrasi Turkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Déntslimler: Biitcge
Gergeklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme.
Fiscaoeconomia, 7(Ozel Say1), 398-430. Doi: 10.25295/fsecon.1355847

Abstract

The political reflection of the neoliberal transformation in the global capitalist system in Turkey was realized with
the 24 January 1980 decisions. With these decisions, the import substitution growth policy, which had been
implemented for a long time, was abandoned and an export-led growth strategy was put into practice with the
process of opening to foreign markets. The new growth strategy aimed to reduce the weight of the public sector
in the economy and shape public sector interventions according to the functioning of free markets. Accordingly,
policies such as reducing public debt to sustainable levels, fiscal discipline, balanced budget, limiting public
expenditures, privatizations, and tax incentives have been brought to the forefront in public finance. Based on
these policy objectives, economic-fiscal decisions were implemented within the framework of the ideological
approaches of the political powers through annual budgets. In this study, the structural transformations in the
field of public finance in Turkey with the post-1980 neoliberal transformation are evaluated through budget
results from a historical perspective. Thus, it is aimed to contribute to the literature with a holistic analysis of
public finance.
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1. Giris: Neoliberalizm Uzerine

Keynesyen donemde Bretton Woods sabit doviz kuru rejimi altinda goreli istikrarl bir gelisim
gosteren kapitalist ekonomiler; 1960°h yillarin sonundan itibaren kar oranlarinin diisme
egilimine girmesi, Japonya ve Almanya’nin koriiklemesiyle ortaya cikan asiri rekabet ve birikim
krizi ile 1970°'li yillara ciddi yapisal problemlerle giris yapmislardi (Abukan, 2017: 70).
1970’lerdeki hammadde fiyatlarindaki sicrama ve stagflasyon, bu yapisal problemleri krize
donlgstirmis ve Bretton Woods kiresel 6demeler sistemine dayali Keynesyen birikim rejimi
sona ermigtir.

1970'li yillarin ortalarindan itibaren krizden ¢ikmak igin kiiresel kapitalist sistemdeki
paradigma degisimi hizla gerceklesmeye baslamistir. Keynesyen dénemin kontrolli yapisi
yerini; sermaye hareketlerinin serbestlestirildigi, serbest ticaret ve esnek doviz kuru
politikalarinin uygulandigi, ihracat odakh bir bliyime stratejisinin benimsendigi neoliberal
yaplya terk etmistir. 1970’lerde bazi az gelismis Ulkelerde baslatilan serbest piyasa yanlisi
muhafazakar ortodoks politika denemeleri 1980’lere girisle birlikte merkez Ulkelerin temel
birikim rejimi haline gelmistir. ABD Merkez Bankasi’nin bagina Paul Volcker’in getirilmesi,
Britanya’da ve ABD’de muhafazakar Thatcher ve Reagan’in yonetime gelmesi neoliberal
doénemin bagladiginin sembolik olgulari olarak 6ne gikmistir.

Neoliberalizm, Dumenil & Levy’'nin (2008) belirttigi gibi yeni bir toplumsal diizen olarak ortaya
¢tkmis, bu yeni toplumsal diizen igerisinde toplumun en zengin kesiminin Keynesyen dénemde
servetlerinde gergeklesen asinmanin telafisi amaglanmisti. Bu dogrultuda, miidahaleci devlet
anlayisindan vazgecilerek devletin serbest piyasa kosullarinin kurumsal gerekliliklerini
saglamak Uzere rol almasi ongorilmuistir. Devlet, zor gliciini ve yasal mekanizmalarini
kullanarak piyasanin etkin bir sekilde isleyisini saglayacak, mulkiyet haklarini koruyacak, ulusal
paranin degerini istikrarli bir diizeyde tutacak ve gerektiginde 6zel kesimin Ustlenmedigi alt
yap! yatirimlarini gerceklestirecekti (Harvey, 2015: 10). Pratikte bu teorik yaklasimin tersine
devlet miidahaleleri devam etse de bu miidahaleler refah ve kalkinma hedeflerinden ziyade
piyasanin isleyisindeki aksakliklari gidermeye yonelik gerceklesmistir (Lapavitsas, 2008: 67).

Sonradan gozden diismiis olsa da 6zellikle 1980’li yillarin ilk yarisinda, para arzini kontrol altina
alarak dusik enflasyonu hedefleyen parasalci politikalar populer hale gelmistir. Bu dogrultuda
daha bagimsiz ve glicli hale getirilen merkez bankalarinin, enflasyonla miicadele kapsaminda
fiyat istikrari hedefine uyumlu faiz hedefli siki para politikalari uygulamalari 6ngorilmustir.
Kuramsal zeminde bu goruslere baglilik stirdiriilse de pratikte 1980’li yillarin ikinci yarisindan
itibaren enflasyonu dislirmek izere donem basinda yikseltilen faiz oranlarinin etkisiyle reel
ekonomik dengelerin bozulmasi parasalci politikalarin sorgulanmasina neden olmustur
(Lapavitsas, 2008; Palley, 2008; Shut, 2004).

Keynesyen iktisadi dulstincenin ©6nemli politika araglarindan olan genisletici maliye
politikalarinin yerini ise mali disiplin ve denk bltceye odakli kemer sikma politikalari almistir.
Ancak uygulamada arz yanh politikalar kapsaminda gergeklestirilen vergi harcamalari kamu
gelirlerini asindirirken, 6zellikle kriz zamanlarinda uygulanan kamu kurtarma paketleri ise
kamu harcamalarini artirarak biitge agiklarinin genislemesine neden olmustur (Shut, 2004: 64,
65). Neoliberal donemin diger 6nemli uygulamalari; ozellestirmeler, isglicli piyasalarinin
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esneklestirilmesi, sendikalarin gliciinin zayiflatilmasi, emek ve girdi maliyetlerinin
baskilanmasi, finansal sistemin kuralsizlastiriimasi ve serbestlestirilmesi, sirket ici ve sirketler
aras! birlesme ve satin almalarin yasal olarak kolaylastirilmasi olmustur (Bagimsiz Sosyal
Bilimciler, 2009: 63; Dumenil & Levy, 2008: 27).

Neoliberal politikalarin ¢evre Ulkelerde uygulanmasi genellikle 6nce ticari ardindan finansal
serbestlesme siirecleriyle gerceklesmistir. Boylece uluslararasi sermaye hareketleri cevre
ulkelere yonelmeye baslamis ve gevre llkelerin hiikiimetleri para politikasi araglariyla bu giris
cikislari kontrol etmeye calismistir. Ozellikle finansal sermayenin ani cikislari cevre lkelerin
mali yapilarinda kirilganliklar yaratmis ve bunlarin krizlere girme egilimlerini artirmigtir. Kriz
yasamalari durumunda ise bu Ulkelere IMF-Diinya Bankasi mensgeli daraltici nitelikteki yapisal
uyum programlari uygulatilmistir. Bu programlar durgunlukta olan ekonomilerin daha da
daralmasi sonucuna neden olabilmekteydi (Balseven & Onder, 2009: 82-84).

Galismada 1980 sonrasi donemde Tirkiye ekonomisindeki neoliberal dénigimiin kamu
maliyesindeki etkileri biitge gergeklesmeleri tizerinden analiz edilmistir. 24 Ocak 1980 kararlari
sonrasi neoliberal politikalarin uygulanmaya baglanmasiyla ithal ikameci blylime
politikasindan disa yonelik ihracata dayali bliyiime stratejisine gegisin maliye politikalari
uzerindeki etkileri yapisal kirilmalar dikkate alinarak dénemler itibariyle degerlendirilmistir.

2. Disa Agilma Siireci, Neoliberalizmin Tiirkiye’ye Girisi: 1980-89

Kuresel kapitalist sistemdeki neoliberal donlisiim 1980 yili basindan itibaren Tirkiye’de de
etkili olmustur. Planli donemin ice donik ve ithal ikameci blylime politikasi 1970’lerin
sonlarina gelindiginde yiiksek enflasyon, dis 6deme glicliikleri, bitce aciklari ve diislik bliyime
hizlari gibi iktisadi sorunlarla sinirina ulasmisti. 1978 ve 1979 yillarinda alinan istikrar dnlemleri
ithal ikameci stratejiden bir donlisimu icermedigi icin IMF'den destek gérmemis ve iktisadi
bunalimi asmak icin yeterli olmamisti (Cosar, 2010: 195). 1980’li yillara girerken daha koklu
degisimleri iceren yeni bir iktisadi-mali programin uygulanmasi kacginilmaz goériinmekteydi.
Nitekim 24 Ocak 1980 istikrar Programi, hem ekonomik istikrarsizligi 6nlemek {izere politika
kararlarini hem de mevcut stratejiden disa donik ve ihracata dayal bir bliyime modeline
gecisi dolayisiyla IMF'in onerdigi ve destekledigi neoliberal donisimi barindirmaktaydi
(Cosar, 2010: 195).

24 Ocak kararlari ile en temelde serbest piyasa rejiminin kurumsallastigi ve devletin ekonomik
hayattaki rollinin azaltildigi bir iktisadi yapi 6ngoriilmekteydi. Bu baglamda basta dis 6deme
aciklari olmak lizere ekonomik istikrarsizliklar giderilecek ve akabinde hizla iktisadi yapi yeni
bliyime stratejisini uygun hale getirilecekti. Alinan bazi 6énemli kararlar su hususlari
kapsamaktaydi: Tirk Lirasi’nin degerinin dislrilmesi, ihracatin artirilmasi, enflasyonun
dislrilmesi, faizlerin ve fiyatlarin serbest piyasada belirlenmesi, kamu harcamalarinin
kisilmasi ve gelirlerinin artirilmasi yoluyla butge agiklarinin azaltiimasi, ¢esitli kamusal
desteklemelerin azaltilmasi ve stibvansiyonlarin kaldirilmasi, 6zellikle ihracati artirmak izere
vergi tesviklerinin uygulanmasi, dis ticaretin serbestlestirilmesi, esnek doviz kuru rejimine
gecisin saglanmasi, serbest piyasa ekonomisinin gelistirilmesi, yabanci sermaye girisinin tesvik
edilmesi, kamu iktisadi tesebbuslerinin Ozellestirilmesi. Neoliberal ilkelere dayanan bu
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kararlardan anlasilacagi lizere, 6zel kesim serbest piyasa kurallarina tabi hale getirilirken kamu
kesimi de hem harcamalar hem de gelirler itibariyle kamu maliyesi alaninda yapisal bir

doénisim gecirecek ve boylece devletin ekonomik hayattaki rolini sinirlandirilacakti.

Tablo 1: Konsolide Biit¢e Gider ve Gelir Gerceklesmeleri (1980-1989, TL)

_ Gider Gelir Acik Gelir Gider

Basl. Od. Harcama Biit. Hed. Tahsilat Orani (%)
1980 770.040 1.147.552 720.040 988.227 -159.325 86,1
1981 1.558.743 1.632.962 1.498.743 1.536.448 -96.514 94,1
1982 1.804.708 1.764.895 1.739.708 1.622.165 -142.730 91,9
1983 2.600.000 2.914.818 2.450.000 2.695.633 -219.185 92,5
1984 3.285.000 4.278.255 3.535.500 3.769.963 -508.292 88,1
1985 5.542.182 6.493.304 5.042.200 5.980.148 -513.156 92,1
1986 6.686.364 8.311.421 6.750.000 7.153.603 -1.157.818 86,1
1987 | 10.202.250 | 12.790.981 10.120.000 | 10.444.630 -2.346.351 81,7
1988 | 19.693.000 | 21.446.000 18.429.000 | 17.587.000 -3.859.000 82,0
1989 | 30.284.000 | 38.871.000 30.956.000 | 31.369.000 -7.502.000 80,7

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler

Tablo 1, 1980-89 doénemindeki konsolide butce gider ve gelir gergeklesmelerini

gostermektedir. Kamu maliyesindeki donisimi takip etmek bakimindan konsolide biitge
hedef ve gerceklesmelerini irdelemek yararli olacaktir. 24 Ocak kararlarina uyumlu olarak
gelirlerin artirihp harcamalarin kismen kontrolli artisiyla 1981 ve 1982’de yillarindaki bitge
aciklarr 1980 yilindaki agigin gerisinde gerceklesmistir. Ancak 1983 vili sonrasinda 6zellikle
harcamalardaki artislarin hizlanmasiyla bitce aciklari hizla artmaya devam etmistir. Dolayisiyla
kamu harcamalarinin azaltilarak gelirlerin ylikseltilmesi ile agiklarin azaltilmasi hedefinden
giderek uzaklasilmistir. Artan kamu harcamalarini  karsilayabilecek diizeyde gelir
toplanamamis, gelirlerin giderleri karsilama orani hizla diserek 1981’'deki yiizde 91,1'lik
orandan 1989 yilinda yiizde 80,7 oranina gerilemistir. Dikkat ceken bir baska nokta ise biitce
giderleri acisindan donem boyunca baslangic 6denek tahminleri yil sonunda 1982 yili disinda
surekli asilmis olmasidir. Bu durum bitcenin temel ilkelerinden sayilan objektif ve stibjektif
dogruluk ilkelerin sapmayi isaret etmektedir. Konukman’in (2003: 44) belirttigi gibi, blitceler
hikimetlerin ic ve dis ekonomik ajanlara o yilki ekonomik hedeflerini ve bu hedeflere hangi
mali ve ekonomik araclarla ulasacaklarina iliskin dokiimanlar oldugu icin blitce hedef ve
gerceklesmelerin arasindaki sapmalarin biyliik ve siirekli olmasi given kaybina neden
olacaktir.
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Tablo 2: Konsolide Biit¢e Gider Gergeklesmeleri Dagilimi (1980-1989, %)

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989
Harcamalar 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
I-Cari 40,4 | 36,9 | 38,9 | 351 | 33,6 | 31,2 | 35,7 | 34,6 | 345 | 42,7
Personel 30,6 | 24,7 | 26,2 | 23,0 | 20,9 | 19,6 | 22,1 | 23,4 | 23,6 | 32,3
Diger Cari 9,8 12,1 12,7 12,0 12,7 11,5 13,6 11,2 10,9 10,5
ll-Yatirim 19,2 | 22,0 | 21,8 | 19,2 | 18,7 | 183 | 22,3 | 19,5 | 16,9 | 15,1
lll-Transfer 40,4 | 41,1 | 39,3 | 45,7 | 47,7 | 50,6 | 42,0 | 45,8 | 48,6 | 42,2
Faiz Harcamalari 5,9 7,6 9,9 13,4 | 17,2 | 19,5 | 16,0 | 17,7 | 23,2 | 21,2
-i¢ Borg Faizi 4,5 4,2 3,9 3,8 5,5 6,5 7,8 9,9 14,7 | 13,2
-Dis Borg Faizi 1,4 3,4 6,0 9,6 11,7 | 13,0 8,2 7,9 8,5 8,1
KiT'lere Transferler 15,2 | 14,3 | 12,5 | 10,4 6,5 2,8 1,7 3,7 5,0 3,1
Devlet istirakleri Katim Payi 0,0 0,0 0,0 1,4 0,6 0,2 0,7 1,1 1,2 0,7
Vergi iadeleri 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2,8 9,3 10,2 8,1 8,1
Sosyal Glvenlik 3,9 3,4 3,9 3,9 2,9 3,2 3,4 3,3 3,5 3,6
-Emekli Sandigina Odemeler 3,9 3,4 3,9 3,9 2,9 3,2 3,4 3,3 3,5 3,6
Diger Transferler 15,4 | 15,7 | 13,0 | 16,6 | 20,5 | 22,2 | 10,9 9,9 7,6 5,4

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yénetim Mali istatistikler

Tablo 2’den goriilebilecegi lizere, konsolide biitce harcamalarinin alt kalemlerinden cari ve
yatirim harcamalarinin toplam harcamalar igcindeki paylari 1980-89 yillari boyunca genel olarak
bir azalig trendiiginde olmusgtur. Cari harcamalar icindeki en 6nemli harcama kalemi olan kamu
personel giderleri de bu disls egilimini slirdiirmis, 1989 yil itibariyle yeniden 1980’lerin
baglarindaki payini yakalamistir. Buna karsilik transfer harcamalarinin dénem boyunca toplam
harcamalar igindeki payi hizla artmis ve bunda i¢ ve dis borg faiz ddemelerinin etkisi biyik
olmustur. Esasinda bu artis bize kamu finansman politikasindaki degisimi yani finansmanin
giderek borg servisine dayali olarak gergeklestirildigini gostermektedir. Neoliberal doktrinin
temel ilkelerine uygun olarak 1980-89 déneminde KiT’lere yapilan transferlerin transfer
harcamalari igindeki payi da giderek azalmistir. Devletin vatandaslarina yaptigi hizmetlerin
blylkligind ve niteligini belirleyen temelde cari ve yatirim harcamalari oldugu igin bu
kalemlerdeki oransal diistisii hizmet genisliginin ve kalitesinin distigiine dair veri olarak kabul
edebiliriz (Cosar, 2010: 197). Sosyal transferlerin ise donem boyunca transfer harcamalari
icindeki payinda dikkate deger bir degisiklik olmamistir.

Tablo 3: Konsolide Biit¢e Gelir Gergeklesmeleri Dagilimi (1980-1989, %)

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989
g:::;’e':?e Butce 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
I-Genel Biitge Gelirleri | 98,7 | 98,4 | 98,1 | 97,7 | 98,0 | 96,2 | 92,7 | 94,7 | 95,6 | 96,3
A. Vergiler 759 | 775 | 80,5 | 71,7 | 62,9 | 64,0 | 83,5 | 86,7 | 80,9 | 81,4
B. Vergi Dist Normal 142 | 89 | 68 |114| 74 | 74 | 77 | 72 | 70 | 7.8
Gelirler
C-Ozel Gelirler ve Fonlar | 8,6 | 12,0 | 10,8 | 14,6 | 27,6 | 24,8 | 1,5 0,8 7,7 7,1
“Fonlar 10 | 00 | 00 | 00 | 05 | 04 | 02 | 01 | 65 | 53
ll-Katma Biitce Gelirleri | 1,3 | 1,6 | 1,9 | 23 | 20 | 38 | 73 | 53 | 44 | 3,7

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler
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Yukarida Tablo 1'den takip edilebilecegi lizere 1980-89 donemi boyunca konsolide biitce
gelirleri biitce giderlerinin altinda gergeklesmistir. Gelirlerin giderleri karsilama orani da hizla
diserek 1989 yilinda yaklasik yiizde 81 diizeyine gerilemistir. Faiz harcamalarindaki artislar goz
oninde bulunduruldugunda kamu finansmaninda i¢ ve dis bor¢glanmanin giderek daha fazla
kullanildigini ve kamu gelirlerinin yetersiz kaldigini tespit edebiliriz. 1983 yilina kadar emisyon
kamu finansmaninda kullanilsa da bu tarihten itibaren piyasalardan dogrudan borglanma 6n
plana ¢ikmigtir (Cosar, 2010: 197). Tablo 3’te goruldigi gibi konsolide biitge gelirlerinin iginde
temel finansman kalemi vergiler olmustur.

Tablo 4: Vergi Gelirleri Dagilimi (1980-1989, %)

1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989
Dolaysiz Vergiler 62,8 64,4 |63,3|594|58,3|47,7|52,0|49,6 49,6 | 53,4
Gelir ve Kaz.Uz. Al. V. 61,9 | 62,6 | 61,7 | 57,4 |56,5|46,3 |51,1|48,9|48,6 | 52,7
-Gelir Vergisi 51,7 | 48,2 | 45,6 | 45,5 | 45,1 | 34,6 | 35,2 | 34,2 | 33,7 | 38,6
-Kurumlar Vergisi 49 |10,4 13,2 |11,1|11,5|11,7|15,9| 14,7 |14,9| 14,1
-Diger 52 (39|29 ,08 00| 00)|00|00]|00] 0,0
Servetten Alinan V. 0918 |16|20|18 14,0908 ]| 10| 0,7
Dolayl Vergiler 37,2 | 35,6 | 36,7 | 40,6 | 41,7 | 52,3 | 48,0 | 50,4 | 50,4 | 46,6
Mal ve Hiz. Al. V. 27,3 126,1| 256|268 |253|28,7|31,0|306]|31,5]|29,9
-Dahilde Alinan KDV* 13,7 (13,0 |13,5|12,8|12,9|14,8 17,4 | 17,3 | 18,7 | 16,3
Dis Ticaretten Al. V. 99 | 96 (11,1|13,2|16,0(19,5| 16,6 | 19,6 | 18,8 | 16,6
Diger o0 00|00|05(04|42|03|01|00] 02
Toplam Vergiler 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

*1985 dncesinde Dahilde Alinan istihsal Vergisi
Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler

Vergi gelirleri icinde dolayli vergilerin payi hizla artarken dolaysiz gelirlerin payr azalmistir.
Tablo 4’ten goriilebilecegi Gizere 1985, 1987 ve 1988 yillarinda dolayli vergilen toplam vergiler
icindeki payi dolaysiz vergilerin Uzerine ¢ikmistir. Bunda 1985 yilinda Katma Deger Vergisi
Kanunu’'nun yirdrlige girmesinin 6nemli bir etkisi olmustur (Konukman, 2003: 50). Dolaysiz
vergilerin icinde ise 1980-89 déneminde gelir vergisinin payinin azaldigini, kurumlar vergisinin
payinin ise arttigini gormekteyiz.

1980 yilinin sonlarinda, 1970’ler boyunca enflasyon karsisinda yipranan vergi sisteminin
yenilenmesi icin bir takim yasal dizenlemeler yapilmis ve biitce aciklarinin azaltiimasi
hedeflenmistir. Ancak 1981 yilinin sonlarinda yapilan yeni dizenlemelerle vergi sistemi
neoliberal politikalarin ruhuna uygun olarak yeniden sekillendirilmistir. lhracata dayali
bliyimeyi ve serbest piyasayi gliclendirme modeline uygun olarak vergi tesvikleri uygulamalari
(istisnalar, muafiyetler) yayginlasmis, vergilerin iktisadi fonksiyonlari 6n plana cikarilmistir.
Buna bagli olarak vergi sisteminin mali fonksiyonunu yerine getirmesi daha zor hale gelmistir.
Donem boyunca kamu finansmaninda dolayli vergilerin agirligi giderek artmis, bu da vergi
sisteminin giderek daha az adil hale gelmesine yol agmistir (Cosar, 2010: 198-199; Konukman,
2003: 49-50).
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3. Kamu Finansman Sorunu, Krizler ve IMF G6zetiminde Tiirkiye Ekonomisi: 1990-2005

24 Ocak 1980 Kararlari ile baslayan serbestlesme ve disa acilma politikalari cercevesinde dis
ticaret serbestlestirilirken kambiyo rejiminin oniindeki tim engellerin kaldirilmasi 1980’lerin
sonunu bulmus, 1990’11 yillara girilirken doviz islemleri ve sermaye hareketleri (izerindeki tim
kontroller kaldirilmistir. 1989 tarihinde yirirlige giren 32 sayili karar ve 1991 yilinda bu karari
desteklemek amaciyla cikarilan 91-3215 sayili teblig sonucunda; karsilikh olarak yurtici ve
yurtdisinda yerlesik olanlarin sirasiyla yurtdigi ve yurtiginde reel sektor ve finansal sektérlere
yatirim yapabilmelerine, diledikleri para birimi ile borglanabilmelerine ve kazanglarini
yurtdigina transfer edebilmelerine izin verilerek derinlik ve kapsam agisindan finansal
serbestlesmenin tiim gereklilikleri saglanmistir (Sonmez, 2003: 267).

1989 yilinda tam konvertibiliteye gegisle birlikte UGlkeye sermaye girisleri artmaya basladi.
Bunda yiksek faiz ve disik kur (yapay olarak TL asiri degerli) politikasi dnemli bir etken
olmustur (Cosar, 2010: 197). Spekiilatif sermaye hareketlerinin faiz ve kur politikalari
Uzerindeki etkisi belirgin hale gelmisti (Sonmez, 2003: 272). Yiksek faiz diistik kur politikasi dis
borglanmanin yani sira i¢ borglanmayi da kériklemisti ve 1994 Krizi'yle birlikte devlet tahvili
ve hazine bonolarini kapsayan i¢ borglanma bitge nakit agiginin finansmaninda temel kaynak
olmustur. Spekiilatif kisa vadeli sermaye akimlari Devlet i¢ Bor¢lanma Senetlerine yénelmis,
yuksek faiz geliri elde etme avantajindan faydalanmislardir. Yurtigi ticari bankalar da disg
piyasalardan aldiklari kredileri devlet i¢ borglanma senetlerine yatirarak faiz arbitrajindan
faydalanmiglar fakat bu tir uygulamalarla déviz pozisyonlarinda ciddi agiklar vermislerdir.
Boylece kamunun i¢ borg stoku hizla artmis, borg servisinin yerine getirilmesi icin gittikce daha
yiksek faizlerden borglanmaya gidilmistir (S6nmez, 2003: 273-276).

1980’den itibaren kamu finansman politikasinin giderek borg¢ servisine dayali olarak
gerceklestirilmesi Hazine’nin piyasadan daha fazla bor¢glanmasina ve faiz oranlarinin artmasina
neden olurken diger taraftan buna bagl olarak dis kaynak girisindeki artislar doviz kuru
Uzerinde baski olusturmustur. Esasinda dis ticaret agiklarina bagh olarak TL'nin deger
kaybetmesi gerekirken dis sermaye girisleri bunu engellemistir. Boylece ekonomik blyime
giderek dis sermaye akimlarina bagimli hale gelmistir. i¢c ve dis borg stoku ise 1990’larin sonuna
degin artmayi stirdiirmuistiir (Balseven & Onder, 2009: 91; S6nmez, 2003: 268-269).

Donem boyunca blitce aciklar artis trendini sirdiirmis, kamu finansmaninda giderek daha
fazla bicimde yiksek faizli ve kisa donemli krediler kullaniimistir (Cosar, 2010: 197). Finansal
kesimdeki karhlik arttikca yatirirmlar reel kesimden buraya dogru akmis fakat finansal kesim
yeterince vergilendirilememistir (Cosar, 2010: 197). Finansal varliklardan elde edilen gelir ve
rantlar 1980’lerin ortalarindan baslayarak 1990’lar boyunca ya vergi disinda birakilmis ya da
kamu gelirleri ihtiyacinin arttigi donemlerde ¢ok dislik oranlarda vergilendirilmistir (S6nmez,
2003: 278). 1990’larin basindan itibaren 1980’ler boyunca artmis olan biitce agiklarinin da
etkisiyle kamu gelirlerinin kaynak yaratma yonii 6nemsenmis, bu dogrultuda 1994 (5 Nisan
onlemleri kapsaminda ek vergiler getirilmistir) ve 1995 yillarinda vergi dizenlemeleri
yapitmistir. Ancak yapilan diizenlemeler bitce aciklarinin kapanmasinda etkili olmamistir
(Cosar, 2010: 199). 1998 yilinda gikarilan 4369 sayili yasa ile safi artis kurami esas alinarak vergi
disi tutulan kazanglarin da vergi konusu yapilarak kamu gelirlerini artirma yéniinde ¢aba sarf
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edilse de yasanin sermaye kacislarina neden olmasi gerekce gosterilerek uygulamaya
konulmasi engellenmistir (S6nmez, 2003: 277-278).

1980 sonrasindan 2000’lerin ilk yarisina kadar olan donemde program biit¢e sistemine uygun
olmayan bir sekilde bitcelerin kalkinma planlariyla ve vyilik programlarla iliskisi
kurulamamistir. Bltceler fiili olarak c¢ogu kez vyillik programlardan Once hazirlanmaya
baslanmistir (Konukman, 2003: 39). Diger taraftan blitcenin temel islevi faiz 6demeye
dayandirldik¢a kamu hizmet tretimi ve sunumunda yetersizlikler ve nitelik kayiplari yaganmis,
toplumsal kalkinma agisindan énemli sayilan birgok hizmet alaninda aksamalar yasanmistir
(S6nmez, 2003: 278). Bu yillarda kamu maliyesini en fazla tahrip eden uygulama fonlar
olmustur (Konukman, 2003: 55). 1984 yilindan itibaren fon uygulamasinin yayginlagsmasi ile
kamu mali yénetiminde fon sayisi sirekli artmis ve mevcut fonlarin hizmet alanlar
genigletilmistir. Ancak artan harcamalarin bu fon sistemine kaydirilarak bitce disina
¢ikarilmasi butge birligi ilkesinden sapilmasina neden olmus ve bu yolla mali disiplinden
giderek uzaklasiimigtir (Saygil, 2002: 34).

1997 ve 1998 yillarinda Dogu Asya ve Rusya’da patlak veren krizlerin etkisi 1998’den itibaren
Tirkiye’de net olarak hissedilmeye baslamistir. Uluslararasi net sermaye akigindaki kesintiler,
bu yillara ciddi i¢ ve dig borg stokuyla giren Tirkiye icin finansman problemlerini de
beraberinde getirmistir. Ekonomide yiiksek bitge agiklari ve enflasyon baskisi istikrarsizlik
yaratmistir (S6nmez, 2009: 50-51). Devlet borglanmasindan pay alabilmek Uzere doviz
pozisyonlarinda 6nemli aciklar veren ticari bankalar finansal olarak kirilgan bir yapiya
suriklemistir. 1998 ve 1999 vyillarinda sekiz problemli banka Tasarruf ve Mevduat Fonu’na
devredilmistir (Sonmez, 2009: 53). Bdylece 1990’li yillarin sonlarina gelindiginde Turkiye
ekonomisi istikrarsizlasmis, 6nemli yapisal ve konjonktirel sorunlarla karsi karsiya kalmistir.

Nitekim ciddi bir darbogaza siriiklenen Tirkiye ekonomisini bu durumdan c¢ikarmak lizere
dénemin hikiimeti 1998 yilinda IMF ile Yakin izleme Anlasmasi imzalamistir. Herhangi bir
maddi destegi kapsamayan Anlasma, dis kredilere ulasmak tizere uluslararasi piyasalara gliven
saglama amaciyla yapilmistir (Hirriyet, 1998). 1999 yilinda IMF’e sunulan niyet mektubunda
enflasyonla miicadele programinin hedefleri ve stratejisi sunulmus bu dogrultuda enflasyonun
ve yliksek reel faizlerin disdrilmesi 6ngoridlmistir. Program ¢ temel 6geye yaslanmistir:
mimkiin oldugunca yiiksek kamu kesimi fazlasi verilmesi, yapisal reformlar ve gelir politikalari
ile pekistirilen siki doviz kuru taahhitleri. Kamu kesimi dengesinde fazla yaratilarak ayrica
buna Ozellestirme gelirleri de eklenerek mali uyum cercevesinde yiksek diizeylere erismis olan
kamu borcunun azaltilmasi hedeflenmistir. Bu dogrultuda ek vergiler getirilmesi, bedelli
askerlik uygulamasinin devreye sokulmasi, faiz yikiini azaltmak Gzere aktif ve ¢esitlendirilmis
bir bor¢ yodnetimine gecilmesi ve i¢ borg gereksiniminin azaltilmasi> gibi politikalar
ongorilmustir. Enflasyonla miicadele ve doéviz kuru politikasini saglamlastirmak igin ise
gelirler politikasi uygulanarak Ucret ve fiyat artislarinin enflasyon hedefiyle tutarli olmasinin
saglanmasi, bu hedefi desteklemek lizere enflasyon hizina gére belirlenen déviz kuru gipasi
uygulamasina gecilmesi amaglanmistir (Hazine ve Maliye Bakanligi, 1999). Béylece 6ngorilen

2 ¢ borg yerine daha cok dis krediler tercih edilmesi, olusabilecek finansman aciginin vergi gelirleriyle finanse
edilmesi 6ngorilmistir (Egilmez, 2001).
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programla mali disipline dayali siki maliye politikasi ve yalnizca doviz girisleri karsiliginda
piyasaya Turk lirasi enjekte edebilecek daha pasif bir para politikasi uygulanmasi
hedeflenmistir (Egilmez, 2001).

Yapisal reformlarin dort alanda yogunlasmasi planlanmistir: tarim, sosyal giivenlik, kamu mali
yonetimi ve vergi sistemi. Tarim reformuyla tarimsal destekleme programlarinin piyasadaki
fiyat sinyallerini bozarak kaynak dagilimini bozmasinin énlenmesi, kamu mali yonetiminde
yapilacak dizenlemelerle bltge siireglerinde seffaflik ve glivenilirligin ingsa edilmesi, sosyal
givenlik reformuyla sosyal givenlik agiginin daha da buylmesinin 6nlenmesi, vergi
sistemindeki dizenlemelerle ise sistemin iyilestirilerek daha etkin ve adil hale gelmesini
saglamak hedeflenmistir. Bunlarin yani sira bankacilik sisteminin glglendirilmesiyle faiz
oranlarinin disirilmesi ve 6zellestirmelerin hizlandirilmasi diger énemli amaglar olmuslardir
(Hazine ve Maliye Bakanligi, 1999).

Bu niyet mektubu kapsaminda IMF ile 22 Aralik 1999 yilinda g yila yayilacak 17. Stand-by
Anlagmasi yapilmistir. Ancak 6nce Kasim 2000’deki iktisadi sok ve ardindan Subat 2001’de
patlak veren iktisadi kriz programi sekteye ugratmistir. Krizin ardindan Mayis 2001’de Gglu
Ekonomiye Gegis Programi uygulamaya konmustur. Genel olarak 1999 yilindaki programla
ortisen yeni programdaki iki temel degisiklik; ilk olarak enflasyon hedeflemesinden
vazgecilmesi ve buna bagli olarak ikinci olarak doéviz kurunun dalgalanmaya birakilmasi
olmustur (Balseven & Onder, 2009: 94). Bu programin éngérdiigi politika hedefleri, gézden
gecirme programlari ve ek niyet mektuplariyla revize edilerek, 2002 ve 2005 yillarindaki Stand-
by Anlasmalarinda da sidrdiridlmis, uygulanan ekonomi politikalarina yon vermistir
(Konukman, 2003: 38).

Tablo 5: Konsolide Biit¢e Gider ve Gelir Gergeklesmeleri (1990-2005, Bin TL)

Gider Gelir Acik Gelir Gider
Basl. Od. Harcama Biit. Hed. Tahsilat Orani (%)
1990 59.672 68.355 53.860 56.573 -11.782 82,8
1991 96.065 132.401 105.321 99.085 -33.316 74,8
1992 207.867 225.398 175.880 178.070 -47.328 79
1993 397.181 490.438 366.400 357.333 -133.105 72,9
1994 818.840 902.454 727.000 751.615 -150.839 83,3
1995 1.330.921 1.724.194 1.409.000 1.409.250 -314.944 81,7
1996 3.510.989 3.961.308 2.650.000 2.727.958 -1.233.350 68,9
1997 6.254.921 8.050.252 6.254.921 5.815.099 -2.235.153 72,2
1998 14.789.475| 15.614.441] 10.800.000f 11.811.065 -3.803.376 75,6
1999 27.143.467| 28.084.685| 18.030.000; 18.933.065 -9.151.620 67,4
2000 46.713.341| 46.705.028 32.585.000, 33.440.143| -13.264.885 71,6
2001 48.360.006| 80.579.065| 49.300.000 51.542.970, -29.036.095 64
2002 98.131.000| 115.682.350| 71.218.000] 75.592.324| -40.090.026 65,3
2003 145.949.120| 140.454.842| 100.782.000] 100.250.427| -40.204.415 71,4
2004 149.945.082| 141.020.860 104.109.000] 110.720.859| -30.300.001 78,5
2005 155.627.544] 146.097.573| 126.490.082| 137.980.944| -8.116.629 94,4

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yénetim Mali istatistikler
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Tablo 5’te konsolide biitce gerceklesmelerini inceledigimizde, 1990-2002 déneminde
1980’lerdeki egilimin devam ettigini gormekteyiz. Hizla artan kamu harcamalarini
karsilayabilecek gelir diizeyine dénem boyunca ulasilamamis ve biit¢e aciklari yildan yila hizla
artmistir. Gelirlerin giderleri karsilama orani 2000’lerin basinda ylizde 64 diizeyine kadar
gerilemistir. 1994 ve 1995 vyillarindaki vergi dizenlemeleriyle bilitce gelirleri artirilmis ve
gelirlerin giderleri karsilama orani yiizde 80 civarina ¢ikmistir. Ancak akabinde dists egilimini
surdirmustar.

Yine 1980’lerdeki egilime paralel olarak bitce giderlerinde baslangic 6denek tahminlerinin
Ustiinde harcama yapildigini tespit edebiliriz. Bilhassa 2001 yilinda, ekonomik krizin de
etkisiyle bu sapma ylizde 67 civarina ulasmigtir. 2001 yilinda ekonomik kriz sonrasinda devreye
sokulan Gugli Ekonomiye Gegis Programinin ve 2002 yilinda IMF ile imzalanan Stand-by
anlasmasinin uygulanmasini 6ngérdugi siki maliye politikalarinin etkisiyle harcamalardaki
artis ciddi dizeyde sinirlandiriimis, bitge agigi 2003-2005 déneminde hizla dismeye
basglamistir. 2005 yilinda bitge gelirlerinin blitge giderlerini karsilama orani yaklagik yizde 94
diizeyine ¢ikmigtir. Ayrica bu Ug¢ yil boyunca harcama gergeklesmeleri baslangic 6denek
hedeflerini agsmamistir.

408



Abukan, D. (2023). 1980 Sonrasi Tiirkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Donuisiimler: Biitce Gerceklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme.

Fiscaoeconomia, 7(Ozel Say1), 398-430. Doi: 10.25295/fsecon.1355847

Tablo 6: Konsolide Biitge Gider ve Gelir Gergeklesmeleri Dagilimlari (1990-2005, %)

| 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
% Dagilim Olarak
Harcamalar 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Faiz Harig Harcama 796 | 81,8 | 82,1 | 763 | 669 | 66,6 | 62,2 | 71,7 | 604 618 562 | 490 | 552 583 | 59,9 | 68,7
Personel 387 | 372 | 41,7 | 346 303 | 29,1 | 246 | 258 | 248 | 246 214 | 189 | 20,0 215 | 23,4 | 249
Diger Cari 102 85 90 | 73 |82 |83 79 89 | 84 | 81 | 78 | 65 69 | 59 | 90 | 99
Yatirim 145 | 144 145 11,7 85 | 60 | 64 | 80 64 | 55 | 53 | 51 60 | 51 | 60 | 738
Transfer 36,6 | 399 | 347 | 464 53,0 566 | 61,1 | 57,4 604 | 61,8 | 656 695 | 672 | 675 | 59,7 | 554
Borg Faizi 204 | 182 | 179 | 237 | 33,1 | 334 | 378 | 283 | 396 | 382 | 438 | 510 | 448 | 41,7 | 40,1 | 31,3
i Borg Faizi 14,1 | 12,8 | 136 | 189 | 258 | 27,6 | 33,6 | 24,6 | 36,1 | 350 | 40,2 | 465 | 4055 | 37,5 | 355 | 26,9
Dis Borg Faizi 64 | 54 | 43 | 49 | 72 | 58 | 42 | 37 | 35 | 32 | 35 | 44 | 44 | 42 | 43 | 43
Digerleri 162 | 21,7 | 168 [ 226 | 199 | 23,1 | 233 | 29,1 | 208 | 23,7 | 21,8 | 185 [ 223 | 257 | 19,6 | 24,1
Borg Verme 00 | 00 | 00| 00| 00| 00000000/ 00| o00]o00]o00]o00]19]21
Gelirler 100 | 100 @ 100 | 100 | 100 | 100 @ 100 | 100 | 100 | 100 @100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Vergi Gelirleri 802 | 79,4 | 795 740 | 782 | 769 | 823 816 781 782 | 793 77,1 | 789 | 841 | 81,4 | 775
Vergi Digi Top.Gel. 17,0 | 17,9 183 | 242 | 206 | 21,5 | 162 169 | 204 | 204 | 195 | 21,6 19,8 | 142 | 17,0 | 209
Katma Biitge Gel. 27 | 27 22 18|12 | 15 | 16 15 15 | 15 | 12 13 | 13 | 17 | 16 | 16
GSYH'ye % Oran Olarak
Harcamalar 17,2 | 209 | 204 | 246 | 232 | 220 | 264 | 274 | 22,2 | 269 | 280 | 335 | 330 | 30,9 | 242 | 215
Gelirler 142 | 156 161 | 179 | 193 | 179 182 198 | 168 | 181 | 20,1 215 | 216 | 22,0 | 19,0 203
Biitce Dengesi 30 53 | 43 | -67 | -39 | -40 | -82 | 76 54 | 87 | 80  -121 -11,4 | -88 | -52 | -1,2
Faiz Digi Denge 05 | -15 06 08 38 | 33|18 01 | 34 | 15 | 43 | 50 34 40 | 45 | 55

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler
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Yukarida Tablo 6’dan gorilebilecegi Gizere, 1980°li yillarda azalis trendi icinde olan toplam
harcamalar icindeki cari ve yatirim harcamalari payi bu trendini 1990-2003 vyillari arasinda da
sirdirmistir. Personel giderlerindeki diisis egilimi de benzer sekilde 2001 yilina kadar devam
etmistir. Transfer harcamalarinin toplam harcamalar icindeki payi ise 6zellikle 1993 yilindan
itibaren hizla artmistir. Bu hizli artis biylik dlclide borg faizi 6demelerinden 6zellikle de i¢ borg
faiz 6demelerinden kaynaklanmaktadir.

2001 yilinda i¢ borg faizi 6demeleri, toplam buitge giderlerinin yaklasik yliizde 47’sine ulagmistir.
Boylece 1980’lerde baslayan kamu finansmanin giderek borg servisine dayali olarak
gercgeklestirilmesi olgusu 1990’ yillarda iyice yerlesik hale gelmis ve siirdiiriilemez boyutlara
erismistir. 2002 yilindan itibaren i¢ borg faiz 6demelerinde disls saglanmasiyla borg faizi
odemelerinin toplam harcamalar igindeki orani 2001 yilindaki ylzde 51 diizeyinden 2005
yilinda yaklasik ylizde 31 seviyesine gerilemisgtir.

Gelirlerde ise 1994 ve 1995’teki vergi diizenlemelerinin etkisiyle 1996 ve 1997 yillarinda ayrica
GUgli Ekonomiye Gegis Programi uygulamaya girdikten sonra 2003 ve 2004 yillarinda vergi
gelirlerinin  toplam bitce gelirleri igindeki payminin yizde 80'in Uzerine ¢iktigini
gozlemleyebiliriz.

Yine yukarida Tablo 6’dan gorilebilecegi lzere, biitge gelir ve harcamalarinin GSYH igindeki
payl 2002 yilina degin artis egilimi gdstermistir. Blitge harcamalarinin artis diizeyi gelirlere
nazaran daha fazla olmustur. Nitekim bu durum biitge dengesine de yansimis, Ozellikle
1990’larin ikinci yarisindan itibaren butge agiklarinin GSYH’ye orani daha ylksek diizeyde
seyretmistir. 2001 yilinda bitce aciginin GSYH’ye orani yaklasik ylizde 12 diizeyine
tirmanmistir.

2002 yilindan itibaren bilitce aciginin GSYH’ye orani hizla dismeye baslamis, 2005 yilinda
yaklasik ylizde 1 diizeyine gerilemistir. Bu disuste bitce harcamalarinin 2002 yilindan itibaren
GSYH’ye oranindaki hizlh gerileme etkili olmustur. 1990’larin sonlarindan itibaren IMF
gozetiminde uygulanmaya baslanan ekonomi programlarina uyumlu olarak kamu
borclanmasinin sirdirilebilirliginin saglanmasi dogrultusunda faiz disi fazla verme hedefi
1998 yili sonrasinda 2005 yilina kadar siirekli gergeklestirilmis, 6zellikle 2000 yilindan itibaren
faiz disi fazla GSYH’ye oran olarak ylizde 3-6 diizeyleri arasinda gergeklesmistir. Bu hedef faiz
odemeleri disinda kalan kamu harcamalarinin kisilmasini buna paralel olarak gelirlerin 6zellikle
de dolayli vergilerin artirilmasini gerekli kilmistir. Béylece cari, yatirirm ve faiz harcamalari
disindaki diger transfer harcamalarindaki kesintiler nitel ve nicel olarak kamu hizmet
sunumunu olumsuz etkilerken dolayli vergilerin agirhginin giderek artmasi ise gelir
adaletsizliginin artmasina neden olmustur (Bagimsiz Sosyal Bilimciler, 2006: 48-49).
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Tablo 7: Vergi Gelirleri Dagilimi (1990-2005, %)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Dolaysiz Vergiler 52,0 | 52,2 | 504 | 48,5 | 39,3 | 40,7 | 393 | 40,6 | 46,6 | 454 | 40,9 | 40,5 | 33,7 | 33,0 | 31,1 | 30,1
Gelirden Al V. 51,1 | 51,4 | 495 | 476 | 38,4 | 399 | 384 | 399 | 458 | 44,2 | 396 | 39,4 | 324 | 30,5 | 29,5 | 28,4
Gelir Vergisi 41,0 | 42,4 | 42,4 | 404 | 309 | 304 | 30,1 | 31,6 | 37,7 | 33,3 | 23,4 | 29,1 | 23,0 | 20,2 | 19,8 | 19,1
- Gelir V. Tevkifati 34,4 | 36,6 | 357 | 34,7 | 26,1 | 25,6 | 25,6 | 279 | 27,3 | 26,9 | 21,4 | 27,3 | 209 | 18,3 | 17,8 | 17,2
Kurumlar Vergisi 10,2 9,0 7,1 7,2 7,5 9,5 8,3 8,3 8,1 10,5 8,9 9,3 9,3 10,3 9,7 9,2
Diger 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 7,3 1,0 0,1 0,0 0,0 0,0
Servetten Alinan V. 0,9 0,9 0,9 1,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,8 1,2 1,3 1,1 1,2 2,5 1,6 1,7
Dolayh Vergiler 48,0 | 478 | 49,6 | 51,5 | 60,7 | 59,3 | 60,7 | 59,4 | 534 | 546 | 59,1 | 59,5 | 66,3 | 67,0 | 68,9 | 69,9
Mal ve Hiz. Al. V. 30,1 | 31,4 | 334 | 33,8 | 36,5 | 396 | 433 | 41,8 | 39,1 | 41,3 | 429 | 456 | 504 | 52,1 | 50,1 | 51,9
Dahilde Al. KDV 16,9 | 185 | 19,1 | 193 | 189 | 19,6 | 18,7 | 18,1 | 172 | 16,4 | 16,9 | 18,3 | 19,4 | 18,3 | 13,1 | 11,7
Ozel Tiketim V. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 10,1 | 26,4 | 28,9 | 30,4
Diger Mal ve Hiz. V. 13,3 | 129 | 143 | 146 | 17,6 | 20,0 | 24,6 | 23,7 | 21,9 | 24,8 | 259 | 27,2 | 21,0 7,4 8,1 9,8
Dis Tic. Alinan V. 17,7 | 16,4 | 16,1 | 17,5 | 15,3 | 18,0 | 17,3 | 17,4 | 143 | 13,4 | 16,2 | 14,0 | 159 | 149 | 18,8 | 18,0
Diger Dolayl V. 0,1 0,0 0,0 0,1 9,0 1,8 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali statistikler
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Yukarida Tablo 7’de gorilecegi Uzere 1990-2005 doneminde toplam vergi gelirleri icinde
dolayl vergilerin agirligi iyice artmis, 2005 yilinda yaklasik ylizde 70 diizeyine ulasmistir. Dolayl
vergiler icinde ise mal ve hizmetlerden alinan vergiler temel gelir kaynagi olmustur. Donem
sonunda 2002 yilinda 4760 sayili kanunla kabul edilen 6zel tiiketim vergileri de 6nemli bir gelir
kalemi olarak kullanilmaya baslanmistir. 2002 yilindan itibaren 6zel tiiketim vergilerinin dolayli
vergiler icindeki payi hizla yiikselmis ve 2005 yilinda yaklasik ylizde 30 diizeyine ulasmistir.
Dolaysiz vergilerin toplam vergi gelirleri igindeki payi ise 1980’lere paralel bigimde azalig
trendini stirdiirmis, 2005 yilinda yaklasik yizde 30 diizeyine gerilemistir. Bu dlsuste gelir
vergisinin dolaysiz vergiler igindeki payinin 1990 yilindaki ytuzde 41’lik diizeyinden 2005 yilinda
yaklagik ylzde 19’luk diizeye gerileyisi temel faktor olmustur. Gelir vergisi payinin blyuk
kismini ise bordrolu galisanlardan yapilan stopajlar olusturmaktadir.

4. 5018 Sayili Kanun’la Sekillenen Kamu Mali Yonetimi: 2006-2022

IMF ile 2005 yilinda yapilan yeni Stand-by anlagsmasi devam ederken 2006 yilindan itibaren
kamu idarelerinin mali yonetim ve kontrollinin saglanmasi tizerine 2003 yilinda kabul edilen
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu tiimiyle yurirlige girmistir (5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2003; Mutluer vd., 2005). Bu yeni kanunun 1927
yilindan beri yururlikte olan 1050 sayili kanununun yerini almasiyla kamu mali yénetiminde
yeni bir donem baglamis oldu. Uzun yillardir uygulamada olan program bitge sistemi yerini
performans esasli biitceleme sistemine birakmistir.3

Kanunun 1. Maddesinde de belirtildigi (izere, yeni mali yonetim sistemiyle kalkinma planlari
ve yillik programlarla baglantisi kopan kamu biitcelerinin bu Ust politika metinleriyle yeniden
iliskisinin kurulmasi, kamu kaynaklarinin performans esasl bitcelemeyle etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde toplanmasinin ve harcanmasinin saglanmasi, kamu mali yonetiminde hesap
verebilirlik ve mali saydamlik ilkelerinin on plana ¢ikarilmasi ve bitce birliginin saglanmasi
amaclanmistir (5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2003; Mutluer vd., 2005).
Biitce birliginin saglanmasi ve biitce hakkinin en iyi bicimde kullanilmasi amaciyla 5018 sayili
kanunun vyirirlige girmesiyle beraber 1980 sonrasi kamu mali yonetiminde 6nemli
sorunlardan biri haline gelen fonlar ve ayrica doner sermaye isletmeleri ilgili olduklar
idarelerin biitceleri icine alinip bir siire sonra tasfiye edilecekti. Diger taraftan buitce tirleri
yeniden tanimlanmis, katma bitce kaldirilarak kamu idareleri genel biitceli ve 6zel bitceli
olarak siniflandirilmistir (Mutluer vd., 2005). Konsolide bitce yerine merkezi yonetim bitgesi
kullanilmaya baslanmistir.  Uluslararasi standartlara uygun olarak analitik bitce
siniflandirmasina gecilmistir. (Strateji ve Blitce Baskanhgi, 2019).

3 2019-2023 dénemini kapsayan 11. Kalkinma Plan’nda plan déneminde program bitce sistemine gecilmesi
ongorulmistir (Yilmaz & Akdeniz, 2020: 99-100). Bu gegisin nedeni olarak; Ust politika belgelerinde belirlenen
amac ve hedefler ile bltceler arasinda yeterli diizeyde iliski kurulamadigl ve biitce hazirlama sireglerinde
stratejik planlar ve performans programlarindan yeterince faydalanilamadigi gerekgeleri gosterilmistir (Strateji
ve Bitce Baskanhgi, 2020: 2). 2021 yili merkezi yonetim butgesi, bltin unsurlariyla performans esasli program
bitceye uygun olarak hazirlanmistir (Strateji ve Biitce Baskanhgi, 2021: 2).

412



Abukan, D. (2023). 1980 Sonrasi Turkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Déntslimler: Biitcge
Gergeklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme.
Fiscaoeconomia, 7(Ozel Say1), 398-430. Doi: 10.25295/fsecon.1355847

2005 yilinda IMFye sunulan niyet mektubunda Mayis 2005-Mayis 2008 doneminde
uygulamaya gecmesi istenen Stand-by diizenlemesiyle siki maliye politikasi ve kamu borg
stokunun azaltilmasi yoniindeki politikalarin kararlilikla stirdiiriilecegi beyan edilmistir. Kamu
bor¢ stokunun azaltilmasi icin GSYH’nin ylizde 6,5’i diizeyinde faiz disi fazlaya ulasilmasi
hedeflenmistir. Ayrica kamu harcamalarinin kalitesinin artirilacagina, vergi sisteminin
ivilestirilmesine yonelik adimlar atilacagina ve yapisal reformlara hiz kazandirilacagina iliskin
niyetler ortaya konmustur. Vergi tabaninin genisletilmesi ve kayit disi ekonominin hacminin
daraltilmasi diger mali hedefler olarak belirlenmistir.

Sonmez’in (2009: 61-62) belirttigi gibi, bdylece Mayis 2008’e kadar maliye politikasinin 6nceligi
mali disiplini saglamak ve i¢ borglanmanin siirdirilebilirligini saglamak olmustur. Enflasyonla
Micadele Programi ile ekonomi politikalarinin temel hedefi haline gelen mali ve parasal
disiplin anlayisi 19. Stand-by anlasmasinin da 6ziini olusturmustur.

Tablo 8: Merkezi Yonetim Biitce Gider ve Gelir Gerceklegsmeleri (2006-2022, Bin TL)

Gider Gelir Gelir

) ) _ Acik Gider

Bagl. Od. Harcama Biit. Hed. Tahsilat Orani

(%)

2006 174.321.617 178.126.033 160.962.010 173.483.430 -4.642.603 97,4
2007 204.988.546 204.067.683 188.158.954 190.359.773| -13.707.910 93,3
2008 222.553.217 227.030.562 204.556.459 209.598.472| -17.432.090 92,3
2009 259.155.933 268.219.185 248.758.275 215.458.341| -52.760.844 80,3
2010 286.981.304 294.358.724 236.794.348 254.277.435| -40.081.289 86,4
2011 312.572.607 314.606.792 279.026.426 296.823.602| -17.783.190 94,3
2012 350.948.318 361.886.686 329.844.817 332.474.895| -29.411.791 91,9
2013 404.045.669 408.224.560 370.094.536 389.681.985| -18.542.575 95,5
2014 436.432.901 448.752.337 403.174.813 425.382.787 | -23.369.550 94,8
2015 472.942.746 506.305.093 451.979.400 482.779.900( -23.525.193 95,4
2016 570.506.708 584.071.431 540.818.580 554.139.502| -29.931.929 94,9
2017 645.124.278 678.269.193 598.273.690 630.489.857| -47.779.336 93,0
2018 762.753.272 830.809.401 696.829.321 757.996.435| -72.812.966 91,2
2019 960.975.683  1.000.026.856 880.359.379 875.279.586  -124.747.270 87,5
2020 | 1.095.461.069| 1.203.737.135 956.587.613| 1.028.445.527 | -175.291.608 85,4
2021 | 1.346.138.654| 1.603.545.136( 1.101.146.028( 1.402.038.111| -201.507.025 87,4
2022 | 2.831.472.499| 2.941.420.394| 2.553.098.555( 2.802.355.209( -139.065.185 95,3

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler

Tablo 8'de goruldiugi gibi kriz donemleri disinda mali disiplin anlayisi ¢ergevesinde bitge
gelirlerinin bitge giderlerini karsilama orani yizde 90’in lizerinde gergeklesmistir. 2007/2008
finansal krizinin etkileri 2009 ve 2010 yillarina, Covid 19 pandemisinin etkileri ise 2020-2021
yillarina yansimistir. Bu vyillarda gelirlerin giderleri karsilama orani ylzde 80 diizeylerine
gerilemigstir. Bltce gideri gerceklesmelerinde 2007 yili haricinde dénem boyunca baslangig
odenek hedefleri asiimistir. Biitce gelirlerinde ise 2009 ve 2019 yillari disinda genel olarak
baslangic bitce hedefinin Gzerinde tahsilat gerceklestirilmistir. Boylece objektif ve slibjektif
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dogruluk ilkelerinden yine sapma olmus ve kamuoyunda bitcelere karsi duyulan giiven
zayiflatiimistir.
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Tablo 9: Merkezi Yonetim Biitge Gider ve Gelir Gergeklesmeleri Dagilimlar (2006-2022, %)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Harcamalar 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Faiz Hari¢ Harcama 74,2 | 76,1 | 77,7 | 80,2 | 83,6 | 86,6 | 86,6 | 87,8 | 88,9 | 89,5 | 91,4 | 91,6 | 91,1 | 90,0 | 83,9 | 88,7 | 89,4
Cari Harcamalar 34,7 | 35,1 | 35,1 | 34,7 | 348 | 37,7 | 37,1 | 365 | 379 | 37,9 | 39,0 | 37,3 | 37,0 | 37,7 | 36,0 | 33,5 | 32,9
Personel 24,1 | 24,2 | 243 | 235 | 249 | 273 | 28,0 | 27,6 | 28,8 | 289 | 29,7 | 27,9 | 28,3 | 29,3 | 27,9 | 25,2 | 24,2
Diger Cari 10,7 | 10,9 | 10,8 | 11,2 | 9,9 | 10,4 | 9,1 8,9 9,1 9,0 9,3 9,4 8,7 8,4 8,1 8,3 8,7
Yatirm 8,3 8,1 9,6 91 | 11,2 | 12,0 | 11,2 | 12,6 | 12,5 | 13,4 | 11,7 | 12,4 | 12,6 | 9,7 9,0 98 | 11,1
Sermaye Gideri 6,8 6,4 8,2 7,5 8,8 9,8 95 | 10,7 | 10,7 | 11,3 | 10,2 | 10,5 | 10,6 | 8,1 7,8 8,2 9,4
Sermaye Transferi 1,5 1,7 1,4 1,6 2,3 2,1 1,7 1,9 1,7 2,1 1,5 2,0 2,0 1,6 1,3 1,6 1,7
Transferler 53,8 | 54,9 | 53,3 | 54,1 | 51,0 | 48,5 | 49,2 | 48,7 | 47,3 | 46,5 | 47,1 | 48,3 | 47,8 | 50,0 | 52,5 | 50,4 | 48,9
Faiz Giderleri 25,8 | 239 | 22,3 | 198 | 164 | 13,4 | 13,4 | 12,2 | 11,1 | 10,5 | 8,6 8,4 89 | 10,0 | 11,1 | 11,3 | 10,6
ic Borg 219 | 20,7 | 198 | 175 | 144 | 11,3 | 11,4 | 104 | 9,1 8,3 6,6 6,1 6,4 7,3 8,0 8,3 7,4
Dis Borg 3,9 3,2 2,6 2,4 2,1 2,1 2,0 1,9 2,0 2,1 2,0 2,3 2,5 2,7 3,1 3,0 3,2
Cari Transferler 28,0 | 31,0 | 31,0 | 343 | 346 | 351 | 358 | 36,4 | 36,2 | 36,1 | 385 | 399 | 389 | 40,0 | 41,4 | 39,1 | 38,3
Borg Verme 3,2 1,9 2,0 2,1 3,0 1,8 2,6 2,2 2,4 2,2 2,2 2,0 2,6 2,5 2,5 6,4 7,1
Gelirler 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Genel Biitge Gelirleri 97,2 | 97,1 | 96,9 | 96,8 | 96,8 | 96,5 | 96,4 | 96,4 | 96,1 | 96,1 | 96,2 | 96,3 | 96,2 | 96,8 | 97,2 | 97,3 | 97,8
Vergi Gelirleri 79,2 | 80,3 | 80,2 | 80,0 | 82,8 | 85,5 | 83,9 | 83,7 | 82,9 | 84,5 | 82,8 | 85,1 | 82,0 | 77,0 | 81,0 | 83,1 | 84,0
Vergi Disi Top.Gel. 179 | 16,8 | 16,7 | 16,8 | 14,0 | 11,0 | 12,6 | 12,7 | 13,2 | 11,7 | 13,4 | 11,2 | 14,2 | 19,9 | 16,1 | 14,2 | 13,8
Ozel Biit. id. Oz Gel. 20 | 1,9 2,1 1,9 22 | 26 | 27 | 28 | 30 | 30 | 29 | 28 | 29 2,1 1,8 1,8 | 1,7
Diz. ve Denet. Kur. Gel. | 0,8 0,8 0,8 0,7 0,6 0,7 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,7 0,6 0,6 0,4
GSYH'ye % Oran Olarak
Harcamalar 22,4 | 23,0 | 22,6 | 26,7 | 25,2 | 22,4 | 22,9 | 22,4 | 21,8 | 21,5 | 22,2 | 21,6 | 22,1 | 23,2 | 23,8 | 22,1 | 21,9
Gelirler 21,8 | 21,4 | 209 | 21,4 | 21,8 | 21,1 | 21,0 | 21,4 | 20,7 | 20,5 | 21,1 | 20,1 | 20,2 | 20,3 | 20,4 | 19,3 | 20,9
Biitge Dengesi 06 |-15|-1,7|-52|-34)|-13|-19}|-10|-11|-10 )| -11 ]| -15|-19 | -29 | -35 | -28 | -1,0
Faiz Disi Denge 5,2 3,9 3,3 0,0 0,7 1,7 1,2 1,7 1,3 1,3 0,8 0,3 0,0 -06 | -0,8 | -0,3 1,3

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler
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Tablo 9'dan gorilecegi lizere 2006 yili sonrasinda merkezi yonetim bitce harcamalari icinde
faiz giderlerinin payi 2019 yilina dek hizla dismistir. Bu dislsteki bliyik pay ic borg faiz
odemeleri kalemine aittir. Mali disiplin ve faiz disi fazla hedefiyle birlikte donem boyunca kamu
kesimi borg yiikii GSYH’ye oran olarak dismds, ancak 6zel kesimin dis kredilere rahat ulasimi
sayesinde dis borglarinda ciddi artislar olmustur. Ozellikle 2007/2008 finansal krizi sonrasi ABD
ve AB merkez bankalarinin parasal genisleme politikalari kiiresel diizeyde sermaye akisini
artirmis, Turkiye’ye de ciddi miktarda portfdy ve sabit dig yatirim girmistir.

Cari transferlerin pay1 2006-2022 déneminde artis egiliminde olmus, 2006’daki ylzde 28’lik
dizeyinden 2020 yilinda donem boyunca en ylksek dizeyi olan yaklasik yuzde 41’e
yukselmistir. Cari harcamalarin toplam harcamalar igindeki payr 2016 yilina kadar artig
egilimde olmus, sonraki yillarda disis trendine girmistir. Yatirrm harcamalari payi da benzer
bir seyir izlemis, 2015 yilina kadar artig gosterirken bu yildan itibaren bir miktar gerilemistir.
Toplam gelirlerin dagihmina baktigimizda vergi gelirleri payinin 2007’den itibaren yiizde 80’in
Uzerinde seyrettigini yalnizca 2019 yilinda yizde 77’ye geriledigini gérmekteyiz. Vergi disi
gelirlerin payi ise 2006-2009 ve 2019-2020 dénemlerinde yizde 16'nin tzerine gikmistir.

Mali disiplin hedefine bagli olarak 2006-2008 déneminde bltce acigi GSYH’ye oran olarak
duslik duzeylerde tutulmustur. Ancak 2007/2008 finansal krizinin etkilerinin yansimasiyla
2009 ve 2010 yillarinda sirasiyla GSYH’nin yuzde 5,2 ve 3,4’U dizeylerinde bitge agiklari
verilmigstir. Bu iki yilda kamu harcamalari 6énemli diizeyde artig géstermistir. 2011-2018 yillari
arasinda ylizde 1-2 arasinda salinan bitge agiklari 2019-2021 déneminde ytiikselise ge¢mistir.
Faiz disi dengede o6zellikle 19. Stand-by donemi olan 2006-2008 déneminde onemli fazlalar
elde edilmistir.

Stand-by anlasmasina bagli olarak yiritiilen mali disiplin politikalari kapsaminda biitce
dengesinde 2005 yilindan itibaren gorilen iyilesmede biitce harcamalarindaki 6nemli diistisin
bilyiik etkisi olmakla beraber, biitce gelirlerinde de mali aflar, issizlik Sigortasi Fonu’ndan
biitceye aktarilan tutarlar, 6zellestirmeler vb. bazi tek seferlik gelir kayitlarinin etkisi olmustur
(Konukman, 2015: 231). Burada 6zellikle 2005 yilindan sonra 6zellestirme uygulamalarinin
artisina bagl olarak artan ozellestirme gelirleri etkili olmustur. Bu elde edilen gelirlerin bir
kisminin bitceye gelir olarak kaydedilmesi biitce performansinin iyilesmesinde etkili olmustur.
Stand-by anlasmasinin gecerli oldugu 2005-2008 vyillarinda 6zellestirme gelirleri ve
ozellestirme niteligindeki diger gelirlerin toplaminin biitce gelirlerine orani sirasiyla yizde 1,3;
1,7; 3,6 ve 4,3 olarak gerceklesmistir. Bu gelirlerin faiz disi fazla icerisindeki payi ise sirasiyla
yuzde 4,7; 7,0; 19,6 ve 26,8 diizeyinde seyretmistir.*

Sekil 1’de 1986-2022 doneminde kamuya ait veya kamu istiraki olan kuruluslardaki kamu
paylarinin ozellestirilmesi sonucu tahsil edilen ve bunun biitceye gelir kaydedilmek lizere
Hazine hesabina aktarilan tutarlari gosterilmektedir. Toplamda 277 kurulusta hisse satisi veya
varhk satis/devri yoluyla 6zellestirme islemi yapilmis ve bunlardan 272’sinde kamu payi
kalmamistir. Bu dénem boyunca yapilan 6zellestirme uygulamalarindan tahsil edilen toplam

4 TEPAV (2010: 6) raporunda yer alan bilgilere dayanarak hesaplanmistir. Raporda hesaplamada kullanilan
ozellestirme geliri niteligindeki diger gelirler; Tasinmaz satis gelirleri, GSM satis gelirleri, Karayollari arazisi ve
limanlar satis gelirleri ve 2008 yilinda tek seferlik uygulanan Telekom nakit aktarimidir.
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tutar yaklasik 134 milyar TL ve bu tutardan zorunlu harcamalar diistiikten sonra genel bilitceye
gelir kaydedilmek Gzere Hazine hesabina aktarilan tutar yaklasik 102 milyar TL'dir (Strateji ve
Biitce Baskanhgi, 2023: 445-446).

Sekil 1: Ozellestirme Gelirleri ve Biitgeye Aktarilan Tutarlar (1986-2022, milyon TL)
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Kaynak: 2023 Yil Bitge Gerekgesi, T.C. Cumhurbagkanhgi Strateji ve Blitge Baskanligi

Ozellestirme uygulamalarindan tahsil edilen gelirlerin en yiiksek oldugu yillar 2006-2008 ve
2013-2018 donemleridir. Yine bu yillarda 6zellestirme gelirlerinden bitceye gelir kaydedilmek
Uzere Hazine hesabina aktarilan tutarlar da ylksek diizeylerdedir.

1994 vyilinda yasalasan 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun’un 2.
Maddesinin ¢ bendinde “6zellestirme uygulamalarindan elde edilecek gelirlerin genel biitge
harcama ve yatirmlarinda kullanilmamasi” hilkmi yer almaktaydi. 2000 yilinda 4568 sayil
kanunun 2. Maddesinde “Ozellestirme Fonunun nakit fazlasi, Hazinenin i¢ ve dis borg
ddemelerinde kullanilmak iizere Hazine hesaplarina intikal ettirilir. Ozellestirme Fonundan
diger herhangi bir fona aktarma yapilmaz” hikmu getirilmistir. Dolayisiyla 6zellestirme fonu
Ozellestirme kapsamindaki kuruluslarin idari, mali ve hukuki diizenlemelerin gerektirdigi
giderleri karsilamada kullanilacak kalan fazla ise Hazineye devredilerek i¢c ve dis borg
odemelerinde kullanilacakti. Fakat 5369 sayili Yasa ile Telekom 0Ozellestirmesinden elde
edilecek olan tutarin bitce geliri olarak yazilabilmesini 6ngéren bazi 6zel diizenlemelerle bu
kurallarin disina c¢ikilmistir (Tepav, 2005). Nitekim 2012 yilinda 6338 sayili Kanunun 17.
Maddesinin a fikrasiyla 4046 sayili Kanunun 2. maddesinin ¢ bendi ile gecici 23. ve gecici 24.
maddeleri ylrurlukten kaldirilmis ve yasal mevzuat 6zellestirme gelirlerinin blitce geliri olarak
yazilabilmesine uygun hale getirilmistir.

Biitce gelirlerinde bazi tek seferlik gelir kayitlari kapsaminda ele alabilecegimiz bir diger
uygulama issizlik Sigortasi Fonudur. 1999 vyilinda cikarilan 4447 sayili issizlik Sigortasi
Kanunu’na gore Sosyal Sigortalar Kurumu’na bagli is ve isci Bulma Kurumu Genel Midurligi
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biinyesindeki issizlik Sigortasi Daire Baskanhgi’nin gorevleri “issizlik Sigortasi Fonuna aktarilan
isveren ve devlet katkilarinin Yonetim Kurulu kararlari cercevesinde degerlendirilmesine iliskin
islemleri yurttmek, primlerin kisi bazinda kaydini tutmak, issizlik ddenegi 6denmesine iliskin
her turli islemleri yapmak, sigorta primlerinin Sosyal Gilivenlik Kurumuna yatirilmasini
saglamak, issizlere yonelik mesleki egitim tedbirleri ile ilgili islemleri yapmaktir.” Bu kapsamda
fon; issizlik sigortasi primleri, bu primlerin degerlendirilmesinden elde edilen kazang ve iratlar
ile devlet tarafindan yapilan katki ve yardimlardan olusmaktadir.

2008 yilinda kanuna, 5763 sayili kanun gecici 6. Madde ile Glineydogu Anadolu Projesi
kapsamindaki yatirimlara dncelik vermek kosuluyla ve 6zellikle ekonomik kalkinma ve sosyal
gelismeye yonelik yatirimlarda kullanilmak tGzere “2008 yilina miinhasir olmak lzere, Fonun
mevcut nema gelirlerinden 1.300.000.000 YTL'lik kisim Fon tarafindan Hazine i¢ Odemeler
Muhasebe Birimi hesaplarina aktarilir ve genel biitgcenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilir”
hikmi eklenmistir. Ayni maddeye 2009 yilinda 5921 sayili kanunla yine ayni kosulla “2009
yilina miinhasir olmak (izere, Fonun nema gelirlerinden dértte {icli, Fon tarafindan Hazine ig
Odemeler Muhasebe Birimi hesaplarina aktarilir ve genel biitcenin (B) isaretli cetveline gelir
kaydedilir.” ciimlesi ve maddenin b bendine “Fon tarafindan tahsil edilecek nema gelirlerinin
2010 yilinda dortte (gl, 2011-2012 yillarinda dortte biri ilgili yil genel bitgelerinin (B) isaretli
cetvelinde buitge gelir tahmini olarak yer alir” hikmu eklenmistir.

Sekil 2: issizlik Fonu Gelirlerinden Biitgeye Aktarilan Tutarlar (2008-2012)

5.000.000 2,5

4.000.000 F 2,0

3.000.000 ‘ 1,5

2.000.000 1,0
0 0,0
2008 2009 2010 2011 2012
I Bitceye aktarilan tutar (sol eksen, bin TL) Bltce gelirleri icindeki payi (sag eksen, %)

Kaynak: Tiirkiye is kurumu issizlik Sigortasi Fonu, Bagimsiz Denetim Raporu’ndan (2022) faydalanilarak
hazirlanmistir.

Bu kapsamda, Sekil 2’de gorildigu gibi, ekonomik kalkinma ve sosyal gelismede 6zellikle de
GAP projesi yatirnmlarinda kullanilmak tzere genel bitgeye 2008 yilinda 1.300.000.000 TL,
2009 yilinda 4.206.890.343 TL, 2010 yilhinda 3.695.830.450 TL, 2011 yilinda 948.700.712 TL ve
2012 yilinda 1.360.101.972 TL olmak Uzere toplam 11.511.523.477 TL aktariimistir. Bu
tutarlarin bitge gelirleri igerisindeki payi ise 2008 yilinda yiizde 0,6; 2009 yilinda yizde 2; 2010
yilinda yiizde 1,5; 2011 yilinda ylzde 0,3 ve 2012 yilinda yizde 0,4 diizeyinde olmustur. Bu
tutarlar ilgili yillarda issizlik Sigortasi Fonu’na gider olarak kaydedilmis ve sonrasinda Hazine
tarafindan Fon’a geri 6denecegi i¢in 11,5 milyar TL toplam tutar uzun vadeli alacaklara
aktarilmistir. Hazine tarafindan Fon’a geri édeme halen yapilmamistir (Bagimsiz Denetim
Raporu, 2022).
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Tablo 10: Vergi Gelirleri Dagilimi (2006-2022, %)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022

Dolaysiz Vergiler 31,5 (339 351 | 355|316 | 323 | 33,2 | 30,8 | 32,5 | 31,5 | 32,7 | 33,0 | 37,2 | 38,2 | 33,7 | 359 | 37,8
Gelirden Al V. 29,2 | 31,5 | 32,7 | 32,7 | 29,1 | 29,9 | 30,7 | 284 | 30,1 | 29,2 | 30,4 | 30,8 | 35,0 | 35,8 | 31,7 | 34,1 | 36,7
Gelir Vergisi 21,1 | 22,5 | 226 | 223 | 19,2 | 19,2 | 20,3 | 195 | 21,0 | 21,0 | 21,0 | 209 | 22,4 | 24,1 | 19,1 | 189 | 15,1

- Gelir V. Tevkifati | 19,2 | 20,7 | 20,7 | 20,3 | 17,5 | 17,5 | 186 | 180 | 19,5 | 19,6 | 19,6 | 19,5 | 20,8 | 22,5 | 17,7 | 17,3 | 14,0
Kurumlar Vergisi 8,1 9,0 10,1 | 10,5 | 9,9 10,6 | 10,4 | 8,9 9,2 8,2 9,4 9,9 12,7 | 11,7 | 12,6 | 15,3 | 21,6
Servetten Alinan V. 2,3 2,4 2,4 2,7 2,5 2,5 2,5 2,4 2,3 2,3 2,3 2,2 2,2 2,3 2,1 1,8 1,1
Dolayl Vergiler 68,5 | 66,1 | 64,9 | 64,5 | 684 | 67,7 | 66,8 | 69,2 | 67,5 | 68,5 | 67,3 | 67,0 | 62,8 | 61,8 | 66,3 | 64,1 | 62,2
Mal ve Hiz. Al. V. 43,2 | 41,6 | 40,0 | 42,4 | 43,6 | 40,7 | 40,8 | 41,3 | 40,3 | 41,0 | 41,7 | 395 | 34,3 | 343 | 37,8 | 32,4 | 28,8
Dahilde Al. KDV 11,6 | 11,0 | 10,0 | 12,1 | 12,5 | 11,8 | 11,3 | 11,6 | 10,8 | 11,4 | 11,8 | 104 | 9,1 8,2 8,6 106 | 7,4
Ozel Tiiketim V. 26,9 | 25,6 | 24,9 | 25,3 | 27,2 | 25,3 | 25,7 | 26,2 | 25,8 | 26,0 | 26,2 | 25,8 | 21,5 | 21,8 | 249 | 17,6 | 17,8
Diger 4,8 5,0 51 5,0 3,9 3,6 3,8 3,5 3,7 3,6 3,7 3,4 3,7 4,2 4,3 4,2 3,6

Dis Tic. Alinan V. 20,0 | 19,0 | 19,5 | 16,6 | 188 | 21,1 | 19,8 | 20,9 | 20,2 | 20,4 | 18,8 | 21,0 | 22,2 | 21,2 | 22,3 | 25,5 | 28,0
Diger Dolayl V. 5,3 5,5 5,4 5,5 6,0 5,9 6,1 6,9 7,0 7,1 6,8 6,5 6,3 6,4 6,2 6,1 5,4

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanligi, Genel Yonetim Mali istatistikler

419




Abukan, D. (2023). 1980 Sonrasi Turkiye’de Kamu Maliyesindeki Yapisal Déntslimler: Biitcge
Gergeklesmeleri Uzerinden Bir Degerlendirme.
Fiscaoeconomia, 7(Ozel Sayi), 111-113. Doi: 10.25295/fsecon.1355847

Vergi gelirleri dagilimi icinde dolayl vergilerin payinin agirhkli oldugunu Tablo 10’dan
gormekteyiz. Genel olarak donem boyunca mikelleflerin kisisel 6zelliklerini dikkate almayan
dolayh vergilerin toplam vergiler icindeki payi ylizde 65’in (zerinde olmustur. 1990’larda
toplam vergiler icindeki payi hizla diisen gelir vergisi pay! yaklasik yizde 19-24 bandina
oturmustur. Gelir vergisi payinin blytk kismini ise gelir vergisi tevkifatlari olusturmustur.
Dolayli vergiler icinde bu donemde 6zellikle 6zel tiiketim vergilerinin payl 6nemli oranlara
erigsmigtir.

5. Sonug¢

1970'lerde stagflasyon ve hammadde fiyatlarindaki sigrayis kiresel kapitalist sistemi,
Keynesyen dénemin kontrolli yapisinin sonuna gelindiginin habercisi olan kriz ortamina
suriklemistir. Bretton Woods Anlagsmasi sona ererken kiiresel kapitalist sistemde paradigma
degisimi gergeklestirerek yeni bir toplumsal diizeni insa edecek olan neoliberal dénem
baglamistir. Bu donemde Keynesyen dénemde kontrol altinda olan sermaye hareketleri
serbestlestirilmis, doviz kurlari dalgalanmaya birakilarak esnek déviz kuru politikalarina
gecilmistir. Serbest ticaret, ihracat odakl bir blylime stratejiyle desteklenmistir. Refah ve
kalkinma hedefleriyle piyasaya miidahale eden devlet anlayisi yerini piyasa isleyisindeki
aksakliklara mudahale ederek piyasanin etkin bir sekilde isleyisini saglayacak olan devlet
anlayisina birakmistir. Merkez bankalari bagimsiz hale getirilerek enflasyonla micadele
kapsaminda fiyat istikrari hedefine uyumlu faiz hedefli siki para politikalari uygulamaya
baslamislardir.

Keynesyen genisletici maliye politikalarinin yerini ise mali disiplin ve denk bitceye odakli
kemer sikma politikalari almistir. Ancak bu politikalara tezat olusturacak sekilde arz yanli
politikalar kapsaminda uygulanan vergi tesvik, muafiyet ve indirimleri kamu gelirlerini
asindirirken, kriz dénemlerinde devletin kurtarma paketleriyle piyasaya midahaleleri kamu
harcamalarini artirarak biitce aciklarinin genislemesine neden olmustur. Ozellestirmeler,
finansal sistemin kuralsizlastirilmasi-serbestlestirilmesi, isglici piyasalarinin esneklestirilmesi
ve sendikalarin gicliniin zayiflatilmasi neoliberal donemde uygulamaya gecen diger 6nemli
politika kararlari olmuslardir. 1980 sonrasi donemde uluslararasi sermaye hareketlerinin
serbestlesmesiyle 6zellikle sicak para akimlari yliksek karhlik sagladiklari az gelismis tlkelere
girmis ve bu ulkelerde karhligini distrecek olan ani politik-ekonomik degisimler karsisinda
hizla bu Glkeleri terk etmislerdir. Ani ¢ikislar karsisinda genellikle iktisadi ve mali olarak kirilgan
olan az gelismis Ulkeler krize striiklenmis, krizden cikisi saglayacak kredilere ulagsmak icin IMF-
Diinya Bankasi’'nin dayattigi daraltici nitelikteki yapisal uyum programlari uygulamak zorunda
kalmislardir.

Neoliberal politikalarin Tlrkiye’ye girisi, 1970’lerin sonlarinda strdulriilemez boyutlara ulasan
yuksek enflasyon, dis 6deme glglikleri, biitge agiklari ve disik biylme hizlar gibi iktisadi
sorunlarin ardindan giindeme gelen 24 Ocak 1980 istikrar Programi ile olmustur. Bu kararlarla
bir sliredir uygulanmakta olan ithal ikameci blylime politikasi terk edilirken neoliberal
paradigmaya uygun bir sekilde disa agilma silirecine ve ihracata dayali biylime stratejisine
gecilmistir. Hizla ekonomik istikrarsizliklarin giderilmesine ve neoliberal politikalarin
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uygulanmasina olanak verecek diizenlemelerin yapilmasina girisilmistir. Bunlardan bazilari
faizlerin ve fiyatlarin serbest piyasada belirlenmesi, kamu harcamalarinin kisilmasi ve
gelirlerinin artirilmasi yoluyla bitce aciklarinin azaltilmasi, cesitli kamusal desteklemelerin
azaltilmasi ve siibvansiyonlarin kaldirilmasi, 6zellikle ihracati artirmak Gzere vergi tesviklerinin
uygulanmasi, dis ticaretin serbestlestirilmesi, esnek déviz kuru rejimine gecisin saglanmasi,
serbest piyasa ekonomisinin gelistirilmesi, yabanci sermaye girisinin tesvik edilmesi ve kamu
iktisadi tegsebbuslerinin 6zellestiriimesidir.

Neoliberal ilkelere dayanan bu kararlarla iktisadi, siyasi ve sosyal yasamda énemli degisimler
yasanirken kamu maliyesi alaninda da 6nemli yapisal dénistimler s6z konusu olmustur. 24
Ocak kararlarina uyumlu olarak mali disiplin hedefiyle kamu gelirlerinin artirihp harcamalarin
kismen kontrolll artisiyla 1980’lerin ilk birkag yilinda bitge agiklari daraltilmigtir. Ancak 1983
yili sonrasinda 6zellikle harcamalardaki artislarin hizlanmasiyla biitge agiklari hizla artmaya
devam etmigtir. 2001 Krizine kadar butge agiklarindaki artis egilimi devam etmis ve GSYH’nin
yaklagik ylizde 12’si diizeyine yikselmistir. Cari ve yatirim harcamalarinin toplam harcamalar
icindeki payi duserken transfer harcamalarinin payi 6zellikle i¢ borg faiz 6demeleri nedeniyle
hizla yukselmistir. Boylece 1980’lerde baslayan kamu finansmanin giderek borg servisine
dayal olarak gergeklestirilmesi olgusu 1990’li yillarda iyice yerlesik hale gelmis ve
surdiridlemez boyutlara erismistir. Kamusal hizmetlerin biykliginu ve niteligini temelde cari
ve yatirim harcamalari belirledigi igin bu kalemlerde toplam harcamalara oranla yasanan diisis
hizmet genigliginin ve kalitesinin diismesine neden olmusgtur. Diger taraftan bu yillarda yaygin
olarak kullanilan fon uygulamalari kamu mali yonetimine ciddi zararlar vermistir. Harcamalarin
bir kismi fon sistemine kaydirilarak biitce disina cikarilmis ve biitce birligi ilkesine aykir
davranilmistir. Biitce gelirleri tarafinda ise vergi gelirleri icinde dolayl vergilerin payi hizla
artarken dolaysiz gelirlerin payi azalmistir. Ozellikle gelir vergisinin toplam vergiler icindeki
payinin azahlsi bunda etkili olmustur. Vergi gelirleri icinde dolayli vergilerin agirhginin giderek
artmasi gelir adaletsizliginin artmasina neden olurken vergilemede adalet ilkesini geri plana
itmistir.

1990’larin sonunda ciddi problemlerle karsi karsiya olan Tiirkiye ekonomisini bu durumdan
ctkarmak lizere dénemin hikiimeti 1998 yilinda IMF ile Yakin izleme Anlasmasi imzalamistir.
Boylece Tiirkiye ekonomisinde on yil sirecek olan IMF'li yillar baslamis oldu. 1999 yilinda
IMF’e sunulan niyet mektubunda beyan edilen enflasyonla miicadele programi kapsaminda
enflasyonun ve yiksek reel faizlerin disdriilmesi 6ngorilmistir. Program kamu maliyesi
alaninda mali disiplin ilkesine bagh olarak yiksek faiz disi fazla verilmesini ve boylece
sirdiridlemez boyutlara ulasmis olan kamu borcunun azaltilmasini hedeflemekteydi.
Ozellestirmelere hiz verilmesi, kamu mali ydnetiminde ve vergi sisteminde yapisal reformlara
gidilmesi kamu maliyesine iliskin diger énemli politika beklentilerini olugturmaktaydi. 2001
yilindaki kriz nedeniyle sekteye ugrayan program, krizin ardindan Mayis 2001'de Guglu
Ekonomiye Gegis Programi ile blyiik 6l¢lide yeniden uygulamaya konmustur. Ardindan IMF ile
2002 ve 2005 yillarinda yapilan Stand-by anlagsmalari kapsaminda 2008 yilina dek kesintisiz bir
sekilde uygulanan yapisal uyum programlariyla Tirkiye’de neoliberal politikalar énceki yillara
kiyasla daha etkin bir sekilde uygulanmistir. Daraltici maliye politikalariyla harcamalardaki artis
ciddi dizeyde sinirlandiriinca butge agigl 2003-2005 donemi itibariyle hizla dismeye
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baslamistir. 2005 yilinda IMF’ye sunulan niyet mektubunda da benzer sekilde siki maliye
politikasi ve kamu borg¢ stokunun azaltilmasi yoniindeki politikalarin kararlilikla stirdiirilecegi
beyan edilmistir.

2006 yili sonrasinda bitce aciklarindaki 6nemli artislar, kiiresel finansal ve saglik krizlerinin
Turkiye ekonomisine etkilerinin yansidigi yillarda gerceklesmistir. Bu yillar disinda biitce acigi
GSYH’nin ylzde 2’sini gegmemistir. Diger taraftan merkezi yonetim blitce harcamalari igcinde
faiz giderlerinin payi 2018 yilina dek hizla disurilmustir. Bu diststeki blylk pay i¢ borg faiz
odemeleri kalemine aittir. Mali disiplin ve faiz digi fazla hedefiyle birlikte 2018 yilina kadar
kamu kesimi borg yliki GSYH’ye oran olarak dustrilmusgtir. Blitge dengesinin iyilesmesinde
azaltilan harcamalarin etkisi blylk olsa da diger bir katkiyi tek seferlik gelir diye
adlandirabilecegimiz uygulamalardan elde edilen gelirler saglamistir. Ozellikle 6zellestirme
uygulamalari sonucunda elde edilen gelirlerin 6nemli bir kismi bilitgeye gelir olarak
kaydedilmistir. Biitceye gelir olarak kaydedilen diger bir 6nemli kaynak da issizlik Sigortasi
Fonudur. Ancak bu tiir tek seferlik gelir kaynaklari gegici ¢gdzimler sunmakta ve uzun donemde
kamu finansmani agisindan istikrarsizliklara sebebiyet verebilmektedir. istikrarli bir kamu
finansman politikasi icin temel gelir kaynagi olan vergiler iginde ise dolayli vergilerin agirlikli
payl bu dénemde de devam etmistir. Dolaysiz vergiler iginde en ylksek paya sahip olan gelir
vergisinin toplam vergiler icindeki payi ylzde 20 civarina gerilemis ve bu verginin tahsilatinin
biyiik bir kismi da stopaj yoluyla iicretli calisanlarin {izerine yikilmistir. 2002 yilinda Ozel
Tiketim Vergisi Kanunu’nun yirirlige girmesiyle bu vergiler sonraki yillarda dolayh vergiler
icinde onemli bir gelir kaynagi olarak kullanilmistir. Kamu finansmaninda dolayli vergilerin
yaygin kullanimi ise mikelleflerin sahsi ozelliklerini gozetmediginden, gelir adaletsizliginin
artmasina ve vergilemede adalet ilkesinden giderek sapilmasina neden olmaktadir.
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Structural Transformations in Public Finance in Turkey After 1980: An Analysis on Budget
Results

Deniz Abukan
Extended Abstract

After the 1980s, in line with the neoliberal paradigm, Keynesian expansionary fiscal policies
were replaced by austerity policies focused on fiscal discipline and balanced budgets.
However, in contrast to these policies, tax incentives, exemptions, and reductions
implemented within the scope of supply-side policies eroded public revenues, while
government interventions in the market with bailout packages in times of crisis increased
public expenditures and widened budget deficits. Privatizations, deregulation-liberalization of
the financial system, flexibilization of labor markets, and weakening the power of trade unions
were other important policy decisions implemented during the neoliberal period.
Underdeveloped countries entered a new period in the post-1980 period, with the
liberalization of international capital movements, especially hot money flows, where they
provided high profitability and quickly left them in the face of sudden political-economic
changes that would reduce their profitability. In the face of sudden outflows, underdeveloped
countries, which are generally economically and financially fragile, were dragged into crisis
and had to implement contractionary structural adjustment programs imposed by the IMF-
World Bank to access loans that would enable them to exit the crisis.

The political reflection of the neoliberal transformation in the global capitalist system in
Turkey was realized with the 24 January 1980 Decisions. With these decisions, the import
substitution growth policy, which had been implemented for a long time, was abandoned, and
an export-led growth strategy was put into practice with the process of opening to foreign
markets. The new growth strategy aimed to reduce the weight of the public sector in the
economy and shape public sector interventions according to the functioning of free markets.
Accordingly, policies such as reducing public debt to sustainable levels, fiscal discipline,
balanced budget, limiting public expenditures, privatization, and tax incentives have been
brought to the forefront in public finance.

In line with the January 24th decisions, budget deficits in 1981 and 1982 were realized below
the deficit in 1980 due to the increase in revenues and a partially controlled increase in
expenditures. However, budget deficits continued to increase rapidly after 1983, especially
with the acceleration in expenditures. Therefore, the objective of reducing deficits by
decreasing public expenditures and increasing revenues has gradually moved away. Revenues
could not be collected enough to cover the increasing public expenditures, and the ratio of
revenues to expenditures dropped rapidly from 91.1 percent in 1981 to 80.7 percent in 1989.
On the other hand, the share of transfer expenditures in total expenditures increased rapidly
throughout the period, and this was mainly due to interest payments on domestic and foreign
debt. In fact, this increase shows us the change in public financing policy; that is, financing is
increasingly based on debt servicing. Considering the increases in interest expenditures, we
can say that domestic and external borrowing was increasingly used in public financing, and
public revenues were insufficient.
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On the other hand, while the share of indirect taxes in tax revenues, which is the main
financing item of consolidated budget revenues, increased rapidly, the share of direct
revenues decreased. In late 1980, several legal arrangements were made to renew the tax
system, which had been worn out by inflation during the 1970s, with the aim of reducing
budget deficits. However, with the new regulations in late 1981, the tax system was reshaped
in the spirit of neoliberal policies. In line with the model of strengthening export-led growth
and the free market, tax incentives (exemptions, exemptions) became widespread, and the
economic functions of taxes were emphasized. Accordingly, it became more difficult for the
tax system to fulfill its fiscal function. Throughout the period, the weight of indirect taxes in
public financing gradually increased, which led the tax system to become less and less fair. In
the 1990-2002 period, the trend of the 1980s continued; the level of revenues that could meet
the rapidly increasing public expenditures could not be reached throughout the period and
budget deficits increased rapidly from year to year. The ratio of revenues to expenditures
declined to 64 percent in the early 2000s. In 1994 and 1995, tax adjustments increased budget
revenues, and the ratio of revenues to expenditures rose to around 80 percent. However, it
continued to decline thereafter.

In 1997 and 1998, the impact of the crises that erupted in East Asia and Russia began to be
clearly felt in Turkey as of 1998. The interruptions in international net capital flows brought
along financing problems for Turkey, which entered these years with serious domestic and
foreign debt stocks. As a matter of fact, the government of the time signed a Close Monitoring
Agreement with the IMF in 1998 to pull the Turkish economy out of a serious bottleneck. The
agreement, which did not include any financial support, was intended to provide confidence
to international markets to access foreign loans. In 1999, the Letter of Intent submitted to the
IMF presented the objectives and strategy of the disinflation program, which included
commitments to achieve as high a public sector surplus as possible, structural reforms, and a
tight exchange rate reinforced by income policies.

Under this letter of intent, a three-year 17th Stand-by Agreement was signed with the IMF on
December 22, 1999. However, first, the economic shock of November 2000 and then the
economic crisis that erupted in February 2001 disrupted the program. Following the crisis, the
Transition to a Strong Economy Program was launched in May 2001. In the new program,
which generally overlapped with the 1999 program, the most fundamental changes were the
abandonment of inflation targeting and the consequent floating of the exchange rate. The
policy objectives envisaged by this program were revised through review programs and
additional letters of intent and were maintained in the Stand-by Agreements of 2002 and
2005, shaping the economic policies implemented.

In 2001, with the impact of the Transition to a Strong Economy Program that was put into
effect after the economic crisis and the tight fiscal policies envisaged by the Stand-by
agreement signed with the IMF in 2002, the increase in expenditures was severely limited and
the budget deficit started to decline rapidly in the 2003-2005 period. In 2005, the ratio of
budget revenues to budget expenditures reached approximately 94 percent. Moreover,
expenditure realizations did not exceed the initial appropriation targets during these three
years.
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In 2001, domestic debt interest payments reached approximately 47 percent of total budget
expenditures. Thus, the phenomenon of public financing increasingly based on debt servicing,
which started in the 1980s, became well-established in the 1990s and reached unsustainable
dimensions. Since 2002, with the decline in interest payments on domestic debt, the ratio of
debt interest payments to total expenditures declined from 51 percent in 2001 to
approximately 31 percent in 2005. In the 1990-2005 period, tax revenues continued to be the
most important sub-item in total budget revenues. In 1996 and 1997, due to the tax
adjustments from 1994 and 1995, and in 2003 and 2004, after the implementation of the
Transition to a Strong Economy Program, the share of tax revenues in total budget revenues
rose above 80 percent.

Since 2002, the ratio of budget deficit to GDP started to decline rapidly and dropped to
approximately 1 percent in 2005. The rapid decline in the ratio of budget expenditures to GDP
since 2002 drove this decline. In line with the economic programs implemented under IMF
supervision since the late 1990s, the primary surplus target was consistently achieved from
1998 until 2005, and the primary surplus as a percentage of GDP was realized between 3-6
percent, especially since 2000. This target necessitated cutting public expenditures, excluding
interest payments and increasing revenues, especially indirect taxes. The weight of indirect
taxes in total tax revenues increased considerably in the 1990-2005 period, reaching
approximately 70 percent in 2005. Within indirect taxes, taxes on goods and services became
the main source of revenue.

At the end of the period, special consumption taxes, which were introduced by Law No. 4760
in 2002, started to be used as an important revenue item. Since 2002, the share of special
consumption taxes in indirect taxes increased rapidly and reached approximately 30 percent
in 2005. On the other hand, the share of direct taxes in total tax revenues continued its
downward trend parallel to the 1980s and declined to approximately 30 percent in 2005. The
main factor behind this decline was the decline in the share of income tax in direct taxes from
41 percent in 1990 to approximately 19 percent in 2005. The majority of the income tax share
is composed of withholding taxes on payroll employees. Thus, cuts in transfer expenditures
other than current, investment, and interest expenditures have adversely affected public
service delivery both qualitatively and quantitatively, while the increasing weight of indirect
taxes has led to an increase in income inequality.

In 2005 the Letter of Intent submitted to the IMF declared that the tight fiscal policy and
policies to reduce the public debt stock would be pursued decisively under the Stand-by
arrangement to be implemented between May 2005 and May 2008. In order to reduce the
public debt stock, a primary surplus of 6.5 percent of GDP was targeted. In addition, the
government's intentions to improve the quality of public expenditures, improve the tax
system, and accelerate structural reforms have also been stated. Expanding the tax base and
reducing the size of the informal economy were set as other fiscal targets. Thus, the priority
of fiscal policy until May 2008 was to ensure fiscal discipline and sustainability of domestic
borrowing. Fiscal and monetary discipline, which became the main objective of economic
policies with the Anti-Inflation Program, also constituted the core of the 19th Stand-by
Agreement.
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Between 2006 and 2022, the ratio of budget revenues to budget expenditures was realized
above 90 percent within the framework of fiscal discipline, except for the crisis periods. The
effects of the 2007/2008 financial crisis were reflected in 2009 and 2010, and the effects of
the Covid 19 pandemic were reflected in 2020-2021. In these years, the ratio of revenues to
expenditures declined to around 80 percent. Except for 2007, budget expenditure realizations
exceeded the initial appropriation targets throughout the period. Budget revenues, on the
other hand, generally exceeded the initial budget target, except in 2009 and 2019. Thus, the
principles of objective and subjective accuracy were again deviated from and public
confidence in budgets was weakened.

After 2006, the share of interest expenditures in central government budget expenditures
declined rapidly until 2019. Interest payments on domestic debt accounted for a large share
of this decline. With fiscal discipline and the primary surplus target, the public sector debt
burden declined as a percentage of GDP throughout the period, but the private sector's
external debt significantly increased thanks to its easy access to external loans. Especially in
the aftermath of the 2007/2008 financial crisis, the quantitative easing policies of the US and
EU central banks increased global capital flows, and Turkey received a significant amount of
portfolio and fixed foreign investment. The share of current transfers followed an upward
trend in the 2006-2022 period, rising from 28 percent in 2006 to approximately 41 percent in
2020, the highest level throughout the period. The share of current expenditures in total
expenditures followed an upward trend until 2016 and then started to decline in the following
years. The share of investment expenditures followed a similar trend, increasing until 2015
and declining slightly since then.

Between 2006 and 2022, the share of tax revenues hovered above 80 percent from 2007
onwards, only declining to 77 percent in 2019. The share of non-tax revenues rose above 16
percent in the 2006-2009 and 2019-2020 periods. In line with the fiscal discipline target, the
budget deficit was kept at low levels as a percentage of GDP in the 2006-2008 period.
However, the effects of the 2007/2008 financial crisis led to budget deficits of 5.2 and 3.4
percent of GDP in 2009 and 2010, respectively. Public expenditures increased significantly in
these two years. Budget deficits, which oscillated between 1-2 percent between 2011-2018,
started to increase in the 2019-2021 period. Significant surpluses were achieved in the primary
balance, especially in the 2006-2008 period, the 19th Stand-by period.

While the significant decline in budget expenditures had a major impact on the improvement
in the budget balance since 2005 within the scope of the fiscal discipline policies implemented
in line with the stand-by agreement, some one-off revenue records also had an impact on
budget revenues. In this context, especially after 2005, some of the privatization revenues,
which increased due to the increase in privatization practices, were recorded as revenues to
the budget, which contributed to the improvement in budget performance. Transferring
revenue from The Unemployment Insurance Fund to the budget is another practice that can
be considered within the scope of some one-off revenue records in budget revenues.

On the other hand, the predominance of indirect taxes in the distribution of tax revenues
continued between 2006 and 2022. In general, the share of indirect taxes, which do not
consider the personal characteristics of taxpayers, in total taxes has been above 65 percent
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throughout the period. In the 1990s, the share of income tax in total taxes declined rapidly
and settled at around 19-24 percent. In this period, the share of special consumption taxes in
indirect taxes reached significant levels.
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