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Koc Universitesi-TUSIAD Ekonomik Arastirma Forumu (EAF) 2004 yilinda Ko¢

Universitesi ve TUSIAD-Tiirk Sanayicileri ve Isadamlar1 Dernegi’nin ortak girisimleri
sonucu kurulmuskar amaci giitineyen ve tarafsiz bir arastirma kurulusudur.

Koc Universitesi-TUSIAD  Ekonomik Arastirma Forumu, Tiirkiye’nin
stirdiiriilebilir bir biiyiime ortaminda dengeli bir sekilde kalkinmasina katkida
bulunacak kisa ve uzun vadeli ekonomi politikalari alaninda bilimsel bir arastirma
platformu olmay1 hedeflemektedir. Forum, kiiresellesme ve AB’ye yakinsama
stirecinde Tiirkiye’'nin éniindeki ekonomi politikas1 seceneklerini degerlendiren,
kisa ve uzun donemli éngoriilerde bulunmayi1 amaclayan arastirmalart destekler.
Yayimladigr kapsamli arastirma raporlariyla ekonomik politikalara iliskin cesitli
gOrtis acilarini yansitmayi ve ekonomik politikalarin belirlenmesi stirecine katkida
bulunmayi1 amaclar.

Bu amac dogrultusunda “MERKEZI YONETIM BUTCESI TAKIP RAPORU” baslikl
calisma, Ferhat Emil tarafindan EWA Kurumsal Danmismalik’in katkdariyla
hazirlanmis ve Ekonomik Arastirma Forumu Calisma Raporu olarak yayimlanmasi
kararlastirdmuistir.

Mayis 2018
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YONETICI OZETI

Merkezi Yonetim Biitcesi Takip Raporu vatandaslardan toplanan vergilerle yapilan kamu
harcamalarinin sadece Parlamento tarafindan degil vatandaglar ve Sivil Toplum Orgiitleri tarafindan
da izlenmesini ve denetlenmesini saglamak ve bu konularda farkindalik yaratmak amaci ile
yayimlanmaktadir.

Rapor esas olarak li¢ béliimden olugmaktadir. Birinci béliitm Rapor boyunca kullanilacak butce
terimlerinin agtklanmasina yoneliktir. Béylece Rapor’un konunun yabancisi olanlar tarafindan anlasiimast
ve degerlendirilmesi, giic ve karmagik gibi gbziken biitce takibinin olabildigince kolaylastirilmasi
amaclanmustir. Bu bolumde ¢esitli blitce dengesi kavramlart (klasik agik, faiz dist denge, program
tanimh faiz dist denge, cari biitce acgigy, yurtici biitge acgigy, biitce ve Hazine nakit dengeleri), 6denek,
yedek 6denek, tahakkuk-nakit muhasebesi, kamu harcama siniflamalari, kamu yatirim programlari,
kosullu yiikiimliiliikler, vergi harcamalart gibi kavramlar tanitilmaktadir. Tkinci béliim 2012-2017
yillari arasinda Merkezi Yoénetim Bitgesi’nde gézlemlenen egilimler ve maliye politikalarina ayrilmustir.
Bu bélimde harcamalar ve gelirler ile kamu borglanmast ayrintili bir analize tabi tutularak maliye
politikalarinin ileriye yonelik olarak tastyabilecegi olast riskler degerlendirilmeye ¢alisiimistir. Yine bu
bélimde kamu yatirim stokunun sektorel ve biitcesel ayrimlar ve tamamlanma stireleri acisindan 6zet
bir degerlendirmesi yer almaktadir. Ayrica vergi harcamalarinin amaci ve yillar itibariyle gelisiminin ve
dagiliminin degerlendirilmesi de bu boliimde ele alinmistir. Ugtincii bliim ise 2018 Mali Yili Biitcesi
ile ilgili degerlendirmeleri kapsamaktadir.

Raporda detaylt olarak ele alinan bu hususlar 6zetlemek gerekirse;

e 2012-2017 yillar1 arasinda mali disiplin agisindan iki donemi ayirt etmek gerekmektedir. Birinci
dénem 2012-2015 arasinda biitcede mali disiplinin tesis edildigi, 2016-2017 yillar1 ise belirgin
bir mali gevsemenin basladigi dénemlerdir. Mali gevseme sadece butge agiginda degil onun
tzerinde gerceklesen nakit agiklarinda da kendisini gostermektedir. Bu anlamda genislemeci
politikalarin, biitce agiklarindan ¢ok nakit yonetim aract olmasi gereken nakit dengesi tizerinden
gerceklestirilmeye baslandigr dikkat ¢ekmektedir. Son iki yilda harcamalardaki ortalama artis
gelirlerdeki ortalama artisin  tizerinde gerceklesmistir.

e  Gelir politikalari, vergi iadeleri, KDV indirimleri, yeniden yapilandirma kolayliklari gibi araclarla
uygulanmakta ve mali genislemeye katkida bulunmaktadir.

o Bunlarin sonucunda her dénem degisen vergi uygulamalarinin da etkisi ile ekonomik
buyimeninsagliklive tretken birvergi tahsilatinaimkan vermedigidegerlendirilmektedir.
Vergi tahakkuk ve tahsilatlari arasindaki farklar son bes yilda artmaya baslamis olup, bu
6zellikle yurtici KDV tahsilatinda kendisini gostermektedir. Yurtdist muamelelerden
alinan vergiler, vergi sisteminin en istikrarli vergisi olma 6zelligini géstermekte ve
ironik olarak kendisi bir risk unsuru olan dis actk arttikca vergi tahsilati da artmaktadir.

o Toplanan vergi gelitlerinin ortalama %67’si dolaylt vergiler olup bu oran vergi adaleti
actsindan olumsuz bir duruma isaret etmektedir. Gelismis tilkelerde bu durumun tersi
s6z konusudur. Dolaysiz vergi tahsilatinda da yiikiin ¢ok biyik bolumu tcretlilerin
tizerinde kalmaktadir. Bu nedenle kalict ve esitlikci bir vergi reformuna ihtiyag vardir.

o Baslangicta butge gelir tahminlerine kismen eklenen yeniden yapilandirmalardan yil
icinde toplanan gelirlerin olumlu etkileri hari¢ tutuldugunda biitge agiklarinin yaklasik
%20 civarinda artacagi tahmin edilmektedir.
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Vergi harcamalart yoluyla saglanan imkanlar 2017 ve 2018'de 6nceki yillara gére KDV
agirlikll olarak hizla artmaya baslamustir. Gegen yil tesvik, indirim vb. politikalarla
vazgegcilen gelirin toplam vergi gelirleri i¢indeki payt %19’a yaklasmistir. Ayn1 egilimin
2018 yilinda da devam edecegi anlasilmaktadir.

e Harcama politikalarindaki egilimler de agagida 6zetlenmistir.

O

Biitce harcamalarinda mali katilik s6z konusudur. Harcamalarin en az %75’inin tizerinde
yapisal, siyasal ve sosyal nedenlerle fazla degisiklik yapma imkaninin bulunmadigt
tahmin edilmektedir.

Biitce harcamalart arasinda yillar icinde degisen dagilimin niteligini belirleyen en
onemli kalem faiz harcamalaridir. Faiz harcamalart azalirken elde edilen tasarruf, “cari
transferler” kaleminin biitge i¢indeki payinin artmasi seklinde sonug vermistir. Diger
harcama kalemlerinin 2012-2017 déneminde biitce icindeki paylart ciddi bir degisim
gostermemistir.

Cari transferler icinde ise sosyal yardimlar, tarimsal transferler ve sosyal giivenlik
actklarinin kapatilmast i¢in yapian harcamalar agirhigt olusturmaktadir. Bu katilik
kirdlmadik¢a ya da bunu finanse edecek adil ve gelir arttirict bir vergi reformu
yapilmadik¢a, kamu yatirimlarini, istthdami ve teknolojik gelismeyi tesvik edici yeni
politikalari uygulayabilme esnekligi kalmamaktadir.

Odenek tstii harcama aliskanligs yillardir devam etmektedir. Biitge hakkinin TBMM
tarafindan kullanddmasinin 6ntinde ciddi bir sakinca olusturan ve TBMM’yi emrivaki
alttnda birakan bu uygulama nedeni ile 2016 yilinda 21,2 milyar TL civarinda bir
6denek asimi oldugu Sayistay tarafindan tespit edilmistir. Bu miktarin 2017 yilinda
kesin olmamakla beraber 30 milyar TL’yi bulabilecegi tahmin edilmektedir.

Bunun disinda miktart heniiz bilinmeyen ve biitceye gider kaydedilmeyerek bir
sonraki yila devredilen yikiimlulikler nedeni ile de bitce acgigt oldugundan kiicik
hesaplanmaktadir. Daha da 6nemlisi bu uygulamalarin getirdigi yikin miktart ne
olursa olsun mali saydamlik zedelenmektedir. Zira biit¢e harcamalarinin ait olduklart
yilda 6denmeyerek bir sonraki yila aktarilmalart hem butgelerin yillik olma ilkesini hem
de mali saydamligr zedelemektedir.

Kurum bazinda en ¢ok 6denegi Maliye Bakanligr kullanmakta, onu Milll Egitim
Bakanligi ve bor¢ 6demelerini yapan Hazine Miistesarligt izlemektedir. Genel biitge
icindeki pay1 %71’in tizerinde ¢tkan sonuncu kurulus Diyanet Isleri Baskanligidir. Bu
kurumun altinda Turizm ve Kultir Bakanligi, Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanligt gibi
bakanliklar ve diger kurumlar gelmektedir.

Harcamalarin tahsis edildigi hizmet alanlar (fonksiyonlar) agisindan en fazla payt
icinde bor¢ 6deme hizmetlerinin de yer aldigt genel idare hizmetleri almakta (%27),
bunu Sosyal Giivenlik ve Yardim Hizmetleri izlemekte (%21), G¢tinct sirada ise Egitim
Hizmetleri gelmektedir (%16). Adalet hizmetleri harig i¢ giivenlik ve askeri savunma
hizmetlerinin payt %11 civarindadir. Saglik Hizmetlerinin bitce icindeki payr %5
civarinda olup, koruyucu saglik hizmetlerinin pay1 yilar itibariyle ortalama sadece %1
civarindadir.
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Bu hizmetlere yapilan harcamalar kadar bu kaynaklarin nasil kullanildigt ve uluslararasi
karsilastirmalar acisindan egitimde, saglikta ve diger alanlarda nerede durdugumuz da
6nemlidir. Bu konulara daha sonraki raporlarda deginilmesi planlanmaktadir.

Bu yil Kamu Ozel Isbirligi (KOT) projeleri kapsaminda dogan yiikiimliliikleri 6demek
lizere; sehir hastaneleri igin iki kalemde toplam 2,6 Milyar TL, Karayollart Koprii Gegis
cretleri icin 3,5 Milyar TL ve ayrica Kredi Garanti Fonu 6demeleri icin de 3 milyar
TL olmak tzere yaklastk 9 milyar TL 6denek ayrilmustir. Kredi Garanti Fonu icin
konulan 6denek haricinde digerlerinin mevcut biitge tablolarindan yil i¢inde izlenmesi
imkant bulunmamaktadir. Bu 6demelerin de biitce tablolarinda Kredi Garanti
Fonu Odemeleri gibi ayri kalemler halinde gésterilmesi gerekmektedir. Ayrica kira
6demeleri hari¢ garanti unsuru iceren édemelerin prensip olarak ayri ayri Bakanlik/
Kurum bitgelerinden degil Hazine butgesinden karsilanmasi ve raporlanmast da mali
saydamlik acisindan bir gereklilik olarak gériilmektedir.

KOI projeleri nedeni ile devletin aldig1 risklerin ve yikiimliiliiklerin devlet muhasebesi
sistemi icinde takibi agisindan bazi adimlar atilmis olmakla beraber, sarta bagl
yukiimlalikler tablolarinin mali raporlama sisteminin gerektirdigi kamuoyunca
anlasilabilir ve yorum yapilabilir; bir baska deyisle, gelecekte toplumun ne gibi bir
yukimlilik altina girebilecegi konusunda kapsamls, aydinlatict ve bilgi verici bir 6zelligi
bulunmamaktadir. Bu nedenle KOI projelerinin envanterinin, muhasebesinin, risk
hesabinin ve biitgelenmesinin kamuoyuna anlasilabilir bir formatta sunulmast hesap
verilebilirlik agisindan buiytik 6nem tasimaktadir.

Kamunun yatirim stoku 2017 yili itibariyle 3240 adet projeden olusmaktadir. Bunlarin
ortalama tamamlama siiresi 4,4 yidir. Bu projelerin giincellenmis fiyatlarla degeri 208
milyar dolar olup, 2018 yilinda kamu sektori toplam olarak 23 milyar dolar civarinda
yatirim harcamast yapacaktir. Yatirimlarin agirhigr ulastirma sektoriinde olup egitim
sektori ikinci sirada gelmektedir.

e Bitce aciklarinin finansmani agisindan dikkat ¢eken egilimlere bakilacak olursa;

O

@)

o

Bitge aciklart agirliklt olarak i¢ bor¢lanma ile finanse edilmistir.
I¢ borclanmada da agirlik tahvil satislarindadur.

Toplam Hazine borg stokunun (i¢ + dis) vadesi 2017 yili sonu itibariyle 6,4 yil olmus,
i¢ bor¢lanma ortalama maliyeti de %11 civarinda gerceklesmistir. Ancak 2016 ve 2017
yillarinda baslayan mali gevseme ile nakit agiklarinin ¢ok tizerinde yapilan bor¢lanmalar
sonrasinda Hazine bor¢lanma faizlerinde yukart yonlii bir hareketlenmenin basladigt
anlasilmaktadir. Zayiflayan faiz dist fazla performansi nedeni ile kisa vadede olmasa
bile, orta vadede bir borg¢ strdiirilebilirligi problemi ile karsilagilmamast i¢in dikkatli
olunmast gerekmektedir. Bu husus 6zellikle bu raporun yazimi sonrasinda gindeme
gelen secim ortami ve devamindaki siire¢ dikkate alindiginda daha da 6nem kazanmaya
baslamustir.

Gegtigimiz birkag yilda, ancak o6zellikle 2017 yiinda nakit agiklarinin tizerinde
bor¢lanma yapilarak 2018 yilinin ilk aylarinda ortaya cikan yikli 6demeler igin
tahkimat yapildig: anlasilmaktadir. Bu cerceve icinde Kamu Haznedarligt sisteminin
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genisletilerek Hazinenin kamu kurumlarinin nakit varliklar Gzerinde tasarruf yetkisine
sahip olmasina yonelik olarak yapilan resmi agiklamalar soru isaretleri dogurmustur.
Modern nakit yonetimi agisindan olumlu karsilanabilecek bir sistem diizenlemesinin
cok iyi yapilmast ve burada olusacak havuzdan butge aciklarinin finanse edilmesi gibi
bir yola gidilmemesinin saglanmasi gerekmektedir.

Henuz yururlige giren 2018 Mali Yili Bitgesinin de harcama kompozisyonu agisindan
onceki butcelerden fazla bir farki bulunmamaktadir. Ancak, 2018 biitcesi icin temel alinan
2017 yili tahmini biitgesi ile 2017 yili gerceklesen biitcesi arasinda farklar bulunmaktadir.
Ayni zamanda 2017 enflasyonunun orta vadeli programda tahmin edilen enflasyonun tizerine
ctkmast ve biitgelenip butcelenmedigi belli olmayan ancak yetkililerce dile getirilen bazi yeni
harcama kalemleri, kurlarda son donemde goériilen hareketlilik nedeni ile 2018 biitgesinde
gelir ve Ozellikle harcamalar agisindan yukari yonli bir revize beklenebilecegini not etmek
gerekmektedir. Erken secim kararinin da biitce Gizerindeki yiikleri arttirmast da bu cergevede
degerlendirilmelidir.

o Ocak 2018 butgesi fazla, ancak Hazine nakit dengesi acik vermistir. Yilin ilk ay1
olmasina ragmen yatirim harcamalart ve tarimsal transferlerde gecen yila oranla
artis bulunmaktadir. Ote yandan, gecen yil gézlenen nakit aciklarinin ¢ok iizerinde
bor¢lanma yapilmasi, bu yilin ilk ayinda da devam etmigtir.

o Bunedenle sadece biitge dengesi degil nakit dengesinin de yakindan izlenmesi 6nem arz
etmeye baslamustir. Altint ¢izdigimiz gibi nakit aciklarinin 6neminin artmast nedeniyle
artik sadece tablo olarak sunulmayip, bu agiklarin nereden kaynaklandigi, hangi emanet
ve avans kalemleri tarafindan etkilendigi gibi hususlari da iceren raporlamalar seklinde
kamuoyunun bilgilendirilmesi gerekmektedir.

o Biitcenin ilk t¢ ayina iliskin gelismeler muteakip raporumuzda daha detaylt bir bi¢cimde
ele alinmaktadir.

Mayrs 2018
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MERKEZi YONETIM BUTCESI TAKiP RAPORU

MALIYE POLITIKASININ SON BES YILLIK GORUNUMU
(2012-2017) VE 2018 MALI YILI MERKEZI YONETIM BUTCESI

Baglarken,

Genel bir kavram olarak bitceyi devletin vatandaslarina yonelik kamu hizmetlerini yerine
getirmek icin kullandigt bir kaynak tahsis mekanizmasi olarak tanimlamak miimkutndur. Bu 6zellikleri
ile biitgeler eski tarihlerden bu yana vergi isyanlart ile 6zdeslestirilebilecek sosyal miicadelelerin
konusu olmustur. Bunun sonucunda da toplumlarin siyasi iktidarlarin istedikleri gibi vergi koyma ve
harcama yapma guiciini sinirlama ve denetleme miucadelesi sinif miicadeleleri tarithinin 6nemli bir
donemecini olusturmustur. Siyasi iktidarlarin istedikleri gibi vergi koyamayacaklari ve bunun igin
halk temsilcilerinden olusan parlamentodan yetki almalart ilkesi (temsilsiz vergi olmaz-notaxationw
ithoutrepresentation) daha sonra yapilacak harcamalarin da parlamentolarin iznine baglanmasi ile
pekistirilmistir. Bunun sonucunda da; halkin temsilcilerinin siyasi iktidarlarin kaynak kullanma bigimleri
tzerinde bir denge ve denetleme mekanizmast kurmast giindeme gelmistir. Bu mekanizma“biitge
hakks” kavrami (right to budget - power of the purse) ile tanimlanmaktadir. Bitge hakki kisaca
vatandastan vergi toplanmast ve bu vergilerin harcanmast hak ve yetkisinin parlamentoda olmasini
ve daha sonra bu yetkinin devredildigi siyasi iktidar tarafindan nasil kullanildiginin hesabinin da yine
parlamento tarafindan sorulmasi anlamina gelmektedir.

Bu hakkin ginimiizde tlkemiz dahil parlamentolar tarafindan yeterli etkinlikte kullaniip
kullanilmadigt da tartistilmakta ve buit¢e hakkinin artik sadece parlamentolar tarafindan degil ayni
zamanda dogrudan vatandaslar veya onlarin olusturdugu sivil toplum kuruluslari tarafindan kullanilmast
ve biitgenin bu amaca yonelik olarak izlenmesi uygulamalar1 yayginlik kazanmaktadir.

Kog¢ Universitesi - TUSIAD Ekonomik Arastirma Forumu biinyesinde bu noktadan hareketle
baslatilan “Biitce Takip Calismast” da biitceyi periyodik donemler itibariyle izleyip kamuoyunu ve
TUSIAD iiyelerini bilgilendirmek amacint tasimaktadir.

1. TEMEL BUTCE KAVRAMLARI

Bttce ve devlet muhasebesi kavramlart genellikle konunun uzmani olmayanlar agisindan anlasilmast
gic ve sikict olarak algilanabilecek 6zellikler tasimaktadir. O nedenle raporlarimizda kullanilan
terminolojiyi olabildigince basit ve anlagsiabilir kilmak agisindan bazi temel kavramlar asagida
actklanmaya calisilmustir.

Biitge:

Hiikiimetin s6z verdigi kamu politikalarini yerine getirmek icin Meclisten aldigr gelir toplama ve
harcama yapma yetkisinin somutlastirildigt hukuki dokiimaninin genel ifadesidir.. Merkezi Yoénetim
Biitcesi genel yonetim olarak bilinen daba genis bir kavranun en inemli alt kalemidir. Genel Yionetim
semsiyesi altinda Merkezi Yonetim, Yere/ Yonetimler ve Sosyal Giivenlik Kuruluslar: (SGK) yer alir. Bunlarin
arasinda sadece Merkezi Yonetim biitcesi bir kanun tasarist olarak TBMM’de gériisiiliir, onaylanir
ve kanunlasarak yirurlige girer. Digerleri kendi yonetim organlarinda (belediye meclislerinde, SGK
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yonetim kurullarinda) géristlir. Bu kurumlarin bitgeleri toplulastirilmis bir bigimde Meclisin bilgisine
sunulur. Merkezi Yonetim biitcesinin 6nemi devletin en temel fonksiyonlarinin (egitim, saglik, adalet,
sosyal koruma, savunma, i¢ givenlik, diizenleyici ve denetleyici hizmetler) yerine getirildigi kurumlart
bunyesinde barindirmasindan gelir. Merkezi Yonetim Butgesi de kendi i¢inde ti¢ alt bélume ayrilir. Bu
anlamda merkezi yonetim biutcesi “devlet”i cagristirir.

1. Genel Biitge; faaliyetleri esas olarak devletin topladigt vergi ve benzeri gelirlerden finanse
edilen temel devlet hizmetlerinin gorildiglh birimlerin  biitgelerinden olusur. TBMM,
Cumhurbagkanligl, Yargt Kuruluslari, Bakanliklar, Diyanet Isleri Baskanligi, Jandarma Genel
Komutanligi, Hazine Mistesarligi, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi gibi kurumlar bu
kategori icinde yer alir. Halithazirda 5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununun
(KMYKK) ekinde yer alan I. Sayili cetvel, Genel Biitce kuruluslarinin listesini ihtiva etmekte
olup, bu kurumlarin says1 47 dir.

2. Ozel Biitge; faaliyetlerini yerine getirirken hizmetlerini bir 6lciide fiyatlandirarak elde ettikleri
gelirlerle finanse edebilen ancak harcamalarini karsilamak igin her halikarda genel buit¢eden
destek alan kurumlarin bitcelerinden olusur. KMYKK’nun II. sayilt cetveli bu kuruluslarin
listesini ihtiva eder. Kamu iiniversiteleri (YOK dahil), 6zel biitgeli kurumlarin biiyiik cogunlugunu
olusturur. Bunun disinda Savunma Sanayii Miustesarligi, Devlet Opera ve Balesi Genel
Mudurlagu, TUBITAK, Adalet Akademisi gibi kurumlar da 6zel buitgeli kurum statiistindedir.
Sayilari 140 civarindadir. Genel ve Ozel Biitgeli kurumlarin biitgeleri Maliye Bakanligina sunulur
ve orada konsolide edildikten sonra TBMM’de gorustlerek kabul edilir. Bunun istisnast TBMM
ve Sayistay’dir. Bu kurumlar biitgelerini dogrudan TBMM’ye gonderirler.

3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar; BDDK, Enerji Piyasast Kurumu, RTUK, SPK, Kisisel
Verileri Koruma Kurumu, Kamu Thale Kurumu gibi kurum biitgelerinden olusur. Sayilart 9
adettir. Kendilerine ayrilan gelir kalemleri ile harcamalarint finanse eden bu kurumlarin varsa
gelir fazlalar1 mali yil sonunda biitgeye irat (gelir) kaydolunur. Belli bir yonetsel 6zerklikleri
oldugu i¢in kendi biitgelerini dogrudan TBMM’ye sunarlar ve bir 6rnegini de Maliye Bakanligina
bilgi i¢in gonderitler.

Merkezi Yonetim Bitcesinin agirligint olusturan Genel Yonetim bitgesi icinde Maliye Bakanlig
kendi butgesi icindeki yedek 6denekler ve diger transfer kalemleri ile hem genel butgeli kuruluglara
ve Ozel bitgeli kuruluslara hem de yerel yonetimler ile sosyal giivenlik kurumlarina kaynak aktarir.
Bu nedenle Genel Yonetim kurumlart icerisinde Maliye Bakanlig: butce kaynaklarinin dagitiminda
teknik acidan son soz sahibi olarak belitleyici bir rol oynar. Ortaya ¢ikan ac¢igin finansmant igin
bor¢lanma yapmak, vadesi gelen borglarin anapara ve faizini 6demek, kurumlarin ihtiyag duydugu
nakdi yerinde ve zamaninda temin etmek gorevi ise nakit ve bor¢ yonetim hizmetleri olarak bilinir
ve genelde devletin mali yonden tiizel kisiligini temsil eden Hazine Miistesarlig1 tarafindan yerine
getirilir. Hazine bu anlamda kamu yiikiimluliklerinin faturasinin (yaraticist ve yiiklenicisi hangi kamu
kurumu olursa olsun) kesildigi yerdir. Hazine bu nedenle “vergi mikellefi vatandas” adina bu faturay:
oder.

Yukarida da belirtilen Merkezi Yonetim Kurumlarina Sosyal Givenlik Kuruluslart (SGK-Sosyal
Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu) ile yerel yonetimler (her kademeden belediyeler ve il 6zel
idareleri) eklendiginde Genel Yonetim (Genel Devlet) Kurumlar: ortaya cikar.
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Kamu Iktisadi Tegebbiisleri-(KiT’ler) Genel Yonetim sisteminin disinda yer alirlar. Tsletmeci
(TCDD gibi) ya da finansal (kamu bankalart gibi) KiTler ile Genel Yénetim Kurumlart bir arada
Kamu Sektoriinii olustururlar. Genel Yénetim biitcesinden isletmeci ve finansal KiT’lere de kaynak
transfer edilir. Kamu Sektérii kurumlart icinde ayni zamanda doner sermayeler, biitce disi fonlar
(Savunma Sanayi Fonu, Sosyal Yardimlasma ve Dayanismay1 Tesvik Fonu gibi) da yer alir ve tim bu
kurumlarin birbirleri ile olan finansal iliskileri Kalkinma Bakanlig1 tarafindan konsolide edilerek yillik
bazda “Kamu Sektorii Borglanma Geregi-KSBG” hesaplanir.' KSBG’nin en 6nemli bileseni yine
Merkezi Yonetim Bitcesidir. Bor¢lanma esas olarak Merkezi Yonetim Bitgesi i¢in yapilir.

Orta Vadeli Program (OVP) ve Vadeli Mali Plan (OVMP):

Orta Vadeli Program, Kalkinma Planlarinin genel yonlendiriciliginde ti¢ yilik bir dénemde
ckonominin makroekonomik gidisati, 6ncelikli yatirim ve hizmet alanlarinin neler olacagi, buytime,
dis denge, enflasyon, dis 6demeler dengesi, kamu dengesi (Kamu Sektorti Bor¢lanma Geregi) gibi
konularda hikiimet, is diinyast, is¢i sendikalari ve toplumun diger kesimleri i¢in gerekli olabilecek
bilgileri ve politika parametrelerini verir. OVP bu kapsamda kamu ve 6zel kesim i¢in 6ngorilebilirligi
artiracak bir yol haritasi niteligindedir. Uzun vadeli amaglara katkida bulunacak sekilde, t¢ yillik
donemde tizerinde yogunlasilacak 6ncelikleri tespit eder. Uygulamalarin sonuglart ve genel sartlardaki
degismeler dikkate alinarak, her yil yenilenecek dinamik bir yapi arz eder. Biitce hazirlik siirecinde yer
alan ikinci doktiiman Orta Vadeli Mali Plandir. 5018 sayllt KMYKK’ya gore Orta Vadeli Mali Plan,
Orta Vadeli Program ile uyumlu olmak tzere, gelecek tig yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri
ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren bir
belgedir. Merkezi Yonetim kapsamindaki kurumlar bu iki belge ile belitlenen sinirlar icinde kendi
kurumsal 6nceliklerini saptayarak butgelerini hazirlayacaklardur.

Odenek:

Merkezi yonetim kurumlart biitcelerinin degisik harcama kalemleri bazinda harcanabilecek st
sinirlarint gosteren tutarlardir. Odenek bu agidan TBMM’ce kamu kurumlarina taninan bharcama
hakkint ifade eder. Odenek ancak Hazine tarafindan temin edilecek nakit ile desteklenirse bir anlam
tasir. Bu nedenle 6denek hazir para anlamina gelmez. Genel kural biitceden bir harcama yapilabilmesi
icin o harcama ile ilgili mutlaka yasal bir temel ve 6denek bulunmasidir.

Yedek Odenek:

Herhangi bir kuruma tahsis edilmeyen ancak ihtiya¢ duyuldugunda kullanilabilecek 6deneklerdir.
Maliye Bakanlig: buitgesi iginde yer alan ve yil i¢inde diger genel ve 6zel biitceli kurumlara dagitilmak
tzere tahsis edilmis birden fazla yedek 6dencek kalemi bulunmaktadir.

e DPersonel Yedegi: Yapilacak maas artislari, fark 6demeleri vb. nedenlerle personel
6deneklerinin yetersiz kalmast halinde kullanilabilecek 6deneklerdir.

e Yatrimlart Hizlandirma Odenegi: Yatirim programinda yer alan veya yil icinde yeni ilave
edilen projeler ile ilgili olarak kullanilmak tizere, halihazirda ayrilan yatirim 6dencklerinin
yetersiz kalmast halinde kullanilitlat.

1 Kamu sektoriintin kapsaminin belirlenmesi kamu maliyesinde nemli bir sorundur. Kapsams iyi belirlenmemis, bazs mali islemlerin disarida
birakaldigs bir kamn sektoriinde toplam talebi etkileyen kamn agigr dogru hesaplanamaz. Resmi agik rakam eksik goziikiir. Dogru olgiilemeyen kammn agigs
yanlss politikalar wygnlanmasina yol agar. Bu sorun gecmiste biitceye yansitilmayangore gararlar: nedeni ile ilkemizde de yasanmustir. KMYKK ile yapilan
diizenlemelerle bu tiir harcamalar biitge igine almarak bu sornn bir ilgiide giderilmistir. Ancak gimiimiizde Topln Konnt Ortakhgs (TOKI) gibi kurnluglarm

kamn sektirii kapsami icinde yer almamast, bunlarin hesaplarinmn kamu besaplar: ile iliskisinin hala kurnlmamas: burada biriken ve Haginenin ileride
distlenmek durumnnda kalabilecegi yiikler barmdzrsp barindirmadigs da ayr: bir sorn isaretidir.
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e Dogal Afet Giderlerini Kargilama Odenegi; Genel ve Ozel Biitceli kurumlarin dogal afetler
nedeni ile yapacaklart yatirim harcamast ihtiyacint karsilamak tizere kullanilir.

e Kur Farklarini Kargilama 6denegi, Gogmen ve Miilteci Giderlerini Kargilama Odenegi,
flama (Mahkeme Kararina) dayali Borglari kargilama Odenegi, Ozellikli Giderleri
Kargilama Odenegi, Yeni Kurulacak Dairelerin Ihtiyaglarin1 Kargilama Odenegi adi
altinda da daha bircok yedek 6denek kalemi bulunmaktadir.

¢  Genel Yedek: Yukaridaki durumlar disinda genel amaglar i¢in kullanilirlar.

Maliye Bakanligr her yil Ocak ay1 icinde bir 6nceki yil yedek 6deneklerinin hangi kurumlara ve
harcama kalemlerine tahsis edildigini kamuoyuna agiklamak zorundadir. Bu 6denckler yil icinde diger
kalemlere tahsis edildikleri icin inceleyecegimiz aylik tablolarda bu 6denegin hizasinda herhangi bir
deger yer almaz.

Ortiilii Odenek:

Resmi adi “Gizli Hizmet Giderleridir”. Bu o6denek 6zellikle devletin muhtelif istihbarat
faaliyetleri ile yeri geldiginde sosyal ve kiiltiirel alanlarda kullaniir. Onceden sadece Basgbakanlik
butcesinde yer alan bu 6denek 2015 yilinda yapilan bir yasa degisikligi ile Basbakanlik biitgesinin
yani sira Cumhurbagkanligr butcesine de konulmus bulunmaktadir. Cumhurbaskanligi biitcesindeki
yedek o6denek Cumhurbaskanligi ve Milli Istihbarat Teskilati tarafindan bir “Cumhurbagkanlig
Kararnamesi” cergevesinde kullanilir. Ortiilii édenegin kullaniminin denetimi harcama belgelerinin
Sayistay Birinci Baskaninin (ayni zamanda Sayistay Baskant olarak da bilinir) g6zetiminde bir Sayistay
denetgisi tarafindan gbzden gecirilmesi suretiyle yapilmakla beraber, bu denetim sonuglarinin herhangi
bir raporunun veya belgesinin tutulup tutulmadigi konusunda bilgi edinmek mimkiin olmamaktadir.
Gizli Hizmet Giderleti cari bharcamalar ve yatirim harcamalar: olarak iki baslik altinda takip
olunabilmektedir. Ortiilii 6denek toplaminin ait oldugu yil biitgesinin toplam baslangic 6deneklerinin
binde besini ge¢memesi gerekir. (KMYKK, Md.24).

Odenek Ustit Harcama ve Tamamlayic1 (Miitemmim) Odenek:

Tamamlayict 6denek aslinda ayr1 bir 6denek tirii niteligi tastmamaktadir. Bu adr almasinin htikimetin
yil icinde Meclis’in verdigi yetkinin tizerine ¢ikarak 6denek Gstt harcama yapmast durumunun Sayistay
tarafindan Genel Uygunluk Bildiriminde saptanmast halinde bu durumu Meclisin dikkatine sunmast ile
ilgisi bulunmaktadir. Normal olarak, Meclis’in Biitce Kanunu ile basta verdigi yetkinin asilmast halinde
bunun hesabint hitkimetten sormasi gerekir. Meclisteki Kesin Hesap kanunu gortismeleri sirasinda
6denek agiminin tamamit veya bir kismi eger “elde olmayan” nedenlerle ortaya ¢ikmissa Meclisin asan
kisim i¢in “tamamlayici-miitemmim” 6denek vermesi ve boylece olan biten bir yetki asimi olayini
kapatmast s6z konusu olur. Ancak giinimuz uygulamalarinda bu husus daha ¢ok Meclis’in bu tirden
bir sorgulama yapmadan ¢ogunluk karari ile bu tiir yetki agimlarinin timiine tamamlayict 6denek
vermesi ile konunun kapatilmasi seklinde ¢éziimlenmektedir. Bunun “biit¢e hakk:” baglaminda ve
demokratik gelenekler agisindan yarattigt sakinca Meclis’in basta vermedigi bir yetkiyi hitkimetin asirt
harcama egilimleri sonucu olusan bir emrivakisi ile mali yilsonunda vermek durumunda kalmasi olarak
ortaya ¢tkmaktadir.

Sayistay, Kesin Hesap Kanunu ve Genel Uygunluk Bildirimi:

Sayistay TBMM adina biitgeyi denetleyen bagimsiz bir denetim kurumudur. Dinyada Yiksek
Denetim Kurumu (Supreme Audit Institutions-SAI ) genel ad: ile bilinen kurumlarin tlkemizdeki
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karsilig1 olan Sayistay aynt zamanda yargi kurumu kimligi tastyan bir hesap mahkemesidir (Eski ad1 ile
Divan-1 Muhasebat). Kesin Hesap Kanunu ise But¢e Kanununun uygulama sonuglarini gésteren ve
Maliye Bakanliginca hazirlanan ve devlet kurumlarinin nereye ne harcandiginin hesabinin verildigi bir
kanundur. Bitce Kanun tasarisinin TBMM’de onaylanmast ile biitge uygulamaya konduktan sonra, bu
uygulama sonuglari da Kesin Hesap Kanunu ile tekrar TBMM’nin onayina sunulur. Iste bu asamada
Sayistay aynt 6zel sektordeki bagimsiz denetim kurumlarinin yaptigt denetime benzer bir bigimde devlet
hesaplarinin usuliine uygun olup olmadigi, 6deneklerin asilip asilmadigt konusunda ayrt bir ¢alisma
yuritir ve bunun sonuclarint “Genel Uygunluk Bildirimi- Statement of Conformity” isimli rapor ile
TBMM nin bilgisine sunar. Burada Sayistay saptadigi hususlar hakkinda sorusturma acilip agilmamast,
uygunluk verilmeyen islemler hakkinda ne tarzda hareket edilmesi gerektigi, yukarida actklandigi tizere
Odenek usti harcamalara tamamlayict 6denek verilip verilmemesi konusunda TBMM’ye “tavsiyede”
bulunur. Bu tavsiyenin daha ¢ok “durumun TBMM’nin takdirine sunulmasi® seklinde tecelli ettigi
gorilmektedir.

Biitge Dengesi:

Kamunun toplam talep tzerindeki baskisini (excess demand) gosteren blitce dengesinin® analiz
amacina gore birden fazla tanimi bulunmaktadir. Bu ¢alisma boyunca izlemeye tabi tutulacak butce
actklart asagida tanimlanmustir.

e Klasik (Muhasebe Bazli) Denge - (Agik/Fazla): Maliye Bakanligt Muhasebat Genel
Mudirligi tarafindan yayinlanan biitge uygulama sonuglarina gére hesaplanan ve merkezi
yonetim biitce gelirleri ile giderleri arasindaki arti veya eksi farki gosteren buyukliktir. Bu
buytiklik kamuoyunda kisaca butce a¢ig1/fazlast olarak bilinir.

e Faiz Dis1 Denge - (Agik/Fazla): Klasik biitce dengesinden faiz 6demelerinin ctkarilmast
ile bulunur. Borg sézlesmeleri geregi ddenmesi gereken ve devletin bu anlamda tzerinde
kontrolinin bulunmadigi faiz 6demelerinin hari¢ tutularak biitcenin dengesinin hesaplanmasi
mantigina dayanir. Faiz dist dengenin fazla vermesi vadesi gelen borglarin piyasadan daha az
borglanilarak finanse edilmesi anlamina geldigi icin (zira faizlerin bir kismz1 artik devletin faiz dist
harcamalari i¢in kullanilan normal gelirlerinden arta kalan gelirleri ile de finanse edilebilecektir)
faiz dist acik/fazla borg strdirilebilirligi acisindan yakindan takip edilen bir gostergedit.

e Program Tanimli Faiz Dig1 Denge (Agik/Fazla): Bu kavram IMF ile yapilan stand-by
dizenlemeleri nedeni ile 1999-2008 arasinda izlenen istikrar programlart sirasinda performans
kriteri olarak belirlenen biitce dengesinin takip edilmesinde kullamilan bir gostergedir. IMF
programlart son bulmakla beraber Hazine Miistesarligi tarafindan hesaplanmaya devam
edilmekte ve web sitesinde ilan edilmektedir. Bu tanima gére faiz dist denge hesaplanirken gecici
6zellik tastyan, devletin normal ve surekli faaliyetlerinin ve politikalarinin sonucu olmayan mali
islemler (6zellikle gelir kalemleri) disarida birakilarak devletin ger¢ek mali pozisyonu izlenmeye
calisilir. Ornegin her yil Nisan ayinda TCMB’nin genel kurulunu miiteakip, bankanin varsa
bilango kart Hazineye gelir olarak devredilir. Bu gelir gercek bir kamusal faaliyetten degil de
Maliye Politikast uygulamasi ile kurumsal bir baglantist bulunmayan TCMB’nin bankacilik
faaliyetinden elde edildigi icin program tanimli faiz dist denge hesabinda yer almaz. Benzer
sekilde diger kamu bankalarindan Hazineye aktarilan temettt gelitleri, 6zellestirme gelitleri vb.
program tanimli faiz dist denge hesabinda dikkate alinmaz. Amag gegici ve bir defalik 6zellikler

2 Bu ¢aligma boyunca biitge dengesikavranmu biitcenin denk olmast, agik vermesi (- isaret tasimast) veya fagla vermesi (+ isaret tasimast)
anlamlarina gelecek sekilde kullanilacakir.
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tastyan, bir kamu politikast uygulamast sonucu olugmayan islemler disarida birakildiginda
devletin gercek mali durumunu ve biitge dengesini gérmektir.

e Cari Biitge Dengesi (Agik/Fazla)* Yatirim harcamalarinin biitce dengesi hesaplanirken
dikkate alinmamast amaglanir. Yatirim harcamalarinin ileride kendisini geri 6deyebilecegi bu
nedenle yatirim harcamalart i¢in borglanilabilecegi (altin kural) seklinde bir mantiga dayanur.
Cari harcamalar ise boyle 6zellik tasimadigt i¢in cari harcamalarin borglanma ile finanse edilmesi
tercih edilmez. Devletin bir yilda topladigi normal gelirleri ile cari harcamalarini finanse
edebilmesi beklenir. Cari biitcenin fazla vermesi bu acidan olumlu bir géstergedir. Zira bir de
cari bitce agig1 kadar borglanmak borg yikini daha da artiran olumsuz bir durum yaratiddigt
anlamina gelir.

¢ Yurtigi Biitge Dengesi (Agik/Fazla): Daha ¢ok tek bir gelir kaynagina (petrol, dogalgaz, tek
bir emtia ithracati gibi) baglt olan tlkelerde bu gelir kaynaginin olmamast durumunda ortaya
ctkacak acik/fazlanin hesaplanmast suretiyle elde edilen dengedir. Bizim gibi tilkelerde ise disa
actklik derecesine gore ithalattan alinan vergilere bagimlilik ytiksek olabilir. Dolayist ile bu agigin
buytk olmast dis muamelelerden (temel olarak ithalattan) alinan vergi gelirlerine bagimlilik
derecesini gosterir.

e Biitge Nakit Dengesi: Devlet muhasebe sistemimiz biitge uygulamast agisindan gelirlerin
nakit, giderlerin ise tahakkuk bazinda kaydedildigi
accounting” bir kayit sistemine dayanmaktadit®. Aynt zamanda devlette bir 6demenin tahakkuk
etmesi ve daha sonra da nakden 6denebilmesi agisindan, bir malin alinmasi veya hizmetin bitmesi
ve kabul edilmesi gerekmektedir. Ancak uygulamada tahakkuk etmis bir 6demenin nakden
6denmemesi (nakit yoklugu, 6deme geciktirme politikalart gibi) ya da hentiz baslamamis bir is
icin de “avans 6demesi” yapilmasi gibi islemler de s6z konusu olmaktadir. Bu durumda biitge
ac1g1 kamunun ekonomideki talep baskisinin tam bir 6l¢iisti olmayabilir. Onun yerine gercekte
nakit islemlerin ekonomiyi nasil etkilemis olabilecegine odaklanmak gerekir. Merkezi yonetim
biitgesine ait bir kavram olarak biitce nakit dengesi, tahakkuk ettikleri ve 6denmek tzere
butceye gider yazildiklart halde heniiz nakden 6denmemis (emanete alinmig)® 6demeler ile
butceye gider yazilmamakla beraber nakden avans olarak yapilmis 6demelerin hesaba katilmasi
suretiyle hesaplanir. Emanet (ertelenmis 6demeler-deferred payments) stokunun bir dénemden
diger doneme artmasi yani pozitif isaret tasimast devletin yikimliliklerini yerine getirmeyip
harcamalarini geciktirdigini (blt¢e agigina oranla nakit aciginin azaldigl) gdésterir. Avans

<

‘uyarlanmis nakit esasli —modified cash

3 Cari biitge dengesini (current balance) , dis odemeler dengesi kavramn olarak hesaplanan dig cari denge (current acconnt balance) ile
karistirmamak gerekmektedir.
4 Devlet mubasebe sistemimiz 20007 yillarm basinda tabakkuk bazl mubasebe sistemine adim atmg ve devlet bilancosn biiyiikliiklerinin
(varlik ve yiikiimliiliiklerin) yani “stok dediskenlerin® tabakknk bazinda kaydina ve yaymlanmasima baslanmus bulunmaktadsr. Ancak;
“akm” dedisken o%elligi tasiyan biitgenin “tahakuk bazlt” bir sisteme doniistiiriilmesi cesitli nedenterle miim#kiin olmanster. Onun yerine
pratikte tahakknk ve nakit arase bir yontem olan  “uyarlanmis nakit bagle” bir kayit sistemi kullanilmaktadsr.
5 Bunun disinda bir de biitge gelir ve gider hesaplar: ile iliskilendirilmeyen “biite disz emanetler” sistemi bulunmatktader. Burada da sabibi belli
olmayan devlete intikal etmis paralar, sendika aidatlar: gibi ¢ok sayida mali islem ile ozellikle KDV ve dider vergi iadelerine iliskin islemler
yer alir. KDV ve bengeri vergi iadeleri aslnda bir biitge politikas: fonksiyonn olarak gider kaydedilmesi gereken ve biitge agigima etkilemesi
beklenen islemler iken biite disi emanet Raleminden ddenmesi de bir mali saydamlik sorunudur. Son uygnlamalara gore bu tiir vergi iadeleri
biitceye gider yagulmadan dogrudan vergi toplamlarimdan diisiilmekte, odemeleri ise biitge disr emanet besaplarmdan yapilmaktadir. Bunun
sonucunda da biiteenin onemli bir ilkesi olan gayrisafilik (hicbir gelir ve giderin birbirinin arkasina saklanmadan ve netlestirme yaptlmadan
biitceye kayit edilmesi) ilkesi zedelenmis olmaktadir. Her ay ne kadar vergi iadesi yapildsgs ise Maliye Bakanligs Mubasebat Genel Miidiirliigii
web sitesinde “‘genel biitce gelirleri” ile ilgili sayfada ilan edilmektedir. Ancak bu veriye siradan bir vatandasin nlasmast ve yornmiamasinmn da
kolay olmadiginm altin ¢izmek gerekmektedir.
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hesabinda iki donemdeki degismelerin pozitif isaret tasimast ise daha 6nceden verilen avanslarin
nakden ya da mahsuben tahsil edildigini (bltce ac¢igina oranla nakit agiginin azaldigini) ifade
eder. Buna karsilik genellikle yilsonlarina dogru emanette tutulan yikiumliliklerin karsiligt olan
6demelerin gelen baskilar nedeni ile yapilmaya baslanmast (emanetlerin ¢6ziilmest) eksi isaret
tasir ve nakit acigini artirirken, girisilecek isler icin yiklenicilere avans ddemelerinin yapilmast
(avans hareketlerinin eksi isaret tasimasi) da yine nakit agigin1 artiran unsurlardir. Butce dengesi
ile nakit dengesinin genelde birbirine yakin olmast beklenen bir durum iken; bu iki buyukluk
arasindaki farkin genislemesi devletin emanet biriktirme yolu ile 6deme geciktirmesi, bunlari bir
sonraki yila tagimast ve boylece dikkatlerin daha ¢ok yogunlastigr biitce acigint dusiik tutmaya
calismast gibi muhtemel manipilasyonlarin ve saydam olmayan uygulamalarin varligina dikkat
cektigi icin, butce nakit dengesi dikkatle takip edilmesi gereken bir gostergedir. Biitce nakit
dengesi, biitge verilerinin Maliye Bakanliginca her ayin 15’inde agiklanmasini takiben, ayni ayin
20sinde Hazine Mustesarligr tarafindan Hazine web sitesinde ilan edilir. Merkezi Yonetim
Bitgesinin yani sira Genel Biitcenin de gelir gider dengesi ve nakit agig1 ayni sekilde hesaplanur.

Hazine Nakit Dengesi: Hazine nakit dengesi sadece “genel biitge” kurumlarini kapsayan
ve Hazinenin, kasalarina giren nakit gelirler ve 6demeleri icin kasalarindan ¢ikan nakit giderler
tizerinden giinliik olarak takip ettigi bir gdstergedir. Ornegin nakden yapilmayan ve emanete
alinan harcama yiikiimlilikleri nakit harcamalar icinde yer almaz. Buna karsilik nakden 6denen
avanslar yer alir. Devletin memur maaglarini 6derken yaptigr stopaj (kaynakta kesinti-tevkifat)
devletin bir cebinden ¢ikip 6teki cebine giden ve nakit giris ve ¢ikist yaratmayan islemler olarak
kabul edilir.Hazine Nakit dengesi nakden yapilan bor¢lanmanin da takibine yarayan bir 6zellik
tagir. Zira piyasadan nakden yapilan Hazine bor¢lanmasinin faizler ve likidite tizerindeki etkisi
nakit agiginin buyukligine baglidir. Bunun yant sira, Aylik Hazine Nakit Dengesi verileri
butge verilerinden en az 10 gin 6nce yaymna hazir hale geldikleri ve Hazine tarafindan web
sitesinde ilan edildikleri i¢in biitge agiginin ve biitge nakit dengesinin tahmininde arastirmacilara
ipucu vermesi agisindan faydalidir. Kisaca Hazine nakit dengesi; hem butce dengesi hem de
biitce nakit dengesi i¢in 6ncii gosterge niteligini tastyan bir veridir. Normal olarak genel biitge
nakit dengesi ile hazine nakit dengesinin, kayit zamanlari ve kapsadiklart kurumlar nedeni ile
farkliliklar gosterse de birbirine yakin sonuglar vermesi beklenir. Ancak tilkemizde zaman zaman
bu tir nakit aciklart arasinda agiklanmaya muhtag farkliliklar da olusmaktadir. Bunlar 6zellikle
ait oldugu yilda 6denmeyip bir sonraki yila sarkitilan 6demelerden kaynaklanir. Raporlarimizin
ileride yayinlanacak boliimlerinde bu hususa da agiklik getirilmeye calisilacaktir.

Kamu Harcamalarinin Siniflandirilmasi:

Ozellikle 2006 yilinda yiiriirliige giren KMYKK sonrasinda biitce harcamalarinin analitik bazda

incelenmesine imkan veren Analitik Butce Siiflandirma Sistemi (ABS) uygulanmaya baglamustir.
Bu sistem harcamalarin degisik amaglara gére uluslararast siniflama standartlart dikkate alinarak

tanimlanmasini saglamakta ve merkezi yonetim bitcesinin degisik boyutlar ile degerlendirilmesini
mimkuin kilmaktadir. Buna gére kamu harcamalari ti¢ sekilde siniflandirilmaktadir.

Ekonomik Smiflama: Uygulamada Ekonomik Kod (EKOD) olarak da bilinen bu ayrima gore
kamu harcamalart GSYH’nin olusumuna katki veren kamu yatirimy, titketimi ve transfer harcamalari
temelinde stniflandirtlir. Bir diger deyisle ekonomik siniflama kodlart bize kamu hizmetlerini yerine
getirirken devletin hangi girdileri (insan kaynaklari, mal ve hizmet alimlari, yatirim harcamalari gibi)
kullandigint ve bu hizmetlerin gelir dagilimi tizerindeki etkilerini (transfer harcamalarr) anlamamiza
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yardim eder. Bu noktadan hareketle ekonomik siniflamaya gore merkezi yonetim harcamalart
asagidaki sekilde siniflandirilir.

o Cari Giderler (01-05 Kodlarr): Bir yil icinde yapilan ve genelde her yil tekrarlanan (recurrent)
harcama tiirleridir.

* Personel Harcamalari (01 Kodu),
= Sosyal Giivenlik Primleri (02 Kodu),

* Mal ve Hizmet Alimlar1 (03 Kodu) (Orn. Milletvekili tedavi giderleri, askeri
lojman alimlar1 haricinde savunma harcamalari, temsil agirlama, bakim onarim,
1s1nma gibi),

* Borg Faizi Odemeleri (04 Kodu),

* Cari Transferler (05 Kodu) (Orn. Gérev zaratlari, destekleme alimlar, belediyelere
ve sosyal giivenlik kurumlarina hazine yardimlari, hane halkina yardim gibi
harcamalar)

o Sermaye Giderleri (06 Kodu): Bu kod ile merkezi yonetimin fiziki yatirim harcamalar
takip edilmektedir. Faydali 6mirleri bir yildan uzun olan (gelecege sari) harcamalardir.

o Sermaye Transferleri (07 Kodu): Bir bagka kuruma sermaye mali almast icin yapilan
transferler bu bélimde yer alir. Ornegin Hazine’den KIT’lere yapilan sermaye katkst,
burada gosterilir. Benzer sekilde dogal afetlerden zarar géren vatandaslara ev yapmalart igin
saglanan imkanlar da bu kategori icinde yer alir.

o Borg Verme ve Geti Odeme (08 Kodu): Muhtelif kamu ve 6zel sektor kurumlarina verilen
borglar bu kod altinda takip edilir. Bu borglardan tahsil olunanlar1 ise gelir kaleminde izlenir.
Nispeten yeni bir bit¢e kalemi olan bu islemlerden kaynaklanan “borg verme-geri 6deme”
olarak da bilinen fark bir anlamda degisik kurumlara aktarilan transfer harcamast 6zelligi
tasir. Kredi garanti fonuna yapilacak garanti 6demeleri yurt i¢i bor¢ verme kalemi altinda
izlenmektedir.

Bu harcamalarin her biri daha toplulagtirilmis rakamlardan olusan ve I. Dtizey tabir edilen agamadan
baslayarak IV. Diizeye kadar yayilan detay kalemler diizeyinde takip edilir.

Fonksiyonel Smiflama: Burada kamu harcamasinin hangi kamu hizmetini (fonksiyonu) ifa
etmek icin yapidigr dikkate alinir. Dolayist ile devletin islevlerine ne kadar kaynak tahsis edildigi
ve bunlarin ne kadarini harcadigi konusu bu siniflama sayesinde takip edilir. Fonksiyonel siniflama
icine girecek olan harcama kategorileri, Birlesmis Milletlerin hazirladigt COFOG (Classification
of Functions of Government) kisaltmasi ile bilinen siniflamayla belirlenir. Burada egitim, saglik,
sosyal givenlik gibi harcama kategorileri yer alir. Fonksiyonel siniflama iginde yer alan harcama
kategorileri COFOG standartlarina gore 10 ana baslik altinda toplanmustir.

1. Genel Kamu Hizmetleri: (Ekonomi politikasi, yasama, bor¢ yonetimi, gumrik, orn.
Cumhurbagskanligl, Basbakanlik, TBMM, Maliye Bakanligr)

2. Savunma Hizmetleri: (TSK, sivil savunma,)
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3. Kamu diizeni ve giivenlik: (Polis, sahil koruma, yargi, 6zel giivenlik, cezaevleri)
4. Ekonomik is ve hizmetler: (Tarim, enerji, dis ticaret, ulasim)

5. Cevre Koruma

6. Iskan, Toplum Refahi

7. Saglik

8. Dinlenme, kiltiir, din isleri

9. Egitim

10. Sosyal Giivenlik

Bu kategorilerden Saglik, Egitim ve Sosyal Guvenlik fonksiyonlarina yapilan harcamalar toplami
“Sosyal Harcamalar” olarak da nitelendirilir. Fonksiyonel siniflama III. Ayrintt diizeyinde aylik olarak
Muhasebat Genel Midiirligi tarafindan yaymlanar.

Ekonomik ve fonksiyonel siniflamanin bir araya getirildigi tablolar ise g¢apraz siniflama (cross
classification) tablolart olarak adlandirilir. Capraz simiflamada girdi kullanimini gésteren ekonomik
siniflama ile kabaca ¢ikt1 kullanimini (hangi hizmetlere ne harcandig) gosteren fonksiyonel siniflama
birbiri ile iliskilendirilmektedir. Boylece 6rnegin savunma hizmetleri igin, egitim ve saglik hizmetleri
icin ne kadar personel harcamasi, yatirim harcamast yapildigi gibi oransal analizler yapilabilir ve kamu
kaynaklarinin (girdilerin) hangi hizmetlere tahsis edildigi yani maliye politikasinin arz yoniini (hizmet
sunumu agisindan) degerlendirmek imkant olabilir.

Idari Stniflama: Burada harcamayi yapan kurum Enerji Bakanligi, Cumhurbagkanligi, vb. esas alinir.
Ulkemizde genellikle biitcenin meclise sunuldugu Ekim ortasindan itibaren kamuoyu hangi bakanliga
ne kadar biitge ayrildigint bu siniflama sayesinde 6grenir. Idari siniflama hangi devlet dairesine ne
kadar harcama yetkisi verildiginin bilinmesi agisindan da 6nemlidir. Idari siniflama o idarenin stratejik
planinda ve performans programinda yer alan ama¢ ve hedeflere ulagmakta kullanilacak harcama
tavanlarini da gosterdigi i¢cin bu agidan da takip edilmesine yarar olan bir bilgi seti sunar.

Idari siniflama devletin yerine getirdigi fonksiyonlara ne harcadigi konusunda sinirh bilgi verir.
Idari siniflama o idarenin stratejik planinda ve performans programinda yer alan amag ve hedeflere
ulagsmakta kullanilacak harcama tavanlarini da gosterdigi icin bu agidan da takip edilmesine yarar olan
bir bilgi seti sunar. Ancak, bu siniflandirma sadece genel biitge kuruluglart bazinda yayimlanmaktadir.
Yayinlanan veriler de genel biitge kurumlarinin toplu hale getirilmis butge verileridir. Bu agidan idari
siniflama devletin yerine getirdigi fonksiyonlara ne harcadigi konusunda buytk 6l¢tide ancak yine de
sinirlt bilgi verir. Bunun igin yani egitime, sagliga ne harcandigint bilmek i¢in Fonksiyonel Harcama
Siniflamasina bakmak gerekir.

Kosgullu (Sarta Bagl) Yuktumliiliikler ve Hazine Garantileri:

Bu tarz yukiimliklere kogullu yiikiimlilitkler denmesinin nedeni ileride gerceklesme olasiligt (riski)
tasimalart ve gerceklesmesine baglt olarak da devletin bu yukimlulukleri 6demeyi garanti etmesi
kosuluna bagli olmalaridir. Sarta bagl yiktimlulukler yuklenicisi -strekli tekrarladigimiz gibi- kim olursa
olsun son tahlilde Hazine Miistesarligi tarafindan 6édenmesi garanti altina almnan yuktmlaluklerdir.
KOI modeli cercevesinde veya disinda yiiriitillen bu islemler ilerleyen béliimlerde daha detayh olarak
ele alinmaktadur.
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Kamu Yatirim Programi:

Kalkinma Bakanliginca hazirlanan ve ilgili mali yil icinde yapilmast planlanan kamu yatirimlarinin yer
aldig1 kapsamli dokiimandir. Bes yilik kalkinma planlarinin yillik dilimleri olan programlarin 6nemli bir
bileseni olan Yatirtim Programr’nda hem merkezi yonetim biitce kurumlarinin hem de KIT’ler, déner
sermayeler gibi diger kurumlarin yapmakta olduklart ve yeni yapacaklart yatirimlara iliskin bilgiler
ve tutarlar (karakteristikler) yer alir. Mali Y1l Bitce Kanunu tasarisinin TBMM de géristlip kabul
edilmesini miiteakip Biitce Kanunu ile ayni tarihte (31 Aralik) Resmi Gazete'de yayinlanan Bakanlar
Kurulu Karart ile yiiriirlige girer. KOT kapsaminda yapilan yatirimlar kamu yatirim programinda yer
almaz.

Vergi Harcamalari:

Vergi harcamalari, cesitli yasal diizenlemelerle getirilen istisna, ayricalik ve muafiyetler olarak
tanimlanabilir.  Vazgecilen gelirler olarak harcama seklinde degerlendirilen bu islemlerin amact
ckonomik (yatirimlarin tesviki) veya sosyal (Sosyal Yardimlasmayi ve Dayanismayr Tesvik Kanunu
geregince yapilan bagislar) politika uygulamalarina destek vermektir. Her yil biitce kanunlarinda vergi
harcamalarina esas teskil eden yasal dizenlemeler ile belli baslt kalemler itibariyle vazgecilen gelitlerin
tabmini tutarlar yer alir. Maliye Bakanligi Gelir Politikalart Genel Miidiirliigii bu konuda Ekim 2007
ve son olarak Eylil 2016 tarihlerinde iki rapor yayinlamustir. Vergi harcamalarinin parasal boyutu ileride
ele alinmaktadur.

Raporlarimizin takip eden bélumlerinde yeri geldikge diger kamu maliyesi kavramlart hakkinda da
kisa bilgilendirici agiklamalarda bulunulacaktir.
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2. MERKEZI YONETIM BUTCESINDEKI GELISMELER
(2012-2017)°

Bu boélimde son alt1 yillik donemde merkezi yonetim biitgesinde gozlemlenen baslica gelismeler
degerlendirilecektir. Bu ¢er¢evede 6nce butce dengesindeki gelismeler ele alinacak, daha sonra harcama
ve gelir politikalarindaki egilimler incelenecek ve son olarak butge finansmani ve kamu borg¢lanmasina
iliskin tespitlerde bulunulacaktir. Asagidaki tablo bundan sonraki agiklamalarimizda da referans olarak
kullanilmak tizere hazirlanmistit.

Tablo 1: 2012-2017 Merkezi Yonetim Biitce Gerceklesmeleri
(Nominal Tutarlar Milyon TL)

2016-
2017
2016 2014 | 2015 2016 2017 s
Artig
Harcamalar 361.886.686 408.224.560 448.752.337 506.305.093 584.071.431 677722317 | 13% | 10% | 13% | 15% | 16% | 013 | 12% | 16%
1-Faiz Hari¢ Harcama 313.470.639 358,238,510 398.839.020 453.300.854 533.824.804 621010514 | 14% | 1% | 14% | 18% [16% | 015 | 13% | 17%
Personel Giderleri 86.462.710 96.235.367 110.370.088 125051412 148.864.123 162.139.045 | 1% | 15% | 13% | 19% | 9% | 013 | 13% | 14%
Sosyal Giiv.Kur, Devlet Primi 14.728.208 16.306.461 18.928.941 21.044.781 24.699.191 27266938 | 11% | 16% | 1% | 17% [10% | 013 | 13% | 14%
Mal ve Hizmet Alimlan 32.893.602 36.386.232 40.800.579 45.563.391 54.100.121 63469539 | 11% | 12% | 12% | 19% | 17% | o4 | 1% | 18%
Cari Transferler 129.477.019 148.742.503 162.282.182 182.671.028 224.847.098 270962128 | 15% | 9% | 13% | 23% [21% | o016 | 12% | 22%
Sermaye Giderleri 34365315 43.767.278 48.200.817 57.199.129 59.676.903 70541087 | 27% | 10% | 19% | 4% | 18% | o6 | 19% | 1%
Sermaye Transfeleri 6.006.362 7.665.522 7.706.603 10.438.226 8.881.418 13.341262 | 28% | 1% | 35% | -15% | 50% | 020 | 21% | 18%
Borg Verme 9.537.423 9.135.057 10.549.810 11.332.887 12756040 13.200.515 | 4% | 15% | 7% | 13% | 4% | 007 6% 8%
Yedek Odenekler ) ) ) ) ) ) 0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 000 0% 0%
2-Faiz H 1 48.416.047 49.986.050 49.913.317 53.004.239 50.246.537 56.711.803 | 3% [-0,1%| 6% | -5% | 13% | 0,03 3% 4%
Gelitler 332.474.895 389.681.985 425.382.787 482.779.900 554.139.502 630.349.066 | 17% | 9% | 13% | 15% | 14% | o044 | 13% | 14%
1-Genel Biitce Gelirleri 320.535.674 375.563.758 408.675.837 464.187.530 533,202,564 607.215.045 | 17% | 9% | 14% | 15% | 14% | o014 | 13% | 14%
Vergi Gelirleri 278.780.848 326.169.164 352.514.457 407.818.455 459.001.741 536.047.658 | 17% | 8% | 16% | 13% [17% | 014 | 14% | 15%
Dolaysiz Vergiler 92,520,061 100.441.606 114.421.721 128,527.906 150.180.300 176846409 | 9% | 14% | 12% | 17% | 18% | o014 | 12% | 17%
Dolayh Vergiler 186.260.787 225727558 238.092.736 279.290.549 308.821.441 350201249 | 21% | 5% | 17% | 1% | 16% | 014 | 15% | 13%
Tegebbils ve Miilkiyet Gelirleri 13.986.088 14311681 16125358 19.662.165 23.747.644 19755030 | 2% | 13% | 22% | 21% | -17%| 008 | 12% | 2%
Alinan Bags ve Yardimlar ile Ozel Gelirler 1.651.698 1.095.571 1.281.115 1.240.649 1121939 2162614 | 34% | 17% | 3% | 10% | 93% | 013 | 7% | 42%
Faizler, Paylar ve Cezalar 22.707.958 23.651.345 28301.735 26.559.583 34.909.844 35431909 | 4% | 20% | -6% | 31% | 1% | 010 6% | 16%
Sermaye Gelirderi 2.053.986 10.105.296 9.548.532 7.933.030 12.827.655 11.672.678 | 392% | 6% | 17% | 62% | 9% | 084 | 123% | 26%
Alacaklardan Tahsilat 1.355.096 230.701 904.640 973.648 1503741 2.145.156 | -83% | 292% | 8% | 64% |35% | 063 | 72% | 49%
2-Ozel Biitgeli [darelerin Oz Gelirleri 9.621.690 11445166 13524159 15.083.319 17.011.998 18.931.882 | 19% | 18% | 12% | 13% | 1% | 015 | 16% | 12%
3-Diizen. ve Denet. Kurumlarin Gelirleri 2317.531 2.673.061 3.182.791 3.509.051 3.924.940 4202139 | 15% | 19% | 10% | 12% | 7% | 0,13 5% | 9%
Biitge Agii-/Fazlast + - 29.411.791 -18.542.575 -23.369.550 -23.525.193 -29.931.929 -47.373.251 | 37% | 26% | 1% | 27% | 58%
Faiz Digt Agik - /Fazla + 19.004.256 31.443.475 26.543.767 29.479.046 20.314.608 9.338.552 | 65% | -16% | 11% | -31% | -54%
PROGRAM TANIMLI FAIZ DISI /Agik-
/Fazla + 3.880.244 14.483.230 7.736.798 8.485.902 -14.345.634 -14.586.829 | 273% | -47% | 10% | -269% | 2%
Cari Biitge Agij1 - /Fazla + 4.953.524 25.224.703 24.831.267 33.673.936 29.744.974 23.167.836 | 409% | 2% | 36% | -12% |-22%
Yurtii Agtk-/Fazla+ - 84.722.229 -86.811.709 -94.513.329 -23.525.193 -116.180.419 146930677 | 2% | 9% | 13% | 9% | 26%
BUTGE NAKIT DENGESI/Agik-/ Fazla
+ - 28.854.727 -12.372.036 -20.984.864 -19.367.110 -37.399.519 -53.372.615 | 57% | 70% | 8% | 93% | 43%
HAZINE NAKIT DENGESI / Agik-
/Fazla + - 24.685.700 -12.365.230 -21.700.480 17171643 -38.220.560 -60.453.080 | -50% | 75% | -21%| 123% | 58%
GSYIH (000 TL) 1.569.672.115 1.809.713.087 2.044.465.876 | 2.338.647.494 | 2.608.525.749 | 3.104.907.000
Enflasyon (12 Aylik O Gére) 8,89% 7,49% 8,85% 7,67% 7,78% 11,14%
Reel Bityiime 8,5% 52% 6,1% 32% 74%
GSYIH %
Biitge Agii-/Fazlast + 187% 1,02% 1,14% 1,01% 1,15% 1,53%
Faiz Digt Agik - /Fazla + 121% 1,74% 1,30% 1,26% 0,78% 0,30%
PROGRAM TANIMLI FAIZ DISI /Agik- § i § -
/Fazla + 0,25% 0,80% 0,38% 0,36% 0,55% ~047%
Cari Biitge Agi - /Fazla + 0,32% 1,39% 121% 1,44% 1,14% 0,75%
Yurtii Agik-/Fazla+ -5.40% ~4,80% -4,62% 1.01% -4,45% -4,73%
BUTGCE NAKIT DENGESI/Agik-/ Fazl:
+U CEN. /Agtk-/ Fazla 1,84% L0,68% 1,03% 0,83% 1,43% 1,72%
FIAZINE NAKIT DENGEST / Agik- 1,57% -0,68% 1,06% 0,73% 1,47% -1,95%
/Fazla + ’ . ; , ; ,

6 Bu ¢aligmada biitge gelir ve gider istatistikleri icin Maliye Bakaniigs Mubasebat Genel Miidiirliigii web sitesi, vergi harcamalar: icin Maliye Bakanlygs
Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii web sitesi, Biitge ve Hazine Nakit dengeleri ile borglanma istatistikleri igin Hazine Genel Miidiirliigii web sitesi,
Yatirim Programu istatistikleri icin Kalkinma Bakanlgs web sitesi kaynaklarimdan yararlaninaster.
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Butce Dengesi

2.1. Klasik Biitce Ac1g1 Performansi Acisindan Genel GOriiniim

Son bes yilin biit¢e dengesi performansina bakildigi zaman esas olarak iki farkli donem dikkati
cekmektedir. 2012-2015 dénemi, merkezi yonetim biitce agiginin nispeten kontrol altinda tutulduguna
ve agigin Gayri Safi Yurtici Hastla’ya” (GSYH) oran olarak 2012°de %1,87 den 2014 sonu itibariyle
%1,01 dizeyine indigine isaret etmektedir. Bunu ayni donemde gelir performansiin yillik arts
ortalamalari olarak %13 dizeyinde gerceklesmesine karsilik harcama performansinin %12 olmast ile
de iligkilendirmek miimkiindiir. Buna karsilik 2016-2017 déneminde mali disiplinde nisbibir gevseme
gbzlenmektedir. Son iki yilda harcamalardaki yillik ortalama artis hizi vergilerdeki yillik artis hizinin iki
puan kadar tizerinde kalmistir. Bunun sonucunda da biitge ac1gt GSYH’nin 2016 yilinda %1,15ine,
2017 yihinda ise %1,53’s1na cikarak 2012°deki seviyesine dogru bir doniis gerceklestirmistir. Biitge
dengesindeki bu dontisim su asamada ilerideki boliimlerde tartisacagimiz gibi kamu borg gostergeleri
actsindan kisa vadede ¢ok fazla alarm verici bir 6zellik géstermemekle beraber, bu durumun 2018
yilinda dikkatle izlenmesi gerektiginin de alti ¢izilmelidir.?

2.2. Diger Biitce Dengesi Kavramlar: Acisindan GOoriiniim

Onceki boliimde agiklandigi gibi sadece biitge agigindaki degismelere bakilarak merkezi yénetimin
mali pozisyonunu degerlendirmek mimkiin olmayabilir. Onun yerine alternatif 6l¢im yontemleri ile
de biitge performansinin degerlendirilmesi gerekmektedir.

Grafik 1: Biitce Dengeleri GSYH (%)
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2.2.1. Faiz D1s1 Denge

Merkezi yonetim biitgesinin borg strdirtlebilitligi acisindan faiz dist denge rakamlarina bakildiginda,
2012-2015 yillar arasinda biuitgede siirekli olarak faiz dist fazla verildigi gorulmektedir. Faiz dist fazla
pozitif yonde hareketini 2014 yilindaki ivme kaybr disinda 2015 yilt sonuna kadar ortalama olarak

7 Bu caligmada TUIK tarafindan yayimlanan yeni milli gelir serileri kullanilmustar. Bu serilerin iiretim yontemleri ve varsayimlar: konnsunda
siiregelen bir tartismanin da varligs gozde uzak tutulmamalidur.

8 Raporumuzun yayma hazerlanma asamasinda giindeme gelen erken secim kararlarmm biitee iigerindefi mubtemel etkileri bu dogrnltuda
degerlendirilmelidir.
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%20 civarinda bir degisim hizi ile stirdirmustir. Ancak 2016 yilindan itibaren faiz dist fazla verilmekle
beraber bu gbstergenin artis ivmesi giderek dismus ve 2017 yilinda nominal olarak 2012 seviyesinin
dahi ¢ok altina inilmistir. Bu acidan 2016 ve 6zellikle 2017 yili biitce dengesindeki goreceli bozulmanin
yani sira faiz disi fazla performansi agisindan da hizli bir ivme kaybinin yasandigt bir yil olmustur. Faiz
dist fazladaki bu bozulma GSYH’ye oran agisindan ise 2013 yilindan bu yana stirekli dusis egilimi
ile kendisini gostermektedir. Bu oran 2013 yilinda %1,74 iken, sonraki yillarda asag: yonli bir seyir
izleyerek 2017 yilinda %00,30 seviyesine gerilemistir.

Biitce Dengelerinin Performansini degerlendirirken bir hususun daha altint ¢izmek gerekmektedir.
Ozellikle zamaninda tahsil olunamayan vergi ve benzeri yiikiimliiliiklerin tahsili icin 2011 yilindan bu
yana stk stk Yeniden Yapilandirma Kanunlari ¢ikarilmaktadir. Bu kanunlar gergevesi icinde her yil tahsil
olunan gelirler hesaplanarak asagidaki tabloya yansitidmustir.

Tablo 2: Yeniden Yapilandirma Kanunlar: (000 TL)

Yeniden

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Yapilandirma

Kanunlar1

6311 (Subat 2011) 13.303.491 | 20.894.445 | 24.928.744 | 26.366.265

6552(Eyliil 2014) 8.284.739

6736 (Agustos 2016) 13.726.894 | 26.151.729

7020 ( Mays 2017) 2.039.550

Kiumiilatif Toplam | 13.303.491 | 20.894.445 | 24.928.744 | 26.366.265 | 8.284.739 | 13.726.894 | 28.191.279

Yil I¢i Tahsilat

Olarak Fark 7.590.954

4.034.299 | 1.437.521 8.284.739 | 5.442.155 | 14.464.385

Maliye Bakanlig1 yeniden yapilandirma gelirlerinin biitcenin baslangic gelir tahminleriicinde yer
aldigint ifade etmektedir. Bu gelirlerin ge¢mis yillarda tahakkuk ettikleri halde o dénemde tahsil
edilemedikleri ve inceleme konusu yillarda tahsil edildikleri dikkate alindiginda yil i¢inde gelir kaydedilen
bu tutarlar hari¢ tutuldugunda biitge gelirlerinin ve dolayist ile biitce agiginin performanst oldukea
farkls egilim izlemektedir.

Tablo 3: Yeniden Yapilandirmanin Etkisi

Yeniden Yapilandirmanin Etkisi

Yeniden Yapilandirma Gelirleri

N1 It Tahalat (00011 7.590.954 | 4.034299 | 1.437.521 | 8284739 | 5.442.155 | 14.464.385
Yeniden Yapilandirma Harig 304.883.941 | 385.647.686 | 423.945.266 | 474.495.161 | 548.697.347 | 615.884.681
Merkezi Yonetim Gelirlert

Bige Dengesi (Yeniden Yapi= | 5 411 791 | 15.542.575 | 23369.550 | -23.525.193 | -20.931.929 | -47.373.251
landirma Dabhil)

Biitge Dengesi (Yeniden 237.002.745 | -22.576.874 | -24.807.071 | -31.809.932 | -35.374.084 | -61.837.636
Yapilandirma Haric)

Biitge Dengeleri Agisindan 25,8% 21,8% 6.2% 3520 18,2% 30,5%
Sapma (Etki)

Raynak: www.mubasebat.gov.tr verilerinden kendi hesaplamalarimiz,
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Yukaridaki tabloya gore, yeniden yapilandirma gelirlerinin biitge agiklar tGzerindeki etkisi olumlu
bir g6riinim sergilemektedir. Buna gére yeniden yapilandirma gelirleri hari¢ tutuldugunda 2012-2017
arasinda biitce dengeleri ortalama %20 civarinda bozulma gostermektedir. ﬂging bir husus da 2017
butce dengesi agisindan belirtilebilir. Maliye Bakanlhiginin 2017 yilt ortasinda yaptigi biitge agigt tahmini
61 milyar TL civarinda iken, yil sonunda biitce acigi yeniden yapilandirma gelirlerinin de etkisi ile 47
milyar TL civarinda ve baglangic biitce agig1 tahminine oldukea yakin bir seviyede gerceklesmistir. Buna
karsilik yeniden yapilandirma gelirleri hari¢ tutuldugunda bitge acgigt yil ortasinda yapilan tahmine
yaklagsmaktadir. Buradan da anlasilacagt gibi yil ortasi ve yilsonu biitge acigi tahmin ve gergeklesmeleri
arasindaki bu sapmayi yil i¢inde ve o yila ait gelirlerin performansindaki beklenmeyen olumlu artiglara
baglamak bu a¢indan gercekei bir yaklasim olmayacaktir.

2.2.2. Program Tanimli Faiz Di1s1 Denge

Istikrar Programlarinin performans kriteri olarak kullanilan bu gosterge pozitif goriinimiini
degisim hizindaki belli ivme kayiplarina ragmen 2012-2015 yillart arasinda stirdtrebilmistir. Bir diger
deyisle ozellestirme gelirleri, TCMB karlari, tasinmaz satislart gibi devletin normal kamu maliyesi
araclari arasinda sayilmayan gelir kalemleri dista birakilsa dahi devletin normal gelitlerinin performanst
ile faiz dist harcamalarin kontroli sayesinde, bu yillar arasinda mali disiplin sirdiirtlebilmistir. Ancak
2016 ve 2017 yilinda uzun bir aradan sonra (2009 yilt hari¢) program tanimli denge agtk vermistit’. Bu
anlamda son iki yilda g6zlemlenen nispeten gevsek maliye politikast kendisini program taniml faiz dist
denge yoniinden de gostermektedir.

2.2.3. Cari Butce Dengesi

Merkezi Y6netim Butgesi harcamalarindan yatirim harcamalarini ¢ikararak elde ettigimiz Cari Biitge
dengesi 2012-2017 déneminde her yil pozitif bir gérinti vermektedir. Bunun anlami devletin cari
gelirleri ile cari harcamalarini finanse etmesi ve hatta bir miktar fazla vermesidir. Bu denge de benzer
bir egilim gbstermekte ve 2016 yilindan itibaren pozitif yapist giderek bozulmaktadir. Bir diger ifade
ile, devlet 6zellikle cari dengede sagladigt fazlay1 son iki yilda artan bir bicimde tiketmekte ve tikettigi
miktar kadar ilave bor¢lanma yapmak durumunda kalmaktadir.

2.2.4. Yurtici Biitce Dengesi

Devletin mali pozisyonunun dis alem gelirlerine bagimlilik derecesini 6lgen bu gostergeyi elde etmek
icin tanimlar kisminda da agiklandigi tGzere “Uluslararast Muamelelerden Alinan Vergiler” (ithalde
Alinan KDV, Giimriik Vergisi, OTV...) gibi vergileri gelir kalemlerinden cikardiktan sonra elde edilen
buit¢e agigina bakilmaktadir. (Bkz. Tablo 1). Buna goére hesaplanan merkezi yonetim biitgesi dengesi,
diger yontemlerle hesaplanan biit¢e dengeleri ile karsilastirilamayacak sekilde acik vermektedir. Bunun
da anlam1 daha 6nce de ifade edildigi gibi tilkemizin dis diinya ile olan entegrasyonu ve ithalata olan
asir1 bagimhiliginin ithalattan elde edilen vergilerin buitce dengesinin daha da bozulmasinin 6niinde
fren gorevi gérme Ozelligini tasimasina yol agmasidir. Buradan ¢ikarabilecegimiz sonug, bu durumun
ds ticaret islemlerinden alinan vergilerin olmadigi bir durumda, devletin aynt harcama potansiyelini
surdiirmek istemesi halinde, yurtici agigin GSYH’ye oraninin %05’ler civarinda olacagina isaret etmesidir.

(Bkz Tablo 1).

9 Program tammly denge 2007 yilindan beri Hazine Miistesarliginm bitps:/ | hazine gov.tr/ kamu-finansmani-istatistikleri sayfasinda
yaynlanmaktadur.
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2.2.5. Biitce Nakit Aci1g1 ve Hazine Nakit Acig1

Btitce nakit ac1g1 belirtildigi gibi emanet ve avans 6demeleri dikkate alinarak hesaplandigt icin buitce
agigindan farkli sonuglar verebilmektedir. Bu acigin son bes yildaki egilimini izledigimizde daha 6nceki
gbzlemlerimiz ile paralel bir bicimde 2012-2015 yillart arasinda GSYH’ye oran olarak; devletin biitge
ag1gina esit veya onun altinda bir gériintu sergiledigini gérmekteyiz. Bir baska deyisle devlet buitge ag1g1
verdigi halde uygulamada net bazda emanet biriktirmesi yaparak yani nakit harcamalari sonraki yillara
erteleyerek aslinda daha daraltict bir politika izlemistir. Hatta Hazine nakit dengesi baz1 yillarda butce
nakit dengesinin de altinda kalarak bu daraltict politikalara katkida bulunmustur. Ancak 2016 yilinda
gelindiginde hem biitge ac1g1 artmaya baslamis hem de biitge nakit agig1 ile hazine nakit agigt GSYH’ye
oran olarak artmaya baslamistir. Bunda o yila kadar biriktirilen emanetlerin ¢6ziilmesi, gegen yillardan
devralinan diger tirli 6deme yukimliliklerinin yerine getirilmeye baslanmast da etkili olmustur.
Bu sekilde hem bitge politikast hem de 6zellikle nakit yonetim politikas: daha genislemeci bir ¢izgi
izlemeye baslamustir.

Grafik 2: Biitce Dengesi ve Nakit Dengeleri GSYH (%)
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2.3. Harcama Kalemlerindeki Gelismeler

Merkezi Yonetim Bitgesinin harcama kalemleri tizerindeki egilimleri dort baslik altinda ele almak
mimkiin bulunmaktadir. Bu degerlendirme;

e Biitce harcamalarinin kullanildigt kaynaklar (girdiler) acisindan ekonomik siniflama (EKOD),

e Bu kaynaklarin kullanilmast suretiyle hangi devlet fonksiyonlarinin veya hizmetlerin (¢iktilar)
yerine getirildigini takip etmek agisindan fonksiyonel siniflama (FKOD),

e Kullanian girdilerin hangi hizmetlere tahsis edildigini degerlendirmek tzere capraz siniflama
kodu (EKO-FONK)ve

e Biitcenin hangi kurumlara tahsis edildigini gérmek agisindan da kurumsal siniflama

tzerinden yapilabilir.
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2.3.1. Ekonomik Siniflama Acisindan Biitce Harcamalarinin Analizi
2.3.1.1. Degisim oranlar1 tizerinden harcama analizi

Ekonomik kod tizerinden yapilacak analizleri Tablo 1 tzerinden 6nceki dénemlere gbére degisim
ivmelerine bakarak ele almak mumkundir. Buna gére 2012-2015 arasinda yillik ortalama artis hizlar
agisindan bakildiginda, merkezi yonetim harcamalart %12 artarken, 2016-2017 arasinda bu artis %16
civarinda olmustur. Harcama kalemleri itibariyle bakildiginda ise 2012-2015 arasinda artisa katki veren
belli baslt 6denek kalemleri, sermaye giderleri (yatirtm harcamalarr) ile diger kurumlara (basta il 6zel
idareleri ve TCDD olmak tizere)' aktarilan yatirim ve sermaye katkist amagli islemlerin izlendigi sermaye
transferleri kalemleri olmustur. Buna karsilik 2016-2017 déneminde sermaye giderlerinin artisinin hiz
kestigini onun yerine merkezi yonetimin cari mal ve hizmet alimlari ile cari transferlerin (gérev zararlar
ve hazine yardimlari gibi) harcama ivmesinin arttig1 dikkati cekmektedir. Devletin ¢alistirdigt memur ve
iscilere yapilan 6demelerde dénemsel olarak ciddi bir ivme degisikligi gézlemlenmemektedir.

Tablo 4: Merkezi Yonetim Biitce Harcamalarinin Dénemler itibariyle Yillik
Ortalama Artis Orani

2012-2015 Aras1 2016-2017 Aras1
Artig Oran1 % Artis Oran1 %

Harcamalar 12 16
1-Faiz Hari¢ Harcama 13 17
Personel Gidetleri 13 14
Sosyal Guvenlik Kurumu Devlet Primi 13 14
Mal ve Hizmet Alimlari 11 18
Cari Transferler 12 22
Sermaye Giderleri 19 11
Sermaye Transferleri 21 18
Bor¢ Verme 6 8
2-Faiz Harcamalari

2.3.1.2. Harcamalarin kompozisyonu agisindan analiz - Biit¢e ne kadar esnek?

Maliye Politikast terminolojisinde biit¢e harcamalari iradi (esnekligi olan-discreationary) ve gayri
iradi (esnekligi olmayan-nondiscreationary) harcamalar olarak da siniflandirilmaktadir. Iradi harcamalar
hikiimetlerin tizerinde oynayabilecekleri ve politika gelistirebilecekleri (artirtp azaltabilecekler)
harcamalardir. Buna karsilik bir kistm harcamalar yasal zorunluluktan, yapisal sorunlardan ve siyasal
nedenlerden dolay1 tizerinde pek oynama yapilmasi istenmeyen daha dogrusu istenemeyen ve asagi
dogru esnekligi olmayan harcamalardir. Esnek olmayan harcamalara tlkemiz uygulamast agisindan
personel harcamalari, sosyal giivenlik prim O6demeleri, faiz 6demeleri, tarimsal transferler, sosyal
guvenlik kurumuna 6denen gorev zararlari ve hazine yardimlari, mahalli idarelere vergi gelirlerinden
ayrilmasi gereken paylar, devam eden yatirimlara yapilan harcamalar 6rnek gosterilebilir. Bu tiir esnek
olan ve olmayan harcamalarin toplam harcamalar icindeki pay: asagidaki grafikte yer almaktadir.

10 11 Ozel Idarelerine illerde merkezi yinetim knruluslarmm (izellikle Milli Egitim Bakanhgmm okul ingaatlar: gibi) yapacaklars yatirom
harcamalar: igin merkezi yonetim biitesinden sermaye transferi yapelmaktadur.
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Grafik 3: Harcama Katilig1
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Tablonun da isaret ettigi izere bu egilim son alt1 yil boyunca degismemistir.

Bu gergevenin de yardimu ile harcama kompozisyonunu, asagidaki tablo yardimu ile degerlendirecek
olursak; bazi ilave gozlemler yapmamiz da mumkiin bulunmaktadur.

Tablo 5: Merkezi Yonetim Biitcesi Harcamalarinin Toplam icindeki Paylar1 %

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Harcamalar 100% 100% 100% 100% 100% 100%
1-Faiz Hari¢ Harcama 86,6% 87,8% 88,9% 89,5% 91,4% 91,6%
Personel Gidetleri 23,9% 23,6% 24,6% 24.7% 25,5% 23,9%
Sosyal GiivKur. Devlet Primi | 4,1% 4,0% 4,2% 4,2% 4,2% 4,0%
Mal ve Hizmet Alimlart 9,1% 8,9% 9,1% 9,0% 9,3% 9,4%
Cari Transferler 35,8% 36,4% 36,2% 36,1% 38,5% 40,0%
Sermaye Giderleri 9,5% 10,7% 10,7% 11,3% 10,2% 10,4%
Sermaye Transferleri 1,7% 1,9% 1,7% 2,1% 1,5% 2,0%
Borc Verme 2,6% 2,2% 2,4% 2,2% 2.2% 2,0%
2-Faiz Harcamalar1 13,4% 12,2% 11,1% 10,5% 8,6% 8,4%

Bu tabloda en fazla dikkati ¢eken husus 2000’li yillarin basindan itibaren faiz ddemelerinin bir
yandan diinyadaki likidite bollugu, bir yandan da alinan istikrar tedbirlerinin bir pargast olarak faiz
dist fazla performansinin da etkisi ile biitce icindeki payinin yillar itibariyle diismiis olmasidir. Nitekim
son bes yil icinde faiz harcamalarinin biitce icindeki payt %13,4’den %8,4’e inmistir. Bunun dogal
sonucu olarak faiz dist harcamalarin payinin ise 2012 yilindan itibaren artarak 2017 sonu itibariyle
%87den %92ye ciktigint goriiyoruz. Ote yandan, son bes yilda faizlerden yapilan tasarrufun sagladigi
hareket imkaninin bir baska deyisle kullanim alaninin (mali alan-fiscal space) hemen hemen tamamu
(bir puanlik kismi sermaye giderlerine ait olmak tizere) “cari transferler” kaleminin butge icindeki
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payinin artmasi seklinde sonu¢ vermistir. Diger harcama kalemlerinin yillar icinde butgedeki paylar
ciddi dontisimler géstermemistir. Bunun 6nemi 6zellikle bazt harcama kalemlerinin butgenin diger
harcama kalemlerine baskin ¢ikmasi ve bunun da saglanan mali alanin harcama alanlari agisindan farkls
kalemlere dagitilamamasina yol agmasidir. Bu agidan tilkemizde maliye politikasinin harcama kanadinin
fazla bir esnekligi bulunmamaktadir.

Yukaridaki Grafik 3°’den de anlagilacagt gibi merkezi yonetim bitcesi harcamalarinin yaklastk %0757,
hem siyasi hem yasal zorunluluklardan dolay1 tizerlerinde hiikiimetlerin fazla oynama sanst olmayan
harcamalardir. Son bes yilda bu oranin hemen hemen hi¢ degismemesi de bu durumun bir yansimast
olarak distinilmelidir. Bu harcamalarin da yarisindan fazlasini icinde sosyal giivenlik sistemine aktarilan
kaynaklarin da yer aldigi cari transferler olusturmaktadir. Sonug olarak son bes yilda faiz 6demelerinden
yapilan her tasarruf, sosyal giivenlik sisteminden kaynaklanan yapisal sorunlar basta olmak tzere
bu tir harcamalarin getirdigi yukart yonli baskilar finanse edebilmek i¢in kullanidmak durumunda
kalinmigtir. Bir diger deyisle faiz harcamalarinin payinin azalmasi ile yaratilan mali alan, agirlikli olarak
sosyal giivenlik ve yardim sistemindeki sorunlarin getirdigi artislart finanse etmek icin kullanilmustur.
Dolayist ile yillar itibariyle harcama katiliginin kompozisyonu degismemistir. Bunun sonucunda da
kamu kesimi faizden saglanan tasarruflari, 6rnegin yeni kamu yatirimlarina tahsis ederek istthdam
yaratmak ya da arastirma — gelistirme ve teknoloji gelistirme alanlarina kaydirmak yerine, getirilen prim
aflari ve ek yukler ile giderek mali bir ttkanikliga giden sosyal glivenlik sistemini ayakta tutmaya yonelik
olarak harcamak durumunda kalmaktadir. Kisa vadede yapilan tasarrufun belki de tek olumlu yani
faizden tasarruf olmamasi halinde sosyal giivenlik agiginin butge a¢igini daha da artirmasinin 6ntine
gecilmis olmasidir. Ancak burada 6nemli olan husus %75’lik esnek olmayan harcama bloku icinde yer
alan faiz 6demelerinden yapilan tasarrufun, ayni blok icinde kullanilmasi ve béylece yapisal sorunlarin
ertelenmesidir.

2.3.1.3. Harcama yetkisinin kullanim1 agisindan analiz:
Odenekler iistii harcama var mi1?

Ekonomik siniflamaya gére harcamalarin analizinde tzerinde durulmast gereken bir diger husus ise
Meclisin verdigi harcama yetkisinin uygulamada asilip agtlmadigidur.

Tablo 6: Odenek Ustii Harcamalar (Asma Oranlari)

2012 2013 2014 2015 2016 2017*
Harcamalar 103% 101% 103% 107% 102% 105%
1-Faiz Hari¢ Harcama 104% 102% 104% 108% 104% 106%
Personel Gidetleri 106% 99% 100% 105% 101% 100%
Sosyal Guv.Kut. Devlet Primi 103% 97% 100% 104% 99% 100%
Mal ve Hizmet Alimlati 114% 109% 109% 111% 115% 122%
Cari Transferler 99% 98% 99% 104% 103% 109%
Sermaye Gidetleri 123% 131% 131% 140% 115% 106%
Sermaye Transfetleri 142% 150% 118% 154% 118% 123%
Bor¢ Verme 111% 82% 138% 107% 99% 103%
Yedek Odenekler 0% 0% 0% 0% 0% 0%
2-Faiz Harcamalari 96% 94% 96% 98% 90% 99%
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Bu tablodan gériilecegi tizere son bes yilda gerceklesen harcamalarin biyik bolimi, bu harcamalar
icin 6ngorilen baslangic 6deneklerini asmis bulunmaktadir. Kavramlar bolimiinde belirttigimiz gibi bir
harcamanin biitceden yapilabilmesiicin yasal temelinin ve 6deneginin olmasi gerekmektedir. Odeneklerin
yetersiz kalmast durumunda ise yedek 6deneklerden veya diger kalemlerden 6denek aktarmak suretiyle
6denegi yetersiz kalan bir harcama icin 6denek temin edilebilmesi mimkutndir. Ancak her haltikarda
Meclisin bu isler i¢in tahsis ettigi 6deneklerin toplaminin agtlmamasi gerekmektedir. Zorunlu hallerde
ise 6denegi yetmeyen kalemler icin TBMM’den ek 6denek talep edilmesi gerekmektedir.

KMYK’nin biitce 6deneklerinin kullanilmasinda uyulacak esaslari belirleyen “Odeneklerin
kullanilmast” baslikli 20’nci maddesinin birinci fikrasinin (d) bendinde;

“Kamu idareleri, biitcelerinde yer alan ideneklerin iigerinde harcama yapamaz. Biiteyle verilen ddenekler,
tabsis edildikleri amaglar dogrultusunda yilr icinde yaptirilan is, satin alman mal ve hizmetler ile diger giderlerin
karsilanmasimda kullanilr. . .”,

hikmt bulunmasina ragmen Biitce Kanunlarina konulan htkimlerle 6denek asimlart usul haline
getirilmis olup, bu durum yaklasik olarak son on yildan beri siiregelmektedir. Bu uygulamay: tespit
ederek TBMM’yi uyarma gorevi Sayistay’a aittir. Nitekim Sayistay Eylal 2017 tarihinde yaymnlamis
oldugu “2016 Yilt Genel Uygunluk Bildirimi” raporunda asagidaki saptamayt yapmis bulunmaktadir;

“2016 Yilr Merkezi Yinetinm Kesin Hesap Kanunn Tasarisinm tamanmlayice odenekle ilgili 4 sincii maddesinin
digiincii fakrasina etkileyen ve genel biiteli idareler icin 21.255.601.867,78 Tiirk Lirast, izel biitgeli idareler igin
3.672.129,14 Tiirk Liras: olmak iizere, merkezi yonetim toplamnda 21.259.273.996,92 Tturk Lirasina ulasan
odenek ustt gider tutar: icin, 5018 sayile Kanunun yukarida yer verilen 20, 26, 31 ve 70°inci maddeler: gercevesinde
tamamlayici (miitemmim) odenek verilip verilmemesi bususu, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
takdirindedir.”

Bu saptamanin sonucunda herhangi bir yaptirim uygulanmadigt ve tamamlayict 6denegin verildigi
anlasilmaktadir. Sayistay’in 2017 Mali Yili Butgesi kesin hesabinin uygunluk bildirimini 2018 yili Eylil
ayinda verecektir. Kesin rakami o zaman belli olacak olmakla beraber, Tablo 1 rakamlarindan hareketle
kabaca 30 Milyar TL civarinda bir édenek asimi olabilecegini tahmin etmek miimkiindir.!! Odenek
astmlari ayrintt bazinda en ¢ok cari transferler, mal ve hizmet alimlari ile bor¢ verme kalemlerinde
gbzlemlenmektedir.

Biitcede 6denek tisti harcamalar yapilabildigi gibi, bazi durumlarda da yili icinde 6denegi yetmedigi
icin gider yazilmayan islemlerin de emanet hesaplarindan farkli bir bicimde “Odenegine Mahsup
edilecek Harcamalar Hesab1* ad1 altinda tutuldugu bir diger uygulama daha bulunmaktadir. Burada
6denegi yetmeyen, yedek 6denekten de faydalanamayan bir islemin, 6denck temin edilene'” kadar bu
hesap adi altinda takip edilmesi 6ngdrilmistir. Hesabin islemin ait oldugu yilsonuna kadar 6denek
temin edilerek, boylece o giderin ilgili yil harcamas: iginde gosterilerek kapatilmast gerekirken, bu
kurala uyulmamakta ve ait oldugu yila gider yazilmayip bir sonraki yila devreden harcamalar nedent ile
ilgili yilin biitge acig1 kiigik, sonraki yilin biitge ve nakit a¢igt da gereksiz bir bicimde biytik gézitkme
riski ile karst karstya kalmaktadir. Bunun 6niine gegmek igin bu sefer benzer uygulama bir sonraki yil
butgesinde tekrarlanmakta ve bu durum da aynt emanet hesaplari gibi, 6denegi temin edilemeyen farkls
yillarin is ve islemlerinin i¢ ice ge¢mesini ve analiz yapilmasini giglestirmektedir. Sayistay 2016 yilt

11 Bu oldukga kaba bir tabmin olup, kesin hesabin grkarimast sirasinda iigerinde degisiklikler olmase mubtemeldir.
12 Bu gibi durumlarda normal olarak TBMM den ek denek temin edilmesi gerekirken bu yol hiikiimetler tarafindan tercib edilmemefte bu
tiir muhasebe islemleri ile biitce agiginm daha kiigiik gosterilmesi yoluna basvurulmaktadsr.
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Genel Uygunluk Bildiriminde bu konuya asagidaki sekilde dikkat ¢ekmektedir;

“... Bir taabbiide ve harcama talimatina dayanmayan giderlere iliskin olup, Maliye Bakanliginca belirlenecek
ekonomik kodlardan yapilan ve biitcede ddenedi dngoriilmiis olmakla birlikte olustugn yer ve zamanda iddenedinin
bulunmamast nedeniyle odenemeyen tutarlarm izlenmesi igin kullanilan 323-Biitgelestirilmis Borglar Hesab: ile
831-Odenegine Mahsup Edilecek Harcamalar Hesabinn, yilsonu itibaryla idenek temin edilerek kapatilmast
ve ertesi yila devir vermemesi dngoriilmesine karsin, wygnlamada bunun saglanamadie goriilmektedir. Bu durum,
1.209.033,19 Tiirk Liralik giderin biitcenin yillik olmast ilkesine aykir: olarak, 2016 yili
kayitlarina ve 2016 yili merkezi yonetim konsolide biitce acigina dabil edilememesine, ancak
2017 veya sonraki yil kayitlarinda gisterilmesine yol agmaktadur.”

Bu kapsamda 2017 bitgesinden de hentz miktar1 bilinemeyen bir tutarin bitgeye gider
kaydedilmeyerek ve buitce acigt hesabina dahil edilmeyerek, 2018 yilt hesaplarina aktarilmis olabilecegine
dikkat cekmek gerekmektedir.

2.1.3.4. Kamuoyunun ilgisini ¢ekebilecek belli bagli harcama kalemleri agisindan
analiz

Asagidaki Tablo 7 de ekonomik siniflamanin degisik harcama kalemleri arasinda yer alan ve zaman
zaman kamuoyunun giindemine de gelen bazi “popiiler” harcamalara ait 2012-2017 dénemi igin yillik
ortalama artiglar bazinda hesaplanmis degisim oranlari yer almaktadir.
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Tablo 7: Belli Basli Harcama Kalemlerinin Gelisimi (000 TL)-2012-2017 Yullik
Ortalama Artis

Yillik 2018 KOI ve KGF

2017 Ortalama  Odemeleri (Bilgi
Artis Igin)
Milletvekilleri (Zam, Tazminat, Sosyal Haklar,Odenekler) 92.472 126.535 6,5%
Cumbhurbagkant Odenegi 402 640 9,8%

Mal ve Hizmet Alim Giderleri (Segilmis Alt Kalemler)

Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlar: 693.558 1.055.464 8,8%
Enerji Alimlar1 (Istnma,Elektrik vb.) 4.764.679 7.917.698 11,0%
Gizli Hizmet Giderleri-Ortiilit Odenek Toplam 1.536.821 3.028.389 14,5%
Gizli Hizmet Gidetleri (Cari Hrc.) 1.175.363 1.977.013 10,9%
Gizli Hizmet Giderleri (Yatirim Hrc.) 361.458 1.051.376 23,8%
Miisavir Firma ve Kigilerden Hizmet Altm1
Temizlik Hizmeti Alim Giderleri 1.140.723 3.253.014 23,3%
Ozel Giivenlik Hizmeti Alim Gidetleri 534.578 1.877.333 28,6%
Yap Kirala Devret Hastane Hizmet Alim Bedelleri 0 0 1.269.633
Hava Tasit1 Kiralamas1 Giderleri 104.206 253.919 19,4%
Temsil ve Tanitma Giderleri (Toren,Agirlama) 127.724 254.860 14,8%
Yol Bakim ve Onarim Giderleri 1.612.801 915.629 -10,7%

Cari Transferler (Segilmig Alt Kalemler)

KiT’lere Odenen Gérev Zararlar: Toplami 1.943.837 3.403.888 11,9%
TCDD’ye 351.681 533.011 8,7%
TMO’ya 1.523.290 1.550.118 0,4%
Ziraat Bankasina Odenen Gérev Zarari 1.299.980 2.107.105 10,1%
Halk Bankasina Odenen Gérev Zarari 368.529 1.098.802 24,4%
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Odenen Gérev Zarart 18.391.512 57.155.702 26,1%
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Odenen Hazine Yardimlar: | 45.890.399 76.715.218 10,6%
Mabhalli Idarelere Hazine Yardimlar: 2.778.601 1.709.872 -9,3%
Hane Halkina Yapilan Transferler Toplami 18.784.588 41.397.344 17,1%
Koprii Gegis Garanti Ucretleri (Karayollart) - - 3.491.000
Tarimsal Amagh Transferler (Destekleme Odemeleri) 7.557.371 12.742.455 11,0%
Mabhalli Idarelere Vergi Gelitlerinden Verilen Paylar 27.713.410 60.703.825 17,0%
Sermaye Giderleri (Yatirim Harcamalarr) 34.365.315 70.541.087 15,5%
Misavitlik Odemeleri 2.873.618 6.595.421 18,0%
Menkul Sermaye Uretim Giderleri I¢in (Etiit, Projevb.) 204.188 750.531 35,2%
Gayri Menkul Sermaye Uretim Giderleri Tgin 2.669.430 5.844.890 17,0%
Miteahhitlik Giderleri 21.570.740 38.180.140 12,5%
Yap Kirala Devret Hastane Kiralama Bedelleri - - 1.274.684
Kara Tagtt Alimlari (Zithli Arag Dahil) 392.971 711.668 12,6%
Hava Yolu Tasiti Alim Gidetleri 174.758 150.128 -2,9%
Yurtici Bor¢ Verme
TCDD’ye 3.580.031 2.736.252 -5,2%
Kredi Garanti Fonuna (Hazine Garantisi) - 500.000 - 3.000.000
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Bu tablodan asagidaki tespitleri yapmak miimkiin bulunmaktadir;

e Kamuoyunda merak uyandiran konularin basinda gelen “6rtiilii 6denek harcamalar?” son
bes yilda yillik bazda ortalama %14.,5 civarinda artarak 1,5 milyar TL’den 3,0 Milyar TLye
ctkmistir. Bu artista 6rtiili 6denek yatirim harcamalarinin 2017 yilindaki hizl artist 6zellikle
etkili olmustur.

e Merkezi yonetim biitgesinin taseron kullanarak yaptirdigi temizlik hizmetlerindeki yillik
ortalama artis hizt %233 ve 6zel glivenlik hizmeti alimlarinda %28,6 mertebesine ulagarak
yillik enflasyon ve biiyime oranlarinin oldukega tzerinde artislar gostermistir.

e Devletin temsil ve agirlama giderleri yillik ortalama %15 oraninda artarak son bes yil icinde
127 milyon TI'den 255 milyon TLye ytikselmistir.

e Muhtelif kurumlara 6édenen gbrev zararlart icinde en yiksek artis Halk Bankasina yapilan
odemeler (%24,4) ve Sosyal Glivenlik Kurumlarina 6denen gorev zararlart (%26,1) kaleminde
g6zikmektedir.

e Devletin yapmus oldugu yatirtim harcamalart yillik olarak %15,5 civarinda nispeten makul
sayilabilecek bir artis trendiizlerken; miiteahhitlik 6demelerindeki artis bunun biraz altinda,%12
civarinda kalmistir. Etiit, proje, mithendislik gibi yatirim 6ncesi hazirlik mahiyetindeki isler
icin ise devletin yillik bazda %18 gibi genel ortalamanin Gzerinde artiglara varan 6demeler yaptigi
dikkat cekmektedir.

e Buna karsilik yatirtm harcamalart icinde kara tasitlart alimlart (zirhlt arag, makam araci, hizmet
amacli tasitlar vb.) %12civarinda yillik ortalama bir artis hizi gostermistir. Ote yandan hava
tagitt alim giderlerinde de yillik ortalama bazda bir azalis dikkat cekmektedir. Ancak her iki alim
kaleminde ortalamalara istisna teskil eden harcamalar 2016 yilinda goérilmistiir. Bu yilda diger
yillarin egilimlerinin aksine oldukea yitksek miktarda kara ve havayolu tasit1 alimlart yapilmustir.
Kara tasitlart alim tutart 2016 yilinda ani bir artisla 2,3 milyar TLye, havayolu tagit alimlar
is 1 milyar TL’ye ulasmistir. Tablo 7’de ayni zamanda ayrt bir siitunda kamuoyu giindeminde
yer alan KOI Projeleri ve KGF nedeni ile 2018 Biitgesinde iistlenilecek yaklastk 9 milyar TL
boyutundaki 6demelerin de hangi biit¢e kalemlerin tizerinden izlenebilecegine dair bilgiler de
yer almaktadir. Bu 6demelere KOI ve garantili 6demeleri degerlendirdigimiz bélimde tekrar
deginilecektir.

2.1.3.5. Kurum bazinda harcamalarin dagilimi agisindan analiz: Kim ne harcadr?

Kamu harcamalarinin kurumlar bazinda analizi hangi kurumun ne kadar kaynak kullandigi konusunda
bir fikir vermekte ve bir 6l¢tide de olsa hitkiimetin kaynak tahsis ederken yaptigt tercihler konusunda
da yol gostermektedir. Ancak bu tercihler konusunda kesin karar vermekle ilgili olarak biraz dikkatli
olmak gerekmektedir. Ornegin kamuoyunda bazen Diyanet Isleri Baskanliginin Enerji Bakanligindan
daha fazla kaynak kullandig ifade edilmektedir. Asagidaki Tablo 8’den de gorilecegi tizere bu rakamsal
bir saptama olarak dogru géztkmekle beraber, Enerji Bakanliginin tek basina bir yatirimer bakanlik
olmadig1 ve buytik enerji yatirimlarinin Enerji Bakanligi tarafindan degil, esasen agirlikli olarak 6rnegin
DSI gibi bir diger merkezi yonetim kurumu veya KOI projeleri araciligt ile 6zel sektor tarafindan
yapildigt gézden uzak tutulmamalidir. Hikiimetlerin bu tercihi Enerji Bakanligini sadece koordine
edici bir rol almaya dolayist ile daha az 6denck kullanmaya yonlendirmektedir. Diger taraftan yayinlanan
veriler sadece genel bitceli kuruluglart kapsadigr icin, kurumsal tasnif 6nemli harcamalarin yapildig:
ozel biitceli kurumlart (DS, Karayollart Genel Midiirligii gibi) kapsamamaktadir. Sonug olarak;
bu tir bir analiz hitkiimetin kurumsal kaynak tercihlerinin tamamini degil ancak énemli bir kismint
kapsamaktadir.
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Tablo 8: Genel Biitce Kurulus Bazinda Harcamalar

2015-2017 Ortalama % Pay

Genel Biitgeli idareler 100,00%
Maliye Bakanlig 26,87%
Milli Egitim Bakanligt 12,75%
Hazine Mustesarlig: 12,34%
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig 7,18%
Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanlig 4,93%
Milli Savunma Bakanligt 4,61%
Emniyet Genel Mudurliga 3,75%
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig 3,74%
Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig 2,96%
Orman ve Su Isleri Bakanlig: 2,29%
Tirkiye Kamu Hastaneleri Kurumu 2,07%
Adalet Bakanlig 1,99%
Genglik ve Spor Bakanlig 1,69%
Jandarma Genel Komutanlig 1,59%
Tirkiye Halk Sagligi Kurumu 1,44%
Igisleri Bakanligt 1,33%
Saglik Bakanligt 1,24%
Diyanet Tsleri Baskanligt 1,16%
Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanlig 0,79%
Afet ve Acil Durum Yénetimi Bagkanlig 0,58%
Cevre ve Sehircilik Bakanlig 0,53%
Gelir Idaresi Bagkanlig1 0,49%
Kultar ve Turizm Bakanligt 0,49%
Disisleri Bakanligt 0,47%
Ekonomi Bakanlig 0,45%
Bagbakanlik 0,41%
Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligt 0,29%
Milli Tstihbarat Teskilati Miistesarligt 0,28%
Kalkinma Bakanlhgt 0,20%
Giumriik ve Ticaret Bakanlig 0,17%
Tapu ve Kadastro Genel Mudurligi 0,16%
TBMM 0,14%
Cumbhurbaskanlig 0,14%
Sahil Giivenlik Komutanligt 0,09%
Avrupa Birligi Bakanligt 0,08%
Gog Idaresi Genel Midiirliigii 0,05%
Meteoroloji Genel Mudirligi 0,05%
Basin Yayin ve Enformasyon Genel Mudirligi 0,05%
Tiirkiye Istatistik Kurumu Baskanlig: 0,05%
Sayistay 0,03%
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Yargitay 0,03%
Danistay 0,02%
Hakimler ve Savcilar Yiksek Kurulu 0,01%
Anayasa Mahkemesi 0,01%
Devlet Personel Bagkanlig 0,00%
Milli Givenlik Kurulu Genel Sekreterligi 0,00%
Kamu Diizeni ve Giivenligi Mistesarligs 0,00%

daha tiirdes olan son iig y1l segilmigtir.

Not: Onceki yillarin kurum siralamast farkli oldugu igin

Yukaridaki tabloda ilk Gi¢ sirada yer alan kurumlardan Maliye Bakanligi ile Hazine Mistesarligt buitce
6deneklerinin yaklagtk %40’nt harcamaktadir. Onceki béliimde degindigimiz gibi faiz harcamalarinin
butce icindeki payr azaldigi icin Hazine Mistesarliginin payinda da bununla orantili olarak bir disiis
olmustur. Buna karsilik Milli Egitim Bakanliginin son bes yil icinde toplam biitge i¢indeki pay1 artmis ve
bunun sonucunda da en ¢ok harcama yapan ikinci kurum haline gelmistir. Maliye Bakanligt her zaman
oldugu gibi harcamalarin yaklagik tgte birini yapmakta ve birinci sirada yer almaktadir. Dérduncu
sirada Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligt besinci sirada ise halen yatirtmet kurulus olma 6zelligini
tastyan Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Bakanligt yer almaktadir. Genel biitce icindeki payt %1’in
tizerinde cikan sonuncu kurulus Diyanet Isleri Baskanligidir. Bu kurumun altinda Turizm ve Kultir

Bakanligi, Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanligi gibi kurumlar gelmektedir.

Grafik 4: Genel Biitce Kurum Paylari (%)

2,96% 2,29%
3,74%

3,75% \\

7,18%

12,34%

= Maliye Bakanligt
= Milli Egitim Bakanlig
Hazine Mustesarlig

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligt
= Ulagtirma, Denizcilik ve Haberlesme
Bakanlig

B Milli Savunma Bakanlig

= Emniyet Genel Mudirligi

= Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligt

= Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig

= Orman ve Su Isleri Bakanlig

Ancak siyasal iktidarlarin bitge tercihleri hakkinda daha somut bilgi edinmek acisindan izlenmesi

gereken veriler fonksiyonel harcamalar siniflamasinda yer almaktadir.

2.3.2. Fonksiyonel Harcama Kodu Bazinda (FKOD) Merkezi Yonetim

Biitce Kalemlerinin Analizi

Fonksiyonel harcamalar agisindan 2012-2017 yillari arasindaki biitge harcamalarinin durumuna

baktigimiz zaman asagidaki gézlemler yapilabilir;
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Toplam merkezi yonetim butge harcamalarinin yaklasik %27’si genel idare hizmetlerinin
yerine getirilmesi i¢in kullanilmaktadir. Bunlarin i¢inde borg faizi hizmetleri 2012 yilinda toplam
harcamalarin yarisina yakin (%13,5) bir yer kaplarken, 2017 sonu itibariyle tgte biri seviyesine
inmis bulunmaktadir. Bu harcama kaleminde genel nitelikte transferler bashigindaki 6demeler ise
faiz 6demelerine yakin bir orandadir. Bu 6demeler genel idareden tniversitelere, sosyal givenlik
kurumlarina yapilan bazi transferleri kapsamaktadir.

Savunma Hizmetlerine ayrilan kaynaklar biitcenin %5’ine yakin bir orandadir. Bunun
beklenecegi tizere en Onemli payt askeri savunma hizmetlerine ayrilmaktadir. Savunma
harcamalari sadece merkezi yonetim biitgesinden yapilmamaktadir. Bitce dist bir fon olan
Savunma Sanayii Fonu tzerinden yapilan harcamalar da bulunmaktadir. Ancak harcamanin
onemli bir bolimu merkezi yonetim biitcesi tizerinde kalmaktadir.

Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri hem i¢ giivenlik hizmetlerini (polis, jandarma, sahil
guivenlik) hem de yarg1 ve cezaevi hizmetlerini kapsamaktadir. Son bes yilicinde biitge harcamalari
icindeki pay1 yillik ortalamalar esas alindiginda %7,5’in seviyesindedir. Yargt hizmetleri (adalet)
ayri tutulacak olursa 2017 sonu itibariyle i¢ ve dis gtivenlik kurumlari (savunma hizmetleri + kamu
diizeni ve giivenlik) toplam olarak merkezi yonetim biitgesinin yaklasik %111 civarinda kaynak
kullanmaktadir. Adalet hizmetlerine ayrilan pay yillik ortalamalar olarak %1,1 civarindadir.

Cevre Koruma ve Iskan ile ilgili hizmetler daha ¢ok sehircilik faaliyetleri ile ilgili olup, belediyeler
tarafindan yerine getirilmektedir. Bu nedenle bu kalemler merkezi yonetim biitgesinde 6nemli

bir paya sahip degildir.

Ekonomik Igler ve Hizmetler baghgt altinda sunulan hizmetlerin payt %13,6 olup,
burada karayollart yol-koprii insaatlari, tarimsal faaliyetler (%5) agithigr olusturmaktadir.

Saglik Hizmetlerinin merkezi yonetim biitcesindeki payt ortalama %4,7dir. Bunun yarisina
yakin bir bolumi yatakli hasta ve hastane hizmetlerine harcanmaktadir. Buna karsilik son
yillarda ayrilan 6denck miktart artmasina ragmen halk sagligina giden payin ise sadece ortalama
%1 oldugunu belirtmemiz gerekmektedir."

Eglence, Kiiltiir ve Din Hizmetlerinin pay: yillar itibariyle %2 civarinda kalmistir. Bunun da
yarisina yakin bolimi din hizmetlerine ayrilirken, kiiltiir hizmetlerine yarim puan civarinda bir
pay dismustur.

Egitim Hizmetleri blitceden %16,4 civarinda bir pay almaktadir. Bunun da 6nemli bir bolima
g ¢ pay
9%9,8) okul 6ncesi, ilkégretim ve orta 68retim hizmetlerine gitmektedir.
g g g

Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri merkezi yonetim biitgesinden en fazla pay:
alan hizmetlerden birisi olma 6zelligi tasimaktadir. Bu hizmetler biitgede %21 civarinda bir pay
sahibidir.

Bu bilgiler dogrultusunda devletin yerine getirdigi fonksiyonlar itibariyle;

13 Halk sagligr hizmetleri koruyucn saglek hizmetleri (asilama, erken tan: ve tarama, bilgilendirme) olarak da tanimlanan higmetlerdir.
Tedavi edici saglk bizmetlerine oranla daba neng, maliyetli hizmetlerdir. O nedenle biitge paylar: agisindan tedavi edici higmetlere oranla daba
diisitk pay sabibi olabilirler. Ancak bu hizmetler devlet biitgesi igindeki pay: diger iilkelerle karsilastiriddiginda cok diisiik kalmaktadsr.
Ulkemizde toplam saghk harcamalar: icinde koruyneu saglk harcamalarmm pay: %1 civarmda iken Kanada'da %6, ltaha'da %4, G.
Korede %3,8 civarimndadsr. Koruyuen saglik hizmetlerine daha fazla kaynak verilmesi ve bunlarm etkin kullanimast halinde tedavi edici
saglik hizmetleri ve ilag maliyetlerinde de onemli tasarruflar saglanmas: beklenmektedir. (Veriler F. Emil ve Dr. Hakan Yilmaz; Social
Expenditures at Different Layers of Government,Background paper for World Bank (2008) verilerinin OECD Saglk harcamalar: 2015
verileri ile giincellenmesi ile olusturnlpnstur.)
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o Kamu Yonetimi Hizmetleri %27

o Sosyal Guvenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri %021
o Egitim Hizmetleri %16

o Ekonomik Isler ve Hizmetler %14

o Adalet Hizmetleri hari¢ I¢ Giivenlik ve Savunma Hizmetleri toplamda %11 civarinda pay
almaktadir.

Burada alt1 gizilmesi gereken husus devletin bu tiir fonksiyonlarint izlerken, yapilan faaliyetlerin
sonuglarinin da izlenmesi ve diger ilkeler ile karsilastirmalarinin yapilmast gerekliligidir. Boylelikle
ulagilan sonuglar a¢isindan da (egitim, saglik, sosyal yardimlar) bu hizmetlerin hangi etkinlik diizeyinde
verildigi konusunda toplumun bilgi ve farkindalik sahibi olmasina katkida bulunulmus olur. Biitce Takip
Raporlarinin ilerideki boliimlerinde bu konudaki uluslararast verilerden de hareketle karsilastirmalarin
yapilacagi 6zel bolimlerin yer almast planlanmaktadur.

2.3.3. Capraz Simniflama (EKO-FONK) Yontemine GOre Harcamalarin
Analizi

Biitce harcamalarinin izlenmesinde kullanilan bir baska yontem de devletin kullandigi girdilerin
(personel, mal ve hizmet alimlari, yatirimlar gibi), hangi hizmetlere tahsis edildigini incelemektir. Bu
analiz sonrasinda kullanilan kaynak ile tretilen kamu hizmetleri arasindaki iliskiler konusunda fikir
edinmek mimkin olabilir.

Tablo 10: 2012 Capraz Smiflama Toplam icindeki Paylar

Sosyal
Giivenlik Mal ve
Personel | Kurumlarina = Hizmet Faiz Cari Sermaye  Sermaye Borg

FONK/EKON Gidetleri Odemeler | Alimlar1 Harcamalar1 Transferler Giderleri Transferleri Verme

Genel Kamu Hizmetleri 10,83% 9,34% 11,67% 100,00% 28,16% 5,64% 30,76% 20,91% 29,08%
Savunma Hizmetleri 9,91% 10,99% 24,26% 0,00% 0,16% 0,20% 0,06% 0,00% 5,10%
Kamu Dizeni ve Guvenlik Hizmetleri 19,04% 18,23% 17,35% 0,00% 0,02% 4,26% 0,38% 0,00% 7,29%
Ekonomik Isler ve Hizmetler 7,04% 7,30% 9,77% 0,00% 10,01% 61,02% 12,20% 53,32% 13,85%
Cevre Koruma Hizmetleri 0,06% 0,06% 0,04% 0,00% 0,02% 0,21% 2,92% 0,00% 0,10%
Iskan ve Toplum Refahi Hizmetleri 0,06% 0,05% 0,06% 0,00% 2,08% 2,19% 32,18% 0,26% 1,52%
Saglik Hizmetleri 8,69% 11,99% 15,07% 0,00% 0,02% 3,85% 0,01% 0,00% 4,31%
Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri 4,75% 4,67% 1,69% 0,00% 0,74% 2,74% 3,33% 0,07% 2,06%
Egitim Hizmetleri 39,21% 36,97% 17,75% 0,00% 2,17% 19,13% 1,30% 22,00% 15,68%
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hiz. 0,41% 0,41% 2,33% 0,00% 56,62% 0,76% 16,85% 3,44% 21,03%
TOPLAM 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% | 100,00% 100,00% 100,00% | 100,00%
Genel Kamu Hizmetleri 9,70% 9,55% 12,65% 100,00% 28,93% 6,47% 24,63% 9,43% 25,17%
Savunma Hizmetleri 9,39% 9,92% 19,72% 0,00% 0,02% 0,37% 0,06% 0,00% 4,54%
Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri 19,27% 18,52% 19,22% 0,00% 0,05% 6,77% 0,00% 0,00% 7,88%
Ekonomik Isler ve Hizmetler 6,13% 6,68% 5,71% 0,00% 10,01% 53,46% 35,88% 44,88% 13,42%
Cevre Koruma Hizmetleri 0,04% 0,04% 0,02% 0,00% 0,02% 0,29% 1,92% 0,00% 0,09%
Iskan ve Toplum Refaht Hizmetleri 0,05% 0,05% 1,94% 0,00% 0,74% 2,23% 31,09% 0,26% 1,34%
Saglik Hizmetleri 9,30% 12,49% 13,96% 0,00% 0,08% 10,84% 0,05% 0,00% 5,20%
Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri 4,29% 4,46% 1,79% 0,00% 0,78% 2,94% 1,82% 0,91% 2,04%
Egitim Hizmetleri 41,23% 37,70% 21,31% 0,00% 2,12% 15,82% 1,98% 44,04% 16,77%
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hiz. 0,59% 0,59% 3,69% 0,00% 57,23% 0,81% 2,56% 0,47% 23,54%
TOPLAM 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% | 100,00% 100,00% 100,00% | 100,00%
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Yukaridaki tabloda dikkat ¢eken 6nemli hususlari agagidaki sekilde degerlendirmek miimkindiir.

Hem 2012 hem de 2017 yili ¢apraz siiflama tablolarinda devletin tretimleri icin en ¢ok
personel harcamast yaptigi fonksiyonlar Egitim Hizmetleri (%39 ve %41) , I¢ Giivenlik ve
Savunma Hizmetleri (Toplam olarak %29 ve %28) olarak géze carpmaktadir. Bir baska deyisle
devletin biitceden ayirdigi personel harcamalarinin %70’ine yakin kismi1 bu ti¢ hizmet alanina
tahsis edilmistir. Istthdam edilen 6gretmen ve giivenlik personeli sayisindan kaynaklanan bu
durumun dogal sonucu olarak sosyal giivenlik prim 6demeleri de agirlikli bu hizmet alanlart
i¢in yapimistir.

Givenlik hizmetleri (i¢ ve dis) mal ve hizmet alimlarinin en yogun oldugu alanlardir. 2012
de %41, 2017 yilinda ise iki puanlik disusle %39’luk paylatla bu sektérler her iki yilda da 6nde
gelmekteditler. Bu fonksiyonlarin ardindan Egitim hizmeti i¢in yapilan mal ve hizmet alimlari
(%018 ve %21) gelmektedir. Egitimi, saglik hizmetleri (%15 ve %14’lik paylarla) takip etmektedir.

Cari transferler bu yillar arasinda Kamu Yo6netimi Hizmetleri (Maliye Bakanligi agirliklt
olarak %28 ve %29) ve Sosyal Guvenlik hizmetlerine (her iki donemde de %57) tahsis edilmis
bulunmaktadir.

Sermaye giderleri bu yillarda tahmin edilebilecegi gibi Ekonomik Is ve Hizmetler icin (%61
ve %53) yapilmistir. Bunu %19 ve %16’lik paylarla Egitim hizmetleri izlemistir. Her iki hizmet
alanindaki yatirim harcamalarinin biitge paylarinda dusiis gézlemlenmektedir. Buna karsilik
saglik hizmetleri icin yapilan yatirim harcamalart 2012 yilinda %4’lik bir paya sahipken biitgeden
alinan pay 2017 yilinda hizli bir artisla %11’°e ulasmustir.

2.3.4. Yedek Odeneklerin Dagilim1 Konusunda Bazi1 Gézlemler

Daha o6nce yedek 6denekler konusunda kavramsal agiklamalarda bulunurken belirtildigi gibi,
Maliye Bakanligt 2017 yilt yedek 6dencek dagilimint KMYKK geregi 2018 yilinin Ocak ayinda agiklamis
bulunmaktadir."* Bu aciklamalardan edinilen bilgilere gére;

Genel Yedek Odenegindeki 3,6 milyar TT.nin %70’ Basbakanlik, Milli Savunma Bakanhgi,
Emniyet Genel Mudurligu, Icisleri Bakanligi, KOSGEB gibi kuruluslara tahsis edilmistir. Bu
kuruluslar da bu 6denegi agirliklt olarak, mal ve hizmet alimlart ve cari transferlere harcamistir.

Personel Yedek Odenegindeki 1,6 Milyar TL lik tutarin %62 si Saglik Bakanligi, Milli Egitim
Bakanlgt ve Diyanet Isleri Bagkanhigina ayrilmustir. Geri kalant agirliklt olarak mevcut ve yeni
kurulan tniversitelere gitmistir.

Yatirimlart Hizlandirma Odeneginde yer alan 452 milyon TL lik 6denegin %581 Ttrkiye Kamu
Hastaneleri Kurumu ile Ulastirma Bakanligs tarafindan kullanidmigtir.

2.4. Gelir Kalemlerinde Gozlemlenen Gelismeler

2.4.1. Gelir Kalemlerinin Kompozisyonu A¢isindan Analiz

Gelir kalemleri agisindan ele alinacak hususlardan ilki yillar itibariyle merkezi yonetim bitcesini
olusturan kurumlarin (genel biitce, 6zel biitge ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar) gelir tahsilatlar
icindeki paylaridr.

14 bitp:/ | www.bumko.gov.tr/ TR,8165/ 201 7-yili-merkezi-yonetim-butce-kanunundatki-yedeke-odeneklerin-feullanimi.hinml

44


http://www.bumko.gov.tr/TR,8165/2017-yili-merkezi-yonetim-butce-kanunundaki-yedek-odeneklerin-kullanimi.html

Tablo 11: Merkezi Yonetim Biitce Gelirlerinin Dagilimi1 (%)
2012 2013 2014 2015 2016 2017

1-Genel Biitce Gelirleri 96,4% 96,4% 96,1% 96,2% 96,3% 96%
Vergi Gelitleri 83,9% 83,7% 82,9% 82,8% 85,0% 85%
Dolaysiz Vergiler (Vergi Gelitleri %) 33,2% 30,8% 32,5% 32,7% 33,0% 33%
Dolaylt Vergiler (Vergi Gelitleri %o) 66,8% 69,2% 67,5% 67,3% 67,0% 67%
Tesebbus ve Miilkiyet Gelitleri 4,2% 3,7% 3,8% 4,3% 3,1% 3,1%
Almnan Bagis ve Yardimlar ile Ozel Gelitler 0,5% 0,3% 0,3% 0,2% 0,3% 0%
Faizler, Paylar ve Cezalar 6,8% 6,1% 6,7% 6,3% 5,6% 6%
Sermaye Gelirleri 0,6% 2,6% 2,2% 2,3% 1,9% 2%
Alacaklardan Tahsilat 0,4% 0,1% 0,2% 0,3% 0,3% 0%
2-Ozel Biitgeli Idarelerin Oz Gelirleri 2,9% 2,9% 3,2% 3,1% 3,0% 3%
3-Diizenleme ve Denetleme Kurumlarin Gelirleri | 0,7% 0,7% 0,7% 0,7% 0,7% 1%

Yukaridaki tablodan izlenecegi gibi vergi ve diger gelirleri toplayan esas otorite olarak Genel Biitge
toplam gelitlerin %96%1n1 tahsil etmektedir. Ozel Biitgeli kuruluslar ile Diizenleyici Kurumlarin kendi
faaliyetlerini stirdurebilmek igin topladiklari gelirlerin pay1 sadece %4’dur. Genel Biit¢e’nin (daha dogru
bir deyimle 6zellikle vergi gelirlerini toplayan Maliye Bakanliginin) tahsil ettigi gelirlerin %844 vergi
gelirleridir. Geride kalan vergi dist gelirlerin icinde devletin KIT, Merkez Bankasi gibi kuruluslarindan
elde ettigi temettii gelirleri, mal varliklarindan sagladigr kira bedelleri gibi gelirler %4 gibi bir paya
sahiptir. Devletin 6zellestirme gelitlerinin de kaydedildigi sermaye gelirleri kaleminin toplam gelitler
icindeki payt ise %3 civarindadir'®. Buna karsilik faizler, devletin bazi kaynaklarin isletilmesinden elde
ettigi (petrol Gretiminde devlet hakk: gibi) paylar, cezalar vb. gelir kalemlerinin toplam gelirler icindeki
pay1 yaklasik olarak %6°d1r.

Toplam gelirler arasinda vergi gelirlerinin kendi i¢indeki oransal dagilimi daha dikkat gekicidir.
Dolaysiz vergilerin toplam vergi gelitleri icindeki payt 2012-2017 déneminde ortalama olarak %32,
dolaylt vergilerin pay1 ise %068 civarindadir. Bu tiir bir vergi dagilimi bizim gibi gelir dagilimi problemi
olan tlkelerde bu sorunu daha da artirmaktadir. Ayni mal grubunu digiik gelirli ve yiiksek gelirli
gruplarin ayni vergi oranlart tizerinden satin almast vergi adaleti agisindan esitlik¢i olmayan bir duruma
isaret etmektedir. Buna karsilik diger OECD tilkelerinde dolaylt ve dolaysiz vergilerin payi tilkelere gore
farkliliklar gosterebilmektedir. Gelismis iilkelerde bu oran dolaysiz vergiler agirlikli bir seyir izlerken,
diger ulkelerde dolayli vergilerin agithgr daha fazladir. Dolaysiz vergilerin agirlikta oldugu tlkelere
Ingiltere (%064), Ispanya (%060), Isvec (%60), Avustralya (%58) , Norvec (%65), Danimarka (%068)
ornek olarak verilebilir. Buna karsilik dolaylt vergilerin payt Polonya’da %59, Sili'de %63, Slovenya’da
%062dir.'¢

Bu duruma ek olarak, asagidaki tablodan dolaysiz vergiler icindeki bir diger esitsiz duruma dikkat
ceken baska bazi gozlemler de yapmak mimkiindir.

15 Ornegin Hazine Miistesarligs verilerine gire nakden tahsil edilen ixellestirme gelirlerinin toplam: 2017 yalinda 12,8 milyar TL. olmugtur.
Bu miktarm icinde Ozellestirme Idaresi tarafindan aktardan tutarlar ile 4,5 G lisans bedeli, 2B arazi satis gelirleri ve diger hisse satss
gelirlerinden olusan gelirler yer almaktadsr.

16 OECD 2009-2010 verilerinden derlenmistir. Ayrica bakmniz: bitp:/ | wwmw.seffaflik.org/ wp-content/ nploads/ 2017/ 02/ Turkiyede-
dolayli-ve-dolaysiz-vergi.pdf
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Tablo 12: Dolaysi1z Vergilerin Kompozisyonu

2016 2017
Gelir ve Kazang Uzerinden Alinan
Vergiler Iginde % 100% 100% 100% 100% 100% 100%
a) Gelir Vergisi 66% 69% 70% 72% 69% 68%
Beyana Dayanan Gelir Vergisi 4% 3% 3% 3% 3% 3%
Basit Usulde Gelir Vergisi 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Gelir Vergisi Tevkifati 61% 63% 65% 67% 64% 63%
Gelir Gegici Vergisi 2% 2% 2% 2% 1% 1%
b) Kurumlar Vergisi 34% 31% 30% 28% 31% 32%
Beyana Dayanan Kurumlar Vergisi 2% 2% 1% 0% 2% 1%
Kurumlar Vergisi Tevkifatt 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Kurumlar Gegici Vergisi 32% 29% 30% 27% 29% 30%

Bu tabloda ilk g6ze garpan husus toplam vergi gelirlerinin %32’sini olusturan dolaysiz vergiler iginde
gelir vergisinin payinin yiksekligidir. Yillar icinde bu pay %66’dan %68’ ¢itkmistir. Buna paralel olarak
Kurumlar vergisinin payt %34’den %32’ye diismiistiir. Odenen gelir vergisi icinde ise beyana dayali gelir
vergisinin ve pesin verginin payt son alti yilda ayr1 ayr1 %3 civarinda seyrederken tcretlilerden kesilen
gelir vergisi stopajinin payt %60’larin altina dismemistir. Bu rakamlar vergi gelirlerinde toplumsal
adaleti gerceklestirecek bir vergi reformunun gerekliligini de ortaya koymaktadir.

2.4.2. Vergi Gelirlerinin Artis Hizlar1, Esneklikleri ve Tahsilat/Tahakkuk
Acisindan Analiz Vergi Sistemi ve Miikellef Davranislar:

Tablo 1’den de izlenecegi gibi Biitce gelirleri 2013-2017 yillart arasinda yillik bazda ortalama %14
civarinda bir artis gbstermistir. Benzer bir egilim vergi gelirleri toplamt agisindan da gézlemlenmektedir.
2013-2015 ve 2016-2017 donemi olarak ayristirarak bakildiginda vergi gelirlerinin ilk donemde %14
ikinci dénemde ise yillik olarak %15 civarinda arttig1 anlagilmaktadir.

Diger taraftan, vergi gelirlerinin artis hizinin sadece nominal olarak ne kadar degistigini degil,
enflasyon ve buyume karsisinda nasil tepki verdigini gérmek de sistemin ekonomik degiskenlere olan
duyarliliging test etmek agisindan 6nemlidir. Bu esas olarak vergi esnekligi (tax elasticity) kavramu ile
aciklanan bir konudur (Bkz. Kutu 1).

Kutu 1: Vergi Esnekligi ve Vergi Oynaklig1

Reel biiyiimede bir birim artisin vergi gelirlerini ne kadar artiracag: ekonomideki donemsel hareketlerin
olumsuz etkisinin yumusatilmas: acisindan o6nem tasir. Bir vergi sisteminde esneklik ne kadar fazla ise
yani bir birim gelir artigndan ne kadar fazla vergi alinvyorsa (esneklik 1’den ne kadar biiyiikse) ekonomi
biiyiirken daba fazla vergi alinacag: icin asiri 1sinma onlenmis olur. Daralma donemlerinde de bunun tersi
beklenir. Vergi esnekliginin saglikly olarak élciilmesi icin uzun bir veri serisi ve vergi tabsilatinin mubtelif
mevzuat degisikliklerinin etkisinden arindirilmas: gerekir. Bunun yerine ham veri ile yani mevzuat etkileri
de dikkate alinarak benzer besaplar yapilabilir. Bu durumda yapilan esneklik besabina da Vergi Oynaklig
(TaxBuoyancy) adr verilmektedir. Elde yeterli veri olmadiginda bu besap sayesinde vergi sisteminin esnekligi
ve vergi miikelleflerinin davramiglar: hakkinda bir fikir sabibi olunabilir. Vergi oynaklig: bir yildan digerine
tabsil edilen vergi miktarimin reel olarak besaplanmus degerinin o yilin reel gelir artisina béliinmesi ile elde
edilir.
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Bu agiklamalardan hareketle tlkemizde 2011 yilinda uygulamaya konulan 6111 sayii Kanunla
baslayan daha sonra benzer kanunlarla uygulanmaya devam edilen vergi ve benzeri kamu alacaklarinin
yapilandirilmasina yonelik kamusal kararlarin vergi oynakligina etkisi konusu asagidaki Tablo 13 yardimi
tartistlmaktadir.

Tablo 13: Vergi Oynaklig1

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Reel Biyiime 4,80% 8,50% 5,20% 6,10% 3,20% 7,40%
Enflasyon (12 Aylik Ortalama) 8,89% 7,5% 8,9% 7,7% 7,8% 11,1%
Reel Biyiime * Enflasyon (Nominal Biyiime) 16,6% 14,5% 14,2% 11,2% 19,4%
Toplam Vergi Gelirlerinde % Degisme 17,0% 8,1% 15,7% 12,6% 16,8%
Dolaysiz vergi % Degisme 8,6% 13,9% 12,3% 16,8% 17,8%
Dolaylt Vergilerin % Degisimi 21,2% 5,5% 17,3% 10,6% 16,3%
Toplam Vergi Reel Arts 8,8% -0,7% 7,4% 4,4% 5,1%
Reel Buyime % 8,5% 5,2% 6,1% 3,2% 7,4%
Oynaklik 1,04 -0,14 1,22 1,38 0,69
Dolaysiz Vergiler Reel Artis % 1,0% 4,7% 4,3% 8,4% 6,0%
Reel Buyime % 8,5% 5,2% 6,1% 3,2% 7,4%
Oynaklik 0,12 0,90 0,71 2,63 0,80
Dolaylt Vergiler Reel Artis % 12,7% -3,1% 8,9% 2,6% 4,7%
Reel Biyime % 8,5% 5,2% 6,1% 3,2% 7,4%
Oynaklik 1,50 -0,60 1,47 0,81 0,63

Kaynatk: Kendi Hesaplamalarimiz,

Bu tabloda 2013-2017 yillar1 arasinda toplam, dolaylt ve dolaysiz vergi ayriminda, yapilan vergi
tahsilatlarinin reel artislart hesaplanmis, bu oranlar reel biiylime oranlarina bélunerek Kutu 1’deki
yontem izlenerek vergi oynakliklarina ulasimistir. Kisa bir zaman araligina ait verilerin kullanilmas:
nedenti ile sonuglarin dikkatle yorumlanmasi hususu dikkate alinarak asagidaki hususlarin tartisiimaya
deger oldugu distuntlmektedir.

e Son bes yilda vergi oynaklik katsayisi yillar itibariyle buytime ile anlamli bir iliski géstermeden
inisli ¢ikish bir egilim gostermektedir. Bunu vergi sistemimizin ekonomideki buylmeye tutarl
tepki vermedigi seklinde yorumlamak miimkiindir. Ornegin 2013 yilinda %8,5 gibi yiiksek
bir biiytimeye sadece 1,04’liik bir oynaklik katsayisi karsilik gelirken, biiyiimenin sadece %3,2
oldugu 2016 yilinda oynaklik katsayisi 1,34 gibi oldukea gticlt bir tepki vermekte, 2017 yilinda ise
glicli bir biyime tahminine ragmen oynaklik katsayis1 1’in altina dismektedir. Benzer egilimleri
dolaylt ve dolaysiz vergi oynakliklarinda da gézlemlemek miimkiindir.

e Sik sik cikarilan vergi aflari, vergi indirimleri, sonra yeniden yapilandirma gibi vergi kararlart
miikelleflerin eski borglarint 6derken yeni dogan vergi yikumliliiklerini erteleme, 6dememe
seklinde tepki vermesinin, vergi sisteminin biiyiime ile orantili saglikli ve verimli bir vergi
tahsilati yapmasinin 6niinde bir engel teskil edip etmedigi de bu agidan sorgulanmasi gerekli bir
husus olarak karsimiza ¢tkmaktadir.
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Bu degerlendirmeler paralelinde vergi 6deme konusunda belli bir isteksizligin varliginin bir diger
gostergesi de Maliye Bakanligt Muhasebat Genel Mudirliginin web sitesinde yayinladigt tahakkuk
tahsilat oranlari tablosudur'”. Bu verilerden hatreketle hazirlanan asagidaki tablodan bu konu ile ilgili
bazi gézlemler yapmak miumkindir.

Tablo 14: Belli Basli Vergilerde Tahsilat/Tahakkuk Oranlar1 (%)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Genel Biitge Gelirleri 70,1 70,5 69,2 67,9 64,6 65,4
I-Vergi Gelirleri 84,9 85,4 83,5 82,9 78,9 79,9
1. Gelir ve Kazang Uzerinden Alinan Vergiler 82,0 81,6 80,0 78,9 74,4 76,5
a) Gelir Vergisi 81,7 81,5 80,1 79,4 76,7 77,6
Beyana Dayanan Gelir Vergisi 482 45,8 399 40,0 35,1 359
Basit Usulde Gelir Vergisi 53,3 51,4 473 49,3 48,3 39,1
Gelir Vergisi Tevkifati 85,9 85,8 84,6 83,9 82,1 82,7
Gelir Gegici Vergisi 69,0 68,0 66,7 63,6 62,9 65,7
b) Kurumlar Vergisi 82,4 81,7 79,6 77,6 69,8 74,5
Beyana Dayanan Kurumlar Vergisi 25,8 31,3 9,6 6,1 15,8 13,8
Kurumlar Vergisi Tevkifatt 72,7 61,4 67,9 75,7 70,4 71,7
Kurumlar Gegici Vergisi 94,0 93,6 92,6 91,8 91,9 92,9
2. Miilkiyet Uzerinden Alinan Vergiler 70,8 70,7 69,1 67,9 66,5 66,7
a) Veraset ve Intikal Vergisi 54,6 63,3 62,2 51,7 47,4 53,7
b) Motorlu Tasitlar Vergisi 71,7 71,1 62,2 68,9 68,2 67,7
3. Dahilde Alinan Mal ve Hizmet Vergileri 83,0 84,3 81,7 81,2 76,4 75,9
a) Dahilde Alinan Katma Deger Vergisi 64,6 64,7 59,0 59,0 52,0 49,5
Beyana Dayanan KDV 63,6 | 63,6 57,5 57,5 50,4 47,4
Tevkif Sutetiyle Kesilen KDV 88,9 92,5 92,7 94,8 95,1 95,8
b) Ozel Tiiketim Vergisi 95,1 95,3 94,7 94,4 93,1 93,2
Petrol ve Dogalgaz Uriinleri (I) 92,5 93,3 92,6 91,6 89,6 89,8
Motorlu Tasttlar (IT) 99,2 99,0 98,4 98,2 97,0 96,3
Alkollii Tckiler (IT1-a) 93,3 92,5 91,8 92,0 91,0 92,1
Tatdn Mamulleri (IT1-b) 99,4 99,5 98,9 99,0 98,8 98,5
Kolali Gazozlar (I11-c) 97,0 95,6 88,5 90,1 92,2 89,0
Dayaniklt Tiiketim ve Diger Mallar (IV) 90,1 89,7 89,1 89,4 88,8 91,0
4. Uluslararasi Ticaret ve Muamelelerden Alinan Vergiler | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

e Genel olarak ilk gbze carpan husus toplam gelitlerin 2012°de %70 olan tahsilat/tahakkuk
oraninin 2017’de %065’e dismesidir.

e Bu disus asagi yukari ayni oranda vergi gelirlerinde de gézlemlenmektedir.

e Gelir vergisindeki tahsilat oran1 diigiisii 4 puan civarindadir. Dikkat edilecegi gibi beyan
Uzerinden alinan gelir vergisinde tahsilat/tahakkuk orani cok daha dustik gerceklesmekte,
buna karsilik bu diists bir dl¢tide tevkifat yolu ile agihiklt olarak Gceret gelitleri tizerinden telafi
edilmektedir.

17 Bu tablo vergi gelirleri genel biite (Maliye Bakanlig) tarafindan tabsil olundugu icin www.mubasebat.gov.tr web sitesinden Genel Biitgeye
ait gelir tabsilatlar: sayfasida yer almaktadsr.
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e Kurumlar vergisinde ise tahsilat/tahakkuk orani 8 puana yakin distsler géstermektedir.
e Dolayl Vergilerde genel olarak oran disiisii 7 puan civarindadur.

o Dahilde Alinan KDV’de tahsilat/tahakkuk orant 2012-2017 arasinda 15 puana yakin diists
gostermistir. Bir alt kalem olarak beyana dayali KDV’de bu oranin disiist yaklagik 17 puan
olarak gerceklesmistir.

o Dahilde Alinan OTV’deki diisiis daha stirli ve 2 puan civarinda gerceklesmistir.

o Uluslararas1 Ticaret ve Muamelelerden Alinan Vergiler ise en iyi performansi gésteren
vergi tirli olmustur. Tahsilat/tahakkuk oranlari %100 olmus ve herhangi bir dusis
gbstermemistir. Bunun sonucunda bu vergi tirinin toplam vergiler orant icindeki pay1
da yaklagik %20 olarak gerceklesmistir. Bu nedenle tilkemizde vergi gelirlerinin istikrart ve
performanst biiyiik 6lgtide ithalde alinan vergilere bagimli kalmigtir.

2.5. Biitce Aciklarinin Finansmani ve Bor¢ Stokundaki
Gelismeler

Devlet Harcamalari ve Gelirlerindeki son bes yillik gelismelerin analizi sonrasinda, ortaya ¢ikan
btitce agiklarinin ne sekilde finanse edildigi ve bunun sonucunda bor¢ stokunun durumu konusunda
son bes yildaki gelismeler bu bélimde gézden gecirilecektir.

2.5.1. Merkezi YOonetim Nakit Aciklarinin Finansmanindaki Gelismeler
ve Kamu Hazinedarligi

Merkezi Yonetim biitgesinin nakit agiklarinin finansmanindaki gelismeler asagida Tablo 15 ‘de yer
almaktadir.
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Tablo 15: Merkezi Yonetim Biitce Nakit Dengesi ve Finansman (000 TL)

Fazlas1 Olarak Hazine
Hesaplarina Giren Nakdi
Gosterir)

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Biitce Dengesi 29.411.791 | -18.542.575 |-23.369.550 |-23.525.193 |-29.931.929 |-47.373.251
Biitge Emanetleri (Odeme - 360.533 | 3.309.767 | 1.078.194|  4.894.096| -5.258.599| -2.092.166
/ Bitikim +)

Diger Emaneder (Odeme - /1| o0y 000l 5155730 2144775 | 1.611.226 -180.349 25.020
Birikim +)

Avanslar (Odeme - / Avans -1.504.745 708.042 | -838282,6| -2347.239| -1.531.783| -3.932.218
Tahsilatlar +)

BUTCE NAKIT ACIGI | -28.854.727 | -12.372.036 | -20.984.864 | -19.367.110 | -36.902.659 | -53.372.615
FINANSMAN 28.854.727 | 12.372.036 | 20.984.864| 19.367.110 | 36.902.659 | 53.372.615
BORCLANMA (NET) 22.744.422 | 24.477.000 | 19.823.324 | 22.592.799 | 32.972.047| 83.621.606
(1;153?;) RCLANMA 4.975.895 | 8.011.723 | 8.181.755| -2.882.962| 4.452.001| 16.816.137
Kullanim 16.947.699 | 16.691.685 | 20.751.728 | 10.304.921 | 19.136.157 | 42.471.076
Odeme 11.971.804 | -8.679.963 | -12.569.973 | -13.187.883 | -14.684.155| -25.654.939
iC BORCLANMA (NET) | 17.768.527 | 16.465.277 | 11.641.569 | 25.475.761| 28.520.046| 66.805.470
-TL Cinsinden Hazine 3.684.149 |  -3.684.149 0 0 1.025 -50.458
Bonosu

Satts 3.684.149 0 2.591.065 3639 | 2482098
Odeme 0| -3.684.149 -2.591.065 2615| -2.532.555
-TL Cinsinden Devlet 17.823.839 | 20.149.426 | 11.641.569 | 25.475.761| 27.495.350 | 66.855.927
Tahvili

Satts 08.215.110 | 144.527.766 | 129.429.783 | 90.239.971 | 88.428.093 | 124.766.052
Odeme -80.391.271 | -124.378.339 | -117.788.214 | -64.764.210 | -60.932.743 | -57.910.125
-DOVI.Z. Cinsinden Devlet _3.739 461 0 0 0 0 0
Tahvili

Satis 0 0 0 0 0 0
Odeme -3.739.461 0 0 0 0 0
NET BORC VERME (-) -1.922.911 -997.265 | -1.197.470 -896.249 -911.782 -249.963
OZELLESTIRME

GELIRI 0 0 0 0 0 0
TMSF GELIR FAZLA-

LARL 606.758 719.564 0 0 0 0
KASA/BANKA VE

DIGER iSLEMLER

(-Igaret Finansman 3.580.636 | -13.821.793 35.930 | -4.121.939 |  3.018.830 | -30.498.955
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Grafik 5: Biitce Finansman Ihtiyac1 ve Net Borclanma (000 TL)
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2012 2013 2014 2015 2016 2017

Biitce Finansman Thtiyact | 28.854.727 12.372.036 20.984.864 19.367.110 36.902.659 53.372.615

Net Borglanma (i¢ + Dis) | 22.744.422 24.477.000 19.823.324 22.592.799 32.972.047 83.621.606

Net Dis Borg¢lanma 4.975.895 8.011.723 8.181.755 -2.882.962 4.452.001 16.816.137
Net I¢ Bor¢lanma 17.768.527 16.465.277 11.641.569 25.475.761 28.520.046 66.805.470
Biitce Finansman Thtiyact Net Borglanma (i¢ + Dis) Net D1s Bor¢lanma Net I¢ Bor¢lanma

Bu tablodaki verilerden yararlanarak hazirlanan Grafik 5‘ten de hareketle asagidaki gézlemleri
yapmak mimkindiir;

Ortaya cikan biitge nakit a¢iginin finansmaninda (Net Finansman Thtiyact) agirlikli olarak net i¢
bor¢lanma kullanilmistir.

Hazinenin i¢ bor¢lanmasi artik tamamen uzun vadeli devlet tahvili satislarindan olusmaktadir

Buna karsilik son bes yilda sadece 2014 ve 2016 icin yapilan i¢ ve dis net bor¢lanma toplamit net
finansman ihtiyacinin bir miktar altinda kalmis ve aradaki fark Hazine kasalarindan karsilanmustir.
Nakit agiginin tzerinde yapilan net bor¢lanma 6zellikle 2017 yilinda dikkat ¢eken boyutlara
ulagmaktadir.

2013 yilinda nakit a¢ig1 12 milyar TL civarinda iken yapilan net bor¢lanma bunun yaklasik bir
kat1 kadar daha fazla (toplam 24 milyar TL) olmus ve fazla bor¢lanmadan elde edilen hasilat bir
sonraki yilin 6demelerinde kullanidmustir.

Benzer sekilde 2017 yilinda da net finansman ihtiyacinin ¢ok ustiinde bir net borglanmaya
gidilmistir. Biitge nakit a¢1g1 53 milyar TL civarinda hesaplandigi halde yaklagik 83 milyar TL net
borg¢lanma yapilmis ve fazla borglanilan tutar nakit rezerv olarak bir sonraki yila aktarilmistir.
Bu boyuttaki bir nakdin 2018 yilindan itibaren 6demeleri baglayacak koprii gegislerti igin verilen
garantilerin, Kredi Garanti Fonuna yapilacak garanti édemelerinin, sehir hastaneleri igin
yapilacak kira ve hizmet 6demelerinin, yilin ilk ¢ ayina yigilan i¢ ve dis bor¢ servisinin ve
ozellikle 2017 yili sonuna kadar 6denegi temin edilemedigi icin 2017 yilt buitce acig1 hesabina
dahil edilmeyip 2018 yilina devrettirilen ve tutart su anda bilinemeyen 6demeler dahil olmak Gizere
ozellikle yilin ilk aylarindaki finansman ihtiyacina destek olmak tizere kullanilabilecegi tahmin
edilmektedir.!® Ote yandan yetkililerin raporumuzun hazirlandigi dénemlerde basina yanstyan
beyanlarindan mazot fiyatlarinin yarisinin biitceden 6denecegine dair agitklamalarinin 2018 yilt

anlagilmaktadsr. Ocak 2018 de hagine nakit agigr 1,5 milyar TL iken yapelan net borglanma 11,7 milyar TL olmustur.
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butgesinde 6ngorilip 6ngorilmedigi konusu agiklik kazanmamustir. Dolayist ile yil icinde bu
tir harcama artirict kararlar da biitce acigini dolayist ile nakit agigini ve borg¢lanmayt artirict
riskler tagimaktadir. Bu durumun yarattigy ilave nakit ihtiyacinin gerektirdigi bor¢lanmadaki
artislarin frenlenmesi agisindan, son gunlerde ¢ikarilmasi planlanan KHK ile Kamu Haznedarlig
sisteminin genisletilmesi konusunda diizenlemeler yapilacagina dair basinda bazt habetler ve
tartismalar yer almigtir.”” Bu hususa asagida aciklik getirilmeye calisilmustir. (Bkz. Kutu 2)

Kutu 2: Kamu Hazinedarlig1 Sisteminde Yapilmasi Diisliniilen Degisiklikler

Devlet biitcesinin wygulanmas: sirasindaki onemli ilkelerden birisi devletin biitiin gelirlerinin ve giderlerinin
tek bir besapta toplanmasidir. Klasik bir ilke olarak giiniimiize kadar gelen bu yaklasim bhazine nakit
yonetiminin de temelini olusturmaktadir. Ancak gecmiste devletin faaliyetlerinin tek bir elden yiiriitiilmesi soz
konusu iken giiniimiizde kamu bizmetlerini veren kurumlar cesitlenmis, Hazinenin bu kurumlara aktardig
kaynaklarin ve/veya bu kurumlarin kendi kaynaklar: ile elde ettigi gelirlerin ayr: banka besaplarinda
izlenmesi ve barcanmast soz konusu olmustur. Bu tiir bir fonksiyon ve besap cesitlenmesi zaman icinde
kuruluslarin ashinda kasalarinda nakit oldugu halde Hazine’den nakit talep etmesi gibi durumlara yol acmag
ve Hazinenin gereksiz borclanmas: ve faiz bhadlerinin artmas: gibi olumsuzluklar da soz konusu olmustur. Bu
nedenle devletin, kurum ve kuruluslarinin banka besaplar: iizerinde kontroliiniin saglanmast ve kamunun
sahip oldugu tiim nakdi izleyebilmesi ve gereksiz maliyetlerden kaginilmas: modern nakit yonetiminin 6nemli
bir unsuru baline gelmistir. Bunu saglamanin bir yolu olarak; kamu kurumlarinin tiim bankacilik islemlerinin
nakit giris ve cikiglarinin Hazine tarafindan izlenip yonetildigi Tek Hazine Hesabu (Single Treasury Account)
gelistirilmistir. Bu mekanizma tilkemizde Kamu Haznedarli§ Sistemi olarak bilinmektedir.

Ulkemizde gegmiste de Kamu Ortak Hesab: gibi bazi mekanizmalar ile kamu mevduatlarimin kamu
bankalarinda toplanmas: ve bunlarin piyasa kosullarinin altinda faizlerle Hazine’nin kullanimina verilmesini
saglayan baz: diizenlemeler yapilmustir. Ancak bunun sonucunda kamu bankalarinda toplanan mevduatlarin
sahibi olan kamu kurumlari, nakde ibtiyac duwydugunda ve bunu da kamu bankalarindan talep ettiklerinde
kamu bankalar: piyasadan bor¢lanarak bu ibtiyact karsilamaya yonelmis ve bu sefer bu bankalarin finansman
sorunlar: biiyiimiistiir. Bunun iizerine bu wygulamaya son verilmistir. %

Daba sonra, en son 8 Aralhk 2016 taribinde cikarilan Kamu Haznedarligr Genel Tebligi ile sadece Genel
Biitce kapsamindaki kuruluslarin degil, izel biitceli kurumlarin, SGK ve ISKUR, belediyeler, iist kurumlar,
KITler gibi kuruluglarin banka besaplarims kurumlarin ézelligine gore TCMB veya mubabirleri ile kamu
bankalarinda tutmalar: zorunlulugu getirilmistir. Bu wygulama ile Hazine artik giinliik olarak bangi
kurumun bhangi bankada hangi tutarda hesab: oldugunu kontrol etmekte ve kendisine gelen nakit taleplerini
bu besaplarin durumuna gore karsilayarak bu kurumlarin elinde gereksiz nakit birikmesinin ve Hazinenin
fazladan borclanmasimin oniine gecmeye calismaktadir. Ancak; bu wygulamada Hazine sadece genel biitceli
kurumlarin besaplarimin kontrolii ve gereksiz nakit fazlalarinin birikmemesi konusunda tam bir kontrole
sabiptir. Ornegin nakit ibtiyact icinde olan genel biitceli bir kuruma (berbangi bir bakanliga) tabsis edilen
nakit ayni giin saat 15:30°a kadar kullanilmazsa otomatik olarak o bakanhgin besap bakiyesi sifirlanmakta
ve nakit tekrar Hazine besaplarina donmektedir.

Buna karsin, mevcut wygulamada Ozel Biitceli Kuruluslar (6rnegin berbangi bir kamu iiniversitesi) bu
tiirden bir besap stfirlama sistemine tabi degildir. Bir diger deyisle, bu kurum kendi oz gelirlerini bherbangi bir
kamu bankas: besabinda tutmakta, bir proje nedeni ile sagladigr nakdi yine bir kamu bankasinda proje ozel
besabinda tutabilmektedir. Hatta iiniversite bu tiir nakdini vadeli besaplarda da degerlendirebilmektedir.
Bu durumun wygulamada yarattigr bir sitkinti, kurumun bir édeme ibtiyact ortaya ¢iktigr zaman vadeli
besaplarinda tuttugu nakdi ¢ozmek yerine Hazine’den nakit talep etmesidir.

19 hitp:/ | wwmw.bloomberght.com/ haberler/ haber/ 20947 98-simsek-ten-tek-hazine-hesabi-aciklamasi
20 Bu konuda kapsamle bir calisma icin Gonea Erdener, Secil Cigek “Hazine Nakit Y onetiminin Modernizasyonu: Tiirkiye Deneyini”
Dr. Cogkun Cangiz, Dr. Emre Balibek (Editrler): Hazine Islemleri ve Cagdag Hazine Yonetimi iginde.Seckin Yaymlars 2012 5.243-277
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Bu duruma ek katk: yapan bir busus ise Maliye Bakanliginin koydugu kurallar geregi bir iiniversitenin
personelinin maasin: kendi 0z gelirlerinden 6deyememesi ve sonucta bunun icin Hazineden nakit talep
etmesidir. Biitiin bunlarin sonucunda Hazine gereksiz yere daba fazla bor¢lanma yapmak zorunda
kalmaktadir. Bazen de bir baska kurum nakde sikismis ve kendi bankasinda da bi¢ nakdi yokken,
nakit fazlas: olan ve kisa vadede bu nakde ibtiyac: olmayan kurumun nakdini bu amacla kullanma
imkan da wygulamada ongoriilmemistir. Bu wygulamalar sirasinda ortaya ¢ikan diger bir sorunun ise Kamu
Bankalarinin birbirleri ile rekabet icinde olmalar: ve kotiiye kullanilmaya miisait promosyonlar teklif etmek
suretiyle genel biitce disindaki kurumlarin nakit fazlalariny kendi bankalarina cekmek istemeleri oldugu
tabmin edilmektedir.

Yapilmas: diisiiniilen yeni diizenleme ile goriilebildigi kadar: ile bu tiir sorunlara bir ¢oziim getirmek amact
ile “Tek Hazine Hesabinin genel biitce kapsamindaki kurumlarin tabsilat ve 6deme islemleri disinda diger
kurumlarin nakdini de yonetecek sekilde” kademeli olarak genisletilecegi anlasilmaktadir. Bu cercevede
yapilan agiklamaya gore ilk asamada Ozel Biitceli kurumlarin, Diizenleyici ve Denetleyici kurumlarin, SGK,
ISKUR, Ozellestirme ve Tanitma Fonu gibi biitce dist fonlarin yaklastk 40 milyar TL’lik bir kaynaginin
Hazine besaplar: altinda acilacak ayr: bir havuz besabinda toplanmas: ongoriilmektedir. Bu durumda genel
biitce disinda sisteme dabil olacak kurumlar da artik vadeli besap tutamayacaklardir. Bir diger deyisle,
Hazine diger kurumlarin nakdini sadece izlemekle kalmayacak ayni zamanda bunlar iizerinde tasarruf sabibi
de olacaktir. Havuz besabi sayesinde Hazinenin daba fazla borclanmaya gitmesine gerek kalmadan nakit
fazlas: veren kurumlarin paras: ile kisa vadede nakit ibtiyact ¢eken kurumlarin fon ibtiyacini karsilamas:
amaclanmaktadr.

Yukaridaki aciklamalar 1s1$1inda ilk bakista modern bazine nakit yonetiminin gereklerini yerine getiriyor
olmasi acisindan olumlu gibi goziiken bu bususun kendi icinde tasidigy risklere de dikkat cekmek
gerekmektedir. Bunlarin basinda bu tiirlii bir nakit imkanimin ileride kapsaminmin daba da genisleyecegi
diistiniildiigtinde, Hazine tarafindan olusturulan bu havuzun kolay bir bor¢clanma yontemi olarak algilanmas:
ya da siyasetcilerin bu imkdm bu sekilde degerlendirmesi gelmektedir. Siirekli ve devamh bir nitelik arz
eden biitce ve nakit aciklarimin, kisa vadeli etkin bir nakit kullanim yontemi olarak kalmas: gereken Tek
Hazine Hesab Sisteminin araclar ile finanse edilmesinin siirdiiriilebilir olmayacaginin altinz cizmek onem
tastmaktadur.

Diger taraftan Tek Hazine Hesabi sadece kapsam icindeki kurumlarin nakit dengelemesini yapmak icin
kullamilsa bile kurumlar aras: biitiinlesmis bir nakit planlamas: sistemi kurulamamast balinde, alacakl ve
bor¢lu kurumlarin besaplarimin karsilikly sifirlanmas: miimkiin olmayabilir ve aradaki fark: Hazinenin
karsilamak zorunda kalmasi ise bu sefer bor¢lanma piyasalarina ani girisler yapilmasina yol acabilir.

Bu nedenle sistemin isleyisinin de iyi tasarlanmas: ve yetkililerin bu gibi risklerin en aza indirilmesi konusunda
ne gibi onlemler 6ngordiikleri bakkinda kamuoyunu bilgilendirmesi biiyiik onem tagimaktadsr.
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2.5.2. Hazine Bor¢ GoOstergelerindeki Gelismeler

Tablo 16 Hazine i¢ ve dis bor¢ stokunun genel gériinimiinii vermektedir.

Tablo 16: Finansman ve Bor¢ Gostergeleri

2012 2013 2014 2015 2016 2017 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Hazine Borg Stoku 10% | 4% | 11% | 12% | 15%

(Milyon TL) 532.901 | 586.192 | 612.516 | 678.245 | 759.951 | 876.486
Hazine I¢ Borg¢ Stoku o o o 0

3 1 0
(Milyon TL) 386.542 | 403.007 | 414.649 | 440.124 | 468.644 | 535.448 | 0| 30| 0 | 6% | 14%

Hazine Di1s Borg
Stoku (Milyon TL) 146.359 | 183.185 | 197.868 | 238.121 | 291.306 | 341.038

Hazine i¢ Bor¢
Stoku/GSYH

Hazine Dis Borg
Stoku/GSYH
Hazine Toplam Bor¢
Stoku/GSYH (Yeni 34% | 324% | 30,0% | 29,0% | 29,1% | 28,2%
Seri)

Hazine Borg
Gostergeleri

25% | 8% | 20% | 22% | 17%

25% 22% 20% 19% 18% 17%

9,3% 10,1% | 9,7% 10,2% | 11,2% | 11,2%

Hazine I¢
Bor¢lanmasinin
Ortalama Vadesi
(Nakit Borglanma-Ay)

Hazine i¢ Bor¢lanma
Maliyetleri (Yillik 8,8% 7,9% 9,6% 9,2% 10,0% | 11,0%
Kimilatif Maliyet-%o)
Hazine I¢c Borc
Cevrim Oranlari -
(Yillik Borglanma /
Yillik Borg Servisi)
Hazine I¢ Bor¢
Stokunun Vadeye 2,8 3,9 4.6 4,6 43 42
Kalan Siresi (Y1)
Hazine Dis Borg
Stokunun Vadeye 9,4 9,3 9,5 9,5 9,4 9,9
Kalan Stresi (Y1)
Toplam Hazine Borg
Stokunun Vadeye 4.6 5,6 6,1 6,3 6,3 6,4
Kalan Siresi (yil)

60,8 74,7 68,5 71,8 67,4 71,2

81% 85% 82% 84% 91% 126%




Grafik 6: ic Bor¢ Artis Orani (Sag Eksen) - i¢c Bor¢clanma Maliyeti (Sol Eksen)
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e I¢ Borclanma Maliyeti | 79% | 9.6% | 92% | 100% | 11,0%
s Borg Stogunun Artis) 3% 6% 6% 14%
Orani

I¢ borg¢ stokunun son yillardaki artis hizt ézellikle 2017 yilinda ciddi bir ivme kazanmistir. Bunda
yukarida dikkat ¢ekildigi tizere 2017 yilinda biitge nakit a¢ig1 i¢in yapilan bor¢lanmanin nakit a¢iginin da
tzerine ¢ikmast etkili olmustur. Grafik 6’dan gorilecegi tizere i¢ bor¢lanma maliyetleri de buna paralel
bir seyir izlemektedir. Ek olarak; 2017 yili i¢inde gézlemlenen enflasyondaki artisin da borglanma
maliyetlerinin yukariya dogru hareketinde etkili oldugunu da belirtmek gerekmektedir.

Buna ragmen toplam borg stokunun GSYH’ye orant istikrarl bir seyir izlemis hatta i¢ borg stokunun
GSYH’ye orani faiz dist fazla performansindaki diisiise ragmen azalmaya devam etmistir. i¢c Borg
stokunun azalmasinda en 6nemli etken faiz dist fazlanin borg stokunu azaltici etkisi zayiflarken, ic
bor¢lanma maliyetlerinin dénem igindeki enflasyon karsisindaki reel degerinin, potansiyel biiyiimenin
tzerinde gerceklesen reel buyumenin oldukea altinda kalmis olmasi ve bu durumun sonucu olarak
GSYH i¢indeki bor¢ stokunun payinda bir artis gézlemlenmemesidir.”!

Ayni tablodaki i¢ borg ¢evrim oranlarina baktigimizda 2017 yilina kadar i¢ borg servisinin (anapara +
faiz) i¢c bor¢lanma ile karsilanan kisminin %80 mertebelerinde seyrettigi anlasiimaktadir. Ancak, 2016’da
bu oran %971’e, 2017°de ise %126’ya ¢tkmustir. Bir diger deyisle vadesi gelen borglarin 6denmesi i¢in son
iki yilda daha fazla bor¢lanma yapilmistir. Asagidaki dip notta belirtildigi gibi mali disiplin agisindan bu
gibi olumsuzluklarin kisa vadede bor¢ stoku tizerinde asir1 bir bask: yaratmast beklenmese de bu yildan
itibaren mali disiplinden verilecek tavizler, bélgemizde yasanan ¢atisma ortaminin yol acacagi riskler,
garantili bor¢ 6demelerinde beklenen artis gibi faktorlerin biitge ve borglanma tizerindeki etkilerinin
daha dikkatle takip edilmesi gereken bir doneme girildigi de gézden uzak tutulmamalidir.

21 Borg Dinamifkleri olarak bilinen bu olgn en basit anlatimr ile diger sartlar ayn: kalmak iizere bir ekonomide fai, dist agik varsa ve reel
Jaizler reel bijyiimenin digerinde ise borg stokunun GSYH icindeki payinn artacaging; faig dist fazla varsa ve reel faigler reel biiyiimeden
Fiigiikese bore stokunun GSYH iindeki payimm azalacagims ingiriir. Tki durnmmn arasimda ise reel faizler, reel bityiime ve faiz dist denge
birbirlerine ut yinde hareket edebilir ve bu dediskenlerin birbirlerine distiinliidiine gore borg stoku/ GSYH azalir veya artar. Hélibazurda
tilkemizde azalarak da olsa devam eden faiz dist fazla ve izellikle i¢ borclanma reel faizlerinin reel biyiimenin ok altinda kalmasi gibi olgular
nedeni ile kisa vadede bor stokunun GSYH ye oraninin hizla artmast beklenmemektedir. Ancak %7 civarmda ve potansiyel bifyiimesinin
sizerinde bityiiyen bir ekonomide bu performansin ne kadar siirdiirillebilecedi ve harcama artislar: da dikkate alindiginda bore stokn/ GSYH
oraninn istikrarina ne kadar katk: saglayabilecedi de gozden uzak tutulmamast gereken bir risk faktoriidiir.
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Bor¢lanmanin vade yapisina baktigimizda (Grafik 7), toplam borg stokunun vadeye kalan strelerinde
2012 - 2013 arasinda daha belirgin olan artisin 2014 yilindan sonra 6 yil civarinda istikrar kazandigin
goruyoruz.

Grafik 7 Borclanmanin Vade Yapisi (Vadeye Kalan Yil)
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8,0
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=@ Hazine 1(; Borg Stoku 2,8 3,9 4.6 4.6 43 42
Hazine D1s Borg Stoku| 9.4 9,3 9,5 9,5 9,4 9,9
Toplam Hazine Borg 46 56 6.1 63 63 6.4
Stoku

2.5.3. Ulkemizin Toplam D1s Bor¢ Stokundaki Gelismeler

Ulke dis bor¢ stoku verilerinin orta ve uzun vadeli dis borclarina iliskin istatistikleri Hazine
Miistesarligt tarafindan tutulmaktadir. Kisa vadeli dis borglar ise TCMB tarafindan izlenmekte ve daha
sonra her iki veri Hazine tarafindan birlestirilerek Aylik ve Yillik olarak yayinlanan Bor¢ Yonetim
raportlart ile kamuoyuna agiklanmaktadur.

Bu veriler ile ilgili gostergeler asagidaki tabloda yer almaktadir.

Tablo 17: Tirkiye’nin Toplam Dis Borcu-Borcluya Gore (Milyon USD)

2012 2013 2015 2016 2017

339.616 389.879 401.945 396.412 405.135 | 437.996

Kisa Vadeli Bor¢ Stoku

(1 Yildan Az) 100.155 130.291 131.565 101.877 98.049 110.466
Kamu Sektorin 11.040 17.605 17.866 14.550 16.279 17.177
Genel Yonetim

(Hazine Borcu Dabhil) 0 0 0 0 0 0
TCMB 1.036 833 342 176 110 97
Ozel Sektor 88.079 111.853 113.357 87.151 81.660 93.192

56



ORTA VE UZUN VADELI Borg

Stoku ( 2-5 Yil ve 5 Yildan Fazla) 239.461 259.588 270.380 294.535 307.086 327.530
Kamu Sektorii 92.983 89.325 99.821 98.595 103.568 112.261
Genel Yonetim(Hazine Borcu Dahil) 85.481 85.663 88.213 84.446 85.528 92.959
TCMB 6.052 4.401 2.142 1.151 11 607
Ozel Sektor 140.426 156.847 168.417 194.789 202.807 214.663

Bu tablonun devaminda analiz yapmamiza imkan verecek oransal veriler yer almaktadir.

Onceki Yila Gore % Artig
2013 2014 2015 2016 2017

Toplam Stok % Pay
2014 2015 2016

2013 2017

1];‘::36 IR 15% | 3% | 1% | 2% | 8% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Kisa Vadeli Bor¢ Stoku

30% | 1% |-23% | -4% | 13% | 29% | 33% | 33% | 26% |25%
(1 Yildan Az)
Kamu Sektorii 59% | 1% |-19% | 12% | 6% | 3% | 5% | 4% | 4% |4%
Genel Yonetim (Hazine Borcu

0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 0% | 0% |0%
Dahil)
TCMB 20% | -59% | -49% | -38% | -12% | 0% | 0% | 0% | 0% |0%
Ozel Sektor 27% | 1% | -23% | -6% | 14% | 26% | 29% | 28% | 22% |21%
ORTA VE UZUN VADELI
Borg Stoku ( 2-5 Y1l ve 5 Yil 8% | 4% | 9% | 4% | 7% | 1% | 67% | 671% | 74% |75%
dan Fazla)
Kamu Sektorii 4% | 12% | 1% | 5% | 8% | 27% | 23% | 25% | 25% |26%
Genel Yonetim (Hazine Borcu

0% | 3% | -4% | 1% | 9% | 25% | 22% | 22% | 21% |21%
Dahil)
TCMB 27% | -51% | -46% | -38% | -15% | 2% | 1% | 1% | 0% |o%
Ozel Sektor 12% | 7% | 16% | 4% | 6% | #1% | 40% | 420 | 49% |49%

Kisa vadeli dis bor¢ stoku 2012 yilindan itibaren inisli ¢ikish bir degisim hizt ile 2017 yili sonu
itibariyle 100,5 milyar ABD Dolarindan 110,4 milyar ABD dolarina ¢cikmistir. Ozel sektoriin kisa vadeli
dis borg stoku icindeki payt kamu sektortine gére daha fazla oldugu kisa vadeli dis borg¢ stokunun
dalgali seyri kisa vadede borclanma piyasalarindaki degismelerin anlik etkileri ile agiklanabilir. Orta
ve Uzun vadeli dis borg stoku ise aynt donemde 239,4 milyar dolardan siirekli olarak artis géstermek
suretiyle 2017 yilinda 327,5 milyar dolara ¢tkmuistur.

Bunun sonucunda toplam borg stoku 339,6 milyar dolardan 438 milyar dolara yiikselmistir. Bu
gelismeler sonucunda 2017 yili sonu itibariyle kisa vadeli bor¢larin toplam stok i¢indeki payt %29’dan
%?25’e inerken orta ve uzun vadeli borglarin payt %71’den %75’ ¢ikmustir. Toplam borg stoku icinde
2017 yilinda kamu kesiminin payt %4’ kisa vadeli %26’s1 orta ve uzun vadeli olmak tizere toplam %30,
6zel sektorin payi ise %21°1 kisa vadeli ve %49’u orta ve uzun vadeli olmak tzere toplam %70’tir. Kisa
vadeli kamu borcu agirlikli olarak kamu bankalarinin kullandigy ticaret finansmani ile ilgili kredilerden
kaynaklanmaktadir.

Dis Borg¢ stokunun artisina hangi bilesenlerin katki verdigini de asagidaki tablodan gérmek
mumkundir.
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Tablo 18: Bor¢ Stokunda Degisime Katk1 (%)

2012 2017 Fark % Artis  Katki %
Toplam Borg Stoku 339.616 437.996 98.380 28,97% 100%
Kisa Vadeli 100.155 110.466 10.311 10,3% 10%
Kamu 11.040 17.177 6.137 55,6% 6%
TCMB 1.036 97 -939 -90,6% -1%
Ozel 88.079 93.192 5.113 5,8% 5%
Orta ve Uzun Vadeli 239.461 327.530 88.069 36,8% 90%
Kamu 92.983 112.261 19.278 20,7% 20%
TCMB 6.052 607 -5.445 -90,0% -6%
Ozel 140.426 214.663 74.236 52,9% 75%

Bu tabloya gére 2012-2017 yillar1 arasinda dis bor¢ stokunda kaydedilen %29 civarindaki artisin
icinde kisa vadeli borglarin artisa katkist %10’dur. Artisin %90’lik bolimi ise orta ve uzun vadeli
bor¢lardaki artistan kaynaklanmaktadir. Kisa vadeli borglarin artisina kamu ve 6zel sektor kabaca esit
katki yaparken, orta ve uzun vadeli bor¢larin artisina katki biiytik 6lctide 6zel sektérden gelmektedir.
Bir diger deyisle dis bor¢ stokunda 2000’1 yillar 6ncesinde gorilen kamu agirlikl pay azalirken bu sefer
dis borg¢lanmanin agirhigini ve kur riskini ise 6zel kesimin tGstlendigi gérilmektedir.

2.6. Biitce Politikalar1 Acisindan Onem Tastyan Diger Konular

Bu bélimde biitge politikalart acisindan 6énem tastyan ve 1. Boliimde kisaca bahsettigimiz li¢ konuda bazi
aciklayic bilgiler verilecektir. Bunlar Kamu Yatirim Programi, Hazine Garantileri ve Vergi Harcamalaridir.

2.6.1. Kamu Yatirim Programi

Kalkinma Bakanligi tarafindan her yil hazirlanan Kamu Yatinm Programi, Merkezi Yonetim
Biitcesi’ne baglt birimler ile birlikte kamu sektoriiniin diger bilesenlerini olusturan kuruluslarca yapilan
ve yapilacak olan yatirimlar ile ilgili kapsamli bilgiler verir. Bu dokiiman Bakanlar Kurulu Karart olarak
yurtrluge girer. Asagida yer alan Tablo 19, kamu yatirimlarinin 2018 yili i¢in sektorel bazda dagilimini
vermektedir.
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Bu tabloya gore kamu sektorinin yil i¢inde yeni baslanacak yatirimlarla birlikte toplam 3240 adet
yatirim projesi bulunmaktadir. Bu yatirimlarin proje buyuklugt gincellenmis rakamlarla 770,8 milyar
TL dir (cari kurlarla 208 milyar Dolar). Bu projeler i¢in simdiye kadar kiimtlatif olarak 296,3 milyar TL
(80 milyar Dolar) harcanmustir. Yeni yapilacak yatirimlar ile birlikte bu projeler i¢in 2018 yilinda kamu
sektoriiniin toplam olarak 87,8 milyar TL (23 milyar Dolar) harcamast planlanmaktadir. 2018 yilinda
kamu yatirimlart icindeki en buytk payr ulastirma ve haberlesme sektorii almakta onu diger kamu
hizmetleri (DKH) siniflamasina giren ve toplulastirilmis yatirimlar olarak smniflanan yatirim grubu
izlemekte, egitim sektorii yatirimlart da Ggtinet sirayr almaktadir. Asagidaki Grafikte ise 2002 yilindan
bu yana kamu yatirimlarinin ortalama tamamlama strelerini yil olarak gosterilmektedir.

Grafik 8: Kamu Yatirmmlar: Ortalama Tamamlama Siireleri (Yi1l)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Kamu yatirimlarinin ortalama tamamlanma surelerinin uzunlugu 2000’li yillarin basinda 6nemli bir
sorun olarak ele alinmigtir. O dénemde 4000’in tizerindeki kamu yatiriminin eldeki mevcut 6deneklerle
ve baska hicbir yeni yatirim ilave edilmemesi halinde ancak 7,8 yida bitirilecegi hesaplanmustir.
Bunun tizerine uygulanan istikrar programlarinin bir pargast olarak mevcut proje stokunda ayiklama
(rasyonalizasyon) yapilmis ve yatirimlarin tamamlanma siirelerinde azalis saglanmaya baglamustir.
Grafikten izlenecegi gibi yatirim tamamlanma sureleri 2018 itibariyle 4 yil civarina inmistir.”
Tamamlanma siiresi en uzun olan sektér 7,8 yil ile tarim sektorudir. Buna karsilik en kisa tamamlama
sturesinin 0,37 yil ile madencilik ve 1,32 yil ile konut sektoriine ait oldugu dikkati ¢cekmektedir.

2018 yilinda kamu yatirimlarinin biitge tirlerine gore dagilimi ise Tablo 20’de yer almaktadir.

22 Yatirim tamamlanma siireleri Kalkimma Bakanlgi web sitesindeki o3¢t tablolardan hareketle tarafimizdan  hesaplanmstr.
(Kaynak: hittp:/ [ www2.kalkinma. gov.tr/ kammyat/ index.bhtml). Bu sayfada kamu yatirmmlarmmn gecmis yillar itibari ile istatistikleri de
yer almalktadsr.
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Bu tabloyu kisaca gézden gecirdigimizde, merkezi biitgenin toplam kamu yatirimlari icindeki payinin
2018 yilt icinde %050 civarina ulastigi ve genel egilime paralel olarak merkezi yonetim bitgesinin icinde
yine ulastirma ve haberlesme sektortintin bast ¢ektigi, onu toplulastirilmis yatirim grubunun izledigini
ve egitim sektériiniin de bu iki grubu takip ettigi anlasilmaktadir. Merkezi yénetim kurumlart ve KIT ler
toplam kamu sektérii yatirimlarinin %65’ini gergeklestirirken, yerel yonetimlerin de %35’lik bir paya
sahip oldugu dikkati ¢ekmektedir. Ayrica devam etmekte olan yatirimlarin toplam yatirimlar igindeki
pay1 da yullar itibariyle degiskenlik gésterse de ortalama olarak %70’in tizerindedir. Bir diger deyisle
her yil toplam yatirimlarin %30’una yakin kismi yeni yatirim olarak yatirim stokuna dahil edilmektedir.

2.6.2. Kamu Ozel Is Birlikleri (KOI) ve Biitcesel Yiikleri

Kamu sektorinin kendi imkanlari ile stirdtiirdigt yatirim faaliyetleri ve bunlarin merkezi yonetim
butcesi icindeki paylart ile ilgili durumu yukarida 6zetledikten sonra bu bolimde kamu hizmeti
verme (altyapt, saglik, enerji gibi) amacina yonelik olarak projelendirilen, ancak 6zel sektor tarafindan
gerceklestirilen KOT modeli ile yapilan yatirimlar ve bunlarin biitgesel yiikleri konusu incelenmektedir.
KOI projeleri kamuoyunun giindemine daha ¢ok koprii gecis licretleri ve sehir hastaneleri tartismalart
ile gelmeye baglamistir.  Aslinda KOI modeli ile finanse edilen projeler 1990’h yillarin basindan
itibaren enerji basta olmak tizere muhtelif sektérlerde faaliyet gostermektedirler. KOT ve sarta bagh
yiikiimliilitkler konusunda raporumuzun basinda ézet bilgi verilmis olup, KOI projelerinin gerekliligi,
toplumsal faydasi, kamunun bu yatirimlari 6zel sektor yerine kendi imkanlari ile yapmasi gibi hususlar
sadece Ulkemizde degil dinyada da giderek daha fazla tartisma konusu olmaya baslamstir. Daha detayli
bir arastirma konusu olmast gereken bu hususlara diger raporlarimizda deginmeyi planliyoruz.

KOT yatirimlariin Merkezi Yonetim biitcesine olan yiikii iki sekilde ele alinabilir. Bunlardan birincisi
bu projeleri yiirtiten kurumlara saglanan hazine garantileri ve olast yiikiimluliklerin tGstlenilmesi, digeri
ise bu projelerin ileride kamu sektoriine devir zamant geldiginde devir sirasinda 6denecek bedellerdir.
Burada oncelikle birinci husus ele alinacaktir.

Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi (KFBYK) Hakkindaki 4749 sayili yasaya gére Hazine
Garantileri asagidaki kategorilerden olusur;

e Hazine Geri Odeme Garantisi: En bilinen garanti tirii olup muhtelif kamu kurum
ve kuruluslarinin aldiklart dis borglart geri 6deyememeleri halinde bu 6demenin Hazine
Mistesarliginin verdigi garanti kapsaminda TC Merkez Bankast nezdinde tutulan Risk
Hesabindan 6denmesidir. Dolayist ile 6denmesi s6z konusu olan garantiler butcede yer almaz.”
Ancak risk hesabinda yeterli kaynak yoksa aradaki farkin Hazinenin biitcesinden 6denmest
s6z konusudur. Simdiye kadar béyle bir durum ile karsilasiimamustir. Hazine Mustesarligt Borg
Yoénetim raporlarina gore, 2017 Yilinin Gglinct geyregt itibariyle, Hazine garantisi kapsaminda
bulunan kredilerin dis borg stoku 13,5 milyar dolardir. Bu garantili borglarin 8,4 milyar dolar
Kamu Bankalarina, 3,1 milyar dolan ise Turkiye Smnai Kalkinma Bankasina aittir. Mahalli
Idarelerin de 300 milyon dolarlik kredisine garanti verilmistir. Buna karsilik 2007-2017 yillart
arasinda bu tir garantili kredilere ait toplam 9,8 milyar dolarlik bor¢ 6demesi yapilmustir. Bu
O6demelerin 9 milyar dolarint borglu kuruluslar kendileri 6demis, Hazinenin tistlendigi miktar ise
Mahalli Idareler ve KT ler agirliklt olmak iizere 800 milyon dolar civarinda olmustur.

23 Istisnai olarak TCMB Risk hesabz yerine devlet biitcesinden idenen garantilerin en bilinen ornegi Yuvacsk Baraji ddemeleridir. KFBYK
yiiriirliige girmeden 19907 yillarm sonuna dogru Hazine biitgesinden odenmeye baglayan bu garantiler, KEBYK nin yiiriirliide girmesi ile
TCMB risk hesabindan kargilanmaya baglannis ve 2010 yilinda bitirilmistir.
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e Hazine Yatirrm Garantisi: Yap-islet-devret, yap-islet ve isletme hakki devri ve benzeri
finansman modelleri kapsaminda ilgili kanun htkimlerine dayanan ve bunlatla sinirli olmak
tzere verilen garantileri kapsar. Esas olarak 1990l yillarda enerji projeleri igin verilmistir. Bunun
yani sira dipnotta belirtilen garantili proje de bu kapsamda degerlendirilebilir. Bu garantiler fiyat
garantileri, satin alma garantileri gibi garantileri kapsar. Bu garantilerin de Hazine tarafindan
Ustlenilmesi halinde, 6denmesi yine Risk Hesabindan yapilir. Simdiye kadar yatirim garantisi
olarak Hazine tarafindan verilen garantilerden dogan bir Gstlenim vukuu bulmamistir.

o Yaturim garantilerinin Hazine yerine bir baska kamu kurulusu tarafindan 6denmesi
gibi durumlar da s6z konusu olmaktadir. Bunun simdilik en somut 6rnegi kamuoyunun
gindeminde de yer alan kopri gecis tcretlerinin garanti bedellerinin 6denmesidir. Gegis
garantileri, Hazine tarafindan KFBYK cergevesinde degil, ilgili kamu kurulusu (Karayollart
Genel Mudurligi) tarafindan kendi mevzuatina yerlestirilen hiikimler cergevesinde
verilmekte ve 6denmektedir. Ancak son tahlilde yani fiiliyatta bu garantinin bedeli Hazinenin
sagladigr nakitle karsilandigr icin aslinda Hazine tarafindan 6denmis olmaktadir. Bu
dogrultuda ilk defa 2018 Mali Yili biitcesinde bu 6demeler icin gereken 3,49 milyar TL’lik
odenck diger garantilerden farkli olarak Karayollar1 Genel Mudurligli biitgesinde “Cari
Transferler - Hane Halkina Transferler” kalemine konmus bulunmaktadir. Bu miktar 2017
yilinda geg¢isi garanti edilen arag sayist ile ilgili olarak hesaplanan tutara karsilik gelmek tizere
2018 yilinin Nisan ay1 sonuna kadar bir defada 6denecektir.

e Hazine Karsi Garantileri ve Ulke Garantileri: Heniiz uygulama 6rnegi bulunmamakla
beraber Hazine tarafindan yurtdisinda bir dis finansman kaynaginin garantisi ile kredi kullanan
kurumlar nedeni ile Hazine tarafindan garanti veren kurulusa karst verilen garantiler ile bir
yabanct tilkenin aldigi kredilere karst yine Hazine tarafindan verilen tilke garantileri bu kategoriye
girer. Buradan yapilacak 6demeler de yine risk hesabindan yapilir.

e Borg Ustleniminden Dogan Yiikiimliilitkler:KFBYK’nin ilgili hiikiimleri geregince yap-
islet, yap-kirala-devret (sehir hastaneleri) gibi finansman modelleri gergevesinde, 6zel sektor
tarafindan yapilmakta olan yatirimlarin yiklenici tarafindan stirdurillememesi halinde devletin
ilgili kurumu tarafindan yapim isinin tstlenilmesi ve o ana kadar ortaya ¢ikan dis finansman
yukiumliliklerinin (alinan dis krediler) karsilanmasi konusunda verilen garantilerdir. Bu garanti
cercevesinde yatirtmin kalan kismi ile ilgili harcamalar Maliye Bakanliginin yedek 6denek
tertibinden ilgili kamu kurulusunun biitcesine aktarilir. Hazine simdiye kadar bes projeye
bor¢ Ustlenim garantisi vermistir.** Bu projelerin szlesme maliyeti toplam olarak 14,6 milyar
dolardir. Borg iistlenimine temel olabilecek toplam dis kredi miktart ise 11,3 milyar dolardir.
Bor¢ tstleniminden kaynaklanan herhangi bir ytikumlilik hentz bulunmamaktadir.

e Sehir Hastaneleri Kira ve Hizmet Bedelleri: Bu 6demeler de KFBYK htiktimlerine tabi
olmadan Saglik Bakanligi biitgesinden yapilmaktadir. Bunlar ingaat isi bittikten sonra yap-kirala-
devret modeli cercevesinde devletin hastaneyi kiralamasi ve isi yapan 6zel sektér kurulusunun bu
sefer hastanenin isletilmesi stirecinde devlete bazt hizmetleri (g6runtileme, laboratuvar, ¢evre-
temizlik-bakim vb.) vermesi karsihiginda yapilan 6demelerdir. Yap-kirala-devret modelinde
kiralama kosullu yukiimlilik kategorisine girmemekle beraber, devletin kiralama taahhtdtnde

24 Bunlar Avrasya Tiineli Projesi, K. Marmara Otoyolu (3. Bogaz Kipriisii dabil Odayeri-Pagakdy Kesimi insaarr), Gebze Orbangazi
Izmir Otoyolu (Izmit Kirfex Gegisi ve Baglant: Yollars) , K. Marmara Otoyolu (Kinalh-Odayeri Gegisi), K.Marmara Otoyolu (Kurtkay-
Akyazz Kesini) projeleridir. Son iki proje icin borg distlenimi garantisi Kastm 2017 de verilmistir.
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bulundugu acik bir yikumlilik olarak degerlendirilmektedir. Bu bedellerin 6denmest igin ilk
defa Saghk Bakanliginin 2018 yili biitcesi icinde “Sermaye Giderleri-Kira Bedelleri” kod
ad1 altinda 1,27 milyar TL’lik 6denek konulmus bulunmaktadir. Ote yandan, hastanelerin
isletilmesi sirasinda ihtiya¢ duyulan mal ve hizmetlerin s6zlesmeleri geregi hastaneyi insa eden
ve devlete kiralayan 6zel sektorden satin alinmasinda kullanilmak tizere 1,27milyar TL‘lik bir
6denek daha yer almaktadir.

o Saglik Bakanhgindan edinilen bilgilere g6re; 2017 yilinda dort adet sehir hastanesi hizmete
girmistir. 2018 yilinda bes adet sehir hastanesi daha faaliyete baslayacaktir. Daha sonraki
yillarda ise on adet sehir hastanesinin isletmeye alinmast planlanmaktadir. Dolayisi ile
kira bedelleri 2018 yilindan itibaren katlanarak artmaya baslayacaktir. Kira bedellerinin
O0demelerinin tcer aylik donemler itibariyle (Ocak, Nisan, Temmuz, Ekim) yapilmasi
gerekmektedir.

o Sechir hastaneleri ile ilgili tartisma konusu ise hasta garantisi verilip verilmedigi konusunda
yogunlasmaktadir. Bu konuda bilgisine bagvurulan Saglik Bakanligindan ytklenici firmalarin
saglayacagr 7 kalem miktar1 Olgilebilir hizmet bedelleri igin garanti miktarinin %70
olarak belirlendigi, genel saglik hizmeti sunumunda herhangi bir garantinin bulunmadig
seklinde bir yanit alinmistir.> Bu yanittan ve dip notta belirtilen aciklamadan edinilen
izlenim s6zu edilen %70’lik hizmet bedeli garantisinin belli bir tarih (2012) esas alinarak
saptanan hizmet miktarinin (6rnegin gorintileme sayisinin) %70’inin altinda kalmasi
halinde aradaki farkin ytkleniciye 6denmesi seklinde olacagi yontundedir. Bu anlamda bir
hasta garantisi yerine miktar garantisi verilmis oldugu sonucuna varilabilir. Diger taraftan
sehir hastaneleri isletmeye alindik¢a kamu hastanelerinin (Ankara’da Numune, Yiksek
Ihtisas gibi) faaliyetine son verilmesi beklenmektedir. Kamu hastaneleri halen %100’e varan
doluluk oranlar ile galismaktadir. Bu durumda hastalarin dogrudan sehir hastanelerine
yonlendirilmis olacagt dustinildiginde miktar garantilerinin islerlik kazanma riskinin dastik
olacagi da 6ngorilebilir. Zira mevecut durumdaki hastane doluluk oranlart basl basina miktar
garantisinin islememesinin “garantisi” olmaktadir. Ote yandan béyle bir risk gerceklesirse
bunun nasd 6denecegi konusunda hentiz bir agiklik bulunmamakta olup, muhtemelen
koprii gecis Ucretlerinin Karayollart Genel Mudurligi bitgesinden 6denmesi gibi bunlarin
da Saglik Bakanlig: biitcesinden 6denmesi s6z konusu olacaktir.

o Bu tiirden garanti ihtiva eden garanti 6demelerinin hem devletin mali yiikiimliliklerini tek
elden takip edebilmek, hem de vergi miikelleflerinin altina girdigi yukimliliklerin daha
saydam bir bicimde gérilmesini saglamak tizere, kira 6demeleri hari¢c Hazine Mistesarligi
biitcesinde yer almasinin daha dogru olacagi disuntlmektedir. Sonug olarak, daha 6nceden
de tekrarladigimiz tGizere devletin mali yonden tiizel kisiliginin yani bilangosunun sorumlusu

25 Bu konuya iliskin olarak 17 Kasim 2017 taribli Anadoln Ajans: kaynakls bir haber yayimlanmagstr. Habere gore TBMM Saglik,
Sosyal Iler ve Aile Komisyonn Bagkan: Vural Kavuncn tarafindan yapilan agiklamada, “Sehir Hastanelerinde hasta garantisi degil, islem ve
hizmet var. Garanti nedeni ile devletin, milletin cebinden para ¢ikmasi olas: degil. Bu da ok yaniss bilinen bir onn. Yatak doluluk oranina
gore yatmayan hasta sayist ya da polikiinige gelmeyen hasta kadar tamamiayict bir ddemenin yaplmase miimbkiin degil. Yiizde 70 islem hacmi
garantisi verilenler goriintiileme, laboratuvar, fizik tedavi gibi tibbi hizmetler ile camagr, sterilizasyon gibi destek hizmetleri. Bu garanti sayise
da nibai thale sozlesmesinin imzalandigy taribte o hastanede gerceklesen tetkik ve hizmet miktarmm yiide 705 olarak belirleniyor. Bugiin
ingaats devam eden Ankara Sehir Hastanelerinde yiizde 70 garantiye esas alman say: 2012 de o hastanelerde gerceklesen saye. O taribten bu
yana niifusun artisin da dikkate alirsak gindimiizde bu rakanun altinda kalmmasy, devletin cebinden bosuna bir para cikmast olas: degil.
Belirli bir miktarda t1bbi tetkik veya hizpmet garantisi bugiinkii hizmet alimlarmda da gaten mygnlanzyor.” ifadesi kullanilmaktadir. “hitp:/ /
aa.com.tr/ tr/ saglik/ sehir-hastanelerinde-garanti-nedeniyle-devietten-para-cikmayacak / 968025
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tek tek Karayollari veya Saglik Bakanligt degil, Hazine Mistesarligidir. Kamu kurumlarinin
giristikleri islerde kendi baslarina bu tir yikumlilikler yaratmalart ve bunlarin sonradan
Hazinenin tizerinde kalmast hususunun, bu bilanconun saglikli bir bigimde yonetilmesi
acisindan yeniden disinilmesi gerekmektedir.

e Kredi Garanti Fonuna Verilen Hazine Garantileri: Kredi Garanti Fonu 6zel hukuk tiizel
kisiligi statiisiinde bir kurumdur. Bankalarin ve diger kredi kurumlarinin KOBIlere verdikleri
kredilerin geri donuslerinin bor¢lu tarafindan 6denememesi halinde 6denemeyen tutarin Kredi
Garanti Fonunca 6denmesi gerekmektedir. Kredi Garanti Fonunun bu garantisinin yerine
getirilmesi ise Hazine karst garantisi altindadir. Bu yikumlilikler KFBYK hiikiimleri disinda
kendi 6zel mevzuat gergevesinde 6denitler. Bu 6demeler igin 2018 yilinda Hazine Mustesarligt
btitcesine bu tirden yikiimlilikler icin 3 milyar TL 6denck konmus bulunmaktadir. Bu fon
icin 2017 yilinda da Hazine 500 milyon TL civarinda bir 6deme yapmigtir.*®

e Varlik Fonu Yikiimliiliikleri: Varlik Fonunun hentiz uygulama anlaminda gériinen bir faaliyeti
bulunmamakla beraber, bu kurumun girecegi ytikiimliliiklerin de son tahlilde Hazine tarafindan
o6denmesi s6z konusudur. Nitekim Kasim 2017‘de cikarilan 696 sayili Kanun Hitkmiindeki
kararname ile Fonun veya bagl kuruluslarinin saglayacaklari dis borglara Hazinenin geri 6deme
garantisi vermesi hiikim altina alinmugtir.

e Biitce Kanunu’nda Yer Alan Dig Borcun Garanti ve Ikraz ve Borg Ustlenim Limitleri:
Her yil butce kanunlarina Hazine tarafindan kamu kurum ve kuruluslarinin alacagi dis borglara
verilecek garantiler ile Hazine tarafindan alinan ve kamu kurumlarina borg olarak verilen (dis
borcun ikrazr) krediler i¢in ust limitler belirlenir. 2018 Mali Y1l Biitgesi’nde bu tutarlar (garanti
ve ikraz limiti) 4,5 milyar USD olarak belirlenmistir. Bor¢ tstlenim limiti ise 4 milyar USD
olarak saptanmistir.”’ Hazine disindaki kamu kurumlarin biitcelerinde yer alan (kopri gecis
garantileri, sehir hastaneleri hizmet alim garantileri gibi) garantiler ile Hazine’nin Kredi Garanti
Fonu’na verecegi garantiler bu limit iginde yer almamaktadir.

Tim bu yikimliliklerin gelecege yonelik olarak ne gibi riskler ihtiva ettiginin takibi acisindan
yukarida agikladigimiz hususlara ek olarak bunlarin devlet muhasebesinde de kaydinin tutulmasi
ve takibinin yapilmasinin biyik 6nem tasidigini vurgulamak gerekmektedir. Bu tir sarta bagl
yukimliliklerin muhasebelestirilmesi i¢in Muhasebat Genel Mudurligt icinde bazi c¢aligmalar
yapilmakta olup, 2015 yilinda ¢ikarilan bir teblig ile bu yukiimliliklerin muhasebe kayitlart hakkinda bazi
esaslar getirilmis bulunmaktadir. Bu dogrultuda hazirlanan sarta bagl yiikiimlilikler tablolart Genel
Mudutligin web sitesinde yer almaktadir. Ancak Sayistay tarafindan da elestiti konusu yapildigt gibi®*;
bu veriler yiktumliliiklerin stok degerleri hakkinda bilgi vermemekte, sadece akim degerlerin arti veya
eksi degisimlerini ifade etmektedir. Bunlara iliskin muhasebe kayitlart nazim hesaplarda izlenmektedir.
Bu yonti ile sarta bagh yikumlilikler tablolarinin mali raporlama sisteminin gerektirdigi kamuoyunca
anlasilabilir ve yorum yapilabilir; bir baska deyisle gelecekte toplumun ne gibi bir yukimltluk altina
girebilecegi konusunda kapsaml, aydinlatict ve bilgi verici bir 6zelligi bulunmamaktadur.

26 Kiprii Gegis Ucretlers, Sehir Hastaneleri Odemeleri, Kredi Garanti Fonn Odemelerinin biitcenin hangi tertiplerinden i3lenebilecedi igin
bkz. Tablo 7.

27 Hazine garantilerine iliskin ayrmtil bilgiler Hazine Miistesarlys web sitesinde Aylik ve Yillik olarak yayimlanan Kamu Borg Y onetim
Raporlarmdan iglenebilmektedir.

28 Sayistay’m deerlendirmesi icin bk, Sayistay Mali Istatistikleri Degerlendirme Raporu: https:/ | www.sayistay.gov.tr/ tr/

Upload) 62643830/ files/ raporlar/ genel_raporlar/ mali_istatistik/2016_Mali.pdf. Sayfa 47.
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2.6.3. Vergi Harcamalari

Vergi harcamalart hakkinda genel bir bilgi baslangic bolimiinde verildigi icin bu kisimda vergi
harcamalarinin parasal boyutlari tGzerine bazi gézlemlerde bulunulacaktir. Vergi harcamalari, Maliye
Bakanliginca “vazgecilen gelir yontemi” ile belli basl vergi kalemleri agisindan getirilen istisna ve
muafiyetler nedeni ile mahrum kalinan tutarlarin hesaplanmasi suretiyle “tahmin edilmektedir”.
Dolayist ile daha sonradan kesinlestirilmis bir muhasebe bilgisine dayanmamaktadir. Tahmin edilen
vergi harcamalarinin takip edilecegi bilgi kaynagt buitce kanunlaridir. Butge kanunlarinin sonunda yer
alan vergi harcamalart tablosu hem bu konudaki vergi istisna ve muafiyetleri konusundaki mevzuatt
listelemekte hem de o yil ve takip eden iki yil i¢in tahmin olunan harcama tutarlarini géstermektedir.
Ayrica Maliye Bakanligt Butce ve Mali Kontrol Genel Mudurligt web sitesinden de (www.bumko.
gov.tr) yillar itibariyle tahmin olunan vergi harcamalari ile bunlarin dayandigi mevzuat listesine
ulagsmak mimkin bulunmaktadir. Bu bilgi kaynaklarindan hareketle diizenlenen asagidaki tablo vergi
harcamalari konusundaki egilimler ve hiikimet politikalart hakkinda bir fikir vermektedir.

Tablo 21: Vergi Harcamalar1 (TL, %GSYH ve % Vergi Olarak)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Vergi Harcamalar1
(TL) 17.917.738.341 | 22.416.848.762 | 23.888.412.239 | 26.112.614.049 | 29.962.636.948 | 102.215.991.015 | 132.141.880.923
GELIR VERGISI
KANUNU 12.714.760.086 14.017.491.922 16.314.789.884 18.097.241.447 20.493.744.275 37.714.098.685 54.249.756.561
KURUMLAR VER-
Gisi
KANUNU 2.156.117.728 4.776.549.213 4.313.189.286 4.130.958.993 4.448.174.768 15.110.237.008 17.654.341.086
KATMA DEGER
VERGISI 896.579.106 1.242.492.468 1.246.855.828 1.805.452.851 2.280.479.951 23.493.419.497 32.820.811.634
OZEL TUKETIM
VERGISI 339.419.712 375.730.301 410.059.028 462.714.337 525.112.861 14.711.310.211 18.862.690.711
KANUNU 419. .059. 112,
DIiGER KANUNLAR 1.810.861.709 2.004.584.857 1.603.518.213 1.616.246.422 2.215.125.093 11.186.925.613 |  8.554.280.931
Vergi Harcamalari(%) 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
ggﬁl\\g]{mﬂ 71% 63% 68% 69% 68% 37% 41%
KURUMLAR
VERGISI 12% 21% 18% 16% 15% 15% 13%
KANUNU
KATMA DEGER
VERGISI 5% 6% 5% 7% 8% 23% 25%
KANUNU
OZEL TUKETIM
VERGISI 2% 2% 2% 2% 2% 14% 14%
KANUNU
DIGER KANUNLAR 10% 9% 7% 6% 7% 11% 6%
GSYH ('TL) 1.569.672.000.000 | 1.809.713.086.703 | 2.044.465.875.822 | 2.338.647.493.683 | 2.608.525.749.333 | 3.104.907.000.000 | 3.446.000.000.000
Vergi Hrc/GSYH 1,14% 1,24% 1,17% 1,12% 1,15% 3,29% 3,83%
Toplam Vergi Gelitleri 278.780.848.000 326.169.164.000 352.514.457.000 407.818.455.000 459.001.741.000 536.047.658.000 696.829.000.000
Vergi Hre/Toplam 6,4% 6,9% 6,8% 6,4% 6,5% 19,1% 20,1 %

Vergi Gelirleri
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Bu tabloya g6re 2016 yilina kadar Gelir Vergisiistisna ve muafiyetleri ile yaratilan vergi harcamalarinin
toplam vergi harcamalari icindeki pay1 %60’1arin tizerindedir. Buna karsilik 2017 yilinda bu oran keskin
bir dustisle %40 civarina inmektedir. Buna ragmen gelir vergisi istisnalari, vergi harcamalarinin en
6nemli kalemini olusturmaktadir. Kurumlar Vergisi’nin vergi harcamalart i¢indeki payt 2016 yilina kadar
ikinci sirada yer almaktadir. KDV ve OTV 2016’ya kadar listede alt siralarda yer alirken, her ikisinde
de 2017 itibariyle ¢ok ciddi sigramalar goriilmekte ve KDV, Kurumlar Vergisi’ni geride birakarak Gelir
Vergisi'nden sonra ikinci siraya yerlesmektedir. Bu c¢ercevede vergi istisnalari ile vazgecilen gelitler
icinde en 6nemli politika degisikligi, KDV istisna ve indirimleri yolu ile ekonomiye satin alma glct
enjekte edilmesi olmustur diyebiliriz. Konut, beyaz esya, mobilyave ara¢ alim satimlarinda KDV ve
OTYV indirimleri gibi diizenlemelerin de etkisi ile 2016 yilina kadar vergi harcamalarinin GSYH’ye orant
%1,2 ve vergi tahsilatina orant da %06,5 civarinda iken 2017 yilinda bu oranlar sirast ile %3,3 ve %19,1
gibi ciddi sigramalar géstermistir. Ayni egilimin 2018 yilinda da devam edecegi anlasiimaktadir. Bir diger
deyisle, devlet topladigr vergi gelirlerinin %19’u kadar bir miktardan vazgegerek ilk bakista harcama
politikalarindan ¢ok vergi politikalari ile ekonomide bir canlanma saglamaya ¢alisiyor gériinmektedir.
Ote yandan yeniden yapilandirmadan elde edilen gelitler ile de vazgecilen gelirlerin yerine ¢ok az bir
bélimunt koyup, biitge acigint kontrol etmeye calismak gibi bir ¢aba sergilendigi anlasiimaktadir.

67






3. 2018 MALI YILI BUTCESININ OZET GORUNUMU VE
OCAK 2018 BUTCE UYGULAMA SONUCLARI

2018 Mali Yili Bitgesi, 31 Aralik 2017de TBMM tarafindan onaylanarak yirirlige girmis
bulunmaktadir. Bu bélimde 2018 Mali Yili Biitgesi tizerinde kisa bir degerlendirmede bulunulacaktir.
Degerlendirmelerimiz Kalkinma Bakanligi tarafindan  yayinlanan Temel Ekonomik Hedefler
ve Buyukliikler, Maliye Bakanlig1 Biit¢e Sunus Konusmalari, Orta Vadeli Program ve Mali Plan
dokiimanlart tizerinden yapilacaktir. Daha sonra Ocak 2018 Bitgesi’nin yayinlamis olmasi sayesinde
yilin ilk ay1 i¢indeki uygulama sonuglart kullanilarak 2018 Mali Y1l Buitgesi’nin detay tablolari tizerinden
2018 maliye politikalari, 2017 yili politikalari ile karsilagtirmalt olarak ele alinacaktir.

3.1. 2018-2020 Orta Vadeli Program, Orta Vadeli Mali Plan ve
Makroekonomik Biiyiikhikler

Tablo 22: Temel Makro Ekonomik Biiytikliikkler (OVP Tahmini)

2017 2018 2019 2020
Reel Biyiime % 55 5,5 5,5 5,5
GSYH (Milyar TL) 3.035 3.446 3.872 4.321
GSYH Milyar Dolar 847 923 988 1074
Kisi Basina Gelir (Dolar) 10.579 11.409 12.100 13.024
Issizlik Orant (%) 10,8 10,5 9,9 9,6
Dis Ticaret Dengesi (Milyar Dolar) -65,5 -68 -71 =77
Turizm Gelitleri(Milyar Dolar) 20 23 26 29
Cari Islemler Dengesi (Milyar Dolar) -39,2 -40 -40,9 -41,9
Cari 1§lemler Dengesi / GSYH (%) -4,6 -43 -4.1 -3
Enflasyon (Y1l onu Gergeklesme Tahmin )* 9,5 7 6 5
* Enflasyon 2017 Yisonu Gergeklesme 11,9

Yukaridaki rakamlar Eylil 2017 itibariyle biitce hazirliklarina esas olan tahminleri géstermektedir.
Buna gére ekonomi her yil %5,5 buyiiyecek ve enflasyon tek haneli rakamlara disecektir. Buna paralel
olarak cari islemler dengesinin GSYH’ye orani %4,6°dan plan dénemi sonunda %3’e inecektir.

Bu parametreler esas alinarak hazirlanan orta vadeli mali plana gore; harcamalarda ve gelirlerde
ontimiizdeki ti¢ yil icin dikkate alinacak ilkelerden 6nemli gorilenleri ve yorumlarimiz 6zet olarak
asagida yer almaktadir;

o “Merkezi yonetim kapsamindaki kamn idarelerinde, kamn higmetlerini program yaklasimiyla ele alan biitce
Yapisina kademeli olarak gecilmesine yonelik caltsmalar tamamlanacaktzr.” Bununla amaglanan ¢aligmalart
uzun siredir devam eden ancak hentiz hayata gecirilemeyen “program biit¢e” calismalarinin
uygulamaya gecirilmesidir. Aslinda olmasi gereken ancak gerceklesmesi tamamen uygulama
niyetine ve sonuglarinin izlenmesine dayalt bir yoénetim mantgi ile miimkiin olan program
butcenin bu dénem boyunca da hayata gecirilip gegirilmeyecegi soru isaretidir. Ayni ifadeler
2016 yilt OVMP’sinde de yer almaktadir.

o Yapilan degerlendirmeler sonucunda verimli olmadigr belirlenen harcama programiar: kaldirilacaktrr.” Daha
onceki OVMP’ler ile karsilastirildiginda bu tiir bir tedbire yer verildigi bilgisi edinilememistir. Bu
acidan genellikle temenni diizeyinde kalan bu gibi hedeflerin yakindan izlenmesi ve uygulama
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sonuglarindan kamuoyunun bilgilendirilmesi gerekmektedir. Aksi halde bu ¢er¢evede herhangi
bir harcama programinin kaldirilip kaldirilmadigt sorusu agtkta kalacaktir.

“Mevcut hizmet binalarmmn ekonomik omiirlerini ve kullanim verimliligini artiracak onlemler alinacak, cok
goruntu haller disinda kamu hizmet binas: yapimna izin verilmeyecektir.“ Bu yonde temennilerin ilk
kez yer aldig1 gorulmektedir. Ancak sonugta kamu kurumlarinin 6zel sektorin yaptigt binalar
kiralamast yolu ile kamu kaynaklarinin kullanilmasina devam edildigi de not edilmelidir.

“Kamu yatirimlars; 6zel sektoriin yenilikgi, diretken ve ticari faaliyetlerinin desteklenmesi ile vatandagslarmnzin
Yagam kalitesinin artirilmasina yonelik altyapr alanlarina yonlendirilecek, kamu yatirmmlarmm finansmaninda
biitee kaynaklarmm yan: sira mevent tecriibeler de dikkate almarak Kamu-Ozel Lsbirligi (KOI) modeli
kullanilacaktr. KOT modelleri bu baglamda tartisiimis olup yiikleri konusundaki endiseler
onceki bolumde belirtilmistir. Bu konunun 6ntimiizdeki yillarda da kamuoyunun giindeminde
yer almaya devam edecegi anlasilmaktadur.

“Kamu yatirim programu kapsanindaki projelerin, analiz edilerek rasyonel olmayanlarm program kapsamindan
ctkarimas: ve yatirmlarm ortalama tamamlanma siresinin isaltimas: amactyla  teknik  caligmalar
Yapilacaktzr.” Bu konuda esas sorun rasyonel olmadigi distnilen projelerin zamaninda yatirim
programina nasil konuldugudur. Buna ragmen béyle bir gizden gecirme ve bu temelde proje ayiklamasi
temel olarak dogrn bir yaklasimdir.  Sorun bu noktada ortaya ¢ikacak siyasal baskilarla bas etme
noktasinda digimlenmektedir. Bu agidan yapilan ayiklama sonuglarinin yil icinde Kalkinma
Bakanliginca kamuoyuna agtklanmasi gerekmektedir.

“Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerine iliskin olarak mali analiz teknikleri rebberi ve mali analiz;
raporn ile uluslararas: standartlara uygun mali istatistiklere iliskin usul ve esaslarn yer alacags ayr: bir
yonetmelik hazurlanacaktir. Merkezi yinetim kapsammdaki idareler icin ise vatandas kesin besap
raporu hazirlanarak yaymmlanacaktr.” Kanimizca bu konuya ayrt bir yer verilmesi olumlu bir
gelismedir. Ozellikle sarta bagl yiikiimliiliiklere iliskin mali tablolarin anlasilmast amact ile
yapilan ¢alismalarin yakindan izlenmesi 6nemlidir. Kesin Hesap Kanunu i¢in de bir vatandas
rehberi hazirlanmast ilkesinin burada yer almast olumlu bir adim olup yil icinde bunun da
takibinin yapilmast gerekmektedir.

“Istisna, muafivet ve indirimler nedeniyle olusan vergi harcamalarinin mali etkilerinin analiz, edilmesi ve sonnca
gore gerekli diizenlemelerin yapilmast ile vergi harcamalar: konusunda kamuoyunun bilgilendirilmesi calismalar:
stirdiiriilecektir.” Temenni anlaminda olumlu ancak hentiz tam anlami ile gergeklestirilememis
bir uygulamadir. Vergi harcamalart konusunda kamuoyunu bilgilendirmek agisindan rapotlar
yayinlanmaya baslandigini not etmek gerekmektedir.

“Ekonomik ve sosyal politikalar cercevesinde vergi mevzuatinin daba basit ve kolay nygulanabilir hale
getirilmesini, vergilemede istikrar ve ongoriilebilirligin esas olmasini, uluslararas: diizeyde rekabet giiciiniin
artirilmasing, iilkemizin bilgi, teknoloi ve yenilik diretiminde s63 sahibi jilkeler arasinda yer almasinz hedefleyen
ve katma degeri yiiksek yatirim ve nitelikli istihdamu destekleyen vergi politikalarmin gelistirilmesine devam
edilecektir. Bu kapsamda Gelir Vergisi Kanunu, Kurumlar Vergisi Kanunu ve 1 ergi Usul Kanunu kapsanmis
bir sekilde reforma tabi tutulacaktrr.” Bu husus da cesitli platformlarda dile getirilen ancak strekli
temenni diizeyinde kalan bir hedeftir. Uygulamasinin izlenmesi gerekmektedir. Bu yonde yapisal
bir adim atilmadigi zaman, daha 6nce de tartistigimiz gibi, giinliik kararlarla ekonomiye vergi
miidahaleleri yapilmakta ve miukellef davranislart etkilenmekte, vergi tahakkuk ve tahsilatlari
arasinda genisleyen farklar olusmaktadir.
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3.2. Merkezi YOonetim Biitcesi Tahminleri

Yukarida belirlenen makroekonomik hedefler ve maliye politikast ¢ercevesinde OVMP nin 2018-
2020 arasindaki merkezi yonetim biitce tahminleri asagida yer almaktadir.

Tablo 23: OVMP Tahminleri

2018 2019 2020
Merkezi Yonetim Biit¢e Dengesi (Milyon TL) -65.924 -73.240 -70.537
Merkezi Yonetim Butce Dengesi / GSYH (%) -1,9 -1,9 -1,6
Faiz Dist Fazla (Milyon TL) 5.776 11.760 25.463
Faiz Digt Fazla / GSYH (%) 0,2 0,3 0,6

Tablo 24 ise 2018 Mali Y1l Bitgesi’ne ait buytklikleri, 2017 Biitge gerceklesmeleri ile karsilastirmali
olarak gostermektedir.

Tablo 24: Merkezi Yonetim Bitcesi 2017-2018

(Bin TL) 2018 % Artig % Dagilim GSYH’ya Oran
2017 Y1l 2017 2017 2017
2018 2017 2017 2017 2017 2018
Ortas1 Gergeklesme ) . Ty (&)
Tahmin (T) ©) Tahmin (T Gore | Gore @ © @ © @

Harcamalar 673.697.000 | 677.722.317 | 762.754.000 | 13,2% | 12,5% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 22,2% | 21,8% | 221%
1. Faiz Dis1
Hlaeamalas 616.197.000 | 621.010.514 | 691.054.000 | 12,1% | 11,3% | 91,5% | 91,6% | 90,6% | 20,9% | 20,0% | 20,1%
Personel Gidetleri 163.064.000 | 162.139.045 | 183.127.000 | 12,3% | 129% | 242% | 239% | 240% | 54% | 52% | 53%
lsj":yl"‘:t%zgfur' 27.773.000 | 27.266.938 | 30.792.000 | 109% | 12,9% | 41% | 40% | 40% | 09% | 09% | 09%

Vi
Mal ve Hizmet
N~ 60.781.000 | 63.469.539 | 65.935.000 | 85% | 39% | 90% | 94% | 86% | 20%| 20%| 19%
Vs a
Cari Transfetler 267.780.000 | 270.962.128 | 299.399.000 | 11,8% | 10,5% | 39,7% | 400% | 393% | 80% | 87% | 87%
Sermaye Giderleri 70.500.000 | 70.541.087 | 68.794.000 | 2,4% | 25% | 105% | 104% | 9.0% | 23% | 23%| 20%
Sermaye Transferleri | 12.733.000 | 13.341.262 | 15.324.000 | 203% | 149% | 1,9% | 20% | 20% | 04% | 04% | 04%
Borc Verme 13.566.000 | 13.290.515 | 20.231.000 | 491% | 522% | 2,0% | 20% | 27% | 00% | 04% | 06%
Yedek Odenck : 7.452.000 0,0% | 0,0% | 00%| 1,0%| 00%| 00%| 02%
2-Faiz Harcamalan | 57.500.000 | 56.711.803 | 71.700.000 | 24,7% | 26,4% | 8,5% | 8,4% | 94% | 1,9% | 1,8%| 21%
Gelitler 612.039.000 | 630.349.066 | 696.830.000 | 13,9% | 10,5% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 20,2% | 20,3% | 20,2%
Vetgi Gelitleri 520.996.000 | 536.047.658 | 600.041.000 | 152% | 11,9% | 85,1% | 85,0% | 86,1% | 17,2% | 17,3% | 17,4%
Vergi Disi Gelirler
(Ozel Biitce. DDK 72.823.000 | 78320960 | 79.277.000 | 8,9% | 12% | 11,9% | 124% | 114% | 24% | 25% | 23%
Dahil)
Sermaye Gelitleri 12.239.000 | 11.672.678 | 12.364.000 | 1,0% | 59% | 20% | 19% | 1,8% | 04% | 04% | 04%
ﬁ:ﬁlﬁjﬁ ve 4281000 | 2162614 |  3221.000 | -248% | 489% | 0,7% | 03% | 05%| 01%| 01% | 01%
Alacaklardan
Eaheilatias 1.700.000 | 2145156 | 1.927.000 | 134% | -102% | 03% | 03% | 03% | 01% | 01% | 01%
Denge Kalemleri
Merkezi Yonetim
Bitee Dengesi 61.658.000 | 47.373.251 | 65.924.000 | 6,9% | 392% | - - - - 1,5% | -1,9%

u

: - _ 0 ) 0
Faiz Dist Denge 4.158.000 | 9.338.552 |  5.776.000 38,1% 0,3% | 0,2%
Program Tanimli

. . - - . 0 D) -0,5° -0,6¢
Faiz Dis: Biltce 30.945.000 | 14.586.829 | 19.118.000 | 27| 3L1% 0,5% | -0,6%
Dengesi
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Bu harcamalarin detayina bakilmadan 6nce bazt hususlarin altinin ¢izilmesi gerekmektedir. Daha
6nce degindigimiz gibi 2018 biitgesi Ekim 2017°de TBMM’ye sunulurken esas alinan 2017 Bitgesi
gerceklesme tahminine gore biitce agiginin 61,6 milyar TL olmast 6ngorilmistir. Buna karsilik
2017 Btgesi gegcici sonuglara gore 47,3 milyar TL agik vererek kapanmustir. Bunda esas olarak vergi
gelirlerinin tahmin edilenin Gzerinde artisi, faiz harcamalarinin ise tahminlerin altinda ger¢eklesmesi
etkili olmustur. Dolayist ile yukaridaki tablonun yorumlanmast sirasinda 2018 biitcesinin hem 2017
yil ortast gerceklesme tahminine hem de 2017 biitgesinin yilsonu gerceklesme durumuna gore artis
oranlart baz alinarak, ikisi arasindaki farkliliklart da g6z 6ntinde bulundurmak gerekmektedir.”

Yukaridaki tabloda harcamalar acisindan durum gézden gecirildiginde 2017 gerceklesmelerine
gore toplam faiz digt harcamalarin bir 6nceki doneme gore enflasyon ve biiyiime tahmini ile paralel
bir artis gosterdigi anlagilmaktadir. Buna karsihik 2017 Yil ortast biitge tahminine gore ise artisin
yaklagtk 1 puan daha fazla olmast beklenmektedir. Ortaya ¢ikan 1 puanlik reel kaybin uygulamada
giderilip giderilmeyecegi yil icindeki harcama politikalarina ve siyasi gelismelere bagl olacaktir. Ancak
harcamalarda bu kosullarda artis yonli bir baski olacagi tahmin edilebilir. Harcama kalemleri icinde
2017 yil ortast gerceklesme tahminleri ile 2017 yil sonu gerceklesme rakamlarina gore baz farkindan
kaynaklanan bir diger gbze carpict gelisme mal ve hizmet alimlarinda gézlemlenmektedir. 2017
yil ortast gerceklesme tahminleri baz alindiginda dahi 2018 yili mal ve hizmet alimlarindaki artis
nominal olarak %8,5 olarak™ enflasyon ve buylime egiliminin altinda tahmin edilitken, 2017 yil sonu
gerceklesme tahmini baz alindiginda 2018 yili mal ve hizmet alimlari toplam 6denegi sadece %3,9
artmis gozukmektedir. Diger dikkat ¢ekici farklilik daha dogrusu politika tercihi ise kendisini yatirim
harcamalari iginde géstermektedir. Hem 2017 yil ortast gerceklesme tahminine gére hem de 2017 yil
sonu gerceklesme tahmini baz alinarak yapilan hesaplamada merkezi yonetim sermaye giderleri 2018
Mali Yili 6denegi 2017 yilina gore %2,5 civarinda azalma gostermektedir. Bitin bunlar bir arada
degerlendirildiginde 2018 Mali yilinin tahminlerine esas alinan baz agirlikli olarak yukari yonl degistigi
icin 2018 btgesi faiz dist 6deneklerinin kalemler itibariyle yukart yonli artis baskist ile karsilasabilecegi
gdzden uzak tutulmamalidir. Ote yandan faiz oranlarindaki gelismelere ve ¢deme yiikiimliiliiklerine
paralel olarak faiz harcamalarinda ciddi artislar 6ng6rilmustir. 2017 yil ortast gergeklesme tahminine
gore %24,7, 2017 yisonu gerceklesmesine gére 2018 yilt i¢cin %206,4 olarak hesaplanan bu artisa gore
faiz 6deneginin icinde kalinabilecegi beklenebilir. Zira yapilan bor¢lanmalarin vadesi bir yildan uzun
oldugu icin yeni bor¢lanmalarin yil i¢ine dusebilecek faiz 6demelerinden dogan ek yiiklerin olusmast
beklenmemektedir.

Benzer egilimler gelir kalemleri igin de soz konusudur. Vergi gelitlerinin 2017 gerceklesme
tahminlerine gére %15 civarinda artmast 6ngorilmus iken, 2017 gerceklesme bazinin beklenenden
yiksek ¢ctkmast nedeni ile artis %10 gibi bir diizeyde 6ngorillmektedir. Benzer bir vergi performanst ile
bu artisin biraz daha yiiksek gerceklesmesi de olasidir. Ancak bu hesaplamalara yeniden yapilandirmadan
gelecek gelitlerin ne 6l¢tdegercekei bir bicimde dikkate alindigr acik degildir. Tahsilat / tahakkuk
oranlarinda gériilen diistiklik nedeni ile 2018 yilina ait vergi tahsilatlarinda da bir 6lgtuide dusiis beklense
de bunun yeniden yapilandirma gelirleri ile telafi edilebilecegi ve vergi performansinin buna baglt

29 2017 Mali Yl Biitee tabmini Haziran 2017 sonu esas almarak “Yil Ortast Beklentiler ve Gergeklesmeler Raporu” adr altinda
Maliye Bakanliinca yayinlanan raporda yer almaktadsr. Burada 61,6 milyar TL olarak belirlenen merkezi yonetim biitge agig tabmininin,
aradan altz ay gectikten sonra %29 luk bir sapma ile 47,3 Milyar TL. olarak diizeltilmesinde ayni zamanda bir tabmin hatast olup olmadsgs
da tartisiimalidsr. Bu hususa biitee agiklarm: dederlendirdigimiz boliimde yeniden yapilandirma gelirlerinin etkisi ile ilgili olarak deginmis
bulunmatktayiz.

30 Higmet alimlarmdaki artis hizindaki bu yavaslamanin bir ks tageron iscilerin kadroya gegirilmesi nedeni ile tagerona odenen ve hizmet
bedeli sayilan tutarlarin artik isei ddemesi olarak deviet personel giderleri icine alinmasmdan kaynaklanabilecedi de gi oniinde tutnlmalidsr.
Abncak personel giderlerinin de toplam icindeki paylarinda bu agidan geemis yillara oranla fagla bir degisme goglemlenmenmeftedir.
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olarak ¢cok diisgmeyecegi tahmin edilebilit’'. Dolayistyla tahmin edilen biitce agiginda yukart yonli bir
sapma olacak ise bunun harcama yonlii olacagi dustintlebilir. Bu yénde gelecek baskilarin olusturacagi
bor¢lanma ihtiyacinin ise 6nceki yillarda oldugu gibi nakit agiklarinin tizerinde net bor¢lanma yapilarak
karsilanmasi yoluna gidilmesi de muhtemeldir. Bu nedenle artik sadece bitce agiginin degil biitge
ve hazine nakit actklarinin da toplam talep yonetimi agisindan takibi 6nem tasimaktadir. Muhtemel
harcama artirict hususlara agagida biraz daha ayrintili bir bigimde deginmekteyiz.

Sonug olarak her haliikarda 2018 yili 6denek ve gelir tahminlerinin bu degismeler de dikkate alarak
yakin gelecekte revize edilmesi gerektigi diisintlmektedir.

3.3. Ocak 2018 Biitce Uygulama Sonuclar: ve 2018 Biitcesinin
Maliye Politikalar1 Hakkinda Kisa Degerlendirme

3.3.1. Mali Disiplin A¢cisindan

Raporumuzun yayina hazirlandigt donemde Ocak 2018 biitce uygulama sonuglart da yayinlanmis
bulunmaktadir. Ocak ay1 2018 Biitce rakamlarinin gegen yilin ayni dénemine gore artis egilimleri ve
yilsonu gerceklesme ve 6denek kullanim oranlart hakkinda asagidaki tablo yardimi ile fikir edinmek
mimkindir. Ancak bir bitiin olarak yihin ilk ayina ait biitge uygulama verileri yilin timd igin biitge
performanst hakkinda yeterli bilgiyi vermekten genel olarak uzak bulunmaktadir.

Bu tabloya gére 2018 Ocak ayt itibariyle merkezi yonetim bitgesi 1,7 milyar TL fazla vermistir.
Gegen yilin ayn1 donemine gore ilk ayin biitge performansinda %85’lik bir azalma meydana gelmistir.
Ayni donemde ise faiz digt fazla miktart 7,7 milyar TL olup, gecen senenin faiz dist fazla performansinin
%57 oraninda altinda kalmustir.

Yilin bitind agisindan bakildiginda ise 2017 yilina kiyasla 2018 biitge tahmininde biitce dengesi
gostergelerinde genelde bir bozulmanin 6ngoriildiigii anlasilmaktadir. Ornegin Ocak 2018°de faiz
dis1 fazla gecen senenin altinda kalmakla beraber, 2018 yilinin timi i¢in 6ngorilen faiz dist fazla
hedefinin tstiinde gergeklesmistir. Bunda asagida deginecegimiz birkag istisna disinda yilin ilk aylarinda
butce harcamalarinin genelde distik tutulmasinin da etkisi olabilecegini gézden uzak tutmamak
gerekmektedir. Nitekim Ocak 2017'de de benzer bir egilim gorilmektedir. Ancak yilin timu igin faiz
dist fazla performansinin gegen yila oranla diisik tahmin edilmesi, ilerideki aylarda bu gostergede
bozulmalar olacagina ve faiz dist fazlanin azalacagina isaret etmektedir.

Benzer sekilde yatirtm harcamalari dista birakilarak hesaplanan cari biitge dengesinde de bu
gbstergenin son iki yildaki egilimini 2018 yilinda stirdiirerek yilin tamaminda gecen yila oranla ciddi
dustsler gosterecegi ongorilmustir. Bunun isaretleri Ocak 2017°ye gére Ocak 2018’de cari biitge
dengesinin porzitif gérintimindeki %43 civarindaki azalma ile kendini géstermektedir.

Merkezi yonetim biit¢e performansinin asi belirleyicisi olan Program Tanimli Faiz DigiDenge’de
de son iki yilda gorilen bozulma, 2018 yilinin Ocak ayinda daha belirgin bir hale gelmis, gecen yilin
ayni donemine gore bu gostergedeki pozitif gortinim %70 civarinda bir azalis ile 13,2 milyar TI.’den
3,9 milyar TL'ye dismustir. Esasen 2018 yili i¢in Kalkinma Bakanhginin verilerine gére program
tanimh faiz dist dengenin 2017 yilinin tamaminda oldugu gibi 2018 yilinda da negatif bir gérinim
sergileyecegi hem Tablo 24 hem de Tablo 25 verilerinden anlasiimaktadir.

31 Ornegin 2018 yils icin yeniden yaprlandirma gelirlerinin etkisinin biitiin yil icin 3,5 milyar TL. olmasinn beklendigi Bagbakanlk
Lietisim Merkezi (BIMER) aracihgi ile edindigimiz bilgiler arasimdadur. Buna karsilik Mart 2018 sonu itibariyle yeniden yapilandirma
gelirlerinin yil sonu tabminlerini astgr bigzat Maliye Bakant tarafindan Mart 2018 Biite nygulama sonuglarimz: dederlendirirken ifade edilmis
bulunmatktadur.
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Tablo 25: Merkezi Yonetim Biitcesi 2018 Ocak Ay1 Gerceklesmeleri (2017 ile
Karsilastirmal: 000 TL)

2017 2017 X1l 2018
Gergekl 2018 Biit Ocaleli-H Soquna G enepin
Ocak 2017 %" Ocak 2018 A 0 S Ocak'18%  Gére g
me (Gegici) Odenekleri .. Gore Gerg
Degisim Gerg. Orant %
Orani %
Harcamalar 47.346.954 | 677.722.317 | 56.531.462 | 762.753272|  19% 7,0% 7,4%
1-Faiz Harig Harcama 40.759.384 |  621.010.514 | 50.504.484 | 691.053.272 |  24% % 7%
Personel Giderleri 16271716 | 162.139.045 | 18.297.991 | 183127279 |  12% 10% 10%
Sosyal Giiv.Kur. Devlet
Primi 2806667 | 27.266.938 | 3.185.200 |  30.792221 |  13% 10% 10%
Mal ve Hizmet Alimlart 1.950.938 |  63.469.539 | 2.743.807 | 66.068.658 |  41% 3% 4%
Cari Transferler 18.264.705 | 270.962.128 | 19.170.154 | 299.398.527 5% 7% 6%
Sermaye Giderleri 360981 | 70.541.087 | 5.001.926 | 68.794.000 |  1286% 1% %
Sermaye Transferleti 7385 | 13341262 | 587712 | 15323723 |  7858% 0,1% 4%
Borg Verme 1096992 | 13290.515 | 1.517.604 | 20.230.859 |  38% 8% 8%
Yedek Odenekler 0 0 0| 7318005 0% 0% 0%
2-Faiz Harcamalart 6.587.570 |  56.711.803 | 6.026.978 | 71.700.000 |  -9% 12% 8,4%
Gelirler 58.777.911 | 630.349.066 | 58.204.764 | 696.829.321 |  -1,0% 9,3% 8,4%
1-Genel Biitge Gelitleri 56.696.444 | 607.215.045 | 56.389.506 | 681.349.805 |  -1% 9% 8%
Vergi Gelirleti 48.420.673 | 536.047.658 | 51.995.609 | 599.425.100 7% 9% 9%
Tesebbiis ve Millkiyet 1.040.101 | 19.755.030 | 1.039.881 | 20.150.216 0% 5% 5%
Gelitleri
Alinan Bagis ve Yardimlar 468496 | 2162614 | 270936 | 2769201 |  -42% 22% 10%
ile Ozel Gelitler
Faizlet, Paylar ve Cezalar | 2366.437 | 35431.909 | 2.927.961 | 46.471.460 |  24% 7% 6%
Sermaye Gelileri 4343680 | 11.672.678 | 154826 | 12.082.256 |  -96% 37% 1%
Alacaklardan Tahsilat 57.057 2.145.156 293 451.572 -99% 3% 0%
2-Ozel BitgeliIdarelerin | .40 70| 15031882 | 1661797 | 10.870.759 8% 8% 15%
Oz Gelirleri
3-Diizen. ve Denet. | 540.889 | 4.202.139 | 153461 |  4.608.757 |  -72% 13% 3%
Kurumlarin Gelirleri
Biitge Dengesi 11.430.957 | -47.373.251| 1.673.302 | -65.923.951| -85%
Biitge Faiz Dig1 Denge 18.018.527 9.338.552 | 7.700.280 5.776.049 -57%
Cai Biitge dengesi 11.791.938 |  23.167.836 | 6.675.228 |  2.870.049 |  -43%
Yurtigi Biitge Dengesi 4.608.145 | -159.776.751 | -5.832.283 | -188.212.479 -
Program Tanimli Faiz 13.221.000 | -14.586.829 | 3.961.000 | -19.118.000 |  -70%

Dag1 Biitge Dengesi

Uluslararast ticaretten alinan vergiler hari¢ tutularak hesapladigimiz yurti¢i denge gostergesi
actsindan da durum degerlendirildiginde 2017 Ocak ay1 igcinde bu géstergenin pozitif oldugu,2018
yilt Ocak ay1 iginde ise bu dengenin 6nceki yilin ayni ayina oranla hizla bozularak negatife donustigi
dikkat cekmektedir. Her iki yilin tamaminda da yurt i¢i denge beklendigi gibi negatif gérinimini
artirarak devam ettirmektedir.

Goriilecegi tizere her ne kadar resmi verilere gore 2018 yilinda merkezi yonetim biitge agiginin
GSYH’nin %2’sinin biraz altinda gergeklesecegi tahmin edilse de 2018 Ocak ayina iliskin gesitli btitce
ac1g1 gostergeleri maliye politikalarinda son iki yilda gézlemlenen gevsemenin 2018 yilinda da devam
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edecegine dair isaretler vermektedir. Gegtigimiz yil icinde bir yandan vergi ve benzeri tesvikler bir
yandan Kredi Garanti Fonu araciligi ile yapilan kredilendirmenin de etkisiyle 2017 yilinda potansiyelinin
tzerinde buylyen ekonomiye, benzer sekilde, 2018 yilinda da destek olunacagt anlasimaktadir. Buna
gore, asgari tcret destekleri, KOSGEB faiz destekleri, SGK prim 6¢demeleri ertelemeleri, miiteahhitlik
doviz kredilerine faiz destegi gibi desteklerin yant sira, yatirim tesvik sistemine getirilen yeni uygulamalar
e saglanan vergi indirimleri (kurumlar vergisi oraninin sifira indirilmesi vb.), KDV iadelerinin
hizlandirilmasi, konut ve isyeri satislarinda KDV istisnast ve benzeri uygulamalarin, Merkezi Yoénetim
Bttgesi tizerine 2017 yilinda 10,3 milyar TL, 2018 yilinda ise 8,3 milyar TL’lik bir yuk getirecegi tahmin
edilmektedir.’

Bu tur tesviklerin ileride de devam etmesi olasiligi son zamanlarda yetkililerin benzeri harcama
artirict beyanatlari ile bir arada degerlendirilecek ve aynt zamanda bir ekonominin potansiyeli tizerinde
buyumesinin kalict olmayacagi da g6z 6niine alinacak olursa, butce agiklarinin dolayist ile borg stokunun
GSYH icindeki payinin artabilecegi g6z ard: edilmemelidir. Bunun sonucunda, 6nceki bélimlerde de
dikkat ¢ektigimiz tzere, yakin gelecekte olmasa da orta vadede, bir borg siirdiirtilebilirligi problemi ile
karst karsiya gelinme riski bulunmaktadir.

3.3.2. Harcama Politikalari

Harcama Politikalart Acisindan 2018 yili bitgesinin Ocak ay1 ile 2017 yilinin ayni dénemini
karsilastirmak icin Tablo 25'deki verilere biraz daha yakindan g6z atillacak olursa; yilin ilk ayt icinde
toplam 6denek kullanimlarinin gecen seneye oranla hafif hizli (%7’ye karsilik %7,4) seyrettigi
gozlemlenmektedir. Buna karsilik personel harcamalart ve prim 6demelerine 6denck kullanimi
degismemistir. Ote yandan mal ve hizmet alimlarinda édenek kullanimlarinin 6nceki déneme gére 1
puan arttigi, cari transferlerde ise 1 puan azaldigt anlasilmaktadir. Ancak, gecen seneye oranla 6denek
kullanimlarinda ¢ok ciddi artislar gézlemlenen iki harcama kalemi sermaye giderleri ve sermaye
transferleri kalemidir. Sermaye giderleri kaleminde normalde yatirtm mevsimi sayilmayacak olan Ocak
ayinda yapilan 6denek kullanimina gére gegen sene %1 olan oran %7’ye ¢tkmustir. Ayni sekilde sermaye
transferleri kaleminde de 6denek kullanimi gecen yilin Ocak ayinda sifir diizeyinde iken bu sene %04
dizeyine c¢tkmustir. Yatirim harcamalarindaki bu artista Ocak ayinda musavir firmalara misavirlik
giderleri, kontrollik giderleri gibi yapilan 6demeler ile makine ve techizat, mefrusat alimlar1 dikkati
cekmektedir. Sermaye transferleri kapsamindaki gecen yilin Ocak ayina gore hizli 6denek kullanimi ise
TCDD’ye yapilan sermaye transferinden kaynaklanmaktadir.

Sonug olarak; Ocak ayinda merkezi yonetim harcamalari gegen yila oranla %19 civarinda bir artis
gbstermistir. Bu artisin yarisina yakin bolimi sermaye giderleri kaleminden gelmektedir. Personel
giderlerinin katkisi ise toplam igindeki agirligi nedeni ile ikinci sirada yer almaktadir. Buna karsilik
Merkezi Yonetim gelirlerinin iki ay arasindaki artis orant 1 puan diistik gerceklesmistir. Vergi gelirlerinde
%?7 civarinda bir artis olmasina karsilik, diger gelir kalemlerinde hentiz bir tahsilat olmamast nedeni
ile toplam gelir kaleminde azalma olmustur. Buna ragmen Ocak ayinda Bitge fazla vermistir. Ancak
gecen senenin ayni donemine gore biitge fazlast performanst oldukea diisiik kalmistir. Biitge agiginin
alacagi yon 6ntimuzdeki aylardaki gelismelere bagl kalacaktir.

Hikiimetin 2018 Mali yilinda uygulayacag: politikalarin hangi hizmet alanlarina yonelik olacagt ve
bu konuda herhangi bir degisiklik olup olmayacagint degerlendirebilmek i¢in 6nce ekonomik koddan
yapilacak harcamalara daha sonra da fonksiyonel harcamalara bakilmasi gerekmektedir. Tablo 20,
2017 ve 2018 Mali yilina ait hem Ocak ayt hem de yilin bittntne iliskin belli baslt harcama kalemleri
acisindan bir fikir vermek tzere hazirlanmistir.

32 Maliye Bakan:'nin TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda 24 Efkim 2017 taribinde yaptig biitee sunus konusmasindafki bilgilerden
yararlanipugter. hitp:/ | www.bumbko.gov.tr/ Eklenti/ 10884,2018gkkonusmasipdf.pdf 20 . Raporumuzun yayma verilmesinden sonra KDV
ladelerine iliskin diizenlemelerden vaggegildigine dair haberler de basina yansinus bulunmafktadr.

75


http://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10884,2018gkkonusmasipdf.pdf?0

Tablo 26: Belli Basli Harcama Kalemlerinin Gelisimi (000 TL)
2017-2018 Karsilastirmali

2018 2017-2018
2017 Y1l Biitge Ocak %
Sonu Tahmin* Artis
Milletvekilleti (Zam, Tazminat, Sosyal Haklar, (")denekler) 35.761 126.535 38.984 9,0%
Cumhurbagkant Odenegi 53 640 59 708 11,3%
Mal ve Hizmet Alim Giderleri (Segilmis Alt Kalemler)
Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlar: 4.346 1.055.464 19.286 343,8%
Enerji Alimlar1 (Istnma, Elektrik vb.) 347.164 | 7.917.698 | 336.059 -3,2%
Gizli Hizmet Giderleri-Ortiilii Odenek Toplam 163.866 | 3.028.389 | 163.901 0,0%
Gizli Hizmet Giderleri (Cari Harcama) 163.866 | 1.977.013 | 163.901 0,0%
Gizli Hizmet Gidetleri (Yatirim Harcamast) 0 1.051.376 0 0,0%
Misavir Firma ve Kigilerden Hizmet Alimi1
Temizlik Hizmeti Allm Giderleri 44.385 3.253.014 46.650 5,1%
Ozel Giivenlik Hizmeti Alim Giderleri 22.487 1.877.333 26.675 18,6%
Yap Kirala Devret Hastane Hizmet Alim Bedelleri*** 0 0 1.269.633
Hava Tagit1 Kiralamas1 Giderleri 0 253.919 0 0,0%
Temsil ve Tanitma Giderleri (T6ren, Agirlama) 2.843 254.860 2.090 217.769 -26,5%
Yol Bakim ve Onarim Giderleri 0 915.629 6.141
Cari Transferler (Segilmig Alt Kalemler)
KiT’lere Odenen Gérev Zararlart Toplami 0 3.403.888 0
TCDD’ye 0 533.011 0
TMO’ya 0 1.550.118 0
Ziraat Bankasina Odenen Gérev Zarari 225.281 2.107.105 213.314 -5,3%
Halk Bankasina Odenen Gérev Zarart 85.873 1.098.802 89.046 3,7%
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Odenen Gérev Zaratt 3.557.914 | 57.155.702 | 3.911.839 9,9%
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Odenen Hazine Yardunlar: | 6.744.531 | 76.715.218 | 4.540.915 -32,7%
Mabhalli idarelere Hazine Yardimlari 81.517 1.709.872 81.388 -0,2%
Hane Halkina Yapilan Transferler Toplami 1.296.865 | 41.397.344 | 2.925.052 | 49.756.539 125,5%
Képrii Gegis Garanti Ucretleri (Karayollart)** 0 0 0 3.491.000 0,0%
Tarimsal Amagh Transferler (Destekleme Odemeleri) 145 12.742.455 | 1.158.793 799067,6%
Mabhalli Idarelere Vergi Gelirlerinden Verilen Paylar 4.497.072 | 60.703.825 | 5.374.728 19,5%
Sermaye Giderleri (Yatirtm Harcamalarr) 360.981 | 70.541.087 | 5.001.926 | 68.794.000 | 1285,6%
Miiteahhit ve Misavirlik Odemeleri 251.555 | 44.949.600 | 3.943.436 | 45.507.238 | 1467,6%
Menkul Sermaye Uretim Giderleri I¢in (Etiit, Proje vb.) 15 924.570 3.407 22613,3%
Gayrt Menkul Sermaye Uretim Giderleri T¢in 251.540 | 44.025.030 | 3.940.029 | 45.507.238 | 1466,4%
Yap Kirala Devret Hastane Kiralama Bedelleri**** 0 0 318.671 1.274.684
Kara Tagit Alimlart (Zirhli Ara¢ Dahil) 65 711.668 0 -100,0%
Hava Tagitt Alim Gidetleri 0 150.128 0 0,0%
Yurt I¢i Borg Verme
TCDD’ye 371.000 | 2.736.252 | 296.219 -20,2%
Kredi Garanti Fonuna (Hazine Garantisi) 0 500.000 250.000 3.000.000 0,0%
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* Detay Odenek Dagilimlar: Bulunmamaktadi.
** Nisan ay: sonuna kadar odeneceftir.

**x Sehir Hastaneleri Higmet Alim Bedelleri aylik ddeme bilgisi temin edilementistir.
*xkx Sebir Hastaneleri Kira Bedelleri Ocak ay: taksiti tabminidir.

Bu tablodaki verilere gére Ocak 2017 ile Ocak 2018 arasinda belli baslt harcama kalemleri acisindan
en onemli artist gosteren harcamalar Tarmmsal Destek Harcamalari, yukarida da belirtildigi tzere
Yatirim Harcamalari (6zellikle Menkul ve Gayrimenkul sermaye tiretim giderlert), hane halkina yapilan
transferlerdir. Buna karsilik gecen senenin aynt dénemine gore temsil ve tanitma gidetleri, Sosyal
Givenlik kurumlarina hazine yardimlart Ocak 2018’de azalma gostermektedir. Yilin ilk ay1 oldugu icin
bu tiir artis ve azalislarin maliye politikast agisindan ne anlam ifade ettigi konusunda yorum yapmak igin
erken olmakla beraber, daha 6nce belirtildigi gibi yatirim harcamalart kaleminin altindaki muteahbhitlik
6demelerindeki artislarin insaat mevsimi olmamakla beraber bu boyuta ulasmasi, 6nceki dénemden
6denege baglanmayip bu déneme gider kaydedilen alacaklardan da kaynaklanmis olabilecegini akla
getirmektedir.

Bu yil icinde izlenmesi gereken 6nemli harcama kalemlerinden koprii gegis tUcretleri garanti
O6demeleri Nisan ayinda 6denecektir. Sehir Hastanelerinin hizmet alim bedelleri i¢cin Ocak ay1 icinde
herhangi bir 6deme yapilip yapilmadigs bilgisine ulasitlamamustir. Sehir Hastaneleri kira bedellerinin
Ocak ayindan baslamak tizere dort esit taksitte ddenecegi bilinmektedir. Bu amagla kullanilacak olan
6denegin dortte birinin Ocak ayinda 6denmis olacagr varsayimi ile 319 milyon T nin ilk taksit olarak
6denmis olabilecegini tahmin etmekteyiz.

Karayollart Genel Mudurligi ile Saglik Bakanligr Sehir Hastaneleri 6demeleri kendi buitgelerinde
6denek kalemi olarak belirtilmis olmakla beraber toplulastirilmis biitge rakamlarinda 6deme ayrintilar
mevcut degildir. Mali saydamlik acisindan bunlarin da aynen KGF 6demeleri gibi toplulastirilmis
butcede gosterilmesi gerekmektedir.

Harcamalarin Fonksiyonel Dagilimi agisindan bakildiginda ise Tablo 27’den yararlanarak asagidaki
yorumlari yapmamiz mimkin géziikmektedir.

Tablo 27: Secilmis Kalemler Bazinda Fonsiyonel Harcamalar 2017-2018 Ocak
(000 TL)

2017 2018 Biit 2018 Ocak 2017 Ocak 2018
Odenek W€ Bdenek Gergeklesmeye  Odenek

Odenek . .
Tahmini Dagilimi1 Gore Kullanim

2017 Biitge
Gergeklegsme
Tahmini

Ocak Ocak %
2017 2018 Artig

Dagilim
% % Kullanim % %

Toplam Biitge Harcamas1 47.396.954 | 56.531.462 [ 19% 677.722.317 100% 762.753.272 100% 7,0% 7%
i:](:?;l]i‘IN EL U HIZMET- 14.559.284 | 15.547.992 7% 170.567.904 25,2% 214.024.074 28% 8,5% 7%
Yasama ve Yiiriitme Otganlari,

Finansal ve Mali igler, Digisleri 1.538.684 1.727.942 12% 16.148.375 2,4% 25.505.774 3% 9,5% 7%

Hizmetleri

Borg Yonetimi Hizmetleri
(Devlet Borcu Faizi Odemeleri 6.621.746 6.607.205 0% 57.082.737 8,4% 72.202.796 9% 11,6% 9%
ve ilgili hizmetler)

Genel Nitelikli Transferlere

Iligkin 5.210.397 6.204.725 19% 73.239.437 11% 90.590.607 12% 7,1% 7%
Hizmetler
II-SAVUNMA HIZMETLERI 1.975.186 2.537.085 28% 30.784.762 4,5% 41.891.569 5% 6,4% 6%
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Askeri Savunma Hizmetleri 1.907.812 | 2.440.287 | 28% 29.427.184 4,3% 40.005.473 5% 6,5% 6%
Sivil Savunma Hizmetleri 2.417 1.344 44% 66.962 0,0% 138.054 0% 3,6% 1%
Dis Askeri Yardim Hizmetleri 0 - 0% 53.032 0,0% 900 0% 0,0% 0%
EEVEIQHN.IEH? %ffﬁ;;fﬁlam 4176595 | 5.125.823 | 23% 53.409.925 7,9% 58.828.789 8% 7,8% 9%
Giivenlik Hizmetleri 2.947.007 | 3.699.389 | 26% 36.017.817 5,3% 41.649.453 5% 8,2% 9%
Genel Gluivenlik Hizmetleri N o o o o
(Polis, Janclses, Sabil Giwenik) 2.918.615 | 3.669.195 | 26% 34.010.806 5,0% 40.072.668 5% 8,6% 9%
Mahkeme Hizmetleri 651.803 744147 | 14% 7.852.342 1,2% 8.167.137 1% 8,3% 9%
Cezaevi Idaresi Hizmetleri 430.815 520007 | 21% 6.788.057 1,0% 5.860.443 1% 6,3% 9%
Ifl‘;f;g_ﬁg‘gm ISLER VE 2.544.857 | 8.614.575 | 239% | 90.976.537 13,4% 97.804.612 13% 2,8% 9%
I:g‘lrl‘k g:;“;:;‘éﬂ‘ Balikgiikve | 00 003 | 2226113 | 192% 26.561.273 3,9% 28.713.719 4% 2,9% 8%
Tarim Hizmetleri 614.742 | 2.066.595 | 236% | 22.949.750 3,4% 25.184.392 3% 2,7% 8%
Ulastirma Hizmetleri 572.802 | 3.642.391 | 536% 36.193.668 5,3% 35.571.349 5% 1,6% 10%
Karayolu Insaat Isleri ve
e 178500 | 2.545.418 | 1326% | 24.485.673 3,6% 16.920.819 2% 0,7% 15%
Demiryolu Ingaatt ve Isletme Isleri - -
A 373.870 | 1.067.219 | 185% 9.702.026 1,4% 1.648.693 0% 3,9% 65%
E&ﬁ}’g;ﬁ%‘um 10.277 11.651 13% 619.402 0,1% 606.293 0% 1,7% 2%
XE;?HIWI HJ gﬁg_}’igx 192.034 643127 | 235% 9.101.472 1,3% 7.124.343 1% 2,1% 9%
VII-SAGLIK HIZMETLERI 2.567.603 | 3.160.820 | 23% 35.212.779 5,2% 40.611.178 5% 7,3% 8%
%yiz];zti‘:“tule“ Tedavi 481.468 575.541 20% 6.436.337 0,9% 7.200.295 1% 7,5% 8%
Hastane Isleri ve Hizmetleri 1.580.601 | 1.868.296 | 18% 18.873.264 2,8% 22.316.597 3% 8,4% 8%
Halk Saglig1 Hizmetleri 492.221 683.534 | 39% 9.272.915 1,4% 10.032.633 1% 5,3% %
ggg?;NéfZﬁE}“g?UR 1038610 | 1182341 | 14% 13.855.151 2,0% 13.104.805 2% 7,5% 9%
Dinlenme ve Spor Hizmetleri 59.551 124774 | 110% 2.320.855 0,3% 1.425.128 0% 2,6% 9%
Kiiltiir Hizmetleri 191.598 229.886 | 20% 3.614.166 0,5% 3.231.732 0% 5,3% %
Din Hizmetleri 759.739 793.021 4% 7.261.706 1,1% 7.767.380 1% 10,5% 10%
IX-EGITIM HIZMETLERI 8.574.021 | 9.534.644 | 11% 113.681.820 16,8% | 124.278.254 16% 7,5% 8%
gli‘:;gff‘ ve llkbgretim 3.552.127 | 3.951.528 | 11% 40.418.732 6,0% 44.891.631 6% 8,8% 9%
Ortabgretim Hizmetleri 2.109.537 | 2.389.506 | 13% 27.226.635 4,0% 28.168.461 4% 7,7% 8%
Yiiksekogretim Hizmetleri 2125336 | 2.208.690 | 4% 27.123.136 4,0% 29.721.872 4% 7,8% %
X-SOSYAL GUVENLIK VE
SOSYAL 11.708.537 | 10.137.399 | -13% | 159.512.565 235% | 164.779.357 2% 7,3% 6%
YARDIM HIiZMETLERI
ﬁ:‘zszl‘tll‘e‘: Malullitk Yardum 510.563 589.195 | 15% 6.705.188 1,0% 7.474.468 1% 7,6% 8%
Sosyal Giivenligi Bulunma-
yanlara 5.463 6.361 16% 5.435.116 0,8% 6.298.703 1% 0,1% 0%
Saglanan Hizmetler
Siniflandirmaya Girmeyen
Sosyal Giivenlik
:;:I‘;Sé?;r::‘d‘m Hizmederd 10723512 | 9.014920 | -16% | 141306.636 | 20,9% | 144440966 |  19% 7,6% 6%

Zarar1 + Agik Finansmani +
Diger)
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Yukaridaki tabloda 2017 ile 2018 yillart arasinda kamu hizmetlerinin dagilimi agisindan bir
karsilastirma yapildiginda asagidaki gézlemleri yapmak miimkiin géztikmektedir.

Genel olarak maliye politikasinin kaynak tahsisi tercihlerinde oncelikler agisindan iki dénem
arasinda goze carpan belirgin bir farkhilik bulunmamaktadir. Genel Kamu Hizmetleri hem
2017 butge gerceklesme tahmininde hem de 2018 biitce tahmininde harcamalardan en ¢ok
payt alan kalem olarak dikkati cekmektedir. Ikinci sirada da benzer sekilde Sosyal Giivenlik ve
Sosyal Yardim Hizmetleri gelmektedir. Ayn1 sekilde tiglinct sirada Egitim Hizmetleri’ne kaynak
ayrilmis bulunmaktadir. Bu ti¢ harcama kaleminin ayrintilarina bakildiginda ise;

o Genel Kamu Hizmetleri harcamalarinin payinin 6nceki yila oranla %25,2’den %28°e ¢iktig1t

ve bunun i¢inde bor¢ yonetimi hizmetlerinin artisa yarim puan katk: yaptigt anlagilmaktadir.
Devletin genel idari ve yasama hizmetlerinin yerine getirildigi diger alt kalemde de benzer
bir artis bulunmaktadir. Ancak daha dikkat cekici olan Genel Nitelikte Transferler”
kaleminde 6nceki yila oranla 6ngérilen 1 puanlik artistir. Faiz 6demelerinin de yer aldig
bor¢ yonetim hizmetlerinin harcamalar icindeki payindan daha fazla bir paya sahip olan
transfer kalemlerinden hangi tiir harcamalarin gerceklestirilecegi konusunda daha detayl
bir raporlama yapilmasinda mali saydamlik agisindan fayda vardir. Ocak 2017 — Ocak 2018
tarihleri arasinda Genel Kamu Hizmetleri kalemindeki toplam artis %7 civarindadir. Odenek
kullanim oranlart agisindan da gecen seneye gore Ocak 2018°de 1,5 puana yakin daha az
odenek kullanildigt anlagilmaktadir.

Ikinci sirada yer alan Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri kaleminin harcamalar
icindeki payinda 6nceki yila gore 1,5 puana yakin bir diistis tahmin edilmektedir. Bu distste
en buytk katkinin Siniflandirmaya Girmeyen Sosyal Guvenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri
(SGK Gorev Zarart, SGK acik finansmani) kaleminden gelecegi tahmin edilmektedir. Ocak
2017 ve Ocak 2018 arasinda bu kalemde harcama hizi 16 puan civarinda diistis gostermistir.
Bunun sonucunda da 2018 yili 6denek kullanimi orani 2017 yilinin aynt dénemine gore
dismustiir.

Egitim harcamalarinin toplam igindeki payt 2017 yilinda %16,8 iken 2018 yilinda bu
payin %16 civarina gerilemesi beklenmektedir. Ancak biitce Meclise sunulurken Maliye
Bakanliginca kamuoyunun bilgilendirilmesi amaci ile “Vatandas Buitce Rehberi”* ad1 altinda
kamuoyuna sunulan biltende 2018’de egitime ayrilan kaynaklarin biitce icindeki payinin %18
olacagi ifade edilmekte ve egitime buitceden ayrilan paymn 134 milyar TL civarinda olacag
belirtilmektedir. Buna karsilik Ocak 2018 verilerinin yayinladigt web sitesinde ise egitime
ayrilan payin 124 milyar TL civarinda oldugu gorilmektedir. Bu itibarla rakamlar arasindaki
bu farkliligin nereden kaynaklandigi (hesap yontemi, kapsam vb.) konusunda kamuoyuna
aydinlatict bilgi verilmesinin de uygun olacag: disunilmektedir.

Saglik harcamalarinin butge icindeki payt ise iki yil arasinda fazla bir degisim géstermemekte
%5 civarinda kalmaktadir. Egitim harcamalari ile benzer bir bi¢cimde Vatandas Bitce
Rehberi’nde 2018 yilinda saglik harcamalarinin biitce icindeki payinin %716 civarinda olacag

33 Analitik Biitee Sisteminde bu kalem “Devletin farkly kademeleri arasinda, genel bir karakterde olan ve belli bir fonksiyona tahsis

edilmenmis olan transferler” olarak tanimlanmakta ve detay verilmemektedir.

34 Vatandas Biitce Rebberi (Citizen’s Budget) vatandagin biitee hakk: dogrultusunda bilgilendirilmesini amaglayan, basit ve anlasilabilir

bir dille yazulnus dokiimaniarder. Maliye Bakanhgs da son iki yildan bu yana bu tiir rebberler hazurlamafktadur. bitp:/ | waww.bumiko.gov.tr/
TR,8098 ] vatandas-butce-rebberi. html
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seklinde aciklamalar mevcuttur. Bu tir rakam farkldiklarinin da nereden kaynaklandig
konusunda vatandasin bilgilendirilmesi 6nem arz etmektedir.

o Ekonomik Isler ve Hizmetler kaleminde ise biitge paylart iki yil i¢inde fazla degismemis
(%13 civarinda) ancak 2018 Ocak ayinda bu kalemdeki 6denck kullanim orani gecen yilin
ayni donemine gore artis gostererek %9’a ulagmistir. Onceki yillardaki egilime paralel olarak
tarim ve ulastirma alanlarindaki harcamalarin payt bu orana en fazla katkiyr yapmaktadir.

o I¢ ve Dis Giivenlik Hizmetleri’nin (mahkeme hizmetleri haric) toplaminin bitce igindeki
pay1 iki donem arasinda bir puanlik bir artis gostererek yaklastk %11°den %12’ye ¢tkmustur.
Bu artigta i¢ giivenlik hizmetleri harcamalari 6n plana ¢tkmustir. Bu kalemlerdeki toplam
odenek kullanimlarinda ise 2017 Ocak aymna gore 2018 Ocak ayinda 6denek kullanimi
acisindan dikkat ¢ekici bir artis yasanmamustr.

3.4. Butce ve Nakit Aciklarinin Finansmani Konusunda Bazi
Gozlemler

Ocak ay1 verilerine gore diizenlenen Merkezi Yonetim Biitce Dengesi, Genel Biitge Dengesi ve
Hazine Nakit Dengesi asagida Tablo 28’de yer almaktadir.

Tablo 28: Ocak Ay1 Biitce, Nakit Aciklar: ve Finansman

Merkezi Yonetim Genel Butge Halz)i:rfgljsjkit
Gelir 58.205 56.515 57.402
Gider 56.531 52.690 58.949
Denge 1.673 3.825 -1.548
Biitce Emanetleri 4.258 6.597
Diger Emanetler -4.680 -2.062
Nakit Dengesi 1.252 8.360 -1.548
Finansman -1.252 -8.360 1.548
Net Borglanma 11.293 11.293 11.173
Ic Borclanma Net 4.361 4.361 4.283
Dis Bor¢lanma Net 6.933 6.933 6.890
Diger Finansman Ozellestirme vb.) - -
Kasa Banka Degisimi -12.544 -19.652 -9.822

Agtklamalar kisminda da belirttigimiz gibi Hazine Nakit Dengesi bor¢lanmanin esas gostergesidir.
Genel Bitce Dengesi ile nakit acigi Genel Biitce Kuruluslarinin (6rnegin bakanliklarin) biitce acigt
ile emanet ve avanslarinin netlestirilmesi ile hesaplanan bir gosterge olup, esasinda Hazine Nakit
Dengesi’nden ¢ok fazla sapma gostermemesi gereken birézellik tasimast beklenirken, son zamanlarda
bu niteliginden uzaklasmaya baslamistir. Merkezi yonetim biitce dengesi ve nakit acig1 ise Ozel Biitceli
Kuruluslar (iniversiteler vb.) ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin hesaplarinin Genel Biitge’ye
cklenmesi ile hesaplanmaktadir.

Bu dogrultuda Genel Biitgeli Kuruluglar’in biitce dengesi 3,8 milyar TL fazla vermisken, gider
yazilan 6demelerin yapilmamasi (blit¢e emaneti biriktirilmesi) buna karsilik Diger Emanet kaleminden
bir miktar 6deme yapilmast sonucunda 8,3 milyar TL nakit fazlast verilmistir. Buna karsilik Ozel
Bitgeli Kuruluslar ile Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin hesaplart eklendiginde merkezi yonetim
butce a¢igt 1,6 milyar TL'ye dismis, bu kesimde de biitge harcamalarinin bir kismi 6denmeyerek
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emanet biriktirilmesine c¢alisilmis, ancak diger emanetlerden yapilan édemeler daha fazla olunca bu
nakit dengesine 0,4 milyar TL daha az bir fazla olarak yansimustir. Bir diger deyisle, Ocak ayinda Genel
Biitceli Kuruluslar deyim yerinde ise “tasarrufa zotlanmis”, Ozel Biitceli Kuruluslarin verdikleri acik
ise bu tasarrufun bir kismini kullanarak merkezi yonetim butge fazlasint 1,6 milyar TL’ye diisirmustiir.

Burada diger emanetler kaleminin rold ile ilgili bir hususa dikkat ¢cekmek gerekmektedir. Butce
emanetlerinden farklt olarak bu kalem bitgenin gelir gider hesaplari ile iliskisi kurulmayan (sendika
aidatlari, niteligi belli olmayan paralar, 6denmesi gerektigi halde hak sahibinin belli olmadig1 tahakkuklar
ve Ozellikle KDV iadeleri gibi) ¢ok sayida islemi barindirmaktadir. Bu hesaptan yilbasinda 4,6 milyar
TL net cikis olmast fazla rastlanan bir durum olmamakla beraber, bir béluminin KDV iadelerinin
hak sahiplerine 6denmesi islemlerinin hizlandirilmasina yonelik karardan kaynaklanmis olabilecegi
degerlendirilmektedir. Bu ¢ikisin getirecegi nakit baskist ise belirtildigi gibi btit¢e emanetlerinin
artirtlmast ile dengelenmeye calisilmistur.

Hazine nakit dengesi ise diger nakit dengelerinden bagimsiz olarak 1,5 milyar TL actk vermistir.
Bunda nakit girisi yaratmayan biitce emanetleri artarken diger emanetlerden nakit ¢ikist olmast ve
tahakkuk eden biitce gelirlerinin bir kisminin zamanlama nedeni ile heniiz Hazine hesaplarina girmemis
olmasinin etkisi oldugu tahmin edilmektedir.

Yukarida hareketlerini izah etmeye calistigimiz dengelerin ortak 6zelligi, yapilan net bor¢lanmanin
hem hazine nakit a¢iginin hem de genel biitce ve merkezi yonetim butge fazlalarinin ¢ok tizerinde
olmasidir. Bunun olast nedenlerine 6nceki bélimlerde deginildigi icin burada tekrar etmeye gerek
duyulmamustir. Ancak 2017°de daha da belirgin hale gelen ileriye yonelik yiktumlilikler icin simdiden
nakit tahkimati yapilmasi ve bunun bir pargast olarak emanet ve avans islemlerinin kullanilmasinin,
bor¢ yonetimi ile nakit yonetimi arasinda net bir ¢izgi cizilememesinin ve Kamu Hazinedarlig:
sisteminin bu belirsizligi artiracak bigimde kullanilma olasiliginin yaratacagi risklerin tekrar altini
cizmek gerekmektedir. Bu konu ile baglantili olarak son bir hususun daha belirtilmesi gerekmektedir.
Biitce Nakit Aciklart ile Hazine Nakit Aciklari, Hazine Mustesarligs ile Maliye Bakanligs arasinda ortak
veri paylasimi sonrasinda Hazine Bakanligr'nin web sitesinde yayinlanmaktadir. Nakit aciklarinin
raporumuzda altint ¢izdigimiz gibi 6neminin artmast nedeniyle artik sadece tablo olarak sunulmayip,
bu agiklarin neden kaynaklandigi, hangi emanet ve avans kalemleri tarafindan etkilendigi gibi hususlari
da igeren raporlamalar seklinde kamuoyunun bilgilendirilmesi gerekmektedir.
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