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Bir kavram olarak kamu harcamasi kamu makamlarinin, toplumsal
ihtiyaglart karsilamak tzere belirli kurallara gore gerceklestirdikleri parasal
harcamalardir. Bu harcamalar ekonomiyi dogrudan etkilediginden bunlardaki
degisimler de ekonomik agidan son derece 6nem arz etmektedir. Kamunun
gider politikasini gerceklestirme planlari, kamu hesaplart ve hedeflerinin
kamuoyuna actk olmast karar alma siirecinde kolaylik saglayacaktir.

Kamu gider tahminlerinin hazirlanma streci ve harcamalarin
uygulama esaslart biitce kanunuyla belitlenmektedir. Butce kanunuyla kamu
kesimi tarafindan harcanabilecek miktarlar yani 6denekler tespit edilmektedir.
Odeneklerin tespit edilmesinde ise tutarlt sekilde hazitlanacak planlara gére
hareket edilecegi aciktir. Kamu birimlerinin ihtiyaclart dogru tespit edilmeli ve
bunlart karsilayabilecek gerekli kaynaklar 6ylece tahsis edilmelidir.

Tespit edilen 6denekler buitcenin diger kalemleriyle birlikte ekonomik
aktorler icin veri olusturmakta ve ekonomik aktorler bunlara gore
projeksiyonlarini gerceklestirmektedirler. Bunun icin biitce islemleri seffaf,
ulastlabilir ve dogru olmalidir. Dolayisiyla, buitce makroekonomik ¢ergeveyi
kapsayict ve bununla tutarl sekilde hazirlanmali ve sunulmalidir.

Kanunla verilen 6deneklerin biitce yili icerisinde asilmast ekonomik
aktorlerin kararlarinda bilgi eksikligine neden olacagindan, 6denek tespitinin
dogru vyapimas:t gerekmektedir. Bitcelerden sapmalarin olmast maliye
politikalart icin kredibiliteyi azaltabilecegi gibi biitce hedeflerinde revizyonlara
gidilmesine de sebep olmaktadir.

Odenek istii  harcamalar ekonomiye biitceyle tahmin edilen
tutarlardan fazla enjeksiyon yapilmast anlamina gelmektedir. Bu da
ongorulemediginden ekonomide beklenmedik kamu harcamast olarak
etkilerini gosterecektir.

* Sayistay Denetgisi

SAYISTAY DERGISI e SAYT: 59 73



Biitcede Gider Tahminlerinin Asilmast ve Ekonomik Etkileri

Bu calismada butce gider tahminlerinin gercekei temellere
dayanmamasi sonucu surekli asilmast ve bunun ekonomideki etkileri, 6zellikle
enflasyon ve faiz dizeylerini etkileme streci tizerinde durulacaktir.

I1. Biitce ve Odenek

Odenekler biitce ile verilir ve kamunun ihtiyaclarinin karsilanmasinda
kullanihir. Bitce, kamunun gider tahminlerini goOsteren ve bunlarin
uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren bir kanundur. Odenekler devlet
hizmetlerinin gerektirdigi harcamalar icin yillik butce kanunlariyla ve bu
biitcelere konulan harcama yapilabilecek miktarlardir. Bir yil butcesiyle verilen
6denek o yil icinde yerine getirilmesi gerekli hizmet, is ve alimlar kargsilig
icindir. Verilen oOdenekler mutlaka kullanilacaktir diye bir kural yok,
kullanilmayan édenekler yil sonlarinda iptal edilecektir. Odenekler biitce ile
verilen harcanabilir tst sinir1 gostermektedir.

Bitce tahminlerini degistirecek nitelikteki 6denekler ise kanunla
alinmasi gerekli olan ek ve olaganiistii 6deneklerdir.

Ek 6denek, tertibi butcede mevcut olup yetersizliginden dolayr ayni
konuda yeniden alinan 6denektir.

Olaganiistii 6denek, buitcenin hazirlanmast ve onaylanmast sirasinda
dustinilmemis olan yeni bir hizmetin ortaya ¢tkmasi ve yapilmast gerektigi
hallerde alinan 6denektir.

Tamamlayict 6denek, kesin hesap kanunlarinda yil icinde yapilan
odenek tisti harcamalar dolayistyla yasalarda yer almasa da verilen 6denektir.
Bu 6denek cesidi sadece kesin hesap kanunlarinda yer almaktadir. Uzerinde
durmak istedigimiz diger bir nokta da tamamlayict 6denegin hacmidir. Bu
6denegin yillar itibariyle degerleri incelenecek ve tilkemizde bitge ile tahmin
edilen giderlere ilave olarak ne kadar harcama yapildigi ortaya konacaktir

(Tablo: 3).

Odeneklerin  belitlenmesi kamu  birimlerinin ihtiyaclarinin  tespit
edilmesine baglidir. Thtiyaclar yillik belirlenebilecegi gibi ¢ok yilli olarak da
tespit edilebilir. Birimlerin islevlerine gore yerine getirmeleri gereken
gorevlerini bir plan dahilinde belirlemeleri 6denek tahsisinde kolaylik
saglayacaktir.

1970’lerden itibaren uygulanan Plan-Program Biitce Sistemi’nde
kamuda yer alan birimler i¢in ayr1 ayr1 programlar degil, kamunun kendisi i¢in
belirli amaclara yonelik programlar yapilmasi esastir. Plan ve programlar
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arasinda koordinasyon biitce ile saglanmaktadir. Odenekler harcama kalemleri
itibariyle degil hedeflere ulasmak i¢in yapilacak programlar icin tahsis edilir.
Sistem hangi kamu faaliyetinin yapilacagint gosterir.

Nitekim 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’na (MUK) gére
biitcenin;

e Kalkinma plan ve programlarinin gereklerine

e Fayda ve maliyet unsurlarina

e Verimlilik ve tutumluluk  ilkelerine gére  hazirlanip ve
uygulanacag: belirtilmis ve

e Odeneklerin gelir tahsilati, 6demeler dengesi ve genel ekonomik
kosullar g6z Ontnde tutularak her yil bitce kanunlarinda
gosterilen oranlara kadar ki kismini kullandirmamaya Bakanlar

Kurulu yetkili kilinmistir (m:28).

Butce hazirlanmast  siirecinde olusan sorunlar butce temel
buytkliklerini etkilemekte ve Odenek kullaniminda aksakliklara neden
olmaktadir. Karsilasilan sorunlardan bazilari sunlardir;

e Biit¢enin makroekonomik bir cerceveye entegre edilmemesi ve
makro ekonomik temel goOstergelerin  gerceket  olarak
belirlenmemesi.

e Odenek taleplerinin  bir pazatlik mekanizmast sonucu
belirlenmesi ve sonra hicbir kisit altinda kalmadan sisirilmesi.

e Odenegin mevcut isler icin mi kullanilacaginin belirlenmemesi.

e Kuruluglarin anlamli bir hizmet ve is programi ile hizmet
onceliklerine iliskin bilgi sunmamalari ve bunu
yapabilmeleri i¢in gerekli olan stratejik bir yonetim
anlayisina sahip olmamalar1 (Gedikli, 2001:173).

Baslangi¢c 6deneklerinin yetersizligine 6rnek olarak 2000 yili Devlet Su
Isleri biitce 6denek talebini gosterebiliriz. DSI yatirim programlart 223 sulama
projesi icermekte ve bunlarin maliyeti yaklasitk 28.6 milyar § olarak tespit
edilmistir. 2000 yih sonu itibariyle siiregelen sulama projelerinin
tamamlanmast i¢in gerekli kaynak KDV dahil yaklasik 20.3 milyar $dir. 2000
yilinda DSI sulama yatirimi icin 2.9 milyar $ édenek istemis, ancak sadece 384
milyon §, istenilen 6denegin %13.2’si kadar, 6denek verilmistir. Bu oranda
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verilen 6denege gore, projelerin tamamlanmast baslangicta planlanana gore

%75 daha yavas olacaktir ( World Bank Report no: 22530-TU s. 40).

ILI. Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nda (KMYK)
Biitce ve Odenek

Bu Kanun, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligt saglamak
lzere, kamu mali yo6netiminin yapisint ve isleyisini, kamu bitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasint ve mali kontroli dizenlemek amaciyla ¢ikarlmistir.

Biitcenin hazirlanmasit ve uygulanmast;

e Sirdurilebilir kalkinmay: saglayacak sekilde,

e Kalkinma plant ve programlarda yer alan politika, hedef ve
onceliklere uygun sekilde,

e Stratejik planlari,

e Performans Olcitlerine,

e Fayda-maliyet analizine gore,

hazirlanir, uygulanir ve kontrol edilir.

e lIzleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte gorisiilir ve
degerlendirilir.

e Hukimetin mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde
gorinmesini saglar.

e Kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin gorilmesini
saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara
uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi tutularak
hazirlanir ve uygulanir.

e Gelir ve gider tahminleri ile wuygulama sonuglarinin
raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve mali saydamlik esas
alinir (m:5).

Surdurilebilir kalkinma genelde bilinenin aksine sabit bir bulyiime
oraninin yakalanmast degil, ekonomide buylime oranindaki degismeyi
saglayabilmektir. Bu degismeyi saglayacak soklarin ekonomiye verilebilmesi
gereklidir. Bunun i¢in de gerekli politikalar tasarrufu artirict ve beseri
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sermayeyi  olusturucu  uygulamalardir.  Ornegin, dogrudan  sermaye
yatirtmlarinin  yararlart  ancak  bunlart  beseri sermaye  olusturarak
i¢sellestirebildigimiz Ol¢iide kalict olacaktir (Dulupgu).

KMYK’da belirtilen ¢ok yili ve uluslararast standartlara uygun
siniflandirmaya  tabi  butce 2006 yili biteesidir. ' KMYK’nin  9’uncu
maddesinde “Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diigeyde ve kalitede
sunulabilmesi icin biitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tabsislerini stratejik
Pplanlarina,  yillik  amag  ve  hedefleri ile  performans  gostergelerine  dayandirmalk
zorundadirlar”  denilmektedir.  Uluslararast  siniflandirmaya  gore  bitce
tonksiyonel smiflandirmaya goére hazirlanmistir. Devlet muhasebesi ise,
raporlamaya uygun, bitiin islemleri kapsayan ve agiklayict sekilde tahakkuk
esaslt tutulmaya baslanmustir.

Stratejik plan, kurumlarin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve 6nceliklerini, performans ol¢iitlerini, bunlara ulasmak
icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini kapsamalidir. Ancak,
kurumlarin  kendi = stratejik  planlart  hazir  olmadigt icin  “...gider
tahminleri(nin) ...raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve mali saydamlik
esas alinir” ilkesi 2006 yili biitcesinde uygulanamamustir denilebilir. Bundan
dolayidir ki, izleyen yillarda gider tahminlerinin tutarli yapilmasi agisindan
stratejik plan hazirlanmast 6nem arzetmektedir.

Biitce hazitliklart baslangicinin Haziran/Temmuz aylarindan Mayis
ayma cekilmesi, biitce 6denek tavanlarinin yine bu aylar i¢inde harcamaci
kuruluslara iletilmesi kuruluslarin 6ngortli bir ortamda biitce yapmalarina
imkan verecek sekildedir.

Bitce hazirliklarinda idarelerin stratejik planlama anlayist gercevest
icinde bitgelerin hazirlanmasinin hikme baglanmasi da 6denek tavanlar
icinde kalinarak Onceliklerin daha iyi belirlenecegi altyapiyt saglamast

acisindan kanunun eskisine oranla dogru bir ¢izgide oldugunu gostermektedir
(Emil & Yilmaz, 2004: 42).

ILIL Odenek Ustii Harcama Yapilmasi

Biitcelerde belirtilen 6deneklerin asilmasina yine ¢esitli kanunlarda yer
verilmektedir. MUK’un 48’inci maddesine gore bazit hizmetler icin yilt
bitcesine konulan o6deneklerin  yetmemesi durumunda ilave harcama
yapilmasina Maliye Bakani yetkili kilinmistir. Bu harcamalar; belirli satis aidat,
orant kanunla saptanmis Odenti ve ikramiyeler, geri verilecek paralar ve

SAYISTAY DERGISI e SAYT: 59 77



Biitcede Gider Tahminlerinin Asilmast ve Ekonomik Etkileri

mahkeme harclaridir. Bu 6demeler icin yeterli 6deme emrinin mevcut olup
olmadigina bakilmaksizin 6denmesi ve gerekli 6deme emrinin sonradan
istenilmesi gerekmektedir (Tosun, 2001: 92). Yine cesitli kanunlarda 6denek
Ustl harcamaya yetki verilmektedir (Bkz. Tosun, 2001: 92-93).

Kanunlarla verilen 6denek tsti harcama yapma yetkisi disinda gider
karsilig olarak 6deme yaparken sayman giderin kendisine verilen yetki icinde
olup olmadigini, giderin bitcedeki tertibine uygunlugunu, giderin kanunlar,

tizitkkler ve kararlar hitkiimlerine uygunlugunu kontrol etmek zorundadir
(MUK m:81).

KMYK’nun 20’nci maddesinde kamu idarelerinin bitgelerinde yer
alan 6dencklerin tzerinde harcama yapamayacaklart hitkmi yer almaktadir.
32’inci maddeye gore biitceden 6deme yapilabilmesi i¢in harcama yetkilisinin
icerisinde hizmet gerekgesi, yapilacak 1isin konusu ve tutari, stresi,
kullanilabilir 6denegi gibi hususlar olan harcama talimati vermesi gereklidir.
Odenegin astlmast durumunda, 70’inci maddede “kamu garar: olusturmamakia
birlikte biitcelere, ayrntils harcama programlarima, serbest birakma oranlarma aykir:
olarak veya odenek ginderme belgelerindeki 6denek miktarini asan harcama talimat:
veren harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, ddenek, zam ve tazminat dabil yaptlan bir
aylik  net  odemeler  toplammin  iki  kat:  tutarma  kadar para cegas:  wverilir”
denilmektedir.

ABD, Almanya ve Fransiz sistemlerinde toplam biitce Uzerinde
harcama yapilmasina izin verilmez. Ingiliz sisteminde fazla harcamalar

cezalandirlmakla  birlikte sonradan yasama tarafindan  onaylanarak
yasallastirilir (Gedikli, 2001: 97).

II1. Biitce Tahminlerinin Asilmasi

Biitce hedeflerinin asilmast ve ilave Odenege ihtiya¢ duyulmasinin
sebepleri olarak asagidakiler gosterilebilir;

e Baglangic Odeneklerinin yetersizligi: Devlet hizmetlerinin
karsiligr olarak biitcede 6ngorilen 6denekler, baslangicta biitceye
yetersiz olarak konulmustur. Bitce gelirleri yiksek gosterilirken,
btitce giderleri de 6zellikle dusiik tutulmus olabilir.

* Yil Igerisinde Ortaya Cikan Ihtiyaglar: Biitcenin uygulandig
yil icerisinde ortaya ctkan deprem, su baskini gibi olaganusti
haller, kamu personelinin maas ve gostergelerinde yapilan ek
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diizenlemeler, ilave yatirim ihtiyact gibi nedenlerle ek 6denek
ithtiyact dogmus olabilir.

e Ekonomik Hedeflere Ulagilamamasi: Bltceyle birlikte
ongorilen temel ekonomik hedeflere ulasilamamast ve bu
hedeflerdeki sapmalar nedeniyle de ek 6denek ihtiyact dogmus
olabilir (Daricr).

Yukaridaki ti¢ durumda butce hazirlanmasindaki risklerdir. Bu riskleri
karsilamak tzere Maliye Bakanligt biitgesine Ddustuntlmeyen Giderler
Odenegi konulmaktadir. Bu 6denek biitceye biitcenin hazirlanmast sirasinda
ongorilemeyen ve tahmin edilemeyen ve biutgelerde tertipleri bulunmayan
hizmetlerin karsiligr olarak konulmaktadir (Tosun, 2001: 117).

Teorik olarak bakildiginda bu 6denegin yukarda belirtilen durumlar
icin yeterli olmast veya yil icerisinde ortaya cikan ihtiyaclarin buyik bir
kismini karsilamast gerekmektedir. Bu 6denegin varligt durumunda baslangic
odeneklerinin yetmediginden ve yil icerisinde ortaya c¢tkan ihtiyaglarin
karsilanmast icin ek 6denek alimindan s6z etmek pek dogru olmasa gerekir.
Ancak, yil icerisinde maliyeti yuksek bir gelisme veya dogal afet olmast
durumu kabul edilebilir; 6rnegin 1999 Goélcik depremi ve 2001 ekonomik
krizi.

Baslangic 6denekleri yiksek belirlendiginde biutce acigt da yuiksek
olmakta ve bu durum siyasi olarak iyi degerlendirilmemektedir. Kamu
harcamalarinin kisidlmasi dustncesinin bir uzantist olan daha kuctk butce
hazirlamaya yonelik politikalar 1990°l1 yillarda uygulanmaya calisilmis ancak
basart saglanamamis ve ekonomik sorunlar buytiyerek artmaya devam etmistir
(Saka, 2003:70). 1992 yiinda o6nceki yila goére baslangic 6denegi %116
artirilmustir, ancak buna ragmen hedeflenen biitce agigt yinede (15.3 trilyon
TL) astlmistir. Bu yilda ilave Odenegin baslangic 6denege orant %3,7
olmustur. Gider butce tahmini tutturulmus denilebilir.

Buyuk agtk veren bir bitge hazirlanmak istenmedigi icin biitce
aciginin gercek boyutu Meclis ve kamuoyundan gizlenmektedir. Ancak,
baslangicta disiik gosterilen butce agiklart yil icinde ¢esitli yontemlerle
6denek asildigindan gercek buytkligune ulasmaktadir (Gedikli, 2001:174).

1996 yiinda baslangic 6denegi Onceki yila gore %163,8 oraninda
artrlmistir. Ancak hedeflenen biitge acig1 yine yakalanamamis ve gerceklesen

actk baslangic butce agigindan %43,2 fazla olmustur. Dolayistyla bu agigi
karsilamak icin ilave 6denek alinmistir.
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Buradan su sonuclar elde edilmektedir:

e Biitge hazirlanmasi siirecinde kamu ihtiyaglar1 dogru tespit
edilememekte; biitce oOdenekleri dogru tahsis edilmemektedir. Biitge
uygulamasinda ilave o6denek kullanilmaktadir. 1997 yilinda alinan ilave
6denegin baslangic 6denege orant %31,4’tiir. 2001 yilinda bu oran %68,9’dur.

e [lhtiyaglar dogru tespit edilse bile yeterli &6denek
verilmemekte; 6deneklerin yillara gére degisimi ¢ok farkliliklar géstermekte
ve yili icerisinde ilave veya yil sonunda tamamlayict 6denek alinmaktadir.

e Temel biitge ilkelerinden dogruluk, diriistliikk ilkelerine
uyulmadan biitge hazirlanmaktadir.

Tablo 1: Yillar itibariyle Konsolide Biitce Hareketleri (Milyar TL)

Ilave
Yillar Baslangi¢ Ek ve O.iistii Gelirsiz Gelirli Toplam ,];—;s)%(:lee (")dene“k/
Odenegi Odenek Odenek Odenek Odenek % Bas. O.
0/
1988 19.694 - 2.541 898 23.133 85,1 12,9
1989 30.284 2.500 5.405 1.671 39.860 76 26,1
1990 59.672 - 6.804 2.305 68.781 86,8 11,4
1991 96.065 21.191 13.282 3.413 133.951 71,7 35,8
1992 207.867 - 7.854 6.075 221.796 93,7 3,7
1993 397.181 85.000 14.629 11.078 507.888 78,2 25
1994 818.840 100.000 25.377 13.356 957.573 85,5 15,3
1995 1.330.921 380.000 68.460 29.084 1.808.465 73,6 33,6
1996 3.510.989 447.000 99.138 57.020 4.114.147 85,3 15,5
1997 6.254.921 1.835.000 132.756 141.553 8.364.230 74,8 31,4
1998 14.789.475 - 1.101.480 302.713 16.193.668 91,3 7.4
1999 27.143.467 500.000 599.225 424.906 28.667.598 94,7 4
2000 46.713.341 - 1.715.874 | 1.102.778 49.531.993 94,3 3,6
2001 48.360.006 30.640.000 2.689.109 1.132.706 82.821.821 58,4 68.9
2002 98.131.000 - 18.732.733 | 4.270.646 121.134.379 81 19
2003 145.949.120 3.648.681 820.505 | 4.328.788 147.449.732 99 -
2004 150.507.794 - - 5830 150.513.674 99 -
Kaynak: Kamu Hesaplar1 Aylik Biilteni Aralik 2003, Ocak 2005. Muhasebat Genel
Midiirliigi.

* Bu orana gelirli 6denek dahil edilmemistir. Cilinkii adindan da belli oldugu gibi bu
O0denegin geliri mevcuttur. Ek, olaganiistii ve gelirsiz 6denekler toplaminin baslangic 6denege

oranidir.
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Konsolide biitee baslangic 6denegi ile yil sonu Odenegi arasinda
siirekli farkliliklar olusmustur. Iki biiyiiklitk arasindaki sapma bazt yillar,
ornegin 1991°de ve 1997°de oldugu gibi %30’a ulasmistir. Bu durum biitcenin
hazirlanmasinda ve uygulanmasinda aciklik ve durustlik ilkesine
uyulmadiginin actk bir gostergesidir. Hitkiimet kendisine verilen yetkiyi
asmaktadir. Meclis’te biitcenin uygulanisini ciddi bicimde denetlememektedir
(Sahin, 2000: 419).

IV. Kamu Harcamalarina iliskin Yapilan Diizenlemeler

24 Ocak 1980 kararlarinday istikrar programi ile birlikte bagsta cari
harcamalarin azaltilmasi, yatirim harcamalarinin enerji gibi belli altyapr alanlart
ile sinirlt tutulmasi, transfer harcamalarinin ise yeni iktisadi ve mali amach
stibvansiyonlardan kacinilarak azaltilmasi yontinde kararlar alinmistir.

5 Nisan 1994 kararlarinda; kisa vadede kamu agiklarint disipline
edecek uygulamalara gidilmesi ve uzun donemde istikrarli bir buyiime
hedeflenmistir, &amu harcamalarim: kismak icin maas artislarimm meveut  biftee
Odenckleriyle sintrlandirilmas: planlanmugstey, kamu agiklar: indirgenerek bu agiklarin
finansmaninda  Merkez  Bankas:  kaynaklarimm — kullanimasinim — durdurulmast
hedeflenmistir.

1999 Istikrar Programinda; temel olarak enflasyonun 6nlenmesi
olan bu programda biitce ve biitee disindaki kamn kesiminde mali  disiplinin
saglanmast, vergl gelirlerinin arttirtlmast ve harcamalarin kontrol altina alinarak
taiz dist fazlanin yikseltilmesi hedeflenmistir.

15 Nisan Giiglii Ekonomiye Gegis Programinda; yeniden
yapilanma ¢ercevesinde kaynak tahsisi strecinde seffaflik, hesap
verilebilirligin saglanmast ve iyi yonetisimin saglanmast hedeflenmistir.

Bu cercevede;

v' Kamu finansman dengesini bir daha bozulmayacak sekilde
giclendiren duzenlemeler; butce kanunu degisiklikleri, gorev
zararlarint  kaldiran kararname, butce ici ve dist fonlarin
kaldirilmast ile ilgili yasalar ¢ikarilmasi, kamu ihale yasast vb.

v' Toplumsal uzlagmaya dayali, fedakarligin tiim kesimlerce adil bir
bi¢cimde paylasilmasi,

v" Kamu harcamalarinin disiplin altina alinarak azami tasarrufun
saglanmast ve Kamu Tasarruf Genelgesinin titizlikle uygulanmast,
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Kamu harcamalarindaki artisin kur ve fiyat artislarinin altinda
tutularak GSMH’nin ytzde 1,51 kadar tasarruf saglanmasi,

Tum kesimleri ilgilendirmeyen ve tcret adaletini hedeflemeyen
munferit maas ve Ucret artis taleplerinin dikkate alinmamasi,

Zorunlu haller disinda yatirim programina yeni proje altnmamasi
ve yillara yaygin ihalelere gidilmemest,

Gider artisina yol agacak teskilat genislemesi ve yeni kadro ithdast
dahil, kaynag1 olmayan harcama artirict higbir 6nerinin giindeme
alinamamast,

Sosyal guivenlik kurumlarinin saglik harcamalart disiplin altina
alinmasi,

Kamuda tasit kullaniminin sinirlandirilmast,

yollarina basvurulmustur.
5 Nisan 2003 tarihli Niyet Mektubunday

v

v

v
v

Kamu kuruluslarinin = personel harcamalari, sosyal giivenlik
kuruluslarina  transferler ve vyesil kart kapsamindaki saglik
harcamalart  gibi  bazt  kalemlerin = 6deneklerin  istinde
gerceklestirilebilmest yetkisini kaldirilmakta,

Diss kredi ile finanse edilen projelerin revizyonlarint siki bir sekilde
sinirlandirmakta,

Yedek 6denek kullanimi istisnai durumlarla sinirlandirilmakta,

Kurum butgeleri veya yatirim projeleri icinde yapilan odenck
aktarmalari, kaynaklarin transfer edildigi kalem igin en basta tahsis
edilen 6denegin %107u ile sinirlandirilmaktadir.

Bu diizenlemelerin ortak 6zelligi mali disiplinin saglanmasi tizerinde
durmalanidir. Bunu gergeklestirmek i¢in de kamu harcamalarinin kontrol
edilmesi gerektigi belirtilmekte ve kamu harcamalarinda gereksiz artiglarin
onune gecilmeye calisilmaktadir ve bu baglamda;

Cari harcamalarin azaltilmast,
Yatirim harcamalarinin belli altyapi alanlari ile sinurlandirilmast,

Harcamalarda butce 6denekleri icerisinde kalinmast ve yedek
odenek kullantminin = sinirlandirilmasi, 6denek aktarmalarinin
sinirlandirilmasi,

SAYISTAY DERGISI e SAYT: 59



Biitcede Gider Tahminlerinin Asilmast ve Ekonomik Etkileri

e Kaynak tahsisi siirecinde seffaflik saglanmasi ve hesap
verilebilirligin ve iyi yonetisimin saglanmasi,

e Toplumsal uzlagmaya dayali, fedakarligin tiim kesimlerce
adil bir bicimde paylagilmasi,

hedeflenmistir.

V. Ekonomik Etkileri

Kamu aciklarindan en 6nemlisi birincil actktir. Temel acik olarak da
adlandirilan birincil acik; butce aciklarindan faiz 6demeleri cikartildiktan
sonra kalan ve hikiimetin butcenin kontrol edebilecegi kismini gosteren
actktir. Konsolide biitce harcamalart icine faiz 6demeleri de dahil edildigi
zaman ortaya c¢ikan butce aciklart kamu otoritesinin takdirine bagli olan
actklar degil, daha once biitce aciklar tarafindan belirlenen agiklardir. (Sakal,
2003:104). Birincil agtk kavrami yiksek enflasyon ortaminda faiz orani
enflasyon oranini yansittigindan faydalidir (Parasiz, 2001: 88).

Bitce aciklarinin ne sekilde finanse edilecegi kadar bu agiklarin
surdurilebilirligi de 6nemlidir. Clinkt bu aciklarin biytuk ol¢tide normal
kamu gelirleriyle finanse edilememesi kamu kesimi i¢ ve dis yukinin
artislarina neden olmakta ve bu artis ekonomide temel olarak fiyatlar ve faiz
oranlarint arttirict etki tagimaktadir (Sakal, 2003: 105).

Kamu kesimini olusturan bitin birimlerin toplam harcamalar ile
toplam gelirleri arasindaki fark Kamu Kesimi Borglanma Gereksinimi
(KKBG) olarak adlandirilir. KKBG kamu kesiminin elde ettiginden daha

tazlasini harcadigini gosterir.

Odenek {istii harcamalar biitcede hedeflenen biiyiikliikklerden sapma
anlamina geldiginden ve dolayisiyla da butce aciklarinda da farkliliklar
meydana getireceginden KIKBG de degisecektir. Odenek iistii harcamalarin
ckonomideki etkilerini kamu aciklarinin ekonomideki etkileri icerisinde
degerlendirmek gerekecektir.

Asagidaki tablodan (Tablo: 2) da gorilecegi tuzere bitge icin
baslangicta ongorilen biitce acgigiyla gerceklesen buitce agigt arasindaki fark
eckonomide beklenmedik enjeksiyon yani ilave kamu harcamasi seklinde
etkisini gosterecektir. Ekonomik aktorler biitcede belirtilen rakamlara gore
kararlarint almaktadirlar. Diger taraftan biitce hedeflerinden sapmalar
beklendigi icin ve bu sapmalarin ne kadar olacagt belli olmadigi icin
ckonomide belirsizlik ortaya c¢ikmaktadir. Piyasalart beklentiler yonlendirir.
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Bir seyit sadece iyi yapmak degil, gelecekte de iyi yapacagi beklentisini
olusturmakta 6nemlidir (Potter).

Tablo 2: Konsolide Biitge Hedef ve Gergeklesmeleri (Milyar TL)

Giderler Ack

Baslangi¢ Artig Gergeklesme| Basl. Baslangic Gergeklesme Fark
Odenegi % Ger¢e. | (A) (B) (B-A)

Aras.

Sapma

(%)
1990 59.672 97 68.355 14,6 -5.812 -11.782 -5.970
1991 96.065 60,9 132.401 37,8 -11.935 -33.316 -21.381
1992 207.867 116 225.398 8,4 -31.987 -47.328 -15.341
1993 397.181 91 490.438 | 235 -52.781 -133.105 -80.324
1994 818.840 106 902.454 | 10,2 -191.840 -150.839 41.001
1995 1.330.921 62,5 1.724.194 | 29,5 -197.921 -314.944 -117.024
1996 3.510.989 163,8 3.961.308 | 12,8 -860.989 -1.233.350 -372.361
1997 6.254.921 78 8.050.252 | 28,7 0 -2.235.153 -2.235.153
1998 | 14.789.475 136,4 15.614.441 5,6 -3.989.475 -3.803.376 186.099
1999 | 27.143.467 83,5 28.084.685 3,5 -9.113.467 -9.151.620 -38.153
2000 | 46.713.341 72 46.705.028 0 -14.128.341 | -13.264.885 863.456
2001 | 48.360.006* 3,5 80.579.065 2 -29.699.962 | -29.036.095 663.867
2002 | 98.131.000 102,9 | 115.485.633 17,7 -26.913.000 | -39.085.183 -12.172.183
2003 | 142.300.439** 48,7 140.053.981 -2 -41.518.439 | -39.815.859

Kaynak: Kamu Hesaplar1 Aylik Biilteni Aralik 2003. Muhasebat Genel Miidiirliigii.

* Ek biitge ile verilen 30.640 milyar TL dahil edilmemistir. Ancak, bu tutar biitce acigi
hesaplamasina dahil edilmistir.

** Revize edilmis hedef. Baslangi¢ biitce agig1 da revize hedefe gore yeniden diizenlenmistir.

lave 6deneklerin hacminin daha iyi degerlendirilebilmesi icin bunlarin
GSMH’ya oranlarina bakilabilir. 1995 yilinda bu oran yuzde 5,7, 1996’da 3,0,
1997°de 6,6, 1998de 2, 2000 ve 2001 yillarinda yaklasik 1,3 olmustur. 1997
yilinda oranin yitksek olmast yine biitce gideri tahminine dayanmaktadir. Bu
yil baslangic 6denegi onceki yila gore yluzde 78 artirlmistir. Uygulama
sonucunda ilave 6denek ihtiyact yiksek oldugundan 1998 baslangic 6denegi
1997 yilindaki 6denekten ytzde 136,4 fazla belirlenmistir.

Bitce agiginin baslangicta ongorilen ile gerceklesen tutarlarin 1994
yilindan sonra, ekonomik kriz yasanmasina ragmen izleyen t¢ yilda artmasi
dikkate degerdir. 1998 yilinda zaten btitce agigt 6nceki yillara gore oldukea
yuksek belirlenmistir. Butce ile 6ngortlen degerler ile btitce uygulamalar
arasinda tutarlilik saglanamamistir.
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Kesin hesap kanunlarinda butcedeki 6denek eksiklikleri ve yapilan
odenek ustt giderler bir zorunlulukmus gibi tartistimadan yasalastirilmaktadir.
Tamamlayict 6denek verilmesi samimi olmayan butgelere  uygulamada

gecerlilik kazandirmaktadir (Gedikli, 2001: 174).

Tablo 3: Tamamlayic1 Odenekler (Milyar TL)

Yih Tamamlayic1 Odenek Miktar:
1998 69.877
1999 835.622
2000 261.441
2001 1.371.568
2002 1.284.524
2003 865.920

Ulkemizdeki mali kesimle reel kesim arasindaki dengeyi bozan kamu
actklar1 ve onun finansman ihtiyaci, iilkede enflasyonu, faizi ve déviz kurlarini
olumsuz etkilemektedir. Ekonomik faaliyetlerin bozulmast kamu agiklarini
daha da artturmaktadir (Bulut, 2002: 284). Bitce uygulamalarindaki
dalgalanmalarin etkilerini ilgili yilda veya izleyen yillarda gormekteyiz. Biitce
ile uygulama arasindaki tutarsizlik ekonomide oldukea etkin olmustur.

Ekonomik dengelerdeki bozulma gelecege yonelik enflasyonist
beklentileri yiikselttigi icin ekonomik karar birimleri gelecege yonelik finans
ve yatirim planlarini bu beklentilere gore yapmaktadir (Sakal, 2003: 72).

Bitce agiklar vergiler, emisyon, i¢ bor¢lanma ve dis borclanma
lzerinden enflasyon ve faiz oranlarini etkilemektedir.

Biitce aciklart vergi maliyetlerini artirir ve maliyetlerdeki artis tretim
artisinl azaltacagindan uzun donemde talep enflasyonuna neden olabilir.
Finansal islemler Gzerine konacak vergiler de faizleri etkileyecektir. Ekonomik
islemler tzerindeki vergi artislari yabanct yatirimcilarin kararlarini olumsuz
etkileyecek ve tlkedeki d6viz miktart azalacaktir.

Sayet kamu aciklari emisyonla finanse edilirse emisyon sonucu yerli
paranin degeri dusecektir ve emisyon dolayisiyla artan gelir talebi de
artiracaktir. Ekonomide nominal faiz oraninin enflasyon oraninda artmast
olan Fisher etkisi meydana gelecektir (Bulut, 2002: 288). I¢ bor¢lanma ile
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karsilanan kamu actklar tretim maliyetini artirict etkisi olan faizlerde artisa
neden olacaktir. Ayrica, para talebindeki artislarda faizleri artiracaktir.
Faizlerdeki artis sonucu tulkeye doviz girisi artacak ve yerli para
degerlenecektir ve bu da tlkenin dis ticaretini olumsuz etkileyecektir. Kamu
borglart cari 6demeleri cari gelirleriyle iliskili olmayan yabancilar ya da
kurumlardan (emeklilik fonlari, hayat sigortalart vb.) yapilmissa faiz
odemelerinin ¢ok fazla genisletici etkisi olmayacaktir (Parasiz, 2001: 88).

Disardan gelen kaynaklar ek talep olusturarak talebin artmasina neden
olacagindan dis bor¢lanma ile karsilanan kamu aciklart enflasyonu artirict etki
olusturacaktir. Devlet dis kaynak bulmada sicak para mekanizmasini isletebil-
mek icin faizleri arttirmak zorundadir. Dis kaynaklar doviz talebini azaltmakla
beraber bu kaynaklardan spekulatif amacli olanlarin ani c¢tkist ile krizler
olabilmektedir; 1994 ve 2001 krizleri. Dis borglarin geri 6denmesinde sadece
gelecekteki gelir artist yeterli olmayacaktir, bor¢lanma yabanct para cinsinden
oldugu icin gelir yabanct para olarak da arttirilmalidir (Parasiz, 2001: 89).

VI. Sonuc¢

Biitce hedefleri olusturulurken seffaf bir siire¢ igerisinde ve gercekei
bir planlamaya dayanarak kamu birimlerinin ihtiyaclart tespit edilmelidir.
Biitcede wuygulamaya konulacak politikalar actk bir sekilde ortaya
konulmalidir. Bu sekilde 6denek tistii harcamanin 6ntine gegilebilir.

Ancak, olaganiisti durumlarin her zaman meydana gelebilecegi
unutulmamali ve bitceye disinilmeyen giderler 6deneginin konulmasina
devam edilmelidir. Bltcede mumkin oldugu kadar temel mali riskler ve
belirsiz harcamalar (mali yeniden yapilanmalar vb.) maliyetleri tanimlanmali
ve miktart belirtilmelidir.

Bitce aciklari, piyasalardaki koordinasyonu olumsuz etkilemektedir.
Piyasa kosullart ile ilgili her yatirimcinin aynt algilamaya sahip olmast finansal
piyasalarin etkinligini arttirdign gibi isleyisinin de daha saglikli olmasini
saglamaktadir. Yatirimcilarin  algilarinin - ve  beklentilerinin  farkllasmasi
oraninda piyasalarda spekiilasyon ve buna bagli olarak arbitraj imkanlari
dogmaktadir. Biitce agiklarinin finansmaninin yol agacagt ekonomik etkilerle
ilgili yatirimcilarin zihinlerinde olusacak farkli senaryolar, piyasalara ayri bir
yuk getirecektir.
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