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TESEKKUR

Bu caligmanin hazirlanmasinda gerek c¢alisma konusunun sec¢imi gerekse
calismanin olgunlastirilmas: siirecinde deneyim ve Onerilerinden istifade ettigim
Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miidiirii Sn. Erhan USTA’ya
tesekkiirlerimi sunarim. Calismada danismanlik gorevini listlenen ve emeklerinin
karsiligini hi¢bir zaman 6deyemeyecegim degerli biiyliglim, agabeyim Sn. M. Kagan
SAYGILI’ya ve dostum, mesai arkadagim Sn. Hakan ERTEN’e tesekkiirii bir borg
bilirim.

Calismanin her asamasinda katkilarimi esirgemeyen Sn. Ahmet YILMAZ’a,
Sn. Y. Ziya TURK’e, Sn. Simay ERDOGAN’a, Sn. Mihriban TAG’a, Sn. Kazim
KOSAL’a ve ismini zikredemedigim diger mesai arkadaglarima minnettarim.

Son olarak, bu uzun siirecte her zaman destegini benden esirgemeyen sevgili
esim Aymelek’e sonsuz tesekkiirlerimi sunarim.



OZET
Planlama Uzmanhg Tezi
MALI KURAL UYGULAMALARI VE TURKIYE iNCELEMESI
Fatih KAYA

Hiikiimetlerin uygulayacaklar1 maliye politikalarinin 6nceden belirlenmis
bazi kurallarla sinirlandirilmasi konusundaki tartigmalar, kamu maliyesi literatiiriinde
onemli bir yer teskil etmektedir. Kamu mali yonetimi kapsaminda, temel mali
degiskenler iizerindeki sayisal sinirlamalar olarak tanimlanan mali kurallarin artan
bir 6onem kazanmasinda, gelecek Ongoriisii olmaksizin ortaya konulan popiilist
politikalarin, kamu borg stokunun hizla artmasina ve kamu maliyesinin siirdiiriilemez
bir hal almasina yol agmas1 son derece etkili olmustur.

Bagta Avrupa Birligine {iye {iilkeler olmak iizere kiiresel Olgekte hizla
uygulanir hale gelen mali kurallar, iilkelerin i¢inde bulunduklar ekonomik kosullara,
yonetim kiiltiirlerine ve kurala dayali maliye politikalar1 sonucunda ulagsmay1 arzu
ettikleri hedeflere gore degisen ozellikler gostermektedir.

Bu ¢aligmanin amaci mali kurallar alaninda hizla gelisen literatiirii taramak
ve muhtelif ilkelerdeki kural uygulamalari ile iilkemizin bu alandaki genel
durumunu incelemek suretiyle, Tiirkiye i¢in sayisal analizlerle de desteklenmis kural
onerilerinde bulunmaktir.

Ulkemiz kamu mali yonetiminde 1999-2008 doneminde IMF ile yiiriitiilen
ekonomik program kapsaminda ¢esitli mali kurallar benimsenmistir. Calismada IMF
ile yiritillen programin kurala dayali maliye politikasina gegcis siirecinde 6nemli
katkilar1 oldugu, fakat program doénemi igerisinde kamu mali yOnetiminde
saydamlig1 zedeleyici baz1 uygulamalara girigildigi saptanmistir. Bununla birlikte, i¢
hukukumuzda da mali kural benzeri diizenlemelere rastlanmaktadir. I¢ hukukumuzda
yer alan mali kural benzeri hiikiimlerin etkinliginin saglanabilmesi i¢in ise uygulama
ayaginin giiglendirilmesine ihtiya¢ oldugu goriilmiistiir.

Calisma kapsaminda, genel denge modeli kullanilarak yapilan analizde;
kuralsiz maliye politikasi, alternatif faiz dis1 fazla hedefleri ve harcama tavanlarinin
yaratacagl sonuglar ortaya konulmustur. Bu kapsamda, gevsek mali senaryolarin
déonem basinda biiyiime performansini bir miktar artirirken; orta vadede 6zel
yatirimlara tahsis edilebilecek kamu tasarruflarmin azalmasi sonucunda bilyiime
oranlar {izerinde baskilayici bir etki yarattigi bulgusuna ulasilmistir. Gegis dénemi
olarak tanimlanan siiregte faiz dis1 fazlanin, kamu maliyesindeki iyilesmeyi devamli
kilmasi i¢in, GSYH’ya oran olarak yiizde 2-3 diizeyleri arasinda belirlenmesi
gerektigi ifade edilmistir. Nihai agamada iilkemiz i¢in genel bir harcama ve borg
stoku kurali ile bu kurallarin izleme ve degerlendirmesinden sorumlu bir kurul
yapilanmasi1 6nerilmistir.

Anahtar Kelimeler: Mali kural, mali yanilsama, mali alan, yaratict muhasebe
teknikleri, orta vadeli harcama sistemi, harcama tavani, altin kural, faiz dis1 fazla,
hesaplanabilir genel denge
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ABSTRACT
Planning Expertise Thesis
IMPLEMENTATION OF FISCAL RULES AND THE TURKISH ANALYSIS
Fatih KAYA

Debates on limiting fiscal policies of governments through some pre-defined
rules constitute a significant part of the public finances literature. Increases in public
debt stock and unsustainable public finances that are caused mostly by the populist
policies without any future concerns, have played an important role in the ascending
importance of fiscal rules which could be simply defined as numerical limits on the
basic fiscal variables within the framework of public financial management.

Fiscal rules, which have been used increasingly by many countries, especially
in the member states of the European Union, show different characteristics according
to economic conditions and governance culture of the countries, and the targets
aimed to be reached after the practice of rule-based fiscal policies.

The main goal of this study is to offer some specific fiscal rule proposals
backed with a quantitative analysis by means of searching rapidly growing literature
on the field of fiscal rules, and examining various practices from various countries,
including Turkey.

Several fiscal rules were adopted in Turkey’s public financial management
system as part of the economic programme which was conducted with the
collaboration of IMF at 1999-2008 periods. In this study, it is stated that the
programme with IMF contributed a lot to the transition period of a rule-based fiscal
policy, however it is also unveiled that by means of some practices, transparency in
public financial management had been violated at this period. Furthermore, there are
some laws and regulations in our country’s domestic law which constitute some
quasi fiscal rules. However, it is observed that implementation side needs to be
enhanced in order to strengthen the efficiency.

Within the scope of the study, fiscal policies with no fiscal rules, and fiscal
policies along with alternative primary surplus targets or expenditure ceilings, are
analyzed with the help of the general equilibrium model. The outcomes of
implementing such different fiscal policies are displayed separately. In that
framework, it is seen that while lax fiscal scenarios had boosted growth performance
in a limited margin at first; in the medium term, the growth performance was
confined as a result of the decline in public savings, which would be allocated to the
private investments. Giving a primary surplus with a 2-3 percent of GDP should be
preferred in order to enhance sustainable progress in public finances at the transition
period. At the final stage, rules for total expenditures and debt stock, and a
committee organization which would supervise the practices, are proposed.

Key Words: Fiscal rule, fiscal illusion, fiscal space, creative accounting techniques,
medium term expenditure framework, expenditure ceiling, golden rule, primary
surplus, computable general equilibrium
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GIRIS

Temel mali degigkenler {izerine konulan daimi nitelikteki sayisal sinirlamalar
olarak tanimlanan mali kurallar, muhtelif gelismislik diizeylerindeki tilkelerin kamu
mali yonetimlerinde hizla uygulanir hale gelmistir. Hiikiimetlerin iradi maliye
politikalarmin sinirlandirilmasi anlamina gelen mali kural uygulamalariyla, kamu
finansmanmin stirdiiriilebilir hale getirilmesi, kamu ekonomisinin genel ekonomi
icerisindeki agirhiginin sinirlandirilmasi, nesiller arasinda bor¢ yiikiiniin adil

dagilimmin saglanmasi ve ekonomik istikrarin korunmasi amaglanmaktadir.

Kurala dayali maliye politikalarinin varlik sebebine iligkin tartigmalar temel
olarak politik iktisat literatiiriine dayanmaktadir. Bu baglamda mali kurallar siyasi-
biirokratik rasyonellik ile iktisadi rasyonalite arasindaki ¢atigmay1 ¢ozmeye yonelik

olarak gelistirilmigtir.

Mali kural uygulamalarinin diinya genelinde kamu mali yonetiminde hizla
yer etmesinde Ozellikle 1980°1i yillar sonrasinda yasanan krizler ve siirdiiriillemez
hale gelen kamu borglari etkili olmustur. Bununla birlikte degisen toplumsal yap1 ve
kiiresellesme, devlet anlayisinda da onemli degisikliklere yol agmis; s6z konusu
degisiklikler alternatif harcama programlarimin gergeklestirilebilmesi i¢in ilave mali
alan yaratilmasini, harcama programlarinin etkinlik ve verimliliginin artirilmasini ve
mali sorumluk bilincinin yerlestirilerek maliye politikalarinin gelecek 6ngoriileri

dahilinde uygulanmasini zorunlu kilmustir.

Mali kurallarin se¢imi, tasarimi ve uygulama bigimi, filkelerin iginde
bulunduklar1 ekonomik kosullar, geligsmiglik diizeyleri, yonetim Kkiiltiirii ve

gelenekleriyle yakindan iligkili olarak farklilagmaktadir.

Avrupa Birligi (AB) iilkelerinde parasal birlige gecis stireci, Birlige {iye olan
iilkelerin timii igin gecerli olacak mali kural uygulamalarinin benimsenmesini
gerektirmistir. Parasal birlik igerisinde tek bir para politikasi otoritesi olmasina kargin
birden ¢ok maliye politikast karar alicisinin bulunmasi, bu gerekliligin temelini
olusturmustur. Bu baglamda, Maastricht Antlagsmasiyla belirlenen mali kurallarla

ortak para biriminin istikrarini saglamak hedeflenmistir.



AB fiiyesi iilkelerde mali kurallar sadece Birlik diizeyinde uygulananlarla
sinirli kalmamug; oncelikle yerel yonetimler ve eyaletler diizeyinde gelismeye
baslayan ulusal mali kural uygulamalari, kamu kesimine ve kamu kesimini olusturan

alt kurumsal birimlere dogru bir genisleme gostermistir.

Ulkemizde sayisal mali kural uygulamalart 1999-2008 arasi dénemde
IMF’yle yiiriitiilen ii¢ stand-by antlagmasinda 6nemli bir yer tutmustur. Bununla
birlikte, i¢c hukukumuzda mali kural uygulamalarina 6rnek olarak belediyelerin
bor¢lanma, borg stoku ve personel harcamalarma iligskin kanunla belirlenen tavanlar
verilebilir. Ayrica, 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanununun tam olarak yiiriirliige girdigi 2006 yilindan itibaren orta vadeli biit¢eleme
sistemine gegcilmis, ti¢ yillik bir perspektifte her yil merkezi ydnetim biitgesi

harcamalari i¢in kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlar belirlenmeye baglanmustir.

Calismada, mali kurallar alaninda kamu maliyesi literatiiriinde yer alan temel
tartigmalara yer verilmis; farkli iilke 6rneklerinde uygulanmakta olan mali kurallar
ile iilkemizin bu alandaki genel durumu ve tecriibeleri incelenmistir. Ayrica,
caligmada bir ilk olarak hesaplanabilir genel denge modelciligi yaklagimi
kullanilarak alternatif sayisal mali kural senaryolarmin ortaya g¢ikaracagi etkiler

ortaya konulmustur.

Caligmada, ¢esitli AB iilkeleri, mali kurallarin yine yaygm bir sekilde
uygulandigi Latin Amerika ve Asya iilkeleri ile diger iilkeler incelenirken, OECD,
IMF ve Diinya Bankas1 gibi uluslararasi kuruluslarin yaptiklari ¢aligmalardan, AB
Komisyonu tarafindan hazirlanan raporlardan ve tye iilkelerin Komisyona sunmus
olduklart programlardan, iilkelerin kamu kurum ve kuruluglarinin internet

sitelerinden ve veri tabanlarindan yararlanilmstir.
Bu baglamda, ¢aligma alt1 temel boliimden olusmaktadir.

Birinci boliimde kamu maliyesi literatiiriiniin gelisimi ve bu kapsamda iradi
maliye politikalarinin smirlandirilmasini gerektiren mali kurallarin politik iktisat
perspektifinden varlik sebeplerine deginilmistir. Ayrica bu bdliimde mali kurallarin
etkin bir sekilde tasarlanmasi ve uygulanmasi siirecinde 6nemli olan hususlara yer

verilmigtir.



Ikinci béliimde basta Avrupa Birligi ve Birlik iiyesi iilkeler olmak {izere
muhtelif gelismislik diizeylerindeki {ilkelerde mali kural uygulamalarma yer
verilmistir. Bu kapsamda 6zel olarak, Ingiltere, Isve¢, ABD, Japonya ve Arjantin
orneklerine yer verilmis; diger uygulama 6rnekleri bagligi altinda ise Polonya, Peru,
Sili, Brezilya, Almanya, Bel¢ika, Danimarka, Fransa, Hollanda ve Hindistan gibi
muhtelif cografya ve gelismislik diizeylerindeki iilkelerin mali kural uygulamalarina
O0zet olarak deginilmistir. Calismada, s6z konusu {ilkelerdeki mali kural
uygulamalari, bu iilkelerin genel ekonomik ve mali durumlar1 géz oniine alinarak
incelenmis; kural uygulamalariyla elde edilen mali sonuglar ve uygulama siirecindeki

basar1 degerlendirilmistir.

Uciincii  boliimde, oncelikle IMF’yle vyiiriitilen ekonomik programa
basglanilan 1999 yilina kadar gegen siiregte iilkemiz kamu maliyesinin genel
goriiniimiine, IMF’yle yiriitillen stand-by antlagsmalar1 geregince uygulanan mali
kurallara, bunlara iligkin uygulama sonuglarina ve bu dénemde uygulanan temel
harcama ve gelir politikalarma deginilmistir. Bu kapsamda, ayrica program
déneminde siki bir sekilde uygulanan mali kurallarin kamu harcamalarinin kalitesi ve
kamu gelirlerinin kompozisyonu iizerindeki bozucu etkilerine deginilmis, bu
déonemde yapilan ¢esitli diizenlemelerle ortaya ¢ikan saydamligi zedeleyici
uygulamalar ortaya konmustur. Calismada {ilkemiz i¢ hukukunda yer almakta olan
mali kural uygulamalarma da yer verilerek, bu uygulamalarin etkin bir sekilde

islemesinin Oniindeki engeller ortaya konulmaya ¢alisilmistir.

Dordiincii  boliimde, hesaplanabilir genel denge modelciligi yaklagimi
kullanilarak mali kural alternatiflerinin 2008-2013 donemi i¢in ortaya ¢ikaracagi
ekonomik sonuglar degerlendirilmistir. Model kurgusundaki hesaplamalar, bir baz
senaryoya ve bes farkli kural alternatifine dayandirilmigtir. Baz senaryoda orta
vadede herhangi bir mali kural uygulamasina gidilmemesinin etkileri ele alinirken,
diger bes alternatif senaryolarda farkli diizeylerdeki faiz dis1 fazla politikalarinin ve

harcama tavanlarinin etkilerine yer verilmistir.

Sonug boliimiinde ¢alismanin temel bulgular1 6zetlenmis; Oneriler kisminda
ise, lilkemiz i¢in uygulanabilecek sayisal mali kurallar ve bu kurallarim uygulanmasi

stirecinde etkinligi artiracak kurumsal mekanizmalar ortaya konulmustur.



1. MALI KURALLARIN GELISIMi

Keynesyen mali yaklagimm 1970°li yillarda ortaya ¢ikan stagflasyon
olgusunun ¢oziimiinde yetersiz kalmasi, hizla artan bor¢ stoklar1 ve krizler, mali
yapinin siirdiiriilebilirligine iliskin endiseleri hizla artirmis, bu endiseleri bertaraf
etmek ve mali siirdiiriilebilirligi saglamak amaciyla alternatif politika onerileri sunan
yeni mali yaklagimlar gelistirilmistir. iradi maliye politikalarina karsi mali kural
uygulamalari da bu siiregte hizla gelismistir. Mali yaklagimlarin gelisim siirecinin ve
iradi maliye politikas1 ile kurala dayali maliye politikast savunucularinin ortaya
koyduklar1 temel argiimanlarin ele alindig1 bu boliimde, yeni mali yaklagimlara, mali
kurallara duyulan ihtiyacin kaynagina, mali kurallarin 6zelliklerine ve etkin mali

kurallarin nasil tasarlanabilecegine iliskin tartigmalara yer verilmistir.

1.1. Maliye Yaklasimlarinin Gelisimi ve Temel Tartisma Eksenleri

Kamu maliyesi, basta merkezi hiikiimet olmak flizere kamu kesiminin
gorevlerinin gerceklestirilmesi amaciyla girisilen faaliyetleri, 6zellikle iktisadi ve
sosyal getiri ve maliyetler baglaminda inceleyen, cagdas devlet tanimlari
cercevesinde devlet faaliyetlerinin sinirlarinin ne olmasi gerektigini aragtiran ve bu
faaliyetlerin gerektirdigi harcamalarin yapilmasi ile bunlar1 karsilayacak gelirlerin
elde edilmesine iligkin sorunlarin hukuki, iktisadi, sosyal ve teknik yonlerinin izah ve

analizini yapan sosyal bilimlere dahil bir disiplindir.'

Devletin istihdam, gelir, fiyatlar genel diizeyi gibi makroekonomik
degiskenleri etkileyebilmek igin kamu harcama, gelir ve borglanma araclarimi

kullanmast ise maliye politikasi olarak adlandirilmaktadir.®

Devletin ekonomik isleyise miidahalesinin gerekliligi, miidahale gerekli ise
bunun hangi politika araglar1 yardimiyla yapilacag: iktisat literatiiriinde giiniimiize
degin tartisila gelmistir. XVI. ylizyilin ikinci yarisindan XVII. yiizyilin sonuna kadar
hakim olan merkantilist 6gretinin bir pargas: olarak ortaya konulan politikalar, ulus
devletlerin gelisme siirecine katkida bulunmak amaciyla korumaci-miidahaleci

politikalar1 esas almigtir. Bu donemde zenginligin kaynagi degerli maden stoku

! Nadaroglu, 2000: 11
2 Pmar, 2006: 5



olarak goriildiigii igin, lilkeye degerli maden girigleri tesvik edilmis ve iilkeden
maden ¢ikiglar1 engellenmeye c¢alisilmistir. XVIIL. yiizyilda gelisen fizyokratik
anlayis ise, zenginligin kaynagini tarima baglamistir. Dogal diizen anlayisin
benimseyen fizyokratlar, bu diizenin devaminin 6zel miilkiyetin korunmasiyla
saglanabilecegini ve ekonomiye devlet miidahalesinin ancak sinirli durumlarda s6z

. 3
konusu olabilecegini savunmuslardir.

XVIIL. yiizy1l sonu ve XIX. yiizyil baslarinda gelisen klasik iktisat yaklagimi
ise, piyasaya ve piyasada arz-talep dengesini i¢sel bir mekanizmanin {iriiniiymiis gibi
kendiliginden saglayan goriinmez el kavramina vurgu yapmustir. Bu donemde ortaya
konulan Say Kanunu geregince, iiretim yapildigi siirece her arzin kendi talebini
yaratacagina inanilmaktaydi. Bununla birlikte ilerleyen donemlerde gelisecek olan
rasyonel bekleyigler teorisine, klasik iktisatgilar arasinda yer alan David Ricardo
onemli bir katki yapmistir. Ricardo denkligi olarak bilinen bu teori geregince,
harcamalarini artirmak isteyen hiikiimetler nihai olarak vergileri artirmak zorundadir.
Bu durum rasyonel vergi miikellefleri tarafindan 6nceden tahmin edilerek, gelecekte
ortaya ¢ikmasi beklenen ilave vergi yiikiine karsilik ilave tasarruf egilimi ortaya
¢ikarmaktadir. Bu nedenle kaynagi olmaksizin alinan ilave harcama kararlar
bireyleri harcama yerine tasarrufa yoneltmekte ve toplam talep {lizerinde herhangi bir

etki yaratmamaktad1r.4

Klasik yaklagimin hakim oldugu doénemde devlete ekonomik hayata
miidahale a¢isindan oldukga smirlt bir rol bi¢ilmis, devletin savunma hizmetleri gibi
kolektif tiiketime konu olan ve bdliinemeyen fayda saglayan hizmetlere yonelik
olarak yapilandirilmasi gerektigi ifade edilmistir. 1929 Ekonomik Buhranma kadar
gegen siirede yaygin kabul goren klasik iktisadi diisiince ¢er¢evesinde devlete bigilen
minimalist koruyucu iglev, bunalim doneminde ortaya ¢ikan issizlik ve 6nemli
boyutlara varan ekonomik daralma nedeniyle cesitli ekonomistler tarafindan
sorgulanmaya baglamistir. Bu ekonomistlerden biri olan John M. Keynes,
ekonominin her zaman kendiliginden dengeye gelemeyecegini ve devlet

miidahalesinin bazi dénemlerde kag¢inilmaz oldugunu savunmustur.

3 Pinar, 2006: 11
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Keynes devletin ekonomiyi yonlendirme giiciiniin 6nemi {izerinde durmus ve
durgunluktan ¢ikilmasi i¢in kamu harcamalari, vergilendirme ve borglanma gibi iradi
maliye politikasi araglarinin etkin kullanilmasi, bdylelikle donemsel dalgalanmalarin
etkilerinin yumusatilmas1 gerektigini savunmustur. Genel Teori c¢ergevesinde
olusturulan maliye yaklagimlari, devlete ekonomik hayati yonlendirme agisindan
onemli fonksiyonlar yiiklemigtir. Kalkinmanin gergeklestirilmesi, istikrarin
korunmast ve adil gelir dagilimmin saglanmasi gibi unsurlar devletin asli

fonksiyonlari olarak tanimlanmustir.

Keynesyen iktisadin mali alandaki goriis ve Onerileri, sonralar1 fonksiyonel
maliye ekolil igerisinde gelisme gostermigtir. Abba Lerner ve Alvin Hansen
tarafindan gelistirilen fonksiyonel mali yaklasim, klasik iktisat¢ilarin tarafsiz maliye
adin1 verdikleri anlayis1 elestirerek; talep yetersizligi, issizlik, yoksulluk, enflasyon,
gelir dagilimi gibi ekonomik sorunlarin, mali araglarin fonksiyonel kullanimi ve

biitge politikasi yoluyla agilabilecegini savunmustur.

Fonksiyonel maliyeciler, devri biitce ve telafi edici biit¢e yaklagimlarimi
geligtirmiglerdir. Devri biitge yaklagimi uyarinca biitcenin yillik bazda agik vermesi
olagan olarak goriilmils, biitge dengesinin konjonktiire paralel olarak
degerlendirilmesi gerektigi savunulmustur. Bu g¢ercevede, biitcede yillik denklik
yerine konjonktiiriin genisleme ve daralma donemleriyle uyumlu siireli bir denklik
aranmalidir. Telafi edici biitge yaklagimina gore ise, genisleme donemlerinde verilen
biitce fazlalar1 bir fonda toplanmali, bu fon daralma, dogal afet veya savas gibi

olaganiistii durumlarda kullanilmalidir.

Boylece, fonksiyonel maliyeciler tarafindan gelistirilen devri biitge ve telafi
edici biitce yaklagimlariyla, klasik iktisatgilar tarafindan savunulan mali denge

goriisiiniin yerini ekonomik denge goriisii almustir.”

Keynesyen maliye yaklagimlarmin hakim oldugu Biiyiik Bunalim sonrasi
donemden 1970°1i yillara gelindiginde ise, kamu sektoriindeki goreli biiyiime,

ekonomik durgunluk ve igsizlik sorunlarmin birlikte yasandigi yeni bir déoneme

3 Savas, 2005: 210-260



girilmis; iktisat yazinina yeni bir kavram olarak yerlesen stagflasyon olgusu

sorgulanmaya baglanmustir.

Stagflasyon olgusu, ekonomide yasanan darbogazlar ve kamu kesiminin
goreli biiyiikliigli bu defa piyasa basarisizliklar1 yerine hiikiimet basarisizliklarinin
sorgulanmasina neden olmus, kamu sektoriiniin ekonomideki agirliginin azaltilmasi
yoniindeki tartigmalar1 tetiklemistir. Ozellikle 1980’lerde ortaya ¢ikan ve kamusal
tercih teorisinin katkilariyla olgunlagan anayasal iktisat diisiincesi, devletin
islevlerinin yeniden ciddi bir sekilde sorgulanmasina neden olmustur. Bu cergevede
gelistirilen modellerde, siyasal karar alma siirecinin se¢men, politikaci ve
biirokratlarin yer aldigi bir oyun oldugu belirtilmis, son iki grupta yer alan
oyuncularin da en az toplumdaki bireyler kadar fayda maksimizasyonunu
amaglayabilecekleri diisiincesinden hareketle, kamu maliyesi alanina iligkin ciddi ve
somut anayasal sinirlarin getirilmesi gerektigi kamu tercihi teorisinin sahibi olan
Amerikali iktisat¢1 James M. Buchanan onciiligiinde gelisen anayasal iktisat ekolii

6
tarafindan savunulmustur.

Kamu kesiminin ekonomideki goreli agirlifinin azaltilmasima yonelik
goriisler, 1980’11 yillarda ortaya ¢ikan arz yonli iktisat yaklagimiyla daha da fazla
destek gormiistiir. Temel varsayimlarini klasik iktisada dayandiran bu yaklagima
gore, vergilerin diisiiriilmesi kisilerin ¢alisma motivasyonunu artirmaktadir. Laffer
egrisiyle agiklanan bu durumda, verginin optimal bir orani oldugu, uygulanmakta
olan fiili oran optimal olarak ifade edilen orani astiginda, kisilerin ¢aligma giidiisii
azalacagi icin, toplam vergi gelirleri tahsilatinin da artmak yerine azalacagi ortaya
koyulmakta ve kisilerin ¢aligma motivasyonlarmin azalmasinin, toplam emek arzinin

. . . o 7
azalmasimi ve ekonomide daralmayi beraberinde getirecegi savunulmaktadir.

Yeni teoriler 1s18inda sistematize edilen ve analitik bir ¢ergeveye oturtulan
neoklasik iktisat ise klasik iktisadin agiklayamadigi bazi olaylari bekleyislerle
aciklamaya c¢alismistir. Bu yaklagim, karar alicilarin bazi beklentilerle hareket
ettigini ortaya koyar. Para arzi artinca, ilk etapta, gelirleri artan kisilerin mal ve

hizmetlere yonelik talepleri de artar. Kisa donemde bireyler bu yanilgiya kapilsalar

¢ Pinar, 2006: 20
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da, uzun dénemde para arzindaki artigin etkisiyle artan mal ve hizmet talebi, mal ve
hizmet arzin1 asarak fiyatlar genel diizeyinde yukar1 yonlii bir harekete neden olur ve
fiyat artiglart yiiksek iicret taleplerini de beraberinde getirerek, uygulanan iradi
miidahalenin etkisiz olmasina yol acar. Dolayisiyla kisa déonemde ortaya konulan
iradi politikanin etkisi uzun dénemde ortadan kalkacaktir. Sonug¢ olarak, neoklasik
yaklagim devletin ekonomiye miidahalesinin herhangi bir sonu¢ dogurmayacagi

diisiincesini savunmaktadir.

Keynesyen yaklagimin yeniden yorumlanmasi sonucu gelisen post-keynesyen
yaklagim ise, optimal kaynak dagilimimi saglayan tam rekabetin, devletin ekonomiye
miidahalesi olmaksizin kendiliginden gerceklesmesinin istisnai bir durum oldugunu
savunmustur. S6z konusu yaklasim ayrica, ekonomik olaylarin dinamik yapisini
ortaya koymus, iretim ve tiketim kaliplarmin siirekli bir degisim igerisinde
oldugunu vurgulamistir. Gelir dagiliminin daha esit olmasinin biiylime ve sosyal
kalkinma siiregleri agisindan 6nem tasidigini, gelirin ticret, kar ve rant gibi faktorler

aras1 dagilimiin iiretim siireclerini dogrudan etkiledigini belirtmistir.®

Sonug¢ olarak, giiniimiizde ciddi boyutlara varan yoksulluk, ekonomik
istikrarsizlik ve krizler soyut bir piyasa kavramuni da sorgulanir hale getirmistir.
Maliye literatiiriinlin tarihsel siirecteki evrimine bakildiginda ortaya konulan biitiin
goriiglerin -~ minimalist ve  miidahaleci devlet yaklasimlarinin  yeniden
yorumlanmasindan ibaret oldugu goriilse de, aslinda giiniimiiz kamu maliyesi
literatiiriinde cevaplanmasi gereken temel sorular, ekonomiye devlet miidahalesinin
olup olmayacagindan ¢ok, miidahalenin ne sekilde ve hangi araglar yardimiyla
yapilacagi, iradi maliye politikalarina iliskin smirlarin nasil tasarlanacagi, kamu

maliyesine iliskin kurumsal orgiitlenmenin ne sekilde olacagina iligkindir.

1.2. Yeni Mali Yaklasimlarin Gelisimi

Keynesyen maliye anlayisi, 1930’Ilu yillardan 1970’li yillarin bagina kadar
diislince sistemine ve devletlerin uyguladiklar1 maliye politikalarina temel tegkil
etmistir. Iktisadi krizlerin yogunlastig1 ve borg stoklarinin siirdiiriilemez hale geldigi

1970’ler sonrasinda, keynesyen iktisada tepki olarak, arz yonlii iktisat, monetarist
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iktisat (parasalci ekol), kamu tercihi ve anayasal iktisat gibi yeni fikir akimlar1 ortaya
ctkmistir. Ote yandan issizlik ve enflasyonun birlikte yasanabilecegi ongoriisiine
sahip olmayan keynesyen politikalar, bu donemde yagsanan stagflasyon sorununun

¢oziimiinde de yetersiz kalmustir.

Yeni iktisadi yaklagimlarla, bir¢ok iilkede miidahaleci devlet anlayisinin
piyasa ekonomisinin isleyisini olumsuz etkiledigi, milli gelirin biiyiik bir kisminin
verimsiz kamu harcamalarina tahsis edildigi ortaya konmus, iradi maliye politikas1
araclarinin  kullaniminin  siirlandirilmasi  gerektigi  konusunda fikir birligine

vartlmigtir.

Bu yaklasimlardan parasalct ekol para politikasinin etkinligini vurgulamus,
artan kamu harcamalarinin finansmani i¢in bir¢ok iilkede sik¢a kullanilan para
basiminin ve merkez bankasi kaynaklarindan bor¢lanmanin, enflasyonun temel
nedeni oldugu iizerinde durmustur. Bu baglamda, kronik enflasyonu onleyebilmek
amactyla merkez bankalarinin bagimsiz olmasit ve hiikiimetlerin sahip oldugu

emisyon gibi bazi iradi politika araglarinin siirlandirilmasi 6nerilmistir.

Yeni mali yaklagimlardan biri olarak degerlendirilen arz yonli iktisat ise,
iiretimi artiric1 politikalar tizerine odaklanmistir. S6z konusu iktisadi diisiince, vergi
oranlarindaki artisin bir noktadan sonra bireylerin ¢alisma egilimlerini korelterek
ekonomik daralmaya ve dolayisiyla vergi gelirlerinde azaliga yol agtigini belirtmistir.
Bu noktada arz yonlii iktisatcilar ekonomide devlet miidahalesinin azaltilmasini,
kamu harcamalarinin ve vergilerin diigiiriilerek devletin kiiciiltiilmesini, ekonominin

arz kanadimnin rekabetci yap1 korunmak suretiyle tesvik edilmesini savunmuglardir.

Kamu tercihi teorisi ve anayasal iktisat yaklasimi ise, siyasal aktorlerin tipki
ekonomik bireyler gibi kendi ¢ikarlarini engoklastirmak amaci dogrultusunda hareket
ettiklerini ortaya koymus, mali uygulamalarin disiplin altina alinmasi ve iradi

politikalarin yasal zeminde sinirlandirilmasim énermislerdir.

Bu ¢ergevede, Tablo 1.1°de geleneksel maliye anlayisi olarak nitelendirilen
keynesyen mali yaklagim ile ilerleyen donemlerde gelisen modern mali yaklagimlarin
temel ekonomik ve mali konularla maliye politikasi araglarma iligkin yaklagim

farkliliklarina yer verilmektedir.



Tablo 1.1. Keynesyen Maliye ve Yeni Mali Yaklasimlar Arasindaki Farklar

Konu

Keynesyen Mali Yaklasimlar

Yeni Mali Yaklasimlar

Makroekonomik amaglarin
gergeklestirilmesinde mali
araglarm kullanim

Maliye politikasi araglarinin miidahaleci
(fonksiyonel) kullanimini nerir.

Mali araglarin ekonomik birimlerin karar ve
tercihlerini olumsuz yonde etkilemeyecek sekilde
kullanimini 6nerir.

Dogal tekel sorununun
¢oziimii

Devletin dogal tekelin s6z konusu
oldugu tiretim alanlarindaki mal ve
hizmetlerin sunumunu iistlenmesini
onerir.

Devletin 6lgek ekonomilerinin s6z konusu oldugu
alanlar1 rekabete agmasini ve 6zel tekellerin
olusumunu engelleyici ve tiiketicileri koruyucu
yasal 6nlemleri almasini onerir.

Kamusal mallarin tGiretimi

Devletin tam kamusal mal ve
hizmetlerin yaninda, yart kamusal, dogal
tekel ve 6zel mal ve hizmetlerin
uretimini tistlenmesini 6nerir.

Devletin temel nitelikteki kamusal mallarin
disinda kalan mal ve hizmetlerin tretimini
miimkiin oldugunca 6zel sektore birakmasini
Onerir.

Egitim ve saglik
hizmetlerinin sunumu

Egitim ve saglik hizmetlerini merkezi
y6netimin sunmasi gerektigini savunur.

Temel egitim (ilkdgretim) ve temel saglik
hizmetlerinin devlet tarafindan sunulmasini, diger
egitim ve saglik hizmetlerinin miimkiin
oldugunca 6zel sektére devredilmesini savunur.

Tam istihdam sorunu

Tam istihdamin saglanmasi devletin
temel gorevlerinden biri olarak sayar.

Isgiicii piyasasinda esnekligin saglanmasin
devletin gorevi olarak sayar.

Ekonomik biiylime ve
kalkinma amaci

Ekonomik biiyiime ve kalkinmay1
saglamak devletin temel gérevlerinden
biri olarak goriiliir.

Devletin 6zel sektorii tesvik ederek piyasa
mekanizmasi aracihigiyla ekonomik biiyiime ve
kalkinmay1 saglamasinin daha dogru olacagt
savunulur.

Kamu harcamalarinin
beklenen etkileri

Carpan ve hizlandiran etkisinin milli
geliri artirict 6zelligi oldugu ifade edilir.

Carpan ve hizlandiran mekanizmalarinin milli
geliri artirict etkilerinin gok giiglii oldugu goriisii
benimsenmemektedir.

Kamu harcamalarmin
hangi kamu hizmetleri i¢in
kullanilmas: gerektigi

Adalet, giivenlik ve savunma gibi kamu
hizmetleriyle birlikte kamu tesebbiisii
kurulmas, siibvansiyon verilmesi gibi
ekonomiyi yonlendirici ve aktif
miidahaleci kamu harcamalarini 6nerir.

Kamu harcamalarmin sadece adalet ve giivenlik
gibi temel devlet fonksiyonlari igin kullanilmasini
savunur.

Gelir-gider onceligi sorunu

Once giderlerin yapilmasi, sonra bu
giderleri karsilayacak gelir kaynaklarinin
bulunmasi esastir.

Giderlerin eldeki gelir miktarina uygun olarak
gergeklestirilmesi daha uygundur. Siirdiiriilebilir
kamu maliyesi ilkelerinin belirlenmesi esastir.

Devletin vergileme giiciinii
kullanimi

Sinirsiz vergileme giicii: Devletin
vergileme yetkisinin sinirlari tizerinde
durulmamaktadir.

Sinirht vergileme giicii: Devletin vergileme
yetkisini siirlayacak anayasal ve yasal kurallarin
onemi iizerinde durulmaktadir.

Vergilerin ekonomiyi
yonlendirme fonksiyonu

Tesvik edici bir vergi politikasini
savunur.

Tarafsiz bir vergi politikasini savunur.

Vergilemede muafiyet ve
istisnalarin kapsami

Istisna ve muafiyetlerin yogun sekilde
kullanim1 uygun goriilmustiir.
(Vergilemede 6zellik)

Istisna ve muafiyetlerin siirh sekilde kullanim
uygun gorilmiistiir. (Vergilemede genellik ilkesi)

Hiikiimetin borg¢lanma
giictinii kullanimi

Hiikiimetlerin ihtiyari bor¢lanma
yetkisinin olmasi gerektigi
dastinilmektedir.

Kurala dayali ve simirl borglanma yetkisi
iizerinde durulmaktadir.

Kaynak: AKTAN, Can C. Geleneksel Maliyeye Kars1 Yeni Maliye. 26 Aralik 2007. <www.canaktan.org>

Kiiresel ekonomik gelismeler ve hizla artan ekonomik biitiinlesme siireci de
yeni iktisat okullarinin mali politikalara bakigini etkilemistir. Yabanci sermayenin
artan hareketliligi ve bir iilkede yasanan sorunun hizla kiiresel bir sorun haline

gelebilme potansiyeli, iilkeler arasi karsilikli bagimliliklar artirmistir. Bu gergevede,
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bir iilkede uygulanacak vergi politikalart diger iilkelerden bagimsiz olarak
belirlenemez hale gelmis, tesvik politikasi ise iilkeler arasi rekabetgi iistiinliiklerin

gelistirilmesine odaklanmuigtir.

Ozetle, yeni mali yaklagimlar sinirli, diizenleyici ve seffaf bir devlet
anlayisini, denk biitceyi, kamu harcamalarinin olagan kamu geliri olarak
nitelendirilen vergilerle finanse edilmesini ve iradi mali politikalarin yasal zeminde

smirlandirilmasini savunmaktadir.
1.3. Kamu Mali Yonetiminde Mali Kurallar

1.3.1. Mali Kurallara Duyulan ihtiyacin Kaynag

Mali siirdiiriilebilirlige iliskin kaygilarin ve arzu edilmeyen sonuglar doguran
mali uygulamalarin ortaya ¢ikis nedenlerini izaha yonelik ¢ok cesitli agiklamalara
politik ekonomi literatiirine dahil olan bir¢ok caligmada yer verilmis ve karar
alicilarmm  kisa vadeli bakis acgilarma ve zamanlararasi uyumsuzluk (time
inconsistency) arz eden mali politikalara dikkat g¢ekilmistir. Bu agiklamalarda
demokratik toplumlarda iradi maliye politikalar1 izleyen hiikiimetlerin hangi
gerekgelerle mali kurallar tarafindan sinirlandirilmasi gerektigine iligkin rasyonel de
ortaya konulmaktadir. Bu baglamda, mali kurallar siyasi-biirokratik rasyonellik ile
iktisadi rasyonalite arasindaki catismay1 ¢ézmeye ydnelik olarak gelistirilmistir.” Bu

baglik altinda konuya iligkin literatiirde yer bulmus agiklamalara deginilmistir.

S6z konusu agiklamalarin en 6nemlilerinden birisi mali yanilsamadir (fiscal
illusion). Bu kavram maliye literatiiriine kamu tercihi teorisinin bir parcasi olarak
Italyan iktisatc1 Amilcare Puviani’nin calismalarinin sonucunda girmistir. Mali
yanilsama, birer ekonomik ajan olarak oy vericilerin zamanlararas: biitge kisitlar
konusunda yeterli bilgiye sahip olamamalarindan otiirli, politikacilarin harcama
artiglarm  ilgili harcamalara kaynak teskil edecek gelirlere dayali olarak
gerceklestirmemesi sonucunda ortaya ¢ikmaktadir.'’ Oy vericiler, vergi harcamalari,

vergi oran indirimleri veya harcama programlarinda yapilan artiglarin, uzun dénemli

° Bali ve Celen, 2007: 31
19 Schuknecht, 2004: 8
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etkilerinden ¢ok, kisa donem sonuglarint gérme egilimindedir.Il Bu nedenle, oy
vericiler uygulanan agik finansman politikalar1 sonucu gelecekte ortaya c¢ikmasi
beklenen ilave vergi yiikiiyle yeterince ilgilenmezler. S6z konusu kavram,
hiikiimetlerin neden kisa vadeli politikalara yonelip, bu politikalarin uzun dénemli
etkilerini yeterince gbz oniinde bulundurmadiklarina ve se¢im sistemi gergevesinde
uyguladiklar1 kotli mali yOnetim anlayisi dolayisiyla oy vericiler tarafindan

cezalandirilmadiklarina iliskin bir agiklama getirmektedir.

Mali yanilsama kavramina énemli elestiriler de yapilmaktadir. Bu elestirilerin
temelinde rasyonel bekleyisler teorisi yer almaktadir. Rasyonel bekleyisler teorisi, bir
karar biriminin, mevcut ve erigilebilen tiim bilgileri sistematik hata yapmayacak bir
bicimde kullanmasi sonucunda, uzun dénemde gelecege yonelik dogru tahminlerde
bulunmasini ifade eder. Boylece, ekonomide rasyonellik varsayimi hatal
bekleyiglerin zamanla diizelecegini ve sonunda ortalama olarak dogru tahminlere
ulagilacagim ongoriir.'? Bu acidan bakildiginda, se¢menlerin gelecekte ortaya
¢ikacak vergi yiikiinii dogru tahmin edemediklerine ve sistematik hata yaptiklarina
vurgu yapan mali yanilsama, rasyonel bekleyisler teorisiyle ¢elismektedir. (Alesina,
1989) calismasinda ise, se¢menlerin mali politikanin isleyisi konusunda tam ve
eksiksiz bilgiye sahip olmadiklar1 i¢in mali yanilsama kavraminin gegerliligini
koruyacagini ifade etmistir. Aslinda mali yanilsamanin varligindan ¢ok hangi
diizeyde oldugu oOnem tasimakta, {lilkeler arasinda mali yanilsama diizeyi
farklilasabilmektedir. S6z konusu farklilagma, tilkenin genel egitim diizeyi, kurumsal
kiiltiirli, yonetim teamiilleri, hukuki yapinin sistematik ve anlasilabilir olmasi, seffaf
yonetim anlayigi, bagimsiz kurumlarin ve sivil toplum kuruluslarinin varligi ve

istatistiksel altyapiyla yakindan iliskilidir.

Oy vericilerin beklentileri, se¢im siirecinde hiikiimetleri yeniden sec¢ilebilme
kaygilart dogrultusunda kaynak-harcama dengelerine bakilmaksizin harcama
artiglarma ve vergi indirimlerine yoneltmektedir. S6z konusu durum politik iktisat
literatiiriinde se¢im ekonomisi (electoral cycles) olarak tanimlanmaktadir. Se¢im

ekonomisi Ozetle, se¢im Oncesi donemde genislemeci politikalar izleyen

' Alesina and Perotti, 1994: 7
12 Seyitoglu, 1999: 495
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hiikiimetlerin se¢im sonrasinda kaynak-harcama dengesini tekrar kurabilmek igin
halk arasinda aci regeteler olarak bilinen gelir artiric1 tedbir paketlerini yiiriirlige

koymasini ve boylece daraltict mali politikalara yonelmesini ifade etmektedir."

Secim sisteminin kendisi ve oylama kurallart da literatiirde mali
stirdiirtilebilirlik kaygilarini tetikleyen bir unsur olarak goriilmektedir (common pool
problem).'* Ornegin, koalisyon hiikiimetleri tarafindan yénetilen iilkelerde siyasi
partiler arasi gii¢ paylasimi harcama baskisi yaratici sonuglar dogurabilmektedir. S6z
konusu durum, farkli siyasi partiler iizerinde etkili olan baski ve ¢ikar gruplarinin,
biitce imkanlarin1 dikkate almadan, ilave harcamalar yoluyla etki alanin1 genigletme
¢abasmin sonucunda ortaya ¢ikmaktadir.'> Ayrica cari dénemde iktidarda olan
hiikiimetler, gelecek donemde yeniden segilme beklentisi igerisinde degillerse, gorevi
devralacak yeni siyasi partinin iddiali hiikiimet programlari izlemesini engellemek
amaciyla, kamu aciklar1 ve dolayisiyla bor¢ stokunu artirici  politikalar

izleyebilmektedir.'®

Kamu borcu, gelecegin zengin vergi miikelleflerinden bugiiniin fakir
yararlanicilarina yonelik bir kaynak transferi olarak tanimlanmaktadir.'” Gelecek
nesillerin politik siirecte temsil edilmedikleri bu durum, zamanlararasi kaynak
dagilimma o6rnek teskil etmektedir. Bugiin hayatta olan nesil daha diigiik vergiler ve
daha yiiksek kamu harcamalarina karsilik olarak, borg¢ yiikiinii gelecek nesillere
birakmayi tercih edebilir. Bu baglamda nesiller arasi kaynak dagiliminda adalet, bir

biitge ilkesi olarak bazi gelismis iilkelerin mali yasalarinda yerini almigtir.

Biirokrasi, farkli bir bakis agisiyla, kamu harcamalarinin optimal diizeyinin
iizerinde artiginin ve harcamalarin verimsiz alanlara yonelmesinin nedenlerinden biri
olarak tanimlanabilmektedir.'® Bu ¢ercevede, ilave kamu harcamas, ilave gii¢ ve etki
alaninin genislemesi anlamina geldigi i¢in, bu alanda siyasi rantlar saglanabilecegi

gibi biirokratik rantlarin da elde edilmesi miimkiin olabilmektedir. Siyasi ve

13 Brender and Drazen, 2006, Buti and Van Den Noord, 2003, Von Hagen, Hallet and Strauch, 2001,
caligmalarinda ortaya ¢ikan ampirik bulgular bu konudaki teoriyi destekler bir nitelik arz etmektedir.

'* Roubini and Sachs, 1989, calismasinda farkl siyasi partiler arasi gii¢ paylasimuinn, dzellikle 1970
ve 1980°1i yillarda harcama baskisi yarattigi sonucunu ortaya koymaktadir.

'3 Hallerberg and Von Hagen, 1999

'8 Alesina and Tabellini, 1990

17 Cukierman and Meltzer, 1989

18 Niskanen, 1971
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biirokratik rantlar s6z konusu oldugunda, siyaset¢i ve biirokrat iligkilerinde bilgi
asimetrisinin varligt ve hiikiimetlerin neticede biirokrasiden gelen bilgiler

dogrultusunda hareket ettigi goz ardi edilmemelidir.

Hiikiimetler, uygulayacaklari politikalar1 ve bu politikalar sonucunda
ulasmay1 arzu ettikleri hedefleri aciklasalar da, s6z konusu hedeflere uyum ve ulagsma
konusundaki isteklilik zamanlararast uyumsuzluk sorunuyla karsi karsiyadir. Bu
cergevede, zamanlararasi uyumsuzluk, gelecege doniik olarak (ex-ante) agiklanan
politikalarin uygulanma donemi geldiginde (ex-post) herhangi bir baglayicilig:
bulunmadig1 i¢in degisen kosullar ve yeni ihtiyaclar neticesinde giincellenmesini

ifade etmektedir.

Cografi ayrim temelinde ortaya cikan ¢ikar catigmalari ve hemsehricilik,
kamu agig1 ve bor¢ stoku flizerinde artirict etkiler yaratabilmektedir. Belirli
bolgelerden secilen yasama organi iiyeleri kendi bolgelerinin iktisadi menfaatlerini
engoklastirma amaci dogrultusunda hareket edebilecegi gibi, yerel yonetim otoriteleri
de makro mali imkanlarla ilgilenmezler. Ancak, kamu harcamasinin yararlar: sadece
o bolgede yasayan insanlarin refah diizeyiyle ilgiliyken, artan kamu harcamalarinin
maliyeti ise iilke genelinde paylagiimaktadir." Kamu gelirlerinin yaptiklar1 hizmetler
nispetinde merkezi ve yerel yonetimler arasinda paylagimini esas alan mali tevzin,
yerel yonetimlerde mali yoOnetim kapasitesinin gelismesini sinirlayabilmektedir.
Yerel yonetimler, faaliyetlerini biiylik oranda merkezi yonetim diizeyinde toplanan
gelirlerden aldiklar1 paylarla yiiriittikleri ve hazine kefaletini haiz olarak

bor¢lanabildikleri i¢in mali siirdiiriilebilirlige yeterince 6nem vermemektedirler.

Parasal birliklerin de geniglemeci mali tutumlar tesvik ettigini isaret eden
¢aligmalar bulunmaktadir.”® Birlige iiye herhangi bir iilkenin genislemeci mali
politikalara yonelmesi sonucunda ortaya ¢ikacak riskler, ortak bir para birimine ve
merkez bankasina sahip olunmasindan dolayi, birlige iiye olan diger {ilkelerle
paylasilabilecektir. Sonugta, faiz oranlari ve kur diizeyi tek bir ¢ati1 altinda
belirlendigi i¢in, kamu harcamalarindaki artisin 6zel sektor yatirimlart {izerindeki

dislama etkisi (crowding out effect) ve kur riski, birlige iiye olunmamasi durumuna

1 Alesina and Perotti, 1995, Imbeau and Chenard, 2002
2 Weale, 2004
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gore daha diisiik olacaktir. Bu baglamda iiye iilke, genislemeci mali politikalar
sonucunda arzu etmekte oldugu biiylime oranlarina daha kolay ulasabilme imkani

bulmaktadir.

1.3.2. Kiiresel Ekonomik Gelismeler ve Mali Kurallarin Ortaya Cikisi

Politik iktisat yazininda, kotii mali yonetimlere ve siirdiiriilebilirlige iliskin
kaygilarin temeline dair bir dnceki boliimde anlatildig1 gibi bir¢ok teorik agiklama
yapilmistir. S6z konusu agiklamalarla birlikte son donemde kiiresel dlgekte ortaya
cikan ekonomik ve sosyal gelismeler de kural uygulamalarmin hizla artmasina

katkida bulunmustur.

Modern anlamda mali kurallarin ortaya ¢ikisi 1980°1i yillarin sonrasina
tekabiil etmekteyse de farkli yonetim kademelerinde mali disiplini anayasaya ve
yasalara dayanan kalic1 kurallarla saglama fikri daha eskilere uzanmaktadir. Mali

kurallarin gelisim siirecinde ii¢ temel evreden s6z edilmektedir.”!

Birinci asama, federal devletlerde alt yonetim birimlerinin 6zerk bir bigimde
kural uygulamalarini benimsemeleridir. XIX. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren
ABD’de eyaletlerin énemli bir kism1 ve 1920’lerden itibaren Isvicre kantonlar1 cari
biitgelerini  denklestirici nitelikte kurallar benimsemisler ve bdylece yatirim

harcamalarina finansman saglamiglardir.

Ikinci asama, Ikinci Diinya Savasindan sonra ortaya c¢ikmistir. Almanya,
ftalya ve Japonya gibi bircok sanayilesmis iilke istikrar programlarini desteklemek
amaciyla parasal reformlar1 gerceklestirdikten sonra biitge dengesinin saglanmasina
yonelik kurallar benimsemiglerdir. Gelismekte olan ilkelerde de bu doénemde
uygulanan istikrar programlar ¢er¢evesinde ¢esitli mali kurallar benimsenmis, fakat
seffaflik sorunlartyla karsilasilmigtir. Politika otoriteleri, yaratici muhasebe
yontemleri yardimiyla, (creative accounting) kural uygulamalarini kolaylikla by-pass

edebilmistir.

Uciincii asama ise, Yeni Zelanda’da 1994 yilinda yiiriirliige giren Mali

Sorumluluk Yasasi olarak kabul edilmektedir. Enflasyon hedeflemesi uygulamasina

2! Kopits, 2001: 4
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gecilmesinden kisa bir siire sonrasina tekabiil eden bu donemde, nakit bazlh
muhasebeden tahakkuk bazli muhasebeye gecis saglanarak, kural uygulamalarinin

muhasebe teknikleriyle agilmas1 6nlenmeye c¢aligilmistir.

Ozellikle 1970’ler sonrasinda, azalan biiyiime oranlari, kiiresel dlcekte devlet
anlayismin degismesi ve refah devleti olgusunun gelismesiyle birlikte, gelismis iilke
ekonomilerinin bor¢ stoklarinda 6nemli artiglar gergeklesmis, devlet tarafindan
sunulan mal ve hizmetlerin kapsami genislemis, kamu kesiminin genel ekonomi
igerisindeki agirlig1 artmistir. S6z konusu olgu lizerinde gelismis ve gelismekte olan
iilkelerdeki demografik yap1 degisikligi son derece etkili olmus, yash niifusun toplam
niifus igerisindeki paymin artmasi sonucunda sosyal giivenlik sistemi dengesinde
bozulmalar goriilmeye baglamistir. Bu siirecte sosyal harcamalarin diizenli bir artig
seyri igerisinde oldugu goriilmektedir. OECD istatistiklerine goére OECD iiyesi
iilkelerde sosyal harcamalarin GSYH igerisindeki pay1, 1970 yilinda yiizde 12 olarak
gerceklesmisken; s6z konusu oran 1980 yilinda yiizde 16, 1990 yilinda yiizde 18,1 ve
2000 yilinda 19,3 diizeyine yiikselmistir. Ancak, kamu hizmetlerine yonelik artan
talep, gelir artiglar1 yoluyla kargilanamamustir, zira kiiresellesmenin arttigi ve
sermayenin daha mobil hale geldigi bu donemde zaten yiiksek olan vergi yiikiinii
artirmak vergi tabaninda erimelere neden olabilmektedir.”> Bununla birlikte 1981
yilinda ABD’de Reagan doneminde yapilan vergi diizenlemesinde oldugu gibi bazi

iilkelerde vergi indirimlerine bagvuruldugu goriilmektedir.”

Sekil 1.1°den de anlagilacagi tizere, 1980°’li yillardan 1990’l1 yillarin
ortalarina dogru gelindiginde bir¢ok geligmis {ilke i¢in mevcut borg yiikii altinda mali
sirdiiriilebilirlik tartisilir hale gelmistir. Ornegin, 1980°1i yillarin basinda italya’da
yiizde 57’ler civarinda olan genel devlet briit bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 1990’1
yillarin ortalarinda yilizde 120’lere kadar yiikselmistir. Kanada’da, 1980°1i yillarin
basinda yiizde 60’lar civarinda olan bu oran, 1995 yilina gelindiginde yiizde 114
diizeyine kadar ¢ikmistir. Nispeten farkli bir 6rnek olan Japonya’da ise, genel devlet

briit bor¢ stoku siirekli olarak artmistir. Bu {ilkede 1980 yilinda yiizde 52,1 olan

2 Yilmaz, 2007: 25-44

3 S6z konusu diizenleme Economic Recovery Tax Act of 1981 olarak adlandirilmakta olup, gelir
vergisi oranlarinin diigiiriilmesini iceren bir vergi paketidir. Kongre Biitge Ofisi (CBO) tarafindan
yapilan hesaplamalarda s6z konusu vergi paketinin ilgili yilda GSYH’ya oran olarak yilizde 3
civarinda bir vergi geliri kaybina yol agtig1 saptanmustir.
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genel devlet briit borg stokunun GSYH’ya oraninin, 2008 yilinda yiizde 194,9 olarak

gerceklesmesi beklenmektedir.

Sekil 1.1. Gelismis Ulkelerde Genel Devlet Bor¢ Stoku (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: IMF, World Economic Outlook Database, 2007
Not: 2007 ve 2008 yillarindaki oranlar IMF uzmanlari tarafindan tahmin edilen degerlerdir.

Kiiresel ekonomik sistemin lokomotifi olan gelismis iilkelerin borg
stoklarindaki artiglarin olumsuz etkileri, sadece ilgili iilkelerle sinirh kalmamakta, az
geligmig ve gelismekte olan iilkelerin kalkinma siiregleri lizerinde de olumsuz etkiler
yaratmaktadir. Az gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde goriilen i¢ tasarruf
yetersizligi ve doviz kisitlari, bu ilkeleri kalkinma siirecinde geligmis {iilkelerin
yurti¢i tasarruflarina bagimli kilmaktadir. Bu baglamda, gelismis tilkelerin borg
stoklarindaki artiglar, gelismekte olan iilkelerin borglanma maliyetlerini de olumsuz
yonde etkilemistir. Ozellikle 1980’ler sonrasi, az gelismis ve gelismekte olan

iilkelerde borg stoklarimin hizla artip, krizlerin yaygmlastigi bir dsnem olmustur.”*

Sanayilesmis lilkelerde harcama baskilarinin ve biitce harcamalarn igerisinde
esnek olmayan harcamalarin paymnin artmasinda, demografik yapinin degismesi ve
niifusun yaslanmasi sonucunda, sosyal giivenlik dengelerinin olumsuz yodnde
etkilenmesi, sosyal devlet anlayis1 g¢ercevesinde sunulan hizmetlerin artmas,
kiiresellesme ve iilkeler arasi rekabet baskilari etkili olmustur. S6z konusu durum,

gelecege doniik olarak ortaya ¢ikacak ihtiyaglarin karsilanmasinda ilave mali alanin

2% Senses, 1996: 75-83
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(fiscal space) yaratilmasi ihtiyacini ortaya ¢ikarmig ve bu ilave mali alanin

yaratilmasinda mali kurallarin kullanilabilecegi diigiiniilmiistir.

Siirdiiriilebilir kamu mali yonetimine ve istikrar igerisinde biiyliyen bir
ekonomiye ulagmak amaciyla mali kurallar 6zellikle 1980°1i yillar sonrasinda bir¢ok
iilkenin mali yonetim sisteminde uygulama alani1 bulmustur. Bu ¢ercevede, ABD’de
1986 yilinda uygulamaya konulan Gramm-Rudman-Hollings sistemi, Avrupa
Birliginde 1993 yilindan itibaren uygulamaya konulan Maastricht Kriterleri,
Ingiltere’de 1998 yilindan itibaren uygulanmaya baslayan Mali istikrar Yasasi, Yeni
Zelanda’da 1994 yilinda uygulamaya konulan Mali Sorumluluk Yasast mali kural

uygulamalarina yonelik 6rneklerdir.

Mali kurallar sadece gelismis {ilkelerle sinirhi kalmayip, Hindistan, Sili,
Brezilya, Kolombiya ve Meksika gibi iilkelerde de uygulama alani bulmaktadir.
Uygulamalara iliskin iilke 6rneklerine ikinci boliimde detayli olarak deginilecektir.

1.3.3. Mali Kurallarin Tanimi, Tiirleri ve Nitelikleri

Mali kurallar, genis anlamda, mali politika olugturma, karar alma ve
uygulama siirecine iliskin temel ilke ve esaslar ile hukuki normlar olarak®; dar
anlamda ise, temel mali degiskenler iizerine konulan daimi nitelikteki sayisal

1. 26
sinirlamalar olarak tanimlanabilir.

Mali kurallarin tasarlanmasi siirecinde g6z oniinde bulundurulmasi gereken

sekiz temel kriter bulunmaktadir.”” Bu kriterler su sekilde 6zetlenebilir:
i.  Mali kurallar iyi tanimlanmali, belirsizliklere yer verilmemelidir.
ii.  Kural uygulamalarinda seffafligin saglanmasina dikkat edilmelidir.
iii.  Kurallar basit ve anlasilir olmalidir.
iv.  Kurallarin esnekligi olmalidir.
v.  Kurallar ulagilmasi arzu edilen hedeflerle uyumlu olmalidir.

vi.  Kurallarin kredibilitesi olmalidir.

% Hallerberg, Strauch and Von Hagen, 2004: 15
%6 Kopits and Symansky, 1998: 1
7 Kopits and Symanski, 1998: 6
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vii.  Kurallar diger politikalarla uyumlu olmalidir.
viii.  Kurallar yapisal reformlar1 destekleyici nitelikte olmalidir.

Parasal kurallara yonelik diizenlemelerden farkli olarak, mali kural
uygulamalan iilkeler arasinda onemli farkliliklar gdsterebilmektedir. Bu farkliliklar
s6z konusu iilkenin kurumsal kiiltiiri ve mali yonetim teamiilleriyle yakindan
iligkilidir. Ayrica, 1980’lerden giiniimiize kadar gegen siirede kural uygulamalar
onemli gelismeler gostermistir. Onceleri, iilkelerin biiyiik bir ¢ogunlugunda yerel
yonetimlere yonelik olarak tasarlanan mali kurallar, zamanla hem genel devlet
kapsamini olusturan diger kurumsal birimler hem de genel devletin bizatihi kendisi
acisindan da uygulanir hale gelmistir. Bu ¢ercevede, 6zellikle merkezi yonetim ve

sosyal giivenlik sistemine iliskin diizenlemeler giderek yayginlagmistir.”®
Mali kurallar tiirlerine gore asagidaki gibi siniflandirilabilir.
Biitce Dengesine ve Biit¢e A¢igina iliskin Kurallar:

i. Bitce gelir ve gider dengesini esas alan kurallar olarak
tasarlanabilecegi gibi, sadece yatirim harcamalari i¢in borglanabilme
imkani taniyan ve cari dengeyi esas alan altin kurallar (golden rule)
seklinde de tasarlanabilir. Boylelikle toplam harcama ve toplam
gelirlerin ya da cari harcama ve cari gelirlerin denkligi veya belirli bir

diizeyi esas alinmis olur.

il.  Acik diizeyi hasilanin (GSYH, GSMH veya potansiyel hasila gibi)
belirli bir oraniyla sinirlandirilabilecegi gibi nominal bir deger olarak
da tespit edilebilir. Nominal olarak belirlenen agik diizeyleri
genellikle orta vadeli harcama sistemi ¢ercevesinde belirli bir donemi
esas almak iizere uygulanirken; oransal olarak belirlenen agik
diizeyleri ¢ogunlukla belirli bir dénemin 6tesinde kalici kanuni

sinirlar olarak tasarlanirlar.

iii.  Gelir ve giderler {izerindeki devresel ve bir defalik etkilerin

arindirilmasi suretiyle hesaplanan agik (cyclically adjusted) diizeyi

* European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150
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iv.

siirlandirilabilir. Boylelikle harcama ve gelir toplamlar igerisindeki
konjonktiirel etkilerden kaynaklanan ya da bir defalik olmak {izere
gegici bir nitelige sahip olan unsurlar ayiklanmis olur. Bu uyarlamalar

daha saglikli trend analizlerine imkan verir.

Faiz dis1 fazla (primary balance) icin belirli bir hedef konulabilir. Bu
hedef ¢cogunlukla GSYH veya GSMH’ya oran olarak belirlenirken; bu
hedef gercevesinde faiz dis1 harcamalar ve toplam gelirler arasinda bir

denge kurulmaya caligilir.

Acik diizeyine ulasilirken, potansiyel biiyiime iizerinde etkili olan bazi
cari nitelikli harcama kalemleri kapsam disinda birakilabilir. Maliye
literatiirinde yatirim carisi olarak kabul edilen egitim, saglik ve
aragtirma-gelistirme harcamalar1 gibi kalemler bu kapsamda
degerlendirilebilir. Bdoylelikle toplam gelirler ile biiyiime iizerinde
stratejik dneme sahip olan kalemler digindaki harcamalar arasinda bir

denge kurulmaya caligilir.

Borglanma ve Borg Stokuna Iliskin Kurallar:

1.

il

iil.

Yurti¢ci kaynaklardan bor¢lanmaya iligkin belirli sinirlamalar
konulabilir ve toplam bor¢lanma limitleri belirlenebilir. S6z konusu
limitler, nominal olarak belirlenebilecegi gibi gelir toplamima ya da

hasilaya oran olarak da belirlenebilir.

Borg stoku belirli bir diizeyle simirlanabilir. Bu diizey nominal olarak
belirlenebilecegi gibi gelirlere ya da hasilaya oran olarak da
tasarlanabilir. S6z konusu mali kural aslinda kural uygulamalar
sonucunda ulagilmas1 arzulanan bir hedef oldugu icin tiirev
niteligindedir. Genellikle bor¢ stoku kurali diger mali kurallarla

birlikte uygulanir.

Hiikiimetin merkez bankas1 kaynaklarindan borglanmas: iizerine
sinirlamalar getirilebilir. Bu kural gilinlimiizde neredeyse kamu mali
yonetimine iliskin temel ilkelerden biri haline gelmis olup, cogu lilke

tarafindan uygulanmaktadir.
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Harcamalara Iliskin Kurallar:

1.

ii.

iil.

iv.

Harcama artiglar1 orta ve uzun vadede belirli sinirlamalara tabi
tutulabilir. Bu c¢ercevede toplam harcama diizeyine bakilabilecegi
gibi, faiz dis1 harcama diizeyi de géz oniinde bulundurulabilir. Bu
kurallar harcama diizeylerine yonelik nominal tavanlar seklinde
tasarlanabilecegi gibi alternatif harcama toplamlarina yonelik hasilaya

veya gelirlere paralel oransal siirlar seklinde de belirlenebilir.

Harcama artiglar1 s6z konusu harcamaya kaynak teskil edecek gelir
artiglartyla smirlandirilabilir. Bu ¢ercevede, ilgili harcamaya kaynak
teskil edecek gelirin niteligi de géz oniinde bulundurularak bir defalik
gelirler bu kapsamda degerlendirilmeye alinmayabilir. Bdylece bir

defalik gelirlere dayali olarak harcama yaratilmamus olur.

Harcama artiglaria oransal smirlar konulurken potansiyel biiylime
tizerindeki etkileri acgisindan 6zellik arz eden bazi kalemler kapsam
disinda brrakilabilir. S6z konusu kalemler yukarida da belirtildigi

lizere yatirim veya yatirim carisi niteligine sahip olan kalemlerdir.

Potansiyel biiylime iizerinde olumlu bir etkisi bulunmayan verimsiz
harcamalar diger harcamalardan bagimsiz olarak sinirlandirilabilir.
Kamu harcamalarinin etkinligini ve verimliligini artirmak iizere,
personel giderlerine yonelik olarak belirlenen smurlar, bu kapsamda

ele alinan mali kurallara 6rnek olarak verilebilir.

Gelirlere iligkin Kurallar:

i

ii.

Tahmin edilen diizeyin iizerinde gergeklesen gelir tahsilatlarindan
harcama yaratilmayacagina dair kisitlar getirilebilir. Bu kapsamda
elde edilen gelir tahsilatlar1 dogrudan bor¢ stokunun azaltilmasinda
kullanilabilecegi gibi ihtiyatlilik fonu seklinde tasarlanan gelir

havuzlarinda biriktirilerek olaganiistii durumlarda harcanabilir.

Vergi yiikiiniin artigina iligkin siirlamalar getirilebilir. S6z konusu
sinirlamalar harcama veya agik kurallariyla birlikte uygulandiginda

kamunun genel ekonomi igerisindeki pay1 azaltilmis olur.
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ili.  Vergi harcamalarina, istisna ve muafiyetlere iligkin sinirlamalar

getirilebilir.
Mali kurallarin temel nitelikleri ise su sekilde siralanabilir:*

i.  Hukuki dayanaga sahip olmalar1 gerekmektedir. Anayasal ve yasal
diizenlemeler, uluslararasi antlagmalar, politik taahhiitnameler ve

koalisyon antlagmalar1 bu ¢ercevede degerlendirilebilir.

ii.  Kural uygulamas: siireklilik arz etmelidir. Bu ¢ercevede biitceler
kanun hiilkmiinde olsalar dahi yillik olmalarn nedeniyle, kural

uygulamalari i¢in uygun bir zemin teskil etmezler.

iii.  Kural uygulamalarina iliskin yaptinm ve otomatik diizeltme

mekanizmalar1 olmalidir.

1.3.4. Mali Kurallarin Tasarimi ve Ekonomik Etkileri

Tiirlerine gore mali kurallar, bor¢ stoku, makroekonomik istikrar ve kamu

mali yonetiminin kalitesi iizerinde farkl etkilere sahiptirler.

Biitce dengesinin saglanmasma ve biitce agigina iliskin kurallar, borg
stokunun azaltilmas1 {izerinde dogrudan etkilidirler. S6z konusu etki, kuralin

tasarimi, kapsami ve uygulama prosediirleriyle de dogrudan baglantilidir.

Bu tiir kurallar konjonktiirel gelismelerle yakindan iligkilidir. Konjonktiirel
dalgalanmanin genisleme evresinde, kamu gelirlerinin ihtiyaca gore artirilabilmesi,
Ongoriilen sinirlamalara ulagsmay1 kolaylastirabilirken, daralma evresinde uyum
zorlagsmaktadir. Ancak, yillik bazda belirlenen sinirlar, genisleme evresinde kamu
harcamalarinin  artisini, dolayisiyla kamu kesiminin ekonomi igerisindeki
bliylikliiglinii yeterince sinirlayamamalari, daralma evresinde ise yeterli esneklige
sahip olmamalar1 nedeniyle elestirilmektedir.*® Gelir ve giderler iizerindeki devresel
ve bir defalik etkilerin arindirilmasi suretiyle hesaplanacak agik rakaminin esas
alinmasi, temelde bu sorunun giderilmesine yonelik olarak tasarlanmig bir politika

alternatifidir. S6z konusu uyarlamalarin yapilmasi, yapisal iyilesme veya bozulmanin

% Hiircan, 1999: 31
3% Anderson and Minarik, 2006

22



goriilmesi agisindan da faydali olmaktadir. Fakat bu durumda da kural uygulamasi

basitligini ve kamuoyu tarafindan izlenebilirligini kaybetmektedir.

Mali uyumun gelir artirict politikalarla saglanmasi, politik nedenlerle
harcamalarin yeterince sinirlandirilamamasi, bu tiir kurallara yoneltilen bir bagka
elestiridir. Gelir artis1, genellikle dolayli vergiler ve bir defalik gelirler yoluyla
gergeklestirildigi i¢cin ekonominin geneli iizerinde bozucu etkiler tagimaktadir.
Harcama yonlii uyum ise, genellikle uzun dénem biiylime performansim etkileyen
kalemlerde kesintiler yoluyla saglandigi igin biiyiime hizin1 olumsuz
etkileyebilmektedir. Bu durumun Onlenmesine yonelik olarak altin  kural
uygulamalart benimsenmektedir. Bu ¢ercevede, yatirrm harcamalari simirlama
disinda birakilarak, sadece cari denge hedef alinmig olur. Bu noktada ise, potansiyel
biiyliime tizerinde etkili olan egitim, saglik ve arastirma-gelistirme harcamalar1 gibi
cari harcamalarin biiylime iizerindeki etkisi ihmal edilmis olur. Sonugta, bazi
harcama kalemlerinin kural uygulamasinin disinda birakilmasi, bu kalemlerin
biliylime potansiyeli lizerindeki etkilerinin saglikli analizini gerektirmektedir. Bu
durum, kural uygulamalarmin basitligini ve izlenebilirligini kaybetmesine ve
muhasebe hilelerine zemin hazirlayabilir. Uygulamada biitce dengesinin
saglanmasina ve agiga iligkin kurallarin ¢cogunlukla yerel yonetimler diizeyinde tercih

edildigi g.géin'ilmektedir.31

Harcamalara iligkin kurallarin arzu edilen hedefe ulagma kapasitesi, gelir
gerceklesmeleriyle yakindan iligkilidir. Harcama kuralina yonelik elestiriler, biitce
dengesine ve biitge acigma iliskin kurallara yoneltilen elestirilerle genelde aymi
gergevededir. Bununla birlikte, bu tiir kurallarin diger kurallardan farkliligi, kamu
kesiminin ekonomideki biiylikliiglinii sinirlama konusundaki etkisinin dogrudan,
bor¢ stokunu azaltma konusundaki etkisinin ise dolayli olmasidir. Harcama kurallari
cogunlukla merkezi yonetim kapsaminda uygulanmakta olup, bu kurallarin yerel

diizeyde uygulanmasi nadirdir.*?

Vergi yikiine iligkin smirlamalar getiren gelir kurallarinin bor¢ stoku

izerindeki etkisi genellikle negatiftir. Fakat s6z konusu kurallar, tahminlerin

3! European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150
32 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150
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iizerinde gerceklesen gelir tahsilatinin  harcanmasini  engelleyecek sekilde

tasarlanmigsa borg stokunu azaltici etkiler tasimaktadir.

Bor¢ stokunun kendisi de dogrudan hedeflenebilir. Ancak, bor¢ stoku
hedefine ulasilmasi, bor¢ stoku ile ilgili kuralin diger kurallarla birlikte
uygulanmasii gerektirmektedir. Alt1 ¢izilmesi gereken bir diger husus ise, borg
stokunun briit bazda m1 yoksa net bazda mu takip edilecegidir. Net bor¢ stoku
hesabinda, kamu mevduati ve doviz varliklari gibi net varliklar toplam borg
stokundan diisiildiigii i¢in, bu varliklara temel olugturan yari-mali iglemler ve
garantiler gibi yiikiimlilikler de risk algisinin diginda tutulmus olmaktadir. Bu
cergevede, kisa donemli siirdiiriilebilirlik ve borcun ¢evrimi analizleri agisindan net
bor¢ stoku hesabinin; kamunun uzun dénemli yilikiimliiliiklerinin daha dogru bir
sekilde Olgililmesi agisindan ise, briit bor¢ stoku hesabmin kullanilmasi daha uygun
bir yaklasimdir.”® Bu baglamda, ilgili kuralin tasarmmnin da briit borg stoku
iizerinden yapilmasi daha saglikli olacaktir. Maastricht kriterleri de bu noktada briit

borg stokunu esas almaktadir.

Genellikle arzu edilen mali sonuglara ulasmak i¢in yukarida siralanan mali
kurallarin birkaginin birlikte uygulanmasi daha etkin sonuglar dogurmaktadir. Ayrica
saglikli mali kural uygulamalar1 agisindan orta vadeli bir mali perspektife ihtiyac
bulunmaktadir. S6z konusu ihtiyag, planlama ve karar alma siireglerine iliskin yapiy1
da derinden etkilemektedir. Orta vadeli harcama sistemine ge¢is ve ¢ok yilli biitce
uygulamalari, gelismis ve gelismekte olan iilkelerde hizla yayginlagmakta, maliye
politikasina iligkin olarak tasarlanan bagimsiz kuruluslarin sayisi hizla artmaktadir.
S6z konusu bagimsiz kuruluglar temel olarak hiikiimet tarafindan uygulanan maliye
politikalarini izleme, degerlendirme ve ¢ok yilli tahminler yiiriitme gorevlerini yerine
getirmektedirler. Yapilanmalar1 genellikle mali kural uygulamalarinin hizla arttig
donemlerden daha eskilere uzanan bu kuruluglarin maliye politikasinin icrasi
tizerindeki etkileri giderek artmaktadir. Su an i¢in hiikiimetleri s6z konusu
kuruluglarin ortaya koyduklar1 politika alternatiflerini uygulama konusunda
sinirlayan herhangi bir yasal diizenleme bulunmamaktadir. Fakat, Bel¢ika Ulusal

Muhasebe Enstitiisii (Belgian National Account Institute) ve Hollanda Ekonomi

33 Kopits, 2001: 10
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Politikalar1 Analiz Biirosu (The Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis)
gibi uygulama orneklerinde, hazirlanilan makroekonomik projeksiyonlarin yasal

olarak biit¢e tahminlerinde kullanilmasi zorunlulugu bulunmaktadir.**

3 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 172
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2. MALi KURAL UYGULAMALARINA iLiSKIiN ULKE ORNEKLERI

Bu béliimde, basta AB iiyesi iilkeler olmak iizere, kamu mali yonetiminde
kurala dayali mali politika anlayisini esas alan {ilkelerdeki mali kural uygulamalari
ele alacaktir. Bu cergevede ilk olarak, AB’de Maastricht Antlagsmasi ve eki Asir
Acik Prosediiriine Iliskin Protokolle (Protocol on the Excessive Deficit Procedure)
ortaya konulan uygulamalar ile Istikrar ve Biiylime Paktinin (Stability and Growth
Pact) gelisimi ve yapisi anlatilacak, miistakil iilke uygulamalar1 baglaminda ingiltere
ve Isve¢ oOrneklerine deginilecektir. Ilerleyen béliimlerde, mali kurallarin uzun
yillardan beri uygulanmakta oldugu ABD &rnegi ele almacak, sonrasinda Japonya ve
Arjantin iilke uygulamalarma deginilecektir. En son kisimda ise, diger {ilke

uygulamalarindan bazi 6rnekler aktarilacaktir.

2.1. AB’de Mali Kural Uygulamalarimin Gelisimi

AB iiyesi iilkeler agisindan Parasal Birlige gecis siireci, sadece iiye iilkelerde
uygulanacak para politikalar1 bakimindan 6nemli sonuglar dogurmakla kalmamuis,
maliye politikalar1 agisindan da yeni bir yapinin olusturulmasini zorunlu kilmistir. Bu
durumun temel sebebi, para politikalarini Birlik diizeyinde tek elden yoneten bir
Avrupa Merkez Bankasi bulunmasina ragmen, maliye politikalarini yiiriiten merkezi
bir otoritenin olmamasi, s6z konusu politikalarin iiye {ilkeler tarafindan bagimsiz
olarak belirlenmesidir. Tek bir parasal otoriteye karsilik, birden ¢ok mali otoritenin
bulunmasi ekonomi politikalarin koordinasyonunu ve ortak hedeflere ulagilmasini
gl'i(;lestirmektedir.35 Parasal birlige gecis siirecine iligkin atilmasi gereken adimlari ve
yapilmasi gereken kurumsal diizenlemeleri ortaya koyan 1970 tarihli Werner’® ve

1989 tarihli Delors Raporlarinda®’, parasal birlik icerisinde mali disiplinin

saglanmasi i¢in gereken kurumsal diizenlemelerin 6nemi ortaya konulmus, mali

35 Beetsma and Bovenberg, 1999: 373

3% Alman ve Hollandal iktisatgilarm goriisleri gercevesinde Liiksemburg Basbakani Pierre Werner
baskanliginda olusturulan komite tarafindan 1970 yilinda hazirlanmistir. Raporda tek bir para birimi
olusturmak, tek bir merkez bankasi kurmak, ortak bir rezerv fonu yaratmak icin atilmasi gereken
adimlara deginilmektedir.

37 1988 tarihli Hannover Zirvesinde alindan karar geregince parasal birlige gecilmesi igin gerekli
asamalar1 ortaya koymak iizere bir ¢alisma komitesi olusturulmus, ¢alisma komitesinin bagkanligina
Komisyon baskant olan Jack Delors getirilmistir. Dokuz ay siiren c¢alismalarin neticesinde
tamamlanan Rapor 1989 tarihli Madrid Zirvesinde goriigiilerek onaylanmistir. Raporda ii¢ temel
asamada parasal birlige gegis i¢in gerekli kosullar ortaya konulmustur.
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disiplin eksikliginin yeni para biriminin istikrarin1 bozabilecegi ve itibarini

zedeleyebilecegi vurgulanmigtir.

Ortak para biriminin istikrar1 i¢in, kamu maliyesinde siirdiiriilebilirligin
kagmilmaz bir On sart olmasi, AB’de heniiz parasal birlige gecilmeden mali
kurallarin  benimsenmesi sonucunu dogurmustur. Birlige {iye olan iilkelerde

uygulanacak ortak mali kurallar1 diizenleyen temel metinler sunlardir;

i.  Maastricht Antlagmasi (104’iincii baslik) ve bu Antlasmanin ekinde
yer alan Asir1 Acik Prosediiriine iliskin Protokol,

ii.  Amsterdam Zirvesi sonrasinda kabul edilen Istikrar ve Biiyiime Pakti,
iii.  Konsey Tiiziikleri ve ilgili Rehberler.*®

7 Subat 1992 tarihinde imzalanarak, 1 Kasim 1993 tarihinde yiiriirliige giren
Maastricht Antlasmasinda, ekonomik ve parasal birligin asamalari, bu asamalarda
izlenilecek ekonomik ve parasal politikalar ile bu politikalarin uygulanmasi igin
gerekli kurumsal degisiklikler ayrintili olarak diizenlenmistir. Bu diizenlemeler
gergevesinde, ekonomik ve parasal birligin gerceklestirilmesi dogrultusunda tiye iilke
ekonomileri arasindaki farkliliklarin giderilmesini teminen, bazi makroekonomik
biiyiiklikler yakinlagsma kriterleri olarak tespit edilmis ve bunlara uyulmamasi

durumunda uygulanacak yaptirimlar belirlenmistir.*’

Maastricht Antlagmasinin 104’ilincii bagliginda ve bu Antlasmanin ekinde yer

alan ilgili Protokolde 6ngoriilen hiikiimler asagidaki sekilde 6zetlenebilir:
i.  Uye devletler asir1 kamu agiklarindan sakinmahdirlar.

ii.  Avrupa Komisyonu fiiye devletlerin acik ve bor¢ stoklarindaki
gelismeleri izler. Izleme faaliyeti iki temel kriter bazinda

gerceklestirilir. Bu kriterler, genel devlet agiginin GSYH igerisindeki

¥ (EC) No 3605/93 sayili Konsey Tiiziigii, (EC) No 1467/97 sayilh Konsey Tiiziigi, (EC) No
475/2000 say1l1 Konsey Tiiziigl, (EC) No 351/2002 sayili Konsey Tiiziigl, (EC) No 1056/2005 say1li
Konsey Tiiztigi, (EC) No 2103/2005 sayilt Konsey Tiiziigii, Code Of Conduct (Uygulama Rehberi)

* Dilekli ve Yesilkaya, 2002: 1
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iii.

iv.

Vi.

paymin yiizde ii¢ esik degerinin altinda olmasi ve genel devlet briit

borg stokunun GSYH’ya oraninin yiizde 60’1 asmamasidir.*’

Kriterlerin uygulanmasina iliskin olarak yine 104’iincii baslikla bazi

istisnalar getirilmistir. Bu istisnalar:
Genel devlet agi8iyla ilgili olarak;

- S0z konusu oranin 6nemli miktarda ve devamli bir sekilde

diisiiyor ve referans degere yaklasiyor olmasi,

- Referans degeri asan kismin istisnai ya da gegici nitelikte olup,

s0z konusu oranin referans degere hala yakin olmasidir.
Borg stoku ile ilgili olarak;

- S6z konusu oranin yeterli 6l¢iide diisiiyor ve referans degere

tatmin edici bir hizla yaklasiyor olmasidir.

Uye devletin bu kriterlerden birini veya her ikisini yerine
getirememesi durumunda, Komisyon bir rapor hazirlar. Bu raporda
kamu aciginin yatirim harcamalarini asip asmadigi, iiye devletin orta
vadeli ekonomik ve biit¢esel durumu gibi hususiyetler dikkate alinir.
Ayrica, Komisyon iiye devletin kriterleri yerine getirmesinde ileriye
doniik risklerin bulundugu goriisiinde ise, ilgili kriterlerin yerine

getirilip getirilmedigine bakilmaksizin rapor hazirlayabilir.

Komisyon tarafindan hazirlanan raporun akabinde, en geg¢ iki hafta
ierisinde Iktisadi ve Mali Komite tarafindan, ilgili rapora goriis

verilir.
Konsey, Komisyonun tavsiyeleri ve goriisleri dogrultusunda nitelikli
cogunlukla®', ilgili iilkenin sunmay1 isteyebilecegi goriisleri de

dikkate alarak, asir1 agik bulunup bulunmadigina karar verir.*?

* {lgili kriterler, Maastricht Antlasmasimin 104*iincii bashginda tanimlanmisken; veri kategorisine
iliskin aciklamalar, oransal sinirlar ve sektor tanimlart ekli Protokolle belirlenmigtir. 22 Kasim 1993
tarihinde yiiriirliige giren 3605/93 sayili Konsey Tiiziigiinde ise, muhasebe kavramlar1 ve sektorel
tanimlar detayli bir sekilde agiklanmugtir.

Nitelikli ¢ogunluk kavrami Antlagmanin 104’{incii bagliginin 13’lincli maddesi uyarinca
agirliklandirilmis oylarin tigte ikisi olarak belirlenmistir.
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vii.  Konsey ilgili iilkede asir1 agigin varligina dair bir karar verirse, bu
durumun belirli slirede sona erdirilmesi i¢in tavsiyelerde bulunur.
Belirlenen siire igerisinde® ilgili iilke etkili bir eylemde bulunmaz

ise, bu durum kamuoyuna ilan edilir.

viii.  Uye devlet Konsey tavsiye kararlarin1 uygulamamakta 1srar ederse,
Konsey gerekli gordiigli onlemlerin alinmasi i¢in ilgili tilkeye uyarida
bulunabilir.** Ayrica, ilgili iilkeden belirli bir takvim dahilinde rapor

talep edilebilir.

ix.  Konsey tarafindan yapilan uyarinin akabinde de herhangi bir dnlem
alinmamast halinde ilgili {ilkeye yonelik belirli miieyyideler

uygulanabilir.*

X.  Soz konusu miieyyideler; ilgili iye devletten tahvil ve menkul kiymet
thra¢g etmeden oOnce Konsey tarafindan belirlenen ek bilgilerin
yayimlanmasini talep etmek, Avrupa Yatirim Bankasini ilgili {iye
devlete yonelik kredi politikasim1 gdzden gegirmeye davet etmek,
Konseyce asir1 agigin kapandifi goriisiine varilana kadar ilgili {iye
devletten uygun miktarda bir nakit tutarin faiz getirisi olmaksizin
Birlik hesabina yatirilmasimi talep etmek ve uygun miktarda bir para

cezasi uygulamak olarak belirlenmistir.*® Ayrica, Konsey doénem

2S¢z konusu karar, 7 Temmuz 1997 tarih ve 1467/97 sayili Konsey Tiiziigiiniin, 27 Haziran 2005
tarih ve 1056/2005 sayili Konsey Tiiziigiiyle degisik tigiincii maddesi uyarinca, raporlama tarihinden
sonraki dort ay icerisinde alinmalidir. Bu Tiiziikkler asir1 agik prosediirii uygulamasini agikliga
kavusturmak ve siirecin icrasini hizlandirmak amaciyla hazirlanmstir.

# Etkili eylemde bulunmak igin tanmnan siire, 7 Temmuz 1997 tarih ve 1467/97 sayih Konsey
Tiiztgiiniin, 27 Haziran 2005 tarih ve 1056/2005 sayili Konsey Tiiziigliyle degisik ti¢lincli maddesi
uyarinca, alt1 ay olarak belirlenmistir. Ayrica, Tiiziiglin ilgili maddesinde agign olagan dis1 durumlar
haricinde bir yil igerisinde diizeltilmesinin gerekli oldugu ifade edilmis, Konsey tarafindan ortaya
konulacak tavsiye metninde minimum iyilesmenin (benchmark olarak) yillik bazda GSYH’nin yiizde
0,51 kadar olmas1 gerektigi belirtilmistir.

* 7 Temmuz 1997 tarih ve 1467/97 sayili Konsey Tiiziigiiniin, 27 Haziran 2005 tarih ve 1056/2005
sayili Konsey Tiizigiiyle degisik besinci maddesi uyarinca, Kamuoyuna agiklama yapildiktan sonra
iki ay gegmesine ragmen herhangi bir tedbir alinmaz ise, Konsey tarafindan uyarida bulunulur.

7 Temmuz 1997 tarih ve 1467/97 sayili Konsey Tiiziigiiniin, 27 Haziran 2005 tarih ve 1056/2005
sayili Konsey Tiiziigiiyle degisik yedinci maddesi uyarinca, miieyyidenin uygulanmasi ile iiye iilke
tarafindan yapilan raporlama (EDP notification) arasindaki siire en fazla 16 aydir.

7 Temmuz 1997 tarih ve 1467/97 sayili Konsey Tiiziigiiniin, 27 Haziran 2005 tarih ve 1056/2005
sayili Konsey Tiziigiiyle degisik 11-16 arasi maddeleri uyarinca, belirli bir nakit tutarin Birlik
hesabma faiz getirisi olmaksizin yatirilmasi yaptirimi, genel devlet agiklarinin esik degeri agmasi
durumunda s6z konusu olur. Bu yaptirim sabit ve degisken olmak iizere iki kisimdan olusur. Tlk kisim
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bagkani alnan kararlar konusunda Avrupa Parlamentosunu

bilgilendirir.

Tablo 2.1. AB Ulkelerinin Genel Devlet Dengeleri (GSYH’ya Oran, Yiizde)

Ulkeler 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Almanya (DE) -2,9 -3,7 -4,0 -3.8 -3.4 -1,6 -0,1
Avusturya (AT) 0,1 -0,5 -1,6 -1,2 -1,6 -1,4 -0,7
Belgika (BE) 0,6 0,0 0,0 0,0 0,1 0,3 03
Bulgaristan (BG) - - 0,0 2,3 2,0 32 2,5
Cek Cumbhuriyeti (CZ) -5,9 -6,8 -6,6 -3,0 -3,5 -2,9 -3.4
Danimarka (DK) 2,6 1,2 -0,1 1,9 4.6 4,6 3,8
Estonya (EE) 0,3 1,0 1.8 1,8 1,9 3,6 2,4
Finlandiya (FI) 52 4,1 2,5 2,3 2,7 38 4,4
Fransa (FR) -1,6 23,2 -4,1 -3,6 -2,9 -2,5 -2,4
Giiney Kibris (CY) =23 -4,5 -6,5 -4,1 2,4 -1,2 -1,0
Hollanda (NL) -0,2 -2,0 -3,1 -1,7 -0,3 0,6 -0,4
Ingiltere (UK) 0,0 -1,5 232 -3,3 23,2 -2,6 -
irlanda (IE) 0,8 -0,4 0,4 1.3 1,2 2,9 0,9
ispanya (ES) -0,5 -0,3 -0,2 -0,3 1,0 1,8 1,3
Isveg (SE) 2,5 -0,2 -0,9 0,8 22 2,5 3,0
italya (IT) =32 -2,9 -3,5 -3,5 -42 -4.4 2,4
Letonya (LV) -2,1 -2,3 -1,6 -1,0 -0,4 -0,3 0,4
Litvanya (LT) -2,0 -1,4 -1,3 -1,5 -0,5 -0,6 -0,9
Liiksemburg (LU) 6,1 2,1 0,5 -1,2 -0,1 0,7 1,0
Macaristan (HU) -3,5 -8,4 212 -6,5 -1.8 -9,2 -6,4
Malta (MT) -6,6 -5,6 -9,9 -4.9 -3,1 -2,5 -1,6
Polonya (PL) -3,7 23,2 -6,3 -5,7 -4,3 -3,8 -3,0
Portekiz (PT) -4,2 -2,9 -2,9 -3,4 -6,1 -39 -3,0
Romanya (RO) - --- -1,5 -1,5 -1.4 -1,9 -2.9
Slovakya (SK) -6,6 -1,7 2,7 -2,4 -2,8 -3,7 -2,7
Slovenya (SI) -39 -2,7 2,7 -2,3 -1,5 -1,2 -0,6
Tiirkiye (TR) -29,8 -12,9 -11,3 -4,5 -0,6 -0,1 -1,2
Yunanistan (GR) -6,1 -4.9 -5,6 -1,3 -5,1 -2,5 -2,3

Kaynak: Eurostat, Government Finance Statistics, EDP Notification Tables
Not: S6z konusu tablonun hazirlanmasinda tiye iilkelerin AB Komisyonuna yapmis olduklari mali bildirimler
esas alinmugtir.

sabit kisimdir. Bu kisim; iiye iilkenin genel devlet agiginin esik degeri astigi yildaki GSYH’sinimn
yiizde 0,2’sine tekabiil eder. Tkinci kisim ise, degisken kisim olarak ifade edilir. Bu da, iiye iilkenin
genel devlet agigmm esik degeri astig1 yilda, agigin esik degeri asan kismmimn onda biridir. Eger iiye
iilke izleyen yillarda da kriterleri saglama konusunda basar1 gésteremiyorsa uygulanacak yaptirim,
ilgili yillarda ac18in esik degeri asan kisminin onda biri olarak belirlenir. Fakat her durumda iiye iilke
tarafindan yatirilacak mevduat toplami s6z konusu iilkenin cari yildaki GSYH’sinin yiizde 0,5’ini
gegemez. Yaptirim uygulamasmin {izerinden iki sene ge¢mesine ragmen herhangi bir ilerleme
kaydedilmezse mevduat hesabinda biriken tutarlar cezaya doniistir.
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xi.  llgili iiye devletin agigmin kapandigi gériisiine varilmasi halinde,
Konsey uyart ve yaptirnm kararlarinin bazilarini ya da timiind
kaldirir. Konsey daha 6nce iiye devletle ilgili olarak kamuoyuna
bildirimde bulunmussa, ilgili tGye devletin asir1 ac¢ik durumunun

ortadan kalktigi hususunu kamuoyuna duyurur.

Tablo 2.1, liye devletler tarafindan Maastricht Antlagmasimnin 104’iincii
baslig1 ve eki Asir1 Acik Prosediiriine Iliskin Protokol cergevesinde yapilan mali
bildirimlerde (EDP notifications) yer alan rakamlardan olusmaktadir. Tablo
incelendiginde, bazi iilkelerin yiizde ii¢ agik kriterini baz1 yillarda saglayamadiklari
goriilmektedir. Bazi iilkelerde esik degerin agilmasi gecici bir durum arz ederken,
bazi iilkelerde agiklar kalict olduklar1 yoniinde bir izlenim birakacak sekilde yillara
yaygin olarak gergeklesmistir. Yukarida da anlatildigi gibi asir1 agik prosediiriiniin
uygulanmasinda belirli istisnalar oldugu gibi, prosediiriin uygulanmaya konulmasi
icin belirli biirokratik siireclerden de gegmesi gerekmektedir. Tablo 2.2°de, iiye

iilkeler bazinda asir1 agik prosediirii uygulamalar1 gériilmektedir.

Tablo 2.2. Ulke Bazinda Asir1 A¢ik Prosediirii Uygulamalar

Ulke Komisy?lllai{iz?orunun ﬁ?;ﬁ:ggrse‘;al?;%:ﬁ Uyum i¢in Tanmnan Siire
Cek Cumbhuriyeti 12 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 2008 Sonu
Italya 7 Haziran 2005 28 Temmuz 2005 2007 Sonu
Macaristan 12 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 2009 Sonu
Polonya 12 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 2007 Sonu
Portekiz 22 Haziran 2005 20 Eyliil 2005 2008 Sonu
Slovakya 12 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 2007 Sonu

Kaynak: European Commission. Economic and Financial Affairs <www.ec.europa.cu>

Macaristan Orneginde, Komisyon tarafindan 12 Mayis 2004 tarihinde
hazirlanan raporda, bu iilkenin genel devlet agiklarinin, bir defalik ve konjonktiirel
etkilerin otesinde, genislemeci mali politikalardan kaynaklandigi ifade edilmistir. Bu
cercevede Komisyon, bu iilkenin genel devlet agiklarinin, ekonomik yavaslama ve
dissal soklar gibi kamu mali yonetimine iliskin karar alicilarin kontrolii disinda

gerceklesen donemsel etkilerden kaynaklanmadigi, bu durumun istisnai ya da gegici
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olarak nitelendirilemeyecegi ve azalma trendi gostermedigi goriislerini beyan

etmistir.*’

Komisyon yukarida ifade edilen raporda ayrica, 2000 ve 2004 yillar1 arasinda
Macaristan’in genel devlet agiklarmnin ilgili her donemde esik deger olan yiizde ii¢iin
iizerinde oldugunu belirtmis, kamu maliyesine iliskin bozulmanin ve genel devlet
aciklarindaki artislarin faiz dig1 harcamalardan kaynaklandigini vurgulamustir. Faiz
giderlerinin 2000 ve 2002 yillar1 arasinda diisiis egilimi i¢erisinde oldugu belirtilmis,
2000 yilinda yiizde 5,7 olarak gergeklesen faiz harcamalarinin GSYH igerisindeki
payinin, 2002 yilinda yiizde 4,2 olarak gerceklesmis oldugunun alti ¢izilmistir. Faiz
dis1 harcamalardaki hizli artiglar, kamu kesimi maag ve icretlerindeki yiikselis
trendine, transfer ve sosyal yardimlardaki artiglara baglanmistir. Bu baglamda,
personel giderlerinin GSYH igerisindeki paymda, 2001-2003 déneminde iki puan
artis oldugu, sosyal transferlerin ise ayn1 donemde 0,5 puan arttig1 ifade edilmistir.
Bu analizler yapilirken genel devlet kesiminde gerceklestirilen reformlar sonucu
ortaya ¢ikan bir defalik harcama artiglar1 da ayrica hesaplanmis, s6z konusu artiglarin
GSYH igerisindeki paymin yiizde ii¢ diizeyinde oldugu saptannustir. {lgili artislarin,
daha 6nce merkezi biitcede goriilmeyen otoyol insa programinin biitce kapsamina
alinmasi, bazi kamu kurum ve kuruluglarmin yari mali iglemlerinin temizlenmesi,
Ozellestirme kurumuna ait rezervlerin kullanimina iliskin sinirlar getirilmesi gibi

yapisal diizenlemelerden kaynaklandigi ifade edilmistir.*®

Komisyon tarafindan ortaya konulan goriisler dogrultusunda, Konsey
Macaristan’da asir1  ac¢igin  var olduguna dair kararimi, Tablo 2.2°den de
goriilebilecegi gibi, 5 Temmuz 2004 tarihinde yayimlamustir.*’ S6z konusu kararm
yayimlanmasinin akabinde Konsey, ilgili iilkede a¢igin sonlandirilmasina iliskin
tavsiyelerini iceren kararini da yayimlamustir.”® Bu tarihten giiniimiize kadar gelen

siirecte ise asir1 agik prosediiriiniin uygulanmasi su sekilde devam etmistir:

#712.05.2004 tarih ve ECFIN/125/04 say1li AB Komisyon Raporu

8 12.05.2004 tarih ve ECFIN/125/04 sayili AB Komisyon Raporu: 3-6
¥'5 Temmuz 2004 tarih ve EC/918 sayili Konsey Karari

%0 6 Temmuz 2004 tarih ve 11218/04 sayili Konsey Tavsiyesi
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ii.

iil.

iv.

Vi.

Vii.

viii.

22 Aralik 2004 tarihinde Komisyon, Macaristan’in agig1 kapatma
konusunda gerekli adimlar1 atmadig1 yoniindeki degerlendirmelerini

Konseye iletmistir.

Konsey, 18 Ocak 2005 tarihinde Macaristan’in agig1 kapatma

konusunda gerekli adimlar atmadig1 yolunda karar almistir.”’

Komisyon, 16 Subat 2005 tarihinde Macaristan hakkindaki yeni
degerlendirme raporunu yayimlamis, Macaristan’t gerekli adimlar

atma konusunda isteksiz bulmustur.
8 Mart 2005 tarihinde Konsey yeni tavsiye kararim yaylmlamlsnr.52

20 Ekim 2005 tarihli Komisyon raporunda Macaristan hakkindaki
elestirilerin tekrarlanmasi {izerine, Konsey 8 Kasim 2005’te yeni bir

karar alml$tll‘.53

10 Ekim 2006 tarihinde ise, Macaristan’in asir1 agik durumu yapilan

bir basin agiklamasiyla kamuoyuna duyurulmustur.

Komisyon, degerlendirmelerini igeren son raporunu Haziran 2007’de
yayimlamistir. S6z konusu raporda, Macaristan tarafindan kabul
edilen yakinsama programinda 2009 yilinda genel devlet agiginin
esik degerin altina indirilecegi yoniindeki taahhiide yer verilmis,
alinan bazi onlemlerden bahsedilmistir. Tlgili raporda ayrica, bu
asamada Birlik tarafindan atilmasi gereken bir adim olmadigi
vurgulanarak, yaptirim mekanizmasinin uygulamaya konulmamasi

yolunda goriis beyan edilmistir.

Asir acik prosediirli uygulamast halen devam etmektedir.

Macaristan, asirt agitk prosediiriine iliskin uygulamalarin en garpici sekilde

goriilebilecegi lilke Ornegidir. Asirt agik kapsaminda ele alman ve Macaristan

haricinde Tablo 2.2°de yer alan diger lilkelerde siire¢ halen iglemekte olup, heniiz

hicbir iilkede, Konsey tarafindan asir1 agiklarin varligina iligkin kamuoyu agiklamasi

3118 Ocak 2005 tarih ve 5523/05 ECOFIN 15, UEM 22 sayili Konsey Karari
32 8 Mart 2005 tarih ve 7145/05 ECOFIN 86, UEM 88 sayili Konsey Karar
%3 8 Kasim 2005 tarih ve 14101/05 ECOFIN 337, UEM 195 sayili Konsey Karari
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yapilmasi asamasina gelinmemistir. Bu durumda {ilkelerin uygulamaya koyduklar1
istikrar ve yakinsama programlarinda bir takim diizeltici 6nlemler alacaklarimi
taahhiit etmeleri etkili olmustur. Macaristan Ornegi, mali kurallarin Birlik
kapsaminda uygulanmasina iliskin biirokratik formaliteleri ve siiregleri gostermesi
acisindan da oldukea ilgi ¢ekicidir. Ayrica, mali kural uygulamasi kapsaminda su ana
kadar herhangi bir AB iilkesine yonelik yaptirim veya ceza karari alinmamustir.
Parasal yaptirim kararmin alinmasinin, tiye devletin mali durumunu iyilestirmek
yerine daha da bozacagi i¢in, genel devlet agiklarinin diizeltilmesi konusunda ne

kadar faydali olacag1 tartismahdir.**

Uye iilke verileri incelendiginde karsimiza ¢ikan bir diger husus ise, asir1 agik
prosediiric uygulamasinin biiyiik iilkelere kiyasla kiiglik iilkelerde daha etkin bir
sekilde islemesidir. S6z konusu durum aslinda Birlik igerisinde istikrarin saglanmasi
acisindan kurallarin en 6nemli oldugu yerde etkinliginin daha az oldugu anlamina
gelmekte ve bu bakimdan ortak para biriminin istikrarin1 saglama amacina kendi
igerisinde bir tezat teskil etmektedir. Sekil 2.1°de belirli lilke gruplarinin genel devlet
aciklarinin agirhikli ortalamasmnin GSYH igerisindeki paylarinin yillar bazinda
gelisim seyri gosterilmektedir. Ulke gruplandirmalar1 yapilirken iilke niifuslar1 esas
alinmistir. Bu gergevede, Almanya, Fransa, Ingiltere, talya ve Ispanya ilk grubu;
Malta, Liiksemburg, Giiney Kibris Rum Kesimi, Estonya ve Slovenya ikinci grubu
olusturmaktadir. En az aciga (en ¢ok fazlaya) sahip olan bes lilke, Finlandiya,
Danimarka, Estonya, Bulgaristan ve Isve¢ ise iigiincii grubu olusturmaktadir. En
kiigtik bes iilkenin agiklarimin GSYH’ya oranlari, 2003 yil1 hari¢ olmak iizere hep en
biiylik bes tilkenin agiklarindan az olmustur. Ayrica, en biiyiik bes iilke grubunda yer
alan iilkelerden italya’ya yénelik olarak su anda asir1 agik prosediiriiniin uygulantyor
olmasi; bu grupta yer alan Almanya, Fransa ve Ingiltere’nin de sz konusu prosediir
kapsamindan yakin zamanda ¢ikmis olmalar1 alti ¢izilmesi gereken bir diger
husustur. Bununla birlikte, Slovakya hari¢ tutuldugunda, su anda asir1 agik prosediirii
kapsaminda degerlendirilen diger iilkeler de niifuslar itibartyla Birlik igerisinde

onemli konumda olan {lkelerdir. Genel devlet agiklarinin azlig1 agisindan

%4 Buti, Eijffinger and Franco, 2002: 12
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degerlendirilen en basarili bes iilkenin ise, niifus kriteri ¢er¢evesinde biiyiik iilkeler

olarak nitelendirilmesi zordur.

Sekil 2.1. Ulke Gruplarina Gore Genel Devlet Aciklar1 (GSYH’ya Oran, Yiizde)

4,00
3,00
2,00 -
1,00

0,00 - -

-1,00
-2,00 - /‘Z/‘
-3,00 : : :

4,00 2001 2002 2003 2005 2006 2007

Agik Dizeyi

Yillar

—a— En Bilyiik Beg Ulke (Nufus Kriteri) —e— En Kiiciik Bes Ulke (Niifus Kriteri)
En Az Agiga Sahip Bes Ulke

Kaynak: Eurostat, Government Finance Statistics, EDP Notification Tables

Notlar:
1. En Biiyiik Bes Ulke: Almanya, Fransa, Ingiltere, italya, ispanya
2. En Az Agiga Sahip Bes Ulke: Finlandiya, Danimarka, Estonya, Bulgaristan, Isveg
3. EnKiigiik Bes Ulke: Malta, Liiksemburg, Kibris Rum Kesimi, Estonya, Slovenya

S6z konusu analizler yapilirken, iiye iilkelerin Komisyona sunmusg olduklari
giincel mali bildirim rakamlar1 esas alinmigtir. Mali bildirimler {iye iilkeler tarafindan
yilda iki kez olmak iizere, 1 Nisan ve 1 Ekim tarihleri 0Oncesinde
gerceklestirilmektedir.”> Mali bildirimlerde yer alan genel devlet rakamlarinimn sik¢a
revize edilmesi, degiskenlik gostermesi ve ilgili verilerin gecikmeli olarak
acgiklanmasi dikkat ¢ekici bir husustur. 1 Nisan 2008 tarihli mali bildirimler dikkate
alindiginda, Estonya, Almanya ve Bulgaristan’in 2004 yilina; Yunanistan,
Danimarka, Hollanda, Almanya, Polonya, italya ve Slovakya’nin 2005 yilina ait

genel devlet verileri halen gecici olarak nitelendirilmektedir.

Ayrica, liye ililkelerin mali bildirim kapsaminda yayimlamig olduklari genel
devlet verileri ile s6z konusu iilkelerin resmi istatistik kuruluslarinin yayimlamis
olduklar1 veriler arasinda da farkliliklar bulunmaktadir. Bu durum, Birlik bazinda

yeknesakligin saglanmasi i¢in Konsey Tiiziikleri ve Uygulama Rehberlerinde

> {lgili husus, 22 Kasim 1993 tarihli ve 3605/93 sayili Konsey Tiiziigii'niin dordiincii maddesinde
diizenlenmektedir.
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Ongoriilen uyarlamalarin yapilmasindan kaynaklanmaktadir. Fakat, birinci boliimde
vurgulanmig oldugu gibi mali kurallar iizerindeki en etkin goézetim ve denetim
mekanizmasi kamuoyudur. Bu ¢ercevede, veri kategorisine iliskin karmasa ve veri
kirliligi kamuoyunun saglikli degerlendirmeler yapabilmesi agisindan engel teskil

etmektedir.

Birlige yeni dahil olan iilkeler agisindan genel devlet verilerinin saglikli bir
sekilde derlenmesi ve Avrupa Hesap Sistemine (European System of Accounts,
ESA-95) uyumun saglanmast hususunda da sikintilar gézlenmektedir. Genelde bu
sikintilar, ilgili {lkelerde genel devlet kapsaminin yildan yila degisiklik
gostermesinden, daha 6nce genel devlet kapsaminda olmayan bazi hesaplarin genel
devlet kapsaminda ele alinmasindan ve daha once genel devlet kapsaminda olan bazi
hesaplarin genel devlet kapsamindan ¢ikartilmasindan kaynaklanmaktadir. S6z
konusu durum, genel devlet bazindaki farklilasmalardan 6tiirii, verilerinin yildan yila

takip edilmesinde ¢esitli giicliikler yaratmaktadir.

Tablo 2.3. A¢ik Prosediiriiniin Kaldirilmasina iliskin Kararlar

Tlke Asin Aglk]ar.m Varhg Asirt Acik Prosediiriinii Asirt Acik Prosediiriinii
Hakkinda Komisyon Karari Baslatan Konsey Karari Kaldiran Konsey Karari
Almanya 19 Kasim 2002 21 Ocak 2003 16 Mayis 2007
Fransa 2 Nisan 2003 3 Haziran 2003 30 Ocak 2007
Giiney Kibris 12 May1s 2004 5 Temmuz 2004 11 Haziran 2006
Hollanda 28 Nisan 2004 2 Haziran 2004 7 Haziran 2005
ingiltere 21 Eyliil 2005 24 Ocak 2006 12 Eyliil 2007
Malta 12 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 16 Mayis 2007
Portekiz 24 Eyliil 2002 5 Kasim 2002 11 Mayis 2004
Yunanistan 19 Mayis 2004 5 Temmuz 2004 16 Mayis 2007

Kaynak: European Commission. Economic and Financial Affairs <www.ec.europa.cu>
Konsey, daha dnce asir1 agik prosediiriiniin uygulanmasina karar verdigi bazi
tilkelerde ilgili durumunun ortadan kalktigina iligkin kararlar da almistir. S6z konusu

kararlar Tablo 2.3’te gosterilmektedir.

AB fyesi iilkelerde 1993 yilindan itibaren yiirilirlige giren Maastricht
Antlagsmasindan sonra Birlik genelinde ortak mali kurallarin belirlenmesine iligkin

bir diger énemli adim ise, Haziran 1997 tarihli Amsterdam Avrupa Konseyinde
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atilmistir. S6z konusu Konseyde, Istikrar ve Biiyiime Paktin1 ortaya ¢ikaran yasal

metin iizerinde mutabakata varilmistir.>®

Istikrar ve Biiyiime Pakti (IBP), 1990’1 yillarin ortalarinda Alman
kamuoyunda yasanan tartigsmalarin sonucu olarak giindeme gelmistir. S6z konusu
tartigmalar, Maastricht Antlagmasinin ve bu Antlagmaya ekli Asirt A¢ik Prosediiriine
Iliskin Protokoliin iiye devletlerde maliye politikalarmin sinirlanmasi konusunda
yeterince basarili olamayacagi ve orta-uzun donemli hedeflerle kisa wvadeli
politikalarm uyumunun saglanamayacag goriisleri lizerine yogunlagmistir. Bu durum
aslinda, asir1 agik prosediiriiniin ve yaptinm mekanizmalarinin uygulamaya
konulmasi hakkindaki kararlarin Konsey tarafindan alinmasi, ancak bu tip kararlar
alma konumunda olan {iye iilkelerin, gelecekte ayni durumla kendilerinin de
karsilagabilecegi ihtimalini g6z Oniinde tutarak, gerekli onlemleri almakta isteksiz

davranmalarindan kaynaklanmaktadir.’’

IBP c¢ift yonlii bir yaklasimla hazirlanmustir. Pakt, onleyici kurallar (the
preventive arm) ile caydirict kurallar (the dissuasive arm) setinin toplamindan

olugsmakta, erken uyari sistemine yer verilmektedir.

Onleyici kurallar gercevesinde, iiye iilkelere her yil orta vadeli biitge
stratejilerini iceren istikrar ve yakinsama programlarini Komisyona sunma
zorunlulugu getirilmistir. Bu ¢ercevede, istikrar programlari Avrupa Parasal Birligi
kapsaminda yer alan iilkeler tarafindan, yakinsama programlar1 ise Parasal Birlik

kapsaminda yer almayan diger tiye iilkeler tarafindan hazirlanmaktadur.”®

S6z konusu programlar yillik bazda sunulurken, minimum gelecek {i¢ yila ait
orta-vadeli tahminleri igerecek sekilde hazirlanmaktadir. Uye devletler tarafindan
hazirlanilacak programlarda orta vadeli biit¢e perspektiflerinin denk biitgeyi esas

alacak sekilde hazirlanmasi gerektigi ortaya konulmus olup, iiye devletlerin

36 Alman Maliye Bakan1 Theodor Waigel tarafindan giindeme getirilen iBP, 17 Haziran 1997 tarihli
Amsterdam Konseyi Karari, 7 Temmuz 1997 tarihli ve 1466/97 sayili Biitce Durumu ve Ekonomi
Politikalarinin Takip ve Koordinasyonunun Giiglendirilmesi Hakkinda Konsey Tiizigi ile 7 Temmuz
1997 tarihli ve 1467/97 sayili Asir1 Agik Prosediirii Uygulamasinin Hizlandirilmas: ve Agciklanmasi
Hakkinda Konsey Tiiziigliniin toplamindan olugsmaktadir.

7 Fatas, Von Hagen, Hallett, Strauch and Sibert, 2003: 6-7

%% 7 Temmuz 1997 tarih ve 1466/97 sayih Konsey Tiiziigiiniin ikinci béliimiinde istikrar programlari,
tiglincii boliimiinde ise, yakinsama programlar diizenlenmektedir.
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konjonktiirel dalgalanmalar1 da gbz Oniinde bulunduracak gsekilde agir1 agik
prosediiriine temel olusturan yiizde {i¢ esik degerine bir emniyet marji koymasi
gerektigi vurgulanmugtir. Bu ¢ercevede iiye devletler tarafindan ortaya konulacak
acik rakaminin yiizde sifir ila bir degerleri arasinda degisen oranlarda belirlenmesi
bdylece, gelecekte ihtiyag duyulabilecek kamu yatirimlarina mali alan olusturulmasi

saglanmaya caligilmustir.”
Istikrar ve yakinsama programlar1 asagida yer alan bilgileri kapsamalidir:

i.  Orta vadeli biitce perspektifi, genel devlet a¢ig1 ve genel devlet briit

borg stoku oranlarina iliskin esik degerlere yonelik uyum siireci,

ii.  Beklenen ekonomik gelismelere yonelik varsayimlar ve genel devlet
yatirrm harcamalari, reel GSYH biiylimesi, istihdam ve enflasyon

gibi temel ekonomik degiskenlere yonelik tahminler,

iii.  Alman ya da Onerilen biitgesel ve ekonomik politika tedbirlerinin
detayli ve nicel degerlendirmesi, uzun donemde maliyet azaltici

temel yapisal reformlarin fayda-maliyet analizi,

iv.  Ekonomik varsayimlardaki degisikliklerin agik ve bor¢ stoku

tizerindeki etkilerinin analizi,

v.  Eger yapilabiliyorsa, gegmis programlarda ortaya konulan orta vadeli

biitge perspektiflerinden sapmalarin temel nedenleri.

Konsey, iiye iilkelerin 1 Aralik itibarryla sunmus olduklari programlari,
sunum tarihinden itibaren ii¢ ay igerisinde inceleyerek goriis bildirir. Konsey goriis
bildirirken Iktisadi ve Mali Komite ile Komisyonun degerlendirmelerini esas alir.

Yapilacak degerlendirmede asagida yer alan hususlar goz oniine alinir:

i.  Ekonomik varsayimlarin gergekgi olup olmadigi,

% S6z konusu hitkiim, 7 Temmuz 1997 tarih ve 1466/97 sayih Konsey Tiiziigiiniin ikinci maddesiyle
ortaya konulmustur. Hedefler gelecege doniik olarak ii¢ yillik perspektifte hazirlanmaktadir. Gelecege
doniik olarak hesaplanan agik rakaminda devresel uyarlamalarin yapilmasi karara baglanmustir.
Boylece ortaya konulan agik rakami bir defalik ve devresel etkilerden armdirilmis agigi
gostermektedir.
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ii.  Orta vadeli biitge perspektifinde ortaya konulan hedeflerin, asiri
aciklardan korunmak i¢in gerekli olan giivenlik marjima sahip olup

olmadig,

iii.  Ortaya konulan politikalarin, orta vadeli biitge perspektifinde ortaya

konulan hedefleri saglama konusunda yeterli olup olmadig,

iv.  Demografik yapimnin hizla degismesi ve niifusun yaglanmasi olgusu
karsisinda ilgili {iye {ilkenin kamu maliyesinin uzun donemli
stirdiiriilebilirligi,

v.  Uygulanan ekonomi politikalarinin Ayrintili Ekonomi Politikalari

Rehberinde yer alan politikalarla uyumlu olup olmadlgL60

S6z konusu degerlendirmeler sonucunda Konsey, liye {lilke tarafindan
aciklanan orta vadeli biitce perspektifi ile gergeklesme diizeyleri arasinda kayda
deger bir sapma tespit ederse, bu lilkeye erken uyarida bulunabilir. Erken uyari, agiri
acik durumunun ortaya ¢ikmamasit ic¢in ilgili devlete yapilan bir tavsiye
niteligindedir. Erken uyar1 haricinde, iiye devlete Komisyon tarafindan erken politika

Onerileri de yapilabilir.

Tablo 2.4 AB iiyesi iilkelerin istikrar ve yakinsama programlarinda yer alan
genel devlet agiklarmin GSYH igerisindeki paylarina iligkin hedeflerinden
olugmaktadir. Komisyon, degerlendirmeleri sonucunda bazi {ilkelerin hedeflerinin
asir1 iyimser oldugu veya genel devlet acgiklarinin esik degeri asacagi konusunda
endiselerinin bulundugunu belirten goriisler yayimlayabilmekte, bu iilkeye yonelik
politika Onerileri ortaya koyabilmektedir. Bu cercevede, Portekiz, Almanya ve
Fransa’ya 2002 yilinda, italya’ya ise, 2004 yilinda uyarida bulunulmustur. Ayrica,
Konsey 2003 yilinda Fransa’ya yonelik olarak asir1 agik durumunun ortaya ¢ikmasini

Onlemek maksadiyla bir tavsiye karar yaynnlam@'ur.61

% Ayrintili Ekonomi Politikalari Rehberi, Maastricht Antlagmasinin 99’uncu maddesi uyarinca 1996
yilindan itibaren hazirlanmaktadir. S6z konusu Rehber, 1996-2003 yillar1 arasinda yillik bazda, 2003
yilindan itibaren ise, ti¢ y1llik donemi kapsayacak sekilde hazirlanmaktadir. Su an uygulanmakta olan
Ayrintil1 Politika Rehberi 2005-2008 donemini kapsamaktadir.

%! European Commission, Economic and Financial Affairs <www.ec.europa.eu/economy _finance >

39



Tablo 2.4. Genel Devlet A¢iklarina iliskin Hedefler (GSYH’ya Oran, Yiizde)

Ulkeler 2008 2009 2010 2011
Almanya (DE) -0,5 0,0 0,5 0,5
Avusturya (AT) -0,7 -0,2 0,4 -
Belgika (BE) 0,5 0,7 0,9 ---
Bulgaristan (BG) 3,0 3,0 3,0 -
Cek Cumbhuriyeti (CZ) 2.9 -2,6 -2,3 ---
Danimarka (DK) 3,1 2,1 1,3 -
Estonya (EE) 1,3 1,0 0,9 0,8
Finlandiya (FI) 3,7 3,6 2,8 2,4
Fransa (FR) -2,3 -1,7 -1,2 -0,6
Giiney Kibris (CY) 0,5 0,5 0,7 0,7
Hollanda (NL) 0,5 0,6 0,7 1,0
ingiltere (UK) 2,8 2.4 2,1 1.8
irlanda (IE) -0,9 -1,1 -1,0 ---
ispanya (ES) 0,9 0,9 0,9 -
isveg (SE) 2.8 3,1 3,6 -
italya (IT) 222 -1,5 -0,7 0,0
Letonya (LV) 0,7 1,0 1,2 -
Litvanya (LT) -0,5 0,2 0,8 ---
Liiksemburg (LU) 0,8 1,0 1,2 -
Macaristan (HU) -4,0 -3,2 -2,7 2,2
Malta (MT) -1,2 -0,1 0,9 ---
Polonya (PL) -3,0 -2,8 -2,5 -
Portekiz (PT) 24 -1,5 04 0,2
Romanya (RO) -2,9 -2,9 -2,4 —
Slovakya (SK) -2,3 -1,8 -0,8 -
Slovenya (SI) -0,9 -0,6 0,0 ---
Yunanistan (GR) -1,6 -0,8 0,0 -

Kaynak: European Commission, Economic and Financial Affairs <www.ec.europa.eu>
Not: S6z konusu tablonun hazirlanmasinda, iiye iilkelerin Istikrar ve Biiyiime Pakti gergevesinde, 2007 yilinda
AB Komisyonuna sunmus olduklar istikrar ve yakinsama programlari dikkate alinmistir. Bu programlar bazi
iilkelerde 2008-2010 donemini, baz: tilkelerde ise 2008-2011 donemini kapsamaktadir.

2.2. AB Ulkelerinde Mali Kural Uygulamalarinin Genel Ozellikleri

Mali kural uygulamalari AB iiyesi iilkelerde hizli bir gelisim siireci
icerisindedir. Birlige iiye iilkelerde Maastricht Kriterlerine ilaveten yiiriirliikte olan
mali kurallar son yirmi yil icerisinde hizla artmigtir. Su anda her AB iilkesinde en
azindan bir mali kuralin uygulanmakta oldugu tespit edilmistir. 1990’11 yillarin
basindan itibaren uygulanan kurallarin niteliginde de 6nemli gelismeler goriilmiistiir.

Bu baglamda, kural uygulamalarinin kapsamu ilk baglarda yerel yonetimlerle sinirh
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iken, merkezi yonetim ve sosyal giivenlik sistemi gibi genel devleti olusturan diger

birimler de hizla mali kurallar kapsaninda degerlendirilir hale gelmistir.*®

Tablo 2.5’ten de goriilebilecegi iizere AB iiyesi iilkelerde uygulanmakta olan
57 adet sayisal mali kural bulunmaktadir. Bu kurallarin 22 tanesi biitce dengesi ve
ac1ga iliskin kurallardan olugmaktayken; 15 tanesi bor¢ stokuna iligkin kurallardan,

15 tanesi harcama kurallarindan ve 5 tanesi gelir kurallarindan olusmaktadir.”’

Tablo 2.5. AB Uyesi Ulkelerde Uygulanan Mali Kurallar

A-Biitce Altin Biitge Nominal GSYH’nin Donemsel Toplam
Dengesi ve Kurallar _ Dengesine Tavan Belirli Bir Oran Olarak
Agiga lliskin Iligkin Kurallar Olarak Tavan Uyarlanmis
Kurallar Kurallar
(5) (8) ) [@0)] 3) (22)
B-Borg¢ Borg Stokuna GSYH’nin Geri Odeme Diger Toplam
Stokuna Tliskin Belirli Bir Kapasitesine
iliskin Nominal Orani Olarak iliskin Olarak
Kurallar Tavan Tavan Belirlenen
Tavan
(5) (2) (7 1) asy
C-Harcama Nominal Reel Harcama Nominal Reel Harcama Diger Toplam
Kurallar: Harcama Tavam Harcama Biiyiime
Tavam Biiyiime Oranina iliskin
Oranina {liskin Tavan
Tavan
[©)] (2) 3) 3) (2) as)
D-Gelir GSYH’nin Vergi Hedeflerin Diger Toplam
Kurallan Orani Olarak Oranlarina Uzerindeki
Vergi iliskin Stnr Gelirlerin
Yiikiine Smnir Kullanimima
iliskin Stnir
(0) (08} 3) (1 (5

Kaynak: European Commission, Public Finances in EMU 2006

S6z konusu kurallarin genel devleti olusturan alt birimlere dagilimina
bakildiginda, biitce dengesine ve aciga iliskin kurallar ile bor¢ stokuna iligkin
kurallarin siklikla yerel yonetim kademelerinde uygulandigi sonucuna varilirken;

harcama kurallarinin merkezi yonetimde yaygin olarak kullanildig: goriilmektedir.

Birlige lye iilkelerde mali kural uygulamalar1 agisindan goézlemlenen bir
diger Ozellik ise genellikle yerel yonetimlerde uygulanan kurallarin yillik bazl,
merkezi yonetim ve genel devlet kapsaminda uygulanan kurallarin ise ¢ok yilli bir

perspektifte tasarlandigidir. Ayrica, yerel yonetim kademesinde uygulanan kurallar,

62 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150
% Bu istatistikler AB Komisyonu tarafindan yapilan anket ¢alismasina dayanmakta olup, 2005 yili
itibartyla s6z konusu iilkelerde yiiriirliikte olan kurallar1 kapsamaktadir.
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yasal dayanagini siklikla anayasa ve kanunlardan alirken; merkezi hiikiimet ve genel
devlette uygulanan kurallarin daha ¢ok koalisyon antlasmasi ve politik taahhiitname

gibi belge ve resmi metinler araciligiyla diizenlendigi goriilmektedir.®*

Sekil 2.2. Uygulandiklar1 Kurumsal Birim itibariyla Mali Kurallar

[ Biitge Dengesine lligkin Kurallar @ Borg Stokuna lligkin Kurallar []Harcama Kurallari [ Gelir Kurallari

15

12

= =

Genel Devlet Merkezi Hikimet Sosyal Glvenlik Yerel Y 6netimler

Kural Sayisi

o w [o2 e
L L

Kurumsal Birim

Kaynak: European Commission. Public Finances in EMU 2006

Benzer sekilde yerel diizeyde wuygulanan kurallarin  yaptirim
mekanizmalarinin da genel devleti olusturan diger birimlerde veya genel devlette
uygulanan kurallarla karsilagtirildiginda daha kati oldugu goriilmektedir. Bu
cercevede, Birlige iiye olan filkelerin yerel yonetimlerinde uygulanan kurallarin
birgogu, kurala uyulmamasi durumunda ortaya konulmasi zorunlu politikalar veya
otomatik diizeltme mekanizmalariyla birlikte tasarlanmustir. Diger taraftan genel
devlet kapsamindaki diger birimlerde ve genel devlette bu dl¢iide kat1 bir uygulama
s6z konusu degildir. Aslinda bu durum bir 6lgiide merkezi hiikiimet ve genel devlet
diizeyinde ortaya konulan politikalarin kamuoyunun ilgisini yerel diizeyde uygulanan
politikalara gore daha fazla ¢ekmesine baglanabilir. Bu baglamda, yiiksek kamuoyu
ilgisi, kurala uyulmamasi dolayisiyla ortaya c¢ikacak itibar kaybi nedeniyle bu

diizeyde tasarlanan kurallara uyumu gii¢lendirmektedir.®®

AB tiyesi tilkeler arasindaki yonetim farkliliklari, mali kural uygulamalarini
da etkilemektedir. Uye iilkelerin bazilari, Belgika ve Hollanda gibi ¢ogunlukla ¢ok

partili koalisyon hiikiimetleri tarafindan yonetilirken; diger baz iilkeler ise, ingiltere

® European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150-155
% European Commission, Public Finances in EMU 2006: 150-155
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ve Fransa gibi genellikle tek parti iktidarlar1 veya ayn1 goriisii paylasan siyasi partiler
eliyle yonetilmektedir. Koalisyon hiikiimetleriyle yonetilen iilkelerde genellikle
giiclii bir maliye bakaninin olmadigi, tiim bakanlarin orta vadeli mali karar alma
siirecine istirak ettikleri ve mali kurallarin ¢ogunlukla merkezi yonetim, sosyal
giivenlik ve genel devlet kesimine iliskin oldugu géze ¢arpmaktadir. Diger taraftan
genellikle tek partiler eliyle yonetilen iilkelerde ise, mali yonetim ve karar alma
stireglerinde gii¢lii bir maliye bakaninin oldugu ve mali kurallarin ¢ogunlukla yerel

yonetimlere iliskin olarak tasarlandig1 goriilmektedir.*®

Sekil 2.3. Mali Kurallarin Dayanag

‘ D Anayasal ve Yasal Zemini Olan W Politik Taahitname Olarak Duzenlenen
20

@ 15
>
©
9 10
[
Q N ,_. . ,_L

0 . .

Genel Devlet Merkezi Hiikiimet Sosyal Glvenlik Yerel Yonetimler
Kurumsal Birim

Kaynak: European Commission, Public Finances in EMU 2006

Ayrica, AB igerisinde kamu maliyesi alaninda faaliyet gosteren ve
fonksiyonel bagimsizliga sahip olan kamu kurum ve kuruluglarinin sayisi hizla
artmaktadir. Bu kurumlarin goérev ve yetkileri {ilkeden iilkeye farklilik gosterse de,
heniiz higbir uygulama 6rneginde, s6z konusu kurumlar mali politika alaninda, para
politikas: alaninda oldugu gibi, icrai bir yetkiye sahip degildir. Bu kurumlar maliye
politikas1 alaninda izleme ve degerlendirme, danigmanlik, tahmin ve projeksiyonda
bulunma gibi alternatif yetkilerle donatilmigtir. S6z konusu kurumlarin etki alaninin,
bazi iilkelerde, diger iilkelere nazaran daha genis oldugu goze carpmaktadir. Ornegin,
Avusturya Ekonomik Aragtirma Enstitiisii, Belgika Ulusal Muhasebe Enstitiisii ve
Hollanda Merkezi Planlama Ofisi gibi kurumlar tarafindan yapilan ekonomik

tahminlerin biitge siirecinde kullanilmasi zorunlulugu bulunmaktadir.

% European Commission, Public Finances in EMU 2006: 154
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2.3. Ulke Uygulamalar1

Ulke uygulamalar1 bashig1 altinda, farkli gelismislik diizeylerindeki iilkelerde
uygulanan mali kurallar, bu iilkelerin genel ekonomik ve mali durumlar1 da dikkate
alinarak incelenmistir. Bu kapsamda, Ingiltere, isve¢, ABD, Japonya ve Arjantin’de
gerceklestirilen mali kural uygulamalari, elde edilen mali sonuglar ve uygulama
stirecindeki basari durumuyla birlikte detayli olarak degerlendirilmis; bunun yani
sira, Polonya, Peru, Sili, Brezilya ve Hindistan’daki mali kural uygulamalarina da

Ozet olarak deginilmistir.

2.3.1. ingiltere

Ingiltere’de mali kural uygulamalari, 1990’11 yillarin ilk yarisinda gériilen
yiliksek kamu agiklar1 sonucunda, 1997 yilinda iktidara gelen yeni hiikiimetin kamu
maliyesine iligkin bir dizi reform paketini yiiriirliige koymasiyla baglamistir. Bu
cergevede, mali kural uygulamalarina yasal dayanak teskil eden Mali Istikrar Kanunu

(The Code for Fiscal Stability) 1998 yilinda yiiriirliige girmistir.”’

S6z konusu Kanunun temel amaci, politika olusturma ve uygulama siirecine
rehberlik edecek temel ilke ve esaslari belirleyerek, maliye politikasinin etkinligini
artirmaktir. Kanun genel anlamda ii¢ temel hususu diizenlemektedir. Tk husus kamu
maliyesine iligkin ilke ve esaslardan; ikinci husus mali kurallara iligkin hiikiimlerden;

ticiincii husus ise, belirli raporlama ve denetleme mekanizmalarindan olusmaktadir.

Kanunla, kamu maliyesine iligkin olarak getirilen temel ilke ve esaslar su

sekilde diizenlenmektedir:®®

i.  Seffaflik; maliye politikasinin amaglarinin belirlenmesinde, maliye
politikasinin  uygulamasinda, kamusal hesaplarin ve uygulama

sonuglarinin topluma duyurulmasinda,
ii.  Istikrar; politika olusturma ve uygulama siirecinde,

iii.  Sorumluluk; kamu mali yonetiminde,

7 HM-Treasury, UK Economy <www.hm-treasury.gov.uk>
% flgili hususlar 1998 tarihli Mali Yasanin 155’inci kisminda diizenlenen Mali istikrar Kanununun
ikinci baglig1 altinda yer alan {i¢iincii maddesinde diizenlenmektedir.
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iv.  Adalet; nesiller aras1 borg yiikiiniin dagiliminda,

v.  Etkinlik; maliye politikasinin olusturulmasinda ve kamu varlik ve

yiikiimliiliiklerinin yonetiminde.

Kanun ayrica, hiikiimetlere gorev yaptiklar siire zarfinda mali politikalarin
yiriitiilmesine iligkin amaclarin1 agiklama ve kurala dayali bir maliye politikasi
uygulama yiikiimliiliigli getirmektedir. Hangi mali kuralin ne sekilde uygulanacagina
iligkin esaslara ise bu Kanun cergevesinde yer verilmemistir. Hilkiimetler, Kanun
uyarmca gorevde kalacaklar1 siire igerisinde uygulayacaklar1 mali kurallar
belirleyecek ve bu kurallarin uygulanmasma iligkin esaslara her yil biitge
kanunlarinda yer vereceklerdir.”” Bu ger¢evede, Kanun mali kural uygulanmasi
ylikimliigiinii getirmigken, kurallarin belirlenmesine iliskin siiregte hiikiimetleri
yetkili kilarak belirli bir esneklik marj1 ortaya koymustur. Fakat, Kanunun 10’uncu
ve 11’inci maddelerinde hiikiimet tarafindan kabul edilen kurallarin degistirilmesi,
yeni kurallarin da Kanunda belirtilen temel ilke ve esaslarla uyumlu olmasi ve
degisiklik nedenlerinin kamuoyuna gerekgeli olarak agiklanmasi kosullarina

baglanmistir.

Kanunla mali kurallara iliskin uygulama siireclerini gii¢lendirecek belirli
raporlama ve muhasebe standartlar1 da getirilmistir. S6z konusu raporlar, biitce
Oncesi rapor, mali durum ve biit¢e raporu, ekonomik ve mali strateji raporu, borg
yonetimi raporu ve ekonomik ve mali projeksiyonlar raporundan olugmaktadir. Bu
raporlar mali kurallarin kamuoyu tarafindan takibini kolaylastirdigi gibi hesap

verebilirligi de artirmaktadir.”

S6z konusu Kanun kapsaminda 1997 seg¢imlerinden sonra iktidara gelen Blair
Hiikiimeti tarafindan ortaya konulan mali kurallar asagida yer aldigi gibi

ozetlenebilir:”!

i.  Altin kural: Ekonomik konjonktiir boyunca hiikiimet sadece kamu

yatirim harcamalari i¢in borglanmaya gidecek ve cari harcamalar i¢in

% Sz konusu hiikiim 1998 tarihli Mali Yasanin 155’inci kisminda diizenlenen Mali Istikrar
Kanununun ii¢iincii baslik dokuzuncu maddesinde yer almaktadir.

™ Diizenlenecek raporlara iliskin hiikiimlere 1998 tarihli Mali Yasamn 155’inci kisminda diizenlenen
Mali Istikrar Kanununun 15-33 aras1 maddelerinde yer verilmektedir.

"l HM-Treasury, Fiscal Policy in the UK, <www.hm-treasury.gov.uk>
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borglanilmayacaktir. S6z konusu kural, biitce dengesi yerine cari
dengeyi esas alir. Bu baglamda, cari harcamalarin cari gelirler yoluyla
karsilanmasi esastir. Bu kuralin uygulanmasinda devresel uyarlamalar
yapilmig cari denge, yillik olarak degil ekonomik konjonktiir boyunca

esas alinir. Ayrica, kuralin uygulama kapsami tiim kamu kesimidir.

il.  Sirdirilebilir yatinm kurali: Kamu net bor¢ stokunun GSYH
icerisindeki paymin konjonktiir donemi boyunca yiizde 40 referans

degerinin altinda olmasi esas alinir.

Ingiltere’de mali kurallarin belirlenmesinde, AB ortak uygulamalarina temel
teskil eden asir1 acik prosediiriinden farkli bir yontem izlenmistir. Asir1 agik
prosediirii ¢ergcevesinde ortaya konulan agik kriteri, genel devlet dengesini esas
alirken, Ingiltere uygulamasinda agik kriteri kamu kesimi cari dengesini esas
almaktadir. Ayrica borg stokuna iligskin Birlik uygulamalarinda genel devlet briit borg
stoku esas almirken, Ingiltere &rneginde likit varliklarm toplam bor¢ stokundan

diisiilmesi sonucu hesaplanan kamu kesimi net borg stoku esas alinmaktadir.

Sekil 2.4. ingiltere’de Altin Kural ve AB Kriteri (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: HM Treasury, Public Sector Finances Databank, <www.hm-treasury.gov.uk>

Sekil 2.4’te Ingiltere’de altin kural adi altinda uygulanmakta olan cari kamu
dengesi kurali ile AB uygulamalarina temel teskil eden genel devlet dengesi kurali
karsilastirilmaktadir. Ingiltere mali kural uygulamasinda, bir defalik ve devresel

etkilerin armdirilmas: sonucunda elde edilen acik rakaminin ekonomik konjonktiir
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icerisindeki ortalamasina bakilmaktadir. Bu ¢er¢cevede cari dengenin bir yil igin
saglanamamasi 6nemli olmayip, konjonktiir igerisinde almig oldugu ortalama degere
bakilmaktadir. Bu baglamda 1986-1997 yillar1 aras1 bir konjonktiir dénemi olarak
kabul edilirken; 1997-2007 yillar1 aras1 da ayr1 bir konjonktiir donemi olarak kabul
edilmektedir. Bir konjonktiir donemi ise fiili GSYH nin, potansiyel GSYH etrafinda
dalgalandigi donemi ifade etmektedir. Boylece kural uygulamasinin izlendigi

donemde bir daralma ve bir genisleme evresi bulunmaktadir.

1997-2007 aras1 donemde, ingiliz hiikiimeti altm kural uygulamasi agisindan
basarili olmustur. Bu donemde cari kamu dengesi ylizde 0,1 oraninda fazla vermistir.
Fakat burada gozden kagirilmamasi gereken bir husus, ingiliz hiikiimeti tarafindan
uygulanan bu kural ile asir1 agik prosediirii uygulamasinin gelisebilmesidir. Ornegin
2003, 2004 ve 2005 yillarinda genel devlet acig1 yiizde ii¢ esik degerinin lizerinde
gerceklesmistir. Bu baglamda, Ingiltere’nin ulusal bazda acik kriterine iliskin
performans kriterini yakalamasi, otomatik olarak AB prosediirlerinin saglanmasi
sonucunu beraberinde getirmemektedir. Cari denge esas alinmig oldugu i¢in, kamu
yatirim harcamalarinin alacagi deger AB prosediiriine uyumun saglanmasi agisindan
temel belirleyici olmaktadir. Bununla birlikte, Ingiltere 6rneginde KIT sisteminde
verilen fazlalar genel devlet a¢iginin kamu kesimine ge¢ildiginde azalmasinda veya

fazlaya donmesinde etkili olmaktadir.

Sekil 2.5. ingiltere’de Bor¢ Stoku Kurah ve AB Kriteri (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: HM-Treasury, Public Sector Finances Databank, <www.hm-treasury.gov.uk>
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Ingiltere’nin ulusal diizeyde uygulamakta oldugu siirdiiriilebilir yatirim kurali
kamu net borg stoku tanimini esas almaktadir. AB ortak uygulamalarina temel teskil
eden borg stoku kurali ise, genel devlet briit bor¢ stokunu esas almaktadir. Sekil

2.5’te her iki gostergenin almig oldugu degerlere yer verilmektedir.

Sekilden de goriilebilecegi iizere, Ingiltere’de 1990’11 yillarda yiizde 40 esik
degerinin iizerine ¢ikan kamu net bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 1997 yili
sonrasinda yiizde 40 esik degerinin altinda ger¢eklesmistir. AB uygulamalarina temel
teskil eden genel devlet briit borg stokunun ise, 1974 yilindan itibaren her yil ylizde
60 esik degerinin altinda gerceklestigi goriilmektedir. Ingiltere’nin mali yapis
incelendiginde ulusal diizeyde uygulanan bor¢ stoku kriteri yakalandiginda ¢ok
istisnai durumlar haricinde AB uygulamalarina temel teskil eden bor¢ stoku

o o g 72
kriterinin de saglanacagi sonucuna varilmaktadir.

Tablo 2.6. ingiltere’nin Bazi Kamu Mali Géstergeleri (GSYH’ya Oran, Yiizde)

1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2006 | 2007

Kamu Kesimi Toplam Harcamalar1 45,7 42,9 42,4 37,6 40,6 36,1 40,7 40,2 40,6
- Kamu Kesimi Cari Harcamalar1 40,1 41,0 41,2 36,2 39,2 35,6 38,8 38,3 38,5

- Kamu Kesimi Yatirim Harcamalari 5,6 1,9 1,2 1,4 1,4 0,5 1,9 1,9 2,1
Kamu Kesimi Borglanma Geregi 7,0 49 2,4 1,0 4,7 -1,9 3,0 2,9 2,7
- KiT Borglanma Geregi 2,3 1,1 -0,2 -0,4 -0,3 -0,3 -0,1 -0,2 -0,2

- Mahalli idareler Borglanma Geregi 1,9 0,8 0,6 0,1 -0,1 0,2 0,4 0,2 0,2

- Merkezi Yo6n. Bor¢lanma Geregi 2,9 3,0 2,0 1,3 5,1 -1,9 2,6 2,9 2,7
Kamu Net Bor¢ Stoku 53,8 46,0 | 43,5 26,2 42,6 31,4 36,1 36,8 | 37,6

Kaynak: HM Treasury, Public Sector Finances Databank <www.hm-treasury.gov.uk>
Not: Borglanma geregi rakamlarinda (+) isaret agig1 gostermektedir. Harcama ve borglanma geregi rakamlar
devresel uyarlama yapilmamis rakamlardir.

Ingiltere, mali kural uygulamalariyla belirgin bazi basarilar elde etmistir.
1975-1997 arasinda GSYH’ya oran olarak ortalama yiizde 3,7 olan kamu kesimi
bor¢lanma geregi, mali kurallarin uygulanmaya basladigi 1997 yilindan 2007 yilina
kadar olan dénemde ortalama olarak yiizde 1,2 diizeyine diismiistiir. Ayrica, 1975
yilinda yiizde 53,8 olarak gergeklesen kamu net bor¢ stokunun GSYH igerisindeki
payi, 2007 yili itibariyla yilizde 37,6’ya kadar gerilemistir. Ayrica, kural

uygulamasiyla kamu kesiminin genel ekonomi igerisindeki payi da azaltilmistir.

2 HM-Treasury, Analysing UK Fiscal Policy: 21 <www.hm-treasury.gov.uk>
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1975-1997 arasinda ortalama yiizde 41,5 olarak gergeklesen toplam kamu
harcamalarinin GSYH igerisindeki pay1, 1997 ile 2007 arasindaki donemde yiizde

38,3 diizeyine kadar gerilemistir.

2.3.2. Isvec

Isve¢’te mali kural uygulamalari, 1990°li yillarmn baslarinda gériilen
bankacilik krizi ve ekonomik daralmanin sonucunda ortaya ¢ikan yiiksek agik ve
artan borg stoku sorunuyla birlikte tartigilir hale gelrnistir.73 1990’larin baginda genel
devlet aciklarimin GSYH igerisindeki pay1 hizli bir artis trendi gostererek, 1992
yilinda ylizde 9’a, 1993 yilinda ise, 1980°li yillardan itibaren goriilen en yiiksek
seviye olan yiizde 11,3 diizeyine kadar yilikselmistir. Briit bor¢ stoku da bu
geligmelerin sonucunda hizli bir artis seyri gostermistir. 1990 yilinda yiizde 43,1
olarak gerceklesen merkezi yonetim bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 1992 yilinda

ylizde 57,1°e, 1994 yilinda ise yiizde 77,4’e yiikselmistir.

Tablo 2.7. isvec Kamu Mali Goriiniimii (GSYH’ya Oran, Yiizde)

9(;;29 2000 | 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Merkezi Yonetim Borg Stoku 66,3 57,7 50,6 48,9 50,0 49,0 49,0 44,7 43,6
Genel Devlet Gelirleri 58,2 60,0 57,4 55,4 57,2 57,5 58,7 57,9 58,3
Genel Devlet Harcamalari 61,6 56,2 55,8 56,9 58,3 56,9 56,6 55,6 55,3
Genel Devlet Dengesi -34 3,8 1,6 -1,4 -1,1 0,6 2,1 23 3,0

Kaynak: Eurostat, IMF World Economic Outlook Database

1994 yili Eyliil ayinda igbasima gelen yeni hiikiimet, kamu mali yonetimi
alaninda bir takim yeni diizenlemelere girismistir. Ilk olarak, 1995-1998 déneminde
gegerli olmak tlizere, GSYHnin yiizde 7,5’ine tekabiil eden bir tedbir paketi
yiirlirliige konulmustur. 1996 yilinda ise, biitge siirecinde parlamentonun gorev ve
yetkilerini pekistirmek ve mali disiplini artirmak amaciyla ¢ergceve kanun niteligini
haiz olmak iizere Devlet Biitge Kanunu (State Budget Act) c¢ikarilmstir.”* Soz
konusu Kanunla, harcama tavanlarinin benimsenmesine yonelik bir mali kural kabul

edilmigtir. Bu kural merkezi yonetim cergevesinde uygulanmakta olup, faiz dist

3 Daban, Detragiache, Bella, Ferretti and Symansky, 2003: 32
™ Daban, Detragiache, Bella, Ferretti and Symansky, 2003: 33
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harcamalar1 kapsamaktadir. 1997 yilindan bu yana uygulanmakta olan kural geregi,
her yilin Nisan ayi igerisinde ilgili yilin biitge kanun tasarisina temel teskil eden,
Bahar Doénemi Mali Politika Yasasi (Spring Fiscal Policy Bill) parlamentoya sunulur
ve Mayis ay1 igerisinde parlamento tarafindan kabul edilir. S6z konusu Yasa
Taslaginda gelecek {i¢ yila ait harcama tavanlart ve hiikiimetin mali politika
oncelikleri yer almaktadir. Boylece, parlamentonun yetkisi sadece biitce tasarisinin
kabul edilmesiyle smirli tutulmamus, harcama tavanlarmin belirlenmesinde de

parlamentoya aktif bir rol verilmistir.”

Harcama tavanlarinin belirlenmesiyle, 1996 yilinda kabul edilen Cerceve
Kanun geregi, kamu kesiminin ekonomi igerisindeki agirhigr azaltilmaya
caligilmaktadir. Kuralin uygulanabilirligini saglamak ve giivenilirligini artirmak igin
belirli bir ihtiyat marji konulmaktadir. Ihtiyat marjlari, toplam harcamalara oran
olarak belirlenmekte olup, genellikle yiizde 1,5-2,5 arasinda olmaktadir. Harcama
tavanlari ¢ok yilli olarak belirlenmekte, biitge tasarilarinin hazirlanmasi agsamasinda
ilk yil baglayici nitelikte olmakta, diger yillar ise ilgili oldugu dénemlerde ortaya

¢ikan tahmin farklar1 ve yeni ekonomik gelismeler 1s1ginda revize edilebilmektedir.

Ayrica, 2000 yilindan bu yana, genel devlet dengesinin GSYH igerisindeki
paymin konjonktiir dénemi igerisinde yiizde bir fazla vermesini ve belediyelerin

harcama ve gelirlerinin denk olmasini dngoren bir mali kural uygulanmaktadir.”

Mali kurallarm saglikli bir sekilde uygulanmasi sonucunda, Isve¢’te kamu
maliyesi alaninda 6nemli ilerlemeler kaydedilmis, bu durum kamu maliyesine iligkin
temel gostergelere de yansimistir. Bu baglamda, 2003 yilindan sonra genel devlet
dengesi fazla vermeye baglamig, 1991 ve 1999 yillar1 arasinda ortalama olarak yiizde
66,3 diizeyinde gergeklesen merkezi yonetim borg stokunun GSYH igerisindeki payz,
2007 yilinda yiizde 43,6’ya kadar diisliriilmiistiir. Yukarida da ifade edildigi gibi
harcama tavanlar1 seklinde tasarlanan mali kurallar kamu kesiminin genel ekonomi
igerisindeki payini sinirlama konusunda da yardimci olmus; bu ¢ergevede, 1991-
1999 arasinda ortalama olarak yiizde 61,6 olan genel devlet harcamalarinin GSYH

igerisindeki payi, 2007 yilina gelindiginde yilizde 55,3’¢ kadar diisiiriilmiistiir.

22007 y1li Yakinsama Programi: 10
62007 yili Yakinsama Programi: 5
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Ayrica, 2007 yilinda alman bir hiikiimet karar1 uyarmca, mali politikalarin ve mali
kurallara uyumun izlenmesi ve degerlendirilmesi amaciyla isve¢ Mali Politika

Konseyi olusturulmustur.”’

2.3.3. ABD

1960’11 yillardan 1970’11 yillarin ortasina kadar ABD’de kamu briit borg
stokunun GSYH igerisindeki pay1 birkag istisnai yil disinda miitemadiyen diisme
egilimi icerisinde olmus, 1974 yilina gelindiginde ise, 1960’11 yillardan itibaren en

diisiik deger olan yiizde 23,9 seviyesinde gerceklesme gdstermistir.

Sekil 2.6. ABD Kamu Maliyesinin Genel Goriiniimii (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: US Congressional Budget Office, Historical Budget Data <www.cbo.gov>

1970’11 yillarin ortalarinda yaganan ekonomik durgunluk ve hizla artan kamu
harcamalari, ilk baslarda, enflasyon oraninin artmasi nedeniyle miikelleflerin daha
tist vergi dilimleri tizerinden vergilendirilmeleri sonucunda, kismen gelirlerdeki
artiglarla karsilanabilmistir.”® Fakat ilerleyen yillarda ekonomik durgunlugun etkisini
azaltmak amaciyla yapilan tarife diizenlemeleri ve oran indirimleri”, federal

gelirlerin azalmasini da beraberinde getirmistir.

72007 yili Yakinsama Programu: 9

78 Daban, Detragiache, Bella, Ferretti and Symansky, 2003: 36

" Enflasyon endekslemesi ve vergi oran indirimleri konusundaki yasal diizenleme igin bkz; Economic
Recovery Tax of 1981.
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S6z konusu diizenlemeler etkisini Ozellikle 1980°1i yillarin baglarinda
gostermis, kamu gelirlerinin GSYH igerisindeki payr 1980 yilindaki yiizde 19
seviyesinden, 1984 yilinda yiizde 17,3’e gerilemistir.

Ozellikle 1980’lerin ilk yarisinda kamu harcamalarindaki artislarin, kamu
gelirleriyle karsilanamamasi, federal agiklarin hizla artmasi sonucunu da beraberinde
getirmigtir. Bu ¢ergevede, 1960-1980 yillar1 arasinda GSYH’ya oran olarak ortalama
yilizde 1,5 diizeyinde gerceklesen federal agiklar, 1980’lerin ilk yarisinda yiizde 4,2;
tamaminda ise yilizde 3,9 olarak gerceklesmistir. 1983 yilinda, agik diizeyi 1960’1l
yillardan itibaren en yiiksek degeri olan yiizde 6 seviyesine ulagmistir. S6z konusu
durum kaginilmaz olarak kamu bor¢ stokunun artisini da beraberinde getirmistir.
Sekil 2.6’dan da goriilebilecegi gibi, 6zellikle 1980°1i yillarin bagindan itibaren kamu
bor¢ stokunun GSYH icerisindeki pay1 hizli bir artig gostermis, 1980’lerin bagindaki
ylizde 26’lar seviyesinden, 1990’l1 yillarin basinda yiizde 49 seviyesine kadar
yiikselmistir.

ABD’de kural uygulamalarina iliskin yasal diizenlemeler, 6zellikle yukarida
ifade edilen gerceklesmeler sonucunda, 1980°li yillarda hizli bir gelisim seyri
gostermigse de, kural uygulamalar1 ve bu alandaki yasal diizenlemeler olduk¢a eski

donemlere kadar uzanmaktadir.

Federal diizeyde kural uygulamasina 6rnek teskil edecek ilk yasal diizenleme
24 Nisan 1917 tarihli Tahvil Kanunudur (The Liberty Bond Act). S6z konusu Kanun,
Birinci Diinya Savagi sirasinda ortaya ¢ikan ilave finansman ihtiyaglarina karsilik,
hiikkiimetin ihtiyari borg¢lanma yetkisini smirlama amacini tagimaktadir. Bu

¢ergevede, briit borg stokuna yasal diizeyde nominal bir smir getirilmistir.*

1980’11 yillarin ortalarmna gelindiginde, hizla artan kamu agiklar1 yeni bir
kanuni diizenlemeyi de beraberinde getirmistir. S6z konusu diizenleme 1985 yilinda
kabul edilen Gramm-Rudman-Hollings (GRH) Kanunudur.®® Bu Kanunla, agik
diizeyleri mali y1l bazinda nominal olarak smirlandirilmis, 1986 yilindan 1991 yilina

kadar biitce denkliginin saglanmasi amaglanmigtir. Ayrica, Kongrenin bir kolu olan

% Peach, 2001: 229
81 ABD’de kanunlar genellikle teklif eden iiyelerin soyadlariyla bilinir. Sz konusu Kanunun gergek
ismi “Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act”tir.
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Genel Muhasebe Ofisine, Ongoriilen agik limitinin asilmasin1 6nleme amaciyla,

harcama 6deneklerinde blokaj yapma yetkisi verilmistir.

Tablo 2.8’den de goriilebilecegi iizere GRH sistemi uygulamada bagarili
olamamustir. Sistemin basarisiz olmasinda hedeflerin tahmin edilen agik diizeyleri

iizerinden belirlenmesi ve asir1 iyimser olmasi etkili olmustur.*

Tablo 2.8. Gramm-Rudman-Hollings Sisteminin Uygulamasi1 (Milyar USD)

Yillar Agik Hedefi Gerceklesme Fark
1986 171,9 221,2 49,3
1987 144 149,7 5,7
1988 108 > 144 1552 47,2
1989 72 > 136 152,6 80,6
1990 36 > 100 221,0 185
1991 0-> 64 269,2 269,2
1992 28 290,4 262,4
1993 0 255,0 255,0

Kaynak: US Congressional Budget Office, Historical Budget Data, www.cbo.gov
Not: (=) isareti 1987 yilinda GRH sistemine yonelik olarak yapilan diizenlemeyle ortaya konulan sayisal hedef
degisikliklerini gostermektedir.

Anayasa Mahkemesi, 1987 yilinda aldig1 bir kararla GRH sistemi uyarinca
Genel Muhasebe Ofisi tarafindan harcama 6deneklerinin bloke edilmesini giigler
ayriligi ilkesi agisindan Anayasaya aykirt bulmustur. Bu durum 1987 yilinda sistemin
tekrar diizenlenmesine yol agmis; harcama 6deneklerinde blokaj yapma yetkisi Genel
Muhasebe Ofisinden alinarak, yliriitme kanadinda gérev yapan Yonetim ve Biitge
Ofisi Direktoriine verilmistir. Ayrica agik hedefleri 1993 yilinda biitce denkligini
saglayacak sekilde yeniden belirlenmistir.** Bu diizenleme Gramm-Rudman-Hollings
II sistemi olarak da bilinmektedir (Balanced Budget and Emergency Deficit Control
Reaffirmation Act). Fakat, s6z konusu diizenlemeyle de arzu edilen bagari
saglanamamis, 1992 yilinda 290,3 milyar USD, 1993 yilinda ise, 255,1 milyar USD

acgik Verilmistir.84

1990 yilinda kabul edilen Biitce Uygulama Yasasiyla, (Budget Enforcement

Act) kural uygulamalari agisindan yeni bir doneme girilmis, agik hedefleri yerine

82 Daban, Detragiache, Bella, Ferretti and Symansky, 2003: 36
83 Senate Budget Committee, The Congressional Budget Process: An Explanation <www.senate.gov>
#US Congressional Budget Office, Historical Budget Data <www.cbo.gov>
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belirli bir donemi kapsayan nominal harcama tavanmi belirlenmesi uygulamasina
gecilmistir. Ayni zamanda 1991 ve 1993 yillart arasi donem i¢in GRH sistemiyle
belirlenen agik hedefleri kanunen varligin1 devam ettirmesine ragmen, yeni sistemin
yiirlirliige konulmasiyla eski sistem dolayli olarak uygulanamaz hale gelmistir.
Harcama tavanlar1 belirlenirken, harcamalar esnekliklerine gore ihtiyari olan ve
ihtiyari olmayan seklinde kategorilere ayristirilmistir.*> Bu cercevede, ihtiyari olan
harcamalar, temelde harcama diizeyleri yillik olarak belirlenen ve sinirlandirilabilen
harcamalar olarak nitelendirilmektedir. ABD kamu mali siniflandirmasinda ihtiyari
harcamalar, savunma-giivenlik, ulusal ve uluslararasi harcamalar toplamindan
olusmaktadir. TIhtiyari olmayan harcamalar ise, yilhk bazda belirlenip
sinirlandirilmasi giic olan ve esnek olmayan harcamalar olarak nitelendirilebilir.
ABD mali yonetiminde ihtiyari olmayan harcamalar, sosyal giivenlik, saglik, sosyal
yardim, emeklilik ve oziirlii bakim hizmetleri gibi harcamalarin toplamindan

olusmaktadir.®®

S6z konusu Yasa ¢ercevesinde belirlenen harcama tavanlari sadece ihtiyari
harcamalar kategorisine iliskin olup, 1991-1995 aras1 dénemi kapsamaktadir. S6z
konusu harcamalarin toplam harcamalar igerisindeki pay1 ilgili donemde ortalama
yiizde 38 diizeyinde gerceklesmistir.®” Harcama simirlari, 1991 yilindan 1993 yilma
kadar savunma, ulusal ve uluslararasi ihtiyari harcama kategorilerinin tiimiine
yonelik olarak ayri tavanlar seklinde, 1994 ve 1995 yillarinda ise tiim ihtiyari
harcama kategorilerini kapsayacak sekilde tek tavan olarak belirlenmistir. Harcama

tavanlariin asilmasi imkani, ivedilik arz eden belirli durumlarla smlrlandlrllmlsnr.88

Tablo 2.9°da, 1990 tarihli Biitge Uygulama Yasasiyla ortaya konulan harcama
tavanlar1 ve ilgili yillardaki yi1l sonu harcama gergeklesmeleri yer almaktadir. Bu
gergevede harcama tavanlarina uyum, 1991 yilinda sadece ulusal harcamalarda ve
1993 yilinda sadece savunma harcamalarinda saglanmisken, diger yillarda tavanlar
tutturulamamustir. Ancak, bu husus s6z konusu Yasanin, GRH I ve GRH 1II

uygulamalarinda oldugu gibi basarisiz oldugu anlamina gelmemektedir.

%1990 tarihli Biitge Uygulama Yasas1 251’inci boliim

86 US Congressional Budget Office, Glossary Of Budgetary and Economic Terms <www.cbo.gov>
87 US Congressional Budget Office, Historical Budget Data <www.cbo.gov>

#1990 tarihli Biitge Uygulama Yasas1 251’inci boliim
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Tablo 2.9. Biitce Uygulama Yasasi Hedef ve Gerg¢eklesmeleri (Milyar USD)

Savunma Harcamalari Ulusal Harcamalar Uluslaras1 Harcamalar Toplam Harcamalar

Yillar Tavan Gergek. Tavan Gergek. Tavan Gergek. Tavan Gergek.
1991 297,7 319,7 198,1 193,9 18,6 19,7 --- 5333
1992 295,7 302,6 210,1 212,1 19,1 19,2 --- 533,8
1993 292,7 292,4 221,7 2254 19,6 21,6 --- 539,4
1994 - 2823 --- 2383 --- 20,8 534,8 5414
1995 -~ 273,6 --- 251,1 --- 20,1 540,8 544,9

Kaynak: US C_ongressional Budget Office, Historical Budget Data <www.cbo.gov>

Yasanin uygulama i¢in ongordiigiic 1991 ve 1995 yillann arasinda kamu
aciklarinda 6nemli bir diizelmenin varli§1 goze ¢arpmaktadir. Bu baglamda, 1991
yilinda 269,2 milyar USD olan kamu a¢ig1, 1995 yili sonunda 164 milyar USD’ye
kadar gerilemis; bdylece 1991 yilinda yiizde 4,5 olan kamu acigmin GSYH
icerisindeki pay1 1995 yilinda ylizde 2,2 diizeyine kadar diismiistiir.*

1990 yilinda yapilan yasal diizenlemeyle, ihtiyari olamayan harcama
kategorilerine ve kamu gelirlerine iliskin sunulan yasal diizenlemelerin agik
yaratmamas1 ilkesi (deficit neutrality) benimsenmistir. S6z konusu yap1 Kanun
metninde PAYGO sistemi (pay-as-you-go) olarak tanimlanmis olup, bir y1l igerisinde
Kongreye sunulan yasa tekliflerinin dogrudan harcama yaratict ve gelir azaltici
hiikiimler icermesi durumunda, acik yaratici etki kadar harcama kisic1 veya gelir

artirici tedbiri de icermesi hilkme baglanmlstlr.go

S6z konusu yasal diizenlemede ayrica, GRH 1 ve GRH II sistemlerinde
oldugu gibi, uygulama ayagimi kuvvetlendirmek amaciyla ihtiyari harcama
Odeneklerini bloke etme yetkisine yer verilmistir. Bu yetki ilgili hiikiimle, Yo6netim

' Fakat uygulamada s6z konusu

ve Biitce Ofisi Direktoriine tevdi edilmistir.’
mekanizmanin etkin bir sekilde isledigi soylenemez. S6z konusu yetki gercevesinde
yapilan blokajlar olduk¢a sinirli kalmistir. Ornegin, 1990 yilinda yapilan kesinti
tutar1 42,2 milyar USD iken, toplam harcama tutar: ilgili yilda 1,3 trilyon USD,

kesintilerin s6z konusu oldugu ihtiyari harcamalar ise, 500,6 milyar USD olarak

% US Congressional Budget Office, Historical Budget Data
%1990 tarihli Biitge Uygulama Yasas1 252 nci boliim
11990 tarihli Biitce Uygulama Yasasi 251’inci boliim
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gerceklesmistir. Yani ilgili yilda yapilan kesintilerin toplam harcamalar igerisindeki

pay! yiizde 3,4 olarak gerceklesmistir.””

1993 yilina gelindiginde ise, iist gelir grubundaki vergi miikelleflerine iligkin
vergi oranlarin artirilmasina ve harcama kesintilerine yonelik bir Yasa (Omnibus
Budget Reconciliation Act) hazirlanmigtir. S6z konusu Yasayla, ihtiyari harcama
kategorilerine iligkin harcama tavanlari ve PAYGO sistemi uygulamasi 1998 yilina

kadar uzatilmstir.”

Tablo 2.10. 1993 Tarihli Cerceve Yasanin Uygulanmasi (Milyar USD)

Yillar Tavan Gerg¢eklesme Fark
1994 538,7 541,4 2,7
1995 541,1 544,9 3,8
1996 5473 532,7 -14,6
1997 5474 5472 -0,2
1998 547,9 552,1 4,2

Kaynak: US Congressional Budget Office, Historical Budget Data

Tablo 2.10’dan da goriilebilecegi iizere, 1994 ve 1998 aras1 donemde
harcama tavanlarinin yakalanmasi agisindan olduk¢a 1iyi bir performans
gosterilmistir. 1996 ve 1997 yilinda harcama tavami tutturulmus, diger yillarda ise

harcamalar tavana yakin diizeyde ger¢eklesmistir.

1997 tarihli Biitce Uygulama Yasasiyla harcama tavanlari ve PAYGO sistemi
uygulamasi 2002 yilina kadar uzatilmistir. S6z konusu Yasayla, 1997 ve 1999 yillan
arasinda yeniden ihtiyari harcama kategorilerinin alt basliklar1 olan savunma ve
savunma dis1 harcamalara iliskin ayr1 tavanlar belirlenmistir. 1999 ve 2002 yillari
arasinda ise, ihtiyari harcama kategorilerinin tamamina iliskin tek tavan ortaya

konulmustur.94

ABD’de mali kurallar yukarida da anlatilmis oldugu gibi 1985-2002 arasi
déneminde yogun bir sekilde uygulanmistir. 1985 yilindan baslayarak hizla gelisen

kural uygulamalari alternatif yontemlerin de belirlenmesi sonucunda giderek daha

%2 US Congressional Budget Office, Annual Sequestration Reports

% 1993 tarihli Cer¢eve Yasanm 15.102 numarali kisminda harcama limitleri, 15.103 numarali
kisminda PAYGO sistemi diizenlenmistir.

%4 1997 tarihli Biitce Uygulama Yasasi 352 nci kistim
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karmagik bir hal almaya baslamistir. Mali kurallarin karmasik hale gelmesi kural

uygulamalarinin bazi dénemlerde kolaylikla by-pass edilebilmesine yol agmustir.”

Tablo 2.11. ABD’de Mali Kural Uygulamalar1 (Ozet)

belirlenmistir.

Dénem Kurahn Dayanagi / Adi Uygulanan Kurahn Tiirii Aciklama
. . Sistem 1987 yilinda alinan
1986-1991 GRH-I Sistemi NOT“‘"al ?Ql.k hedefleri Anayasa Mahkemesi karari
belirlenmistir. X . S
nedeniyle revize edilmistir.
1991 yilinda uygulamaya
konulan Biitge Uygulama
1987-1993 GRH-II Sistemi Nommal ggl}( hedefleri Yasastyla EHSHHSISteml
belirlenmistir. kanunen yirirliikte olmasina
ragmen uygulanabilirligini
kaybetmistir.
Ihtiyari harcamalarin tamamia 1993 vilindan sonra sistem
1991-1993 Biitce Uygulama Yasas1 iliskin ayr1 ayri tavanlar > yrndan s
R o revize edilmistir.
belirlenmistir.
Ihtiyari harcamalar toplamia 1997 yilinda sistem revize
1994-1998 Biitge Uygulama Yasast iliskin tek bir tavan edilmis, Kanunun yiirtrligi
belirlenmistir. uzatilmigtir.
Ihtiyari harcama kategorilerinin | 1999 yilinda sistem revize
1997-1999 Biitce Uygulama Yasas1 tamamina iligkin ayri ayri edilmis, Kanunun yiirtrligi
tavanlar belirlenmistir. uzatilmustir.
Ihtiyari harcamalar toplamina 2002 yilindan bu yana ABD’de
1999-2002 Biitge Uygulama Yasast | iliskin tek bir tavan herhangi bir mali kural

uygulamasi bulunmamaktadir.

Sekil 2.7°den de goriilebilecegi ilizere, uygulamada karsilasilan sorunlara

ragmen, nominal harcama tavanlarmin kullanildigi 1990 sonrasi donemde, kamu

kesimi ortalamada faiz dis1 fazla vermistir. 1990 ve 2000 aras1 dénemde, GSYH’ya

oran olarak yilizde 1,2 diizeyinde kamu kesimi faiz dis1 fazlasi verilmis, yapisal

diizelmeyi gosteren devresel etkilerden arindirilmis kamu agiginda da onemli

iyilesmeler goriilmiistiir. Boylece, kamu kesimi briit bor¢ stoku da GSYH’ya oran

olarak 1993 yilindan itibaren diisiis egilimi gdstermis, 2001 yilina gelindiginde son

yirmi yilin en diisiik seviyesi olan yiizde 33 diizeyine gerilemistir.

% Peach, 2001: 232
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Sekil 2.7. ABD’de Kurall Dénemde Mali Goriiniim (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: US Congressional Budget Office, Historical Budget Data

ABD kural uygulamalar1 acisindan bir diger dnemli husus ise, kurallarin her
zaman daraltic1 bir yapt arz etmemis olmasidir. Harcama tavanlar1 ex-ante olarak
belirlendigi i¢in, baz1 yillarda harcama tavanlarinda yapilan artiglar biiylime oraninin

iizerine ¢ikabilmistir.”®

ABD’de federal devlet tarafindan uygulanmakta olan kurallarla birlikte,
federe devletlerin uyguladiklar1 kurallar da bulunmaktadir. Hatta federe devletlerde
kural uygulamalar1 ¢ok daha eski donemlere dayanmakta olup, birgogunda anayasal
ve yasal bir temele sahiptir.”” Tablo 2.12’de bazi federe devletlerdeki harcama ve
borg stoku kurallar1 yer almaktadir. Fakat, federe devletlerdeki kural uygulamalar1 bu
tabloda yer alanlardan ¢ok daha fazla ve ¢esitli olup, neredeyse birkag istisna diginda

biitiin eyaletlerde uygulanmaktadir.”®

% Peach, 2001: 234
%7 Kopits and Symansky, 1998: 3
% Federe devletlerdeki kural uygulamalari hakkinda ilave bilgi igin bkz; Budget Process In The States

(NASCO)
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Tablo 2.12. Secilmis Federe Devletlerdeki Mali Kurallar

Devletler Harcama Kurah Bor¢ Stoku Kural Yasal Dayanag
Alaska Deflator*niifus artis orani Anayasa
Arizona Yerel hasila*0,741 Anayasa
Colorado Bir onceki y1l harcamasi*1,06 Yasa
Connecticut Toplam gelir*1,6 Yasa
Delaware Tahmin edilen gelir*0,98 Toplam gelir*0,15 Yasa
Florida Toplam gelir*0,10 Anayasa
Georgia Ug yillik ort. Gelir*0,185 Anayasa
Towa Tahmin edilen gelir*0,98 Yasa
Louisiana Harcama artisi=kisi bag1 gelir artist Anayasa
Mississippi Tahmin edilen gelir*0,98 Toplam gelir*1,5 Anayasa, Yasa
New Hampshire Toplam gelir*0,10 Yasa
Rhode Island Tahmin edilen gelir*0,98 Anayasa
Tennessee Harcama artisi=kisi bagi gelir artist Toplam gelir*1,5 Anayasa
Texas Harcama artigi=kisi bas1 gelir artis1 Anayasa
Utah Niifus artisr*deflator*hasila artigt Toplam gelir*1,5 Yasa
Virginia 9,4 milyar USD Anayasa

Kaynak: National Association of State Budget Officers (NASCO), Budget Process in The States
2.3.4. Japonya

Japonya’da kamu mali yonetimini diizenleyen temel kanunlar; 1946 tarihli
Japon Anayasasi, 1947 tarihli Kamu Maliyesi Kanunu ve yine 1947 tarihli
Parlamento Kanunudur. Anayasa, kamu mali yoOnetimine iliskin genel cerceveyi
belirlerken, Kamu Maliyesi Kanunu mali yonetime iligkin temel ilke ve esaslari
ortaya koymakta, Parlamento Kanunu ise, karar alma siireclerini diizenlemektedir.

S6z konusu Kanunlar ayni zamanda mali kurallari diizenleyen temel metinlerdir.”

Japonya’da mali kural uygulamasi1 1947 tarihli Kamu Maliyesi Kanununa
kadar uzanir. S6z konusu Kanun, giinlimiize kadar gelen siiregte 13 defa yeniden
diizenlenmis ve halen yiiriirliktedir. Kanuna iligkin son diizenleme 1997 tarihinde

yapilnustir.'”

S6z konusu Kanunun besinci maddesi uyarinca, 1947 yilindan beri
uygulanmakta olan bir altin kural bulunmaktadir. Bu ¢ergevede, hiikiimet sadece

kamu altyap1 hizmetlerinin gergeklestirilmesi i¢in devlet i¢ bor¢lanma senetleri ihrag

% The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison, OECD, 2004: 256
190 34 sayili Kamu Maliyesi Kanunu Degisiklikler Kismi <www.mof.go.jp/english/budget/brief/2002/-
2002-35.htm>
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edebilmektedir. Boylece cari gelirler ve cari harcamalar arasinda denklik kurulmaya
calisilmig, s6z konusu Kanunun doérdiincii maddesi uyarica cari harcamalarin cari
gelirlerle karsilanamamasit durumunda yasal bir diizenlemeyle parlamentodan
bor¢lanabilme yetkisi alinmasi zaruri kilinmigtir. S6z konusu Kanun 1975 yilina
kadar siki bir sekilde uygulanmustir.'®" Fakat, 1970°1i yillarin basinda ortaya ¢ikan
petrol krizi ve ekonomik istikrarsizlik, 1975 yilinda yeni bir kanuni diizenlemenin
ortaya ¢ikmasina yol agmistir. S6z konusu diizenlemeyle, hiikiimete cari harcamalar
icin de borglanabilme yetkisi verilmistir. Cari harcamalar i¢in alinan borglanma
yetkisi yillik olarak diizenlenmisse de, bu yetki her mali yil basinda yapilan yeni bir
yasal diizenlemeyle uzatilmig ve 1997 yilina kadar istisnasiz olarak her yil

kullanilmistir. 102

Bu baglamda, Sekil 2.8’den de goriilebilecegi lizere, Japonya’nin bor¢ stoku
hizli bir artis trendi gostermistir. 1970 yilinda yiizde 3,7 olan devlet i¢ bor¢lanma
senetlerinin GSYH igerisindeki pay1, 1980 yilinda yiizde 28,6’ya, 1990 yilinda yiizde
37°ye, 2000 yilinda yiizde 72,9’a ve 2007 yilinda ise, yiizde 104,8’e ylikselmistir.

Sekil 2.8. Japonya’nin Bor¢luluk Durumu (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: IMF, World Economic Outlook Database, Ministry of Finance Japan, 2007
Devlet i¢ bor¢glanma enstriimanlarinin hizla yayginlasmasi sonucunda, genel

devlet briit bor¢ stokunun GSYH igerisindeki payr 1980 yilindaki yiizde 52,1

diizeyinden, 2007 yilina gelindiginde yiizde 194,4 diizeyine ylikselmistir.

1" The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison, OECD, 2004: 266
192 The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison, OECD, 2004: 258
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Hizla artan bor¢ stoku sorununu ¢6ziime kavusturabilmek ve mali
stirdiirtilebilirligi gliglendirmek amaciyla, 1997 yilinda Mali Yapisal Reform Yasasi
hazirlanmistir. Yasayla, 2003 yilina kadar gerceklestirilmek tizere li¢ temel hedef
belirlenmistir. Bu hedefler uyarinca; altin kural 2003 yilina kadar yeniden igler hale
getirilecek ve cari harcamalar i¢in devlet i¢ bor¢lanma senedi ihraci uygulamasi sona
erdirilecek, sosyal giivenlik sistemi hari¢ genel devlet agiklariin GSYH igerisindeki
payr 2003 yilina kadar yiizde 3 diizeyine diisiiriilecek ve 2003 yilindan sonra
vergiler, sosyal giivenlik katkilar1 ve agik toplamimin GSYH igerisindeki pay1 yiizde
50 esik degerini agmayacaktir. S6z konusu hedeflere ulasmayi kolaylastirmak
amaciyla, 1998-2000 déneminde gegerli olmak iizere degisik harcama kategorilerine

iligkin nominal harcama tavanlari belirlenmistir.103

1997 yilinda patlak veren Asya Krizi sonucunda s6z konusu Yasayla ortaya
konulan mali kurallara uyum saglanamamis, nihayet 1998 yili Aralik ayinda Yasanin
uygulamasi askiya alinmigtir. Bu yildan sonra ekonomik durgunluktan kurtulmak
amaciyla geniglemeci mali politikalara devam edilmis, yatirim harcamalari artirilmig
ve gesitli vergi indirimlerine gidilmistir.'™ 1998 ve 2007 yillar1 arasinda genel devlet
dengesi hep acgik vermistir. Bu déonemde genel devlet agiklarinin GSYH igerisindeki
pay1 ortalama olarak yiizde 6,2 diizeyinde gerceklesmistir.'” Su anda Japonya’da
yasal temele sahip bir mali kural uygulamas1 bulunmasa da hiikiimet programinda
genel devlet harcamalarimin GSYH igerisindeki payinin 2002 yili seviyesi olan ylizde
39 diizeyini agsmayacagi ve 2010 yilma kadar faiz dist fazla verilecegi

belirtilmektedir.'%

2.3.5. Arjantin

Arjantin’de 1990’11 yillarin bagindan itibaren kamu maliyesi alaninda bir dizi
yapisal reform gergeklestirilmistir. 1 Ocak 1993 yilinda yiiriirliige giren 24156 sayili

Kamu Mali Yonetimi Kanunuyla kurumsal yap:r gozden gegirilmis, roller ve

13 The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison, OECD, 2004: 258

1% Japanese Ministry of Finance, Current Japanese Fiscal Conditions and Issues To Be Considered,
2007: 5-11

195 IMF, World Economic Outlook Database, 2007

1% Japanese Ministry of Finance, Current Japanese Fiscal Conditions and Issues To Be Considered,
2007: 15
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sorumluluklar yeniden tanimlanmistir. S6z konusu Kanunla kamu mali y6netimine
iliskin olarak sayisal mali kurallar belirlenmemis, fakat Maliye Bakanligi mali

disiplini saglama konusunda bazi yetkilerle donatilmustir.

Mali kurallarin uygulanabilirligi 1990’larin ortalarindan itibaren tartigilmaya
baglamugtir. Mali kurallarin bu iilkede tartigilir hale gelmesinde basta IMF ve Diinya
Bankas1 olmak {izere uluslararasi kuruluslarla iligkiler ve bu alana iligkin olarak hizla
geligen literatiir etkili olmustur. 1996 yilinda yiiriirliige giren 24629 sayili Biitce
Uygulamasina Iliskin ilave Standartlar ve Yonetsel Diizenlemeler Kanunuyla

kaynag1 gosterilmeden harcama yaratilamayacagina dair bir hitkiim getirilmistir.'"’

1998 yilindan itibaren Mali Konvertibilite Kanunu olarak da bilinen 25152
sayili Kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte ilk defa sayisal mali kurallar uygulanir
hale gelmigtir. S6z konusu Kanun c¢ergevesinde; 1999 ve 2003 yillar1 arasinda
kademeli olarak agik azaltma stratejisi izlenerek, 2003 yilinda kamu agigma son
vermek, cari faiz dig1 harcamalar1 bityiime oraniyla sinirlandirmak amaglanmugtir.'®
Bu ¢ercevede, 1999 yilinda kamu agigimin GSYH’ya orami yiizde 1,9 olarak
hedeflenmis; bu oranin 2000 yilinda 0,4 puan, 2001 yilinda 0,5 puan, 2002 yilinda
0,6 puan ve 2003 yilinda 0,4 puan azalisla sifirlanmasi ve kamunun dengeye
ulasmasi amaglanmugtir.'” Ayrica, konjonktiirel dalgalanmalarin kamu maliyesi
iizerindeki etkilerini azaltabilmek amaciyla Mali Istikrar Fonu olusturulmustur. Bu
Fonun, tahminlerin tizerinde gerceklesen bir defalik gelirler, 6zellestirme gelirleri ve
vergi gelirlerinden ayrilan paylarla finanse edilmesi 6ngoriilmiis, Fonda toplanan
kaynagin GSYH’ya oran olarak yiizde {i¢ diizeyini asamayacagi hilkkme baglanmustir.
Ayrica, orta vadeli biitgeleme anlayisina gecilmis, saydamligr artirict diizenlemeler
yapilmigtir. Kanunla dogal afet, uluslararasi kriz ve ivedilik arz eden meseleler mali

kurallara uyulmamasi i¢in gerekce olarak tayin edilmistir.

S6z konusu Kanun uygulamada bagarili olamamistir. Kanunun uygulamada
basarisiz olmasinda sahiplenme diizeyinin diisiik olmasiyla birlikte, uluslararasi

dalgalanmalarin etkisi biiyiik olmustur. 1997 Asya Krizi ve arkasindan gelen 1998

197 Braun and Gadano, 2007: 57
1% Braun and Gadano, 2007: 57-58
19 Braun and Tomassi, 2002: 9
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Brezilya devaliiasyonu, mali konvertibilite rejiminin siirdiiriilemez hale gelmesine
neden olmus, nihayetinde Kanun 2001 y1l1 itibartyla tamamen uygulanamaz bir hal
almigtir. Uluslararasi ekonomik dalgalanmalarin da etkisiyle 1999-2002 doneminde
Arjantin ekonomisi ciddi bir daralma sorunuyla karsi karsiya kalmistir. Bu donemde

Arjantin ekonomisi yiizde 4,9 oraninda bir kiigiilme yasamustir.''’

Kanunla ortaya konulan ag¢ik hedefine ilgili donemde higbir zaman
ulasilamazken, cari faiz dis1 harcamalara konulan tavana genigleme doneminde uyum
saglanamamis, daralma doénemlerinde ise kaynak sikintilar1 nedeniyle uyum gayri
ihtiyari bir sekilde saglanabilmistir. Mali istikrar Fonunda ise, higbir zaman amacina
hizmet edebilecek diizeyde bir kaynak birikimi olmamigtir. Kaynak birikiminin
saglanamamasinda bu alanda yapilan diizenlemelerin de biiyiik etkisi olmustur.
Biitce Kanunlarina dercedilen hiikiimlerle fonda kaynak birikimi uygulamasi

kolaylikla askiya almabilmistir.'""

Kanunla, 1999 yilinda acik hedefi GSYH’ya oran olarak yiizde 1,9 diizeyinde
belirlenmigken, gergeklesme yiizde 3,1; 2000 yilinda acik yiizde 1,5 olarak
hedeflenmisken, ger¢eklesme yiizde 2,5; 2001 yilinda acik yilizde 1 olarak
hedeflenmisken, gerceklesme yilizde 4 olmustur. 2001 yilindan itibaren biitceye
dercedilen bir hiikiimle ilgili Kanunla ortaya konulan hedefler degistirilerek,
dengenin saglanmasi i¢in Ongoriilen siire 2005 yilina kadar uzatilmis s6z konusu

dénemde de kayda deger bir basari elde edilememistir.'

Tablo 2.13. Hedefler ve Uygulama Sonuclar1 (GSYH’ya Oran, Yiizde)

Yillar Acik Hedefi Gergceklesme Fark
1999 1,9 3,1 1,2
2000 1,5 2,5 1,0
2001 1,0 4,0 3,0
2002 0,4 1,9 1,5
2003 0 1,5 1,5

Kaynak: Braun and Tomassi, 2002
2001 yilinda moratoryuma gidilmesinin ardindan kamu bor¢larnin

uluslararas1  kuruluslar tarafindan yeniden yapilandirilmasi, yeni borglanma

19 IMF, World Economic Outlook Database, 2007
" Braun and Gadano, 2007: 58
"2 Braun and Tomassi, 2002: 9
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imkanlarinin saglanmasi, devaliiasyona gidilmesi ve ilerleyen siirecte dalgali kur
rejiminin benimsenmesi yasanan ekonomik krizin etkilerinin zamanla azalmasi
sonucunu dogurmustur. 2004 yilina gelindiginde ise, yasanilan krizin etkilerinin
azalmas1 ve tekrardan biiylime siirecine girilmesi sonucunda saglikli olarak
uygulanabilecek sayisal mali kurallar yeniden tartisilmaya baglanmig, 25917 sayili
Mali Sorumluluk Kanunu bu yil igerisinde kabul edilerek yiiriirliige konulmustur.'"
S6z konusu Kanun gergevesinde faiz dist harcama artisi GSYH bilylime oraniyla
sinirlandirilmig, biitce agigina iliskin GSYH’ya oran olarak bir tavan belirlenmistir.
S6z konusu tavanlar hesaplanirken bor¢lanma maliyetleri ve sermaye giderleri
diisiilerek uyarlama yapilmaktadir. Bununla birlikte, yerel yoOnetimlere iligkin
bor¢lanma limiti getirilmis, yerel yonetimlerin merkezi idareden aldiklar1 paylar
hari¢ tutuldugunda bor¢ servis maliyetlerinin cari gelirlerinin yiizde 15’inden fazla
olamayacag1 belirtilmigtir. Ayrica, mali kurallara uyumun takibini gerek yerel
gerekse merkezi diizeyde izlemek ve degerlendirmek amaciyla Mali Sorumluluk

Konseyi kurulmustur. 4

S6z konusu Kanunda, gegmiste yasanan tecriibeler 1g1¢inda mali kurallart by-
pass etmeyi saglayacak mekanizmalarin 6nlenmesini amaglayan bazi diizenlemelere
de yer verilmistir. Bu ¢ergevede, 25152 sayili Kanunda 6ngoriilen istisnalar ortadan
kaldirilms, biitce dis1 harcama yaratilmasi ve ¢izgi listiinde yer almasi gereken bir

kalemin finansman olarak ¢izgi altinda gosterilmesi yasaklanmlstlr.115

Tablo 2.14’den de goriilebilecegi {lizere 2003 yilindan itibaren Arjantin’in
kamu mali gostergelerine iliskin olarak bazi iyilesmeler kaydedilmistir. Ozellikle
2003 yilindan itibaren kamu kesimi genel dengesi ve faiz dis1 dengesi fazla vermeye

baslamustir.

Kamu maliyesine iligkin gostergelerde 1990’11 yillarda yasanan sorunlar ve
2001 yilinda ortaya ¢ikan kriz sonrasinda gorilen iyilesmeye ragmen, Arjantin
acisindan yapisal nitelikli bazi 6nemli sorunlar varligimni halen devam ettirmektedir.

Bu baglamda, mali kurallarin uygulanmasina iligkin kamuoyu ilgisi ve destegi son

"3 IMF Country Report, No. 05/236, 2005: 21-22
"4 Braun and Gadano, 2007: 59-60
"5 Braun and Gadano, 2007: 59-60

64



derece smirlidir. Halen, biitce disi harcama yaratilmasi ve bazi harcamalarin
muhasebe kayitlar1 disinda tutulmasi orneklerine sik¢a rastlanmakta, yillik biitce
kanunlarina dercedilen ilave maddelerle saydamligi zedeleyici uygulamalara
girisilebilmektedir. Ayrica, kamu kesimi istatistiklerinin saglikli bir sekilde

derlenmesi ve yayimlanmasi saglanamamuigtir.

Tablo 2.14. Konsolide Kamu Sektorii Mali Goriiniimii (GSYH’ya Oran, Yiizde)

9(]);9: 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Faiz Dis1 Fazla 0,1 0,4 -1,3 0,6 3,0 5,1 3,8 45 45
Toplam Gelirler 233 24,6 23,7 22,9 25,9 28,9 28,6 28,4 28,2
Toplam Harcamalar 27,6 28,2 29,6 24,8 24,8 25,1 26,6 26,3 26,2
Faiz D11 Harcamalar 232 242 25,0 223 22,8 23,8 249 24,0 23,7
Denge -4,3 -3,6 -59 -1,8 1,1 3,7 2,0 2,1 2,0
Toplam Borg Stoku 46,1 51,1 62,2 164,2 144,5 1339 110,2 95,8 80,3

Kaynak: IMF Country Report No, 05/236

Biitiin bu geligmeler mali kurallarin gelecege doniik olarak saglikli bir sekilde
uygulanmasi oniinde ciddi bir engel teskil etmektedir. Sonug olarak, Arjantin’in son
donemde elde ettigi mali basar1 yapisal gelismelerden ziyade kriz sonrasi ekonomik
konjonktiirle yakindan ilgili goriilmektedir. 2003-2007 yillar1 arasinda Arjantin’in
GSYH artig1 ortalama yiizde 8,6 diizeyinde ger(;eklesmistir.116 2003 ve 2004
yillarinda toplam gelirler GSYH’ya oran olarak bir 6nceki yila gore {i¢ puan artig
gostermigken, faiz disi harcamalar ise, 2002 yilindan bu yana ilgili her yilda
GSYH’ya oran olarak 2002 yili diizeyinin iizerinde olmustur. S6z konusu durum,
faiz dis1 fazlalarin gelir yonlii uyum politikalar1 ve genisleyen konjonktiiriin etkisiyle

saglandigi yoniindeki yorumu kuvvetlendirmektedir.

2.3.6. Diger Ulkeler

[radi politikalarm sinirlandiriimasina yénelik olarak tasarlanan mali kurallar
yukarida deginilen iilkelerle birlikte diger birgok gelismis ve gelismekte olan lilke

tarafindan da benimsenmis durumdadir.

Bu iilkelerden Polonya’da biit¢e acigina iligkin nominal tavan ve bor¢ stoku

kural1 kabul edilmistir. Biit¢e acigina iliskin nominal tavan 30 trilyon PLN olarak

16 IMF World Economic Outlook Database, 2007
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belirlenmis, briit bor¢ stoku ise kamunun biitlinii agisindan GSYH’ya oran olarak
yiizde 60 diizeyiyle smirlandirilmistir. Mali disiplini giiclendirmek amaciyla biitce
siirecine iligkin kati yasal kurallar belirlenmis, harcama baskis1 yaratacak kararlarin
alinmasi zorlagtirillmigtir. Ayrica, kamu borg stoku kuralinin uygulanmasi siirecinde
yilizde 50, yiizde 55 ve yiizde 60 esik degerlerinin asilmasi durumunda alinmasi
zorunlu kilinan Onemler ve otomatik diizeltme mekanizmalari yasal olarak
tanimlanmistir. Bununla birlikte, biitge kanunlarinda 6ngoriilen diizeyin iizerinde
gerceklesen gelir tahsilatlarinin borg stokunun azaltilmasinda kullanilmasi yasal bir

kural olarak kabul edilmistir.""”

Peru’da 1999 yilinda 27245 sayili Mali Tutumluluk ve Seffaflik Yasas1 kabul
edilmistir. S6z konusu Yasayla iki temel mali kural benimsenmistir. Bu g¢ercevede,
ekonomik konjonktiir boyunca genel devlet dengesinin saglanmasi amaglanmis,
Yasayla ortaya konulan geg¢is doneminde, genel devlet agiginin 2000 yilinda
GSYH’ya oran olarak yiizde 2, 2001 yilinda yiizde 1,5 ve 2002 yilinda yiizde 1
diizeyinin altinda olmasi Ongoriilmiigtiir. Ayrica, reel harcama artiglar1 yiizde 2

diizeyiyle smirlandiriimis ve Mali istikrar Fonu kurulmustur.''®

Brezilya’da 1995 yilinda yiiriirliige giren 82 sayili Tasarruf Kanunu uyarica
uygulanmakta olan bir personel harcamasi tavani bulunmaktadir. Bu cergevede,
personel harcamalarina iliskin tavan cari gelirlerin yilizde 60’1 olarak belirlenmistir.
2000 yilinda ise kapsamli bir Mali Sorumluluk Kanunu yiiriirliige konulmustur.
Kanun uyarinca, yeni bir harcamanin yaratilmasi, harcamaya kaynak teskil edecek
gelirin ortaya konulmasina veya es diizeyli bir harcama kesintisinin yapilmasi sartina
baglanmistir. 82 sayili Kanun uyarinca kabul edilen personel harcamalar1 tavani
merkezi yonetim i¢in cari gelirlerin ylizde 50’si, yerel yonetimler ve eyaletler i¢inse
cari gelirlerin yiizde 60’1 olarak yeniden diizenlenmistir. Ayrica, cari gelirler ve cari
harcamalarin denk olmasini 6ngéren bir altin kural kabul edilmistir. Mali Sorumluluk
Kanunuyla merkezi yonetim ve mahalli idarelerin borgluluk diizeyleri {izerine kati

kurallar getirilmistir. Bu ¢er¢evede, merkezi yonetim borgluluk diizeyi cari yildaki

72007 yili Yakinsama Programu: 34-35
18 Worldbank, Peru’s Fiscal Challenges and Vulnerabilities, 2005: 22
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gelirlerin iki kati, mahalli idarelerin borcluluk diizeyleri ise cari yildaki gelirlerin

yiizde 120’siyle siirlandirimistir.'”

Sili’de 2001 yilindan itibaren gegerli olmak {izere uygulanan bir mali kural
bulunmaktadir. Bu kural, yasal bir metin igerisine dercedilmemistir ve hiikiimet
taahhiidii olarak uygulanmaktadir. Kural g¢ergevesinde merkezi yonetimin her yil

GSYH’ya oran olarak yiizde 1 diizeyinde yapisal fazla vermesi 6ngériilmektedir.'*’

2003 yilinda Hindistan Parlamentosu, 2007 yilindan itibaren gegerli olmak
lizere Mali Sorumluluk ve Biitge Ydnetimi Yasasini kabul etmistir. Bu ¢ergevede,
merkezi yonetim agiginin GSYH igerisindeki paymin yiizde 3 diizeyini agmamast
hiikkmii kabul edilmistir. 2004 yilinda yapilan degisiklikle kural uygulamalarinin

baslangic1 2008 yili olarak revize edilmistir.'*'

Almanya yapist itibartyla merkezi yonetim ve eyaletlerden olugsmaktadir. Bu
tilkede bes temel mali kural uygulanmakta olup, bu kurallardan bir tanesi dogrudan
merkezi yonetim kesimiyle ilgili biitce dengesi kuralindan, diger kurallar ise merkezi
yonetim ve eyaletlere iliskin harcama kurali, eyaletlere iliskin biitce dengesi kurali ve
belediyelere iliskin bor¢ stoku kuralindan olugmaktadir. Merkezi yonetim diizeyinde
kurallarin izlenmesi ve degerlendirilmesinden Maliye Bakanligi sorumlu iken;
bolgesel yonetim temsilcilerinin katilimiyla olusturulmus olan bir Mali Planlama

Konseyi bulunmaktadir.'*

Konsey yaptirim giicline haiz olmamakla birlikte,
diizeltici politika Onerilerinde bulunabilmektedir. Eyaletlere ve merkezi yonetime
iligkin biitge dengesi kuralina Alman Anayasasinda yer verilmektedir. Biit¢e dengesi
kuralr altin kural niteligini haiz olup, merkezi yonetim ve eyaletlere yalnizca yatirim
harcamalar1 kadar bor¢lanabilme sinir1 getirmektedir. Ayrica, anayasada yer alan
hiikiim geregi merkezi devlet ve eyaletlerin ilke olarak biitce dengesini hedeflemeleri

esas almmustir.'*

Belcika da Almanya 6rnegi gibi eyalet sistemine sahip bir iilkedir. Bu iilkede

gelir, harcama ve biitce dengesi kurallarindan olusan alti temel mali kural

9 De Mello, 2005: 8

120 Fiess, 2002: 6

12! Buiter and Patel, 2005: 27

122 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 186

123 Fiscal Sustainability: The Contribution of Fiscal Rules, OECD, 2002: 133
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bulunmaktadir. Belgika mali sisteminde merkezi yonetim kesimine iligkin biitce
dengesi ve gelir kurali, sosyal giivenlik kesimine iligkin biitce dengesi ve harcama
kurali, bolgesel ve yerel yonetimlere iliskin biitge dengesi ve harcama kuralina yer

S 124
verilmistir.

Danimarka’da harcama, gelir ve biitce dengesinden olusan ii¢ temel mali
kural bulunmaktadir. S6z konusu kurallarin tamam genel devlet kesimine yonelik
olarak tasarlanmig olup, politik taahhiitname niteligindedir. Kurallara iligkin izleme
ve degerlendirme gorevi Maliye Bakanligi tarafindan yerine getirilmektedir.
Harcama kuraliyla reel harcama artiglart belirli bir diizeyle smirlandirilmaya
caligilirken, gelir kuraliyla dogrudan ve dolayli vergilere iliskin bazi simirlar
Ongoriilmiis, biitce dengesi kuraliyla donemsel olarak uyarlanmig biitge dengesinin

. 125
fazla vermesi amag¢lanmustir.

Fransa’da uygulanmakta olan dort temel mali kural bulunmaktadir. Bu
baglamda s6z konusu iilkede merkezi yonetim i¢in harcama ve gelir kurali, sosyal
giivenlik kesimi i¢in harcama kurali, yerel yonetimler i¢in de biitce dengesi kurali
uygulanmaktadir. Merkezi yonetim igin tasarlanan harcama kurali geregince reel
harcama artiglart sinirlandirilmaya  ¢alisilmaktadir. S6z konusu kural politik
taahhiitname niteligindedir. Bununla birlikte merkezi yonetim i¢in uygulanmakta
olan gelir kurali, hiikkiimete vergi gelirlerinin tahminleri asan kismmin dagilimima
iligkin Ongoriilerini 6nceden agiklama zarureti getirmektedir. Sosyal giivenlik
kesimine yonelik harcama kurali ger¢evesinde ise saglik harcamalari artig oranlari
sinirlandirilmaya c¢alisilmaktadir. Son olarak yerel yonetimler igin 6ngoriilen biitce
dengesi kurali ise altin kural niteliginde olup, yerel yonetimlere sadece yatirim

harcamalari kadar borglanabilme yetkisi vermektedir.'*°

Hollanda’da genel devlet kesimi i¢in tasarlanmig olan iki temel mali kural
bulunmaktadir. Bu kurallar koalisyon anlasmasi cercevesinde diizenlenmistir. Ulkede
uygulanmakta olan harcama kurali geregince dort yillik bir donem igin reel harcama

tavanlar1 belirlenmektedir. S6z konusu tavanlar toplam harcama tavani, merkezi

124 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 184

12 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 184
126 European Commission, Public Finances in EMU 2006: 185

68



yonetim harcama tavani, sosyal giivenlik kesimi harcama tavani, saglik sektorii
harcama tavani olarak ayri ayri belirlenmektedir. Reel harcama tavanlar ilerleyen
donemlerde sadece enflasyon oranindaki degisikliklerle giincellenmektedir. Gelir
kurali ¢ergevesinde ise hiikiimete tahminlerin {izerinde gerceklesen gelir tahsilatinin

kullanim yerini ve seklini agiklama zorunlulugu getirilmistir.'*’

Tablo 2.15. Temel Mali Kurallar ve Uygulayic1 Ulkeler

Kuralin Tiirii Uygulayier Ulkeler

Almanya, Belgika, Danimarka, Estonya, Finlandiya, Fransa, irlanda, ispanya,
Biitce Dengesi Kurali !ta]ya, _Lituanya, Portekiz, Hindistan, Sili, Brezilya, Peru, Arjantin, Japonya,
Isveg, Ingiltere

Almanya, Belgika, Cek Cumhuriyeti, Danimarka, Finlandiya, Fransa,
Harcama Kurali Hollanda, Irlanda, Italya, Liiksemburg, Slovakya, Peru, Arjantin, Japonya,
Isveg

Almanya, Cek Cumhuriyeti, Estonya, Ispanya, Letonya, Lituanya,
Liiksemburg, Macaristan, Polonya, Slovakya, Slovenya, Brezilya, Arjantin,
Ingiltere

Borglanma ve Borg Stoku
Kurali

Gelir Kurali Almanya, Bel¢ika, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda

127 Dutch Ministry of Finance, Budget Memorandum 2008: 3-5
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3. TURKIYE’DE MALi KURAL UYGULAMALARI

3.1. Kamu Maliyesinin Genel Goriiniimii

Maliye politikasinin temel amaglarindan birisi, kamu ve 6zel kesimin kaynak
kullanimlar1 arasindaki dengeyi saglamaktir. Boylece genel ekonomi igin optimal
kaynak dagilimi saglanacak ve ddemeler dengesi baskilari engellenebilecektir. Bu
nedenle, kamunun net kaynak kullanimimin ve mali agigin dogru olarak Sl¢iilmesi,
kamu mali yonetimiyle birlikte, makroekonomi yonetimini de yakindan

ilgilendirmektedir.

Devlet Planlama Tegkilatinca iretilen kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri, mali ag181 6lgmeye yonelik olarak gelistirilmis bir yontemdir. Belirli bir
donemde kamunun gelir, gider, tasarruf ve yatirimlar ile tasarruf-yatirim farkinin

hangi kaynaktan finanse edildigini gosterir.

Tiirk kamu mali sisteminde kamu kesimi; merkezi yonetim biitcesi, mahalli
idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluslari, genel saglik sigortasi, doner sermayeler,

Issizlik Sigortasi Fonu ve KiT’lerin toplamindan olugmaktadir.

Kamu kesimi kapsaminda takip edilen kurulus sayilar1 yillar itibariyla bazi
degisiklikler gostermistir. 1999 yili sonrasinda hiz kazanan fonlarin tasfiyesi
siirecinde kamu kesimi kapsaminda takip edilen fon sayisinda dnemli bir azalma
olmus'®®, bununla beraber, yapilan ozellestirmeler sonucunda bazi KiT’ler kamu
kesimi kapsammin diginda kalmistir. Ote yandan, 2000 yilindan itibaren Issizlik
Sigortas1 Fonu, 2008 yilindan itibaren de genel saglik sigortasi sistem icine
almmistir. Ayrica, 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca,
2006 yili basindan itibaren konsolide biitce kapsamindan, merkezi yonetim biitcesi
kapsamina gegilmesi sonucunda, daha 6nce kamu kesimi tanimi igerisinde yer
almayan 33 ozerk biitgeli kurulus kamu kesimi hesaplar1 igerisinde yer almaya

baslamistir.'*

128 Saygil, 2002
12 DPT, 2007 Y1li Programr: 58
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Kamu harcamalari; kamu gelirleri, bor¢glanma ve hiikiimetlerin para basma
yetkisini kullanarak elde ettigi gelirler olarak tanimlanan senyorajlarla karsilanir.
Kamu gelirleri, vergi gelirleri ve vergi dis1 gelirlerden olusurken, s6z konusu gelir
unsurlart kamu maliyesi literatiiriinde olagan kamu gelirleri olarak tanimlanmaktadir.
Bor¢lanma ve senyoraj ise, kamu harcamalarinin olagan kamu gelirleriyle
karsilanamadig1 durumlarda kullanilan olagan disi gelirler olup, genel ekonomi ve

L . 130
kamu maliyesi {izerinde bazi bozucu etkilere sahiptirler.

Kamu gelir ve giderleri arasinda dengenin saglanamamis olmasi ve
stirdiiriilemez hale gelen kamu i¢ bor¢ dinamigi, 6zellikle 1990’11 yillarda yasanan
krizlerin temel sebeplerinden biri olmustur. Hizla artan bor¢ stoku sorunu, siyasi
istikrarsizlik ve yapisal eksikliklerle birlesince, yiiksek reel faiz yiikiiyle karsi karsiya

kalinmasi kaginilmaz hale gelmistir.

Tablo 3.1°den de goriilebilecegi iizere, kamu kesimi bor¢lanma geregi,
kamunun artan faiz yiikil neticesinde, 2001 yilina kadar gegen siirecte genel bir artig
trendi igerisinde olmustur. Kamunun faiz yiikiindeki artig, faiz dis1 harcamalarla
toplam gelirler arasindaki dengenin kurulamamig olmasindan kaynaklanmaktadir.
1975 ve 2000 aras1 donemde ortalama faiz dist kamu kesimi bor¢lanma geregi
GSYH’ya oran olarak yiizde 1,4 diizeyinde ger¢eklesmistir. Bu durum mevcut borg
stokunun c¢evriminden kaynaklanan faiz 6demeleri hari¢ tutuldugunda, kamunun
vergi ve vergi dis1 diger gelirler yoluyla kargilayamadigi harcamalar i¢in borglanmasi
sonucunu dogurmustur. Bu baglamda kamu faiz harcamalarinin GSYH igerisindeki
pay1 1975 yilindaki yiizde 0,4 diizeyinden, 2001 yilinda 1975 yilindan bu yana en
yiiksek gerceklesme olan yiizde 18 diizeyine kadar yiikselmistir.

Kamu harcama ve gelirlerinin birbiriyle iliskisini ortaya koyan gelir-gider
dengesi yukarida ifade edildigi gibi gergeklesirken; kamu finansman yapisinda
donemsel bazda onemli degisiklikler goriilmiistiir. 1980’11 yillar 6ncesinde kamu
finansman ihtiyaglarini agirlikli olarak i¢ bor¢lanma araciligiyla karsilayan Tiirkiye,
1980’11 yillarda disa agik bir ekonomi haline gelmistir. Bu durum kamu finansman
yapisi lizerinde de etkisini gostermis, dig bor¢lanmanin agirligi artmaya baslamustir.

1975 yilinda GSYH’ya oran olarak yiizde 0,4 diizeyinde gergeklesen kamu kesimi

130 Heller, 2005: 3-5
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dis bor¢lanmasi, 1980 yilinda yiizde 2,9’a yiikselmis, 1980-1990 yillar1 arasinda ise
ylizde 3,1 olarak gergeklesmistir. 1980°li yillarin ikinci yarisindan itibaren
uluslararasi mali sermaye akiskanlik kazanmaya baglamis; teknolojik gelismelerin de

etkisiyle sermaye hareketliligi 1990’11 yillarda yiikselmeye devam etmistir.

Bu kosullarda, orta gelirli tilkelere yonelik resmi nitelikli dig kaynak akimlari
azalma egilimine girerken; bu iilkeler, bazi istisnalar diginda, sermaye hareketleri
iizerindeki kontrolleri azaltarak veya tiimiiyle kaldirarak 6zel nitelikli dis kaynak
girislerini kolaylastiran politika rejimlerini uygulamaya baslamislardir. Bu baglamda,
uluslararas1 yatirnmeilara portfoy cesitlendirilmesi firsatt saglayan “yiikselen
piyasalar” (emerging markets) olgusu ortaya c¢cikmustir. 1989 yilinda Tiirkiye de

sermaye hareketlerini serbestlestirmis ve konvertibilite kosullarini kabul etmistir."!

1990’11 yillar sonrasinda yasanan istikrarsizliklar sonucunda kamu finansman
yapisinda i¢ bor¢lanmanin agirligi hizla artmaya baglamig, artan kamu agiklari
agirlikli olarak i¢ bor¢lanma enstriimanlart yoluyla kargilanmigtir. Bu gergevede,
1990 yilinda GSYH’ya oran olarak yiizde 5,7 diizeyinde gerceklesen kamu net i¢
borglanmasi, 2001 yilinda yilizde 14,7 ye kadar yiikselmistir. 1990’11 yillarin krizlere
zemin hazirlayan bir 6zelligi, kamu aciklarinin i¢ borgla finansmani siirecinde
bankalarin kisa vadeli dis bor¢lanma araciligiyla yabanci para pozisyonlarini agmast
olmusgtur. Bu baglamda, Tiirkiye ekonomisinde 6zellikle 1990’11 yillarin sonu ve
2000’11 yillarin basinda kamu kesimi, borcun siirdiiriilebilirligine iliskin riskleri
ustlenirken; 6zel kesim, dis bor¢lanma yoluyla kamuya saglamig oldugu finansmanin
bilango doviz riskini {izerine almustir. 2001 krizi siirecinde IMF ve Diinya
Bankasindan saglanan dis kaynak goz ardi edildiginde, ilerleyen donemlerde dis

bor¢lanmanin agirhigi azalmaya devam etmistir.

Faiz giderlerinin toplam harcamalar igerisindeki payimnin artmasi, harcama
esnekliklerinin azalmasina neden olmus, mevcut gelirlerle ve borglanma kaynaklari
kullanilmaksizin yeni harcama Kkararlarmin alinmasi neredeyse imkansiz hale

gelmistir.

1 Celasun, 2002: 6
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Tablo 3.1. Kamu Maliyesine iliskin Temel Gostergeler (GSYH’ya Oran, Yiizde)

75-85 | 85-95 | 95-00
ort. ort. Ort. 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Kamu Harcamalari 18,2 20,7 25,9 35,4 33,1 29,5 25,5 23,1 233 22,8
Cari Harcamalar 6,7 6,9 8,4 9,6 9,9 9,7 9,2 9,0 9,6 9,6
- Personel Giderleri 5,0 5,6 6,5 7,5 7.8 7.8 7,5 7,3 7.4 7.4
- Diger Cari Har. 1,7 1,3 1,9 2,1 2,1 1,8 1,7 1,7 2,2 2,2
Yatirim Harcamalari 8,0 7,0 54 53 5,5 3,9 34 4,0 4,0 4,0
Transfer Harcamalari 3,5 6,8 12,1 20,5 17,8 16,0 13,0 10,1 9,7 9,2
- Faiz Harcamalari 0,7 4,1 9,5 18,0 15,5 13,4 10,4 7,2 6,2 5.9
- Faiz Dis1 Transferler 2,8 2,7 2,6 2,5 2.3 2,6 2,5 2,9 3.4 3,3
Kamu Gelirleri 14,0 15,7 18,6 233 23,1 22,2 21,9 23,4 25,1 23,0
Vergi Gelirleri 10,4 11,6 15,1 18,6 17,1 17,7 17,5 18,0 17,8 17,5
- Vasitasiz 5,6 4.8 6,0 7,5 6,0 5,8 5,4 55 5,2 5,5
- Vasttalt 4.8 6,8 9,1 11,1 11,1 11,9 12,0 12,5 12,6 12,0
Vergi Dis1 Gelirler 3,6 4,1 3,5 4,7 6,1 4,5 4.4 5,4 7,3 55
- Ozellestirme Gelirleri 0,0 0,1 0,4 0,7 0,1 0,1 0,3 0,6 1,6 1,4
- Diger 3,6 4,0 3,1 4,1 6,0 4.4 4,1 4.8 5,7 4,1
KKBG 4,1 4,9 73 12,1 10,0 73 3,6 -0,3 -1,9 -0,2
Faiz Dis1 KKBG 34 0,8 -2,2 -59 -5,5 -6,1 -6,8 -1,5 -8,1 -6,1
Zaruri Har. / Toplam Har. 33,7 48,9 69,0 78,2 79,9 83,9 83,5 78,6 71,3 74,7
Kaynak: DPT
Notlar:

1. Oranlarin hesaplanmasinda 1998 yilindan itibaren 1998 bazli milli gelir serisi kullanilmig, daha onceki
yillarda karsilastirilabilir olmasi agisindan 1987 bazli milli gelir serisi yeni seriyle uyumlastiriimistir.

2. Kamu harcama ve gelir taniminda DPT Miistesarlig: tarafindan hazirlanilmakta olan kamu kesimi genel

dengesi formati esas alinmis, stok degisim fonu yatirimlara dahil edilmistir.

Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.

4. 2004 yilindan itibaren analitik biit¢e siniflandirmasina gecildigi i¢in, bu yildan sonra, merkezi yonetim
biitcesi personel giderleri personel, sosyal giivenlik devlet primi, tedavi ve ilag giderlerinin toplami
olarak hesap edilmistir.

)

Esnek olmayan harcamalar sadece personel giderleri, faiz harcamalar1 ve
sosyal giivenlik transferleri olarak ele alindiginda, s6z konusu harcamalarin toplam
harcamalar igerisindeki pay1r 1975 yilinda yiizde 35,6 olarak gergeklesmisken; bu
oran Ozellikle 1990’1 yillarda hizli bir artis gostermistir. 1990 yilinda yiizde 49
olarak gerceklesen esnek olmayan harcamalarin toplam harcamalar igerisindeki pay1,
1995 yilinda yiizde 70,9’a, 2000 yilinda ise, yiizde 72’ye ylikselmistir. S6z konusu
oran 2000 ve 2007 yillar1 arasinda ise, ortalama olarak yilizde 77,8 diizeyinde

gerceklesmistir.

1975 ve 2000 yillar1 arasinda GSYH’ya oran olarak ortalama yiizde 0,8

diizeyinde gerceklesen sosyal giivenlik transferleri, 2000 ve 2007 yillar1 arasinda
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ortalama yiizde 3,1 diizeyine yiikselmistir. 2001 yilindan sonra GSYH’ya oran olarak
diisen faiz giderlerine ragmen, harcama esnekliklerinin azalmaya devam etmesinde,

sosyal giivenlik transferlerindeki bu artigin 6nemli etkisi olmustur.

Kamu mali yapisina iliskin olarak géze ¢arpan bir diger husus, 1975 ve 2007
arast donemde vasitali vergilerin toplam vergi gelirleri icerisindeki agirliginin
artmasidir. Bu artigta, kamunun ilave finansman ihtiyaglarmin agirlikli olarak bu tiir
vergiler yoluyla karsilanmasinin 6nemli etkisi olmustur. Bu ¢ercevede, tiim diinyada
yaygin bir sekilde uygulanan ve iilkemizde de 1985 yilindan itibaren uygulanmaya
baglanan katma deger vergisi (KDV), 1984 yilinin sonundan 2002 yilina kadar
uygulanan akaryakit tiiketim vergisi (ATV), 2002 yilindan sonra dogal gaz ve petrol,
motorlu tasitlar, kolali gazoz, alkollii i¢ecekler, i¢ki ve tiitiin mamulleri ve dayanikli
tilketim mallarin1 igeren dort temel liste bazinda uygulanan 6zel tiikketim vergisi
(OTV), 1999 deprem felaketi sonrasinda telekomiinikasyon sektdriine yonelik olarak
ihdas edilen bir vergi olan 6zel iletisim vergisi (OIV), vasitali vergi uygulamalarma

yonelik olarak verilebilecek baslica drneklerdir.'**

Sekil 3.1. Kamu Briit Bor¢ Stokunun Gelisimi (GSYH’ya Oran, Yiizde)
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Kaynak: Hazine Miistesarlig:
Not: Oranlarin hesaplanmasinda 1998 yilindan itibaren 1998 bazli milli gelir serisi kullanilmig, daha onceki
yillarda karsilastirilabilir olmasi agisindan 1987 bazli milli gelir serisi yeni seriyle uyumlastiriimistir.
Kamu maliyesine iligkin olarak yukarida ifade edilen biitiin bu gelismelerin
sonucunda kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH igerisindeki payr 1980 yilinda

ylizde 23,1 olarak gergeklesmisken, 2001 yilinda yiizde 78,8 olmustur. Kamu

132 ¥1lmaz, 2007: 113-127
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bor¢lanmasi acgisindan goéze c¢arpan bir diger husus ise, ozellikle 1990’11 yillarin
ikinci yarisindan itibaren i¢ borglarin toplam bor¢ stoku icerisindeki paymin
artmasidir. Bu artigta, 6zellikle 1994 ve 2001 krizleri arasinda gecen ve iktisadi
yonden ¢alkantili olan bu dénemde, risk algis1 nedeniyle dis bor¢lanma imkanlarinin
son derece smirli olmasi ve yiiksek reel faizler etkili olmustur. I¢ bor¢lanma faizleri
ise, 1994 yilinda yasanan krizin de etkisiyle, bu yilda yiizde 158 diizeyinde
gerceklesmis, 1994 ve 2001 yillart arasinda ise, ortalama olarak yilizde 112,6
olmusgtur. Bu dénem, nakit yénetimi ve mevcut bor¢ stokunun g¢evirimi agisindan
oldukca sikintili ge¢mis, ortalama i¢ borglanma vadesi bazi donemlerde alti aya
kadar diigmiistiir. 1994-2001 aras1 donemde sadece 2000 yilinda i¢ borglanma
mevcut bor¢ stokunun altinda olmus, diger biitiin yillarda i¢ borglanma mevcut borg
stokunun lizerinde gerceklesmistir. Bu donemde kamu kesiminin i¢inde bulundugu
durum iktisat yazininda ponzi tipi finansman olarak adlandirilan yani borg¢ faizlerinin

Odenebilmesi i¢in tekrar borglanmay1 gerektiren yapiy1 ¢agristirmaktadir.

2001 krizi sonrasinda ise, Ozellikle mali uyumun saglanmasi, IMF ile
yiiriitiilen ekonomik programin temel amaglarindan birisi olmus ve kamu mali
politikas1 yiiksek diizeyli faiz dis1 fazla verme hedefi dogrultusunda sekillenmistir.
Bu ¢ergevede, 6nemli 6l¢iide faiz disi fazla verilerek, kamu bor¢ stokunun GSYH

icerisindeki paymin azaltilmasi hedeflenmistir.

3.2. IMF ile iliskiler

IMF, giiniimiizde muhtelif gelismislik diizeylerinde 185 iilkenin iiye oldugu
uluslararasi bir ekonomik kurulustur. IMF, uluslararasi parasal igbirligi ve doviz kuru
istikrarin1 desteklemek, ekonomik biiyiime ile yiiksek istihdami tesvik etmek ve iiye
iilkelerin O6demeler dengesi finansmaninda karsilastiklart sorunlarmm asilmasimi

kolaylagtirmak amaciyla kurulmustur.'>

Tirkiye, IMF’ye 19 Subat 1947 tarih ve 5016 sayili Milletleraras1 Para Fonu

ile Milletleraras1 Imar ve Kalkinma Bankasi’na Katilmak I¢in Hiikiimete Yetki

Verilmesine Dair Kanun ¢ergevesinde 11 Mart 1947 tarihinde iiye olrnustur.134

133 IMF web sayfasi, 25.03.2008, <www.imf.org/external/about.htm>
1% Hazine Miistesarligi web sayfast, 25.03.2008, <www.hazine.gov.tr/uluslararasi_iliskiler.htm>
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Uye iilkeler izlemeyi taahhiit ettikleri istikrar programlari gergevesinde
IMF’den, stand-by diizenlemeleri, fakirligi azaltma ve biiylime imkani (PRGF), ek
rezerv imkani (SRF) ve acil destek mekanizmalar1 araciligiyla fon kullanimina

basvurabilirler.

Bu ¢ercevede, ililkemiz 1958 yilindan bu yana stand-by diizenlemelerine
iligkin ¢esitli araliklarla sunmus oldugu 20 niyet mektubuyla IMF’den fon kullanimi

yoluna bagvurmustur.'

IMF’yle iligkilerin temelini olusturan istikrar programlarinin hemen hepsinde
ortak bir ka¢ oOzellik bulunmaktadir. Bunlar; temelde fiyat istikrarin1 saglama
amacina doniik olarak tasarlanan ve bagimsiz bir merkez bankasinin varligini
gerektiren para politikalar,, Ozellestirme, bankacilik sektdriiniin - yeniden
yapilandirilmasi, sosyal giivenlik ve saglik gibi sektorlerin de yer aldigi yapisal
reform diizenlemeleri ve kamu sektorii agiklarinin kontrol altina alinmasina yonelik

olarak uygulanan sik1 maliye politikalar1 olarak siralanabilir.

Bu tiir programlarda géze carpan husus, iilkelerin iginde bulundugu kamu
borcu probleminin asilmas1 ve bor¢ dinamiklerinin siirdiiriilebilir hale getirilmesi i¢in
mali disiplinin dneminin sik¢a vurgulanmasi ve bu ¢ergevede faiz dis1 fazla verilmesi
suretiyle kamu sektorii ayaginin saglamlastirilmasidir. Boylece, yiiksek enflasyon,
O0demeler dengesi problemleri ve yiiksek kamu agiklari sorunlariyla karst karsiya
kalan {ilkelerin uygulayacaklar: istikrar programlarmin énemli bir unsuru olarak
tasarlayacaklart siki maliye politikalariyla, kamu gelirlerini artirmalari, kamu
harcamalarini kontrol altinda tutmalar1 ve kamu borg¢ stokunu azaltarak 6zel sektore
gerekli mali kaynaklarin yaratilmasi suretiyle 6zel kesim temelli siirdiiriilebilir
bliyime ortamina gegebilmeleri, bu programlarin temel standart kurgusu ve

beklentisi olarak ortaya konulmaktadir.'*®

IMF tarafindan uygulanan programlarda 6zellikle 2000°1i yillar sonrasinda
gbze carpan bir diger 6zellik, yapisal performans kriterlerinin, sayisal performans

kriterleri kadar &nemli hale gelmesidir. Ulkemiz agisindan da yapisal kriterlerin

135 IMF web sayfasi, 25.03.2008, <www.imf.org/external/country/TUR/index.htm?pn=18>
13 IMF web sayfas1, 26.03.2008, <www.imf.org/external/np/exr/facts/crises.htm>
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yerine getirilmis olmasi, program gézden gecirmelerinin temel sart1 olarak karsimiza

cikmustir.

Kiiresel 6lgekte yapisal performans kriterleri IMF tarafindan 14 temel alt
konu baglig: altinda incelenmektedir. Bu alt basliklar, doviz kuru sistemi, dig ticaret,
sermaye hesabi, fiyatlama politikalari, kamu isletmeleri reformu ve yeniden
yapilandirilmasi, 6zellestirme, vergi ve harcama reformu, sosyal giivenlik sistemi,
sosyal politika, finansal sektor, tarim, isgiicii piyasalari, ekonomik istatistikler ve
seffaflik olarak smiflandiriimaktadir.””” Ulkemiz agisindan temel yapisal reform
alanlar1 ise, kamu mali yonetimindeki yapisal reformlar, tarim politikalari, sosyal
giivenlik reformu, vergi politikast ve idaresi, Ozellestirme ve sermaye piyasasi,
bankacilik sisteminin giiclendirilmesi ve bankacilik diizenlemeleri ile yatirim

.. . . 138
ortaminin iyilestirmesi olmustur.

Son donemde, IMF ile iilkemiz arasinda 9 Aralik 1999, 18 Ocak 2002, 26
Nisan 2005 tarihlerinde 17, 18 wve 19’uncu stand-by diizenlemeleri

gerceklestirilmistir.

3.2.1. 17’nci Stand-By Diizenlemesi

18 Nisan 1999 secimleri sonrasinda goreve gelen 57°nci hiikiimetle IMF
arasinda gergeklestirilen 17°nci stand-by diizenlemesine iligkin niyet mektubu 9

Aralik 1999 tarihinde imzalanmustir.

Stand-by anlagmasinin yiiriirlige girdigi donem, Tiirkiye ekonomisinin gerek
iceriden gerekse digaridan gelen olumsuz soklarla ciddi Olgiide sarsildigi, kamu
maliyesi tlizerindeki harcama baskilarinin arttigi, biiylime siirecinin yavasladigi bir
donemdir. 1997 yilinda ortaya ¢ikmaya baglayan Asya Krizinin reel ekonomiye
etkileri 1998 yilindan itibaren goriilmeye baslamig, s6z konusu kriz hizla yayilarak
1998 yili ortasinda Rusya Federasyonunun devaliiasyona ve moratoryuma gitmesi
sonucunu dogurmustur. Bununla birlikte, Malezya gibi Uzak Dogu Asya iilkelerinde
sermaye hareketlerinin idari ve yasal diizenlemelerle kontrol altinda tutulmaya

calisilmasi, kiiresel sermayenin genel ekonomik gostergeler agisindan giiclii-zayif

137 IMF, Structural Conditionality In Fund-Supported Programs, 2001: 20

1% yapisal reformlarin sektorel simflandirmasi igin bkz; 09.12.1999, 18.01.2002, 26.04.2005 tarihli
stand-by diizenlemelerine iliskin niyet mektuplar
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ilke ayrimi yapmaksizin, 6zellikle Latin Amerika {ilkelerinde olmak {izere, az
geligmis ve gelismekte olan ekonomilere tedirginlikle yaklagmasi sonucunu
dogurmustur. Hizla artan bulagma etkileri global krizin derinlesmesine neden olmus,
iilkemiz finansal piyasalari bu durumdan olumsuz yonde etkilenmistir. S6z konusu
geligmelerin neticesinde faiz oranlart 6nemli Olgiide yiikselmis, azalan ihracat
performanst ancak yurti¢i talepteki daralmanin sonucunda ortaya ¢ikan ithalat
azalisiyla dengelenebilmistir. 1999 yilinda, lilkemizin gerek niifus gerekse ekonomik
aktivite bakimindan en agirlikli bolgesinde gergeklesen deprem ise genel ekonomik
ve sosyal dengeleri altiist etmistir. Deprem felaketinden etkilenen yedi ilin GSYH
igerisindeki pay1 yiizde 34,7, sanayi katma degeri icerisindeki payi ise yiizde 46,7
seviyesindedir. 1999 yilinin son giinlerinde gerceklestirilen stand-by diizenlemesi

yukarida ifade edilen kosullar altinda gerc;eklestirilmistir.139

Bu sartlarda gergeklestirilen stand-by diizenlemesi, enflasyonla miicadele ve
ekonomide giiven ortaminin yeniden tesis edilmesi sonucunda yiiksek reel faizlerin

diisiiriilmesi hedeflerine odaklanmistir.

Niyet mektubunda, enflasyon sorununun Tiirk Lirasina olan giiveni sarstigi,
yiiksek ve istikrarsiz nominal ve reel faizlere neden oldugu, bunun da dramatik
toplumsal sonuglar ortaya c¢ikardigi ifade edilmis; kaynaklarin giderek daha fazla
spekiilatif faaliyetlere yoneldigi ve finansal sistemin isleyisinin bozuldugu
vurgulanmigtir. Kamu kesimi tarafindan 6denen yiiksek reel faizlerin, 6zel sektorii
istihdam yaratici reel faaliyetlerden ¢ok mali faaliyetlere kaydirdigi, béylece daralan
kredi havuzundan ve artan faiz yiikiinden otiirii 6zel sektoriin reel faaliyetlerine
yonelik kredi tahsis siire¢lerine iligkin 6nemli sikintilarin yasandigi belirtilmistir.
Biitiin bu gelismelerin sonucunda biiyiime siirecinin olumsuz etkilendigi, yiiksek reel
faizler ve istikrarsizlik sorunlarinin gelir dagilimimin bordrolu ¢alisanlar aleyhine

bozulmasina yol agtiginin alt1 ¢izilmistir. "’

Yukarida ifade edilen sorunlarin ¢6ziimii i¢in maliye politikasina ozel bir

onem verilmig, enflasyonun ancak kamu finansmaninin sirdiiriilebilir hale

1% {lgili dénemdeki ekonomik ve sosyal konjonktiir igin bkz; DPT, 1998, 1999 ve 2000 Yili
Programlar1
10 Hazine Miistesarlig1 web sayfasi <www.hazine.gov.tr/duyuru/sb_turkce.htm>
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getirilmesi ve artik enflasyon vergisine bagvurulmamasi durumunda ortadan
kaldirilabilecegi ifade edilmistir. Bu ¢ergevede, kamu kesiminde faiz dis1 fazlanin

saglanmasi hedeflenmis ve buna iliskin performans kriterleri belirlenmistir.

Kamu maliyesine iliskin geligmeler bu donemde toplam on defa
gerceklestirilen gozden gegirmeler araciligryla yakindan takip edilmistir. Gézden
gecirme faaliyetlerinde kamu maliyesine iligkin gelisme ve gergeklesmeler konsolide
kamu sektorli ve bunu olusturan alt kurumsal birimler bazinda takip edilmistir. Bu
cergevede belirlenen konsolide kamu sektorii kapsami, konsolide biitge, dort biitce
dis1 fon, sekiz KIT, Igsizlik Sigortas1 Fonu ve sosyal giivenlik kurumlarinin toplami

olarak belirlenmistir.'*'

Ulkemizde kamu kesimi istatistiklerini giiniimiize degin takip eden DPT
tarafindan ortaya konulan kamu kesimi ile IMF tarafindan {iger aylik gézden gecirme
dilimlerinde baz alinan konsolide kamu sektorii arasinda kapsam bakimindan
farklilik bulunmaktadir. DPT tarafindan derlenen kamu kesimi istatistikleri gézden
gecirme caligmalarina temel olusturan konsolide kamu sektorii istatistiklerine
ilaveten mahalli idareleri, doner sermayeli isletmeleri ve Ozellestirme kapsamina
dahil olanlar da yer almak iizere 38 KiT dengesini icermektedir.'** ilerleyen yillarda
hem konsolide kamu sektorii hem de resmi kamu kesimi istatistiklerinin kapsaminda
onemli degisiklikler olmustur. Bu durum iizerinde yapisal diizenlemeler, fon ve

doner sermayelerin tasfiye edilmesi siireci ve 6zellestirmeler etkili olmustur.

Kamu maliyesine iliskin olarak ortaya konulan hedefler; performans kriteri,
yapisal performans kriteri ve endikatif hedef seklinde tasarlanmistir. Performans
kriterleri, programin 6ngoriildiigii gibi isledigine dair en dnemli gostergelerdir ve
genellikle rakamsal degiskenler iizerine insa edilirler. Herhangi bir performans
kriterine uyulmamasi durumunda, programin devami ve gelecekteki kredi
dilimlerinin  kullanilabilmesi igin IMF Icra Direktdrler Kurulunun onay1

gerekmektedir. Yapisal performans kriterleri ise, sayisal bir gosterge olmayip

"I Konsolide biitce genel ve katma biitceli kuruluslarin toplammdan olusurken; biitce dis1 fonlar

Savunma Sanayi Destekleme Fonu, Ozellestirme Fonu, Kamu Ortaklig1 Fonu, Toplu Konut Fonundan
olusmaktadir. Konsolide kamu sektorii kapsaminda takip edilen KiT’ler ise, TTK, TSFAS, TMO,
TEKEL, TCDD, TEAS, TEDAS ve BOTAS olarak belirlenmistir.

2 Ozellestirmeler sonucunda KiT dengesi kapsamunda takip edilen kurulus sayisinda da degisiklikler
olmaktadir. Yukarida ifade edilen rakam ilgili dénemde takip edilen KiT sayisina iliskindir.
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herhangi bir kanunun yiiriirliige girmesi, herhangi bir idari iglemin gergeklestirilmesi
veya kararin alimmasi gibi yapisal durumlardaki gelismeleri yansitan gostergelerdir.
Yaptirnm agisindan iki gostergenin birbirinden farki yoktur. Program goézden
gecirmelerinin basariyla tamamlanabilmesi i¢in, her iki tiir performans kriterine de
uyumun saglanmis olmasi veya uyum saglanmasa bile aradaki farkin ihmal
edilebilecek kadar kiigiik olmasi ya da hiikkiimetin s6z konusu durumu diizeltmek i¢in
ciddi adimlar atmig olmasi gerekmektedir. Endikatif hedefler ise, programin basarisi
igin kritik 6nemi olan degigkenlerin izlenebilmesi i¢in kullanilirlar, ancak bunlar
hiikiimetin iradi politika araglartyla dogrudan kontrol edebilecegi degiskenler
degillerdir. Biitce dengesi biiyiik oranda faiz giderlerindeki degismelerden dogrudan

etkilendigi i¢in endikatif degiskenlere verilebilecek giizel bir 6rnektir.

Tablo 3.2, temel olarak 9 Aralik 1999 tarihli stand-by diizenlemesine iliskin
niyet mektubunda yer alan kamu maliyesi hedeflerinden ve bu hedeflere iliskin
gerceklesme rakamlarindan olugmaktadir. S6z konusu dénemde ilki 10 Nisan 2000
ve sonuncusu da 20 Kasim 2001 tarihlerinde olmak iizere on adet gbzden gegirme
gerceklestirilmistir. Gozden gecirmeler sirasinda, daha onceki niyet mektuplarinda
yer almayan hedefler ilerleyen donemlerde performans kriteri olarak kabul
edilebilirken; daha ©nce performans kriteri olarak belirlenmis olan bir hedef,
endikatif tavan niteligine donistiiriilebilmis; ayrica, bazi donemlerde hedefin
niteliginde herhangi bir degisme olmaksizin ¢esitli uyarlamalar sonucunda sayisal
boyutunda degisiklige gidilebilmistir. Tablo 3.2, kamu maliyesine iliskin hepsi
bagimsiz birer mali kural sayilabilecek hedeflerde, ilk niyet mektubundan onuncu
gdzden gecirmeye iligkin niyet mektubuna kadar gecen siirede yapilan degisikliklerin

tiimiinii yansitmaktadir.

Bu baglamda, kisa vadeli dis borg stoku tavani ile dig bor¢lanma tavani 1999
yil1 sonuna kadar performans kriteri olarak belirlenmigken; 2000 yilindan itibaren
s0z konusu tavanlar endikatif hedefler olarak takip edilmis; 18 Aralik 2000 tarihli
ticlincli ve dordiincii gozden gecirmelere iliskin niyet mektubuyla konsolide biitce
faiz dis1 harcamalarma iligkin olarak performans kriteri niteliginde ayr1 bir tavan

belirlenmistir. Bununla birlikte, ilgili donemdeki niyet mektuplari, IMF’ye sunulan
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taahhiitlerin disinda, kamu net bor¢ stoku ve kamu kesimi faiz dis1 fazlasina iligkin

olarak ulagilmasi arzulanan ulusal hedefleri de igermektedir.
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Bu bakimdan, programda literatiirde biitge dengesi, harcama, gelir ve
bor¢lanmaya iliskin mali kural olarak siiflandirilan kurallarin tiimiine 6rnek teskil
edecek uygulamalara rastlanmaktadir. Bu ¢ergevede, faiz dis1 (temel) fazla hedefleri
kolaylikla biit¢e dengesine iligkin bir kural olarak nitelendirilebilirken; 2000 yilindan
sonra uygulamaya konulan konsolide biitce faiz dis1 harcama tavani basit bir harcama
kurali, kisa vadeli dig bor¢ stoku ve dis borglanmaya iligkin tavanlar borglanma

kurali, 6zellestirme gelirlerine iliskin hedefler ise gelir kurali olarak tanimlanabilir.

Gozden gecirme ¢aligmalar1 sirasinda, 6zellikle konsolide kamu sektorii faiz
dis1 fazla hedefinin ve 2000 yilindan sonra uygulanmaya baglanan konsolide biitce
faiz dist harcama tavaninin c¢eyrekler bazinda tutturulmasina o6zel bir 6nem
atfedilmistir. Her iki hedef agisindan da niyet mektuplarinda ortaya konulan
ayarlama kalemleri 6zel 6nem arz etmektedir. Iicinde bulunulan olaganiistii sartlar ve
afet kosullari, deprem nedeniyle gerceklestirilen harcamalarin ayarlama kalemi
olarak kabul edilmesi sonucunu dogurmustur. Bu ¢ercevede, depreme iligkin
harcamalar igin, 31 Aralik 2000 tarihine kadar 1.360 milyon YTL kiimiilatif limiti

diizeyinde asag1 yonlil bir ayarlama 6ng6riillmiistiir.

Yontem olarak fonlar ve sosyal giivenlik kuruluslari dengelerinin nakit bazl
takip edilmesi, KiT lerin ise ¢izgi alti dengesinden izlenmesi karara baglanmstir.
Bunun diginda miilk satig gelirlerinin (devlet patrimuvani) dzellestirme geliri olarak
kabul edilecegi ve temel denge hesabinin diginda tutulacagi; yeniden degerleme
farkinin, faiz gelirlerinin, TCMB’den elde edilen safi hasilatlarin gelir tanimi

icerisinde yer almayacag belirtilmistir.

Programin uygulama donemi icerisinde program 6ncesi donemde oldugu gibi
Tiirkiye ekonomisi bazi 6nemli i¢ ve dig soklarla kargilagmistir. Kasim 2000 ve Subat
2001 krizleri, 11 Eyliil 2001 yilinda gergeklestirilen terdr saldirilari bu donemde

yasanan i¢ ve dis soklara verilebilecek temel 6rneklerdir.

Kroniklesen enflasyon siirecini kirabilmeyi, reel faizleri asag1 ¢cekebilmeyi ve
kamu finansman dengesini saglikli bir yapiya kavusturmayi amaclayan ekonomik
program, doviz kurunu nominal ¢apa olarak kullanan para ve kur politikasini ¢ok

sayida yapisal diizenleme ve siki maliye politikasiyla destekleyen bir cergeve
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olusturmaktaydi. Bu kapsamda, 2000 yilsonu i¢in TEFE enflasyonu yiizde 20 ve
TUFE enflasyonu yiizde 25 olarak hedeflenmistir. 1 ABD dolar1 ve 0,77 Euro’dan
olusan kur sepetinin Tiirk Lirasi karsisindaki degisimi 1,5 yillik bir dénem igin
onceden ilan edilmis, ilerleyen donemlerde bant sistemine ve nihai olarak serbest
dalgali kur sistemine gecilecegi aciklanmistir. Merkez Bankasinin para tabani igin
diizenlenen yeni ¢ergevede net i¢ varliklarin 6nceden ilan edilen bir bant igerisinde
hareket etmesi Ongoriilmiistiir. Bu baglamda, para tabaninin net dis varliklardaki
degisimle belirlenmesi ilkesi kabul edilmis, faiz politikasini belirleme 6zerkliginden
feragat edilerek faiz oranlarin belirlenmesi sermaye giris ve ¢ikislarina bagli olarak

piyasalara birakilmistir.'*?

2000 yilinda enflasyonla miicadelede basarili olunmus, yurt ici talepteki
canlanmayla birlikte iiretimde artis gergeklesmistir. Gelirler ve maliye politikasi
kapsaminda belirlenen hedeflere varilmig, kamu agiklarinin azaltilmasi ve yapisal

reformlar alaninda 6nemli gelismeler saglanmustir.

Ancak, Tiirk Lirasi’nin beklenenin iizerinde reel deger kazanmasi, yilin ilk
yarisinda faiz oranlarinin beklentilerin iizerinde diismesiyle birlikte i¢ talebin hizla
artmasi, uluslararasi petrol fiyatlar1 ve buna bagl olarak enerji fiyatlarindaki artig ve
euro/dolar paritesindeki gelismeler sonucunda 2000 yilmin ikinci yarisinda cari
islemler agig1 artmustir. Bu gelismeler, i¢ ve dig piyasalarda mevcut kur sisteminin
sirdiiriilebilirligi ve cari islemler agigimin finansmani konusundaki endiseleri
tetiklemistir. Uluslararasi piyasalarda programa olan giiven azalmis, Agustos ayindan
sonra faiz oranlari artis egilimi géstermesine ragmen yeterli sermaye girigi olmamis
ve ciddi bir likidite sorunuyla kars1 karsiya kalimmistir. Bu yapiyla gelinen Kasim
aymin ikinci yarisinda kisa vadeli faizler hizla yiikselirken menkul kiymet fiyatlari

onemli 6l¢iide diigmiigtiir.'*

Krizler nedeniyle ortaya ¢ikan olaganiistii likidite darbogaz1 faiz oranlarmin
hizla yiikselmesine neden olmustur. Hazine Miistesarligi 2000 yili Aralik ay1

igerisinde yaptig1 i¢ bor¢lanma ihalesini faiz oranlarimi agiklamaksizin iptal etmis,

143 Celasun, 2002: 14
44 DPT, 2002 Y1l1 Programr: 2
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Ocak ay1 igerisinde yapilan i¢ bor¢lanma ihalelerinde yillik bilesik faiz gegen yilin
ortalamasi olan ylizde 36,4 diizeyinden, ylizde 63,3’e ylikselmistir.

Yurt disina 6nemli miktarda sermaye c¢ikisi olurken, doviz rezervleri
azalmigtir. Bu gelismeler doviz kuru {izerinde de baski olusturmustur. Kasim krizi
sonrasinda alian dnlemler ve IMF ile varilan anlagsma sonucunda mali piyasalardaki
dalgalanmalar kismen giderilmis, Merkez Bankasinin déviz rezervleri kismen artmis
ve faiz oranlar kriz ortamina gore 6nemli Olgiide gerilemistir. Ancak mali kesimin
riskleri ve ekonominin krize kars1 duyarlilig1 bu ortamda daha da artmustir. 2001 y1l1
Subat aymda yasanan kriz ekonomik programda radikal degisikliklerin yapilmasini

zorunlu kilmistir.

Ekonomide yasanan finansal krizlerin ardindan makroekonomik istikrarin
yeniden saglanmasi amaciyla yeni bir program uygulamaya konulmustur. 2000 y1li
Kasim ayinda ve 2001 yili Subat ayinda yasanan krizler sonrasi faiz oranlarinin
onemli ol¢iide yiikselmesi ve bankacilik kesiminde yasanan olumsuz gelismelerin
kamu kesimine getirdigi ek mali yiik, kamu kesiminin bor¢ stokunun hizla artmasina
yol agcmugtir. Kamu kesiminin i¢ borg stokundaki artig, borcun siirdiiriilebilmesi
acisindan dis kaynagin saglanmasini zorunlu hale getirmistir. Bu baglamda, Mayis
2001°de agiklanan Giiglii Ekonomiye Gegis Programi, IMF ile imzalanan yeni bir
stand-by diizenlemesi ve Diinya Bankasi kredisiyle desteklenmis, bu kapsamda

toplam 16,5 milyar dolar tutarinda dis kaynak saglanmustir.'*

Program g¢ercevesinde, kamu kesiminin artan borg yiikiiniin siirdiiriilebilir bir
yapiya kavusturulmas: amaciyla maliye politikast hedefleri daha da sikilagtirilmus,
para politikasinda Merkez Bankasinin kisa vadeli faiz oranlar1 iizerindeki etkisi

artirtlmig ve dalgali kur sistemine gegilmistir.

Baglangigcta mali sektorde ortaya cikan krizin reel sektore de yansimasi
ekonomide Onemli Olgiide bir daralma yaganmasi sonucunu da beraberinde
getirmigtir. Bu ¢ergevede, lilkemiz ekonomisi 1999 yilinda GSMH bazinda yiizde
6,1, 2001 yilinda ise yilizde 9,5 diizeyinde bir kiiclilme yasamis; 1999-2002 yillari

arasinda gergeklesen ortalama GSMH biiylime orani ise -0,3 olmustur. Bu durum,

'3 DPT, 2002 Y1li Programr: 2
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kamu gelirleri artis1

uzerinde olumsuz etkiler

tagisa da,

ilgili

doénemde

gergeklestirilen gelir artirict diizenlemelerle vasitali vergiler ve diger vergi dist

gelirler agisindan onemli artiglar saglanmis, ayrica Ozellikle 2000 yilinda 6nemli

diizeyde 6zellestirme geliri elde edilmistir.

Tablo 3.3. Kamu Maliyesine iliskin Ger¢eklesmeler (GSYH’ya Oran, Yiizde)

1998 1999 2000 2001 2002
Kamu Harcamalari 26,7 30,8 31,0 354 33,1
Cari Harcamalar 8.4 10,0 9,3 9,6 9,9
- Personel Giderleri 6,5 7,8 7,2 7,5 7.8
- Diger Cari Har. 1,9 2,2 2,1 2,1 2,1
Yatirim Harcamalari 6,0 6,0 5,9 53 5,5
Transfer Harcamalari 12,2 14,8 159 20,5 17,8
- Faiz Harcamalari 9,6 11,5 13,2 18,0 15,5
- Faiz Dis1 Transferler 2,6 3,3 2,7 2,5 2,3
Kamu Gelirleri 19,5 19,1 22,1 233 23,1
Vergi Gelirleri 15,5 16,3 17,8 18,6 17,1
- Vasitasiz 6,8 6,9 7,0 7,5 6,0
- Vasitali 8,7 9,4 10,8 11,1 11,1
Vergi Dis1 Diger Gelirler 4.0 2,8 43 4,7 6,1
- Ozellestirme 0,7 0,1 1,1 0,7 0,1
- Diger 33 2,7 3,1 4,1 6,0
KKBG 7,1 11,7 8,9 12,1 10,0
Faiz Dis1t KKBG -2,5 0,2 -4,3 -5,9 -5,5
Program Tanimli FDF -1,1 -1,8 1,9 43 34
Kaynak: DPT
Notlar:

1. Bor¢lanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.

2. Kamu harcama ve gelir taniminda DPT Miistesarlig: tarafindan hazirlanilmakta olan kamu kesimi genel
dengesi formati esas alinmis, stok degisim fonu yatirimlara dahil edilmistir.
3. Oranlarmn hesaplanmasinda 1998 bazli milli gelir serisi kullanilmustir.

Harcama tarafinda ise, artan faiz yiikiine ragmen faiz dis1 transferler ve

yatirim harcamalarinda ortaya ¢ikan azalmalarin etkisiyle faiz digi harcamalarda

tasarruf saglanabilmistir. Faiz dig1 harcamalar, GSYH’ya oran olarak 1999 yilindaki

yiizde 19,3 seviyesinden onemli bir azaligla 2000 yilinda yilizde 17,8 seviyesine,

2001 yilinda ise yiizde 17,4 seviyesine gerilemistir. 2000 yilinda konsolide biit¢ede

geemis yillarla karsilastirildiginda GSYH’ya oran olarak yiizde 3,3 diizeyinde rekor

sayilabilecek bir program tanimli faiz dig1 fazla verilmis, 2001 yilinda da bu diizey

korunabilmistir.
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Programda ongoriilen hedeflere ulagmak i¢in 1999-2002 yillar1 arasinda gelir

ve harcamalara iliskin olarak uygulanan temel politikalar asagida yer almaktadir.

ii.

iil.

iv.

1999 yilinda yatirim ve diger cari harcamalarda yiizde 0,4 oraninda
bir kesintiye gidilmistir. Diger yillarda da ihtiyaca binaen s6z konusu

kalemlerde kesintiler yapilmistir.

26 Kasim 1999 tarihinde TBMM tarafindan gelir artirict bir vergi
paketi onaylanmustir."*® S6z konusu vergi paketi; ek gelir ve kurumlar
vergisini, ek motorlu tasitlar ve ek emlak vergilerini, mobil iletisim
hizmetleri {izerine uygulanacak ozel iletisim ve dzel islem vergisini ve
diizenleyici kurullarin (IMKB, SPK) yaratacaklari gelir fazlalarindan
yapilan aktarimlarin artirilmasini igermektedir. Ayrica, ilgili donemde

bedelli askerlik uygulamasi gergeklestirilmistir.

Gayrimenkul sermaye iratlari, serbest meslek kazanglari, faiz ve repo

gelirleri lizerine uygulanan stopaj oranlar1 artirilmigtir.

Yiizde 15 olan genel KDV orani yiizde 17’ye, yiizde 23 olan III sayili
listede yer alan iirtinlere iligkin KDV oran1 yiizde 25’e, ylizde 15 olan

petrol iirlinlerine iliskin KDV orani ise yiizde 17’ye yl"lkseltilmistir.147

Bakanlar Kuruluna petrol liriinleri {izerindeki vergi oranlarini yiizde
500’¢ kadar artirabilme yetkisi tanmnmustir.'*® ATV otomatik
fiyatlandirma sistemi c¢ergevesinde 1998 ve 2000 yillar1 arasinda
rafinerilerin satig fiyatlar1 i¢in Onceden bir fiyat degisim koridoru
olarak (£ yiizde 3) tespit edilerek uygulanmaktayken”g; 1 Subat 2000
tarihinden itibaren maktu olarak belirlenmis, 6 Haziran 2002 tarihli ve

4760 sayilh OTV Kanununun yiiriirliige girdigi déneme kadar bu

146°26.11.1999 tarihli ve 4481 sayili 17.08.1999 ve 12.11.1999 Tarihlerinde Marmara Bélgesi ve
Civarinda Meydana Gelen Depremin Yol Agtigi Ekonomik Kayiplari Gidermek Amaciyla Bazi
Miikellefiyetler Thdas1 ve Bazi Vergi Kanunlarinda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
713.12.1999 tarihinden itibaren yiiriirliige giren 27.11.1999 tarih, 99/13646 ve 99/13648 sayili
Bakanlar Kurulu Kararlari

%$26.11.1999 tarihli ve 4481 sayili 17.08.1999 ve 12.11.1999 Tarihlerinde Marmara Bolgesi ve
Civarinda Meydana Gelen Depremin Yol Ag¢tigi Ekonomik Kayiplar1 Gidermek Amaciyla Bazi
Miikellefiyetler ihdasi ve Bazi Vergi Kanunlarinda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanunun 13’iincii

maddesi

14923.02.1998 tarihli ve 98/10745 sayilh BKK
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sekilde uygulanmigtir. 1998 yilindan 2000 yilmin sonuna kadar
Bakanlar Kurulu kendisine taninan yetkiye istinaden 3074 sayili ATV
Kanununda 21 kere degisiklik yapmig ve ATV oranlar1 ¢ok yiiksek
diizeylere yiikseltilmistir.

vi.  Ozellestirme gelirleri hedeflerine ulasmak amaciyla, demir-celik,
tekstil, turizm, ulagtirma, tarim, sanayi ve imalat alanlarinda faaliyet

gosteren 16 KIT 6zellestirme progranmina almmustir.

vil.  Gelir artirict ve harcama azaltic politika tedbirlerinin yaninda birgok
alanda yapisal iyilesmeye zemin hazirlayacak politika ve stratejiler
belirlenmesine yonelik olarak taahhiitlerde bulunulmus ve ilgili

alanlarda ¢aligmalara baglanilmigtir.

viii.  Tarimsal destekleme politikas1 acisindan dogrudan gelir destegi
uygulamasina agirlik verilmis, diger destekleme araclar1 azaltilmagtir.
Destekleme politikasin1  yonlendirmek {izere ciftgi kayit sistemi

kurulmustur.

Ilgili dénemde ortaya cikan biitin bu gelismelerin sonucunda kamu
kesiminde faiz dig1 fazla verme politikas1 kamu maliyesi acisindan temel oncelik
haline gelmis, 1999 yili sonrasindaki her donemde faiz dis1 fazla verilmis, boylelikle

kamu borcunun siirdiiriilebilirligi artirilmastir.

Bu noktada, Tablo 3.2°’de de goriilebilen kamu net bor¢ stokunun 2001
yilindaki olaganiistii artisina ilisgkin bir agiklama getirmekte fayda goriilmektedir.
Sonug itibariyla s6z konusu gelisme, program doneminde ortaya konulan faiz disi
fazla performansi ve elde edilen Ozellestirme gelirleri olgusuyla ¢elismektedir. Bu
durumun temel sebebi, 2000 ve 2001 yillar1 igerisinde ortaya ¢ikan finansal kriz
nedeniyle TMSF’ye devredilen bankalarin borg¢larinin yeniden yapilandirilmasina
iliskin maliyetler ve kagida baglanmamis bor¢ stokunun kagida baglanmasidir.
Boylece, 2001 yilinda kamu net bor¢ stoku, 2000 yili ile mukayese edildiginde
GSMH’ya oran olarak 33,3 puan artmistir. Fakat, bu yildan sonra kamu net borg

stoku diizenli azalma trendini devam ettirmistir.
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3.2.2. 18’inci Stand-By Diizenlemesi

18’inci stand-by diizenlemesi, 57’nci hiikiimet ile IMF arasinda 18 Ocak
2002 tarihinde gergeklestirilmis, uygulamaya 3 Kasim 2002 milletvekili genel
secimlerinden sonra gorev alan 58 ve 59’uncu hiikiimetler tarafindan da devam
ettirilmigtir. 17°nci stand-by diizenlemesi bir 6nceki kisimda ifade edildigi gibi,
gerek i¢ gerekse dis soklarin ve krizlerin etkisi altinda yiiriitiilmiigken, 18’inci stand-
by diizenlemesi 11 Eyliil teror olaylar sonrasinda ortaya ¢ikan giivensizlik ortaminda
gerceklestirilmistir. Ulkemizin borgluluk durumu ve cografi konumu géz Oniine
alindiginda, 11 Eyliil olaylarmin Tiirkiye tizerindeki etkisi nispeten daha siddetli
olmugtur. Bu siddetli dis sok, Tiirk ekonomisini, sanayilesmis iilkelerdeki talebin
zayiflamasi, turizm gelirlerinin azalmasi, uluslararasi finans piyasalarina erigimin
zorlagmasi, 6zellestirme ve yabanci dogrudan yatirim imkanlariin zayiflamasi gibi

bircok kanaldan etkilemistir.'*’

Programda, ekonomiyi olas1 krizlere karsi giivenceye almak ve enflasyonist
olmayan siirdiiriilebilir bir biiylime ortami saglamak temel hedef olarak ortaya

konulmustur.

Kamu mali yonetimi alanindaki hedeflere ulasabilmek ve kamu borg stokunu
stirdiirtilebilir kilmak amaciyla kamu kesimi faiz dis1 fazla hedefi GSMH’ya oran
olarak yiizde 6,5 diizeyinde belirlenmistir. Bu hedefe ulagmak i¢in, harcama ve vergi
sistemlerinde gii¢lii reformlarin uygulamaya konulacagi ve ayni zamanda sosyal
alanlarda yapilacak harcamalarin yeterli miktarda kalmasmnin temin edilecegi

vurgulanmugtir.

Ayrica, bir onceki stand-by diizenlemesinden farkli olarak, 2002 yilinda
kamu sektoriinlin ilave bazi alt bilesenlerinin de program kapsaminda izlenecegi
ifade edilmistir. Bu ¢ergevede, konsolide kamu sektoriiniin faiz dis1 fazlasina iliskin
performans kriterine ek olarak programin, Sosyal Yardimlasma ve Dayanismay1
Tesvik Fonu, egitim ve saghkla ilgili tiim doner sermayeler, il dzel idareleri ve Iller
Bankas1 ve on adet KiT’e iliskin gdsterge niteliginde altisar ayhik faiz dig1 fazla

hedeflerini igerecegi belirtilmistir. 2003 yilindan itibaren ise, on ilave KiT’in ve

30 DPT, 2002 Y1l Programu: 17
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niifusu 50,000’in tizerinde olan belediyelerin de endikatif olarak izleneceginin alt1
¢cizilmistir.

Yukarida ifade edilen hedeflere ilaveten, kamu sektorii reformu bagligi
alinda kamu mali yonetiminin etkinligini artiracak bircok yapisal taahhiitte
bulunulmustur. S6z konusu taahhiitlerin hepsi kural uygulamalarinin etkinligini
artiracak unsurlar icermektedir. Bu ¢er¢evede, Kamu fhale Kanununda harcama
stireglerinin etkinligini ve esnekligini artiracak degisikliklerin yapilacagi, vergi
sisteminin kapsamli bir reforma tabi tutulacagi, kamu yatirnm programinin
rasyonalize edilecegi, kamu bor¢lanmasina iligkin kanunun kabul edilecegi, seffaflig
artiracak bir mali yonetim ve i¢ kontrol kanununun meclise sevk edilecegi,

KiT’lerdeki asir1 istihdam sorununu diizeltecek tedbirlerin alacag: ifade edilmistir.

Faiz dis1 fazlaya iliskin hedeflerinin izlenmesi siirecinde; konsolide biitge ve
Issizlik Sigortast Fonu vergi gecikme faizleri haric olmak iizere faiz gelirleri,
ozellestirme gelirleri, 500 milyon YTL’nin {izerindeki varlik satis gelirleri, risk
hesabi, TCMB’den elde edilen kar transferleri, kamu is¢ilerinin isten ¢ikarilmalari
veya emekliye sevk edilmeleri halinde yapilacak kidem tazminati ve emekli ayliklari
O6demeleri (1.250 milyon YTL’ye kadar), bankalarin yeniden yapilandirilmasina
yonelik 6demeler, yeniden degerleme farklari, SSK ve Bag-Kur’un gegmis yil borcu
ve SSK’nin biitgeden mahsup edilecek 6demeleri harcama ve gelir tanimlarinin

disinda tutulmustur.
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Programda, konsolide kamu sektorii disinda yer alan diger kamu kesimine
iligkin kurumsal alt birimlerin de endikatif hedef olarak alt1 aylik donemler itibartyla
takip edilecegi taahhiidiinde bulunulmus olsa da, bu gergeklestirilememistir. Fakat,
2004 yilindan itibaren konsolide kamu sektorii kapsaminda takip edilen KiT sayisi
10°dan 27’ye yiikseltilmis, Sosyal Yardimlagsma ve Dayanismay1 Tesvik Fonu ise
2003 yilindan itibaren takip edilen fonlarin arasina dahil edilmistir. Bununla birlikte,
2003 yilindan itibaren risk hesabi'’' kapsaminda yapilan islemler igin bir tavan
belirlenmis, 2004 yilinda KiT’ler hari¢ konsolide kamu sektdrii faiz dis1 fazlasmna

iliskin bir performans kriteri benimsenmistir.

18’inci stand-by donemi, siyasal istikrarin saglandigi, bilylime oranlarinin
hizli bir artig trendine girdigi, 11 Eyliil ter6r saldirilarinin yaratmis oldugu olumsuz
etkilerin azalarak, uluslararasi dlgekte biiyiimenin hizlandigi ve likidite bollugunun
yasandig1l bir donem olarak goze c¢arpmaktadir. Bu durum siiphesiz stand-by

cergevesinde ortaya konulan mali kurallara uyumu da kolaylastirmstir.

Kamu kesimi borg¢lanma geregi, faiz giderlerindeki diislisiin de etkisiyle
GSYH’ya oran olarak 2002 yilindaki yilizde 10’luk seviyesinden, 2004 yilinda yiizde
3,6 seviyesine diismiis, ortalama olarak yiizde 4,7 diizeyinde program tanimh faiz
dis1 fazla verilmistir. Bu donemde yakalanan faiz dis1 fazla performansinda konsolide

biitge ve KiT’ler dnemli bir rol oynamuslardr.

Ilgili donemde gdze carpan bir diger husus, Tablo 3.5°den de goriilebilecegi
gibi, kamu kesimi vasitasiz vergi gelirlerinin GSYH’ya oran olarak azalan trendine
karsilik, vasitali vergilerin diizeyinin yildan yila artis gdstermesidir. Bununla birlikte,
kamu yatirim harcamalari, mali uyumun saglanmasinda temel ara¢ olarak gdriilmiis,
bu nedenle kamu yatirim harcamalarinin GSYH igerisindeki payr 2002 yilindaki
ylizde 5,5 diizeyinden, 2004 yilinda yiizde 3,4 diizeyine diismiistiir.

1 Hazine Miistesarligi tarafindan kamu sektoriiniin diger bilesenlerine (konsolide kamu sektorii dist)
yapilan bor¢ verme eksi geri 6deme (risk hesabi), Hazine tarafindan bu kuruluslar adma yapilan
garanti 6demelerinin toplamindan Hazine Miistesarligina bu kuruluslarca yapilan geri 6demelerin
¢ikarilmasiyla hesaplanmaktadir.
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Biitiin bu gelismelerin bir sonucu olarak, 2001 yili sonunda yiizde 66,3 olarak
gerceklesen kamu net borg stokunun GSYH’ya orani, 2004 yilinda 17,3 puan azaligla
yiizde 49 diizeyine gerilemistir.

Kamu net borg stokunun azalmasinda, faiz dis1 fazla performansiyla birlikte
ozellestirme gelirleri de etkili olmustur. Bu dénemde 6zellestirme gelirleri GSYH’ya

oran olarak ortalama yiizde 0,2 diizeyinde ger¢eklesmistir.

Tablo 3.5. Kamu Maliyesine iliskin Gergeklesmeler (GSYH’ya Oran, Yiizde)

2002 2003 2004
Kamu Harcamalar1 33,1 29,5 25,5
Cari Harcamalar 9,9 9,7 9,2
- Personel Giderleri 7,8 7,8 7,5
- Diger Cari Har. 2,1 1,8 1,7
Yatirim Harcamalar1 5,5 39 34
Transfer Harcamalari 17.8 16,0 13,0
- Faiz Harcamalar1 15,5 13,4 10,4
- Faiz Dis1 Transferler 23 2,6 25
Kamu Gelirleri 23,1 222 21,9
Vergi Gelirleri 17,1 17,7 17,5
- Vasitasiz 6,0 5,8 54
- Vasitali 11,1 11,9 12,0
Vergi Dis1 Diger Gelirler 6,1 4,5 4.4
- Ozellestirme 0,1 0,1 0,3
- Diger 6,0 4,4 4,1
KKBG 10,0 73 3,6
Faiz Dis1 KKBG -5,5 -6,1 -6,8
Program Tanimli FDF 3,4 52 5,4
Kaynak: DPT
Notlar:

1. Bor¢lanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.

2. Kamu harcama ve gelir taniminda DPT Miistesarlig tarafindan hazirlanilmakta olan kamu kesimi genel
dengesi formati esas alinmis, stok degisim fonu yatirimlara dahil edilmistir.

3. Oranlarin hesaplanmasinda 1998 bazli milli gelir serisi kullanilmustir.

2002-2004 yillar1 arasinda gelir ve harcama politikalarina iliskin olarak alinan

temel karar ve diizenlemeler asagida yer almaktadir.

i.  Program hedefleri dogrultusunda alinan bir Bakanlar Kurulu
Karartyla, 2002 ve 2004 yillar1 arasinda gecici olarak biiyiiksehir
belediyelerine konsolide biitge vergi gelirleri tahsilati {izerinden

aktarilan yiizde 5’lik kanuni pay, yilizde 4,1’e diiglirilmustiir.
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ii. Onceden dagmik halde olan uygulamalarin birligini saglamak ve
belirli bir sistematige kavusturmak amaciyla, 4760 sayili Ozel
Tiikketim Vergisi Kanunu 1 Agustos 2002 tarihinde yiiriirliige
konulmustur. Bu ¢er¢evede basta Akaryakit Tiiketim Vergisi ve Tasit
Alim Vergisi olmak iizere bir takim vergiler, fonlar, harglar ve paylar

kaldirilarak bu kapsamda degerlendirilmeye baglaniimustir.'*?

iii.  Kamu ihalelerinde uygulanacak usul ve esaslar1 belirlemek tizere, 4
Ocak 2002 tarihinde Kamu Thale Kanunu kabul edilmis, bu ¢ergevede
gerceklestirilecek uygulamalar1 diizenlemek amaciyla Kamu Thale

Kurumu kurulmustur.

iv. Kamu finansman1 ve bor¢ yonetimini belirli bir sistematige
kavusturmak ve genel bor¢lanma stratejilerini belirlemek amacryla
4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun 28 Mart 2002 tarihinde kabul edilerek yiiriirliige

konulmustur.

v.  Kamu mali yonetiminin genel ¢ercevesini belirlemek, mali iglemlerin
saydam bir sekilde muhasebelestirilmesi ile raporlanmasini saglamak
ve mali kontrolii diizenlemek iizere 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi

ve Kontrol Kanunu 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilmistir.

vi. 4811 sayili Vergi Barisi Kanunu 25 Subat 2003 tarihinde kabul

edilerek yiiriirliige konulmustur.

vii. 14 Temmuz 2004 tarihinde kabul edilen 5217 sayil Kanunla'> 6zel

gelir-6zel 6denek uygulamasi kaldirilmastir.

viii.  Kamuda asin1 istihdamin azaltilmasina yonelik calismalar yapilmus,
kamu kuruluslarinda istihdam edilen memur, is¢i ve sozlesmeli
personele yonelik isten ayrilma kurallarinin hayata gecirilmesi

amacina yonelik bir genelge yayimlanmigtir.

12 Detayli bilgi igin bkz; Y1lmaz, 2007: 75
19 Ozel Gelir ve Ozel Odeneklerin Diizenlenmesi Ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
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ix. Konsolide biit¢enin faiz digt fazla hedefleriyle uyumlu olarak
hazirlanmasi bir 6n kosul haline getirilmis, ilgili donemlerde program
hedeflerine ulagabilmek i¢in yatirnm ve diger cari &deneklerinde

blokajlar yapilmistir.

3.2.3. 19’uncu Stand-By Diizenlemesi

19’uncu stand-by diizenlemesi 59’uncu hiikiimetle IMF arasinda 26 Nisan
2005 tarihinde gerceklestirilmistir. S6z konusu stand-by diizenlemesi biiylime
ortamina gecilen, enflasyon oranlarmin tek haneli diizeylere indigi ve faiz oranlarinin
diistiigii bir ortamda gerceklestirilmistir. Niyet mektubunda, AB’ye yakinsama hedefi
de goz Oniinde bulundurularak, kamu bor¢ stokunun azaltilmasina yo&nelik
politikalara devam edilecegi, vergi tabanmin genisletilerek kayitdisi ekonominin
boyutunun azaltilacagi, yatirim ortaminin iyilestirilmesi ve igsizligin azaltilmasina
doniik caligmalarin  gerceklestirilecegi ve yapisal reformlarm kararlilikla

stirdiiriilecegi vurgulanmigtir.

Niyet mektubunda yer alan hedeflere ulasmak amaciyla, onceki donemde
oldugu gibi bu donemde de kamu kesimi i¢in GSMH’ya oran olarak yiizde 6,5
diizeyinde bir faiz dis1 fazlanin elde edilmesi ve bu dogrultuda konsolide biitge faiz
dis1 fazlasinin GSMH’ya oran olarak yiizde 5 diizeyinde olmasi kamu maliyesi
alaninda temel strateji olarak belirlenmistir. Ayrica kamu maliyesinin kalitesinin ve
biitcenin kompozisyonunun iyilestirilmesi amaciyla yiiksek vergi oranlarindan,
bozucu etkileri olan vergilerden ve bir defalik tedbirlerden kacinilacag: ifade
edilmistir. Olusturulacak mali alanin ileriye doniik olarak kamu kesimi ve sosyal
giivenlik reformlari i¢in kullanilacagi, saglik ve egitim harcamalarinin verimliliginin

artirilacagl vurgulanmagtir.

Bu dénemde, gelir politikalar1 6zelinde rasyonel bir KIT fiyatlamasima
gidilmesi, maktu vergi tutarlarinin giincellenmesi, olusacak ek gelir performansinin
finansal aracilik islemleri {izerindeki vergi yiikiiniin distiriilmesinde kullanilmasz,
gelir vergisinin en yiliksek oraninin azaltilmasi ve kurumlar vergisi oraninin
diislirilmesi stratejileri benimsenmistir. Harcama politikalar1 6zelinde ise, sosyal

harcamalara ve temel altyap1 projelerine agirlik verilmesi, ilag ve diger tibbi
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malzeme giderlerinin kontrol altina alinmasi ve harcamalarin rasyonalizasyonu
stratejilerine agirlik verilmistir.

5018 sayili Kanunun tam olarak 2006 yili bagindan itibaren yiiriirliige
girmesiyle birlikte, program donemi igerisinde konsolide biitge tanimindan, merkezi
yonetim biitgesi tanimina geg¢ilmistir. Bu ¢ercevede, merkezi yonetim biitcesi; genel
biitce kapsamindaki kamu idareleri (I sayili cetvel), 6zel biitceli idareler (II sayili
cetvel) ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar (III sayili cetvel) toplamindan
olugmaktadir. 2006 yili Oncesinde konsolide biitceden transfer alabilen 25 6zerk
biitceli kurulus, o6zel biitceli kuruluslar kapsamina almarak II sayili cetvelde
gosterilirken, eski sistemde biitce kapsaminda yer almayan fakat gelir fazlalarim
konsolide biitceye transfer eden sekiz adet diizenleyici ve denetleyici kurum, III
sayili cetvel kapsamina alinmiglardir. Ayrica, eski tanimda konsolide biitceye dahil
edilmeyen ve Universitelerle baglantili olarak calisan saglik, sosyal ve kiiltiirel
merkezler, merkezi yonetim biit¢esi kapsami iginde, 6zel biitceli kuruluglar arasinda

yer almaya baslamistir. " 4

Konsolide kamu sektorii ¢ergevesinde takip edilen kurulus sayisi bir 6nceki
stand-by diizenlemesine gore, merkezi yonetim biitgesi kapsamina gecilmesi ve KIT
kapsamindan IGSAS’in ¢ikarilmasi sonucunda takip edilen KIiT sayisinin 27°den
26’ya diismesi sonucunda farklilasmustir. ilerleyen dénemlerde gerceklestirilen
ozellestirmeler sonucunda KIT dengesi kapsaminda takip edilen kurulus sayisinda

azalmalar devam etmistir.

Sosyal giivenlik sistemi agiklarinin artan saglik harcamalari nedeniyle hizla
yiikselmesi, bu donemde sosyal giivenlik sistemine yonelik 6zel mali kurallarin
tasarlanmasi ihtiyacini dogurmustur. Bu ¢er¢cevede, Emekli Sandigi, SSK ve Bag-
Kur’un toplamindan olusan sosyal giivenlik kuruluslarinin, merkezi yonetim
biitgesinden aktarilan transferler oncesi kiimiilatif genel dengesine yonelik endikatif
nitelikli bir tavan belirlenmis, birinci ve ikinci gozden gecirme ¢alismalarinda ise s6z

konusu tavan performans kriterine doniistiirilmiistiir.

'3 DPT, 2007 Y1li Programr: 58
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Uciincii ve dérdiincii gézden gecirme caligmalarinda ise, sosyal giivenlik
sistemine yonelik olarak tasarlanan agia iliskin mali kurala ek olarak, sosyal
giivenlik kuruluslar1 ve merkezi yonetim biitgesi faiz dis1 harcamalar1 toplamina

yonelik performans kriteri niteliginde genel bir harcama tavani belirlenmistir.

Program taniml faiz dis1 fazla hesaplanirken, dnceki diizenlemelerle benzer
bir sekilde, merkezi yonetim biitgesi vergi gecikme faizleri hari¢ faiz gelirlerinin, risk
hesabinin, madeni para basimi gelirlerinin, yeniden degerleme farklarinin,
TCMB’den merkezi biitgeye aktarilan safi hasilatlarin, kamu bankalarindan elde
edilen temettii gelirlerinin, 6zellestirme gelirlerinin, 500 milyon YTL {izerindeki
varlik satig gelirlerinin, Tiirk Telekom’dan s6z konusu Kurulusun o6zellestirilmesi
nedeniyle aktarilan nakit fazlalarinin harcama ve gelir tanimi igerisinde

degerlendirilmeyecegi belirtilmistir.

2005 ve 2007 yillart arasi, program uygulamasinin oldukc¢a basarili oldugu bir
donem olarak goze ¢arpmaktadir. S6z konusu donemde ortalama program taniml
kamu kesimi faiz dis1 fazlasi GSYH’ya oran olarak yiizde 4,3 diizeyinde
gerceklesmis, kamu kesimi istatistiklerinin saglikli bir sekilde derlenmeye baslandigi
1975 yilindan bu yana ilk defa 2005 yilinda kamu kesimi genel dengesi faiz

giderlerindeki diislisiin de katkistyla fazlaya doniigmiistiir.

Ozellikle 2006 yilinda kamu kesimi gelirleri igerisinde bir defalik gelirler
o6nemli bir yer tutmus, ayrica 2006 yilinda yiiriirliige konulan 5458 sayili Kanunla
sosyal giivenlik prim alacaklarinin yeniden yapilandirilmas:t sosyal gilivenlik

dengesini olumlu yonde etkilemistir.'>

Bu cergevede, ilgili donemde mali
performansin arkasinda yatan énemli nedenlerden birisinin bir defalik gelirler oldugu
ve bunun ilerleyen donemlerde de siirdiiriilebilirliginin herhangi bir garantisinin

olmadig1 gozden kacirilmamalidir.

Yukarida ifade edilen gelismeler sonucunda bu dénem igerisinde de kamu net
borg stoku azalma trendini devam ettirmistir. 2004 y1l sonu itibariyla ytlizde 49 olarak
gerceklesen kamu net borg stokunun GSYH’ya orani, 2007 yili sonunda 20 puan

azaligla ylizde 29’a gerilemistir. Bu donemde faiz dis1 fazla performansryla birlikte

133 DPT, 2007 Y1li Programt: 58, 59
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ozellestirme gelirleri ve TMSF’den Hazine Miistesarligina yapilan ddemeler borg
stokunun azaltilmas1 iizerinde etkili olmustur. Ozellestirme gelirleri GSYH’ya oran
olarak ortalama yiizde 1,2 diizeyinde gergeklesirken, TMSF’den 2005 yil1 itibariyla
yapilmaya baglanan tahsilatlar 2007 yil1 sonunda kiimiilatif olarak 11 milyar YTL’ye

ulasmustir.

Tablo 3.7. Kamu Maliyesine iliskin Ger¢eklesmeler (GSYH’ya Oran, Yiizde)

2005 2006 2007
Kamu Harcamalari 23,1 233 22,8
Cari Harcamalar 9,0 9,6 9,6
- Personel Giderleri 7,3 7,4 7.4
- Diger Cari Har. 1,7 2,2 2,2
Yatirim Harcamalari 4,0 4,0 4,0
Transfer Harcamalari 10,1 9,7 9,2
- Faiz Harcamalari 7,2 6,2 5,9
- Faiz Dis1 Transferler 2,9 34 3,3
Kamu Gelirleri 234 25,1 23,0
Vergi Gelirleri 18,0 17,8 17,5
- Vasitasiz 5,5 52 5,5
- Vasitali 12,5 12,6 12,0
Vergi Dis1 Diger Gelirler 54 7,3 5,5
- Ozellestirme 0,6 1,6 1,4
- Diger 4,8 5,7 4,1
KKBG -0,3 -1.9 -0,2
Faiz Dis1t KKBG -7,5 -8,1 -6,1
Program Tanimli FDF 4.8 4.8 34
Kaynak: DPT
Notlar:

1. Bor¢lanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.

2. Kamu harcama ve gelir taniminda DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanilmakta olan kamu kesimi genel
dengesi formati esas alinmis, stok degisim fonu yatirimlara dahil edilmistir.

3. Oranlarin hesaplanmasinda 1998 bazli milli gelir serisi kullanilmistir.

2005-2007 yillar1 arasinda ortaya konulan temel gelir ve harcama politikalar1

asagida yer almaktadir.

i.  Programda 6ngoériilen hedeflere ulasmak amaciyla bazi donemlerde
sermaye ve diger mal ve hizmet alim giderlerine yonelik olarak

kesintiler yapilmustir.

ii. 2006 yili bagindan itibaren 5018 sayili Kanun biitiin hiikiimleriyle tam

olarak yiriirliige girmistir. Bu c¢ercevede, orta vadeli harcama
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sistemine temel olusturan ve ii¢ yillik perspektifte her yil hazirlanilan
Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan c¢aligmalarina
baglanilmig, 2006 yil1 biitgesi merkezi yonetim kapsami gergevesinde

hazirlanmastir.

iii.  Gelir vergisi tarife sayis1 2005 yili baginda altidan bese, 2006 yil
bagindan itibaren ise dorde disiirilmiistiir. Ayrica, licret gelirleri
lehine uygulanan farkli oran yapisi, ticret hari¢ diger gelirler
iizerindeki vergi oranlarmin bes puan indirilmesi suretiyle ortadan

kaldirilmistir.

iv.  Gelir idaresinin giliglendirilmesi, yapisinin uluslararasi iyi uygulama
orneklerine yakinlastirilmas: amaciyla hazirlanan 5345 sayili Gelir
Idaresinin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun, 16 Mayis 2005

tarihinde Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

v. 13 Haziran 2006 tarihli ve 5520 sayili Kanunla, kurumlar vergisi
sistemi miistakil bir kanun olarak yeniden diizenlenmistir. Vergi orani
ylizde 30’dan yilizde 20’ye disiirilmiistir. Yatinm indirimi
uygulamasi ise, li¢ y1illik bir gegis siireci Ongoriilmek suretiyle ortadan

kaldirilmustir.

vi. 28 Mart 2007 tarihli ve 5615 sayili Kanunla, 2008 yilindan itibaren
tcretlilere yonelik olarak asgari ge¢im indirimi uygulamasi

getirilmigtir.

vil. 5458 sayihi Sosyal Giivenlik Prim Alacaklarimin  Yeniden
Yapilandirilmas: ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda
Kanun, 4 Mart 2006 tarihli Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige

girmistir.

3.2.4. Program Doneminde Mali Saydamhgi Zedeleyen Uygulamalar

2000 yilindan bu yana GSYH’ya oran olarak yaklagik yiizde 4,1 diizeyinde
bir program tanimli faiz dis1 fazla verilmistir. Kuskusuz, uygulanan siki maliye

politikalarmin borg stokunun azaltilmas1 konusunda 6nemli katkilar1 olmustur. Fakat,
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ilgili donemde maliye politikasinin gercek performansini gorebilmek i¢in saydamligi
zedeleyen uygulamalart ve muhasebelestirme tekniklerini de incelemek

gerekmektedir.

Bu donemde alinan bazi kararlar ve yapilan baz1 diizenlemeler kamu agigimnin
gercek boyutunun goriilmesi Oniinde engel teskil etmislerdir. Bir giderin
muhasebelestirilmeden ve biitceyle iliskisi kurulmadan terkin edilmesi, ¢izgi {istiinde
gosterilmesi gereken bir giderin ¢izgi altinda finansman kalemi olarak
netlestirilmesi'*® veya ilgili yilda gider olarak kaydedilmesi gereken bir islemin
gelecek donemlere iligkin bir gider olarak aktarilmasi gibi saydamligi1 zedeleyen bu

tip uygulama ve diizenlemelerden son donemlerde gerceklestirilen bazilari sunlardir:

i.  Kamuoyunda Torba Yasa olarak bilinen 5335 sayili Kanunla'>’, 4749
sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanunun 6, 11, 12, 14, 17, Gegici 8 ve 9’uncu maddelerine
iligkin bazi diizenlemeler ve eklemeler yapilmistir. Bu cergevede,
4572 sayili Tarim Satis Kooperatif ve Birlikleri Hakkinda Kanun
uyarinca Hazine Miistesarligi tarafindan iistlenilen  borglar
karsihiginda ilgili yil biitce kanunlariyla iliskisi kurulmaksizin 6zel
tertip devlet i¢ bor¢lanma senedi ihra¢ edilebilmesine imkan taninmis;
Hazine Miistesarligimin TMSF’den olan alacaklarinin, ilgili yil
biitgesine gider yazilmadan terkin edilebilmesini saglayan bir
diizenleme yapilmistir. Ayrica, yine 5335 sayili Kanunun gegici
birinci maddesiyle, Hazine Miistesarlig1 tarafindan yurtdisindan
saglanarak TMO ve TSFAS’ye ikraz edilen kredilerin 2005 y1l1 Nisan
ve Haziran aylarinda Hazine Miistesarligina Odenmesi gereken
anapara ve faiz bor¢ tutarlari, Hazine Miistesarligindan olan gorev
zarar1 alacaklarina veya 6denmemis sermayelerine mahsup edilmistir.

Ayn1 Kanunun Gegici 3’lincii ve 4’lincli maddeleriyle ise, TCDD’nin

156 Biitce ac1g1, harcamalarin gelirlerin ne kadar iizerinde oldugunu gostermektedir. Biitcenin gelir ve
harcamay1 gosteren kismi “gizgi tistii” olarak adlandirilir. “Cizgi” kavramu ise biitce dengesine tekabiil
etmektedir. Biitce agignin ne sekilde karsilandig: ise “¢izgi alti” diye bilinen finansman kisminda
gosterilmektedir.

15727.04.2005 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 5335 sayili Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun
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ii.

iil.

1v.

Maliye Bakanligina olan vergi ve diger borg¢lar biit¢elestirilmeksizin
Ulastirma Bakanligindan olan alacaklariyla mahsuplastiriims,
TEKEL’in Maliye Bakanligma olan vergi ve diger borglarl ise

biitgelestirilmeksizin TEKEL’e ait tasinmazlarla mahsuplagtirilmigtir.

15 Subat 2006 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 5454 sayili
Kanun'*® gercevesinde, 2004 ve 2005 yillarinda vergi iadesi avansi
olarak 6denmis ancak mahsubu yapilmamis olan tutarlarin, biitgeyle

iligkilendirilmeksizin mahsup edilecegi hitkkme baglanmigtir.

2006 yil1 Merkezi Yonetim Biitge Kanununun 31’inci maddesinin (c)
bendiyle Sosyal Giivenlik Kurumlarmin tedavi giderlerine karsilik
olarak o6demesi gereken tutarlar, biitce gider hesaplariyla

iligkilendirilmeksizin terkin edilmistir.

Muhasebe teknigi agisindan kamu kesimini olusturan alt kurumsal
birimlerin gelir ve giderlerinin, ortak bir bazdan ziyade, bazilarinin
nakit, bazilarinin tahakkuk, bazilarmin ise nakit-tahakkuk karigimi
seklinde izlenmesi, bu birimler arasindaki mali iligkiler géz Oniine
alindiginda bir takim sorunlar dogurmaktadir. Ornegin, doner
sermayelerin gelir ve giderlerinin tahakkuk bazl izlenmesinden 6tiirii
sosyal gilivenlik kuruluslarindan alacaklar1 da gelirleri arasinda
goriinmekte iken, sosyal giivenlik kurumlarmin dengelerinin nakit
bazda izlenmesi, saglik harcamasi olarak sadece saglik kurumlarina
Odenen nakit tutarlarin izlenebilmesine yol agmaktadir. Bu baglamda,
her iki kurumun gelir ve giderlerinin tahakkuk bazli izlenmesi
durumunda sosyal giivenlik kuruluslarinin saglik harcamalarinda artig

olacak ve sosyal giivenlik dengesi bir miktar bozulacaktir.

Program donemi igerisinde, bazi harcama kalemlerine iligkin nakit
bazli 6demeler gerceklestirilmis olmasina ragmen, biitcelestirme

islemleri sonraki yillara sarkmistir. Bu nedenle ilgili yillarda biitce

138 5454 sayili T.C Emekli Sandig1, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Bag-Kur’dan Aylik veya Gelir
Almakta Olanlara Ek Odeme Yapilmas: ile Sosyal Sigortalar Kurumu ve Bag-Kur’dan Aylik veya
Gelir Almakta Olanlara Odenen Gelir ve Ayhklarda 2006 Yilinda Yapilacak Artislar ve Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
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dengesi ile nakit dengesi arasindaki fark bir hayli yiiksek olmustur.
Yesil kart 6demeleri, bazi tarimsal destekleme odemeleri, biitge
kaynakli saglik harcamalar1 ve miiteahhit avanslari bu kalemlere

ornek olarak verilebilir.

vi.  Stand-by diizenlemeleri g¢ercevesinde merkezi yonetim biitgesinin
program hedeflerine uygun bir faiz dis1 fazla diizeyiyle baglanmasi
zorunlulugu, bazi harcama baskilarmin ilgili yillarda biitce

kanunlarina tam olarak yansitilamamasi sonucunu ortaya ¢ikarmistir.

Mali kurallarin etkin bir sekilde islemesi ve ilgili donemdeki mali
performansin tam olarak goriilebilmesi i¢in, saglikli isleyen ve dogru yonetilen bir
muhasebe sistemine gerek duyulmaktadir. Etkin mali kuralin temel 6zelliklerinden
birisi yapisal iyilesmelere zemin hazirlamasidir. 1999 yilindan bu yana IMF’yle
yiriitiilen stand-by diizenlemeleri neticesinde kamu maliyesinde saydamligin
artirtlmas1  konusunda Onemli reformlar gerceklestirilmistir. Fakat, yapisal
iyilesmelerin temelinde, tasarlanan mali kuraldan ziyade etkin bir izleme ve yaptirim
mekanizmasinin bulunmasi etkili olmustur. Mali kuralin kendisi ise bazen, yukarida
da ifade edildigi gibi, mali performansin tam olarak goriilebilmesine engel teskil

eden kamu maliyesinin kalitesini zedeleyen uygulamalara yol agabilmistir.

3.2.5. Stand-By Diizenlemelerine iliskin Genel Degerlendirme

IMF’yle yiiriitilen stand-by diizenlemeleri {ilkemizde mali kural
uygulamalar1 adina verilebilecek en 1iyi Ornektir. Gergeklestirilen stand-by
diizenlemelerinde temel amag siirdiiriilebilir bir bor¢ dinamigine kavusmak oldugu
i¢in, secilen mali kurallar da bu amaca hizmet edecek sekilde tasarlanmistir. ihtiyaca
binaen riskli alanlara iliskin alternatif kurallar benimsenmis ve kurallarin ¢esitliligi

artirilmstir.

Yasal bir zemine sahip olmasa da, uygulama zemini itibariyla politik bir
taahhiitname niteligine sahip olan stand-by diizenlemeleri ¢ercevesinde tasarlanan
mali kurallarin, i¢ hukukumuzda yer alan mali kurallardan temel farkliligi, etkin bir
uygulama mekanizmasinin olusturulmus olmasidir. Uygulamadaki bu etkinlik,

saglam bir izleme-degerlendirme sistemiyle garanti altina alinmigtir. Program gézden
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gecirmelerinin bagariyla tamamlanabilmesi, hem talep edilen fonlarin kullanimi hem
de ekonomi ydnetiminin kredibilitesinin Ol¢iilmesi agisindan kritik 6neme sahip
olmugtur. Yaptirim ve otomatik diizeltme mekanizmalari, izleme-degerlendirme
sistemiyle saglam bir sekilde iliskilendirilmis, 6nceden taahhiit edilen kurallara
uyumun saglanmasina yonelik sikintilar ortaya g¢iktiginda politika Onlemlerinin

alinmas1 gecikmemistir.

Kurallarin etkin bir sekilde uygulanmasma yodnelik olarak gelistirilen
muhasebe pratiginin, {ilkemizde kamu muhasebe sisteminin uluslararas: standartlara

uygunlugunun saglanmasi agisindan 6nemli katkilart olmustur.

Ortaya konulan mali kurallara uyum konusunda ekonomi yoénetiminin
performansi, bu dénemde kamuoyu tarafindan yakindan takip edilmis, kamuoyunun

maliye politikalarina iligkin bakis acis1 bu gostergeler etrafinda sekillenmistir.

Stand-by diizenlemeleri ger¢evesinde uygulanan mali kurallar kugskusuz kamu
maliyesinin siirdiiriilebilirligine ilisgkin 6nemli katkilar saglamistir. Fakat, kat1 kural
uygulamalarinin kamu mali yapist ilizerinde bazi olumsuz ve bozucu etkileri de
olmustur. Mali kurallara uyumun ne o6l¢iide basarildigini yansitan performans
gostergeleri, risk algilart ve ekonomi yonetiminin kredibilitesi {izerinde dogrudan
etkili oldugundan, bu donemde mali kurallara uyumun saglanmasi, kamu maliyesine
iligkin diger biitiin kistaslarin {izerinde tutulmus, bu da, kamu maliyesinin ger¢ek
performansinin  goériilmesini  engelleyen, mali saydamligi zedeleyici bazi

uygulamalara gidilmesine yol agmuigtir.

Aym sekilde, kamu gelir ve harcama politikalar1, gelir dagiliminda adaletin
ve stirdiirtilebilir bir biiylime ortaminin saglanmas: yerine, mali kurallara uyumun
saglanmasi hedefine odaklanmistir. Bu nedenle, kamu kesimi harcama ve gelir

kompozisyonunda bazi bozulmalar olmustur.

Sekil 3.2 kamu yatirimlarinin ve kamu kesimi vergi gelirlerinin vasitali-
vasitasiz ayriminin GSYH igerisindeki oranlarmi gdstermektedir. Sekilden de
goriilebilecegi lizere, vasitali vergilerin GSYH igerisindeki pay1 genel bir artig trendi
icerisinde olmusken; vasitasiz vergiler genel bir azalis trendi gostermistir. Bununla

birlikte kamu yatirim harcamalari, harcama tasarrufunun saglanmasi agisindan iradi
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olarak miidahale edilebilecek yegane kalem oldugu i¢in bazi donemlerde 6nemli

oranda baskilanmustir.

Sekil 3.2. Kamu Harcama ve Gelir Kompozisyonu (GSYH’ya Oran, Yiizde)

15,0

12,0 1 . 4 T——
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0,0

GSYH'ya Oran

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
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‘—‘—Kamu Kesimi Vasital Vergileri ==#==Kamu Kesimi Vasitasiz Vergileri ==®=Kamu Yatirrm Harcamalari

Kaynak: DPT
Not: Oranlarin hesaplanmasinda 1998 bazli milli gelir serisi temel alinmugtir.

Ayrica, 1999 ve 2007 yillan arasinda gergeklesen bir defalik gelirler biitce
finansmani agisindan azimsanmayacak diizeylere ulasmigtir. Bir defalik gelirler,
yapisi itibartyla sadece bir veya birkag¢ yilla sinirli olarak gerceklesen ve gelecekte
gerceklesme garantisi olmayan gelirlerdir. Bu gercevede, smirl siireli ek vergi
uygulamalari, Ozellestirme gelirleri, lisans satis gelirleri, vergi baris1 (affi)
neticesinde elde edilen tahsilatlar ve biiyiik capli miilk satis1 gelirleri gibi kalemler
bir defalik gelirler arasinda degerlendirilebilir. Biit¢ce finansmanmi agisindan bir
defalik gelirlere olan bagimliligin artmast kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligi
acisindan bazi riskler tasimaktadir. Bu risklerin basinda ise, bir defalik gelirler
karighiliginda finanse edilen harcamalarin bir defalik olmamasi gelmektedir. S6z
konusu gelirler karsiliginda yaratilan harcamalarda, bu gelirlerin gerceklesmemesi
durumunda kesintiye gitmek imkani son derece kisithidir. Bu nedenle, kamu
finansman1 agisindan son donemde 6nemli bir hal alan bir defalik gelirlerin biiyiik bir
kismi IMF’yle yiiriitiilen gozden gegirme g¢aligmalarinda gelir taniminin diginda

tutulmustur.

105



Tablo 3.8. Bir Defahk Gelirlere iliskin Biitce Ger¢eklesmeleri (Milyon YTL)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Ek Vergi Uygulamalan 93 1.360 241 41 553 57 0 0 0
Ek Gelir Vergisi 21 96 6 6 4 0 0 0 0
Ek Faiz Vergisi 0 935 218 24 0 0 0 0 0
Ek Kurumlar Vergisi 30 197 4 2 2 0 0 0 0
Ek Motorlu Tagitlar Vergisi 41 68 6 3 16 0 0 0 0
Ek Emlak Vergisi 0 65 7 5 530 57 0 0 0
Vergi Barisi 0 0 0 0 2.760 | 4.500 0 0 0
Diger Gelirler 0 674 1.533 10 0 0 1.779 | 8292 | 7.706
Telsim Satigt 0 0 0 0 0 0 0 5.388 800
Telekom Nakit Temettii 0 0 0 0 0 0 0 1.388 0
Telekom Ozellestirmesi 0 0 0 0 0 0 1.779 1.516 | 5.842
Karayollart Arsa Satist 0 0 0 0 0 0 0 0 1.064
Telekom Lisans Satis Gelirleri 0 339 1.375 0 0 0 0 0 0
Enerji Dagitim Santralleri Devri 0 53 159 0 0 0 0 0 0
Bedelli Askerlik 0 282 0 10 0 0 0 0 0
TOPLAM 93 2.035 | 1.774 51 3.313 | 4.557 | 1.779 | 8292 | 7.706
TOPLAM / GSYH (Yiizde) 0,1 1,2 0,7 0,0 0,7 0,8 0,3 1,1 0,9

Kaynak: DPT, Maliye Bakanlig1
Notlar:
1. Tabloda yer alan bir defalik gelirler 2006 yilina kadar konsolide biit¢e, 2006 yilindan sonra ise merkezi
yonetim biitgesi ger¢eklesmeleri géz oniine alinarak derlenmistir.
2. Bir defalik gelirlerin GSYH igerisindeki pay1 1998 bazli milli gelir serisi temel aliarak hesaplanmistir.

3.3. 5018 sayilhi Kanun Cercevesinde Mali Kural Uygulamalari

IMF’yle yiiriitiilen stand-by ¢aligmalar1 ¢er¢evesinde benimsenen sayisal mali
kurallar diginda, iilkemiz i¢ hukukunda da mali kural olarak nitelendirilebilecek bazi
uygulamalar bulunmaktadir. 5018 sayili Kanun, esasinda kamu mali yOnetim ve
kontrol sistemlerinin isleyigine iligkin genel ilke ve esaslari ortaya koymakla birlikte,
orta vadeli harcama sistemine gegisin de temelini olusturmaktadir. 5018 sayili
Kanunun tam olarak yirirliige girdigi 2006 yilindan bu yana ii¢ yillik bir
perspektifte her yil Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Planlar
hazirlanilmaktadir. S6z konusu Kanunun 16°’nc1 maddesinde Orta Vadeli Program ve
Orta Vadeli Mali Planlarn hazirlanmasma iliskin esaslar diizenlenmistir. lgili
maddede, merkezi yonetim biitgesi hazirlik siirecinin makro politikalar, ilkeleri,
hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiytikliikleri igerecek sekilde DPT
Miistesarliginca hazirlanan Orta Vadeli Programin Bakanlar Kurulu karariyla kabul

edilmesiyle baglayacagi; Orta Vadeli Programla uyumlu olmak {izere, gelecek ii¢ yila
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iliskin toplam gelir ve gider tahminleriyle birlikte hedef agik ve bor¢glanma durumu
ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren ve Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan Orta Vadeli Mali Planin, Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara

baglanacagi belirtilmektedir.

Orta Vadeli Mali Planda ilk yil i¢in ortaya konulan harcama tavanlari biitge
siireci agisindan baglayici, diger yillara iliskin olarak belirlenen rakamlar ise gosterge

niteligindedir.

Tablo 3.9. OVMP-Biit¢ce Karsilastirmasi (Milyon YTL)

2006 2007 2008
(OVMP) (Biitce) (OVMP) (Biitce) (OVMP) (Biitce)
Merkezi Yonetim Biitce Giderleri 160.143 174.322 189.877 204.989 225.859 222.553
Merkezi Yonetim Faiz Dis1 Giderler 111.212 128.062 145.777 152.043 166.559 166.553
1. Personel Giderleri 35.202 36.021 40.418 43.670 47.855 48.672
11. SGK Devlet Primi Giderleri 4.895 4.975 9.820 10.102 6.212 6.405
I11. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 16.469 17.721 14.189 15.587 18.752 22.905
IV. Faiz Giderleri 48.931 46.260 44.100 52.946 59.300 56.000
V. Cari Transferler 36.590 49.108 59.181 60.863 72.807 69.207
VL. Sermaye Giderleri 12.283 12.452 13.293 12.104 12.403 11.775
VII. Sermaye Transferleri 1.275 1.834 3.302 3.647 2.553 2.084
VIII. Borg Verme 3.386 4.256 3.740 3.695 4211 3.934
IX. Yedek Odenekler 1.112 1.695 1.833 2.375 1.765 1.571

Kaynak: DPT, Maliye Bakanlig:

5018 sayili Kanunla getirilen bu uygulama, harcama kuralina benzer
nitelikler tagimakla birlikte, pratikte biitce hazirlik asamasinda ilk yil i¢in baglayici

olan harcama tavanina dahi sadik kalinmadig: goriilmektedir.

Bu durumun temel sebebi, iilkemizde harcama programlarinin uzun dénemli
bir perspektif goz oniine alinmaksizin hizli bir sekilde degistirilmesi ve yeni harcama
kararlarinin yeterli fayda-maliyet analizleri yapilmaksizin uygulamaya konulmasidir.
5018 sayili Kanunun 14’lincii maddesiyle merkezi y6netim kapsamindaki kamu
idarelerine, gelir azaltic1 veya gider artiric1 diizenlemelerin mali yiikiinii, orta vadeli
program ve mali plan ¢ercevesinde, en az {i¢ yillik bir dénem i¢in hesaplama ve ilgili
tasarilara ekleme yiikiimliiliigli getirilmistir. Sosyal giivenlik sistemine yonelik kanun

tasarilarinda ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilecegi hiikme
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baglanmistir. 5018 sayili Kanunun 14’tincii maddesiyle ortaya konulan bu ilkenin
iilkemiz kamu mali sisteminde gerektigi gibi anlasilip uygulanabildigini sdylemek
giictlir. Yeni bir harcama kararinin alinmasi asamasinda, es diizeyli bir gelir artirict
veya harcama kisict diizenleme Ongoriilerek harcama karariin ortaya ¢ikaracagi

ilave mali yiikk dengelenmemektedir.

2005 yilindan bu yana herhangi bir orta vadeli mali perspektif dngdriilmeden
uygulamaya konulan harcama kararlarinin toplam mali boyutu 2008 yili sonu
itibartyla GSYH’ya oran olarak yiizde 3,9 seviyesine ulagmistir. Bununla birlikte,
alinan bir¢ok harcama karar1 yapilan maas ve iicret iyilestirmeleri, 6ziirliillere aylik
baglanmasi, SSK prim indirimi gibi yiriirliige konulduktan sonra kaldirilmasi
yoniindeki  esnekliklerin  son derece zayif oldugu harcama kararlarindan

olusmaktadir.

Biitiin eksikliklerine ragmen, 5018 sayili Kanunla getirilen orta vadeli
harcama sisteminin gerek izleme-degerlendirme, gerekse yaptirim ve otomatik
diizeltme mekanizmalariyla desteklenmesi, gelecekte genel bir harcama kuralinin

benimsenme ve uygulama kapasitesini artiracaktir.

3.4. Yerel Yonetimlere iliskin Mali Kural Uygulamalar

Yerel yonetim kademelerinde uygulanmak iizere tasarlanmis ve i¢ hukuka
aktarilmig mali kurallar, 03.07.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye Kanunu ve
28.03.2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu Finansmam1 ve Bor¢ Yonetiminin

Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla diizenlenmistir.

5393 sayili Belediye Kanununun 68’inci maddesinin (a) bendinde, dis
bor¢lanmanin sadece yatirim programinda yer alan projeler i¢in kullanilabilecegi
hilkkme baglanarak sadece dis bor¢lanma igin s6z konusu olan bir altin kural
benimsenmistir. Bir ¢esit bor¢lanma kurali sayilabilecek bu hiikmiin yaninda, ayni
maddenin (d) bendinde, i¢ ve dis bor¢ stoku toplamina, ge¢mis yil kesinlesmis
gelirlerin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme
orantyla artirilacak miktar1 kadar bir {ist tavan belirlenmis ve bu tavanin biiyiiksehir
belediyeleri i¢in 1,5 kat1 nispetinde uygulanacagi hiikkme baglanmistir. Fakat, bu

maddenin (f) bendiyle, belediyelerin ileri teknoloji ve bilyiik tutarda maddi kaynak
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gerektiren altyapt yatinmlarinda DPT Miistesarliginin teklifi {izerine Bakanlar
Kurulunca kabul edilen projeleri i¢in yapilacak borg¢lanmalarin (d) bendindeki

miktarin hesaplanmasinda dikkate alinmayacagi belirtilmistir.

Belediyelerin i¢ bor¢lanmasima iliskin sayisal bir iist limit belirlenmemekle
birlikte, ilgili maddenin (e) bendiyle ge¢mis yil kesinlesmis gelirlerinin Vergi Usul
Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilacak miktarinin yiizde
10’una kadar olan bor¢lanmalar belediye meclisi kararina, ylizde 10 diizeyini asan
bor¢lanmalar ise belediye meclisinin salt cogunlukla almis oldugu kararin Igisleri

Bakani tarafindan onaylanmasi sartina baglanmustir.

Ayrica, 5393 sayili Kanunun 49’uncu maddesinde belediyelerin yillik toplam
personel giderlerinin, ger¢eklesen gegmis yil biitge gelirlerinin Vergi Usul Kanununa
gore belirlenecek yeniden degerleme katsayisiyla ¢arpimi sonucu bulunacak miktarin
ylizde 30’unu asamayacagi; niifusu 10.000'in altinda olan belediyelerde bu oranin

yiizde 40 olarak uygulanacagi hilkkme baglanmustir.

4749 sayili Kanunun sekizinci maddesinde ise, dis kredi borglusu yerel
yonetimlerin, Hazine Miistesarlig1 garantisi altinda saglanan dis kredilere iliskin geri
Odemeler i¢in gereken tutar1 yili biitcelerinde yatirim harcamalarina kiyasla oncelikli

olarak ayirmakla miikellef olduklar1 hilkme baglanmistir.

Yerel yonetim kademelerinde uygulanmakta olan mali kurallar, bor¢lanma ve
borg stokunun belirli bir diizeyle sinirlandiriimas: iizerine yogunlasmaktadir. Hukuki
zemine sahip sayisal mali kural uygulamalari s6z konusu oldugunda, iilkemiz
acisindan akla ilk gelen Ornek yerel yonetim kademelerinde uygulanan mali
kurallardir. Fakat, mali kurallarin etkin bir bicimde uygulanmasina temel olusturan
kistaslar goz oniinde tutuldugunda, belirlenen mali kurallarin hukuki zemini olsa da,
uygulama ayaklarinin son derece zayif kaldigi goriilmektedir. Bu bakimdan
iilkemizde yerel yonetimler icin tasarlanan mali kurallar, etkin olmayan mali kural

uygulamasina 6rnek olarak verilebilirler.
Bu durumun ortaya ¢ikmasinin temel nedenleri su sekilde siralanabilir:

1. Yerel mali yonetim, teknik kapasite bakimindan oldukc¢a smirh

diizeydedir. Yerel mali sistemin hesap verebilirligi tam olarak
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ii.

iil.

iv.

saglanamamigtir. Bu dogrultuda, belediyelerde uygulanmakta olan

saglam bir biitge siireci bulunmamaktadir.

Mali kurallarin saglikli bir sekilde uygulanabilmesi igin etkin bir
muhasebe sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ancak, yerel yonetimlerin
muhasebe kapasitesi son derece simirhidir. 5018 sayili Kanun
cercevesinde, yerel yonetimlerin de dahil oldugu genel yonetim
kapsami i¢in uluslararasi standartlara uygun ortak bir muhasebe
sistemi gelistirilmeye ¢aligilmaktadir. Fakat belediyelerin ¢izgi alt1 ve
¢izgi Ustl islemlerinin tiimiinii kapsayan saglam bir muhasebe sistemi
heniiz kurulamamistir. Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigi
tarafindan yayimlanan mahalli idare istatistikleri, 2006 yilindan
itibaren ticer aylik ¢izgi {istii dengeleri kapsamakta; ancak, finansman
ve borg stoklarina iliskin diizenli olarak yayimlanan herhangi bir
istatistiki derleme yapilmamaktadir. Ayrica, belediyeler igin ilgili
mevzuatlarinda yer bulan ve ge¢misten beri uygulanan bir takim
muhasebe yaklagimlari da uluslararas1 muhasebe uygulamalariyla
paralel degildir. Ornegin, belediye bor¢lanmasi mevcut muhasebe
pratiginde olagan bir belediye geliri olarak goriilmekte, muhasebe
uygulamalarinda gelir-harcama ve finansman arasinda herhangi bir

iligki bulunmamaktadir.

Uygulanmasi gereken mali kurallar izleyecek ve degerlendirecek bir

otorite belirlenmemistir.

Mali kurallara uyumun saglanmamasi durumunda Onceden
tanimlanmis yaptirimlar veya otomatik diizeltme mekanizmalari

bulunmamaktadir.

Mali kurallara uyumu giiglestirecek diizeyde belirsizlik arz eden
muafiyet hiikiimleri getirilmistir. Bir taraftan her belediyenin toplam
bor¢ stoku i¢in ge¢mis yil gelirlerinin yeniden degerlemesi kadar bir
iist tavan belirlenirken, diger taraftan harcamalarinin énemli bir kismi

biiyiik altyapi yatirimlarindan olusan belediyelerin, ileri teknoloji ve
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biiyiik tutarda maddi kaynak gerektiren altyapr yatirimlarindaki
projelerinden DPT Miistesarliginin teklifi tizerine Bakanlar Kurulunca
kabul edilenlerde belirlenen tavanin dikkate alinmamasi, borglanma

kuralinin uygulama alaninin kalmadigimi géstermektedir.
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4. HESAPLANABILIR GENEL DENGE ANALIiZi

Bu boéliimde, hesaplanabilir genel denge yaklagimi kullanilarak, mali kural
alternatiflerinin 2008-2013 donemi i¢in ortaya ¢ikaracagi ekonomik sonuglar
degerlendirilecektir. Alternatif senaryolar, bir baz senaryodan ve bes farkli kural
alternatifinden olugmaktadir. Baz senaryo olusturulurken 2008 yili i¢in GSYH’ya
oran olarak ylizde 2 diizeyinde bir program tanimli faiz dis1 fazla verilecegi, bu
yildan sonra ise faiz dis1 fazla politikasindan vazgecilecegi ve herhangi bir mali
kuralin uygulanmayacag1 varsayilmigtir. Diger bes alternatif senaryoda ise, 2013
donemine kadar uygulanacak alternatif faiz dis1 fazla patikalar1 ile kamu harcamalar

toplamia GSYH’ya oran olarak tavan konulmasi uygulamalar1 ele alinmistir.

4.1. Modelin Matematiksel Yapis1

Mali  kural alternatiflerinin  yaratacaklari1  ekonomik  sonuglarin
degerlendirilebilmesi amaciyla tasarlanan hesaplanabilir genel denge modeli,
Walrasyan bir yapida olup; dokuz iiretim sektorii, kayith ve kayitdisi istihdam
kategorileri ve kamu kesiminin de yer aldig1 disa acik bir reel ekonomiyi temel

almaktadir.

Genel denge modeli dokuz sektorlii sosyal hesaplar matrisi {izerine
kurgulanmigtir. S6z konusu sektorler tarim, madencilik, tiiketim mallar1 imalati, ara
mali imalati, sermaye mallari, enerji, ingaat, 6zel hizmetler ve kamu hizmetlerinden

olugmaktadir.

Sektorel sermaye ve iggilicii toplamlar1 temel iiretim faktorleri olarak
tanimlanmig olup; iiretim faaliyeti, ara girdileri ve iiretim faktorlerinin birlesik iiriini
olan girdileri kullanan temsili bir firma tarafindan gergeklestirilmektedir. Sermaye
iretim faktorii, iretim siireci lizerindeki farkl diizeydeki etkilerinin dogru bir sekilde
yansitilmas1 amactyla, iiretim siirecinin farkli asamalarinda devreye giren kamu
sermayesi ve 6zel sermaye olarak iki ana kategoriye ayristirilmistir. Kamu sermayesi
sektore ozel varsayillmis ve sektdrel dagilimi sabitlenmistir. Ozel sermaye ise
sektorel kar oranlarindaki farklilasmaya gore sektdrler arasinda mobil bir sekilde

modellenmistir. Isgiicii iiretim faktdrii ise kayith ve kayit disi olmak iizere ikiye

112



aynistirilmigtir. Kayith isgiliciiniin iicret diizeyi asgari iicret uygulamasi dikkate
aliarak sabitlenmistir. Kayit dis1 isgiicliniin iicret diizeyi ise serbest birakilmistir. Bir
baska ifadeyle model kurgusunda iiretim siirecine dahil olan isgiiciiniin tamami

istihdam edilinceye kadar kayit dig1 isgiicii ticreti azalmaktadir.

Modelin analitik yapisinin agiklandigi bu bolimde cebirsel ifadelerde
kullanilan i ve j endeksleri, sosyal hesaplar matrisinin kapsadigi dokuz ana sektor
olan tarim, madencilik, tiikketim mallar1 imalati, ara mallar1 imalati, sermaye mallari

imalati, enerji, ingaat, 6zel hizmetler ve kamu hizmetleri sektorlerini gostermektedir.

Uretim siirecinin gok asamali kurgusu, birincil olarak Leontieff iiretim yapisi
icerisinde ara girdilerin ve katma degerin toplam {iretimi olusturmasina
dayanmaktadir. Cebirsel ifadesiyle bu liretim yapis1 agagidaki gibi gosterilmektedir:

V. a,XS, a,XS, ajiXSj

XS, =min| —, , eeeeeeeeas ,
bOi bli bZi b i

(M

Bu denklemde, XS, i sektoriindeki toplam iiretim miktarini; ¥, , i sektoriiniin

i

katma degerini; a ,, i sektoriiniin toplam iiretimi igerisinde j sektoriinden kullanilan

jis
ara girdi miktarmin payini gdsteren input-output katsayisini; b, ise rastsal sabitleri
ifade etmektedir. Leontieff iiretim fonksiyonu, iiretim fonksiyonunun sabit ikame
esnekliginin (CES: constant elasticity of substitution) sifira esit oldugu 6zel bir
halidir. Bu fonksiyon yapisinda iiretim siirecinde kullanmilan farkli girdiler tam
tamamlayicidir ve birbirleri yerine ikame edilebilmeleri miimkiin degildir. Bir bagka
deyisle, bu iiretim yapist kurgusunda sektoriin toplam iiretimi igerisinde sektorel
katma degerin ve diger sektorlerden kullanilan ara girdilerin miktarinin pay1 sabit
kabul edilmektedir. Bu iiretim yapist input-output modellerinde kullanilan temel

yapidir.

Sektorel katma degerin belirlenmesi ise Ozel sektér sermayesi, kamu
sermayesi, kayitl isgilicii ve kayit dis1 isgiicii lretim faktorlerinin kullanildig g

asamali bir liretim yapisina dayanmaktadir.
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Bu iiretim siirecinin birinci agsamasinda, her bir sektor i¢in kayith ve kayit disi

isglici Uretim faktorleri sabit ikame esnekligi yapisi altinda C, birlesik isgiicii
girdisini liretmektedir. Bu iiretim agagidaki gibi gosterilmektedir:

! pe

Ci = ZCI [ﬂCi LE o + (1 - ﬁCi )Ll;pg ]71 i (2)

Bu denklemde, A, i sektorii birlesik isgiicii girdisi tiretimindeki faktor
tiretkenligi katsayisini; LF, ve LI, sirastyla i sektoriinde istihdam edilen kayith ve
kay1t dis1 isgiiclinii; S, kayith isgilicliniin birlesik isgiicii girdisi {iretimi gelirinden
aldigr payi;, p., ise iretim fonksiyonunun ikame esnekligi katsayisini

gostermektedir. Bu iiretim yapisi icerisinde, kayitli ve kayit disi isgiicii faktorlerinin
goreli fiyatlarindaki yilizde degismeye gore, kar maksimizasyonu kosulu altinda bu
faktorlerin kullanim diizeylerinin birbirine oranindaki yilizde degisim olarak

tanimlanan ikame esnekligi, o, =1/(1+ p.;) seklinde hesaplanmaktadir.

Uretim siirecinin ikinci asamasinda ise 6zel sermaye iiretim faktoriiyle
birlesik isgiicii girdisi yine sabit ikame esnekligi iiretim yapist altinda J, birlesik
girdisini liretmektedir. Bu {iretim yapis1 cebirsel ifadesiyle asagida yer almaktadir:

P

— —p —p. PV P
J,=A4,|p,C, ot (I-8,)KP, o 3)

Yukarida yer alan denklemde, 4, i sektdrii birlesik J, girdisi tiretimindeki
faktor iiretkenligi katsayisini; KP,, i sektoriinde kullanilan 6zel sektér sermayesi
iretim faktoriinii; S, birlesik isgiicli girdisi C,’nin, J, tretimi gelirinden aldig1
pay1; p,, ise liretim fonksiyonunun ikame esnekligi katsayisini gostermektedir.

Uretim siirecinin son asamasi olan ii¢iincii asamasinda ise toplam sektdrel
katma deger, birlesik J, girdisiyle kamu sektorii sermayesinin Cobb-Douglas iiretim
yapisina sahip bir fonksiyonuyla belirlenmektedir. Bu {iretim yapisi asagida yer
aldig1 gibidir:

V, = AViJiaf KGi(liaf) “4)
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Bu denklemde, V,, i sektoriinde toplam katma degeri; A4,,, katma degerin

retilmesi siirecindeki faktor Uretkenligi katsayisini; ¢«;, birlesik J, girdisinin
yaratilan toplam katma deger gelirinden aldig1 pay1 gdstermektedir. Cobb-Douglas
tiretim fonksiyonu sabit ikame esnekligi fonksiyonunun, ikame esnekliginin bire esit

oldugu 6zel bir versiyonudur.

Faktor tretkenligi katsayisini gosteren A, parametresindeki degisim, iki

farkli donem arasinda ekonomik bilylimenin iiretim faktdrleri miktarimin artis
disinda kalan kaynagini, yani iiretkenlik diizeyindeki degisimin ekonomik biiyiimeye
katkisimi ifade etmektedir. Calismada toplam faktor iiretkenligi katsayist icsel bir
degisken olarak modele dahil edilerek, ekonomideki toplam kamu sermaye stoku
miktariyla, toplam 6zel sermaye stoku / toplam isgiicli oraninin dlgege gore azalan
getiriye sahip Cobb-Douglas iiretim yapisina sahip bir fonksiyonu olarak
modellenmistir. Bu modelleme kurgusu, kamu sermayesinin altyapi niteligi tagimasi
nedeniyle ekonomideki iiretkenligi artirdigt ve o6zel sermaye / isglicli oraninin
ekonomideki sanayilesme ve dolayisiyla teknolojik gelisme diizeyinin bir gostergesi
olarak kullanilabilecegi varsayimlarina dayanmaktadir. Bu yapr asagida yer aldigi

gibidir:

ﬂ TFPi
Z KP,

> (FLj +1L)) ®

Ay, = Argp; (z KG,')(IW'

j
Bu denklemde, A,,,, i sektoriindeki sabit faktdr iiretkenligi katsayisini;
arpp; » toplam kamu sermayesi miktariin toplam faktor iiretkenligi esnekligini; Brpp; ,
toplam 6zel sermaye stoku / toplam isgiicli oraninin toplam faktor iiretkenligi
esnekligini gostermektedir. Bu kurguda, o, + B < 1 esitsizliginin saglanmasi

Olgege gore azalan getiriyi ifade etmektedir. Bir baska ifadeyle, toplam kamu
sermayesi stoku miktar1 ve toplam 6zel sermaye stoku / toplam isgiicli oram ikiye

katlandiginda toplam faktor tiretkenligi iki kattan daha az artmaktadir.

Bu iiretim yapist kurgusu altinda, kar maksimizasyonu kosullar iiretimin

birincil girdileri i¢in girdi talebi fonksiyonlarini1 vermektedir. Orijinal kurgusunda
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goniillii olmayan issizligin yer almadigi ve isgiicii talebiyle isgiicli arzinin birbirine
tam esit olacak sekilde dengeye geldigi neo-klasik bir model kurgusu igerisinde
issizligin nasil modellendigi gercekei sonuglar elde etmek agisindan son derece
onemlidir. Neo-klasik yapida igsizlik, kayith isgiicli piyasasiyla kayit dis1 isgiicii
piyasasinda hareket eden bir yapida modellenmistir. Bir bagka ifadeyle, iicret katilig1
nedeniyle kayitl iggiicii piyasasinda is bulamayanlarin, iicretlerin esnek oldugu kayit
dis1 iggiicii piyasasinda is buldugu varsayilmistir. Bu yontemin kullanilmasi, neo-
klasik kurgu igerisinde reel ekonomide mevcut olan igsizligi modellemek agisindan
uygun bir yoldur. Ancak, bu ¢alismada issizligin bir boliimiiniin iiretim siirecine hig
dahil edilmemesi, yani isgiicii piyasasinda toplam isgiiciiniin belirli bir oraninda
siirekli kurgusal bir dengesizligin yer almasi varsayimi esas alinmistir. Bu kurgu
altinda, toplam igsizlik yapisal igsizligi yansitan ve iretim silirecine hi¢ dahil
edilmeyen goniillii olmayan issizlikle, liretim silirecine dahil olan ve kayith isglicii
piyasasiyla kayit dis1 isgiicli piyasas1 arasinda hareket eden kayith sektor igsizliginin
toplami olarak ele alinmistir. Boylelikle, modele kurgusal olarak da olsa issizlikle
ilgili bir miktar katihik eklenmis olmaktadir. Isgiicii piyasasinin burada agiklanan

yapisi denklemsel sekliyle asagida yer almaktadir:

UNEMP,,, = UNEMP,, + UNEMP, (6)
Ly, =L, +L +UNEMP, (7
UNEMP,, = rtlVUNEMP- L, (®)
UNEMP, =L; - Y L, ©)
> L7 =L} +UNEMP, (10)

Burada, UNEMP,,,, toplam issizlik diizeyini; UNEMP,,, toplam isgiicii
igerisinde sabit bir paya sahip oldugu varsayilan goniilli olmayan issizligi;
UNEMP. , kayith isgiicii piyasasinda is bulamayip kayit dis1 isgiicii piyasasinda
istihdam edildigi varsayilan kayitli sektdr igsizligini; L., toplam isgiicii arzini; L)

ve L, sirastyla kayith ve kayit digt isgiicii arzini; ZL’;J. ve ZL’ZI. , sirastyla kayith
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ve kayit dis1 toplam isgiicii talebini; r/VUNEMP , ise goOniillii olmayan issizligin

toplam igglicli arzina oranini géstermektedir.

Hanehalklarinin birincil gelir kaynaklar1 kayithh ve kayit disi ¢alisanlara
yapilan ddemeler ve sermaye faktoriiniin karsilig1 olarak firmalar tarafindan dagitilan
karlardan olugmaktadir. Ancak, hanehalklarinin gelirleri arasinda transfer nitelikli
ikincil gelir unsurlar1 da vardir. Bu baglamda toplam hanehalki geliri asagida yer

almaktadir:

YHH = (1 - sstax)iV, Y LF” + W, Y. LI + EoHH + GirHH + SSItrHH + & - ROWertH (11)

Bu denklemde, sstax, sosyal giivenlik is¢i primi oranimni; EtrHH ,
firmalardan hanchalklarina yapilan net kar transferlerini; G#rHH , devletten
hanehalkina yapilan transferleri; SSItrHH , sosyal gilivenlik kurumlar tarafindan
hanehalklarma yapilan transferleri;, ROWwrHH , ise 1is¢i doviz gelirlerini

gostermektedir. Firmalardan hanehalklarina yapilan transferler ise asagidaki gibidir:

EtrHH =(1- corpt)y (PROFP, + PROFG,) - EERPtrROW — NFIG

+ GUEE + ir,GDD — ir,,,éPFD + sEROWtrEE (12)

Yukarida yer alan denklemde, PROFP. ve PROFG,, sirasiyla i sektoriindeki
kamu ve 6zel sermaye getirisini; corpt, kurumlar vergisi oranini, EERPtrROW ,
firmalar net yurt digina kar transferini; NFIG , kamu kesimi faktor gelirini; GtrEE,
tiretim tesviklerini yani KiT’lerin gdrev zararlarmi; ir, ve ir,,, sirastyla kamu
kesimi yurti¢i borg faizi orani ve 6zel sektor dis borg faizi oranini, GDD ve PFD,
sirastyla kamu kesimi i¢ borg stoku ve 6zel sektor dis borg stokunu; ROWEE , ise
firmalarim yurt disindan sagladiklar1 doviz gelirlerini gdstermektedir. Bu kurguda
firmalar, elde ettikleri kamu sermayesi ve 6zel sermaye geliri {izerinden Oncelikle
kurumlar vergisini 6demekte, kamu gelirlerinin sabit oran1 kadar iiretim tesviki geliri
elde etmekte, kamu kesiminden faiz geliri elde etmekte, dig alemden doéviz geliri elde
etmekte, kamu sermayesi gelirinin sabit oranli bir boliimiinii faktdr geliri olarak
kamu kesimine aktarmakta, 6zel sermaye gelirinin sabit oranli bir bdliimiinii kar

transferi olarak dis aleme aktarmakta, 6zel sektor dig borcu tizerinden dis aleme faiz
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O0demesi yapmakta, geri kalan net kar1 ise firmalarin sahibi olan hanehalklarina

aktarmaktadir.

Hanehalklarinin harcanabilir gelirlerinin sabit bir oraninda tasarruf yaptigi
varsayllmaktadir. Geri kalan kisim ise Ozel tiketim harcamasi olarak

kullanilmaktadir. Buna gore 6zel kesim tasarrufu ve 6zel kesim tiikketimi agagida yer

aldigr gibidir:
PRSAV =mps-(1— htax)-YHH (13)
PRIVCON =(1-mps)-(1-htax)-YHH (14)

Burada, PRSAV ve PRIVCON , sirasiyla 6zel kesim tasarrufu ve 6zel kesim
tiiketimini; mps, 6zel kesim marjinal tasarruf egilimini; Ahtax , model kurgusunda
gelir vergisi ve vergi dis1 gelirin toplamindan olusan hanehalki vergisinin toplam
hanehalki gelirine oranin1 géstermektedir. Ozel sektor tiiketiminin sektdrler arasinda
dagilimmin ise kalibrasyonla belirlenmis digsal sabit oranlara gore gerceklestigi

varsayilmistir. Buna ¢ergevede sektorel 6zel titketim su sekildedir:

CD, = cles, . TRIVCON
PC,

i

(15)

Yukaridaki denklemde, CD,, i sektorii iirlinlerinin 6zel tiikketim amaciyla
kullanilan miktarini, cles;, ozel tiiketim amaciyla kullanilan {iriinler igerisinde i
sektoril Uirlinlerinin paymni, PC,, ise i sektoril birlesik iiriiniin fiyatin1 gdstermektedir.

Sektorel birlesik tiriin diizeyi yurti¢i satislar ve ithalatin bir birlesimi olarak
eksik ikame edilebilirlik kurgusu altinda Armington fonksiyonuna gore

belirlenmektedir. Armington fonksiyonu cebirsel ifadesiyle asagidaki gibi

gosterilmektedir:

1

CCi = ACCi [ﬂCCiM z'_pm + (1 - ﬂcc,' )D Ci_pm IT (16)

Burada, CC,, i sektoriindeki birlesik iiriin diizeyini, A.,, armington
fonksiyonu liretkenlik katsayisini, B, i sektoriindeki birlesik iiriin toplam degeri

(PC,-CC,) iginde ithalatin toplam degerinin (P" -M,) paymni; p.., ise ikame
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esnekligi parametresini gostermektedir. Genel denge modellerinde ithalatin
modellenmesi tutarli sonuglar elde etmek agisindan son derece onemlidir. ki ug
yaklagimdan birincisi, ithal edilen mallarla yurti¢inde iiretilen mallarin birbirini tam
olarak ikame edebilecekleri, yani ithalat {irlinlerinin tam rekabet¢i oldugu
varsayimma dayanmaktadir. Ikinci alternatif yaklasimda ise ithal edilen mallarla
yurticinde Tliretilen mallarin tam tamamlayici oldugu, yani ithalat iriinlerinin
biitiinliyle rekabet¢i olmadigi varsayilmaktadir. Armington kurgusunda ise bu iki ug
arasinda bir yol se¢ilmekte ve ithalat iiriinleriyle yurtiginde {iretilen iriinler arasinda
eksik ikame edilebilirlik oldugu varsayilmaktadir. Tkame edilebilirlik diizeyiyse

segilen p. parametresinin alacagi degere baglidir. Esneklik parametresi de

modellenen iilkenin Ozelliklerine gore daha yiiksek veya daha diisik ikame

edilebilirligin modellenebilecegi sekilde segilebilir.

Son donemlerde, genel denge modellerinde ihracatin modellenmesinde de
benzer bir denklem yapisi kullanilmaya baglanmig olup bu yapiya da sabit doniisiim
esnekligi fonksiyonu denmektedir. Bu fonksiyon da yurti¢cinde gergeklestirilen
iretimin i¢ ve dig piyasalara arz edilen oranlarinin belirlenmesinde eksik ikame
edilebilirlige dayali bir doniisiim yapisi kullanmaktadir. Bu ¢alismada da ihracatin
belirlenmesi sabit doniisiim esnekligi fonksiyonuyla modellenmistir. Sabit doniisiim

esnekligi fonksiyonu asagida yer aldig1 gibidir:

1
XS, = 4,[B,EP +(1- B,)DC?* Jpu (17)

Bu denklemde, A, sabit esneklik fonksiyonu iiretkenlik katsayisini; S, 1

i i

sektoriindeki yurtici {iretim toplam degeri igerisinde ( PX, - XS,) ihra¢ edilen kismin

degerinin (P - E,) payini; p, , ise doniisiim esnekligi parametresini gostermektedir.

Tipk1 ozel tiiketimde oldugu diger nihai kullanim unsurlarinin sektorel
dagilimmin modellenmesinde de kalibrasyonda hesaplanmis sabit sektdrel dagilim
oranlart kullanilmistir. Buna gore, kamu tiiketimi, 6zel yatirim ve kamu yatiriminin

sektorel dagilimlar da cebirsel ifadesiyle agagidaki gibidir:

6D, = gles, - GOVCON
PC,

1

(18)
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ID, = idles, PRINV. (19)
PC;
GINV
GID; = gidles; - 20
= sidies, I 20)

1

Burada, GD,, ID, ve GID,, sirastyla i sektorii iiriinlerinden kamu tiiketimi,
ozel yatirim ve kamu yatirimi olarak kullanilan miktarlarini gostermektedir. gles,,
idles, ve gidles,, ise sirastyla kamu tiiketimi, 6zel yatirim ve kamu yatirimi olarak
kullanilan iiriinler i¢erisinde i sektoril lirlinlerinin payini géstermektedir.

Kamu tiiketiminin toplam miktar1 ise kamu gelirinin sabit bir orami olarak
modellestirilmistir. Bu varsayim gergevesinde toplam kamu tiiketimi asagida yer
verildigi gibidir:

GOVCON = ger-GREV (21)

Burada, GOVCON , toplam kamu tiiketimini; GREV | kamu gelirlerini; gcr,
ise kamu tiiketiminin kamu gelirleri i¢indeki paymi gostermektedir.

Kamu gelirleriyse, liretim vergisi, satig vergisi, giimriilk vergisi, ihracat
vergisi, kurumlar vergisi, hanehalki vergisi ve faktdr gelirlerinden olusmaktadir.
Toplam kamu gelirleri agagida yer aldig: gibidir:

GREV =Y prot,-PX - XS, + salt (P"-DC,+P" -M)+Y tm -P"™ .£-M,+Y te,-P"" -£-E,

+Y corpt-(PROFP. + PROFG, )+ htax- YHH + rinfig -(1 - corpt)- . PROFG, (22)

Bu denklemde, prot,, salt;, tm,, te,, corpt ve htax , sirasiyla liretim vergisi,
satig vergisi, gilmriik vergisi, ihracat vergisi, kurumlar vergisi ve hanehalki vergisi
oranlarin1 géstermektedir. rtnfig, ise kamu faktor gelirinin kamu sermayesi kurumlar

vergisi sonrasi karina oranini gostermektedir.

SGK gelirleri is¢i ve igveren primi gelirleri toplamindan olugmaktadir. SGK
harcamalar1 ise model kurgusu igerisinde GSYH’ya oran olarak sabitlenmektedir.
SGK 6demeleriyle SGK gelirleri arasindaki fark devlet tarafindan SGK’ya yapilan
transfer miktarim vermektedir. SGK hesaplart model kurgusu icerisinde asagidaki

sekilde ifade edilmistir:
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SSIREV = prt,-W,. -FL,+Y_sst-W,-FL, (23)

SSItrHH = rtSSItrHH - GDP (24)
GtrSSI = SSItrHH — SSIREV (25)

Burada, SSIREV , toplam sosyal giivenlik gelirini; prt,, 1 sektoriindeki

igveren prim oranini; ss¢ ortalama sosyal gilivenlik is¢i primi oranmini; »£SSItrHH ,
sosyal giivenlik Odemelerinin GSYH’ya oranini; GrSSI, ise sosyal giivenlik

acigmin finansmani i¢in SGK’ya yapilan transferi gdstermektedir.

Kamu kesiminin sosyal giivenlik kurumuna agik transferi ve faiz 6demeleri
disinda kalan diger transferleri ise hanehalkina yapilan diger transferler ve firmalara
yapilan iiretim tesviklerinden (KIT gorev zararlar1) olusmaktadir. Model kurgusunda
hanehalkina yapilan ve firmalara yapilan iiretim tegviklerinin kamu gelirlerine orani

sabitlenmistir. Bu yap1 agsagida yer aldig: gibidir:
GtrHH =rtGtrHH- GREV (26)
GtrEE = rtGtrEE - GREV 27

Burada, rtGtrHH ve rtGtrEE , sirasiyla hanehalklarina yapilan transferlerin

ve tiretim tesviklerinin kamu gelirlerine oranini gostermektedir.

Kamu kesimi i¢in mali hedef olarak gosterilen faiz dis1 fazla modelde su ana
kadar tanimlanan biiyiikliiklerle hesaplanabilir. Tanim geregi faiz dis1 fazla toplam
kamu gelirlerinden faiz dis1 kamu harcamalarinin ¢ikarilmasiyla hesaplanmaktadir.
Ancak, program taniml faiz dis1 fazla, bu tanima goére hesaplanan faiz dig1 fazladan
bazi yonleriyle farklilik arz etmektedir. Bir baska deyisle kamu kesimi borglanma
gereginden faiz dig1 fazlaya gegilirken yapilan tek uyarlama faiz uyarlamasi degildir.
Omegin, kamu kesimi genel dengesinde gelir olarak kabul edilen 6zellestirmeler
program tanimli gelir olarak kabul edilmemektedir. Hedef gosterge olarak
tanimlanan faiz dis1 fazla, program tanimh faiz disi fazla oldugu ve bu tanim
altindaki baz1 kalemler model kurgusunda hi¢ kapsanmadig i¢in, kamu kesimi genel
dengesi verileri lizerinden hesaplanan faiz dis1 fazladan program taniml faiz dist

fazlaya gecis icin yapilmasi gereken toplam uyarlama da GSYH’ya oran olarak faiz

121



dis1 fazla denklemine dahil edilmistir. Bu kurgu altinda faiz dis1 fazla tanim

asagidaki gibidir:
PRIMBAL = GREV — GOVCON - GINV - GwrHH — GwEE - GtrSSI — rtIMFDAJ - GDP (28)

Burada, rtIMFADJ , hesaplanan faiz dist fazladan program tanimli faiz dist
fazlaya gegis i¢in yapilmasi gereken uyarlamanin GSYH’ya oranin1 gostermektedir.
Model kurgusunda bu parametrenin degeri yillar bazinda OVP dengeleri {izerinden
hesaplanarak ve ilgili her bir yil i¢in degistirilerek uygulanmigtir. Faiz dis1 fazla
tanimini olusturan kamu yatirimi digindaki diger biitlin mali biiytikliiklerin model
tarafindan nasil hesaplandig1 dnceki boliimlerde agiklanmisti. Dolayisiyla belirlenen
faiz dis1 fazla hedefinin de GSYH’ya oran olarak sabitlenmesi durumunda toplam
kamu yatirmminin degeri artik olarak hesaplanmaktadir. Alternatif bir modelleme
kurgusu da kamu yatirimlarinin oranmmin kamu geliri veya GSYH’ya oran olarak
sabitlenmesi ve faiz disi fazla hedefinin kaldirilmasidir. Bu durum alternatif

senaryolar altinda bu sekilde yapilmigtir.

Model kurgusunda kamu yatirimlar1 dahil biitiin temel mali biiyiikliiklerin
nasil gosterildiginin agiklanmasinin ardindan kamu tasarrufunun degerinin nasil
hesaplandigi da gosterilebilir. Kamu gelirlerinden yatinm disindaki kamu
giderlerinin diisiilmesiyle hesaplanan kamu tasarrufu matematiksel olarak asagidaki
gibidir:

GSAV = GREV —GOVCON — GOVIRANS —ir,, -&-GFD —iryy, -GDD (29)

Bu denklemde, GOVTRANS , daha 6nceki bdliimlerde nasil hesaplandiklari
aciklanan SGK’ya transferler, hanehalklarina transferler ve firmalara transferler

kalemlerinin toplamindan olusmaktadir. ir,, ve ir,,,, , sirasiyla kamu kesimi dis
borg faizi oran1 ve kamu kesimi i¢ borg faizi oranin1 géstermektedir. GFD ve GDD ,
ise sirastyla kamu kesimi dig borg stoku ve kamu kesimi i¢ bor¢ stokudur.

i¥poy»  parametresinin - degeri  gercekte kamu  bor¢  stokunun
stirdiiriilebilirligiyle ilgili algilamalara bagli olarak degisebilecegi igin, ¢aligmada
kamu kesimi i¢ borg faizi orani toplam kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH’ya

oraninin bir fonksiyonu olarak modellenmistir. Bu kurgu asagidaki gibidir:
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. . GFD+GDD
i¥pop = Fli¥poy BT a— (30)

Bu denklemde, rtir,,,,, kamu kesimi i¢ bor¢ faizi oraninin GSYH’ya oran

olarak kamu kesimi briit bor¢ stokuna oranmi gostermektedir. Bu modelleme
kurgusunda kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH’ya oranin yiikselmesi kamu
bor¢larmin siirdiiriilebilirligiyle ilgili risk algilamalarinin arttig1 ve dolayisiyla da i¢

borg faizi oraninin yiikseldigi varsayilmaktadir.

Kamu yatirimlarindan kamu tasarruflarinin ¢ikarilmasiyla elde edilen bir
baska temel makroekonomik biiylikliik, kamu tasarruf-yatirim agigidir. Kamu
tasarruf-yatirnm a¢1g1, kamu kesiminin mevcut tasarruf diizeyiyle mevcut yatirim
diizeyini saglayabilmesi i¢in bulunmas1 gereken toplam finansmani ifade etmektedir.
Bu finansmanin bir kismi, borg yaratan nitelikte olabilecegi gibi, diger bir kismi da
bor¢ yaratmayan nitelikteki kalemlerden olusabilir. Kamu kesimi genel dengesi
taniminda, sermaye transferleri kalemi bor¢ yaratmayan bir finansman kalemidir.
Stok degisim fonuysa, fon akimi gerektirmeyen bir ters finansman kalemidir.
Dolayisiyla, tasarruf-yatirim acgigindan kamu kesimi bor¢lanma geregine gecis
yapilirken sermaye transferlerinin net degeri ¢ikarilip stok degisim fonunun mutlak
degeri eklenir. Model ve sosyal hesaplar matrisi kurgusunun odaklandigi temel
makroekonomik biiyliklik, bu yapmin ekonomideki toplam tasarruf-yatirim
denkligine odaklanmasinin dogal bir sonucu olarak tasarruf-yatirim acigidir. Ancak,
kamu kesiminin bor¢ dinamiklerinin modellenmesi agisindan kamu kesimi
bor¢lanma gereginin kullanilmasi gerekmektedir. Bu nedenle model kurgusunda,
tasarruf-yatirnm agigindan kamu kesimi borglanma geregine gecis igin yapilmasi
gereken uyarlama miktar1 da bir degisken olarak modele eklenmis ve GSYH’ya oran

olarak esas alinmigtir. Bu uyarlama asagida yer aldig: gibidir:
PISB = GINV — GSAV 31
PSBR = PISB —rtPSBR - GDP (32)

Burada, PISB, PSBR ve rtPSBR, sirastyla kamu kesimi tasarruf-yatirim

ac1gini, kamu kesimi borglanma geregini ve kamu kesimi tasarruf-yatirim agigindan
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kamu kesimi borglanma geregine gecis igin yapilmasi gereken toplam uyarlamanin

GSYH’ya oranim1 gostermektedir.

Boylelikle, kamu kesimine iligkin biiyiikliiklerin modellenmesinin genel bir
sunumu yapilmig olmaktadir. Son olarak, genel ekonominin dengeye gelmesi igin
saglanmas1 gerekli olan ii¢ esitlik bulunmaktadir. Bunlar sirasiyla mal piyasasi
dengesi, 6demeler dengesi ve toplam tasarruf-yatirnm dengesidir. Mal piyasasi
dengesi, her bir sektdr i¢in yurti¢i ekonomiye i¢ piyasadan ve dis piyasadan saglanan
toplam mal ve hizmet arzinin, toplam yurti¢i kullanimina, bir bagka ifadeyle toplam
yurtigi talebe denk olmasi geregini ifade etmektedir. Sosyal hesaplar matrisi kurgusu
acisindan bu esitlik esasen mal ve hizmetler satir ve siitunun dengeye gelmesini ifade

etmektedir. Mal piyasasi dengesi asagida yer aldigi gibi gosterilebilir:

CC, = INT, +CD, + GD, + ID, + GID, (33)

Burada, CC,, yurti¢i piyasaya yurtigi satislar ve ithalat yoluyla arz edilen
toplam i sektorii {irlinlerini, bir baska ifadeyle toplam i sektorii birlesik iiriiniinii;
INT,, 1 sektorii liriinlerinden diger sektorlerin kendi iiretim siireclerinde ara girdi

olarak kullandiklar1 miktarlarin toplamini1 gostermektedir.

Odemeler dengesi ise toplam dis aleme yapilan 6demelerin, toplam dis
alemden gelirlerle, dig alem tasarruf girisinin toplamina esit olmasi geregini ifade
etmektedir. Sosyal hesaplar matrisi kurgusunda bu durum dis alem satir ve siitunun
dengede olmasi anlamina gelmektedir. Odemeler dengesi cebirsel ifadesiyle
asagidaki gibidir:

S P M, +iry, - PFD+ iry, - GFD+ LERLROW
i &

=Y P""E, + ROWtrEE+ ROWirHH+ FSAV

(34)

Bu denklemde, ROWtrEEve ROWtrHH , sirastyla firmalarin dis alemden

doviz gelirlerini ve is¢i gelirlerini gostermekte olup, model kurgusunda bu
biiyiikliiklerin degeri doviz kuru cinsinden sabitlenmistir. EERPtrROW , ise
firmalarin yurt disina kar transferini gostermekte olup, firmalarin vergi sonrasi

karmin belli bir orani olarak modellenmistir. Model kurgusunda dis tasarruf
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giriglerinin miktar1 doviz kuru cinsinden sabitlenmistir. Bu modelleme kurgusu
yiiksek dig tasarruf giriglerinin siirdiiriilebilirliginin zaman igerisinde zorlasacagi,
dolayisiyla toplam yurt disi kaynak girisinin GSYH’ya oranmnin azalacagi

varsayimina dayanmaktadir.

Son olarak, toplam tasarruf-yatirim denkligi modelin kapama kuralini ifade
etmektedir. Su ana kadar 6zel kesim tasarrufu, kamu kesimi tasarrufu, dis alem
kaynak girisi ve kamu yatirrminin model kurgusu igerisinde nasil hesaplandigi
aciklanmustir. Ozel yatirimlar ise tasarruf yatirrm denkliginin saglayacak sekilde artik
olarak hesaplanmaktadir. Bir baska deyisle modelde 6zel kesim tasarruflarinin
diizeyi ekonomideki toplam tasarruf miktariyla kamu kesiminin bu tasarruflardan
kamu yatirimi olarak kullandigi miktarin ¢ikarilmasiyla hesaplanmaktadir. Bu
sekildeki model kapama kuralina tasarruf tarafindan belirlenen yatirnm (saving-
driven investment) denilmektedir. Tiirkiye’de kamu kesiminin ekonomi igerisindeki
roliiniin modellenmesi agisindan bu kapama kuralinin se¢ilmesi son derece
anlamlidir. Zira, bu yap1 kamu kesimi ve 6zel kesim arasinda gelirin boliisiimiiyle
ilgili degisikliklerin yatirimlar T{izerine olan etkisini en iist diizeyde ortaya

koyabilmektedir. Tasarruf-yatirim denkligiyse cebirsel ifadesiyle asagidaki gibidir:
PRSAV + GSAV + ¢ - FSAV = PRINV + GINV (35)

Modelin analitik yapisina iligskin olarak buraya kadar olan boliimde, akim
degiskenlerinin degerinin bulunmasi igin gerekli olan temel analitik yap1 detayl bir
sekilde anlatilmistir. Ancak, dinamik siiregte modele dissal olarak dahil edilen
parametrelerin ve stok degiskenlerinin degerinin her bir yil ¢oziimiinlin sonunda

giincellenmesi gerekmektedir.

Model kurgusunda, her bir yilsonunda 6zel yatirimin toplam degeri 6zel
sermaye stokuna eklenmekte ve amortisman orani lizerinden de amortisman
diisiilmektedir. Benzer sekilde, kamu yatiriminin toplam degeri de kamu sermaye
stokuna eklenmekte amortisman orani {izerinden amortisman degeri diisiilmektedir.
Isgiicli arziin toplam miktar1 niifus artis hizi kadar artirilmaktadir. Reel iicretlerin

degeri varsayilan reel iicret artig1 oraninda artirilmaktadir.

125



Son olarak, bor¢ stokuna iliskin biiyiiklikler de giincellenmektedir. Bu
baglamda, kamu kesimini bor¢lanma geregi dis ve i¢ bor¢lanma yoluyla finanse
edilmektedir. Dolayisiyla, kamu i¢ borg stoku, i¢ bor¢glanma miktar1 kadar artarken;
kamu dis borg stoku da dig bor¢lanma miktar1 kadar artacaktir. Borglanma geregi ve

borg dinamikleri arasindaki iliski su sekildedir:

PSBR = DomBor + & - ForBor® (36)
DomDebt,,, = DomDebt, + DomBor, (37)
ForDebttG+1 = ForDebt,G + ForBor, (33)

Burada, DomBor ve &-ForBor®, sirasiyla net i¢ borglanma ve net dis

G

bor¢lanmanin yerel para cinsinden degerini; DomDebt,, ve ForDebt,;, ,

ise sirastyla

kamu kesimi i¢ bor¢ stoku ve kamu kesimi dis bor¢ stokunun bor¢lanma
miktarlartyla gilincellenmis halini, bir baska ifadeyle izleyen yila iliskin bor¢ stoku

miktarlarmi gostermektedir.

Ozel kesim dis borcuysa benzer sekilde dzel kesimin net dis borglanmasi
kadar artacaktir. Ozel kesim net dis borglanmasiyla kamu kesimi net dis
bor¢lanmasinin  toplamlarmin  da toplam dis kaynak girisine esit olmasi

gerekmektedir. Bu iliskiler de cebirsel ifadesiyle asagidaki gibidir:
FSAV = ForBor® + ForBor” 39)

ForDebt”

t+1

= ForDebt + ForBor," (40)

Yukaridaki denklemlerde, ForBor®, 6zel sektoriin (firmalarm) net dis

borglanmasini, ForDebt,,

ise Ozel sektoriin gilincellenmis dis bor¢ stokunu

gostermektedir.

Kamu kesimi borglanma gereginin ne kadarinin dig bor¢lanmayla finanse

edilecegiyse toplam kamu kesimi bor¢lanma geregine oran olarak modellenmistir.
&-ForBor® = gfborrat - PSBR (41)
Burada, gfborrat, net kamu kesimi dis bor¢lanmasinin kamu kesimi

borg¢lanma geregine oranini gostermektedir.
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4.2. Baz Senaryo

Baz senaryo olusturulurken, 2008 yili icin GSYH’ya oran olarak yilizde 2
diizeyinde bir program tanimli faiz dis1 fazla verilecegi, bu yildan sonra ise faiz disi
fazla verme politikasindan vazgegilerek 2013 donemine kadar gecen siire zarfinda
kamu mali yOnetimine iliskin olarak herhangi bir mali kural uygulamasina yer

verilmeyecegi varsayilmistir.

Tablo 4.1. Baz Senaryo Sonuclar (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 4,5 4,7 59 32 2,8 2,1 1,0
Issizlik Oran 9,9 9,6 8,6 9,7 11,6 13,7 16,9
Kamu I¢ Borglanma Faiz Oram 18,4 16,7 16,6 17,6 18,9 20,9 23,8
Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)
Kamu Harcamalari 25,7 27,8 29,9 30,7 32,0 34,0 37,4
Faiz Dis1 Harcamalar 19,8 21,6 23,7 23,8 23,9 24,0 243
Faiz Harcamalari 5,9 6,2 6,2 7,0 8,1 10,0 13,1
Kamu Gelirleri 259 25,5 26,2 259 25,7 25,8 26,1
Kamu Kesimi Borglanma Geregi -0,2 24 3,8 4.8 6,3 8.2 11,3
Program Tanimli Faiz Dig1 Fazla 3.4 2,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Kamu Briit Borg Stoku 46,2 43,7 43,5 46,0 49,6 54,8 62,4
Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)
Toplam Tiiketim 82,9 82,0 84,3 84,6 85,3 86,7 89,0
Kamu Tiiketimi 9,6 9,9 11,0 11,1 11,1 11,2 11,3
Ozel Tiiketim 73,3 72,0 73,2 73,6 74,2 75,5 71,7

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatirmlar 222 21,9 19,0 18,2 17,0 15,3 12,6
Kamu Yatirimlari 3.9 5,9 5,0 5,0 5,0 5,0 5,0
Ozel Yatirimlar 18,2 15,9 14,0 13,2 12,0 10,3 7,6

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 22,2 21,9 19,0 18,2 17,0 15,3 12,6
Kamu Tasarrufu 2,8 3,1 0,3 -0,5 -1,7 -3,6 -6,6
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 14,4 14,4 14,6 14,8 15,2
Dis Tasarruf 5,0 4,6 44 43 42 4,1 4,0

Baz Senaryo: 2008 yili i¢in GSYH’ya oran olarak faiz dis1 fazlanin yiizde 2, diger yillarda ise yiizde 0 olmasi
Notlar:
1. Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarligl tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dist fonlarm faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.
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S6z konusu varsayimlar ¢ercevesinde elde edilen genel denge sonuglar1 Tablo
4.1°de 6zet olarak gosterilmektedir. ilgili tablodan da goriilebilecegi {izere, kamu
mali yoOnetiminde herhangi bir mali kural uygulanmasina yer verilmemesi, orta

vadede kamu maliyesine iliskin gostergelerin bozulmasina yol agmaktadir.

Faiz dist fazla politikasina son verilen ve herhangi bir mali kural
benimsenmeyen 2009 yilindan itibaren kamu harcamalarinin GSYH’ya orani artan
bir seyir gostermektedir. Bu ¢ergevede, 2007 yilinda GSYH’ya oran olarak yiizde
25,7 diizeyinde ger¢eklesen kamu harcamalari donem sonunda ylizde 37,4 diizeyine

kadar yiikselmektedir.

Kamu gelirlerinin kamu harcamalariyla paralel bir seyir gdstermemesi
neticesinde, ilgili donemde kamu kesimi bor¢lanma geregi de GSYH’ya oran olarak
artan bir seyir gostermektedir. Bu ¢ergcevede, 2007 yilinda yiizde 0,2 diizeyinde fazla
veren kamu kesimi 2013 yili sonunda yiizde 11,3 diizeyinde agik vermektedir. Kamu
kesimi bor¢lanma geregindeki artista, kamunun faiz 6demelerindeki yiikselmenin
etkili oldugu goriilmektedir. Kamu kesimi faiz 6demeleri, genisletilen maliye
politikalar1 ve artan i¢ bor¢lanma faizleri neticesinde, donem sonunda GSYH’ya oran

olarak yiizde 13,1 diizeyine kadar yiikselmektedir.

Kamunun artan finansman ihtiyaglari ve yiikselen i¢ bor¢lanma faizleri, kamu
kesimi briit bor¢ stokunun GSYH igerisindeki paymin, 2010 yili bagindan itibaren
azalma trendini kaybetmesi sonucunu dogurmaktadir. Bu baglamda donem sonunda
kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 2007 yilindaki yiizde 46,2°lik
seviyesinden yiizde 62,4 diizeyine kadar yiikselmektedir.

Biiylime hizi, kamu maliyesine iliskin genislemeci politikalarin uygulanmaya
baslandig1 2009 yilinda artmakta, bu yildan sonra ise azalan bir seyir gostermektedir.
Biiylime siirecine iligkin olarak gdzlemlenen bu gelismede, 2009 yilindan itibaren
azalan ve 2010 yilindan itibaren negatife doniisen kamu tasarruf trendi etkili
olmaktadir. Kamu tasarruflarina iliskin olarak beklenen bu trend, 6zel ve dis
tasarruflarda ciddi bir degisikligin olmayacag1 ongoriisii altinda, yatirimlara tahsis
edilecek toplam tasarruflarin azalmasi sonucunu dogurmaktadir. Bu baglamda, 6zel

yatirimlardaki azalma neticesinde, toplam yatirimlarin GSYH igerisindeki pay1, 2007
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yilindaki yiizde 22,2 seviyesinden, donem sonunda ylizde 12,6 diizeyine kadar
gerilemektedir. Igsizlik orani ise biiyiime hizindaki yavaslamanin sonucunda 2007
yilindaki yiizde 9,9 seviyesinden donem sonunda yiizde 16,9 diizeyine kadar
yiikselmektedir.

4.3. Birinci Senaryo

Birinci senaryoda, 2008-2013 donemi i¢in kamu kesiminde faiz dis1 fazla
verme politikasia devam edilecegi ve program tanimli kamu kesimi faiz disi
fazlasinin ilgili donemde her yil igin GSYH’ya oran olarak yiizde 4 diizeyinde

olacag varsayilmustir.

Tablo 4.2°’de, GSYH’ya oran olarak yiizde 4 diizeyinde belirlenen sabit faiz
dis1 fazla politikasinin genel denge sonuclar1 yer almaktadir. S6z konusu politika,
2008 y1l1 sonrasinda azalan kamu faiz yiikii neticesinde toplam kamu harcamalarinin
GSYH igerisindeki paynin azalmasi sonucunu dogurmaktadir. Kamu kesimi genel
dengesi ise, 2009 yilindan itibaren yeniden fazlaya donilismekte, azalan kamu
finansman ihtiyaglar1 ve faiz yiikii neticesinde, kamu fazlas1 artma trendini devam
ettirerek donem sonunda GSYH’ya oran olarak yiizde 2,1 diizeyine kadar

ylkselmektedir.

Kamu maliyesine iligkin temel gostergelerde goriilen iyilesme, kamunun
bor¢glanma maliyetlerine de olumlu yonde yansimakta ve kamu i¢ bor¢lanma faizleri
2007 yilindaki ylizde 18,4 diizeyinden donem sonunda yiizde 12,5 diizeyine
gerilemektedir. Yiiksek diizeyli faiz dis1 fazlanin ve faiz oranlarmmdaki gerilemenin
kamu kesimi briit bor¢ stokunu olumlu yénde etkilemesi sonucunda, kamu briit borg

stokunun GSYH icerisindeki pay1 donem sonunda yiizde 32,8’e gerilemektedir.

Faiz dis1 fazla verme politikasinin temel makroekonomik gdstergelerdeki
istikrar1 korudugu goézlemlenmektedir. 2008-2013 doneminde, genel bir artis trendi
igerisinde olan kamu tasarruflarinin 6zel yatirimlarin finansmaninda kullanilmasi ve
ekonomide toplam yatirim diizeyinin artmasi sonucunda, biiyiime hizi ortalama
olarak ylizde 4,8 diizeyinde ger¢eklesmektedir. Bununla birlikte, donem sonunda

igsizlik orani, 2007 yili diizeyi olan yiizde 9,9’dan yiizde 8,6’ya gerilemektedir.
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Tablo 4.2. Birinci Senaryo Sonuglari (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 45 44 44 4,6 49 5.2 5,5
Tssizlik Oram 9,9 10,1 10,3 10,0 9,8 9,2 8,6
Kamu i¢ Borglanma Faiz Oran 18,4 16,8 16,3 15,6 14,7 13,7 12,5
Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)
Kamu Harcamalari 25,7 25,9 25,6 25,0 24,3 23,7 22,9
Faiz Dig1 Harcamalar 19,8 19,7 19,6 19,6 19,5 19,4 19,3
Faiz Harcamalari 5.9 6,2 5,9 5.4 4,9 43 3,6
Kamu Gelirleri 259 25,5 26,0 25,6 252 25,1 25,1
Kamu Kesimi Borglanma Geregi -0,2 0,4 -0,4 -0,6 -0,9 -1,5 2,1
Program Tanimli Faiz Dis1 Fazla 34 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0 4,0
Kamu Briit Borg Stoku 46,2 43,9 42,7 40,7 38,5 359 32,8
Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)
Toplam Tiiketim 82,9 82,0 81,4 80,7 80,0 79,2 78,5
Kamu Tiiketimi 9,6 9.9 9,9 9,9 9,9 9,8 9.8
Ozel Tiiketim 73,3 72,1 71,5 70,8 70,1 69,4 68,7

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatirimlar 22,2 21,9 21,9 22,1 22,4 22,6 23,0
Kamu Yatirimlari 39 39 4,0 4,0 4,0 4,0 4.0
Ozel Yatirimlar 18,2 17,9 17,9 18,1 18,4 18,6 19,0

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 22,2 21,9 21,9 22,1 22,4 22,6 23,0
Kamu Tasarrufu 2,8 3,1 34 39 4,5 5,1 5,7
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 14,0 13,9 13,7 13,6 13,5
Dis Tasarruf 5,0 4,7 4,5 43 4.2 4,0 38

Birinci Senaryo: ilgili donemde GSYH’ya oran olarak faiz dis1 fazlanin yiizde 4 olmast
Notlar:
1. Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dis1 fonlarin faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.

4.4. ikinci Senaryo

Ikinci senaryoda, program tanimli kamu kesimi faiz dis1 fazlasinin 2008-2013

doénemi i¢in GSYH’ya oran olarak yiizde 3 diizeyinde olacag1 varsayilmistir.

Tablo 4.3’de, s6z konusu politikanin ortaya ¢ikaracagi genel denge sonuglari
yer almaktadir. Tlgili donemde kamu harcamalarmin GSYH igerisindeki pay1 bir

onceki senaryoda oldugu gibi istikrarli bir sekilde azalmaktadir. S6z konusu gelisme
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iizerinde bir onceki senaryoda oldugu gibi GSYH’ya oran olarak azalan faiz

Odemeleri temel belirleyici olmaktadir.

Tablo 4.3. ikinci Senaryo Sonuclar: (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 4,5 45 4,3 4,8 49 5,1 52
Issizlik Oram 9,9 9.8 10,0 9,8 9,9 9,7 9,7
Kamu i¢ Borglanma Faiz Oram 18,4 16,7 16,6 16,2 15,8 154 14,9
Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)
Kamu Harcamalari 25,7 26,9 26,8 26,5 26,2 259 25,5
Faiz Dis1 Harcamalar 19,8 20,7 20,6 20,6 20,5 20,5 20,4
Faiz Harcamalar1 59 6,2 6,1 5,9 5,6 5.4 5,1
Kamu Gelirleri 25,9 25,5 25,9 25,6 25,3 25,2 25,2
Kamu Kesimi Borglanma Geregi -0,2 1,4 0,8 0,8 0,9 0,7 0,4
Program Tanimli Faiz Dig1 Fazla 34 3.0 3,0 3.0 3,0 3,0 3,0
Kamu Briit Borg Stoku 46,2 43,8 434 424 414 40,4 39,1
Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)
Toplam Tiiketim 82,9 82,0 81,6 81,1 80,7 80,3 79,8
Kamu Tiiketimi 9,6 9,9 9.9 9,9 9,9 9,9 9,8
Ozel Tiiketim 73,3 72,1 71,7 71,2 70,8 70,4 70,0

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatirimlar 222 21,9 21,7 21,7 21,6 21,6 21,6
Kamu Yatirimlari 3.9 49 5,0 5,0 5,0 49 4,9
Ozel Yatirimlar 18,2 16,9 16,7 16,7 16,7 16,7 16,7

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 222 21,9 21,7 21,7 21,6 21,6 21,6
Kamu Tasarrufu 2.8 3,1 32 34 37 39 42
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 14,1 14,0 13,9 13,8 13,7
Dag Tasarruf 5,0 4,7 45 43 4,1 39 3,7

Ikinci Senaryo: Ilgili dénemde GSYH’ya oran olarak faiz dig1 fazlanin yiizde 3 olmasi
Notlar:
1. Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarligl tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dist fonlarm faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.

Bu baglamda, 2007 yilinda GSYH’ya oran olarak ylizde 25,7 seviyesinde
gergeklesen kamu harcamalari, donem sonunda ylizde 25,5’e gerilemektedir. Kamu
kesimi genel dengesinin ise, fazlaya donmemekle birlikte, donem icerisinde azalig

trendi gosterdigi goriilmektedir.
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Yiizde 3 sabit faiz dis1 fazla senaryosu, birinci senaryoda oldugu gibi,
kamunun i¢ borglanma faizlerine olumlu olarak yansimaktadir. 2007 yilinda yiizde
18,4 olarak gerceklesen faiz oranlari, donem sonunda yiizde 14,9 diizeyine

gerilemektedir.

Kamu kesimi briit bor¢ stoku, dénem sonunda GSYH’ya oran olarak yiizde
39,1 diizeyine gerilemektedir. Biiylime hizi ise, ilgili donemde ortalama olarak yiizde

4,9 diizeyinde gerceklesmekte ve donem sonunda yiizde 5,2’ye yiikselmektedir.

4.5. Ugiincii Senaryo

Uciincii senaryoda, program tamimli kamu kesimi faiz dis1 fazlasinin 2008-
2013 donemi i¢in GSYH’ya oran olarak yiizde 2 diizeyinde olacagi varsayilmustir.
Ucgiincii senaryoda, birinci ve ikinci senaryoda ortaya konulan faiz dis1 fazla
politikalarindan farkli olarak goze c¢arpan en Onemli husus, bu senaryonun
makroekonomik ve kamu maliyesine iliskin gostergelerde iyilesmeye yol agmadigi

gibi bir miktar bozulmaya neden olmasidir.

Model sonuglar1, kamu briit bor¢ stokunun GSYH igerisindeki payimnin 2008
yilinda 2007 yilindaki diizeyine gore 2,5 puan azalisla yiizde 46,2’ den yiizde 43,7’ ye
gerileyecegini, fakat 2008 yilindan itibaren artis trendi gostererek donem sonunda

ylizde 46,1 ¢ yiikselecegini gostermektedir.

Biiyiime performansinin donem baglarinda artan kamu yatirimlari nedeniyle
bir miktar yiikselmesine karsin dénem sonuna dogru azaldigi goriilmektedir. Bu
senaryoda, ortalama biiylime hiz1 yiizde 4,8 olarak gergeklesmekte; igsizlik orani ise

dénem sonunda yiizde 11,3 olmaktadir.
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Tablo 4.4. Ugiincii Senaryo Sonuclar1 (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 4,5 4,7 5,1 5,0 49 48 4,5
fssizlik Oram 9.9 96 9,7 9.7 102 | 105 | 113
Kamu i¢ Borglanma Faiz Oran 18,4 16,7 16,8 16,8 16,9 17,2 17,6

Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)

Kamu Harcamalar 25,7 278 27,9 28,0 28,1 28,4 28,7
Faiz Dig1 Harcamalar 19,8 21,6 21,6 21,6 21,6 21,6 21,6
Faiz Harcamalari 5.9 6,2 6,3 6,4 6,5 6,8 7,1

Kamu Gelirleri 259 25,5 259 25,6 253 253 253

Kamu Kesimi Borglanma Geregi -0,2 24 2,0 23 2,8 3,0 34

Program Tammh Faiz Dis1 Fazla 34 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0

Kamu Briit Borg Stoku 46,2 43,7 44,0 44,0 443 45,1 46,1

Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Tiiketim 82,9 82,0 81,8 81,6 814 81,5 81,6
Kamu Tiiketimi 9,6 9,9 9,9 9,9 9,9 9,9 9,9
Ozel Tiiketim 733 72,0 71,9 71,7 71,6 71,6 71,7

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatirimlar 22,2 21,9 21,5 21,2 20,8 20,4 19,9
Kamu Yatirimlari 3,9 5,9 5,9 5,9 59 59 5,9
Ozel Yatirimlar 18,2 15,9 15,6 15,3 14,9 14,5 14,0

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 22,2 21,9 21,5 21,2 20,8 20,4 19,9
Kamu Tasarrufu 2,8 3,1 3,0 2,9 2.8 2,5 2,1
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 14,1 14,0 14,0 14,0 14,0
Dis Tasarruf 5,0 4,6 4,4 4,2 4,1 3,9 3,7

Ugiincii Senaryo: ilgili donemde GSYH’ya oran olarak faiz dis1 fazlanin yiizde 2 olmas1
Notlar:
1. Bor¢lanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dis1 fonlarin faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.

4.6. Dordiincii Senaryo

Dordiincii senaryoda genel bir harcama kurali esas alinmistir. Bu ¢ercevede
2008-2013 donemi igin kamu kesimi toplam harcamalarinin GSYH’ya oran olarak

ylizde 24 diizeyinde olacagi varsayilmistir.
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Tablo 4.5. Dordiincii Senaryo Sonuclari (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 4,5 3,8 4,1 49 5,7 6,5 7,1
Issizlik Oran 9,9 10,2 10,1 9,3 8,4 6,9 5,4
Kamu i¢ Borglanma Faiz Oran 18,4 16,2 15,2 13,9 12,6 11,5 10,4
Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)
Kamu Harcamalari 25,7 24,0 24,0 24,0 24,0 24,0 24,0
Faiz Digt Harcamalar 19,8 18,2 18,9 19,7 20,4 21,0 21,5
Faiz Harcamalari 5.9 5,8 5,1 43 3,6 3,0 2,5
Kamu Gelirleri 25,9 25,5 25,9 25,5 25,1 25,0 24,9
Kamu Kesimi Borglanma Geregi -0,2 -1,5 -1,9 -1,5 -1,1 -1,0 -0,9
Program Tammh Faiz Dis1 Fazla 34 5,6 4,7 3,8 3,0 2,3 1,7
Kamu Briit Borg Stoku 46,2 42,5 39,7 36,3 33,1 30,1 27,2
Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)
Toplam Tiiketim 82,9 81,7 80,7 79,8 78,9 78,2 71,7
Kamu Tiiketimi 9,6 9,9 9,9 9,8 9,8 9,8 9,7
Ozel Tiiketim 73,3 71,7 70,8 69,9 69,1 68,5 67,9

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatirimlar 22,2 222 22,6 23,1 234 23,6 23,7
Kamu Yatirimlari 3,9 2,4 33 4,2 5,0 5,7 6,2
Ozel Yatirimlar 18,2 19,8 19.4 18,9 18,4 17,9 17,5

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 22,2 22,2 22,6 23,1 23,4 23,6 23,7
Kamu Tasarrufu 2,8 34 42 5,0 5,7 6,3 6,7
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 13,9 13,7 13,5 13,4 13,3
Dis Tasarruf 5,0 4,7 45 44 4,1 3,9 3,6

Dérdiincii Senaryo: ilgili donemde GSYH’ya oran olarak toplam harcama tavaninin yiizde 24 olmas1
Notlar:
1. Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dis1 fonlarin faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.

S6z konusu varsayim ¢ercevesinde ortaya ¢ikan genel denge sonuglar1 Tablo
4.5’de oOzetlenmektedir. Kamu harcamalarinin GSYH’ya oran olarak yilizde 24
diizeyinde sabitlenmesi, gelir trendine bagli olarak, donem igerisinde kamu kesimi

genel dengesinin fazla vermesini saglamaktadir.

Bununla birlikte kamu harcamalarinin belirli bir diizeyle sinirlandirilmas:
otomatik olarak faiz dis1 fazla verilmesini de beraberinde getirmektedir. Bu

baglamda, 2008 yili icin GSYH’ya oran olarak yiizde 5,6 diizeyinde bir program
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taniml1 faiz dis1 fazla elde edilmekteyken, donem sonunda faiz dis1 fazla diizeyi artan
faiz dig1 harcamalara paralel olarak yiizde 1,7 diizeyine gerilemektedir. Bu senaryoda
da, birinci ve ikinci senaryolarda oldugu gibi kamunun i¢ bor¢lanma faizleri azalan
bir trend gostermektedir. Bu ¢ercevede, 2007 yilinda yiizde 18,4 olarak gergeklesen
i¢ bor¢lanma faizleri donem sonunda yiizde 10,4 diizeyine kadar gerilemektedir.
Azalan bor¢lanma maliyetleri ve faiz dis1 fazla performansi neticesinde, kamu briit
bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 2007 yilindaki yiizde 46,2 seviyesinden donem
sonunda yiizde 27,2 diizeyine kadar gerilemektedir.

Bununla birlikte, 2008 y1l1 bilyiime performansi, bir dnceki yila gore ciddi bir
sekilde zayiflamakta, bu yildan itibaren ise artan bir seyir gostermektedir. Donem
igerisinde ortalama biiyiime hiz1 yiizde 5,4 olarak gerceklesmektedir. 2008 yilindan
itibaren artan kamu tasarruflart ve yatirimlari, biiylime performansi {izerinde
belirleyici rol oynamaktadir. Bu gelismelere paralel olarak, igsizlik oran1 da azalan

bir seyir gostererek, donem sonunda yiizde 5,4 diizeyine kadar gerilemektedir.

4.7. Besinci Senaryo

Besinci senaryoda, dordiincii senaryoda oldugu gibi toplam harcama diizeyine
sinir getiren bir mali kural uygulamasinin 2008-2013 doneminde ortaya ¢ikaracagi
genel denge sonuglart ele alinmistir. Bu senaryoda, bir dnceki senaryodan farkli
olarak, kamu harcamalarimin GSYH igerisindeki paymnin yiizde 26’y1 asmayacagi

varsayilarak, kamunun genel ekonomi icerisindeki agirligi daha genis tutulustur.

Toplam kamu harcamalarinin GSYH’ya oran olarak yiizde 26 diizeyiyle
sinirlandirilmasi, bir 6nceki senaryoda oldugu gibi gelir trendine bagh olarak donem
sonuna kadar azalan diizeylerde faiz dis1 fazla verilmesini beraberinde getirmektedir.
Toplam harcama tavani igerisinde faiz giderleri, GSYH’ya oran olarak azalan bir
trend gostermekte, faiz dis1 harcamalar ve kamu yatirimlar1 donem igerisinde diizenli

bir artis seyri igerisinde olmaktadir.

Bu baglamda, 2007 yilinda GSYH’ya oran olarak yilizde 3,9 diizeyinde
gerceklesen kamu yatirimlari donem sonunda yiizde 6,4’e; 2007 yilinda yiizde 19,8

diizeyinde gergeklesen faiz dis1 harcamalarin GSYH’ya oran1 donem sonunda yiizde

135



21,8’e yiikselmektedir. Faiz harcamalarinin GSYH igerisindeki pay1 ise, 2007
yilindaki ytizde 5,9’luk diizeyinden, dénem sonunda yiizde 4,2’ye diigmektedir.

Tablo 4.6. Besinci Senaryo Sonuclari (2007-2013)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Makroekonomik Gostergeler (Yiizde)

Biiyiime 4,5 42 49 53 5,6 6,0 6,2
issizlik Oram 9,9 9,6 9,6 9,0 8,7 8,0 7,6
Kamu ¢ Borglanma Faiz Oram 18,4 16,2 15,7 15,0 14,4 14,0 13,5

Kamu Maliyesi (GSYH’ya Oran)

Kamu Harcamalari 25,7 26,0 26,0 26,0 26,0 26,0 26,0
Faiz Dis1 Harcamalar 19,8 20,2 20,5 20,9 21,3 21,5 21,8
Faiz Harcamalar1 59 5,8 5,5 5,1 4,7 45 42

Kamu Gelirleri 25,9 25,5 25,9 25,5 25,2 25,1 25,1

Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi -0,2 0,5 0,1 0,5 0,8 0,9 0,9

Program Tanimli Faiz Dig1 Fazla 34 3.5 3,1 2,6 2,2 1,8 1,5

Kamu Briit Borg Stoku 46,2 424 41,1 39,3 37,8 36,5 35,3

Tiiketim Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)
Toplam Tiiketim 82,9 81,7 81,1 80,5 79,9 79,5 79,1
Kamu Tiiketimi 9,6 9,9 9.9 9,9 9,8 9,8 9,8
Ozel Tiiketim 73,3 71,7 71,2 70,6 70,1 69,7 69,3

Yatirnm Harcamalar1 (GSYH’ya Oran)

Toplam Yatimlar 22 | 22 | 22 | 23 | 24 | 23 | 223
Kamu Yatirimlari 39 45 4,9 5.4 5,8 6,1 6,4
Ozel Yatirimlar 18,2 17,7 17,4 17,0 16,6 16,2 15,9

Tasarruflar (GSYH’ya Oran)

Toplam Tasarruflar 22,2 22,2 22,2 22,3 22,4 22,3 22,3
Kamu Tasarrufu 2,8 35 3.8 42 4,6 4.8 5,0
Ozel Tasarruf 14,4 14,1 14,0 13,8 13,7 13,7 13,6
Dis Tasarruf 5,0 4,7 45 43 4,1 38 3,6

Begsinci Senaryo: Ilgili ddnemde GSYH’ya oran olarak toplam harcama tavaninin yiizde 26 olmast
Notlar:
1. Borglanma gereginde negatif isaret fazlay1 gostermektedir.
2. Kamu harcamalar1 taniminda DPT Miistesarligl tarafindan hazirlanilan kamu kesimi genel dengesi
istatistikleri esas alinmis; sosyal fonlar gelir yerine harcama olarak kabul edilmis; KiT’ler, Sosyal
Giivenlik Kurumlari ve biitge dist fonlarm faiz gelir ve giderleri briit olarak gosterilmistir.

Bir onceki senaryoda oldugu gibi, artan kamu yatirnmlarinin biiyiime
performansi iizerinde olumlu bir etki yarattig1 goze ¢arpmaktadir. Dénem igerisinde

ortalama biiyiime hiz1 yiizde 5,4 olarak gergeklesmektedir.

136



4.8. Model Sonuglarma iliskin Genel Degerlendirme

Genel denge sonuglar alternatif senaryolar bazinda karsilagtirmali olarak
incelendiginde uygulanan biitiin mali kurallarin orta vadede ekonomik istikrari
saglamaya katki yaptigi, mali siirdiiriilebilirligi artirdigr ya da en azindan kamu
finansman dengelerindeki bozulmay1 asgari seviyede tuttugu goriilmektedir. Bununla
birlikte, mali disiplinin saglanmasi, 6zellikle siirdiiriilebilir bir biiylime ortaminin
saglanmasi icin gerekli yatirimlarin finansmaninda ve kaynak tahsisi siirecinde
onemli sikintilar yasayan iilkemizde, artan kamu tasarruflariin 6zel yatirimlarin
gerceklestirilmesinde kullanilmasi nedeniyle biiyiime performansi iizerinde olumlu

etkiler yaratmaktadir.

Kamu mali yonetimine iliskin olarak herhangi bir mali kural uygulanmamasi
durumunda ise kamu finansman dengeleri bozulmakta, kamu bor¢ stokunun
stirdiirtilebilirligi azalmaktadir. Bununla birlikte kamu kesiminin genel ekonomi
icerisindeki agirliginin artmasi, 6zel yatirimlarin finansmaninda kullanilabilecek
toplam tasarruf havuzunda daralmaya yol agarak, bilylime performansini orta vadede

olumsuz yonde etkilemektedir.

Gecmiste yasanan ekonomik tecriibeler de model ¢aligmasi sonucunda ortaya
cikan argiimanlari destekler niteliktedir. 2001 Krizi 6ncesi donemde kamu kesiminin
kaynak ve harcama dengesini saglikli bir sekilde kuramamasi, Oncelikle 6zel
yatirimlara tahsis edilebilecek kamu tasarruflarini azaltirken, daha sonra s6z konusu
tasarruflarin negatife donilismesi sonucunu beraberinde getirmistir. Bu gelisme 6zel
tasarruflarda ciddi bir degisikligin ortaya ¢ikmamasi neticesinde ekonominin dig
tasarruflara olan bagimliligini artirmustir. Tlgili donemde tasarruf-yatirim dengesinin
kurulmasini saglayan dis tasarruflari, uzun doénemli ve bor¢ yaratmayan sermaye
hareketlerinden ziyade sicak para hareketlerinden ve genellikle kisa vadeli dig
bor¢lanmalardan olugmasi ekonominin kirilganligint artirmistir. Bununla birlikte,
1990’1 yillarin sonunda ortaya ¢ikan Asya, Latin Amerika ve Rusya Krizleri dis
finansman olanaklarini ciddi bir sekilde sinirlamistir. Dis finansman olanaklarinin
sinirli hale gelmesi i¢ bor¢lanma maliyetlerini de yiikseltmistir. Hizla artan nominal
faizler 6zel kesimi reel nitelikli faaliyetlerden ¢ok kamu finansmanima yoneltmis

firma bilangolarinda olagan faaliyetlerden kaynaklanan gelirlerin yaninda kamu i¢
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bor¢lanma enstriimanlarindan elde edilen faiz gelirleri dnemli boyutlara ulagmustir.
Bankacilik kesiminde ise kur riski yeterince goz oniinde bulundurulmadan elde
edilen doviz varliklariyla Tiirk Lirasi cinsinden devlet i¢ bor¢lanma senetlerinin
alinmasi, finansal sistemin ¢okmesine ve 2001 Krizinin derinlesmesine yol agan

unsurlardan biri olmustur.

Ulkemizin yasamis oldugu tecriibeler 1s131nda, kamu finansman dengelerinin
bozulmasi, kisa donemde &zel yatirimlara tahsis edilecek kaynaklarin azalmasi
sonucunu dogururken, orta-uzun dénemde ekonominin isleyisinin ve yapisinin
degigsmesine neden olmakta, ekonomik birimleri spekiilatif nitelikli faaliyetlere
yoneltmektedir. Bu nedenle mali genisleme sadece tasarruf havuzunun daralmasina
neden olarak bilylime performansinin yavaglamasina yol agmamakta; ilerleyen
siiregte ortaya ¢ikan krizlerin de temel nedenlerinden biri haline gelmektedir. Ortaya
¢ikan kriz-bor¢ sarmali, gelir dagiliminin kendilerini yeni durumlara uyarlama giicii
olmayan maas ve lcretli kesimin aleyhinde bozulmasina neden olmaktadir. Bu

durum iktisadi sikintilarin 6tesinde sosyal ¢alkantilar1 da beraberinde getirmektedir.

Model c¢alismasi c¢ergevesinde ortaya konulan alternatif faiz dig1 fazla
senaryolarinda, biiylime performansi iizerinde 6zel yatirimlar belirleyici bir rol
oynarken; kamu yatirnm harcamalar1 faiz dig1 fazla hedefiyle orantili olarak
baskilanmaktadir. Kamu harcamalarina tavan konulmasi alternatiflerinde ise, donem
baglarinda toplam harcama tavanina uyumun saglanmasi i¢in kamu yatirim
harcamalari baskilanirken; toplam harcamalar icerisinde faiz giderlerinin agirliginin
azalmaya basladigi donem sonlarma dogru kamu yatirimlarinin artmaya basladigi
goriilmektedir. S6z konusu durum, faiz disi fazla politikasindan farkli olarak
harcama tavani uygulamasinda biiylime performansit {izerinde kamu yatirim
harcamalarinin 6zellikle donem sonlarina dogru 6nemli bir etkiye sahip olmasini

saglamaktadir.

Faiz dis1 fazla kuralinin temel amaci, kamu bor¢ stokunun GSYH’ya oranini
makul bir seviyeye ¢ekerek kamu borglarinin dondiiriilmesinin 6niindeki riskleri en
aza indirmektir. Bu baglamda faiz dis1 fazla kurali dogrudan bor¢ stokunun

azaltilmas1 amacina hizmet eder.
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Faiz harcamalar1 gecmis ve cari yillarda olusan agiklarin finansmani igin
katlanilan toplam maliyettir. Faiz harcamalarinin azaltilmasi ancak faiz oranlarinin
diistiriilmesi ve a¢ik finansman ihtiyacinin azaltilmasiyla miimkiin olur. Dolayisiyla
cari yilda faiz harcamalarinin diizeyinin belirlenmesi iradi politika alanimin diginda
gerceklesmektedir. Kamu gelirlerinin faiz disi giderlerin {izerinde olmasi ise faiz dis
fazla verildigi ve o yil i¢in gerceklestirilecek faiz disi harcamalar hatta cari yilda
ortaya ¢ikan faiz giderlerinin bir kismi i¢in bor¢lanilmayacagi anlamina gelmektedir.
Boylece, faiz disi dengenin pozitif olmasi kamunun faiz 6demelerinden daha az
bor¢lanmasini saglar. Diger kosullar goz ardi edildiginde bir iilkenin faiz dig1 fazla
verme politikasi izlemesi ilerleyen yillarda borg stokunun GSYH igerisindeki payimnin

diismesini gerektirir.

Uciincii senaryoda ele alman GSYH’ya oran olarak yiizde 2 diizeyindeki faiz
dis1 fazla politikasinin kamu bor¢ dinamigini siirdiiriilebilir kilmak igin yeterli
olmadig1 goriilmektedir. S6z konusu politikanin ilgili donemde ilk y1l kamu briit borg
stokunun GSYH igerindeki pay1 azalirken; takip eden yildan itibaren bor¢ stokunun
artis trendi gostermeye basladigi goriilmektedir. Bu durum flizerinde, faiz dis1 fazla

disinda borg stoku dinamigi {izerinde etkili olan diger faktorler belirleyici olmaktadir.

Faiz dis1 fazla politikast haricinde bor¢ dinamigi iizerinde dogrudan etkili
olan diger unsurlar; reel faiz oranlari, reel biiyiime, reel kurdaki degisim, senyoraj ve
Ozellestirme gelirleridir. Bu ¢ercevede GSYH’ya oran olarak faiz digi fazla, senyoraj
ve Ozellestirme gelirleri ile reel biiyiime borg stokunun GSYH igerisindeki payini
azaltici yonde bir etki yaratirken; reel faiz oranlari, reel kurdaki degisim tam tersi bir
etkiye sahiptir. Calismada faiz dis1 fazla diizeyi digsal bir politika araci olarak
belirlenmigken; &zellestirme gelirlerine iliskin herhangi bir politika ortaya
konulmamustir. Bunlarin disinda kalan faktorler ise modelin i¢sel dinamikleri
igerisinde belirlenmistir. Zira faiz dis1 fazla ve 6zellestirme disinda kalan faktorler

hiikiimetlerin iradi politika alaninin disinda kalmaktadir.

Dordiincii ve besinci senaryo anlatilirken de vurgulanmig oldugu gibi toplam
kamu harcamalar1 i¢in tavan belirlenmesi donem igerisinde degisen oranlarda
program tanimli faiz dis1 fazla verilmesi sonucunu da beraberinde getirmektedir. Bu

nedenle toplam harcama diizeyine iliskin tavan belirlenmesi de faiz dis1 fazla
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kuralinda oldugu gibi bor¢ dinamigi iizerinde dogrudan bir etkiye sahip olmaktadir.
Dérdiincii ve besinci senaryoda ele alinan farkli diizeylerdeki harcama tavanlar1 bu
bakimdan, kamu kesiminin genel ekonomi igerisindeki agirligin1 sinirlamakla

birlikte, bor¢ stoku dinamigini siirdiiriilebilir kilma amacina da hizmet etmektedir.

Calismanin muhtelif boliimlerinde vurgulandig: gibi farkli mali kurallar farkli
amaglara yonelik olarak tasarlanabilmektedir. Bu nedenle bor¢ stokunun gevriminin
en kritik konu oldugu iilkelerde faiz dis1 fazla politikas1 6n plana g¢ikarken; kamu
kesiminin genel ekonomi igerisindeki agirligini belirli bir oranda tutmak isteyen

iilkelerde harcama kurallarinin uygulanmasi yerinde olacaktir.

Devamli olarak faiz dig1 fazla politikasi uygulamanin, bor¢ stokunu makul ve
risksiz sayilabilecek diizeylere indirdikten sonra anlami kalmamaktadir. Bu nedenle
faiz dig1 fazla politikasinin kisa-orta donemde uygulanmasi ve arzu edilen hedeflere
ulasildiktan sonra istikrar1 koruyacak nitelikte mali kurallar benimsenmesi anlaml

olmaktadir.

Model ¢aligmasi sonucunda elde edilen biitiin ¢iktilar segilen mali kurallara
uyumun tam olarak saglanmasi durumunda ortaya ¢ikmasi beklenen iktisadi ve mali
sonuglar1 gdstermektedir. Gergek diinyada ise segilen kurallara uyum bu kadar kolay
olmamaktadir. Devletin kaginilmaz olarak {istlenmesi gereken harcamalarin yan sira
dogal afetler, krizler ve savaglar gibi olaganiistii durumlar da s6z konusu
olabilmektedir. Bu nedenle kurallara uyumun basariyla saglanabilmesi i¢in segilen
kurallarin uygulanabilir hedefler igermesi gereklidir. Bu baglamda kisa vadeli sik1
mali disiplini gerektiren kural uygulamalar1 yerine uzun siireli ve uygulanabilir
hedefler iceren mali kurallarin secilmesi daha uygun olacaktir. Bdylece kamu
yatirimlart {izerindeki baski diizeyi daha diisiik olacak, kamu kesiminde ihtiyag

duyulan reformlara kaynak ayrilabilecektir.

Bununla birlikte g¢aliymada, yapisi geregi daha uzun vadede ulagilmasi
beklenen sonuclara daha kisa siirede ulasildigi ve ortaya konulan model kurgusunda
ortaya konulan hedeflerin 6zellikle kural uygulamasinin baglangici olarak kabul

edilen 2008 yilinda uygulamasinin gii¢ oldugu goriilmektedir. Bu durum kagimilmaz
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olarak, modelin yapisindan ve kurgusundan kaynaklanmakla birlikte genel trendi

dogru bir sekilde yansitmaktadir.
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Tablo 4.7. Karsilastirmah Genel Denge Sonuclar1 (2007-2013)

Baz Birinci ikinci Ugiincii | Dérdiincii | Besinci
Senaryo Senaryo Senaryo Senaryo Senaryo Senaryo
Biiyiime (Yiizde)
2007 45 4,5 4,5 4,5 4,5 4,5
2008 4,7 4.4 4,5 4,7 3.8 42
2009 5,9 4.4 4,8 5,1 4,1 4,9
2010 3.2 4,6 4,8 5,0 49 53
2011 2,8 49 49 49 5,7 5,6
2012 2,1 52 5,1 4.8 6,5 6,0
2013 1,0 5,5 52 4,5 7,1 6,2
Ortalama (2008-2013) 33 4,8 4,9 4,8 54 5.4
issizlik Oram (Yiizde)
2007 9,9 9,9 9,9 9,9 9,9 9,9
2008 9,6 10,1 9,8 9,6 10,2 9,6
2009 8,6 10,3 10,0 9,7 10,1 9,6
2010 9,7 10,0 9,8 9,7 9,3 9,0
2011 11,6 9,8 9,9 10,2 8,4 8,7
2012 13,7 9,2 9,7 10,5 6,9 8,0
2013 16,9 8,6 9,7 11,3 5.4 7,6
Ortalama (2008-2013) 11,7 9,7 9,8 10,2 84 8,7
Toplam Yatirimlar (GSYH’ya Oran)
2007 222 22,2 22,2 22,2 22,2 22,2
2008 21,9 21,9 21,9 21,9 22,2 22,2
2009 19,0 21,9 21,7 21,5 22,6 22,2
2010 18,2 22,1 21,7 21,2 23,1 223
2011 17,0 22,4 21,6 20,8 23,4 22,4
2012 15,3 22,6 21,6 20,4 23,6 22,3
2013 12,6 23,0 21,6 19,9 23,7 22,3
Ortalama (2008-2013) 17,3 22,3 21,7 21,0 23,1 22,3
Kamu Bor¢ Stoku (GSYH’ya Oran)
2007 46,2 46,2 46,2 46,2 46,2 46,2
2008 43,7 43,9 43,8 437 42,5 42,4
2009 43,5 42,7 434 44,0 39,7 41,1
2010 46,0 40,7 424 44,0 36,3 39,3
2011 49,6 38,5 41,4 443 33,1 37,8
2012 54,8 35,9 40,4 45,1 30,1 36,5
2013 62,4 32,8 39,1 46,1 27,2 353
Ortalama (2008-2013) 50,0 39,1 41,7 44,5 34,8 38,8
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5. SONUC VE ONERILER

Devletin ekonomik isleyise miidahalesinin gerekliligi, miidahalenin hangi
araglarla gergeklestirilecegi ve genel ekonomik isleyis icerisinde kamu kesiminin
agirhig1 maliye literatiirliniin de 6tesinde iktisat teorisinin temel tartisma alanlarindan
birisi olmustur. Glinlimiize kadar gelisen biitiin yaklasimlar, 6ziinde, sinirlandirilmig
devlet anlayis1 ve 6nceden belirlenmis kurallara dayali politikalarla; devlete yiiklenen
miidahaleci-diizeltici fonksiyonlar ve iradi politika araglarmin yeniden ve farkli bakig

acilariyla yorumlanmasindan ibarettir.

Kurala dayali maliye politikalarinin varlik sebebine iliskin tartismalar temel
olarak politik iktisat literatlirline dayanmaktadir. Politik iktisat literatiiriinde,
demokratik rejimlerde mali siirdiiriilebilirligi tehlikeye sokan popiilist politikalarin,
secmenler tarafindan firsat maliyetleriyle birlikte saglikli bir sekilde
degerlendirilmemesine yonelik c¢esitli aciklamalar getirilmigtir. Temel olarak bu
aciklamalar, se¢menlerin kisa vadeli bakis agisina ve uygulanan politikalarin uzun
donemli sonuglariyla yeterince ilgili olmamalarma baglanmistir. Bununla birlikte,
iilkenin se¢im sistemi, hiikiimet yapisi, yonetim teamiilleri, biirokrasi, bask:1 gruplari
arasindaki ¢ikar catigmalari, hemsehricilik iligkileri ve parasal birlikler, kaynak-
harcama dengesi kurulmaksizin geniglemeci mali tutumlarn tesvik eden faktorler
olarak ifade edilmistir. Bu baglamda mali kurallar, siyasi-biirokratik rasyonellik ile

iktisadi rasyonalite arasindaki ¢atigmay1 ¢cozmeye yonelik olarak gelistirilmistir.

ABD’de ve Isvigre kantonlarinda 20°nci yiizyilin baglarndan itibaren gesitli
mali kural uygulamalarina yer verilse de modern anlamda mali kurallarin ortaya
cikigt 1980’11 yillara tekabiil etmektedir. 1980’ler sonrasinda yasanan krizler ve kamu
borg stoklarinin siirdiiriilemez hale gelmesi, iradi maliye politikalarin1 ve kamunun
genel ekonomi igerisindeki agirligimi sinirlamayr 6ngéren mali kural uygulamalarini

tartigilir hale getirmistir.

AB filkelerinde parasal birlige gecis siireci, Birlige liye olan iilkelerin tiimii
icin gegerli olacak mali kural uygulamalarinin benimsenmesini gerektirmistir.
Parasal birlik igerisinde tek bir para politikasi otoritesi olmasina kargin birden ¢ok

maliye politikas1 karar alicisinin bulunmasi bu gerekliligin temelini olusturmaktadir.
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Ortak para biriminin istikrar1 i¢in kamu maliyesinde siirdiiriilebilirligin kaginilmaz
bir 6n sart olmasi, AB’de heniiz parasal birlige gecilmeden ortak mali kurallarin
benimsenmesi sonucunu dogurmustur. Bu c¢ercevede, Maastricht Antlagsmasiyla
Birlik biinyesinde ortak diizeyde uygulanacak mali kurallar yasal bir zemine
kavusmustur. Ilerleyen siirecte ise mali kurallarm uygulama zeminini giiglendirmek

ve etkinligini artirmak {izere Istikrar ve Biiyiime Pakt: yiiriirliige konulmustur.

AB iiyesi iilkelerde mali kural uygulamalar1 sadece Birlik bazinda ortak
olarak uygulanan kurallarla smirli kalmaktadir. AB {ilkelerinde ulusal diizeyde
uygulanan mali kurallarin gelisim siireci yerel yonetimler ve eyaletler diizeyinde
baglamis olup, ilerleyen yillarda genel devleti olusturan diger kurumsal birimlere
yonelik bir gelisim seyri gostermistir. Genel devleti olusturan kurumsal birimler
arasinda bulunan sosyal giivenlik sistemine yonelik olarak tasarlanan mali kurallar
ise son donemde degisen demografik yapi sonucu hizla artan sosyal harcamalar
nedeniyle hizli bir gelisme seyri gostermistir. AB iilkelerinde ulusal bazda uygulanan
mali kurallar agisindan dikkat ¢ekici bir diger 6zellik ise genellikle yerel diizeyde
uygulanan mali kurallarin anayasa veya yasalara dercedilmesi; buna karsin merkezi
yonetim ve genel devlet sektoriine iliskin olarak tasarlanan mali kurallarin hukuki
statiisliniin politik taahhiitname veya koalisyon anlagsmasi olmasidir. Ayrica, AB
iilkelerinde mali kurallarin uygulama sonuglarina iliskin seffafligin saglanmasmi ve
kamuoyunun maliye politikalarinin isleyisi konusunda dogru ve zamaninda
bilgilendirilmesini saglamak iizere kurulan bagimsiz kamu mali kuruluglarmin sayist

ve glicii hizla artmaktadir.

Mali kurallar, temel mali degiskenler iizerine konulan daimi nitelikteki
sayisal sinirlamalar olarak tanimlanmaktadir. Tirlerine gore mali kurallar, biitce
dengesine ve biitge agigina iliskin kurallar, bor¢lanma ve borg¢ stokuna iligkin
kurallar, harcamalara iligkin kurallar ve gelirlere iliskin kurallar olmak {izere dort
temel baglik altinda smiflandirilabilir. Mali kurallar yapilan itibariyla alternatif
amaglara hizmet etmektedirler. Bu ¢er¢evede, harcama ve gelir kurallar1 devletin
genel ekonomi igerisindeki agirligin1 simirlandirma amacina hizmet ederken; biitce
dengesine ve biitce acigina iliskin kurallar dogrudan bor¢ stokunun cevrimi ve

sirdiiriilebilir bir kamu finansmaninin saglanmasi1 amacglarima odaklanmaktadir.
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Bor¢lanma ve bor¢ stoku ¢izgi iistli olarak tabir edilen harcama ve gelir
politikalartyla ortaya ¢ikan tlirev bir sonu¢ oldugu igin, bu degiskenlere iligkin
kurallar, genellikle diger mali kurallarla birlikte uygulandiginda anlam ifade

etmektedir.

Mali kurallarin tasarlanmasi ve uygulanmasi siirecinde bazi ilkelere uyulmas,
kurallarin  uygulanabilirligini  ve etkinligini artirmaktadir. Mali kurallarin
tasarlanmas1 asamasinda, kurallar iyi tanimlanmali ve belirsizliklere yer verilmemeli,
basit ve anlasilir olmali, esnek olmali, uygulanabilir hedefler icermeli, yapisal
reformlar1 destekleyici nitelikte olmali, ulasilmasi arzu edilen hedefler ve diger
politikalarla uyumlu olmalidir. Uygulama siirecinde ise kurallar saglam bir yasal
zemine sahip olmali, yaptinm ve otomatik diizeltme mekanizmalari 6nceden
belirlenmeli, bagimsiz bir izleme degerlendirme sistemi ve saglam bir muhasebe
sistemi kurulmali, seffafligin saglanmasini garanti altina almak iizere kamuoyu
uygulama sonuglarina iligkin olarak gerektigi sekilde bilgilendirilmeli ve
hiikiimetlerin izledikleri maliye politikalar1 alaninda kamuoyunu aydinlatmay1 amag

edinen bagimsiz sivil toplum kuruluslar1 desteklenmelidir.

Yukarida da belirtildigi lizere, mali kurallarin tasarimi agisindan basitlik ve
anlagilabilirlik son derece dnemlidir. Zira bu kurallarin kamuoyu tarafindan takip
edilebilir ve yorumlanabilir olmasi1 gerekmektedir. Boylelikle hiikiimetin yerinde
olmayan mali uygulamalari kamuoyu tarafindan -elestirilebilecektir. Kavramsal
tanimlarin tam olmasi ve sinirlarinin agik¢a c¢izilmesi bu noktada hayati oneme
sahiptir. Aksi takdirde muhasebe verilerinin garpitilmasi s6z konusu olabilmektedir.
Omnegin kural lafzinda devlet ibaresine yer veriliyorsa, bunun genel devlet mi yoksa
kamu kesimi mi oldugu, yahut bor¢ stoku ibaresine yer veriliyorsa bunun briit bazl

m1 yoksa net bazli m1 hesaplanilacagi 6nceden belirlenmelidir.

Basitlik ve anlagilabilirlik agisindan bir diger sorun da kurallarin tasarlanmasi
siirecinde ortaya c¢ikmaktadir. Daha oOnceki boliimlerde de deginildigi gibi devri
dalgalanmalarin etkisinden arindirilmis kurallar esas alindiginda ya da bazi kalemler
kural kapsami diginda tutuldugunda, altin kural uygulamalarinda yatirimlarin yahut
bliyiime perspektifi iizerinde etkili olan kalemlerin kural uygulamasi disinda

birakilmas: gibi, ayn1 zamanda kurallarin basitligi de azalmaktadir. Sonugta kural
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uygulamasinin hedef kitlesinin kamuoyu oldugu higbir zaman g6z ardi

edilmemelidir.

Kural uygulamalarinda seffafligin  saglanmas: anlaminda muhasebe
verilerinin  derlenmesi, hazirlanmast ve yayimmlanmasi siirecinde roller ve
sorumluluklar belirli olmali, veri kirliligi Onlenmelidir. Ex-post olarak kurala
uyumun takibinden sorumlu otoritenin belirlenmesi de 6nem arz etmektedir. Ayrica,
kurallar belirlenirken yaptirnm veya otomatik diizeltme mekanizmalar iyi
tasarlanmalidir. Ornegin borg stokuna iliskin sinirm oldugu bir iilkede borg stokunun
esik degeri agsmasi durumunda hiikiimet bor¢ stokunu esik degerin altina indirene

kadar faiz dig1 fazla verme politikasi izlemek durumunda birakilabilir.

Mali kurallar uygulanabilir hedefler icermelidir. Uygulanabilir olmayan
kurallar hiikiimetlerin kredibilitesini azaltmaktadir. Sonugta kural uygulamalariyla
amaglanan hedeflerin baginda, beklentilerin belirli bir sistematige baglanmasi ve

borg¢lanma maliyetlerinin azaltilmasi gelmektedir.

Mali kurallar genel ekonomik hedeflerle uyumlu olarak tasarlanmalidir. Bir
iilkede enflasyonun diisiiriilmesi temel amaglardan biri olarak goriililyorsa,
bor¢lanmaya iliskin mali kurallardan biri de hiikiimetin merkez bankasi

kaynaklarindan bor¢lanmasini yasaklamak iizerine olmalidir.

Ulke 6rnekleri incelendiginde mali kurallarin segimi, tasarimi ve uygulanmasi
konusunda ortak bir dogrunun bulunmadig: goriilmektedir. Mali kurallar, kamu borg
stokunun azaltilmasi ve kamu finansman yapisinin iyilestirilmesi, kamu kesiminin
genel ekonomi igerisindeki agirhiginin azaltilmasi, mali sorumluluk bilincinin
yerlestirilmesi, bor¢ stokunun nesiller arasinda adil bir sekilde dagiliminin
saglanmasi ve ekonomik istikrarin korunmasi gibi alternatif amaclara hizmet edecek
sekilde tasarlanabilmektedir. Bu siiregte, iilkelerin i¢inde bulunduklari ekonomik ve
mali kosullar da son derece onemlidir. Bu nedenle, yiiksek kamu bor¢ stokunun
cevrimi konusunda sikinti yasayan {ilkelerde mali kurallarin kamu finansman
dengelerinin iyilestirilmesi amacina hizmet edecek sekilde tasarlanmasi gayet

dogaldir.
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Mali kurallarin uygulanmasi siirecinde de iilkeler arasinda énemli farkliliklar
bulunmaktadir. Bazi iilkelerde mali kurallar anayasa ve yasalara dercedilirken; bazi
iilkelerde hiikiimet programi, koalisyon antlagsmasi ve politik taahhiitname benzeri
metinlerle diizenlenmektedir. S6z konusu husus, iilkelerin yonetim kiiltiirleri ve
gelenekleriyle yakindan iligkilidir. Mali kurallarin saglam bir yasal zemine sahip
olmasi1 uygulanabilirligi agisindan son derece énemli olsa da, Arjantin ve Japonya
orneklerinde oldugu gibi, Kanun metinlerine islenilen kurallar da kolaylikla by-pass
edilebilmektedir. Bu baglamda, hesap verebilirligin ve mali sorumluluk bilincinin
yerlesmesi son derece dnemlidir. Bu alanda ilerleme kaydetmis iilkelerde kurallara
uyumun saglanamamasi durumunda kamuoyu nezdinde kredibilite kaybina ugramak,
hiikiimetler tarafindan ciddi bir yaptirim olarak algilanmakta, maliye politikalarinin

uygulanmasi hususunda seffafligin saglanmasina 6zel bir 6nem verilmektedir.

I¢c hukukumuzda, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu kaynakli mali kural benzeri uygulamalar
bulunmaktadir. 5393 sayili Kanunda belediyelere yonelik bor¢ stoku, borglanma ve
toplam personel giderleri tavanlar1 yer almaktadir. Fakat yine ayn1 Kanunda biiytik
altyapi projeleri bor¢lanma siirlarindan muaf tutulmustur. Bununla birlikte Kanunda
ongoriilen kurallara uyumun saglanamamasi durumunda isler hale gelecek herhangi
bir yaptinm veya otomatik diizeltme mekanizmasi tanimlanmamis; kural
uygulamalarma iliskin sonuglar1 izleyecek bir otorite tayin edilmemistir. Ulkemizde
yerel yoOnetimlerin bor¢lanma ve borg¢ stoklarina iliskin bilgilerin zamaninda ve
diizenli olarak yayimlanmamas1 ve bu idarelerde muhasebe pratiginin son derece
zay1f olmasi da mali kurallarin islerligini 6nemli 6lgiide sinirlandirmaktadir. Bu
nedenlerle yerel yonetimler i¢in belirlenen mali kurallar iilkemizde yasal bir temele

sahip olsalar da mevcut durum itibartyla uygulanabilirlikleri bulunmamaktadir.

Tiirkiye’nin orta vadeli biitgelemeye gecisini saglamis olan 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Orta Vadeli Program ve bu programla uyumlu
olmak tizere, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ve hedef acik ve
bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren Orta Vadeli
Mali Plan kavramlarini getirmistir. Uygulama, teklif tavanlarim1 icermesi nedeniyle

harcama kuralina benzer nitelikler tagimakla birlikte; pratikte, biitce hazirlik
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asamasinda ilk yil i¢in baglayict olan harcama tavanina dahi sadik kalinmadigi

goriilmektedir.

Ote yandan, iilkemizde kamu gelir ve giderleri arasinda dengenin
saglanamamig olmasi ve siirdiiriilemez hale gelen kamu i¢ bor¢ dinamigi, ozellikle
1990’11 y1llarda yasanan krizlerin temel sebeplerinden birisi olmustur. 1990’11 yillarin
sonlarina dogru hizla artan borg stoku sorunu ve yiikselen i¢ bor¢lanma maliyetleri,
kaynaklarin giderek daha fazla spekiilatif faaliyetlere yonelmesi ve finansal sistemin
isleyisinin bozulmasi sonucunu dogurmustur. Bu dénemde, kamu kesimi tarafindan
Odenen yiiksek reel faizler, 6zel sektorii istihdam yaratici reel faaliyetlerden ¢ok mali
faaliyetlere kaydirmig; bu durum ekonominin biiyiime performansini da olumsuz
yonde etkiler hale gelmistir. Bu nedenle, 1999 yilindan bu yana IMF ile
gerceklestirilen {i¢ stand-by diizenlemesinde, oncelikle kamu bor¢ stokunun
GSYH’ya oranmi diigirmek hedeflenmis ve bu dogrultuda ¢esitli mali kurallar
benimsenmis ve uygulanmistir. Bu amagla, 1999-2008 doneminde biit¢e dengesine
ve biitce agigina, harcamalara, gelirlere, bor¢lanma ve borg¢ stokuna iligkin olmak
iizere, biitlin mali kural tlirleri kamu mali sistemimizde uygulanmigtir. S6z konusu
donemde mali kurallar sadece kamu kesiminin biitiiniine yonelik hedeflerle sinirl
kalmamig; sosyal giivenlik gibi kamu kesimini olusturan alt kurumsal birimlere
yonelik olarak da bagimsiz kural diizenlemelerine gidilmistir. Bununla birlikte,

program gdzden gegirmelerinde faiz dis1 fazla kuralina 6zel bir 6nem atfedilmistir.

Stand-by diizenlemeleri, iilkemizde mali kurallar adina verilebilecek en iyi
uygulama ornegidir. Uygulama mekanizmasinin etkinligi saglam bir izleme-
degerlendirme sistemiyle garanti altina alinmigtir. Bu baglamda, program gbézden
gecirmelerinin bagariyla tamamlanabilmesi, hem talep edilen fonlarin kullanimi hem
de ekonomi yonetiminin kredibilitesinin Ol¢iilmesi agisindan kritik 6neme sahip
olmustur. Ayrica, ongdriilen mali kurallara uyum konusunda ekonomi y6netiminin

performansi bu donemde kamuoyu tarafindan yakindan takip edilmistir.

Stand-by diizenlemeleri ¢er¢evesinde uygulanan mali kurallar kuskusuz kamu
maliyesinin siirdiiriilebilirligine iliskin énemli katkilar saglamistir. Fakat, kati kural
uygulamalarinin kamu mali yapisi lizerinde bazi olumsuz ve bozucu etkileri de

olmugtur. Mali hedeflerin tutturulmasi, risk algilar1 ve ekonomi ydnetiminin
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kredibilitesi tizerinde dogrudan etkili oldugu i¢in, bu dénemde kurallara uyumun
saglanmasi, kamu maliyesine iliskin diger biitiin kistaslarin {izerinde tutulmustur.
Faiz dis1 fazla hedefine ulasabilmek amaciyla yatirim harcamalari belirli donemlerde
ciddi oranda baskilanmig; kamu gelirlerinin kompozisyonunda vasitali vergiler lehine
bir bozulma yaganmistir. Ayrica bu donemde, bir defalik gelirler kamu finansmani

acisindan son derece 6nemli hale gelmistir.

Program donemi igerisinde, torba yasa olarak bilinen hukuki diizenlemelerle
ve biitce kanunlarina dercedilen hiikiimlerle kamu ag¢iginin gercek boyutunun
goriilmesi Oniinde engel teskil edici ve saydamligi zedeleyici uygulamalara
girisilmistir.  Bu  uygulama ve diizenlemeler, genellikle bir giderin
muhasebelestirilmesi  siirecinde yapilan muhasebe hileleri sonucunda ortaya

¢ikmuglardir.

Genel denge modeliyle ortaya konulan alternatif senaryo sonuclari, mali
kurallar alanindaki literatiir, farkli uygulama &rnekleri ve iilkemizin bu alandaki
tecriibeleri birlikte degerlendirildiginde, kamu kesimi i¢in faiz dig1 fazla verme
kuralina, diger mali kurallardan farkli olarak faiz dis1 fazlanin borg stoku iizerinde
dogrudan azaltict bir etkisinin olmasi nedeniyle, 2013 yilina kadar siirecek gecis
donemi icerisinde devam edilmesinde fayda goriilmektedir. Bu ¢ergevede, dngdriilen
gecis doneminde faiz dis1 fazla verme politikasi uygulanarak, kamu kesimi briit borg

stokunun GSYH’ya oran olarak yiizde 30 diizeyine ¢ekilmesi hedeflenmelidir.

Kamu maliyesine iliskin bazi bozucu etkiler tasisa da, kamuoyu tarafindan en
iyi bilinen ve 1999-2008 aras1 donemde maliye politikalarini sekillendiren temel mali
kural faiz dig1 fazla kuralidir. Son derece basit ve anlasilabilir olmasi, uygulama
sonuglarmin gerek kamuoyu gerekse sivil toplum orgiitleri agisindan izlenmesini ve
degerlendirilmesini kolaylagtiran bir unsurdur. Bununla birlikte, faiz digi fazla
kuralina devam edilmesi program donemi sonrasinda da mali disipline devam

edilecegi izlenimini yaratarak risk algilarin1 olumlu yonde etkileyecektir.

Genel denge sonuglar1 goz oniine alindiginda, ilgili donemde belirlenecek
faiz dis1 fazla hedefinin GSYH’ya oran olarak yiizde 2 ila yiizde 3 arasinda olmasi

uygun olacaktir. Faiz dig1 fazla hedefinin bu aralikta belirlenmesi, yatirim
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harcamalari itizerindeki baskiy1 asgari seviyede tutacak ve kuralin uygulanabilirligini
artiran bir etki yaratacaktir. Boylece kalkinma siirecinde onemli bir rol oynayan

kamu altyap1 ve beseri sermaye yatirimlarina daha fazla kaynak ayrilabilecektir.

Faiz dis1 fazla uygulamasinda, kapsam olarak kamu kesiminin esas alinmasi,
fakat merkezi yonetim biitgesi ve merkezi yonetim biitgesi disinda kalan diger kamu
kesimi i¢in de ayrica bir faiz dis1 fazla hedefinin belirlenmesi, mali iglemlerin biitgce

disina kaydirilmasi konusundaki riskleri engellemek adina daha yararh olacaktir.

Ilerleyen donemde, kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH’ya orani yiizde
30 referans diizeyinin altina indiginde, kamu mali sistemimizde kamu kesiminin
genel ekonomi icerisindeki agirligim sinirlandirici bir harcama kuralina gegilmesinde

fayda goriilmektedir.

Kamu mali sisteminde, dncelikle faiz dig1 fazla kuralinin se¢ilip, daha sonra
harcama kuralina gecilmesinin temel sebebi, faiz dis1 fazla kuralim belirli bir
donemde uygulayarak kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine iliskin riskleri en aza
indirmektedir. Boylece, uzun dénemde uygulanabilecek bir mali kural i¢in saglikli
bir uygulanma zemini ortaya konulmus olacaktir. Ayrica, bor¢ stoku belirli bir
diizeyin altina cekildikten sonra, siirekli olarak faiz dis1 fazla politikasina devam

etmenin iktisadi ve mali anlamda herhangi bir rasyoneli bulunmamaktadir.

Faiz harcamalarinin iradi politika alaninin diginda kalan kur diizeyi, faiz oran
gibi devresel gelismelerden dogrudan etkilenmesi nedeniyle, harcama tavani
uygulamasinda, kapsam olarak merkezi yonetim biitgesi faiz dig1 harcamalarinin esas
alinmasi, kuralin uygulanabilirligi acisindan daha uygun olacaktir. Faiz dis1 harcama
tavan1 uygulamasiin en onemli avantaji basit ve anlagilabilir olmasidir. Bununla
birlikte, gelir tahminlerinden bagimsiz olarak belirlenen harcama tavanlari, tahmin
edilenin iizerinde gergeklesen gelir tahsilatlarinin harcanmasin1 engelleyerek kamu

tasarruflarinin artmasini saglayacaktir.

Bununla birlikte, merkezi yonetim biitcesi faiz dis1 harcama tavam igerisinde
kalinmak suretiyle, sermaye giderleri i¢in toplam faiz dis1 harcamalara oran olarak
asgari bir taban belirlenebilir. Sermaye giderlerine yonelik olarak 6denek tabani

uygulanmasi sonucunda, merkezi yonetim biitcesinden her yil belirli miktarda
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yatirim harcamasina kaynak aktarilmasi garanti altina alinabilir. Gegmis yillar biitce
uygulamalar1 ve asgari gereklilikler gz oniinde tutuldugunda, sermaye giderlerine
iligkin Odenek tabanmnin toplam faiz digi harcama tavaninin yiizde 8’i olarak

belirlenmesi makul gériilmektedir.

Mahalli idareler gibi, merkezi yonetim biitgesi haricindeki diger kurumsal alt
birimlerin toplam harcama tavanlarini1 kontrol etmek son derece giictiir. Bununla
birlikte, biitce dist harcama yaratilmasini ve mali islemlerin biitce digina
kaydirilmasini dnlemek amactyla, kamu kesimi briit bor¢ stoku i¢in GSYH’ya oran

olarak ongoriilen yiizde 30’luk referans deger endikatif olarak takip edilmelidir.

Kamu kesimi briit bor¢ stoku kurali olarak belirlenen yiizde 30 tavaniyla
birlikte ihtiyathilik diizeyi olarak yilizde 25°lik ayri bir tavan tamimlamakta fayda
goriilmektedir. Boylece, kamu kesimi briit bor¢ stokunun GSYH’ya oram yiizde 25
diizeyini astiginda kural uygulamasinin ihlal edilmesini 6nlemek amaciyla gerekli

politika tedbirlerine imkan taniyacak bir hareket alani saglanabilecektir.

Bor¢ stokunun ihtiyathilik diizeyi olarak tanimlanan degeri asmasi
durumunda, yaptirim sistemi c¢ergevesinde otomatik diizeltme mekanizmasi olarak,
kamu kesimi faiz dis1 fazla kuralinin bor¢ stoku oranimi referans degerin altina
diisiirene kadar yeniden devreye sokulmasi uygun olacaktir. S6z konusu otomatik
diizeltme mekanizmasi, mali kurallarin yasal bir zemine kavusturulmasini saglayacak

olan hukuki metninin igerisine ilkesel olarak kolaylikla dercedilebilecek niteliktedir.

Kisa donemli siirdiriilebilirlik ve borcun c¢evrimi analizleri agisindan
bakildiginda, kullanim1 daha uygun olan net borg stoku hesabinda, kamu mevduati ve
doviz varliklar1 gibi net varliklar toplam bor¢ stokundan diisiilmekte, bu varliklara
temel olusturan yari-mali islemler ve garantiler gibi yiikiimliiliikler de risk algisinin
disinda tutulmaktadir. Diger taraftan, kamunun uzun doénemli yiikiimliiliiklerinin
daha dogru bir sekilde 6l¢iilmesi noktasinda briit bor¢ stoku hesabinin kullanilmasi
daha uygun bir yaklasimdir. Bu nedenle, kural olarak net borg stoku yerine briit borg

stoku tercih edilmistir.

Bor¢ stoku kapsaminin genel devlet yerine kamu kesiminin biitlinii olarak

belirlenmesinin amaci, KIT sisteminin borgluluk diizeyini de kontrol altinda
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tutabilmektir. Bu kapsamda, mali islemlerin birbirleriyle iligkili olan kurumlar
arasinda gecisken olmast durumunun dogurabilecegi yaratict muhasebe tekniklerinin

de 6niine gegilmeye caligilmaktadir.

Kamu kesimi briit bor¢ stoku hedefinin tutturulmasi, kendiliginden {iyelik
perspektifinde Avrupa Birligi ortak uygulamasi olan genel devlet briit bor¢ stoku
hedefinin de tutturulmasini saglayacagindan, bu alanda ¢ok daha siki bir mali

gergeve ortaya ¢ikmasina imkan tantyacaktir.

Ulkemizde politik taahhiitname ve koalisyon antlagmasi benzeri uygulamalar
yeterince gelismedigi icin, mali kurallarin yasal zemine sahip olmasinda fayda
goriilmektedir. Bununla birlikte, uygulanacak kuralin tiirline, niteligine, borg
stokunun referans degerine ve kurallara uyumun tam olarak saglanamamasi
durumunda devreye girecek otomatik diizeltme mekanizmalarina mevzuatta yer
verilmesi; mali kurallara iligkin sayisal hususlarin ise orta vadeli harcama sistemi

cercevesinde degerlendirilmesi uygun olacaktur.

Bu baglamda, orta vadeli harcama sistemine gegisin en dnemli ayaklarindan
biri olan Orta Vadeli Program, merkezi yOnetim biit¢esi siirecini baglatan temel
politika dokiimani olmasi nedeniyle, iilkemiz agisindan mali kurallara iligkin sayisal

hususlarin diizenlenmesi asamasinda uygun bir zemin olusturacaktir.

Hukuki bir zorunluluk sonucunda uygulanacak kuralin tiirline goére, kamu
kesimi faiz dis1 fazla diizeyine, merkezi yonetim biitgesi faiz dig1 harcama tavanina
ve ekonomik smiflandirma bazinda harcama toplamlarinin 6zet alt dagilimina {ig
yillik bir perspektifle Orta Vadeli Programda yer verilmesinde fayda goriilmektedir.
Bununla birlikte, belirlenen faiz digi harcama tavaninin harcamaci bakanliklar ve
kurumlar arasinda dagiliminin Orta Vadeli Mali Planda yapilmasi yerinde olacaktir.
Boylece, mali kurallarin ilkesel zemini hukuki boyutta saglanirken; sayisal
niteliginin belirlenmesi orta vadeli harcama sisteminin uygulanmasina temel

olusturan politika metinlerine birakilmaktadir.

Biitce siireci agisindan baglayici olan Orta Vadeli Programin hukuki
statiisiniin giiclendirilmesinde fayda goriilmektedir. Mevcut durumda bakanlar

kurulu karari olarak yiiriirlige giren Orta Vadeli Programin, Kalkinma Planlar1 gibi
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TBMM karar1 olarak yiirtirliige girmesi, biitce yetkisine sahip olan parlamentonun
biitge siireci lizerindeki giiclinii artiracak ve biitce biiyiikliikleri iizerinde cesitli
sinirlamalar getirilmesi konusunda da parlamentonun s6z sahibi olmasina imkan
saglayacaktir. Bu baglamda, biitce hakkinin sahibi olan parlamentonun biitcenin
hazirlanmasina temel teskil eden ve biitge siirecinde uyulmasi gereken sinirlari ortaya

koyan politika belgesi konusunda da s6z sahibi olmasi son derece dogaldir.

Orta Vadeli Programin yiiriirliige konulmasi siirecinde, 30.10.1984 tarihli ve
3067 sayili Kalkinma Planlarmin Yiriirliige Konulmasi ve Biitiinliiglin Korunmast
Hakkinda Kanun g¢ercevesinde ongoriilen hiikiimler 6rnek alinabilir. Bu ¢ergevede,
Orta Vadeli Programlar; Devlet Planlama Teskilat1 tarafindan hazirlanarak Bakanlar
Kurulunca kabul edilip, Bakanlar Kurulu iiyelerince imzalandiktan sonra, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisince onaylanmak iizere Bagbakanlik tarafindan Tiirkiye Biiyilik
Millet Meclisi Bagkanligina sunulabilir.

flerleyen safhalarda, Orta Vadeli Program éngériilen bir siire zarfinda Plan ve
Biitce Komisyonunda goriisiildiikten sonra TBMM Genel Kurulunda karara
baglanabilir. Mevcut durum itibariyla Orta Vadeli Program ilgili yilin Mayis ay1
sonuna kadar yiiriirlige konulmaktadir. Yapilacak diizenlemede TBMM Genel
Kurulu tarafindan Programin kabul tarihi en geg ilgili yilin Mayis ay1 sonu olarak
kalabilir; fakat teknik ¢alismalarin saglikli bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in farkli siire
kisitlarinin Ongoriilmesi faydali goriilmektedir. Bu kapsamda, Nisan aymin ortasi,
teknik ¢aligmalarin tamamlanmasi ve Programin Bakanlar Kurulu tarafindan Meclise
sunulmak iizere Bagbakanliga iletilmesi i¢in en geg tarih olarak belirlenebilir. Mayis
aymin ortasina kadar Plan ve Biitge Komisyonu c¢aligmalari tamamlanarak, yine

Mayis ayinin sonuna kadar Genel Kurul goriismeleri sonuglandirilabilir.

Saglam bir izleme ve degerlendirme sisteminin kurulmasi, kural
uygulamalarinin  basaris1 agisindan son derece Onemlidir. Ulkemizde kural
uygulamalarinin basarisinin saglanmasi agisindan politik etkilerden uzak ve bagimsiz
bir yapilanmanin kurulmasi gerekli goriillmektedir. S6z konusu yapilanmanin kurul
diizeyinde orgiitlenmesi ve tiyelerinin kamu mali yonetimine iligkin rolleri, tecriibe
ve birikimleri géz Onilinde tutularak Maliye Bakanligi, Sayistay, Hazine ve Devlet

Planlama Teskilati Miistesarliklarindan segilmesi uygun olacaktir. Uyelerin kurulda
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asli gorevle tam zamanli olarak ¢aligmasi ve temsil ettikleri kurumlarda ifa etmekte
olduklar1 gorevleri birakmalari, izleme ve degerlendirme siirecinde hiikiimetle
birlikte maliye politikasinin yiritiilmesiyle ilgili kamu kurum ve kuruluslarinin da
performansmin degerlendirilecegi igin, siirecin etkinligini artiracaktir. Bununla
birlikte, kurul yapilanmasi teknik isleri yapmakla gorevli smirli sayida personelin
katilimiyla olusturulan idari bir 6rgiitlenme yardimiyla desteklenebilir. Ancak sz
konusu Kurulun idari teskilatlanmasi tamamlanincaya kadar gececek ara donemde

DPT Miistesarlig1 mali kurallarin izlenmesinden sorumlu olabilir.

S6z konusu Kurulun temel islevi mali kurallara uyum konusunda
parlamentoyu ve kamuoyunu bilgilendirmek olmalidir. Geligsmis uygulama 6rnekleri
gbz Oniine alindiginda, mali kurallara iliskin en etkin yaptirim mekanizmasinin,
hiikiimetlerin ortaya koymus olduklar1 taahhiitleri yerine getirememeleri sonucunda
kamuoyu nezdinde kredibilite kaybina ugramalari oldugu gériilmektedir. Ulkemizde
kamuoyunun maliye politikasina iligkin bakis agisinin sekillenmesine yardimci
olmak tiizere gelisen sivil toplum kuruluslarinin sayisinin ve etkisinin hizla artmakta
oldugu goriilmektedir. S6z konusu sivil toplum kuruluslari, yayimlamakta olduklar
mali izleme raporlariyla mali performansi ve kamu maliyesinde saydamlig1 yakindan

takip etmektedir.

Kurul tarafindan hazirlanacak ve iiyelerin oy ¢okluguyla kabul edilecek mali
kurallara uyum raporu kesin hesap tasarilariyla birlikte parlamentoya sunulabilir ve
ayn1 zamanda kamuoyuna ilan edilebilir. S6z konusu rapor asgari olarak; kamu
maliyesinin genel durumu, mali kurallara uyumun ilgili yilda saglanip
saglanamadigi, kurala uyumun saglanamamasi durumunda sapmanin nedenleri,
ilerleyen donemlerde kural uygulamalarina iligkin ortaya ¢ikmasi muhtemel riskler

ve almabilecek alternatif politika 6nlemleri gibi hususlari igermelidir.

Yerel yonetimlerde mali kural uygulamalarini isler hale getirmek i¢in mali
kurallarin uygulanabilirligini 6nemli Olglide zedeleyen 5393 sayili Belediye
Kanununun 68’inci maddesinin (f) bendinde yer alan biiyiik altyapi projeleri
istisnasinin  kaldirilmasi  gerekmektedir. Boylece, Kanunun kendi sistematigi
igerisinde yer alan kagis hiikmil ortadan kaldirilarak ayn1 Kanunun (d) bendinde yer

alan borg stoku kurali isler hale getirilebilecektir. Ayrica belediyelerde mali yonetim
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kapasitesinin ve muhasebe pratiginin gelistirilmesi, mali kural uygulama basarisinin
etkin bir sekilde izlenebilmesi agisindan gerekli goriilmektedir. Belediyelerin ¢izgi
istii iglemleri 2006 yilindan bu yana liger aylik donemlerde Maliye Bakanligi
Muhasebat Genel Miidiirliigii tarafindan derlenmektedir. Fakat, bor¢lanma ve borg
stokuna iligkin bilgilerin derlenmesi ve yayimlanmasi agsamasinda 6nemli eksiklikler
bulunmaktadir. Bu nedenle, belediyelerin borglanmasina ve bor¢ stokuna iliskin
bilgilerin bu alanda tecriibe ve birikime sahip olan Hazine Miistesarligi tarafindan
derlenmesi ve diizenli olarak yayimlanmasi faydali olacaktir. Ayrica, 5393 sayili
Kanunda yapilacak bir diizenlemeyle, mali kurallara uyumun izlenmesi ve

degerlendirilmesi konusunda yukarida 6nerilen Kurul yetkili kilinabilir.

Kurulun, oncelikle belediyelerin borglanma ve bor¢ stoku bilgilerini
inceleyerek, kanuni tavami asan Dbelediyelerde belirlenen siirede durumun
diizeltilmesini talep etmesi, siiresi i¢erisinde mali kurallara uyumun saglanamadigi
belediyelerde yaptirim mekanizmalarinin isler hale getirilmesi gerekmektedir. Yerel
yonetim kademeleri i¢in tasarlanabilecek yaptirim mekanizmalari; belediyelere
aktarilan merkezi yonetim biitgesi gelir paylarinda kesintiye gidilmesi ve kesilen
paylarin bor¢ stokunun azaltilmasinda kullanilmasi, merkezi yonetim biitgesinden
yapilan yardimlarda kesintiye gidilmesi seklinde 6ngoriilebilir. S6z konusu yaptirim
mekanizmalar1 5393 sayili Kanunun 68’inci maddesinde ayr1 bir fikra olarak

diizenlenebilir.

2009-2011 dénemini esas almak {izere hiikiimet tarafindan kabul edilen Orta
Vadeli Programda maliye politikasinin, temel ekonomik gosterge ve dengelerde
istikrar saglamay1 hedef alarak, belirlenecek mali kurala bagl olarak yiiriitiilmesinin
esas oldugu ve maliye politikasmin yiiriitiilmesinde esas almacak mali kurallara
iliskin yasal ve kurumsal altyapimnin olusturulacag: ifade edilmistir. Mali kurallarin
etkin bir sekilde uygulanmasina zemin hazirlayan en temel hususlardan bir tanesi,
hiikiimetin mali sorumluluk bilinci dogrultusunda hareket alanini sinirlayacak
kurallar1 benimseme ve uygulama konusunda saglam bir irade ortaya koyabilmesidir.
Bu baglamda, mali kurallara iliskin orta vadeli taahhiitlerin hiikiimetin sahibi oldugu
Orta Vadeli Programda yer almasi, sahiplenme diizeyini gdstermesi bakimindan son

derece olumludur.
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2008 yil1 sonlarinda kiiresel 6lgekte ortaya ¢ikan finansal kriz, gelismis ve
geligmekte olan {ilkelerin mali yapilarii derinden etkilemistir. Birgok iilke, finansal
ve reel sektore yonelik destek paketleriyle krizin ortaya ¢ikaracagi zararlari azaltma
yoluna gitmistir. Bu durum, ilgili iilkelerde biitge agiginin ve borg¢ stokunun hizla
artmast sonucunu dogurmustur. Kriz ortaminda {ilkelerin gerek biiylime
oranlarindaki gerileme nedeniyle ortaya ¢ikan gelir kayiplari, gerekse agiklamus
olduklar1 destek paketlerinde yer alan harcama artirici ve gelir azaltici 6nemler
nedeniyle benimsemis olduklart mali kurallara uyum giiglesmistir. Fakat, kurall1 bir
mali yapiya sahip olan ve ekonominin genisleme evresinde mali sorumluluk
bilinciyle hareket ederek borglarin siirdiiriilebilirligini artiran ilkelerde krizle
miicadele konusunda hiikiimetlerin daha genis bir mali alana sahip oldugu
kuskusuzdur. Bu baglamda, mali kurallarin gelecegini ve uygulanabilirligini salt kriz
ortaminin ortaya g¢ikarmis oldugu etkenlerle degerlendirmek dogru bir yaklasim

teskil etmemektedir.

Mali kurallarin uygulamaya konulmasi tek bagina siirdiiriilebilir bir kamu
maliyesinin saglanmasi ag¢isindan yeterli degildir. Bu nedenle kamu maliyesine
iliskin yapisal reformlara devam edilmesi, iilkemizde mali kurallarin uygulanabilme

giiclinii artiracaktir.
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Ek Tablo 2. AB Ulkelerinde Genel Devlet Bor¢ Stoku (GSYH’ya Oran, Yiizde)

Ulkeler 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Almanya (DE) 59,6 60,3 63,8 65,6 67,8 67,5 65,1
Avusturya (AT) 67,0 66,0 64,6 63,8 63,4 61,7 59,9
Belgika (BE) 108,0 105,4 98,6 94,2 90,4 86,6 83,7
Bulgaristan (BG) - - 459 37,9 29,2 22,8 19,8
Cek Cumhuriyeti (CZ) 26,3 28,8 30,1 30,4 30,2 30,1 30,4
Danimarka (DK) 48,0 46,8 45,8 44,0 36,3 30,3 258
Estonya (EE) 4,7 5,5 5,5 5,1 44 4,0 2,8
Finlandiya (FI) 43,6 41,3 443 44,1 414 39,2 36,1
Fransa (FR) 56,8 58,2 62,9 64,9 66,7 64,2 64,2
Giiney Kibris (CY) 61,9 65,2 68,9 70,2 69,1 65,2 60,5
Hollanda (NL) 51,5 50,5 52,0 52,4 52,3 47,9 46,8
Ingiltere (UK) 37,8 37,6 38,7 40,4 42,1 432 -
frlanda (IE) 35,9 32,1 31,1 29,5 27,4 25,1 242
Ispanya (ES) 56,3 52,5 43,7 46,2 43,0 39,7 36,2
Isveg (SE) 54,3 52,0 53,5 52,4 52,2 47,0 39,7
italya (IT) 110,9 105,5 104,3 103,8 106,2 106,8 105,0
Letonya (LV) 15,0 13,5 14,4 14,5 12,5 10,6 11,3
Litvanya (LT) 22,9 22,3 21,2 19,4 18,6 18,2 17,7
Liiksemburg (LU) 6,7 6,8 6,3 6,4 6,2 6,6 6,9
Macaristan (HU) 52,2 55,0 58,0 59,4 61,6 65,6 65,6
Malta (MT) 63,5 74,2 69,3 72,7 70,8 64,7 63,0
Polonya (PL) 36,7 39,8 47,1 45,7 47,1 47,6 47,1
Portekiz (PT) 53,6 55,5 56,9 58,3 63,7 64,8 64,4
Romanya (RO) - - 21,5 18,8 15,8 12,4 12,0
Slovakya (SK) 49,2 433 42,4 41,4 34,2 30,4 30,4
Slovenya (SI) 28,4 29,7 27,9 27,6 274 27,1 25,6
Tirkiye (TR) 71,6 73,7 674 59,2 52,3 46,1 38,8
Yunanistan (GR) 114,4 110,7 97,9 98,6 98,0 95,3 93,0

Kaynak: Eurostat. Government Finance Statistics, EDP Notification Tables.
Not: S6z konusu tablonun hazirlanmasinda iiye tilkelerin AB Komisyonuna yapmis olduklari mali bildirimlerde
yer alan genel devlet briit borg stoku tutarlari esas alinmugtir.
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