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POLITIKA NOTU

1 Mart 2005 Yénetisim Etiidleri Programi/Mali izleme

“TORBA TASARI” MALI DiSIPLINi
BOZABILECEK HUKUMLER iCGERMEKTEDIR.

Son donemde, ekonomimiz, yiiksek biiylime oranlari, azalan faiz oranlar1 ve hiz kesen
enflasyon oranlar1 gibi gostergelerde somut olarak izlenebilen bir istikrar ortamini
yakalamistir. Bu istikrar ortamini saflayan iktisat politikasi ¢ergevesinin iki temel ayagini
Merkez Bankaa ba-1msizh 4 ve mali disiplin programi olusturmaktadir. Mali disiplin
konusunda programin basindan giliniimiize kadar etkileyici bir performans
gerceklestirilmistir. Ancak reel faiz oranlarinin 6niimiizdeki donemde diisiis hizini
belirleyecek olan, mali disiplin taahhiidiiniin Kuvvetli ve uzun vadeliolmasidir. Bunu
saflamanin yoluysa kamunun harcama kararlarimin kurallara dayali ve @ffaf olmasidir.

Bu ¢ergevede Mart 2002°de ¢ikarilan 4749 sayili Kamu Finansman ve Borg
Y 6netiminin Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun, son istikrar arayis1 siirecinin kilit
diizenlemelerinden birisini olusturmaktadir. Bu kanun, devletin i¢ ve dis bor¢glanmasinin,
seffaf ve makroekonomik dengeleri bozmayacak bir Sekilde gerceklestirilmesine yonelik
diizenlemeler igermektedir. Son yillarda saglanan ekonomik istikrarin en 6nemli
unsurlarindan birisi de bu kanun olmustur.

Gegen hafta TBMM Biitce ve Plan Komisyonu’nda kabul edilen ve dniimiizdeki
dénemde TBMM genel kurulunda goriisiilecek olan “Deviet Memurlar: Kanunu ve
Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu ile diger bazi Kanun ve KHK ’lerde
degisiklik yapilmasina dair kanun tasarisi” 4749 sayili Kanunla getirilen ¢erceveden
geriye doniis nitelifinde hiikiimler igermektedir. Medyada “torba tasar1” olarak nitelenen
bu diizenlemeler, e§er TBMM genel kurulunda aynen kabul edilirse, Seffaflik ilkesini
zedeleyeceQi gibi idareye keyfi bir bigimde kararlar alabilme imkanin1 da verebilecektir.
Bu nedenle mali disiplin i¢in potansiyel bir tehdit niteligindedir.

Komisyonda kabul edilen tasariyla,

1. Biitge ileili &ilendiriimeksizin “biit¢e dis1 ikraz”, yani “Hazine’nin nakit dis1
devlet tahvili ihract uygulamasi” tekrar baslatilmaktadir. Bdylece harcamalarin biitce
disinda, borg senedi ile yapilmasinin 6nii tekrar agilacaktir.

2. Biitge ile iligkilendirmeksizin kamu kurumlarinin birbirlerine olan borg ve
alacaklar1 mahsup edilmektedir. Boylece kamu hesaplar1 @ffaflr 4 yitirmektedir.
Tahkim ad1 verilen bu uygulamanin detaylar1 Ek 1°de bulunabilir.
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3. Ayrica, tasariyla se¢ilmis bazi projelerde biitceye denek kaydedilmeksizin proje
kredisi kullanimi suretiyle harcama yapilmasi imkani getirilmektedir. Boylece biitce
disiplini ilkesi zedelenmekte, b t eye kaydedilmeksizin ve b t e harcama usullerine
tabi olmaksizin yatirim harcamasi yapma imkani saglanmaktadir.

Bu nedenlerle, kanun tasaris1 bu haliyle iktisadi istikrar ortamini olumsuz bir bigimde

) A etkileme potansiyeline sahiptir. Bu agidan, kamu harcamalarinin kurallara dayali ve seffaf
ugur mumcu caddesi 80/3

06700 gop ankara bigimde gergeklestirilmesinin dnilinde engel teskil eden ve Ek 2’de ayrintili olarak
?53(1321)24)‘1& ?‘;%%6 aciklanan hiikiimlerin, siiregiden istikrar politikalarinin gerekleri gozetilerek yeniden
aKs: 0 - P .

tepav@tepav.org.tr degerlendirilmesinde fayda bulunmaktadir.

www.tepav.org.tr
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Ek 1

Tahkim Nedir?

Tahkim, kamu maliyesinde, gecmiste olduk¢a sik uygulanan bir yontem
olmustur. Tahkim, kamu kurumlarinin birbirlerine olan bor¢ ve alacaklarinin
mahsup edilmesi anlamina gelmektedir. Bdyle sunulunca masum bir uygulama
gibi durmasina ragmen tahkimler mali disiplinsizligin en tehlikeli unsurlaridiriar.
Tehlikeleri tamamen bultge disinda gergeklestiriimeleri ve mali disiplinsizligi
tesvik etmelerinden kaynaklanmaktadir.

Uygulamada net borg¢lu olan genellikle harcamaci kuruluglar, net alacakl
olan da kamu bankalari gibi kredi kuruluslari veya vergi ve sosyal guvenlik
primi 6deme(me)leri nedeniyle Maliye Bakanlgi ve Sosyal Guvenlik kuruluslari
olmaktadir. Tahkim uygulamasinda genellikle borg¢lar ve alacaklar mahsup
edildikten (silindikten) sonra net alacakli olan kurumlarin alacaklarina karsilik
Hazine, tahvil ihra¢ etmektedir. Bu islem tamamen butce diginda gergeklestigi
icin sadece bor¢ stokunda bir artis olarak istatistiklere yansimaktadir. Ote
yandan harcamaci kuruluslar nasil olsa tahkim olacagi beklentisiyle, borglarini
odememeyi tercih etmekte ve bu suretle birakin cezalandirilmayi, dolayl bir
finansman imkanina kavusmaktadirlar. Bu durum borcunu zamaninda 6deyen
diger kamu ve kurumlarini da benzer bir uygulamaya tegvik etmekte ve mali
disiplinsizligi koruklemektedir. Bu nedenle tahkimler sik sik ve her seferinde
daha yuksek miktarlarda borg birikimine yol agcmislardir.

Tahkimler butun kamu ve kuruluslarini kapsayacak ol¢cude genis kapsamli
olabildikleri gibi bir ve iki kamu kurumunu kapsayacak sekilde dar kapsamli da
olabilirler. Genis kapsamli tahkimler ayri bir kanunla uygulanmaktadir. Ancak
son ylllarda daha yaygin olan uygulama, biutge kanununa veya ilgisi olmayan
bir kanunun ekine bir iki madde eklemek suretiyle tahkimlerin uygulanmasidir.

2000/2001 yili krizinden sonra uygulanan istikrar programi kapsaminda
cikartilan “4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Dizenlenmesi
Hakkinda Kanun” ile bu tur islemlerin en azindan butge ile iligkilendiriimek
suretiyle seffaflagsmasi saglanmaya caligiimigtir. Ancak iktidarlar agisindan her
zaman borg birikimine yol acan yapisal problemlerle ugrasmak yerine tahkim
gibi muhasebe teknikleriyle sorunlari ertelemek veya Ustunu ortmek tercih
edilmektedir.

" Ornegdin 31 Ocak 1984 tarih ve 2974 sayili Kanun ve 2 Temmuz 1992 tarih ve 3836 sayili Kanun.




KANUN TASARILARINDA YER ALAN MALI
DISIPLIN ACISINDAN SAKINCALI MADDELER:

A-HUkimet tarafindan TBMM'ne sevk edilen ve Plan Butge
Komisyonunda goérusulen (Kamuoyunda “Torba Kanun” diye bilinen)
7.01.2005 tarihli, “Devlet Memurlari Kanunu ve Turkiye Cumhuriyeti
Emekli Sandigi Kanunu ile diger bazi Kanun ve KHK’lerde degisiklik
yapilmasina dair kanun tasarisi” nin 20. maddesinin ‘a’ fikrasi asagidaki
gibidir.

“‘Madde 17- 28/3/2002 tarihli ve 4749 sayili Kanunun;

a) 6 nci maddesinin, ikinci fikrasinin sonuna, “1.6.2000 tarihli ve
4572 sayili kanunun gegici 2. maddesinin ‘c’ bendinde belirtilen usul
ve esaslar dahilinde, Hazine tarafindan Ustlenilmesi uygun gorilen
bor¢lar karsiliginda ihrag edilecek 0Ozel tertip devlet i¢ borglanma

EPRI Mali izleme Projesi, senetleri icin, bu fikra hukUmleri uygulanmaz” cumlesi, Uguncu

bitge ve vergi fikrasina “ Hazine Mustesarhdinin Tasarruf Mevduati Sigorta
gergeklesmeler ile mali Fonundan olan alacaklari i¢in bu fikra hilkm( uygulanmaz .” cimlesi
sonucu olan yasal . e

diizenlemeleri takip ve eklenm|§t|r. ( . )

analiz ediyor. EPRI Mali
Izleme Projesi’nin

giindemi takip eden 4749 sayili Kanunun 6 nci maddesinin ikinci ve udguncu fikrasi
yaymlarina siraslyla asagida yer almaktadir:

www.tepav.org.tr
adresinden ulagabilirsiniz.

“ lkrazen ihrac edilenler haric olmak Uizere, 6zel tertip Devlet ic
borglanma senetleri, ancak karsiliginda ilgili yil but¢ce kanununda
yeterli 6denek olmasi kaydiyla ihrag edilir. Yl icinde ortaya ¢ikan ve
onceden ongorulmeyen gelismeler icin 6zel tertip Devlet i¢ borglanma
senetleri ise ancak 6denek kalemleri arasinda aktarma yapilarak,
ihrag edilebilir.

Ozel tertip Devlet i¢ borglanma senetlerinin ikrazen ihra¢ edilmesi
durumunda dizenlenecek ikraz anlasmasinin vade, faiz ve diger
sartlari, Bakan tarafindan belirlenir. ikrazen verilen senetlerden
kaynaklanan Hazine alacaklarinin ilgili mevzuat c¢ergcevesinde
silinmesi halinde bu tutarlar o yilin butgesine 6denek konmak
kaydiyla butgeye gider olarak kaydedilir.”

Goruldaga gibi  ikinci fikraya yapilacak ilave ile Tarim Satig
Kooperatifleri Birliklerinin 1.5.2000 tarihinden 6once bankalara olan
bor¢larinin Hazinece Ustlenilerek karsiliginda ihra¢ edilecek nakit digi
Devlet Tahvillerinin tamamiyla but¢ce diginda (6denek gerekmeksizin)
ihrag edilmesine imkan saglanmaktadir. Bu duzenleme ile, 2001 krizi
oncesi yaygin bir uygulama olan ve “butce disi ikraz” tabir edilen,
Hazinenin, (¢cogunlukla bir mini “tahkim” uygulamasi sonucunda) nakit
digi Devlet Tahvili ihra¢c etmesi uygulamasi tekrar baglatilmaktadir. Bu
mali disiplini zedeledigi gibi 4749 sayili Kanunun 16. maddesine agikg¢a
aykiridir.




EPRI, giindemdeki bir
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formunu doldurabilirsiniz.

Uglinct fikraya yapilacak ilave ile TMSF’ye verilen tahvillerin “ilgili
mevzuat” ¢ergevesinde  silinmesi  halinde, bunun  butgeyle
iliskilendirilmeksizin yapilmasina imkan saglanmaktir. Boylece yapilan
mali islem kamuoyuna eksik yansitilmaktadir.

B- Yukarida bahsi gecen Kanun tasarisinin Gegici Madde 1’i asagidaki
gibidir:

“ (...) Hazine tarafindan yurtdigindan saglanarak Toprak Mahsulleri
Ofisi ve Turkiye Seker Fabrikalari A.$’ne ikraz edilen kredilerin 2005
yili Nisan ve Haziran aylarinda Hazineye 6denmesi gereken anapara
ve faiz bor¢ tutarlarini Hazineden olan goérev zarari alacaklarina
ve/veya Odenmemis sermayelerine mahsup etmeye Hazine
Maustesarliginin bagh oldugu Bakan, bu iglemleri anilan Mustesarligin
teklifi Gzerine butgenin gelir ve gider hesaplariyla iligskilendiriimeksizin
mahiyetlerine gore ilgili devlet hesaplarina kaydettirmeye Maliye
Bakani yetkilidir.” (...)

Goruldugu gibi bu madde tipik bir mini tahkim maddesi (bkz. Ek 1)
olup butgeyle iligkilendirmeksizin bir bor¢ alacak mahsubu yapmaktadir.
Burada tahvil ihraci sdzkonusu degilse de islemin seffafligi agisindan
butgeyle iliskilendiriimesi gerekmektedir.

C- Ayni Kanun tasarisinin Gegici Madde 3 ve Gegici Madde 4
hakUmleri ile sirasiyla

* T.C. Devlet Demiryollarinin Maliye Bakanligina olan vergi vb.
borglari Ulastirma Bakanligindan olan alacaklarina,

+ TEKEL'in Maliye Bakanhgina olan vergi vb. bor¢lari TEKEL'in
elinde bulunan tasinmazlara karsilik,

Butge ile iliskilendiriimeksizin silinmektedir.

D- Ayni Kanun tasarisinin Gegici Madde 2’sinde, bir KiT olan T.C.
Devlet Demiryollari igin “ (...) yurtdisindan saglanacak krediler hakkinda
genel ve katma butgeli idarelerin tabi oldugu esaslar uygulanir.”
denilmekte ve bu islemlerin uygulamasina iligkin usul ve esaslari
belirleme vyetkisi Hazine Mustesarhdinin bagh oldugu Bakan’a
verilmektedir.

Bilindigi gibi 4749 sayili Kanun kapsaminda dig finansman agisindan
KiT’lerle Genel-Katma biitgeli kuruluslar arasindaki en énemli fark:
Hazinece Genel ve Katma Butgelerin finansmani igin bulunan dig
kredilerin asil borglusu Hazine olmakta dolayisiyla kullanici kurulus
acisindan herhangi bir bor¢ alacak iligkisi yaratmamaktadir. Oysa
KiT’lerin finansmani amaciyla bulunan krediler, devir/ikraz suretiyle asil
borglusu ilgili KIT olacak sekilde kullandiriimaktadir.
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Bu madde ile TCDD’ye de Genel ve Katma biitceli idare uygulamasi
yapillmasi hukme baglanmaktadir. Bu hukim 4749 sayili Kanunun
16.maddesine aykiri oldugu gibi bdyle bir kapinin agilmasi devlet
bor¢lari uygulama yapisini alt Ust edecek ve mali disiplini zedeleyecektir.
Ote yandan Konsolide Biitge kapsamindaki kuruluslar dis kredileri ancak
kullanim miktarini “butcelestirmek” suretiyle yani oncelikle butce gideri
kaydetmek suretiyle kullanabilmektedirler. Sézkonusu tasarida
maddenin uygulamasiyla ilgili “usul ve esaslari belirleme” yetkisinin
Hazine Mustesarliginin bagh oldugu Bakan’a verilmesi, bu uygulamanin
da butce ile iligkilendiriimeden yapilacagi ihtimalini akla getirmektedir.

TCDD yillardir yapisal problemlerin yanisira ciddi finansman sorunlari
icinde olan ve Kamu iktisadi Kurulusu statiisiindeki bir KiT’dir. TCDD’nin
finansman sorunlari bu yila 6zgu olmadigi gibi kalici olarak ¢6zimda,
kurulusun yeniden yapilanmasini da icerecek sekilde bir reforma tabi
tutulmasiyla orta vadede mumkun olabilir. Boyle bir yapisal reformun
parcasi olmadan finansal ve hukuksal muhendislik cabalariyla kisa
vadeli gozumler bulunmasi benzer uygulamalara kapiy! agabilecegi gibi
mali disiplini ve hukuk altyapisini zedelemektedir. Bunun yerine
TCDD’nin KIT statiisiinden tamamen c¢ikartilarak Katma Biitceli kurulus
haline donusturulmesi tercih edilmelidir.

E- Ayni Kanun tasarisinin Gegici 5. maddesi aynen asagidaki gibidir:

“Gegici Madde 6- Mdunhasiran llisu ve Yusufeli Baraj ve HES
projelerinde kullaniimak Uzere temin edilen proje kredileri ile diger her
turld imkan, avans mahsubunu muiteakiben butcelestirilir.”

Bu madde ile adi gecen barajlar igin dig proje kredilerden avans olarak
verilecek kismin bultgceye oOdenek-gider kaydedilmeden harcama
yapilmasi imkani getiriimektedir. Avansin ne kadar oldugu ve ne zaman
mahsup edilecegi bilinmediginden bu kadar bir miktar belirsiz bir streyle
blutge disindan harcanmis olacaktir.

Gecgmiste proje kredilerinin dnemli bir kismi butceye 6denek-gider
kaydedilmeden yapilirken, 1998 yilindan itibaren bunlarin kayit altina
alinmasina iligkin ¢alismalar baslamis nihayet 4749 sayili Kanunun 14.
maddesi ile ve daha sonra c¢ikartilan yonetmeliklerle bu uygulama son
bulmustur.

Simdi bu tasari ile bu uygulama yeniden tesis edilmeye c¢alisiilmaktadir.
Dolayisiyla bu madde hem 4749 sayili Kanuna aykiridir hem de butgenin
seffafligini ve mali disiplini zedelemektedir. Zira 6énceden kredinin avans
olarak ve butce gideri olarak gosterilmeden kullaniimasi ve mahsubunun
dolayisi ile bltceye gider kaydinin ne zaman yapilacaginin agik
olmamasi bu tur harcamalarin kaydinin keyfilige birakilmasi anlamina
gelmektedir ki, bunu butgce saydamhgi ile bagdastirma imkani yoktur.
Ayni zamanda bu harcamalarin yapildigi tarihteki batgcelerde gider olarak
goOsterimemesi fazi disi denge hesaplarinda da oOlgme problemi
yaratacagl gibi olasi bir IMF Stand by duzenlemesinde de sorun
yaratacak gibi gézikmektedir.

F- Ayni Tasarinin Gegici 9 ve Gegici 10’'uncu maddeleri ile sirasiyla TC




Ziraat Bankasina olan bazi kredi borg¢lari ve TEDAS’a olan bazi elektrik
bor¢lari af kapsamina alinmaktadir.

Af uygulamasi belirli bir kurali ihlal edenlerin gegmise yonelik olarak
mazur gorulmesi anlamina gelmektedir. Bu uygulama gec¢miste kurallara
uyanlarin haksiz olarak vergilendiriimesi sonucunu doguracagi gibi
bundan sonra borcunu zamaninda 6dememeyi de tesvik etmektedir.

Gecgmisle uygulamanin tamamiyla koparildigi, sistematik ve yapisal bir
reformun oldugu durumlarda, bir kereye mahsus olmak Uzere eski
sistemden magdur olmus kimselerin affedilmesi makul bir uygulama
olmakla beraber, herhangi bir sistemik degisikligin s6zkonusu olmadigi
durumlarda af uygulamasi yukaridaki sakincalari doguracaktir.

' 4749 saylll Kanunun 16.maddesinin 2. fikrasinda aynen “Bu Kanun kapsaminda yer alan

hususlara iligkin her tirli degisiklik, ancak bu Kanuna hikim eklemek veya bu Kanunda
degisiklik yapilmak suretiyle yapilabilir. Diger kanunlarda bu Kanunda yer alan hususlara iligkin
olarak yapilan diizenlemeler, bu Kanun uygulamalari agisindan gegersizdir.” denilmektedir.

2 Kamu Iktisadi Kuruluglar kamu hizmeti niteligi agir basan KiT’lerdir.

3 4749 sayill Kanunun 14.maddesinin 6. fikrasinda aynen “ikraz ve tahsis edilen krediler ve
saglanan Hazine garantileri kapsaminda konsolide butceye tabi kullanici kuruluglarca yapilacak
her tirli yatirirm harcamasi, yili bitgesinin ilgili tertipleriyle iliskilendirilir. Bu kapsamda, genel ve
katma bitgeli kuruluslar tarafindan proje kredisi olarak kullanilacak her tirli imkanin,
kullanimdan o&nce bitcelestiriimesi esastir. Ayrica, konsolide bltge disindaki kuruluslar
tarafindan proje kredisi olarak kullanilacak her tiirlli imkanin kullanimdan 6énce kuruluslarin kendi
bltceleri ve muhasebe sistemleri icinde 6denek ve gider kaydedilmesi esastir.” denilmektedir.

* Bkz :11/7/2002 tarihli Resmi Gazete yayimlanan “Dis Proje Kredilerinin Dig Bor¢ Kayd,
Biitcelestirilmesi ve Muhasebelestirimesine iliskin Esas ve Usuller Hakkinda Yénetmelik”







