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Onsoz

Diinya Ekonomisinde kiiresellesme egilimleri ile birlikte gelismekte
olan iilkeler 1970’lerin baglarindan itibaren hizla yayilan bir serbestlesme
siirecine girmigler ve ekonomik yapilarinda yasanan ciddi bir degisim
siireciyle kars1 karstya kalmiglardir. Bu iilkeler kamu kesimini sinirlandirici
mali diizenlemelere agirlik vermisler ve bu amagla bir yandan vergi
oranlarmi azaltic1 sekilde gevsek vergi politikalar1 kullanirken diger yanda
da kamu harcamalarini daraltic1 sik1 harcama politikalar1 kullanmislardir.

Gelismekte olan iilkelerde bu yolla hem devletin ekonomideki
roliiniin smirlandirilmast hem de o6zel girisimcilerin agirlikli olarak
yonlendirdigi bir serbest piyasa siirecine girilmesi hedeflenmistir. Ancak
uygulamada zamansiz diga agilma ve serbestlesme politikalar1 kamu
aciklarinin daha da artmasina ve bu iilkelerin yiiksek enflasyonist baskilarla
ve diisiik iiretim seviyeleri ile kars1 karsiya kalmalarina yol agmistir. 1980°li
yillardan itibaren gelismekte olan iilkeler basta olmak {izere yasanan digsal
soklar, iilkelerin yiiksek cari agiklar, yiiksek enflasyon ve yiiksek kamu
aciklar1 ile karsi karsiya kalmalarma yol agmustir. Ulkelerin aldigi arz
arttiric1 6nlemler, bir siire sonra ulusal paranin deger kaybetmesine, tarimsal
ihracat fiyatlarimin ve faiz oranlarinin yiikselmesine yol agarak bu tilkelerin
kamu mali dengelerinde ciddi bozulmalari beraberinde getirmistir.

Kamu agiklarin1 azaltma yoluyla mali dengeyi saglamay1 hedefleyen
ve bdylece enflasyonu azaltarak biiyiime hedefine ulasmay1 temel alan
programlar, yasanan sorunlarin ¢éziimii i¢in bu iilkelere IMF tarafindan
verilen makro ekonomik tavsiyeler niteligindedir. Sorun yasayan tlkelere
kosullu olarak yardim vermeyi igeren bu programlar, yardimi alan tilkenin,
IMF’in belirledigi nicel bazi performans dlgiitlerine uymasmi gerekli
kilmaktadir ki bu agidan baglayiciligi yiiksek diizenlemelerdir. Bununla
birlikte bu programlar, uygulandiklar1 ilkelerin hepsinde hedeflere
ulasamamustir. Ulkelerin ¢ogunlugunda programlarin dngérdiigii dnlemler ile
baglangicta yasanan ekonomik genisleme siirecini ciddi bir daralma siireci
izlemis ve siklikla ekonomik tikanikliklar ve krizler ile karst karsiya
kalinmistir,

Kiiresellesme siirecinin kamu maliyesi iizerindeki etkilerini farkl
yonleriyle degerlendirildigi bu calismada 6zellikle bu siirecin mali araglarin
uygulanma sekilleri iizerindeki etkisi ve bu uygulamalarm ekonomiye
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KURESELLESME SURECINDE KAMU MALIYESINDE YASANAN
DONUSUM

Ayta¢ EKER

Giris

Diinya Ekonomisinde kiiresellesme egilimlerinin ulus devletlerin
yapistim 6nemli dlglide degistirdigi goriilmektedir. Ozellikle gelismekte olan
iilkeler 1970’1 yillardan itibaren hizla yayilan bir serbestlesme siirecine
girmigler ve ekonomik yapilarinda yasanan ciddi bir degisim siireciyle kars
karstya kalmislardir. Bu donemde bu iilkeler kamu kesimini sinirlandirict
mali diizenlemelere agirlik vermisler ve bu amagla bir yandan vergi

oranlarii azaltici sekilde gevsek vergi politikalar1 kullanirken diger yanda

da kamu harcamalarimi daraltici sik1 harcama politikalar1 kullanmiglardir.

Gelismekte olan {ilkelerde bu yolla hem devletin ekonomideki
roliiniin simirlandirilmast hem de 06zel girisimcilerin agirlikli olarak
yonlendirdigi bir serbest piyasa siirecine girilmesi hedeflenmistir. Ancak
uygulamada zamansiz digsa agilma ve serbestlesme politikalar1 kamu
aciklarinin daha da artmasina ve bu iilkelerin yiiksek enflasyonist baskilarla

ve diisiik iiretim seviyeleri ile karsi karsiya kalmalaria yol agmustir.
1. Ekonomik Kiresellesme ve Kamu Maliyesine Etkileri

II. Diinya Savasi sonrasinda hizla artan serbestlesme siireci kamu
maliyesini etkileyecek sekilde ticari ve finansal serbestlesme ile kendini
gostermistir. Bu siirecte daha kiigiik bir kamu biit¢esinin temel olusturdugu
sinirli kamu harcamasi ve diisiik vergi politikasini 6ngdren sinirlt devlet

modeli 6nem kazanmuistir.
A.Serbest Ekonomi Politikalari ve Kamu Maliyesi

Hiikiimetler ve uluslararast kuruluglar serbestlesme siirecinin
hizlanmasina 6nemli katkilar yapmislardir. Kamunun ekonomideki rolii ile
ilgili anlayisin degismesi ve piyasa ekonomisinin 0zellikle gelismekte olan

tilkeler arasinda biiyiik 6l¢iide benimsenmeye baglamasi uluslararasi ticareti
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de etkilemis ve iilkelerin dig ticaretinde ve sermaye hareketlerinde

kisitlamalarin ve kontrollerin kaldirilmasi giindeme gelmeye baglamistir.

Giiniimiizde kiiresel isletmelerin (¢ok uluslu sirketlerin) ve buna bagh
kuruluglarmm diinya ticaretinden yilizde 40’in {izerinde pay aldigi
bilinmektedir. Diinya ekonomisinin giin gectikge kiiresellesmeye bagh
olarak serbestlesmesi karsisinda cesitli sektorlerde ¢ok uluslu sirketler daha
da biiylimekte ve kiiresel pazarlardaki paylarini arttirmaktadirlar. Bu
sirketlerin sayisina sirket birlesmelerini de dahil ettigimizde diinya
piyasasinda ciddi tekellesme egilimlerine yol agan bir siirecin yasandigi

goriilmektedir.

Kiiresellesme olgusunun arkasinda yatan mantik c¢ercevesinde
sermayenin karliliginin arttirilmasi; etkin kaynak dagiliminin saglanmasinin
ve buna bagl olarak ekonomik refahin arttirilmasinin birincil kosuludur. Bu
kosulun saglanmasi ise ancak tamamen serbestlestirilmis bir piyasa
ekonomisinden gegmektedir. Bu acidan diinya ekonomilerini tek bir pazara
doniigtiirerek karin1 maksimize etmeyi amaglayan sermaye igin iki temel
hedef bulunmaktadir. Bunlardan biri ulusal devletin denetim giiciiniin
sinirlandirilmasi,  digeri  ise  emek  faktériinin  kazanimlarinin
sinirlandirilmasidir (Yeldan, 2002: 24-25).

Mal ve sermaye hareketlerinin 6niine konan engellerin kaldirilmasiyla
diinya ticaret hacminde bir artis ortaya ¢ikmig ve buna bagli olarak gelisen
yeni teknolojiler sayesinde {iretim artig1 ve maliyet azalig1 saglanarak {iretim
siireci olumlu etkilenmistir. Bu durum kiiresellesmeyi hizlandiran 6énemli bir
gelisme olmakla birlikte kiiresellesmenin makroekonomik sonuglarina
baktigimizda yasanan iiretim artiginin ekonomiye getirdigi iyilesmenin
yaninda bu sonuclarin olumsuz etkilerinin daha agir bastigin1 sdylemek

mumkindir.

Nitekim artan kiiresellesmenin emek piyasasi iizerindeki olumsuz
sonuglari iicret azalislarina bagh verimlilik diistislerine yol acarak ozellikle
emek yogun sektorlerde durgunluga ve buna bagli olarak genel ekonomide
bir resesyon siirecine girilmesine neden olmustur. Ustelik kiiresellesme her
ne kadar iiretimi arttirsa da bu artig genel liretim hacmi ve dolayisiyla

sermaye giriginin artigi ile ilgilidir. Sektorler itibariyla baktigimizda issizlik
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artist ve buna baglh olarak iiretim azalislarinin yasandigi goriilmektedir.
Ayrica kiiresellesmenin daha da kirilgan hale getirdigi ekonomik yap1 digsal
soklara daha agik hale gelmis ve bu durum krizlere girme riskini arttirmistir.
Nitekim Tiirkiye ekonomisi 1980°li yillarda kiiresellesme siirecine girdikten

sonra sik araliklarla ciddi krizler yagamustir.

Kiiresellesmenin serbest ticareti hizlandirmas: o0zellikle hizmet
sektoriinde artarak ortaya ¢ikmistir. Hizmetin alinip satilabilmesini igeren ilk
anlagmalar Gimriik Tarifeleri ve Ticaret Genel Anlasmasi (GATT) ile
Uruguay Round olmustur. Bu anlagmalar tiim hizmetlerin serbest piyasa
ekonomisine girmesi i¢in gerekli diizenlemeleri arttiran ve hukuki alt yapi
hazirlayan ilk ¢ok tarafli yatirim ve ticaret anlagmasidir. Bu yolla bir iilke bir
diger iilkenin sahip oldugu hizmet sektdrii i¢in sagladigi bir ticaret

serbestisini iiye olan diger lilkelere de saglamak zorundadir.

Bu anlagmanin kamu maliyesi ve mali yap1 lizerinde 6nemli bir
etkisinin oldugu goriilmektedir. Hizmet sektoriinde devletin etkisini azaltan
bdyle bir yapi ulus devletin dogasina aykiridir. Cilinkii devlete ait olan pek
cok hizmet alani bu anlagsma ile ¢ok uluslu sirketlerin dolayisiyla yabanci
sermayenin eline gegmektedir. Bu amagla Ozellikle gelismekte olan

iilkelerde Ozellestirme siireci hizlandirilarak siirdiiriilmektedir.

GATT Anlagmasi’ndan itibaren yapilan tiim anlagmalar ile iilkelerin
ekonomilerinin tamamen yabanci sermayeye ag¢ilmasmi, engellerin
kaldirilmasini, ticaretin tamamen serbestlestirilerek kiiresellesmenin ¢ok
uluslu sirketler lehine sonuglar dogurmasini saglayacak diizenlemelerin
etkinlestirilmesini temel alan bir ekonomik yapiya islerlik kazandirilmaya

calisildigr goriilmektedir.

Serbest ticaretin O6nem kazandigi bu yapilanma i¢inde kamu
biitcesinin de hem harcama hem de gelir kalemleri itibartyla sinirh bir devlet
modeli ¢ercevesinde diizenlendigi goriilmektedir. Bu modele gore daha az
harcama yapan ve daha az kamu mali agig1 iireten ve buna bagh olarak daha
az vergi gelirine ihtiya¢ duyan ve dogal olarak ekonomiye daha az miidahale

eden bir devletin varlig1 benimsenmistir.



Serbestlesme politikalarmin altyapisi ile uyumlu olan bu tiir bir devlet
modeli her ne kadar kendi dogasi itibartyla serbest ticaret ile tutarli sonuglar
ortaya koysa da uygulamada gelismekte olan {ilkelerin kamu mali
dengelerinin daha da bozulmasina yol agmigtir. Bir yandan artan kamu
aciklarina bagh yiiksek enflasyon diger yandan diisiik {iretim ve verimlilige
bagl yiliksek igsizlik {ilke ekonomilerinin stagflasyonist bir siirece
siiriiklemistir. 1980°1i yillara dogru yasanan petrol soklar1 bu siireci
koriikleyen digsal degiskenler olmus ve iilkelerin kamu maliye yapilar

giderek bozulmustur.
B. Finansal Serbestlesme ve Kamu Maliyesi

Kiiresellesme siirecinde en hizli serbestlesen ekonomik degisken
uluslararas1 sermaye akimlar1 olmustur. Ozellikle Bretton Woods sisteminin
yikilmasindan sonra finansal piyasalarda disa acilma hizla artmis ve finansal

islemler biiyiik 6l¢lide geniglemistir.

Ozellikle gelismekte olan iilkelerde kiiresellesme siirecinin
beraberinde getirdigi finansal liberalizasyon egilimleri, 1970’li yillardan
itibaren bir yandan {ilkelerin makroekonomik yapilarinda bozulmalarin
yasanmasina yol agmis, diger yandan da finansal piyasalar1 daha da kirilgan
hale getirmistir. Bir ekonomide finansal sistemin istikrari, finansal
kurumlarin temel fonksiyonlarini etkin ve basarili sekilde gergeklestirmeleri
ile saglanabilir. Diger bir ifadeyle istikrarli bir finansal sistem hem icsel ve
digsal soklarin piyasalarda yol actigi dengesizliklerle miicadele edebilmeli
hem de reel ekonomide performansi arttirici etkiler olusturabilmelidir.
Finansal istikrarin saglanmasinda ¢esitli makroekonomi politikasi araglarinin
esanlt kullammi 6nem tasimaktadir. Ozellikle maliye ve para politikas
araclar1 bu noktada biiylik 6neme sahiptir. Ancak finansal kriz donemlerinde
hangi maliye ve para politikalarinin uygulanacagi konusu, finansal krizin
tiirline ve uygulanacak politikanin zamanlamasina biiyiik 6l¢iide baghdir
(Simsek, 2008: 22) .

Mali serbestlesme ve buna bagli olarak uluslararasi finans sisteminin
yeniden diizenlenmesi 1970’li yillardan itibaren siirdiiriilmistiir. Bununla
birlikte ger¢ek anlamda kiiresellesme mallarin ve hizmetin diger bir ifadeyle

reel ticaretin serbestlesmesinden ¢ok yani dis ticaretin serbestlesmesine bagl
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olarak dolaysiz yabanci sermaye yatirimlarinin arttirilmasindan ¢ok sicak
paranin ve kisa vadeli sermaye akimlarinin finansal piyasalara hizla girmesi

seklinde ger¢ceklesmistir.

1980’lerden itibaren ulusslararast bir borsanin kurulmasi ve bu
borsanin tiim ticari iirtinleri, hizmetleri ve mallar1 kapsamasi planlanmustir.
Boylece diinya genelinde uluslararasi ticarete konu olan kota gibi dis ticaret
engellerini ortadan kaldiran bir uluslararasi finans sistemi olusturulmustur.
Bu sistemin temel mantig1 tiim finansal islemlerin serbest ticaret kurallarina
gore isledigi ve giris c¢ikisin tiim finansal aktorlere agik oldugu bir piyasa

ekonomisine bagli olarak sekillenmektedir.

Finansal faaliyetlerin kiiresellesmesi gercekte 1950’li yilllardan
itibaren baslamistir. Bununla birlikte 6zellikle 1980°lerden sonra hizlanmis
ve sermayenin daha diigiik risk altinda ve daha yiiksek kazang¢ saglama
diisiincesiyle smir 6tesi alanlara yayilmasi sonucunda ulusal finans piyasalari
hizla biitiinlesmiis, bu piyasalarin aralarindaki sinirlar kalkmigtir. Kiiresel
finansin temel niteligi en giiglii iilkeler de dahil olmak {izere iilkelerin
hiikiimetlerinin siyasi kontrolleri ve uluslararas1 kuruluglarin etkileri diginda
olmasi ve bu nedenle istikrarsiz bir yap1 gostermesidir.Spekiilatif amaglhi
finans akimlarmin mali krizlere neden oldugu ve bu krizlerin 6zellikle mali
yaptyr derinden sarstigi goriilmektedir. Ozellikle kisa vadeli sermaye
akimlarinin iilkelere giris ve ¢ikiglarindaki dalgalanmalar bu iilkelerin mali
istikrarin1 bozabilmekte ve bir ¢ok lilke gerekli dnlemleri alamadiklari i¢in
mali krizlere girebilmektedir (Aktel, 2003:89).

1970’11 yillardan itibaren Bretton Woods sisteminin ¢dkmesi,
uluslararast likiditenin artmasi ve buna bagli olarak gelismis iilkelerin
cogunun dalgali kur rejimini benimsemesi, 1974 petrol soku gibi gelismeler
diinya ekonomisini olumsuz yonde etkilemistir. 1980°den sonra yasanan
kiiresellesme siireci ile birlikte 6zellikle gelismekte olan iilkelerin finansal
piyasalarinda erken digsa acilmanin yol ac¢tigi problemler ortaya ¢ikmistir.
Geligmis iilkeler sahip olduklar1 saglam ekonomik yapi ve uyguladiklari
yeterli ve istikrarli ekonomi politikalart sayesinde kiiresellesmenin
ekonomilerinde yol actig1 yurt i¢i fiyat artislari, istihdam/iiretim azalislari,
yiiksek cari acik gibi sapmalarn azaltmayi basarabilmislerdir. Ancak



gelismekte olan iilkelerin ardi ardina yasanan uluslararasi soklardan
etkilenme dereceleri, geligsmis iilkelere kiyasla ¢ok daha yiiksek olmustur.
Erken disa acilma ve si1g finansal piyasalarin varligi ise dis soklarin iilke
ekonomilerini etkileme derecelerini arttirmistir. Sonugta bir yandan yurt igi
dengelerde yasanan bozulma ve buna baglh yiiksek enflasyon oranlari, diger
yandan hizla artan cari acik finansal piyasalarda ciddi krizlerin yasanmasini

ve yayilmasini kaginilmaz kilmustir.

Ozellikle 1970°li yillarin ortalarindan itibaren kiiresellesmenin
etkisiyle gelismekte olan iilkeler finansal piyasalarini1 yabanci yatirimcilara
acmaya baglamiglardir. Ancak erken girilen bu finansal serbestlesme
siirecinin sonunda hizla artan yabanci yatirimlar ulusal paranin asiri
degerlenmesine yol agmig, cari agiklar 6nemli Ol¢iide artmustir. Geligmis
iilkeler ise bu siireci yasamalarina ragmen siirecin etkileri bu {ilkelerde

gelismekte olan iilkelerdeki gibi yikict olmamistir (Simsek, 2007:12).

Diinya ekonomisinde 1970’1i yillarda 6zellikle gelismekte olan iilke
(GOU) ekonomilerinde kiiresellesme siirecinin beraberinde getirdigi finansal
serbestlesme egilimleri, {ilkelerin makroekonomik yapilarinda beklenen
iyilesmeyi saglayamamistir. Bu iilkelerde finansal serbestlesmeye erken
(makro ekonomik sartlar olgunlasmadan) gecilmesi ve si1g finansal
piyasalarin varligi piyasalar1 daha da kirilgan hale getirmis ve ekonomilerde
kriz bas gostermistir. Finansal krizlerle miicadelede para ve maliye
politikalarinin es anli kullanim1 6nem tagimaktadir. Ancak bu politikalarin
istikrarli bir finansal sistemin olusumuna katkida bulunabilmeleri i¢in hem
icsel ve digsal soklarla basa ¢ikabilme hem de reel ekonomik performansi
arttirict etkiler olusturabilme yetenegine sahip olmalar1 gerekir (Simsek,
2008:1-2).

Mali politikalarin etkin sekilde kullanilamamasi krizlerin mali yap1
tizerindeki etkilerini derinlestirmektedir. Ustelik finansal serbestlesme
uluslararast kuruluglar —o6zellikle IMF ve Diinya Bankasi- tarafindan
onerilmektedir ama bu serbestlesme siirecinin yol agabilecegi istikrar bozucu
etkilerden bahsedilmemektedir.

Genellikle mali krizler ortaya ciktiktan sonra alinabilecek onlemler

ele alinmaktadir. Kriz donemleri i¢in siki para ve maliye politikalarinin
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kullanilmasi1 onerilmektedir. Vergilerin artirilmasi, kamu harcamalarinin
kisilmasi ve likiditenin daraltilmasi bu 6nlemlerin temelini olusturmaktadir.
Ayn1 zamanda faizlerin yiikseltilmesi, ddviz kurunun dalgalanmaya
birakilmasi ve konvertibilitenin siirdiiriilmesi gibi 6nlemler alinmakta ancak
bu oOnlemlerin ¢ogu kriz igin ¢Oziim olmak yerine krizi daha da

derinlestirmektedir.

Bununla birlikte uygulanan daraltici politikalarin kisa vadeli sonuglari
mali dengede ve fiyatlarda dolayisiyla finansal piyasalarda kismi bir
iyilesme saglamistir. Ciinkii daraltici 6nlemler parasal genislemenin de
daralmasina ve finansal piyasalarda dengelerin yabanci sermaye girisleri
lehine siirdiiriilmesine yardimci olmustur. Ancak bu dnlemler uzun vadede
tiretim ve istihdam azaliglarim koriikleyerek reel ekonomideki durgunluk
sirecini hizlandirmistir. Dolayisiyla bu iilkelerde finansal krizlerle
miicadelede tiim makro ekonomik politikalarin esanli yiiriitiilmesi 6nem
tagimaktadir. Bu cercevede 6zellikle para ve maliye politikalarinin birbiriyle
tutarliligi, krizlerin olusumunu engelleyici etki olusturabilir, en azindan

krizlerin iilke ekonomileri tizerindeki etkilerini azaltabilir (Simsek, 2008:15).

Toplumsal ve ekonomik refah agisindan ise kiiresellesmenin diinya
ekonomileri {izerindeki etkisi beklendigi kadar yiiksek olmamustir.
Gelismekte olan llkelerde yasayanlarin hemen hemen yarisi 1980’lerin
baslarindan itibaren uluslararasi ticaret ve sermaye hareketlerinde meydana
gelen ve oldukca yiiksek seyreden artisin disinda kalmislardir (Drucker,
1997:169).

Kiiresellesmenin etkisiyle artan yabanci sermaye hareketlerinde yine
1980’lerden itibaren blylik bir artis yasanmistir. Yabanci sermaye
hareketleri 1989-1994 yillar arasinda yilda ortalama olarak 200 milyar dolar
iken 1999 yilina gelindiginde 1,075 milyar dolara ve 2000 yilinda ise 1,271
milyar dolara yiikselmistir. Buna karsilik gelismekte olan iilkelerin yabanci
sermaye girisleri i¢indeki pay1 aym silirecte azalma egilimine girmistir. Bu
iilkelerin 1995 yilinda yabanci sermaye girisleri i¢inde aldiklar1 pay yiizde
34 iken bu pay zamanla azalma gostermis ve 2000 yilina gelindiginde yiizde
18’e diigmiistiir (Hazine Miistesarligi, 2001:12).



Kiiresellesmenin 6zellikle ulus devletlerin rolleri ile ilgili bir karmasa
ortaya cikardigi goriilmektedir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde makro
ekonomik istikrarin saglanmasi, ekonomik kalkinmanin gergeklestirilmesi,
piyasa ekonomisinin uygun sartlarda kurulup isletilmesi ve toplumsal refahin
arttirilmast gibi pek ¢ok alanda ekonomiyi yonlendirici gorevler iistlenmesi
gerekmektedir. Bunun icin devletin saglam iktisat politikalar1 kullanarak
giiclii bir iktisadi yapiy1 ve dogal olarak mali yapiy1 kurmasi ve korumasi
gerekmektedir (Drucker, 1997:160). Bu nedenle kiiresellesme ile ulus
devletlerin etkinliginin azalmasi bu devletlerin gorevlerini basariyla
gerceklestirmesini kismen engellemekte bu durum ekonomik ve mali yapinin

temel taglarinda bazi sorunlarin yasanmasina yol agmaktadir.

Kiiresellesme 0Ozellikle gelismekte olan iilkelerde c¢ok ¢abuk
kabullenilememis olmakla birlikte kiiresellesmenin temel aktorlerinin hepsi
—yabanci sermaye, mali fonlar, ¢ok uluslu sirketler, v.b.- sanayilesmis
iilkelerde gelismistir. Dolayisiyla Kiiresellesme iginde yer alan tiim
aktorlerin katilimi ile olusan bir siire¢ gibi goriinse de aslinda kurallar
gelismis tilkeler tarafindan tek tarafli olarak belirlenmektedir. Gelismekte
olan {ilkeler bu siirecten yeterli Olgiide yararlanabilirlerse kiiresellesme
ulusal ekonomiye zarar vermeden ve ulusal ekonomiyi ve aktorlerini

dislamadan refah toplumuna katk1 saglayabilecektir (Dulupgu, 1999:29).

Diinya ekonomisinde yasanan degisimin baslica unsuru, tim
tilkelerde serbest piyasa eckonomisine gegme ¢abalart yoluyla biitiin
ekonomilerin diinya pazar ile biitiinlesmesidir. Mal, hizmet ve sermaye
hareketlerinin tam serbestlestirilmesi ile ekonomik alanda kiiresellesme
egilimleri olduk¢a hizlanmistir. Bu cercevede dis ticaretin korumaciligi
temel alan iktisat politikalarindan arindirilmasi, siibvansiyonlarin
kaldirilmasi, ulusal paralarin  konvertibilitesinin  saglanmasi, devlet
tekellerinin kaldirilmasi, kamu iktisadi kuruluslarinin 6zellestirilmesi, mal,
hizmet ve sermaye dolasimindaki kamu miidahalelerinin kaldirilmasi,
dolaysiz yatirimlar, portfoy yatirimlari ve kisa vadeli sermaye hareketleri
tizerindeki sinirlamalarin kaldirilmasi amaglanmaktadir (Aktel, 2003:95).
Boylece daha etkin isleyen bir ekonomik yapinin saglanmasi
hedeflenmektedir.



2. Kiresellesme  Sirecinde Kamu Maliyesinde Yasanan
Doéndstumler

Diinya ekonomisinde yasanan kiiresellesme siirecinin hiz kazanmasi
ulus devletlerin yapisin1  degistirmeye baslamistir. Ozellikle devletin
harcama yapma ve vergi toplama gibi kamu maliyesine ilisin asli
gorevlerinin  gergeklestirilmesinde bazi sinirlamalar ortaya c¢ikmaya
baslamistir. Kamu harcamalarmin azaltilmasmi temel alan devletin
kiiciiltiilmesine yonelik politikalar kiiresellesmenin mali yapi1 lizerindeki
temel etkilerini olusturur. Bunun yaninda mali disiplin ve bor¢glanmaya belli
bir siir getirilmesi de hedeflenen mali yapiya iliskin dnlemler arasinda yer

almaktadir.

Kiiresellesme ile birlikte pek ¢ok gelismekte olan iilke ardi ardina
ekonomik krizlerle kars1 karsiya kalmistir. Bu krizlerden ¢ikilmasi i¢in IMF
tarafindan ekonomik paketler halinde bazi mali 6nlemler Onerilmektedir.
Buna gore mali yapmin bir takim mali kurallar c¢ergevesinde
sekillendirilmesi ve siki maliye politikas1 kurallar1 c¢ergevesinde yeniden
diizenlenmesi Onerilmektedir. Bu baglamda olusturulacak yeni diizen diisiik
kamu harcamalar1 ve bor¢lanmay1 temel alan ve siki bir mali disiplin ve
buna bagh diisik bir biitge acig1 hedefleyen bir mali yap1 seklinde
olusturulacaktir.

A.Mali Kurallar ve Kamu Maliyesi

Kiiresellesme ile birlikte gelismekte olan iilkeler ciddi ekonomik
krizlerle karsilasmaya baslamiglardir. Yiiksek kamu harcamalarinin
beraberinde getirdigi yiliksek biitce agiklari ve buna bagli olarak para
arzindaki artisin koriikledigi enflasyonist siire¢ pek ¢ok gelismekte olan

iilkeyi kiskacina almustir.

Yasanan bu problemlere karsi IMF ve Diinya Bankasi gibi
uluslararast kuruluslarin 6nerileri ¢ergevesinde 6zellikle mali yapiya iliskin
daraltict 6nlemleri temel alan kriz onleyici ekonomik programlar giindeme
gelmistir. Bu programlar kamu harcamalarinin azaltilmasina, vergilerin
kompozisyonunun degistirilmesi yoluyla vergi gelirlerinin arttirilmasina ve

bor¢lanmanin azaltilmasina yonelik dnlemler igermektedir.



a. Kamu Harcamalari ve Vergiler ile ilgili Mali Kurallarin Kamu
Maliyesine Etkileri

Kiiresellesme siirecinin hizlanmasindan 6nce 1970°1i yillara kadar
ulus devletler etkin bir kamu maliyesi ¢er¢cevesinde mali yapiy1 bozmayacak
kadar yeterli miktarda kamu harcamasi yaparak basarili maliye politikalar
yurlitmekteydiler. Zamanla kamu hizmetlerine duyulan ihtiyacin artmasiyla
birlikte kamu harcamalar1 ve buna bagli olarak kamu ekonomisinin milli

ekonomi igindeki pay1 artmistir.

Hizla artan harcamalar vergi gelirleriyle karsilanamaz hale gelince
yiiksek biitce aciklari ile kars1 karsiya kalinmis ve mali yapida bazi sorunlar
ortaya ¢ikmistir. Aslinda pek cok iilke 1970’lere kadar dengeli bir kamu mali
yapisina sahip iken 1973’de digsal bir sokun (birinci petrol krizi)
yasanmasiyla birlikte cari agiklar ve kamu agiklar1 ciddi sekilde artmaya

baglamugtir.

Zamanla kamu harcamalarinin milli gelire orani, kamu gelirlerinin
milli gelire oranina kiyasla hizla artmis ve kamu kesimini agir
genislemesiyle pek cok iilkenin kamu gelirleri kamu harcamalarinin altinda
kalmigtir. Boylece yiiksek biitce agiklari ortaya ¢ikmugtir. Diinya
ekonomilerinin pek g¢ogunda ortaya g¢ikan bu aciklar, enflasyon, diisiik
biiylime, issizlik, diisik yatirnm, 0demeler dengesindeki bozukluklar ve
yiiksek reel faiz oranlar1 gibi pek ¢ok makro ekonomik probleme yol acan

unsur olarak goriilmiistiir (Eroglu,1999:39).

Kamu harcamalarinin artiginin kontrol edilmesi ve buna bagli olarak
biitce aciklarinin azaltilmas1 dolayisiyla denk bir biitce yoluyla mali
disiplinin saglanabilmesi i¢in uluslararasi diizeyde o6zellikle IMF ve Diinya
Bankas1 gibi kuruluslar tarafindan bazi kriterler onerilmektedir. Ozellikle
1990’lardan sonra kiiresellesme siirecinin etkisini arttirmasiyla birlikte
gelismekte olan {ilkelerin pek cogu yiiksek borg yikii ve yiiksek kamu
harcamas1 ve buna bagl olarak kaynak kitlig1 problemleri ile karsi karsiya

kalmislardir.

Bu siiregte kamu harcamalarinin  kisitlanmast ve denk biitce

uygulanmasini éngdren yaklasimlar énem kazanmaya baslamistir. Ornegin;
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Avrupa Birligi iilkeleri 1993 yilindan itibaren borglanma ve yiiksek biitge
ac1gma belli bir tavan konmasini dngdren Maastrich Kriteleri’ni benimseme
karar1 almiglardir. Bu yolla 1960’11 yillardan itibaren artarak devam eden
acik finansmanin engellenmesi ve bdylece biitce agiklarinin da azaltilmasi
hedeflenmektedir.

Maastrich Kriterleri yoluyla ayni zamanda denk biit¢e yaklagiminin
benimsenmesi ve etkin bir harcama reformunun yapilmasi 6ngoriilmektedir.
Bu c¢ergevede mali disiplinin saglanmasi ve kamu harcamalarinin

kisitlanmasi temel amag olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Maastrich Kriterleri ile belirlenen amaglarin gergeklestirilmesi igin
Avrupa Birligi iilkeleri ve birlige girme hedefi tasiyan iilkeler kendilerinin
kamu mali yapisint dogrudan ilgilendiren bir dizi doniisiim programi
uygulamaya baslamislardir. Bu programlarin baglica amaci anlamli ve
stirdiiriilebilir kamu maliyesi programlarini uygulamaya koymak olmustur.
Buna gore kamu agiklarmin GSYIH’ya oraninin orta vadeli bir program
gergevesinde yiizde 3’e¢ indirilmesi hedeflenmistir. Kamu bor¢larinin
GSYIH’ya orannin ise &ncelikle yiizde 60’a cekilmesi daha sonra ise bu
oranin azalan bir trend izlemesinin saglanmasi hedeflenmektedir (Acar,
2002:96).

Yiiksek biitce agiklar1 ve yiiksek bor¢lanma egilimine bagli olarak
artarak devam eden yiiksek faiz politikas1 uygulayan gelismekte olan
tilkelerin kamu maliyesi alaninda bu tiir bir sinirlayict maliye politikasini
birden bire uygulamasi oldukea giictiir. Nitekim gelismekte olan iilkelerin bu
tir daraltici Onlemleri alarak kamu maliyesinde nispi bir iyilesme

saglamalar1 zaman almaktadir.

Ozellikle biirokrasinin azaltilmasi, sosyal refah harcamalarindaki
indirimler, kamu harcamalarindaki kisitlamalar, kamu hizmetlerinde
etkinligi saglama ve ticret politikasina simirlamalar getirmek gibi 6nlemler
denk biitgenin saglanmasi ve mali disipline ulasilmas1 gibi hedeflere
ulagmay1 kolaylastirmaktadir.

Kiiresellesme olgusu altinda egitim, saglik ve sosyal ve ekonomik alt
yap1 altinda yer alan her tirli yatinm diger tiim yatirim harcamalar1 gibi
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serbest piyasa ekonomisinin arz ve talep sartlarina bagli olarak
degerlendirilmekte ~ ve  finansal = maliyet-zarar  hesaplarina  gore
gergeklestirilmektedir. Bu c¢ergevede ulus devletin dogrudan kar amaci
giitmeyen biitiin girisimleri verimsiz olarak nitelendirilmekte ve sosyal
altyapr  gittikce  piyasa  fiyatlarinda  maliyetlendirilme  yoluyla
ozellestirilmektedir (Yeldan, 2002:24). Diger yandan kamu kesiminde

daralticit mali 6nlemlerin alinmasi giindeme gelmistir.

Bununla birlikte 6zellikle kamu istihdami, ticret politikasi ve kamu
hizmetlerinde verimliligin saglanmasi konularinda alinan daraltici mali
onlemlerin etkileri negatif olmugtur. Daraltic1 6nlemle istihdami daha da
daraltarak issizligin artmasina, verimliligin diismesine dolayisiyla reel

ekonomide resesyon siirecine girilmesine neden olmustur.

Gelismekte olan iilkelerin pek ¢ogunda kamu harcama reformunun
yapilmast oncelikli olarak 6nem kazanmigtir. Kamu maliyesine etkinligin
arttiritlmasi i¢in bir dizi mali 6nlemin alinmas1 dngoriilmiistiir. Buna gore ¢ok
yilli (birden fazla yila yayilan) biitce uygulamasmin benimsenmesi, mali
disiplini ve buna bagli olarak makro ekonomik istikrar1 giiclendirmek icin
belirli bir kurumsal g¢er¢evenin olusturulmasi ve kamu kurumlarmin
performansinin arttirilmast igin orgiit davraniginin tesvik edilmesi gibi
onlemler alinmigtir. Bdylece kamu harcamalart 6nemli bir reforma tabi
tutulmustur. Bu reformun temel 6zelligi; geleneksel merkezi harcama oncesi
kontroller yerine harcama sonrasi kontrollerin ve hesap verilebilirligin

uygulamaya konmasi olusturmaktadir (Hazine Miistesarligi, 2001:18).

Kamu harcamalarinda kisintiya gidilmesi yoluyla denk bir biitgcenin
olusturulmas1 ve buna bagl olarak mali disiplinin saglanmasi seklinde
uygulanan daraltict kamu harcamalar politikasi ile birlikte bir yandan vergi
gelirlerini arttiric1 diger yandan ise 6zel yatirimlar1 dislamayan ve tesvik
edici bir vergi politikasinin da uygulanmasi kamu mali yapisinda istikrarin

saglanmasi agisindan 6nem tasimaktadir.

Kiiresellesme olgusunun ulusal ekonomi politikalarinin etkinligini
azalttig1 siliregte Ozellikle 1980°li yillardan itibaren diinya ekonomisinde
yasanan doniisiim siireci etkin bir ekonomi politikasi araci olarak kullanilan

vergi politikasin1 da etkilemistir. Serbest piyasa ekonomisinin 6ngordiigii
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gevsek vergi politikalart ve buna bagl olarak diisiik vergi yiikii ¢esitli iilke
ekonomilerini farkli sekilde etkilemistir.

Yillarca ulusal ekonomi politikalarina bagli olarak miidahaleci vergi
politikalar1 uygulayan iilkelerde bu doniisiim siireci sancili olmustur. Yapisal
uyum programlar1 g¢ercevesinde gevsek maliye politikalarina bagli olarak
diisiik vergi yiikii uygulamalarimi 6éngoren ve vergi tesviklerini destekleyen
vergi politikalarina uyum saglamak uzun ve sancili bir siireci beraberinde
getirmistir. Bununla birlikte kiiresellesme siirecinin beraberinde getirdigi
mali yapiy1 etkileyen en temel vergi sorunlari; uluslararasi ¢ifte vergileme,
elektronik ticaretin vergilendirilmesi ve finansal piyasalarda elde edilen

kazanclarin vergilendirilmesi seklinde belirlenebilir.

Bir vergi konusunun iki kez vergilendirilmesi olarak bilinen cifte
vergileme kiiresellesme siireci ile birlikte uluslararasi arenada ekonomik
iligkilerin hizla artmasi ve yogunlagmasi sonucunda daha da Onem
kazanmaya baslamistir. Ancak cifte vergileme ulus devletlerin vergileme
yetkisini sinirlandirmaktadir. Bu agidan {ilkeler arasi ekonomik iligkileri
negatif yonde etkilemektedir. Cifte vergileme, uluslararasi ekonomik
faaliyetleri daraltici etkiler tagimasi agisindan olumsuz sonuglar
dogurmaktadir. Bu ¢ercevede ekonomik alanda ciddi etkinlik kayiplari

ortaya ¢ikmaktadir.

Kiiresellesme siirecinde artan ¢ifte vergilemenin ¢ézimi igin
devletler arasinda uluslararasi diizeyde uyumlastirmaya ve denetime yonelik
¢cOziim arayislar1 siirmektedir. Bu arayislar i¢inde iilkelerin mali yapisini

giiclendirici ve mali denetimi arttirict dnlemler 6n plana ¢ikmaktadir.

Kiiresellesme siireci sermayenin kiiresel diizeyde akiskanliginin
artmasini saglamistir. Sermayenin daha akigkan hale gelmesi ulus devletlerin
daha fazla yabanci yatirim ¢ekebilmek ve sermaye kagisini engellemek igin
vergi rekabetine girismelerine yol ag¢maktadir. Sermaye hareketlerinin
vergilendirilmesi ile ¢ifte karin elde edilebilecegi, diger bir ifadeyle hem
kalkinmanin finansmani i¢in ek gelir elde edilebilecegi hem de sermaye
hareketlerinin yol actif1 finansal istikrarsizlik, doviz kuru oynaklig1 gibi
olumsuz digsalliklarin azaltilacagi belirtilmektedir (Aktan vd., 2006: 83).
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Kiiresellesme ile Dbirlikte uluslararast ticaretin ve teknolojik
gelismelerin artmasi, vergileme alaninda yeni bir kavram olan elektronik
ticaretin  vergilendirilmesi seklinde bir sorunun ortaya c¢ikmasina yol
acmigtir. Bu vergilemenin amaci, bilginin aktarilmasinda 6nemli bir arag
olan internet kullaniminin cezalandirilmasi degil, Kuzey ve Giliney bolgeleri
arasinda yasanan dijital bolinmeyi azaltmak i¢in ihtiya¢ duyulan kaynagi
saglamaktir. Elektronik ticaretin vergilendirilmesini savunanlarin gerekgeleri
genellikle vergi kaybinin engellenmesi yoniindedir. Buna gore artan sayida
tilketici internet araciligiyla alim satim yaptigindan bu kesimin
vergilendirilmesi saglanacaktir. Ayrica geleneksel mal ve hizmetler
vergilendirilirken elektronik mal ve hizmetlerin vergi disi tutulmasi vergi
geliri kaybma yol acar. Elektronik ticaretin vergilendirilmemesi, vergi
cennetlerinin ortaya c¢ikmasina yol acabilir. Diger yandan en Onemli
etkenlerden biri vergi yiikiiniin adil dagilim ile ilgilidir. Elektronik ticaret
imkan1 olanlar vergi dis1 kalirken bu imkana sahip olmayan diisiik gelirli
gruplarin geleneksel vergileme yontemleri ile vergilendirilmeye devam
edilmesi vergilemede adaleti bozacaktir (Aktan vd., 2006:85-86).

Kiiresellesmenin beraberinde getirdigi finansal serbestlesme 6zellikle
gelismekte olan {ilkelerin finans piyasalarinin hizli bir sekilde disa
acilmasina yol agmistir. Serbest finans piyasalarindaki finansal islemlerin
artmastyla bu islemlerin de vergilendirilmesine yoOnelik Oneriler ortaya
atilmistir. Finansal islemlerin vergilendirilmesi yoniinde 6nerilen temel vergi
diizenlemelerinden biri Tobin vergisidir. Tobin vergisi ulusal para
otoritelerine otonomi saglamak, ulusal para otoritelerini para piyasalarinin
uluslar arasilagtirilmasina kars1 korumak, déviz kurlarinda istikrar1 saglamak

ve devlete gelir saglamak amaciyla 6nerilmistir.

Sermaye giris ve ¢ikislariin binde 1 ve binde 2 gibi ciiz’i bir vergiye
tabi tutulmasi halinde uzun vadeli yatirimlar ve dis ticaret iizerinde 6nemli
olumsuz etkiler olugsa bile ekonomik krizlere yol acan kisa vadeli sermaye
akimlart iizerinde 6nemli bir vergi yiikii olusturabilir (Aktan vd., 2006:84).
Tobin vergisi Onerildigi sekliyle diinya ekonomileri i¢inde uygulama alam
bulamamuistir. Bunun iki temel nedeni s6z konusudur. Bu nedenlerden biri;

verginin uygulanmaya konulmasi nedeniyle ortaya ¢ikabilecek gecici dzellik
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tagiyan olumsuz etkilerden ¢ekinen iilkelerin bu vergiye liderlik etmekten ve
insiyatif almaktan kagmmalaridir. Bir diger neden ise vergiye konu olan
islemleri gerceklestirenlerin vergi disi kalacak yeni enstriimanlar olusturarak
ya da vergi cennetlerini kullanarak vergiden kaginma egilimine girmeleridir
(Binger;2003:18’den aktaran Aktan vd., 2006:85). Dolayisiyla Tobin vergisi
de uluslararasi diizeyde yeterli destegi bulamamuistir.

Kiiresellesme ile birlikte kamu mali yapisinda yasanan doniistimiin bir
diger ayagimi borglanma politikas1 olusturmaktadir. Ozellikle gelismekte
olan iilkelerde 1980’li yillardan itibaren hizla artan bor¢ yiik ve buna bagl
yiiksek faiz politikasi bu lilkelerin mali yapisint nemli 6l¢iide bozmustur.

b. Borglanma Politikasi ile 1lgili Mali Kurallarin Kamu
Maliyesine Etkileri

Kiiresellesme ile birlikte 1980’li yillardan itibaren 0Ozellikle
gelismekte olan iilkelerin mali yapisi ve dis ticaret dengesi olumsuz yonde
etkilenmeye baslamistir. Bor¢lanma politikasinin ~ kullaniminin ~ hizla
artmasiyla bor¢lanma kiiresel bir nitelik kazanmaya baglamig, bunun sonucu
olarak dis bor¢lar hemen hemen dort kat artmistir. IMF ve Diinya
Bankasi’nin 6nerdigi yapisal programlar bu siireci koriiklemistir. Soyle ki;
bu programlar yoluyla bor¢lanma bir takvime baglanmis ve dolayisiyla
borglarin anapara ve faiz Odemeleri garanti altina alinmigtir. Bdylece
borglarin 6denmeme riskine karsi yeni borglar verilmis ve borc yiki

katlanarak devam etmistir.

Gelismekte olan iilkelerin yiiksek bir bor¢clanma geregi ile karsi
karstya olmalari, iilke idarelerinin ellerindeki kaynaklari daha verimli
kullanmak zorunda olduklar1 gergegini bir kez daha gostermistir. Kamu mali
yapisinda genellikle hantal ve verimsiz bir yapilanmanin olmasi, yurt igi
kaynaklarin yeterince degerlendirilememesi ve buna bagh olarak kaynaklarin
yok olmasi kamu mali yapisinda kilitlenmeye yol acgarak ciddi krizlerin
yasanmasina zemin hazirlamistir. Artan kamu agiklar1 yurt i¢i ekonomik
dengeyi tehdit etmeye baglamig ve bor¢lanma konusunda sinirlar zorlanmis,
boylece gittikge daralan bir yola girilmistir. Kamu mali yapisinda 6zellikle
onem arz eden performans kriterleri, hesap verilebilirlik ve seffaflik gibi

ekonomik gostergeler ihmal edilmistir. Bu durum kamu mali yonetimi
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anlayisini koklii bir sekilde etkilemis ve degisimin 6nemli bir parametresi
haline gelmistir (Aktel, 2003:135).

Borglanma ydnetimi agisinda kamu mali yapisinda gergeklesen
degisim dikkate alindiginda ozellikle dis borglanmada artan faiz yiikil
nedeniyle Onemli sorunlarin yasanmaya bagladigr goriilmektedir. Dis
bor¢lanma ile kamu hizmetlerinin finanse edilmesi, sayet elde edilen
kaynaklar iiretime yoOnlendirilmez ise ¢ok riskli bir finansman yontemidir.
Ciinkii yiiksek faiz ile alinan ve vadesi doldugunda 6denmesi gereken bu
borg¢larin 6denmemesi halinde yeni borclarin alinmasi imkansizlasmaktadir.
Bu durum kamu hizmetlerinin finansmanmnin dis borglanma yoluyla
saglanmasinin tehlikeli bir yontem oldugunu ortaya koymaktadir
(Yasamis,1997: 3).

Kamu hizmetlerinin finansmanda i¢ bor¢lanma yodnteminin
kullanilmas1 ise yurt i¢i mali aciklar1 daha da arttirmistir. Bu yontemde
emisyon veya yurt i¢i kaynaklardan bor¢lanmanin tercih edilmesi yurt igi
para arzinin artmasina ve dolayisiyla enflasyonist baskilarin hizlanmasina
yol agmustir. Artan borg yiikiinii karsilamak i¢in yeni finansman kaynaklari
bulunmaya ¢aligilmistir. Bu durum ya yeniden borglanarak yada ek vergiler
ile vergi yikii arttirilarak ¢ozlilmeye calisilmistir. Her iki ¢6ziim de
ekonomik krizleri tetikleyecek kadar tehlikelidir.

Nitekim borglarin  finansmani tekrar borglanilarak saglanirsa
ekonominin borg yiikii daha da artacaktir. Sayet yeni vergiler konularak ve
vergi oranlari arttirllarak saglanirsa artan vergi yiikii miikelleflerin
tepkilerine yol acacak ve Ozellikle emek faktoriiniin hayat standardi artan

vergiler nedeniyle hizla diisecektir.

Sermaye kesimi ise vergi artiglarindan ¢ok fazla etkilenmeyecektir
clinkii kiiresellegsmenin temel hedefi serbest piyasa iginde sermaye birikimini
ve kullanimimi tesvik etmek oldugu i¢in bu kesimin gelirlerinin artan
vergilerden etkilenmemesi igin vergi muafiyeti ve istisnasi, vergi tesvikleri,
yatirim indirimi gibi vergisel onlemler alinacaktir. Boylece eger vergi artisi
bir finansman kaynagi olarak secilirse bunun yiikii biiyiikk 6lglide emek
faktorii lizerinde kalacaktir.
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Kiiresellesme siireci ile birlikte serbest piyasa kurallarini kamu
bor¢lanma politikasinda uygulanmas1 da hizla yaygmlasmistir. Avrupa
Birligi ilkelerinin olusturdugu Maastrich Anlagmasi bu uygulama iyi bir
ornektir. Bu anlagmaya gore iiye iilkelerin kamu borglarinin GSYIH’ya
oraninin Oncelikle yiizde 60’a ¢ekilmesi daha sonra ise bu oranin azalan bir
trend izlemesinin saglanmasi amaglanmaktadir. Boylece liye {ilkelerin kamu
agiklart ve borglanma limitleri belirli rakamsal smirlamalara tabi
tutulmaktadir. Bu yolla kamu mali yapisinda iyilesmeyi saglayict mali

diizenlemeler 6nem kazanmaya baslamistir.

Idarenin  kamu  borg¢lanmasmi  kolaylikla  gerceklestirmesini
engellemek ve bor¢lanmasia bir sinir getirmek i¢in bir dizi mali dnlem
alinmas1 hedeflenmektedir. Buna gore borglanma politikasinda kamu
kesiminin 0zel kesimden daha farkli bir uygulamaya tabi tutulmasi
hedeflenmekte, hiikiimetlerin Merkez Bankasi’ndan avans elde etme imkani
yasaklanmakta ve Merkez Bankasi’nin kamu borglanmasi bu yolla
simirlandirilmaktadir. Diger yandan biitge agiklarinin kontroliine ve kamu
bor¢lanmasinin azaltilmasina yonelik bir mali program yasal bir diizenleme
seklinde ortaya konmaktadir. Buna gore ¢ok yilli biitge uygulamasi yasal bir
zorunluluk haline getirilmekte ve hiikiimetlerin program hedeflerindeki
gelismeler ile ilgili zamaninda ve diizenli ve ayrintili bilgi verilmesi
saglanmaya c¢alisilmaktadir. Mali durumun daha net bir sekilde ortaya
konabilmesi igin 6zel kesimin tabi oldugu muhasebe tekniklerinin kamu
kesimi tarafindan da kullanilmasi Onerilmektedir (Selguk ve Rantanen,
1995:71°den aktaran Aktel, 2003:138).

Kamu bor¢lanmasina getirilecek bir diger sinirlama biit¢e aciklar ile
ilgilidir. Orta vadeli biitce agiklarinin sinirlari yasal olarak belirlenmektedir.
Ornegin; Fransa’da 1994 yilindan baslayarak 1994-97 dénemi icin harcama
artisina ve biitce agigmin GSYIH’ya oranina bir smirlama getiren bir yasa
kabul edilmistir. Ingiltere’de ise orta dénemli bir planla kamu aciklarmimn
belli bir oranla siirlandirilmast 6ngoriilmektedir. ABD’de ise biitce aciginda
hedeflenen azalis yasa ile belirlenmektedir. Biitce uygulamasi yasasi
hiikiimetin bir yilda gergeklestirebilecegi bor¢lanma miktarinin belli

kriterlere gdre belirlenmesini dngdrmektedir. Almanya’daki biitge yasasi ise
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toplam bor¢lanmanin toplam yatinm harcamalarinda daha fazla
olamayacagini belirleyen sinirlamalar ortaya koymaktadir. Bunun yaninda
yillik biitce yasasinda aciklarin iist sinir1 ve bankacilik kesiminden finanse
edilebilecek boliim belirlenmekte ve eger sinir agilacaksa otomatik harcama
kesintisine gidilebilmektedir (Sel¢uk ve Rantanen, 1995:72’den aktaran
Aktel, 2003:139).

Gergeklestirilen  simnirlamalarla  kamu mali  yapisinda  istikrari
saglanmas1 hedeflenmektedir. Ancak daha istikrarli ve gilivenilir bir
ekonomik yapinin saglanmasi i¢in kamu mali politikalar1 ile birlikte para
politikalarinin da etkin ve hizli bir sekilde uygulanmasi gerekir. Ayrica mali
dengeyi temel alan ekonomik istikrar politik istikrar ile yakindan iligkilidir.
Istikrarli ve giivenilir bir hiikiimet yurt i¢i ve yabanci piyasalara giiven
verebilir ve bu yolla mali ve parasal dnlemler daha etkin uygulanabilir.
Boylece ekonomik hedeflere daha kolay ulasilabilir (Simsek, 2004: 222).

Benzer sekilde kamu borglanmasi da giivenilir ve gii¢lii bir idare
tarafindan etkin sekilde gergeklestirilirse ve daha fazla borglanma
yapilmamaya gayret edilirse kamu mali dengesinde istikrarin saglanmasi

miimkiin olabilecektir.
B. Mali Kurallar ve Kamu Mali Dengesindeki Degisim

Ozellikle 1980’lerden sonra ard1 ardina yasanan ve kiiresellesme ile
birlikte siklikla tekrarlanan ekonomik krizler, IMF ve Diinya Bankasi gibi
uluslararasit kuruluslar kriz yasanan filkeler i¢in yeni ¢0ziim Onerileri

getirmeye baslamislardir.

Bu gergevede krizleri 6nceden haber vermeye yarayan erken uyari
sistemi modelleri olusturulmaya c¢alisilmistir. Bu modeller, krizlerin goriinen
ve gecici nedenleri arasindaki baglantilar1 kurmaya yonelik degiskenleri
inceleyerek kriz tahminlemesi oranlarinin  yiiksek tutulmasi igin
kullanilmistir. Erken uyari sistemi modellerinin en biiyiik avantaji, krizlerin
nedenlerini belirlemek i¢in kullanilan degiskenler ile krizler arasindaki
sistematik iliskiyi agik bir sekilde ortaya koymak olmustur. Buna karsilik
modeller baz1 durumlarda basarisizliklara yol agmislardir. Ornegin; krizlerin

tahminlenmesinde yanlis sinyaller vererek varolmayan krizlerin gercekmis
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gibi goriinmesine ya da gerceklesen krizlerin fark edilememesine neden
olabilmislerdir (Simsek, 2003:159).

Uluslararas1 kuruluslarin bir diger onerisi ise krizler gergeklestikten
sonra lilke ekonomilerinde 6zellikle mali yapiy1 disipline edici ekonomik ve
mali dnlemler almak olmustur. Bu ¢ergevede Diinya Bankast’nin gelistirdigi
Orta Vadeli Harcamalar Sistemi ve IMF’in Onerdigi Mali Saydamlik ve
Istikrarll Uygulamalar Tiiziigii onerilen mali onlemlere temel olusturan

ekonomik diizenlemelerdir.

Diinya Bankasi tarafindan {ilkelerin mali yapilarini inceleyerek
gerekli dnlemlerin alinmas1 amaciyla belirli bir diizen i¢inde Kamu Harcama
Raporlar1 hazirlanmistir. Bu raporlar yoluyla iilkelerin uyguladiklart biitce
siireci gozden gecirilerek kamu harcamalarinin ve bu g¢ergcevede Diinya
Bankasi tarafindan verilen mali desteklerin nasil kullanildig1 denetlenmek
istenmig ve buna bagl olarak iilkeye gerektiginde teknik destek saglanmasi

hedeflenmistir.

Onerilen diizenlemelerin temel amaci, kamu harcamalar ile kamu
gelirleri arasindaki dengenin saglanmasi dolayisiyla mali disiplinin
saglanmasi ve bu yolla biitce aciklarmin azaltilmasi seklinde ortaya
cikmaktadir. Diinya Bankasi’nin 6nerdigi Orta Vadeli Harcama Sistemi mali

disiplinin saglanmasi agisindan bazi temel kriterler icermektedir.

Orta Vadeli Harcama Sistemi’ne gore kamu harcamalarinin yeniden
yapilandirilmasinda 6nemli kararlarin alinmasi ve uyulmasi i¢in en st
diizeyde politik kararliliga ve destege ihtiya¢ duyulmaktadir. Politik destek
ve kararlilik kararlarin uygulanmasi igin ve beklenen sonuca ulagilmasi i¢in
kacinilmazdir. Politik kararliligimn  mantigi, politikacilarin  ekonomi
yonetiminde istikrarli bir desteginin olmasi ve ekonomiye miidahalelerinin
tutarli ve uygun zamanda gerceklesmis olmasidir. Kamu biitcesi
yonetimlerin tiim mali islemlerini kapsayacak kadar genis olmali ve buna
gore orta vadeli harcama sistemi kamu mali yapisinin tamamim
kapsamalidir. Biitge birligini bozan tiim faaliyetler kaldirilmali ve kamusal
kaynaklarin kullanildigi kamusal faaliyetler orta vadeli harcama sistemi
icinde yer almalidir (Acar, 2002:104).
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Iyi hazirlanmis makro ekonomik analizler ve tahminleme modelleri
orta vadeli harcama sistemine temel olusturmaktadir. Ulkenin iyi bir makro
ekonomik yonetime sahip olmasi gerekir ¢iinkii politik ve ekonomik
istikrarin bulunmadig1r bir ekonomik yap1 i¢inde orta vadeli harcama
sisteminin etkin sekilde uygulanmasi olduk¢a zordur. Biitce siireci disinda
alinan kamu politikas1 kararlari mali sonuglari itibariyla sinirlandirilmalidir.
Kamu politikast ile ilgili kararlarin alinmasi ve uygulamalardan dogan
sonuglarin raporlanmasi ile ilgili uygulamalar gelistirilmelidir. Idareler,
sorumlu bir mali yonetim sergilemeli ve idarelerin, veri kanunlardaki
diizenlemelere uyup uymadiklar1 ve ekonomik rasyonalitenin gerektirdigi
kararlar1 zamaninda ve yerinde alip almadiklarinin kamuoyu tarafindan
denetlenmesi bu raporlar ile saglanmalidir. Etkin bir raporlama ve
belgelendirme sistemi rollerin ve sorumluluklarin daha iyi anlasilmasina ve
ic-dis denetimin etkin bir sekilde yapilmasina yardimci olacaktir (Acar,
2002:105) .

Ulke ekonomilerinde mali yapiy1 iyilestirmeye ydnelik reform
caligmalar1 temelde kamu kaynaklarinin daha etkin kullanilmasma ydnelik
diizenlemeleri kapsamaktadir. Buna bagli olarak kamu maliyesinde bazi

temel degisiklikler ongdriilmektedir.

Reform c¢aligmalarma gore kaynaklarm kullaniminda kamu
kurumlarina daha fazla esneklik taninmali ve bazi alanlarda da 6zel kesime
serbestlik taninmalidir. Kaynak planlamasi teknikleri kamu sektdriinde de
kullanilmaya baslamalidir. Bu ¢ercevede tahakkuk muhasebesinin yonetim
bilgi sistemlerine dahil edilmesi onemlidir. Yonetimler ile performans
sozlesmeleri yapilmali, personel istihdaminda kurumlara daha fazla esneklik
taninmalidir. Daha siki bir denetim ve kontrol mekanizmasi gelistirilmelidir.
Bu ¢ergevede hesap verme yiikiimliiliigii, gelismis raporlama sistemleri ve
seffaflik politikalar1 yoluyla giliclendirilmelidir. Kit kamu kaynaklar1 i¢in
olusturulan i¢ rekabet ortamimnin gerektirdigi bir biitce politikas1 ve buna
uygun bir biitceleme sistemi gelistirilmelidir (TESEV, 2002:8).

Kiiresellesme siirecinin kamu mali yapis1 tizerinde olusturdugu temel
degisim unsurlarindan biri de mali yonetimin degismesidir. Diger bir

ifadeyle biitce sisteminde geleneksel sistemden performans esasli biitgeleme
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sistemine gecilmesi ve buna bagh olarak karar asamalarinda etkinligin yani

sira denetlenebilirligin de saglanmasi 6nem tasimaktadir.

Kiiresellesme 1ile birlikte uluslararasi alanda Onerilen bir diger
diizenleme ise IMF tarafindan olusturulan Mali Seffaflik Istikrarl
Uygulamalar Tiiziigi’diir. Mali siirdiiriilebilirligin saglanmasi, kisa vadede
etkin bir biitgenin olusturulmasi ve temel yiikiimliiliikklerin belirlenmesi
Tiiziik’iin  temelini  olusturmaktadir. Bu diizenlemeye gore biitge
tahminlerinin gergek¢i olarak belirlenmesi, mali sorumluluklar net olarak
belirleyen bir mali yapinin olusturulmasi, biitge kapsaminin genigletilmesi ve
kamuya ait biitiin kurumlarin standart raporlar hazirlayarak bu raporlarin
denetime sunulmasi mali seffafligin saglanmasi i¢in gereklidir. Hiikiimet
faaliyetlerinin dogru verilere ulagsmak i¢in ayrintili sekilde raporlanmasi, bu
raporlarin kapsamli ve giivenilir olmasi, daha 6nce olusan sapmalarin
belirlenmesi, yillik biitge ve sonu¢ hesaplarinda kullanilan ve muhasebe
hesaplarina temel olusturan standartlarin agiklanmasi, mali bilgilerin diizenli
yayimlanmasina iligkin taahhiitte bulunulmasi, mali risk analizlerinin
yapilmasi, kamu kaynaklar1 i¢in standart prosediirler kullanilmasi, devlet
ihale yOnetiminin kamunun tamami i¢in uygulanmasi, mali mevzuatin
basitlestirilmesi ve mali diizenlemelerin kamuoyunun tartismasina sunulmasi

gibi oneriler Tiiziik’iin temelinde yer alan diizenlemelerdir.

Kiiresellesme genellikle gelismekte olan {ilkelerin mali yapilar
tizerinde olumsuz sonuglar doguracak sekilde uluslararasi finansal iglemlerin
yogun sekilde giris cikislarina yol agmis ve bu durum ulus devletlerin
miidahale yetkisini smirladigi igin gerekli ekonomik ve mali Onlemler
zamaninda alinamamistir. Bu nedenle bu iilkelerin ¢ogu zaman zaman ciddi
krizlerle karsilasmislardir. Yasanan krizler karsisinda uluslararasi
kuruluslarin 6nerdigi mali ve parasal onlemler daha ¢ok daraltict 6zellikler
tagidigr icin kamu agiklarmin azaltilmasini ve buna bagli olarak mali
disiplinin saglanmasini kolaylastirici yoniiyle kamu mali yapisinda kismi bir
iyilesme saglamigtir. Buna karsilik bu daraltict 6nlemler, reel ekonomiyi
daha da daraltarak igsizligin artmasina, tiretimin diismesine ve dolayisiyla

genel olarak bir resesyon siirecine girilmesine yol agmustir.
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3. Sonug

1970’lerin baslarindan itibaren uluslararasi likiditenin artmasi,
gelismis iilkelerin ¢ogunun dalgali kur rejimini benimsemesi, v.b. gelismeler
diinya ekonomisini olumsuz yonde etkilemistir. 1980 sonrasi kiiresellesme
siireci ile birlikte 6zellikle gelismekte olan iilkelerin finansal piyasalarinda
erken diga ag¢ilmanin yol agtig1 problemler ortaya ¢ikmistir. Geligmis iilkeler
sahip olduklar1 saglam ekonomik yap1 ve uyguladiklar yeterli ve istikrarli
ekonomi politikalar1 sayesinde kiiresellesmenin ekonomilerinde yol agtig
yurt i¢i fiyat artiglari, istihdam azalislari, yiliksek cari acik gibi sapmalari
azaltmay1 basarabilmislerdir. Ancak gelismekte olan iilkelerin ardi ardina
yasanan uluslararasi soklardan etkilenme dereceleri, gelismis {iilkelere
kiyasla ¢ok daha yiiksek olmustur. Erken disa acilma ve sig finansal
piyasalarin varligi ise dis soklarin iilke ekonomilerini etkileme derecelerini
arttirmigtir. Sonugta bir yandan yurt i¢i dengelerde yasanan bozulma ve buna
bagh yiiksek enflasyon oranlari, diger yandan hizla artan cari agik finansal

piyasalarda ciddi krizlerin yasanmasini ve yayilmasini kaginilmaz kilmistir.

Krizlerin finansal ve reel piyasalar {izerindeki daraltict etkilerini
azaltilmas1 igin ¢esitli para ve maliye politikast 6nlemleri almmaktadir.
Ancak burada hangi kriz tiirleri i¢in hangi 6nlemlerin alinacagi konusu
onemlidir. Gelismekte olan iilkelerin her birinin yasadigi finansal krizin
kaynagi ve buna bagl olarak alinacak onlemlerin sekli ve siiresi farkli
olabilir. Latin Amerika iilkelerinin yasadiklar1 finansal krizler, bunlara karsi
uyguladiklar politikalar ve bu politikalarin uygulama sonuglari; bu iilkelerin
ayn1 cografyada yer almalari ve buna bagli olarak krizlerin bulasici etkilerine

maruz kalmalar1 nedeniyle benzerlik gostermektedir.

Latin Amerika’da —6zellikle Arjantin’de- yasanan finansal krizler ve
bu krizlerle miicadele politikalarinin sonuglari, Tiirkiye’nin de benzer kriz
kaynaklarina ve miicadele politikalarina sahip olmasi agisindan ayricalikli
bir 6nem tagimaktadir. Krizler karsisinda hiikiimetlerin genellikle ortodoks
nitelikli maliye politikalar1 uygulayarak birinci 06nceligi enflasyonla
miicadeleye verdikleri géze ¢arpmaktadir. Bu politikalar ile oncelikle fiyat
azaliglart ile yurtici talebin baski altma alinmasi yoluyla enflasyonun

azaltilmas1 hedeflenmistir. Diger yandan ise finansal piyasalarda yasanan
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kirilganliklarin yabanci sermaye kagisini daha fazla hizlandirmamasi igin
yine reel ekonomiyi daraltma pahasmna finansal piyasalara gliven vermeyi
hedefleyen daraltici uygulamalara yer verilmistir. Ancak uygulama
sonuglari, kisa ve uzun vadede farkli etkiler ortaya koymus, hatta kriz
donemsel olarak ortadan kalksa da kisa bir siire sonra hizlanarak tekrar
yasanmustir. Krizin hizlanmasinda baslica etken parasal 6nlemlerin yaninda
diger makro ekonomik politikalarin basartyla uygulanamamasidir. Bir
yandan siki para politikas1 yoluyla artan enflasyonist baski azaltilmaya
calisilirken diger yandan siki maliye politikalar1 ile kamu mali agiklari
azaltilmaya galigilmustir.

Uygulanan daraltict politikalarin kisa vadeli sonuglari mali dengede
ve fiyatlarda dolayisiyla finansal piyasalarda kismi bir iyilesme saglamistir.
Ciinkii daraltict onlemler parasal genislemenin de daralmasina ve finansal
piyasalarda dengelerin yabanci sermaye girigleri lehine siirdiiriilmesine
yardimel olmustur. Ancak bu Onlemler uzun vadede iiretim ve istthdam
azaliglarim1  koriikleyerek  reel  ekonomideki — durgunluk  siirecini
hizlandirmigtir. Dolayisiyla bu iilkelerde krizlerle miicadelede tiim makro
ekonomik politikalarin esanli yiiriitilmesi 6nem tasimaktadir. Bu gercevede
Ozellikle para ve maliye politikalarimin birbiriyle tutarliligi, krizlerin
olusumunu engelleyici etki olusturabilir, en azindan krizlerin iilke

ekonomileri Uizerindeki etkilerini azaltabilir.
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YAPISAL UYUM PROGRAMLARI VE KAMU ACIKLARI

Hayal Ayca SIMSEK”

Giris
Diinya ekonomisinde 1980°1i yillardan itibaren gelismekte olan
iilkeler basta olmak {iizere yasanan digsal soklar, iilkelerin yiiksek cari
aciklar, yiiksek enflasyon ve yiiksek kamu aciklar1 ile karsi karsiya
kalmalarma yol agmistir. Ozellikle 1979-83 déneminde ortaya ¢ikan petrol
sokunun etkilerini azaltmak icin iilkelerin aldigi arz arttirici 6nlemler, bir
siire sonra ulusal paranin deger kaybetmesine, tarimsal ihracat fiyatlarinin ve

faiz oranlarinin yiikselmesine yol agarak bu dilkelerin kamu mali
dengelerinde ciddi bozulmalari beraberinde getirmistir.

Kamu aciklarini azaltma yoluyla mali dengeyi saglamay1 hedefleyen
ve boOylece enflasyonu azaltarak biiylime hedefine ulasmayi temel alan
Yapisal Uyum Programlar1 (YUP), yasanan sorunlarin ¢oziimii i¢in bu
tilkelere IMF tarafindan verilen makro ekonomik tavsiyeler niteligindedir.
Sorun yasayan iilkelere kosullu olarak yardim vermeyi i¢eren bu programlar,
yardimi alan iilkenin, IMF’in belirledigi nicel bazi performans oSlciitlerine
uymasini gerekli kilmaktadir ki bu a¢idan baglayicihigi yiiksek
diizenlemelerdir. Bununla birlikte bu programlar, uygulandiklan {ilkelerin
hepsinde hedeflere ulasamamustir. Ulkelerin ¢ogunlugunda programlarin
Oongordigii onlemler ile baslangigta yasanan ekonomik genisleme siirecini
ciddi bir daralma siireci izlemis ve siklikla ekonomik tikanikliklar ve krizler
ile kars1 karsiya kalimmustir.

1. Kamu Agiklari ve Yapisal Uyum Modelleri

Bir ekonomide siirdiiriilebilir bir kamu mali dengesinin saglanmasi,
yiiksek enflasyonun yol actigi parasal istikrarsizligin yami sira reel
piyasalarda olusan yiiksek igsizlik oranlarinin azaltilmasi agisindan da 6nem
tasimaktadir. Bu amacgla o0zellikle gelismekte olan ilkeler i¢in YUP
kapsaminda kamu acgiklarini azaltilmasima iliskin oneriler gelistirilmistir. Bu
Onerilerin 6ngordiigii daraltict maliye politikalar1 baglangigta iilkelerin kamu
mali dengelerinde biitge acigini azaltic1 etkiler olusturarak hem mali
piyasalarda —kamu harcamalarini azalticit yonde- hem de para piyasalarinda —
enflasyonu azaltic1 yonde- kismi bir iyilesme saglamistir.

" Dokuz Eyliil Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Bélimii
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Bununla birlikte kamu aciklarini azaltilmasmi, sadece kamu
harcamalarinin —6zellikle yatirim harcamalarinin- azaltilmasina dayandiran
bu tiir bir sik1 maliye politikasi, uzun donemde reel sektdrde yatirimlari ve
{iretimi daraltic1 etkiler dogurarak igsizligin artmasma yol agmustir. Ustelik
bu tiir programlarin kamu agigini1 azaltict etkisi kisa donemli olup bir siire
sonra kamu harcamalar1 hizlanarak arttifinda iilkeler, bir yandan yiiksek
enflasyon diger yandan diisiik reel {iretim ve yiiksek issizlik ile kars1 karsiya
kalmiglar ve stagflasyonist bir siirece girmislerdir. Bu durum gelismekte olan
tilkelerin mali piyasalarinda kirilganliklar1 arttirarak bu ekonomileri dig
soklara agik hale getirmis ve krizlerle karsilagma risklerini arttirmistir.

A. Gelismis ve Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu Agciklarinin
Genel Yapisi

Kamu agiklar1 kamu gelir ve giderleri arasinda kamu gelirleri aleyhine
olusan aciklar ya da belirli bir donemde olagan kamu gelirleri ve giderleri
arasindaki fark olarak tanimlanmaktadir. Kamu borclar1 ise belirli bir
donemde o zamana kadar olusmus olan kamu agiklarmin toplam degeridir.
Kamu agiklar bir akim-deger niteligi tasirken kamu borglart bir stok-deger
niteligi tasimaktadir. Diger bir ifadeyle ayr1 ayr1 zaman dilimlerinde olusan
kamu agiklar birikerek belirli bir donemde kamu borglarini1 olusturmaktadir
(Onder vd., 1995:10).

Kamu agiklarinin nedenlerini inceleyen teorik ve ampirik literatiirde
kamu aciklarinin nedenleri 6zellikle faiz oranlari, doviz kuru, enflasyon,
tasarruflar, istthdam ve ekonomik biiyiime gibi makro ekonomik
degiskenlerde ortaya c¢ikan sapmalar ile agiklanmaktadir. Biitce oynaklig
(volatilitesi) ekonomik birimlerin kamu finansmanina iliskin goriislerinde
belirsizlige yol agar ve bu birimlerin yatirim, tilketim ve tasarruf kararlari
biitce dengelerindeki hizli degisimden —kamu agiklar1 artsindan- olumsuz
yonde etkilenir. Soyle ki artan kamu agiklar1 nedeniyle piyasalarda yasanan
belirsizlik ekonomik birimlerin uzun donemli yatinm kararlarm
ertelemelerine (dislama etkisine) yol acar ki bu durum orta ve uzun vadede
daha diisiik bir ekonomik biiylime hizinin gerg¢eklesmesi demektir. Teoride
cesitlenen biitce agiklar1 ve bunlarin ekonomik sonuglarini inceleyen cesitli
modeller ortaya konmaktadir. Ornegin; vergide yeknesaklik (tax-smoothing)
modelleri (Barro, 1979) gegici harcama soklarmin agiklara tamamen
yansitilabildigini ve boylece vergi oranindaki degisimlere bagli saptirict
maliyetlerin Oniine gecilebildigini savunmaktadir. Ancak 1970’lerde ve
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1980’lerde ozellikle gelismekte olan iilkelerde yasanan gelismeler, iilke
orneklerinin teoriyi kanitlamada yetersiz kaldigin1 gdstermektedir. Ciinkii bu
donemlerde gelismekte olan iilkelerde hizla artan bor¢lanma oranlar1 kamu
aciklarmin da hizla yiikselmesine yol acarak ekonomik istikrar ve biiyiime
tizerinde daraltici etkiler dogurmustur (Tujula ve Wolswijk, 2004:8-9).

1980’lerden itibaren gelismis ve gelismekte olan iilkelerde bor¢lanma
oranlarindaki hizli artig, mali pozisyonlarin da siirdiiriilemez hale gelmesine
yol agmustir. Pek ¢ok gelismis iilke orta vadede kamu agiklarini azaltmak ve
kamu borcu/GSMH oranlarimi siirdiiriilebilir seviyelere diisiirmek icin
onlemler almiglardir. Ancak uzun donemde gelismis iilkelerde yash niifus
sayisindaki hizli artiga bagl olarak, gelismekte olan iilkelerde ise dogum
oranlarindaki artig ile artan niifus yogunluguna bagli olarak hizla yiikselen
sosyal giivenlik harcamalarmin yol agtigi kamu harcamalart artigi, kamu
aciklarinin azaltilmasi iizerinde 6nemli bir engel olusturmustur (Masson ve
Mussa, 1995:50). Gelismekte olan iilkelerde 1990-2006 doneminde kamu
aciklariin hizla arttig1 goriilmektedir (Bkz. Tablo 1).
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Tablo 1: Gelismis Ulkelerde Merkezi Hiikiimet Mali Dengesi
(1990-2006, % GSYiH)

Ulkeler 1990 | 1995 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
ABD -40 | -2.0 1.6 -07 | -40 | 46 | 4.0 | -4.1 -3.9
Avustralya 2.1 -2.1 1.8 0.9 1.1 1.7 1.6 1.3 1.1
Isvigre 0.4 -1.9 2.2 0.1 -12 | -16 | -1.0 | -14 | -1.2
Japonya -16 | 36 | -75 | -6.1 | -79 | -78 | -7.2 | -6.7 | -6.2
Kanada 32 | 43 2.9 0.7 -0.1 0.0 0.7 0.5 0.3
Kore 3.1 3.8 1.1 0.6 2.3 2.7 2.3 2.2 2.8
Almanya -1.6 | -3.2 1.3 28 | 3.7 | 40 | 3.7 | -39 | -3.7
Belgika -5.6 | 42 | -0.5 0.6 0.1 0.4 0.0 -0.8 | -2.0
Danimarka -0.7 -2.3 2.5 2.8 1.6 1.2 1.7 1.6 1.7
Fransa -2.1 -5.5 -1.5 -1.5 -3.1 -4.2 -3.7 -3.5 -3.9
Hollanda -45 | -39 2.2 -03 | 20 | -32 | 2.1 23 | -2.5
Ingiltere 0.7 -5.8 3.9 0.7 -1.5 | 32 | 3.0 | -32 | -34
Irlanda -1.9 | -2.5 4.3 0.8 -0.4 0.2 1.4 -1.1 -0.6
Ispanya 34 | -70 | -0.9 0.5 -0.3 0.3 -3.0 0.3 0.3
Italya -11 76 | -08 | 32 | 27 | 32 | -32 | 43 | -5.1
Liiksemburg | 4.7 2.2 6.0 6.4 2.8 0.8 -1.3 | -1.7 | -2.1
Portekiz 47 | 47 | 29 | 44 | 04 | -28 | 229 | -6.2 | -4.8
Yunanistan -14 -10 -4.1 -3.6 -4.2 -5.2 -6.1 -4.3 -4.1
Avusturya -45 | -5.1 -1.6 0.1 04 | -13 | -1.2 | 2.0 | -1.8
Finlandgya 0.2 -3.7 7.1 5.2 4.2 2.3 1.9 1.5 1.5
Isveg 1.0 7.7 | 5.1 2.9 -0.3 0.5 0.7 0.6 0.4
AB-15 Ort, 38 | -52 | -04 0.3 07 | -1.7 | -1.5 | 2.0 | -1.7
Gelismis -1.0 | 2.2 1.1 06 | -15 | 23| -19 | -1.5 | -1.3
Ulke Ort.

Kaynak: IMF, 2005:225

Gelismis iilkelerden ABD’de biitce a¢g131/GSYIH oran1 2004°de % 4,
2005°de % 4.1 olarak gergeklesirken aksine Japonya’da 2004’de uygulanan
harcama daraltict maliye politikast ile biitce acig1 azaltilmis ve sosyal
giivenlik yardimlarindaki kademeli azalig ile bu oran 2004’de % 7.2’ye,
2005°de ise % 6.7’ye gerilemistir. Avrupa Birligi {ilkeleri agisindan ise farkli
ilke uygulamalar1 s6z konusudur. 2004-05 doéneminde Almanya ve
Fransa’da kamu a¢1g/GSYIH oran1 azalmis (sirastyla Almanya’da %-3.7 ve
% 3.9 ve Fransa’da % 3.7 ve % 3.5) buna karsilik aym dénemde italya ve
Yunanistan’da artmustir (sirastyla Italya’da % 3.2 ve % 4.3 ve Yunanistan’da
% 6.1 ve % 4.3).

Gelismekte olan iilkelerin merkezi hiikiimet mali dengelerinde de
1996-2004 doneminde kamu agiklarinin artist yoniinde bir siire¢ islemistir
(Bkz. Tablo 2).
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Tablo 2: Gelismekte Olan Ulkelerde Merkezi Hikimet Mali
Dengesi (1996-2004, % GSYiH)

Bolgeler 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Afrika -2.2 -2.8 -3.9 -3.2 -1.3 2.1 -2.7 2.1 -2.0
Sahra-alti 2.8 34 -39 -3.7 2.2 -2.5 -3.0 2.3 -1.8
Ulkeleri

Nijerya Guney | -2.8 | -3.6 | -3.5 | 44 | 41 | -3.0 | -3.6 | -3.1 | -24
Afrika

Gelisen Asya 21 | 26 | 36 | 42 | 43 | 41 | 40 | -39 | 37

Cin -16 | -19 | 30 | 40 | -36 | -32 | 33 | 32 | -29

Hindistan 42 | 47 | -53 | -55 | 57 | 62 | -6.1 | -64 | -6.3

Diger Gelisen -1.2 | 21 | 31 | 31| 45| 43| 35| -34 | 3.1
Asya

Ortadogu -3.1 35| 55| 41| 06 | -57 | -56 | 22 | 2.8
Tirkiye

Bati -1.8 | -18 | -33 | 29 | 24 | 28 | -3.0 | -2.7 | -1.9
Yarimkire

GOU Ort. 2.1 25| 37| -38 )| 32| -38 | -38 | -33 | -3.1

Kaynak: IMF, 2003:199

Gelismekte olan iilkelerde kamu agi1§/GSYIH oran1 1996 yilinda
% 2.1 iken 2004°de % 3.1 olmustur. Ulke gruplari itibariyla Orta Dogu ve
Tiirkiye’nin i¢inde yer aldigi grup, en fazla agik veren gruptur (1996°da
% 3.1 iken 2002°de % 5.6 ve 2004’de % 2.8). Ancak bu artista 2000-02
doneminde Tiirkiye ekonomisinde yasanan krizlerin etkisi de dikkate
almmalidir. Nitekim kriz sonrast donemde alman siki mali Onlemler
sonucunda kamu a¢131/GSYIH oraninda énemli bir azalis goze carpmaktadir.

Kamu agiklarinin artisini ortaya c¢ikaran en biiyiikk etken kamu
harcamalar1 artisidir. Oyle ki bu durum tiiketim artisina yol actig1 i¢in hem
enflasyonu koriikler hem de tasarruflart azaltir. Azalan tasaruflar,
yatirimlarin ve dolayisiyla net ihracatin azalmasina yol acar. Bdylece bir
yandan iilke i¢inde yatirim azalisina bagli olarak yasanan iiretimin daralmasi
diger yandan da ihracat azalisina bagli olarak cari agigin artmasi, lilkelerin
ekonomik biiyiime hizin1 6nemli 6lciide diisiiriir. Ote yandan kamu
aciklarinin artmasi, faiz oranlarinin artmasina ve déviz piyasalarinda yerel
paranin asirt degerlenmesine yol acgarak finansal piyasalarda da daraltici
etkiler dogurur (Ball ve Mankiw, 1995:98-99).

Finansal istikrarin saglanabilmesi, finansal kurumlarda ve finansal
piyasalarda birlikte istikrarin saglanabilmesi ile miimkiindiir. Diger bir
ifadeyle finansal kurumlara duyulan giivenin disaridan herhangi bri
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miidahale gerektirmeyecek sekilde yiiksek olmasi ve finansal piyasalardaki
islemlerin gercek fiyatlar1 yansitmasi gerekir. Finansal istikrarin —nispi
olarak- bulundugu bir piyasada fiyat hareketleri, ekonomik degiskenlerdeki
degismeleri yansitacak agiklikta olmalidir (Crockett, 1997:9-10). Aksine
finansal istikrarsizlik, faiz oranlarindaki artis, banka hesaplarindaki
kotiilesme, banka dis1 hesaplarda negatif soklar (stok piyasalarinda diisiis) ve
belirsizlikteki artis gibi temel finansal degiskenlerdeki sapmalarin
tetiklenmesiyle olusur ve zamanla ekonominin geneline yayilir. Bu
sapmalarin hepsi ayni anda ortaya ¢iktiginda ise yeni bir finansal krizin
yasanmast kacinilmazdir. Bu ortamda fiyatlardaki degismeler, artik
ekonomik degiskenlerin reel degerlerini yansitacak aciklikta olugsmayacaktir.
Diger bir ifadeyle bir yandan artan kamu agiklarinin kortikledigi fiyat
artiglari, piyasalar iizerinde enflasyonist baskiy1 hizlandiracak diger yanda
giderek yiikselen faiz oranlari, yatirim-liretim daralmalarmi hizlandirarak
reel ekonomide artan negatif etkilere yol agacaktir (Mishkin, 1997:73 ve 77).

1908’lerde ve 1990’larda pek cok gelismekte olan iilke yiiksek kamu
aciklarinin tetikledigi yiiksek enflasyon ve borg krizleri ile karsi karsiya
kalmigtir. Dolayistyla uygylanan maliye politikasi, enflasyonu azaltmaya ve
azalan oOzel yatirimlar1 tesvik etmeye yonelik olarak ekonomik istikrar
amacini 6n plana g¢ikaran bir seyir izlemistir. Dogal olarak mali dnlemler,
toplam talebi daraltma yoluyla enflasyonun kontrol altina alinmasi ve artan
bor¢ yiikiiniin hafifletilmesi i¢in kamu agiklarinin azaltilmasi {izerinde
yogunlagsmistir. Sonucta 1980’lerin basindan 1990’larin sonlarina kadar
ortalama enflasyon oram1 gelismekte olan iilkelerde % 15’ten % 5
seviyelerine indirilmis ve 2005 donemine kadar azalarak artan bir seyir
izlemigtir (Bkz. Sekil 1).
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Sekil 1:Ulke Gruplarinda Kamu Agciklari-Enflasyoniliskisi
(1980-2005, %GSYIH, Enflasyon, cari fiyatlarla)

Diigiik Gelirli Uikelerde Mali Agiklar Didgik Gelirli Ulkelerde Enflasyon
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Kaynak: World Bank, 2006:3.

Sekil 1’de 1980-2005 doneminde diisiik gelirli, diigiik-orta gelirli ve
yiiksek-orta gelirli iilkelerde kamu aciklari-enflasyon iligkisi ele
alinmaktadir. Ozellikle diisiik gelirli iilkelerde uygulanan daraltic1 nlemler
sonucunda kamu agiklari, ilgili donemde giderek azalmistir. Buna karsilik
yiiksek-orta gelirli iilkelerde kamu agiklar1 1989-84 doneminde hizla artmus,
2000’e kadar azalmis ve 2000-04 déneminde yine artan bir siirece girmistir.
Enflasyon ise diisiik gelirli iilkelerde 1980-90 déneminde azalmis, 1990-96
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doneminde dissal soklara bagli olarak hizla yiikselmis (% 20 ve % 25),
1996’dan itibaren azalisa gecmistir. Buna karsilik yiiksek-orta gelirli
iilkelerde enflasyon orani siirekli azalistadir. Sadece 1990-92 doéneminde
% 15’e kadar yiikselmis, 1992’den itibaren azalarak 2004’e¢ dogru % 5’in
altina inmistir.Merkezi hiikiimet agiklarinda ise ilgili donemde gelir ve
yatirim mallar tesvikleri ile harcama ve net borglanma iligkisi agisindan tiim
iilke gruplarinda bir azalis s6z konusudur (Bkz sekil 2).
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Sekil 2: Ulke Gruplarinda Kamu Agciklarindaki Gelismeler
(1980-2005, %GSYIiH, Enflasyon, cari fiyatlarla)

Diisiik Gelirli Ulkelerde Merkezi Hiikiimet Harcamalarindaki Gelismeler
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Sekil 2’de 1980-2005 doneminde diisiik gelirli iilkelerde gelir arttiric
ve harcama daraltict mali 6nlemlerin bir sonucu olarak kamu harcamalari
azalmigtir. Ancak gelir arttirici Onlemlerin etkileri diisiik kalmis, kamu
gelirleri azalmamasina ragmen beklendigi kadar artmamustir. Yiksek-orta
gelirli iilkelerde ise kamu harcamalar1 ve buna baglh olarak kamu gelirleri
1980-86 doneminde artmis, daha sonra azalan ve azalarak artan bir seyir
izlemistir. Buna gdre mali dengelerin iilke gruplarinin genelinde 1990’larin
sonlarindan itibaren iyilestigi sOylenebilir (World Bank,2006:2). Finansal
sistemin istikrarin1 saglamay1 amaglayan yapisal diizenlemeler ve bunlarla
iligkili siki para ve maliye politikalar1 ile birlikte kamu borcunun vade
yapisini kontrol altinda tutmay1 hedefleyen daha yiiksek faiz orani politikasi
ve fiyat esnekligini arttiric1 sonuglar ortaya koyan parasal rejim degisiklikleri
(6rnegin; Arjantin’de Konvertibilite Kanunu) kamu aciklarinin azaligini
hizlandiran uygulamalar olmustur (Pou, 1997:160). Ancak kisa donemde
mali dengeyi iyilestirici etkiler olusturan bu uygulamalar, uzun dénemde reel
ekonomide durgunluk siirecini koriiklemistir.

B. Kamu Aciklari ve Yapisal Uyum Modelleri iliskisi: Teorik
Cerceve

Gelismekte olan iilkeler artan kamu ag¢iklarini azaltic1 6nlemler alirken
IMF’in tavsiyesi dogrultusunda uyguladiklar istikrar programlariyla ve
IMF’den aldiklart belli miktarlarda finansal yardimlarla ¢6ziim arama yoluna
gitmiglerdir. Uygulanan programlar Finansal Programlama Modeli’ni (FPM)
temel almaktadir. Bu model biiylime, enflasyon ve 6demeler dengesi
amagclar1 iizerinde yogunlasmakta ve doviz kuru veri iken belirli bir
O0demeler dengesi amacina ulagsmak icin yurt i¢i kredi geniglemesinin
miktarinin ne kadar olmasi gerektigini hesaplamay1 hedeflemektedir. Proram
belirli bir ekonomik ve finansal degiskenler seti (GSYIH ve iiretim hesaplar,
O0demeler dengesi ve mali-parasal hesaplar) lizerine dayandirilmaktadir (IMF
Staff, 2006:24). FPM’’nde ilk denklem bankacilik sistemi bilancosu ile
ilgilidir (Bagqir vd., 2006:18):

M,=D, + ER, (D

Denklem 1°de bankacilik sisteminin varliklarinda banka dist
sektorlere verilen krediler D; 1ile, uluslararasi rezervler ise R, ile
gosterilmigtir. Borglar ise parasal yiikiimliliikklerden olusmus ve M; ile
gosterilmistir.
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V=Y M 2)

Denklem 2’de paranin dolagim hiz1 V, ile, nominal GSYIH ise Y,ile
gosterilmekte ve Vi Y, 'nin para stokuna (M) bdliinmesi ile belirlenmektedir.
Amaglar oncelikle enflasyon ve biiylime i¢in belirlendiginden V;ve M; temel
degiskenler olarak alinmistir ve programin amaglarina uygunluk gosteren bir
para stokuna ulasmak icin V; ile ilgili bir varsayimda bulunulmustur
(denklem 2) (Piar, 2006:238 ve Bagqir vd., 2006:18).

AMt: (Yt / Vt) - (Yt-l / Vt-l) (3)

Denklem 3’de para piyasasi akimi gosterilmistir. Buna gore para
stokundaki degisme (AM;), belirli déonemlerdeki para stoku (Y;) ve paranin
dolagim hiz1 (V) arasindaki iliski ile ¢Oziilmektedir. Modele uluslararasi
rezerv stokundaki degismeler eklendiginde;

EAR= (AY,/V) - AD; (4)

Denklem 4’de paranin dolagim hizinin sabit (E= E ve V= V) oldugu
ve nominal GSYIH’nm dissal bir politika degiskeni olarak belirlendigi
varsayillmaktadir. Dolayisiyla uluslararasi rezerv stokundaki degismeler
(AR)), E= E iken GSYIH (AY,)’nin, paranmn dolasim hizinin (V) ve yurt ici
kredilerin (AD;) fonksiyonudur. Kredi stokundaki genislemeyi de modele
dahil ettigimizde;

AD= (AY,/ V) - EAR, (5)

Denklem 5’e gore rezervlerdeki degismeler (AR;), belirli bir GSYIH
(AYy) ve paranin dolasim hiz1 (V) seviyesinde kredi stokunda ortaya ¢ikan
genislemeyi gosterir (ADy). Modelin bu ¢dziimiinde nominal ¢ikti digsal
olarak belirlenmistir (IMF Staff, 2006:24 ve Pinar, 2006:238). Bu modelin
genisletilmis bir baska ¢oziimli Polak Modeli olarak bilinir. Polak
Modeli’nde ise nominal ¢ikti da diger degiskenler gibi igsel olarak
belirlenmistir ve maliye politikasi, enflasyon, déviz kuru uyumu ve iiretim
soklari,net ihracat, net sermaye girisleri de modele eklenmistir. Buna gore
Odemeler dengesi denklemi;

AR= X, — Yoy + AY,) + AFC, 0< o <1 (6)

Denklem 6’ya gore net ihracatin iki yonii vardir. Birincisi otonom
ihracat (X), digeri ise cari milli gelirden olumsuz etkilenen ihracattir. Cari
milli gelir ise onceki yil degeri (Y.;) ile gelirdeki degismenin (AY,)
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toplamindan (Y., + AY;) olusur. Modele dahil edilen bir diger degisken ise
net sermaye girigleridir (AFC,) ve digsal olarak belirlenmistir. Polak
Modeli’nde kredi genislemesinin artmasi, nominal geliri arttirmakta ve
dolayisiyla 6demeler dengesini bozmaktatdir. Buna karsilik doviz geliri
digsal olarak arttigindan O0demeler dengesini olumsuz etkilememektedir
(Pmar, 2006:238 ve Boughton, 2006:133).

FPM, sadece fiyat diizeyini ve reel ¢iktry1 dikkate alan kisa donemli
bir yapisal uyum modelidir. Uyumun temelini ddemeler dengesi olusturur.
Buna karsilik Diinya Bankasi tarafindan gelistirilen Minimum Standard
Model (MSM) ya da iki-A¢ik Modeli iiretim kapasitesini de dahil ederek
modeli gelistirmistir. Buna gére MSM, finansman ile iiretim kapasitesi artisi
arasindaki iligkiyi gostermektedir. Denklem 6 bu agidan yorumlandiginda
otonom net ihracat (X) digsal degisken ve Y, reel ¢ikti iken ekonomideki
bliylime yurt dis1 finansman biiyiikligi (AFC, - ARy) ile belirlenir (Pinar,
2006:239). Modele iiretim fonksiiyonu dahil edildiginde kapasite artisini
belirlemek gerekecektir:

I=0 AY, 7

Buna gore sermaye/hasila orani ¢ ile gosterilmektedir ve kapasite
artis1 icin gerekli yatirim miktar1 (I;), sermaye/hasila orani (o) ve gelirdeki
degisme (AY,) ile belirlenmektedir.

I= (AY.-C) + (a Y- X) (®)

Modele yurt i¢i tiikketim (C,) ve yurt ici tasarruf (S;) eklendiginde milli
gelir hesab1 denklem 8 ile gosterilir ve tasarruflardenklem 9 ile belirlenir:

S= (Y- Cy) &)

Uretim artisin1 saglamak igin gereken yurt igi tasarruf miktari (S;) ise
asagidaki gibi olacaktir (Pinar, 2006:240):

S=X-a Yy +(c—a)AY, (10)

Denklem 10°da S; net ihracat (X), gelirin onceki yil degeri (Yy),
sermaye/hasila orani (o) ve gelirdeki degisimin (AY}) bir fonksiyonudur. ¢
1’den biiyiik iken ve a bir oran iken S; AY/nin artan bir fonksiyonudur.
Tasarruflar (S;) ve ¢iktinin (AY;) birbiriyle dogrusal bir iliski icinde oldugu
varsayildiginda denklem 10, asagidaki denkleme doniisiir (Pinar, 2006:240):

S= Sy +sY, 0<s <l (11)
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Buna gore iiretim kapasitesindeki artisin devam edebilmesi igin
gerekli otonom tasarruf miktar1 (Sy) modele dahil edilmistir.

S=X -0 Yo+ {6 — (a.+5)}AY, (12)

Burada otonom tasarruf miktar1 (Sy) net ihracatin (X), gelirin 6nceki
yil degeri(Y.1)nin, sermaye/hasila orani (c)nin ve gelirdeki degisimin (AY,)
bir fonksiyonudur. MSM, toplulastirilmis bir {iretim fonksiyonunu ve iiretim
kapasitesini modele dahil etme yoluyla Harrod-Domar iiretim fonksiyonunu
temel alan bir model olup finansman ihtiyacin1 tahmin etme amaciyla
kullanilmaktadir (IMF Staff, 2006:25).

1980’11 yillardan itibaren kamu agiklarinin artmasi ile birlikte kamu
maliyesi degiskenlerinin de yapisal uyum modellerine dahil edilme
gerekliligi ortaya ¢ikmis ve bu modeller iig-agik modelleri seklinde yeniden
diizenlenmistir. Ucg-acik modellerinde déviz varligi, MSM’in aksine
finansman ihtiyac1 yerine {iiretim kapasitesi artis orani ile dogrudan
iligkilendirilirken, reel ¢ikt1 diizeyi ile dolayli olarak iliskilendirilmektedir.
Dogal olarak kapasite artis1 (I= o AY,) degismemekte ancak yatirimlar igin
ithal yatinm mali girdisine ihtiyag duyuldugu varsayilmaktadir (Pinar,
2006:240 ve Taylor, 1992:157):

Z=ml, (13)

Denklem 13°de ithal yatirm mali girdisi Z, ile gosterilmekte ve
kapasite artig1 i¢in gerekli yatirnrm miktarimin (I;) bir fonksiyonu olmaktadir.
Buna gore I’yi tekrar tanimladigimizda ;

I= (1/m) {X, + (AFC, - J))} (14)

Denklem 14’de yatinm mali ithalati icermeyen net ihracat (X;), net
sermaye giriglerindeki degisme (AFC;) ve doviz rezervlerindeki degigsmeye
(AR,) dis borg servisi ve transferler eklenerek belirlenen J; birlikte kapasite
artig1 icin gerekli yatirim miktarii (I;) olusturmaktadir (Pinar, 2006:241 ve
Bagir vd., 2006:19). Modele tasarruf kisitin1 dahil ettigimizde &demeler
dengesini gosteren denklem 6 ile milli gelir hesabim1 gdsteren denklem 8
J’yi ve ithalat talebini kapsayacak sekilde yeniden diizenlenebilir (Pinar,
2006:242-243):

=Y~ C— G- (AFC, - Jy) (15)
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Denklem 15’e gore kapasite artis1 igin gerekli yatirim miktar1 (Iy),
gelirin (Y,), tiketimin (C;), kamu harcamalarinin (G;), net sermaye
giriglerindeki degismenin (AFC;) ve doviz rezervlerindeki degismeyle dis
borg ve transferlerin (J;) bir fonksiyonudur. Ozel tasarruflar;

SP=Y,~ T,- C, (16)

tanimlandiginda ozel tasarruflar (S,), gelirin ((Y,), net vergi
gelirlerinin (T,) ve tiiketimin (C,) bir fonksiyonu olur ve S,"yi denklem 15°te
yerine koydugumuzda;

I= S + (T,- G) + (AFC, - I,) 17

elde edilir. Ozel tiiketim dissal olarak belirlendiginde S&, ¢iktinmn (Y,)
artan bir fonksiyonudur ve tam kapasite diizeyindeki c¢ikt1 (Y;) o0zel
tasarruflar (SP) ile simrhidir:

I< SP+ (Ty- Gy + (AFC, - J) (18)

Denklem 18’de SP tasarruf kisit: altinda I, net vergi gelirlerinin (Ty),
kamu harcamalariin (G;), net sermaye girislerindeki degismenin (AFC;) ve
Ji'nin bir fonksiyonudur ve bu denklem yatirimlar {izerinde tasarruf kisitini
gostermektedir.Yatirimlar tizerindeki bir diger kisit ise biit¢e kisitidir. Bunu
belirlemek i¢in kamu agiklarinin modelin makro ekonomik amaclari ve
sinirlamalari ile dogrudan iligkili oldugu varsayimi altinda dis bor¢lanmanin
O0demeler dengesi tizerindeki net etkileri ve i¢ bor¢lanmanin yurt i¢i likidite
tizerindeki net etkileri modele dahil edilerek 6zel sektor icin tek finansal
varlik parasal taban olarak ele almir (IMF Staff, 2006:24). Boylece 6zel
sektor biitce kisit1 (Pinar, 2006:242-243):

SP-19= AH,/ P, (19)

Denklem 19’da yatirimlar I ile parasal taban stoku ise H, ile
gosterilmektedir. Hy’deki degisim ise ;

AH= H (m, 0) 0<0 <1 (20)

Denklem 20’de enflasyon orani m; ile birikim egilimi (artan gelirin
nakit dengesi birikimine ayrilan miktar1) ise 0 ile gosterilmektedir. Buna
gore konsolide kamu sektorii biitge kisit1 (Pinar, 2006:243);

I&=H (m, 0) + (T,- G) + (AFC, - 1)) 1)
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Denklem 21°de kamu yatirimlart (1) parasal taban stokunun (H),
enflasyon oranmin (m), birikim egiliminin (0), net vergi gelirlerinin (T),
kamu harcamalariin (G;), net sermaye girislerindeki degismenin (AFC;) ve
J/nin bir fonksiyonudur. Buna gore toplam yatirimlar;

=18 +17 (22)

Denklem 22’de toplam yatirimlar (I;), kamu yatirimlar (I# ) ile 6zel
yatirrmlardan (I”) olusmaktadir. Kamu ve 06zel yatirimlarin birbirini
tamamladig1 varsaymm altinda 6zel yatirimlarin bir {ist sinir1 olacaktir (Pinar,
2006:243):

IP<k* I8 (23)

Buna gore 6zel yatirnmlarin ekonomideki pay1 (1), 6zel sermayenin
toplam sermaye stoku igindeki kamu sermaye payina oranina (k*) ve kamu
yatirrmlarinin (1) miktarina baglhidir. Toplam yatirimlar {izerindeki biitge
kisit1 ise (Baqir vd., 2006:20 ve Pinar, 2006:243);

(1 +k* {H(m,0)+ (T,- G) + (AFC,-J,) } (24)

Denklem 24°de biitce kisiti, 6zel sermaye/kamu sermayesi orani (k*),
parasal taban stoku (H), enflasyon orani (m), birikim egilimi (8), net vergi
gelirleri (T;), kamu harcamalar1 (Gy), net sermaye girislerindeki degisme
(AFC)) ve J; ile belirlenmektedir.

Yapisal uyum modellerinin tiim bu versiyonlari, politika hedefleri
(mali ve parasal dengeler) ile bu hedeflerin ortaya koyduklart makro
ekonomik sonuclar1 (enflasyon ve biiyiime) degerlendirmek ig¢in
kullanilmaktadir. Bununla birlikte modellerin uygulamadan kaynaklanan
baz1 yetersizlikleri s6z konusudur (Boughton, 2006:137): (i) Ulkenin ani bir
sermaye ¢ikisi karsisinda ortaya ¢ikan soka karsi liretimini dengede tutmak
icin yeterli kaynagi varsa yapisal uyum modelleri, iilkenin finansman
ihtiyacini belirleme yoluyla soka karsi tepkisini en aza indirebilir. Ancak
iilkenin kaynaklar1 yeterli degilse dis soklarin etkilerinin azaltilmasi i¢in
konjonktiirel uyum politikas1 i¢eren yapisal uyum modellerinin uygulanmasi
kisa donemli etkiler doguracaktir. (ii)Ulke giiclii bir ekonomik yapiya
sahipse yapisal uyum modellerinin 6ngdrdiigii politikalarin uygulanmasina
gerek yoktur. Ancak mali yapt uzun donemde istikrarli bir gelisme
gostermiyorsa —kamu agiklar1 artiyorsa- oncelikle kamu agiklarini daraltic
sitki mali Onlemlerin alinmasi gerekecektir. Ancak bu durum tasarruflarn
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azaltarak yatirima doniisen aktif tasarruflar iizerinde olumsuz etki yapacak,
reel iiretim ve sonugta reel GSYIH azalacaktir. (iii)Yapisal uyum
modellerinde liretim sektorleri ve gelir gruplar arasinda servetin dagiliminda
olusan kaymalar ve farkliliklar dikkate alinmamistir. Dolayisiyla yapisal
uyum modellerinin 6ngdrdiigii daraltict mali Onlemler reel {iretim
sektorlerinde daralmalara yol agma ve gelir gruplari arasindaki farkliliklar
arttirma yoluyla servetin ve buna bagl olarak refahin dagilimin1 olumsuz
yonde etkilemistir. iv. Yapisal uyum modellerinde politik sistemin istikrarl
bir isleyise sahip oldugu varsayilmakta ve sonuglar, uygulanan politika
onlemlerinin etkileri ilizerinde odaklanmaktadir. Ancak zayif bir politik
sisteme, etkin olmayan bir ekonomik yapiya, yiiksek yoksulluk seviyesine
veya degisken bir fiziki altyapiya sahip bir {ilkenin yapisal uyum
modellerinin 6ngoérdiigii ciddi ekonomik sartlara karsi durabilecek etkin mali
Onlemleri basarili bir sekilde uygulayarak etkili sonuglar elde edebilmesi
oldukea giictiir. Ulke genelinde yasanan yiiksek belirsizlik ortaminin, yapisal
uyum modellerinin politika sonuglarmin etkinliginin diisiik kalmasina yol
acmasi biiyliik bir olasiliktir. Nitekim pek c¢ok gelismekte olan {iilkede
uygulama sonuglar1 bu olasiligin gergekligini dogrulamaktadir.

2. Yapisal Uyum Programlari: Uygulama Sonuclari

Gelismekte olan iilkelerde kiiresellesme ile birlikte 1980’lerden
itibaren kamu agiklarinin ve buna baglh enflasyon artiginin azaltilmasi igin
alman Onlemler, genellikle YUP ¢ercevesinde sekillenen ortodoks mali ve
parasal dnlemler olmustur.

A. Yapisal Uyum Programlari ve Kamu Aciklari: Genel Cergeve

Kiiresellesmenin hiz kazandigi 1980-90 déneminde yiiksek kamu
harcamalar1 ve yiliksek bor¢ yiikiinliin beraberinde getirdigi yiiksek kamu
harcamalari, gelkismekte olan iilkelerin kamu mali dengelerinde ciddi
bozulmalara yol agmistir. Ulkeler bu sorunla miicadele etmek icin likiditeyi
ve buna bagli kamu agiklarimi azaltmaya yonelik olarak YUP cer¢evesinde
sekillendirdikleri sik1 para ve maliye politikalar1 uygulamiglardir. Ancak kisa
donemde kamu aciklarimi azaltmasina ragmen uzun donemde reel
piyasalarda daraltic1 etkiler doguran bu politikalar, iilke ekonomilerindeki
kirilganliklar1 ~ arttirmig  hatta  bir  siire sonra kamu agiklarinin
siirdiiriilebilirligi ortadan kalkmis, agiklar yeniden artmistir. Nitekim Perotti
(1999), konsolidasyonlar1 temel alan daraltici mali dnlemlerin yiiksek ve
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hizla artan borg yiikii altinda asir1 genisletici sonuglar dogurma egiliminde
oldugunu savunan ampirik calismalar yapmistir. Yine Perotti (1995) ve
Allesina ve Ardagna (1998) mali tepkinin boyutlarina ve siirekliligine bagh
olarak biitcedeki degisikliklerin, uygulanan maliye politikasina kars1 farkl
0zel sektor tepkilerini agikladigini savunmuslardir. Von Hagen ve Strauch
(2001) ise ozellikle vergi artiglarini ve kamu yatirimlarinda daralmayi
Oongdren mali uyum programlarinin, mali dengeyi olumsuz etkiledigini, buna
karsilik bazi cari harcama kalemlerinde daralmayi dngdren programlarin
daha olumlu sonuglar dogurdugunu belirtmektedir (Gupta vd., 2006:85).
Ancak uygulama sonuglari, bir siire sonra bu daraltict 6nlemlerin mali denge
iizerindeki etkilerinin azaldigin1 ve kamu acgiklarinin tekrar artma egilimine
girdigini gostermektedir.

Pek ¢ok ampirik ¢aligma [6rnegin; Fischer (1983); Sarel (1996); Khan
ve Sanhadji (2001)],mali konsolidasyonlarin, 6zel yatirimlar ve dolayisiyla
bliylime iizerinde toplam talebi ve parasal degiskenleri etkileme yoluyla
dolayl1 bir etkide bulunabilecegi {izerinde durmaktadir. Ayrica biiylik 6l¢iide
yurt i¢i kaynaklar (i¢ bor¢lanma) ile finanse edilen agiklar likiditeyi
arttirarak enflasyonist baskilar1 da koriiklemektedir ve yiiksek enflasyon
oranlart makroekonomik ve finansal istikrarsizliklara yol agarak biiylimeyi
azaltmaktadir (World Bank, 2006:4 ve Gupta vd., 2006:86). Bununla birlikte
YUP ve kamu aciklari iligkisini agiklamaya yonelik yapilan pek ¢cok ampirik
caligma; programlarin kisa donemde kamu aciklarini azaltict sonuglar
dogurdugunu ortaya koymustur. Ornegin Gupta (2006) tarafindan yapilan ve
diisiik gelirli iilkeleri temel alan ampirik galismaya gore kamu ag1g1/GSYIH
oranindaki % 1’lik bir azalis, kisa ve uzun donemde kisi basina biiyiime
oranini % 1/2 oraninda arttirmaktadir. Ayn1 ¢aligmaya gore diisiik gelirli
iilkelerde kamu ac1g/GSYIH oraninda yilda % 4’den % 2’ye bir azals,
yillik kisi bagina biiylime oranlarinda % 1-2 oraninda artig saglamistir.
Caligmaya gore kamu agiklarmin azaltilmasinda mali uyum boyunca
sermaye harcamalarinin korunmasi yoluyla kamu harcamasi azaliglarimi
ongoren politikalar, daha yiiksek biiylime oranlarmin elde edilmesini
saglamistir. Yine kamu a¢iginin finansmani ile ilgili olarak a¢igin yurt igi
kaynaklarla finansmaninin azaltilmasim1 Ongdéren mali konsolidasyonlar,
biiylime oranlarinin azalmasini engellemistir (Gupta vd., 2006:99).

Gelismekte olan iilkelerde yiiksek kamu agiklar1 ve yiiksek enflasyon
ile miicadelede baslangigta uygulanan siki parasal ve mali onlemler, daha
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once uygulanan asiri gevsek Onlemlerin ekonomi {izerindeki olumsuz
etkilerini —en azindan kisa donemde- azaltmay1 hedeflemektedir. Nitekim
gevsek maliye politikalar1 bir yandan enflasyonu koriiklerken diger yanda
reel ekonomide dislama etkisine ve belirsizlige yol acarak biiyiimeyi azaltici
etkiler dogurmaktadir. Gevsek maliye politikalari, 6zellikle emisyon ile
finanse edildiginde yiiksek ve degisken enflasyonu koriiklemekte ve kamu
aciklarimi arttirmaktadir. Hiikiimetler, daha gevsek bir mali pozisyonu
finanse etmek i¢in piyasalara bor¢ verdiginde borg verilebilir fonlara yonelik
artan talep, faiz oranlarini arttirarak 6zel yatirimlart azaltmaktadir (diglama
etkisi). Diger yandan borglanma oranlarinin artmaya devam etmesi,
piyasalarad belirsizli§e neden olarak gevsek maliye politikasinin
siirdliriilemez hale gelmesine yol agabilir. Yiiksek borglanma oranlari ve
yiikksek kamu agiklar1 altinda mali uyum, faiz oranlarindaki risk primini
arttirarak 6zel yatirimlar1 engeller, varlik degerlerini arttirir ve buna bagli
olarak ozel tiikketimin ve 6zel yatirimlarin azalmasi, ekonomik biiyiimenin
azalmasina yol agar (IMF Staff, 2006:4-5). Gelismekte olan iilkelerde gevsek
maliye politikasinin olumsuz sonuglariin bertaraf edilmesi i¢in mali
disiplini 6ngdren sik1 maliye politikasinin uygulandigi YUP onerilmistir.

Mitra (2006:3)’ya gore standart bir agik ekonomi genel denge
modelinde finansal krizden ¢ikma asamasindaki bir iilkenin uyguladig
YUP’nda mali disiplini hedefleyen diizenlemelere agirlik verilmesi hem
krizden c¢ikmay1 kolaylastirmakta hem de iilkenin daralma siirecinden ¢ok
fazla etkilemesini engellemektedir. Ancak bu tiir bir sonucun dogmasi,
ekonominin yapisal-sektdrel 6zelliklerine de baghdir. Nitekim krize ragmen
tiretime devam eden ihracat sektorlerinin yogun oldugu ekonomiler, iyilesme
siirecini hizla tamamlarken kriz doneminde zorluklarla karsilagan ihracat
sektorlerinin yogun oldugu ekonomilerde krizin etkileri daha uzun siireli
olmustur. Ciinkii bir yandan kriz siirerken diger yandan diisiik vergi
gelirleriyle birlikte siki mali displin uygulamalari, yabanci yatirimcilarin
tilkeye girme istegini azaltmig ve yabanci Ozel yatirimlari temel alan
ekonomilerde iyilesme siireci uzamigtir (Mitra, 2006:32). Dolayistyla bu
ekonomilerde bir yandan yurt ici talepteki dalgalanmalar diger yandan da
tiretim daralmalar1 nedeniyle ekonomik biiyiime hiz1 yavaglamstir.

B. Yapisal Uyum Programlarinin Genel Ozellikleri

YUP gercevesinde uygulanan siki maliye politikalari, vergi ve kamu
harcamalar1 yoluyla toplam talebin gelire duyarli degiskenlerini dogrudan
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etkiledigi i¢in likiditeyi ve dolayisiyla kamu agiklarmi azaltmada etkili
olabilir. Bunula birlikte bazi durumlarda bu tiir bir konjonktiir karsiti
politikanin etkinligi sinirlanabilir (IMF Staff, 2006:10-11): (i) Yiksek
enflasyon orant ve artan dig agiklar nedeniyle kamu agiklarinin
azaltilmasinin giiclesmesi, (ii) gelismekte olan iilkelerde gelismemis finansal
sistemlerin varligi nedeniyle mali agigin finansmani igin bir {ist siir
belirlenmesi, (iii) artan bor¢lanma ve yiiksek faiz oranlarinin 6zel yatirimlari
azaltmasi (diglama etkisi), (iv) vergi ve harcama politikalarinin biitce siireci
(politik siireg) ile belirlenmesi nedeniyle uygulama gecikmelerinin
yasanmast ve konjonktiir karsiti etkilerin gecikmesi. Bu nedenle YUP
cergevesinde uygulanacak mali ve parasal onlemlerin etkinligini arttirmak
icin bu programlarin iki temel adaci oldugu savunulmaktadir. Birincisi;
program hedeflerinin basaris1 i¢in gerekli olan diizenlemelerin en etkili
sekilde yapilmasini garantilemek ve ikincisi; hiikiimetlerin reforma yonelik
bu diizenlemeleri uygulamalar1 icin politik ve ekonomik destek vermek.
Birinci amag; giic ekonomik sartlarda hizli politika degisiklikleri yapmay1
kolaylastirmaya ve bilylimeyi arttirict yatirnmlar igin  uygun bir
makroekonomik ortam hazirlamaya yardimci olur. ikinci amag ise —
genellikle daha dnceki programin bagarisi diisiik uygulamalarini telafi etmek
amaciyla- hiikiimetin yeni programmin uygulanmasinda basart sansinin
yiikselebilmesi i¢in gerekli politik ortami olusturmaya ve ekonomik-sosyal
Onlemleri zamaninda almaya yardimci olur (Thomas ve Ramakrishnan,
2006:3).

Uygulamada iki tiir YUP s6z konusudur. Birincisi; klasik YUP’dir.
IMF finansmanina ihtiya¢ duyan iilkenin bir yandan dig dengesinde ortaya
¢ikan 6nemli bir uluslararsi rezerv kaybiyla karst karsiya kalmasi diger
yandan da diisiik makroekonomik performans gostermesi (yiiksek enflasyon
ve buna bagl yiiksek kamu agiklar1 ve diisiik bliylime hizi) halinde klasik
YUP uygulamasi dnerilir. Bu programda temel amag; dis dengeyi diizeltmek
ve rezervleri giivenilir bir seviyeye getirmektir. Bunun i¢in oncelikle yurt igi
dengeleri diizeltici politikalar —yiiksek enflasyonun ve yiiksek kamu agiginin
azaltilmasi- uygulanir. Ikincisi ise yeni YUP’dir. Yeni YUP, ‘sermaye
hesabi1 krizi programlar’’ ve ‘reform programlari’ olarak iki alt kategoriye
ayrilir. Sermaye hesabi krizi programlari, 6zel dis finansmanda ani bir azalis
ile kendini gosterir ve ekonomik performans agisindan ciddi sorunlara neden
olur. Bu finansman kaybi, doviz oranin1 baski altina alarak sabit déviz kuru
rejiminin terk edilmesine ve yerel parada genis Olglide deger kaybina yol
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acar. Artan kamu agiklarina bagli olarak yurt i¢i kamu-6zel sektor
dengelerindeki bozulmalarla birlikte yerel paranin deger kaybetmesi, reel
ekonomik faaliyetleri O6nemli Olgiide azaltir ve bilylimeyi diisiiriir. Bu
programlar, veri sartlarda yasanan finansman kaybim telafi etmek icin ve
piyasalarda giiveni yeniden saglamak i¢in Onlem almay1 hedeflemektedir
(Ghosh vd., 2006:3) ve dolayisiyla kisa donemde dis dengede istikrari
saglamay1 birincil amag¢ gérmektedir.

Yeni YUP’nin ikinci kategorisinde ‘reform programlart’ yer alir. Bu
programlar ekonomik istikrarin ve ekonomik biiylimenin saglanabilmesi igin
kamu mali dengesinde diizenlemeleri de temel alan bir dizi yapisal reformun
yapilmasini hedeflemektedir ve sermaye hesabi krizi programlarinin aksine
sonuglart uzun donemde goriildiigli i¢in uzun donemli programlardir.
Ozellikle gelismekte olan iilkelerde yiiksek enflasyonun ve yiiksek kamu
aciklarinin azaltilmasi icin ortodoks mali ve parasal dnlemler alinmasiyla
kamu mali dengesinin ve fiyatlar genel seviyesi istikrarinin saglanmasi
amaciyla bu tir YUP tercih edilmistir. Bu programlar, giivenilir
makroekonomik politikalar1 desteklemeyi ve hiikiimet programlariin
giivenilirligini arttirmay1 hedeflemektedir. Dolayisiyla bu programlarin
temel 6zelligi; bir yandan dig dengeyi saglamaya/korumaya calismak diger
yandan da daha diisiik enflasyon orani ve kamu agig1 seviyesine inebilmek
ve yurt i¢i bor¢lanma dinamiklerini daha siirdiiriilebilir hale getirebilmek
icin etkili bir faiz orani politikast uygulamaktir (Ghosh vd., 2006:4).

Gelismekte olan iilkelerde kamu mali dengesinde yasanan sorunlara
bagl olarak artan kamu aciklari, hem yurt i¢i kamu-6zel yatirnm dengesini
bozmakta hem de yiiksek enflasyonu koriiklemektedir. Uygulamalar, kamu
maliyesindeki bu sapmalarin hiikiimetlerin degisen kosullara uym
saglamasini giiclestirdigini ortaya koymaktadir. Ornegin; kamu biitcesinde
belli harcama kalemlerinin arttirilmasi yoniinde tercih kullanilmasi, otomatik
olarak daha yiiksek harcamaya ve kamu agigina yol acgar. Benzer sekilde
toplam harcamalar iginde ihtiyari harcamalarin (6rnegin; faiz 6demelerinin)
artmasi, harcama uyumunu zorlastirir ve kamu aciklarini arttirir. Mali
tevzine yonelik diizenlemeler de mali kontroliin etkinligini disiirebilir.
Ornegin; belli gelirlerin kamu kurumlari arasinda paylasiimasmi gerektiren
diizenlemeler, kamu agiklarmin daha da artmasma yol agarak mali
konsolidasyonun saglanmasimi giiclestirebilir (IMF Staff, 2006:8). Bu
noktada uygulanan YUP’nin zamanlamasi ve hiz1 6nem tasimaktadir.
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Uygun zamanda ve yeteri kadar hizli uygulanan bir YUP, yukaridaki
problemlerin enaza indirilmesine yardimci olabilir. Bir YUP’nm
zamanlamasini etkileyen ii¢ temel faktorden bahsedilebilir (IMF Staff,
2006:21-22): (i) Yurt igi konjonktiir hareketleri: Konjonktiirel uyumu
hedefleyen mali konsolidasyon ekonomi genisleme siirecine girmeye
basladiginda uygulamaya konar ve yiiksek enflasyon yiiksek kamu
aciklarmin bu yolla azaltilmasi hedeflenir. (ii) Kiiresel konjonktiir
hareketleri: Yurt i¢i talepte mali yonden ortaya ¢ikan bir azalis1 karsilamak
icin dig talebin arttiritlmasii saglayict diizenlemelere gidilmesi ve bdylece
yurt ici iretim daralmalarimin ve biiyiime azaliglarinin engellenmesi
hedeflenir. (iii) Para ve maliye politikalari: 1yi koordine edilmis para ve
maliye politikalarinin birlikte uygulanmasi, uyumun zamanlamasi agisindan
en kritik faktordiir. Ornegin; herhangi bir iiretim kaybimni en aza indirmek
icin makroekonomik sartlar izin verdigi Olgiide-yliksek kamu agiklar ve
enflasyon oraninin dengelenmesi halinde- para ve maliye politikalar1 esanli
olarak gevsetilebilir. Aksine yiiksek kamu agiklar1 ve enflasyon oraninin yurt
ici kamu-ozel {iretim dengelerinde sapmalara yol ac¢tig1 durumlarda siki para
ve maliye politikalar1 ile kamu aciklarinin ve enflasyonun azaltilmasina
oncelik verilebilir.

YUP’nda uyumun kalitesi de zamanlamasi ve hizi kadar uyumun
basarisini etkileyen faktorlerden biridir. Bir YUP’nda uyumun kalitesi;
siirdiiriilebilir uyum, kurumsal mali diizenlemeler ve mali saydamlik gibi
faktorlere  baglidir.  Siirdiiriilebilir uyumun saglanmasi ag¢isindan
uygulamalar, daha diisiik kamu tegviklerini ve transferleri saglayan -diisiik
kamu harcamas1 yapan- ve de daha yiiksek gelir elde eden gelismekte olan
tilkelerin mali konsolidasyonda daha basarili oldugunu gostermektedir.
Benzer sekilde sermaye harcamalarimi koruyarak bazi cari harcama
kalemlerini daraltan iilkeler de daha uzun bir uyum siirecine girmislerdir.
Gelir artisgt/GSYIH oranmi arttirmaya ydnelik olarak vergi tabanimi
genisletmek ve ticaret vergilerinden ziyade genis tabanli harcama vergilerine
agirlik vermek, vergi gelirlerini arttirict ve kamu aciklarini azaltict etki
gostererek siirdiiriilebilir uyuma katki saglamistir (Taylor, 1992:159 ve IMF
Staff, 2006:26). Ancak diger yandan bu uygulamalar, marjinal tiiketim
egilimi yiiksek olan diisiik gelirli gruplarin harcamalar iizerindeki vergi
ylikiinii arttirmalar1 agisindan gelir dagiliminda adaletsizligin artmasina yol
acmiglardir. Kurumsal mali diizenlemelrin tipik 6rnegi mali sorumluluk
kanunudur. Bu kanun, siirdiiriilebilir mali disiplinin saglanmasini ve kamu
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ac1g1 probleminin azaltilmasini hedeflemektedir. Buna gore belirli {ist mali
hedefler belirlenmekte ve kamu harcamalarinin ve vergilerin bu hedeflerin
st sinirlar1 disina ¢ikmamalari i¢in 6nlemler alinmaktadir.

Bununla birlikte bu diizenlemelerin basar1 sansi; bazi uygulamalara
baghdir (World Bank, 2006:14 ve IMF Staff, 2006:28-29): (i) Mali
sorumluluk kanununu uygulayan kurumlar, bu hedeflere ulagmay1
saglayacak yeterli donanima sahip olmalidir, (ii) Bu hedeflere ulasilacagi
yoniinde yeterli ve giivenilir politik destek saglanmalidir, (iii) mali kural
olarak belirlenen hedefler iyi tanimlanmali, iilkenin makroekonomik
konjonktiiriine ve sosyal yapisina gore belirlenmelidir, (iv) mali kurallar agik
ve seffaf olmali, hiikiimetin ekonomi politikas1 amaglarina etkin sekilde
hizmet etmelidir, (v) kurallar denetlenebilir olmali ve gerektiginde
degistirilebilmelidir, (vi) kurallarin uygulandigi mekanizma giivenilir ve
etkin olmalidir, (vii) kurallar mutlaka seffaflig1 saglamalidir. Bu noktada
gereksiz kamu harcamalarinin azaltilmasi buna karsilik verimli kamu
harcamalarinin arttirilmasi i¢in biitce prosediiriiyle ilgili gerekli idari-teknik
diizenlemeler yapilmasi onemlidir. Boylece kaynaklarin etkin dagiliminin
saglandig1 kamusal iiretim alanlarinin artmasi, iiretim artiginin ve biiytimenin
hizlanmas1 hedeflenmektedir. Yapisal uyumun kalitesini etkileyen bir diger
unsur da mali saydamliktir. Mali saydamlik, daha siirdiiriilebilir politikalarin
uygulanmasini ve giivenilirligin artmasin1 saglayarak mali uyumu
destekleyebilir. Ciinkii 6nceden iilkenin makroekonomik sartlarina uygun
sekilde belirlenmis mali hedeflere gore uygulanan politikalar, kamu mali
dengesinin daha gercekei sekilde saglanmasina yardimcei olabilir. Orta-uzun
donemde mali saydamligin etkin sekilde saglanmasi i¢in gerekli bazi sartlar
s0z konusudur (IMF Staff, 2006:31): (i) Mali hedeflerin ve sorumluluklarin
acikligi: Belirlenen mali hedefler (kamu harcamasi/GSYIH orani, i¢
bor¢lanma/GSYIH oran1 v.b.) ve sorumluluklar agikca ortaya konmali ve bu
kurallar tizerinde hem politik ortamda hem de kamuoyunda goriis birligine
varilmalhdir. (i) Prosediirel seffaflik: Uygulamaya iligkin belgelere
ulagmada -kamuoyu agisindan- tam seffaflik saglanmalidir. Bunun igin
kamuoyunun etkin  sekilde bilgilendirilmesini  saglayic1 iletisim
mekamizmalar1 kullanmilmalidir. (iii) Biitceleme siirecinde seffaflik: Biitce
olusturma, uygulama ve raporlama siireci agik olmalidir. Biit¢ce dokiimanlari
maliye politikas1 hedeflerini, makroekonomik ¢erceveyi, yeni politikalarin
acik tanmimlarim1 ve tanimlanabilir temel mali riskleri agik¢a ortaya
koymalidir. Dokiimanlar kamuoyuna acik olmalidir. (iv) Denetleme
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siirecinde seffaflik: Biitgeleme siireci mutlaka denetlenebilir olmali ve
gerektiginde kamuoyunun tartismasina agilabilecek esneklige sahip
olmalidir.

Yapisal uyumun kalitesini arttirmaya yonelik bu diizenlemeler,
ekonomilerin mali uyumunun ekonomiyi etkileme hizin1 ve derecesini
etkiler ve hem kamu borcunun uyum hizi hem de biiylime iizerinde olumlu
sonuclar dogurur. Burada dikkat edilecek nokta; hiikiimetin bir yandan mali
kurallara uyum saglamaya caligmay1 diger yandan da iiretim artisini istikrara
kavusturmay1 hedeflemesi halinde tiim mali araglar (vergi, harcama ve
bor¢lanma) ayni anda kullanmasi gerektigidir (Annicchiari ve Giammarioli,
2004:29). Ozellikle kriz donemlerinde yapisal uyumu etkileyen
makroekonomik degiskenlerde yasanan sapmalar, bilylimeyi yavaslatir. Bu
durumda YUP c¢ercevesinde IMF’in Onerdigi bazi spesifik politika
Onerilerinin, krizin ortadan kaldirilmasini kolaylastirdig: iddia edilmektedir
(Ramakrishnan ve Zalduendo, 2006:3): (i) Piyasalardaki likiditeyi kontrol
etmek —gerektiginde piyasalara likidite saglamak-, (ii) maliye ve para
politikalarini giiclendirmeye yonelik diizenlemeler yapmak, (iii) bu nispeten
giiclendirilmis  politikalarin ~ finansal piyasalar {iizerindeki etkilerini
hizlandiric1 6nlemler almak, (iv)programin uyumunu hizlandirarak bu
politikalarin giivenilirligini arttirmak. Bu oneriler dogrultusunda uygulanan
politikalar, birincil 6nceligi; finansal sektdriin istikrarina vermektedir ¢ilinkii
gelismekte olan iilkelerde krizler ¢ogunlukla finansal kaynaklidir. Ancak
uygulama sonuglarina bakildiginda finansal piyasalarda giiven saglanmaya
baslanmissa da reel piyasalarda iiretim daralmalarimin ve igsizlik artiglariin
Oniline gegilememistir. Bu nedenle YUP’nda krizi bertaraf etmeye yonelik bu
kisa donemli politikalar1 destekleyici bazi yapisal 6nlemlere agirlik verilmesi
onerilmistir (IMF Staff, 2004:57-58): (i) Talep yonetiminin orta-donemli
cergevesini belirlemeye ve alkim dengesizliklerini kontrol etmeye yédnelik
vapisal énlemler: Bu o6nlemler maliye, para ve doviz kuru politikalarinin
etkinligini arttirmay1 hedeflemektedir. Yiiksek kamu agiklarinin mali
dengeyi tehdit ettigi durumda siirdiiriilebilir ve giivenilir bir harcama-gelir
dengesine ulagmak icin baz1 mali reformlarin yapilmasi gerekebilir. Ornegin;
vergi yapisinin iyilestirilmesi —vergi tabaninin da genisletilmesini icerecek
sekilde-, vergi yoOnetimini ve kamu harcama yonetimini gii¢lendirici
politikalara agirlik verilmesi kamu agiklarini azaltarak reel piyasalara gerekli
destegin verlmesine ve iiretim daralmalarinin azalmasina yardimer olabilir.
(11) Ekonomik esnekligi ve etkinligi arttirici yapisal onlemler: Ekonominin
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yeni sartlara uyum yetenegini arttirci 6nlemlerin tamami bu ¢ercevede yer
alir. Ticaret reformlart vesektorleraras1 kaynak dagilimmi etkileyen
politikalar —faktor (isgiicli ve sermaye) piyasalari i¢in fiyatlama politikalari
ve bu piyasalarin yapisal ozelliklerini dikkate alarak olusturulan sektorel
politikalar- ile bazi1 bireysel sektorlerdeki fiyatlama politikalart —6rnegin;
enerji fiyatlari- bu Onlemlerden bazilaridir. (iii) Ekonomik kiriganiikiar:
azaltict yapisal onlemler: Bu onlemler siirdiiriilemez kamu borcu veya dis
bor¢ dinamikleri ile basa g¢ikabilmek i¢in ve doviz kurlarindaki veya faiz
oranlarindaki ani inis-¢ikiglarin yol actigi kirilganliklari azaltmak igin
gerekli onlemleri igerir. Kamunun finansal sektorii denetleme yetenegini
arttirict  politikalar ile diger diizenleyici politikalar bu cercevede yer
almaktadir.

Yapisal onlemlerin temel amaci; krizle miicadelede uygulanan kisa
donemli politikalarin  reel piyasalarda olusturdugu daraltict  etkileri
azaltmaktir. Ancak bu Onlemlerin ekonomik etki -—biiyiime etkisi-
olusturmalar1 zaman alir ¢linkii konjonktiirel degisimle uyumlu politikalar
oncelikle yiiksek enflasyonu, yiiksek faiz oranlarmi ve yiiksek kamu
aciklarim1 azaltmayr hedefler (Thomas ve Ramakrishnan, 2006:17).
Dolayisiyla bu yapisal onlemler de reel piyasalardaki daralmalar1 —iiretim ve
istihdam azaliglarini- ortadan kaldirici yapisal diizenlemelerden ziyade
konjonktiirel uyumu saglayici diizenlemeleri esas almalari nedeniyle
gelismekte olan {ilkelerde krizle miicadele politikalarinin agiklarini
kapatmay1 hedeflemisse de uygulamadaki basarilar1 siirli kalmis ve uzun
donemli bityiimeyi saglayici sonuglar doguramamiglardir.

C. Yapisal Uyum Programlarinda Kamu Gelirleri ile Tlgili
Duzenlemeler ve Kamu Agiklari

Pek ¢ok gelismekte olan iilkede YUP c¢ergevesinde sekillendirilen
vergiye ve diger kamu gelirlerine iliskin diizenlemeler temelde daha yiiksek
gelir elde etmeyi hedeflemektedir. Dolayisiyla biitgenin gelirler kaleminde
vergi sisteminin etkinligini saglayici vergi reformlarmin yapilmasi, vergi
kacagini da azaltmay1 igeren vergi idaresine iligskin iyilestirici onlemlerin
alimmasi, maliyetlerin karsilanabilmesi i¢in kamu fiyatlarinin arttirilmasi ve
bazt KiT lerin 6zel sektdre satilmasi gibi diizenlemeler ile kamu gelirleri
arttirllmaya caligilmistir (Edwards, 1995:315). Bu c¢ercevede hedeflere
ulagmay1 kolaylagtirmak i¢in mali kurallarin uygulanmasi giindeme
gelmistir. Ozellikle vergi ve harcama sinirlamalarini —biitce sinirlamalarini-
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temel alan bu kurallarin baslica uygulama nedeni; makroekonomik istikrari
saglayarak uzun vadede mali siirdiiriilebilirligin saglanmasina hizmet etmek,
kamu miidahaleleri sonucunda olusan olumsuz digsalliklar1 azaltmak, diger
ekonomi politikalarin1 desteklemek ve bu yolla uygulanan politikalarin
giivenilirligini  arttirmak olarak belirtilmektedir (Samir  El-Khouri,
2002:220).

Vergi ve harcama simirlamalar1 birden fazla yila yayilacak sekilde
gelecekte belirli bir donemde vergi veya harcamalarin miktarinin ne kadar
artacagini belirleyen yasal diizenlemelerdir (Poulson, 2004:102). Mali
kurallarin politik agidan da desteklenmesi ve se¢cmenlerin beklentilerine
uygun sekilde belirlenmesi, basar1 sansi agisindan Onem tasimaktadir.
Ozellikle yeni vergilerin konmasi, vergi oranlarinin
arttirilmasi/sinirlandirilmasi v.b. maliye politikalar1 bireysel vergi yiiklerini
dogrudan etkilemeleri nedeniyle segmen beklentileri ile yakindan iligkilidir
ve dolayisiyla bu politikalarin segmenler tarafindan kabul gérmesi énemlidir
(Hill vd., 2006:13-14). Politik acidan vergi ve harcama smirlamalarinin
uygulamadaki basarisi; konjonktiire uygun bir iist sinir belirlenmesine ve bu
sinirin yasama meclisi tarafindan veya referandum yoluyla nitelikli oy
cogunlugu prensibine uygun olarak kabul edilmesine baghdir (Hoofman ve
Hogan, 2005: 4). Pek cok iilkede mali kurallarin kisa donemde kamu
maliyesinde ortaya koydugu daraltici etkiler kamu agiklarinin azaltilmasini
saglamistir. Bununla birlikte mali kurallara siki sikiya bagli bir ekonomi
politikasi, uzun déonemde kamu mali dengesini bozmamak pahasina issizligi
azaltict yeni yatirnmlarin yapilmasi i¢in gerekli olan yatirim harcamalarinin
arttirllmasimi veya istihdam arttiric1 bazi kilit sektorlerde vergi oranlarinin
azaltilmasini/vergi tegvikleri saglanmasini giiglestirdigi i¢in reel ekonomiyi
daraltict sonuglar dogurabilir. Dolayistyla mali kurallarin belirli durumlarda
esnekliginin de saglanmasi 6nemlidir.

YUP cercevesinde vergi sisteminin iyilestirilmesi ve kamu gelirlerinin
arttirllmast i¢in almmasi Onerilen Onlemlerin kamu agiklarini azaltici
sonuglar dogurdugu belirtilmektedir. Ancak bu sonuglarin ortaya ¢ikabilmesi
icin vergi sisteminin tasimasi gereken bazi Ozellikler s6zkonusudur (IMF
Staff, 2006:32-33): (i) Vergi sisteminin verimliligi: YUP’nda bir vergi
sisteminin temel amacinin, kamu harcamalarini kargilamaya yetecek kadar
gelir artis1 saglamak diger bir ifadeyle kamu agiklarini azaltmak/ortadan
kaldirmak oldugu belirtilmektedir. Bu nedenle bir vergi sistemi en azindan
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kisisel gelir artig1 ile paralel olarak kamu geliri artisini hedefleyerek bu
cercevede yeni vergilerin konmasini ve vergi oranlarinda bazi degisikliklere
gidilmesini igerebilir. Ancak bu uygulama, kisisel gelirin artisi, reel gelir
artig1 ile ifade ediliyor ise anlamlidir. Aksi takdirde Ornegin; enflasyonist
baskilarin yiiksek oldugu dénemlerde kigisel gelir nominal olarak artarken —
reel hayat standardi diiserken- vergi oranlarinin arttirtlmasi, yeni vergilerin
konmasi1 v.b. diizenlemeler sosyal refahi azaltir. (ii) Vergi sisteminin
etkinligi: Yiksek oranli vergiler, nispi fiyatlar1 ve dolayisiyla geliri ve
tiretim, tiikketim, yatirim kararlarini olumsuz yonde etkiler. Vergi sisteminde
0zel sektorlin gelirini iretime ve yatirima yoOneltmesini engelleyici
(dislayict) sonuglar doguran siki bir vergi politikasi, uzun dénemde reel
ekonomide durgunluga yol agabilir. Bu nedenle vergi oranlarmin dikkatle
arttirilmasi ve 6zel iiretimi/yatirimlar1 azaltict etkiler doguracak akdar uzun
siireli vergi artiglarina gidilmemesi onerilmektedir. (iii) Vergi sisteminin adil
olmasi: Vegi sisteminde yatay ve dikey adaletin birlikte saglandigi bir
mekanizmanin olusturulmasi, vergi adaleti agisindan son derece 6nemlidir.
Bazi vergi tiirleri —gelir vergisi gibi artan oranli vergiler veya KDV gibi
harcama vergileri- gelir dagilimmi dogrudan etkiler. Ornegin; yiiksek gelir
vergisi oranlari, 6zellikle maas ve Tticretli diisiik gelirli gruplar iizerinde
daraltict sonuglar dogurabilir. Benzer sekilde yiliksek oranli harcama
vergileri (6rnegin; KDV), marjinal tiikketim egilimi yiiksek olan diisiik gelirli
gruplar tizerindeki vergi yiikiinii arttirarak vergi adaletini zedeleyebilir. Bu
nedenle harcama-gelir iizerindeki vergi oranlarnin arttirilmasinin dénemsel
politikalar olarak benimsenmesi ve sosyal refah1 ve vergi adaletini olumsuz
yonde etkileyecek sekilde uzun vadeli plitikalara doniistiirilmemesi
onemlidir. (iv) Vergi sisteminin basitligi ve seffafligi: Oran ve uygulama
yoniinden basit olan ve diisikk oranli olan vergilerin ve en az vergi
imtiyazlarinin saglandig1 bir vergi sisteminin vergi miikellefleri agisindan
anlagilmas1 dolayisiyla vergi idaresi agisindan uygulanmasi kolaydir. Buna
karsilik yiiksek ve karmagik vergi yapilarina sahip olan, ¢ok sayida verginin
yer aldig1 ve vergi imtiyazlarinin yogun oldugu bir vergi sistemi, hem vergi
miikellefleri tarafindan anlasilmasi zor oldugu icin vergilerin 6denmesi
konusunda sorunlarin yasanmasma yol acgabilir hem de vergi idaresi
tarafindan vergilerin hesaplanmasi ve toplanmasi giic olacagindan
uygulanmasinda sikintilar ortaya ¢ikabilir.

Yapisal uyumun arttirilmasi igin kamu gelirleri agisindan alimmasi
Onerilen Onlemlerin bir kismu dolayli vergilerle ilgilidir. Bu gercevede
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ozellikle Katma Deger Vergisi (KDV)’nin vergi sistemi i¢indeki éneminin
arttirtlmast dnerilmistir. KDV nin {iretim kaynagi acisindan farklilasmayan
ve ortalama tiiketimi veya ihracati vergilendirmeyen buna karsilik yurt ici
tiiketimdeki son tiiketiciyi vergilendiren —yansima yoluyla- genis tabanl bir
vergi olmasi nedeniyle yapisal uyum siirecini  hizlandiracagi
savunulmaktadir. Ayrica vergi istisnalarina izin vermeyen ve diger vergilere
kiyasla daha kisa bir gecikme siiresiyle toplanabilen bir vergi tiirii olmasi
acisindan da KDV’nin kullanilmasinin avantajli oldugu belirtilmektedir.
Vergi istisnalari arttik¢a etkinlik azalacagindan istisnalarin diisiik tutulmasi,
eger sartlar buna imkan vermiyorsa vergi oranlarinin da istisna oranlari
arttikca arttirllmasi Onerilir. Potansiyel KDV tabaninin tahmin edilmesi,
kamu ag¢iginin azaltilmasini saglamak icin gerekli olan gelirin elde edilmesi
amaciyla uygulanmasi gereken oranin belirlenmesi agisindan Snemlidir.
Boylece sistemde yapilacak oransal diizenlemeler, toplanan vergileri
miktarsal olarak arttiracaktir (Hill vd., 2006:10 ve IMF Staff, 2006:34).

Vergi sistemi i¢inde gelir arttirict etki olusturan bir diger vergi tiirii de
Ozel Tiiketim Vergisi (OTV)’dir. OTV’nin konusu, sisteme yaptig1 katki
acisindan onemlidir. Ciink{i bu vergi, talebi esnek olmayan ya da yliksek
titkketim halinde digsal zararlarin ortaya ¢ikmasina yol agan mallar {izerinden
alindiginda hem artan vergileme nedeniyle digsal zararin ortaya ¢iktig1 malin
tiketimini diisiik bir seviyede sinirlandiracak hem de kamu gelirlerini
arttiracaktir, boylece kamu agiklar1 da azalacaktir. Ornegin; sigara, alkol,
benzin v.b. talep esnekligi diisiik mallar iizerindeki OTV oranlarinin
arttirilmasiyla kamu gelirlerinin elde edilmesi/arttirilmas1 kolaylasabilir.
Bununla birlikte istenen gelir etkisinin olugmasi i¢in bu vergilerin, mallarin
degerleri dikkate alinarak (advalorem olarak) belirlenmesi gerekir. Eger
mallarin niteligi geregi miktarlar1 dikkate alinarak (spesifik olarak)
belirleniyorsa  endekslenmelerinin  tercih  edilmesi  Onerilir.  Talep
esnekliklerine gore bu vergi kaynaklarindan elde edilecek gelirien yiiksek
seviyeye ulastirmay1 hedefleyen vergi oranlarinini uygulanmasi ile kamu
aciklar1 azalabilir. Ancak bu vergi oranlarinin zaman iginde —kamu agiklar1
belirli diizeylere diistiikkce- normal oranlara kademeli olarak indirilmesi
gerekebilir (Pmar, 2006:258 ve IMF Staff, 2006:34).

Yapisal uyumun arttirilmasi igin kamu gelirleri agisindan alinmasi
onerilen onlemlerin bir kismu ise dolaysiz vergilerle ilgilidir. Ozellikle
kisisel gelir vergisinde, kurumlar vergisinde ve di ticaret vergisinde
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yapilmast Onerilen degisiklikler ile yapisal uyum siirecinin hizlandirilmasi
hedeflenmektedir. Ornegin; kisisel gelir vergisinin diisiik gelirli gruplari
disarida tutacak sekilde etkin bir artan oranlilifa gore belirlenmesi halinde
onemli Olglide gelir arttirict etki olusturdugu belirtilmektedir. Bu noktada
bazi temel degisiklikler yapilarak gelir gruplarinda fazla bir gelir kaybi
olusturmadan gelir dilimleri genisletilebilir, vergi oranlar1 azaltilabilir ve bu
sekilde ortaya cikan gelir etkisine bagli calisma gayreti artisi, miikellefin
vergiye uyumunu arttirarak vergi gelirlerinin artmasmi ve bu yolla kamu
aciklariin azaltilmasini saglayabilir.

YUP’nda kisisel gelir vergisi yoluyla mali uyumun arttirilmasi igin
bazi oneriler sunulmaktadir (IMF Staff, 2006:35 ve World Bank, 2006:21):
(1) Yiksek diizeylerdeki vergi istisnalarinin azaltilmasi, (ii) ticret, kar, faiz
v.b. ddemeler ile hiikiimetin ve KiT’lerin piyasaya yaptiklar1 ddemelerde
stopaj yontemini temel alan vergilerin uygulanmasi, (iii) zirai kazang ve
serbest meslek kazanci sahipleri gibi vergi tabant genis olan ama
vergilendirilmesi zor olan gelir gruplar i¢in gotiirii-pesin vergi gibi vergisel
diizenlemeler yapilmasi, (iv) gelir vergisine tabi sirketlerde indirilebilir
giderlerin azaltilmasi ve bazi gelir tiirlerine saglanan 6zel uygulamalarin
(vergi dis1 tutulma, v.b.) kaldirilmasi. Boylece kisisel gelir vergisi yoluyla
elde edilen gelirlerin arttirllmasi ve kamu acgiklarinin  azaltilmasi
hedeflenmektedir. Baz iilkeler ise ‘ikili gelir vergisi’ adi verilen ve sermaye
gelirleri {izerinde daha diisiik ve diiz oranli, emek gelirleri iizerinde ise artan
oranli bir verginin uygulandig1 bir gelir vergisi uygulamaktadirlar (IMF
Staff, 2006:35). Ancak bu uygulama ayirma prensibinin emek gelirleri
aleyhine uygulanmasi1 dolayisiyla diisiik gelirli gruplarin hayar standardinin
daha da azalmasma yol agarak gelir dagiliminda adaletsizligi korgkledigi
icin elestirilmektedir.

Kurumlar vergisinde yapilan degisiklikler yoluyla yapisal uyum
stirecinin hizlandirilmasi ise vergi tabaninin 6énemli 6l¢iide daralmasina yol
acan indirimlerin kaldirtlmasini, kurumlar vergisi oraninin azaltilmasini ve
vergi yonetiminin iyilestirilmesini igermektedir. Boylece bir yandan vergi
indirimlerinin  kaldirilmasiyla etkin islemeyen kurumlarin bu tiir
indirimlerden yararlanmasinin engellenmesi —kaynak israfinin azaltilmasi-
diger yandan da kurumlar vergisi oranlarinin azaltilmasiyla bireysel
isletmelerin kurumsallasma imkanina kavusturulmasi bdylece piyasalarda
rekabetin kurumsal diizenlemelere gore sekillenmesi hedeflenmektedir

52



(World Bank, 2006:22). Dis ticaret vergisi de yapisal uyum siirecinde etkin
olarak kullanilabilir¢ Bu vergilerden biri olan ihracat vergilerinin, genellikle
kaynaklarin ihracat sektdrlerinden daha az etkin olan diger sektorlere
kaymasia yol agtig1, dolayisiyla bliylimeyi azalttig1 i¢cin miimkiin oldugunca
diisiik tutulmasi Onerilir. Ancak ithalat vergilerinde gelir etkisinin ortaya
¢tkmasi daha biiyiik olasiliktir. Ornegin; % 20’ye varan bir asgari vergi
oraninin biitlin ithal mallarina uygulanmasi, yasal siire¢ tamamlanir
tamamlanmaz kisa slirede yapilacak bir degisikliktir ve oOzellikle biiytlik
Olciide disa agik ekonomilerde kamu gelirlerini arttirarak kamu agiklarini
azaltabilir (Pmar, 2006:259 ve IMF Staff, 2006:34). Diger yandan ithalat
vergileri oOzellikle belli mallarin ithalatin1 azaltarak disa bagimliligin
azalmasina ve cari agi1gin diistiriilmesine katkida bulunabilir.

Degisik vergi tiirlerinin kamu gelirlerini arttirarak kamu agiklarini
azaltic1 sonuglar ortaya koymasi ve bu sonuglarin uzun vadeli siirekliligi,
etkin bir gelirler idaresinin olusturulmasina baghdir. YUP’nda gelirler
idaresinin bazi temel Ozelliklere sahip olamasi halinde kamu mali
dengesindeki iyilesmeye onemli 6l¢iide katkida bulunacagi belirtilmektedir
(IMF Staff, 2006:42): (i) Vergi kanunlarinin agik ve basit -uygulanabilir-
olmasi, (ii) vergi idaresi ve mikellefler arasinda etkin bir
iletisim/bilgilendirme  sisteminin olusturulmast ve yiiksek diizeyde
otomasyona gecilmesi, (iii) vergi miikelleflerinin potansiyel gelirlerine gore
farklilagtirilmasi bdylece her bir vergi miikellefinin ait oldugu gelir grubunda
en gercekci sekilde vergilendirilmesi, (iv) etkin bir vergi yonetiminin
saglanmas1 bdylece sadece kosa donemde degil uzun donemde de kamu
gelirlerinin arttirtlmast ve kamu agiklarmini siirdiiriilebilir bir seviyede
korunmasi, (v) etkin bir vergi toplama ve denetleme mekanizmasinin
olusturulmas1 ve vergi miikelleflerinin yanisira vergi idaresini de denetleyen
i¢c ve dis —bagimsiz- denetgilerin yer aldigi bir sistemin olusturulmasi.

YUP’nda gelirler idaresinin isleyisinde yapilacak diizenlemelerin yani
sira etkin bir biitgeleme siirecinin olusturulmasinin da kamu gelirlerini
arttirict ve kamu agiklarimi azaltict Onlemlerin  temelini  olusturdugu
belirtilmektedir. Bu c¢er¢evede biitgenim hazirlanmasi, yliriitiilmesi ve
raporlanmasi asamalarinda ayr1 ayr diizenlemeler yapilmasi onerilmektedir.
Biitcenin hazirlanmas1 agsamasinda kamu gelirleri ile ilgili 6nlemlerin
makroekonomik sinirlamalar ile -6rnegin; kamu harcamalar/GSYIH veya
kamu borcu/GSYIH gibi bir mali kural uygulaniyorsabu kural ile- uyumlu
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olmasi onemlidir. Ayrica biit¢ce gelirlerinin ve harcamalarinin, yillik biitce
hedefleri belirlenirken birlikte ele alinmasi, hedeften sapmalar1 azaltabilir.
Biitcede c¢ok-yilli bir programlamaya —cok-yilli biitceleme- gidilmesi
onerilmektedir. Biitgeler genellikle tek bir mali yila odaklanir ama ¢ok-yill
bir biitgeleme sistemi, gelecege yonelik planlari da dikkate aldigindan veri
politikalarin  uygulanmasimmi  ve yeni politikalarin  olusturulmasini
kolaylastirir. Biitcenin yiiriitiilmesi ve raporlanmasi asamasinda ise mali yil
boyunca harcamalarin kontrol edilmesi, uyumun planlandig: gibi gergeklesip
gerceklesmedigini  belirlemek igin raporlama yapilmast ve uzlagmaya
gidilmesi, gelir ve harcama kalemlerinini artig siirlarin1 igeren uygun bir
kurumsal ¢ercevenin olusturulmasi, kamuya ait tiim finansal kaynaklarin tek
bir muhasebe sistemi ig¢inde konsolide edilmesi, biitge siirecinin yapisal
uyumun sartlarina uygun sekilde yiritiiliip yiriitilmediginin denetlenmesi
icin i¢ ve dig —bagimsiz- denetleme mekanizmalarinin olusturulmasi
onerilmektedir (IMF Staff, 2006:45 ve 48). Boylece hem kamu agiklarinin
azaltilmas1 yoluyla kamu mali dengesinin saglanmasi hem de enflasyonun
azaltilmasi yoluyla fiyat istikrarinin saglanmasi hedeflenmektedir.

D. Yapisal Uyum Programlarinda Kamu Harcamalari ile ilgili
Duzenlemeler ve Kamu Aciklari

YUP’nda kamu gelirlerinin = arttirilmasmmin ~ yan1 sira kamu
harcamalarinin azaltilmast yoluyla da kamu agiklarmin azaltilmasini
hedefleyen diizenlemeler s6z konusudur. Ciinkii 6zellikle verimsiz kamu
yatinmlarina yonelik ¢ok fazla projenin varligi, kamu kesiminde iicret
maliyetinin yiiksek olmasi ve verimsiz yatirim harcamalarimin yanisira diger
kalemlerde de verimsiz harcamalarin artmasi gelismekte olan iilkelerde
biitge dengesini bozmakta ve kamu acgiklarini arttirmaktadir. Bu nedenle
kamu agiklarin azaltilmasi i¢in kamu harcamalarinin azaltilmasi politikasi
benimsenirken oOncelikle verimsiz yatinm projelerinin iptal edilmesi
onerilmektedir. Ozellikle ithal makine ve techizati temel alan verimsiz
yatirnmlarin iptal edilmesi buna karsilik istihdam arttirici ve arastirma-
gelistirmeyi giiclendirici yatirimlarin  siirdiiriilmesi bu noktada 6nem
tasimaktadir.

Yapisal uyum siirecinde hiikiimetler genellikle yiiksek enflasyon ile
miicadele ederken reel iicretleri diisiirmeyi temel alan istihdam politikalari
izlemektedirler. Reel {icretler diiserken ek istihdamin marjinal maliyeti de
diistiigii icin ve uyum programlar1 genellikle kisa donemde issizligin
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artmasimna yol actigr icin hiikiimetlerin istihdam politikalar1 bagarisiz
olmaktadir. Dolayisiyla reel iicretin azaltilmasi yoluyla bir yandan enflasyon
ile miicadele ederken diger yandan ftiretimi tesvik etme amaci giiden bir
yapisal uyum politikasi, 6zellikle performansa dayali {icret farkliliklarim
azaltacak sekilde uygulaniyorsa kamu kesiminin etkinligini diisiirerek kamu
yatirimlarinin verimliliginin azalmasina yol agacaktir. Ucretlerdeki asir
diisiis, amacglananin aksine sonuglar dogurabilir, ¢ilinkii bu diisiis siirekli
olmayacak, belli bir noktadan sonra sendikalarin baskilarina dayanamayan
hiikiimet reel tcretleri tekrar yilikseltmek zorunda kalacak ve dolayisiyla bu
politika etkinsizlesecektir (Pinar, 2006:253). Diger yandan verimsiz yatirim
harcamalar1 disindaki diger harcama kalemlerinin bazilarinin da azaltilmasi,
kamu agiklarinin  azalmasmi saglayabilir. Ornegin; siibvansiyonlarin
azaltilmasi ve sadece daralan sektorlerin yararlandirilmasi, miktar
sinirlamalar1 v.b. siirlamalar dahilinde verilmesi, sadece sosyal amacli
kamu hizmetleri veya 6nemli 6l¢iide digsallik olusturan mal ve hizmet {ireten
sektorlerin  siibvansiyonlardan faydalanmasi gibi diizenlemeler kamu
harcamalarini azaltarak agiklarin diisiiriilmesine katkida bulunabilir.

Yapisal uyum dénemlerinde hiikiimetlerin belli bir donem boyunca
kamu harcamalarim1 GSYIH’nin belli bir oram ile smirlandirarak kamu
aciklarmi azaltmayi1 hedeflemesi seklinde bir mali kural uygulamasi da
onerilmektedir. Ornegin; Ingiltere’de  uygulanan “‘altm  kural’ ve
‘siirdiiriilebilir yatirnm kurali’ birer mali kuraldir. ‘Altin kural’a gore
hiikiimet, belli bir ekonomik konjonktiirde cari harcamalar1 degil sadece
yatinmlar1 finanse etmek icin borglanabilir. Aymi sekilde ‘siirdiiriilebilir
yatirim kurali’na gére belli bir konjonktiir boyunca net borglanma/GSYIH
orant belli bir diizeyi (% 40) asmamalidir (Emmerson vd., 2004:2).

Avrupa Birligi iilkeleri tarafindan Avrupa Para Birligi ¢ercevesinde
olusturulan Biiyiime Istikrar Pakt: ise her iiye iilkenin yillik sadece en fazla
% 3 oraninda biitge ag181 vermesini ve iilkelerin biit¢e denkligi veya fazlasim
hedefleyen orta vadeli bir biitge plan1 olusturmasini, bdylece kamu
aciklarinin kontrol altina alinmasini hedefler. Buna gore iilkelerin biitge
aciklari/GSYIH oranmin %3’iin, kamu borcu/GSYIH oranmin ise % 60’
tizerine ¢ikmamasi seklinde kantitatif sinirlamalar getirilmistir (Buti ve Van
den Noord, 2004: 1). Pek ¢ok iilke tarafindan kamu agiklarinin azaltilmasi
amaciyla uygulanan mali kurallarin her bir {ilkenin kendine 6zgili ekonomik
konjonktiirii  dikkate almadan, olduk¢a sert mali acik hedefleri
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belirlememeleri bazi elestirilere neden olmaktadir. Ozellikle Biiyiime ve
Istikrar Pakti gergevesinde olusturulan mali kurallarin net kamu acig
iizerinde yogunlasarak iiye iilke hiikiimetleri iizerinde vergi oranlarimi
diisiiriip daha yiiksek kamu yatirimi olusturmak igin cari kamu harcamalarini
disiirme yoniinde baski olusturmamalari, hedeflenen kamu acgigi
azaliglarinin diistik kalmasina yol a¢tig1 i¢in elestirilmektedir. Bazi tilkeler
kendi ekonomileri iginde aldiklar1 spesifik Onlemler ile —Ornegin;
Ingiltere’de ‘altin kural’) mali kurallarin bu olumsuz etkilerini azaltmaya
caligmaktadirlar (Kopits, 2001:6).

Kamu harcamalarinin  azaltilmas1  yoluyla kamu agiklarmin
diistiriilmesi  6zellikle belirli harcama kalemleri agisindan anlamlidir.
Ornegin; cari harcamalarin azaltilmasi, kamu aciklarmm kisa dénemde
azaltilmasina yardimci olabilir. Eger kamu sektorii {icretleri, 6zel sektor
iicretlerinden yiiksek ise bu iicretlerin disiirilmesi, yapisal uyumu
kolaylastirabilir. Ancak iicret maliyetinin, az 6nce bahsedilen etkinsizlik
sorununa yol agmamasi i¢in 6zel sektdrde kiyaslanabilir iicretlere gore kabul
edilebilir bir diizeye indirilmesi gerekir. Diger yandan yatirim
harcamalarinin azaltilmamasi 6nemlidir. Ancak bu gereklilik, sadece yiiksek
verimlilie sahip olan yatirim harcamalar1 i¢in s6z konusudur. Sadece
gercekei tahminlere gore planlanan ve uzun vadede getirisi yiiksek olan
yatirim projelerine devam edilebilir, yiiksek verimlilige sahip olmayan
projeler iptal edilebilir (World Bank, 2006:7 ve Pinar, 2006:260-261).

Savunma harcamalarinda ve siibvansiyonlarda da kisintiya gidilebilir.
Savunma harcamalar1 mali yapi itibariyla verimsiz harcamalar kategorisinde
yer alsa da ozellikle hizmetler alt kategorisinde AR-GE harcamalari, tiretim
harcamalar1, v.b. harcama kalemleri verimli harcamalar dahilindedir. Bu
acidan yapisal uym donemlerinde bu alt harcama kalemlerinden ziyade idari
harcamalar, makine ve techizat alim giderleri, v.b. esnek olmayan harcama
kalemleri azaltilabilir. Stibvansiyonlar agisindan 6zellikle ekonomik amagh
siibvansiyonlarin sadece verimli veya daralan sektorlere verilmesi, 6zellikle
dissal-sosyal faydanin yiiksek oldugu sektorlerin tercih edilmesi onemlidir.
Ayrica diisiik gelirli gruplarin hayat standardimi arttirict 6demelerde de
kisintiya gidilmeyebilir. Ancak gelismekte olan iilkelerde genellikle
siibvansiyonlarin  verildigi  alanlarin  yeterince agik  kriterler ile
belirlenememesi, hangi gelir gruplarmin/sektorlerin siibvansiyonlardan ne
miktarda/ne kadar siireyle fayda sagladiginin belirlenmesinin gili¢ olmasi,
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v.b. nedenlerle siibvansiyonlarda genel bir smirlamanin yapilmasi
onerilebilir. Boylece yapisal uyum donemlerinde kamu agiklar1 azaltilabilir
(Marlow ve Orzechowski, 1997:154).

Kamu harcamalarinin azaltilmasi ve kamu gelirlerinin arttirilmasi
yoluyla kamu agiklarimin azaltilmasini éngéren bir YUP nin gelismekte olan
iilkelerde ortaya koydugu bazi temel sonuclar s6z konusudur:

- Gelismekte olan iilkelerde YUP {ii¢ temel makroekonomik degiskeni
etkilemistir: Enflasyon, biitce pozisyonu ve biiylime. Bu degiskenlerden
ozellikle biitce pozisyonu kamu agiklari ile dogrudan iliskili olup enflasyon
oranmi azaltici siki para politikast ile birlikte kamu harcamalarini
azaltici/gelirleri arttiric1 siki maliye politikasi kullanilmasi kamu agiklarini
disiiriicti etki yapmustir (Chen ve Thomas, 2006:270). Ancak kisa donemde
kamu mali dengesinde olumlu etkiler olusturan bu politikalar, uzun dénemde
durgunluk siirecini hizlandirarak biiylimeyi yavaslatmistir.

- Krizin yasandig1 iilkelerde yasanan sokun yapisina ve krizle
miicadelede uygulanan programin tiiriine gére YUP’nin kamu biitgesi
tizerindeki maliyeti degismektedir. Ancak genellikle sonuglar, bu tiir bir
programin uygulanmasi halinde uygulanmadig1 duruma kiyasla maliyetlerin
daha diistik kaldig1 yoniindedir ¢iinkii kamu agiklar1 azalmistir. Ancak sosyal
maliyetler —negatif digsalliklar, farkli gelir gruplan iizerin eyiiklenen
maliyetler, v.b. — dikkate alinmadigi i¢in sadece biitce maliyeti ile ilgili
degerlendirme yapilabilmektedir.

- YUP’nin 6ngdrdiigii sik1 maliye ve para politikalar1 ekonomide hizl
bir uyum saglamalarina ragmen diisiik gelirli gruplarn ve reel {iiretim
sektorlerinin faaliyetlerini olumsuz yonde etkilemistir (Bulir ve Moon,
2006:245 ve 249).

- YUP genellikle kisa donemli ¢oziimler ongdrdiigli i¢cin temel
reformlarin ertelenmesine yol agmis, bu durum ekonomideki yapisal
sorunlart derinlestirmistir.

YUP’nin dngordiigii sik1 maliye politikalar1 sonucunda kamu gelirleri
acisindan yasanan uyum, kamu harcamalari agisindan yasanan uyumun
gerisinde kalmistir. Diger bir deyisle kamu geliri artist YUP uygulayan
tilkelerde uygulamayanlara gore hedeflerin gerisinde kalirken kamu
harcamalar1 azaligi daha basarili sekilde gergeklesmis ve kamu agiklarinin
hizla azalmasina katki saglamistir (Atoyan, vd., 2006:74).
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- Kamu harcamalarimi azaltici yonde uygulanan maliye politikasinin
kamu mali dengesi {izerindeki etkileri nispeten olumludur. Ozellikle belirli
cari harcama kalemlerinde yapilan kesintiler biitce dengesinde bir iyilesme
saglayarak kamu harcamalarimi dolayisiyla kamu agiklarmi azaltmistir.

- YUP’nin uygulandigi politik ve kurumsal g¢er¢eve de programin
sonuclarini etkilemektedir. Uygulama sonuglart; hiikiimetlerin nispeten daha
istikrarli oldugu ve politikaya askeri miidahalelerin daha diisiikk oldugu
ekonomilerde yapisal uyumun daha hizli gerceklestigi goriilmektedir.

- Ulkenin finansal piyasalarinin nispeten istikrarli olmasi da YUP nin
siirekliligini etkileyen faktorlerden biridir. Dissal soklardan ¢abuk etkilenen,
kirilgan bir yapiya sahip olan finansal piyasalarin bulundugu ekonomilerde
uygulanan YUP’nin etkileri nispeten diistiktiir (Nsouli, vd., 2006:156 ve
158).

- YUP’nda sonuglar biiyiik 6l¢iide uygulanan politikalarin yurt i¢i
ekonomik etkilerine dayandirilmakta ve bu politikalarin diginda kontrol
edilemeyen digsal soklarin —petrol soklari, enerji fiyatlari, v.b.- etkileri yeteri
kadar dikkate alinmamaktadir. Bu durumda diinya ekonomisinde digsal
soklara bagli olarak yasanan degisiklikler, politika sonuglarinin
etkinsizlesmesine yol acabilir ¢iinkii Ongorillemeyen digsal soklar bir
‘iceberg etkisi’ olusturarak ekonomiyi krize siiriikleyebilir (Shan ve Sharma,
2006:128).

- YUP uygulayan iilkeler ozellikle kamu mali dengesi acisindan
belirlenen spesifik hedeflere ulagmak icin siki para ve maliye politikalari
uygulamiglardir. Ancak bazi iilkelerde —Omegin; Arjantin, Brezilya-
programlarda belirlenen hedeflerin iilkelerinin ekonomik konjonktiirii ile
uyumlu olmamasi ve buna bagl olarak politika etkinsizliklerinin ortaya
citkmast YUP’nin bu iilkeler agisindan basarisinin sorgulanmasina yol
acmustir (Bagqir, vd., 2006:33).

Bununla birlikte YUP’nin belirli mali araglarin etkinligini arttirdigi
ileri siirilmektedir. Ozellikle mali kurallar ¢ercevesinde olusturulan
diizenlemeler bu noktada bazi iktisat¢ilar tarafindan desteklenmektedir.
Ornegin; siirdiiriilebilir bir maliye politikasinin olusturulmasi igin piyasa
giicleri mali kurallar1 bir glivence olarak algiliyorlarsa kamu borcunun
emisyon ile finansmani veya bor¢larin 6denmemesi gibi riskler ve buna bagh
olarak kamu bor¢ yiikii azalabilir. Diger yandan siki harcama ve vergi
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politikalari, bor¢ yiikiinii karsilamaya yetecek bir biitce fazlasi olusturarak
kamu borglarinin ve kamu agiklarinin azaltilmasina katkida bulunabilir
(Millar, 1997:15).

Bazi iktisatcilar ise YUP’nin 6ngordigii siki kurallara dayali mali
onlemlerin, konjonktiirel dalgalanmalara karsi etkili bir arag¢ olan ihtiyari
maliye politikas1 uygulamalarinin etkinligini azalttigin1 savunmaktadirlar.
Buna gore esnek olmayan mali diizenlemelerin sik¢a kullanilmasi,
hiikkiimetlerin ilgili konjonktiire uygun Onlemi zamaninda almasmi
engellemekte, konjonktiir karsiti politikalarin zamaninda uygulanamamasi,
konjonktiirel dalgalanmalarin siddetinin ve sikliginin artmasma yol
agmaktadir (Fatas ve Mihov, 2005:1). Bu noktada YUP’nin kamu
maliyesinde dengeyi saglayict etkisinin yiliksek olmasi i¢in politika
uygulayicilart ekonominin iginde bulundugu konjonktiiriin ne oldugunun
acikca belirlemeleri ve etkin politika 6nlemlerini uygun zamanda almalari
gerekmektedir.

Sonug

Kiiresellesme siirecinin  6zellikle gelismekte olan iilkelerin mali
dengeleri iizerindeki olumsuz etkisi 1980’li yillardan itibaren kendini
gostermeye baslamistir. Basta petrol soklar1 olmak {izere ortaya ¢ikan digsal
soklar, bu iilkelerin i¢ ve dig dengelerinin hizla bozulmasina yol agmistir.
Zaman i¢inde artan cari agiklar ve buna bagl yiiksek enflasyon kamu
aciklarini hizla arttirarak kamu mali dengesinin 6nemli dl¢iide bozulmasina
yol agmustir.

Gelismekte olan iilkelerin bu sorunlar ile miicadele etmek ve kamu
maliyesi lizerinde bu soklarin etkilerini azaltmak i¢in harcamalar1 daraltici
ve liretimi arttirict ortodoks dnlemler iceren YUP uygulamalar: dnerilmistir.
Bu programlarin temel hedefi, kamu agiklarini azaltma yoluyla kamu mali
dengesini saglamak ve bu yolla enflasyon azaligin1 gerceklestirerek belirli bir
ekonomik biiyiime oranina ulagmaktir. IMF’in Ongiiriileri dogrultusunda
hazirlanan hiikiimet programlari yoluyla uygulamaya konan bu programlarin
uygulama sonuglar1 itibartyla uyuglamaya konduklari iilkelerin hepsinde
basarili oldugunu sdylemek giictiir. Ozellikle Latin Amerika iilkelerinde —
Arjantin, Brezilya- programlarin 6ngordiigii harcama daraltici-arz arttirici
onlemler, bir siire sonra ulusal paranin deger kaybetmesine, tarimsal ihracat
fiyatlarinin ve buna bagli olarak cari aciklarin  ve faiz oranlarmin
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yiikselmesine neden olmustur. Sonugta bir yandan dis denge bozulmus diger
yandan kamu bor¢ yiikiiniin artmas1 kamu agiklarini hizla arttirarak iilkelerin
kamu mali dengelerinde 6nemli sikintilarin yaganmasina yol agmuistir.

YUP, uygulandiklar1 {ilkelerin  ¢ogunlugunda  uygulamanin
baglangicinda hedeflere —6zellikle kamu agigini azaltma hedefine- ulagsa da
uzun donemde reel ekonomide daralmalara yol agan bir seyir izlemistir.
Programlarda oOngoriilen siki mali ve parasal Onlemler baslangicta
enflasyonun ve kamu agiklarmin azalmasmi saglayarak ekonomide bir
genisleme siirecine girilmesine yardimci olmustur. Ancak uzun donemde
uygulanmaya devam edilen siki politikalar, 6zellikle istihdamin azalmasina
yol agarak reel piyasalarda bir daralma siirecine girilmesine yol agmuistir.
Sonugta  olduk¢a sik ortaya c¢ikan ekonomik krizler ile karsi karsiya
kalinmistir,

Bu programlarin basarisinin uzun dénemde yetersiz kalmasinda en
biiyiik etkenlerden biri, programlarin 6ngordiigii esnek olmayan mali
diizenlemelerin konjonktiire yeterli uyumu saglayamamasidir. Nitekim
yasanan konjonktiire gore hizla ve zamaninda politika degisikligi
yapilmasini engelleyen bu siki kurallara bagli mali diizenlemeler, baslangicta
kamu agiklarin1 azaltarak kamu mali dengesinde bir iyilesme saglamigsa da
zaman i¢inde  konjonktiirel dalgalanmalarin siddetinin ve sikliginin
artmasina yol agarak ekonomik krizlerin yasanma olasiligini arttirmigtir.
Diger yandan siki onlemler, diisiik gelirli gruplarin reel hayat standardinin
diismesine yol acarak gelir dagilimmi olumsuz yonde etkilemistir ve bu
durum Ozellikle emek faktorii agirlikli iiretim alanlarinda verimliligin
diismesine yol agarak reel iiretim kayiplarini arttirmistir.

Genellikle kisa donemli ¢oziimler dngéren YUP, uzun dénemli temel
reformlarin ertelenmesine yol actigr icin de elestirilmektedir. Temel
reformlarin  ertelenmesi nedeniyle ekonomideki yapisal sorunlarin
derinlestigi ve kisa donemli ¢dzlimlerin etkinliginin azaldig: belirtilmektedir.
YUP’nin 6ngordigi siki mali diizenlemelerin iilke ekonomileri {izerindeki
etkileri, tilkelerin makroekonomik yapilarma gore farkli sonuglar
dogurmustur ama genel olarak tiim iilkelerde kisa donemde kamu agiklarini
azaltict sonuglar ortaya koysa da uzun donemde reel ekonomik istikrari
olumsuz etkiledigi sdylenebilir.

60



Kaynakca

ANNICCHIARI,Barbara ve GIAMMARIOLI, Nicola (2004), ‘Fiscal
Rules and Sustainability of Public Finances in An Endogenous Growth
Model’, IMF Working Paper, No.381, August, http:/www.imf.org,
erigim:12.02.07.

ATOYAN, Ruben, CONWAY, Patrick, SELOWSKY, Marcelo ve
TSIKATA Tsidi (2006), ‘Amacroeconomic Adjustment in IMF-Supprted
Programs: Projections and Reality’, IMF Supported Programs: Recent Staff

Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci, http:/www.imf.org,
erisim:10.03.07.

BALL, Laurance ve MANKIW, N. Gregory (1995), ‘What Do Budget
Deficits Do?’, Budget Deficits and Debt, The Federal Reserve Bank of
Kansas City, Kansas.

BAQIR, Reza, RAMCHARAN, Rodney ve SAHAY, Ranta (2006),
‘IMF Programs and Growth: Is Optimism Defensible?’, IMF Supported
Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

BOUGHTON, James M. (2006), ‘Different Strokes? Common and
Uncommon Responses to Financial Crisis’, IMF Supported Programs:
Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

BULIR, Ales ve MOON, Soojin (2006) ‘Long-Term Fiscal
Developments and IMF Conditionality: Is There A Link?’, IMF Supported
Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

BUTI, Marco ve VAN DEN NOORD, Paul (2004), ‘Fiscal Policy in
EMU: Rules, Discretion and Political Incentives’, European Economy,
European Commission Directorate-General For Economic and Financial
Affairs Economic Papers, no.206, July,
http://europa.eu..int/comm/economy_finance, erisim:15.03.07.

CHEN, Chelung ve THOMAS, Alun (2006), ‘Evaluating IMF-
Supported Programs in 1990’s: The Importance of Taking Explicit Account
of Stoppages’, IMF Supported Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka
Mody ve Alessandro Rebucci, http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

CROCKETT, Andrew (1997), ‘Why Is Financial Stability A Goal of
Public Policy?’, Maintaining Financial Stability in A Global Economy, The
Federal Reserve Bank of Kansas City, Kansas.

EDWARDS, Sebastian (1995), ‘Public Sector Deficits and
Macroeconomic Stability in Developing Economies’ Budget Deficits and
Debt, The Federal Reserve Bank of Kansas City, Kansas.

61



EL-KHOURI, Samir (2002), ‘Fiscal Policy and Macroeconomic
Management’, Macroeconomic Management: Programs and Policies, Ed.
Mohsin S. Khan, Saleh M. Nsouli ve Chorng-Huey Wong, Wshington D.C.

EMMERSON, Carl, FRAGNE, Chris ve LOVE, Sarah (2004), ‘The
Government’s Fiscal Rules’, The Institute For Fiscal Studies, Briefing Note,
No.16, August.

FATAS, Antonio ve MIHOV, Ilian (2005), ‘The Macroeconomic
Effects of Fiscal Rules in The U.S. States’, Journal of Public Economics,
February, www.elsevier.com/locate/econbase, erigim:13.04.07.

GHOSH, Atish, LANE, Timothy, THOMAS, Alun ve ZALDUENDO,
Juan (2006), ‘Program Objectives and Program Success’, IMF Supported
Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

GUPTA, Sanjeev, CLEMENTS, Benedict, BALDACCI, Emanuele,
MULAS-GRANADOS Carlos (2006), ‘Fiscal Policy, Expenditure
Composition and Growth in Low-Income Countries’, IMF Supported
Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

HILL, E., SATTLER, M., DURITSKY, J., O’BRIEN, K. Ve ROSEY,
C. (2006), ‘A Review of Tax and Expenditure Limitations and Their Impact
on State and Local Government in Ohio’, Working Proceedings in Taxation,
The Center of Public Management of Celeveland State University, March.

HOOFMAN, D. ve HOGAN, T. (2005), ‘The Taxpayer’s Bill of
Rights:Evidence From Colorado and Implications of Arizona’, ASU
Working Paper, Carey School of Business,
http://www.epcarey.asu.edu/seidman/reports/tabor.pdf, erisim:10.03.07.

IMF (2003), World Economic Outlook, September.
IMF (2005), World Economic Outlook, September.

IMF Staff (2006), ‘Fiscal Adjustment For Stability and Growth’, IMF
Staff Papers, January, http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

KOPITS, George (2001), ‘Fiscal Rules: Useful Policy Framework or
Unnecessary Ormament?’ IMF Working Paper, No.145, http://www.imf.org,
erisim:11.02.07.

MARLOW, M. L. Ve ORZECHOWSKI, W.P. (1997), ‘The
Seperation of Spending From Taxation: Implications For Collective
Choices’, Constitutional Political Economy, cilt.8.

MASSON, Paul ve MUSSA, Michael (1995), ‘Long-Term Tendencies
in Budget Deficits and Debt’, Budget Deficits and Debt, The Federal
Reserve Bank of Kansas City, Kansas.

62



MILLAR, Jonathan (1997), ‘The Effects of Budget Rules on Fiscal
Performance and Macroeconomic Stabilization’, Bank of Canada, Working
Paper, No.97-15, June.

MISHKIN, Frederic S. (1997), ‘The Causes and Propagation of
Financia Instability: Lessons For Policymaker’, Maintaining Financial
Stability in A Global Economy, The Federal Reserve Bank of Kansas City,
Kansas.

MITRA, Pritha (2006), ‘Post-Crisis Recovery: When Does Increased
Fiscal Discipline Work?’, IMF Working Paper, No.219, September,
http://www.imf.org, erisim:10.02.07.

NSOULI, Saleh M., ATOYAN, Ruben ve MOURMOURAS, Alex
(2006), ‘Institutions, Program Implementation and Macroeconomic
Performance’, IMF Supported Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka
Mody ve Alessandro Rebucci, http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

ONDER, Izzettin, KIRMANOGLU, Hiilya ve KARTALLI, Yesim
(1995), Kamu Agiklar1 ve Kamu Borglari, Tiirk Harp-Is Sendikasi,
Ankara.

PINAR, Abuzer (2006), Maliye Politikasi, Naturel Yayincilik,
Ankara.

POU, Pedro (1997), ‘What Lessons Can Be Learned From Recent
Financial Crisis? The Argentina Experience’, Maintaining Financial Stability
in A Global Economy, The Federal Reserve Bank of Kansas City, Kansas.

POULSON, Barry W. (2004), Tax and Spending Limits: Theory,
Analysis and Policy, Independence Institute, No.2-2004, January,
http://www.independenceinstitute.org, erisim:11.01.07.

SHAN, Mohsin S. ve SHARMA, Sunil (2006), ‘IMF Conditionality
and Country Ownership of Adjustment Programs’, IMF Supported
Programs: Recent Staff Research, Ed. Ashoka Mody ve Alessandro Rebucci,
http://www.imf.org, erisim:10.03.07.

TAYLOR, Lance (1992), Varieties of Stabilization Experience,
Clarendon Press, Oxford.

THOMAS, Alun ve RAMAKRISHNAN, Uma (2006), ‘The Incidence
and Effectiveness of Prior Actions in IMF- Supported Programs’, IMF
Working Paper, No.213, September, http://www.imf.org, erisim:04.02.07.

TUJULA, Mika ve WOLSWIJK, Guido (2004), ‘What Determines
Fiscal Balances? An Empirical Investigation in Determinants of Changes in
OECD Budget Balances’, European Central Bank, Working Paper Series
No.422, December.

63



WORLD BANK  (2006),  Fiscal Policy For Growth and
Development: An Interim Report, No.0003, April 6,
http://www.worldbank.org, erisim:12.03.07.

64



KAMU MALI DENGESINiIiN SAGLANMASINDA MALI KURALLAR
VE ONEMI

Ayse Giinay BEKAR”

l. Giris

Bir iilkenin kamu maliyesinde mali disiplinin saglanmasi amaciyla
cesitli mali reformlar uygulamaya konmakta, bu mali reformlar ise agirlikh
olarak yasal ve anayasal diizenlemeler ile kendini gostermektedir.
Uygulamaya konulan mali reformlarin temelinde mali kurallar yer almakta
ve devletin ekonomideki payimnin azaltilmasi ile birlikte kamu mali
dengesinin saglanarak mali disiplinin tesis edilmesi agisindan da bu kurallar
Oonem tasimaktadir.

Mali kurallar, mali disiplinin saglanmasinda yararlanilan temel
unsurlardan biridir. Maastricht Kriterleri 6rneginde oldugu gibi, mali
disiplini saglamak amaciyla ¢esitli mali kurallar iilke yonetimleri tarafindan
uygulamaya konulmakta ve bu tiir kurallar mali disiplinin
gergeklestirilmesinde 6nemli rol oynamaktadir. Bu kapsamda ¢alismamizda
oncelikle mali kurallarin tanimi ve tarihgesi ele alinacaktir. Daha sonra mali
kurallarin ortaya ¢ikis nedenleri, diizenlenme yontemleri, Ozellikleri ve
tirleri incelenerek, kamu mali dengesinin saglanmasinda mali kurallarin
Onemi ortaya konmaya calisilacaktir.

I1. Mali Kurallarin Teorik Cercevesi

Son yillarda tilkelerin mali yapilarinda goriilen bozulmalar akademik
literatiirde “mali politika kurallar (fiscal policy rules)” olarak ifade edilen,
mali disiplinin yasal ve anayasal yollarla tesis edilmesi seklindeki fikirlerin
ortaya cikmasina ve bu fikirlere olan ilginin giderek artmasina yol agmustir.
Mali  kurallar, parasal ve doviz kurlarina iliskin  kurallarla
karsilastirildiginda, bu kurallarin digerlerine gore daha karmasik ve degisken
olduklar1 gbze ¢arpmaktadir. Mali kurallar, hedefleri, kurumsal icerikleri ve
uygulama metotlar1 agisindan iilkelerin sistemlerine gore ¢esitli farkliliklar
arz edebilmektedir.

" Dokuz Eyliil Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Bélimii
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A. Tanim ve Tarihcge

Mali  kural, makroekonomik anlamda, mali performans
gostergelerine kalic1 olarak getirilen bir smirlama veya oran olarak
tanimlanabilir. Daha dar bir tanimlama ise, hem biitce tahminlerine (ex ante)
hem de biit¢e gergeklesmelerine (ex post) uyumun yaptirimlara tabi olmasini
kapsamaktadir. Baglica mali kurallar; denk biitge veya biit¢e acigina yonelik
kurallar, bor¢lanmaya yonelik kurallar, bor¢ stokuna ve rezervlere iliskin
sinirlamalar1 iceren kurallardan olugmaktadir (Kopits-Symansky, 1998:2).
Asagidaki tabloda s6z konusu temel mali kurallar daha ayrintili olarak yer
almaktadir.

Tablo 1: Temel Mali Kurallar

Denk Biit¢e Kurali veya e Biitce gelir ve giderlerinin birbirine esit olmasi
Biitge A¢1gina Iliskin veya biitce aciginin  GSYIH’nin belirli bir
Kurallar oraninda sinirlandirilmasi

e Yapisal olarak diizeltilmis gelir ve giderin
birbirine esit olmasi

e Cari gelirlerin ve cari harcamalarin birbirine
esit olmasi (sadece sermaye harcamalarinin
finansmani i¢in bor¢lanmaya izin verir)
Borglanmaya Iliskin e Hiikiimetin yurti¢i kaynaklardan borglanmasi
Kurallar tizerine getirilen yasaklamalar

e Hikiimetin merkez bankasi kaynaklarindan
bor¢lanmasi tizerinde getirilen kisitlamalar veya
bu tiir bor¢lanmalarin ge¢mis gelir ve giderlerin
belli bir oran1 ile kisitlanmasi

Borg Stoku ve Rezerve e Briit veya net kamu bor¢ stokunun
Miskin Kurallar GSYIH’nin belli bir oraninda smirlandiriimasi

e Biitce dis1 fon rezervlerinin (sosyal giivenlik
fonlar1 gibi) yillik prim 6demelerinin belli bir
oraninda hedef stok tutmalarimin 6ngoriilmesi.

Kaynak: George KOPITS — Steven SYMANSKY, Fiscal Policy Rules, IMF
Occasional Paper, No.162, 1998, s.2.

Cesitli devlet diizeylerinde anayasa veya yasa metinlerine kalict
hiikiimler koyarak mali disiplini saglama girisimleri yaklasik yiiz elli yildir
yapilmaktadir. Bu siireg ii¢ farkli doneme ayrilabilir (Kopits, 2001:4):

[lk dénemde, bazi federal sistemlerde federe devletler altin kurali
benimsemislerdir. Bu kural cercevesinde, 19. yiizyilin ortalarindan itibaren
Amerika’daki pek c¢ok eyalet ve 1920’lerden sonra Isvigre’deki bazi
kantonlar cari biitce dengesi kuralint benimsemiglerdir. Esas itibariyla
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amaglar1 ulusal hiikkiimetin iflastan kurtarma miidahalesine ihtiya¢ duymadan
sermaye harcamalarinin finansmanini piyasadan karsilayabilmekti.

Ikinci dénemde, Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra, baz1 sanayi iilkeleri
(Almanya, italya, Japonya, Hollanda) parasal reformlar1 takiben istikrar
programlarint destekleyen denk biit¢e kurallarimi yiiriirliige koymuslardir.
Bunlarin ¢ogu altin kural tipindedir. 1960°larda belirli yerel kaynaklardan
(6zellikle merkez bankalari) biitge agiginin finanse edilmesine limit getiren
veya yasaklayan diger kurallar bazi sanayilesmis iilkelerde ve gelismekte
olan iilkelerde kabul edilmistir.

Yeni Zelanda’nin 1994°de kabul ettigi Mali Sorumluluk Kanunu ile
baglayan bugiinkii donemde artan sayida sanayi ve yiikselen piyasa
ekonomisi mali kurallar kabul etmeye baglamistir. Bu kurallar devletin
cesitli diizeylerinde benimsenen denk biit¢e kurallari, borglanma limitleri ve
harcama limitleri bi¢iminde olabilmektedir. Bu donemdeki mevcut kurallarin
ortak paydasi hesap verme anlagmalarini, giincel ve diizenli raporlama
zorunlulugunu ve orta vadeli makro biitge cergevesini iceren daha fazla
seffaflik standartlar1 ile desteklenmesidir. Genellikle, tiim bu unsurlar, hesap
verme zorunluluklarinin da yer aldigi genis yasalarda ve uluslararasi
anlagmalarda yer almaktadir.

Gilinlimiizde pek ¢ok iilkede uygulama alani bulan s6z konusu mali
kurallar, 6zellikle 1970’lerde Bretton Woods sisteminin ¢okmesi ve ardindan
devletin ekonomi icindeki payinin giderek artmasiyla daha yogun olarak
giindeme gelmistir. Devletin ekonomideki paymin ve dolayisiyla kamu
harcamalarinin artmasi ancak kamu gelirleri artisinin harcamalara gore daha
yavas olmasi sonucunda kamu agiklarinda artiglar yaganmaya baglamistir.
Zaman icinde artisim1 sirdiren kamu agiklari, beraberinde agiklarin
finansmani amaciyla bor¢lanmay1 ve faiz 6demelerini glindeme getirmis, bu
durum ise, pek ¢ok devletin bor¢-faiz ve biitce aciklart kisir dongiisii icine
girmesine yol acarak kamu mali dengelerinin bozulmasina neden olmustur.
Bozulan kamu mali dengelerini yeniden tesis ederek mali disipline
ulagabilmek amaciyla c¢esitli ¢evrelerce mali kurallar adi altinda birtakim
araglar kullanilmasi dnerilmis ve bu alanda baslanan ¢alismalar uygulama
alan1 bularak gilinlimiize kadar gelmistir (Giinay, 2007:86-87).

1980°1i yillarin ortalarinda biiyliyen kamu agiklari ile karsi kargiya
kalan bir¢ok {ilkenin, orta vadeli mali konsolidasyon planlarini uygulamaya

67



koyduklar1 goriilmektedir. Bunlara 6rnek olarak; Avustralya’da Triology,
Kanada’da Agik Azaltim ve Bor¢ Kontrol Yasasi (the Deficit Reduction and
Debt Control Act), italya’da Gloria Plan, ingiltere’de Orta Dénemli Finansal
Strateji Yasast (the Medium Term Financial Strategy Act) ve Amerika
Birlesik Devletleri’nde uygulanan Gramm-Rudman-Hollings Yasasi (the
Gramm-Rudman-Hollings Act) verilebilir. Bununla birlikte, bu planlar
sadece bazi yonlerden basarili olabilmistir. Gelismis iilkeler arasinda mali
denge, son yillarda uygulamaya koyduklari denk biitcenin saglanmasina
yonelik yasal diizenlemeler (6rnegin, Yeni Zelanda ve Avrupa Birligi) veya
onerilen mali kurallar (&rnegin, Japonya, Isvicre ve ABD) sayesinde
gerceklesebilmistir. Gelismekte olan iilkelerde uygulamaya konulan mali
diizenlemeler ise genellikle IMF destekli istikrar programlar ile dis 6deme
krizlerinin ardindan mali, finansal ve ticari liberalizasyon kararlarini igeren
bir takim Onlemleri kapsamistir. Tiim olarak bu iilkeler (Gana, Tiirkiye,
Arjantin, Sili) ele alindiginda, son yillarda mali agiklarin1 6nemli Olciide
azaltmakta olduklar1 goriilmektedir. Bu tilkelerin yani sira, planli ekonomik
sistemden piyasa ekonomisine gecmekte olan ve gecis llkeleri olarak
literatiirde yer alan dogu blogu iilkelerinde de mali aciklarin azaltilmasi ve
politik  giivenilirligin ~ saglanmasi1  konusunda  ¢esitli  gelismeler
gozlenmektedir (Kopits-Symansky, 1998:4-5).

B. Mali Kurallarin Uygulamaya Konulma Nedenleri

Mali kurallarin ortaya ¢ikis nedenleri arastirilirken, oncelikle mali
yapilart bozulan iilkelerin bu durumu tersine g¢evirme gayretlerinin ve
Avrupa Birligi i¢cinde EMU (Ekonomik ve Parasal Birlik)’ya dahil olmak
lizere yapilan diizenlemelerin incelenmesi 6nem tagimaktadir. Bu kapsamda
s0z konusu gelismelere baktigimizda, mali kurallar1 uygulamaya koyan
diizenlemelerin temelde iki noktaya ulasmayi hedefledigi goriilmektedir.
Bunlardan birincisi, devlet borglar1 oranint makul seviyede ve istikrar
saglayacak sekilde kamu agigmin azaltilmas: (Devlet borglari/GSYIH oran,
Biitce ac181/GSYIH orani); digeri ise, bu seviyedeki bor¢lanma oraninin orta
ve uzun vadede siirdiiriilmesidir.

Uygulamada mali kurallar pek ¢ok nedenle olusturulmustur: Ornegin;
savag sonras1 Japonya’da oldugu gibi makroekonomik istikrar garantilemek;
bazi Kanada eyaletlerinde oldugu gibi hiikiimetin maliye politikasinin ve
acik azaltma araclarinin giivenilirligini arttirmak, Yeni Zelanda’da oldugu
gibi ozellikle niifusun yaslanmasi karsisinda uzun donemli maliye politikasi
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stirdiiriilebilirligini  garantilemek veya Avrupa Ekonomik ve Parasal
Birligi’nde oldugu gibi bir federasyon i¢inde veya uluslararasi diizenleme
icinde negatif digsalliklart minimize etmek (Kennedy-Robbins, 2001:3).

Mali kurallarin nigin uygulamaya konulduguna yonelik s6z konusu
sebepleri biraz daha detayli bir bi¢imde asagidaki bagsliklar altinda agiklamak
miimkiindiir (Kopits-Symansky, 1998:6-8):

1. Makroekonomik Istikrari Saglamak

Mali politika kurallarinin uygulanmasinin temel amaglarindan biri
makroekonomik istikrar1 saglamaktir. Bazi Bati Avrupa iilkeleri ve
Japonya’ya bakildiginda, cari biit¢ce dengesi kuralinin savag sonrast donemde
makroekonomik istikrarin saglanmasi i¢in genis ¢apta uygulamaya kondugu
goriilmektedir. Hedefe basariyla ulasildiktan sonra bu  kurallar
esneklestirilmis veya terkedilmistir. Ornegin, Hollanda’da bu kuralin
1950’lerde  kaldirildigi, Japonya’da 1975 yilinda uygulanmasinin
durduruldugu ve Almanya’da son yillarda bilyiik 6lciide goz ardi edildigi
goriilmektedir. Hiikiimetin tiim yurti¢i kaynaklardan, 6zellikle de Merkez
Bankasindan bor¢ almasina getirilen smirlama ve yasaklamalar para
basiminin durdurarak enflasyonist baskilarin temel kaynagini ortadan
kaldirmis ve boylece istikrar saglanmasini kolaylastirmistir.

2. Mali Surdurulebilirlik

Mali kurallarin diger bir faydasi, uzun donemli mali siirdiiriilebilirligi
basarmayr ve devam ettirebilmeyi tesvik etmesidir. Aslinda, Yeni
Zelanda’da yiiriirliige konulan ve Isvigre ve Japonya’da onerilen mali
kurallarin temel amaci, 6rnegin gelecekteki niifus yaslanmasina bagl olarak
kamu borglarindaki potansiyel artisi Onlemektir. Benzer sekilde, kamu
borcunun GSYIH’ya olan oranlarimi igeren mali kurallarin bir amaci da,
nesiller arasi borg¢ yiikiiniin ve mali faydalarin adil dagilimmi saglamaya
katkida bulunmaktir.

3. Hukumet Politikasinin Guvenilirligini Saglamak

Kurallara dayali politikanin temel avantaji, ihtiyari bir yaklasima
nazaran zaman uyumlu olmasidir ve daha yiiksek refah seviyesine ulagmay1
saglamaktadir. Finansal piyasalarda uzun siireli olarak giivenin tesis
edilmesinde, hiikiimetlerin kendilerini, biit¢e agiklari, bor¢glanma veya borg
stogu gibi verilerde kalict olarak kisitlamalara tabi tutmalari gerekli
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goriilmektedir. Mali kurallar &zellikle se¢cim Oncesi donemlerde mali
disiplinin saglanmasina zitlik teskil eden harcamalar sonucu olusan ve kisa
vadeli siyasi kaygilardan kaynaklanan kamu agiklarinin ortadan kalkmasina
veya en azindan azalmasina yardime1 olmaktadir.

4. Diger Finansal Politikalari Destekleme

Mali kurallar 6zellikle mali ve parasal istikrarin saglanmasi icin
parasal araclarin kullanimi konusunda diger finansal politikalara yardimci
olmaktadir. Bir mali kural, biitge aciklarinin azaltilmasinda otomatik
stabilizatorlerin kullanimima izin verirken, ayn1 zamanda para politikasi
iizerindeki yiikii de azaltma egilimindedir. Ornegin, Avrupa Birligi
iilkelerinin ortak para birimine gegcis siirecinde Maastricht Antlagsmasi ile
uygulamaya koydugu bes mali kural, hem mali disiplinin hem de parasal
disiplinin saglanmasini hedeflemekteydi. Ancak, bu noktada unutulmamasi
gereken, bu mali kurallarin uygulamada birbirini desteklemesi ve dolayisiyla
parasal disiplini hedefleyen mali kurallarin mali disipline, mali disiplini
hedefleyen kurallarin da parasal disipline katki saglamasi ve sonugta istenen
hedefe daha kisa siirede ve daha kolay ulagilmasina imkan vermesidir.

5. Negatif Dissalliklardan Sakinma

Tarihsel olarak, mali kurallar federasyon, konfederasyon veya para
birligi kapsaminda oldugu gibi ¢esitli devlet yonetimi diizeylerinde negatif
digsalliklardan sakinmak i¢in kullanilmistir. Yerel diizeydeki yonetimlerin
aciklarim1 sinirlayan bir mali kural, bir yerel yonetimdeki giiven azalmasi
veya daha yiiksek faiz yiikleri nedeniyle ortaya ¢ikan ve diger yerel
yonetimleri veya ulusal yonetimi etkileyen s6z konusu yanlis mali
davranigtan kaynaklanan dissalliklar1 énlemektedir. Ornegin, bu tiir bir mali
kural Avrupa Para Birligi’ne gegen Avrupa Birligi iilkelerinde uygulanmakta
(biitge agiklari/GSYIH oraninin % 3 olmasini gerektiren mali kural) ve her
bir devletin uyguladig: biitce politikasinin diger iiye iilke biitceleri ve AB
biitcesi iizerinde meydana getirebilecegi negatif digsalliklarin 6nlenmesine
katki saglamayacagi diisliniilmektedir.

Yukarida sirasiyla aciklandigi gibi, mali kurallarin uygulamaya
konulmasimmi mantikli kilacak pek ¢ok neden mevcuttur. Mali kurallarin
yiirtirliige konulmasi ile birlikte g¢esitli ekonomik ve mali amaglara daha
kolay ulasilabilmekte ve istikrar saglanabilmektedir.
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C. Mali Kurallarin Yasal Dayanaklari

Mali kurallar, mali performansi 6lgme giiciine sahip olan bazi
gostergeler cercevesinde tanimlanan sayisal tavan veya hedefler yoluyla
istege bagli maliye politikas1 uygulamalarina getirilen daimi smirlamalar
ifade etmektedir. Mali politika kurallar ile getirilen sinirlamalar biitge agig1,
faiz dis1 fazla, bor¢ stokunun biiylikligii, bor¢lanma kaynaklari, vergiler,
vergileme yetkisi, harcama tiirleri gibi iradi-ihtiyari maliye politikasi
araclarinin miktar ve bilesimini denetim altina almayi farkli dayanaklara
sahip olarak amaglamaktadir (Aktan-Vural, 2006:123).

Mali kurallarin uygulamaya konulmasinda yasal dayanaklar ¢ok
cesitli olabilmektedir. Bu kurallar yontem itibariyla anayasa, yasa, politika
kurallari, regiilasyon veya uluslararas1 anlagmalarla diizenlenebilirler. Mali
kurallar1 uygulayan veya uygulayacak olan {ilkelerin yasal kriterleri,
cogunlukla geleneklerine ve yasal teamiillerine bagli olmaktadir. Buna
karsilik uygulamada anayasal diizenlemelerin daha biiyiik agirlikta olmasi
beklenmesine ragmen, bazi lilkelerdeki uygulamalara bakildiginda yasalarin
veya politika kurallarinin, anayasal diizenlemelerle esit diizeyde ya da daha
fazla yaptirim giiciine sahip oldugu da gozlenmektedir (Kopits-Symansky,
1998:8). Bu nedenle, yiiriirliige konulacak mali kurallarin yasal dayanaklari
kadar, uygulayici birimlerin kalitesi de dnem tasimaktadir.

Tablo 2’de mali kurallar1 c¢esitli yasal dayanaklar c¢ergevesinde
uygulayan iilke ornekleri yer almaktadir. Bu {ilkeler mali kurallar1 ya belirli
bir donem icinde kullanmis ve daha sonra uygulamadan kaldirmis ya da
giinlimiize kadar uygulamaya devam etmislerdir.
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Tablo 2: Mali Kurallari Uygulayan Cesitli Ulke Ornekleri

Ulkeler Hedef veya Tavan Uygulandigr | Yasal Uygulandig1 Kurala
Donem Dayanag Kamu Alani Uymama
Yaptirimi
Hollanda Yapisal agik limiti 1961-74 Hiikiimet Merkezi Itibar Kayb1
Politikasi Hiikiimet
AB Ulkeleri | Orta Vadeli Genel 1997°den Uluslararast | Genel Itibar Kayb1
Denge, Yillik agik itibaren Ant. (EMU) | Hikiimet (1999°dan
kisit1 (GSYIH nin % itibaren
3'0) finansal)
A.B.D. Yillik Genel Denge Oneri Anayasal Federal Adli
Diizenleme Hiikiimet Yaptirim
Kosta Rika | Yillik Ag¢ik Kisiti Oneri Anayasal Kamu Sektori | Adli
(GSYIH’nin % 1°i) Diizenleme Yaptirim
Isvigre Yapisal denge Oneri Anayasal Federal [tibar Kayb1
Diizenleme Hiikiimet
Yeni Orta Vadeli 1994’ten Yasal Kamu Sektorii | Itibar Kayb:
Zelanda Operasyonel Denge beri hiikiim
Almanya Yillik Cari Denge 1949’dan Anayasal Federal Adli
beri Diizenleme Hiikiimet Yaptirim
Japonya Yillik Cari Denge 19461975 Yasal Merkezi Adli
donemi ve hiikiim Hiikiimet Yaptirim
2003’den
itibaren
Oneri
AB.D. Yillik cari denge Cesitli Anayasal Yerel Adli
Diizenleme Hiikiimetler Yaptirim
Kanada Genel Denge veya 1993’ten Yasal Yerel Adli
Acik Limiti beri hiikiim Hiikiimetler Yaptirim
Endonezya | I¢ borglanmanin 1967°den Hiikiimet Genel Itibar kayb1
yasaklanmasi beri politikasi Hiikiimet
AB Ulkeleri | Merkez bankasindan | 1994’den Uluslararast | Genel Adli
bor¢lanmaya yasak beri ant. (EMU) Hiikiimet Yaptirim
Arjantin, Merkez Cesitli Cesitli Genel Adli
Sili, Kanada,| Bankasindan Hiikiimet Yaptirim
Peru, borglanmaya yasak
Ekvator,
Macaristan,
Japonya,
ABD
Afrika Merkez 1973’ten Uluslararas1 | Genel Finansal
Finansal Bankasindan gegen beri Ant. Hiikiimet
Bolgesi sene gelirlerinin %
tilkeleri 20’si oraninda
bor¢lanabilme
Brezilya, Merkez Cesitli Cesitli Genel Adli
Misir, Fas, | Bankasindan gegen Hiikiimet yaptirim
Filipinler, sene gelirlerinin veya itibar
Slovak Cum.| sabit ve belirli bir kayb1
oraninda bor¢lanma
AB Ulkeleri | Borg Stoku Limiti 1997’den Uluslararast | Genel Adli
(GSYIH’nin % 60°1) | beri Ant. (EMU) | Hikiimet yaptirim

Kaynak: George KOPITS - Steven SYMANSKY, Fiscal Policy Rules,

Paper 162, International Monetary Found, Washington DC, 1998, s.3.
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Yukaridaki tablodan da anlagilacagi tizere, g¢esitli ilkelerde
uygulamaya konan mali kurallar, farkli yasal dayanaklara sahip
olabilmektedir. Uygulamalar g6z Oniine alindiginda, mali kurallarin
uygulanmasini saglayan yasal dayanaklarin ne oldugu 6nem tasimaktadir.
Anayasa, yasalar, uluslararasi anlagmalar, biitge planlari, orta vadeli mali
planlar gibi ¢esitli hukuki diizenlemeler ve politika kurallari, s6z konusu
mali kurallar i¢in yasal zemin hazirlamaktadir. Uygulama alani bulan mali
kurallarin yasal dayanaklarini dikkate alarak bazi iilke 6rneklerini incelemek
miimkiindiir.

1. Anayasalar

Mali kurallarin uygulamaya konulmasinin bir yolu anayasalarda
hiikiim olarak yer almastyla gergeklesmektedir. Ornegin, bir iilkenin mevcut
anayasasina hangi mali kuralin uygulanacagi yoniinde hiikiim koyarsaniz, bu
hiikim anayasal mali kural niteligini tagiyacak ve bu kurallara uyulmasi
zorunlu hale gelebilecektir. Ancak burada, anayasaya dahil edilecek so6z
konusu mali kurallarin belirlenen iilke agisindan uygulanabilirliginin mevcut
olmasi da donem tasimaktadir. Mevcut sartlar altinda uygulanmast miimkiin
olmayan bir mali kuralin anayasaya dahil edilmesi, cesitli sorunlar1 da
beraberinde getirebilecektir. Ornegin, asir1 derecede borg yiikii altinda olan
bir gelismekte olan iilkenin anayasasina “denk biitge ilkesi’ni anayasal mali
kural olarak ilave ettiginizde, bu kuralin uygulanabilmesi en azindan borg
kisir dongiisii belli bir siire atlatilincaya kadar imkanlar dahilinde miimkiin
olmayabilecektir. Bununla birlikte, belirli seviyede mali disiplinin
saglanmasinin ardindan, bu disiplinin stirekliligini korumak amaciyla boyle
bir mali kuralin anayasal hale getirilmesi daha kolay olabilecek ve ayrica
yasanabilecek uygulama giicliiklerini de giderebilecektir. Mali disiplinin
devamliligin1 saglayabilmek i¢in, anayasaya ilave edilen mali kurallarin
ihtiyag duyulan tiim Ozellikleri de biinyesinde barindirmasi 6nem
tagimaktadir (Glinay, 2007:95).

Mali disiplini tesis etmek amaciyla Almanya’da hem federal hem de
federe hiikiimetlerde, denk biitge kurali anayasada taahhiit altina alinmis ve
ayr1 ayri biitge yasalarinda saglama baglanmistir. Benzer sekilde, Kosta
Rika, Isvigre ve ABD’de 6nerilen mali kurallar anayasal bir diizenlemenin
yiiriirliige konulmasii gerektirmistir. Mali kurallara sahip olan ABD
eyaletlerinin ¢ogu biitgeyi dengelemek i¢in bir takim anayasal diizenlemelere
sahiptirler (Kopits-Symansky, 1998:8).
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Bir mali kuralin uygulamaya konulmasinda, anayasal diizenlemenin
neler yapabileceginin yani sira, neleri yapamayacagi da dnemli bir tartisma
konusu olmalidir. Boyle bir anayasal diizen, kamu sektoriiniin ekonomideki
oldukga artan Gneminin azaltilmasi agisindan etkili ve 6nemli olmaktadir.
Boyle bir diizen, ne kadar baglayici olursa olsun; her seyi kontrol altinda
tutabilen hiikiimet, kendisinin tespit ettigi ekonomik tercihleri her zaman
kolayca uygulayabilecektir (Buchanan-Wagner, 1977:184).

2. Yasalar

Ingiltere, Yeni Zelanda, Isvec ve Kanada gibi ¢ok sayida sanayilesmis
iilke ile Latin Amerika (Peru, Kolombiya, Arjantin ve Brezilya) iilkelerinde
yasal diizenlemeler uygulama i¢in yeterli olabilmektedir (Vural, 2005:183).

Mali disiplini saglamak iizere yasal diizenlemeleri yapan iilkelerden
biri olan Yeni Zelanda’nin “Mali Sorumluluk Yasasi”na bakildiginda
hiikiimetlerin denk biit¢eyi saglamanin yani sira, mali yonetimde sorumluluk
ilkesinin gereklerini yerine getirmeleri gerektigi goriilmektedir. Bu ilkeler
uygulama sirasinda bazi1 esneklikler igerirler, fakat ¢ok siki standartlarla
belirlenmis seffaflik ilkesine tabidirler. Yine Japonya’da, 1947 tarihli Kamu
Finansman Yasasi, kamu yatirimlarini finanse etmek icin devlet tahvillerinin
cikarilmasina siir getirmistir (Kopits-Symansky, 1998:8).

Merkez Bankasi kaynaklarindan gergeklestirilen bor¢lanma iizerine
limit veya yasaklamalar ise, agirlikli olarak Merkez Bankasi kanunlari ile
diizenlenmektedir. Ancak buna istisna olarak Ingiltere Ornegini vermek
miimkiindiir. Ingiltere’de Merkez Bankasi kaynaklarindan borglanmaya
getirilen sinirlama, geleneklerden kaynaklanmaktadir. Daha spesifik olarak
uygulamaya konan mali kurallar ise, yiikiimliiliiklerin ileride yerine
getirilmesini aksamadan saglayabilmek i¢in belli bir oranda rezerv miktari
tutulmast gerektigini diizenlemektedir. Bu uygulamaya Ornek olarak
Amerika Birlesik Devletleri  verilebilir. ABD’de kamu emeklilik
rezervlerinin yillik toplanan prime oraninin Sosyal Giivenlik Emniyet Fonu
Yonetim Kurulu tarafindan belirlenen hedefle uyumlu olmasi gerekmektedir.
Yine Kanada’da bu oran Kanada Emeklilik Plan1 Yasasi’nda hiikiim altina
almmustir. Sili’de beklenmedik durumlar i¢in rezerv ihtiyaci Copper Telafi
Fonu yasasinda resmi olarak 1986 yilinda hiikiim altina alinmistir (Kopits-
Symansky, 1998:9).
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3. Uluslararasi Anlagsmalar

Mali kurallarin diger bir yasal dayanagi ise, uluslararasi diizeyde
imzalanan anlagmalardir. Bu tlir bir anlasmaya imza koyan f{ilkeler,
belirlenen mali kurallara uymakla yiikiimlidiirler.

Afrika Finansal Bolgesi (CFA)’nde uygulanan sinirlama uluslararasi
antlagsmaya dayanmaktadir. CFA iilkeleri 1973 yilindan buyana, merkez
bankasindan borglanmaya ancak bir onceki yil gelirlerinin azami % 20’si
oraninda bagvurabilmektedir (Kopits-Symansky, 1998:9). Yine bu
uygulamaya benzer sekilde, Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler tarafindan 7 Subat
1992°de imzalanan Maastricht Antlagsmasi ile ulusal hiikiimetlerin merkez
bankasindan dogrudan finansmana gitmeleri sinirlandirilmigtir. Ayrica, orta
vadede biit¢e fazlasini hedefleyen biitce aciklarina da sinirlama getirilmis ve
bor¢ stokuna yonelik olarak da referans deger belirlenerek iiye iilkelere
hitaben yaymlanmistir. Avrupa Birligi’nde ortak para birimine dahil olan
iiye ilkeler Maastricht Anlagsmasi ile belirlenen parasal ve mali disiplini
saglamaya yonelik olarak belirlenen kriterlere ve Biiyiime ve Istikrar Pakti
gibi uluslararasi anlasma kurallarima uymak yiikiimliliigii altindadirlar
(Gtinay, 2007:97).

4, Politika Kurallari

Hollanda ve Endonezya ise, mali kurallarin politika kurallari ile
uygulanmasina misal olusturan ilkeler grubunda yer almaktadir. Bu
iilkelerden Endonezya’da mali kurallar “Devlet Politikasi Kurallar1” ile
diizenlenmistir. Bu tedbirlerin yasal dayanagi olmamasina ragmen, Maliye
Bakanlig1 tarafindan biitge uygulamalarn sirasinda bu kurallara uyulmaktadir.
Hollanda’da 1961 yilinda politik bir kavram olarak {iretilen “yapisal agik
tavan’” 1974 yilinda seffaf olmayan islemler ve hesaplamalara yer
verdiginden kaldirilmistir. Bu uygulamaya benzer bir diizenlemeyi Hollanda,
Avrupa Para Birligi kriterini saglamak iizere 1995 yilinda yeniden
olusturmustur (Kopits-Symansky, 1998:8-9).

Yukarida tanimina ve tiirlerine deginmeye calistigimiz ¢esitli mali
kural uygulamalar1 giin gectikce artig gostermektedir. Bu kapsamda 6rnegin
IMF programlar1 da, biitce acgig1 hedefleri ve bor¢ programlart ile birlikte
miktarsal mali hedefler igermektedir. Bilyiime ve Istikrar Pakti, dnceden
kabul edilmis mali kurallarin 6nemli bir 6rnegini teskil etmektedir. IMF
programlar1 gibi distan denetlenmekte ve ayni zamanda bazi miieyyideler
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icermektedir. Ayrica biitge agiklarina yonelik olarak miktarsal kisitlamalar
koymakta fakat bu kisitlamalar evrensel diizeyde kalmaktadir. Buna karsilik
IMF, bu kurallart tilkelerin 6zel durumlaria gore belirlemektedir.

Mali politika kurallar1 ile ilgili olarak bazi 6nemli uygulama
zorluklarimi da ortaya koymak miimkiindiir (Wyplosz, 2002:7-8):

- Birincisi, biitce aciklarina ve borglara yonelik olarak limitler agik
olarak belirlenmelidir. Ekonomik kosullar degistigi icin bu limitler de yanlis
olarak tespit edilebilir ve maliye politikasinin kisa donemli konjonktiir
karsit1 olarak kullanimini dnleyebilir. Coziim; biraz esneklige izin vermektir.
Konjonktiire gére veya konjonktiir karsit1 olarak yapilan degerlendirme; en
cok kullanilan yontemdir ama konjonktiirel dalgalanmalar1 6ngérme ve
6lgmenin gii¢ oldugu veri iken, bu yaklagimin uygulanmasi da dogru sonucu
vermeyebilir.

- Ikincisi, bu limitler zorla uygulamaya konmalidir. IMF tarafindan
dis zorlamaya dayali deneyim, bizi sOyle uyarmaktadir ki; politik
basarisizliklar ldiiriicii olabilir ve bugiine kadarki Biiyiime ve Istikrar Pakti
deneyimi bu tiir korkular1 hafifletmez. IMF’nin bor¢ vermeyi ertelemesi ve
Biiyiime ve Istikrar Pakti’nin gerektiginde para cezasi uygulamalar1 sadece
en kotii donemlerde biitce ile ilgili problemleri siddetlendirecektir.

- Uglinciisii; mali kurallarin temel avantaji, somut bir bigimde
olusturulmus olmalaridir. Bu durum yargisal degerlendirmenin bertaraf
edildigi anlamima gelir. Ancak, politika uygulamalarinin arzu edilebilirligi
zamana ve sartlara gore degisebilmektedir. S6z konusu kurallarin kisa
donemli tedbirlerden etkilenmemesi onlarin giiglii ve fakat aynm1 zamanda
zay1f yonleridir.

D. Mali Kurallarin Ozellikleri

Mali kurallar, uygulamaya konulmalar1 esnasinda ¢esitli 6zellikleri
bilinyelerinde barindirmaktadirlar. Mali kurallarin  s6z konusu temel
ozelliklerini ise su sekilde siralamak miimkiindiir (Giirsoy-Hiircan, 1999:30):

e Mali kurallarin mutlak olarak bir yasal dayanaklari mevcuttur. Bu
kurallar uluslararas1 anlagma, anayasal diizenleme veya herhangi
bir yasal diizenleme ile uygulanmaktadir.

e Mali kurallar gecici degil kalict olarak uygulamaya konulurlar.
Yani, yillik olarak hazirlanan biitce kanunlarinda degil, uzun bir
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sire uygulanabilirligi olan baghi bagmma bir kanun ile

diizenlenmektedirler.

e Mali kurallar ¢esitli yaptirim giiclerine sahiptir. Bu kurallara

uyulmadigt

takdirde, kurallara uymayanlara kars1 yaptirim

uygulamasi giindeme gelebilmektedir.

Bir mali kuralin benimsenmesi konusu simdiye kadar hemen hemen

tartisilmaz gibi goriinse de; bir “altin kural”in arzu edilebilir 6zelliklerini
belirlemek bir ihtiya¢ haline gelmektedir (Creel, 2003:4). G. Kopits ve S.
Symansky (1998)’ye gore, sekiz temel 6zelligin, bir mali kuralin “ideal”

olarak nitelendirilebilmesi i¢in kazanilmis olmasi gerekmektedir (Kopits-

Symansky, 1998:18-19): “Ideal bir mali kural”; iyi tammlanmus, seffaf, basit,

esnek, uygun (yeterli), zorlayici, uyumlu ve desteklenir olmalidir. Herhangi

bir durumda kural, tercihen, bir yakinlasma siirecini izleyerek tamamen

uyarlanmalidir.

Asagidaki tabloda ideal bir mali kuralin sahip olmasi gereken temel

ozelliklere yer verilerek kisaca agiklanmustir.

Tablo 3: ideal Bir Mali Kuralin Temel Ozellikleri

1- “Iyi Tamimlanmugslik”

Bir mali kuralin kisitlayict gostergeler konusunda iyi tanimlanmis
olmasi gerekmektedir. Bunun i¢in kurumsal g¢ergevesinin etkin
olmayan uygulamalardan ve siipheli belirsizliklerden kaginmak
icin kesin hiikiimlerle iyi ¢izilmis olmasi gerekmektedir.

2- “Seffaflik”

Kalict bir mali kuralin gerekli bir o6zelligi, hiikiimetin
muhasebesini, tahminlemelerini ve kurumsal diizenlemelerini
kapsayan islemlerinde halkin destegini kazanmak igin seffaf
olmasidir.

3- “Basitlik”

Kurallar, yasama meclisinin ve halkin ilgisini daha fazla ¢ekmek
i¢in basit olarak nitelendirilmelidir.

4- “Esneklik”

Kurallar, yetkililerin kontrolii bir tarafa, dis soklara uyum
saglamak i¢in esnek olmalidir.

5- “Uygunluk”

Mali kurallar, agik¢a belirtilen en yakin hedef ile ilgili olarak
uygun olmalidir.

6- “Zorlayicilik”

Bir mali kural, zorlayict olmalidir. Burada, anayasal veya yasal
diizenlemelere ihtiya¢ vardir. Belki buna, uygulama icin rizaya
tabi olmayan para cezalart da eslik edebilir. Yani kanuni
diizenlemeler bu tiir yaptirimlarla desteklenebilir.

7- “Uyumluluk”

Olduk¢a 6nemli olan bir kriter de, dahili olarak ayni zamanda
diger makroekonomik politikalar veya politika kurallar1 ile
uyumlu olabilen bir mali kurallar seti olmasidir.

8- “Desteklenirlik”

Cogu  kurallar  etkin  politika  caligmalari  tarafindan
desteklenmedik¢e uzun siiremez. Bu perspektiften bakildiginda,
bir mali kural, her seye ragmen, siirdiiriilebilirligi saglamak i¢in
gerekli olan mali reformlar i¢in bir katalizor olarak goriilebilir.
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Kopits ve Symansky (1998) tarafindan 6ne siiriilen bu sekiz 6zellik
bir politik ve ekonomik kavramlar karigimini kapsamaktadir. 1, 2, 3, ve 6.
ozellikler, ekonomik olmaktan ziyade daha ¢ok politiktir, Oysa, bu karsitlik
4, 5, 7 ve 8. ozellikler i¢in dogrudur. Bununla birlikte, bu o6zelliklerin
bazilarin politik oldugu hatirda tutulursa, onlar tahmini olarak kredibiliteyi
artirmak i¢in asli egilimlerinden dolay1 para politikasinin uygulanmasi
tartismasinda biiytik bir basar1 kazanmislardir (Creel, 2003:5).

Buchanan ve Wagner (1977)’e gore de uygulamaya konulacak bir
mali kurallar setinin etkin olabilmesi i¢in; bazi Ozellikleri biinyesinde
barindirmas: gerekmektedir. ilk olarak, séz konusu kurallar seti basit ve
anlagilabilir olmali ve halk tarafindan kolayca anlagilmalidir. Sadece
iktisatcilar tarafindan anlasilan karmagik kurallarla olusturulan bir biitiin,
uygulamada bazi1 sorunlara neden olabilir. lkinci olarak; etkinligi
saglayabilmek icin, kurallar setinin uygulamayi ve ihlalleri net olarak
belirten bir yapida olmasi gerekmektedir. Hem politikacilar hem de toplum,
kurallarin ihlal edilmesi durumunda ne yapilmas1 gerektigini ve kurallarin
nasil uygulanmasi gerektigini bilmelidir. En son ve 6nemli bir 6zellik de,
kurallar seti vatandaglarin degerlerini yansitmalidir. Bu takdirde, kurallara
baghilik daha yiiksek diizeyde olacaktir. Tiim bu 6zellikler, segcmenlerin
goziinde “tutarli” olduklar siirece etkin bir biitce disiplini saglamaya devam
edecektir (Buchanan-Wagner, 1977:183).

Bir para birligi ¢ergevesinde mali kurallarin 6zellikle hangi niteliklere
sahip olmasi gerektigi hususunda ise, Buiter (2003) tarafindan yapilan
caligmada su 6zellikler siralanmistir (Buiter, 2003:2):

- Basit olmalidir.

- Devletin borg 6deyebilirligini garantilemelidir.

- Konsolide genel hiikiimet ve merkez bankasi ile iliskili olmalidir.
- Kamu sektoriiniin boyutlarina gore tarafsiz olmalidir.

- Maliye politikas1 araclarmin konjonktiir yonlii isleyisine izin
vermemelidir.

- Uzun donemde de anlamli1 olmalidir.

- Ekonomik yapidaki ve i¢ kosullardaki 6nemli farkliliklara miisaade
etmelidir.
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- Birligin tamaminda anlamli olan igleyise uyumlu olmalidir.
- Giivenilir olmalidir.
- Kesintisiz ve siirekli olarak uygulanmalidir.

Sayillan bu o&zelliklerin bir kismi Kopits ve Symansky (1998)
tarafindan gelistirilen Ozellikler ile de benzerlik tagimaktadir. Genel
itibartyla basitlik ve uyumluluk gibi 06zellikler ortak Ozellikler olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

E. Baslica Mali Kurallar

Uygulamada farkli sekillerde yer alabilen mali kurallarin tiirlerini her
bir kural itibartyla tek tek ele alarak incelemek miimkiindiir. Bu kurallar
icinde, literatiirde en c¢ok yer alanlari arasinda denk biitce kurali, biitge
acigina, bor¢lanma miktarina ve bor¢ stokuna sinir konulmasi kurali ile
vergilendirmeye sinir konulmasi kurali bulunmaktadir. Bu kurallar yaninda
ise, nominal ¢apa uygulamasi, para kurulu uygulamasi gibi uygulamalari
olan ve dolayli kurallar olarak anilan mali kurallar da kendini
gostermektedir.

1. Denk Butge Kurall

Uygulamada en ¢ok karsilasilan bir mali kural olarak denk biitce
kurali kamu gelirlerinin ve kamu harcamalariin birbirine denk olmasini
zorunlu kilmaktadir. Bu denklik, genel denge, cari denge veya operasyonel
denge seklinde yillik olarak tanimlanabilecegi gibi, yapisal denge seklinde
daha uzun donemleri kapsayacak bigimde de tanimlanabilmektedir.

Denk biitge ilkesinin avantaji, basit olmasidir. Denk biitce kurali
basittir ve herkes tarafindan kolayca anlasilabilmektedir (Buchanan-Wagner,
1977:183).

2. Diger Butce Sinirlamalari

Biitge smirlamalari, biitce ac¢iginin hacmini sinirlandiran veya altin
kural uygulamasinda oldugu gibi biit¢enin bilesimini kayda baglayan ya da
belirli diizeylerde biitce fazlasi verilmesini zorunlu sayan uygulamalardir.
Biitce sinirlamalar1 iilkelerin mali gereksinimlerine goére farkliliklar
gostermektedir (Vural, 2005:184).
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3. Borg¢lanmaya Sinirlama

En eski ve fonksiyonel mali kurallar devlet borglarina getirilen
yasaklamalar ve sinirlardir. Borglanmaya getirilen siirlamalar ozellikle
finansmanin kaynagia (merkez bankasindan borg¢lanmaya veya tim ig
kaynaklardan bor¢lanmaya) ve borglanan hiikiimetin ulusal veya yerel
yOnetim olmasina gore tanimlanabilmektedir. Birgok gelismis ve gelismekte
olan iilkelerde devletin, merkez bankasindan dogrudan finansman yoluyla
bor¢lanmalar1 yasaklanmistir (Kopits-Symansky, 1998:25). Yine iilkemizde
oldugu gibi diger birgok {iilkede, yerel yonetimlerin yurtdisi kaynaklardan
bor¢ almasi izne baglanarak veya gelirlere gore gider tahsisi gibi yollar
kullanilarak borg¢lanma kapasitesi 6nemli Olciide smirlandirilabilmektedir
(Vural, 2005:186).

4. Borg Stoku Uzerine Sinirlama

Borg stoku iizerine smirlama getirme kurali, genellikle kamu borg
stokunun GSYIH veya GSMH’ya belli bir oran1 seklinde uygulanmakta ve
kamu kurumlarinin borglanmasina yonelik belirli bir endeksleme ile bir iist
limit getirmektedir.

Bugilinkii durum itibariyla, bor¢ stoku {izerine getirilen sinirlamalarin
iki sekilde uygulamasi goriilmektedir (Kopits-Symansky, 1998:26):

- Avrupa Birligi’nde Maastricht Anlagmasi ile merkezi hiikiimet briit
borg stoku {izerine bir tavan getirilmis ve buna gore, AB tiyesi iilkelerin briit
kamu borg stoklarinin GSYIH’ya oraninin % 60 referans degerinin iizerine
cikmamasi ongorilmiistiir.

- Yeni Zelanda’da ise hiikiimetler, bor¢ stokunu ihtiyath bir seviyeye
indirmek i¢in orta vadeli bir plan1 duyurmak zorundadirlar.

5. Vergilendirmede ve Harcamada Sinirlama

Vergi ve harcamaya yonelik olarak getirilen sinirlamalar, birden ¢ok
mali yili kapsayacak bir bicimde gelecekteki bir donemde vergi ve
harcamalarin ne miktarda artacagini belirleyen yasal diizenlemelerdir
(Poulson, 2004:2).

Vergi sinirlamalar1 genelde yerel yonetimlerin mali disiplin altina
almmas1 i¢in merkezi hiikiimetlerin veya vatandas ya da sivil toplumun
girisimi  ile ¢ogunlukla segmenler tarafindan giindeme getirilen
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uygulamalardir. Hollanda, Yeni Zelanda, isveg, ABD ve Ingiltere gibi
sanayilesmis bircok iilkede uygulamaya konan harcama simirlamalari
genellikle bir mali yili asan bir donemi kapsayacak diizenlemeleri
icermektedir (Vural, 2005:186).

6. Dolayh Kurallar

Dolayli  kurallar c¢ogunlukla para ve doviz kuruna iligkin
diizenlemelerden tiiretilmistir. Bunlarin arasinda giiniimiizde en yaygin olani
sabit nominal doviz kuru (nominal ¢apa) kuralidir. Giiniimiizde bir¢cok IMF
tiyesi iilke, mali disiplini saglamak i¢in bu kurali uygulamaya koymaktadir.
Yine daha az goriilen diger bir dolayli kural uygulamasi ise, hiikiimetin
yurtici bankacilik kesimi disindan ve yurt digindan borglanmasi disinda,
yurti¢ci bankacilik sisteminden de borglanmasina izin veren para kurulu
diizenlemeleridir (Kopits-Symnasky, 1998:27).

Tablo 4 yardimiyla, mali kural tiirleri itibariyla cesitli iilke
uygulamalar1 gbzden gegirilebilir.

Tablo 4: Mali Kurallara Bir Bakis

— S E
) — = .- 2
gf2| 5 |2EZ| B _3
26T 9 = g ‘o 8O S .£ g
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Ag8el T | 228 27 &
2] [3)

ABD: Gramm-Rudman-Hollings X

Yasasi, 1985

ABD: Biitce Uygulama Yasast, X

1990

ABD: Eyaletler Diizeyinde 48 40 27 3

AB: Maastricht Anlagmasi X X

Almanya X

Japonya (1997-98) X X X

Yeni Zelanda X

Isvec X

Federal Kanada (1991/92- X

1995/96)

Kanada Eyaletleri 8 3 2 4

Kaynak: Suzanne KENNEDY - Janine ROBBINS, The Role of Fiscal Rules in
Determining Fiscal Performance, Department of Finance Working Paper, Canada,
2001-16, s.5.
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Tablodan da gorildigi iizere, federal ve tniter yapili pek c¢ok iilke
orneginde, hem genel devlet hem de federe devletler itibariyla ¢esitli mali
kurallarin uygulama alani s6z konusudur.

F. Mali Kural Uygulamasinin Onkosullari

Mali politikalarin bagarili uygulamalar ii¢ dnkosula dayanmaktadir
(Kopits, 2001:16-17):

Bunlardan ilki, mali kurallarin kamuoyuna tanitilmasini ve bdylece
desteklerinin alinmasim1 amaglayan destek kampanyalar1 yapilmasidir.
Destek kampanyalart yiiriitenlere 6rnek olarak Arjantin, Brezilya, Yeni
Zelanda, AB verilebilir.

Ikinci olarak, olusturulacak politik tartisma ortami ile genis yasama
uzlagmasi saglanmalidir. Boyle bir uzlagma 6zellikle mali kurallarm anayasa
degisikligi gerektirmesi halinde &nemlidir (Almanya, isvigre ve ABD’de
oldugu gibi).

Ucgiincii  olarak, ongoriilen hedeflere ulasmada kullanilacak olan
yakinsama yolunun planlanmasi onemlidir. Bu ise, hedef performans
gostergeleri (genel denge, cari denge vs.) i¢in Onceden belirlenen patikanin
yer aldigt bir orta vadeli uyum programinin hazirlanmasi gerekmektedir
(Arjantin, Yeni Zelanda, Peru, Isvicre, AB’de oldugu gibi). Bu 6nkosullar ilk
olarak merkezi diizeydeki mali kurallar i¢in gerceklestirilmelidir. Federe
diizeyde ise benzer ¢abalar bunlarla beraber ya da ardindan yiiriitiilmelidir.

Bunlara ilaveten mali kurallarin basarilt bir bicimde uygulanmasi igin
onemli kosullardan bir digeri de kurallarin siirdiiriilebilirligini temin edecek
asamali yapisal reformlardir. Finansal sistemdeki kirilganlik, kamu
sektoriindeki istihdam katiliklari, demografik baskilar veya bdolgesel
dengesizlik kosullari altinda s6z konusu reform tedbirlerini uygulamak
sikint1 yaratabilecektir.

111. Mali Kurallar — Mali Disiplin fliskisi

Son yillarda bir¢cok iktisat¢i, siyasal karar alma mekanizmasinda
gorev alan aktdrlerin ve kurumlarin cesitli gerekgelerle, dogru ya da en iyi
kararlar1 alamayacagi varsayimiyla, bu aktorlerin ve kurumlarin para ve
maliye politikas1 uygulamalarindaki takdir yetkilerinin kisitlanmasi veya
sona erdirilmesi gerektigini savunmaktadir. Kurallara dayali ekonomi
politikas1 uygulanmasini savunanlara gore, bu amagla olusturulacak maliye
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ve para politikasi kurallari, maliye ve para politikasini uygulamakla gorevli
olan aktorler ve kurumlar {izerindeki siyasi baskinin hafiflemesine yol acarak
ve bu birimlerin mali ve parasal disiplinsizlik lehine kararlar almalarimi
engelleyerek orta ve uzun vadede ekonomik istikrarin saglanmasma ve
iktisadi biiylimenin hizlandirilmasina yol acabilir. Demokratik yonetimlerde
siyasal karar alma mekanizmalarinda gorev alan kesimlerin kararlarina karsi
duyulan  gilivensizlik, maliye politikas1  kurallarinin  ¢ekiciligini
arttirmaktadir. Rant kollama faaliyetleri, secim ekonomisi uygulamalar1 ve
siyasal karar almada etkinligi azaltan benzeri faaliyetler nedeniyle vergilerin
kamu harcamalarini karsilama potansiyeli giderek diismekte ve maliye
politikas1 uygulamalarmin etkinligi azalmaktadir. Bu egilimi tersine
cevirmek ve etkin olmayan uygulamalara yol acan takdir yetkisinin kotiiye
kullanilmasint engellemek igin ¢esitli iilkelerde ¢ok sayida mali politika
kural1 (vergi, harcama ve bor¢clanmaya yonelik smirlamalar, biitge
sinirlamalari) benimsenmektedir (Aktan-Vural, 2006:120).

Mali reformlarda, mali disiplinin saglanmasi i¢in merkezi hiikiimet ve
ilgili mali birimlere verilen yetkiler ger¢evesinde harcama ve borglanma
yapilmasini diizenleyen resmi kurallar getirilmesi ve kurallara uyulmamasi
halinde yaptirim uygulanmasi 6ngdriilmiistiir. Mali disiplinin saglanmasinda
yapilmasi gerekenler su sekilde 6zetlenmistir (Glirsoy Hiircan, 1999:8):

-Devletin gelir ve giderlerinin bir yildan daha uzun donemler
itibariyla tahmini ile buna bagl olarak olusturulacak bir makroekonomik
istikrar programi mali disiplinin siirdiiriilebilirligine katkida bulunacaktir.

-Makroekonomik istikrar, yani mali disiplin agisindan mali kurallar
Onem tagimaktadir.

-Devletlerin kamuya iligkin tiim faaliyetlerinin ve bunlara yonelik
harcamalarin biitceye dahil edilmesi gerekmektedir. Biitcenin kapsaminin
genisletilmesi mali disiplini saglayacak ve kamuoyuna hesap verme
fonksiyonuna da katkida bulunacaktir.

Ulkelerin mali yapilarinda goriilen bozulmalar mali politika kurallart
olarak bilinen ve mali disiplinin yasal ve anayasal yollarla saglanmasi
seklindeki fikirlerin ortaya ¢ikmasina ve bu fikirlere olan ilginin giderek
artmasina neden olmustur. S6z konusu kurallar; hedefler, kurumsal icerikleri
ve uygulama yontemleri agisindan iilkelerin sistemlerine gore farkliliklar
gostermektedir. Mali disiplini saglamaya yonelik olarak Alberto Allesina ve
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Roberto Perotti tarafindan yapilan ¢alismada ii¢ temel kural ortaya
konmustur. Bunlar (Allesina-Perotti, 1996:401-407);

a-Sayisal Kurallar: Teorik agidan saglikli bir mali disiplin igin
sayisal hedeflerin mutlaka belirlenmesi gerekliligini agiklayan bir kuraldir.
Bu diizenlemeye oOrnek olarak; AB’ye iiye ilkelerin uymak zorunda
olduklar1 biitge acig1 ve borglanmay1 sinirlandiran Maastricht Kriterleri ile
ABD’nde biitce agiklarinin ortadan kaldirilincaya kadar kademeli olarak
azaltilmasin1 hedefleyen bir diizenleme olan Gramm-Rudman-Hollings
Yasasi gosterilebilir.

b-Prosedurel Kurallar: Biitce sistem ve prosediriinii yasama
kurumlar1 ile yiiriitme kurumlart iliskileri baglaminda degerlendiren
yaklagimlar hiyerarsik sistem ve collegial sistem (erk ve otoritenin esit
dagilimi sistemi) olarak iki tiir usul ve kurallar sistemi tanimlanmigtir.
Hiyerarsik sistem biitge hazirliginda yiiriitme organi i¢inde hazineye giiclii
yetkiler verir. Collegial sistem ise, karsilikli denetim ve denge ilkesini ve
siirecin her asamasinda demokratik denetimi 6n plana ¢ikarmaktadir (Arin,
1999:10).

c-Saydamlik 7le Tlgili Kurallar: Saydamlik, devletin hedeflerini ve bu
hedeflere ulagsmak i¢in uyguladig1 politikalari, bu politikalarin sonuglarimi
izlemek i¢in gerekli olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve gilivenilir bir
bicimde sunmasidir. Saydamlik, vatandaglarin devlete emanet edilen
kaynaklarin nasil kullanildigini izlemelerini saglar. Saydamlik, kamusal
kaynaklarin dagiliminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini 6zendirir.
Saydamligin yoklugu mali disiplin ve harcama kontrollerinin basarili
olmasini zorlastirir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik Onceliklere gore
dagitilmas1 ve etkin kullanilmasi gibi temel biitgesel sonuglarin
saglanmasinda mali saydamlik da 6nemli bir aractir. Ancak, sayisal kurallar,
prosediirel kurallar ve saydamlik ile ilgili kurallarin bir arada bulunmasi
halinde mali disiplin daha rahat saglanabilecektir.

Kisaca ifade etmek gerekirse, mali saydamlik, devletin yapist ve
fonksiyonlari, maliye politikas1 uygulamalari, kamu sektorii hesaplar1 ve
mali projeksiyonlar agisindan kamuoyuna acik olmak seklinde tanimlanabilir
(Potter, 1992:3-4). G. Kopits ve J. Craig tarafindan 1996°da gerceklestirilen
“Mali  Saydamlik”  (Fiscal = Transparency)  baslikli  ¢alismanin
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yaymlanmasinin ardindan Nisan 1998°de “IMF Mali Saydamlik Ile Ilgili
Basarili Uygulamalar Tiiziigli” kabul edilmistir. Mayis 2001°de yenilenen bu
diizenleme, mali saydamlik konusunda {ilkelerin uymasi gereken dort genel
prensibe dayanmaktadir. Bu prensipler (Giirsoy Hiircan, 1999:121);

-Kamu mali yonetimindeki kurumlar arasinda gorev ve
sorumluluklarin agik¢a belirtilmis olmasi,

- Kamuoyunun devletin hesaplarma ve uygulamalarina iligkin
bilgilere erigebilirligi,

- Biitce hazirlama, uygulama ve raporlamaya iliskin kurallarin agik¢a
belirlenmesi,

- Devletin hesaplariin bagimsiz dig denetime tabi olmasi,

seklinde belirtilebilir. Mali saydamligin saglanmasi, bir iilkede mali
disiplinin tesisinde temel onceliklerden birisi oldugu igin, iilke yonetimleri
acisindan yukaridaki prensiplere uyulmasi 6nem arz etmektedir.

Barry Potter tarafindan yapilan “Mali Saydamlik, Mali Kurallar ve
Kiiresellesme: Gelismekte Olan ve Gegis Ekonomileri I¢in Bir Yol” baslikli
calismada, mali saydamlik, mali kurallar ve kiiresellesmenin maliye
politikas1 uygulamalar iizerindeki etkileri ve gelismis, gelismekte olan ve
gecis ekonomisi lilkelerindeki mali yonetimin uygulamasi incelenmekte ve
mali kurallar1 da kapsayan mali yonetim reformlarinin uygun diizen ve
zamanlama acisindan gelismekte olan ve gecis ekonomisi iilkelerinin
izlemesi Onerilen en iyi yolun ne oldugu ortaya konulmaya calisilmaktadir.

Potter tarafindan gerceklestirilen ¢alismanin sonuglari, 0Ozellikle
gelismekte olan bir iilkede mali kurallarin uygulamaya konulmasindan 6nce
baz1 dikkat edilmesi gereken konular1 ortaya koymaktadir. Potter’in
caligmasinda mali seffaflik uygulamasi ve mali kurallar uygulamasindan
cikarilan dersler alti temel konu iizerinde su sekilde belirtilmigtir (Potter,
1992:14-15):

Birincisi; gecis ekonomileri veya gelismekte olan {ilkelerin
etkinliklerini denetlemek igin politika olusumu ve biitge yonetimi arasinda
yeterli Olclide seffaf mekanizmalara sahip oluncaya kadar mali kurallar:
uygulama ¢abasina girmeleri yanlis olacaktir. Hatta giivenilir olmayan mali
kurallar olusturmak, verimlilik karsit1 bir etki bile dogurabilir: Mali
saydamliga kurallar olmadan sahip olmak miimkiindiir ancak; mali
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kurallarin, seffaflik olmadan uygulanmasinin anlamli olmasi ise ¢ok agik
degildir.

Ikincisi; kapsamli ve gézden gegirilmis ve diizenli olarak yayimlanan
mali veriler olmadan, hi¢bir iilke ne seffaflik ne de mali kurallar gibi
reformlar1 uygulamaya koyamaz ve bunlarin giivenilirligi saglamasini
bekleyemez. Temel mali verilerin énemine iligkin diger bir unsur, kosullu
yilikiimliiliikler ve yar1t mali harcamalar hakkindaki giivenilir bilgidir.

Ucgiinciisii; bir iilke, yar1 mali harcamalar, kosullu yiikiimliiliikler ve
uzun donemli gelir ve harcama trendleri gibi mali giiclik gostergeleri
hakkinda iyi mali verilere ve gilivenilir bulgulara sahip ise, bir mali
sorumluluk yasasi veya baska bir tiir mali kurallar yasasi uygulamak uygun
olacaktir. Hatta argiiman sudur ki; bu tiir bir yasanin uygulanmasi i¢in dogru
zaman; veriler uygulamaya konduktan, sonuglari goriildiikkten ve ikna
edilebilir ve giivenilir bir kaynak olusturulduktan sonradir.

Dordiinciisii; herhangi bir iilke mali kurallara yonelik bir mali
seffaflia yonelmeden 6nce —bir mali sorumluluk yasasi uygulansin ya da
uygulanmasin- mali kurallarin o iilke i¢in uygun olup olmadig
degerlendirilmelidir. Daha fazla giivenilirlik ve kendi kendine disiplin ve
politika esnekligi kaybi arasindaki degis-tokus cesitli iilkeler igin farkl
dengelere sahip olabilir. Genis bir ekonomik yapiya sahip olan ve
konjonktiirel etkilerin muhtemel biiyiikliigiinii ve modelini bilme hakkinda
makdl bilgisi var olan bir endiistrilesmis iilke i¢in bu tiir kurallar1 kabul
etmek muhtemelen daha kolaydir.

Besincisi; bir ge¢is ekonomisine sahip iilke veya gelismekte olan bir
tilke, cesitli mali kurallarin bazilarmi kabul etse de etmese de, finans
piyasalarinin karmagikligin1 dikkate almalidir. Borg¢lanma ile ilgili daha
kapsamli mali kurallar, i¢ ve dig bor¢lanmanin finansman kabiliyeti kadar,
bor¢lanmayla ilgili cok dogru kayit tutabilme yetenegini de gerektirmektedir.

Altieist; eger mali kurallart uygulama niyeti varsa; bunlar, 6rnekleri
birtakim altin kural seklinin uygulanmasini igeren spesifik sayisal
kosullardan ziyade daha genel ¢ercevede olusturulabilir. Bor¢ limitleri, agik
kurallar1 ve harcama tavanlar1 araciligiyla ¢ok kesin veya sayisal
smirlamalar, genis tabanli bir ekonomik yapiya ve iyi isleyen bir finans
piyasasina sahip olmayan iilkeler icin zorluklar ortaya koyar gibi
goriinmektedir. Yine giivenilirligin, hem seffaflik hem de mali kurallar i¢in
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basarili reformlarin kaynagi oldugu varsayilirsa, daha siki sinirlamalar
altinda karmasik veya zayif sonuglardan ziyade, daha yumusak kurallar
altinda iyi sonuglar almak daha iyi olabilir.

Sonug olarak; bu alandaki genellemeler belki de tehlike olusturacak
sekilde erken ortaya c¢ikmistir ama ayrica dikkat g¢ekicidir. Eger amag iyi
ekonomi politikast olusumunu kolaylastirmak ise; bunun, sabit sekilde
giivenilirligini arttiran bir diizenlemeye baglh oldugu goriilmektedir. Burada
asagidaki gibi bir yontem izlemek mantikli goriilmektedir (Potter, 1992:15):

- Gelismekte olan  iilkeler, mali kurallar1 kabul etmeyi
degerlendirmeden 6nce mali saydamlig1 saglamalidir.

- Ulkelerin mali saydamlik ile ilgili gostergeleri ne olursa olsun,
kapsamli, diizenli ve gelistirilmis mali verileri sunan sistemlerin 6zellikle 6n
plana ¢ikarilmasi gerekir.

- Eger tilkeler bu konuda asama kaydederlerse ve kosullu yiikiimliilik,
yari-mali harcamalar ve gelir ve harcamalarin daha uzun doénemli
projeksiyonlar1 iizerinde muhtemel yiikler agisindan mali giicliiklerin
kapsamli bir cergevesini olusturabilirlerse iilkelerin kredibilitesi daha fazla
artacaktir.

- Benzer sekilde, bunlar teknik yardimin ilk 6nce yogunlagmasi
gereken bolgelerdir.

- Bir mali sorumluluk yasasi olusturmadan veya birtakim mali kod
tiirlerini benimsemeden Once, kesin olmayan ama tavsiye niteligi tagimasi
gereken kapsamli bir seffaflik ¢ercevesi olusturmak daha iyi olacaktir. Yeni
yasanin giivenilirliginin stirdiiriilmesi i¢in veri ve bilginin diizenli ve dogru
olmasi gerekir.

Tiim yonleriyle agiklamaya calistigimiz mali kurallarm uygulanmast;
esneklik, giivenilirlik ve seffaflik gibi pek c¢ok konuyu da giindeme
getirmektedir. Mali kurallarla ilgili temel noktalardan birisi de sudur ki; bu
kurallar tamamen kisitlayici olabilir ve ihtiya¢ duyuldugunda hiikiimetin
konjonktiir karsitt maliye politikasi uygulama yetenegini sinirlayabilir. Bu
nedenle mali kurali igeren kanun, fonksiyonel olabilmesi icin bir miktar
esneklik saglayacak sekilde yazilmalidir ama smirlandirict etkisini
kaybetmemek icin ¢ok da esnek olmamalidir. Bununla birlikte, en etkili mali
kurallar karsisinda bile mali disiplin garanti edilemez. Eger kurallar
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bozulamayacaksa, ayn1 zamanda politik taahhiit de gereklidir. Ornegin,
Milesi-Feretti (Ayrintili bilgi i¢in bkz. Milesi-Feretti, 2000), bir hiikiimetin
“yaratict muhasebe” toleransina sahip oldugunda, mali kuralin yiriirliige
konulmasinin, “hesaplarda sigirme” ile “reel mali denklestirme” arasinda
maliyet itibariyla bir degis-tokus (hasila-maliyet dengesi) gerektirebilecegini
ortaya koymustur (Kennedy-Robbins, 2001:3).

Uygulamaya konulan mali kurallarin giivenilirliklerini artirmak i¢in
siirekli olarak gbdzden gecirilmeleri gerekmektedir. Bu ise, mali kuralin
anayasal diizeyde mi yoksa yasal diizeyde mi yiiriirliige konulmasi gerektigi
sorusunu giindeme getirir. Mali kuralin anayasal bir kural olarak yiiriirliige
konmasi kuralin degistirilmesini veya iptal edilmesini ¢ok daha zorlastirir.
Anayasal bir mali kuralin degisen maliyetler nedeniyle politika
sartnamesinde daha az agik olacagi olasidir. Ayni zamanda, anayasal bir
mali kuralin zamana ayak uydurmayacagi da olasidir. Karsilagtirma
yapildiginda, yasal bir mali kural aciklig1 artirma avantajina sahip ve zaman
icinde degistirilip diizeltilmesi daha olasidir. Bu nedenle, burada uzun
omirliillik ile agiklik arasinda bir degis-tokus s6z konusudur. Anayasal
kurallara yonelik olarak diger bir endise, bir ekonomik hedef veya kuralin
icrasinin hiikiimet yetkililerinden anayasa mahkemesi yargiglarina transfer
edilebilecegidir. Giivenilirlikle ilgili son bir sorun, yiiriitmeyle ilgilidir.
Kurali uygulatacak bir takim mekanizmalar olmalidir (Kennedy-Robbins,
2001:4). Dikkat ¢ekilen bu noktalar {izerinde duruldugu takdirde, yiiriirliige
konulacak mali kuralin basari sans1 da siiphesiz artmis olacaktir.

Sonug ve Degerlendirme

Bir tilkede kamu gelir ve giderleri arasindaki dengenin saglanarak
mali disiplinin tesis edilmesinde mali kurallarla bezenmis bir mali reformun
uygulanmas1 6nem tasimaktadir. Mali kurallar, mali disiplinin saglanmasini
kolaylastirici bir etkiye sahiptir. Bu nedenle, uygulamaya konulacak bir mali
reformun kapsaminda mali kurallarin etkinligi goz ardi edilmemeli ve reform
kapsaminda mali sorunlarin ¢dziimiine yonelik ve uygulayici agisindan
yaptirima sahip mali kurallara yer verilmelidir. Siiphesiz her iilkenin kendi
siyasi ve ekonomik yapisina uygun olarak mali reformlarin ve bu kapsamda
mali kurallarin uygulamaya konmast Onemlidir. Ancak, séz konusu
kurallarin uygulanmasina siyasi iktidarca sadik kalindigi takdirde, mali
disiplini saglamada olumlu etkilerinin mevcut olacagi unutulmamalidir.
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Ulke uygulamalari dikkatle incelendiginde, mali disiplinin saglanmas1
iilke yonetimleri agisindan ulasilmasi gereken Onemli bir hedef olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. Mali disiplin sadece kamu maliyesinde belirli
diizeyde bir dengenin saglanmasi anlamina gelmemekte, bunun yani sira
mali disiplinin tesis edilmesi sonucunda, iktisat ve maliye politikasi
amaclarinin  gergeklestirilmesine de katki saglamasi acisindan Onem
tagimaktadir. Mali disiplinin saglanmasi agisindan 6nemli olan diger bir
konu ise, pek ¢ok iilke tarafindan uygulamaya konulan mali kurallardir.
Uygulamada mali kurallar i¢inde en ¢ok denk biitge kurali, biitce acigina,
bor¢lanma miktarina ve bor¢ stokuna sinir getirilmesi kurali ile
vergilendirmeye  smmir  konulmast  kuralindan  agirlikli  olarak
yararlanilmaktadir. Bunlarin yani sira son zamanlarda harcamalar {izerine
sinir konulmasint 6ngdéren mali kural konusunda da tartismalar yogunluk
kazanmig durumdadir. Cogunlukla anayasal ya da yasal zemine
dayandirilarak uygulamaya konulan mali kurallar konusunda hem akademik
cevreler hem de uygulayicilar arasinda Oniimiizdeki donemde de
tartismalarin devam edecegi muhakkaktir.
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BORC YONETIMININ YENIDEN YAPILANDIRILMASI:
BORC OFiSi ONERISi

Haluk TANDIRCIOGLU"

Giris

Gunlimiizde hem gelismis iilkeler hem de gelismekte olan iilkelerde
kamu kesimi finansman agiklar1 ve bu agiklara bagli olarak ortaya cikan
bor¢lanma en 6nemli ekonomik ve mali sorunlardan birisini olusturmaktadir.
Borglanmanin miktar ve etkilerinin biiylimesine paralel olarak bor¢ yonetimi
de daha fazla tartigilir hale gelmistir. Mevcut politikalar hem akademik hayat
icerisinde hem de uygulamada mercek altina alinmistir. pek ¢cok yeni yontem
uygulamaya baglamistir. Bor¢ yonetimini daha etkin hale getirebilmek
hemen biitiin iilkelerin varmaya galigtiklar1 bir hedef durumundadir. Borg
yonetiminde yasanan herhangi bir aksaklik ve/veya yanliglik sonugta
ekonomiyi direkt olarak etkilemektedir. Bu nedenlerle aksakliklari agsmak
icin degisik yontemler uygulanmaktadir. Hemen her iilkede boyutlar farkli
da olsa borg¢ yonetiminde bir takim giigliikler yasanmaktadir. Bu gii¢liiklerin
asilmasinda ise kullanilan degisik yontemler s6z konusudur. Gelistirilen
yontemlerden birisi de borg ofisi uygulamasidir.

Bu calismada genel olarak bor¢ yonetiminde karsilasilan sorunlar ve
bir ¢6ziim araci olarak borg ofisleri incelenmeye calisilacaktir.

I- Borg Yonetiminde Karsilasilan Sorunlar

Basaril1 bor¢ yonetimini gergeklestirmek icin birgok unsurun bir arada
ele alinmasi gerekmektedir. Bor¢ yonetimini yiiriitirken ekonomik, mali ve
siyasi tiim kosullarin bir arada degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu kosullar
bor¢ idaresinin kisitlarim1 belirlemektedir. Diger bir ifade ile borg
yonetiminin bazi kisitlar altinda gerceklestigi de unutulmamalidir. Ornegin
bor¢lanma isleminin kanunlarla gerceklestigi bilinen bir gercektir. Bu
sebeple borglanma alaninda degisen kosullara uymay1 saglayacak bir
mevzuata ulasmak her zaman c¢ok kolay olmamaktadir. Borglanmaya
gidilirken getirilen alt ve st limitler de konjonktiirel sartlara uyumda
sorunlara neden olmaktadir. Diger politika araclarinda oldugu gibi,

" Dokuz Eyliil Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Béliimii
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borglanma politikas1 araglarint uygularken ve belli amaglara ulagmak
isterken diger amagclarla catismalar yasanabilmektedir. Borg¢lanilan piyasa ve
bu piyasalarin derinligi bor¢lanma kararlarii1 ve basarisimi etkileyen bir
diger unsur olmaktadir. Ulkede ekonomik ve siyasi anlamda yasanan istikrar
ya da istikrarsizlik halleri, finans piyasalarmin entegrasyonun bir sonucu
olarak ortaya c¢ikan beklenmedik gelismeler bor¢ yonetimi iizerinde ciddi
etkiler dogurmaktadir. Bu ve buna benzer kisitlarin sayisini arttirmak
miimkiindiir. Bu sebeplerle bor¢ yonetiminin performansini, bu kisitlar1 géz
Oniine alarak aldig1 kararlardaki sonuglarina gore degerlendirilmelidir.

Bor¢ yonetim c¢ercevesi yoOneticilerin devlet portfoylindeki tahmini
maliyetler ve riskler arasindaki degisimleri tanimlayabilmesine ve
yonetebilmesine yardimci olmalidir. Bununla birlikte sarth yiikiimliiliiklerin
ve piyasada pozisyon almanin riskleri de dikkate alinmalidir (IMF&World
Bank, 2002:38).

Biitce seffaflig1 ve disiplini agisindan sarth yiikiimliiliikklerin de devlet
biitgesinde gosterilmesi gerekmektedir. Bu bakimdan (Currie, 2002:7-8),

i. Bor¢ gibi dogrudan yikiimlilikler agisindan toplam borg
porfoyiiniin merkezilestirilmesi ve gelecekteki tiim bor¢ servisinin biitce
icinde gosterilmesi gerekmektedir.

ii. Sadece merkezi hiikiimete ait kosullu yiikiimliiliklerin degil, aym
zamanda KiT’lerin ve yerel yonetimlerin garanti verilen sarth
yukiimliiliikleri de biitgede gosterilmelidir.

Bunun saglanmasi igin;

- Sadece merkezi hiikiimetin degil, aym1 zamanda yerel yonetimler,
KIT’ler ve devlet bankalar1 vs kurumlara ait sartli yiikiimliiliiklerin tanimu,
kaydi ve ifsasi1 biitgcede yer almalidir.

- Her sarth yiikiimliliiglin tahmini maliyeti de ayrica kayda
gecmelidir. Kosullu yiikiimliiliikler genel olarak tahmini maliyetlerin net
bugiinkii degeri olarak kaydedilir. Itibari degeri ile kaydedilmemelidir.

- Tahmini maliyet veya ticari maliyet olarak biitcede yer alan sarth
yukiimliiliik kalemlerinin birer harcama olarak gosterilmesi gerekir.

- Devlet garantisinden yararlananlardan bu garantinin karsiliginda bir
yararlanma bedeli almmalidir. Bu bedel garantinin biitin maliyetini
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kargilayabilir veya karsilayamaz ancak biitgeleme ile beraber tahmini
maliyetle beraber yapilan bu yardim (garanti) kalemini daha seffaf hale
getirir.

- Baz1 durumlarda sartli garantiler i¢in 6zel amacghi bir fon da
olusturulabilir. Bu fon, garanti bedelleri ve biitceden ayrilan bir ddenekle
finanse edilebilir.

iii. Sarth yiikiimliliiklerin biitgede gosterilmesi, pratikte merkezi idare
disindaki diger idarelere (KiT ler, devlet bankalari, yerel yonetimler vs) bir
devlet miidahalesi bigiminde uygulanmamalidir. Ciinki bunun ahlaki
degerleri zedeleme olasilig1 vardir. Ancak bu, devletin sarth yilikiimliiliikklere
maruz kalmasini bir finansal risk degerlendirme egzersizi cergevesinde
degerlendirmesine mani degildir.

Tiim degerlendirmelerin ulastigi ortak sonug¢ risk yOnetimini
kapsayacak sekilde olusturulan ve modern bor¢ yonetim tekniklerini igeren
seffaf bir bor¢ yonetiminin saglanmasidir.

Modern bir bor¢ yonetimi siirdiiriilebilir borglanma stratejisinin
temelini olusturmaktadir. Siirdiiriilebilir bir bor¢ diizeyinin yakalanmasi orta
vadeli ve ayrintilt bir borg stratejisinin ve bu stratejinin gelistirmeye calistigi
dort hedefin var oluguna baglidir. Bu hedefler (Morgan,2001,S.7);

» Devletin yillik bor¢lanma ihtiyacinin karsilanmasi,
» Bor¢lanma ve borg servisi maliyetlerinin diisiiriilmesi,

» Daha ol¢iilii ve siirdiriilebilir bir bor¢ yapisina ulagilmasi ve bu
yapinin devami,

» Gerek ulusal gerekse uluslar aras1 diizeyde piyasalara siirekli ve
daha genis girislerin garanti edilmesi,

seklinde siralanabilir.

O sebeple bor¢ yonetimini gerek yasal gerekse kurumsal anlamda
daha rahat hareket eden, seffaf ve etkin bir yapiya kavusturacak unsurlardan
biri de yonetimin 6zerklidir. Bu diizenlemelerin basarisi bor¢ yonetiminin
ozerkligine baghdir. Giiglii bir 6zerk bor¢ yonetiminin olusturulmasi igin ise
asagidaki onlemler alinmalidir (Wheeler, 1996:1):

> Ozerk bor¢ yonetiminde kamu politikas1 ve ticari iliskileri goz
Online alan bir yonetim ¢ergevesi
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» Ozerk borg yénetimi kurulusu icin acikca belirlenmis hedefler

» Para politikasi ile bor¢ yonetimi arasinda ki ylikiimliilik ve hesap
verilebilirlik ayriminin netlestirilmesi

» Borg yonetim politikasi i¢in gii¢lii bir stratejik cergeve
> lyi dizayn edilmis performans &lgiim ve risk yonetim sistemleri

> On, orta ve arka ofisleri birbirine baglayan yonetim bilgi
sistemleridir.

Ozerk ve basarili bir bor¢ yonetimine ulasmadaki en Onemli
araglardan birisi de bor¢ ofisi olmaktadir. Bu sebeplerle asagida borg ofisi
uygulamalar1 ayrintilariyla incelenmeye calisilacaktir.

I1- Borg Yodnetiminde Borg Ofisi Uygulamalari

Glinlimiizde hem gelismis hem de gelismekte olan pek c¢ok iilkede
uygulanan bor¢ ofisi uygulamalari, bor¢ yonetiminde etkinligi saglamada
onemli bircok avantaji biinyesinde barindirmaktadir. Bor¢ ofisi uygulamasi
ile borg idaresi risk yonetimini de kapsayacak sekilde bor¢lanma araglari,
vade ve borglanilan piyasalar yoniinden daha saglikli karar vermesine
katkida bulunmaktadir. Borg ofisi uygulamalarinin asagida da ifade etmeye
calisacagimiz faydalar1 ozerklik derecesine gore degismekte ve ofisin
yapilanma sekli bor¢ yonetimini direkt olarak etkilemektedir.

A- Borg Ofisinin Tanimi ve Amaglari

Bir borg¢ ofisi, devlet borcunun ydnetilmesinden sorumlu politik
alandan en azindan bir dereceye kadar 6zerk (veya otonom) olan bir kurum
olarak ifade edilebilir (Magnusson, 1999:2).

Borg ofisinin ardindaki genel felsefe bor¢ yonetimi ve politikasinda
daha fazla verimlilik elde edebilmek icin bu siireglerin geleneksel kamu
yOnetimi ve asir1 biirokrasindan uzak tutulmasi ve bdylece 6zel finans
yonetimine benzer dinamik bir bicimde yapilandirilmasi gerekliligidir. Bu
yapt iki amaca yoneliktir. Bunlardan ilki hiikiimetin kamu bor¢lanma
amaglarim1  kisa  vadeli iktisadi araglar bigiminde kullanmasini
simirlandirmaktadir.  ikincisi ise aktif operasyonlarla ilgili biirokratik
sinirlamalarin  kaldirilarak bor¢ yonetiminin profesyonalize edilmesine
yardime1 olmaktadir. Burada dikkat edilemesi gereken husus bor¢ politikasi
ile ilgili esas ve ilkeler hiikiimet tarafindan belirlenirken bunun 6zerk borg
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ofisi lizerinde siirekli bir baski unsuru olarak kullanilmasmi onlemeye
yonelik diizenlemelerin gerekliligidir (Delduque, 2000:35).

Bor¢ politikast amagclart belirlenirken ofis yoneticilerinin de
danigmanligina bagvurularak amaglarla ilgili seffaflik saglanmali gerekiyorsa
ama¢ ve politikalarin saglanmasina yonelik yasal smirlamalar (6rnegin
Maastricht kriterlerinde belirlendigi gibi) anayasa ile giivence altina
almmalidir.

Basarili bir bor¢lanma stratejisi gelistirmek i¢in oncelikle bir borg veri
bankast olugturmak, ilgili istatistikleri yayimlamak ve son asamada ilgili
analizleri gerceklestirmek gerekmektedir (DMFAS,2002:5). Bu amaglara
katkiy1 saglayan unsurlardan birisi de basarili bir borg ofisi uygulamasidir.

Bor¢ ofisi hiikiimete borglanma politikalart hakkinda oOnerilerde
bulunur. Bor¢lanma portfoyiinii yonetirken maliyetleri minimize ettigi kadar
kabul edilebilir bir risk profili ile maksimum geri doniisii saglar. Tim
makroekonomik politikalar kadar maliye ve para politikas1 arasinda iligkiyi
saglar, Bor¢ servisinin etkin hale getirir ve bor¢ yonetiminde seffafligin
arttirllmasina yardime1 olur (Arikawe, 2001:38).

Bu kadar dnemli roller iistlenen borg ofislerinde hem iyi bir teknik
donanim hem de yetismis ve kalifiye isgiicline ihtiyag duyar. Kalifiye
isgiiclinii ofis biinyesinde ¢alistirabilmek igin ilave bir takim ayricaliklarin
taninmast da giindeme getirilebilir. Boylelikle ofis kismen daha 6zerk bir
yapiya da kavusmus olur.

Yapilan bu tiir diizenlemelerle ¢alisanlarinin devamli olarak kendini
yenilemeye calistigi ve verimligi yiiksek elemanlardan olusan bir ofis
yapisina ulasilmis olur.

Ozetle borg ofisinin isleyisi asagidaki amaclarin gergeklestirilmesine
yoneliktir (Delduque, 2000:38):

» Kamu bor¢ yonetiminin parametrelerini seffaflik ve giivenilirligi
saglayacak sekilde acik olarak tanimlamak,

» Kamu borcunu ekonomi politikasinin diger kararlarindan ayirmak,

» Sinirlart maliye bakanliginca belirlenen profesyonel piyasa
islemleri ile maliyet minimizasyonu saglamak.
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Bor¢ ofisi kamu borcunu analiz ederken bunu ii¢ ydnden
gergeklestirmelidir. Bor¢ ofisi calisanlar1 uzmanlik alanlarina goére kamu
borcunun ekonomik analizini, finansal analizini ve yasal analizini
gerceklestirmeli ve daha sonra bu ii¢ analiz tiirli ofis biinyesinde bir araya
getirilmelidir. Bu, kamu borcu analizinin inter disipliner vecihesini ortaya
koyacaktir. Bahsedilen bu ii¢ analiz tiirlinii ilgili alanlarda egitim almis
uzmanlar gerceklestirecektir. Bu agidan interdisipliner calisma ile kastedilen
uzmanlarin uzmanlik alanlarindan vazgegmeleri degil, her birinin kendi
uzmanlik alanlarina ve bilgi birikimlerine dayanarak gerceklestirdikleri
analizlerin ofis biinyesinde konsolide edilmesidir (UNITAR, 2004).

Ayrica borg ofisi kurulurken asagidaki hususlara dikkat edilmelidir
(Kappagoda, 2004:6):

» Kamu bor¢ yonetimi i¢in agik hedefler belirlenmeli ve yetki
devride bu ¢ergevede degerlendirilmeli,

» Kamu sektorii bor¢lanmasi on-lending ve kredi garantileri
konusunda ve kredi performansinin = siirdiiriilebilirliginin
gelistirilmesi hususunda seffaf bir kurumsal c¢er¢eve ve bunun
uygulamadaki karsilig1 olarak agik yonetmelikler belirlenmeli,

> Hiikiimet, merkez bankasi, KiT’ler ve karma ortakliklar tarafindan
alinan dig borcun vade yapisi, ve toplamim takip edebilmek igin
etkin bir gézetim sistemi kurulmali fakat kredi tiirleri ayr1 veri
tabanlarinda kayit altina alinmali,

» Farkli kredi veri tabanlarin1 konsolide edecek ve politika yapicilara
vaktinde miidahale edebilmeleri i¢in bor¢ servisi problemleri ile
ilgili erken uyar verilerini sunacak bir Yonetim Bilgi Sistemi
(YBS) kurulmals,

» Bir bor¢lanma politikasi, yillik ya da ¢ok yillik bir bor¢lanma plani
ve bu planin portfoy kontrolii ve borg¢ siirdiiriilebilirligi analizi
cercevesinde uygulanmasimi saglayacak bir strateji formiile
edilmeli,

» Kredi kullandirma, on-lending ve bor¢ garantileri hususunda
bunlarin etkin bir sekilde gdzetiminin saglanmasi i¢in agik ilkelerin
belirlenmeli ve hayata gecirilmeli,
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» Borg ofisi, risk degerlendirme ve risk yonetimi konulariyla baga
cikabilecek bir kapasitede kurulmalidir.

B-Bor¢ Ofisinin Statiisu

Etkili bir bor¢ yonetiminin iki temel unusuru; bor¢ ofisinin
organizasyonel yapist ve yonetim bilgi sistemleridir. Bor¢ ydnetiminden
sorumlu olan birimler ve bu birimlerin koordinasyon sekli ve diizeyi ne
olursa olsun bor¢ yonetiminin basarisini kolaylastiran unsur borg ofisidir.

Borg ofisinin konumu ve &zerklik derecesi merkeze bagh ve adem-i
merkezi bir yapiya sahip olup olmadigma gore degismektedir. Merkezi bir
orglitlenmede ya Maliye Bakanligina, ya Merkez Bankasina bagl ya da bir
0zerk bir kurum olarak orgiitlenme s6z konusu olmaktadir. Borg ofisi adem-i
merkezi bir yapiya sahip oldugunda ise yukarida bahsedilen fonksiyonlar
ayr1 ayr1 kurumlar tarafindan yerine getirilmektedir. Ancak bu yapinin
siirdiiriilebilmesi i¢in bilgi akist ve yasal cercevenin oturmus olmasi
gerekmektedir (UNCTAD, 2002:17-19). Bu bakimdan otoritenin farkli
kurumlar arasinda boliisiilmesi -asimetrik bilginin varligi durumunda- ahlaki
¢oziilmeye yol agabilir. Clinkii farkli kurumlar birbirlerinin faaliyetlerini
tahkik edemez (Currie ve dig., 2003:29). Bu da beraberinde bir takim
olumsuz sonuglar1 dogurabilir.

Bor¢ ofisinin kamu yonetimi hiyerarsisi igerisindeki yeri daha
dogrusu bu ofisin Maliye Bakanligina m1 veya Merkez Bankasina mi1 bagh
olmas1 gerektigi hususu 6nemli olmakla birlikte bu konuda genel ve tatmin
edici bir cevap bulmak olanaksizdir. Ciinkii bu, her iilkede fonksiyonlarin
dagilimi, otoritenin devri ve yiikiimliiliikklerin ¢esitli bakanlik ve birimler
arasinda gruplandirilmasina gore farklilik gosterecektir (Husain, 1992:84).

Borg yonetimi ofisinin Maliye Bakanligi biinyesinde olusturulmasi
durumunda kurumsal diizenlemeler daha farkli olacaktir. Bu diizenlemeler
asagidaki gibidir (Currie ve dig., 2004:25-26);

» Maliye Bakanlig1 biinyesinde kurulacak olan bir bor¢ yonetim ofisi
Bakanini  bir yazisiyla kurulabilir ve yasal diizenleme
yapilmayabilir.

» Ofis, giinliik operasyonlardan sorumlu olan bir iist yonetici veya
genel midiir tarafindan yonetilmelidir. Ofis zaten bakanlik
biinyesinde oldugu icin ayrica bir yonetim kuruluna gerek yoktur.
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Fakat daha sonra ofis islemlerinin teknik kalitesinin arttirilabilmesi
amaciyla bir danigma kurulu olusturulabilir.

» Borg ofisinin iist yoneticisine konusunda uzmanlagmis personelden
olusan komiteler yardimer olmaktadir. Stratejik komite, yonetim
komitesi, veya denetim komitesi gibi isimlerle kurulabilecek olan
bu komitelerin ¢aliganlar1 ofis personelinden veya hiikiimet ve/veya
0zel sektor calisanlarindan olusabilir.

» Bakanlik biinyesinde olusturulan bor¢ ofisinin performansinin
Ol¢iilmesinde genellikle belirlenmis resmi bir mekanizma yoktur ve
tipik olarak da benchmarking olusturulmamistir. Fakat bu kurumlar
orta vadede yine de bir stratejik bencmark olusturmalidirlar. Swap
piyasasma girisi olmayan veya bor¢ bilylikliigli a¢isindan i¢
piyasasi yeterince gelismemis olan gegis ekonomileri ve geligmekte
olan {lkeler acisindan gecis ancak yeni bor¢ slirimii ile
miimkiindiir. Bu durumda stratejik benchmark uzun vade igin
olusturulabilir.

» Bakanlik  biinyesinde  olusturulmus  ofislerde  personelin
faaliyetlerinin seffafligi ve hesap verilebilirligin saglanmasi icin
genelde performans Ol¢limii ve/veya taktik benchmarklarin
kullanilmasini igermeyen ¢esitli tiirden prosediirler konmustur. Bu
prosediirler, orta ofisin kontrol fonksiyonlarinin genisletilemesini,
diizenli bir sekilde maliye bakanina raporlar sunulmasini, yillik
olarak parlementoya raporlar sunulmasini, parlemento gozetimi ile
ic ve dis denetime tabi olmasimi ve diizenli olarak raporlarin
kamuoyuna yayimlanmasini icermektedir.

» Maliye Bakanligi biinyesinde borg¢ ofisi olusturan iilkeler borg
yonetimi ~ fonksiyonlarinin  gii¢lendirilmesi ve  konsolide
edilmesinin bor¢ yoOnetiminde uzmanlagsmis bir tek birim ile
gerceklestirilmesi lizerinde durmaktadirlar.

Borg ofisinin Maliye Bakanlig1 biinyesinde olusturulmasi durumunda
profesyonel bor¢ yonetimi fonksiyonu ile oOzerkligin ayni anda
gerceklestirilebilmesi ¢ok zor olmasi gibi bir dezavantaj s6z konusu olur.
Ancak bakanlik biinyesinde olusturulan bir borg¢ ofisi profesyonellik ve
performansin getirilerinden yararlanmak i¢in 6nemli bir adimdir (UNITAR,
1999:9).
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Genellikle Maliye Bakanliginca olusturulan iyi tanimlanmisg
politikalar dahilinde hareket etmelerine ragmen otonom bir bor¢ ofisinin
kurulmast mali, parasal ve bor¢ yonetimi politikalarinin birbirinden
ayrilmasia sebep olur (Hanif, 2002:52).

Bunlara ilave olarak 6zerk borg¢ ofisinin ve borg¢ otoritesinin mevcut
oldugu iilkelerde periyodik olarak gergeklesen toplam ulusal bor¢lanma
miktar1 tek merkezde kaydedilir ve bu miktar daha kolay bir sekilde
belirlenebilir. Bu tilkelerde toplam ulusal bor¢luluk durumu ¢ok fazla zorluk
cekilmeden belirlenebilir. Ayrica bu her tiirlii yiikiimliiliigii konsolide
edecegi icin bor¢ servisinin daha kolay gergeklestirilmesine de katkida
bulunur. Son olarak gelecekteki bor¢lanmaya yonelik planlamaya da 11k
tutar (Agarwal, 2001:9).

Bu sebeplerle bor¢ ofisinin 6zerk bir yapida olmasi borglanma
politikalarinin diger politka araglarinin baskisindan kurtulmasi adina daha
rasyonel bir yapilandirma sekli olarak kargimiza cikar.

Ancak belirtilmesi gereken bir diger Onemli husus, statiisii ve
hiyerarsideki rolii ne olursa olsun bor¢ yoneticisinin konumudur. Statiisii ve
hiyerarsideki rolii ne olursa olsun bor¢ ydneticisi, biit¢e siirecinde mutlaka
yer almali ve bilgi ve deneyimlerinden yararlanilmalidir. Ciinkii borcun ve
faiz 6demelerinin bilyilikliigii biitce agig1 lizerinde anahtar bir rol oynarlar.
Borg yodneticisinin biitge siirecine yapacagi en énemli makro iktisadi katki
ise bor¢larin siirdiiriilebilirligi analizi ile olacaktir.

Yonetici mevcut maliye politikasinin siirdiiriilmesi durumunda borg
ve faiz 6demelerinin orta ve uzun vadeli sonuglarimi hesap ederek mevcut
durumda alternatif bor¢lanma stratejilerinin  ve farkli faiz oram
seneryolarmin  uygulanabilirligi hususunda goriis bildirecektir. Bu
simiilasyonlardan kaynaklanan borg ve faiz ddemeleri GSYIH nin bir orani
cinsinden hesaplanacaktir. Bu oranlardan herhangi birinde veya her ikisinde
birden goriilecek olan herhangi bir ani tirmanma kesinlikle siirdiiriilemez
nitelikte olacaktir. Tam da bu asamada borg yoneticisinin gorevi bu bilgileri
biitce yoOneticisinin ve gerektiginde Maliye Bakanmin dikkatine sunmaktir
(UNITAR, 1999:10-11).

Goriildiigii gibi bor¢ ofisinin Maliye Bakanligi biinyesi i¢inde
yapilandirilmasi etkin igleyisine katki saglamaktadir.
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C- Borg Ofisi ve Ozerklik

Bor¢ ofisinin 6zerkligi bor¢ yOnetiminin bagarisin1  arttiran
unsurlardan biridir. Ancak buradaki “6zerklik” kavrami 6rnegin Merkez
Bankasiin sahip oldugu 6zerklik nosyonu ile karistirilmamalidir. Soyle ki,
bu iki farkli “6zerklik” esasen kavram hakkinda gelistirilen iki yaklagimi
temsil etmektedir. Bu yaklasimlarindan ilki ilgili politika alaninin amag ve
hedeflerinin ve bu amaglara ulasmada kullanilacak araglarin tamamen
sorumlu 6zerk kurulug tarafindan belirlenmesi gerektigini ileri siiren ve
“amag¢ Ozerkligi” olarak tanimlanan yaklagimdir ki Merkez Bankasinin
kurulusunun  arkasindaki  mantitk  bu  yaklasimdan  esinlenerek
olusturulmustur. Diger yaklasim ise kisaca “ara¢ oOzerkligi” olarak
tamimlanmaktadir. Bu durumda ilgili politika alanmin temel amag ve
hedefleri sorumlu 6zerk kurulusun damigmanliginda hiikiimet tarafindan
belirlenmekte bu ama¢ ve hedeflere ulasmak i¢in kullanilacak araglar1 ise
0zerk kurulus belirlemekte ve tanimlamaktadir. Burada kurulusun 6zerkligi
arag¢ se¢imi ve bu aracglarin tek elden kullanimu siireci ile sinirlidir.

Borg yonetiminin hesap verilebilirligi hususunda yapilacak kurumsal
diizenlemeler elbette ki ofisin sahip oldugu 6zerklik diizeyi ile yakindan
ilgilidir. Bu bakimdan ofisin Maliye Bakanligi biinyesinde veya &zerk
olmasi ilgili kurumsal diizenlemeleri de etkileyecektir. Sayet maliye bakam
6zerk borg yonetimi ofisine yetki devrinde bulunacaksa asagidaki kurumsal
diizenlemelerin ger¢eklestirlmesi gerekecektir (Currie ve dig., 2002:24).

» Ozerk borg ofisi; yasal yap1 kayitlama prosediirii ve organizasyon
yapisim1 belirleyen bir kanunla kurulmalidir. Ornegin bu ofis
Avusturya ve Portekiz’de oldugu gibi sirket statiisiinde veya Isveg
ve Irlanda’da oldugu gibi kamu sektérii kurulusu olarak
yapilandirilabilir.

> Ozerk borg ofisi ayn1 zamanda ydnetim kurulunun (veya danisma
kurulunun) bagkani da olan bir iist yonetici veya genel miudiir
tarafindan yonetilmelidir. Bu genel miidiir dogrudan Maliye
Bakanina karst sorumlu olmalidir. Ydnetim kurulu {iyelerinin
tamami hiikiimet tarafindan atanabilecegi gibi, atanmislarin yani
sira 0zel kurumlarm temsilcilerine de yonetim kurulunda yer
verilebilir.
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» Takip edilecek genel stratejiye ek olarak kurum riskini daha ¢ok
azaltmak i¢in, hiikiimetin ofisin performansini degerlendirilmesi
icin ofis i¢in bir “benchmark” tanimlanabilir. Bor¢ ofisinin
kurulmasindaki mantik, maliyetlerden tasarrufa gitmek oldugu igin
bu ofisler tipik olarak ve aktif bir sekilde ticaret yaparlar. Bu tiir
faaliyetleri  dolayisiyla  parlemento bu  ofislerin  hesap
verilebilirligini genisletme ihtiyaci ile bunlarin performansinin
degerlendirilebilmesi agisindan bir tedbirler ¢ercevesine ihtiyag
duyar. Bunu saglamak igin taktik benchmarklar belirlenir ve
boylece borg¢ portfoyii ile benchmarklarin karsilastirlmasi suretiyle
performans denetimi gergeklestirlmis olur. Bu benchmarklar
genellikle stratejik risk analizi ve riskin {ist ve alt limitlerini ihtiva
eder.

» Ofisin tuttugu hesaplara ilgili mali seffafligin gelistirilmesi
acisindan ofis biinyesinde bir denetim {initesi kurulabilir ve bu
tinite de ofisin hesap ve degerlerini gozetip kontrol eden ve tim
finansal yapinin ortak bir standartta denetlenmesiye gorevli ve
ofisten ayr1 bir kurulug olarak organize edilmis bir denetim
komitesinin denetimine tabi tutulabilir.

» Hiikiimet ve Merkez Bankasi ile ofis arasindaki koordinayon ise
komiteler yoluyla saglanacaktir.

» Son olarak ofisin kurumsal yapis1 bir bagimsiz risk kontrol tinitesi
ve bir i¢ denetim iinitesi ile tanimlanabilir.

Borg ofisinin konumu ve 6zerklik derecesi kadar 6nemli olan bir diger
unsur borg ofislerinin etkin ¢alisabilmesini saglayacak idari tanimlamalar ve
dokiimanlardir. Bu nedenle bor¢ ofisinin etkinliiiini arttiracak olan idari
tanimlamalarin  ve  dokiimanlarin  incelenmesinin  faydali  olacag:
diistiniilmektedir.

D- Borg Ofisinin Temel idari Dokiimanlari

Her seyden oOnce borg ofisi agik¢a belirlenmis fonksiyonlara ve
bunlarin yani sira ¢calismak icin gerekli yeteneklere sahip olmalidir. Bunun
icin ilgili is tanimlarmin ve yetkilerin deneme siirelerinin de igerildigi egitim
gereklilikleri veya gerekli yeni gorevlilerin siralandigi  bir liste
hazirlanmalidir.  Bdylece bu c¢alismanin  sonucunda tanimlanmig
fonksiyonlarla mevcut personelin uyumu denetlenecek ve belki de yeni
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personel alimina ve/veya hizmet i¢i egitim progrmlarina gerek duyuldugu
ortaya cikacaktir. Bunlarin yani sira bor¢ ofisinin verimli ¢aligmasi igin
gerekli olan temel idari dokiimanlarinda hazirlanmasi gerekmektedir. Bu
dokiimanlar (UNCTAD, 2002:9-10):

» Borg ofisinin gesitli yiikiimliiliik ve fonksiyonlarinin detayli bir
tarifini igeren “fonksiyonlar el kitab1”

» Bilgi akiginin detayl tarifini iceren “prosedurler el kitab1”
» Borg ofisi i¢in bir “organizasyonel sema”
» Her gorevli igin “bir is tanim1” seklindedir.

Borg ofisinin temel idari dokiimanlarindan sonra incelenmesi gereken
bir diger husus bor¢ ofisinin boliimleri olmaktadir. Borg ofisnin bdliimlerinin
ortaya konulmas1 temel idari dokiimanlara ortaya konan unsurlarin hayata
gecirilmesi anlamina da gelmektedir.

E- Borg¢ Ofisinin Bolumleri

Borg ofisleri 6n ofis, orta ofis ve arka ofis olarak ayrilmistir. Bu
ofislerin her biri 6nceden tamimlanan gorevleri yerine getirerek borglanma
siirecinin basariyla tamamlanmasina katkida bulunmaktadir.

Bunlardan 6n ofis dis bor¢ miizakereleri ve i¢ borg ihalelerini i¢erecek
bicimde biitiin fonlama islemlerinden sorumludur. On ofis calisanlar1 bu
stirecte bor¢ ofisinin {ist diizey yonetiminin koydugu risk parametrelerini
hesaba katarak en verimli fonlama maliyetlerine ulagsmaya caligir. Orta ofis,
iist yonetimin bir bor¢ yoOnetim stratejisi se¢mesini saglayacak analitik
fonksiyonlar1 yerine getirir; ayni zamanda segilen strateji ve konulan risk
limitleri baglaminda 6n ofisin performansin1 gozetir. (Bu iki yilikiimliilik
bazen iki ayri alt birim tarafindan yerine getirilir. Arka ofis islem onaylari,
uzlagmalar1 ve ddemeleri yonetir ve yeni sdzlesmelerin, ddemelerin, geri
O0demelerin, bor¢ yapilandirmanin, on-lending vb islemlerin kayitlarini tutar
ve giinceller (World Bank, 2001:51). Gorevleri 6zet olarak ifade edilen bu
ofisler asagida sirasiyla incelenmeye calisilacaktir.

1- On Ofis

On ofisin gorevleri en ozet ifadeyle, borglanma ile ilgili dnceden
onaylanmis bor¢lanma planina dayanarak i¢ ve dis borglanma ile ilgili

102



onemli kararlar1 almaktir. Bu ofis ayni zamanda garanti ve riske karsi
korunma operasyonlar1 ve tiirev islemlerle ilgilenmelidir (UNITAR, 2004:7).

On ofisin en dnemli gérevi, yatirimcilar ve bankacilar ile yakin iliski
kurarak nakit yonetimi cercevesinde borglanilacak enstriimanin tiirline,
vadesine ve yapisina karar vermektir. Bu ofis, dogrudan piyasa islemlerinin
icinde olacagindan calisan kisilerin, piyasayr yakindan takip edebilecek,
gerekli yorum ve analizleri siiratle yapabilecek yetenekteki uzmanlardan
olusmasi gerekmektedir. Diger taraftan On ofisin teknik alt yapisinin
piyasalar izleyebilecek teknolojik yeterlilikte olmasi da olduk¢a dnemlidir.
Bir bagka konu ise 6n ofisin i¢ bor¢ ve dis bor¢ olmak iizere iki farkli birime
ayrilmasi yerine devletin borglariin tek bir birim tarafindan yiiriitilmesidir.
Piyasalarin icice girdigi, yatirnmci tabanmin ayrnistirilamadigi 6zellikle
gelismekte olan iilkelerde, bor¢lanmay1 i¢ ve dig borg olarak ayrigtirmak,
piyasalardaki asimetrik bilgi dagilimi nedeniyle yatirimcilara yiiksek karlar
taniyan arbitraj imkani1 vermekten Oteye gitmemektedir. Diger taraftan dig
piyasalarda yurti¢i bankalara, i¢ piyasalarda ise yurtdis1 yatirimlara kagit
satildig1 da bilinen bir durumdur. On ofis, orta ofisin bilgileri 15131nda
bor¢lanma yapisi ve ¢esidi konusunda karar veren birimdir. Burada 6nemli
olan husus, 6n ofis ile orta ofisin birbirleri ile uyum i¢inde ¢alismalaridir. On
ve orta ofis arasindaki koordinasyon sayesinde, bor¢lanma araglariin
seciminde alinacak kararlar kolaylasmakta ve bor¢ yoOnetiminin etkinligi
artmaktadir (Ates, 2002:10-11).

2- Orta Ofis

Orta ofisin temel amac1 stratejik bor¢ yonetimi ile risk gozetim ve
kontrolii igin gerekli olan analitik ¢aligmalarin yapilmasidir. Bu analiz iist
yonetime bir bor¢ yonetim stratejisi segerken maliyet ve risk catigmalart ile
diger faktorleri, 6rnegin i¢ bor¢ piyasasinin gelistirilmesini, degerlendirme
olanag1 verir. Bu ofis ayn1 zamanda 6n ofisin segilen strateji ve konan risk
limitlerine, Omegin spesifik benchmarklardan izin verilebilir sapma
derecesine, uyup uymadigimi gozetir (World Bank, 2001:60). Diger bir ifade
ile orta ofis portfdy analizlerini iistlenmeli bor¢lanma seneryolari
gelistirilmeli ve gerceklesen bor¢ gdstergelerini dnceden iizerinde uzlasilan
benchmarklarla kiyaslamalidir (Kappagoda, 2004:7).

Orta ofisin gerceklestirdigi risk degerlemesi tiim kamu borg
portfoyiiyle ilgilidir, i¢/dis bor¢ ayirimi yoktur. I¢ ve dis borcun birlikte risk
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degerlendirmesini yapacak bu birim, borglanma performansina yonelik
olarak bir takim c¢aligmalar yapacak ve bor¢lanma performansi gergcevesinde
On ofisler tarafindan gerceklestirilen islemlerle ilgili analiz ve raporlamalari
da gerceklestirecektir (Oztrak, 2004) .

Cogu tilke uygulamasinda risk yonetim fonksiyonu orta ofisin altinda
ayr1 bir birim tarafindan yiiriitiilmektedir. Yine birgok iilke uygulamasinda,
orta ofis tarafindan risk yonetiminin etkin bir sekilde yapilabilmesi, 6n ve
arka ofisteki birimlere yaptirnmin saglanabilmesi i¢in orta ofisin basindaki
yoneticilere daha fazla yetki verilerek daha {ist diizeyde tutulmaktadir
(Pehlivan, 2003:393) .

Yine On ve arka ofisleri heniiz kurulmamis olsa bile bu birimlerin
fonksiyonlar1 bor¢ yonetiminden sorumlu olan diger devlet kuruluslarinca
yerine getirilebilecekleri halde orta ofis i¢in ayni seyi sdylemek miimkiin
degildir. Bu sebeplerledir ki orta ofis diger ofislerden ayri tutulmaktadir
(UNITAR, 2002:16).

Diger bir ifade ile orta ofis bu yapilanma igerisinde en kritik role
sahiptir.

3- Arka Ofis

Arka ofisin hedefi bor¢ portfoyiiniin yiiksek kalitede ve giincellenmis
bir veri tabanimi olusturmaktir. Bu; politika analizi, bor¢ servisi ve
hesaplama igin gerekli verilere ulasilabilirligi saglar. Arka ofisin birincil
ylikiimliiliikleri asagida sayildig: gibidir (World Bank, 2001:64).

» Merkezi hiikiimet kredileri, hazine garantileri, ve sarth
yiikiimliiliklerin kaydimi tutmak,

» Veri tabanim giincellemek amaciyla kayitl kredilerin 6denemesini
gbzetmek,

» Borg servisinin zamaninda ve hizli gergceklesmesini saglamak igin
zamansal projeksiyonlar saglamak,

» Bir borg veri tabanini olusturup siirdiirmek,

» Borgla ilgili bilgileri tasdik etmektir. Seffaf ve giincel bir bilgi
akisimin saglanabilmesi icin arka ofis fonksiyonlar1 6n ve orta ofis
fonksiyonlar1 ile koordineli olmalidir. Arka ofis iilkenin borg
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politikasinin formiilasyonu siirecine esas olusturucak konsolide
raporlar olusturabilmelidir.

Bu 1i¢ ofis birbirine bagimli olacak ve seffaflik ve hesap verebilirlik
icin karsilikli olarak bir fren ve denge ortami olusturacaklardir (UNITAR,
2002:15).

Yukarida belirtilen bor¢ ofisi birimlerinin yaptiklar1 katkilar da goz
Oniline alindiginda bor¢ ofisini de icerecek olan bir borg idaresi sistemi
kurulmasmin gererkliligi kendilginden ortaya g¢ikmaktadir. Bu sistem su
unsurlar1 igermelidir: Amortizasyon planlari, farkli kredilerin vade ve
sartlari, risk analizi, geri Odeme icin gelir projeksiyonlart  (Asian
Development Bank, 2000:3).

Sistem ayni1 zamanda muhtemel riskleri ve {ilkenin geri 6deme
yetenegine dayanan bor¢ profilinin dogrulugunun benchmarklarini da
icermelidir. Bu sistem ayrica bor¢ yonetimi sisteminin kurulusunda
uluslararasi diizeyde kabul edilebilir muhasebe standartlarinin kullanilmasini
da garanti etmelidir.

Bor¢ ofisinin bu TUglii yapilanmasimi kapsayacak sekilde borg
yonetiminin fonksiyonlari, politika, regiilasyon, kaynak, kayit, analitik,
kontrol ve iglem fonksiyonlaridir. Bunlarin ilk {i¢ii idari bor¢ yonetimi olarak
adlandirabilecegimiz silirecin pargalaridir. Diger dort fonksiyon ise
operasyonel bor¢ yoOnetiminin parcalari olarak degerlendirilebilir.Borg
yonetimine iligkin ideal bir kurumsal c¢ergevenin bas aktorii borg¢ ofisi
olmaktadir.

Etkili bir bor¢ yonetimini saglamada borg ofisine destek saglayacak
ve borg ofisinin basarisin1 saglayacak olan unsurlardan biri olan borg
yonetimi bilgi sistemi ofisle birlikte degerlendirlmesi gereken ve en az ofis
yapilanmasi kadar iizerinde durulmasi gereken bir unsur olmaktadir. Bu
nedenle asagida bor¢ yonetimi bilgi sistemi hakkinda bilgi verilmektedir.

F- Borg Yonetimi Bilgi Sistemi

Borg ofisinin basarisim etkileyen bir diger unsur “Bor¢ Yonetimi
Bilgi Sistemi”dir. Bor¢ kayitlarimin daha hizli bir sekilde takip edilip
giincellenmesi  ve olast farkli durumlarda bor¢ yapisinin nasil
etkilenebileceginin 6ngdriimlenmesine yonelik hipotetik (sanal) ¢aligmalarin
hayati éneme haiz olmasi agisindan bor¢ ydnetiminde bilgisayar ve bilgi
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sistemleri ¢ok bilyiik bir 6neme sahiptir. Ayrica bor¢ yonetim sistemi adem-i
merkezilestirilmis ise farkli aktorlerin daha hizli ve verimli bir sekilde
iletisim kurmalar1 i¢in de modern teknolojinin kullanimi gereklidir.
Gilinimiizdeki egilim bu alandaki teknik yardim sunan Onemli servis
saglayicilardan elde edilebilecek bir yazilim paketinin kurulmasinin tavsiye
edilmesi yoOniindedir. Tabi bu sistemin saglikli yiiriiyebilmesi iginde
bilgisayar uzmanlarinin istihdam edilmesi elzemdir (UNCTAD, 2002:11-
12). Bu sebeplerle hem gelismis iilkeler hem de az gelismis iilkelerde
teknolojinin imkanlarindan sonuna kadar faydalanilmaya ¢aligilmaktadir. Az
gelismis iilkelerde uluslararasi finans kuruluslarinin destegiyle de olsa
bilgisayar ve bilgi sistemleri olusturulmaktadir. Boylelikle icinde bulunulan
durum ve buna bagli olarak almacak kararlar daha gercekei olabilmektedir.

Sonug

Bor¢ yonetiminin yeniden yapilandirilmast ve bu yapilandirma
icerisinde yer alan bor¢ ofisi uygulamasi son déonemde giderek 6nemi artan
ve daha fazla tartisilan konular arasinda yer almaya baglamistir. Borg
yonetimi igerisinde risk ydnetimi cok énemli bir yere sahip olmustur. ilave
olarak bor¢lanilacak piyasalarin se¢imi ve bor¢lanmaya iliskin kayitlarin
dogru, anlasilir ve konsolide edilmis bir sekildeki kaydi yonetimde basariy1
tamamlayan unsurlar haline gelmistir. Seffaflik ve mali disiplin hedefleri ile
uyumlu bir bor¢lanma politikast olmazsa olmaz hedefler arasinda yer almaya
baglamistir. Calismamizda ayrintilariyla ifade etmeye calistigimiz borg
ofisleri gegmisten buyana kismen uygulanan biitiin bu ¢abalar sistematik bir
sekilde bir araya getirmistir. Bor¢ ofisleri yoluyla bor¢ yonetimi ekonomik
dinamiklere daha uyumlu hale gelmeye baslamistir

Bor¢ yonetiminin hangi otoriteye bagli olacagi, amacg oOzerkligi
seklinde olmasa da arag 6zerkligine sahip olmasit bagarisini arttiran unsurlar
arasindadir. Bor¢ yonetiminde basarinin saglanabilmesi i¢in bor¢ ofislerinin
tek bagma yeterli olacagini diigiinmek ¢ok dogru olmayacaktir. Borg ofisi
amag¢ ve araglarmin diger yasal ve kurumsal Onlemlerle desteklenmesi
gerekmektedir. Yapilan diizenlemeler de mevzuat anlaminda var olan
dagmiklik ortadan kaldirilmasma 6zel bir 6nem verilmelidir. Eger kurulan
bor¢ ofisleri bagimsiz bir sekilde hareket edebilecek sekilde yeniden
yapilandirilirsa aldigi kararlar rasyonel hale gelecek ve mali kaygilar siyasi
kaygilarin 6niine gegmis olacaktir.
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Mali disiplinin tesis edilmesinde borg¢ ofisinin yapilandirmasi kadar
bu kararlar1 uygulayacak personelin niteligi ve sayis1 da 6nemli olmaktadir.
Bor¢ ofisinde calisan uzman sayisinin arttirilmasi, bu uzmanlarin zaman
zaman egitim programlarina tabi tutularak gilincel gelismeler hakkinda
bilgilendirilmeleri de ofisin etkin isleyigine katkida bulunacaktir.

Bor¢ yonetiminin yeniden yapilandirilmasi gergevesinde kurulan borg
ofisleri bor¢ yonetiminde yeniden yapilandirma i¢in atilmis ciddi bir adim
olmaktadir. Cilinkii gegmiste yapilan diizenlemelerle ihmal edilen risk
yonetimi basta olmak iizere, bor¢lanmalar ve bu bor¢lanmalarla ilgili kayit
ve kontrole iliskin pek c¢ok aksakligin giderildigi bu yapilandirma
gerceklesmekte ve bu sayede kismen de olsa bor¢lanmanin sinirlandirilmasi
imkanina kavusulmaktadir.  Siralanan tiim bu faydalar sebebiyle borg
ofisleri giderek daha fazla iilkede uygulanmaya calisilmaktadir. Bunu baslica
nedenleri arasinda kamu bor¢lanmasinda denetimi etkinlestirmek, finansman
aciklarin azaltacak sekilde bor¢lanma tekniklerini miimkiin olan en rasyonel
sekilde kullanmak, mali disiplinin tesisine katkida bulunmak ve mali
seffaflig1 arttirmak sayilabilir.
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GLOBAL CEVRE VERGILERININ KALKINMA AMACLI
UYGULANABILIRLIGI*

Naci Tolga SARUC”

Giris

Diinya iizerindeki mutlak fakirlige, agliga ve Onemli hastaliklara
(HIV/AIDS ve malarya gibi) kars1 miicadele etmek global kamusal maldir.
Kiiresellesmenin sonucu olarak daha dnce yerel ve ulusal olan bir¢ok kamu
mallart sinir G6tesi negatif ve pozitif digsalliklar yaymaya baglamis ve
uluslararast hal almistir. Kaul (2005) belirli global kamu mallarinin
yeterince sunulamamasi nedeniyle olusan negatif etkileri azaltmay1 denemek
yerine, global kamu mallarmin yeterince saglanabilmesi i¢in yatirim
yapilmasinin (6rnegin; gelisen lilkelerde mutlak yoksullugu azaltmak gibi)
daha etkili oldugunu belirtmistir. Belirli bir {ilkede asir1 yoksullugun ve
onemli hastaliklarin yok edilmesinin yarari sadece o iilkenin kendisine degil,
komsu iilkelere ve diger iilkelere de yayilacaktir. Bu durumda, her {ilke
tarafindan kamu mallarinin ulusal bazda {iretilmesi yeterli olmayacak ve
uluslararas: isbirligine ihtiya¢c duyulacaktir'. Kismen bu durumun farkina
varilmasiin sonucu olarak, kismen de iyi niyetten (altruistic motivation)
zengin lilkeler Resmi Kalkinma Yardimi (Official Development Aid, ODA)
adli bir mekanizma ile yoksullugu azaltmaya yardimca olmaya
caligmaktadirlar. Ancak birgok uzman, zengin iilkelerin ODA dagilimini ve
yapilanlar1 yeterli bulmayarak elestirmektedir. Diinyada asir1 yoksulluga
karsi savagsmanin Oneminin farkina varilmasi ile diinya liderleri Binyil
Kalkinma Hedefleri’ni (Millenium Development Goals, MDGs) Eyliil
2000’de belirlemislerdir. Birlesmis Milletler Genel Meclisi, kalkinma amagh
baz1 objektif kriterleri iceren ve 2015’e kadar bunlarin saglanmasini 6ngoéren

* 19-20 Ekim 2007 tarihinde First International Conference of the University’s Centre for
Sustainable Development University of National and World Economy Sofya, Bulgaristan’da
sunulan caligmanm Tiirk¢e diizenlenmis halidir. Soru ve yorumlariyla katkida bulunan
katilimcilara tesekkiir ederim.

" Sakarya Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii

! Kiiresel kamusal mallar ile kalkinma arasinda baglantilar ve kiiresel kamusal mallarm
finansmani1 konusunda ayrintili bir ¢alisma igin bakiniz; Kirmanoglu, Yilmaz ve Susam
(2006).
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MDGs’i kabul etmistir’. Biny1l deklarasyonunda 8 amag¢ bulunmaktadr.
Bunlar; 1) asir1 yoksullugun ve acligin geliri giinliik 1 dolarin altinda bulunan
insanlarin oranmin yariya indirilmesi ile azaltilmasi, ii) evrensel olarak
ilkdgretim egitiminin kazandirilmasi, iii) Tercihen 2005 yilma kadar
ilkdgretim ve ortadgretimde cinsiyet esitsizliklerinin yok edilerek kadinlarin
giiclendirilmesi, tiim egitim seviyelerinde ise 2015 yilindan daha geg
olmamak {izere cinsiyet esitliklerinin desteklenmesi, iv) 5 yas altindaki
cocuklardaki 6liim oraninin azaltilmasi, v) Hamilelerde 6liim oraninin dortte
ic oraninda azaltilarak hamile sagligimin artirilmasi, vi) HIV/AIDS, Malarya
gibi hastaliklarla savasilmasi, vii) ¢evresel siirdiiriilebilirligi temin etmek,
ornegin; saglikli icme suyuna erisemeyen insanlarin sayisinin yariya
indirilmesi ve temel saglik onlemlerinin 2015 yilina kadar alinmasi, viii)
kalkinma amagli evrensel ortakliklar gelistirilmesi. Net kalkinma hedefleri
belirleyen bu deklarasyon 189 iilke tarafindan imzalanmistir’. Kaul (2005)
MDGs’nin iilkelerin fakir iilkelere yardimlari ve onlarin kalkinmasi igin
belirlenmis politikalarin siirdiiriilebilir olmadigim1 ve yeni diizenlemelere
ihtiya¢ bulundugunu fark ettiklerini gosterdigini belirtmistir. Bir iilkedeki
asirt yoksulluk diger iilkeleri etkileyebilmektedir; yani asir1 yoksullugun
uluslararast negatif digsal etkileri bulunabilmektedir. Bunlar; devletlerin
basarisiz olma riski, politik kargasa ve catigmalarin kotiilesmesi, bulasici
hastaliklarin yayilmasi, ticaret ve yatirim akiginin kesilmesidir (Kaul 2005:
8). Ancak, bedavacilik sorunundan dolayi, uluslararasi igbirligi ve asiri
yoksullugun yok edilmesi i¢in yapilan yardimlar yetersiz kalmaktadir. Binyil
kalkinma hedeflerine ulagabilmek i¢in 6nemli miktarda ilave finansmana
ihtiyag duyulmaktadir. Bir¢ok calisma, 2015 yilina kadar bu hedeflere
ulagabilmek i¢in ODA’nin 50 milyar $ (neredeyse Kalkinma Yardimi
Komitesi, Development Assistance Committee, DAC®, tarafindan su an
harcanan para kadar) artirilmasi gerektigini gostermistir. Son zamanlarda
ODA artirilarak 2005 yilinda bu zamana kadar en yiiksek rakam olan $106.8
milyar dolar tutarina ulagmistir. Ancak, artigin asil nedeni borg hafifletilmesi

2 Ayrntili bilgi igin bakimz http://milleniumindicators.un.org/unsd/mi/mi_goals.asp ve
http://www.developmentgoals.org

* Bakiniz (http://www.un.org.millennium/declarationares552e.htm).

4 Kalkinma Yardimi Komitesi Uye Ulkeler: Avustralya, Avusturya, Belcika, Danimarka,
Kanada, Finlandiya, Fransa, Almanya, Yunanistan, Irlanda, italya, Japonya, Liiksemburg,
Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg,

Portekiz, Ispanya, Isvec, Isvigre, ingiltere, ABD.
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hibeleridir (bknz. 2005 yili igin son ODA datalari’). ODA 2005 ve 2006
yillart arasinda azalmis, 2007 yilinda da borg hafifletilmesindeki diisiisten
dolay1 azalmanin devam etmesi beklenmektedir (UN, 2007: 5). Gelismis
tilkeler ODA hedefi olan, 2015 yilina kadar ulusal gelirlerinin % 0.7’si
kadar yardim taahhiitlerini gerceklestirmekten ¢ok uzaktadirlar. MDGs’ki
ilerlemelerin gdzden gegirilmesi bazi alanlarda 6nemli gelismelerin
oldugunu gostermektedir (6rnegin; asir1 derecede fakir insanlarin tahmini
sayis1 1999 ve 2004 yillar1 arasinda 135 milyon azalmistir). Ancak cinsiyet
esitligi ve kirilgan devletler gibi bazi alanlarda ¢ok daha fazla galismaya
ihtiya¢ duyulmaktadir (Global Monitoring Report, GMR, 2007:1-2).
Ozellikle Sahra Alt1 Afrika’da ilerleme ¢ok az olup, acil ek yardimlara
ihtiya¢ duyulmaktadir (bknz. GMR, 2006, 2007 ve SDC, 2005). Bircok
yazar ODA’nin ¢ok degisken oldugunu bunun da yardim alan ilkelerdeki
istikrarsizligr artirdigin1  belirtmigtir. Kisaca, MDGs’deki ilerlemelerin
degerlendirilmesi sadece bazi alanlarda basarili sonuglar gdstermekte olup,
diinya kalkinmasi i¢in alternatif istikrarli gelir kaynaklarina ihtiya¢ oldugu
goriilmektedir. Son yillarda farkli gelir kaynaklar ile ilgili arastirma yapan
birgok ¢aligma bulunmaktadir. Global ¢evre vergileri, doviz doniisiim vergisi
(CTT), silah satis vergileri, bit (byte) vergisi, go¢ vergisi, global piyango,
uluslararast finansman olanaklar1 (international financing facilities, IFF),
6zel ¢cekme haklar1 (special drawing rights, SDRs) gelir kaynaklarma 6rnek
gosterilebilir. Bu calisma, diger tiim alternatifler arasinda beklenen gelir
getirisi en yiiksek olan global ¢evre vergilerini incelemektedir. Calismada,
bu vergi hakkindaki onceki ¢alismalar, evrensel boyutta uygulanabilirligi,
politik kabul edilebilirligi, cifte kazang (double dividend) konusu, bu
vergilerden beklenen tahmini gelir, vergilerin uygulamasinin avantaj ve
dezavantajlar1 tartisilmaktadir. Yeni kaynaklarin ODA’ya ilave olmasi
gerektigi, ve bu kaynaklarin ¢ifte kazan¢ sunarak hem kalkinmay1 artirmak
hem de bazi negatif digsalliklar1 diizeltmesi gerektigi belirtilmistir (SDC,
2005:11). Ote yandan, Atkinson (2005) bu iki amag¢ arasinda ddiinlesme
(trade off) oldugunu belirtmistir.

Kiiresellesmenin sonucu olarak, gelisen ve gelismis iilkeler icin ulusal
vergi tabani aginmaktadir (Watchel, 2000). Tim iiretim faktdrlerinin
hareketliligi artmakla birlikte Ozellikle sermayenin hareketliligi sermaye
kontrolleri ve diger sermaye piyasast yonetmeliklerinin kaldirilmasi sonucu

3 http://www.oecd.org/dataoecd/52/18/37790990.pdf
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¢ok onemli diizeyde artmigtir. Wahl (2005:14) globallesmenin sonucu olarak
yeni olanaklarin ortaya ¢iktigint belirtmistir; i) Finansal pazarlarin
liberallestirilmesi ile ulusal boyutta sermaye kontrolleri kaldirilmis ve bunun
sonucu olarak vergi kagak¢iligi nedeniyle yapilan finansal islemlerde artis
olmustur, ii) llkeler sermayeyi kendi ilkelerine ¢ekebilmek igin kurumlar
vergisi oranlarini azaltmaya basladilar, iii) uluslararasi ortakliklar vergi
ylikiinde maksimum azalma saglamak i¢in sirket kar ve zararlarmi farkli
tilkelere dagittilar, iv) transfer fiyatlamas1 gibi prosediirler, kiy1
bankaciligmin varligt ve vergi cenneti merkezleri vergi tabaninin yok
olmasina neden olmustur. Bir¢ok uluslararasi ortaklik, 6zellikle uluslararasi
bankalar karlarin1 genis oranda artirirken diger taraftan kiiresellesme bazi
fakir iilkeleri ciddi anlamda olumsuz etkilemistir. Bazi ekonomistlerin, sivil
toplum Orgiitlerinin  (non-governmental organizations) ve bazi iilke
liderlerinin belirttigi gibi kiiresellesmenin alic1 tarafinda olan ve faaliyetleri
ile negatif digsalliklar yayan uluslararasi kuruluslarin kendilerine diisen adil
vergi paylarin1 6demeleri gerekmektedir, toplanan bu gelirlerin diinya
kalkinmasi amaciyla kullanilmasi mutlak yoksullukla miicadelenin basarili
olmasini saglayacaktir.

I. Global Vergi Tartismalarinin Arka Plani

Bu boliimde global vergiler hakkindaki diisiincelerin nasil gelistigini
ve su andaki durumunu Ozetleyecegiz. Her zamanki gibi ekonomistler bu
konuda da hemfikir degillerdir; bazilar1 global vergi fikrini destekleyip,
bunun global kamu mallarinin saglanmasinda etkin bir yontem oldugunu
ifade ederken, digerleri ise fikre siddetle karsi ¢ikmis ve bunun diinya
ekonomisi agisindan ne kadar tehlikeli oldugunu belirtmislerdir.

Global kamusal mallar ve global vergi konusunda oldukga fazla
caligma mevcuttur. Konu hakkinda birgok kitap, makale ve rapor
yaymlanmistir®. Bazi ekonomistler, sivil toplum orgiitleri ve iilke liderleri
MDGs’in finansmani i¢in gerekli gelirin saglanmasi bakimindan global
vergileri desteklemektedirler. Global vergilerin asil amaci global olarak
negatif digsallik yayan mallar1 vergileyerek (6rnegin; hava kirliligi) global
kamu mallarinin uluslararasi finansmanini saglamaktir (Reisen, 2004). Bazi
ekonomistler global vergilerin diizenleyici 6zelligine 6nem verirken, bir
¢ogu olast gelirler boyutunu disiinmektedir. Bu iki amag¢ arasinda

® Tiirkiye’de de bu konuda ayrmtili galismalar yapilmustir, bknz. Akdemir ve Sahin (2006),
Kirmanoglu, vd. (2006), Mutlu (2006), Ortag (2004) ve Tekin ve Vural (2004).
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Odiinlesme (trade off) vardir; digsalliklar1 diizeltmeyi amag¢ edinen basarili
bir global vergi, sonunda kalkinma amaciyla kullanabilecek bir miktar gelir
saglayacak, ama vergi basarili ise negatif digsalliklara yol acan faaliyetleri
tamamen ortadan kaldiracaktir. Ote yandan, kalkinma amaciyla gelir
saglamay1r ama¢ edinen bir global vergi ekonomik davranisi ¢ok az
etkileyecektir (bknz. Atkinson, 2005).

Global vergi diisiincesi yeni degildir. Paul ve Wahlberg (2002) James
Lorimer’in 1884 yilinda basilmig olan kitabinda bu diisiinceden bahsettigini
belirtmislerdir. Yirminci ylizyilin Alfred Marshall, John Maynard Keynes
gibi iinlii ekonomistleri de bu diisiince iistiinde ¢alismislardir. Insan ve Cevre
konusunda 1972 yilinda yapilan Birlesmis Milletler Konferansi uluslararasi
toplulugun global vergiler konusunu gézden gegirmesini Onermistir. James
Tobin ayrica CTT fikrini ayn1 zamanda teklif etmis, bu konu yillar sonra
ekonomistler arasinda derin tartigmalara neden olmustur. 1970’lerin sonunda
Birlesmis Milletler Cevre Programi (United Nations Environment
Programme, UNEP) global vergiler hakkinda iki 6nemli rapor yayinlamistir
(Paul ve Wahlberg, 2002). Birlesmis Milletler Kalkinma Programi (United
Nations Development Programme, UNDP), iist diizey yoneticisi Ruben P.
Mendez 1992 yilinda “Uluslararast Kamu Maliyesi: Global Iliskilere Yeni
Bir Bakis” isminde bir kitap yaymlamistir. Bu g¢alismada Mendez, bazi
onemli potansiyel vergi kaynaklarmi inceleyip yenilerini de Onererek,
uluslararast vergileri ve global ortak mallar (global commons) kavramini
detayli aciklamistir. Yaklasik ayni zamanlarda bir ¢ok rapor calismasi ve
bazi devletler konuyu inceleyerek, global vergileri savunmuslardir. Fakat
tabil ki herkes global vergi fikrini desteklememistir; Kincaid adindaki bir
gazeteci 1997 yilinda global vergilere siddetle karst olan “Diinya Devleti
icin Global Vergiler” isimli bir kitap yayimnlamigtir. McMahon (2001) gibi
bazi ekonomistler ise global vergilerin ne kadar tehlikeli ve gereksiz
oldugunu belirtmiglerdir. Kamuoyunu etkilemek i¢in global vergilere kars
raporlar yaymlayan bazi internet siteleri bulunmaktadir (bknz.
http://www.stopglobaltaxes.org). Wahl (2006) Birlesmis Milletler Kalkinma
Programi iiyelerinin 1996 yilinda yaymladiklart bir kitabin (UI Haq, vd.
1996) global vergiler tartismasini yeniden giindeme getirdigini belirtmistir.
Tartigma son yillarda daha da artmigtir. Mutlak yoksullugu azaltmak ve
Birlesmis Milletleri finanse etmek icin CTT 1990’11 yillarin basindan beri
tartisilmaktadir, 6rnegin, bu konu 1995 yilinda Kopenhag’da gerceklesen
Sosyal Kalkinma i¢in Diinya Zirvesi’nde tartigilmistir (Patomaki, 2007: 2).
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Yillar boyu ¢ok az bir ilerleme gdsteren bu konu hakkinda son zamanlarda
onemli gelismeler saglanmistir. New York’taki Birlesmis Milletler Genel
Merkezinde 2002 yilinin Ocak ayinda Global Kamu Mallarinin Finansmani
konusunda bir seminer verilmis, bu calisma Kaul ve digerleri tarafindan
(2002) yayinlanmigtir. Ayrica yasal bazi geligmeler de olmustur. Fransa ve
Belgika Avrupa Birligi Kalkinma Fonuna gelir toplayabilmek i¢in CTT’yi
yasallastirmigtir. Bu iki tilkedeki kanun maddeleri diger Avrupa iilkelerinin
katilimi olmadan yiiriirliige girmeyecek olmasima ragmen global vergiler
konusunda ¢ok Onemli bir gelismedir (Wahlberg, 2005: 2). Birlesmis
Milletler Genel Sekreteri Kofi Annan’ninda destegiyle Brezilya, Fransa ve
Sile Cumhurbaskanlar1 tarafindan Lula grup (Brezilya Cumhurbaskaninin
isminden dolay1; Lula da Silva) olarak da adlandirilan bir ¢alisma grubu
(Yenilik¢i Finansman Mekanizmasi igin Teknik Grup, Technical Group on
Innovative  Financing Mechanism) kurulmustur. Grup, finansman
kaynaklarinin istikrarli olmasinin 6nemini belirten ve finansal islemler ile
silah ticaretinin vergilendirilmesi gibi global vergileri 6neren ¢ok 6nemli ve
etkili bir rapor yaymlamistir. Grup 2004 yilinin Eyliil ayinda bir toplanti
diizenlemis, MDGs i¢in alternatif finansmanm1 iceren New York
Deklarasyonunu bu toplantida 100°den fazla iilke imzalamistir (Wahlberg,
2005: 2).

Fransiz Cumhurbagkani1 Chirac Kasim 2003’te farkli disiplinlerden ve
farkli goriisleri yansitacak bagimsiz uzmanlara Landau Raporu denilen bir
rapor hazirlatmistir. Aralik 2004’de yayimnlanan rapor cevre vergileri,
finansal islem vergileri, silah vergileri ve uluslararasi sirketlerin karlar
tizerinden almabilecek ek vergi gibi global vergi araglarini tartigmistir.

Konu hakkinda bagka bir c¢alisma Profesér Anthony Atkinson
tarafindan yonetilen bir akademisyen grubu ile yapilmistir. ‘Kalkinmanin
Finansmani i¢in Yenilik¢i Kaynaklar’ (Innovative Sources for Development
Finance) adi altinda bir proje Birlesmis Milletler Universitesi ile Kalkinma
ve Ekonomik Arastirma igin Diinya Enstitiisii (UN University and the World
Institute for Development and Economics Research, UNU-WIDER)
tarafindan yapilmistir. Raporda gelisim i¢in yeni kaynaklar detayli olarak
arastirilmistir, ayrica kitap olarak da basilan rapor, global vergiler konusunu
giindemde tutmakta o6nemli bir rol oynamustir. IMF ve Avrupa Birligi
tarafindan da global vergiler hakkinda calismalar yapilmaktadir. Global
vergilerin uygulamasi konusunda en 6nemli politik engel Ingiltere ve
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Amerika’nin karsi olmasidir. Senatér Jesse Helm tarafindan desteklenen
kongre yasasinda “Amerikan kanunlarinda ne Birlesmis Milletlerin ne de
ona bagli kurumlarinin vergi veya benzeri ylikiimliiliikleri Amerika’ya kabul
ettirmeye otoriteleri yoktur. Ne Birlesmis Milletler ne de ona bagh kurumlar
gelir getirmek amaciyla 1 Ekim 1996°dan sonra ABD’lilere getirilecek vergi
veya benzeri yiikiimliiliikleri, teklif edemez, savunamaz ve destekleyemez.”
Daha yeni bir yasa; ‘2006 yili Birlesmis Milletler Vergilendirme Yasasi’na
Karsi  Koruma  yasasi” Birlesmis  Milletlerin  global  vergiyi
desteklemeyeceklerinin  garantisini verene kadar ABD’nin Birlesmis
Milletler ve diger wuluslararast organizasyonlara karst yardim
yiikiimliiliiklerinin %20’sini kisitlamaktadir (bknz. Rickman, 2006: 4).

I1. Global Cevre Vergileri

Cevre vergileri, ekonomist A.C. Pigou’nun adindan dolay1 “Pigocu
vergiler” olarak da adlandirilmaktadir. Pigou (1920) piyasa fiyatlarinin
topluma olan gercek maliyetleri yansitmadigini ve c¢evre vergilerinin
kirletenlerin faaliyetlerinden dogan marjinal zarara esit marjinal maliyet
yiikleyecegini belirtmistir.

Bilindigi gibi ekonomi iizerinden alinan vergiler, (6rnegin isgiicii, ya
da mal ve hizmetlere uygulanan vergiler gibi) ekonomide saptirmaya
(distortion) neden olmaktadir. Bu vergilerin maliyeti toplanan gelirden daha
fazladir ve ekonomide refah kaybina neden olmaktadir. Diger taraftan
negatif digsalliklarin i¢sellestirilmesini amag edinen ¢evre vergileri boyle bir
refah kaybina neden olmamaktadir. Tam tersine c¢evre vergilerinin gelir
etkisi nedeniyle saptirmaya neden olan diger vergiler azaltilabilir.
Literatiirde bu kavram “cifte kazang” olarak bilinmektedir. Baz1 yazarlar
cevre vergilerinin gelir boyutuna onem verirken, digerleri yonlendirici
(steering) etkisinin 6nemine dikkat ¢ekmislerdir.

Cevresel problemlerin etkisi genel olarak evrensel dogayi kapsar.
Ornegin; kiiresel iklim degisikligine yol agan sera gazlari, orman alanlarmin
yikimi, okyanuslardaki balik stokunun tiikenmesi gibi ¢evresel problemlerin
sinir Otesi negatif etkileri bulunmaktadir. Global cevre vergileri fikri yeni
degildir; bu tip vergiler Stokolm’de 1972 yilinda gerceklesen 1.Uluslararasi
Cevre Konferansi’nda Onerilmistir (Wahl, 2005: 30). Bahsedilen c¢evre
sorunlarinin ¢ézliimii i¢in global isbirligine ihtiyaci olmasi nedeniyle “gevre
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vergileri ... diinya ¢apinda bir vergilendirme sistemi i¢gin giizel bir baslangic
noktasi olabilir.” (Landau, 2005: 77).

Birgok OECD iilkesi kiiresel 1sinma ile savasmak ve Kyoto Protokolii
taahhiitlerini yerine getirmek icin g¢evre vergilerini kullanmaktadir (SDC,
2005: 24). OECD tarafindan yapilan tanima gore ¢evre vergileri; “... vergi
tabaninin ozellikle ¢evre ile ilgili oldugu devlete yapilan zorunlu
O0demelerdir” (Reisen, 2004: 10). Ancak Stern (2007: 352), kiiresel
isinmanin global negatif digsallik oldugunu ¢iinkii sera gazlarmin yayilim
alanina bakilmaksizin tiim diinyaya zarar verdigini belirtmistir. Bu nedenle
problemi global diizeyde ¢6zmek ¢ok daha etkindir. Ayrica bu tiir vergiler
onemli bir gelir olusturacaktir ki bunun bir kismi asir1 yoksulluga karsi
savagmakta kullanilabilir. Global karbon vergileri literatiirde en genis
kapsamda tartigilan global ¢evre vergileridir.

A. Global Karbon Vergileri

Karbon vergileri harcanan yakittaki karbon miktarina gore devlete
Odenen vergilerdir. Bu vergiler karbondioksit emisyonunu azaltmak igin
etkili bir aractir (Binger, 2003: 15). Karbon vergileri 6nemli miktarda gelir
saglar ve bu gelirlerin bir kismi kalkinma amaclh kullanilabilir (6rnegin;
MDGs igin).

Teoride, tam rekabet¢i bir pazarda, islem maliyetleri de yoksa
limitleme ve ticaret (cap ve trade) sistemi ile karbon vergileri CO,’1 ayni
etkinlik derecesinde azaltabilmektedir (daha fazla bilgi i¢in bknz. Stern,
2007, Field, 2007, Hussen, 2004). Fakat gercek hayattaki belirsizlikleri
dikkate aldigimizda iki sistemin etkinligi farkli olacaktir. Marjinal zarar
egrisi marjinal azaltim maliyeti egrisinden daha diiz oldugu durumlarda, ki
kiiresel 1sinmada boyledir, vergiler daha etkili olacaktir. Bu nedenle birgok
ekonomist en azindan kisa donemde vergilerin limitleme ve ticaret
sisteminden daha iyi bir iklim degisikligi politikasi oldugunu belirtmistir.
Limitleme ve ticaret sisteminin bulundugu Kyoto Protokolii baslangi¢ i¢in
cok oOnemli bir gelismedir, ancak bir¢ok ekonomist ve bilim adami
protokoliin iklim degisikligini durdurmaya yeterli olmayacagini ifade
etmistir. Kyoto Protokolii gelismekte olan iilkeleri kapsamamaktadir.
Hindistan, Brezilya ve diger gelisen iilkelerde karbon emisyonu &nemli
derecede artmaktadir. Cin’in emisyonu 2010°dan 6nce Avrupa ile aym
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olacak, 2035’e kadar ise Amerika ile ayni seviyeye gelecektir (Cooper,
2004: 1).

Kahn ve Franceschi (2006: 781) global ¢evre vergisi sisteminin
limitleme ve ticaret sistemine gdre avantajlarini su sekilde 6zetlemistir; 1)
Vergi sabit kaldiginda bile emisyonu azaltmak icin tesvik siirekli devam
eder, ii) vergi sisteminde emisyonu azaltmada teknolojik yenilikler i¢in
tesvik daha fazladir, iii) ayrica hane halki gibi kiigiik kirleticileri dahil etmek
daha kolaydir, vi) vergi sisteminde gelismekte olan iilkelerin katilim olasilig1
daha yiiksektir. Ayrica, limitleme ve ticaret sisteminde karbon fiyatlari ¢ok
degiskendir; bu da ekonomide dalgalanmalara ve istikrarsizliga neden
olmaktadir (bknz. Nordhaus, 2005).

Global karbon vergilerinin gerekliligi konusundaki gii¢lii ekonomik
nedenler Paul ve Wahlberg (2002), Binger (2003), Reisen (2005), Wahl
(2005) ve Sandmo (2005) gibi bazi Onemli ekonomistler tarafindan
belirtilmistir.

Stiglitz (2006), Amerika’nin ve gelismekte olan iilkelerin neden
Kyoto Protokoliine katilmadikarmi agikladiktan sonra (gelismekte iilkeler
katilim saglamadigi siirece Amerika Kyoto’ya katilmay1 reddetmistir, Gte
yandan gelismekte olan {iilkeler Amerika kadar kisi basina karbon salmak
istemektedirler), su sekilde devam etmektedir; “Bir ¢ikis yolu var ve bu da
emisyona uygulanan kiiresel ¢evre vergileridir. Emisyonun sosyal maliyeti
vardir ve global ¢evre vergisi ile herkes bu sosyal maliyeti 6der. Boylece
ekonominin en temel prensibinin belirttigi gibi bireyler ve kurumlar
kendilerinin ait tiim marjinal maliyetleri 6demelidir.” ( Stiglitz, 2006: 3).

Sandmo (2005: 49), global vergilerden elde edilecek potansiyel
gelirlerin ¢ok yiiksek olabilecegini belirtmistir. Tabi ki beklenen gelirler,
uygulanan verginin oranina ve talebin fiyat elastikiyetine bagli olacaktir.

Fiyat elastikiyeti, kisa donemde neredeyse sifir olmasina ragmen,
uzun donemde -0,5 ile —1.5 arasinda oldugu varsayilmaktadir (Pindyck,
1979’dan aktaran Sandmo, 2005). Landau raporunda (2004: 60-61) ton
bagina 10$ gibi ¢ok diisiik bir degerin yillik 10 ile 20 milyar dolar arasinda
gelir getirecegi bildirilmistir. Ross (2004: 22) eger karbon kullanimi
etkilenmemigse (sifir fiyat elastikiyeti) karbon kullanimina uygulanacak ton
karbon bagina 21$ tutarinin 130 milyar dolar getirebilecegini ifade etmistir.
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Eger vergi uygulamasi sadece yiiksek gelirli tilkeleri kapsarsa, tahmini gelir
61 milyar dolar civarinda olacaktir.

Ancak, emisyonu Onemli miktarda azaltmak i¢in daha yiiksek
vergilere ihtiyac oldugu belirtilmistir. Kiiresel 1sinma ile savagabilmek i¢in
ton bagina 1003 ile 450$ araliginda vergi Onerilmistir (bknz. Sadmo, 2005:
49).

Belirli bir emisyon azalim hedefi ve gelir hedefine ulasmak farkli vergi
oranlar1 gerektirebilir. Elastikiyet diisiik oldugu zaman, kalkinma amaciyla
belirli bir gelir elde etmeyi amacglayan karbon vergisi ¢evresel amagclar igin
gerekenden daha az olacaktir (Sandmo, 2005: 49).

Gelir etkisinin yiiksek olmasina ragmen, elde edilen gelirin kalkinma
amactyla kullanilacag garanti degildir. Ulkeler saptirma etkisi olan ulusal
vergileri azaltmaya caligabilirler ya da geliri kendi tlkelerinde ki kirlilikle
savasmak i¢in kullanabilirler.

Global karbon vergileri uygulamasindaki en 6nemli engel ekonomik
olmaktan ¢ok politiktir. Amerika ve Japonya’dan bu konuda c¢ok ciddi
mubhalefet vardir. Daha once belirtildigi gibi, Amerikan kongresi bir yasa
gecirerek Amerika i¢in herhangi bir global vergiye katilimi yasadisi1 olarak
bildirmistir. Rusya, Ingiltere, Norve¢ ve Iran gibi petrol ve gaz iireten
tilkelerde boyle bir global vergiye karsidir (Paul ve Wahlberg, 2002: 81).
Paul ve Wahlberg (2002, s.7) global endiistrilerin politikay1 etkileme
acisindan Ozellikle Ingiltere ve Amerika’da ne kadar giiclii oldugunu
belirtmislerdir. Diinyadaki yakit tiiketiminin % 20’si Amerika’da
gerceklesmektedir, bu nedenle global karbon vergilerini Amerika’nin
reddetmesi uygulama agisindan ¢ok 6nemli bir engeldir (SDC, 2005: 25).

Bu tip vergilere karsi yapilan bagska bir elestiri ise karbon vergilerinin
muhtemelen azalan oranli olmasindan dolayidir. Vergi, diisiik gelirli
insanlar/iilkelerle ve yiiksek gelirli insanlar/iilkelerde ayn1 orandadir. Fakat
bu olumsuz etkiler gelir dagilimi politikalar ile yok edilebilir. Global karbon
vergilerinin idaresi, gelirlerin dagilimi ve azalan oranli etkisini telafi etmek
icin uluslararasi bir anlagsmaya ihtiya¢ vardir. Bu durumda, gelirin bir kismi1
gelismekte olan tilkeleri telafi etmek i¢in kullanilmalidir (Landau, 2005: 78).

Global Karbon vergisinin uygulanabilmesi i¢in iki yliz’den daha fazla
tlkenin katilmi ile gerceklesecek uluslararasi bir anlagmaya ihtiyag
bulunmaktadir. Bu durumda, 6zellikle bedavacilik problemi de dikkate
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alindiginda global karbon vergileri uygulamasinin ¢ok zor olacag agiktir.
Danimarka, Finlandiya, Almanya ve Hollanda gibi bazi Avrupa iilkelerinde
ulusal karbon vergileri uygulamasi bulunmaktadir. Muhtemelen karbon
vergisini ilk uluslararasi adim olarak Avrupa Birligine uygulamak daha
kolay olacaktir.

Diinya Vergi Organizasyonuna gerek olup olmadigi, literatiirde sik¢a
tartisilmaktadir (bknz. Atkinson 2005 ve Tanzi, 1999). Yerel vergi otoriteleri
vergiyi toplayacaklar ve KDV gibi daha sonra uluslararasi organizasyona
aktaracaklardir. Vergi toplamak igin halihazirda mevcut bir kurumu
kullanmanin maliyet avantajlart bulunmaktadir (Sandmo, 2005: 47). Baz1
yazarlar, nerdeyse tiim iilkelerin IMF ile iligkisi oldugunu ve IMF’ nin bdyle
bir isi yapabilecegini bildirirken, baz1 yazarlar Birlesmis Milletlerin catisi
altindaki uluslararasi vergi organizasyonlarmin bu is i¢in daha uygun
olacagini tartismaktadir.

B. Hava Trafigi ve Denizcilik Nakliye Vergisi

Ug cesit trafik vergisi teklif edilmistir; 1) jet yakit vergisi, ii) ugak
bileti vergisi, iii) ugak hava sahalar1 kullanim iicreti.

Ugaklar tarafindan yayilan CO, iklim degisikligine neden olan 6nemli
bir faktordiir. Havaciligin ¢evreye etkisi sadece CO, ile sinirl degildir; ses,
yerel hava kalitesini azaltma, ozon tabakasini inceltmesi gibi baska negatif
etkileri de bulunmaktadir. Uluslararasi havacilik dolayisiyla ortaya ¢ikan
kirlilik Kyoto Protokolii tarafindan kapsanmamaktadir. Uluslararasi
uguslarda kullanilan jet yakiti vergiden muaftir; bu da tren, gemi gibi daha
temiz ulasim aracglart i¢in dezavantaj olusturmaktadir. Landau raporunda
(2004: 63) % 20 vergi oraninin 10 milyar dolar saglayacagi ve ortalama ugak
fiyatlarinin sadece % 2,5 artacagi tahmin edilmektedir. 2004 yilinda 44 iilke
tarafindan ucgak biletleri vergisi kalkinma amaciyla kullanilacak ¢ok uygun
bir ara¢ olarak diisliniilmiistiir. Bu vergi, global vergilendirmeye dogru ilk
adim olarak diigiiniilmistiir (Schroeder, 2006: 5). Su anda 8 iilke ucak bileti
vergisini uygulamakta, ve birgok lilke de uygulama siirecine geg¢meyi
planlamaktadir (bknz. www.unitaid.eu). Fransiz ugak bilet vergisi tutari
ekonomi smifinda i¢ hat ve Avrupa uguslari i¢in 1 euro, business class ve
first class’da ise 10 euro’dur. Deniz agir1 uguslarda ise ekonomi sinifi vergisi
4 euro iken business class ve first class’da 40 euro’dur (Wahl, 2006: 6).
Verginin, Fransiz Havayollar1 endiistrisinde negatif bir etkiye neden
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olmadigi, devlete tahmini 200 milyon euro gelir sagladigi belirtilmistir
(bknz. www.unitaid.eu). Ayrica, jet yakitina uygulanan verginin de azalan
oranli olmayacag: ifade edilmistir (Greener Skies, 2007: 18). Hava trafigi
vergisinin baska bir ¢esidi ise hava koridorlarinin kullanimindan dolay1
ucaklarin 6demeleri gereken kullanici {icretleridir.

Landau raporu global mallarin % 80’inin  ulagimimin deniz
tasimacigiyla yapildigi i¢in, denizcilik nakliye vergisinin kalkinma igin
alternatif gelir kaynagi olacagini belirtmistir. Bu tiir vergiler oldukca fazla
para getirecek, ¢cevre ve kalkinma gibi global mallar i¢in kullanilacaktir.

Sonug

Transfer fiyatlamasi ve vergi rekabeti gibi nedenlerle {ilkelerin ulusal
vergi tabanlar1 her gegen giin erimektedir. Global kamu mallariin etkin bir
sekilde saglanmasi ve vergilerdeki bu erozyonun oOniine gegilmesi igin
uluslararast  vergi uyumlagtirmasi yapacak oOrgiite ihtiyac oldugu
goriilmektedir. Cevre sorunlar ile ve asir1 yoksullukla olan miicadele global
kamu malhdir ve etkin sunumu yine global o&lgekte olacaktir. Kyoto
protokolii dogru yonde atilmis ¢ok Onemli bir adim olmasina ragmen,
cevreyi korumada tek bagina yetersizdir.  Global c¢evre vergilerinin
uygulanmasi i¢in ¢ok dnemli ekonomik nedenler vardir ve bu vergilerin
ciddi gelir etkisi bulunmaktadir. Bu gelirlerin bir kismu kalkinma amacina
tahsis edilebilir. “Bedavacilik sorunu” yiiziinden giiniimiizdeki uluslararasi
isbirligi ve toplanan gelirler mutlak yoksullukla miicadelede ¢ok yetersiz
kalmaktadir. Baz1 Avrupa Ulkelerinde hali hazirda uygulanmakta olan ulusal
karbon vergilerinin uluslararas1 boyut kazandirilarak tim Avrupa Birligine
uygulamak global karbon vergileri i¢in bir baslangi¢ olabilir. Benzer sekilde
ucak bilet vergisi de global ¢evre vergileri yolunda énemli bir adim olarak
kabul edilebilir. Ancak global ¢evre vergilerinin uygulamasinda en 6nemli
engel olarak politik kabul edilebilirlik goziikmektedir. Giiniimiizde Ingiltere
ve ABD bu tir vergilere siddetle karsi ¢ikmaktadir ve bu tip iilkelerde
yasanacak politik karar ve olaylar global ¢evre vergilerinin
uygulanabilirligini ¢ok biiyiik 6lciide etkileyecektir.
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ULUSLARARASI TRANFER FIYATLAMASI
VE TURKIYE’DE YAPILAN SON DUZENLEMELER

Habib YILDIZ*
Sule YILDIZ *

l. Giris

Bilisim teknolojisinde meydana gelen degismelerin siiriikledigi
kiiresellesme olgusu, sosyal, siyasal ve ekonomik alanda 6nemli degismeleri
beraberinde getirmistir. Bu yeni gelismeler bir yandan uluslararasi ekonomik
diizenin yeniden sekillenmesine neden olurken, diger yandan da {ilkelerin
vergileme alaninda yeni egilimlerin yasanmasina yol agmistir. Bu egimlerin
bir kismu tilkelerin vergi idareleri igin bir takim avantajlar sunmakla birlikte,
beraberinde bazi yeni vergileme sorunlarinin ortaya c¢ikmasina da yol
agmustir (Yildiz, 2005:7).

Giliniimiizde kiiresellesme siirecinin neden oldugu ve uzun donemde
tilkelerin vergi yapisimi etkileyerek vergi hasilatinin azalmasina yol agacagi
yoniinde isaretleri bulunan bazi mali bosluklar veya sorunlar olugmustur.
Vergileme alaninda yasanan bu sorunlardan biri de kuskusuz uluslararasi
transfer fiyatlamasi ile ilgilidir. Bu nedenle son yillara vergileme alaninda
yapilan uluslararasi ¢alismalarda uluslararasi transfer fiyatlamasi konusunun
biliyiik ilgi gordiigii soylenebilir. Bu konu son yillarda Tiirkiye’nin de
iizerinde yogun calismalar ve yasal diizenlemelerin yapildigi bir alan
olmustur. Bu dogrultuda 5520 sayili1 Kanun ile Kurumlar Vergisi Kanununda
bir dizi degisiklik yapilmig ve ortiilii sermaye ve ortiilii kazang miiesseseleri
konusunda yeni uygulamalara gecismistir. Yani transfer fiyatlandirmasi
yoluyla ortiilii kazang aktarilmasi ifadesi yasaya girmis ve bu anlamda ortiilii
kazang aktarimi biiylik 6lciide yeni bir hal almistir. Benzer sekilde Gelir
Vergisi Kanununda da, 5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanunuyla vergi
sistemimize dahil edilen transfer fiyatlandirmasi hiikiimlerine paralel bir
diizenleme yapilmistir.

Bu calismanin konusu uluslarararasi transfer fiyatlamasi konusunda
yapilan ulusal ve uluslararasi ¢aligmalarin mahiyetini ortaya koymak ve

* Dog. Dr., Sakarya Universitesi [IBF Maliye Boliimii
* Yrd. Dog. Dr., Sakarya Universitesi IIBF Isletme Boliimii
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etkinligini sorgulamaktir. Bu dogrultuda hazirlanan ¢aligma iki bdliimden
olusmustur. Birinci boéliimde genel olarak wuluslar arasi transfer
fiyatlamasinin igerigi ve etkileri tartisilmis ve OECD VE AB’nin konuya
iliskin ¢alismalar1 ortaya konulmustur. Ikinci béliimde ise Tiirkiye’de son
yillarda yapilan yasal diizenlemelerin degerlendirilmesi yapilmigtir (TOBB,
2001).

I1. Uluslararasi Transfer Fiyatlamasi

Kiiresellesme siireciyle birlikte gelismis iilkelerdeki ¢okuluslu
sirketlerin diinya pazariyla daha yakindan ilgilendikleri ve gesitli {ilkelerdeki
pazarlara daha fazla hakim olmaya bagladiklart goriilmektedir. Bu
dogrultuda bu sirketlerle yavru sirketleri arasinda olusan mal ve hizmet
ithalat ve ihracatinda transfer fiyatlamasi uygulanmaktadir (Y1ildiz, 2005:79).

Cokuluslu sirketlerin transfer fiyatlamasina gitmelerinin ekonomik,
isletme, muhasebe hatta siyaset bilimi alanlartyla yakin iliskisi bulunmakla
birlikte gilinlimiizde daha ¢ok vergisel nedenlerle giindeme gelmektedir.
Ozellikle az gelismis iilkelerdeki g¢okuluslu sirketlerin yatirimlarinda
kullandiklar1 transfer fiyati, cok uluslu sirketlerin 6deyecegi vergi miktarini
en aza indirmek ve boylece karlarini ortiilii bir sekilde transfer etmek igin
bagvurduklart yollardan birisidir. Ancak bu uygulamalar gerek gelismis
gerekse gelismekte olan iilkelerde gidererek tepki c¢ekmekte ve vergi
mevzuatlarinda yapilan uygun degisikliklerle bu durum Onlenmeye
caligilmaktadir (Smith, 2002: 161).

A. Uluslararasi Transfer Fiyatlamasi Kavrami

Uluslararas1 transfer fiyatlamasi, bir igletmenin yurt i¢i ve dist
boliimleri, kollar1 veya istirakleri arasindaki satiglarda uyguladigi fiyat
olarak tanimlanabilir(Aytulun, 2006). Isletme-i¢i fiyat da denilen transfer
fiyati, bir isletmenin bir biriminin bir digerine aktardigi mal ve hizmetlere
uyguladig fiyattir. Aralarinda mal veya hizmet aligverisi bulunan birimlerin
kar sorumlulugu yoksa, yani bu birimler maliyet merkezleri ise transfer fiyati
olarak genellikle maliyetler kullanilir. Bu uygulama maliyet merkezi
kavrami ile tutarli bir ¢oziimdiir. Ciinkii bir maliyet merkezi ydneticisi,
maliyet merkezine yiiklenen maliyetlerin hesabini, donem sonu stoku ve bir
diger maliyet merkezine aktardig: liretimin maliyeti toplamiyla verir (Senalp,
2006). Bagka bir tanima gore transfer fiyatlamasi birbiriyle baglh sirketlerin
kendi aralarindaki mal ve hizmet alim ve satimlarinda veya benzeri ticari
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islemlerinde  uyguladiklar1 ~ fiyatlardir.  Benzer  sekilde  transfer
fiyatlandirilmasi, bir isletmenin gelir-gider veya kar paylasimi olarak
bagintili oldugu, kar paylasimi agisindan ayni ¢ikar birligine dahil olan, ana
sirket veya alt sirketlerle veya yonetim ve denetimi itibariyla hakim durumda
oldugu ortaklik, istirak ve subeleriyle, karsilikli olarak mal ve hizmet
sunumunda uygulanan fiyatlama olarak tanimlanabilir (Aytulun, 2006).
Ornegin; ABD’de ana sirketin bulundugu bir isletmenin subeleri Brezilya’da
olmasi durumunda, ana sirket ile sube arasinda ara mamul alinmasi veya
satilmasi sirasinda transfer fiyati uygulanacaktir (Celik, 2000:107). Transfer
fiyatlamas1 kullanmak suretiyle uluslararasi bir sirket, yiiksek vergi oraninin
oldugu bir iilkedeki bagl sirketine yiiksek fiyatla mal satarak ya da diisiik
fiyatla mal alarak bu firmanin karmi ve dolayisiyla ddeyecegi vergiyi
disiirmeye calisabilir (Wagdy, 2002). Bagl sirketlerin, boliimler arasinda
uygulanan emsal fiyatindan farkli olarak ve kendi aralarinda uygulanan
transfer fiyatlarini ayarlayarak ilave vergi karlar1 elde ettigi uzun zamandan
beri bilinmektedir (Yildiz, 2005: 79).

Cokuluslu sirketlerin aralarinda mal ve hizmet aligverisi bulunan
boliimler agisindan transfer fiyati 6nemlidir, ¢linkii bu fiyat, mal ve hizmeti
saglayan boliim i¢in bir gelir, alan boliim i¢in ise bir maliyet olusturur.
Maliyetleri ve gelirleri etkiledigi icindir ki, transfer fiyati, bdliim
yonetimlerinin kaynaklarinin dagitimiyla ilgili kararlarimi etkiler. Bunun
yaninda iyi bir ayarlama yapildig1 zaman birgok vergisel avantaj saglar
(Senalp, 20006).

B. Uluslararasi Transfer Fiyatlamasinin Vergileme ile flgili
Amaglari ve Boyutu

Cok uluslu sirket, en az iki iilkede iiretim ve hizmet sunan sirketlere
verilen addir. Bazi biiylik ¢ok uluslu sirketin biitgeleri pek ¢ok kiictik tilkeyi
gegmektedir Diinya Ticaretinin % 60’indan fazlasi cokulsulu sirketler
arasinda gerceklestirlmektedir (Vikipedi). Bunlarin her biri boliimi
bulunduklan iilkelerin vergi yasa ve yonetmeliklerine bagl bulunmaktadir.
Farkl1 iilkelerde faaliyetlerini siirdiiren igletme boliimlerinin her birinin farkli
vergisel diizenlemeler ile kars1 karsiya kalmalar isletmelerin bu farkliliktan
yararlanmalarimi cazip duruma getirmektedir. Nitekim ¢ok uluslu sirketler
vergi yasalarindaki bu farkliliklardan iyi yararlanip transfer fiyatlamalarim
ona gore belirlemektedir (Borkowski, 2002).
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Cokuluslu sirketlerin transfer fiyatlamasina gitmelerinin birgok amaci
vardir. Ancak, transfer fiyatlamasinin stratejik amaclar1 ii¢ alanda ortaya
cikmaktadir. Bunlar; vergileme ile ilgili amagclar, i¢ yonetimle ilgili amaclar
ve uluslararas1 amaglardir Ancak ¢okuluslu sirketlerin transfer fiyatlamasini
belirlerken en énem verdikleri unsur vergi etkisidir. Bu nedenle ¢aligmada
sadece transfer fiyatlamasinin vergileme ile ilgili amaclar1 iizerinde
durulacaktir (Celik, 2000: 108).

Buna gore ¢okuluslu sirketlerin transfer fiyatlamasina bagvurmalarinin
en Onemli nedeni vergi sonrasi karlarin1 maksimize etmektir. Yiiksek vergi
uygulanan bir iilkede faaliyet gdsteren ana firmalarin, daha diisiik vergi orani
uygulanan bir iilkede yavru sirketinin bulunmasi durumunda, ana firma mal
ve hizmetlerini yavru sirkete diigiik bir transfer fiyatindan transfer ederek ve
isletmenin O6deyecegi vergiyi azaltacaktir (Celik, 2000). Farkli vergileme
yetkisine sahip iilkelerde, cok uluslu sirketlerin ve nihai vergi ylikiinii en aza
indirecek davranis ve uygulamalari, sz konusu sirketlerin vergi sonrasi
karinmn énemli dlgiide artmasina neden olmaktadir (Oncel, 2003:7).

Cokuluslu sirketlerin grubu i¢inde bagh sirketleri ile yaptiklar1 mal ve
hizmetlerin satin alma ve satis1 i¢in Ustlenilen fiyati ifade etmek igin
kullanilan transfer fiyati normalde piyasa fiyatina esit olmalidir (TOBB,
2001). Fakat ¢ok uluslu sirketler, bir¢ok sebepten dolay1 grup i¢i islemler
icin piyasa fiyatina esit olan fiyattan daha yiiksek veya daha diisiik fiyat
belirleyebilmektedir. Yine, c¢ok uluslu sirketler grubu bu ayarlamalarla
Odenebilir toplam vergi tutarii azaltmaktadir. Ayrica, transfer fiyatlamasi,
royalti 0demelerini azaltmak, ithalat ve ihracat vergileri ve tarifelerini
azaltmak icin de kullanmaktadir. Yani ¢ok uluslu sirketler grubu 6denecek
vergileri minimize etmek igin transfer fiyatlarma bagvurarak vergi orami
farkliliklart ile ulusal yargilama alanlarinda karlarmi ayarlamaktadir
(Giinaydin 1999:168).

Transfer fiyatlamasi kullanilarak vergi avantajlarinin elde edildigi
vergi tiirlerinden ilki gelir vergisidir. Cok uluslu sirketler tiim gelir vergisi
yiiklerini ayarlamak ve i¢ transferlerle ilgili vergisel diizenlemelere uymak
icin bir ara¢ olarak transfer fiyatlamasina sik sik basvurmaktadir (Berk,
1995: 163). Bunu yaparken ya vergi matrahimin degismesine yonelik islem
yaparlar ya da vergi oranlarinin farkliliklarindan yararlanmaya galigirlar.
Oncel, 2003:7). Cok uluslu sirketler ¢ogu zaman yatirim kararlarida bu
matrah ve oran ayarlamalarindan yararlanarak vergi yiiklerini diisiirmeye
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caligmaktadirlar. Yine bu firmalar yatinm kararlarimi degistirebilen vergi
kredileri ve tesvikleri yakindan takip etmektedir. ithalat ve ihracat mallar
iizerine ilkelerin koymus oldugu tarifeler de transfer fiyatlamasi yoluyla
yonetilmektedir (Giinaydin,1999:168). Benzer sekilde ¢okuluslu sirketler,
vergi yiiklerin azaltmak i¢in transfer fiyatlamasindan yararlanarak kurumlar
vergisi yiksek olan subedeki karlarini bu vergilerin diisiik oldugu baska
iilkedeki subeye transfer edebilirler. Karlarin bu sekilde iilkeler arasindaki
dagiliminin degistirilmesi sirketin bir biitiin olarak vergi sonrasi karlarini
artirmaktadir. Her iilkede vergi oranlari farkli oldugundan ¢ok uluslu
sirketler kurum karlarin1 daha az vergi alinan iilkelerde gdstermek suretiyle
vergi yiiklerini azaltacak sekilde transfer fiyatlarin1 ayarlamaktadir (Yildiz,
2005: 81-82). Uluslararas1 firmalar birgok global vergiyle karsi karsiya
olduklar1 i¢in, global vergi yiiklerini azaltmak igin uluslararasi transfer
fiyatlamasin1 uygulamak konusunda oldukca isteklidir. Boylece pek c¢ok
uluslararas: sirket, bu sekilde cesitli iilkelerdeki baglh sirketleri araciligiyla
transfer fiyatin1 ayarlayarak vergi sonrasi karlarin1 degistirebilmekte ve vergi
sonrast global karlarint maksimize edebilmektedir. Ancak bu uygulama
sonunda s6z konusu iilke vergi gelirlerinin énemli bir kismindan mahrum
kalmaktadir (Oncel: 2003: 7).

Vergileme  konusunda  uluslararas1  transfer  fiyatlamasina
bagvurulmasinin ikinci amaci dis ticaret ilizerinden alinan vergilerden
kurtulmak veya bunlarin yiikiinlii azaltmaktir. Bazen yabanci iilkelerin
koymus oldugu giimriik tarifeleri, genel ve ozel vergiler ya da kotalar
cokuluslu sirketler ekonomik faaliyetlerine smirlama getirebilmektedir.
Boyle durumlarda bu smirlandirmalardan  kurtulmak i¢in transfer
fiyatlamasina bir arag olarak kullanilmaktadir (Y1ildiz, 2005:82). Cok uluslu
sirketler baglantili bulunduklar1 {ilkelerdeki mal ithalati sirasinda yiiksek
giimriik vergisi, katma deger vergisi, 0zel tiiketim vergisi, har¢ ve benzeri
yiikiimliilikler agisindan yiliksek oran ve agir vergilerle kars1 karsiya ise,
ihracatin yapildig: iilkedeki firmalari, s6z konusu mal i¢in transfer fiyatin
degistirmekte ve boylece iirliniin fiyati ve vergisini azaltmaktadir. Boylece
mal ithalat1 sirasinda vergiyle ilgili miikellefiyetlerini diisiirebilir veya fiyat
ayarlamalan vasitasiyla, olmasi gereken verginin ¢ok daha altinda bir vergi
ddeyebilir. Ithal kotalar1 durumunda ise, yabanci iilke deger iizerinden kota
koydugunda cok uluslu sirketler diisiik fiyat belirleyerek ithal hacmini
arttirmaya ¢aligmaktadir (Oncel, 2003: 169).
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Ugiincii bir amag ihracat fiyatinin degistirilerek gergeginden fazla
vergi iadesi almmasidir. Tlgili sirketlerin vergi sonrasi kar maksimizasyonu
yaninda, ilgili iilkede bir tesvik Onlemi olarak ihracatta vergi iadesi
uygulaniyorsa, firmalar gerceginden daha fazla vergi iadesi almak igin
ihracat fiyatlarim1 degistirerek, daha dogrusu yiikselterek daha fazla vergi
iadesi alabilirler. Bu sekilde fiyat ayarlamasi yapmak suretiyle ¢cok uluslu
sirketler haksiz yere fazladan vergi iadesi alabilmektedir (Oncel, 2003: 7).

Dordiincii bir amag stopaj matrahinin daraltilmasi ve gizlenmesidir.
Genelde gelismis iilkelerin gelismekte olan iilkelere iiretim ve dagitimla
ilgili vermis olduklar1 patent, know-how ve marka, arama, isletme ve
imtiyaz haklarin1 kullandirmasi karsiliginda ilgili iilkede bir vergi veya
stopaj alimi s6z konusudur (Yildiz, 2005:83). Gelismekte olan iilkedeki
sirketler bunlar i¢in yapacakar1 &demelerin yiikksek oranli stopajindan
kurtulmak i¢in disaridan alinan mallarin fiyatin1 daha yiiksek gdstermekte ve
boylece baz1 6demeleri bu sekilde dolayli olarak yapmakta ve daha az stopaj
vergisi 0denmek durumunda kalmaktadir. Transfer fiyatlamasinda yapilan
bu ayarlamalarla normal kosullar altinda 6denmesi gereken vergi ve stopajlar
onemli 6l¢iide azaltilmaktadir (Berk, 1995: 163).

Bunlarin yaninda bazen de genel merkez giderlerinin bagl sirketlere
kaydirilmast suretiyle vergi miikellefiyetinin azaltilmas1 s6zkonusudur
(Yildiz, 2005:83). Eger ana firmanin bagl oldugu iilkede vergi oranlari
diisiik, bagh sirketlerin bulundugu {ilkelerde vergi oranlart ¢ok yiiksek ise,
firmanin genel gider vb. giderleri zaman zaman bagh sirkette gosterilmekte
bdylece baglantili firmanin vergi matrahimin olmasi gerekenden daha diisiik
olmasi saglanmaktadir (Berk, 1995: 163).

Son olarak nakit kontrolleri ve kotalarin asilmasi i¢in de transfer
fiyatlamas1 kullanilmaktadir. Baglantili firmalarin bulundugu bir kisim
iilkelerde kar transferi, ithalat tutar1 veya doviz ve kur iizerinde bir
kisitlamasi s6z konusu ise sirketler bu nakit sinirlandirmalarindan sakinmak
icin diisiik vergi oranlari ile az geligsmis {ilkelerde calisan subelere diger
birimler tarafindan yiiksek fiyatli mallar satarlar. Boylece yiiksek giderler
yapmak zorunda kalmig goziiken sube, nakit dengesinde ve vergilerinde bir
azalma saglamis olmaktadir (Giinaydin, 1999: 173).
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C. Uluslararasi Tranfer Fiyatlamasinin Ulkeler Acgisindan Onemi
ve Ekonomik Etkileri

Uluslararasi transfer fiyati ayarlamalar iilkelerin ekonomik ve mali
yapisi lzerinde cesitli sekillerde etkilere yol agmaktadir. Ancak bunlarin
¢ogu olumsuzdur. Oncelikle uluslararasi transfer fiyatlamasinda yapilan
cesitli ayarlamalarla iilkelerin vergileme yetkileri olumsuz sekilde
etkilenmektedir (Yildiz, 2005: 83). Bir anlamda iilkelerin vergileme
yetkisinin tam olarak kullanilmasin1 sinirlandirmaktadir. Ulkelerin vergileme
alanindaki egemenlik haklarmin transfer fiyatlamasi nedeniyle hakkiyla
kullanilamamasi zaman zaman iilkeri endiselendirmektedir. Bu da iilkeler
arasinda siyasi gerginliklere yol acabilmektedir. Nitekim ABD, Kanada,
Ingiltere, Fransa, Japonya ve Cin gibi iilkeler arasinda transfer fiyatlamasi
uygulamalar1 nedeniyle gesitli anlasmazliklar yasanmistir (Oncel, 2003: 8).

Uluslararas1 transfer fiyatlamasinda yapilan c¢esitli ayarlamalar
ilkelerin vergileme alant ve vergileme kapasitesi olumsuz yonde
etkileyebilmektedir. Kiiresellesme ile birlikte ¢ok uluslu sirketler, satin
almalar veya birlesmeler yada kendi kurduklar sirketler yoluyla piyasalarda
egemen olmaya baslamistir. Yabanci sermayeli sirketlerin iilke ekonomisi
icindeki pay1 siirekli artmaya baslamistir (Y1ldiz, 2005:84). Ote yandan bir
cok gelismekte olan iilkede dis ticaret liberalize edilmis ve ithalat hizla
artmaya basglamistir. Bunun sonucunda da yerli sermayenin {irettigi mal ve
hizmete talep azalmis ve yerel sirketler hayatta kalma miicadelesine
girmistir. Bu siiregte yeni teknolojilere ayak uydurabilen, sermaye yapilarini
giiclendiren sirketler basarili olurken, bunu gerceklestiremeyenler de
piyasadan silinmek zorunda kalmistir. Tiim gelismeler neticesinde iilkenin
vergileme alan ve kapasitesi biiyiik 6l¢iide yerli sirketlerden ziyade iilkede
faaliyette bulunan yabanci sirketlere bagli kalmaktadir. Yabanci sirketler ise,
cok dogal olarak, bu iilkelerde elde ettikleri karlar1 kendi iilkelerine transfer
etmektedir. Bunun sonucunda da ortaya c¢ikan kar yerli iilkelerden ziyade
karlarin transfer edildigi yabanci iilkelerde vergiye tabi tutulmaktadir
(Uyanik, 2001: 72).

Cokuluslu sirketlerin daha az vergi vermek amaciyla transfer
fiyatlamasina siklikla bagvurmalari, iilkelerin kaynak olusumunu ve tahsisini
de olumsuz yonde etkilemektedir. Bazi ¢okuluslu sirketler, baglantili
bulundugu finans kuruluslarini, vergi yiikii diisiik {ilkelerde olusturmakta ve
boylece bulunduklari iilkelerde kaynaklar agisindan agik pozisyonlara yol
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acmakta ve bunun sonucunda da ilgili {ilkelede kaynak tahsisini olumsuz
yonde etkilemektedir (Oncel, 2003: 9). Ozellikle kiiresellesme siireciyle
birlikte ¢okuluslu sirketlerin, mal ve hizmetlerin transfer fiyatlarim
belirlerken yerel piyasa yapisini géz ardi etmeleri, gelismis {ilkelerin transfer
fiyatlarini, gelismekte olan iilkelerin kaynaklarimi kullanmada bir arag olarak
gordiigli yorumunun yapilmasina neden olmaktadir. Bundan dolay1 gelismis
ve gelismekte olan {lilkeler arasindaki iligkilerin degerlendirilmesinde ¢ok
uluslu sirketlerin transfer fiyatlarini belirlemeleri ve uygulamalar da bir
sorun olarak goriilmektedir (Mansou: 1997: 887).

Uluslararasi transfer fiyatlamasi uygulamalar1 kaynak giris ve ¢ikisi
acisindan da gelismekte olan iilkeleri onemli 6l¢iide etkilemektedir. Ciinkdi,
gelismekte olan iilkeler gelismis iilkelerle aralarindaki kalkinmiglik farkini
azaltmak i¢in yeni yatirim ve sanayilesmeye ihtiyagc duymaktadir.
Gelismekte olan iilkelerin bu sanayilesme istekleri bu iilkeleri diinya
ticaretinde etkili olan {ilkelere ve bunlarin ¢ok uluslu sirketlere bagimli
kilmaktadir. Diinya ticaretini genig Ol¢iide elinde tutan bu firmalar ihrag
ettikleri mallarda monopol veya oligopol, ithal ettiklerinde ise monopson ve
oligopson durumunda olduklarindan, bu sirketler gelismekte olan iilkelere
mal ihra¢ ederken monopol fiyatlarini, ithal ederken ise istedikleri fiyati
kullanabilmektedir (Yildiz, 2005:84). Gelismis iilkeler genel anlamda
piyasalarda transfer fiyatinin yaygin uygulanmasindan dolayr maruz
kalacaklar1 kayiplarin1 sahip olduklar1 ¢ok uluslu sirketler sayesinde telafi
etme sansina sahipken, gelismekte olan iilkeler yeterince ¢ok uluslu sirkete
sahip olmadiklarindan transfer fiyatlarindan dolayr maruz kaldiklar1 zarar
nétrlestirme imkanmna sahip degildir (Gilinaydin,1999:73). Cokuluslu
sirketlerin transfer fiyatlamasini uygulamalari, yogun dis kaynak ihtiyaci
olan gelismekte olan iilkelere kaynak saglamak yerine ¢ogu zaman
iilkelerden gelismis iilkelere kaynak ¢ikisina yol agmaktadir. Bundan dolay1
cok uluslu sirketler, dogrudan veya dolayli olarak getirdikleri sermayeden
daha fazla tutarda kar transferi yapmak suretiyle, gelismekte olan iilkelerin
hem milli gelirlerini olumsuz etkilemekte hem de vergi kaybina yol
agmaktadir (Oncel: 2003:10).

Netice itibartyla gilinlimiizde bir¢ok cokuluslu sirket, grubu igindeki
mal ve hizmet ve gayri maddi mallarin alig ve satisinda piyasa fiyatini
uygulamak yerine, bu islemlere piyasa fiyatindan yiiksek veya diisiik fiyat
uygulamak suretiyle transfer fiyatini kotiiye kullanmaya calismaktadir.
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Boyle bir ¢abanin en d6nemli nedeni, kuskusuz c¢okuluslu sirketlerin vergi
yiklerin azaltmak veya daha az vergi odemektir. Ancak gerek ulusal
gerekse uluslararasi diizeyde yapilan gesitli calismalarla sirketlerin transfer
fiyatlamasim1 ~ kotliye  kullanmalar1  6nlenmeye  yonelik  ¢aligmalar
yapilmakadir (Y1ldiz, 2005:86).

I11. Uluslararasi Trasfer Fiyatlamasi Konusunda Tirkiye'de
Yapilan Yasal Duzenlemeler

Cesitli ililkede gozlemlenen uluslararasi transfer fiyatlamasi olgusu
Tiirk vergi sisteminde de etkisini hissettirmistir. Bundan dolay1 bazi iilkede
oldugu gibi Tiirkiye’de de gelir idaresi, ¢ok uluslu sirketlerin transfer
fiyatlan iizerinde degisik ayarlamalar yapmak suretiyle kotiiye kullanilmasi
ile miicadele etmektedir.

Tiirk vergi sisteminde transfer fiyatlamasi konusunda 6zel ve kapsamli
bir diizenleme ancak 2006 yilinda yapilabilmistir. Bundan Once sadece
Kurumlar Vergisi Kanunu’nunl7. maddesinde sinirh diizenleme yapilmistir.
Ancak yapilan yeni ve kapsamli diizenleme ile hem kurumlar vergisi
kanununda hem de gelir vergisi kanununda énemli yenilikler getirilmistir.

A. Kurumlar Vergisi Kanununda Yapilan Dizenlemeler

21/06/2006 tarih ve 26205 Nolu Resmi Gazetede yayimlanan 5520
sayili Kurumlar Vergisi Kanunu ile 5422sayili Kurumlar Vergisi Kanunu
biitiinliyle yiiriirliikten kaldirilmistir. Béylece 5520 sayili Kanun 1 Ocak
2006 tarihinden itibaren gecerli olmak {izere, yayimi tarihinde yiirirliige
girmistir. Ancak bu Kanunun 13. ve 35. maddesi 1 Ocak 2007 tarihinden
itibaren ylrlrliige girecektir. Bahsi gegen 13. madde ise “Transfer
Fiyatlandirmas1” yoluyla ortiilii kazang dagitimu ile ilgilidir. Boylece 1 Ocak
2007 tarihinden itibaren Tirkiye’de transfer fiyatlamasi ile yeni
diizenlemeler yiiriirliige girmistir (Maliye Bakanlig1, 2006).

13. maddede ile getirilen degisikler daha 6nceki eski kanunda, yani
5422 sayili Kurumlar Vergisi Kanununun 17. maddesinin 1., 2. ve 3.
maddelerinde bahsi gegen “ortiilii kazan¢ dagitimi” yerini almigtir. Yapilan
yeni diizenlemede “transfer fiyatlandirmasi yoluyla ortiilii kazang dagitimi”
miiessesesi Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD, 2001)’nin
diizenlemeleri ve diger uluslararasi gelismelerin 1518inda gergeklestirilmistir
(Maliye Bakanligi, 2006).
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Buna gore Kurumlar Vergisi Kanununun 13. maddesi aynen soyledir

(KVK. Md.13);
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“Transfer Fiyatlandirmast Yoluyla Ortiilii Kazan¢ Dagitimi”;

(1) Kurumlar, iliskili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykirt
olarak tespit ettikleri bedel veya fiyat tizerinden mal veya hizmet alim
ya da satiminda bulunursa, kazan¢ tamamen veya kismen transfer
fivatlandirmasi yoluyla ortiilii olarak dagitilmig sayilir. Alim, satim,
imalat ve insaat iglemleri, kiralama ve kiraya verme iglemleri, édiing
para alinmasi ve verilmesi, ikramiye, ticret ve benzeri odemeleri
gerektiren islemler her hal ve sartta mal veya hizmet alim ya da satimi
olarak degerlendirilir.

(2) Iliskili kisi; kurumlarin  kendi ortaklar, kurumlarin veya
ortaklarimin ilgili bulundugu gercek kisi veya kurum ile idaresi,
denetimi veya sermayesi bakimindan dogrudan veya dolayli olarak
bagh bulundugu ya da niifuzu altinda bulundurdugu gercek kisi veya
kurumlar ifade eder. Ortaklarin egleri, ortaklarin veya eslerinin
tistsoy ve altsoyu ile tigiincii derece dahil yansoy hisimlart ve kayin
hisimlart da iligkili kigi sayihir. Kazancin elde edildigi iilke vergi
sisteminin, Tiirk vergi sisteminin yarattig1 vergilendirme kapasitesi ile
aynmi diizeyde bir vergilendirme imkani saglayip saglamadigi ve bilgi
degisimi hususunun goz oniinde bulundurulmasi suretiyle Bakanlar
Kurulunca ilan edilen iilkelerde veya bolgelerde bulunan kisilerle
vapumas tiim islemler, iliskili kisilerle yapilmis sayilir.

(3) Emsallere uygunluk ilkesi, iliskili kisilerle yapilan mal veya hizmet
alim ya da satiminda uygulanan fiyat veya bedelin, aralarinda boyle
bir iliskinin bulunmamasi durumunda olusacak fiyat veya bedele
uygun olmaswni ifade eder. Emsallere uygunluk ilkesi dogrultusunda
tespit edilen fiyat veya bedellere iligkin hesaplamalara ait kayit, cetvel
ve belgelerin ispat edici kdgitlar olarak saklanmasi zorunludur.

(4) Kurumlar, iliskili kigilerle yaptigi islemlerde uygulayacag: fiyat
veya bedelleri, asagidaki yontemlerden islemin mahiyetine en uygun
olamini kullanarak tespit eder:

a) Karsilagtirilabilir fiyat yontemi: Bir miikellefin uygulayacagi
emsallere uygun satis fivatimin, karsilastirilabiliv mal veya hizmet
alim ya da satiminda bulunan ve aralarinda herhangi bir sekilde iliski



bulunmayan gercek veya tiizel kisilerin birbirleriyle yaptikliar
islemlerde uygulayacag piyasa fiyati ile karsilastirilarak tespit
edilmesini ifade eder.

b) Maliyet arti yontemi: Emsallere uygun fiyatin, ilgili mal veya
hizmet maliyetlerinin makul bir briit kdr oramt kadar artiriimasi
suretiyle hesaplanmasini ifade eder.

¢) Yeniden satis fiyati yontemi: Emsallere uygun fiyatin, iglem konusu
mal veya hizmetlerin aralarinda herhangi bir sekilde iligki
bulunmayan gercek veya tiizel kisilere yeniden satilmast halinde
uygulanacak  fiyattan, makul bir briit satis kdr diisiilerek
hesaplanmasini ifade eder.

¢) Emsallere uygun fiyata yukaridaki yontemlerden herhangi birisi ile
ulasma olanag: yoksa miikellef, islemlerin mahiyetine uygun olarak
kendi belirleyecegi diger yontemleri kullanabilir.

(5) lliskili kisilerle yapilan mal veya hizmet alim ya da satiminda
uygulanacak fiyat veya bedelin tespitine iligkin yontemler, miikellefin
talebi iizerine Maliye Bakanligi ile anlasilarak belirlenebilir. Bu
sekilde belirlenen yontem, ii¢ yili agsmamak iizere anlasmada tespit
edilen siire ve sartlar dahilinde kesinlik tastr.

(6) Tamamen veya kismen transfer fiyatlandirmast yoluyla ortiilii
olarak dagitilan kazang, Gelir ve Kurumlar Vergisi kanunlarimin
uygulamasinda, bu maddedeki sartlarin  gerceklestigi  hesap
doneminin son giinii itibarwyla dagitilmis kdar payi veya dar
miikellefler icin ana merkeze aktarilan tutar sayiir. Daha dnce
yvapilan vergilendirme islemleri, taraf olan miikellefler nezdinde buna
gore diizeltiliv. Su kadar ki, bu diizeltmenin yapimast igin ortiilii
kazang dagitan kurum adina tarh edilen vergilerin kesinlesmis ve

odenmis olmasi sarttir.

(7) Transfer fiyatlandirmast ile ilgili usiiller Bakanlar Kurulunca
belirlenir”

Kurumlar vergisinde yapilan bu yeni diizenlemelerin ayrintilarina
bakildiginda; yeni diizenleme, iliskili kisi ve kurumlar arasindaki mal teslimi
ve hizmet ifas1 hallerinde s6z konusu mal ve hizmetlere uygulanan bedelden
kaynaklanabilecek vergi =ziyamnin engellenmesi amaglanmaktadir. Bu
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dogrultuda kurumlarin, iliskili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykiri
olarak tespit ettikleri bedel veya fiyat lizerinden mal veya hizmet alim ya da
satiminda bulunmalar1 durumunda, kazanglarinin tamamen veya kismen
transfer fiyatlandirmas1 yoluyla ortiili olarak dagitilmis olacagi kabul
edilmistir. (Maliye Bakanligi, 2006). Bu Kanunun “Kabul edilmeyen
indirimler” baslikli 11 inci maddesinin (1) numaral fikrasinin (c) bendinde,
transfer fiyatlandirmasi yoluyla ortiilii olarak dagitilan kazanglarin kurum
kazancmin tespitinde gider olarak indiriminin kabul edilmeyecegi hiikme
baglanmistir (Giizel, 2006).

Kurumlarin iligkili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykir1 olarak
tespit ettikleri bedel

veya fiyat iizerinden mal veya hizmet alim ya da satiminda
bulunmalari  durumunda, kazang tamamen veya kismen transfer
fiyatlandirmas1 yoluyla ortiilii olarak dagitilmis sayilacaktir. Transfer
fiyatlandirmas1 yoluyla ortiilii kazan¢ dagitimindan s6z edebilmek aranan
ozellikler sunlardir (Maliye Bakanligi, 2007);

e Bir kurum tarafindan bir mal veya hizmet alim ya da satiminin
(alim, satim, imalat ve ingaat iglemleri, kiralama, kiraya verme
islemleri, 6diing para almmasi ve verilmesi, ikramiye, licret ve
benzeri 6demeleri gerektiren islemler de bu kapsamdadir.) yapilmis
olmasi,

e S0z konusu kurumun bu mal veya hizmet alim ya da satimim
iliskili kisilerle yapmis olmasi,

e Bu mal veya hizmet alim ya da satiminda “emsallere uygunluk
ilkesi”ne aykir1 olarak fiyat veya bedel tespiti yapilmis olmasi,

Dolayisiyla kurumlarin iligkili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine
gore tespit ettikleri fiyat veya bedel iizerinden mal veya hizmet alim ya da
satim1 yapmis olmalari durumunda transfer fiyatlandirmasi yoluyla ortiili
kazang¢ dagitimindan s6z edilmeyecektir (Maliye Bakanlig1 2007).

B. Gelir Vergisi Kanununda Yapilan Duzenlemeler

5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanununun 13. maddesinde yer alan
“Transfer Fiyatlandirmas1 Yoluyla Ortiilii Kazang Dagitimi” miiessesesine
paralel bir diizenleme de Gelir Vergisi Kanununda yapilmistir. Buna gore
5615 sayili Kanunun 3. maddesiyle Gelir Vergisi Kanununun “Gider Kabul
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Edilmeyen Odemeler” baslikli 41. maddesinin birinci fikrasina 4 numarali
bentten sonra gelmek iizere 5 numarali yeni bir bent eklenmis ve diger
bentler buna gore teselsiil ettirilmistir. Eklenen 5 numarali bent hiikmii
01/01/2007 tarihinden gegerli olmak iizere 04/04/2007 tarihinden itibaren
yiirtirliige girmis bulunmaktadir. Buna ilaveten iliskili kisilerle yapilan
islemler hakkinda 5 numarali bentte yer almayan hususlar bakimindan 5520
sayili Kurumlar Vergisi Kanununun 13. maddesi hiikmiiniin uygulanacagi
bent hiikmii icerisinde diizenlenmis bulundugundan gelir vergisi
uygulamalarinda bu hususun g6z oniinde bulundurulmasi gerekmektedir
(Giiler). Boylece Gelir Vergisi Kanununda “Transfer Fiyatlandirmasi
Yoluyla Ortiilii Kazang Dagitimi” uygulama alani bulmustur (Giiler, 2007).

5615 sayili Kanunla Gelir Vergisi Kanununun “Gider kabul edilmeyen
O0demeler” baslikli 41. maddesine eklenen (5) numarali bentte yapilan
diizenleme su sekildedir;

“5. Bu fikramin 1 ila 4 numarali bentlerinde yazili olan islemler hari¢
olmak iize re, tesebbiissahibinin, iligkili kisilerle emsallere uygunluk
ilkesine aykirt olarak tespit edilen bedel veya fiyatlar itizerinden mal
veya hizmet alim ya da satiminda bulunmasi halinde, emsallere uygun
bedel veya fiyatlar ile tesebbiis sahibince uygulanmis b edel veya fiyat
arasindaki igletme aleyhine olusan farklar isletmeden ¢ekilmis sayilir.

Tesebbiis sahibinin esi, tistsoy ve altsoyu, tigiincii derece dahil yansoy
ve kayin histmlart ile dogrudan veya dolayli ortagi bulundugu
sirketler, bu sirketlerin ortaklar 1, bu sirketlerin idaresi, denetimi veya
sermayesi bakimindan kontrolii altinda bulunan diger sirketler iligkili
kisi sayilir. Bu bent uygulamasinda, imalat ve insaat, kiralama ve
kiraya verme, odiing para alinmasi veya verilmesi, iicret, ikramiye ve
benzer i odemeleri gerektiren iglemler, her hal ve sartta mal veya

hizmet alim ya da satimi olarak degerlendirilir.

Isletmeden ¢ekilmis sayilan farklar, iliskili kisi tarafindan beyan
edilmig gelir veya kurumlar vergisi matrahimin hesabinda dikkate
alinmug ise iliskili kisinin vergilendirme islemleri buna gore diizeltilir.
Iliskili kigiler ve bu kisilerle yapilan islemler hakkinda bu maddede
ver almayan hususlar bakimindan, 5520 sayili Kurumlar Vergisi

2

Kanununun 13 iincii maddesi hiikmii uygulanir.
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Yukarida Kanun maddesinde agik¢a goriildiigii gibi Gelir Vergisi
Kanununun 41. maddesi transfer fiyatlandirmasi sayilacak iglemler ve
sayilmayacak islemler sekilde bir ayrima tabi tutulmustur. Maddenin ilk dort
bendinin transfer fiyatlandirmasi kapsaminda olmadigi kabul edilmis, 5.
bentte aciklanmis bulunan iglemlerin ise transfer fiyatlandirmasi olarak
kabul edilecegi agiklanmustir (Giiler, 2007).

Gelir Vergisi Kanununun 41. maddesinin birinci fikrasinin ilk dort
numarali bendine gore transfer fiyatlandirmasi olarak kabul edilmeyen
islemler sunlardir;

e Tesebbiis sahibi ile esinin ve ¢ocuklarinin (18 yasini doldurmamis)
isletmeden c¢ektikleri paralar veya aynen aldiklar1 sair degerler
(aynen alinan degerler emsal bedeli ile degerlenerek tesebbiis
sahibinin ¢ektiklerine ilave olunur. Emsal bedeli VUK’ ’nun 267.
maddesine gore, bir malin satilmasi halinde emsaline nazaran haiz
olacag1 degerdir)

e Tesebbiis sahibinin kendisine, esine, kiiciik cocuklarina isletmeden
Odenen ayliklar, iicretler, ikramiyeler, komisyonlar ve tazminatlar.

e Tesebbiis sahibinin isletmeye koydugu sermaye igin yiiriitiilecek
faizler.

e Tesebbiis sahibinin, esinin ve kii¢iilk ¢ocuklarinin isletmede cari
hesap veya diger sekillerdeki alacaklari lizerinden yiriitiilecek
faizler.

Ayni1 maddenin birinci fikrasinin 5 numarali bendine gore transfer
fiyatlamasi olarak kabul edilecek islemler ise sunlardir;

Tesebbiis sahibinin, iliskili kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykiri
olarak tespit edilen bedel veya fiyatlar {izerinden mal veya hizmet alim ya da
satiminda bulunmasi halinde, emsallere uygun bedel veya fiyatlar ile
tesebbiis sahibince uygulanmig bedel veya fiyat arasindaki igletme aleyhine
olusan farklar igletmeden ¢ekilmis sayilir (Tagkin, 2007).

Isletmeden cekilmis sayilan farklar, iliskili kisi tarafindan beyan
edilmis gelir veya kurumlar vergisi matrahinin hesabinda dikkate alinmis ise
iliskili kisinin vergilendirme islemleri buna gére diizeltilir. Iliskili kisiler ve
bu kisilerle yapilan iglemler hakkinda bu maddede yer almayan hususlar
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bakimindan, 5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanununun 13 iincii maddesi
hiikmii uygulanir (Maliye Bakanligi, 2007).

C. lliskili Kisi Kavrami

Transfer  fiyatlandirmasi  yoluyla  ortiilli  kazang  dagitimi
diizenlemesinde iliskili kisi gelir ve kurumlar vergisi agisindan ayri ayri
diizenlenmistir. Buna gore Gelir Vergisi Kanununun uygulamasinda
tesebbiis sahibinin esi, iistsoy ve altsoyu, ticlincli derece dahil yansoy ve
kaym hisimlar1 ile dogrudan veya dolayl ortagi bulundugu sirketler, bu
sirketlerin ortaklar;, bu sirketlerin idaresi, denetimi veya sermayesi
bakimindan kontrolii altinda bulunan diger sirketler iliskili kisi
sayilmaktadir. Tesebbiis sahibi bir sirkete dogrudan veya dolayli ortak ise
tesebbiis sahibi ile s6z konusu sirketler iligkili kisi kapsamindadir. Bu
iligkide sermaye veya kar pay1 oraninin herhangi bir énemi bulunmamaktadir
(Maliye Bakanlig1, 2007).

Kurumlar  Acisindan iliskili Kisi; Kurumlarin kendi ortaklarins,
Kurumlarm veya ortaklarinin ilgili bulundugu gergek kisi veya kurumlari,
Kurumlarin veya ortaklarinin idaresi, denetimi veya sermayesi bakimindan
dogrudan veya dolayli olarak bagli bulundugu ger¢ek kisi veya kurumlari,
Kurumlarin veya ortaklariin idaresi, denetimi veya sermayesi bakimindan
niifuzu altinda bulundurdugu gergek kisi veya kurumlari, Ortaklarin eslerini,
Ortaklarin veya eslerinin istsoy ve altsoyu, ii¢iincii derece dahil yansoy
hisimlart ve kayin hisimlarini ifade etmektedir. Kontrol Edilen Yabanci
Sermaye Kapsamindaki Islemler de Iliskili Kisi; Gerek gelir vergisi gerekse
kurumlar vergisi miikellefleri yoniinden, kazancin elde edildigi iilke vergi
sisteminin, Tiirk vergi sisteminin yarattig1 vergilendirme kapasitesi ile ayni
diizeyde bir vergilendirme imkani saglayip saglamadigi ve bilgi degisimi
hususunun goéz oniinde bulundurulmasi suretiyle Bakanlar Kurulu'nca ilan
edilen iilkelerde veya bolgelerde bulunan kisilerle yapilmis tiim islemler
iliskili  kisilerle yapilmis sayilacaktir. Kurumlar vergisine tabi olan
miikelleflerin gergek ve tiizel kisi ortaklar1 iligkili kisi sayilacak ve bu
kisilerle emsallere uygunluk ilkesine aykiri olarak yapilan mal veya hizmet
alim ya da satim islemleri transfer fiyatlandirmasi yoluyla ortiilii kazang
dagitimi ¢ergevesinde degerlendirilecektir. Kurumun ilgili bulundugu gercek
kisi ifadesinden, kendi ortagi olan gercek kisiler diginda kalan, kurumlarin
ortagt oldugu sahis sirketlerinin diger gercek kisi ortaklart ile kurum
calisanlart gibi sahislar anlagilmaktadir. Kurum caligsanlarinin s6z konusu
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kurum ile iligkilerinin sadece igveren-hizmet erbab iligkisi i¢cinde bulunmasi
durumunda ilgili kurum ile kurum ¢alisani, yapilan ticret 6demeleri
bakimindan iligkili kisi kapsaminda degerlendirilmeyecektir. Ancak, kurum
ile calisanlar1 arasinda istihdam iligkisi disindaki islemler, iligkili kisilerle
yapilan iglem kapsaminda degerlendirilecektir. Kurumun ilgili bulundugu
kurum, kendi ortagi disinda, kurumun kendisinin ortakliginin bulundugu bir
bagka kurumu yani istiraklerini ifade etmektedir. Bir kurum diger bir kuruma
ortak ise iki kurum iligkili sayilacak, ortak oldugu kurum iizerinden baska bir
kuruma ortak ise dolayli olarak iligkili oldugu kabul edilecektir (Ankara
YMMO, 2008).

D. Belgelendirmenin Onemi

Transfer fiyatlandirmasi yoluyla ortiilii kazang dagitiminda en 6nemli
yeniliklerden birisi de emsaline uygun fiyatin tespiti ile ilgili ispat
miikellefiyetinin tamamen miikellefe birakilmasidir. Yeni diizenleme ile,
emsaline uygun fiyat tespiti ile ilgili bilgi, belge ve hesaplamalarin defter
kayitlaria esas belge derecesinde saklanmasi zorunlulugu getirilmistir. Bu
diizenleme ile hesaplama ydntem ve belgelerinin kanitlayici belge olarak
kabul edilmesi, miikellef i¢in 6nemli bir durumdur (Mali Mevzuat Platform,
2006: 10). Zira bugiine kadar olan uygulamada, inceleme elemanlari,
miikellefin bu anlamda ibraz etmis oldugu hi¢ bir bilgi ve hesaplamay1 esas
almaksizin sadece kendi hesaplamalar {izerinden hareket etmekte iken, bu
diizenleme ile miikellef hesaplamalar1 da ciddi  bir evrak mahiyeti
kazanmaktadir. Bu diizenleme ile kurumlarin yaptiklar1 her hesaplama kabul
edilebilir nitelik kazanmamaktadir. Sonugta yeni diizenleme ile emsaline
uygun fiyat tespiti objektif bir kritere baglanmis olmaktadir (Biyan, 2007).

E. Cifte Vergilendirmeyi Onleme Anlasmalarinda Transfer
Fiyatlandirmasi

Tiirkiye’nin taraf oldugu ¢ifte vergilendirmeyi 6nleme anlasmalarinda
transfer fiyatlamasina yonelik olarak bir diizenleme yapilmistir. Bu
diizenleme ile, bagimli igletmeler arasinda olusabilecek ticari ve mali
iligkilerden farkli kosullar altinda gergeklesmesi ve bunun sonucunda kar
kaydirmalarinin  kendini goOstermesi dogrudan transfer fiyatlandirmasi
uygulamasindaki kriterleri glindeme getirmektedir. Boylece emsaline gore
gbze carpacak derecede yiiksek fiyat, bedel, faiz ve kiralar lizerinden alim-
satim, imalat, ingaat muamelelerinde, hizmet iliskilerinde, &diing para
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verme-alma veya kiraya verme, kiralama islemlerinde bulunulmasi
sonucunda kendini gosteren Ortiilii kazan¢ dagitimi ve bu dagitimin
hasilattan gider olarak indirilmemesi tamamen uluslararasi vergi hukukuna
parlel hale getirilmistir. Bagka bir ifade ile Tiirk vergi mevzuati uluslararasi
ortilii kazang dagitimi hususunda gerek “emsallere uygunluk” ve gerekse
“ayrt varlik yaklasimi” ilkeleri ¢ercevesinde uluslararasi diizenlemelere
uygun hale getirilmistir (Erdel ve Okumus, 2006: 89).

F. Vergi incelemelerinde Transfer Fiyatlandirmasi

Transfer fiyatlamasinin getirdigi vergisel kayiplar1 dnlemeye yonelik
olarak ortiili kazan¢ dagitimi noktasindan yapilacak incelemelerin bazi
sorunlarla karsi karsiya oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu sorunlarin
basinda gercek ve diirlist fiyatin tespitinde karsilagilan giicliikler
gelmektedir. Ozellikle de yiiksek teknolojili iiriinlerde patent, dizayn, marka,
iirlinden gayrimaddi varliklarda fiyatin denetlenmesi son derece zordur. Yine
vergi incelemeleri sirasinda bilgi edinmenin yarattig1 cesitli zorluklar vardir.
Vergi idareleri artan oranda isbirligine gitmekteyse de, iilke smirlarini agan
bu islemlerde gergek fiyata ulasmak amaciyla yabanci iilkelerden bilgi
temini gesitli giicliikleri biinyesinde barindirmaktadir. Bu nedenle OECD
Rehberinde gerek miikelleflerin, gerekse vergi idaresinin hata yapabilecegini
ve yanlis sonuglara varilabilecegi ifade edilerek, vergi idarelerine bazi
tavsiyelerde bulundugu anlasilmaktadir. Bunlardan ilki, denetim elemanlari
yaklagimlarinda esnek olmali ve vergi yiikiimliilerinden transfer fiyatlarinda
mevcut olgu ve kosullar altinda gercekei olmayan bir dogruluk beklemelidir.
Diger tavsiye ise; denetim elemanlari, emsallere uygunluk ilkesinin
uygulanmasinda vergi yiikiimliisiiniin ticari degerlendirmesini géz Oniine
almalidir. Ciinkii transfer fiyatlamasi analizi gergekliklere baglidir. Bu
nedenle inceleme, vergi yilikiimliisiiniin fiyatlar1 belirlerken sectigi yonteme
dayali bir bakis acisi ile baglatilmalidir (Soydan, 1996: 119; Biyan, 2007).

V. Sonug

Kiiresellesme siirecinde vergisel nedenlerle giindeme gelen 6nemli bir
konu c¢okuluslu sirketlerin yavru sirketleri ile aralarinda olusan mal ve
hizmet ithalatinda ve ihracatinda transfer fiyatlamasi uygulamasidir.
Normalde bir uluslararast veya g¢ok uluslu sirketler grubu iginde baglh
sirketler arasindaki mal hizmetlerin satin alma ve satigi i¢in iistlenilen fiyati
ifade etmek icin kullanilan transfer fiyati piyasa fiyatina esit olmalidir.
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Ancak yiiksek vergi uygulanan iilkelerde faaliyet gosteren ana firmalar ve bu
ana firmanin daha diisiik vergi oran1 uygulanan bir iilkede yavru sirketinin
bulunmasi durumunda, ana firma mal ve hizmetlerini yavru sirkete diisiik bir
transfer fiyatindan transfer etmektedir. Ozellikle az gelismis iilkelerdeki ¢ok
uluslu sirketler zaman zaman yatirimlari sirasinda uluslararasi transfer
fiyatlamas1 uygulamak suretiyle, O0deyecekleri vergi miktarmin en aza
indirmeye ve boylece karlarinin Ortiili bir sekilde transfer etmeye
calismaktadir. Boylece ¢ok uluslu igletmeler 6deyecegi vergileri minimize
etmektedir. Bir¢ok iilkede oldugu gibi Tirkiye’de de vergi idaresi, gok
uluslu sirketlerin transfer fiyatlar1 iizerinde degisik ayarlamalar yaparak
vergi planlamasi yapmak suretiyle kotiiye kullanilmasi ile miicadele
etmektedir. Bu dogrultuda Tiirk vergi sisteminde transfer fiyatlamasi
konusunda kapsamli bir transfer fiyatlamasi diizenlemesi 2006 yilinda
yapilabilmigtir. Kurumlar Vergisi Kanun’unun 13. madesinde ve Gelir
Vergisi Kanunu’nun 41. maddesinde yapilan diizeneleme ile OECD
uluslararasi transfer fiyatlamasi sistemi Tirk vergi sistemine uyarlanmistir.
Boylece uluslararasi transfer fiyatlamasi yoluyla vergi kagirilmasinin
onlenmesi konusunda yasal alt yap1 énemli 6l¢iide tamamlanmustir.
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2000-2007 DONEMI TURKIYE’DE MERKEZI YONETIM
BUTCE UYGULAMALARI VE KARSILASTIRMALI ANALIZI

Temel GURDAL*

Giris

Ekonomik ve mali politikalarin en énemli unsurlarindan olan biitceler,
ayni zamanda siyasal ve sosyal yapiy1 da etkileyici niteliktedir. Biitgelerin
iizerindeki incelemeler, takip edilen gelir ve harcama politikas1 hakkinda
onemli bilgiler sagladigi gibi ekonomik ve mali analizlerin yapilabilmesi
bakimindan, 6zellikle kamu kesimine iliskin ekonomik veriler hakkinda bilgi
saglarlar.

2000-2007 donemi igerisinde, ekonomide 2001 yilinda ortaya ¢ikan
kriz ve sonrasi IMF ile stand-by anlagmalarinin yapilmasi gibi gelismeler
oldugu gibi biit¢e sistemi ve uygulamalan ile ilgili de onemli gelismeler
olmustur. Bu ¢ergevede biit¢e kapsami ve tiirleri ile ilgili degisiklikler, biitge
kodlamasi ile ilgili degisiklikler (analitik biit¢e siniflandirmasi), stratejik
planlamaya dayali performans esasl biitceye gecilmesi ile ilgili degisiklikler,
cok yill1 biitgeleme ve biitge denetimi ile ilgili degisikliklerden s6z edilebilir
(Giirdal ve digerleri, 2006, 17-22; Mutluer, Oner ve Kesik, 2005: 135-175;
Soyler, 2006; Colgezen, 2006; Colak, 2006; Eriiz, 2005). So6z konusu
gelismelerin ve alinan tedbirlerin biitge tizerindeki etkilerini degerlendirmek
bakimindan biitge gerceklesmelerinin incelenmesinin 6nem tasiyabilecegi
diistiniilmiistiir.

5018 sayili Kanunla’, biitcenin kapsami genisletilmis ve biitce
tiirlerine iligkin yeni bir c¢ergeve c¢izilerek (Kesik, 2006:38-39), genel
yonetim kapsamindaki kamu idareleri biitgesi kavrami ortaya konulmustur.

* Sakarya Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Maliye Boliimii
tgurdal(@sakarya.edu.tr

75018 say1li Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, 10.12.2003 tarihinde kabul edilmis ve
24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir. 5018 sayili kanunda, 5263,
5273, 5286, 5335, 5345, 5429, 5431, 5436, 5467, 5502, 5538, 5544, 5548 ve 5662 sayili
kanunlarla degisiklikler yapilmistir. 5018 Sayili Kanunun, “30, 66, 67 ve 80 inci maddeleri ile
gecici 2, 3, 4, 5, 7, 8, 10, 12, 13, 14 ve 82 ile 83 iincii maddeleri kanunun yayimi
(24.12.2003) tarihinde, 81 inci maddesinin (e) bendi ile gegici 6 nc1 maddesi 1.1.2004
tarihinde, diger hiikiimleri 1.1.2005 yilinda yiiriirliige girecegi”(5018 Sayil1 Kanun md.82) ile
ongoriilmekle birlikte 5277 sayili 2005 Mali yili Biitge Kanunu’nun 37 maddesi ile 5018
sayilt kanunun bazi hiikiimlerinin 2005 yilinda uygulanmayacagi hitkmii getirilmis, 5436
sayili kanunla da 5018 sayili kanunda yer alan bazi maddeler degistirilmis ve bu
degisikliklerin yiirtirlige girecegi (24.12.2005, 1.3.2006, 31.12.2006, 1.1.2007 ve genel
olarak 1.1.20006) tarihler (5436 sayili Kanun md.18) belirtilmistir.
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Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgeleri de, merkezi yonetim
biitcesi, sosyal giivenlik kurumlart biit¢eleri ve mahalli idareler biitgeleri
olarak smiflandirilmistir.

Merkezi yonetim biitgesi; genel biitce, 6zel biitce ile diizenleyici ve
denetleyici kurum biitcelerinden olusmaktadir. Genel biitceli idareler, devlet
tiizel kisiligine sahip olan ve 5018 sayili Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer
alan kamu idarelerinin biitcesi iken, 6zel biit¢e, bir bakanliga bagli veya ilgili
olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere kurulan, gelir tahsis edilen
ve bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslari
0zel kanunla diizenlenen ve 5018 sayili Kanuna ekli (IT) sayili cetvelde yer
alan kamu idarelerinin biitgesidir. Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi
ise, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya st kurul seklinde teskilatlanan ve
5018 sayili Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve
denetleyici kurumun biit¢esidir.(5018 sayilt KMKYK, md.12)

Biit¢elerin ekonomik ve mali etkilerinin degerlendirilmesine iliskin
olarak yapilan ¢alismalarda bazen belli bir yil biit¢esinin g¢esitli yonlerden
ekonomik ve mali etkilerinin ortaya konulmasina iliskin ¢aligmalar
(Kozanoglu ve Konukman, 1997; Yildiz, 1999; Konukman, 2004; Duman,
2005; Babali, 2007; Demircan, 2008) yapildig1 gibi belirli bir dénemi ele
alarak biitcelerdeki gelismelerin farkli yonlerden analizini yapan ¢aligmalar
(Oyan, 1997: Kesik, 1998; Ulutiirk, 2001; Iyidiker, 2002; Akkoyunlu, 2002,
Temelli, 2002; Yilmaz ve Susam 2002; Uzay, 2002; Cetinkaya, 2003:
Akdogan, 2004; Ozbaran, 2004; Yilmaz ve Susam, 2005; Parlak, 2005) da
yapilmustir.

Bu calismada, 2000-2007 donemi esas alinarak, merkezi yonetim
biitge harcama ve gelirleri incelenmistir. Bu galigsma ile s6z konusu donemde
gergeklesen biitce uygulamalarinin gelisimi ve birbiri ile karsilagtirmali
olarak degerlendirilmesi hedeflenmistir.

Calismanin amacit 2000-2007 yillar1 arasindaki merkezi yonetim
biitge uygulama sonuglart ile ilgili verilerden yararlanilarak, 2000-2007
donemi merkezi yonetim biit¢elerindeki gelismelerin karsilastirmali olarak
degerlendirilmesidir. Bu c¢ergevede oOncelikle, cari fiyatlarla  merkezi
yonetim biitge harcamalarinin gelisimi ve bu harcamalarin GSYH’ya
oranlarmin gelisimi incelenecek, daha sonra cari fiyatlarla merkezi yonetim
biitce gelirlerinin gelisimi ve bu gelirlerin GSYH’ya oranlarinin gelisimi ele
almacak, biitce gelir ve harcamalara biitce hedeflerine gore durumu
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incelenecek ve biitge gelirlerinin harcamalari kargilama durumu ve geligimi
ortaya konulacak ve bunlarin degerlendirmesi yapilacaktir.

I. Merkezi Yo6netim Bltce Harcamalarinin Gelisimi

Devletin iistlenmis oldugu mali, sosyal ve ekonomik fonksiyonlar ve
bu fonksiyonlarin uygulamaya doniistiiriilmesine yonelik politikalar
dogrultusunda biitce hazirlanmasi, kaynaklarin etkin kullanimi ve toplumsal
ihtiyaclarin en iyi diizeyde karsilanabilmesi i¢in biiyiik 6nem arz etmektedir.
Devletin yiiklenmis oldugu fonksiyonlarin niteligi dolayisiyla devlet
biitcesinin kapsami ve biitge biiyiiklilkleri zaman igerisinde degisim
gostermistir (Akdogan, 2004: 221). Ulkemizde merkezi yonetim biitce
biyiikliiklerinin gelisimi, yillar itibariyla, biitce harcamalari, biitce gelirleri
ve biitce harcama ve gelirlerine iliskin bazi1 temel oranlar dikkate alinarak
ortaya konulabilir. Bu anlamda ilk olarak cari fiyatlarla merkezi yonetim
biit¢e harcamalarmin gelisimi ele alinacak daha sonra da GSYH’ya oranlarin
gelisimi degerlendirilecektir.

A. Cari Fiyatlarla Merkezi Yonetim Bultce Harcamalarinin
Gelisimi

Tablo 1°den de goriildiigii gibi 2000 yilinda merkezi yonetim biitce
giderlerinin toplam tutar1 51.344 milyon YTL’dir. Bu tutarin 30.920 milyon
YTL’lik kismu faiz hari¢ biitge giderlerinden olusurken 20.424 milyon
YTL’lik kismi ise faiz giderlerinden olusmaktadir. Faiz harig biitge giderleri
toplam giderlerin % 60.2’sine tekabiil ederken, Faiz Giderleri toplam
giderlerin % 39.8’lik bir kismina tekabiil etmektedir. 2007 yilinda ise
merkezi yOnetim biitge giderleri 204.068 milyon YTL olarak
gerceklesmistir. Faiz hari¢ biitge giderlerinin toplam biitce giderleri icindeki
paymin 2000 yilina gore yiikselerek % 76.1°ya ¢iktig1, faiz giderlerinin ise
azalarak % 23.9°e¢ diistiigi goriilmektedir. 2008 biitcesinde ise faiz harig
biitce giderlerinin toplam giderler i¢indeki payinin 2007 yilina gére azalarak
% 74.8° inecegi, faiz giderlerinin ise 2007 yilma gore artarak % 25.2°¢
yiikselecegi hedeflenmistir. Cari fiyatlarla biitce giderleri, son yillarda
onemli dlclide diisse de enflasyon nedeniyle genellikle artis gostermistir.

1. Faiz Haric Butce Giderlerinin Gelisimi

Faiz hari¢ biitge giderleri, (birinci diizey ekonomik siniflandirma
cercevesinde bakildiginda,) Personel ve Sosyal Giivenlik Kurumlar1 Devlet
Primi Giderleri, Mal ve Hizmet Alim Giderleri, Cari Transferler, Sermaye
Giderleri, Sermaye Transferleri, Bor¢ Verme ve Yedek Odenekler
toplamindan olugmaktadir. Tablo 1’den de goriildiigii gibi 2000 yilinda
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30.920 milyon YTL olan faiz hari¢ biitge giderlerinin toplam tutart 2007
yilinda 203.501 milyon YTL olarak ger¢eklesmistir ve 2008 yilinda 222.553
milyon YTL olarak tahmin edilmektedir.

2000-2008 doneminde, bir dnceki yila gore (birinci diizey ekonomik
siniflandirma bakimindan), cari fiyatlarla faiz hari¢ biitge giderleri (Personel
ve Sosyal Giivenlik Kurumlar1 Devlet Primi Giderleri, Mal ve Hizmet Alim
Giderleri, Cari Transferler, Sermaye Giderleri, Sermaye Transferleri) genel
olarak artig gdstermis, ancak 2008 biitce hedefi rakamlarina gore, sermaye
giderleri ve sermaye transferlerinde bir onceki yila gore bir diisiis s6z
konusudur.

2. Faiz Giderlerinin Gelisimi

Cari fiyatlarla faiz giderlerinin gelisimine bakildiginda faiz
giderlerinin ele alinan donemde siirekli olarak artig gosterdigi goriilmektedir.
2000 yilinda 20.424 milyon YTL olarak gerceklesen faiz giderleri, 2007
yilinda artarak 48.753 milyon YTLye yiikselmistir ve 2008 y1il1 i¢in ise faiz
gideri ise 56.000 milyon YTL olarak hedeflenmistir.

Ancak 2004 yilina kadar faiz giderlerinde bir onceki yila gore
artiglarin daha yiiksek oldugu, 2004 dahil 2008’e kadar faiz dis1 giderlerin
bir onceki yila gore artis oranlarinin daha yiiksek oldugu, 2008’de ise yine
faiz giderlerindeki artigin yiiksek oldugu goriilmektedir.

Grafik 1: Bir Onceki Yila Gore Faiz Giderleri ve Faiz Disl
Giderlerin Artis Oranlari (%)
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Tablo 1: Cari Fiyatlarla Merkezi Yonetim Bitce Harcamalarinin Gelisimi (milyon YTL)

(Milyon YTL) 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 ég&ge
MERKEZi YONETIM BUTCE
GIiDERLERI 51.344 | 86.972 | 119.604 | 141.248 | 152.093 | 159.687 | 178.126 | 204.068 | 222.553
Faiz Harig Butce Giderleri 30.920 | 45.934 67.876 82.721 95.601 114.007 | 132.163 | 155.315 | 166.553
1. Personel ve Sosyal Givenlik Kurumlari 9.612 | 14535 | 21.950 | 28.833 | 33.663 | 37.389 | 42.887 | 49.373 | 55.078
Devlet Primi Giderleri
11. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 4543 | 6.823 10.681 11.874 13.604 15.186 | 19.001 22.258 22.905
- Saglik Giderleri 768 1.343 2.217 2.690 3.101 4.033 5.350 6.625 6.741
- Diger Mal ve Hizmet Alim Giderleri 3.775 5.480 8.465 9.185 10.504 11.153 13.651 15.633 16.164
I11. Cari Transferler 12.749 | 18.073 25.412 31.429 36.306 45.871 49.851 63.292 69.207
- KIT Gérev Zarari 58 95 772 1.004 381 580 711 700 733
- Sosyal Giivenlik Kurumlaria Transferler 3.321 5.112 11.205 15.922 19.333 23.762 23.518 33.063 37.031
- Tarimsal Destekleme Odemeleri 359 1.033 1.868 2.805 3.084 3.707 4.747 5.555 5.400
- Mahalli Idare ve Fon Paylar 5.642 8.338 7.952 7.108 10.448 12.819 14.124 17.192 19.391
- Diger Cari Transferler 3.370 3.495 3.615 4.590 3.060 5.002 6.752 6.782 6.652
1V. Sermaye Giderleri 2.802 4.643 7.831 7.888 8.265 10.340 12.098 13.003 11.775
V. Sermaye Transferleri 1 2 49 92 465 1.384 2.637 3.542 2.084
VI. Borc Verme 1.214 1.858 1.953 2.604 3.298 3.838 5.689 3.846 3.934
-KIT Sermaye 828 1.012 1.398 877 949 891 3.862 1.905 1.578
- Risk Hesab1 0 0 0 925 485 200 240 252 590
- Diger 386 847 555 802 1.864 2.747 1.587 1.689 1.766
VI1. Yedek Odenekler 1.571
VIII. Faiz Giderleri 20.424 | 41.038 51.728 58.527 56.491 45.680 45.963 48.753 56.000

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)
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B. Merkezi Ydnetim Bltce Harcamalarinin GSYH'ya Oranlarinin
Gelisimi

Cari fiyatlarla merkezi ydnetim biitge harcamalari, enflasyonun
etkisiyle, biitcenin gelisimi ve degerlendirilmesi konusunda bize tam bir fikir
vermez. Bundan dolay1 biitcenin gelisimini degerlendirmek bakimindan sz
konusu biitce rakamlarmin GSYH igindeki yerinin gelisimi ortaya
konulabilir. Bu cer¢evede asagida merkezi yonetim biitge harcamalarinin
GSYH’daki paymin gelisimi ortaya konulmustur.

2000 yilinda GSYH’nin % 30,8’i diizeyinde olan merkezi yonetim
biitce harcamalari, 2007 yilinda ciddi bir azalisla GSYH’nin % 23,9’u
diizeyine diismiistiir. Bu degisme, ekonomide kamu kesimi payinin ya da
ylikiinlin azaldigim1 gostermesi bakimindan O6nemlidir. Tablo 2’den
goriilecegi iizere soz konusu gelismenin biiyiik dlgiide faiz giderlerindeki
diigiisten kaynaklandigi anlasilmaktadir. Ayrica kamu kesimi faiz
giderlerindeki diisiisiin olumlu yonde ekonomik ve sosyal etkilerinin olacagi
aciktir. 2008 yili biitcesinde ise bu oranin artarak GSYH’nin %22,4’iine
ulasacag1 hedeflenmistir.

1. Faiz Harig¢ Butce Giderlerinin GSYH icindeki Payi (%)

Tablo 2’den ve Grafik 2’den de goriildiigii gibi faiz hari¢ biitce
giderlerini GSYH ig¢indeki payr 2000 yilinda % 18.6 iken bu oran 2007
yilinda azalarak % 18.2’ye inmistir ve 2008 yilinda % 16.8 olacagi tahmin
edilmistir.

Personel ve Sosyal Giivenlik Kurumlari Devlet Primi Giderlerinin
GSYH’daki pay1, 2000 yilinda % 5.8 iken takip eden yillarda once artis
gostermis ancak sonra diislis gostererek 2005°te ayni diizeye, 2006’da
% 5.7’ye inmisg, bu oran 2007 yilinda da % 5.8 olarak gerceklemis, 2008
yilinda ise %35.5 olarak gerceklesecegi tahmin edilmektedir.

2000 yilimda GSYH’ya gore % 2.7 olan Mal ve Hizmet Alim
Giderleri, 2007 yilinda GSYH’ nin % 2.6’s1 diizeyinde gerceklesmis, 2000
yilinda % 7.6 olan Cari Transferler ise 2007 yilinda diger giderlerdeki
azalmaya paralel bir sekilde % 7.4°e¢ diigmiistiir. 2008 yilinda ise Cari
Transferlerin GSYH’ya oranmin % 7.0 olacagi tahmin edilmistir. 2000
yilinda sirasiyla % 1.7 ve % 0.0 olan Sermaye Giderleri, Sermaye
Transferleri, 2007 yilinda % 1.5 ve % 0.4 olarak gerceklesmistir.
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Faiz harig biitce giderlerinde gergeklesmis olan azalis, en azindan ilk
bakista kamu harcamalarinda etkinligin  gergeklesmesine  yoOnelik
gelismelerin olduguna dair bir gosterge olarak degerlendirilecegi gibi kamu
kesimi tarafindan sunulan hizmetlerde diisiik de olsa bir azalis oldugunun
gostergesi olarak da yorumlanabilir.

Grafik 2: Merkezi Yo6netim Bitce Harcamalarinin GSYH
Icindeki Pay1 (%)
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Tablo 2: Merkezi Yénetim Biitge Harcamalarinin GSYH igindeki Payi (%)

GSYH % (1998 Bazli) 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Butce
MERKEZi YONETIM BUTCE GiDERLERI 30,8 36,2 34,1 31,1 27,2 24,6 23,5 | 23,9 22,4
Faiz Haric Butce Giderleri 18,6 19,1 19,4 18,2 17,1 17,6 17,4 | 18,2 16,8
I. Personel ve Sosyal Glvenlik Kurumlari
Devlet Primi Giderleri 5,8 6,1 6,3 6,3 6,0 5,8 57158 55
I1. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 2,7 2,8 3,0 2,6 2,4 2,3 25|26 2,3
- Saglik Giderleri 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,708 0,7
- Diger Mal ve Hizmet Alim Giderleri 2.3 2,3 2,4 2,0 1,9 1,7 1,8 | 1,8 1,6
I11. Cari Transferler 7,6 7,5 7.3 6,9 6,5 7,1 6,6 | 7,4 7,0
- KIT Gérev Zarari 0,0 0,0 0,2 0,2 0,1 0,1 0,10,1 0,1
- Sosyal Giivenlik Kurumlaria Transferler 2,0 2,1 32 3,5 3,5 3,7 3,139 3,7
- Tarimsal Destekleme Odemeleri 0,2 0,4 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 | 0,7 0,5
- Mabhalli Idare ve Fon Paylari 3,4 3,5 2.3 1,6 1,9 2,0 1,9 | 2,0 2,0
- Diger Cari Transferler 2,0 1,5 1,0 1,0 0,5 0,8 0,91 0,8 0,7
IVV. Sermaye Giderleri 1,7 19 2,2 17 15 1,6 1615 1,2
V. Sermaye Transferleri 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,304 0,2
VI. Borgc Verme 0,7 0,8 0,6 0,6 0,6 0,6 0,805 0,4
- KIT Sermaye 0,5 0,4 0,4 0,2 0,2 0,1 0,502 0,2
- Risk Hesabi 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 0,0 0,0 | 0,0 0,1
- Diger 0,2 0,4 0,2 0,2 0,3 0,4 0,2 10,2 0,2
V1. Yedek Odenekler 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2
VIII. Faiz Giderleri 12,3 17,1 14,8 12,9 10,1 7,0 6,1 | 5,7 5,6

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)
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2. Faiz Giderlerinin GSYH icindeki Payi

Faiz giderlerinin gelisimine bakildiginda, faiz giderlerinin GSYH’ya
oraninin giderek azaldigi gorlilmektedir. 2000 yilinda GSYH’ nin % 12.3’i
kadarlik bir kismu faiz gideri iken, 2007 yilinda bu oran bilyiik bir azalisla
% 5.7’ye dusmiistiir ve 2008 yili blitce hedeflerine gore faiz giderinin
GSYH’ya oraninin ise % 5.6 olacagi Ongoriilmiistiir. Faiz giderlerinin
payimdaki bu azalisin 6nemli ekonomik ve sosyal etkiler ortaya ¢ikaracagi
aciktir. Bu ¢ercevede, ekonomide finansman maliyetlerinin diismesi yaninda
gelir ve servet dagilimi politikast bakimindan olumlu etkilerden séz
edilebilir.

Grafik 3: Butge Giderlerinin GSYH’ya Oranlari ve Gelisimi
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C. Merkezi Yonetim Biitce Harcamalarinin Biitge Icindeki
Payinin Gelisimi

Merkezi yonetim biitgesinin degerlendirilmesi konusunda biitge
harcamalarinin biit¢e i¢indeki payinin gelisiminin incelenmesi de dnemlidir.
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Tablo 3: Merkezi Yonetim Biitce Harcamalarinin Biitge icindeki Pay1 (%)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 2006 2007 2008

Hedefi

MERKEZI YONETIM BUTCE GIDERLERI 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 100,0 | 100,0 100,0

Faiz Haric Bitce Giderleri 60,2 52,8 56,8 58,6 62,9 71,4 74,2 76,1 74,8
I. Personel ve Sosyal Guvenlik Kurumlari

Devlet Primi Giderleri 18,7 16,7 18,4 20,4 22,1 23,4 24,1 24,2 24,7

I11. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 8,8 7,8 8,9 8,4 8,9 9,5 10,7 10,9 10,3

- Saglik Giderleri 1,5 1,5 1,9 1,9 2,0 2,5 3,0 3,2 3,0

- Diger Mal ve Hizmet Alim Giderleri 7,4 6,3 7,1 6,5 6,9 7,0 7,7 7,7 7,3

I11. Cari Transferler 24,8 20,8 21,2 22,3 23,9 28,7 28,0 31,0 31,1

- KIT Goérev Zarart 0,1 0,1 0,6 0,7 0,3 0,4 0,4 0,3 0,3

- Sosyal Giivenlik Kurumlarina Transferler 6,5 5,9 9,4 11,3 12,7 14,9 13,2 16,2 16,6

- Tarimsal Destekleme Odemeleri 0,7 1,2 1,6 2,0 2,0 2,3 2,7 2,7 2,4

- Mahalli idare ve Fon Paylari 11,0 9,6 6,6 5,0 6,9 8,0 7,9 8,4 8,7

- Diger Cari Transferler 6,6 4.0 3,0 3,2 2,0 3,1 3,8 33 3,0

IV. Sermaye Giderleri 5,5 5,3 6,5 5,6 5,4 6,5 6,8 6,4 5,3

V. Sermaye Transferleri 0,0 0,0 0,0 0,1 0,3 0,9 1,5 1,7 0,9

VI. Borg Verme 2,4 2,1 1,6 1,8 2,2 2,4 3,2 1,9 1,8

- KIT Sermaye 1,6 1,2 1,2 0,6 0,6 0,6 2,2 0,9 0,7

- Risk Hesabi 0,0 0,0 0,0 0,7 0,3 0,1 0,1 0,1 0,3

- Diger 0,8 1,0 0,5 0,6 1,2 1,7 0,9 0,8 0,8

VII. Yedek Odenekler 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,7

VIII. Faiz Giderleri 39,8 47,2 43,2 41,4 37,1 28,6 25,8 23,9 25,2

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)
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Grafik 4: Faiz Giderleri ve Faiz Disi Butce Giderlerinin Merkezi

Yonetim Biitce Harcamalari icindeki Payi ve Gelisimi (%)
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1. Faiz Harig Butce Giderlerinin Bitce icindeki Payi (%)

Tablo 3’den ve Grafik 4’den de goriildiigii gibi 2000 yilinda Faiz
Hari¢ Biitge Giderlerinin toplam biitge harcamalarinin i¢indeki pay1 % 60.2
iken, 2001 yil1 hari¢ takip eden yillarda siirekli artmig, 2007 yilinda bu oran
% 76.1°e yiikselmistir. 2008 yil1 biitce hedeflerine gore ise toplam biitce
harcamalarinin % 74.8’ine diisecegi tahmin edilmistir.

2000 yilinda % 18.7 olan Personel ve Sosyal Giivenlik Kurumlari
Devlet Primi Giderlerinin payi, takip eden yillarda istisnasiz siirekli artig
gostermis 2007 yilinda % 24.2 olarak gergeklemis, 2008 yili biitce
hedeflerine gore s6z konusu oran ise % 24.7’dir.

2000 yilinda merkezi yonetim biit¢e giderleri i¢indeki pay1 % 8.8 olan
mal ve hizmet alim giderleri, 2002 ve 2003 yillar1 harig, bir 6nceki yil
seviyesine gore daha yiiksek seviyeye cikmus, 2007 yilinda % 10.9°a
yiikselmigtir. 2008 yili biitce hedeflerine gore séz konusu oran seviyesi
% 10,3 olarak hesaplanmistir. Ozellikle mal ve hizmet alimlarinin saglik
giderleri ve diger mal ve hizmet alimlarindan olustugu diisiiniildiigiinde bu
artis olumlu bir gelisme olarak degerlendirilebilir.
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2000 yilinda % 24.8 olan cari transferler ise, 2001 ve 2006 hari¢ bir
onceki yil seviyesinden daha yiiksek seviyeye ¢ikarak, 2007 yilinda % 31°e
yiikselmistir. Cari transferlerin merkezi yonetim biitgesi igerisindeki payi,
2000 yili seviyesini ise ancak 2005 yilinda gegmistir. 2008 yili biitce
hedeflerine gore cari transferlerin merkezi yoOnetim biitge harcamalari
icerisindeki pay1 2007 yilindan da yiiksek % 31.1 olarak hesaplanmistir.

2. Faiz Giderlerinin Butge Icindeki Pay1 (%)

Merkezi yonetim biitce harcamalart igerisinde faiz giderlerinin
paymnin, 2000 yilindan itibaren diger biitge harcama kalemlerinin aksine
2001 yili hari¢ bir onceki yil seviyesine gore daha az olarak gerceklestigi
goriilmektedir. 2000 y1l1 seviyesi olan % 39,8 seviyesinin altina ancak 2004
yilinda inebilmistir. 2000 yilinda biitgenin % 39.8’i faiz giderleri igin
kullanilirken hatta 2001 yilinda biitgenin % 47,2°si faiz giderlerinden
olusurken, 2007 yilinda bu oran % 23.9’a diigsmiistiir. Bu olumlu ve 6nemli
bir gelismedir. 2008 yil1 biitge hedeflerine gore faiz giderlerinin merkezi
yonetim biitce harcamalar igerisindeki pay1 ise bir dnceki yila gire biraz
yiiksek % 25.2 olarak hesaplanmustir.

D. Butce Giderlerinin Bitce Hedeflerine Goére Gelisimi ve
Degerlendirilmesi (2000-2007)

Bilindigi gibi biitcenin gelecek belli bir doneme iliskin tahmin olma
0zelligi vardir. Biitce giderlerinin Biitge Hedefine orant mali yilin basinda
biitce ile Ongoriilen oOdeneklerin mali yilin sonunda hangi oranda
gerceklestigini gostermektedir. Bu ayni zamanda biitgenin samimiyetini
gosterir. Bu oranin 100’4 gegmemesi biitgenin samimiyet ilkesine
uyumlulugunu gosterirken
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Grafik 5: Butce Hedeflerine Gore Bultee Giderlerindeki
Gelismeler (2000-2007)
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Biitce hedefi ile biit¢e gerceklesmesi oraninda, kamu harcamalarinin
100’1 asmasi olumsuz sapmay1 gosterir. Grafik 7°den de gorildiigi gibi
biitce giderlerine iliskin hedeflerde 2001 ve 2002 yillarinda 6nemli sapmalar
olurken 2003 ve sonrasinda biitceler samimiyet ilkesine uygunluguyla dikkat
cekmektedirler. Hatta biitce giderleri 2006 yili hari¢ tutuldugunda
hedeflenenden bile daha az gerceklesmistir. 2006 yilinda ise biitge
dengesinde ¢ok az bir sapma s6z konusu olmustur. Fakat ozellikle kriz yil1
olan 2001 yilinda ve krizi takip eden 2002 yilinda biitgce hedefinde ciddi
sapmalar oldugu goriilmektedir. 2001 yilinda biitge giderleri, biitce
hedefinden % 67 daha fazla gergekleserek biiyiik bir sapma gostermistir.

I1. Merkezi Y6netim Butce Gelirlerinin Gelisimi

Merkezi yonetim biitce gelirlerinin gelisimi, cari fiyatlarla gelismeler,
GSYH’ya oran1 bakimindan gelismeler, biitce igerisindeki payindaki
gelismeler, biitge hedeflerine gore gelismeler ve biitge giderlerini karsilama
orani bakimindan gelismeler ¢ercevesinde ele alinacaktir.

A. Cari Fiyatlarla Merkezi Ydnetim Butce Gelirlerinin Gelisimi

Tablo 4’ten goriilecegi gibi, cari fiyatlarla merkezi yonetim biitce
gelirlerinin toplami 2000 yilinda 38.228 milyon YTL olarak gergeklesmis,
bu miktarlar takip eden yillarda siirekli artarak, 2007 yilinda 190.360 milyon

157



YTL diizeyine ¢ikmigtir. 2008 yilinda 204.556 milyon YTL olarak
hedeflenmistir.

Tablo 4: Cari Fiyatlarla Merkezi Yonetim Butce Gelirlerinin
Gelisimi (milyon YTL)

(Milyon YTL) | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Biitce

M_ERKE_ZT

ESIT\EETIM 38228| 58417| 79420| 101.037| 122919| 152784 173483| 190360| 204556

GELIRLERI

L. Vergi 29495| 43615 60205| 82484 100342| 119627| 137.560| 152984| 171355

Gelirleri

II. Vergi Dist 8733| 14802| 19215 18553| 22577| 33.157| 35924 37376| 33201

Gelirler

BUTCE

DENGESI 13.116| 28555| 40.184| 40210| 29.173| 6903 4643| -13708| -17.997

FAizZ DISI

BUTCE 7308| 12483 11544| 18317| 27318| 38777 41320| 35045 38003

FAZLASI

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)

1. Vergi Gelirlerinin ve Vergi Disi Gelirlerinin Gelisimi

Merkezi yonetim biit¢e gelirlerinin igerisinde vergi gelirlerinin pay1
yiiksektir. 2000 yilinda 29.495 milyon YTL toplanan vergi gelirleri, takip
eden yillarda siirekli artis gostermis ve 2007 yilinda 152.984 milyon YTL
diizeyine ¢ikmistir. 2008 y1l1 vergi gelirleri biitce hedefi ise 171.355 milyon
YTL dir.

Vergi dis1 gelirlerde de s6z konusu donemde 2003 yili hari¢ siirekli
artistan s6z edilebilir. 2000 yilinda 8.733 milyon YTL diizeyinde olan vergi
dis1 gelirler, 2007 yilinda 37.376 milyon YTL olarak gergeklesmistir. 2008
yili vergi dis1 gelirler biitce hedefi ise 2007 yilina nazaran daha diisiik bir
miktar (33.201 milyon YTL)dur.

2. Butce Dengesi ve Faiz Disi Blitge Fazlasinin Gelisimi

Cari fiyatlarla 2000 yilinda 13.116 YTL olan biit¢ce acig1, 2004 yilina
kadar artig gostermig, 2004 yilinda bir 6nceki 2 yila gore daha diigiik bir
miktara inmis, 2005 yilinda ise ele alinan donemdeki tiim onceki yillardan
diisiik bir miktara inmistir. Biitce acig1 2006 yilinda da diisiise devam etmis
ancak 2007 yilinda dnceki 2 yila gore daha yiliksek bir miktara ¢ikmustir.
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2007 miktar1 ele alinan dénem bagindaki yil olan 2000 yili miktarina ¢ok
yakindir. 2008 yil1 biitce hedeflerine gore biitge acig1 miktart bir 6nceki yila
gore yine yliksek goriinmektedir. Ancak s6z konusu miktarlar cari
fiyatlardaki gelismelerdir.

Biitge acigindaki cari fiyatlarla bile 2007’ye kadar olan Onemli
diisiisler, belli dl¢lide uluslar arasi olumlu gelismelere baglanabilecegi gibi
uygulanan maliye politikalarinin etkili oldugunu gosteren bir unsur olarak da
degerlendirilebilir.

Faiz dis1 fazlanin artmasi vadesi gelen faiz borglarmin yeniden
bor¢lanmadan o6dendigini ve dolayisiyla borglarin artma hizinin da
diistiigiinii ifade etmektedir. Ozellikle borglarin siirdiiriilebilirligi agisindan
faiz dis1 fazla verilmesi 6nemlidir. 2000 yilinda 7.308 milyon YTL faiz dis1
fazla veren biitge, 2001 yilinda 12.483 milyon YTL ve 2002 yilinda azalarak
11.543 milyon YTL faiz dis1 biitce fazlasi vermistir. Daha sonraki yillarda
uygulanan maliye politikalar1 sayesinde faiz dis1 fazla miktar1 devaml artmis
ve 2006 yilinda biit¢e en yiiksek miktar olan 41.320 milyon YTL faiz dis1
fazla vermistir. 2007 yilinda 35.045 milyon YTL olarak gergeklesen faiz disi
fazla, 2008 yilinda 38.003 milyon YTL olarak hedeflenmistir.

B. Merkezi Yonetim Bitce Gelirlerinin GSYH'ya Oranlarinin
Gelisimi

Tablo 5’ten ve Grafik 6’dan da goriildiigii gibi 2000 yilinda merkezi
yonetim biit¢e gelirlerinin GSYH’ya oranm1 % 22.9 olarak gerceklesmis, bu
seviye 2001 ve 2005 yillarinda % 23’iin iizerine ¢ikmis diger yillarda
istikrarli olarak % 22’nin iizerinde ger¢eklesmis, 2006 yilinda biitge
gelirlerinin GSYH’ya oran1 % 22.9 diizeyinde gerceklesmistir. 2007 yilinda
ise biraz azalarak % 22.3 diizeyine inmistir. 2008 yilinda biit¢e gelirlerinin
GSYH’ya oraninin % 20.6 olacagi tahmin edilmektedir.

159



Tablo 5: Merkezi Yonetim Biitce Gelirlerinin GSYH icindeki
Pay!1 (%)

. o — N [se} < To) © ™~ o &
(Milyon YTL) 2| 8 S | 8| 8| 8| 8|8 |83
N N N N N N N N N I
MERKEZI YON.
BUTCE 229 | 243 | 22,7 | 22,2 | 22,0 | 23,5 | 22,9 | 22,3 20,6
GELIRLERI
I. Vergi Gelirleri 17,7 | 182 | 17,2 | 18,1 | 17,9 | 18,4 | 18,1 | 17,9 17,2

II. Vergi Dis1

. 5,2 6,2 5,5 4,1 4.0 5,1 4,7 4.4 3,3
Gelirler

BUTCE DENGESI 79 1 -119 | -115 | -88 | -52 | -1,1 | -0,6 | -1,6 -1,8

FAIiZ DISI BUTGE
FAZLASI 44| 52| 33| 40| 49| 60| 54| 41| 38

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)

1. Vergi Gelirlerinin ve Vergi Disi Gelirlerinin GSYH'ya
Oranlarinin Gelisimi

GSYH igerisinde vergi gelirlerinin pay1 ise 2000 yilinda % 17.7 iken,
takip eden yillarda diisiik artis ve azalislar cercevesinde bir gelisme
gostermis, 2007 yilinda % 17.9 diizeyi gergeklesmis ve 2008 yilinda ise
toplanacak vergi gelirlerinin GSYH’ya oran1 % 17.2 olarak hedeflenmistir.
2000-2008 donemi gelismeleri Tiirkiye’nin fiili vergi yiikiiniin % 17,2 ile
18.4 arasinda oldugunu gostermektedir.
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Grafik 6: Merkezi Ydnetim Biitce Gelirlerinin GSYH icindeki
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2000 yilinda % 5.2 diizeyinde olan vergi dis1 gelirlerin GSYH’ya
orani, 2001°de biiyiik bir yiikselis gosterdikten sonra diisiise gecmis ve bu
diisiis 2005’e kadar devam etmis, 2005°teki yiikselisten sonra tekrar diisiis
devam etmis ve 2007 yilinda % 4.4 diizeyine inmistir. Bu oran 2008 yili
biitce hedeflerine gore ise % 3.3 olarak hesaplanmistir.

2. GSYH'daki Payr Bakimindan Butce Acgigl ve Faiz Disl Bltge
Fazlasindaki Gelismeler

Avrupa Birligine aday iilkeler i¢in olusturulan Maastrich Kriterlerine
gore bir lilkenin biitge agiginin, milli gelirin % 3’linden fazla olmamasi
gerekmektedir. Biitce dengesinin bu anlamda gelisiminin incelenerek,
Maastrich Kriterlerine uygunlugunun degerlendirilmesi 6nemlidir. 2000
yilinda GSYH’nin % 7.9’u diizeyinde acgik veren biitge, 2001 ve 2002
yilarinda sirasiyla % 11.9 ve % 11.5 gibi oldukca yiiksek diizeylerde agik
vermistir. 2003 yilindan itibaren ise biit¢ce agiginin GSYH’ya orani, azalma
egilimine girmis ve 2006 yilinda son 30 yilin en diisiik diizeyi olan %0.6
diizeyine inmistir. Bu oran takip edilen biitce politikalarinin etkili oldugunun
bir gdstergesi olarak degerlendirilebilir. Fakat 2007 yilinda biitce acig1 2006
yilina gore tekrar artarak % 1.6 diizeyine ¢ikmustir. 2008 yilinda ise bu
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acigin GSYH’ya oraninin % 1.8 olacagi hedeflenmistir. Bu seviyeler bu
caligmada incelenen donemin basindaki seviyelerle karsilagtirilirsa c¢ok
diisiik oldugu goriilmektedir. Kisaca 2005 ve takip eden yillarda biitce acig1
Maastrich Kiriterleri diizeyinin altinda seyretmistir ve bu olumlu bir
gelismedir.

Faiz dis1 denge oranlar faiz dis1 pozitif fazla veya faiz dis1 negatif
fazlanin gayri safi milli hasila i¢cinde ne kadar bir paya sahip oldugunu
gostermektedir. Faiz dis1 fazla, toplam harcamalardan faiz harcamalarinin
cikarilmasi durumunda kamu gelirlerinin giderleri karsilayip karsilamadigin
gosterir. Faiz dis1 fazla verilmesi halinde kamu gelirleri faiz digindaki kamu
giderlerini karsilamakta ve bir miktar da fazla verilmektedir. Faiz dis1 fazla,
birgok {iilkede borglarin siirdiiriilebilirligi acisindan yiiriitillecek maliye
politikalar1 igin Onemli bir o6l¢iit olarak kullanilmaktadir (Giirdal ve
Yardimcioglu, 2005: 21,22). Tiirkiye’de Faiz dis1 fazla kavraminin ilk olarak
1994 yilinda IMF ile gerceklestirilen Stand-by ile giindeme geldigi
belirtilmektedir (Ekzen, 2003:1). 1994’ten itibaren takip edilen maliye
politikas1 ¢ergevesinde “faiz dig1 fazla” gerceklestirilmesi uygulamasi
siirdiiriilmiis, faiz dist  fazlanin  Oncelikli  hedefi i¢  borcun
siirdiiriilebilirliginin saglanmasi1 olmustur (Ekzen, 2003:1). IMF ile yapilan
Stand-by anlagmalarinda da faiz dist fazla Onemini koruyarak maliye
politikas1  bilesimini  etkileyen bir unsur olmayr siirdiirmiistiir.
Gergeklestirilen faiz dis1 fazla neticesinde elde edilen gelir fazlasi ile faiz
O0demelerinin  bir kismi  karsilanmakta ve  bor¢lanma  ihtiyaci
diistirilmektedir. Faiz 0demelerinin kalan kismi ise bor¢lanmayla
kargilanmaktadir. Sonugcta, bor¢ stokundaki artis faiz 6demelerinden daha az
olmakta ve faiz dis1 fazla verildigi siirece kamu kesimi bor¢lanma geregi
diismekte “borcun stirdiiriilebilirligi” artmaktadir (Giirdal ve Yardimcioglu,
2005: 22, 23).

Merkezi yonetim biitgesi 2000 ve 2007 yillar1 arasinda devamli olarak
faiz dig1 biitce fazlasi vermistir. 2000 yilinda % 4.4 olan faiz dig1 fazlanin
GSYH’ya orani, 2001 yilinda % 5.2 ve 2002 yilinda azalarak % 3.3 olarak
gerceklesmistir. 2003 yilindan itibaren ise tekrar artig egilimine giren faiz
dis1 biitce fazlas/GSYH orani, 2005 yilinda en yliksek diizeyine ulasarak
% 6.0 olarak gerceklesmistir. 2006 yilinda biitge % 5.4 faiz dis1 fazla
vermigtir. 2007 yilinda % 4.1 olarak ger¢eklesen faiz dis1 fazlanin GSYH’ya
oran1 2008 yilinda % 3.8 olarak hedeflenmistir. Yukarida incelenen faiz
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giderlerindeki ve biitce aciginin GSYH’ya oranindaki azalisi saglayan
etkenler arasinda faiz dis1 fazlaya dayali maliye politikasindan soz edilebilir.

C. Vergi ve Vergi Disi Gelirlerin Merkezi Yonetim Butce Gelirleri
Icindeki Payinin Gelisimi

2000 yilinda merkezi yonetim biit¢e gelirlerinin % 77.2°si Vergi
gelirlerinden olusurken % 22.8’1 ise vergi dist gelirlerden olusmaktadir. 2003
ve 2004 yillarinda vergi gelirlerinin merkezi yonetim biitce gelirleri
icerisindeki orani artarak her iki yilda da % 81.6 olarak gergeklesmistir.
Aym yillarda vergi dig1 gelirlerin biitge gelirlerine orani ise azalarak % 18.4
olarak ger¢eklesmistir.

Tablo 6: Vergi ve Vergi Disi Gelirlerin Merkezi Ydnetim Biitce
Gelirleri Igindeki Payi (%)

(Milyon YTL) | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Biitce

MERKEZI

YONETIM

BUTCE

GELIRLERI | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
I. Vergi

Gelirleri 772 | 74,7 | 758 | 81,6 | 81,6 | 783 | 79,3 80,4 | 83,8
1. Vergi Dis1

Gelirler 22,8 | 253 | 24,2 18,4 18,4 | 21,7 | 20,7 19,6 16,2

Kaynak: www.bumko.gov.tr (05.12.2008)

2005 ve 2006 yillarinda vergi gelirlerinin toplam biit¢e gelirleri
icerisindeki orani1 azalarak sirastyla % 78.3 ve % 79.3 olarak gergeklesmistir.
2007 yilinda ise s6z konusu oran % 80.4, vergi dis1 gelirlerin oranmi ise
% 19.6 olarak gergeklesmistir. 2008 yilinda bu oranlar sirasiyla % 83.8 ve
% 16.2 olarak hedeflenmistir. Genel olarak, vergi gelirlerinin biitce
igerisindeki payinin 2000-2007 doneminde az da olsa artis gdstermesi, buna
karsilik vergi dis1 gelirlerin paymin azalmasi kamu finansmanin vergi disi
kaynaklar yerine vergilere dayandirilmaya calisildigini, dolayisiyla kamu
finansmaninin  saglam kaynaklara dayandirma egiliminin oldugunu
gosterebilir.
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Grafik 7: Merkezi Yénetim Biitce Gelirlerinin Bitce icindeki Payi
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D. Bultce Gelirlerinin Bltce Hedeflerine Gore Gelisimi ve
Degerlendirilmesi (2000-2007)

Biitge gelirlerinin biitge hedefine orani, mali yilin basinda biitce ile
Ongoriilen gelirlerin mali yilin sonunda hangi oranda gergeklestigini
gostermesi bakimindan énemlidir. Bu oranin 100’iin iizerinde ¢ikmas1 o yil
uygulanan biitcede tahmin edilenden daha fazla gelir toplandigi anlamina

gelmektedir.
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Grafik 8: Butce Gelirlerinin Butce Hedefi Orani (%0)
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2003 ve 2007 yillar1 hari¢ biitce gelirleri hedeflenenden daha fazla
toplanabilmigtir. 2000 yilinda % 103 olan bu oran 2001 ve 2002 yilarinda
sirastyla % 105 ve % 106 olarak gergeklesmistir ve 2005 yilinda ise en
yiksek seviyesi olan % 109 diizeyine ¢ikmustir. 2007 yilinda ise
hedeflenenin ¢ok az altinda yani % 99 oraninda gelir toplanabilmistir. Bu
gelismeler diger taraftan biitgenin samimiyet ilkesine uygunlugunu
gostermektedir.

E. Butce Gelirlerinin Butge Giderlerini Karsilama Oranlari ve
Gelisimi (2000-2007)

Biitce gelirlerinin biit¢e giderlerine orani, o yil i¢inde toplanan biitge
gelirinin o yil i¢inde yapilan biit¢e giderini hangi oranda finanse ettigini
gostermektedir. Bu oranin artig1 toplam biitge gelirlerinin o yil yapilan biitge
giderlerinden daha fazla oldugunu gostermektedir ve olumlu bir gelisme
olarak kabul edilmektedir. S6z konusu oranin gelisimine bakildiginda 2000
yilinda biitge gelirlerinin biitge giderlerini karsilama oran1 % 74.4 olarak
goriilmektedir. Yani toplanan biitce gelirleri biitce giderlerini karsilamaya
yetmemektedir. 2001 ve 2002 yillarinda bu oran daha da diismiis ve sirasiyla
% 67.1 ve % 66.4 olarak gergeklesmistir. Ozellikle kriz yili olan 2001
yilinda biitce gelirleri biitce giderlerini karsilamaktan oldukga uzak kalmstir.
2003 yilindan itibaren uygulanan maliye politikalar ile biitge gelirlerindeki
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artis ve biitce giderlerinin azaltilmasi1 dolayisiyla gelirlerin giderleri
karsilama orani ylikselmistir. 2006 yilinda toplanan biitge gelirleri biitge
giderlerinin % 97,3’nli karsilar duruma gelmistir. Bu mali disiplinin
saglanmas1 bakimindan olumlu bir gelisme olarak degerlendirilebilir. 2007
yilinda ise bu oran % 93.2 olarak gergeklesmistir.

Tablo 8: Biitce Gelirlerine Iliskin Oranlar (2000-2007)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 [ 2006 | 2007

Butce Geliri / Butce Gideri | 74,4 67,1| 66,4] 71,5| 80,8 95,6 97,3] 93,2

Faiz Gideri / Vergi Geliri 69,21 94,0( 85,9 70,9 56,2] 38,1 33,4| 31,9

Buitce Geliri / Butge Hedefi | 103 | 105 106 99| 106| 109| 107 99

Blitce Gideri / Butge Hedefi [ 100| 167 118 96| 94| 94| 101 99

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr (05.12.2008); www.bumko.gov.tr (05.12.2008).

Kamu kesiminin ekonomiye miidahale diizeyinin bir gdstergesi olma
Ozelligine de sahip olan biitge gelirlerinin GSYH’ya oranmin biiyiimesi
kamu kesiminin iiretilen hasiladan daha fazla bir kismini biitce geliri olarak
aldigt anlamma gelmektedir. 2000 yilinda merkezi yonetim biitge
Gelirlerinin GSYH’ya oran1 % 22.9 olarak ger¢eklesmis, bu oran 2008 yilina
kadar % 22’nin biraz {izerinde (2001 ve 2005 y1l1 hari¢ bu yillarda sirasiyla
% 24,3 ve 23,5 seviyelerine ¢cikilmistir) seyretmistir.

F. Vergi Gelirlerinin Faiz Giderlerini Karsilama Orani ve
Gelisimi

Faiz giderlerinin vergi gelirlerine orani, toplanan verginin ne
kadarinin faiz 6demelerine gittigini ifade etmektedir. Bu oranin diisiiriilmesi
ve biitcede faiz giderlerinin azaltilarak vergi gelirlerinden daha fazla bir
miktarin faiz O0demeleri haricindeki diger giderleri i¢in kullanilmasi
toplumsal refahi artirmak bakimindan 6nemlidir. Tablo 8’de de goriildiigi
gibi bu oran 2000 yilinda % 69,2 iken 2001°de % 94’¢ ¢ikmis, 2002’den
itibaren ise siirekli diiserek 2007°de % 31,9 olmustur. Buna gore vergi
gelirlerinin % 31,9’u faiz giderlerine gitmektedir. Bu 6nemli ve olumlu bir
gelismedir.

Sonug ve Degerlendirme

2000-2007 donemi esas alinarak, merkezi yOnetim biitce
uygulamalarinin incelendigi bu ¢alismada, s6z konusu donemde gerceklesen
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bilitge harcama ve gelirlerinin gelisimi  ve Kkarsilastirmali  olarak
degerlendirilmesi yapilmis, biitce uygulamalart ve bu uygulamalar
belirleyen biitge politikalarina iliskin bazi sonuglara ulasilmistir.

2000-2007 doneminde, cari fiyatlarla merkezi yonetim biitge
harcamalar1 genel olarak artis gostermistir. Ancak 2004 yilina kadar faiz
giderlerinde bir 6nceki yila gore artiglarin daha yiiksek oldugu, 2004 dahil
2008’e kadar ise, faiz hari¢ giderlerin bir 6nceki yila gore artig oranlarinin
daha yiiksek oldugu, 2008 de ise yine faiz giderlerindeki artigin yiiksek
oldugu goriilmiistiir. S6z konusu gelisme diger degiskenler sabit
varsayildiginda, takip edilen biitce politikalarinin biitge performansini
olumlu yonde etkileyerek biitcenin esnekligini artirmada etkili olduguna bir
isaret olarak yorumlanabilir.

Incelenen donemde merkezi ydnetim biitge harcamalarinin, GSYH nin
ylizdesi olarak % 30,8’den % 23,9’a diismiis olmasi, kamu harcamalarinda
etkinligin arttiginin bir gdstergesi veya kamu kesimi payinin ya da yiikiiniin
azaldigmin bir gostergesi olarak yorumlanabilecegi gibi bir taraftan da
sunulan kamu hizmetlerinde takip edilen politikalar sonucu bir azalisa yol
acildig1 seklinde de yorumlanabilir. Ancak s6z konusu azaligta en 6nemli
payin faiz giderlerindeki diisiise ait olmasi son yorumu desteklememektedir.
Ayrica kamu kesimi faiz giderlerindeki diisiisiin olumlu yonde ekonomik ve
sosyal etkiler ortaya ¢ikaracagi sdylenebilir.

2000 yilinda faiz giderlerinin GSYH’ya oranimmi % 12.3 iken, 2007
yilinda bu oranin % 5.7’ye inmis, faiz giderlerinin biit¢e igindeki pay1 da
benzer bir egilim igerisinde diigmiis olmas1 uygulanan maliye politikalarinin
etkili oldugunu gostermektedir. 2000 yilinda biitgenin % 39.8’i faiz giderleri
icin kullanilirken, 2007 yilinda bu oran azalarak % 23.9’a diigsmiistiir. Bu
gelismeler biit¢enin giderek daha kiiciik bir kismmin faiz 6demeleri igin
kullanildig1 ortaya koymaktadir. Faiz giderlerinin vergi gelirlerine orani ise,
2000 yilinda % 69,2 iken 2001°de % 94’e ¢ikmis, 2002°den itibaren ise
stirekli diiserek 2007°de % 31,9 olmustur. Buna gdre vergi gelirlerinin
% 31,9’u faiz giderlerine gitmektedir. Bu da kamu kesiminde kaynaklarin
yeterliligi ve etkinligi acisindan olumlu bir gelisme olarak
degerlendirilebilir. Ayrica, ekonomide finansman maliyetlerinin diismesi
yaninda gelir ve servet dagilimi politikasi bakimindan olumlu etkilerinden
s0z edilebilir.
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2000 yilinda merkezi yonetim biit¢e giderleri i¢indeki pay1 % 8.8 olan
mal ve hizmet alim giderleri, 2002 ve 2003 yillar1 harig, bir 6nceki yil
seviyesine goére daha yiiksek seviyeye cikmus, 2007 yilinda % 10.9°a
yiikselmigtir. 2008 yili biitce hedeflerine gore séz konusu oran seviyesi
% 10,3 olarak hesaplanmistir. Ozellikle mal ve hizmet alimlarinin saglik
giderleri ve diger mal ve hizmet alimlarindan olustugu diisiiniildiiglinde bu
artis olumlu bir gelisme olarak degerlendirilebilir.

Biitge giderlerine iliskin hedeflerde 2001 ve 2002 yillarinda 6nemli
sapmalar olurken 2003 ve sonrasinda biitgeler samimiyet ilkesine
uygunluguyla dikkat cekmektedirler. Hatta biitce giderleri, 2006 yili harig
tutuldugunda hedeflenenden bile daha az gerceklesmistir. 2006 yilinda ise
biitge dengesinde ¢ok az bir sapma s6z konusu olmustur. Fakat 6zellikle kriz
yil1 olan 2001 yilinda ve krizi takip eden 2002 yilinda biit¢e hedefinde ciddi
sapmalar oldugu goriilmektedir.

Biitce acigindaki cari fiyatlarla bile 2007’ye kadar olan 6nemli
diistisler, belli 6l¢iide uluslar aras1 olumlu gelismelere baglanabilecegi gibi
uygulanan maliye politikalarimin etkili oldugunu gdsteren bir unsur olarak da
degerlendirilebilir.

Merkezi yonetim biitce gelirlerinin gelisimine bakildiginda bazi
gelismeler goze c¢arpmaktadir. 2000 yilinda merkezi yoOnetim biitce
gelirlerinin GSYH’ya oram1 % 22.9 olarak gerceklesmis, 2007 yilinda ise
azalarak % 22.3 diizeyine inmistir. GSYH igerisinde vergi gelirlerinin pay1
ise 2000 yilinda % 17.7 olmus ve bu diizey 2007’ye kadar devam etmis ve
2007 yilinda % 17.9 diizeyine ¢ikmustir.

2000 yilinda GSYH’nin % 7.9’u diizeyinde agik veren biitce, 2001 ve
2002 yilarinda sirasiyla % 11.9 ve % 11.5 gibi oldukga yiiksek diizeylerde
acik vermistir. 2003 yilindan itibaren ise biitge aciginin GSYH’ya orani,
azalma egilimine girmis ve 2006 yilinda son 30 yilin en diisiik diizeyi olan
% 0.6 diizeyine inmistir. Bu oran takip edilen biit¢e politikalarinin etkili
oldugunun bir gostergesi olarak degerlendirilebilir. Fakat 2007 yilinda biitce
acig1 2006 yilina gore tekrar artarak % 1.6 diizeyine ¢ikmistir. 2008 yilinda
ise bu a¢1gin GSYH’ya oraninin % 1.8 olacagi hedeflenmistir. Bu seviyeler
2000-2003  yili  seviyeleriyle karsilagtinilirsa ¢ok  diisik  oldugu
goriilmektedir.
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Merkezi yonetim biitgesi 2000 ve 2007 yillari arasinda devamli olarak
faiz dis1 biitce fazlasi vermistir. 2000 yilinda % 4.4 olan faiz dig1 fazlanin
GSYH’ya orani, 2001 yilinda % 5.2 ve 2002 yilinda azalarak % 3.3 olarak
gerceklesmistir. 2003 yilindan itibaren ise tekrar artis egilimine giren faiz
dis1 biitce fazlas/GSYH orani, 2005 yilinda en yiiksek diizeyine ulasarak
% 6.0 olarak gerceklesmistir. 2006 yilinda biitce % 5.4 faiz dis1 fazla
vermistir. 2007 yilinda % 4.1 olarak gerceklesen faiz dis1 fazlanin GSYH’ya
orani 2008 yilinda % 3.8 olarak hedeflenmistir. Yukarida incelenen faiz
giderlerindeki ve biitce aciginin GSYH’ya oranindaki azalisi saglayan
etkenler arasinda, faiz dis1 fazlaya dayali maliye politikasindan soz edilebilir.
Faiz dis1 fazlanin artmasi vadesi gelen faiz borglarinin yeniden
bor¢lanmadan ddendigini ve dolayisiyla borglarm artma hizinin da
distiigiinii ifade etmektedir.

2000 yilinda merkezi yonetim biitce gelirlerinin % 77.2°si vergi
gelirlerinden olusurken % 22.8’1 ise vergi dis1 gelirlerden olugmaktadir. 2007
yilinda ise vergi gelirlerinin toplam biit¢e gelirleri igerisindeki oran1 % 80.4,
vergi dis1 gelirlerinin toplam biitce gelirleri igerisindeki orami ise % 19.6
olarak ger¢eklesmistir. 2000-2007 doneminde genel olarak, vergi gelirlerinin
biitce igerisindeki paymin 2000-2007 doneminde az da olsa artig gostermesi,
buna karsilik vergi dis1 gelirlerin paymin azalmasi kamu finansmanin vergi
dis1 kaynaklar yerine vergilere dayandirilmaya ¢alisildigini, dolayisiyla
kamu finansmaniin saglam kaynaklara dayandirma egiliminin oldugunu
gosterebilir.

2003 ve 2007 yillar1 hari¢ biit¢e gelirleri hedeflenenden daha fazla
toplanabilmistir. 2007 yilinda ise hedeflenenin ¢ok az altinda yani % 99
oraninda gelir toplanabilmistir. Bu gelismeler diger taraftan biit¢enin
samimiyet ilkesine uygunlugunu gostermektedir.

Biitce gelirlerinin biitce giderleri karsilama orani incelenen donemde
2001 ve 2003 yillart hari¢ birakildiginda giderek artmistir. 2003 yilindan
itibaren uygulanan maliye politikalar ile biit¢e gelirlerindeki artig ve biitce
giderlerinin azaltilmasi1 dolayisiyla gelirlerin giderleri karsilama orani
ylikselmistir. 2006 yilinda toplanan biitce gelirleri biitce giderlerinin
% 97,3’nil karsilar duruma gelmistir. Bu durum mali disiplinin saglanmasi
bakimindan olumlu bir geligme olarak degerlendirilebilir.
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Biitgce giderlerinin biit¢e hedefine orani anlaminda 2003, 2004, 2005
ve 2007 yillarinda biitge disiplini saglandigi sOylenebilir. Ayrica 2000
yilinda biitce gelirlerinin biitce giderlerini karsilama oran1 % 74.4 iken, 2007
yilinda toplanan biitce gelirleri biitce giderlerinin % 93.2°ni karsilar duruma
gelmistir. Bu mali disiplinin saglanmasi bakimindan olumlu bir gelisme
olarak degerlendirilebilir. 2003 ve 2007 yillar1 hari¢ biitce gelirleri
hedeflenenden daha fazla toplanabilmistir. Bu gelismeler diger taraftan
biitcenin samimiyet ilkesine uygunlugunu gostermektedir.

2000-2007 dénemi merkezi yonetim biitce uygulamalarimin
karsilagtirmali analizinin yapildigi bu calisma ile, GSYH’daki pay1
bakimindan merkezi yonetim biitce harcamalarinda, faiz giderlerinde, biitce
aciginda, biitce gelirlerinin giderleri karsilama oraninda 6nemli gelismeler
oldugu sonucuna ulasilmistir. S6z konusu geligsmeler, takip edilen biitce ve
maliye politikalarinin, biitce performansi iizerinde 6nemli etkileri oldugu
seklinde yorumlanabilir.
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KURUMLAR VERGIiSi ALANINDA UYGULANAN iSTiSNALARIN
ETKINLIGI: SAKARYA ORNEGI

Temel GURDAL®
Hakan YAVUZ™

Giris

Vergi politikalari, énemli ekonomik ve sosyal etkilerinden dolay1
tercth edilen ekonomik ve sosyal amaglara ulagsmada Onemli rol
oynayabilirler. Kurumlar vergisi de vergi politikasinin olusturulmasinda
belirleyici unsurlardandir. Kurumlar vergisinin tarife yapisi, miikellefi,
vergilendirme teknigi gibi 6zellikleri yaninda, igerdigi indirim, istisna ve
muafiyetleri, takip edilen vergi politikasi igerisinde 6nemli bir islev yerine
getirebilir.

Kurumlar vergisi uygulamasi, bir iilkede yapilan tasarruf, yatirim,
istihdam diizeyi ve sermaye piyasasini etkilediginden, bu verginin icerdigi
indirim, istisna ve muafiyetler ekonomi iizerinde 6nemli etkilere sahiptir.

Ulkemizde, 6zellikle 1990’larm basindan itibaren cesitli amaclarla,
kurumlar vergisine iliskin uygulanan indirim, istisna ve muafiyet
uygulamalarinin  kapsami ve kapsama aldigi miikellef sayisi siirekli
geniglediginden s6z konusu diizenlemelerin ekonomi {izerindeki etkilerinin
incelenmesi siirdiiriilen uygulamalarin degerlendirilmesi ve gelistirilebilmesi
bakimindan da 6nem tagimaktadir.

Kurumlar vergisinin igerdigi indirim, istisna ve muafiyet
uygulamalari, kapsadigi miikellef ve konular bakimindan tesvik edici bir
nitelik tasirken diger taraftan vergi harcamalar1 yoniiyle kurumlar vergisinin
mali etkinligini zayiflatici nitelik tasimaktadir. Kurumlar vergisine iliskin
indirim, istisna ve muafiyetlerin kapsamimin genislemesi ya da daralmasi,
miikellefleri ve matrahlar1 degistirdiginden bu ¢ercevedeki gelismelerin takip
edilen vergi politikasi ile de uyumlu olmasi 6nemlidir.

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan indirim, istisna ve muafiyetlerin
etkilerini tespit etmek amaciyla lilke genelinde bazi illerde cesitli
arastirmalar yapilmistir. 1989 yilinda istanbul Sanayi Odasi’nca tespit edilen

* Sakarya Universitesi [IBF Maliye Boliimii Ogretim Uyesi tgurdal@sakarya.edu.tr
**Sakarya Universitesi [IBF Maliye Boliimii Arastirma Gorevlisi hyavuz@sakarya.edu.tr
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500 biiytik firmaya gelir ve kurumlar vergilerindeki istisna uygulamalarinin
sonuglarii tespit etmeye yonelik bir anket uygulanmistir. Bu anketin
sonuclardan biri; firmalarin en ¢ok yatirnm indirimi ve sanayi iriinleri
ihracatindaki istisnadan yararlanmis olmasidir. Bu istisnalar1 ise seyahat
giderleri istisnas1 takip etmistir. Ayrica bu anketten ¢ikan diger 6nemli sonug
ise istisnalarin amaglarina uygun olarak uygulanmasinin engelleyen en
onemli sebep olarak mevzuatin sik sik degismesi ve mevzuattaki
aciklamalarin yetersiz olmasidir (S6nmez ve Halici, 1990:10-13).

1992 yilinda izmir ili kapsaminda, toplam 60 firma iizerinde (bu
firmalarin 40’1 anonim, 18’1 limitet, 1’1 dernek ve vakiflara ait iktisadi
isletme ve 1’1 ise is ortakligidir) yapilan ankette, bu firmalarin en ¢ok sanayi
triinli ihrag istisnasindan faydalandiklar1 bu istisnay1 ise sirasiyla yatirim
indirimi  istisnast1 ve geg¢mis yil zararlarinm kurum kazancindan
indirilmesinin takip ettigi sonucuna ulagilmistir. Ankete katilan firmalarin
%42’si istisnalarin  yatirnm kararlarinin - alinmasinda etkisi oldugunu
belirtmislerdir (Devrim ve digerleri, 1992:14-22).

2006 yilinda Isparta ilini kapsayan bir baska anket galigmasi ise 30
firma {izerinde yapilmis ve kurumlar vergisine iliskin uygulanan indirim,
istisna ve muafiyetlerin biiyilkk Ol¢iide (% 73) yeterli bulundugu
belirlenmistir (Biiyiikgulcu, 2006: 129-133).

2007 yilinda izmir ili, Karsiyaka ilcesinde yiiriitiilen bir baska anket
caligmasina ise toplam 157 firma (bu firmalarin 144’ limitet (% 91,8) 13
tanesi ise anonim (% 8,2) sirkettir) katilmistir. Ankete katilan firmalarin
132’si (% 84) kurumlar vergisinde yatirimlari tegvik eden hiikiimler yetersiz
oldugunu belirtmiglerdir (Gencel, 2007: 196-269).

Bu caligmada ise kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisnalarmnin
ekonomik etkileri incelenerek, Sakarya ilinde kurumlar vergisi
miikelleflerinin bu alanda uygulanan cesitli istisnalarindan ne diizeyde
yararlandiklari, bu uygulamalari en ¢ok hangi alanda yogunlagmasini talep
ettikleri ve bu uygulamalarin etkinligi degerlendirilecektir.

1. Kurumlar Vergisi Alaninda Uygulanan istisnalarin Kapsami

2006 yilinda yiiriirlige giren 5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanununa
bakildiginda 5422 sayili Kanuna gore, baz1 degisiklikler icermekle birlikte
ozellikle istisnalarda ¢ok biiylik degisiklik s6z konusu degildir. Bu alanda
yapilan en dnemli degisiklik ise yatirim indiriminin kaldirilmasi1 olmustur.
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5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanunundaki muafiyetlere bakildiginda
bu muafiyetlerin bir 6nceki kanunda oldugu gibi biiyiik bir ¢ogunlugu kamu
kurum ve kuruluslarin1 kapsamaktadir. Bu ylizden dolay1 bu calismada bu
alanda uygulanan muafiyetler kapsam disinda tutulmustur.

5520 sayili Kurumlar Vergisi Kanununda istisnalar ile ilgili
diizenlemeler Kanunun 5. maddesinde diizenlenmistir. S6z konusu istisnalar;
yurt i¢i ve yurt disi istirak kazanglaria iliskin istisna, emisyon primi kazanci
istisnasi, Tirkiye’de kurulu fonlar ile yatirim ortakliklarinin kazanglarina
iligkin istisna, gayrimenkul ve istirak hisseleri ile kurucu senetleri ve riichan
haklar1 satis kazanci istisnasi, kanunda Ongoriilen sartlar tagiyan yurtdist
sube kazanclari istisnasi, yurtdisinda yapilan ingaat, onarim, montaj isleri
ile teknik hizmetlerden saglanan kazanglara iliskin istisna, egitim tesisleri ile
rehabilitasyon merkezlerinin igletilmesinden elde edilen kazanglara iligkin
istisna ve risturn istisnasindan olusmaktadir.

Diger taraftan Kurumlar Vergisi Kanunu diginda diger kanunlarda yer
alan istisnalar da bulunmaktadir. Bu ¢ercevede, Tiirk uluslararast gemi
siciline kayith gemilerin igletilmesinden ve devrinden elde edilecek
kazanglara iligkin istisna, Teknoloji Gelistirme Bolgeleri Kanununda yer
alan istisna, serbest bolgelerde elde edilen kazanglara iliskin istisnadan s6z
edilebilir®.

5520 sayilh Kanunla getirilen yeniliklerden en dikkat c¢eken
hususlardan biri ise yatirim indirimi istisnasinin kaldirilmasi olmustur. 2008
yili kazanglar1 dahil bazi hallerde halen uygulama alani bulan yatirim
indirimi istisnast 2009 ve izleyen yillar kazancindan indirim konusu
yapilamayacaktir.

2. Kurumlar Vergisi Alaninda Uygulanan Tstisnalarin Ekonomik
Etkileri

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisnalar, yatirimlari,
tasarruflar1 ve liretimi ihracat ve doviz kazandirici faaliyetleri ve sermaye
piyasasini etkileme 6zeligine sahiptir (Aldemir, 1997: 98-99). 5520 sayili
kanunla uygulamadan kaldirilan yatirim indirimi uygulamasi yatirimlarin
arttirllmasmin  6zendirilmesi ile ekonomik kalkinmanin saglanmasina,
bolgelerarast ekonomik ve sosyal dengesizliklerin ortadan kaldirilmasina

8 [stisnalar ve uygulanmasina iliskin ayrintilar icin bkz. Kurumlar Vergisi Kanunu md.5 ve 1
nolu Kurumlar Vergisi genel tebligi.
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yonelik bir vergi tesvik dnlemi niteligi (Senyiiz, 1995: 355) olmakla birlikte
uygulamada tam anlamiyla etkinlik saglanamadigi gerekcesiyle 5520 sayili
kanunla uygulanmasina son verilmistir.

Serbest bolgelerdeki faaliyetlerden dogan kazanglarin kurumlar
vergisi istisnas1 kapsaminda degerlendirilmesinin en dnemli amaci da bu
bolgelerdeki yatirimlart arttirmaktir. Bu istisna sayesinde gerek ulusal ve
gerekse uluslararasi firmalar bu bolgelere taninan vergi istisnasindan dolay1
daha kolay yatinm yapabilecek ve bu boélgelerin kalkinmasinda 6ncii rol
oynayabileceklerdir.

Kurumlar vergisinin tasarruflar1 etkileyen istisna uygulamalarini
degerlendirdigimizde bunlarin; istirak kazanglar1 istisnasi, taginmaz ve
istirak hisseleri ile kurucu ve intifa senetleri ve riichan hakk: satis
kazanglarindaki istisna uygulamasi olduklart goriilmektedir. Bu uygulamalar
ise toplam tasarruflar etkileyebilen, miikelleflerin vergi matrahini diisiiren
ve bu sayede miikelleflerin tasarrufa ayirdiklar1 paylar1 olumlu etkileyen
uygulamalar olarak dikkat c¢ekmektedir. Tasarruflar etkileyen istirak
kazanglar istisnasinin yeni faaliyet alanlarina agilim ve isletmeler arasinda
koordinasyonun saglanmasindaki rolii yadsinamaz. Bu durum istirak
kazanglar1 istisnasinin igletmelerin gelisimi ve kurumlagmasimi etkiledigini
gostermektedir  (Saracoglu, 2005a: 85). Dolayisiyla isletmelerin
kurumlagmalart arttik¢a {iretim kapasiteleri artacak bu durumda iilke
ekonomisine olumlu katkilar saglayacaktir.

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan birtakim istisna uygulamalari
ihracat ve doviz kazandiric1 faaliyetleri etkilemektedir. Ornegin; belli sartlar
altinda dar mikellef kurumlarin yurt dis1 faaliyetlerden elde ettikleri
kazanglar istisna kapsaminda degerlendirilmekte ve bu durum doviz
kazandirict bir islem olarak dikkat ¢ekmektedir. Bu uygulamanin disinda
yine belli sartlar altinda yurt disinda santiye veya ortaklik kurarak yapilan
veya ylriitiilen ingaat onarim, montaj isleri ile teknik hizmetlerden saglanan
kazanglar istisna kapsaminda degerlendirilerek buralardan elde edilen
kazanclarla tilkeye doviz kazandirilmis olur.

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan bazi istisna uygulamalar1 ise
sermaye piyasasini etkilemektedir. Ornegin; menkul kiymet ihraci igin
yapilan giderlerinin kurumlar vergisi matrahindan indirilebilme imkani
bulunmaktadir. Kurumlarin menkul kiymet ihraglarinda artis saglanmasi ya
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da menkul kiymet arzinin artmasi, sermaye piyasasinin gelismesinde dnemli
bir etkendir. Menkul kiymet ihraclarinda artis saglanabilmesi ise, hem bu
kiymetleri ihra¢ eden kurumlarin gelismesine, hem de bu kurumlarin
kullanabilecekleri alternatif fonlarin maliyetine baghdir (Es, 1987: 11).
Tiirkiye’de sermaye piyasasinin gelisememe nedenlerinden biri olarak,
menkul krymet ihracinin yetersizligi 6nemli bir unsur olarak
gosterilmektedir. Sermaye piyasasinin alternatifi durumundaki igletme igi
fonlar ve kredi piyasasi, birer finansman kaynagi olarak, isletmeleri menkul
kiymet ihracindan alikoyan en 6nemli nedenler arasinda gosterilmektedir
(Es, 1987: 8). Bunun yaninda belli sartlar altinda uygulanan emisyon primi
kazanclar1 istisnasi da sermaye piyasasini etkiyebilmektedir. Ayrica yine
belli sartlar altinda yatirim fonlar ve ortaklart ile konut ve varlik finansmani
fonlar1 kazanglar ile ilgili istisna da sermaye piyasasini etkileyebilmektedir.

Istisnalarin olumlu etkilerinin yaninda bir takim olumsuz etkileri de
bulunmaktadir. Ornegin istisna uygulamalarmin genisletilmesi kayit dist
ekonominin temel nedenleri arasinda gosterilmekte (Baytar, 2006: 4),
istisnalarin ekonomik biiyiime ve istikrar1 da bozdugu savunulmaktadir
(Borluk, 2006: 8). Ayrica vergi istisna uygulamalari bir tiir kamu harcamasi
niteligi tasimaktadir ve kayith diizeni bozmaktadir. Bu durum ise kamu
kesiminin tekrar bor¢glanma gereksinimini arttirmaktadir. Dolayisiyla
indirim, istisna ve muafiyet uygulamalarindaki geniglemenin kayit disi ile
miicadeleyi giiclestirdigi sOylenebilir.

Vergileme alaninda istisna uygulamalarinin genisletilmesi, bir taraftan
da vergi gelirlerini azaltarak kamu gelirlerinin kamu harcamalarini karsilama
kapasitesini diisiiriir. Ortaya ¢ikan kamu finansman ag1g1, bir takim mali ve
ekonomik sorunlarin ortaya ¢ikmasma yol acabilir. Ornegin; vergide
muafiyet ve istisnalarin genisletilmesinin vergilemede yeterlilik ve
verimliligini bozdugu (Armagan, 2007: 247), vergi matrahin1 etkileyerek
vergi erozyonuna yol actig1 ve bunun sonucunda da vergi kaybinin yasandigi
(Saragoglu, 2005b) ifade edilmektedir.

Kurumlar Vergisi Kanununda yer alan indirim, istisna ve
muafiyetlerden dolay1 vazgecilen gelir ya da bagka bir ifadeyle kurumlar
vergisi kapsamindaki vergi harcamasi, 2006 yilinda 5.392.703.333 iken bu
miktar 2008’de 5.837.048.379 YTL ve 2009°da 6.342.044.792 olarak tahmin
edilmektedir (www.bumko.gov.tr). S6z konusu miktarlar ilgili donemdeki
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toplam vergi harcamalarinin yaklasik % 60’1 seviyesindedir. Buna gore Tiirk
vergi sistemindeki en biiylik vergi harcamasi kurumlar vergisi alanindadir.

Goriildiigii gibi vergi harcamasi yoluyla devlet onemli diizeyde
gelirden mahrum kalmayi kabul etmektedir. Devletin vergi harcamasi
yoluyla belirli bir gelirden vazge¢cmesinin ekonomik ve sosyal nedenleri de
olabilir. Devlet, dogrudan yardim yapmak yerine, alacagi vergiden
vazgecerek vergi harcamasi yapmak yoluna bagvurmaktadir (Ozkara, 2004:
15-16).

Ayrica Anayasanin 73. maddesinde yer alan “Vergi, resim, harg¢ ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina
iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi sinirlar iginde
degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir” hiikmii, Bakanlar
Kuruluna genis bir yetki tanimaktadir. Bu madde siyasal iktidarin vergi
tarifesini diledigi gibi belirlemesine, vergi oranlarini istedigi zaman
arttirabilmesine, politik ¢ikarlar1 i¢in muafiyet, istisna ve indirimler
getirmesine neden olabilir (Dileyici ve Ozkivrak, 2000). S6z konusu
alanlarda yiiritme organina yetki verilmis olmasi, vergilemede yasallik ilkesi
acisindan da elestirilmektedir.

Ayrica vergi tesvik uygulamalarinin biirokrasiyi ve yolsuzluklar
arttirdigi veya buna yol agtifini savunanlar da bulunmaktadir. Vergi
tesvikleri acik kural ve diizenlemeler olmaksizin genig bir idari takdir
yetkisine bagli olarak verildiginde bu diigiince haklilik kazanmaktadir. Zira
bu durumda biirokratlar riigvet almak i¢in yeterli firsat1 bulacagindan olumlu
digsalliklarin olugmayacagi alan veya sektorlere vergi tesviki verme olanagi
bulmaktadirlar (Tekin, 2006:311).

Indirim ve istisna uygulamalar1 ya da vergi tesviklerinin diger ve
onemli bir ekonomik etkisi de uluslararasi rekabet konusunda séz konusu
olmaktadir. Benzer kosullara sahip diger iilkeler vergi tesviki uyguladigi
zaman uluslararasi rekabet giiciinii koruyabilmek i¢in bu tlir uygulamalara
girisilebilir. Vergi tesvikleri, vergi rekabetinin siddetli oldugu durumlarda,
benzer durumdaki iilkelere kiyasla tesvik uygulayan iilkeye yatirimlar
cekebildigi slirece savunulmaktadir (Tekin, 2006:310).
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3. Kurumlar Vergisi Alaninda Uygulanan istisnalarin Etkinligi:
Sakarya Ornegi

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisna uygulamalari,
miikelleflerin gelecege yonelik yeni yatinmlar yapmasimi olumlu ydnde
etkileyebilir. Miikelleflerin vergi matrahim1 kiigiilterek vergi yiiklerini
diigiiren istisna uygulamalar1 miikelleflerin vergiye goniillii uyumu iizerinde
de olumlu etkiler yapabilir.

Kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisna uygulamalarmin daha
cok hangi alanda yogunlastigini, miikelleflerin bu alanda daha ¢ok hangi
indirim ve istisnadan yararlanmak istediklerini ve firmalarin mal veya
hizmet iretimlerini arttirmada istisna uygulamalarini ne derece Onemli
gordiiklerini ve hangilerinden yararlandiklarini tespit etmek amaciyla
Sakarya ilini kapsayan 360 miikellef  iizerinde yapilan anket ile kurumlar
vergisi alaninda uygulanan indirim ve istisnalardan firmalarin ekonomik
yapisini en ¢ok etkileyecegini diisiindiiglimiiz istisnalar ile bunlarin etkileri
firmalara sorulmustur. Bu baglamda ankette, istirak kazanglari istisnasi,
tasinmaz ve igtirak hissesi satis kazanci istisnasi, emisyon primi istisnasi,
yatirim fon ve ortaklarmin kazanglarina iligkin istisnalara iliskin sorular
sorulmustur.

3.1. Firmalarin Kurumlar Vergisi Alaninda Yararlanmis
Olduklari istisnalar

Kurumlar vergisinde yer alan istisnalarin temel amaci, kurumlasmayi,
ihracati, yatirimlart ve doviz kazandirici faaliyetleri tegvik etmektir.
Istisnalar, kurumlar vergisine mali bir arag olma &zelligi olma yaninda,
ekonomik bir ara¢ olma 0Ozelligi de kazandirmaktadir. Burada firmalarin
yararlanmig olduklar1 istisnalara kisaca deginildikten sonra ilgili anket
sonuglar1 degerlendirilecektir.

3.1.1. Istirak Kazanglari istisnasi

Ekonomik hayatta, sermaye sirketi ve genel olarak bir kurumun diger
bir kurumun sermayesine katilmasi olayina sik¢a rastlanilmaktadir. Ancak
bu noktada 6nem tasiyan husus, belli bir kurumca elde edilecek kazancin,
gelir vergisi miikellefi durumundaki ortaga dogrudan intikal etmesi ile araya
girecek bir veya daha fazla kurum vasitasi ile intikal etmesinin vergi yiiki

" Bu miikelleflerin 324 tanesi (%90) limitet sirket 36 tanesi ise (%10) anonim sirkettir.
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bakimindan farklilik yaratmamasidir. Vergi kanunlarinda bu husus, istirak
kazanclar1 istisnasi ile saglanmaktadir. Bir kurumun bagka bir kurumdan
elde ettigi kar payi, ikinci kurumda vergi matrahinin disinda birakilarak
vergi miikerrerliginin &nlenmesi saglanir (Ozbalci, 2006: 149). Istirak
kazanclar1 istisnasi sayesinde, kurumlarin diger kurumlarin faaliyetlerine
katilimindan elde ettikleri kazancin vergilendirilmemesi, ¢ifte vergilemeyi
engelledigi gibi, ekonomik faaliyetlerdeki dogal gelisme seyrinin
bozulmamasi bakimindan énemli olabilir.

3.1.2. Tasinmaz ve Istirak Hisseleri ile Kurucu Senetleri, intifa
Senetleri ve Riichan Haklari Satis Kazanci istisnasi

5520 sayili Kanuna gore, kurumlarin en az iki tam yil siireyle
aktiflerinde yer alan tasinmaz ve istirak hisseleri ile kurucu senetleri ve
riichan haklarimin satigindan dogan kazanglarinin % 75°lik bir kismi igin
istisna Ongdriilmiistiir. Buna gore istisna, tasinmaz istirak hissesinin
satisindan dogan kazang dolayistyla uygulanacaktir. Istisna konusu kazang,
satis bedeli ile maliyet bedeli arasindaki farka gore hesaplanacaktir. Ayrica
ilgili kiymetin kurum aktifinde iki tam yil kalmis olmasi gereklidir. Aym
zamanda elden c¢ikarmanin satis seklinde gerceklesmesi gereklidir. Sozii
edilen istisnanin diger bir sart1 ise satig kazancinin % 75’1 ile sinirlandirilmis
olmasidir ve bu satis kazancindan dogacak olan istisna satis yilinda
uygulanacaktir (Ozbalc1, 2006: 162-163).

3.1.3. Emisyon Primi istisnasi

5520 sayili Kanunun 5. maddesinde, emisyon primi, anonim
sirketlerin kuruluslarinda veya sermayelerini arttirdiklari sirada ¢ikardiklari
hisse senetlerinin itibari (iizerinde yazili) degerinden fazla bedelle elden
cikarilmasi halinde elde edilen kazang olarak tanimlanmaktadir. Bu
uygulama Onceki kanunlarda da aynen uygulanmistir ve 5520 sayili Kanunla
da ayn1 uygulamaya devam edilmektedir. Goriildiigii gibi bu istisna kurumlar
vergisi miikelleflerinin tamamina degil, bu miikelleflerden sadece anonim
sirketlere yonelik olarak uygulanmaktadir. Emisyon primi istisnasinin en
onemli Ozelliklerinden biri sirketin vergi yikiinii azaltmasi yoniinde
olmaktadir (Arikan, 1998: 76). Vergi yiikii azalan sirketlerin kullanilabilir
geliri artacagindan yatirima ayiracagi payda da bir artis gdzlenebilir
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3.1.4. Yatirim Fon ve Ortaklarinin Kazanglarina fliskin istisna

Kurumlar vergisi kanunun 5. maddesinde ilgili istisna hiikmii
diizenlenmigtir. Bu istisna, menkul kiymetler yatirnrm fonlar1 veya
ortaklarinin  portfoy isletmeciliginden dogan kazanglarini, portfoyii
Tiirkiye’de kurulu borsalarda islem goren altin ve kiymetli madenlere dayali
yatirim fonlar1 veya ortaklarinin  portféy isletmeciliginden dogan
kazanglarini, girisim sermayesi yatirim fonlar1 ve ortaklarinin kazanglarini,
gayrimenkul yatinnm fonlar1 ve ortaklarmin kazanglarini, emeklilik yatirrm
fonlarinin kazanglarini, konut finansmani fonlar1 ile varlik finansmani
fonlarinin kazanglarini kapsamaktadir.

3.2. Firmalarin Kurumlar Vergisi Alanindaki Istisnalardan
Yararlanma Durumlari

Asagidaki tabloda kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisnalarla
ilgili sorulara miikelleflerin vermis oldugu cevaplar degerlendirilmistir.

Tablo 1: Firmalarin Kurumlar Vergisi Alaninda Yararlandiklari
Istisnalarin Dagilimi

Kurumlar Vergisi Alaninda Kurumlar Vergisi Kanunundaki Hangi
Yararlanilan Bazi Istisnalar Istisnadan Yararlaniyorsunuz?
Firma Sayis1 %

Istirak kazanclar1 istisnasi 46 12.8
Taginmaz ve istirak hissesi satig 60 16.7
kazanci istisnast
Emisyon primi istisnasi 11 3.1
Yatirim fon ve ortaklarmin 49 13.6
kazanglarina iligkin istisna

Tablo 1°den de goriildigii gibi firmalarin 46’s1 (% 12.8) istirak
kazanglar1 istisnasindan, 60’1 (% 16.7) tasinmaz ve istirak hissesi satig
kazanci istisnasindan, 11’1 (% 3.1) emisyon primi istisnasindan yararlanirken
49’u (% 13.6) ise yatirnm fon ve ortaklarinin kazanglarina iliskin istisnadan
yararlanmaktadir.

Tablo 1’den de goriildiigli gibi ankete 36 tane anonim sirket
katilmasina ragmen bunlarin sadece 11 tanesi emisyon primi istisnasindan
yararlanmaktadir. Dolayisiyla ankete katilan anonim sirketler iginde bu
istisnadan yararlananlarin orani yaklagik % 30 olarak gerceklesmistir.
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Firmalar kullanmis olduklar1 bu indirim ve istisnalart yeterli
bulmamakta ve gelecekte kendilerine bazi tegviklerin verilmesini talep
ettikleri gibi, uygulanan indirim ve istisnalarla ilgili bir takim beklentiler
icerisindedirler. Bunlar1 tespit etmek amaciyla ankete katilan firmalara
sorulan sorular ayrintili bir sekilde ele alinmistir. Ayrica firmalarin mal veya
hizmet iiretimlerini arttirmada 6nemli gordiikleri faktdrlerde onem sirasina
gore tespit edilmistir.

3.3. Firmalarin Kurumlar Vergisi Alaninda Yararlanmak
Istedikleri Tesvikler

Asagidaki tabloda ankete katilan firmalarin yararlanmak istedikleri
tesviklerin dagilimi gosterilmektedir.

Tablo 2: Firmalarin Yararlanmak Istedikleri Tesviklerin Dagilhimi

Firmaniz
Firmalarin Yararlanmak Istedikleri Tesvikler Firma Sayisi %
Uzun vadeli ve diisiik faizli yatirim kredisi 220 61.1
Belli bir saymin istiinde is¢i c¢aligtirma 68 18.9
karsiliginda vergi tesviki
Enerjide indirimli fiyat uygulamasi 49 13.6
Dis pazar i¢in bilgi, tanitma ve arastirma destegi 43 11.9

Tablo 2’den de goriildiigli gibi ankete katilan firmalarin 220’si
(% 61.1) uzun vadeli ve diisiik faizli yatirnm kredisi talep etmektedirler. Bu
tesvik miikelleflerce en ¢ok talep edilen tegviktir. Ayrica 1995 yilinda Devlet
Istatistik Enstitiisii isbirligiyle ¢ogunlugu Istanbul’da faaliyet gosteren 2146
sirkete yonelik olarak yapilan ankette ise ankete katilan sirketlerin % 29.1°1
isletme sermayesinin finansmaninda, birinci derecede basvurulan kaynak
olarak kisa vadeli banka kredisini belirtmiglerdir. Bunu ise esit diizeylerde
(% 19.5) ticari bor¢clanma ve biinyede birakilan fonlar izlemistir (Erkan ve
Temir, 1998:42).

Firmalarin 68’1 (% 18.9) ise belli bir sayimnin iistiinde is¢i ¢alistirma
karsiliginda vergi tesvikini talep ederken 49’u (% 13.6) ise enerjide indirimli
fiyat uygulamasini talep etmektedir. Ayrica dis pazar i¢in bilgi, tanitma ve
aragtirma destegini talep eden firma sayis1 ise 43 (% 11.9) olarak
gerceklesmistir.
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Tablo 2’den de goriildiigii gibi ankete katilan firmalarin yarisindan
fazlast (% 61.1) uzun vadeli ve diisiikk faizli yatirim kredisini talep
etmektedir. Bu sayede mevcut kapasitelerini arttirarak kar marjlarini
yiikseltmeyi hedeflemektedirler. Ancak uygulamada bu durumun
beklenildigi Olglide gergeklestigini  sOylemek her zaman miimkiin
olmamaktadir.

Asagida ise ankete katilan miikelleflerin kurumlar vergisi alaninda
uygulanan istisna ve muafiyetlerle ilgili beklentileri ele almacaktir.

3.4. Firmalarin Kurumlar Vergisi Alaninda Uygulanan istisna
Uygulamalari ile lgili Beklentileri

Ankete katilan firmalarin biiylik bir ¢ogunlugu kurumlar vergisi
alanindaki istisnalar ile bunlarin dagilimm yeterli bulmamakta ve gelecekte
baz1 beklentileri bulunmaktadir. Asagidaki tabloda ankete katilan firmalarin
kurumlar vergisi alaninda uygulanan indirim ve istisna uygulamalar ile ilgili
beklentileri gosterilmektedir.

Tablo 3: Firmalarin indirim-istisna ve Muafiyet Uygulamalari ile
Tlgili Beklentilerin Dagihmi

Firmaniz
Kurumlar Vergisi Alaninda Kullanilmasim
Istediginiz Istisna ve Muafiyetler Firma Sayist %
istisna ve muafiyetler yatirim alaninda yogunlagsin. 205 56.9
istisna ve muafiyetler iiretim alaninda yogunlagsin. 176 48.9
istisna ve muafiyetler istthdam alaninda yogunlagsin. 149 41.4
istisna ve muafiyetler egitim alaninda yogunlassin. 89 24.7

Anketin bu kisminda sorulan soruya firma yetkililerinin birden fazla
sikki isaretleme sansit bulunmaktadir. Tablo 3°den de goriildigi gibi
firmalarin % 56.9u istisna ve muafiyetlerin yatirim alaninda yogunlasmasini
talep etmislerdir. Nitekim 2007 yilinda Izmir’in Karsiyaka ilgesinde 157
firmanin katilmig oldugu anket ¢alismasinda da bu duruma benzer bir sonuca
ulagilmigtir. Ankete katilan firmalarin 127 tanesi (% 87,3), bu alandaki
yatinm tesviklerinin  artmasinin  yatirim  miktarlarim1  arttiracagin
belirtmiglerdir. Bu durumda yatirnma yonelik tesviklerin arttirilmasinin
miikelleflerin yatirim yapma egilimini gili¢lendirecegini gostermektedir.
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5520 sayili yeni Kurumlar Vergisi Kanunu ile kaldirilmis olsa da
yatirim indirimi uygulamasinin yatirimlarin artmasinda 6nemli bir arag
olduguna katilanlarin oram1 % 92,4 (145 sirket)’dir. Bu sonugta yatirimi
arttirmada yatirim indiriminin dnemini ortaya koymaktadir. Ankete katilan
firmalarin 145 tanesi (% 92,4), yatinm indirimi miiessesesinin
kaldirilmasinin  yatirimlar1 olumsuz etkiledigini belirtmislerdir. Ankete
katilan firmalarin 143 tanesi (% 91,1) yatinm tesviklerinin yatirim
kararlarini etkiledigini belirtmislerdir.

Tablo 3’ten de goriildiigii gibi ankete katilan firmalar istisna ve
muafiyetlerin yatirnm alanlarindan sonra iiretim alaninda yogunlagmasini
talep etmektedirler. Firmalarin 176’s1 (% 48.9) bu yonde goriislerini
belirtmiglerdir. Ayrica ankete katilan firmalarin 149’u da (% 41.4) bu
alandaki indirim, istisna ve muafiyetlerin istihdam alaninda yogunlagsmasini
isteyerek istidam iizerindeki vergi ylkiiniin azaltilmasiyla ilgili beklentileri
bulunmaktadir.

3.5. Firmalarin Mal veya Hizmet Uretimlerini Arttirmada En
Onemli Gérdukleri Faktorler

Asagidaki tabloda ankete katilan firmalarin mal veya hizmet
iiretimlerinde etkili gordiikleri faktorler 6nem sirasina gore gosterilmektedir.
Asagidaki tablonun hazirlanmasindaki en temel amag¢ ise miikelleflerin
gelecekle ilgili beklentilerini 6nem sirasina gore ortaya koymaktir.

Tablo 4: Firmalarin Mal veya Hizmet Uretimlerini Arttirmada
Onemli Gordukleri Faktorlerin Belirlenmesi

Onem | Ankete Katilan Firmalari Mal ve Hizmet Firmaniz
Sirasi Uretimlerini Arttirmada En Cok Talep
Ettikleri Faktorler -
Firma Sayis1 %
1. Kurumlar vergisinde oran indirimine 139 38.6
gidilmesi
2. Tesviklerin kapsaminin genisletilmesi 95 26.4
3. Indirim-istisna ve muafiyet uygulamalarinin 59 16.4
kapsaminin genisletilmesi
4. Elektrik, su vb. giderlerde indirime 44 12.2
gidilmesi
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Tablo 5’den de goriildiigli gibi ankete katilan firmalarin 139’u
(% 38.6) iiretmis olduklar1 mal veya hizmetin arttirilmasinda en 6nemli
faktorli, kurumlar vergisi oranmin % 20’ye inmesine ragmen, bu vergi
oraninin daha da diigiiriilmesi olarak ifade etmektedirler.

Miikelleflerin iigiincii olarak (% 16.4 oraninda) 6nem verdikleri unsur
ise indirim ve istisna uygulamalarmin kapsaminin genisletilmesidir. Buna
gore, miikelleflerin indirim, istisna ve muafiyet uygulamalarinin
genisletilmesini, oran indirimine gore daha az oOnemli gordiikleri fakat
mevcut durumu da yeterli bulmayip kapsamin genigletilmesini istedikleri
sOylenebilir.

Sonug ve Degerlendirme

Kurumlar vergisi hakkinda son yillarda yogun bir bi¢imde aragtirma
ve incelemeler yapilmakta ve kurumlar vergisi ile ilgili geligmeler
olmaktadir. Bir¢cok {iilke uluslar arasi alanda yasanan gelismelere paralel
olarak basta kurumlar vergisi orant olmak {izere, indirim, istisna ve
muafiyetlerin kapsaminda degisikliklere gitmektedir.

Kurumlar vergisinin konusunun kapsami, vergi hasilatt bakimidan
onemli oldugu gibi kurumlar vergisi yiikiinii etkileme bakimindan da
onemlidir. Kurumlar vergisindeki istisnalarin kapsami, sonugta kurumlar
vergisi miikelleflerinin verginin konusuna giren islemlerini etkilemek
suretiyle, miikelleflerin {iretim, yatirim ve tasarruf kararlar iizerinde etkili
olmaktadir. Indirim ve istisnalarin kapsanu genisledikge, kurumlarin vergi
yiikii diiserek kurumlar1 olumlu yonde etkilerken, vergi hasilatina etkisi ise
olumsuz yonde gelismektedir. Dolayisiyla miikelleflerin beklentilerini
kargilayabilecek bir vergi tesvik mekanizmasina basvurulmasi, firmalar
ekonomik olarak rahatlatsa da bu durumun devlete yiikleyecegi mali yiik
dikkate alinmalidir. Istisnalarin ortaya ¢ikaracag: tesvik etkisi ile vergi
harcamalar karsilastirilarak rasyonel bir ¢cergeve belirlenmelidir.

Tiirkiye’de o6zellikle 1990 yilindan sonra kurumlar vergisi alaninda
uygulanan indirim, istisna ve muafiyetlerin kapsaminin genisletilmesine
yonelik diizenlemeler, bu alanda yapilan alan aragtirmalarinin sayisini
arttirmig ve yapilan c¢aligmalarda da 6nemli sonuglara ulasilmistir. Bu
calismalarda kurumlar vergisi alaninda uygulanan indirim ve istisna
uygulamalarinin kurumlart etkiledigi sonucuna ulagilmistir. Bu ¢aligmada da
istisna uygulamalarinin ekonomik etkileri Sakarya ili kapsamindaki anket
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caligmasiyla sonuclar1 dikkate alinarak ortaya konulmaya caligilmistir. Bu
baglamda kurumlar vergisi alaninda uygulanan istisnalarin, firmalar tizerinde
etkileri oldugu, firmalarin yatirim, tasarruf ve iiretim kararlarin1 etkiledigi
belirlenmistir.

Istisna uygulamalari, miikelleflere ekonomik anlamda bir takim
avantajlar saglarken, devleti mali anlamda gelir kaybina ugratmaktadir.
Kurumlar vergisinin toplam vergi gelirleri i¢indeki pay1 iilkemizde 2001-
2007 déneminde (2006 yili hai¢) % 9-10 arasinda degisirken (GIB), 2006-
2008 doneminde kurumlar vergisine iliskin vergi harcamalarinin tahmin
edilen toplam vergi harcamalar icerisindeki oldukg¢a yiiksektir(BUMKO).
Dolayisiyla kurumlar vergisi alaninda uygulanan indirim, istisna ve
muafiyetlerin devleti 6nemli diizeylerde gelir kaybina ugrattigi1 sdylenebilir.

Sakarya ilindeki kurumlar vergisi miikelleflerine yonelik olarak
gergeklestirilen ankette kurumlar vergisinde yer alan istisnalardan
kurumlarin etkin diizeyde yararlanamadig: tespit edilmistir. Kurumlar bu
durumun nedenini bu alandaki geligsmeleri takip edecek personel eksikligine
baglamaktadirlar. Yriitilen anket c¢aligmasindan ulasilan diger Onemli
hususlardan biri ise bu alanda istisnalarin en ¢ok yatirnrm alaninda
uygulanmasinin firmalarca talep edilmis olmasidir. Ayrica, Sakarya’daki
miikellefler tizerindeki anket sonuglarina gore, miikellefler mevcut istisnalar
yeteri kadar tesvik sunulmadigini diigiinmektedir. Sonug olarak, kurumlar
vergisinde yer alan istisnalarin kapsamli arastirmalarla etkinliginin
incelenmesi ve kurumlar vergisindeki istisnalarin miikellefleri tesvik etmesi
yaninda devlet acisindan yol agacagi vergi kaybi da dikkate alinarak uygun
bir cergevenin belirlenmesinin istisnalarin etkinligi bakimindan 6nemli
olacagi sdylenebilir.
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