T.C.
MARMARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
MALI IKTISAT ANABILIM DALI

MALIYE POLITIKASINI KURALA BAGLAYAN YAKLASIMLAR:
MALI KURAL VE TURKIYE UYGULAMASI

Yuksek Lisans Tezi

Nevzat SENSES

[stanbul, 2012



T.C.
MARMARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
MALI IKTISAT ANABILIM DALI

MALIYE POLITIKASINI KURALA BAGLAYAN YAKLASIMLAR:
MALI KURAL VE TURKIYE UYGULAMASI

Yuksek Lisans Tezi

Nevzat SENSES

Danisman: Do¢. Dr. Mehmet Ali OZBUDUN

Istanbul, 2012



Marmara [Iniversitesi
Sosyal Bilimler Enstitist MadarlGdo

Tez Onay Belgesi

LALIYE Anabilim Dal ALl KTISAT  Bllv Dal voksek Lisana S8 ®anisi

HWEVZAT SENMEES ninWALIYE POLIT KASYI KUHALA DAS A AM YAKLASIMLAR :

LAL| ELRAL WE TURK VE UvGULAMAS ad 1 ez zaligiras)  Brstitom iz Yonetim
Furulaoun 26.97.2012 tans va 20122216 sgyill kae1yia al sturulan forErsfindan
T ovcokdudc: ile Yiesek Lisars Texi alarsk atul edil nigtic

ot Dyes! At Soyadi

Tez Savunma Tariki : E}Fﬂpzlﬁl;-
1) Tex Damgman :  DOG. DR, MEHMET ALl SZBUDUN
2) Jitrl (sl " YRD. DOGC.DR. ENGIN CAN

3) Jditri Oyemi :  YRD. DOC.DR. KAMIL USLU

Imzas




ONSOZ

Bu ¢alismanin hazirlanmasi asamasinda 6zveri ile degerli bilgi ve birikimlerini
benimle paylasan tez damigsmanmim Dog. Dr. Mehmet Ali OZBUDUN’a, calisma
siiresince gostermis olduklar1 anlayis ve destekleri i¢in c¢alisma arkadaslarima
tesekkiirlerimi sunarim.

Tez jirimde bulunan Yrd. Dog¢. Dr. Kamil USLU ve Yard. Do¢. Dr. Engin

CAN’a destek ve katkilarindan 6tiirti saygilarimi sunar, tesekkiir ederim.

Istanbul, Arahk, 2012 Nevzat SENSES



OZET

Mali Kural, maliye politikasinin belirlenmesinde harcama, gelir, biit¢ce acigi,
faiz dis1 denge gibi bazi ekonomik biiyiikliiklere orta ve uzun donemde belirli hedefler

ya da sinirlamalar getiren yasal diizenlemedir.

Ulkemizde mali kuralin uygulanmasi igin zamanlama ve altyap: agisindan
gerekli sartlarin olustugu goriilmektedir. Zira 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile kamu mali yonetiminde onemli
reformlar yapilmistir. Ayrica, son yillarda uygulanan faiz dis1 fazla hedef politikasi ile

biitce aciginda ve bor¢ stokunda 6nemli azalmalar saglanmustir.

Bu gereklilik ¢ercevesinde hazirlanan Mali Kural Kanun Tasaris1 T.B.M.M
tarafindan 2010 yilinda kabul edilmistir. Fakat uygulamaya 2011 yilinda baslanmasi

hedeflenmesine karsin, mali kural uygulamas1 yasalagmamustir.

Calismamizda, geleneksel maliye politikasinin dogusu ve gelisimi, kamu
tercihi varsayimi altinda Anayasal iktisat, mali kurallarin ortaya ¢ikis1 ve gelisimi, mali
kurallarin diizenleme yontemleri ve faydali bir mali kural uygulamasinin 6n kosullarina
yer verilmistir. Calismamizin  sonu¢ boliimiinde ise, Tirkiye’de mali kural
uygulamalari, IMF ile uygulanan Stand-By anlasmalari, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanunu, 4749 Sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ YOnetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ve 2011 yilinda yasalasmast beklenirken
yasalagsmayarak, daha sonraki yillarda yasalagsmasi beklenen Mali Kural Kanun Tasarma

deginilecektir.

Anahtar Kelimeler: Mali Kural, Anayasal iktisat, Mali Anayasa



ABSTRACT

Fiscal rule, is legal regulation which brings limitations or specific goals in
medium and long term for economical values like expense, income, budget deficit and

primary balance.

it is seen that required conditions in terms of timing and basis has been formed
for implementing fiscal rule in our country. Likewise significant reforms has been made
in public finance management by numbered Public Finance Management and Control
Law Law No:5018, Public Procurement Law No. 4734 and Public Finance and Debt
Management Law No: 4749. Also with the primary surplus goal policy which is being
implemented during the recent years, remarkable decreases were procured within

budget deficit and debt stock.

The Fiscal Rule Bill which has been prepared within the scope of this necessity
has been passed in year of 2010 by Grand Nationel Assembly of Turkey. However,
despite the fact that it was intended to start Application in year 2011, The Fiscal Rule

application was not legalized.

In our study, the birth and development of the traditional fiscal policy,
constitutional economics under the assumption of the public choice, emergence and
development of the fiscal rules, regulations methods of fiscal rules and prerequisites of
implementing beneficial fiscal rule has been processed. As for results section of our
study, we will mention the fiscal rule applications in Turkey. Stand-By agreements
implemented together with the IMF, Public Finance Management and Control Law No.
5018, Public Finance and Debt Management Law No: 4749 and Fiscal Rule Bill which
is expected to be legalized in subsequent years which was not legalized in 2011 where

it was expected to be legalized.

Key Words: Fiscal Rule, Constitutional Economics, Financial Constitution
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GIRiS

Maliye politikas1 mali araclarin (vergiler, kamu harcamalari, biit¢e, bor¢lanma
ve bor¢ yonetimi vs.) maliye politikas1 yonetiminde kullanilmasin1 ifade eder. Bir baska
ifadeyle maliye politikasi; makroekonomik politikalarin gerceklestirilmesine yonelik
olarak vergi politikasi, kamu harcamalar1 politikasi, biit¢e politikasi, bor¢lanma ve borg
yonetimi politikalar1 gibi araclarin kullanilmasini ifade etmektedir. Keynesyen iktisadi
diisiince ile ortaya ¢ikmis olan geleneksel maliye politikasi, mali araglarin ekonomi
politikas1 yonetiminde aktif olarak kullanilmasini savunur. Keynesyen maliye politikas1

bu bakimdan “miidahaleci maliye politikas1” olarak da adlandirilmaktadir.

Teorik temelleri 1930°lu yillarda Keynes’in Onciilii§iinde atilan ve 1960’11
yillarda siyasi alanda etkinligini genisleten takdiri maliye politikalar1 bu hakimiyetini
1970°li yillara kadar siirdiirmiistiir. Ozellikle 1970’1i yillarm sonlarina dogru pek ¢ok
iilkede uygulanan takdire dayali maliye politikalarmmin makroekonomi politikalari
iizerinde ortaya ¢ikardigi olumsuz sonuglar, iktisat¢ilar1 kurala dayali ekonomi

politikalar1 tizerinde diisiinmeye yoneltmistir.

Ekonomi politikast  yonetiminde, uygulanacak maliye politikalarmin
belirlenmesi ve uygulanmasi asamalarinda kurallarmm m1 yoksa ihtiyari politikalarin mi1
uygulanacagi ya da bunlarin hangisinin 6nemli oldugu iktisat literatiiriinde tartisila
gelmis bir konudur. Bu tartismalar giinlimiizde de devam etmektedir. Oysa son yillarda,
bir ¢ok iktisat¢1 ve maliyeci tarafindan maliye politikasinda karar alacak aktorlerin veya
kurumlarin ¢esitli gerekcelerle dogru karar alamayacagi ve bu aktorlerin veya
kurumlarmn bu politikalar1 uygulamalarindaki takdir yetkisinin smirlanmasi gerektigi
goriisii hakim olmustur. Bunun sonucu olarak kurallara dayali maliye politikas1 birgok
ilke tarafindan benimsenmeye bagslamigtir. Kurallara dayali maliye politikasini
savunanlara gore, maliye politikalarin1 uygulamakta olan aktér veya kurumlarin
iizerindeki siyasi baskinin hafiflemesine yol agarak ayrica bu birimlerin popiilist
kararlar almasini engelleyerek orta veya uzun vadede makroekonomik istikrarin
saglanmasma ve iktisadi biiylimenin hizlandirilmasina yol agabilmektedir. Bdylece
iilkeler tarafindan orta ve uzun vadedeki amaglarini ulasabilmek i¢in c¢esitli mali

kurallar uygulanmaya baslanmistir.



Mali kural uygulamalar1 diinya genelinde kamu mali yonetiminde hizla yer
etmesinde 1970°li ve 1980’11 yillarda yasanan ekonomik krizler ve bunlarin sonucu
sirdiirilemez hale gelen kamu borglar1 etkili olmustur. Bunun sonucu olarak
kiiresellesme 1ile birlikte devlet anlayisindan 6nemli degisiklikler yasanmis ve kamu
harcamalarinda ve maliye politikalarinda etkinlik ve verimliligin artirilmasi, mali
disiplinin saglanmasi1 ve mali sorumluluk bilincinin yerlestirerek maliye politikalarin

kurallar dahilinde uygulanmasimi gerekli kilmistir.

S6z konusu calismamizda geleneksel maliye politikasinin dogusu ve gelisimi,
kamu tercihi varsayimi altinda Anayasal iktisat, mali kurallarin ortaya ¢ikis1 ve gelisimi,
mali kurallarin diizenleme yontemleri ve faydali bir mali kural uygulamasmin 6n
kosullarina yer verilmistir. Calismamizin sonu¢ boliimiinde ise, Tiirkiye’de mali kural
uygulamalari, IMF ile uygulanan Stand-By anlasmalari, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetim ve Kontrol Kanunu, 4749 sayili Kamu Finansmanmi ve Bor¢ YOnetiminin
Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun ve 2010 yilinda yasalasmas1 beklenirken
yasalagsmayarak, daha sonraki yillarda yasalagsmasi beklenen Mali Kural Kanun Tasarina

deginilmistir.

Bu baglamda calismamiz bes bolimden olusmaktadir. Birinci bodliimde
geleneksel maliye politikasinin dogusu ve gelisimi basghigi altinda, maliye politikasinin
amaglar1 ve bu amaglara ulasmak icin kullanacagi araglarindan bahsedilmistir. Bu
cercevede maliye politikasinin araglarmin se¢imi ve uygulanmasi asamasinda siyasi,
ekonomik, sosyal duruma gore uygulanan ihtiyari maliye politikasi, otomatik istikrar
saglayicilar, formiil esnekligi yontemi ve calismamizin genelini olusturan kurallara
dayal1 maliye politikalarindan bahsedilmis olup akabinde, anayasal iktisat basligi
altinda mali anayasa kavrami agiklanmis ve, kamu tercihi ve anayasal iktisadin temel
varsayimlar1 olan bireysellik varsayimi, rasyonalite varsayimmi ve politik miibadele

ilkesine kisaca deginmistir.

Ikinci boliimde, ilk olarak Yeni Zelanda’da baslayan ve daha sonra dalga dalga
diger tlkeler tarafindan benimsenen; yasalar, uluslararasi anlagsmalar, hatta anayasalarda
bile diizenlenme ihtiyact duyulan Mali kurallarmm ortaya ¢ikisi ve mali kurallarin

gelisiminden s6z edilmis olup, daha sonra mali kuralin biitge dengesine ve biitce



acigina, bor¢lanma ve bor¢ stokuna, harcamalara ve gelirlere iligkin tiirlerine

deginilmistir.

Ugiincii  bdliimiinde mali kurallar1 ortaya ¢ikaran temel nedenlerden
bahsedilmistir. Ayrica, mali kurallarin makroekonomik istikrar1 saglamak, mali
sirdiiriilebilirligi  gergeklestirmek, siyasi poplilizmi engellemek ve uygulanan
politikalarmn giivenilirligini saglamak, maliye politikasmin etkinligini artirmak ve
biitceleme  siirecinden kaynaklanan sorunlar1 azaltmak gibi sonuglarindan

bahsedilmistir.

Calismamizin dordiincii boliimiinde, faydali bir mali kural uygulanmasmin 6n
kosullar1 olan seffaflik, kurallar ve yaptirim, Onkosullar ve biit¢e siirecine iligkin
sartlarma deginilmis ve mali kural diizenleme yOntemleri olan anayasalar, yasalar,

uluslararasi anlagmalar ve politika kurallar1 agiklanmaya ¢aligilmstir.

Calismamizin besinci boliimiinde, Tiirkiye’de mali kural uygulamalar1 baslig
altinda IMF ile iligkiler kapsaminda diizenlenen 17, 18 ve 19’uncu Stand-by anlasmalar1
aciklanmig olup bu anlasmalarm diizenlenmesine iligkin genel degerlendirmelerden
bahsedilmistir. Daha sonra 2005 yilinda yiirlirliige giren kamu mali yonetiminde reform
niteligi tagiyyan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun mali kurala
ilisgkin maddelerine deginilmistir. Ayrica, 4749 Sayili Kamu Finansmani ve Borg
Yonetimi Diizenlenmesi Hakkindaki Kanun’dan bahsedilmis olup, yerel yonetimlerde
uygulanan mali kurallara iliskin aciklamalara yer verilmistir. Son olarak Tiirkiye’de
TBMM’de tasar1 olarak kabul edilen ve yasalagsmayan mali kural kanun tasarisinin
neden askiya alindiginin ve bundan sonra Tirkiye’de nasil daha iyi bir Mali Kural

uygulamasi gerektigi konusu agiklanmaya caligilacaktir.

Calismamizi ilk boliimi olan, bu kisminda maliye politikasinin dogusu ve
gelisimi, maliye politikasinin amaclar1 ve araglari, s6z konusu araglarm secimi ve

uygulanmasi ve mali araglarin kullanilmasindaki baslica yaklasimlar incelenecektir.



1. MALIYE POLITiKASININ DOGUSU VE GELISIiMi

Kamu maliyesi, basta merkezi hiikiimet olmak iizere kamu kesiminin
gorevlerini gergeklestirmesi amaciyla girisilen faaliyetleri, 6zellikle iktisadi ve sosyal
getiri ve maliyetler baglaminda inceleyen, cagdas devlet tanimlar1 gercevesinde devlet
faaliyetlerinin smnirlarmin ne olmasi gerektigini arastiran ve bu faaliyetlerin gerektirdigi
harcamalarin yapilmasi ile bunlar1 karsilayacak gelirlerin elde edilmesine iliskin
sorunlarin hukuki, iktisadi, sosyal ve teknik yonlerinin izah ve analizini yapan sosyal

bilimlere dahil bir disiplindir.1

Devlet faaliyetlerinin sinirlarinin ne olmasi1 gerektigi, bu faaliyetler eger
gerekliyse hangi ekonomi politikasi araglari ile yapilmasi gerektigi maliye literatiiriinde

her zaman tartisilan bir konu olmustur.

18inci yiizyillm sonu 19’uncu yiizyilin baglarinda gelisen klasik iktisat
yaklagimi ile beraber piyasa ve piyasa arz-talep dengesini igsel bir mekanizmanin
irlinliymiis gibi kendiliginden saglayan goriinmez el kavramina vurgu yapmistir. Bu
donemde ortaya konulan Say Kanunu geregince, iiretim yapildigi siirece her arzin kendi
talebini yaratilacagina inanilmaktaydi. Bununla birlikte ilerleyen donemde gelisecek
olan rasyonel bekleyisler teorisine, klasik iktisat¢ilar arasinda yer alan David Ricardo
onemli bir katki yapmustir. Ricardo denkligi olarak bilinen bu teori geregince,
harcamalarin1 artirmak isteyen hiikiimetler nihai olarak vergileri artirmak zorundadir.
Bu durum rasyonel vergi miikellefleri tarafindan dnceden tahmin edilerek, gelecekte
ortaya c¢ikmasi beklenen ilave vergi yiikiine karsilik ilave tasarruf egilimi ortaya
cikarmaktadir. Bu nedenle kaynagi olunmaksizin alinan ilave harcama kararlar1
bireyleri harcama yerine tasarrufa yoneltmekte ve toplam talep iizerinde herhangi bir

etki yaratmamaktadir.”

Klasik iktisadi diisiincede, devletin ekonomik hayata miidahalesinin sinirli

oldugu, devletin kotii bir isletmeci oldugu, kamu kurumlarin kaynaklarinin israf

! Halil Nadaroglu,”Kamu Maliyesi Teorisi”, Gozden Gegirilmis ve Diizeltilmis 11.Baski, istanbul: Beta Basim
Yayim Dagitim A.§, 2000, s.11.

? Fatih Kaya, “Mali Kural Uygulamalan ve Tiirkiye incelemesi”, Yayn No: 2807, Ankara: DPT Yillik Program
ve Konjonktiir Genel Miidiirliigii, (uzmanlik tezi), 2009, s.5.
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edildigi ve dolayisiyla devletin sadece tam kamusal mallar olan giivenlik, adalet, vs.
gibi  hizmetleri sunmast gerektigi diisiincesi hakimdir. Ekonomide yasanan
dengesizlikler gecicidir. Temel amag¢ ekonomik dengedir. Bu denge arz-talep vasitasiyla

saglanir.

Klasik iktisadi diisiincenin benimsedigi devlet anlayis1 “tarafsiz” ve “kiiclik”
bir devlet oldugundan, bu tiir bir anlayisin ekonomi politikalarina yansimasi sonucunda
da devletin bu alandaki rol ve fonksiyonlar1 smirli kalmistir. Klasik iktisat¢ilara gore
ekonomi her zaman tam istihdam seviyesinde kendiliginden, dengeye geleceginden
devletin ekonomik istikrar1 saglamak icin ne maliye politikasina ne de para politikasma
basvurmasina gerek yoktur. Fiyatlar ve iicretler esnek oldugundan ekonomide denge

kendiliginden saglanacaktir.’

19’uncu ylizyilda gecerli olan liberal ekonomik goriisiin bir sonucu olarak,
devletin: sadece savunma, adalet, egitim gibi alanlarda faaliyet gostermesi seklindeki
anlayis gittikce onemini kaybetmistir. Devlet bir taraftan genisleyen gorev ve hizmet
alani, diger taraftan gelir yaraticit harcamalar ile transfer harcamalar1 dolayisiyla sosyo

ekonomik yapi iizerinde Gnemli etkiler yaratir hale gelmistir. *

Klasik iktisadi diisiincenin temel varsayimi olan ekonominin her zaman tam
istthdam da dengede olacagi varsayimi Keynes tarafindan reddedilmistir. Keynes
ekonominin eksik istihdamda da dengede olabilecegini savunmaktadir. Dolayisiyla
klasik iktisatcilar gibi devletin kotii bir isletmeci olmadigi, kamu kaynaklarmin israf
etmediginin ve ekonomideki dengenin saglanmasi gorevinin devlete ait oldugunu
savunmustur. 1930’lu yillardan sonra biiyiik ekonomik buhranm ortaya ¢ikmas: ile
beraber klasik iktisadin Onermelerinin ve temel yaklagimlart ekonomik sorunlarin
yetersiz kalmasi ile beraber Keynesyen maliye politikas1 yaklasimi benimsenmeye
baslamistir. Keynesyen maliye yaklasimi 1930°Iu yillardan 1970’1i yilara kadar maliye

politikalarma temel teskil etmistir.

3 Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Ahmet Ozen, “Kamu Ekonomisi Yonetiminde Tki Farkli Ekonomi Politikas
Yonetimi: Iradi Ve Takdiri Kurallara Karsi Kurallar”, Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal. Y.
Vural(edit), Kamu Ekonomisi ve Kamu Politikalar1 iginde(155-178), Ankara: Seckin Yayinevi, 2005, s.155.

* Abdurrahman Akdogan, *Kamu Maliyesi”, Gézden Gegirilmis ve Genisletilmis 10. Baski, Ankara: Gazi Kitabevi,
2005, s.437.



Keynesyen yaklasimm temel dinamigi efektif talep, likitide tercihi ve
sermayenin marjinal verimliligi konular1 lizerine odaklanmistir. Keynesyen analiz bu
temel konular {izerine kaynaklarin alternatif kullanimlarinin Gtesinde, kaynaklarin
tiimiiniin kullanilip kullanilamayacag: iizerinde durmustur. Keynesyen yaklagim klasik
iktisadi yaklasimin tersine analizini efektif talep diizeyi ilizerine oturtmustur. Klasik
teoride talep arzin bir fonksiyonu iken, Keynesyen teoride arzin talep tarafindan

belirlenecegine yonelik bir analiz gelistirilmistir.’

Keynes 1936 yilinda kaleme aldig1 “Istihdam, Faiz ve Paranin Genel Teorisi”
baslikli {inlii eserinde ekonomideki dengesizliklerin temelinde talep yetersizligini
gormiistiir. Keynes’e gore her talep kendi arzini yaratmaktadir. Ekonomideki 6ncelikli

hedef talep yetersizligidir.

“Istihdam, Faiz ve Paranmn Genel Teorisi” isimli ¢alismasinda klasik kuramda
kabul edilen varsayimlarin gecerliligini tartisarak, klasiklerin ileri stlirdigi gibi
ekonomik hayatin otomatik olarak tam istthdama ulasamayacaginin neden miimkiin

olamayacagmni agiklamaktadir.’

1.1. Geleneksel Maliye Politikasinin Amaclarn

Ekonomi politikasi, belirli ekonomik amaglara ulasmak icin iktisadi araglarin
kullanilmasidir. Iktisat politikasmin en genel amaci ekonomik refahi maksimize
etmektir. Ancak ekonomik refah kavrami ¢ok genis ve bazen soyut bir anlam
kazandigindan pratikte daha somut hedeflerden s6z edilir. Bu hedefler iilke kosullarina
ve siyasal iktidarlarin tercihine bagli olmakla birlikte, genel olarak ekonomik istikrari
saglamak, tam istihdami gerceklestirmek, ekonomik biiylimeyi hizlandirmak ve adaletli

bir gelir dagilimi yaratmak bigiminde 6zetlenebilir. ’

Bir ekonomide ulasilmak istenen bu amaglarin aslinda, birbirinden tamamen

bagimsiz olduklarii sdylemek dogru degildir. Ger¢ekten bu amaglarin her biri birbiri

> Cogkun Can Aktan, Mustafa Sakal, ”Geleneksel Maliye Politikasimn Temelleri”, Coskun Can Aktan, Dilek
Dileyici, istiklal Y. Vural,(edi), Kurumsal Maliye Politikas1 i¢inde, (9-30), Ankara: Seckin Yaymevi, 2007,s.12.

6 Beyhan Atag, “Maliye Politikasi: Gelisimi, Amaclari, Araglar1 ve Uygulama Sorunlar1” G6zden Gegirilmis 8.
Baski, Ankara: Turhan Kitabevi, 2009, s.8.

7 Abuzer Pinar, “Maliye Politikasi: Teori ve Uygulama”, 2. Baski, Ankara: Naturel Yayincilik, 2006, s.23.



icine girmis ve karismis durumdadir. Ornegin, bir ekonomide yeterli bir biiyiime hizina
ulagsmanin, istikrarli bir bicimde ve gelir dagiliminda adalet bozulmadan
gerceklestirilmesi gerekmektedir. Yine giinlimiizde bir ekonomide ekonomik istikrarin
saglanmasi kavrami ile o ekonomide hem tam istihdamin saglanmasi ve korunmasi hem
de nispi fiyat istikrarmnin gergeklestirilmesi ifade edilmektedir. Ancak burada bir
konunun agikliga kavusturulmasi gerekmektedir. O da birlikte gerceklestirilmek istenen
bu amaclarin kendi aralarinda her zaman uyum i¢inde olmadiklaridir. Bir ekonomide bir
amacin gercgeklestirilmesinin bazen diger bir amaca ulagilmasini 6nlemekte oldugu

bilinmektedir.®

Ornegin gelir dagilimmin diizeltilmesi konusunda yapilacak girisimler,
ekonominin uzun donemde biiylime hizim1 artiracak bir maliye politikasinin
uygulanmasmi Onleyebilmektedir. Baska bir 6rnek verecek olursak, bir ekonomide
ekonomik istikrarm gergeklestirilebilmesi icin birlikte diisiiniilmesi gereken fiyat
istikrar1 ve tam istihdam kavramlar1 arasinda bir catisma ortaya c¢ikmaktadir. Bu
ornekler bize, maliye politikasinin diizenlenmesinde her bir amacmn getirdigi
sinirlamalarm g6z Onilinde bulundurularak, birbiriyle c¢atigan amaglarin beraberce
izlenmesinden dogabilecek denge bozucu etkilerin giderilmesi  gerektigini

gdstermektedir.’

1.2. Geleneksel Maliye Politikasinin Araclar

Maliye politikasi, belirli ekonomik amaglara ulagsmak icin kamu maliyesi
araclarinin kullanilmasidir. Hiikiimet topladig1 vergilere, yaptigi transfer 6demelerine,
ya da satin aldig1 mal ve hizmetlere karar verdigi zaman esasen maliye politikasi
uygulamis olur. Maliye politikasi, ekonomik birimler {izerindeki degisik etkiler
toplulastirildiginda, hiikiimet biitgesindeki degismelerin, milli gelir, igsizlik ve

enflasyon gibi makro biiyiikliikler iizerindeki etkileri ile ortaya ¢ikar.'

8 Atag, s.36.
o Atag, s.37.
1 pinar, s.31.



Bir ekonomide belirlenen ekonomik ve sosyal amacglara ulagsmak iizere
kullanilan maliye politikasi, ekonomi {lizerinde farkl etkilere yol acan muhtelif araglara
sahip bulunmaktadir. Maliye politikasi, temel olarak devlet biitgesi, bor¢clanma, kamu
gelirleri araciligi ile gergeklestirilmekte, bu sebeple kamu harcamalari, kamu gelirleri ile
ilgili olmasi nedeniyle, biitce acig1 veya fazlas1 maliye politikasinin amaglarma

ulagsmada kullanabilecegi 6nemli araglardan biri olmaktadir.

1.3. Maliye Politikasinin Arag¢larin Secimi ve Uygulanmasi

Maliye politikasmin uygulamadaki basar1 sansi araclarin se¢imiyle yakindan
ilgilidir. Uygulanacak mali araglarin tiirii, dozu, siiresi ve zamanlamasi ile ilgili
kararlarin verilmesi bliyiik 6nem tasimaktadir. Asagida sz konusu araglarin se¢ciminde

ve uygulama asamasinda kullanilan politikalar irdelenmeye ¢alisilacaktir.
1.3.1. Thtiyari Maliye Politikasi

Bazen ekonomik kosullara gore maliye politikasinda degisiklikler yapmak
gerekebilir. Iste donemsel dalgalanmalar1 azaltmak icin kullamlan bu politikalara

ihtiyari(iradi) maliye politikas1 denilmektedir.

Iktisatcilar vergi haddini, hiikiimet alimlarm1 ve transfer 6demelerini degistiren
bu politikalara ihtiyari maliye politikas1 derler.'" iradi maliye politikasinda temel
makroekonomik hedeflere(ekonomide istikrar1 saglamak, iktisadi kalkinmay1
gergeklestirmek, ekonomide servet dagilimini ve yasama diizeyini iyilestirmek)
ulasmak icin kamu harcamalarinin ve basta vergiler olmak iizere kamu gelirlerinin

miktar ve bilesiminde degisiklik yapmak esastir.'

Ihtiyari, iradi ya da takdiri istikrar politikas1 yaklasimi olarak da isimlendirilen
bu politikanin temel 6zelligi, istikrar politikasina yonelik miidahale ve oOnlemlerin
sadece bu politikay1 yiiriitmekle yetkili ve yiikiimlii siyasi karar birimlerinin takdirine

dayanmalaridir. Diger bir deyisle, ihtiyari istikrar politikasi kamu harcamalar1 ve

"""Erdal M. Unsal, ”Makro iktisat”, Gozden Gegirilmis 8. Bask1, Ankara: imaj Yaymcilik, 2009, s: 567.
12 Besim Biilent Bali, Mustafa Celen, ”Kurala Bagh Maliye Politikalar1 ve Avrupa Birligi Uygulamas1”, 1. Baski,
Istanbul: Beta Basim Yayim ve Dagitim A.S, 2007, s.16.



gelirlerinde Onceden kesin olarak belirlenmis herhangi bir kurala bagli olmaksizin
yapilan iradi degisikliklerle ekonomide istikrar1 saglamaya calisan bir yaklasimin

urunudir.

Maliye politikasina iliskin en yaygin kullanilan yontem iradi maliye politikasi
tercithidir. Geleneksel maliye politikasi ¢ercevesinde uygulanan bu ydntemin temel
ozelligi, istikrar politikast cercevesinde alinacak Onlemlerin maliye politikasini
yiliriitmek ve yonetmekle gorevli olan siyasi karar birimlerinin takdirine dayali
olmasidir. Iradi maliye politikasi, ekonomik dalgalanmalar1 &nlemek icin maliye
politikas1 araclarinin  hiikiimet ve parlamentonun iradesiyle diizenlenmesi ve
uygulamaya konulmasidir. Burada ihtiyarilik herhangi bir kurala bagli olmaksizin belli
tercihlerde  bulunulmasmni  icermektedir. Ozellikle ekonomideki konjonktiirel
gelismelerin degerlendirilmesi, araclarin se¢imi, alinacak 6nlemlerin dozu, zamanlamasi

ve gegerlilik siiresi maliye politikasmnin etkinligini belirleyen en 6nemli faktorlerdir.'

1929 Diinya Buhran’indan sonra ekonomik durgunlukla miicadele i¢in ihtiyari
maliye politikas1 uygulamalar1 yaygmlasmistir. Hemen hemen her iilke, ekonomik
daralma siirecinden ¢ikmak i¢in kamu politikalarina biiylik agirlik vermistir. Klasiklerin
tarafsiz maliye politikas1 anlayisi s6z konusu siirecte terk edilmis, Keynesyen teoriye
dayanan miidahaleci politikalar uygulanmistir. Kamu harcamalarin ihtiyari bir sekilde
kullanilmasi ise, biit¢e aciklarmnin borg ve vergi ylikiiniin artmasina neden olmustur. Bu
uygulamalar sonucunda ise lilkeler makroekonomik istikrarm en 6nemli unsurlarindan

biri olan mali disiplini saglamada sorunlar yasamustir."*

Ihtiyari maliye politikasinda tam istihdam, fiyat istikrar1 ve ekonomik biiyiime
gibi makro ekonomik amaclar1 gerceklestirmek i¢in kamu harcamalar1 ve kamu
gelirleri(6zellikle vergiler) bilingli olarak kullanilir. Politikacilar aldiklar1 iradi
kararlarla kamu harcamalarinda ve vergilerin miktar ve bilesiminde degisiklikler
yaparak enflasyonist ve deflasyonist agigin ortadan kaldirilmasina yani ekonomik
istikrarm tesisine g¢alisirlar. Deflasyonist acik s6z konusu oldugunda, issizlik dogal

igsizlik oraninin tizerindedir. Toplam arz toplam talebin iizerinde olacagindan fiyatlar

13 Coskun Can Aktan, Mustafa Sakal,”Geleneksel Maliye Politikasinin Temelleri”, s.12.
14 Ahmet Aysu, ”Gelismis Ulkelerde Maliye Politikas1 Kurallarimn Ihlaline Iliskin Bashca Yaptirnmlar”,
Maliye Dergisi, Say1: 158, Ocak-Haziran—2010, s.464.



genel seviyesi diisecek ve denge fiyat diizeyinin altinda olacaktir. Bu durumda devlet
iradi maliye politikalarin1 kullanarak yani vergileri ve/veya kamu harcamalarinda

degisiklik yaparak ekonomiyi genel denge diizeyine getirebilir."

Iradi maliye politikas1 teknik yol gostericilik altinda dogrudan hiikiimetler
tarafindan sekillendirilebilmektedir. Bu nedenle maliye politikasinda siyasi sorumluluk
esastir. Bu sorumluluk ayni zamanda basariya kaynaklik edebilmekte mevcut iktidarin
bir sonraki donemde tekrar secilebilmesine de yardimci olabilmektedir. Bu nedenle
siyasi iktidarlar maliye politikas1 iizerindeki irade kullanma 06zgiirliiklerinin

kisitlanmasindan pek hoslanmazlar.'®
1.3.2. Otomotik Istikrar Saglayicilar

Otonom harcamalardaki de§ismenin reel milli gelir {izerindeki etkisini
kendiliginden (herhangi bir hiikiimet miidahalesi olmaksizin) azaltan unsurlara otomatik

istikrarlandiricilar denir.'”

Otomatik stabilizatorlerin ekonomilerin kendiliklerinden diizenlenmesindeki
rolleri giin gectikge artmaktadir. Otomatik stabilizatorlerin esas1 kamu gelir ve
giderlerinin bazi ekonomik kurumlarin ekonomideki enflasyonist ve deflastyonist
egilimleri hafifletmeleri i¢in, herhangi bir yasama kararina, idari bir olaya ve zamana

ithtiya¢ géstermemesidir.

Otomatik dengeleyiciler, ekonomik dengenin korunmasi ve siirdiiriilmesi
bakimindan kendiliginden fonksiyon goren denge saglayici etkiler yaratan, tilkenin mali
ve sosyal-ekonomik kurumlaridir. Devletin 6zel olarak miidahalesi disinda, karsilasan
olaylara gore planli ve kasith bir sekilde diizenlemeler yapilmasini gerektirmeden
isleyen ve ekonomik denge saglayict bu uygulamalar kuskusuz vergiler ve kamu
harcamalarina yonelik diizenleyici miidahaleler yaninda fonksiyon gérmektedir. Fakat
otomatik denge faktorleri yalniz baslarina ekonomik dengeyi bozucu egilimlerle
miicadele agisindan yeterli degildirler. Baska bir deyisle bu dengeleyiciler, ekonomideki

dengelerin bir kismin1 azaltmada etkili olabilirler, fakat tamamen ortadan kaldirmazlar.

'S Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Ahmet Ozen, “Kamu Ekonomisi Yonetiminde iki Farkh Ekonomi
Politikas1 Yonetimi: iradi ve Takdiri Kurarlara Kars1 Kurallar”, s.158.

16 Besim Biilent Bali, Mustafa Celen, s.16.

17 Unsal, 5.166.
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Bu dalgalanmalarin geriye kalan bolimii aktif, maliye ve para politikalarinin faaliyet

alanma birakilmis bulunmaktadir.'®

Otomatik stabilizatorler, ekonominin diizenlenmesinde ve istikrarin
saglanmasimnda maliye politikasina agirlik veren ve maliye politikasinin kuruculari
arasinda yer alan, Lerner, Hansen, Schumacher vs. gibi iktisat¢1 ve maliyecilere tepki
olarak gelistirilmek istenmistir. Otomatik stabilizatorlere biiyilk ©Onem atfeden
iktisat¢ilarin  goriisleri, maliye politikasini basariyla yiirlitebilmek icin mevcudiyeti
gereken sartlarin mevcut olmayis1 ve bu sartlar1 gergeklestirmenin giicliigii etrafinda
toplanir. Bu sebeple maliye politikasi aracilifiyla ekonominin diizenlenmesi ve istikrara
kavusturulmasma engel olmak lizere 1945 yilinda Amerika Birlesik Devletleri’nde
Princeton Universitesi Profesdrleri bir bildiri yaymlamislar ve bu bildiride istikrarn

saglanmasinda otomatik stabilizatorlere giivenilmesini ileri siirmiislerdir."

Otomatik stabilizatorlerin gesitleri pek ¢ok olup belli baslilar1 sayacak olursak;
a)  Vergi hasilatindaki otomatik degisme
b) Issizlik sigortasi primleri ve issizlik yardimlar1
¢) Toprak mahsullerine 6denen mali yardimlar
d) Kurum ve aile tasarruflari
e) Kendiliginden meydana gelen biit¢e fazlalar1 ve aciklari
f)  Ekonomide stoklardaki artis ve azalmalar diye ayirabiliriz.
1.3.3. Formiil Esnekligi Yontemi

Hem iradi maliye politikalarinin hem de otomatik stabilizatorler ekonomik
dengeyi saglama agisindan bir takim elestirilere maruz kalmiglardir. Bu sebeple, iradi

maliye politikas1 kararlarindaki gecikmelerden kurtulmak, kismen de otomatik

'* Akdogan, 5.483.
19 fsmail Tiirk, ”Maliye Politikas1: Amaclar, Araglar ve Cagdas Biitce Teorileri”, Ankara: Turhan Kitapevi, 22.
Baski, 2009, 5.103.
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stabilizatorlerin yetersizligini gidermek i¢in, formiil esnekligi kavrami ortaya atilmistir.
Aslinda formiil esnekligi yontemi iradi maliye politikalar1 ve otomatik istikrar saglayici

politikalar1 arasinda bir uyum saglama islevi gostermektedir.

Otomatik istikrar saglayict olarak nitelendirilen formiil esnekligi yontemi ise,
makro ekonomik degiskenlerdeki degismelere gore maliye politikasi belirleyicilerinin
karar alarak ekonomiyi istikrara kavusturucu bir bicimde c¢aba harcamasini
gerektirmektedir. Ekonomide makro ekonomik degiskenlerde ortaya c¢ikan degerlerin
beklenen degerleri asmasi durumunda, biiylikliigli daha onceden belirlenmis olan

diizenlemeler ortaya konularak ekonomik istikrarin siirdiiriilmesi esas almmaktadir.*’

Formiil esnekligi yontemi dar ve genis anlamda uygulanmaktadir. Dar anlamda
formiil esnekligi yonteminde, gostergeler ile araglar arasinda dogrusal bir fonksiyonel
iligki kurulmaktadir. Parlamento hiikiimetin hangi kosullarda ve hangi asamalarda
ekonomiye miidahale etmesi gerektigini ve uygulayacagi onlemlerin tiiriinii ve dozunu
yasal diizenleme ile belirlemektedir. Boylece konjonktiir politikasmi hiikiimet yiiriitiir
ve ancak sorumluluk parlamentodadir. Genis anlamda formiil esnekligi yonteminde ise;
parlamento hiikiimetin miidahalesini zorunlu kilan kosullar1 sayisal olarak belirler.
Onlemlerin hangi 6l¢iide hangi araglarla gerceklestirecegini hiikiimete birakir. Boylece

ekonomik politikanin sorumlulugu iki organ tarafindan @istlenilmis olur.?!

Formiil esnekligi yonteminin bir ekonomide istikrar bozucu etkilere karsi
hemen tepki gostermesi gibi bir Ustiinliigli vardir. Ancak gercek hayatta, istikrarsizliga
neden olan kaynaklarm coklugu ve tiim bu istikrarsizlik durumlarmma uygun bir takim
onlemler dizisinin 6nceden saptanmasinin zorlugu, bu yontemin uygulanmasinin smirli

olmasia neden olmustur.**
1.3.4. Kurallara Dayah Maliye Politikasi

Kurala dayali maliye politikalar1 temelde iradi maliye politikalarinin
uygulanmasmda karsilasilan sorunlara bir ¢6zliim olabilecegi diisiincesi ile ortaya

konulmustur. Bu durum bazen tepkisel politika Onerilerinin 6n plana ¢ikmasma yol

» Coskun Can Aktan, Mustafa Sakal, ”Geleneksel Maliye Politikasimin Temelleri”, s.30.
2 Coskun Can Aktan, Mustafa Sakal,”Geleneksel Maliye Politikasinin Temelleri”, s.30.
Atag, 5.150.
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agmustrr. Kurallar, Insanlar aras1 iliskiler ve etkilesimlerde davramislara yon veren,
sinirlayan, ideal ve evrensel oldugu 6l¢iide uyulmasi gereken ilkelerdir. Kurallarin genel
olarak ii¢ Ozelliginden s0z edilmektedir. Bunlar belirsizligi azaltmasi, davranislara

denetim getirmesi ve bireyi 6zgiirlestirmesidir.”

Devlet tarafindan uygulanacak olan ekonomi politika araglari konusunda
secimle gelen siyasi karar alicilara verilen yetkilerin anayasal veya yasal smirlamalara
tabi tutulmasi halinde uygulanan ekonomi politikalar1 kurala dayali ekonomi
politikalaridir. Boylece siyasal iktidarin ekonomi politikas: alanindaki takdir yetkileri

sinirlandirilmaktadir.

Kurallara dayali maliye politikasi, geleneksel maliye politikasindan tamamen
farklidir. Ciinkii geleneksel maliye politikasinda, kararlar tamamen hiikiimetin iradesine
ve tercihine baglidir. Burada politikacilar konjonktiir hakkinda bilgi sahibidirler ve ona
gore kararlar alirlar. Oysa kurallara dayali maliye politikasinda, devlet tarafindan
uygulanacak olan maliye politikas1 araclar1 anayasa veya yasa ile sinirlamalara tabi
tutulmustur. Burada tamamen s6z konusu anayasa ve yasadaki kurallar 6nem

tasimaktadir.

Gelismis ve gelismekte olan ¢ok sayida iilkede mali agiklarin hizla artmasi
gliniimiiz kosullarinda makro ekonomik istikrarm, ulusal rekabet giicliniin ve yasam
kalitesinin siirdiiriilebilirligi konusunda siiphelerin ortaya ¢ikmasina yol agmaktadir.
Globallesme ile birlikte mal, sermaye ve faktdr piyasalarinda entegrasyon artmakta;
fikirler bir yerden digerine hizla aktarilabilmekte ve diinyanin herhangi bir yerindeki
sosyal faaliyetler diger bolgelere hizla yayildigr icin farklh tilkelerdeki konjonktiireler
hareketler arasinda belirli bir harmanizasyon meydana gelmektedir. Sonugta her
ekonomik birimin gittikce artan oranda birbirini etkileyebildigi, kiiresel piyasalarin
ortaya ¢iktig1 ve piyasa sistemini adeta tek sistem haline geldigi bir diinyada {ilkeler,
firmalar ve bireyler daha fazla rekabet¢i baskilara maruz kalabilmektedir. Bu tiirden bir
ortamda iilkeler iiretim faktorlerini kendilerine ¢ekmek icin gittikce artan bir boyutta

piyasaya dayali politikalara uygulamak zorundadirlar.** S6z konusu piyasaya dayali

2 Besim Biilent Bali, Mustafa Celen, Kurala Bagh Maliye Politikalar1 ve Avrupa Birligi Uygulamas1”, s.22
 istiklal Y. Vural, “Mali Disiplinin ve Ekonomik istikrarin Saglanmasinda Yeni Bir Ara¢: Maliye Politikasi
Kurallan”” Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal. Y.Vural(edi), Kamu Ekonomisi ve Kamu Politikalari
icinde(180-199), 1. Baski, Ankara: Seckin Yayinevi, 2005, s.180.
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kurallardan biride mali saydamligin saglanmasi ve maliye politikas1 kurallarinin
benimsenmesidir. Ozellikle son yilarda maliye politikas1 kurallar1 anayasal ve yasal

cercevede dikkatleri lizerine ¢cekmektedir.

Kurala dayali politikalarin basarili olabilmesi i¢cin bazi kosullar1 yerine
getirmesi gereklidir. Bu kosullar ideal olarak, 1yi tanmimlanmuis, seffaf, basit, kalici, etkin,
yaptirim giicii bulunan ve gerektiginde esnek olmalidir. Ayrica kurala dayali mali

politikalar hedefledikleri amaglar ile uyumlu olmalidir.

Tirkiye ekonomisi 10 Mayis 2008 tarthinde 10 yillik kesintisiz IMF gozetimi
stirecinden IMF’siz istikrar arayisi siirecine ge¢mistir. Mali disiplini saglamak ve kamu
maliyesini giiglii ve saglikli bir finansman yapisma kavusturmak i¢in siki “daraltic1”
ekonomi politikalarma agirlik verilen bu stiregte; IMF taniml faiz dis1 fazlayi ¢ipa alan,
boylelikle borglar1 siirdiirebilir kilmaya yonelik programlar uygulanmistir. Stand-by
anlagmasinin son buldugu 10 Mayis 2008 tarihinde IMF ile Yeni bir Program
stirdiiriilemeyeceginin agikliga kavusmasi ile birlikte, yeni ¢ipanin ne olmasi gerektigi
tartigila gelmistir. Ekonomiyi istikrara kavusturmak i¢in; hiikiimetlerin kanun ¢ikararak
mali disiplini koruyucu Onlemleri artirmasi, harcamalar konusunda smirlamalara razi
olmalar1 anlamima gelen “kurallt maliye politikasinin yeni ¢ipa olmas1” fikri ise 2007

yilinmn ikinci yarisindan itibaren yogun bir sekilde tartisila gelmistir.>

Maliye politikas1 kurallari, tilkelerin tercihleri ve ihtiyaglarindaki farkliliklara
bagh olarak, degisik tiir ve niteliklere sahip olabilmektedir. Maliye politikas1 kurallar:
konusunda yapilabilecek ilk ayrim bu kurallarin kat1 ve esnek olup olmadigidir. iktisadi
kosulardaki veya hiikiimetin politik tercihlerindeki degisikliklere bagli olarak
degisebilen kurallar esnek; degismeyen kurallar ise kat1 ve siireklilik arz eden

kurallardir.

Maliye politikas1 kurallar1 konusunda yapilacak ikinci ayrim anayasal ve yasal
kurallardir. Asagida aciklanacagi lizere anayasal perspektifte anayasal kurallarin birgok

acidan yasal kurallara kars1 istiinliigii savunulmaktadir. Yukaridaki siniflamaya referans

% Birol Karakurt, Tekin Akdemir, Kurallx Maliye Politikasi: Tiirkiye’de Kuralli Maliye Politikas1 Ornekleri”
Maliye Dergisi, Say1: 158, Ocak-Haziran—2010, s.227.
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vermek gerekirse anayasal kurallar yasal kurallara nazaran daha kat1 ve siireklilik arz

eden kurallardir.

Onemle belirtelim ki, literatiirde s6z konusu mali kurallara yonelik elestirilerde
bulunmaktadir. Maliye politikas1 kurallarma yonelik en kokli elestiri kurallara dayali
bir maliye politikas1 uygulamasmin istege baglh maliye politikasmnin uygulamalarindan
daha etkin olamayacagi ve ancak ikinci en 1yi politik secenek olabilecegi ile ilgilidir.
Kurala dayali politikalar kisa vadede etkin politikalar degildir, zira ani bir bi¢cimde
degisen kosullar hizli bir bicimde karar verilmesini ve radikal onlemlerin alinmasini
gerektirebilir. Oysa para politikasi kurallarinda oldugu gibi maliye politikasi kurallar1 da
ekonomiyi otomatik pilota baglar. Fakat cogunlukla iktisadi kosullara gore degismeyen
kurarlar sabit bir prosediir gibi islev goriir, ilave biirokrasi yaratr ve somut
olaylarin(ekonomik krizler, kamu acgiklar1 vb.) ¢6zliime kavusturulmasinda herhangi bir
yarar saglamaz. Ote yandan bu tip kurallar ulus-iistii bir orgiit(érnegin AB) veya
uluslararas1 bir kurum(6érnegin IMF) tarafindan Onerilip denetlenmiyorsa hiikiimetleri
baglayicit bir ara¢ haline gelmez. Hiikiimetlerin istege bagli maliye politikast ile
cozebilecegi sorunlari siyasi kararlilik ve baglhilik gostererek uygulamadiginda islevsel
ve etkin olmayan kurallarla kendisini sinirlandirarak ¢6zmeyi tercih ederek neyi elde

edebilirler?*¢

1.4. Anayasal Iktisat

Makro ekonomik istikrar amaciyla kamu harcamasi agirlikli maliye politikasi
uygulamasi seklinde oOzetlenebilecek olan Keynesyen recete, 20-30 yil iilkelerin
ekonomi politikalarinda agirlikl olarak yer alirken, devletin ekonomideki rolii de artti.
Bu gelisme siyasal iktidarlarin, kendi ¢ikarlarini maksimize edecek sekilde, ihtiyari
ekonomik politika uygulamalarma, bu politikalar da kamu kaynaklarinin etkin
kullanilmamasina, biitge ac¢ig1 ve enflasyon gibi makroekonomik sorunlarin
yasanmasina neden oldu. Nihayet 1970' 1i yillarda ekonomide enflasyon ve durgunluk

birlikte yasanir oldu. Stagflasyon olarak adlandirilan bu siire¢ Keynesyen politikalarla

% Coskun Can Aktan, Tstiklal.Y. Vural, ’Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Mali ve Parasal Kurallar” , Cogskun
Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal Y. Vural, (edi), Kurumsal Maliye Politikasi iginde (119-131), 1. Baski,
Ankara:Seckin Yayinevi, 2007, s.122.
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coziilemedi. Ekonomide yasanan yeni ¢6ziimsiizlik durumu, yeni iktisadi akimlarin

dogmasma neden oldu. Bu akimlardan biri de Anayasal Iktisat Teorisidir.

Anayasal iktisat, se¢imle gelen hiikiimetlerin ekonomiye miidahalesine sinirlar
koyan bir kurallar biitliniidiir. Sosyal diizeni olusturan bu kural ve kurumlar da
kendiliginden degil, anayasal diizeyde belirlenmektedir. Dolayisiyla siyasal iktidarlarin
ekonomiye miidahalesine yasal ve kurumsal sinirlamalarin getirilmesi gerekir. Bu
sinirlamalar ve smirlamalarin kapsam alaninin anayasal kural olarak belirlenmesi,
biirokrat ve politikacilar tarafindan vatandaslar lizerine yiliklenilmesi muhtemel olumsuz

etkileri engelleyecektir.

Basta zorunlu ihtiyaglar1 gidermek i¢in bir araya gelmis insanlardan kurulu her
toplulugun bir diizene ihtiyac1 vardir. Bu diizen, o toplumun iradesinin bir iirliniidiir ve
toplum tarafindan yiiriitiilmektedir. Boyle bir diizen i¢inde fertlerin toplumun biitiinii ve
oteki bireylerle olan iliskileri belli kurallara baglanmistir. Insan topluluklar: iginde en
gelismisi olan ve devlet adi verilen kurumun gergeklestirdigi amaglar dogrultusunda
kurulus ve isleyislerini diizenleyen bazi temel kurallar1 bulunmaktadir. Iste devletlerin
bicimsel temelleri dedigimiz, bir devletin kurulusunu, Orgitlenigini, iktidarin el
degistirmesini ve bireylerin hak ve Ozgiirlikklerini diizenleyen kurallar biitiiniine
“Anayasa” denilmektedir. Diger bir tanimlamaya gore ise anayasa, fertlerin i¢inde
yasadiklar1 ve birbirlerini etkiledikleri kurallar ve sosyal kurumlar ortamidir. Bir
benzetme yaparsak, anayasa herhangi bir “oyunun kurallar’” na benzetilebilir. Bir
oyunun kurallar1 oyunun nasil oynanacagina, hangi tip davraniglarda bulunulabilecegini
belirler. Bir oyuncunun bu kurallar i¢inde nasil bir oyun tarzi izleyebilecegine karar
vermesi ile bu kurallar1 “baska kurallar ile degistirmek™ istemesi birbirinden ¢ok farkli

iki davranis bicimidir.?’

Anayasal iktisat, anayasal diizen ve anayasal demokrasinin tesis edilmesini
savunur. Oyunun kurallari(the rules of the game) anayasinin temel inceleme alanidir.
Kurallara neden ihtiyag duyulur? Kurallar olmazsa ne olur? Kurallar nasil

olusturulmalidir? Gibi sorular bu disiplin igerisinde yer almalidir. Anayasa kavram

77 Ayse Giinay, ”Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Biitce Yaklasim ve Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi” Yaym No: 2007/375, T.C Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanlig1, Ankara: 2007, s.126.
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olarak “kural ve kurumlar” demektir. Kurallarin ve kurumlarmm mevcut olmadigi

toplumlarda diizenden s6z etmek miimkiin degildir.”®

Anayasal iktisat’in temel amaci ekonomik alanda insan davranislarini
simirlayan ve insana kendi disinda empoze edilen “sinirlar”t incelemektir. Bu sinirlar
nelerdir nasil ortaya cikarlar ve alternatif sinirlar arasinda tercih hangi kriter veya

kriterlere gore yapilir gibi sorulara cevap arama gayreti Anayasal iktisat’1 yaratmustir.”’

Anayasal iktisat, bireylerin ekonomik hak ve 6zgiirliikklerinin korunabilmesi ve
giivencesi i¢in devletin ekonomik alandaki yetkilerinin anayasal diizeyde sinirlamasi
gerektigini savunan liberal bir 6gretidir. Bu ¢ergevede anayasa da yer alan her bir hak,
anayasal giivence altma alinmis bir haktir. Anayasa kural ve kurumlar biitiiniidiir.

Kurumlarin ve konacak kurallarm usul ve esasmi belirler.*

Anayasal iktisadin teorik alt yapisini kamu tercihi teorisi olusturur. Brennan ve
Buchanan kamu tercihi modellerinin siyasilerin faaliyetlerinin belirlenmesinde ortanca
segmen teorisine fazlaca vurgu yaptigini; ancak bu modellerin politik piyasanin arz
yanini dikkate almadigi benimsenmektedir. Siyasilerin iradi giiciiniin sadece ortanca
se¢cmen teorisiyle yeteri kadar smirlandiramayacagini onemli olanin anayasal kurallar

diizeyinde yapilan siirlamalar olduguna dikkat ¢ekmek gerekmektedir.’’

Kamusal tercih teorisi ile teorik temelleri atilan yeni mikro analiz teknikleri
gelistirilmis, piyasa aktorlerinin kendi cikarlar1 pesinde kosmalarina karsilik politik
siirecte yer alanlarin da ¢ikar maksimizasyonu cercevesinde davranacagma dikkat
cekilmektedir. Kamusal karar alma siirecinin iktisadi analizini yapan anayasal iktisat
teorisi ekonomik sorunlarin ¢oziimiine yonelik politik davranislar1 sinirlayan nasil bir
icerik tastyacagini agiklamistir. Devletin ve dolayisiyla siyasal iktidarin harcama,

vergilendirme ve bor¢lanma yetkilerinin sinirlandirilmasmi savunan bu iktisadi

% Cagatay Yasin Karaboga, “Anayasal Iktisat Cercevesinde 1982 Anayasasi ile Yeni Anayasa Taslagmin Mali
ve Ekonomik Hiikiimleri ve Avrupa Birligi Anayasas1”, Vergi Diinyasi, Say1:323, Temmuz 2008, s.145.

® Vural F. Savas, ”Anayasal Iktisat”, 3. Baski, Istanbul: Avciol Basim, 1997, 5.49.

30 Karaboga, s.152.

31 Abdulkadir Isik, Mustafa Sakal, Metin Merig, »Anayasal Iktisat Teorisi ve Mali Kurallar:Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi” Siileyman Demirel Universitesi I.1.B.F Dergisi, Say1:2, 2010, s.3.
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yaklasim ekonomik alandaki bir ¢ok diizenlemenin anayasalarla diizenlenmesi

gerektigine vurgu yapmaktadir.*?

Demokrasileri i¢ine diistiigli yozlagsmadan kurtarmanin ancak, anayasalara
konulacak ve ekonomik anlamda siyasi iktidarin hareket serbestisini azaltacak
hiikiimlerle miimkiin olabilecegini 6ne siiren Anayasal iktisatcilar; bazi iktisat¢ilar,
siyaset bilimcileri ve politikacilar tarafindan siddetle elestirilmistir. Bu elestirilerin
degisik nedenleri oldugu gibi; Anayasal iktisadin etkinligi kusku ile karsilanmaktan,
anayasa bir yutturmaca diye nitelendirmeye ve hatta anayasal iktisatgilarin fasist
olduklarim1 6ne slirmeye varincaya kadar degisik siddette olanlar1 vardir. Anayasal
iktisata ilk karsi c¢ikanlar, kolaylikla tahmin edilebilecegi gibi “tutucu” muhafazakar
cevrelerdir. Tutucular her yenilik karsisinda oldugu gibi, anayasa reform karsisinda da
kat1 bir davranis icerisindedirler. Boyle bir reformun gerekli olmadigina, bunun i¢inde

yarar saglamayacagma inanirlar.”

Anayasal iktisada yoneltilen bir baska elestiride asir1 milliyetgi olarak
adlandirabilecegimiz kimselerden gelmektedir. Bu kimseler kendi 6z benligimize, milli
manevi degerlerimize uygun bir anayasa yapmak gerektigini ve batidan anayasa ithal
etmenin yanlis oldugunu savunur. Ayrica diger bazi kesimlerde anayasal iktisadin
esasen gelismis iilkeler i¢cin gecerli olabilecegini, gelismekte olan iilkelerde ise anayasal

iktisat 6nerilerinin dogru olmadig1 kanaatindedirler.”*

Anayasal iktisatta yukarida belirttigimiz kimseler disinda da elestirilmektedir.
Bazi iktisat¢ilar, hukukgular ve Ogretim iiyeleri ekonomik anlamda anayasaya bazi
smnirlamalar  konuldugunda bunun ileride degistirilmesinin kolay olmayacagmi
savunurlar. Ciinkii bilindigi gibi bizim iilkemiz dahil olmak {izere bir ¢ok iilke de
anayasa kolay ve c¢abuk degistirilecek bir kanun niteliginde degildir. Ayrica, bazi
toplumsal sinirlamalarin anayasada yer almasi, anayasanin toplumsal gelismelerin
gerisinde kalmasinin bir sonucudur. Fakat sunu da belirtmek gerekmektedir. Anayasal

iktisat, esasen yeni bir disiplindir. Toplumda yenilige, reforma ve degisime ilk bakista

32 Abdulkadir Isik, Mustafa Sakal, Metin Merig, s.2.
33 Savas, F, 1997, a.g.e, s.71. . ) )
3 Coskun Can Aktan, ”Anayasal iktisat ve Ekonomik Anayasa”, [stanbul: Iz Yaymecilik, 1997, s.51.

18



bilgisizlikten kaynaklanan nedenlerden o6tiirii sicak bakilmamasi s6z konusu olabilir.

Asil 6nemli olan toplum nezdinde konunun tartisilmasi ve 1yi kavranmasidir.

Anayasal iktisadin, ekonomik anayasa ile siyasal iktidarlarin; harcamada
bulunma, vergileme, para basma, bor¢lanma ve benzeri alanlardaki yetkilerinin
sinirlandirilmasi yoniindeki onerilerinden dnce asil kavranmasi gereken husus sudur.
Devletin ekonomik alandaki hak ve yetkileri sinirlandirilmali midir, yoksa siyasal
iktidarlara bu konuda tamamen bir serbestlik mi verilmelidir? Uzerinde tartisilmasi
gereken temel konu bu olmalidir. Bu konuda bir uzlagsma saglandiginda devleti
simirlamanin yontemlerini tayin ve tespit etmek her zaman miimkiindiir. Dolayisiyla
anayasal iktisadin reform Onerileri konusunda elestirilerden 6nce konunun teorik ve
felsefi temellerinin bilinmesi gerekir. Onemle belirtelim ki, devletin ve iktidarin
simirlandirilmasi diistincesi yeni degildir. Bu konu gegtigimiz son yirmi yil otuz yil
icerisinde anayasal iktisat¢ilar ad1 verilen bir grup akademisyenin kesfettikleri yeni bir
teoride degildir. Devletin ve iktidarin sinirlandirilmasi konusundaki miicadele tarihin en
eski devirlerine kadar uzanmaktadir. Krallarin, sultanlarin, imparatorlarin ve bu alanda
verilen miicadelenin zaferidir. Anayasal iktisat ise, c¢agdas demokrasilerdeki

monarklarin gii¢ ve yetkilerinin smirlandiriimas: miicadelesini vermektedir.”
1.5. Mali Anayasa

Devlet, egemenlik kudretini temsil eden bir kurum olarak bazi yetki ve
sorumluluklara sahiptir. Ancak bunlarin neler olmasi gerektigi ve smirlar1 biiyiik 6nem
arz etmektedir. Anayasal iktisatcilar, devletin gérev ve sorumluluklarinin ¢ok agik ve
net bir sekilde ve “sinirlar1” ile birlikte anayasada yer almas1 gerektigini savunmaktadir.
Anayasal iktisat¢ilara gore devletin yetki ve sorumluluklarinin siirlandirilmasi ve bu
suretle bireylerin ekonomik hak ve 6zgiirliiklerinin korunmasi i¢in mali anayasanin ¢ok

1yi bir sekilde diizenlenmesi gereklidir.36

Dolayisiyla mali anayasada devlet gelirleri; biit¢esi, varliklar1 ve borglari ile
uyulmasi zorunlu olan esaslar yer almalidir. Mali anayasa da bor¢lanma ve borg

yonetimi ile ilgili baglayici kurallarda yer almalidir.

35 Aktan, 8.52.
36 Aktan, s.43.
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Mali anayasada yalnizca vergilerle ilgili temel ve baglayict hiikiimler degil;
biitce, devlet varliklar1 yonetimi, devlet borglar1 yonetimi ile ilgili hiikiimlerde
bulunacaktir. Devlet yaptig1 vergi reformlari ile ne kadar ¢cok ve saglam vergi geliri elde
etsede; bu gelirlerin, kuralli ve diizenli harcanmasi da 6nemli olmaktadir. Devlet
varliklarmin akillica yonetimi yoluyla da gelir elde edilecek ve bu yolla vergi yiikiinii
azaltmanin yollar1 daha rahat bulunacaktir. Devletin bor¢ almasmin nedeni; Devletin
gelirlerinin giderlerini karsilamada yetersiz kalmasidir. Mali anayasadaki kurallara
uyularak, saglam ve yeterli bir bicimde toplanacak gelirler, yine bu anayasadaki temel
kurallara uygun harcanacak olursa, bor¢lanmaya gerek kalmayacak, yada daha az
borglanilacaktir.’” Vergi, devletin gercek veya tiizel kisilerden topladigi ve bunu
kamusal hizmetlerin finansmani ihtiya¢larin da kullandig1 cebri gelirlerdir. Bu gelirler
bir¢ok iilke tarafindan 6nemli bir gelir kaynagidir. Devlet gelirlerinin yaklasik %380’ini
olusturan vergi gelirlerinin Anayasa’da diizenlenmesi verginin yasallig1 ilkesinin bir
teminatidir. Tilirkiye Cumhuriyeti’nin mevcut Anayasa’sinda da vergisel diizenlemelere

yer verilmistir.

Konu hakkinda mevcut Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Vergisel
Diizenlemeleri konu alan 73’iinci maddesi “Vergi Odevi” bashgi altinda
diizenlenmistir. Mevcut anayasadaki vergisel diizenlemeleri ve elestirileri swralayacak

olursak

o “ Herkes kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giiciine gore vergi

odemekle yiikiimliidiir.

o Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasimin sosyal

amacidir.

o Vergi, resim, har¢ ve benzeri yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir

veya kaldirilir.

o Vergi, resim, har¢ veya benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar

ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi

37 Ugar Demirkan, ”Mali Anayasa”, Maliye Dergisi, Say: 156, Ocak-Haziran 2009, s.38.
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yukart ve asagr sumrlar icinde degisiklik yapmak Bakanlar Kuruluna

’

verilebilir.’

Anayasamizda devletin vergileme yetkisi konusundaki 73 iincli maddesi ¢esitli

sekillerde elestirilmistir. Bu elestirileri sayacak olursak;

1. Maddenin ikinci fikrasindaki hiikiim, kamu ekonomisi literatiiriinde net
olmayan bir kavrami icermektedir. Ayrica bdyle bir ifadeyi anayasa
maddesi haline getirmek, kurumsal diizeyde tartigmalara neden
olmaktadir. Ciinkii boyle bir ifadeyle devletin ekonomiye ag¢ik bir
miidahalesi Ongoriilmektedir. Oysa ki, iktisadi literatiirde devletin

ekonomik hayata miidahalesini 6ngérmeyen yaklasimlar mevcuttur.”®

2. Maddenin igilincii fikrasinda “vergilerin yasallig1r” ilkesini anayasal
giivence altmna alan bir hiikiimdiir. S6z konusu madde ile, yasama
organina sadece vergi degil, bunun disinda her tiirlii “resim, har¢ ve
benzeri ylikiimliiliikler” koyma yetkisi verilmistir. Siyasal iktidarlarin
hangi konular ve ne tiir vergi alacaklar1 anayasada acik olarak
belirlenmemis oldugundan hiikiimetler istedikleri adlar altinda vergiler,
dahasi, “benzeri mali yilikiimliiliikkler” ihdas etme hakkina sahiptirler.
Ilgili madde iginde bdyle bir ifadeye yer verilmesinin nedeni ise,
muhtemelen giiniin kosullarinda meydana gelebilecek degisimler
karsisinda vergileme agisindan elverisli durumlar olusturmaya yoneliktir.
Bu anlayis anayasalarin olusturuldugu donemde var olmayan faaliyetleri

vergilendirmeyi amaglamasi dolayisiyla uygun degildir.*

3. Anayasamizmn 73’lincii maddesinin iiglincii fikrasi vergi, resim, harg ve
benzeri mali yiikiimliiliklerin istisnalar ve indirimlerinde, vergi
oranlarinda oldugu gibi degisiklik yapma yetkisini Bakanlar Kuruluna

verebilecegini ifade etmektedir. Oysaki Bakanlar Kuruluna bazi mali

3 Cogkun Can Aktan, Dilek Dileyci, Ozgiir Sarag, “Anayasal Tktisat Perspektifinde Pratik Mali Anayasa (Vergi
Anayasasi) Teklifleri” Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal. Y. Vural(der.) “Kurumsal Maliye Politikas:
Ekonomi Politikast Yonetiminde Mali Kurallar ve Kurumlar iginde” Ankara: Seckin Yayinevi, 2007, s.161.

% Coskun Can Aktan, Dilek Dileyci, Ozgiir Sarag, “Anayasal iktisat Perspektifinde Pratik Mali Anayasa (Vergi
Anayasasi) Teklifleri”, s.161.
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yikiimliliiklerle 1lgili ¢esitli yetkilerin verilmesi verginin yasaligi

ilkesini zedelemektedir.

Mali Anayasa teorisine gore devlet Leviathan devlettir® ve politikacilar
segmenlerle ver oyunu al diledigini iliskisi i¢indedir. Kamu harcamalarinda sinir
taninmaz ve kamu harcamalarinin asli kaynak olan vergileme yerine bor¢lanma ve para
basma suretiyle karsilanmasi tercih edilir. Devlet biitcesi devamli agik verir. Bu
keyfiligin demokratik yontemlerle Onlenebilmesi, devletin vergileme ve harcama

yetkilerinin anayasal dlgiilerle smirlanmasini gerektirir.*!

Anayasal mali kurallar devletin vergileme, harcama ve bor¢lanma giicii {izerine
getirecegi smirlamalara ilaveten, mali kanun tasarilarinin hazirlanmasi, parlamentoda
goriisiilmesi ve kabul edilmesiyle ilgili usulleri de kapsamalidir. Ozellikle, vergileri,
kamu harcamalarini, kamu borglanmalarini, devlet mallarmi ilgilendiren ve ek mali
yiikiimliilik ile kamu harcamalarinda artis gerektiren diger her tiirli mali kanun
tasarilarinin parlamentoda goriisiilmesinden 6nce kamuoyuna agiklanmak suretiyle
tartisilmas1 saglanmalidir. Anayasal mali kurallar ile mali kanun tasarilarinin
parlamento tarafindan goriisiilmeye baslanmasindan once belli bir siire kamuoyunda
tartigilabilmesi anayasal glivence altma alinmalidir. Ayrica, mali kanun tasarilarmin
parlamentoda asgari belli bir siire goriisiilmesi, bu goriisme siiresinin simirlanamamasi,
goriismeler sirasinda mali kanunlarin ilgili oldugu kesimlerin parlamentoda goriislerinin
dinlenmesi ve tasarilarmn belirli nitelikli bir oygoklugu ile kabulii anayasal mali

kurallarla giivence altina almmahdir.**

Buglinkii anayasamizda; yalnizca vergi 6devi ile ilgili bir hiikiim ve biit¢cenin
hazirlanis1 ile 1lgili bir hiikiim yer almakta olup, bu hiikiimler yeterli degildir.
Dolayisiyla yeni olusturulan anayasa komisyonunca, anayasa siireci ile birlikte mali
anayasa hazirliklarina da bir an Once baglanilmast faydali olacaktir. Ciinkii
vatandaslarca i¢inde anayasa da yer alacak bu tiir mali konular da vergi 6devinin de

ayni zamanda esitlik¢i adil ve verimli olmas1 anlamina gelmektedir.

0 Mutlak gii¢ ve Yetkilere Sahip Egemen Devlet.

! Hasan Atilgan, ”Anayasal Mali Kurallarin Gerekliligi” Mali Kurallar: Maliye Politikasinda Yeni Bir Egilim:
Vergi, Harcama, Bor¢lanma vs. Uzerine Kurallar ve Smirlamalar”, Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih
Kaya (Edi.), Umit Ofset Matbaacilik, T.C. Maliye Bakanlhig Strateji Gelistirme Baskanligi, Yaym No: 2010/408,
Ankara: 2010. S.250.

2 Atilgan, s. 255.
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1.6. Kamu Tercihi ve Anayasal Iktisadin Temel Varsayimlar

Kamu tercihi kisaca “politika biliminin ekonomik analizi” olarak
tanimlanabilir. Kamu tercihi, politik siirecte alinan karar ve uygulamalar1 iktisat
biliminin kullandig1 arag, metod ve varsayimlara dayali olarak agiklayan bir disiplindir.
Bir baska ifadeyle, Kamu Tercihi, siyaset biliminin temel konularini iktisat biliminin

araclar1 ve teknikleri yardimiyla analiz etmektedir.*

Kamu tercihi ve anayasal iktisat teorisinin mali anayasa normlar1 siyasal hak ve
Ozgiirliiklerin diizenlendigi anayasa ile birlikte vergi, kamu harcamalari, para arzi,
bor¢lanma, gelir dagilimi, dis ticaret vb. konularda ekonomik hiikiimlerinde genis
Olciide bulundugu etkili bir anayasanin yapilmasi gerektigine vurgu yapilmaktadir.
Ekonomik Anayasa’da anayasal ekonomik sinirlamalarmm olaganiistii donemlerde
istisnai olarak uygulanabilecek durumlarina da yer verilmektedir. S6z konusu
hiikiimlerin amac1 ise, hiikiimetlerin bu alandaki keyfi miidahalelerini 6nlemektir.
Anayasal bir mali reform sonucunda olusturulacak mali ve ekonomik anayasa ile
gelecek ile 1ilgili belirsizlik ve risk unsurlar1 azalacak ve bireyin ekonomik

. v Qe e e . o 44
ozgirliigiiniin glivence altina alinmasi saglanacaktir.

Anayasal iktisat teorisi yukarida da belirttigimiz gibi, kamu tercihi teorisinden
kaynaklanmistir. Toplumsal tercih teorisi ise, esas itibariyla kurallari, politik yasama
uygulanan bir bilim dalhidir. Bagka bir deyisle “politikanin ekonomik analiz”idir.
Anayasal iktisat, kendine daha dar bir inceleme alani se¢cmis ve “politik davraniglari
smirlayan anayasal hiikiimlerin nasil olmasi gerektigi” konusunda yogunlasmustir.*
Aralarindaki bu siki iliski nedeniyle Kamusal tercih teorisinin teorik temellerini
olusturan bu li¢ 6nemli faraziye( ki bunlar bireyselcilik, rasyonalite ve politikay1 da bir
miibadele bicimi sayan “catallaxy” faraziyeleridir.) anayasal iktisadin temel faraziyeleri
kabul edilir. Bu {i¢ temel faraziyeyi anayasal iktisat¢ilarin ele alis bigimlerine gore

asagida inceleyecegiz.

s Aktan,” Anayasal Iktisat ve Ekonomik Anayasa”, s.17.
* Abdulkadir Isik, Mustafa Sakal, Metin Merig, s.15.
4 Savas, s.60.
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1.6.1. Bireyselcilik Varsayim

Toplumda biitiin ekonomik ve sosyal kararlar birey tercihlerine gore belirlenir.
Kamu kurumlari, kamu tesebbiisleri, kisaca devleti olusturan organlarin kararlar
genelde birey tercihlerinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kamu tercihi teorisi,
politikanin ekonomik analizini yaparken bu ilkeden hareketle kamu ekonomisinden
alman kararlarin 6zel ekonomide oldugu tamamen birey tercihlerine dayali olarak

gergeklestigini varsayar. J.M Buchanan bu varsayimi su sekilde aciklamaktadir.

Kamu tercihi teorisi, ekonomi teorisi gibi metedolojik olarak bireycidir. Temel
birimler, partiler, devletler veya uluslar gibi organik birimler degil, secimde bulunan,
cesitli eylem ve davranis motiflerine sahip olan kisilerdir. Bu agiklama ¢ercevesinde,

kamu tercihi esasen “politikanin bir bireyci teorisi” adini almaktadir.*®
1.6.2. Rasyonalite Varsayimi

Bireyselcilik varsayimma gore, her tiirli secim ortaminda kararin birey
tarafindan verildigini ve dolayisiyla bireysel tercihlerin esas almmasi gerektigini

savunmaktadir.

Iktisat teorisi, secim yapmak ve karar vermek durumunda olan ferdin davranis
ile ilgili temel bir faraziyeye sahiptir. “ferdi rasyonellik” veya “ekonomik insan” adiyla
anilan bu faraziyeye gore fert, kisisel ¢ikarlarina dncelik verir yapacagi her se¢cim ve
alacagi her karar sonunda elde edecegi yararin; katlanacagi masraftan ¢cok olmasina
ozen gosterir. Kaynaklarin kit, ihtiyaglarin ise sonsuz oldugunu bilen iktisat¢i, bu
rasyonel davranist “kaynak smirlamast” ile birlestirip “fayda maksimizasyonu”
kavramini gelistirmistir. Buna gore, rasyonel davranan fert: “sinirli kaynak kosulu

altinda elde edecegi fayday1 maksimize etmeyi amaglayan ferttir™*’

Iktisat teorisinin kigisel ¢ikar pesinde kosan rasyonel insan varsayimini
politikaya uyguladigimiz zaman, gercek diinya kosullarina uygun bir davramig kalib1
elde ederiz. Mesela, politikact “devlet hizmetleri piyasasi”nin “arz edicileri’dir.

Bilindigi gibi piyasada “arz edici’lerin davranmiglarini belirleyen temel etken “kar

% Aktan,” Anayasal iktisat ve Ekonomik Anayasa”, s.17
47 Savas, s.62.
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motifi”dir. Politikacilarin davranigini belirleyen etken ise “oy kazancr”dir. Gergi
goriiniiste ve degisik derecelerde toplum c¢ikarinin takibi, fakir fukaranin yardimina
kosma, sohret ve iktidar sahibi olma gibi isteklerinde politikaci davranislarimi etkiledigi
one siirtilebilse de, politikacinin biitiin bu amaglara ulagsmas1 se¢ilmesine veya yeniden
secilmesine baghdir. Kar piyasadaki is adaminin nasil kanin1 ve canini olusturursa,
politikacinin kan1 ve can1 da “oy” dur. Bu nedenle politikaci toplumda daima kendine

oy getirecek bir imaji mevkii muhafaza etmek ister.*®
1.6.3. Politik Miibadele ilkesi

Kamu tercihi teorisinde, siyasal karar alma mekanizmasinin esasen politik
siiregte rol alan kimseler arasindaki bir politik miibadele oldugu goriisii hakimdir.
Piyasa ekonomisinde karar alma siirecinde alici ve saticilar arasindaki “piyasa
miibadelesine” benzer bir sekilde kamu ekonomisinde toplumsal istek olusumunda bir
“politik miibadele” s6z konusudur. J.M. Buchanan politikanin da esasen bir miibadele

oldugu goriisiinii su sekilde aciklamaktadir:

Gerek piyasalarda ve gerekse politikada bireylerin ekonomik ¢ikarlarinin
pozitif degerdeki “mallarin” se¢imi olusturur. Fakat piyasalar esasen miibadele
kurumlaridir, bireyler, piyasaya bir mali diger bir malla miibadele etmek amaciyla
girerler. Politika da bireyler arasindaki karmasik bir miibadele yapisidir. Bu yapi
icerisinde bireyler piyasa miibadelesinde etkin bir sekilde saglayamadiklar1 bazi1 6zel
amagclarimi1 kollektif olarak saglamaya calisirlar. Bireysel ¢ikarm mevcut olmamasi
halinde, baskaca bir ¢ikar s6z konusu degildir. Piyasada bireyler elmalarla, portakallari
miibadele ederler. Politika da ise bireyler tiim kollektif ihtiya¢larini tatmine yarayacak
mal ve hizmetler — mahalli yangin koruma hizmetinden yargi hizmetine — kadar ile

bunlarin maliyetlerine yapacaklari katk1 paylar1 arasinda bir miibadele de bulunurlar.*’

Bundan sonraki asama konuyu ‘“anayasal bilgelik” (constitutional wisdom)
cercevesinde ele almak ve tartigsmaktir. Bir kisim mali kurallarin anayasal norm haline
getirilmesinin 6nemini kavramak icin de goriinen o ki, zamana ihtiya¢ bulunmaktadir.

Yirmi yildan bu yana kurallar ve kurumlar alaninda arastirmalar yapan bir bilim insani

48 Savas, s.64. .
* Aktan, ” Anayasal iktisat ve Ekonomik Anayasa”, s.20.
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olarak fikirlerin ne denli gii¢li ve zamanmi geldiginde durdurulamaz oldugunu
goriiyorum ve bundan biiylik mutluluk duyuyorum. Giin gelecek, ekonomi politikasini
yonetenler, ekonomi politikas1 konusunda yazanlar ve konusanlar anayasal cehaletin
tarithin sonu oldugunu gorecekler ve anayasal bilgeligin zaferini kutlayacaklardir.
Anayasacilik felsefesinin heniiz anlagilamadigi donemlerde “temsilsiz vergileme
olmaz..” miicadelesi veriliyordu ve o miicadeleden anayasacilik zaferle ¢ikti. Simdi de
“smirsiz vergileme olmaz.” ilkesinin bir 6nemli mali kural olmasmi anlayacak ve

kavrayacak nesillere dogru ilerliyoruz. Tarih, yazilanlar1 unutmaz.>

Calismamizin giris boliimiinde; Maliye politikasinin dogusu ve geleneksel
maliye politikasinin amagclar1 ve bu amagclara ulagmak icin kullanilan araglar
acikladiktan sonra, anayasal iktisat ve anayasal iktisadin varsayimlari ele almmustir.
Asagida ise mali kurallar1 tanimladiktan sonra bu kurallarin ortaya ¢ikisi ve ortaya
cikaran nedenler ve s6z konusu kurallar1 uygulayan iilkelerde kurallarin gelisimi

konulari ele alinacaktir.

50 Aktan,” Mali Kurallar: Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Anayasal ve Yasal Mali Kurallar”, s.91.
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2. MALI KURAL

Keynesyen politikalarn 1970’11 yillarda ortaya ¢ikan stagflasyon olgusunu
cozmede yetersiz kalmasi, son yilarda bir ¢ok {ilkede hizla artan krizler ve borg stoklari,
ekonomik yapinin siirdiiriilmesi konusunda endiseler yaratmis ve yeni mali yaklasimlar
gelistirilmistir. Iradi maliye politikalarma karsi maliye politikas1 kurali uygulamalar1 da
bu siiregte onem kazanmistir. Giiniimiizde bir¢ok iilke iradi politikalarin olusturacagi
belirsizlik ortamindan kendilerini korumak amaciyla kurala dayali politikalar

uygulamaya baslamstir.

Maliye politikas1 kurallari, Keynesyen iktisat anlayisi geregi uygulanan iradi ve
takdiri ekonomi politikalara alternatif olarak liberal perspektife dayali yeni iktisat
okullari(monetarizm, kurumsal iktisat, anayasal iktisat ve digerleri) tarafindan giindeme
getirilen bir segenektir. Maliye politikasi kurallar1 birden ¢ok hiikiimetin uymak zorunda
kaldig1 ve siireklilik arz eden kurallardir. Demokratik yonetimlerde iktidarlarin tekrar
secilme gayesiyle se¢cim ekonomisi uygulamalar1 ve koalisyon hiikiimetlerinde
koalisyon arasindan ¢ikan uyusmazliklarin iktisadi kosullarin gerektirdigi reformlarin
yapilmasini engellemesi yapisal biitge agiklarin ortaya ¢ikmasina neden olur. Siyasal
karar alma mekanizmasimin kollektif karar almay1 gerektirmesi, siyasilerin kendi se¢cim
belgelerini kayirmalar1 ve politik miyopluga sahip olmalari gibi sorunlar kamu
giderlerindeki artma egilimini beslemektedir. Maliye politikasi kurallari, iradi ve takdiri
maliye politikas1 uygulamalarinin yol agtig1 bu tiirden sapmalari ortadan kaldirmak i¢in
etkili bir ara¢ olarak 6nerilmekte ve sanayilesmis iilkeler basta gelmek {lizere cok sayida

iilkede uygulanmaktadir.”®

Calismamizin bu boliimiinde mali kurallarin ortaya ¢ikis nedenleri ve mali
kural kavrammin dogusu ve gelisimi konular1 tizerinden durulup daha sonra bir ¢ok iilke
tarafindan farkli sekillerde uygulanan mali kuralin biitge dengesine, bor¢ stokuna,

harcamalara ve gelirlere iliskin tiirlerini agiklamaya ¢alisacagiz.

3! Aktan, “Mali Kurallar: Ekonomi Politikas1 Y 6netiminde Anayasal ve Yasal Mali Kurallar”, s.86.
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2.1. Mali Kurallarin Ortaya Cikisi

Keynesyen maliye anlayisi, 1930’lu yillardan 1970’11 yillarn basma kadar
diisiince sistemine ve devletlerin uyguladiklar1 maliye politikalarma temel teskil
etmistir. Yukarida da ifade edildigi gibi krizlerin yogunlastig1 ve borglarn siirdiiriilemez
hale geldigi 1970’li yillarin sonrasinda Keynesyen iktisada tepki olarak, arz yanl
iktisat, moneterist iktisat gibi yeni fikir akimlar1 ortaya ¢ikmistir. Bu fikir akimlari
igsizlik ve enflasyonun beraber yasanmasi anlamma gelen stagflasyon olgusunu
cozmede yetersiz kalmistir. Bu da yeni iktisadi yaklasimlarin gelistirilmesinin gerektigi

hususunda fikir birligine varilmustir.

Temelleri Keynes tarafindan atilan ve Keynesyen iktisat¢ilar ve fonksiyonel
maliyeyi savunan iktisat¢ilar tarafindan gelistirilen ve politik alanda biiyiik ragbet
goren, iradi maliye politikalari, uygulamada bazi giicliiklerle karsilasmakta ve dnemli
ekonomik sonuglar dogurmaktadir. Karsilasilan giigliikler ve ekonomik sonuglari

siralayacak olursak;

- Oncelikle iradi maliye politikalarina iliskin kararlarin almmas1 ve
uygulanmasi belirli bir siireyi gerektirmektedir. Fakat bu siirecin
isleyisi, maliye politiklar1 agisindan bir gecikmeye neden olabilir.
Clinkii iradi maliye politikasmin etkinligine etkileyen faktorlerden biri
uygulamaya konulacak araglarin secimidir. Hatta segilen araglarin ne
kadar siireyle ve ne siddetle uygulanacagi da iradi maliye politikasinin
basarisi i¢in oldukg¢a dnemlidir.

- Bunun yaninda iradi maliye politikalarmin temelinde siyasal iktidarin
tercihlerinin yattig1 goriilmektedir. Bu yOniiyle her yeni siyasal iktidar
kendi iradi ve selektif maliye politikasini segme ve uygulama yetisine
sahiptir. Dolayisiyla, selektif politikalar ile toplam talep- toplam arz
dengesinin kurulmasi hususu, cesitli iktidarlar doneminde farkhi
politikalar1 ortaya ¢ikarabilmektedir.

- Iradi kararlara dayali maliye politikalar1 ile ekonominin
yonlendirilmesi, zaman zaman c¢esitli  yolsuzluklara zemin
hazirlayabilmektedir. Siyasal iktidarlara ekonomik alanda karar alma

ve uygulama konusunda verilen genis yetkiler, iktidar giiciinii elde
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etmek ve korumak amaciyla politik ¢ikarlar dogrultusunda

kullanilabilir.>?

Mali siirdiiriilebilirlige iliskin kaygilarim ve arzu edilmeyen sonuglar doguran
mali uygulamalarm ortaya ¢ikis nedenlerini izaha yonelik ¢ok cesitli agiklamalara
politik ekonomi literatiiriine dahil olan bir ¢ok calismada yer verilmis ve karar alicilarin
kisa vadeli bakis acilarina ve zamanlar arasi uyumsuzluk arz eden mali politikalara
dikkat ¢ekilmistir. Bu aciklamalarda demokratik toplumlarda iradi maliye politikalar1
izleyen hiikiimetlerin hangi gerekgelerle mali kurallar tarafindan smirlandirilmasi
gerektigine iliskin rasyonel de ortaya konulmaktadirr. Bu baglamda, mali kurallar
siyasi-blirokratik rasyonellik ile iktisadi rasyonalite arasindaki c¢atismayi c¢ozmeye

yonelik olarak gelistirilmistir.”

Mali kurallar ani bir fikir olarak ortaya ¢ikip uygulama alani bulan politikalar
degildir. Cilinkii bu tarz politikay1 anlamli kilan cesitli mali gelismeler olmustur. Gegen

30 yilda yagsanan bu mali gelismelere deginecek olursak:

- Kamu maliyesinde yasanan bozulmalarin sonucu olarak bir ¢ok iilkede
mali agik egilimi ortaya ¢ikmustir.

- Bu bozulmay1 kisa ve orta donemde ihtiyari politikalarla Snleme
calismalar1 ¢ok az iilkede basarili olmustur.

- Biiyiik oOlgiide keynesyen devrimden etkilenen geleneksel goriisiin
aksine, mali ayarlamanin yapisal reformlarla desteklenmesi halinde
resesyona neden olmayacagi fikri olusmustur.

- Basarilh mali ayarlamanin mali disiplinin saglanmasi durumunda

stirdiiriilebilecegi fark edilmistir.

Bu gelismelerin yani1 swa kurala dayali maliye politikalarin1 savunan mali

kurallarin fikirsel temellerinin sekillenmesine katki saglayan 6nemli bir etken de

52 Coskun Can Aktap, Dilek Dileyici, Ahmet Ozen, “Kamu Ekonomisi Yénetiminde iki Farkh Ekonomi
Politikas1 Yonetimi: Iradi ve Takdiri Kararlara Kars1 Kurallar”, s.165-166.
53 Kaya, s.11.
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Anayasal iktisat goriisiidiir. Anayasal iktisat¢ilar mali disiplin ve mali diizen i¢in sayisal

ve prosediirel kurallarin anayasal ve yasal temelde olusturulmasini savunmaktadir.”

Mali Kurallarin uzun bir ge¢misi vardir. 19’uncu ylizyilin ortalarinda federal
yapiya sahip iilkelerin yerel hiikiimetleri biiylik mali agiklar ve bedavacilik riskinden
kagmmak i¢in meclislerinde yasal kurallar ¢ikarmustir. Ikinci diinya savasmm ardindan
Almanya, Italya, Japonya ve Hollanda istikrar programlarina biitce dengesi kuralmni da
eklemislerdir. Daha sonra 19070’li ve 80’li yillar boyunca kamu borglarinin artmasi ile
ABD (1985 tarihli Gramm-Rudman-Hollings kanunu, 1990 tarihli Biitce Giiglendirme
kanunu ile degistirilmistir.), Kanada (1991 tarihli Federal Harcama Kontrol Kanunu) ve
muhtelif Latin Amerika iilkelerinin de ig¢inde bulundugu bir¢ok iilke politikalarimi
rakamsal kisitlar ile belirledi. Bununla birlikte, Avrupa Birligi’nde, tliye iilkelerin
ekonomik birlik ve para birliginin ihtiyaclarma aykiri mali politikalar uygulamasin
engellemek tlizere uluslar iistii mali kurallar (1992 tarihli Maastricht Anlasmasi, 1997

tarihli Istikrar ve Biiyiime Anlasmas1) olusturulmustur. 5

Mali kurallarmm onemini Ozellikle 1970°li yillarin ortaya c¢ikardigr iktisat
sorunlarm devletin yeniden yapilandirilmasi ve reforme edilmesi anlayiginin gelismesi
cercevesinde dikkat cekmek gerekmektedir. Nitekim 1980°li yillarda yasanan
bor¢lanma krizi Neo-Liberal politikalarin 6nem kazanmasina neden olurken, piyasa
agirlikli reform g¢abalar1 bu donemi karakterize eden en 6nemli gelismeler olmustur.
Bir¢ok iilkede mali kurallarin mali kurallar1 uygulamaya koymasmin gerekcesi
hiikiimetlerin izledigi iradi maliye politikalarm giivenilirligini yitirmesidir. Ozellikle
AB’nin 1990’lardan sonra gelistirdigi mali uyum cabalar1 ve mali disiplinin
saglanmasma yonelik aldigi Onlemler bu ydndedir. Avrupa komisyonunun son

dénemlerde aldig1 6nemli kararlarda bu yonde gelismistir.’®

Son yirmi yilda iilkelerin mali yapilarinda oriilen bozulmalar litaratiirde “mali

politika kurallar1” olarak ifade edilen, mali disiplinin yasal ve anayasal yollarla

5 Thsan Giinaydin, Levent Yahya Eser, “Mali Kural Uygulamalar1 ve Ekonomik Amaclar Uzerindeki Etkileri”
Vergi Diinyasi, Say1:342, Subat 2010, s.11.

 Carlo Cottarelli,” Fiscal Rules—Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances”, International
Monetary Fund, December 16, 2009, s.7.

36 Abdulkadir Isik, Mustafa Sakal, Metin Merig, s.7.
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saglanmasi seklindeki fikirlerin ortaya ¢ikmasina ve bu fikirlere olan ilginin giderek

artmasina neden olmustur.

Yasanan bu gelismeler siirdiiriilebilir maliye politikalar1 ile makroekonomik
istikrarm saglanmasi ve dngoriilebilirligin artirilmast i¢in bazi temel ekonomik ve mali
gostergelerde siirekli sayisal hedeflerin, sinirlamalarin ve ilkelerin belirlenmesi seklinde
tanimlanan “mali kurallar”in veya “kurala dayali maliye politikalari”nin hizla

yayginlagmasina sebep olmustur.

Mali kurallar son yillarda daha yaygm hale geldi. Kurallar 1990’larin basmna
kadar sadece birkac ililkede uygulanmakta idi. 1970’li ve 80’11 yillar boyunca kamu
bor¢larinin birikmesi ve para birliklerinin kural tabanli ¢ergevelerle desteklenmesinin
gerekliliginin anlagilmast daha ¢ok hiikiimetin politikalarint sayisal kisitlar kullanarak
belirlemesine yol act1. Bu sebeple, 2009 baslarinda 80 iilke ulusal veya uluslar iistii mali

kurala sahipti.”’

Maliye politikasi kurallarinin devreye sokulmasmin en 6nemli nedeni makro
ekonomik istikrar1 saglamak, uzun vadede mali siirdiiriilebilirligi temin etmek, kamu
miidahaleleri sonucu ortaya c¢ikan olumsuz digsalliklar1 azaltmak veya ortadan
kaldirmaktir. Maliye politikas1 kurallar1 son yillarda, iki temel gerekge ile ragbet
gormeye baslamistir: bu gerekgeleri sayacak olursak; ilk olarak, maliye politikalarin
etkinsizlik kaynaklarini ortadan kaldirmak ve boylece geleneksel maliye politikasi
yontemlerini destekleyerek maliye politikast uygulamalarmnin etkinligini artirmak, ikinci
olarak da biitgeleme siirecinden kaynaklanan sorunlar1 ve bu sorunlarmn yol actigi

etkisizligi ortadan kaldirmaktir.

Uygulamada mali kurallar pek ¢ok nedenlerle olusturulmustur. Ornegin; savas
sonras1 Japonya’da oldugu gibi makroekonomik istikrar1 garantilemek: bazi Kanada
eyaletlerinde oldugu gibi hiikiimetin maliye politikasin ve agik azaltma araglarmnin
giivenilirligini artirmak, Yeni Zelanda’da oldugu gibi 6zellikle niifusun yaslanmasi

karsisinda uzun donemli maliye politikasi siirdiiriilebilirligini garantilemek veya Avrupa

7 Cottarelli, s.3.
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Ekonomik ve Parasal Birligi’'nde oldugu gibi bir federasyon iginde veya uluslar arasi

diizenleme i¢inde negatif digsalliklar1 minimize etmek gibi nedenlerle olusturulmustur.”®

Mali kurallar1 ortaya ¢ikaran ve neden uygulamaya konuldugunu ifade eden
s0z konusu sebeplere calismamizin bir sonraki bolimlerinde bagliklar halinde

acgiklanacaktir.
2.2. Mali Kural Kavram ve Gelisimi

Mali disiplinden taviz verilmemesi gerektigi her zaman ifade edilmekle
birlikte, kosullara bagli olarak disiplinden ayrilmasi, 6zellikle biiyiik depresyondan
sonra, kabul edilebilir goriilmeye baslamistir. Pek cok gelismis ekonomide, hiikiimet
harcamalarinda gelir artisin1 asacak sekilde neredeyse devamli artis yapilmaktadir. Bazi
az geligsmis iilkelerde de sermaye akisindaki ve hammadde fiyatlarindaki dalgalanmaya
ragmen biiylime hedeflerin siirdiiriilmesine bagl olarak benzer bir siire¢ ortaya
cikmistir. 1980’lerden baslayarak, acigin kamu borglanmasi ile 6zel yatirima olan
olumsuz etkisinin belirlenmesi, bazi hiikiimetlerin makroekonomik gostergeleri ve mali
sirdiiriilebilirligi yeniden inga etmek i¢in orta vadeli mali saglamlagtirma programlari
yiiriirliige koymalarina sebep olmustur. Daha sonra bu programlar1 bir degisimle mali

kurallar izlemistir.59

1990'lr yillarda kural bazli maliye politikas1 uygulamalar1 gittikge yayginlk
kazanmistir. Bugiin, diinya genelinde 81 {ilkede “mali kural” uygulamasi
bulunmaktadir. Bir¢ok iilke artan biit¢ce agiklarini daraltmak ve uzun donem maliye
politikalarmin siirdiiriilebilirligini saglamak amaciyla mali kural uygulamasina
bagvurmuslardir. Mali kuralin uygulamasmna neden olan bazi etkenleri su sekilde

siralayabiliriz.*

- Baz1 gelismis {ilkelerde refah devleti anlayisinin bir sonucu
olarak sosyal harcamalardaki artisin, gelismekte olan iilkelerde

ise, borg seviyesinin biiyiik biit¢e agiklarina neden olmasi,

38 Glinay, s.88.
% Ebru Sevik,”Mali"Kurallar” Biitge Diinyast, Cilt 3, say1:28, Kis 2008, s.51.
80 Zafer Yiikseler, “Ortiilii Mali Kuraldan A¢ik Mali Kurala Gegis”, T.C Merkez Bankasi, 14 Ocak 2010, s.7.
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- Politikacilarin oy maksimizasyonu i¢in maliye politikasi
araclarim1 keyfi olarak kullanmasi ve maliye politikasinin bu
amaca en uygun ara¢ konumunda olmasi,

- Anayasal iktisat goriisliniin 6nem kazanmaya baslamasi,

- Toplumda, politikacilarin alacaklar1 kararlarin daha seffaf, daha
giivenilir ve belirli bir kurala dayali olmas1 yoniindeki taleplerin

giliclenmesidir.

Modern anlamda mali kurallarin ortaya ¢ikis1 1980’11 yillarin sonrasina tekabiil
etmekteyse de farkli yonetim kademelerinde mali disiplini anayasa ve yasalara dayanan
kalict kurallarla saglama fikri daha eskilere uzanmaktadir. Mali kurallarin gelisimi

siirecine ti¢ temel evreden s6z edilmektedir.

Birinci asama, federal devletlerde alt yonetim birimlerinin 6zerk bir bigimde
kural uygulamalarmi benimsemeleridir. 19’uncu yiizyilin ikinci yarisindan itibaren
ABD’de eyaletlerin énemli bir kism1 ve 1920’lerden itibaren Isvicre kantonlar1 cari
biitcelerini  denklestirici nitelikte kurallar benimsemisler ve bdylece yatirim

harcamalarina finansman saglamislardir.

Ikinci asama, Ikinci diinya Savasindan sonra ortaya ¢ikmistir. Almanya, italya
ve Japonya gibi bir ¢ok sanayilesmis iilke istikrar programlarini desteklemek amaciyla
parasal reformlar1 gerceklestikten sonra biit¢e dengesinin saglanmasima yonelik kurallar
benimsemislerdir. Gelismekte olan iilkelerde de bu donemde uygulanan istikrar
programlar1 ¢ergevesinde ¢esitli mali kurallar benimsenmis, fakat seffaflik sorunlariyla
karsilagilmistir. Politika otoriteleri, yaratict muhasebe yontemleri yardimiyla, kural

uygulamalarmi kolaylikla by-pass edebilmistir.

Ucgiincii asama ise, Yeni Zelanda’da 1994 yilinda yiiriirlige giren Mali
Sorumluluk Yasasi1 olarak kabul edilmektedir. Enflasyon hedeflemesi uygulamasina
gecilmesinden kisa bir siire sonrasina tekabiil eden bu donemde, nakit bazli
muhasebeden tahakkuk bazli muhasebe uygulamasina ge¢is saglanarak, kural

uygulamalar1 muhasebe teknikleri ile asilmas1 6nlenmeye ¢alisilmustir.®’

ol Kaya, a.g.e.,s.15..
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Sanayilesmis iilkelerde harcama baskilarinin ve biitge harcamalar1 icerisinde
esnek olmayan harcamalarin paymnin artmasinda, demografik yapinin degismesi ve
niifusun yaslanmasi sonucunda, sosyal gilivenlik dengelerinin olumsuz ydnde
etkilenmesi, sosyal devlet anlayis1 cercevesinde sunulan hizmetlerin artmasi,
kiiresellesme ve iilkeler arasi rekabet baskilari etkili olmustur. S6z konusu durum,
gelecege doniik olarak ortaya g¢ikacak ihtiyaglarin karsilanmasinda ilave mali alanin
yaratilmasi ihtiyacim1 ortaya c¢ikarmis ve bu ilave mali alanin yaratilmasinda mali

kurallarin kullanilabilecegi diistiniilmiistiir.**

Ozelikle 1980’li yillarda gelismis iilkelerin bor¢ stoklarmndaki artislar,
gelismekte olan {iilkelerin bor¢glanma maliyetlerindeki artislar ve krizlerin yaygimlastigi
bir donem olmustur. Yukarida belirtilen c¢esitli nedenlerle ortaya ¢ikan ve genis
uygulama alani bulan mali kural fikri uzun bir ge¢mise dayanmakla birlikte mali
kurallarin yasal olarak uygulamaya konulmasi ancak 1990’11 yillarda miimkiin olmustur.
Ozellikle iilkelerin gegirmis olduklar1 ekonomik darbogazlar ve Avrupa birligindeki iiye
iilkeler i¢in koymus olduklar1 ekonomik kriterler bu kurallarin mesrulastiriimasinda

etkili olmustur.
2.3. Mali Kural Tanim ve Tiirleri

Mali kural, kamu biitce acig1, kamu borclar1 veya diger mali temel
gostergelerin GSYIH’ye olan oranlarma sayisal bir tavan veya hedef belirlemek
suretiyle maliye politikasina getirilen stirekli bir sinirlama olarak tanimlanmaktadir.”
Mali kurallar, politika yapicilarin, dnceden belirlenmis ve simirlar1 belirtilmis kurallar
cercevesinde hareket etmelerini saglamaya caligmaktadir. Dolayisiyla mali kural,
maliye politikasi araglar1 iizerine yasal bir temele dayali olarak koyulan sinirlamalar

seklinde tammlanabilir.**

Mali kural, teorik olarak Kamu Tercihi Teorisi ve Anayasal Iktisat yaklasimma
bagli olup, bu yaklasimlar siyasal aktorlerin tipki ekonomik bireyler gibi kendi
cikarlarini ¢oklastirmak amaci dogrultusunda hareket ettiklerini ortaya koymus, mali

uygulamalarm disiplin altina alnmasi1 ve iradi politikalarin yasal zeminde

62 Kaya, a.g.e.,s.17.
53 Kopits, G. ve Symansky,S. “Fiscal Policy Rules”, IMF Occasional Paper, 1998: No:162, s.2.
% Giinaydin, Eser, a.g.m, s.2.
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simirlandirilmasini 6nermislerdir. Kisacast mali kural yaklasimlari, smirli, diizenleyici
ve seffaf bir devlet anlayisini, denk biit¢ceyi, kamu harcamalarini olagan kamu geliri
olarak nitelendirilen, vergilerle finanse edilmesini ve iradi mali politikalarin yasal

zeminde smnirlandiriimasmi savunmaktadir.®’

Mali kurallarin bir ekonomide ki temel iki islevi, bor¢ stoku ve biitge agiklarini
azaltarak mali siirdiiriilebilirligi saglamas1 ve maliye politikalarinda Ongoriilebilirligi
artrmasidir. Mali disiplinin saglanmasiyla bor¢lanma maliyetlerinin diismesi ve
vadelerin uzamasi saglanmakta, 6zel sektor yatirimlar: icin gerekli finansal kaynaklar
iizerindeki kamu baskis1 kalkmaktadir. Bu agidan bakildiginda mali disiplin her tilke

icin 6nem arz etmekte olup, mali kural bunu saglayacak olan énemli bir aragtir.*®

Mali kurallarin tasarlanmasi siirecinde géz Oniinde bulundurulmasi gereken

sekiz temel kriter bulunmaktadir.®” Bu kriterler su sekilde 6zetlenebilir.

- Mali kurallar iyi tanimlanmali belirsizliklere yer verilmemelidir.

- Kural uygulamalarinda seffafligin saglanmasina dikkat edilmelidir.
- Kurallar basit ve anlagilir olmalidir.

- Kurallarin esnekligi olmalidir.

- Kurallar ulagilmasi arzu edilen hedeflerle uyumlu olmalidir.

- Kurallarm kredibilitesi olmalidir.

- Kurallar diger politikalarla uyumlu olmalidir.

- Kurallar yapisal reformlar1 destekleyici nitelikte olmalidir.

Parasal diizenlemelere yoOnelik kurallardan farkli olarak mali kural
uygulamalari iilkeler arasinda 6nemli farkliliklar gosterebilmektedir. Bu farkliliklar s6z
konusu iilkenin kurumsal kiiltiirii ve mali yonetim teamiilleri ile yakindan iligkilidir.
Ayrica 1980’lerden giiniimiize kadar gecen silirede kural uygulamalar1 dnemli gelismeler
gostermistir. Onceleri iilkelerin biiyiik bir ¢ogunlugunda yerel ydnetimlere ydnelik
olarak tasarlanan mali kurallar, zamanla hem genel devlet kapsamini olusturan diger

kurumsal birimler hem de genel devletin bizatihi kendisi agisindan da uygulanir hale

% Ahmet Sengdniil, Mehmet Songur,”Tiirkiye’de Mali Kural: Olsayd1 Ya da Olacaksa”, Seta Analiz, Kasim
2010, s.5.

8 Alaattin Biiyiikkaya,”Mali Kural Ne Getirecek”. Capital Genis Ac1, Ekim 2010, s.32.

57 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., 5.6.
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gelmistir. Bu cercevede 6zellikle merkezi yonetim ve sosyal giivenlik sistemine iligkin

diizenlemeler giderek yayginlastirilmistir.®®

Mali kurallarm amaci hiikiimetleri sorumlu bir hale sokarak kisa vadeli
cikarlardan kagmmalarin  temin etmektir. Politikalarin zaman tutarsizliginin
engellenmesi icin mali kurallar olduk¢a oOnemlidir. Dolayisiyla mali kurallar,
hiikiimetlerin siyasi sorumluluklarmin bedelini agirlastirarak onlarm uzun vadeli orijinal

planlarina sadik kalmalarmi tesvik eder.”’

Ayrica, mali kurallar hedefledikleri amaglar ile uyumlu olmalidir. Eger amacg
enflasyonun azaltilmasi ise hazirlanacak mali kural hiikiimetin merkez bankas1
kaynaklarindan bor¢lanmasini yasaklamalidir. Mali kurallarin esnek olmasi ise, ani dis
soklar karsisinda duruma uyumu saglayacak, etkileri en aza indirecek sekilde
diizenlemeyi gerektirecektir. Denk biitge kurali agisindan esneklik, kuralin orta vadede
yapisal agik iizerinden tamimlanmasi ile saglanabilir. Bu kisa vadede otomatik
diizenleyici islemleri yoluyla dengeden sapmalara izin verecek bir diizenlemedir. Mali
kurallarin yaptriminin olmasi gerekmektedir. Ancak en etkili yaptirimin ne oldugu
ilkelere gore farklhilik gostermektedir. Kurallarin uygulanmasi hiikiimetin kontrolii
altinda olmalidir. Kurallara uyulmamasi halinde finansal veya yargisal yaptirimlar

icermesi sarttur.”’

Olusturulacak mali kurallar kesinlik ve hedefler agisindan ¢ok c¢esitli olmakla
birlikte, kural olusturulurken genellikle dort yontem benimsenmektedir. Bunlar; biitce
dengesi kurallari, bor¢lanmaya iligkin kurallar, harcama kurallar1 ve gelirlere iliskin
kurallardir. Uygulamada agik kurallar1 olarak da bilinen biitce dengesi kurallar1 ve borg
kurallar1 olduk¢a yaygindir. Ancak harcama kurallar1 giderek daha popiiler hale

gelmektedir. Bununla birlikte mali kurallarm biitge gelirleri, biitge dengesi ve borg stoku

68 Kaya, 2009, ag.m, s.19.

% Alasdair Murray, Giles Wilkes,”Fiscal Rules OK?” Centre Forum, January 2009, s.2.

"Yasemin Giirsoy Hiircan,”Mali Disiplinin Saglanmasinda Yasal Diizenlemenin Yeri, Onemi, Diinya
Uygulamalan1 ve Tiirkiye Orneginin Incelenmesi” T.C Hazine Miistesarligi ekonomik Arastirmalar Genel
Miidiirligii, Ankara: Agustos 1999, s.45.
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gibi kolaylikla takip edilen gostergelerden birisi ya da birkaci iizerine konulmasi yaygin

bir uygulama alani bulmaktadir.”!

Mali kurallarla ilgili bu tanimlamalardan sonra baglica mali kural tiirlerini
aciklamaya c¢alisacagiz. Oncelikle mali kurallarm genel tipolojisine bakacak olursak,
asagidaki tabloda goriildiigii tizere mali kurallar, dengeli biitce ve agik kurallari,
bor¢lanma kurallari, bor¢ ve rezerv kurallar1 gibi gesitli kategorilere ayrilmaktadir.
Asagida tablo halinde verilen bu alt smiflandirma ileriki boliimlerde daha ayrintili

olarak ac¢iklanmaya caligilacaktir.

Tablo:1- Mali Kural Tiirleri:

Dengeli Biitce veya Gelir ve gider dengesi veya biitce aciginin GSMH’ a
Acik Kurallar: oraninin sinirlanmasi

Yapisal Gelir ve gider dengesi veya yapisal biit¢e agiginin
GSMH’ a oraninin siirlanmasi

Cari Gelir ve gider dengesi veya Cari agigim GSMH’ a
oraninin smirlanmast

Bor¢lanma Kurallari: |Hiikiimetin yerel kaynaklarindan bor¢lanmasinin

yasaklanmasi

Hiikiimetin merkez bankasindan bor¢lanma yasagi
Borg¢ ve Rezerve Hiikiimet yiikiimliiliiklerinin GSMH’ a oraninin
Kurallarn: sinirlanmasi

Sosyal giivenlik 6demelerinin yillik transfer 6demelerine
oraninin smirlanmast

Kaynak: Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., s.2.

Fakat iilke uygulamalarinda 6zellikle ¢esitli iilke deneyimleri ve konuya iliskin
aciklamalar incelendiginde mali kural uygulamalarinin dort ana gruba ayrildig:

gdzlenmektedir. Bu gruplar;’?

"' Ahmet Kesik, Nergiz Bayar, “Uluslararasi Uygulamalar Isizinda Mali Kurallar ve Mali Disiplin” Coskun Can
Aktan, Ahmet Kesik ve Fatih Kaya(edi.), Mali Kurallar: Maliye Politikas1 Yonetiminde Yeni Bir Egilim, Vergi,
Harcama, Bor¢lanma vs. Uzerine Kurallar ve Sinirlamalar icinde. Ankara: Maliye Bakanhig Strateji Gelistirme
Baskanlig1, Yayin No: 2010/408, 2010, s. 48.

2 Yiikseler, 2010,a.g.e., s.8.
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1. Acik Kurallari: bu kural, denk biitge kurali, altn kural(yatirim
harcamalar1 hari¢ denk biitge) veya biitge acigini smirlayici kurallari
kapsamaktadir.

2.  Bor¢ Kurallan: Briit veya net kamu borcu lizerine smir getiren
diizenlemeler.

3. Harcama Kurallar: Toplam harcama iizerine sinir getirilmesi, reel
veya nominal harcama biiylimesine smir getirilmesi veya belirli
harcama gruplarma(faiz dis1 harcamalar gibi) smir getirilmesi

yoniindeki diizenlemeler

4. Gelir Kurallarni: Genel vergi yiikiine bir tavan getirilmesi ve

beklenmeyen gelir artiglarinin tahsisine yonelik diizenlemeler,

Yukarida bagliklar halinde verdigimiz mali kural tiirlerini simdi daha ayrintili

olarak incelemeye calisacagiz.
2.3.1. Biitce Dengesine ve Biitce A¢igina iliskin Kurallar

Biit¢e kurallar1 biitcelemeye iligkin gorevlerin nasil yerine getirildigi ile ilgili
iken, mali kurallar biitge sonuglar1 ile ilgilidir. Biit¢e kurallari, biitge siirecinde yer alan
katilimcinin rolleri ile iligkileri tanimlar. Biitge siirecinin dogru olarak uygulanmasindan
c¢ikan sonuglarinda dogru oldugu varsayilir. Siireg, ¢iktiya karsi kayitsizdir. Daha fazla
veya daha az harcama, dengeli veya dengesiz biitce, artan veya sabit kamu borg yiikii,
daha ytiksek veya daha diisiik vergiler veya diger ciktilar arasinda herhangi bir tercih
yapilmaz. Biitge siireci politik acidan notrdiir. Sol veya sag hiikiimetler i¢in ya da devlet
faaliyetlerini genisletmek yada smirlandirmak isteyen politikacilar i¢cin uygulanabilir.
Mali kural taraftarlari, hiikiimetlerin taleplerini karsilamak i¢in daha fazla harcama
yapmalarina izin veren geleneksel biitgelemenin temel problem oldugunu One

siirmektedirler.”

Glivenilir kurallar maliye politikasin1 daha Ongoriilebilir hale getirebilir.
Ancak, mali kurallarla ilgili ana mesele bir¢ok iilke de, de gdzlenen olumlu biitge

aciklarna iligkin egilimdir. Yani mali kurallarin tercih edilmesinin sebebi, karar alicilar

7 Sevik, Kig 2008, a.g.m., s.51.
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sinirlandirmak suretiyle biitge agiklarma iliskin egilimi ortadan kaldirmasi veya

4
azaltmasidir.’

Mali kurallar arasinda en ¢ok ilgiyi ¢ceken biit¢e kurali denk biitce kuralidir. Bu
denge ayrintili olarak genel denge(overall balance), cari denge(current budget), her mali
yilda arana gelir ve gider dengesi(operating balance) ve buna alternatif olarak daha uzun
bir donemi ifade etmek tizere yapisal denge(structurel balance) veya konjoktiirel olarak

ayarlanmis denge(cyclically adjusted balance) seklinde ele alinabilir.”

Bir¢ok tilke, biit¢esinin agik vermemesini aleni veya zimni olarak zorunlu kilan
kurallar olugturmuslardir. Bununla birlikte maliye politikasi i¢in bu tarz basit kurallarin
uygulanmasi nadiren uygun goriilmektedir. Bunun iki 6nemli nedeni vardir: Birincisi,
boyle bir kural gelir veya gider arasinda denge yaratmakla birlikte donem sonunda
kamuya maliyet yiiklemektedir. Ikinci olarak da, basit olarak belirlenmis yillik biitge
dengesi kurali konjonktiirle birlikte hareket etmektedir. Bu da ekonomik dalgalanma
donemlerinde gelir ve harcamalarin ayarlanmasini zorlastirmaktadir. Bu kural yerine

daha sofistike olarak bilinen altin kural uygulanmaktadir.”®

Ikinci diinya savasi sonras1 donemde sanayilesmis bazi iilkeler denk biitce
kurallarina tabi olmustur. Almanya, Japonya ve Hollanda’da denk biitce kurali, cari
denge iizerine olusturulmus ve yatmrim harcamalari i¢in bor¢lanmaya izin veren altin
kural benimsenmistir. Maastrich anlasmasi ile beraber AB iiyesi iilkeler ise 1997°ye
kadar genel kamu agigimm %3’linli asmamas1 gerektigi kararlastirilmistir. Ayrica
Istikrar ve Biiyiime Pakti(SGP) da orta dénem biitce pozisyonunun otomatik

istikrarlandiricilarin ¢alismast i¢in dengeye veya fazlaya yakin olmasi gerekmektedir.”’

Mali kurallar, biitceleme silirecinde de bir takim degisiklikleri giindeme
getirmektedir. Bunlar 6zerklesmeyi savunanlarla tarafindan, kuralin amacina basariyla

ulagabilmesini saglamanin temel kosullar1 olarak 6ne sunulmaktadir. Mali kural

™ ALLEN, Drazen, “Fiscal Rules From A Political Economy Perspective”, Tel Aviv University, University of
Maryland, NBER and CEPR, January 25, 2002. s.5.

> Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., 5.24.

76 thsan GUNAYDIN, Levent Yahya ESER, “Maliye Politikasinda Yeni Trend: Mali Kurallar”, s.55.

7 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., .24
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siirecine iligkin yazinda hemen, hemen her c¢alismanin {izerinde ortaklastigi

diizenlemeler su sekildedir.”

a) Biitcelemenin bir yildan uzun siireli ve miimkiinse orta vadeli
olarak yapilmasi,

b) Biit¢enin ulasmasi beklenen hedeflerin agik bir sekilde bir plan
dogrultusunda sunulmasi ve kamuoyuyla paylasilmasi

¢) Bu planin izlenme ve denetim mekanizmalarinin Onceden
belirlenmesi

d) Siirecte yasanabilecek hedeften sapmalara iligkin miidahale
araclarinin 6nceden belirlenmis olmasi

e) Mali kurallara politikacilar ve uygulayicilarim iizerinde bir

yaptirim giicii verilmesi

Avrupa Birligi Anayasasinda ¢ok yilli mali ¢ergceve biiyilk Onem arz
etmektedir. Cok yilli mali ¢ergeve, en az bes yillik bir siire i¢in olusturulmakta ve yillik
biitce uygulamasi i¢in yararl her tiirlii 6nlemi almaktadir. Birden fazla yili igeren mali
cerceve ve yillik biitce Euro para birimi cinsinden hazirlanir. Anayasa da mali yil 1
Ocak—31 Aralik arasindaki siire olarak kabul edilmistir. Kurumlar 1 Temmuz’dan 6nce
harcamalarinin tahminlerini hazirlar. Komisyon bu tahminleri bir biit¢e tasarisinda
toplar, ayrica farkli tahminler icerebilecek bir goriiste ekler. Biitge tasarisi gelir ve
giderlerin bir tahminini igerir. Komisyon, uzlasma komitesi toplanana kadar gegen siire
boyunca biit¢e tasarisinda degisiklik yapabilir. Komisyon, 1 Eyliil’den ge¢ olmayacak
sekilde biit¢e tasarisint Avrupa Parlamentosuna ve Bakanlar Konseyi’ne verir. Konsey
biitce tasarist hakkindaki tutumunu belirler ve bunu biit¢enin uygulanacagi yildan

6nceki 1 Ekimden ge¢ olmayacak sekilde Avrupa Parlamentosuna iletir.”

Genel biitce dengesinin  GSMH’ye orant islemsel kriter olarak
kullanilmaktadir. Biit¢e disi islemler (6rnegin fazla biit¢e fonlar1) veya finansal kalem

kayitlar1 bu iliskiyi zayiflatmasina ragmen Ilke olarak degisken sikica bor¢ oraniyla

78 Ceyhun Giirkan, Yigit Karahanogullari,”Biitceyi Ozerklestirmek: Mali Kurallar ve Kurullar” Maliye Dergisi,
Say1:158, Ocak-Haziran 2010, s.550.
7 Karaboga, Temmuz 2008, a.g.m., s148.
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iligkilendirilmistir. Bu orani izlemesi kolaydir ve bu oran performans Ol¢timiinde kilit
rol oynar. Uygulamada harcama katiliklar1 diizenlemelerin basarili olmasini zorlastirsa
da, bor¢ servis 0demeleri haricindeki biitge kalemleri dogrudan hiikiimet tarafindan
kontrol edilebilir. Bor¢ servis 6demelerinin ¢ikarilmasi kontrol edilebilirligi arttirabilir

ancak bu bor¢ ¢ipasinin zayiflamasima yol agar.*

Tirkiye Cumbhuriyetinin Anayasast olan 1982 Anayasasma baktigimizda
dordiinci kismun birinci boliimiinde mali hiikiimler, ikinci boliimiinde ekonomik
hiikiimler yer almaktadir. Mali hiikiimler baslikli kismin 161’inci maddesi biit¢cenin
hazirlanmas1 ve uygulanmasi, 162’nci maddede biitcenin goriisiilmesi, 163’lincii
maddede biitcelerde degisiklik yapabilme esaslari, 164’lincii maddede kesin hesap,

165’inci maddede kamu iktisadi tesebbiislerin denetimi hususlar: yer almaktadir.
2.3.2. Borclanma ve Bor¢ Stokuna iliskin Kurallar

Kamu borg¢lanma yetkisinin siyasi iktidarlara ek kaynak yaratma imkani olarak
algilanmasi ile birlikte kamu bor¢lanma gereginin ve kamu bor¢ stokunun giderek
artmas1 temel olarak kamu harcamalarinin finansman yiikiiniin gelecek nesiller aleyhine
artmasma yol ag¢maktadir. Bu cercevede yapilan tartismalar kamu borglarinin
sinirlandirilmasma yonelik duyulan ihtiyact da ortaya koymustur. Bu ihtiyaca paralel
olarak giintimiizde pek cok iilkede farkli seviyelerde kamu bor¢lanmasina yonelik ¢esitli

sinirlamalar mevcuttur.

En eski ve fonksiyonel mali kurallar devlet borglarina getirilen yasaklar ve
sinirlamalardir. Borgclanmaya getirilen smnirlamalar 6zellikle finansmanin kaynagina
(Merkez Bankasindan borglanmaya veya tiim i¢ kaynaklardan borglanmaya) ve
bor¢lanan hiikiimetin ulusal veya yerel yonetim olmasma gore tanimlanabilmektedir.
Bir ¢ok gelismis veya gelismekte olan tilkelerde devletin, merkez bankasindan dogrudan
finansman yoluyla bor¢lanmalar1 yasaklamistir. Yine iilkemizde oldugu gibi diger bir

cok iilkede, yerel yonetimlerin yurtdis1 kaynaklardan bor¢ almasi izne baglanarak veya

80 Cottarelli, s.21.

41



gelirlere gore gider tahsisi gibi yollar kullanilarak bor¢lanma kapasitesi 6nemli dlciide

sinirlandirilabilmektedir.®!

Bilindigi gibi Ricardocu Denklik Kurami, zaman ufkunun sonsuz oldugunu
varsaymistir. Bu baglamda mali yiikiin bugiinkii nesilden gelecek nesille kaydirilmasi
borcun hacminden etkilenmemektedir. Gergekte bor¢ stokundaki degisiklikler bireylerin
vasiyetlerindeki diizenlemelerle tazmin edilmektedir. Borcun stratejik kullanimini temel
alan model “sonsuz zaman utku” varsayimini gevsetmektedir. Bu modelde borg¢, mevcut
hiikiimetleri gelecekteki hiikiimetlere baglayan stratejik bir degiskendir. Iktidardaki
siyasi parti, kamu harcamalarmin diizeyini veya bilesimini stratejik amagclarla belirler.
Mevcut hiikiimet, maliye politikasin1 manipiile ederek bir sonraki hiikiimetin tercihlerini
etkileme giiciine sahiptir. Burada mevcut hiikiimetin se¢imleri kazanarak tekrar iktidara

gelme olasiligina bagli olarak iki durum ortaya ¢ikacaktir.**

o Yeniden sec¢ilemeyecegini diistinen iktidar, kamu borcunu kendinden
sonraki iktidarin manevra alanini daraltmak i¢in kullanir. Daha once
alman borclar1 reddetmesi s6z konusu olamayacagina gore yeni
iktidar, kendi programindan feragat ederek daha onceki hiikiimetin
aldig1 borcu 6deyecektir.

o Diger taraftan mevcut iktidar, rakibinin se¢imi kazanma sansini

azaltmak icin kasten etkinsizlik yaratabilir.

Yukarida bahsettigimiz modelde goriildiigii gibi mali politikalar gelecekteki
hiikiimetlerin sahip oldugu tercihleri smirlamakta ve dolayisiyla bor¢ stoku gegmis

politikalar1 gelecekteki politikalara baglamaktadir.

Kamu bor¢ smirlamalari, kamu idari birimlerinin yerel, bolgesel, eyalet veya
ulusal- federal- bor¢lanma kaynaklarina veya miktarina belirli endekslemelerle {ist siir
getiren uygulamalardir. Bu tiirden kurallara gore eyalet veya yerel yonetimlerin yurt ici
ve yurt dig1 kaynaklardan bor¢lanmalar1 engellenebilir, kamu idari birimleri veya kurum

ve kuruluslarmin belirli piyasalardan veya belirli bor¢lanma araglari ile borglanmasi

81 Giinay, 2007, a.g.e, 5.105.
52 Bali ve Celen, 2007, a.g.e, s.34.
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sinirlamalara tabii tutulabilir ve nihayet GSYIH ye kiyasla toplam borg stokuna limitler

getirilebilir *

Bor¢lanmaya iliskin olarak olusturulacak kural, GSYIH nin yiizdesi olarak
kamu borg stoku iizerinde bir hedef veya limit seklinde olabilir. Maastricht Kriteri
olarak toplam genel kamu borg stoku iizerinde GSYIH’ nin %60 seklinde olusturulacak
bir tavan veya yeni Zelanda da oldugu gibi, kamu net bor¢ stokunu GSYIH’nin
%20’sine ¢ekmek ornek verilebilir. Belki de en ¢ok bilinen bor¢ kurali, Endonezya’da
1960’11 yillarm ortalarinda dis 6demeler krizi ve yliksek enflasyonun ardindan devletin
i¢c bor¢lanmasimi yasaklayan kuraldir.*® Borglanma kurali, devletin bor¢ stokuna veya

GSYIH’nin belli bir oraninda smir getirilmektedir.

Borg¢ oraninin dogrudan kisitlanmasi islemsel olarak daha zordur. Borg temel
olarak biitge dengesine baglidir, ancak bor¢ oranmi {izerinde biitge azalmalarinin agtigi
gecikme etkiler s6z konusu ise bor¢ dinamiklerini ve piyasa tepkisini diizeltici
hareketler cok gec gelebilir. Bu, bir¢ok vakada bor¢ oraninin neden sadece biitce agigi
ile sinirlandigini agiklar. Bor¢ bazi durumlarda faiz oranlari, doviz kurlar1 ve ¢ok biiylik
mali diizenlemeler gerektiren “cizgi altr” finansal islemlere yiiksek derecede bagh

olarak degiskendir.®

Borglanmaya iliskin hedeflerin yani sira rezervler i¢in de mali kurallar ile
hedefler tanimlanabilir. ABD’de gelecekteki emeklilik yilikiimliiliiklerini fonlamak i¢in
sosyal giivenlik fonlarmin topladig1 yillik primlerin, sosyal giivenlik fonlar1 tarafindan
belirlenen orana bagl olarak biriktirilmesi gerektigi belirtilmektedir. Boylece bu fonlar
giivence altma alinmaktadir. Kanada’da Emeklilik Plani yillik rezerv prim oranmin en
az %200 olmas1 gerektigini belirmektedir. Almanya’da ise kamu emeklilik fonlar1

rezervlerin en azindan bir aylik primleri saglamas1 gerektigi sart1 konmustur.*

Makro ekonomik politikalarda giivenilir davranmanin 6zel amaciyla, i¢ piyasa

sapma ac1g1 diizeltildiginde ve i¢ piyasa bor¢lulugu bastirildiginda, avantajli bir artista

8 Elif Ayse Sahin, “Anayasal Iktisat Perspektifinden Gelismis Ulkelerde Kamu Bor¢lanmasma Smirlayici
Kurallar ve Uygulama Sonuclar1” Mali Kurallar: Maliye Politikasinda Yeni Bir Egilim: Vergi, Harcama,
Borglanma vs. Uzerine Kurallar ve Smirlamalar, Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya (Edi.), Umit Ofset
Matbaacilik, T.C. Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Yayin No: 2010/408, Ankara: 2010. 5.236.

8 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e, 5.26.

8 Cottarelli, s.22.

86 Hiircan, 1999, a.g.e, 5.49.
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ortaya c¢ikan piyasa ekonomileri g¢esitli bigimlerdeki mali kurallarla kabul ettirilmeye

baslad1.®’

Ancak esas dikkat edilmesi gereken bir faktér de ekonominin biiylime ve
kii¢iilme donemlerinde ortaya ¢ikan dongiisel etkilerdir. Ekonomi hizla biiyiirken, biitce
gelir ve giderleri artar, biitge fazla tiretir. Ciinkii kisi ve sirketlerin gelirleri ve dolayisi
ile vergiler artar. Ama ekonomi daralirken kisi ve sirket gelirleri ve vergi gelirleri de
diiser ve biitce agig1 biiylir. Bu olgu biitce gelir ve giderlerinden ekonomik dongii
nedeni ile gergeklesen agik veya fazlalari diisen bir biitge kavrami getirir. Eger dongi
nedeni ile olan acik veya fazlalar1 diisersek, daha gercekei bir biitce agig1 kavramina
variriz. Ayarlamalardan sonra ortaya ¢ikan diizeltilmis biitge durumuna da yapisal agik
veya fazla diyebiliriz. Bu kavramlar sonunda ag¢iklarin kamu bor¢lulugunu arttirmamasi

icin 6nemlidir.
Yapisal denge kuralin1 gergeklestirmek igin i unsur gereklidir.*®

e Birincisi yapisal denge hedefidir. Bu denge siirdiiriilebilir borg
seviyesine ulasilmasmni saglar. Bu hedef demografik faktorler ve
biiyiime hedefi gibi diger faktorleri de dikkate almalidir. Ornegin,
Danimarka ve Finlandiya’daki yapisal fazla amaci acik¢a yash niifus

icin yapilan harcamalarm artmasindan kaynaklanmaktadir.

e Ikinci unsur, ¢ikt1 agiginm tahminidir. Bu ¢ikt1 acgiklarmi simetrik
olarak tahmin eden basit bir istatistiksel prosediir ile yapilabilir
(Ornegin Hodrick-Prescott (HP) Filtresi). Bu son veri ve parametrelerin
duyarhiligina baglidir. Tahminler gerceklesme sonrasi revizyonlara
maruz kalsa da, ¢ikt1 agig1 bir ¢ok iilkede diizenli olarak hesaplanmakta
ve bu oran makro ekonomik politika tespitinde temel unsur olarak
kullanilir. Istatistiksel prosediirler kendi i¢inde smirlamalari olsa da
alternatif olarak kullanilan tliretim fonksiyonu yaklasimi da ¢ok veri

gerektirmektedir.

¥ George Kopits, Fiscal Rules: “Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament”, IMF Working Paper
WP/01/145, September 2001. S.13.
88 Cottarelli, s.22.
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e Uciincii unsur gelir ve gider esnekliklerinin tahmin edilmesi. Bu
tahminler, esneklikleri etkileyecek  faktorler (vergi politika
degisiklikleri ve gider reformlar1) de g6z oniinde bulundurularak biitge
ve c¢ikt1 acig1 arasmdaki gecmis iliski tizerine temellendirilebilir.
Onemli bir konu da ciktilardaki degisikliklere yeterince yansimayan
kurum karlar1 ve varlik fiyatliklarindaki degisikliklerin etkisidir. Ilke
olarak, biiyiikliigii oldukca onemli olan bu etki dikkate alinmalidir.
Buna karsin, uygulamada bu etkileri uyumlastrmak olduk¢a zor ve

sistematik olarak nadiren yapilabilmektedir.

Kamu bor¢lanmasmin sinirlandirilmasma yonelik giiglii  egilimlerin  ve
yaklagimlarin bulunmasina karsm, bu sinirlamalarin bir takim negatif etkiler dogurarak
beklenilen olumlu sonuglarin etkisini bertaraf edebilecegi yoniinde yapilan ¢aligmalar
da mevcuttur. Bu calismalarda genellikle iizerinde durulan konu kat1 uygulamalarin
“yaratict muhasebe tekniklerini” ortaya c¢ikaracagi ve biitce dist uygulamalarla
sinirlamanin konu oldugu bor¢lanma tiirlerinin sinirlama kapsami digina ¢ikarilabilecegi
yoniindedir. Esasen, bu yondeki elestiriler mali politika araglarina iligkin smirlamalarm
tasarlanmasinda biitlinciil bir bakis acismmin korunmasi gerektigini gozler Oniine

sermektedir.®’

Farkli uluslararas: tecriibeler olsa dahi, basarili uygulama i¢in siyasi irade
mevcut ise ve destekleyici mali kurumlar etkin bir sekilde calisirlarsa maliye
politikasinin ¢ok faydali etkileri olabilmektedir. Ancak, yilikselme devrelerindeki
yiiksek gelirin nominal acik limiti ¢ergevesinde harcamalar1 daha hizli artirmasi
orneginde oldugu gibi bazi mali kurallarin devresel egilimleri bulunmaktadir. Benzer
sekilde, bir ‘acik tavanin’ da daralmadan kaynakli gelir diisiisiine daraltic1 tepki vermeyi
gerektirmesi s6z konusu olabilir. Yine de; karar alicilarin muhakeme yetenekleri
simirlandrma ve yonlendirme suretiyle sayisal mali kurallar harcamalarm ve agik

sapmalariin smirlandirmak konusunda O6nemli rol oynarlar. Dahasi bor¢ tavanmi ve

% Sahin, 5.242.

45



harcamalar1 da kapsayan biitce kurallarmin harcama trendlerini disipline etme

konusunda, basarili oldugu goriilmektedir.”
2.3.3. Harcamalara fliskin Kurallar

Diger onemli bir kuralda harcamalara getirilen sinirlamalardir. Bu tarz bir
kuralin olusturulmas: daha kolaydir. Ciinkii, denk biitcenin saglanmasinda kisa
donemde gelirler hiikiimetin kontrolii disindadir. Bu nedenle c¢ok sayida iilke
dikkatlerini biitcenin harcama kismina yogunlastirmis ve harcamalar iizerinden limitler
olusturmustur. Buradaki temel diisiince kamu harcamalari iizerinde baglayici bir tavan
olusturmaktir. Harcama tavani, hiikiimetin programdaki onceliklerinden ayri olarak,
biitiin harcama kalemlerinin toplammin belirlenmesine dayanmaktadir. Dolayisiyla
iktidar olan hiikiimetler kendi Onceliklerine gore harcamalarinin igerigini

belirleyebilmektedir.”’

Anayasal iktisat anlayisina gore kamu harcamalart ¢ok cesitli sinirlamalar
iceren kurallara tabi tutulabilir. Toplam kamu harcamalar1 yiikii miktar olarak
anayasa/yasal kurallarla smirlanabilir. Ornegin tiim kamu kurum ve kuruluslarinm
toplam harcamalarmin GSYIH veya GSMH’ye orami anayasada veya yasalarda
maksimum bir sinir olarak belirlenebilir. Toplam kamu harcamalar1 denk biit¢e krali ile
sinirlandirilabilir. Denk biitge kurali gelirlerine esit bir harcama biitgesi yapmasimni sart
kosar. Dolayisiyla denk biitge kurali ile herhangi bir oransal sinirlama getirmeksizin
harcama yetkisi otomatik olarak smnirlandirilmis olur. Toplam kamu harcamalar1 bir
onceki yil(veya oOnceki birkag yil ortalamasi) biitce acgig1r ile iliskilendirilerek
sinirlandirilabilir. Burada denk biitce yerine agik biitce ilkesi benimsenmekle birlikte

biitce a¢igmin sinir1 anayasada agik olarak yer alir.”

Denk biitge kurali devletin gelirlerine esit bir harcama biit¢esi yapmasini sart
kosar. Dolayisiyla denk biitce kurali ile herhangi bir oransal smirlama getirilmeksizin
(6rnegin, toplam harcamalar/GSYIH, vs.) harcama yetkisi otomatik olarak

simirlandirilmis olur. Toplam kamu harcamalar1 bir onceki yil (veya dnceki birkac yil

% Xavier Debrun, Natan Epstein, and Steven Symansky, “A New Fiscal Rule: Should Israel “Go Swiss?”,
WP/08/87- IMF Working Paper, April 2008, s.3.

ol Gtlinaydin ve Eser, 2010 Subat, a.g.m., s.12.

92 Coskun Can Aktan, Istiklal Y. Vural, ”Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Mali ve Parasal Kurallar” , s.124.
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ortalamasi) biitce a¢ig ile iliskilendirilerek sinirlandirilabilir. Burada denk biit¢e yerine
acik biitce ilkesi benimsenmekle birlikte biitce agigimin sinir1 anayasada agik olarak yer
alir. Ornegin, kamu kesimi finansman a¢iginin GSYIH (veya GSMH)’ya oranm belirli
bir yiizdeyi gecmeyecegi anayasal kural haline getirilebilir. Toplam kamu
harcamalarinin artis1 parlamentonun belirli bir ¢cogunlugunun onayina tabi tutulabilir.
Ornegin, kamu harcamalarinda artis Ongoren hiikiimet tekliflerinin parlamentoda
gorisiilerek karara baglanmasi ve basit ¢ogunluk yerine “kaliteli ¢ogunluk™ kurali
dahilinde (iicte iki, dortte ii¢, beste dort gibi bir oylama kurali ile) gecerli olmasi
anayasada hiikiim altina alinabilir. Kamu harcamalarinin artisinin ancak vergi artisi ile
finanse edilmesi halinde parlamentoda onaylanabilecegi anayasada bir kural olarak
belirlenebilir. Burada siyasal iktidarlar, vergi ile finanse ettikleri silirece kamu
harcamalarin1 istedikleri Olclide artirabilirler. Ancak agir vergiler, miikelleflerin
tepkilerini beraberinde getireceginden bu dolayli olarak kamu harcamalarini
sinirlandirict bir etki yapacaktir. Bu kural maliye teorisinde Isvecli Iktisatg1 Knut
Wicksell tarafindan ilk olarak onerilmis bir yontemdir. Bu kural vergilemede harcama
egilimini smirlayacak bir etki yapar. Anayasal Iktisat literatiiriinde bu kural “anayasal

asimetri”’ olarak ifade edilmektedir.”’

Sonug olarak, Devletin gorev ve fonksiyonlarmin anayasada acik bir sekilde
belirlenmesi etkin bir sekilde kamu harcamalarimi sinirlandirict etki yapabilir. Devlet
faaliyetlerinin ya da kamusal mal ve hizmetlerin neler oldugunun anayasada

belirlenmesi gii¢ olmakla birlikte imkansiz da degildir.
2.3.4. Gelirlere iliskin Kurallar

Gelir kurallar1  kamu gelirlerine belirli  bir smirlama getirilmesine
dayanmaktadir. Kamu gelirlerine smirlama getirilirken daha ¢ok devlet gelirlerinin

yaklasik %80’ini olusturan vergiler 6n planda tutulmaktadir.

Gelir smirlamalarna iligkin olarak vergi yiikiiniin artigina iliskim sinirlamalar

getirilebilir. S0z konusu sinirlamalar harcama veya acik kuralartyla birlikte

% Coskun Can, Aktan, “Mali Kurallar: Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Anayasal ve Yasal Mali Kurallar”, s.
90-91.
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uygulandiginda kamunu genel ekonomi igerisindeki pay1 azaltilmig olur. Ayrica, vergi

harcamalarina istisna ve muafiyetle ilgili sinirlamalar getirilebilir.”*

Ulke deneyimleri incelendiginde ise son yillarda gelismis ve gelismekte olan
iilkelerde mali sorunlarin ¢6ziimii i¢in mali kurallara dayali politikalarin yayginlastigi
goriilmektedir. Gelismis iilkelerde uygulanan bu kurallar, agirlikli olarak; biitge acigi,
harcama bor¢ sinirlamasi, ve saydamlik kurallarindan olusmaktadir. Ornegin 1998
yilinda Ingiltere’de “Mali Istikrar Kanunu” ile iki mali kural uygulanmaya baslanmistir.
Bunlardan Birincisi “Altin Kural” digeri ise “Siirdiiriilebilir Yatirim Kural”dir. Altin
Kural, ekonomik konjonktiir siiresince, hiikiimetin cari harcamalarinin finansmani i¢in
degil, sadece yatirim yapmak i¢in borclanmasini ifade etmektedir. Strdiiriilebilir
Yatirrm Kurali ise kamunun net borglarinin GSYIH’ ye oranini ekonomik konjonktiir
boyunca sabit tutmay1 gerektirmektedir. AB lilkelerinde ise Polonya ve Amerika’da agik
bir sekilde yaptirimlar tespit edilmisken; Japonya, Ingiltere, Isvigre gibi iilkelerde ise
kesin bir sekilde olusturulmus yaptirim mekanizmasi bulunmaktadir. Bazi tilkelerde
ise,(Kanada, Japonya, Isvigre) gibi bazi durumlarda bu kurallara uyulmamasin
mesrulastiran kagig hiikiimleri bulunmaktadir. Gelismis tilkelerde uygulanan mali kural

cesitleri asagidaki Tablo 1°de 6zetlenmistir.

Tablo 1: Gelismis Ulkelerde Uygulanan Mali Kural Cesitleri

Mali Kural Tiirleri Ulkeler

Denk Biitce Politikasi Kanada, Japonya, AB Ulkeleri, Yeni Zelanda
Biitce A¢1g1 Siirlamasi Japonya, Norveg, Polonya, Isvicre

Harcama Sinirlamasi Amerika, Japonya, Isvigre

Borg¢ Sinirlamasi Ingiltere, AB Ulkeleri, Yeni Zelanda, Isvicre
Yaptirimlar AB Ulkeleri, Polonya, Amerika

Acik Bir Yaptirim Olmayan Avustralya, Japonya, Kanada, Isvicre, Ingiltere
Ulkeler

Saydamlik Avustralya, AB Ulkeleri, Yeni Zelanda Ulkeleri,
Ingiltere
Kacis Hitkmii Kanada, Japonya, Isvicre, AB Ulkeleri, Amerika

Kaynak: Ahmet Aysu, “Gelismis Ulkelerde Maliye Politikasmin Ihlaline iliskin Baslica Yaptirimlar”
Maliye Dergisi, Say1:158, Ocak-Haziran 2011, s.468.

o4 Kaya, a.g.e., s.21.
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Gilintimiize kadar belki de en kapsamli ve diizenli olarak olusturulan mali kural
1990-1991 yillarinda iizerinde tartisilip 1992 yilinda ise imzalanan AB’deki Maastricht
Anlagmasr’dir. Anlagmanin en c¢ok iizerinde durulan sarti, Birlige girmek icin biitce
agigmma ve borglanmaya iliskin olarak GSYIH’nin yiizdesi olarak getirdigi sayisal
kurallardir. Sirastyla bu %3’liik ve %60°lik iki hedef 1997 yilinda Istikrar ve Biiyiime
Pakt1 ile tamamlanmistir. Bu Pakt yeni para bolgesinin daimi 6zelligi olarak biitcenin
ihtiyatli olmasmi hedeflemektedir. Maastricht anlagsmasi1 daha ¢ok Birlige girmenin
kosulu olarak goriiliirken, Istikrar ve Biiyiime Pakt1 biit¢e disiplinini Avrupa Ekonomik
ve Parasal Birliginin kalici 6zelligi haline getirmeyi amaclamaktadir. Maastricht
anlagsmasinin biit¢e disiplinine iligkin getirmis oldugu, biitce a¢iginm milli gelire orani
olan %3’liik hedefe iliskin istisna, olarak milli gelirde %?2’lik bir diislis yer almasi

gerekmektedir. Bununla birlikte iilkelerin ekonomilerindeki ¢alkantilarla birlikte bu

kurallarin asildigi durumlarda olmaktadir. Fakat {iiye {ilkeler, para ve maliye
politikalarmi belirlerken Birlik normlarm1 dikkate almak zorundadirlar. Ayrica,
Ekonomik ve Parasal Birlige katildiktan sonra Birligin sartlarmi yerine getirmedikleri
takdirde nitelikli cogunluk ile Maastricht Anlagmasi’nda yer alan dort tane yaptirimdan
birine veya hepsine maruz kalabilirler. Bunlar arasinda, {iye iilkelerinin bonolarmin
sagliks1iz oldugu yoniinde bildiri yayinlanmasi, Avrupa Yatirim Bankasi’nm ilgili
iilkeye bor¢ vermemesi, Avrupa Birligine faizsiz depozito yatirilmasi zorunlulugu ve
para cezasi yer almaktadir. Dolayisiyla bu tarz bir yaklasimin amaci, ortak amag icin
hareket eden iilkelerin uygulayacaklari politikalarinda miimkiin oldugunca ortak olmasi

gerekmektedir.”

% ihsan Giinaydin, Levent Yahya Eser, “Maliye Politikasinda Yeni Trend: Mali Kurallar”, Maliye Dergisi,
Say1:156, Ocak-Haziran 2009, s.56.
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3. MALI KURALLARI ORTAYA CIKARAN TEMEL NEDENLER

Mali kurallarin ortaya ¢ikis nedenleri arastirilirken, oncelikle mali yapilar
bozulan iilkelerin bu durumu tersine ¢evirme gayretlerinin ve Avrupa Birligi EMU
(Ekonomik ve Parasal Birlik)’ya dahil olmak iizere yapilan diizenlemelerin incelenmesi
onem tasimaktadir. Bu kapsamda s6z konusu gelismelere baktigimizda, mali kurallari
uygulamaya koyan diizenlemelerin temelde iki noktaya ulasmayi hedefledikleri

goriilmektedir.

e Birincisi, devlet borglar1 oranin1 makul seviyeye ve istikrar saglayacak
sekilde kamu agiginm azaltilmasi(devlet bor¢lar/GSYIH orani, Biitge
Ac1g/GSYIH orani)

e lkincisi, bu seviyedeki bor¢lanma oranimin orta ve uzun vadede

siirdiiriilmesi’®

Dolayisiyla Parlamentolar ve hiikiimetler, mali siirdiiriilebilirligi devam
ettirmek ve orta ve uzun vadede hedeflerine ulasabilmek icin mali kural uygulama

yoluna gitmektedir. Bu nedenle mali kurallar;
e Makroekonomik istikrar1 saglamak
e Mali siirdiiriilebilirligi saglamak
e Siyasi poplilizmi engellemek
e Maliye politikasmnin etkinligini artirmak
e Biitceleme siirecinde kaynaklanan sorunlar1 azaltmak
e Upygulanan politikalarin giivenilirligini saglamak
gibi nedenlerle uygulamaya konulmaktadir.

Mali kurallarm ni¢in uygulamaya konulduguna ydnelik s6z konusu sebepleri

biraz daha acgarak asagidaki basliklar altinda ifade etmek miimkiindiir.

% Glinay, 2007, a.g.e, s.88.
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3.1. Makroekonomik Istikrar Saglamak

Mali kurallarin en 6nemli fonksiyonu, mali disiplini tesis ederek, ekonomik

biiylimeyi ve makroekonomik istikrar1 saglamaktir.

Bazi bati iilkeleri ve Japonya’ya bakildiginda, su anda uyguladiklar1 denk biitge
kurallarmm savag sonrast makroekonomik istikrar1 saglama amacm tasidigi
goriilmektedir. Hiikiimetin tiim yurtici kaynaklardan, 6zelliklede merkez bankasindan
bor¢lanmasina getirilen sinirlama ve yasaklamalar para yaratilmasinin durdurularak
enflasyonist baskilarin temel kaynagmi ortadan kaldrmis ve bdylece istikrar

saglamasimi kolaylastirmistir.””’

Diinya genelinde uygulamaya konulan bir ¢ok mali reformlarda, mali disiplinin
saglanmasimda merkezi yonetime verilen yetkiler ¢ercevesinde harcama ve borg¢lanma
cercevesini diizenleyen kurallar getirilmesi ve bu kurallara uyulmamasi durumunda
cesitli yaptirimlar belirlenmistir. Bu bakimdan mali kurallar1 en 6nemli islevi mali

disiplini saglayip makro ekonomik istikrar ve ekonomik biiyiimeyi saglamaktir.

Mali kurallarin mali disiplini saglayip saglamadigina yonelik amprik ¢alismalar
ABD, Kanada, Isvicre gibi federal iilke Orneklerinden hareket etmekte ve bu
calismalarin ulastigi sonuglarin ¢ogunda mali sinirlamalarin biitce aciklarini azalttig
tezi genis kabul gormektedir. 1980’11 yillarin ortalarinda biiyliyen kamu agiklar: ile
kars1 karsiya kalan bir ¢ok iilkenin orta vadeli mali konsalidasyon planlarmi ortaya
koyduklar1 goriilmektedir. Avustralya’da Triology, Kanada’da acik azaltma ve borg
kontrol yasasi, Italya’da Gloria Plani, Ingiltere’de Orta Dénemli Finansal Strateji Yasasi
ve Amerika Birlesik Devletleri’'nde Gram-Rudman Hollings Yasas1 6rnek olarak
gosterilebilmektedir. Gelismis tilkelerin bircogunda (ABD, Yeni Zelanda, Avrupa
Birligi, Japonya, Isvi¢re) konulan mali smirlamalar oldukca etkili olmustur. Bununla
birlikte gelismekte olan iilkelerde uygulamaya konulan diizenlemeler genel olarak IMF
destekli istikrar politikalar1 ¢cercevesinde gelistirilmistir. Nitekim Tiirkiye, Arjantin, Sili

gibi bir¢ok iilke son yillarda mali agiklarin1 6nemli 6l¢iide azalttiklar1 goriilmektedir.

o7 Hiircan, 1999, a.g.e, s.34.
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Ote yandan gecis ekonomisi konumundaki bir¢ok iilke de ekonomik politikalarin

istikrar1 agisindan mali kurallara genis 6l¢iide dnem vermektedir.”®
3.2. Mali siirdiiriilebilirlik

Mali kurallarmm diger bir faydasi, uzun donemli mali siirdiiriilebilirligi
basarmay1 ve devam ettirmeyi tesvik etmesidir. Aslinda Yeni Zelanda’da yiiriirliige
konulan ve Isvigre ve Japonya’da Onerilen mali kurallarin temel amaci, Ornegin
gelecekteki niifus yaslanmasina bagli olarak kamu borglarindaki potansiyel artis
onlemektir. Benzer sekilde kamu borcunun GSYIH’ya olan oranlarmi iceren mali
kurallarin bir amaci da, nesiller arasi borg yiikiinlin ve mali faydalarin adil dagilimimni
saglamaya katkida bulunmaktir. Mali kurallar finansal piyasalarda reel faiz oranlarinin
makul bir seviyeye ¢ekilmesinin saglanmasina yardim etmeli 6zel yatirimlar tizerindeki
dislama(crowding out) etkisini ortadan kaldirabilmeli ve ticretli is¢iler ile faiz geliri elde
edenler arasindaki gelir dagilimi adaletsizligini azaltmaya yardimeci olmalidir.”
Dolayisiyla mali kurallar finansal piyasalarda makul bir reel faiz seviyesini
saglanmasima yardim etmeli ve 6zel yatirimlar tizerindeki crowdin out etkisini ortadan

kaldirmalidir.

Ulkeler mali kurallar1 benimsemenin; hiikiimetlerin takdir hakkinin savurganca
kullanmasin1 engelleme veya mali disiplin yoniinde giiglii bir taahhiit sinyali verme
konusundaki 6neminin farkindadirlar. Mali kurallarin sermaye piyasasi bilesenlerince
yukarida sozii edilen taahhiidii giiglendirdigi yoniinde algilandig: diistiniildiigiinde, daha
diisiik faiz oran1 bu mali kurallarin uygulamasini takip eder. Mali kurallara doniik istek,
iiye devletlerinden ¢ogunun Maastricht anlagsmasinda gecen ortak mali kuralar1 kendine
O0zgli milli diizenlemelerle tamamlayan AB iilkelerinde Ozellikle telaffuz

edilmektedir.'®

Mali siirdiiriilemezlik makro ekonomik istikrarsizliga neden olmakta,
hiikiimetlerin maliye politikasin1 bir politika araci olarak kullanmak yetenegini
zayiflatmaktadir. Dolayisiyla zayif mali siirdiiriilebilirlik hiikiimetleri zorunlu olarak

yiiksek risk primiyle bor¢lanmaya yoneltmektedir. Kisa donemde istikrar igin risk

% Abdulkadir Isik, Mustafa Sakal, Metin Merig, s.7.
9 Glinay, 2007, a.g.e., 5.90.
1% Debrun, s.7.
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olusturan bu durum, bor¢ sorununu daha da koétiilestirmekte ve kamu finansmanini uzun

vadeli siirdiiriilebilirligini tehdit etmektedir.'"’

Iyi tasarlanan ve kurall1 bir sekilde uygulanan ve yaptirimlara baglanan maliye
politikas1 kurallar1 mali siirdiiriilebilirligi olumlu yonde etkileyebilir. Mali disiplini
saglamaya yoOnelik yeterli segmen destegi varsa maliye politikasi kurallar1 tlkelerin

onceden belirledikleri hedeflere odaklanmalarina da yardime1 olmaktadir.

3.3. Siyasi Popiilizmi Engellemek ve Uygulanan Politikalarin Giivenilirligini

Saglamak

Bir iilke ekonomisinde istikrarin var olabilmesi i¢in en basta mali disiplinin
mevcut olmasi gerekir. Mali disiplin, kamu maliyesinde gelirler ve giderler arasinda bir
dengenin olmas1 anlamina gelir. Mali disiplin, mali sorumluluk ahlakiin bir geregidir.
Kamu harcamalarimin hiikiimetler tarafindan siirekli olarak arttirilmasi, vergileme
yetkisinin keyfi ve takdiri olarak kullanilmasi, i¢ ve dis bor¢lanma konusunda

siirlamalarin olmamasi mali disiplinsizlik sorununu ortaya ¢ikarmaktadir.

Maliye politikast 6zl itibariyla devletin toplumun bir kesiminden kaynak
toplay1p, baska bir kesime aktarmasina dayanmaktadir. Toplumun hangi kesiminden ne
kadar alinip, toplumun hangi kesimine ne kadar aktarilacagi kararmin da halk tarafindan
secilen politikacilar tarafindan verilmesi son derece dogaldir. Fakat politikacilar
cogunlukla kisa donemde sonu¢ almabilecek politikalara yogunlastiklarindan 6zl
itibartyla etkileri kisa donemde beklenen politikalar(maliye politikalart) popiilist
egilimlere konu olmaktadir. Yani, politikacilar kendilerine siyasi rant saglayabilecek
kisa donemli uygulamalara yonelirler. Fakat belirli bir donem i¢in segilen politikacilarin
kisa donemli hedefleri ile toplumun orta ve uzun donemli hedeflerinin ne kadar

ortilistiigii tartismalidir. 102

Mali kuraln, mali disipline baglihigi ilan edilmis bir agik azaltma
taahhiidiinden daha giivenilir kilabildigi baska bir yol bulunmamaktadir. Bu da kendisi

bizatihi sinyal olan bir kuralin benimsenmesiyle ilintilidir. Meseleyr daha iyi

191 Birol Karakurt, Tekin Akdemir, *Kurall Maliye Politikasi: Tiirkiye’de Kurallh Maliye Politikas1 Ornekleri”
Maliye Dergisi, Say1:158, Ocak-Haziran—2010,s.232.
12 Birol Karakurt, Tekin Akdemir, s.244.
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anlayabilmek icin, simdi geriye cekilip mali disipline bagliligi tam gozlenemedigi
durumda hiikiimet politikalarinin bilgi yoniinii diisiinmemiz gerekmektedir. Bu ayni
zamanda mali disiplinin 6zii ile mali kurallar arasindaki iliskiyi anlamamiza yardimci

olacaktir.'®

Mali kurallar, se¢cim Oncesi donemlerinde mali disiplinin saglanmasina zithik
teskil eden secim yatirimi harcamalarmi ve o6zellikle siyasi kaygilardan kaynaklanan

kamu agiklarmnin azalmasina yardime1 olmaktadir.

Cogu mali kuralin uygulamasinin altinda yatan temel neden, bugiinkii ve
gelecekteki hiikiimetlerin disiplinli maliye politikast dnlemlerini uygulamaya istekli
olmamalar1 ya da bu onlemleri uygulama yeteneklerinin olmamasidir. Nitekim kamu
tercihi literatiirtine gore, politika uygulayicilar1 firsatcidir ve tekrar secilebilmek i¢in
blitce acgiklarin1  kullanirlar.  Se¢menler hiikiimetlerin  zamanlar aras1  biitce
sinirlamalarmi anlamada basarisizdirlar. Mevcut harcamalarin faydalarina asir1 deger
bigerlerken, gelecekte karsilagsacaklar1 vergi yiikiinii de oldugundan az tahmin ederler.
Bu nedenle politika yapicilar1 mali sorumsuzluklarindan dolay1 cezalandirilmazlar. Mali
kurallar bu tiir sorumsuzluklar1 sinirlayabilecegi i¢in yararli olabilmektedir. Diger bir
deyisle mali kurallar hiikiimetlerin uyguladigi mali politikalarin kredibilitesini artirarak

mali konsolidasyona yardime1 olmaktadr.'™

Politika siirecindeki bozulmus tesvikleri diizeltmeyi amaclayan kurallar. Bu
yapisal bozukluklar1 ve bunlarin yol actig1 agiklarla ilgili dnyargilar1 agiklamak tizere
iki ana yaklasim bulunmaktadir: Bu yaklasimlar; hiikiimetlerin basiretsizligi ve “genel
havuz problemi” (Bu mali kurallar m1 yoksa ketum para politikast m1 tartigmasina
benzer) Basiretsizlik, hiikiimetlerin secim kaygilar1 nedeniyle uzun vadeli gereklilikleri
gozden kacirmalarindan kaynaklanir yani hiikiimetler tekrar iktidar olma sanslarim
arttirmak i¢in firsat¢1 bir sekilde harcamalar1 arttirabilir veya vergileri disiirebilirler.
Genel havuz problemi ise ¢ikar gruplarinin veya se¢im bdlgesindeki se¢menlerin
taleplerinin genel biitce iizerindeki etkisinin gdz ardi edilmesi sonucu meydana gelir.

Para birliklerinde, uluslar istii kurallar mali disiplinsizligin bolgesel maliyetlerinin g6z

103 Drazen, s.17.
14 Birol Karakurt, Tekin Akdemir, s.231.
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oniinde bulundurulmasint ve para-mali politika karisimmin daha 1yi koordine

edilebilecegi bir ¢erceve olusturulmasini saglar.'®’

Genis Act Dergisinin Ekim 2010 sayisinda siyasi popiilizmi engellemeye ve
uygulanan politikalarm giivenilirligini saglayacak olan mali kurallar1 6rnek veren Serhat
Giirleyen roportajinda, “Piyasa siyasetcilere giivenmiyor. Hem merkez bankasi yani
para politikas1 cephesinde, hem maliye politikas1 cephesinde, hiikiimetin bu politikalari
aktif olarak kullanip ya da yonlendirip, ekonomiyi de yonlendirmesini tercih etmiyorlar.
Tirkiye icin de ayn1 sey gecerli, para politikasinda daha sinirli, maliye politikasinda
daha fazla olmak iizere gectigimiz yillarda bunun 6rneklerini gordiik bu orneklerde de
piyasanin ozellikle aci tecriibesi var. Ama sunu altin1 ¢izmek lazim, Tiirkiye gectigimiz
son 10 yilda bunun 6rneklerini asti, Yani biz 2000’11 yillarda kiiresel yatirimciya hizmet
verirken, neredeyse her yatirimcinin sordugu standart sorular arasinda “Tiirkiye’de
borglanma siirdiiriilebilir mi? iflas riski nedir?” vardi. Bizde hep yatirimecilar1 Tiirkiye

Cumhuriyeti’nin borcunu ddeyebilecegine ikna etmeye ¢alisirdik.

Son 4-5 yildir boyle bir soru hi¢ duymadik. 2008- 2009 yilinda kiiresel kriz
yasanirken bile benzer sorular gelmedi. “Merkez Bankasi faizleri nereye kadar indirir?”

sorusu geldi ama maliye politikasinda ciddi bir endise ortaya ¢ikmadi.

Iste gelinen bu noktanin devami 6nemli. Ben mali kuralin igeriginin tam
anlasildiktan sonra, anayasanm i¢ine gomiilecek sekilde cikarilmasinin daha dogru

olacagini diisiiniiyorum.'*® diye ifade etmistir.

Mali kurallarin uygulanmasinin pek ¢ok amagclar1 bulunmaktadir. Bu
amaclardan birisi ve belki de en Onemlisi siyasal aktorlerin kendi 6zel cikarlarma
yonelik davranis egilimlerini smirlamaktir. Ozellikle, yeniden segilme gayesiyle
oylarmi azamilestirmeye c¢alisan politikacilar ile biirokrasinin sagladigi 6zel yararlar ve
avantajlardan (makam-mevki, yiiksek maas, yurtdisi seyahati vs.) yararlanan biirokratlar
iradi ve takdiri ekonomi politikalarini kullanarak mali ve ekonomik dengeleri altiist
edebilirler. Nihayetinde bireysel segmenler ve onlarin bir araya gelerek olusturduklari

kollektif organizasyonlarin (isadamlarinin kurdugu dernekler, ticaret ve sanayi odalari,

195 Cottarelli, s.14..
1% Biiyiikkaya, ekim 2010, a.g.e., 5.29.
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sendika ve konfederasyonlar vs.) kendi 6zel temsilcileri de kendi 6zel ¢ikarlarin1 azami
estirme giidiisii ile hareket ederler. Iste bu nedenlerle, pek ¢ok filozof insan dogasinin
belki de en ayrilmaz bir 6zelligi olan “6zel ¢ikar” ya da “bencillik” duygular:
dolayisiyla, insana bagkalar1 adina (bir grup ya da toplum adma) kararlar alirken
glivenilmemesi gerektigini ifade etmislerdir. Politikacilarin oy kazanmak ig¢in
sorumsuzca kamu harcamalarini artirmalar1 ve bu harcamalar1 se¢menlerin hosuna
gitmeyecegi i¢in vergi yerine, vergi-dist finansman kaynaklar1 ile karsilamalari;
biirokratlarin politikacilarin bu temayiillerini ger¢eklestirme yoniinde ¢aba sarf etmeleri,
cikar gruplarmin rant yaratma ve rant kollama egilimleri vs. netice olarak siyasal

aktorlerin gii¢ ve yetkilerini, grev ve sorumluluklarimni suiistimal etmeleri demektir.'®’
3.4. Biitceleme Siirecinde Kaynaklanan Sorunlan Azaltmak

Gilinlimiizdeki biitge uygulamalarmimn ¢ogu mali disiplini bozucu bir yapiya
sahiptir. Oncelikle biitgeleme siireci, kit kaynaklarin oncelik siralamasma gore
tahsisinde basarili olamamaktadir. Zira giinlimiiz kamu biit¢ce sistemlerinde asagidan
yukariya biitceleme teknikleri kullanilir. Tiim harcamaci birimler Maliye Bakanligina
Odenek taleplerini iletir; Maliye Bakani ilgili birimlerle miizakere ederek bu talepleri
asag1 cekmeye calisir. Zaman israfina yol acan bu siire¢ i¢sel olarak kamu giderlerinin
artmasma yol acar. Zira kaynaklarin tahsisinde onceden belirlenmis bir sistem veya
harcama smir1 yoktur. Ustelik harcamaci birimlere ek olarak baski ve ¢ikar gruplarmin
etkisi ile hiikiimetin kendisi de giderleri artiric1 yonde davranir. Ikinci olarak biitgeler
yillik olarak hazirlandig1 i¢in daha rasyonel kaynak tahsisine olanak saglayan orta
vadeli projeksiyonlarin yapilmamasi ve kaynaklarin 6ncelik sirasina gore degil, 6nceki
yillarin biit¢e sonuglar1 esas olarak tahsis edilmesi kaynaklarin daha verimli ve etkin bir
bicimde kullamlmasimni engellemektedir. '°® Buda sonucta bir bakima hiikiimetin kendi
politikalarmi olusturmak icin devreye soktugu programlarla mali disiplinin bozulmasina
ve biitce agiginin ortaya ¢ikmasima yol agmaktadir. Mali kurallar biit¢e siirecinin agik

olmasina ve bu siiregten kaynaklanan sorunlar1 azaltmasina yardimci olabilmektedir.

Biitce siirecinin acik olmasi iilkelerin ayrica 6nem vermesi gereken bir ilkedir.

Devlet faaliyetlerinin daha gézlemlenebilir olmasi acisindan, saydamlik kuskusuz biitce

197 Aktan, Mali Kurallar: “Ekonomi Politikas1 Yénetiminde Anayasal ve Yasal Mali Kurallar”, s. 87.
198 Vural, s.192.
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aciklarinin agik olmasmi gerekli kilar. Ciinkii biitceler politikacilar tarafindan yapilan
eylemlerin vatandaslara karsi hesap verilebilirligini artiran en 6nemli araglardan biridir.
Ayrica, agik sunulmus bir biitce dokiimaninin zamaninda ilan edilmesi; piyasalarin

hiikiimetin amaglarini belirlemesinde kolaylik sagr,lar.109

Dolayisiyla mali kurallarin basar1 sansi, bir nevi uygulayacak tlkelerin siyasi,
ekonomik, sosyal yapisina gore degisiklik arz etmektedir. Ulkeler yiiriirliige koyacaklar:
mali kurallarin basarili olmasin istiyorlarsa, uygulayacaklar1 kurallara bagli kalmak ve

bunun ihlal edilmesi sonucu uygulanacak yaptirimlar: ihmal etmemek zorundadir.

Mali kurallarla ilgili ana sorunsal, aciklarin biiylimesini yavaslatma etkisine
sahip olup olmamasidir. Birgok goézlemci hiikiimetlerin kolaylikla c¢ercevesini
dolanabildikleri(ihlal ettikleri) mali kurallarin etkisiz oldugunu diisiiniir. Benzer bir
sorunda boylesi kurallar yerine mali tutumlugunu(muhafazakarligi) ile bilinen bir
hiikiimetin mali sinirlamalarla kendini tabi kilmas1 durumunda bdylesi kurallarin gerekli
olup olmadigma iligkindir. Mali disipline bagli uygun bir biitge politikasi giitmesi ile
bilinen ve bu durumu ilan ederek inandiriciligini artiran bir hiikiimet olmast durumunda,
kurallarin basar1 sans1 artmaktadir. Mali disipline bagli olmayan ve mali kurallara uyma
niyeti olmayan kurallarin etrafin1 dolagsmak i¢in yollar arayan bir hiikiimet olmasi

durumunda da s6z konusu kurallarm bir ehemmiyeti yoktur.''°

1 Selma Tosun,”Krizden Sonra Yeniden Yapilanma: Mali Saydamlik ve Biitce Siirecinin A¢ik Olmasy” Biitce
Diinyasi, Say1:33, 2011 Ocak, s.29.
1o Drazen, s:2.
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4. FAYDALI BIR MALI KURAL UYGULANMASININ ON
KOSULLARI

Faydali bir mali kural uygulamasmin belirli kosullar1 vardwr. Bu kosullar
iilkelerin hukuki, ekonomik, sosyal ve siyasal yapilarina gore farklilik gosterebilirlerse
de biz genel olarak biitiin lilkelerde yararl bir mali kuralin uygulanmasi i¢in her zaman
on kosullar olan seffaflik, kurallarin denetimi ve denetim sonucu kurallara uyulmamasi

durumunda yaptirim, ayrica 6n kosullar ve biitge siirecini agiklamaya calisacagiz.
4.1. Seffafhk

Seffafligin maliye politikasinin basarisini olumlu etkiledigi fikri biiyiik dlgiide
kabul gormektedir. Seffaflik maliye politikasinda devlet faaliyetlerinin mali
sonuglarinin  halka dogru yerde ve dogru zamanda bildirilmesidir. Seffaflik,
yatirimceilarm gilivenini artirabilir ve dolayistyla piyasa likit idesini saglar. Bu da kaynak
tahsisinin daha etkin sekilde gerceklestirilmesine ve kamu borcunun daha gergekei

fiyatlandirilmasina izin verir.

Kamusal mali islemlerde seffaflik, mali politikalarin planlanmas1 ve sonuglari
ile ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olusmasina, mali politikalarin uygulanmasi
konusunda hiikiimetlerin sorumlu tutulmasina ve bdylece makroekonomik politikalarin
daha 1iyi anlagilmasma ve gecerlilik kazanmasina imkan verir. Hiikiimetlere duyulan
giiven artar, politikalarin daha giivenli yiirtitiilmesi saglanir. Mali saydamlik, saglikli ve
istikrarli ekonomi politikalarimin uygulanabilmesi i¢in bir 6n hazirhk gibidir.
Dolayisiyla saydamlik daha seffaf bir hiikiimeti temsil eder. Saydamlik ve bilgilendirme
sayesinde yonetimde istikrar saglanir; yolsuzluklar dnlenir; 6zel sektor ile kamu sektorii

arasinda saglikli ve uyumlu bir iliski tesis edilmis olur.'"!

Maliye politikasi ister kurala bagli bir bicimde isterse iradi olarak olusturulsun,
seffaflik politikanin basarisi i¢in olmazsa olmaz kosuldur. Ancak kamu otoritelerinin
kurallara seklen uyma ve yaratict muhasebe basta olmak iizere ¢esitli yontemlerle
kurallar1 ihlal etme olasilig1 akilda tutulursa kurala baghh maliye politikasi agisindan

seffafligin 6nemi daha net ortaya cikacaktir. Seffafliktan hem kurumsal yapida ve

111
Tosun, s.26.
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fonksiyonda seffaflik hem de mali raporlarda seffaflik anlasilmalidir. Birincisiyle
anlatilmak istenen, hem kamu birimlerinin kendi aralarindaki iligskilerde hem de kamu
kesimini olusturan birimlerle 6zel sektor birimleri arasindaki iligskilerde olmas1 gereken
seffafliktir. Ikinci tiir seffaflik ise kamu maliyesi alaninda yasanan gelismeleri gosteren,
kapsayict zamaninda ve uluslararas1 muhasebe standartlarina uygun bir bigimde
hazirlanmis, diizenli detayli mali raporlarin yaymlanmasini gerektirmektedir. Bu

noktada iyi 6rnekler olarak Yeni Zelanda, Brezilya ve bir biitiin olarak AB verilebilir.'"?

4.2. Kurallar, Denetim, Yaptirim

Siyasetin dogas1 ve kurallarin belirttigi esneklik kaybi1 g6z oniine alindiginda,
konuyla ilgili yapilan bilimsel arastirmanin 6nemli bir kismi mali kurallarin siyasetgiyi
nasil daha 1yi sinirlayacak ve agik egilimini azaltacak sekilde dizayn edilecegine iliskin
teknik sorunsal lizerinedir. Mali kurallarin politikacilar: nasil en 1yi sekilde smirlar diye
detaya girmek yerine, daha genel bir meseleye isaret etmek gerekir. Nasil olur da
yasama siirecinin iirettigi bir kural, ayn1 hedefe iliskin sadece ilan edilmis bir taahhiitten
daha etkili olur.ve uygulanan politikay1 daha giivenilir kilar.? Yani kurallar tam olarak

ne ise yarar? Diye sormak gerekmektedir.'"

Maliye ve para politikalarmin kurala baglanmasinin arkasindaki temel
nedenlerden biri de kurala uyulmamasinin getirecegi maliyetleri artirip keyfi politikalari
sinirlamaktir. Mali kuralinda islerlik kazanabilmesi i¢in uygulama siirecinde etkin bir
denetleme mekanizmasinin gelistirilmesi, kurala uyulmamasi halinde devreye girecek

yaptirimlarin iyi tanimlanmasi gerekir.''*

Kuralli maliye politikasi amacglarmi gerceklestirmek icin mali kurallarmn 1yi bir
sekilde tanimlanmasi ve bu kurallarin ihlalinde uygulanacak yaptirimlarin net bir

sekilde belirlenmesi bu kurallarin basarisi i¢in 6nem arz etmektedir.

Kurallara uyulmamast halinde uygulanacak yaptirimlarin belirlenmesi de
onemlidir. Ulusal diizeyde yaptirimlar genellikle itibar kaybi veya aleyhte adli karar

bi¢imindedir. Ornegin, baz1 iilkelerde se¢ilmis veya atanmus yetkililer ceza alirlar.

"2 Bali ve Celen, 2007, ag.e., s.57.

13 Drazen, s.9.

"4 Umit Ozlale, “Mali Kural Keske Sadece Denklem Olsaydi” Tirkiye Egitim Politikalar1 Arastirma
Vakfi(TEPAV), Mayis 2010, s.3.
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Federal sistemlerde ise kabahatli olan hiikiimete mali yaptirimlar uygulanmakta veya
bas finansal yetkililer i¢in miieyyideler konulmaktadir.( Brezilya’da cezai siireg, bir

Kanada eyaletinde kabine iiyelerine maas kesintisi uygulanmasi gibi)' ">

Istikrar ve Biiyiime Pakti, parasal birlik icinde bulunan iilkelerin kamu
maliyesindeki bozulmay:r oOnlemek amaciyla, iki mali kurali vurgulamaktadir.
Kurallardan birincisi, biitge acigmin GSYIH’nin %3 ‘iinii ge¢mesini yasaklarken;
ikincisi tiye iilkelerin orta vadede denk bir blitceye ya da biitce fazlasma olmasimi tesvik
etmektedir. Eger bir iiye iilke, orta vadede biit¢ce acigini gideremezse, Avrupa Birligi
Maliye Bakanlar1 Konseyi, Uye iilkeye birtakim diizenleyici énlemler almasma ydnelik
tavsiyelerde bulunur. Uye iilkenin bu tavsiye niteligindeki 6nlemi uygulamamas1 ve
biitce a¢igmi azaltmamas: durumunda yaptirimlar uygulanmaktadir. Ilk asamada bu
yaptirim, topluluga verilecek bir vadesiz mevduat iken, verilen siire igerisinde acigin

kapatilmamas1 durumunda para cezasi olarak uygulanmaktadir.''®

4.3. Onkosullar

Mali kurallarin etkili olabilmesi i¢in bazi kosullarin yerine getirilmesi
gereklidir. Mali kurallar ideal olarak, iyi tamimlanmuis, seffaf, basit, cok sik deg§ismeyen,
ancak olaganiistii olaylara ve sartlar ortaya ¢iktiginda yeterince esnek, kalict ve etkin
olmali; ayn1 zamanda, bu kurallarin yaptirim giicti bulunmalidir. Kalic1 bir mali kuralin
tesisinde hiikiimetin muhasebe kayitlarinin, tahminlerinin ve kurumlarla iligkilerinin ve
yapilan islemlerin seffaf olmasi sarttir. Mali kurallarin esnek olmasi ise ani dis soklar
karsisinda duruma uyumu saglayacak, etkileri en aza indirecek sekilde diizenlenmelidir.
Ayrica, mali kurallarin yaptirimmin olmas: gerekmektedir. Ancak en etkili yaptirimimn
ne oldugu tlkelere gore farkliliklar gostermektedir. Kurallarin uygulanmasi hiikiimetin
kontrolii altinda olmalidir. Kurallara uyulmamas: halinde ise etkili finansal veya

yargisal yaptirimlar devreye girmelidir.

Mali politikalarin basarili uygulamalari {i¢ 6n kosula dayanmaktadir. Ilki, mali
kurallarm kamuoyuna tanitilmasini ve bdylece desteklerinin alinmasini amaclayan

destek kampanyalar1 yapilmasidir. Destek kampanyalar1 yiiriitenlere 6rnek olarak

'3 Sevik, 2008, a.g.e.,s.59.
16 Aysu, s.472.
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Arjantin, Brezilya, Yeni Zelanda ve AB verilebilir. Ikinci olarak, olusturulacak politik
tartigma ortamu ile genis yasama uzlagmasi saglanmalidir. Boyle bir uzlasma 6zelikle
mali kurallarin anayasa degisikligi gerektirmesi halinde onemlidir. Diger taraftan, mali
kurallarin basarilt bir bi¢imde uygulanmasi i¢in onemli kosullardan bir digeri de
kurallarin siirdiiriilebilirligini temin edecek asamali yapisal reformlardir. Finansal
sistemdeki kirilganlik, kamu sektoriindeki istihdam katiliklari, demografik baskilar veya
bolgesel dengesizlik kosullar1 altinda s6z konusu reform tedbirlerini uygulamak sikinti

yaratabilecektir.'"”

Mali kuralin basarisini etkileyen faktorlerden bir digeri ise, mali kuralin
uygulama zamamdir. Zira mali kurallar sadece matematiksel denklemlerin
belirlenmesinden ibaret degildir. Mali kurallar1 basarili bigimde uygulayan iilke
ornekleri incelendiginde bu iilkelerin oncelikle yapisal, kurumsal ve teknik reformlar1
hayata gecirdikleri, ardindan mali kurallar1 bagimsiz bi¢cimde uygulayabildikleri
goriilmektedir. Bu kapsamda hesap verebilir, seffaf bir kamu yOnetiminin temelleri
atilmakta ve mali kurala temel teskil edecek mali verilerin kapsami1 genisletilmekte, bu
verilerin hazirlanmasimdan kamuoyu ile paylasilmasina kadarki siireglere iliskin esaslar
yeniden belirlenmektedir. Uygulanan yeni esaslar ¢ercevesinde elde edilen mali istikrar
sonrasinda ise bu basarinin siirekli ve kalic1 olmasini temin etmek {izere mali kurallar

bagimsiz bir bicimde ve yasal diizlemde belirlenmektedir.''®

4.4. Biitce Siireci

Gilintimiizde gelismis ve gelismekte olan iilkeler dahil olmak iizere pek ¢ok
ilke, son zamanlarda makro ekonomik politikalarm bir pargasi olarak cok yilli
biitceleme siirecini uygulamaya koymaya calismistir. Bu degisken ¢ok yilli biitceleme
stireci Ozellikle hiikiimetleri, finansal piyasalarda yapilacak degisiklikler ve reformlar

konusunda uyardigi i¢in mali kurallarin etkinligi icin 6nemli bir ara¢ olmaktadir.

Siyaset¢ilerin siyasi sorumluluklarini yerine getirmesinde se¢menlerin elindeki

en onemli koz, se¢imlerdir. Se¢imler sayesinde se¢menler verdikleri yetkiyi siyasal

"7 Sevik, 2008, a.g.e., 5.59.

" Miicahit Civriz, “Tiirkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Mali Hiikiimler ve Mali Kural Benzeri
Uygulamalar”, Mali Kurallar: Maliye Politikasinda Yeni Bir Egilim: Vergi, Harcama, Bor¢lanma vs. Uzerine
Kurallar ve Stnirlamalar, Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya (Edi.), Umit Ofset Matbaacilik, T.C. Maliye
Bakanlig: Strateji Gelistirme Baskanligi, Yayin No:2010/408, Ankara: 2010. s.351.
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iktidardan alabileceklerdir. Bu nedenle siyasal iktidar se¢im dncesinde kisa vadede oy
kazandiracak politikalar1 uygulamaya koyacaktir. Kamu tercihi literatiiriinde bu olaya
“politik miyopluk etkisi” denir. Yerel yonetimlerde belediyelerin se¢im dncesi alt yap1
hizmetleri yerine park gibi se¢menin goziine hos goriilebilecek hizmetleri vermeleri bu
duruma Ornek olarak verilebilir. Ayrica siyasal iktidar yeniden segilebilmek i¢in kamu
kaynaklarmi1 kendi secim bolgelerine tahsis edebilir. Bu ise literatiirde “hizmet

kayirmaciligi” olarak bilinmektedir.'"

Secim Oncesi vaatler yaris1 biitgce iizerindeki etkisini dogrudan gosterir. Bu
donemde vergi oranlar1 oy kaybetmemek icin artirilmaz, fakat harcamalarda biiyiik bir
artis olur. Ornegin se¢im 6ncesi memur maaslarma zam yapilir, tarim iiriinlerindeki
destekleme fiyatlar1 artirilir. Gelirlerde artis olmaksizin biitge harcamalarinin artirilmasi
biitce aciklarma yol agar. Bunlar etkisini en ¢ok personel harcamalar1 ve transfer
harcamalarindaki artis lizerinde gosterir. Bu da yatirim harcamalarina ayrilan payi
azaltir. Se¢im sonrasi ise se¢gim dncesinde neden olunan agiklar1 kapatmak i¢cin kemer
sitkma politikalar1 uygulanir. Yani harcamalar kisilir, vergiler artirilir. Se¢im Oncesi
uygulanan bu kazandirict politikalara “se¢im ekonomisi” ya da iktisat diliyle “politik
konjonktiir hareketi” denir. William Nordhauss’un gelistirdigi politik konjontiir
hareketleri teorisine gore, kamu harcamalarinin en 6nemli artig nedeni se¢im Oncesinde

uygulanan bu tiir politikalardir.'*

Dolayisiyla mali kurallar ancak biit¢e siirecinde yapilacak degisikliklerle

desteklendiginde etkili olabilmektedir. Bu degisiklikleri sayacak olursak;'*'

- Biitcelemenin bir yildan orta vadeye uzatilmasi,

- Gelecekteki biitce kosullarma uygun projeksiyonlarin yapilmasi,

- Yapilacak politika degisikliklerinin gelecek biit¢elere etkisinin tahmin
edilmesi

- Biiteeye iliskin izleme prosediirlerinin olusturulmast ve bdylece

gerektiginde diizeltici tedbirlerin alinmasi,

" Dilek Dileyici, “Anayasal iktisat Perspektifinde Para ve Maliye Politikalar” Ankara: Segkin Yaymncilik, 1. Baski,
2005, s.134.

12 Dileyici, s.13135.

12l Sevik, a.g.m, 2008, s.50.
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- Politikacilarin  kurallara uymasint temin etmek i¢in zorlayici

mekanizmalar olusturulmasidir.

Yukaridaki agikladigimiz seffaflik ve denetimin ve yaptirim mekanizmasinin
gelistirilmesinden sonra biitge siirecinin etkin bir sekilde diizenlenmesi mali kurallarin
basarili olabilmesi i¢in dnemli bir baslangic noktasi1 olusturacaktir. Ozellikle biitcenin
hazirlanmasi, revize edilmesi ve uygulamaya konulmasi asamalarinda seffaflik,
denetleme ve yaptirim mekanizmalarinin 1yi tantmlanmasi mali kurallarin etkinligini ve

kamuoyundaki kredibilitesini artirict etki yapacaktir.

Para politikasmin tlizerine saglanan ekonomik ve politik goriis birliginin aksine
iyl bir maliye politikasmin amaglarinin ne oldugu konusunda goriis birligi yoktur.
Dolayisiyla 1yi bir maliye politikasi lizerine teknokratik yorumlar yapilamaz. Fakat bu
iyl ve kotiinlin ne oldugunun belirlenmesine engel degildir: Hiikiimetin bilangosunu
nasil dengeleyecegi hiikiimetin kendi gelecek mali durumunu etkiledigi gibi ekonominin
geneli lizerinde de biiylik bir etkiye sahiptir. Dolayisiyla genel anlamda iy1 bir mali

yonetimi tanimlamak miimkiindiir.'*

Tim gereklilikleri karsilayabilecek bir mali kural tasarlamak miimkiin
degildir.'*

Diisiik bor¢clanma maliyetlerini saglamak:

Yiiksek ve tahmin edilmesi zor bor¢lanma finansal marketlerde huzursuzluga yol

acar. Bu da hiikiimetin bor¢lanma maliyetlerini arttirir.
Biitce acig1 onyargisindan kacinmak:

Kisa vadeli mali hovardalik mevcut hiikiimet i¢in bir avantaj saglarken gelecek
hiikiimetlerce yiiklenilecek borglar dogurur. Bu da biit¢e agiklar1 agisindan bir 6n yargi

olusturur.

Ekonomik dongiileri yumusatmak:

122 Alasdair Murray, Giles Wilkes,”Fiscal Rules OK?” CentreForum, January 2009, s.1.
123 Alasdair Murray, Giles Wilkes, s.2.
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Hiikiimetlerin vergi ve harcama kararlar1 makroekonomik volatiliteyi ¢ikis
donemlerinde talebi patlatarak durgunluk donemlerinde talepte keskin diislislere yol
acarak arttirrr. Bu durumu Merkez Bankasi’nin bagimsiz olmasi durumunda bile

enflasyona yol acar.
Hiikiimet yatirnmlarim1 uyarmak:

Kamu yatirimlarinin faydasi oldukca uzun vadelidir. Zor durumdaki hiikiimetler
icin faydali yatirimlarin kesilmesi kolay bir yoldur ancak iyi bir maliye politikasi

boylesi basiretsizliklerden kaginir.

Kurallara dayali ekonomi politikast uygulanmasi taraftar1 iktisatgilar, mali
kurallarin hiikiimetlerin ve uyguladiklar1 ekonomik programlarin saglamligi ve
stirdiirtilebilirligine yonelik olumlu beklentileri artirarak hiikiimetlerin giivenilirliklerini
yiikseltebileceklerini ifade etmektedirler. Maliye politikas1 kurallar1 se¢im ekonomisi,
kayirmacilik, biirokrasi, politik miyopluk v.b. gibi nedenlerden dolayr kamu
ekonomisinde olusan etkisizlikleri azaltabilirler. Hiikiimetlerin savurganligini ve yanls
ekonomi politikas1 uygulamalarini azaltarak ekonomik krizleri engelleyebilir veya bu
krizlerin siddetini azaltabilirler. Iktisat politikas1 uygulamalarinin saydamligini artirarak

kamu ekonomisinin yonetimine halkin daha fazla katilimini saglayabilirler.

Ozellikle yiikselen piyasalar kurala dayali maliye politikalar1 olusturarak
gilivenilirlik de saglayabileceklerdir. Ciinkii bu iilkelerin en biiylik sorunu giivendir.
Giiveni saglamak i¢in olusturulacak mali kurallar gelecege yonelik olarak diger tilkeler
icin bir teminat olusturacaktir. Sonug olarak kurala dayali politikalar biiylik degisimlerin
yasandig1 giiniimiiz ekonomilerinde maliye politikalarmin 6nemli bir unsuru haline
gelmistir. Bununla birlikte mali kurallardan beklenilen fayday: elde etmek igin,
olusturulacak kurallarin yukarida bahsedilen 06zellikleri tasimalar1 gereklidir. Bu
ozelliklere sahip politikalar iilkelerin daha Ongoriilebilir bir gelecege sahip olmalari

bakimindan 6nem arz etmektedir.
4.5. Mali Kural Diizenleme Yontemleri
Mali kurallarin uygulamaya konulmasinda yasal dayanaklar cok cesitli

olabilmektedir. Bu kurallar yOntem itibariyla anayasa, yasa, politika kurallari,
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regiilasyon veya uluslararas1 anlagmalarla diizenlenebilirler. Mali kurallar1 uygulayan
veya uygulayacak olan iilkelerin yasal kriterleri ¢ogunlukla geleneklerine ve yasal
teamtillerine bagli olmaktadir. Buna karsilik uygulamada anayasal diizenlemelerin daha
biiylik agirlikta olmasi1 beklenmesine ragmen, bazi ililkelerdeki uygulamalara
bakildiginda yasalarin veya politika kurallarinin, anayasal diizenlemelerle esit diizeyde

yada daha fazla yaptirim giiciine sahip oldugu gdzlenmektedir.'**

Mali kurallarin diizenleme yontemleri de iilkelerin yapilarina gore farklilik
gostermektedir. Anayasa, yasalar, cesitli hukuki diizenlemeler (tliziikler, orta vadeli
planlar vb.) siyasi irade beyanlar1 veya uluslararasi anlagmalar, mali kurallar i¢in yasal
zemin olusturabilmektedir. ABD, Isvicre, Almanya ve Polonya’da uygulanan kurallar
anayasal bir zorunluluk iken, Ingiltere, Yeni Zelanda, Ispanya, Isve¢ ve Kanada gibi
bir¢cok gelismis lilke ile Peru, Kolombiya, Arjantin ve Brezilya gibi baz1 Latin Amerika
iilkelerinde yasal diizenlemeler uygulama i¢in yeterli olmaktadir. Avrupa Birligi’nde ise
iilkeler, Maastricht Kriterlerine ve Istikrar ve Biiyiime Pakt1 gibi uluslararas1 anlasma
kurallarina uymakla yiikiimliidiirler. Japonya’da hiikiimet karari, Norveg’te Mali Istikrar
Tiizligli, Hollanda ve Endonezya’da siyasi karar ve rehberler, mali kurallarin

o . . 12
uygulanmasimi yonlendiren diizenlemelerdir. :

Bazi mali kurallar baglangicta uygulamaya sokulurken, bazilar1 biiyiik
diizenlemeler esnasinda yiirlirliige girer. 1980 yilindan bu yana ulusal mali kural
uygulayarak mali konsolidasyon yapmaya baslayan 24 iilkenin neredeyse yaris1 basarili
olmustur. Bunlarm bir¢ogu mevcut mali bozulmanin gbézden gecirilmesi esnasinda
uygulamaya almmistir. Ornegin, Finlandiya ve Isve¢’te mali kural 90’larm basinda
yasanan bankacilikk ve mali kriz sonrasinda yapilan diizenlemeler esnasinda
olusturulmustur. Yedi iilke ise bor¢ oranlar1 diismeye basladiktan sonra mali kural

uygulamaya almustir.'?

Asagida 6zellikle birgok iilke tarafindan sik¢a kullanilan mali kural diizenleme

yontemleri olan Anayasalar, Yasalar ve uluslararas1 Anlagmalar 15181nda incelenecektir.

12 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e, s.8.
125 Ahmet Kesik, Nergiz Bayar, s. 50.
126 Cottarelli, s.17.

65



4.5.1. Anayasalar

Mali kurallarm onemini 6zellikle 1970’11 yillarin ortaya cikardigi iktisadi
sorunlarin devletin yeniden yapilandirilmasi ve reforme edilmesi anlayisinin gelismesi
cercevesinde dikkat ¢ekmek gerekmektedir. Nitekim 1980’lerde yasanan bor¢lanma
krizi Neo-Liberal politikalarin 6nem kazanmasima neden olurken, piyasa agirlikli reform
cabalar1 bu donemi karakterize eden en 6nemli gelismeler olmustur. Birgok tilkede mali
kurallarin mali kurallar1 uygulamaya koymasinin gerekcesi hiikiimetlerin izledigi iradi

maliye politikalarmm giivenilirligini yitirmesidir.'?’

Anayasal iktisat ile geleneksel iktisat arasindaki ayrilik iste tam bu noktada
ortaya cikar. Anayasal iktisat, distan empoze edilen sinirlamalara gore cesitli mallar ve
hizmetler arasinda; veya cesitli iiretim faktorleri arasinda tercihin nasil yapilacagi
konusu 1ile ilgilenmeyip dikkatini dogrudan dogruya distan empoze edilen smirlarin
neler olmasi gerektigi yani smirlarm tercihi ile ilgilenir. Daha agik bir deyisle sdylersek
anayasal iktisadin temel amaci, ekonomik alanda insan davraniglarini sinirlayan ve

insana kendi disindan empoze edilen sinirlar incelemektir.'*®

Mali kurallarin uygulamaya konulmasinin bir yolu anayasalarda hiikiim olarak
yer almasiyla gerceklesmektedir. Ornegin, bir iilkenin mevcut anayasasina hangi mali
kuralin uygulanacagi yoniinde hiikiim koyarsaniz, bu hiikiim anayasal mali kural niteligi
tastyacak ve bu kurallara uyulmasi zorunlu hale gelecektir. Ancak burada anayasaya
dahil edilecek s6z konusu mali kurallarin belirlenen iilke acisindan uygulanabilirligin
mevcut olmast da 6nem tasimaktadir. Mevcut sartlar altinda uygulanmasi miimkiin
olmayan bir mali kuralin anayasa ya dahil edilmesi, ¢esitli sorunlar1 da beraberinde
getirebilecektir. Ornegin, asir1 derece de borg yiikii altinda olan bir gelismekte olan
iilkenin anayasasina “denk biit¢e ilkesini” anayasal mali kural olarak ilave ettiginizde,
bu kuralin uygulanabilmesi en azindan bor¢ kisir dongiisii belli bir siire atlatilincaya
kadar imkanlar dahilinde miimkiin olmayabilecektir. Bununla birlikte, belirli seviyede
mali disiplinin saglanmasinin ardindan bu disiplinin siirekliliginin korunmas1 amaciyla

boyle bir mali kuralin anayasal hale getirilmesi daha kolay olabilecek uygulama

127 Abdulkadir Isik,Mustafa SakalMetin Meri¢,”Anayasal iktisat Teorisi ve Mali Kurallar: Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi ”, s.7.
28

Savas, 1997, a.g.e, 5.49.
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glicliiklerini de giderebilecektir. Mali disiplinin devamliligim1 saglayabilmek i¢in,
anayasaya ilave edilen mali kurallarin ihtiya¢ duyulan tiim 6zellikleri de bilinyesinde

. 12
barmndirmasi énem tagimaktadir.'*’

Devletin vergileme, harcama, bor¢glanma giicline iligkin sinirlamalar yasalar
yerine daha cok anayasada yer almasi geregi lizerinde durulmasi, getirilmek istenilen
smirlamalarin etkinligi ve kendilerinden beklenen giivencenin kaliciligi bakimindan
biiyiik 6nem tagimaktadir. Anayasal hiikiimler kanunlara gérece daha zor, daha uzun bir
siire¢c sonrasi daha biiylik ¢ogunlugun oyu ile c¢ikarilabilirler ve buna bagli olarak
degistirilebilmeleri ve kaldirilabilmeleri de ayn1 sekilde biiyiik cogunlugun uzlasmasi ile
miimkiindiir. Anayasal mali kurallarinin benimsenmesi ve uygulanmasi anayasal mali
kurallarm gerekliligi konusunda Oncelikle toplumsal uzlagsmanmn saglanmasma

baglidir."’

Dolayisiyla anayasal siirlamalarin etkisi toplumsal ve ekonomik sorunlarin
asilmasinda daha 6nemli bir ara¢ olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu sinirlamalar, maliye
politikas1 araglarmna gore, harcama smirlamalari, vergi smirlamalar1 ve borg
sinirlamalar1 seklinde siniflandirilabilecegi gibi daha genel bir ayrimla prosediirel veya
niimerik (kantitatif) smirlamalar seklinde de smiflandirilabilmektedir. Prosediirel
sinirlamalar ile nitelikli oycoklugu gibi oylama kurallarina yer verilmesinin yani sira
denk biitce kurali veya kamu harcama alanlarinin belirlenmesi, vergi konularmin ve
ilkelerinin belirlenmesi gibi uygulamalara yer verilmektedir. Kantitatif sinirlamalar ile
ise ekonomi politikalarmin uygulanmasinda vergi, harcama, biitce aciklar1 ve/veya
borglanmanmn GSYIH’ye oranlamasi suretiyle veya belirli bir tutar belirleyerek iist
limitlerin ortaya koyulmasi suretiyle siyasi iktidar tarafindan uyulmasi Ongoriilen
sinirlamalar anlagilmaktadir. Takip eden kisimda yer wverilen ABD ve AB
uygulamasinda bu ayrim goz oOniinde bulundurularak ekonomi politikalarina yonelik

siirlamalara yer verilmistir. '’

Yiiksek dereceli yasama ile koyulan kurallar1 gerektiginde degistirmek veya

kaldirmak zordur. Anayasa’da bulunan mali kurallarin, en son Almanya’nin ¢ikardigi

129 Glinay, 2007, a.g.e., 5.95.
130 Atilgan, S.249.
131 Sahin, 5.232.
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mali kural gibi, kabulii ya da degistirilmesi parlamentoda nitelikli ¢ogunluk gerektirir.
Bu durum hesap verilebilirlik ve talimat mekanizmalar1 zayifsa, kural cergevesinin
istikrarli olmasini zorunlu kilar. Para birliklerine {iye iilkelerin uluslararas1 anlagsmalarla
kabul edilmis mali kurallar1 vardwr. Kurallarin sadece yasal altyapida olmasi sart
degildir, kurallar siyasi vaat/taahhiit olarak da olusturulabilir. Bu durumda kurallarda

degisiklige gitmek daha kolaydir.'*?
4.5.2. Yasalar

Mali kurallar en ¢ok politik ekonomi agisindan tartisilmaktadir. Bu tartigmaya
gore secilmis hiikiimetler 6zellikle koalisyon hiikiimetlerine karsi biitce agiklar1 ve
nesiller arasi transfer yapmalar1 konusunda Onyargilar bulunmaktadir. Bu Onyargilar
nedeniyle olusan baskilar sonucu bu hiikiimetler yasal mali kurallar koyma konusunda
basarili olamamaktadirlar. Bu tarz zorluklarla yaslanan niifus ve kat1 sosyal yapilari

bulunan iilkeler de daha sik rastlanmaktadir.'*

Merkezi sistemden uzaklasmadan ©Onemli bir nokta, devletin uluslasma
seviyesinin altinda mali kurallar1 uygulamasidir. Uluslasamama kurallar1 durumu
giicliidiir. Ozellikle de bir iilkenin (Arjantin, Brezilya gibi) énemli biiyiikliikte mali
politikalara kars1 koyamamas1 gibi. Bu arglimanlar altindaki temel prensip, kurallarin
benzer hiikiimet seviyesinde zorla kabul ettirilme gerekliligidir. Buna politikanin

hesaplanabilir yeri denir.'**

Farkli durumda; birlik politika sisteminde formiilasyon ve kararlar sadece
millette ya da merkezi seviyede yer alirken, federal sistemde, bu durum ulus ve
uluslasamama seviyesi altinda dagitilir. Tam tersi, koordineli yaklasim altinda, tim
uluslasamamis devletler merkezi otoritenin gozetimi altinda, mali politika diizeyini
kesinlestirmek icin tek bigimli kurallara tabi tutulur. Onemli aktiviteler i¢in hiikiimet

sorumlulugunun az oldugu federasyonlarda koordinasyonda énemlidir.'*>

132 Cottarelli, 5.32.

133 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., s.17.

1% George Kopits, Fiscal Rules: “Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament”, IMF Working Paper
WP/01/145, September, 2001. s.12.

133 Kopits, s.12.
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Mali kural tiirleri anayasal veya yasal olup olmamasinin yani sira kat1 ve esnek
kurallar seklinde de bir simiflandirmaya tabi tutulabilmektedir. Buna gore bir hiikiimet
ekonomik kosullar veya siyasi tercihleri degistiginde maliye politikast kurallarinda
diledigi degisikligi yapamiyorsa bu kurallar kat1 kurallardir. Ote yandan kati kurallar
daimi olma egiliminde iken genellikle koalisyon anlagmalari, orta vadeli programlar,
mali sorumluluk yasalar1 veya yillik biitce kanunlari ile olusturulan esnek kurallar ya
yillik bazda hazirlanir veya her yil yenilenmeleri gerekir. Bu agidan bakildiginda
anayasal kurallarin yasal kurallara nazaran kati kurallar smiflandirmasina dahil

oldugunu ifade etmek yanlis bir degerlendirme olmayacaktir.'*®
4.5.3. Uluslararas1 Anlasmalar

Mali kurallarin diger bir yasal dayanagi uluslararasi diizeyde imzalanan
anlagsmalardir. Bu tiir bir anlasmaya imza koyan iilkeler, belirlenen mali kurallara

uymak zorundadir.

Kurallarin ¢ogunlugu uluslararas1 anlasmalarla ya da kanun hiikmiinde
kurallarla olusturulmustur. Biitge dengesi ve bor¢ orani kurallar1 uluslararasi
anlasmalarla kurallasmisken, gider kurallar ulusal yasama ile kurallasmistir. Ulkelerin
onemli bir kismi ise harcama kurallarini siyasi vaat/taahhiitlerle koymustur. Gelir
kurallarimda genel olarak bu sekilde konulmaktadir. Cok gii¢lii anayasal kurallar sadece
birkag iilkede bulunmaktadir. Almanya, Polonya, Isvicre) Kurallarm konulma sekli

iilkeye 6zel olarak belirlenmektedir.'*’

Baz1 Gelismis ve gelismekte olan iilkeler rakamsal kisitlamalar igeren mali
kurallar olusturmus bazilar1 da olusturmay1 planlamaktadirlar. Mali kurallarin arkasinda
yatan sebep makroekonomik istikrari, stirdiiriilebilirligi ve politika inandiriciligini
saglamaktir. Mali politikalarin ¢ogu ihtiyari olarak tespit edilmektedir ancak bazi
acilardan mali kurallarin ihtiyari politikalara {istiinliikleri bulunmaktadir. Mali kurallar

secilmis hiikiimetlere karsi Onyargilarin sona ermesine ve politika zaman tutarsizligi

136 Sahin, 5.233.
37 Cottarelli, 5.32.
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yasanmamasia katki

durumdadirlar.'®

sagladig1

icin ihtiyari mali politikalara tercih edilebilir

Tablo 3: Cesitli Ozellikleri Bakimindan Bazi Ulkelerdeki Mali Kurallarin Karsilastirilmas

Ulke Kural Tiirii Planlama Siiresi Kapsam | Yasal Temel
Danimarka | Yapisal biitge dengesi Cok Yillt MY Politik anlagma

Biitge Dengesi ok Yilli MY
Estonya Gel?rin Yﬁidesi olarak bor¢ gllllk YY Kanun

Biitge Dengesi .
Finlandiya Gelgrin Yﬁidesi olarak borg Cok Yillik MY Politik anlasma
Fransa Altin Kural Yillik YY Kanun

Net bor¢lanma tavani MY
Litvanya | Biitce Dgengesi Yillik YY Kanun
Hollanda | Harcama tavani Cok Yillik MY Koalisyon anlagmasi
Polonya GSYIH yiizdesi olarak bor¢ | Yillik MY Anayasa
Slovakya
C. Gelirin ylizdesi olarak bor¢ | Yillik YY/BY |Kanun

GSYIH yiizdesi olarak bor¢ | Cok Yillik MY Koalisyon anlagsmasi
Slovenya | Borg tavani Yillik YY Kanun

Biit¢ce Dengesi Konjoktiir MY

Gelirin Yiizdesi olarak bor¢ | Yillik BY Kanun
Ispanya Borg tavani Yillik YY
Isve¢ Ortalama biitge ag1g1 Konjoktiirr MY Politik anlagma
Isviere Eg&;efgi?gem Konjoktiir MY Anayasa

Biitge Dengesi S
Ingiltere GSSGKIH yZ(giesi olarak borg Konjoktiir MY Kanun
Israil Agik ve harcama tavani Cok Yillik MY Kanun
Avustralya | Biitce dengesi, bor¢ tavan1 | Konjoktiir MY Kanun

MY ve
Brezilya Gelirin yilizdesi olarak bor¢ | Yillik YY Kanun
MY ve

Kolombiya | Gelirin yiizdesi olarak bor¢ | Yillik YY Kanun
Hindistan | Altin Kural Cok Yillik MY Kanun
Y. Zelanda | Operasyonel Denge Konjoktiir MY Kanun

MY: Merkezi Yonetim, YY: Yerel Yonetim, BY: Bolgesel Yonetim

Kaynak: Xavier Debrun, Natan Epstein, and Steven Symansky, “A New Fiscal Rule: Should Israel “Go

Swiss?”, WP/08/87- IMF Working Paper, April 2008, s.9.

Tablo 2’de bazi lilkelerde uygulanan mali kurallari, uygulama siiresi, kapsami

ve yasal altyapis1 bakimindan ele almaktadir. Buna gore gelismekte olan iilkelerde daha

cok borglanmaya iliskin, gelismis iilkelerde ise daha cok biitceye iliskin kurallarin

oldugu goze ¢arpmaktadir. Bunda tabi ki gelismekte olan tilkelerin bor¢lanmaya iliskin

yasamis oldugu kotii gegmis, gelismis iilkelerde ise artan kamu harcamalarinin neden

oldugu biit¢e acgiklar1 dnemli rol oynamaktadir. Planlama siireci agisindan bakildiginda

ise, biitce dengesine iliskin kurallarin agirlikli olarak ¢ok yillik ve konjoktiir donemini

138 Kopits, Symansky, 1998, a.g.e., s.22.
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ele alan sekilde diizenlendigi goriilmektedir. Boylece gelecegin belirsizligi daha cok
ortadan kaldirilmaktadir. Kapsamlar1 acgisindan bakildiginda ise, merkezi yOnetime
iliskin kurallarin 6n planda oldugu goriilmektedir. Cilinkii bu tilkelerde yonetimler arasi
iligkilerin 6nemi daha ¢ok fazla olmaktadir. Yasal temelleri agisindan ise, ¢ogu iilkede
uygulanan kurallarin yasal temellere dayandirildigi, buna karsin bazi tilkelerde sadece
politik hedefler seklinde kaldig1 gozlenmektedir. Politik olarak belirlenen kurallar daha
cok mevcut siyasi partinin gelecegi iizerinde etkili olmaktadir. Clinkii, bu tarz hedeflerin
gerceklesmemesi durumunda siyasi partinin gelecegini olumsuz olarak etkilemektedir.
Yasaya dayali kurallar ise parti gozetmeksizin biitlin yoneticileri baglamaktadir. Tabi
burada mali kurallarin anayasaya dayandirilarak daha gii¢lii halede getirilmesi de

saglanabilmektedir.

Biitiin demokratik devletler mali kurallara sahiptir. Bu kurallar arasinda
vergileme, vergi istisna ve muafiyetleri, muhasebe usulleri, bor¢lanma ve harcamalarin
siirlandirilmasi gibi konular yer alabilmektedir. Bu kurallarin bazilar1 anayasaldir ve
sadece zor ve zaman alic1 bir siirecte degistirilebilir. Bazilar1 ise yasama organinin
cogunluk oyuyla degistirilebilen yasalardir. Digerleri ise resmi olarak yaptirim giiciiyle
desteklenmeyen, ancak vergi ve harcama yasalarinin hazirlanmasinda 6nemli bir rol
oynayan vergi tarafsizligi, yatay esitlik gibi normatif kurallardir. Biitiin bu kurallar

bireyleri devletten ve diger bireylerden korumak i¢in mevcuttur.'>

Mali kurali bulunmayan ve kiigiik diizenleme ihtiyaci olan iilkelerde, kural
olusturulmadan o6nce pilot bir uygulama yapilmasi kuralin inandiriciligmi
giiclendirecektir. Bunun tiim {llkelerde yapilmasina gerek yoktur ancak yapilmasi
hiiklimetlerin harcama baskilarm1 ya da kiiresel soklar nedeniyle olusacak
olumsuzluklar1 dizginleme kabiliyetini arttirr. Ayrica ihtiyath mali politikalar

gelistirilmesine katkida bulunur.'*

139 Atilgan, s.249.
10 Cottarelli, 5.37.
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5. TURKIYE’ DE MALI KURAL UYGULAMALARI

Tirkiye 1983-1993 doneminde, maliye politikas1 alaninda, olduk¢a kuralsiz ve
seffaf olmayan bir donem yasamistir. Bu donemde biit¢e dis1 fon uygulamasi ile biitge
birligi yok edilirken, kamu harcamalarmin 6nemli bir kismu da denetim disina
cikartilmistir. Kamu harcamalarinin finansmaninda bor¢lanma politikasina 6ncelik
verilmis ve kamu bor¢lanmasina herhangi bir sinir getirilmemistir. Ayrica, ek biitce
uygulamas1 yayginlik kazanmis ve ek biitce harcamalarinin bor¢lanma hasilati ile
ozellikle Merkez Bankasindan kisa vadeli avans kullanimiyla finansmani1 olagan bir

uygulama haline gelmistir.'*’

Tiirkiye Turgut Ozal hiikiimetiyle beraber maliye politikasmdan yasanan biitiin
bu kuralsizliklar kamu agiklarmin hizla yiikselmesine yol agarken i¢ bor¢lanmanin da
artmasina neden olmustur. Dolayisiyla maliye politikasindaki bu tiir kuralsizliklari

sinirlandirmak icin ¢esitli yasal diizenlemelere ihtiya¢ duyulmustur.

Maliye politikasindaki bu kuralsizlik ve disiplinsizligi siirlandirmak amaciyla,
1993 yilindan giliniimiize kadar, biitce birligi biitce denetimi, biitce kapsaminin
genisletilmesi ve i¢ bor¢lanmaya belirli sinirlamalar getirilmesi konularinda pek cok
diizenleme yapilmaya c¢alisilmistir. Ancak 1990°Ii yillardaki siyasi istikrarsizlik ile
yasanan i¢ ve dis kaynakli krizler(1994 krizi, 1997 Asya krizi, 1998 Rusya krizi, 1999
Marmara depremleri ve 2001 krizi gibi) maliye politikasina iliskin bu diizenlemelerin
tam olarak hayata gecirilmesini 6nledigi gibi, ekonomide dengesizliklerin slirmesine yol
acmistir. Maliye politikas iliskin bu diizenlemeler, 6zellikle 2001 krizinden sonra daha
kapsamli ve diizenli bir nitelik kazanmig ve ekonomide mali disiplinin saglanmasina ve

siirdiiriilmesine 6nemli katkida bulunmustur.'*?

2009 yili Aralik ayinda yayimlanan Orta Vadeli Program ile, Ulkemizde de
2011 yili itibariyla Mali Kurallarin bagimmsiz bir kanunla uygulanmaya baslanacagi
kamuoyuna duyurulmustur. 2010 yili ikinci c¢eyreginde yasal diizenlemelerin
tamamlanacag1 belirtilen mali kurala iligkin siireci son bir yil ile sinirlandirmak hatali

bir degerlendirme olacaktir. Mali kurala giden “kuralli maliye politikalarr” siireci ve

! yiikseler, s.2.
2 yiikseler, a.g.e,s.2.
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mali kuralin basarili bigimde uygulanmasi i¢in gerekli altyap1 hazirliklarini, 10 yillik bir
siirec icerisinde degerlendirmek daha saglikli bir yaklagim olacaktir. Zira Uluslararasi
Para Fonu ile devam eden Stand-by Anlasmasi siireci ile, Kasim 2000 ve Subat 2001
tarihlerinde yasadigimiz krizler sonrasinda ortaya ¢ikan tablo, Kamu Mali Yo6netiminde
bir doniisiimii zorunlu kilmig ve uzun yillar boyunca mali disiplin sorunu ile karsi
karsiya kalan Ulkemiz, kamu kesimi kaynakli sorunlar1 ¢6zmek igin bir dizi reform
girisiminde bulunmustur. Para Fonu ile yapilan anlagmalar sonrasinda yapisal ve sayisal
perspektiften vurgulanan Ana g¢ergevesini 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’nun olusturdugu bu siireg, 11 Ozel Idaresi Kanunu, Belediye Kanunu, Kamu
Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanununun kabulii ile
devam etmis ve mali kural i¢in gerek duyulan saglam bir mali yapinin temeli atilmak

istenmistir. 143

Maliye politikasinda disiplin saglamak amaciyla yiiriirlige konulan 6nemli
diizenleme ve kurallar1 ve ayrica IMF ile yapilan yapisal diizenlemeleri asagida

basliklar halinde inceleyecegiz.
5.1. IMF Ile liskiler

IMF, giiniimiizde ¢esitli gelismislik diizeylerinde bulunan 185 {ilkenin iiye
oldugu uluslararasi ekonomik bir kurulustur. IMF, uluslararas1 parasal isbirligi ve doviz
kuru istikrarini desteklemek, ekonomik biiylime ve yiiksek istthdami tesvik etmek
ayrica iiye iilkelerin 6demeler dengesi bilangosunda karsilastiklar1 sorunlarin agilmasini

kolaylastirmak amaciyla kurulmustur.'**

IMF’nin 6demeler dengesi krizine giren iilkeye dis bor¢ vermek i¢in gerekli
gordiigii, performans hedeflerini iceren bazi kosullar1 vardir. Ulke eger bu kosul ve
performans hedeflerini kabul edip, ger¢eklestirmeyi taahhiit ederse ¢’Stand-
by’’anlagmasi imzalanir ve dis kredi saglanir. Formal bir IMF programi uygulamasinda
iilke, kararlastirilan makroekonomik performans hedeflerine uymakla yiikiimliidiir.
Krediler performansa bakilarak periyodik olarak belirlendiginden, eger performans

hedefleri tutturulamazsa, IMF kredi vermekten vazgecebilir ya da hedeflerin yeniden

13 Civriz, s..349-350.
4 www.imf.org/externel/about.htm,
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gozden gegirilmesini isteyebilir. Performans hedeflerinin tutturulamadigi bazi
durumlarda, iilkeler yeni hedef belirlemek yerine programa devam etmemeyi tercih

edebilirler.

IMF ile iliskilerin temelini olusturan istikrar programlarmin hemen hepsinde
ortak birkac¢ 0zellik bulunmaktadir. Bunlar temelde, fiyat istikrarini saglama amacma
doniik olarak tasarlanan ve bagimsiz bir merkez bankasmin varligini gerektiren para
politikalari, 6zellestirme, bankacilik sektoriiniin yeniden yapilandirilmasi, sosyal
giivenlik sektoriinde yer alan yapisal diizenlemeler ve kamu sektorii aciklarinin kontrol

alta alan sik1 maliye politikalar1 olarak siralanabilir.

Ulkemiz, 1958 yilindan bu yana stand-by diizenlemelerine iliskin cesitli
araliklarla sunmus oldugu 20 niyet mektubuyla IMF’den fon kullanma yoluna
bagvurmustur. Son donemde IMF ile iilkemiz arasinda 9 Aralik 1999, 18 Ocak 2002 ve
26 Nisan 2005 tarthinde 17, 18 ve 19’uncu stand-by diizenlemeleri

gerceklestirilmistir. 145

Ulkemiz Uluslararas1 Para Fonuna 11 Mart 1947 tarihinde iiye olmus, 1958
yilindan giinlimiize 20 Stand-by anlasmasi imzalamistir. Diger iilkelerle yapilan
diizenleme anlasmalarinda oldugu gibi Ulkemizle yapilan 17, 18 ve 19. Stand-by
Anlagmalarinda da kamu borcu probleminin asilmasi ve bor¢ dinamiklerinin
stirdiirtilmesi amaciyla mali disiplin 6nemli bir sekilde vurgulanmakta ve faiz dis1 fazla

temel performans kriterlerinden biri olmaktadur.'*®

Tirkiye IMF ile 1980’den itibaren lic yili kapsayacak sekilde bir stand-by
anlagsmas1 yapmistir. 24 Ocak 1980 kararlarmin oncelikli hedefi ekonomik istikrarin
saglanmas1 agisindan, doviz ve enerji dar bogazini asabilmek, ihracati 6zendirmek

olmustur. Ekonominin diizliige ¢ikmasi i¢in 6ncelikli hedef ihracati artirmak olmustur.

IMF ile iliskilerin temelini olusturan istikrar programlarmin hemen hepsinde
ortak birkac¢ Ozellik bulunmaktadir. Bunlar; temelde fiyat istikrarmni saglama amacma
doniik olarak ortaya konulan ve iilkemizde 6zellikle bagimsiz bir merkez bankasinin

varligin1 gerektiren para politikalari, 6zellestirmeler, bankacilik sektoriiniin yeniden

145 Kaya, s.76.
146 Civriz, 5.354.
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yapilandirilmasi, sosyal giivenlik alanindaki yapilandirmalar ve reform diizenlemeler ve
son olarak da biitce agiklarinin kontrol altina alinmasina yonelik olarak uygulanan siki

maliye politikalaridir.

Simdi asagida son donemlerde IMF ile iilkemiz arasinda uygulanan 9 Aralik
1999, 18 Ocak 2002 ve 26 Nisan 2005 tarihlerinde imzalanan 17, 18, ve 19’uncu stand-
by diizenlemelerine deginilecek olup son olarak ta stand by anlagmalarna iliskin genel

bir degerlendirme agiklanmaya caligilacaktir.
5.1.1. 17°nci Stand-By Diizenlenmesi

Tirkiye 20°nci ylizyilim son yili olan 1999 yilina hem ulusal hem de
uluslararas1 kosullarin elverigsiz oldugu bir ortamda girdi, iceride siyasi istikrarsizlik
devam ediyor, giivenoyu alacak bir hiikiimet kurulamiyordu. Kiiresel krizin vurdugu
sanayi ve ticaret sektorii durgunluga girmis goriiniiyordu. Kamu maliyesi 6 aylik gecici
biitce ile yonetilmeye baslamisti. Hiikiimet krizine bagli olarak IMF ile siirdiiriilen
goriismeler erteleniyor ve iilkelerin dis kaynak ihtiyact sorunu giderek yeni bir boyut
kazaniyordu. IMF Tiirkiye’nin nakit sikintis1 icerisinde oldugunu gordiigi halde, kredi
konusunu genel se¢imlerden sonra hiikiimetle yapacagi goriismeye kadar erteledigini

acikladr.'"’

17°nci stand by diizenlenmesine iliskin niyet mektubu 57°nci hiikiimetle IMF
arasinda 9 aralik 1999 tarihinde imzalanmistir. Bilindigi lizere stand by anlagsmasini
yiiriirliige girdigi donem Tiirkiye ekonomisinde kamu maliyesi agiklarinin arttigi,
ekonominin dis soklara karsi olumsuz sekilde etkilendigi ve biiylime siirecinin
geriledigi bir donem olmustur. Yine bu donemde iilkemizin gerek niifus olarak gerekse
ekonomik aktiviteler acisindan en agirlikli bolgesi olan Marmara Bolgesinde yasanan

deprem genel ekonomik durumu ve sosyal dengeleri olumsuz etkilemistir.

Bu sartlarda gerceklestirilen stand-by anlagsmasinin, enflasyonla miicadele ve
ekonomide giiven ortamini yeniden tesis edilmesini amag¢lamistir. Programin uygulama
donemi igerisinde Tirkiye ekonomisi bazi 6nemli i¢ ve dis soklarla karsi karsiya

kalmistir. Tirkiye’de yasanan Kasim 2000 ve Subat 2001 krizleri ve 11 Eylil 2001

7M. Sezai Kutlu, Riza Demirci, »Stand-By Anlagmalan1 Agisindan Tiirkiye IMF Tliskileri” Vergi Denetmenleri
Dernegi Egitim Yayinlan Serisi: 3, Ankara:2001, s.31.
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yilinda gergeklestirilen terdr saldirilar1 bu donemde yasanan i¢ ve dis soklara

verilebilecek orneklerdir.

Ayrica kroniklesen enflasyon siirecini kirabilmeyi, reel faizleri asagiya
cekebilmeyi ve kamu finansman dengesini saglikli bir yapiya kavusturmay1 amaglayan
ekonomik program, doviz kurunu nominal bir ¢apa olarak kullanan para ve kur
politikasin1 ¢cok sayida yapisal diizenleme ve siki1 maliye politikasiyla destekleyen bir
cerceve olusturmaktaydi. Bu kapsamda 2000 yilsonu i¢in TEFE Enflasyonu %20 ve
TUFE enflasyonu %25 olarak hedeflenmistir. 1 ABD dolar1 ve 0,77 Euro’dan olusan
kur sepetinin Tiirk Liras1 karsisindaki degisimi 1,5 yillik bir donem i¢in 6nceden ilan
edilmis, ilerleyen donemlerde bant sistemine ve serbest dalgali kur sistemine gecilecegi
anlagilmistir.'** 2000 yilinda enflasyonla miicadelede basarili olunmus, yurt ici talepteki

canlanmayla birlikte iiretimde artis gerceklesmistir.

Ancak, Tiirk Lirasi’nin beklenenin {izerinde reel deger kazanmasi, yilin ilk
yarisinda faiz oranlarinin beklentilerin lizerinde diismesiyle birlikte i¢ talebin hizla
artmasi, uluslararasi petrol fiyatlar1 ve buna bagl olarak enerji fiyatlarindaki artis ve
Euro/dolar paritesindeki gelismeler sonucunda 2000 yilinin ikinci yarisinda cari islemler
acig1 artmistir. Bu gelismeler i¢ ve dig piyasalarda mevcut kur sisteminin
sirdiirilebilirligi ve cari islemler a¢iginin finansmani konusundaki endiseleri
tetiklemistir. Uluslar arasi piyasalarda programa olan giiven azalmis, Agustos aymdan
sonra faiz oranlar1 artig egilimi gostermesine ragmen yeterli sermaye girisimi olmamis
ve ciddi likitide girisimi sorunuyla kars1 karsiya kalinmistir. Bu yapiyla gelinen kasim
aymin ikinci yarisinda kisa vadeli faizler hizla yiikselirken menkul kiymet fiyatlar:
énemli dlciide diigmiistiir.'*

Ayrica anlagsmanm s6z konusu oldugu donemde ekonomide yasanan finansal
krizlerin ardindan makro ekonomik istikrarin yeniden saglanmasi amaciyla yeni bir
program uygulamaya konulmustur. 2000 yil1 kasim aymda ve 2001 yili subat ayinda
yasanan krizler sonrasi faiz oranlarinin 6nemli Olglide yiikselmesi ve bankacilik
sektoriinde yasanan olumsuz gelismelerin kamu kesimine getirdigi ek mali ylik, kamu

kesiminin bor¢ stokunun hizla artmasina yol a¢cmistir. Kamu kesiminin i¢ borg

148 Kaya, s.83.
4 ppT Miistesarlig1, 2002 Y1li Programi, Ankara, 28 Ekim 2001, s.2
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stokundaki artig, borcun siirdiiriilebilmesi agisindan dis kaynagm saglanmasi zorunlu

hale getirmistir.

IMF ile imzalan metnin programinda para ve doviz kuru politikasini

aciklayacak olursak;'™°

- Doviz kurunun izleyecegi yol, 1 Ocak- 31 Aralik 2000 donemi i¢in ilam
edilecektir. Giinliik doviz kuru ayarlamasi, her ay icerisinde sabit
kalacaktr.

- Her ii¢ ay sonunda, doviz kuru yolunun daha onceden ilan edilmis
bolimiinii degistirmeden, doviz kuru takvime ek {i¢ ay daha ilan
edilecektir.

- Bu rejimin uygulamaya baslamasmi takip eden ilk 18 ay igerisinde s6z

konusu doviz kuru etrafinda bir bant olmayacaktir.

Fakat yukarida da ag¢iklandigi lizere ve herkesin bildigi gibi 2000 yili kasim
ayindaki ve 2001 yil1 subat ayindaki krizlerden sonra 3 yillik olarak diizenlenen istikrar
programina son verilmistir. Kasim krizine dayana hiikiimet, subat krizinden yenik
cikarak, sabit doviz kuru politikasindan vazgecgerek dalgali doviz kuru politikasma
gecildigini agiklamak zorunda kalmistir. Dalgali doviz kuru politikastyla Tiirk lirasi
dolar karsisinda devaliie olmustur. O zaman ki iktidar ¢6ziim olarak ekonomiden
sorumlu devlet bakanin1 gérevden alarak yerine Kemal Dervis’i getirmistir. O zaman
ekonomiden sorumlu devlet bakani olarak gelen Kemal Dervis gelir gelmez yaptig: ilk

is IMF ile yapacag1 anlagsmay1 hazirlamak olmustur.

Bu baglamda Mayis 2001 de agiklanan gii¢lii ekonomiye gecis programi IMF
ile imzalanan yeni bir stand- by diizenlemesi ve Diinya Bankasi kredisiyle desteklenmis

ve bu kapsamda toplam 16,5 milyar dolar tutarinda dis kaynak saglanmustir.'”’

Dolayisiyla program c¢ercevesinde kamu kesimini  bor¢  yiikiiniin

sirdiiriilebilirlige kavusturulmas: amaciyla, daha siki maliye politikas1 hedefleri

130 M. Sezai Kutlu, Riza Demirci, s.34.
BUDPT, s.2.
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uygulanmis ve merkez bankasi kisa vadeli faiz oranlar1 iizerindeki etkisi artirilarak

dalgal1 kur sistemine geg¢ilmistir.
5.1.2. 18’ inci stand-By Diizenlemesi

18’ inci Stand By diizenlemesi, 57°nci hiikiimet ile IMF arasinda 18 Ocak 2002
tarithinde gergeklestirilmis, uygulamaya 3 Kasim 2002 milletvekilleri genel
secimlerinden sonra gorev alan 58 ve 59’uncu hiikiimetler tarafindan devam
ettirilmistir. 17°nci stand by diizenlemesi daha 6nceki kisimda ifade edildigi gibi, gerek
i¢ gerekse dis soklarin etkisi altinda yiiriitiilmiisken, 18’inci stand by diizenlemesi 11
Eyliil teror olaylar1 sonrasi ortaya ¢ikan gilivensizlik ortaminda gerceklestirilmistir.
Ulkemizin borgluluk durumu ve cografi konumlar1 géz oniine alindiginda 11 Eyliil
olaylarinin Tiirkiye iizerindeki etkisi nispeten daha siddetli olmustur. Bu siddetli dis
sok, Tiirk ekonomisini sanayilesmis iilkelerdeki talebin zayiflamasi, turizm gelirlerinin
azalmasi, uluslararas1 finans piyasalarina erisimin zorlanmasi, 6zellestirme ve yabanci

dogrudan yatirim imkanlarinin zayiflamasi gibi bir ¢cok kanaldan etkilemistir.'>

Tim bu gelismelere ragmen 18’inci stand by donemi, siyasal istikrarin
saglandigi, biliylime oranlariin hizli bir artis trendine girdigi, 11 Eyliil saldirilarinin
yaratmis oldugu olumsuz etkilerin azalarak, uluslararasi 6lgekte biiylimenin hizlandigi

ve likitide bollugunun yasandigi bir donem olarak goze ¢arpmaktadir.

2002°den itibaren yiiriitiilecek olan 18’inci Stand by kapsaminda maliye
politikasinin yasal c¢ergevesinin giiclendirilmesi amaciyla uluslararas1 standartlarla
uyumlu bir mali yonetim ve i¢ kontrol kanununun meclise sunulmasi giindeme gelmis
ve bunun biit¢celeme, muhasebelestirme, seffaflik ve i¢ ve dis kontrolii kapsayacagi dile
getirilmistir. Ancak bu dogrultudaki ¢alismalar daha oncesine dayanmaktadir. Kamu
hizmetlerinde etkinligi ve saydamligi yayginlastiric1 diizenlemelerin yapilmasi geregi,
8’inci Bes Yillik Kalkinma Plani’nin 6ncelikli konular1 arasma alimmasi dolayisiyla,
kamu kaynaklarinin daha etkin ve verimli kullanilmasinin temel prensiplerini ve
uygulama cergevesini ortaya koymaya calisan ve 2000 yilinda hazirlanan oldukga
kapsamli ve biitce odakli kamu mali yOnetiminin yeniden yapilandirilmas: ve mali

saydamlik Ozel ihtisas komisyonu raporunun yani swra Diinya Bankasi da 2001°‘de

12 DPT, s.17.
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Tirkiye kamu harcamalar1 ve kurumsal yapinin degerlendirilmesi raporunu

hazirlamistir.'>

Bu donemde 6zellikle kamu harcamalarini finanse etmek i¢in oncelik olarak
bor¢lanmaya agirlik verilmis ve yapilan bor¢lanmalar herhangi bir sinirlamaya tabi
tutulmamistir. Dolayisiyla tiim bu yasananlar maliye politikasinda disiplinsizligin
artmasima, kamu aciklarinin hizla yiikselmesine ve i¢ bor¢ servisinin asir1 derecede

artmasina neden olmustur.

Kamu mali yonetiminde g6z ardi edilen mali disiplin 2001 krizinden sonra
onem kazanmaya baslamis ve bu siirecte bozulan mali disiplini yeniden saglamak iizere
bircok mali reform hayata gecirilmistir. Bu kapsamda, 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetimi Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile kamu bor¢ yonetimi disiplin altma
alinmis ve bu anlamda mali kural hayata gegirilmistir. 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu
ile kamu ihale sistemi AB standartlarinda yeni bastan tasarlanmig, bu kapsamda
kaynaklarin kullannommda etkinligin saglanmasi amaciyla 6nemli kurallar hayata
gecirilmistir. Yine yukarida deginildigi iizere ve sonraki bolimlerde daha ayrintili
olarak agiklanacagi iizere 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu
mali yonetim sistemi yeniden yapilandirilmistir. Bunlarm yani sira enerji, tarim, saglk
ve sosyal giivenlik gibi sektdrlerde de, kamu maliyesinde saydamligi ve hesap
verilebilirligi amaglayan kapsamli reformlar yapilmistir. Ayrica 4982 sayili Bilgi
Edinme Kanunu ve 5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi1 Hakkindaki
Kanun ¢ikarilmistir. Biitiin bu reformlar aslinda iilkemizde kuralli bir kamu yonetim ve

S . . e . 154
kamu mali yonetim siirecini isaret etmektedir."

Asagida 2002 ve 2004 yillar1 arasinda gelir ve harcama politikalarmna iligkin

olarak alman temel karar ve diizenlemelere maddeler halinde yer verecek olursak'™

- Program hedefleri dogrultusunda aliman bir bakanlar kurulu karariyla,

2002 ve 2004 yillar1 arasinda gecici olarak biiyiiksehir belediyelerine

153 Tufan Biiyiikcan,”IMF Destekli Yapisal Uyum Programlan fle Tliskili Olarak Tiirkiye’ de Gergeklestirilen
Yasal Diizenlemeler (1999-2004)”, TBMM, Kiltir Sanat ve Yaymm Kurulu Yaymlan: No:121,
TBMM/Ankara:2007, s.143.

154 Ahmet Kesik, Nergiz Bayar, s. 48.

135 Kaya, 5.93-94.
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konsolide biitge vergi gelirleri tahsilat1 {izerinden aktarilan yiizde 5’lik
kanuni pay yiizde 4,1 e diistiriilmiistiir.

Onceden daginik halde olan uygulamalarm birligini saglamak ve bir
sistematige kavusturmak amaciyla, 4760 sayili Ozel Tiiketim Vergisi
Kanunu 1 Agustos 2002 tarihinde yiiriirliige konulmustur. Bu g¢ercevede
basta akaryakit tiikketim vergisi ve tagit alim vergisi olmak {izere bir takim
vergiler, fonlar, harclar ve paylar kaldirilarak bu kapsamda
degerlendirilmeye baslamistir.

Kamu ihalelerinde uygulanacak usul ve esaslar1 belirlemek tizere, 4 ocak
2002 tarihinde kamu ihale kanunu kabul edilmis, bu c¢ercevede
gergeklestirilecek uygulamalar1 diizenlemek amaciyla kamu ihale kurumu
kurulmustur.

Kamu finansmanin1 ve bor¢ yonetimini belirli bir sistematige
kavusturmak ve genel bor¢lanma stratejisini belirlemek amaciyla 4749
sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ YOnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun 28 Mart 2002 tarihinde kabul edilerek yiiriirliige konulmustur.
Kamu mali yonetiminin genel cercevesini belirlemek, mali islemlerin
saydam bir sekilde muhasebelestirilmesi ile raporlanmasini saglamak ve
mali kontrolii diizenlemek {izere 5018 sayili kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilmistir.

4811 sayili Vergi Baris1 Kanunu 25 Subat 2003 tarihinde kabul edilerek
yiiriirliige konulmustur.

14 Temmuz 2004 tarihinde kabul edilen 5217 sayili 6zel gelir ve 6zel
O0deneklerin  diizenlenmesi ile bazi kanun ve kanun hiikmiinde
kararnamelerde degisiklik yapilmasi hakkinda kanun ile 6zel gelir ve 6zel
odenek uygulamasi kaldirilmistir.

Kamuda asir1 istihdamin azaltilmasina yonelik ¢aligmalar yapilmis, kamu
kuruluglarinda istihdam edilen memur, is¢i ve soOzlesmeli personele
yonelik isten ayrilma kurallarinin hayata gegirilmesi amacina yonelik bir

genelge yayimlanmstir.
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- Konsolide biit¢enin faiz dis1 fazla hedeflerine uyumlu olarak hazirlanmasi
bir 6nkosul haline getirilmis ilgili donemlerde program hedeflerine

ulasabilmek icin yatirim ve diger cari 6deneklerinde blokajlar yapilmastir.
5.1.3. 19’uncu Stand-By Diizenlemesi

19’uncu stand by diizenlemesi 59 uncu hiikiimetle IMF arasinda 26 Nisan 2005
tarithinde gerceklestirilmistir. S6z konusu stand by diizenlemesi biiylime ortamina
gecilen, enflasyon oranlariin tek haneli diizeylere indigi ve faiz oranlarmin diistiigii bir

ortamda gergeklestirilmistir.

Ayrica bu donemde sosyal giivenlik sistemi aciklarinin artan saglik harcamalar1
nedeniyle hizla yiikselmesi, sosyal giivenlik sistemine yonelik 6zel mali kurallarin
tasarlanmasi ihtiyacini dogurmustur. Buna bagli olarak bu donemde emekli sandigi,
SSK, Bagkur’un toplamindan olusan sosyal glivenlik kuruluslarinin tek elde toplanmasi

ve sosyal giivenlik kurumuna baglanmasi i¢in ¢aligsmalar yapilmaya baslanmistir.

5018 sayili kanunun tam olarak 2006 yili basindan itibaren yiirlrlige
girmesiyle birlikte, program donem icerisinde konsolide biitce tanimindan, merkezi
yonetim biitge tanimina gecilmistir. Bu ¢ergevede merkezi yonetim biitgesi; genel biitce
kapsamindaki kamu idareleri(I sayili cetvel), 6zel biitceli idareler(Il sayili cetvel) ve
diizenleyici denetleyici kurumlar(I1l sayili cetvel) toplamindan olusmaktadir. 2006 yili
oncesinden konsolide biitceden transfer alabilen 25 6zerk biitgeli kurulus, 6zel biitceli
kuruluslar kapsamma alinarak II sayili cetvelde gosterilirken, eski sistemde biitce
kapsaminda yer almayan fakat gelir fazlalarin1 konsolide biit¢ceye transfer eden sekiz
adet diizenleyici ve denetleyici kurum, III sayili cetvel kapsamina alinmistir. Ayrica,
eski tanimda konsolide biitgeye dahil edilmeyen ve iiniversitelerle baglantili olarak
calisan saglik, sosyal ve kiiltiirel merkezler, merkezi yonetim biitcesi kapsami iginde,

6zel biiteli kuruluslar arasinda yer almaya baslamistir.'

S6z konusu donemde faiz dis1 fazla hedefi, IMF anlagmasi sayesinde, yillar
asan bir maliye politikas1 kurali haline gelmistir. Stand- by anlagmalar1 ile faiz dis1 fazla

ve siki maliye politikas1 konularinda politika siirekliliginin saglandigi ve boylelikle

136 ppT Miistesarligi, 2007 Programi, Ankara; s.58.
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kamu mali dengesinin daha saglam ve istikrarli kuruldugu ifade edilebilir. Kriz sonralari
basariyla uygulanan mali ve parasal disiplin ekonomik gdstergelerdeki olumlu
gelismelerin temel kaynagidir. Mali disiplin ve siki para politikasi sayesinde yiiksek ve
kronik enflasyonla basariyla miicadele edilmistir. Giiclii ekonomiye gegis programu ile
belirlenen faiz dis1 fazla hedefi(IMF tanimli) biitge acigini disiplin altina almas,
kamunun bor¢lanma gereksinimini diisiirerek faizlerin asagi ¢ekilmesine katki vermistir.
Stirdiiriilebilir  bir biliylime ortammin olusmasina katkida bulunan, enflasyonla
miicadeleyi destekleyen ve kamu bor¢ stokunu makul seviyelere ¢ekmeye yardim eden
faiz dis1 fazla verme politikasina sekizinci plan donemi boyunca devam edilmistir.
Kisaca, IMF tanimli faiz dis1 fazla hedeflemesi Tiirkiye’de uygulana gelen bir mali

kuraldir.'’

Son birkag¢ yildir biitge agiklarinin ¢ok ciddi bir bigimde diistiren Tiirkiye,
biitce aciginin milli gelire orami itibariyle son ii¢c yildir Maastricht Kriterlerini
tutturmustur. Maastricht Kriterlerinin kamu mali yonetimi agisindan 6ngordiigii kurallar
Tiirkiye’de de hedeflenmistir. Bu ¢ergceve de Tiirkiye’de de biitce agigint GSYH nin %3
ve net kamu bor¢ stokunu da GSYH’nin %601 ile smirh tutmak hedeftir. 2012 yili
itibartyla Maastricht tanimli briit bor¢ stoku GSYH oranmin %30’a indirilecegi ve bu
hedef ile tutarh faiz dis1 fazla ve faiz dis1 harcama programinin izlenecegi “orta vadeli
mali cerceve” ile aciklanmistir. Bugiin i¢in maliye politikas1 performans gostergesi
olarak degerlendirilecek olan Maastricht Kriterleri yakalanmis olsa dahi, bu sayisal
hedeflerin kalict olabilmesi i¢in ekonomiyi kurallar dahilinde idare etmek ve AB

¢ipasinin performans kriteri olarak benimsemesi gerekir.'*®

19°’uncu Stand-By anlasmasi goz oniline alindiginda 2005 ve 2007 yillar

arasinda ortaya konulan temel gelir ve harcama politikalar1 asagida yer almaktadir.'”

- Programda oOngoriilen hedeflere ulasmak amaciyla bazi donemlerde
sermaye ve diger mal ve hizmet alim giderlerine yonelik olarak kesintiler

yapilmistir.

157 Birol Karakurt ve Tekin Akdemir, a. g.m, s.249.
158 Karakurt, Akdemir, a.g.e., s.250.
1% Kaya, 5.99-100.
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2006 y1l1 baslarindan itibaren 5018 sayili Kanun biitiin hiikiimleriyle tam
olarak yiiriirliige girmistir. Bu ¢ercevede, orta vadeli harcama sistemine
temel olusturan ve tli¢ yillik perspektifte her yil hazirlanilan Orta Vadeli
Program ve Orta Vadeli Mali Plan ¢alismalarina baglanilmis, 2006 yili
biitcesi merkezi yonetim kapsami gercevesinde hazirlanmistir.

Gelir vergisi tarife sayis1 2005 yili basinda altidan bese, 2006 yili
basindan itibaren ise dorde diisiirilmiistiir. Ayrica, ticret gelirleri lehine
uygulanan farkli oran yapisi, ticret hari¢ diger gelirler lizerindeki vergi
oranlarmin bes puan indirilmesi suretiyle ortadan kaldirilmastir.

Gelir idaresinin giiclendirilmesi, yapisinin uluslararasi iyi uygulama
orneklerine yakinlastirilmas: amaciyla hazirlanan 5345 sayili Gelir
Idaresinin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun, 16 Mayis 2005
tarthinde Resmi Gazetede yaynlanarak yiiriirliige girmistir.

13 Haziran 2006 tarihli ve 5520 sayili Kanunla, kurumlar vergisi sistemi
miistakil bir kanun olarak yeniden diizenlenmistir.Vergi orani1 yiizde 30’
dan yiizde 20’ye diisiiriilmiistiir. Yatirim indirimi uygulamasi ise, iig¢
yillik bir gecis siireci dngoriilmek suretiyle ortadan kaldirilmistir.

28 Mart 2007 tarihli ve 5615 sayili Kanunla, 2008 yilindan itibaren
iicretlere yonelik olarak asgari ge¢im indirimi uygulamasi getirilmistir.
5458 sayil sosyal giivenlik prim alacaklarmin yeniden yapilandirilmasi
ve bazi kanunlarda degisiklik yapilmasi hakkinda kanun 4 Mart 2006

tarithli resmi gazetede yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

5.1.4. Stand-By Diizenlemelerine iliskin Genel Degerlendirme

IMF lle yiiriitiilen stand-by diizenlemeleri iilkemizde mali kural uygulamalar1

adina verilebilecek en iyi ornektir. IMF ile yliriitiilen stand- by diizenlemelerinde temel

amag, siirdiiriilebilir bir bor¢ dinamigine kavusmak oldugu i¢in, secilen mali kurallarda

bu amaca hizmet edecek seklide tasarlanmistir. Bu diizenlemeler ¢ergevesinde ihtiyaca

gore, o zamanin riskli alanlarina iligkin ¢esitli alternatif kurallar benimsenmis, bir¢ok

reform niteli§inde diizenleme yapilarak bu kurallarin ¢esitliligi artirilmistir.

IMF ile diizenlenen stand by anlagmalar1 yasal bir zemine sahip olmasa da,

IMF ile imzalanan taahhiitnameler c¢ergevesinde etkin bir uygulama mekanizmasi
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benimsenmistir. Uygulanan programlarda 6zellikle saglam bir izleme degerlendirme
sistemi ile garanti altina alinmasi, taahhiit edilen programa uyulmamasi sonucu politik

onlemler alinmasi yoluna basvurulmakta gecikilmemistir.

Son olarak 2009 yilinda 20°nci Stand-by anlagmasina yonelik girisimlerle ilgili
olarak hiikiimet, IMF heyetinin Tiirkiye’ye gelmesinden 6nce hazirliklara baslanilmig
ve bu kapsamda alinacak tedbirler ve bu tedbirlerin alternatifleri masaya yatirilmistir.
Daha sonra 2009 yilinin Ocak aymda IMF heyetinin Tiirkiye’ye gelmesi ile goriigmeler
baslamig, ancak iki taraf arasinda ortaya c¢ikan goriis ayriliklar1 nedeni ile IMF ile

anlasilamamistir.

Goriis ayriliklarmin olustugu Tiirkiye’nin uygun bulmadigi IMF talepleri su

sekilde 6zetlenebilir.'®

v IMF Tiirkiye’den 2002 yilinda uygulamadan kalkan ‘“Nereden Buldun
Yasas1”n1 yeniden hayata gecirmesini istemistir. Bu duruma hiikiimet
yetkililerince zaten, krizin etkisi ile azalan dis kaynak sikintisinin daha
da zora gidecegi yoniinde degerlendirilerek karsi c¢ikilmis ve buna
alternatif olarak, kayit disi ekonominin Oniine ge¢ilmesi ve vergi
gelirlerinin artirilmasi onerilmistir.

v Gelir Idaresi Baskanhiginmn yeniden diizenlenmesi ve bir iist kurul
haline getirilerek 6zerk bir yapiya kavusturulmasi IMF’nin Anlasma
oncesi istekleri arasinda yer almaktadir.

v' 2008 kiiresel finansal krizine bagli olarak 2009 yilinda ilave tedbirlerin
alimmas1 bir bagska IMF istegi olmustur. Burada kriz ekonomisi goz
oniinde bulundurularak, daha ciddi biitce planlarinin yapilmasi soz
konusudur. Zira 2009 yili basinda Tiirkiye %4 biliylime hedefini
aciklamis, bu biiylime rakami iktisadi c¢evrelerce gercekten uzak bir
biiyiime hedefi olarak algilanmustir. Ustelik IMF nin yapmis oldugu
hesaplamalarda, bliylime oranmin %1,5” luk kiiclilme seklinde olacagi
ve harcamalarm kisilmasi gerektigine isaret edilmektedir. IMF,

Tiirkiye’den 3 Yillik Stand- By cercevesinde 20 Milyar ABD Dolarina

19 Nadir Eroglu ve flhan Eroglu,”IMF Tiirkiye Iliskileri ve 20. Stand-By Miizakereleri Uzerine Bir
Degerlendirme” K.M.U L1.B.F Dergisi, Vol.11, No:17, 2009 Aralik, s.137.
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karsilik 50 Milyar TL’lik bir tasarruf paketi istemistir. Bununla ilgili
olarak  Tiirkiye’den saglhik harcamalarinin  kisilmasi,  yatirim
Odeneklerinin kesilmesi, vergi oranlarmin artirilmasi gibi bir dizi
tedbirlerin alinmasi1 6n sart olarak kosulmaktadir.

v’ Belediyelerin finans kaynaklarinin azaltilmasi, IMF’nin talepleri
arasinda goriilen bir baska istektir. Buna karsin Tiirkiye daha ¢ok yerel

yonetimlerin bagimsiz bir yapiya kavusturulmasi tizerinde durmaktadir.

Sonug olarak, IMF ile Tiirkiye arasinda 20’nci Stand-By Anlagmasi ile gelinen
son noktada gelir idaresi konusunda ihtilafin ¢oOziilmesine ragmen uzlagsma
saglanamamistir. Bdylece, hem hazine hem de IMF yaptiklar1 benzer agiklamalarla

20’nci Stand-By Antlagsmasinin olmayacagini duyurmuslardir.

Stand by diizenlemeleri ¢er¢evesinde uygulanan mali kurallar kuskusuz kamu
maliyesinin siirdiiriilebilirligine iliskin 6nemli katkilar saglamistir. Fakat kat1 kural
uygulamalarmin kamu mali yapis1 ilizerinde bazi olumsuz ve bozucu etkileri de
olmustur. Mali kurallara uyumun ne Ol¢iide basarildigint yansitan performans
gostergeleri, risk algilar1 ve ekonomi yonetiminin kredibilitesi tizerinde dogrudan etkili
oldugundan, bu donemde mali kurallara uyumun saglanmasi, kamu maliyesine iliskin
diger biitiin kistaslar lizerinde tutulmus, bu da, kamu maliyesinin ger¢ek performansinin
goriilmesini engelleyen, mali saydamlig1 zedeleyici bazi uygulamalara gidilmesine yol

agmustir.

5.2. 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu'®' Cercevesinde Mali

Kural Uygulamalan

Kamu mali yonetimimiz, 5018 sayili Kanun’un kabuliine kadar gegen yaklasik
80 yillik siirede, 1927 yilinda kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’yla yoOnetilmis ve kanun kamu mali yonetimini diizenleyen temel kanun
olmustur. Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiirlirliige girdigi tarihten sonra esash
degisiklikler yapilmadan uygulanmis ve ¢agdas mali yonetim felsefesinin gerisinde
kalmistir. Pargali bir kamu mali yonetim sonucunda tiim kamu kurumlarini kapsamayan

ve biitce ile takip edilemeyen bir kamu sektoriiniin dogmasina neden olmustur.

161 24.12.2003 Tarih ve 25326 Sayili Resmi Gazete Yayimlanmustir.
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Dolayisiyla Muhasebe-1 Umumiye Kanununun degisen kamu mali yonetimin
gereksinimlerine karsilik veremiyor olmasi, daha etkin uluslararasi standartlar1 ve
Avrupa Birligi normlarint dikkate alan yeni bir mali yonetim ve kontrol kanunu

sistemini zorunlu hale getirmistir.

Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nun degisen kamu mali ydnetimin
gereksinimine karsilik veremiyor olmasi, daha etkin, uluslararasi standartlar1 ve Avrupa
Birligi normlarini dikkate alan yeni bir mali yonetim ve kontrol sistemini zorunlu hale
getirmistir. Blitce hakkinm en iyi bicimde kullanilabilmesi agisindan, biitcenin kapsami
genisletilmig, saglikli bir hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki
sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi
ve bu suretle ¢agdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yOnetim sistemi
olusturulmustur. Ayrica kanun ile kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanilmasi
sirasinda gerekli bilginin zamaninda tretilerek kamuoyu denetiminin saglanmasi, kamu
hesaplarmin uluslararas1 standartlara uygun bir muhasebe diizenine gore tutulmasi
saglanmakta, kamu idarelerinin idare faaliyet raporu diizenlemeleri 6ngoriilmekte, mali
istatistiklerin ~ diizenli bir bigimde kamuoyu ile paylasilmasi zorunlulugu

getirilmektedir.'®?

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, mali sistemi kokli bir sekilde
degistirmistir. Getirilen en 6nemli degisiklik performansa dayali mali yapidir. Birkag
yildir alt yapis1 hazirlanan performansa dayali mali yapi g¢alismalar1 bu kanun ile
somutlastirilmigtir. Kanunun ¢ikarilma gerekcesi olarak, kamu mali yonetimindeki
etkinsizlik, verimsizlik, ihtiyaclara cevap verememe gibi sebepler 6n plana ¢ikmaktadir.
Bu kanun ile getirilen diizenlemeler kamu mali yonetiminde “Disiplini ve Etkinligi”

saglamaya yoneliktir.'®?

5018 sayili kanun, iilkemizde kamu mali yOnetim sistemini yeniden
yapilandirma caligmalar1 kapsaminda yapilan en temel diizenleme olmustur. Bu kanun
ile, biitce siirecleri yeniden tanimlanmis, biitcenin kapsami genisletilmis, i¢ denetim

sistemi uygulamasina gecilmesi dngoriilmiis, stratejik yonetim ve performans sistemi

192 Civriz, .361.
193 Kiiciiktiifekgi, s.89.
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iligkisi kurulmus, orta vadeli bir diizenleme getirilmis, sorumluluklarin yeniden

tanimlanmasi ile mali disiplinin kurumsal altyapis1 giiclendirilmistir.

5018 sayili kanunla TBMM’ye sunulacak biitce ve kesin hesapla ilgili
dokiimanlarm sayis1 artirilmisg, orta vadeli mali plan1 da igeren biitce gerekgesi ve yillik
ekonomik raporun yani sira, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri
uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ yonetimi raporu,
genel yonetimi kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biit¢e gerceklesmeleri ile
izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, mahalli idareler ve sosyal gilivenlik
kuruluslarmin biit¢e tahminleri, kamu iktisadi tesebbiisleri ile kamu sirketi niteligindeki
kuruluslar hari¢ olmak iizere, merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin, hizmet
amaclar1 ile ilgili olan diger kurum ve kuruluslarindan Maliye Bakanliginca
belirlenecek olanlarin biitce tahminleri ile merkezi yonetim kapsaminda olmayip,
merkezi yOnetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve
kuruluslarmm listesinde biitge kanunu tasarisina eklenmesi ongoriilmiistiir. Kesin hesap
kanunun kapsami da, biit¢e kanunu tasarisina ve eklerine paralel olarak genislemektedir.
Merkezi yonetim biitce kanunu olarak tanimlanan 5018 sayili kanuna ekli, IIT ve III
sayil1 cetvellerde gosterilen kamu idarelerinin biitgeleri kesin hesap kanununa dahil
edilecektir. Yani genel biitceli idarelere ilave olarak O6zel biitgeli idareler ile tist
kurullarda kesin hesap kanununun ve dolayisiyla parlamentonun denetim kapsamina

alinmakta ve denetim kapsami da biiteye paralel olarak genislemektedir.'®*

Mali kural uygulamasina altyap1 olusturmasi bakimindan 5018 sayili Kanun,
oldukca 6nemli bir diizenlemedir. 5018 sayili kanun kapsaminda mali kural olarak

nitelendirilebilecek hiikiimler sunlardir. 165

- Kanunun 20, 21, 23, 24, 27,35 ve 70’inci maddeleri ile harcamalara bazi
kisitlamalar getirilmistir. Bunlar: harcama kisiti, 6denek aktarma kisiti,
yedek Odenek kisiti, ortiilii 6denek kisiti, ertesi yila gecen yiliklenme
kisiti, bilitge dis1 avans kisit1 ve Odenek iistii harcama yapilmasina

miieyyide getirilmesidir.

14 Tyfan Biiyiikcan, s.146.
165 Ahmet Kesik, Nergiz Bayar, s. 55.
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5018 sayilt kanunun 14’iincii maddesiyle merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerine, gelir azaltic1 veya gider artirici diizenlemelerin mali
yiikiinii, orta vadeli program ve mali plan g¢ergevesinde, en az ii¢ yillik
bir donem icin hesaplama ve ilgili tasarilar1 ekleme ylkiimliligi
getirilmigtir. Sosyal glivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az 20
yillik aktiieryal hesaplara yer verilmesi, ayrica bu kanun tasarilarina
Maliye Bakanlig1 ve ilgisine gore Devlet Planlama Tegkilat1 Miistesarligi
veya Hazine Miistesarligi’nin goriisleri eklenmesi 6ngoriilmiistiir.

Kanun kapsaminda 2006 yilindan itibaren orta vadeli harcama sistemi
cergevesinde ii¢ yillik bir perspektifte her yil orta vadeli program(OVP)
ve orta vadeli mali plan(OVMP) hazirlanmaktadir. Kanunun 16’nc1
maddesinde OVP ve OVMP hazirlanmasmma iliskin  esaslar1
diizenlemistir.

OVMP’nin OVP ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam
gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igermesi Ongoriilmiistiir.
OVMP’nin en 6nemli unsurlarmdan birisi, kamu idarelerinin 6denek
teklif tavanlarinin belirlenmesidir. Boylece, diizenleyici ve denetleyici
kurumlar hari¢ olmak lizere merkezi yonetime dair kurumlarin 6denek
tekliflerine ekonomik smiflandirmanin birinci diizeyinde bir {ist limit

getirilmesi Ongorilmiistiir.

Goriildigi iizere, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu

diizenleme getirilmistir.'®

mali yonetim olgusunu yeni bastan diizenleyerek, yeni mali yOnetimin tasariminda
uluslararasi kriterleri dikkate almistir; kamu mali yonetimimiz, uluslararasi usul, esas ve
standartlara gore yeniden bi¢imlendirilmis, ¢cagdas bir yonetim anlayis1 ortaya ¢cikmistir.
Benimsenen yapisal Onlemler ve sayisal kisitlamalar ile mali kuralin altyapisi
olusturulmustur. Mali kuralin basarisini yakindan etkileyen biitce ile takip edilen kamu
kesimi kapsami, kullanilan muhasebe teknigi, Uretilen mali verilerin genelligi ve

dogrulugu, hesap verebilirlik ile saydamlik, ¢cok yilli biitgeleme konularinda pek cok

6

166 Civriz, s. 362.
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Bununla birlikte, 5018 sayili kanunun 5’inci maddesinde kamu maliyesi ilkelerine
13’linci maddesinde ise biitce ilkelerine yer verilmistir. Bu ilkeler ile kanunun
gerekgesi ve cesitli maddeleri dikkate alindiginda mali yonetimin 4 temel ilkenin
iizerine oturtturdugu soylenebilir. Bu ilkeler; mali disiplin, mali saydamlik, hesap
verilebilirlik ve maliyet etkililiktir. Asagida mali yonetimin temel ilkeleri olan bu

kavramlar1 ayrintili olarak aciklamaya calisacagiz.
5.2.1. Mali Disiplin

Mali reformlarda, mali disiplinin saglanmasi i¢in merkezi hiikiimet ve ilgili mali
birimlere verilen yetkiler ¢ergevesinde harcama ve borglanma yapilmasini diizenleyen
resmi kurallar getirilmesi ve kurallara uyulmamasi halinde yaptirim uygulanmasi

Ongorilmiistiir.

5018 sayili kanunun getirmis oldugu yeni mali sistemde mali disiplinin
saglanmasma 6zel bir 6nem verilmistir. Kamu gelir, gider ve bor¢lanma politikalarinin
ekonomik istikrar1 ve siirdiriilebilir kalkinmay1 saglayacak sekilde yiiriitiilmesi
ongorilmiistiir. Kamu biitgelerinin - hazirlik, uygulama ve denetim siirecleri
giliclendirilmistir. Orta vadeli yaklagim c¢ergevesinde orta vadeli program, orta vadeli
mali plan ve ii¢ yillik biitceler, planli mali yonetim ilkelerinin hakli kilinmasi, kamunun
gelir ve gider Ongoériilerinin ortaya konulmasit ve kamuoyuna duyurulmasim gerekli
kilmaktadir. Merkezi yonetim biit¢cesinin orta vadeli program, orta vadeli mali plan,
idari stratejik planlar1 dikkate alinarak ii¢ yillik olarak hazirlanmasi, idarelerin biitge

teklif tavanlarmin belirlenmesi mali disipline yonelik getirilmis 6nemli diizenlemelerdir.

Diger taraftan kanunda Ongoriilen biitceler disinda biitge olusturulmasi ve
Odenek tstii harcamanin yasaklanmasi, gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilarinin
mali ylikiiniin en az 3 yillik donem i¢in( sosyal gilivenlige yonelik tasarilarda en az 20
yillik) hesaplanarak tasarilara eklenmesi zorunlulugu, vergi harcamalarmin biit¢elerde
gosterilmesi gibi mekanizmalarda mali disiplini saglayan unsurlar olarak sistemde yer
almaktadir. Y1l i¢cinde 6denek eklenmesine iliskin kosularin azaltilmasi da mali

disiplini gii¢lendiren mekanizmalardan birisidir.
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5.2.2. Mali Saydamhk

Mali saydamlik, hiikiimetin yapis1 ve gorevlerinin maliye politikasi
hedeflerinin ve bunlarin mali goériinlimii hakkindaki bilgilerin kamuya ag¢ik olmasi

olarak tanimlanmaktadir.

Mali saydamlik bir ekonominin saghkli ve siirdiiriilebilir bir yapiya sahip
olmasinda ¢cok O6nemli bir yer tutmaktadir. Mali saydamlik, hiikiimetin mali agidan
hesap verebilirligini giiclendirmekte yatirimcilara daha saglikli bilgiler saglamaktadir.
Daha 1iyi bilgilendirilmis bir kamuoyu, ekonomik reformlar1 daha giiglii bigimde
desteklemekte ve bu durumda iilkeyi makro ekonomik istikrara ve yiiksek kaliteli

biliylimeye yoneltmektedir

Diger bir deyisle mali saydamlik vatandaslarin kamu gelirlerinin toplanmasi ve
harcanmas1 acisindan siirekli bilgilendirilmesi, mali islemlerin acik, anlasilir,

standartlar1 belirlenmis bir ortamda yiiriitiilmesini ifade etmektedir.
IMF mali saydamlik ilkelerini 4 ana grup i¢inde toplamaktadir.'®’

e Hiikiimet icerisindeki rol ve sorumluluklar a¢ik olmalidir.

e Hiikiimetlerin faaliyetleri ile ilgili bilgiler kamuya ag¢ik olmalidir.

e Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siirecleri agik olmalidir.

e Mali bilgiler genel kabul gormiis veri kalitesi standartlar1 ile uyumlu

olmali; bagimsizlik ve giivensizlik teminatlaria tabi olmalidir.

Bu dort grup igerisinde yer alan mali saydamlik iyi uygulama ilkeleri ise

sunlardur.'®®

e Hiikiimet igerisindeki rol ve sorumluluklar agik olmalidir.
v Kamu sektorii ekonominin geri kalanindan ayirt edilmeli ve kamu
icerisindeki politika ve rolleri halka agik ve anlagilir olmalidir.

v Mali yonetimin yasal ve idari ¢erg¢evesi agik olmalidir.

17 M. Sait Arcagdk, Ertan Eriiz, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Sistemi”, Maliye Hesap Uzmanlari Dernegi,
Aktif Matbaa Ltd Sti.,Ankara, Eyliil 2006,s.37.
18 M. Sait ARCAGOK ve Ertan ERUZ, 2006, s.37.
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e Hiikiimetlerin faaliyetleri ile ilgili bilgiler kamuya acik olmalidir.
v" Kamuoyu hiikiimetlerin gegmisteki ve mevcut ile dngoriilen mali
faaliyetleri hakkinda tam olarak bilgilendirilmelidir.
v' Mali bilgilerin zamaninda yayimlanmasi hususunda taahhiitte

bulunulmalidir.

e Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siirecleri agik olmalidir.

v' Biit¢e belgelerinde maliye politikasi hedefleri, makroekonomik
cerceve biitcenin politika temeli ve tanimlanabilen temel mali
riskler belirtilmelidir.

v' Biitge ile ilgili bilgiler, politika analizini kolaylagtiran ve hesap
verilebilirligi tesvik eden bir yolla sunulmalidir.

v" Onaylanmig harcamanin yerine getirilmesi, gézetimi ve gelirlerin
toplanmasi ile ilgili yontemler acik¢a belirlenmelidir.

v Yasama organmna ve kamuoyuna diizenli olarak mali rapor

verilmelidir.

e Veri yayimlamanin giivenilirligine iligskin teminatlar
v' Mali veriler genel kabul gérmiis veri standartlarmi karsilamahdir.

v' Mali bilgiler bagimsiz bir incelemeye tabi olmalidir.

5018 sayili kanunun 7’nci maddesinde, kamu mali yonetiminde her tiirli kamu
kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla

kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi 6ngoriilmiis ve bu amagla

e Gorev yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmas,

e Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik
planlar ile biit¢elerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi,
uygulanmasi ve uygulanma sonuglar1 ile raporlarin kamuoyuna agik ve

ulasilabilir olmasi,
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e Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik
ve desteklemelerin bir yili gegmemek tiizere belirli donemler itibariyla
kamuoyuna agiklanmasi,

e Kamu hesaplarmin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiig
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore

olusturulmasi, zorunlu tutulmustur.

Anilan madde de saydamligin saglanmasi i¢in gerekli diizenlemelerin
yapilmasi ve Onlemlerin almmasindan kamu idarelerinin sorumlu oldugu ve bu

hususlarin maliye bakanliginca izlenecegi belirtilmistir.

5018 sayili kanunda mali saydamligi saglamak tlizere getirilmis bazi

diizenlemelere asagida yer verilmistir.

e Stratejik planlama ve performans esasli biitceleme sistemi getirilerek,
idarelerin uzun donemli kaynak kullanimmi planlamasi, biit¢elerin
hedefleri ile uyumlu olarak hazirlanmast ve kamuoyunun

bilgilendirilmesi 6ngoriilmiistiir. ( md. 9)

e Bakanlar, hesap verme sorumlulugu kapsaminda, idarelerin amaclari,
hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliliikleri ve yillik performans
programlar1 konusunda her mali yilin ilk ayr icinde kamuoyunun

bilgilendirmekle sorumlu tutulmuslardir. (md.10)

e Gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilarmma en az 3 yillik mali yil
tahminlerinin eklenmesi(sosyal giivenlikte 20 yil) Ongoriilmiistiir.

(md.14)

e Orta vadeli program ve orta vadeli mali plan araciligiyla hiikiimetlerin
takip eden 3 yilda izleyecekleri ekonomik ve mali politikalarin

kamuoyuna agik olmasi saglanmistir. (md.15)
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Biitgenin 3 yillik hazirlanmasi esas1 getirilerek, idarelerin gelecekte

kullanabilecegi kaynaklarin belirliligi artirilmistir.(md.16)

Biitge tasarilarma eklenen bilgiler artirilarak, mali saydamliga katkida

bulunulmustur.(md.18)

Yedek odenekten yapilan aktarmalarin, tiir, tutar ve idareler itibariyla
dagilimi, yilin bitimini takip eden 15 giin i¢inde maliye bakanliginca ilan

edilecektir.(md.23)

Merkezi yOnetim kapsamindaki idarelerin, ilk alt1 aylik uygulama
sonuglarint ve gelecek alt1 aya iliskin beklenti, hedef ve faaliyetlerin

kamuoyuna agiklanmasi saglanmistir.(md.30)

Maliye Bakanlhiginin merkezi yonetim biitce kanununun ilk alt1 aylik
uygulama sonuglarinin, finansman durumunu, ikinci alti aya iliskin
beklentiler ve hedefleri ile faaliyetleri kapsayan mali durumunu temmuz

ay1 i¢cinde kamuoyuna agiklanmasi 6ngdriilmiistiir.(md.30)

Kamu idarelerince yillik faaliyet raporlar1 hazirlanmast suretiyle

kamuoyunun bilgilendirilmesi 6ngoriilmiistiir.(md.41)

Kamuda standart bir muhasebe ve mali raporlama sistemi kurulmasi

ongoriilmiistiir.(md.49)

Kamuda mali istatistiklerin uygun hazirlanmas1 ve merkezi yonetimde
aylik, genel yonetimde ise liger aylik donemler itibariyle agiklanmasi

ongoriilmistiir. (md.52-53)

Mali istatistiklerin Sayistay tarafindan dogruluk ve standartlara uygunluk
yoniinden yillik bazda degerlendirilmesi ve hazirlanacak raporun TBMM

ve maliye bakanligina gonderilmesi ongoriilmiistiir.(md.54)
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Mali saydamlik, giiniimiizde giderek 6nem kazanan ve yogun tartismalara neden
olan baglica konulardan biri durumuna gelmistir. Mali saydamlik, 6zellikle gelismekte
olan iilkelerdeki kurum ve kuruluslara giiven duyulmasinda etkili bir arag¢ oldugu kadar,
ekonomik istikrarin saglanmasi ve siirdiiriilmesi agisindan da son derece Onem
tasimaktadir. Bunu saglamanim en 6nemli kosulu ise, basta biitce olmak iizere diger mali
araglari da mali saydamlig1 saglayici yonde kullanilmasidir. Mali saydamligin 6nemini
ortaya koyan diger bir husus ise, piyasalarin politik kararlarm kalitesini gelistirmede ve
politikacilar lizerinde disiplini saglamada ciddi bir rol oynamasi ve ekonomik birimlerin
beklentileri dogrusunda daha 1yi kararlar almalarini saglamak iizere, hiikiimetin

ekonomik hedefleri ve stratejileri hakkindaki tiim bilgilere ulasabilmeleridir.

5.2.3. Hesap Verebilirlik

Tevdi edilen sorumlulugun karsiligini verme yiikiimliiliigli olarak tanimlanan
hesap verme sorumlulugu, geleneksel cergevede, sorumlulugun devri ve yanlis yapilan
isin cezalandirilmasi olarak algilanmaktadir. Bu goriisiin aksine, modern kamu yonetimi
literatiiri hesap verme sorumlulugunun daha ¢ok tesvik edici oldugunu vurgulamakta,
bu cer¢evede hesap verme sorumlulugunu basariy1 ve hizmeti gostermenin, performansi
artrrmanin firsat1 olarak gormektedir. Bu bakis agisiyla hesap verme sorumlulugu
kavrami, performans sorumlulugunun {istlenilmesini ve performansm kanitlanmasini

icermektedir. '%’

Hesap verme sorumlulugu, her tiirli kamu kaynagmin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiye kullanilmamasi icin gerekli 6nlemlerin alinmasindan

sorumlu ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorunda olmasidir.

Hesap verme yOnetim olgusunun 6ziinde vardir ve bu nedenle de kaynaklari
yoneten her kisi ve orgilitsel birimin en temel yiikiimliiliigiidiir. Muhasebeciler kaynak
kullannm1 gerektiren islemleri belgelendirmek ve kaydetmekten ve bu islemleri

Ozetleyen mali raporlar1 hazirlamaktan sorumludurlar. Bu nedenle muhasebe, bir ¢ok

1" Giilsiim K.Bor “Kamu Harcamalarmin Etkinliginin ve Performansinin Ol¢iilmesi”, Uzmanlik Tezi, T.C
Bagbakanlik Hazine Miistesarligi Kamu Finansmam Genel Miidiirliigii, Ankara: 2000, s.117.
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kaynagin kullanildig1 mali hesap verme siireci i¢in temel bir unsur olma 6zelligini tasir.
Kamu yonetiminde mali hesabin tutulmasi ile birlikte biitceleme ve denetim hesap

verebilirligin temel 6gelerini olusturur.'”

5018 sayili kanunda hesap verilebilirlik, her tirlii kamu kaynagmin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin, etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka wuygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamas: icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumlu olmasi ve yetkili mercilere hesap vermesi olarak

tanimlanmaistir.

Bakanlar hiikiimet politikalarmnin  uygulanmasi ile bakanliklarmm ve
bakanliklarina bagh ilgili veya iligkili kuruluslarin stratejik planlar1 ile biit¢elerinin
kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan,
bu ¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamakla sorumlu

tutulmustur.

Ayn1 sekilde bakanlar, kamu kaynaklarmin etkili ekonomik ve verimli

kullanilmas1 konusunda Bagbakan’a ve TBMM ’ye kars1 da sorumlu tutulmuslardir.

Bakanlarm; idarelerinin  amaglari, hedefleri, stratejileri,  varliklari,
yiikiimliiliikleri ve yillik performans programlari konusunda, her mali yilin ilk ay1

icinde kamuoyunu bilgilendirilmeleri 6ngoriilmiistiir.

Ayni1 zamanda kanunun 30’uncu maddesinde, genel yonetim kapsamindaki
idarelerinin biitgelerinin, ilk alt1 aylik uygulama sonuglari, ikinci alt1 aya iliskin beklenti
ve hedefleri ile faaliyetlerini; Maliye Bakanliginin ise merkezi ydnetim biitge
kanununun ilk alt1 aylik uygulama sonuglarmi; finansman durumunu; ikinci alt1 aya
iligkin beklentileri ve hedefleri ile faaliyetlerinin kapsayan mali durumu temmuz ay1

icerisinde kamuoyuna agiklamalar1 yoniinde diizenleme yapilmistir.

Ote yandan kanunun 41’inci maddesinde her bir kamu idaresinin yillik faaliyet

raporu hazirlamasi, bu raporlar1 yetkili mercilere géndermesi ve kamuoyuna agiklamasi

17 fhsan, Géren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, Parlamento ve Sayistay
Denetimi”, Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi Yayinlari, Istanbul: 2000, s. 119.
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ongoriilmiistiir. Bu suretle biitceyle tahsis edilen kaynaklar1 kullanarak kamu
idarelerinin kurumsal amag¢ ve hedefleri ne Olciide gergeklestirdikleri kamuoyuna
aciklanmig olacaktir. Faaliyet raporlar1 kamu kaynaklarmin elde edilmesi ve
kullanilmasina iliskin olarak merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin TBMM’

de yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin goériisiilmesinde dikkate alinacaktir.

5.2.4. Maliyet Etkililik

Maliyet etkilik, kamu idarelerinin yaptiklar1 harcamalar neticesinde iiretilen
kamu hizmetlerinin toplumun arzuladigi sonuglar1 dogurmasidir. Yani harcanan paranin
karsiigt mal veya ihtiyaca uygun nitelik ve nicelik yoniinden tam olarak

alinabilmesidir.

Kamu 1idarelerinin performans sorumlulugu olarak da ifade edilebilsek bu
kavram kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi olarak

5018 sayili kanunda siklikla kullanilmaktadir.

Kamu kaynaklarmin etkili kullanilmasi, kamu harcamalar1 neticesinde elde
edilen c¢iktilarm, kamu idarelerinin Onceden belirlenmis amac¢ ve hedefleri
dogrultusunda kamusal hizmetlerden yararlananlarin iizerinde arzulanan etkinin

meydana getirilmesi olarak agiklanabilir.

Kamu kaynaklarmi ekonomik kullanmak, kamusal hizmetlerin {iretmekle
kullanilacak girdilerin en uygun maliyetle temin edilmesidir. Kamu kaynaklarmin
verimli kullanmak, ise girdilerin azami ¢iktiy1 saglayacak sekilde kullanilmasi veya

birim ¢iktmin en az girdi kullanilmasiyla iiretilmesi olarak tanimlanabilir.

5.2.5. Merkezi Yonetim Biitcesi

Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitgeleri; merkezi yOnetim biitgesi,
sosyal giivenlik kurumlar1 biitgeleri ve mahalli idareler biit¢eleri olarak hazirlanir ve
uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce

olusturulamaz.
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Asagidaki tabloda genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢eleri verilmistir.

Tablo 4: Genel Yonetim Kapsamindaki Kamu idarelerinin Biitceleri

GENEL YONETIM

Merkezi Yonetim

Sosyal Giivenlik Kurumlari

Mahalli Idareler

Genel Biitce- 1 Sayili Cetvel

Sosyal Giivenlik Kurumu Biitcesi

i1 Ozel idareleri

Ozel Biitge- 2 Sayili Cetvel

Tiirkiye Is Kurumu

Belediyeler

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Biitgesi- 3 Sayili

Cetvel

Mahalli idare Birlikleri

Merkezi Y onetim Biitcesi, bu Kanuna ekli (1), (IT) ve (III) sayili cetvellerde yer

alan kamu idarelerinin biit¢elerinden olusur.

Genel biitge, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayili

cetvelde yer alan kamu idarelerinin biit¢esidir.

Ozel biitge, bir bakanhiga bagli veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini
yiriitmek iizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi
verilen, kurulus ve calisma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II)

sayil1 cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biit¢esidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya
iist kurul seklinde teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir

diizenleyici ve denetleyici kurumun biitgesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitcesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak {izere,
kanunla kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin

biitgesidir.
Mahalli idare biit¢esi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir.
5.2.6. Faaliyet Raporu ve Kesin Hesap Kanunu

Ust yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanr. Ust yonetici,
harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin

faaliyet sonuglarin1 gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna agiklar.
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Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, idare

faaliyet raporlarinin birer 6rnegini Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gonderir.

Merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal giivenlik kurumlarmin bir
mali yildaki faaliyet sonuglari, Maliye Bakanliginca hazirlanacak genel faaliyet
raporunda gosterilir. Bu raporda, mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin genel
degerlendirmelere de yer verilir. Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu kamuoyuna

aciklar ve bir 6rnegini Sayistay’a gonderir.

Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli
idareler genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim sonuglarmni
dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler cercevesinde, kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve

hesap verme sorumluluklarin1 goriisiir. Bu goriismelere {ist yoOnetici veya

gorevlendirecegi yardimcisinin ilgili bakanla birlikte katilmas1 zorunludur.

Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan
kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini,
varlik ve ytkiimliliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine
iligkin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi

uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri ve performans bilgilerini icerecek sekilde diizenlenir.

Bu raporlarda yer alacak hususlar, raporlarin hazirlanmasi, ilgili idarelere
verilmesi, kamuoyuna agiklanmasi ve bu islemlere iligkin siireler ile diger usil ve
esaslar, Icisleri Bakanlig1 ve Sayistay’in goriisii almarak Maliye Bakanhg: tarafindan

cikarilacak yonetmelikle belirlenir.

5018 sayili kanunun 42°nci maddesi kesin hesap kanunu nu diizenlemektedir.
Buna gore, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, merkezi yonetim biit¢e kanununun uygulama

sonuglarmni onama yetkisini kesin hesap kanunuyla kullanr."”

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi

yonetim biitge kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanliginca hazirlanir. Bu

715018 Sayilt KMYKK md.42.
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tasari, bir yi1llik uygulama sonuglarini karsilastirmali olarak gosteren degerlendirmeleri
iceren gerekcesiyle birlikte izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar

Kurulunca Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur ve bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir.

Sayistay, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri i¢in diizenleyecegi
genel uygunluk bildirimini, kesin hesap kanun tasarisinin verilmesinden baglayarak en

gec yetmis bes giin i¢inde Tirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.

Genel uygunluk bildirimi; dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve

genel faaliyet raporu dikkate alinarak hazirlanir.'”

5.2.7. Biit¢enin Denetimi ve Yargisi

5018 sayil1 Kanun ile Tiirkiye’nin biitgeleme siire¢leri ve denetim siireglerinde
onemli diizenlemeler yapilmistir. Bu bolimde s6z konusu diizenlemelere yer

verilecektir.

Mali kontrol ve denetim, kamu kaynaklarmin etkin kullanilmasinda 6nemli
olan, mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik planlama ve performans esasl
biitceleme unsurlarinin bir araya gelmesidir. Daha Oncede aciklandigi {lizere mali
saydamlik, kamu kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amagla kullanildiginin
bilgisinin var olmas1 anlamina gelmektedir. Her tiirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamas: icin gerekli onlemlerden sorumlu olup,
yetkili mercilere hesap vermek zorundadir. Planli hizmet iiretme, belirlenen politikalari
somut is programlarina ve biit¢elere dayandirmak ile gergeklestirilebilmektedir. Burada

stratejik planlar giindeme gelmektedir.'”

I¢ kontroliin tanim1 5018 Sayili Kanun’un 55’inci maddesinde yapilmstir. Sz
konusu maddeye gore, i¢ kontrol; idarenin amaglarmna, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde

yiirtitiilmesini, varlik ve kaynaklarm korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam

1725018 Sayili KMYKK md.43.
'3 Osman Sarag, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin Degerlendirilmesi”
Maliye Dergisi, Ocak-Nisan 2005, Say1:148, s.142.
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olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
iretilmesini saglamak {izere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve

siirecle i¢ denetimi kapsayan mali ve diger kontroller biitlintidiir.

Ayrica kanunun 63’iincii maddesinde de i¢ denetim tanmmi yapilmustir. Ig
denetim, kamu idaresinin ¢aligmalarma deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yOnetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel giivence

saglama ve danmigmanlik faaliyetidir

I¢ denetim faaliyetleri idarenin ¢alismalarini gelistirmek ve deger katmak
amacini tagimaktadir. i¢ denetim eksiklikleri bulup elestirmekten 6te bu eksikliklerin
nasil giderilecegi lizerinde yogunlagsmaktadir. Denetim kisisel faaliyetlerden daha
ziyade sisteme yoneliktir. I¢ denetimin bagimsizlig1 kurum i¢inde organizasyonel olarak
herhangi bir yere bagli olmamak anlamimi tasimamaktadir. Bagimsizlik i¢ denetim

faaliyetlerinin icra edilmesi ile ilgilidir.'™

Di1g denetim konusu, 5018 sayili kanunun 68 ve 69’uncu maddelerinde
diizenlenmistir. Buna gore Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin
amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu
cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin kanunlara, kurumsal amag
hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonug¢larmin TBMM’ye
raporlanmasidir. TBMM ve Sayistay’mn denetlemesi, her yil TBMM adina TBMM
Bagkanlik Divani tarafindan gorevlendirilen ve yeterli mesleki niteliklere sahip denetim
elemanlarindan olusan bir komisyon tarafindan, hesaplar ve buna iliskin belge esas

almarak yapilmaktadir.'”

Yapilan yeni diizenleme ile Sayistay’in dis denetim konusundaki yetkileri

genisletilmekte ve buna karsilik harcama dncesi denetime son verilmektedir.

5018 sayili kanuna gore Sayistay’in denetimleri uygunluk denetimi(mali

denetim) ve performans denetimi olarak ikiye ayrilmaktadir. Uygunluk denetimi

17 Ertan Tosun, “Kamu Mali Yonetimi Devlet Biitcesi Odakli Bir Yaklasim”. Ankara: Devlet Biitge Uzmanlar
Dernegi Yayini, 2007, s.441.

1735018 Sayilt KMYKK md. 68, 69.
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genelde harcama sonrasi yapilan denetimi kapsamaktadir. Devletin gelir ve giderlerinin
etkin olarak kullanilip kullanilmadiginin  denetlenmesidir. Uygunluk denetimi
Sayistay’a gonderilen hesaplarin gonderilen veya yerinde denetlenen hesaplarin
denetciler tarafindan teslim almmasindan, bu hesaplara iligkin ilamlarma kadar gecen
siireyi kapsamaktadir. Denetlenen hesaplar iizerinde mevzuata aykiri olan ve maddi hata
iceren su¢ unsuru tastyan iglemlere iliskin olarak “sorgu “ olarak adlandirilan belgeler
diizenlenmektedir. Sorumlularin sorgulara 30 giin i¢inde cevap yazmak zorunlulugu
vardir. Su¢ unsuru tasiyan islemler i¢in ayrica, Cumhuriyet Savciliklarina sug
duyurusunda bulunulur. Performans denetimi ise, kaynaklarin verimlilik, etkinlik ve
ekonomiklik esaslarma gore kullanilip kullanilmadigini ortaya koyan bir denetim
seklidir. Performans denetimi Sayistay Yargisi icerisinde diisiiniilecek bir denetim sekli
degildir. Bu denetimin amaci, kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik bir bigimde
harcanip harcanmadigma iliskin TBMM’ye rapor verilmesidir. Sayistay denetimi
konusunda 5018 sayili kanunla getirilen en Onemli diizenleme, sorumlu kisilerin

sorumluluklari ile ilgilidir.'"

I¢ denetim ve dis denetim arasindaki koordinasyon incelendiginde ise, bazi
eksiklikler goze carpmaktadir. D1s denetim arasinda i¢ denetciler tarafindan diizenlenen
Raporlar istek iizerine Sayistay Denetcisine sunulmaktadir. 6085 sayili ve 03.12.2010
tarihli Sayistay Kanunu’nun 2’nci maddesinde Sayistay’in mali denetimi konusunda yer
verilmektedir. I¢ denetim standartlarmin belirlenmesi, i¢ denetimin planlanmasi, ic
denetim Oncesi hazirlik, i¢ denetimin yapilmasi, i¢ denetim bulgularinin raporlanmasi,
degerlendirilmesi, izlenmesi gibi hususlarda isbirligi yapilmasi gibi konularda herhangi
bir diizenleme yapilmamistir. Bu durum uluslararasi standartlara gore bir eksiklik olarak

degerlendirilmektedir.'”’

Kontrol faaliyeti, kamudaki fonksiyonlarma ve AB’nin tasnifine gore i¢
kontrol(internel control) ve dis denetim(external audit) olarak iki ana gruba
ayrilmaktadr. I¢ kontrol kendi igersinde &n mali konrtol(ex-ante financial control) ve i¢

denetim(internal audit) olarak ikiye ayrilmaktadir. Dis denetim ise yiiksek denetim

176 M. Kamil Mutluer, Erdogan Oner ve Ahmet Kesik, “Teoride ve Uygulamada Kamu Maliyesi”, istanbul:
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, 2007, 5.479-482.

77 Recai Akyel, “Bagimsiz Kamu Dis Denetimi(Yiiksek Denetim) ile i¢ Denetim Arasindaki Koordinasyon”
Biitge Diinyas: Dergisi, Sayi: 34, 2010/2, s.141.
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karsilig1 olarak kullanilmakta ve parlamento adina yapilan bagimsiz denetim seklinde
algilanmaktadir. I¢ denetim idarenin kendisine emanet edilen kaynaklarin ydnetimi,
yine kendisine bagli denet¢iler vasitasiyla denetlemesidir. Harcama sonrasi dig denetim
ise, fonksiyonel bagimsizliga sahip ve yiirtitmenin disinda olan en iist denetim kurulusu
tarafindan parlamento adina yapilan denetimdir. Buradan hareketle harcama Oncesi
kontrol ile harcama sonrasi i¢ mali denetim, idari denetim; harcama sonrasi denetim ise

. . !
yasama denetimi kapsamma girmektedir.'”®

Son yillarda, AB’de de Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii anlayisinda 6nemli
gelismeler yasanmis ve merkezi kontrolden i¢ kontrole dogru bir gegis yasanmistir.
Kamu i¢ mali kontrol sistemi, yiiriitme ve yiirlitmenin yetkili kuruluslar1 tarafindan
uygulanan mali kontrol sistemidir. Harcamaci kuruluslarda mevcut mevzuata, biitce
tanimlarina, saglam mali yonetime, seffaflik, etkinlik ve ekonomiklik ilkelerine uyumlu
bir sekilde mali yonetim ve kontroliin saglanmasini amaglayan bir sistemdir. Bu
sistemle idarenin tiim gelirleri ve harcamalar1 kontrol altina alinmaktadir. Ayrica, sistem
yolsuzluk ve dolandiriciligin 6nlenmesinde de 6nemli bir ara¢ olarak goriilmektedir.
Geleneksel kontrol sisteminde, icilincli kisilerin sikayetleri, siipheli isimler, biitce
kurallarinin ihlali 6n plana ¢ikarken, modern kamu i¢ kontrole dayalidir. Ayrica bu
sistem, ekonomiklik, etkinlik, etkililik ve hesap verilebilirlik ilkelerini
benimsemektedir. AB’de de esas alinan kamu i¢ mali kontroliiniin temel ilkesi yonetsel

sorumluluktur.'”

Dolayisiyla AB tiyesi lilkelerde deki uygulamalara bakildiginda i¢c ve dis
denetim konusunda tam bir yaklasim birligi bulunmamaktadir. Ingiltere, Hollanda gibi
iilkeler “Kuzey Model” olarak adlandirilan ve yonetim sorumlulugunu esas alan adem-i
merkeziyetgi bir yapilanmayi tercih ederken, Fransa, Portekiz, Ispanya ve Liiksemburg
gibi iilkeler “Giliney Model” olarak uygulanan merkezi modeli uygulamaktadirlar.
Almanya gibi bazi iilkelerde de “karma model” s6z konusu olmaktadir. AB’nin aday
iilkelere mali yonetim, kontrol ve denetim sistemleri ile ilgili taleplerinin esnek

tavsiyeler icerdigi goriilmektedir. AB, agirlikli olarak ilkeler iizerinde durmaktadir. Bu

178 Ahmet Kesik, “5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve AB Siirecinde Tiirk
Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi” Kocaeli Univqrsitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi,(9), 2005,s.97.

17 Vildan Uzunay,” Avrupa Birliginde Kamu i¢ Mali Kontrol Sistemi” Strateji Biilteni, Say1:5, Eylil-Ekim 2007,
s.22.
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ilkeler, seffaflik, hesap verilebilirlik, rol ve gorevlerin agik olarak tanimlanmasi,

ayristirilmasi vb. ilkelerdir.'®

Fakat AB tiyesi tilkelerde farkli sistemlerinin uygulaniyor olmasinin olumsuz
bir etkisinin bulunmadig1 goriilmektedir. Ulkelerin tercih ettikleri modeller tamamiyla
iilkelerin yonetim yapilar ile ilgilidir. Kuzey yonetimine siyasi miidahalenin daha az
oldugu iilkelere, giiney modelinin ise yOdnetime siyasi miidahalenin kontrol altina

alinmadig1 iilkelere daha uygun oldugu sdylenebilir.'®’
5.3. Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Diizenlenmesi Hakkinda Kanun'*’

Finansal piyasalarin siirekli bir degisim i¢inde olmasi1 ve yeni finansal araglarin
piyasalarda yerini almasiyla bor¢larin yonetimi daha zor bir hal almistir. Bor¢lanmada
uygulanacak stratejiler ve kararlarin piyasayi etkileyecegi kesindir. Uygulanacak bu
strateji ve kararlarin krizlere neden olabilecegini diisiinmek de miimkiindiir. Ancak borg
yonetiminin dogru ve etkin olmadig1 bir iilkede verilecek yanlis kararlar, ekonomik
istikrar1 daha da bozacak ve krizleri daha da derinlestirecektir. Bu nedenle Tiirkiye’de
kamu finansmani ve bor¢ yonetiminin diizenlemesine iliskin olarak, piyasalarda mali
disiplini ve seffaflig1 saglayacak, en diisiik maliyet ve risk diizeyinde, en uygun vadede
bor¢lanma yapisina imkan verecek bir bor¢ yonetimi olusturmak amaciyla 4749 sayil
Kamu Finansmanm1i ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun Resmi

Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir.
5.3.1. Kamu Bor¢ Yonetiminin Yasal Altyapisi

Kamu bor¢ yonetimi, temel olarak devletin gerek duydugu finansmanin
saglanmas1 amaciyla bor¢ yonetim stratejilerinin olusturulmasi ve uygulanmasi, maliyet
ve risk hedeflerini yerine getirilmesinin yani sira, etkin ve likit tahvil piyasalarin
olusturulmas1 ve gelistirilmesi gibi diger bor¢ yonetim hedeflerinin de karsilanmasi

olarak tanimlanmaktadir.

180 Mehmet Erkan, Serkan Ozdemir ve Mehtap Karakog, ”AB Siirecinde Kamu ’da I¢ Denetim”, Pamukkale
Universitesi Ornegi,” Afyon Kocatepe Universitesi 1.1 B.F. Dergisi, C.X I S.I, 2010, s.91.

181 Sener Géniilagar, “I¢ Denetimin Biirokratik Serencami”, Mali Hukuk Dergisi, Say1.135. ( Mayis- Haziran
2008) ,s.5.

182.09.04. 2002 tarihli ve 24721 sayili resmi gazete yayimlanmustir.
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4749 sayili Kamu finansmani ve bor¢ yonetiminin diizenlenmesi hakkinda
kanunun'® 1’inci bdliimiiniin 1’inci maddesinde “bu kanunun amaci; iilkenin kalkinma
hedeflerini dikkate alarak, piyasalarda giiven ve istikrar1 koruyarak ve makro ekonomik
dengeleri gozeterek, devletin i¢ ve dis bor¢lanmasina, hibe almasma, bor¢ ve hibe
vermesine, nakit yonetiminin maliye ve para politikalar1 ile koordineli bir sekilde
yiirtitiilmesine, verilecek garantilerin, bu bor¢lanma ve garantilerden dogan finansal
alacaklar ile devlet i¢ ve devlet dis borcunun etkin bir sekilde yoOnetilmesine ve
izlenmesine, Hazine Miistesarlig1 ile 2’nci madde de yer alan kuruluslar ile mali
iligkilerin diizenlenmesine ve bu hususlar dahil olmak {izere Miistesarlik tarafindan
istlenilen her tiirli mali yiikiimliliigiin geri O6denmesi, ilgili biitce hesaplarina

kaydedilmesi ve raporlamasina iligkin usul ve esaslar1 diizenlemektedir.

Kamu finansmani ve bor¢ ydnetiminin diizenlenmesi hakkinda kanun kabul
edildikten sonra kamu bor¢ yonetimin yasal alt yapisit olusmus ve daha sonra borg
yonetimi ile ilgili ¢ikarilan yonetmelikler ve diger biitiin kanuni diizenlemeler bu kanun

temelinde yapilmistir.

Basarilt bir bor¢ yonetimini i¢in dikkat edilmesi gereken diger faktorleri su

sekilde siralamaktadir.

a. Seffaflik ve hesap verilebilirlik sorumlulugu,
b. Risk yonetimi ve riski minimize etmeye yonelik araclar,

c. Maliye, para ve bor¢ yonetiminin koordinasyonun uyumudu
5.3.2. Kamu Bor¢ Yonetiminde Seffafhik ve Hesap Verilebilirlik

Bor¢ yonetiminde seffaflik, bir {ilkedeki bor¢ yoOnetimi birimi tarafindan
olusturulan politikalarin hedeflerin, verilerin, gelecege yonelik yapilan programlarin ve
elde edilen sonuglarin ulusal ve uluslar arasi kamuoyunun bilgisine agik olmasi

anlamina gelmektedir."®*

184 Betiil KALAY, “Avrupa Birliginin Bor¢ Yonetimine Etkileri”, SPK Yayinlari, Ankara: 2006, s.48.
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Seffaflik kriteri, bor¢ yOnetiminin kredibilitesinin saglanmasi i¢in yerine
getirilmesi zaruri bir kosuldur. Bu kosulun yerine getirilmesi karar vericilerin popiilist
amaclarla yapmak istedigi bor¢lanmalarin 6niine gecilmesi, devlet i¢ bor¢lanma senedi
talep edenlerin belirsizliklerle ve asimetrik bilgi problemiyle karsilagmasinin
engellenmesi, piyasa, kredi ve operasyonel risklerin olusmamasi1 gibi olumu etkiler

yaratabilecektir.

Kamu bor¢ yonetiminde hedeflenen en 6nemli hususlardan biride seffaflik ve
hesap verilebilirliginde saglanmasidir. Bor¢ yonetimi bu amacla 2006 yilina kadar tiger
aylik, 2006 yilindan itibaren ise her ay kamu bor¢ yonetimi raporu yayimlanmakta ve
bu raporlar ile hem TBMM, hem de kamuoyu bilgilendirilmektedir. Raporda saglanan
i¢c ve dis finansman imkanlari, saglanan hazine garantileri, risk hesabi, alinan ve verilen
hibeler, dis borcun devri, dis borcun ikrazi, ve dis borcun tahsisine iliskin bilgilerle
finans piyasalarma ve bor¢ yonetimine iliskin degerlendirmeler yer almakta ve TBMM
Baskanligina, Bakanlar Kuruluna sunulmak iizere Basbakanliga, Maliye Bakanligina,
Sayistay Baskanligina ve Ekonomi Bakanligina gonderilmektedir. Seffaflik ile ilgili bir
diger husus ise, hazine miistesarinin bagl oldugu bakanin yilda en az bir kere TBMM
Plan ve Biitce Komisyonuna bilgilendirme zorunlulugudur. Bu sekilde de yasama

organi seffaf bir sekilde bilgilendirilmektedir.
5.3.3. Kamu Bor¢ Yénetimin Maliye ve Para Politikas: fle Koordinasyonu

Kamu bor¢ yonetiminin koordinasyonu, hem diger iktisat politikasi araglari ile
hem de bu araglar1 kullanan kurumlar ile bor¢ yonetimi ve borglanma araglarinin
uyumlu olmasi gerektigi vurgulanmaktadir. Bazi iilkeler de bor¢ yonetimi 6zerk
birimlerde  olusurken, diger iilkeler de Hazine’nin biinyesinde faaliyet
sirdiirebilmektedir. Bu duruma paralel olarak bor¢ yOnetimi para ve maliye
politikasindan bagimsiz goriilebildigi gibi sadece bir maliye politikas1 arac1 gibi de
kullanilabilmektedir. Bu baglamda iilkelerin karsilastig1 sorunlar kurumsal farkliliklar

veya gelismislik diizeylerine bagl olarak degismektedir.

Kamu bor¢ yonetiminin maliye politikasi ile koordinasyonunda 5018 sayili
kanun Onemli bir rol oynamaktadir. Bilindigi {izere kanunun ilk maddesi kanunun

amacini diizenlemektedir. Bununla birlikte, bor¢ yonetimi agisindan kanunun 6’nc1 ve
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7’nci maddeleri 6zellikle biiyilkk 6neme sahiptir. 6’nci maddede merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin, gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit planlamasi ve borg
yonetiminin Hazine birliginin saglayacak sekilde yiiriitiilecegi belirtilmektedir. Buna
gore biitlin harcamalar ve gelirler Hazine vezneleri lizerinden yapilacak ve hem
harcamalar hem de gelirler lizerinden daha sik1 bir denetim olacaktir. Mezkur kanunun
7’nci maddesi biitlin kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemine gore
olusturulmasini, kamu idareleri tarafindan saglanan tegvik ve desteklemelerin en fazla
bir yillik donemlerle kamuya ag¢iklanmasini, politikalarm, planlarin, programlarmn
hazirlanmasi, uygulanmasi ve uygulanma sonucglarinin raporlanmasi ve bu raporlarin
kamuoyuna sunulmasini ve yetki ve gorevlerin kesin ¢izgilerle belirtilmesini zorunlu
kilmaktadir. Bu maddeler dolayisiyla seffafligin  ve hesap verilebilirliginde
uygulanmasima biiylik katki sunmakta ve i¢ bor¢lanmanin sik1 denetim altina alinmasini
saglamaktadir. Oylece gelecek ii¢ yila iliskin gelir ve giderler hakkinda bilgi sahibi

olunabilmekte ve uzun vadeli bor¢ yonetimi stratejisi belirlenebilmektedir.
5.3.4. Bor¢clanma Limiti

Borglanma limiti, kamu kesiminin ihtiyaci olan bor¢lanma miktarina Meclis
iradesiyle getirilen sinirlamadir. Borglanma limiti, krizler ile miicadelede onemli bir
savunma araci ve etkili bir kisitlayic1 olmustur. Mali disiplinin saglanmasi1 ve
olusabilecek kriz ortamindan en az etkiyle ¢ikabilmek amaciyla, onceki yillarda da
bor¢lanmaya smirlama getirilmis, 4749 sayili Kanun da ise bu sinirlama daha
sikilagtirilmistir. Kanunda genel bor¢lanma limitinin yani sira garanti imkani ve ikrazen

ithrag edilecek devlet i¢ bor¢lanma senetlerine de simirlama getirmistir.

Borglanma limiti mali yi1l i¢in o yilin biitge kanunlarinda belirtilen baslangi¢
odenekleri toplami ile tahmin edilen gelirle arasindaki fark miktar1 kadardir. Buna net
bor¢ kullaniom miktar1 denmektedir. Bu limit hem i¢ hem de dis borglanmay1
kapsamaktadir. Net bor¢ kullaniminin yeterli olmadigi durumlarda limitin %5’1
oraninda ek borglanma yapilabilmektedir. Bu miktarda yetersiz olursa hazine
miistesarliginm bagl oldugu bakanin teklifi ve bakanlar kurulunun onay1 ile limitin
%51 kadar borglanilabilir. Fakat bilindigi lizere lilkemizdeki mevcut kosullar geregi,
2009 yilinda 4749 sayili kanunun gecici 22’nci maddesinde yapilan degisiklik ile

bor¢lanma limiti 2009 yili i¢cin net bor¢ kullanim miktarmin bes katina ¢ikarilmistir.
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5.3.5. Garanti Limiti

Hazine, devletin finansman imkanlarimmi1 ve uluslararasi finans piyasalarinda
sahip oldugu kredibiliteyi teminat olarak kullanmak suretiyle, yatirmmin finansman
maliyetini asgari seviyede tutmak, iktisadi biiylimenin siirdiiriilebilirligini saglamak ve
yillara sari yatirimlarm fon ihtiyacmi karsilamak i¢in kamu kurum ve kuruluslarina
garanti saglamayir amaclamaktadir. Kamu kurum ve kuruluslari zaman iginde
karsilagtiklar1 mali sikintilar nedeniyle, Hazine garantisine basvurmak suretiyle
kullandiklar1 dis borglarinin Hazine tarafindan ddenmesini talep etmislerdir. Ozellikle
1990’11 yillardan itibaren KiT’ler ve yerel ydnetimlerin dis borglarinda biiyiik bir artis

gorilmiistiir.'®

Garanti limiti, kamu kurum ve kuruluslarmin finansman araci olarak dig
bor¢lanmaya basvurmak suretiyle sagladiklar1 finansmana getirilen smirlamadir. Kamu
kurum ve kuruluslar1 hazinenin dis piyasalardaki kredibilitesini kullanarak yatirimlarii
finanse edebilmek icin bu piyasalardan bor¢lanmayr amaglamaktadir. Dolayisiyla bu
amaca yoOnelik olarak hazine garantileri hazinenin kamu iktisadi tesebbiisleri, 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi olmakla beraber sermayelerinden %50’sinden fazlas1 kamuya
ait olan kuruluslar, fonlar, kamu bankalari, yatirim ve kalkinma bankalari, biiyiiksehir
belediyeleri, belediyeler ve bunlara bagl kuruluslar ile sair yerel yonetim kuruluslari
lehine, bu kuruluslarin dis finansman kaynagindan sagladiklar1 dis borglarin geri

O0denmesi hususunda verdigi garantilerdir.

Bugiline kadar Hazine dis bor¢ geri Odemelerini, dis piyasalarda iilke
kredibilitesinin zarar gérmemesi ve kefalet anlayisi icinde yapmistir. Aslinda bu durum,
ilgili kurum ve kuruluslar1 kendi mali disiplinlerini olustururken daha rahat davranmaya
ve dis borglarinin nasil olursa Hazine tarafindan 6denecegi beklentisinde bulunmalarmna
sebep olmustur. Ancak ortaya ¢ikan durum her seyden 6nce Hazinenin nakit yonetimini
gerceklestirirken beklenmedik O6demelerle karsi karsiya kalmasma sebep olmustur.

Yapilacak riskli 6demelerin biiylikliigiiniin bilinmemesi bor¢lanma konusunda c¢ok

'8 Meral Vurucu Demir, “4749 Sayih Kamu Finansmam ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanunun Getirdigi Yenilikler, Onceki Mevzuat Ile Karsilastirilmasi1”, Devlet Biitce Uzmanligi Arastirma
Raporu, Maliye Bakanlig: Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Ankara: Mart 2004, s.56.
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genis bir marj i¢inde hareket edilmesini zorunlu kilmakta, bu durum faiz oranlari

tizerinde olumsuz bir etki gdstermektedir.'*®

Bu sorunun ¢oziimlenmesi i¢in Oncelikle verilecek garantilere sinirlama
getirilmesi uygulamaya konulmustur. Bununla birlikte daha sonraki boliimlerde
inceleyecegimiz Risk Hesabi da sorunun ¢6ziimii i¢in uygulamaya giren Onlemler

arasmdadir.
5.3.6. Risk Hesabi

Devlet borcu niteliginde olmayan ve herhangi bir nakit isleme yol agmamasi
nedeniyle nakit bazda izlenen devlet muhasebesi hesaplarinda goériinmeyen ancak, riskin
gerceklesmesi halinde devlet borcuna doniiserek, 6deme yiikiimliiliigli doguran kosullu
yiikiimliilikkler, nakit yonetimi ve borglanma ihtiyacinin belirlenmesinde onemli risk

faktorleridir.

Risk hesabinin uygulamaya girmesinin en onemli nedeni, Hazine garantili
kapsaminda ilgili kuruluslarca geri 6demesi yapilamayan tutarlar ve devletin yiiklenmis
oldugu ortiili yiikiimliiliiklerin 6ngdriilememesi olmustur. Bu nedenle ortaya ¢ikan

riskler kamu finansman ihtiyacini biiyiik miktarda artirmigtir.

Risk yonetiminden sorumlu birim 6lgiilebilir ve kontrol altina alinabilir mevcut
risklerin tanimlanmasini, Ol¢lilmesi ve tolerans limitlerinin belirlenmesi s6z konusu
risklerin izlenmesi, raporlanmasi ve risk yapismin kontrol altmma alimmasindan
sorumludur. 4749 sayili kanun risk yonetimi tizerinde durarak orta ofisin kurulmasi i¢in
zemin hazirlamaktadir. Kamu bor¢ yonetiminde risk ve maliyet hedefleri ¢ercevesinde
kamu alacak bor¢ portfoyiiniin kars1 karsiya bulundugu risklerin belirlenmesinden ve bu
dogrultuda strateji olusturulmasindan, Kamu Finansmani1 Genel Miidiirliigline bagli, risk

yonetiminden sorumlu genel miidiir yardimeilig1 sorumludur.

Kosullu yiikiimliiliklerden kaynaklanan Odemelerin, gerek biitcenin
finansmaninda gerekse mali piyasalar {izerinde yarattigi risklerin oniine geg¢ilmesi icin
oncelikle biitce kanunlarinda garantili krediler i¢in bir {ist smir getirilmistir. Bu

sinirlama mali disiplinin saglanmasi agisindan ¢ok olumlu bir gelisme olmustur.

186 Meral Vurucu Demir, 2004, s.57.
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Bununla birlikte 4749 sayili Kanun ile Hazine garantileri kapsaminda Miistesarlik
tarafindan O0denen biitiin tutarlar ile risk yonetimi kapsaminda onceden Ongoriilmesi
miimkiin bulunmayan 6demelerin karsilanmasi amaciyla Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankas1 nezdinde bir “Risk Hesabt” olusturulmustur. Boylece kurumlarin borcun
O0demesinde temerriide diismeleri halinde, kendi gelir kaynaklar1 bulunan fon
niteligindeki bu hesaptan O6deme yapilabilmesi ve mali piyasalarin muhtemel

olumsuzluklardan etkilenmesinin 6niine gegilmesi miimkiin hale gelmistir.**’

Risk yonetimi siirecinde daha 6nce ihra¢ olunan devlet i¢ bor¢lanma senetleri
islemis faizleri 6denerek veya piyasa kosullarindan geri alinabilmekte, baska senetlerle
degistirilebilmekte veya gerektiginde s6z konusu senetlerin anaparalari 6denmeksizin
sadece islemis faiz tutarlar1 kupon Odeme tarihinden Once erken itfaya tabi

tutulabilmektedir.

Bor¢ ve Risk Yonetiminin Koordinasyonu ve Yiiriitiilmesine Iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda yonetmeligin'®® 4’iincii maddesinde kamu bor¢ ve risk yonetiminin
yiirtitiilmesinde, makro ekonomik dengeleri gozeterek para ve maliye politikalar: ile
uyumlu, siirdiiriilebilir, saydam ve hesap verilebilir bir bor¢lanma politikas1 ilke olarak
kabul edilmistir. Ayni sekilde finansman ihtiyaclarmin i¢ ve dis piyasa kosullar1 ve
maliyet unsurlar1 g6z oniine alinarak belirlenen risk diizeyi cergevesinde, orta ve uzun
vadede miimkiin olan en diisiik maliyetle karsilanmasi esas almmmaktadir. Ayni
yonetmeligin 5’inci maddesinde bor¢ ve risk yonetimi koordinasyonundan sorumlu
komitenin gorevleri belirtilmektedir. Komite, yilda bir kez toplanmakta ve ii¢ yillik
bor¢lanma stratejilerini, risk limitlerini ve risk limitlerinden sapma oranlarim tespit
etmektedir. Bu gostergeler her alti1 ayda bir gozden gecirilmekte ve gerekli oldugu

durumda degisiklik yapilmaktadir.
5.3.7. Nakit Yonetimi

Nakit yonetimi hazinenin gerekli miktarda nakdi, gerekli yerde ihtiya¢ duyulan
zamanda saglayabilecek durumda olmasini amag¢lamaktadir. Bunun i¢in en 6nemli kosul

kamunun harcamalar1 ile gelirlerinin zamanlarmin uyumlu olmasidir. Vergi gelirleri ile

"7 Meral Vurucu DEMIR, 2004, 5.71.
1% 01.09.2002 tarihli ve 24863 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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karsilanamayan nakit ihtiyaglar1 bor¢lanma ile karsilanmakta ve bor¢lanma ihaleleri
Tirkiye’ de oOnceden belirlenmis tarihlerde yapilmaktadir. Ayrica, acil nakit
ihtiyaclarmin karsilanmasi i¢in hazine Miistesarli§inin bagh oldugu bakana para

piyasalarinda nakit islem yapma yetkisi verilmektedir.

Nakit yonetiminin etkin bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in 2007 yilinda hazine,
Maliye Bakanlig1 ve Merkez Bankasi arasinda tek hazine cari hesabina iligkin protokol
imzalanmistir. Hesabin nasil isletilecegi ise yine ayni yil imzalanmis olan tek hazine
cari hesabmin uygulanmasina iliskin muhabir banka protokoliinde belirtilmistir. Nakit
islemlerin yapilmasi i¢in merkez bankasinda {i¢ hesap agilmaktadir. Bu hesaplar, yurt i¢i
0deme hesabi, yurt dis1 6deme hesabi ve tahsilat hesabidir. Yurt ici 6deme hesabindan
nakit para cekilemez, tahsilat ve yurt dis1 6demeler icin kullanilamaz, sadece yurt
icindeki hak sahiplerine 6deme yapilabilir. Yurt dis1 6deme hesabindan da nakit para
cekilemez ve tahsilat i¢cin kullanilmaz, sadece yurt disina 6deme yapmak i¢in kullanilir.

Tahsilat hesabi ise, tahsilatin yatirildig1 hesaptir ve ddemeler i¢in kullanilmaz.'®

Hazine hesaplarma giren nakit iki kalemden olusmaktadir. Bunlar gelir kalemi
ve finansman kalemidir. Gelir kaleminde vergi gelirleri ve vergi dis1 gelirler mevcuttur.
Finansman kaleminde ise, 6zellestirme ve ikrazen verilen dis borg kredilerinin anapara
odemeleri kaynaklidir. Hazine hesaplarindan ¢ikan nakit ise genel biit¢eli kuruluslarin
faiz dis1 harcamalar1 ile faiz 6demelerinden olugmaktadir. Yillik nakit programi ise
merkezi yonetim biitge kanunu yiiriirliige girdikten sonra ilgili mali y1l i¢in aylik bazda
hazirlanmakta, ayrica her ayin sonunda izleyen {i¢ ay i¢in giinliik bazda hazine nakit
programi yapilmaktadir. Bu baglamda kamu kurum ve kuruluslar: ti¢ aylik ve haftalik
nakit taleplerini Hazine Miistesarligina gondermektedir. Bu programlar sonucu

belirlenen Hazine nakit a¢ig1 bor¢ yonetimi i¢in dnemli bir kilavuz islevi gérmektedir.

Tirkiye, istikrarli mali politikalar ve yapisal reformlar uygulanmak suretiyle,
kamu bor¢larmin Maastricht kriterleri ¢ercevesinde azaltilmasi., dalgali kur rejimi
kapsaminda kesin bir enflasyon hedefi politikasi yiiriitiilerek, enflasyonun yiizde onlar

seviyesine dislriilmesi, 06zel sektoriin oOnciiliik ettigi, stirdiriilebilir nitelikli ve

18 Gonca Erdener ve M.Coskun Cangdz, “Hazine Nakit Yonetimi”, Maliye Finans Yazilar1 Dergisi, Say! 88,
Temmuz 2010, s.119
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kalkinmaya imkan saglayan istikrarli bir ekonomik ortam olusturulmasi konusunda

olduk¢a 6nemli basarilar saglamistir.

Sonu¢ olarak etkin bir kamu bor¢ yonetiminin saglanabilmesi i¢in ilk olarak
bor¢ yonetimi hedefinin ve amaclarinin agik bir sekilde belirtilmesi gerekiyor. Amag ve
hedefler belirtildikten sonra bor¢ yonetiminin fonksiyonlarmin ne olacagi bilinmelidir.
Ayrica, amaclar dogrultusunda basarili olabilmesi i¢in kamu bor¢ yOnetiminde
seffafligin ve hesap verilebilirligin saglanmas1 gerekmektedir. Seffafligin olmadig:
durumda piyasada olusacak belirsizlik bor¢ maliyetini biiyiik oranda artirmakta, hesap
verilebilirligin olmadig1 durumlarda ise yonetimin kisa vadeli hedefleri uzun vadeli
hedeflere tercih etme olasilig1 uzun vadede biiyiik maliyetler dogurmaktadir. Son olarak
para ve maliye politikalarinin koordinasyonunun saglanmasi bor¢ yonetiminin basarili

olmasi i¢in vazgecilmez kosuludur.
5.4. Yerel Yonetimlere iliskin Mali Kural Uygulamalari

Yerel yonetim kademelerinde uygulanan mali kurallar 03.07.2005 tarihli ve
5393 sayil1 Belediye Kanunu ve 28.03.2002 tarihli ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve

Bor¢ Yonetimin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla diizenlenmistir.

Belediyelerin i¢ bor¢lanmasina iligkin sayisal bir smir belirlenmemistir. Fakat
5393 sayili Belediye Kanunu’nun 68’inci maddesinin (e) bendinde gecmis yil
kesinlesmis gelirlerinin Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme
orantyla artirilacak miktarmin yiizde 10’una kadar olan bor¢lanmalar belediye meclis
kararina, yiizde 10 diizeyini asan bor¢lanmalar ise belediye meclisinin salt ¢cogunlukla

almis oldugu kararin I¢isleri Bakani tarindan onaylanmasi sartina baglanmustir.

Ayni zamanda, 5393 sayili kanunun 49’uncu maddesinde belediyelerin yillik
toplam personel giderlerinin, gerceklesen gecmis yil biitce gelirlerinin Vergi Usul
Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme katsayisiyla carpimi sonucu bulunacak
miktarin %30’unu agmayacag; niifusu 10.000 altinda olan belediyelerde bu oranin %40

olarak uygulanacagi hilkkme baglanmistir.

Ayrica, 4749 sayili kanunun sekizinci maddesinde ise, dis kredi bor¢lusu yerel

yonetimlerin, Hazine Miistesarlig1 garantisi altinda saglanan dis kredilere iliskin geri
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o0demeler icin gereken tutari1 yili biitgelerinde yatirim harcamalarma kiyasla dncelikli

olarak ayirmakla miikellef olduklar1 hilkkme baglanmaistir.

Yerel yonetimlere iliskin uygulanan mali kurallar, 6zellikle bor¢lanma ve borg
stokuna yonelik diizenlemeleri olusturmaktadir. Fakat iilkemizde yerel yoOnetimlere
iliskin uygulanan mali kurallarin uygulanmasi asamalarinda son derece zayif kaldig:
goriilmektedir. Yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallar 6zellikle etkin olmayan,
hukuki zemini zayif ve kontrol mekanizmast olmayan mali kurallar olarak

bilinmektedir.

Yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallarin etkin olmama nedenlerini

1
sayacak olursak;'”

- Yerel mali yonetim teknik kapasite bakimindan olduk¢a smirh
diizeydedir. Yerel mali yonetimin hesap verilebilirligi tam olarak
saglanamamistir. Bu dogrultuda belediyelerde uygulanmakta olan saglam
bir biitge siireci bulunmamaktadir.

- Mali kurallarm saglikli bir sekilde uygulanabilmesi i¢in etkin bir
muhasebe sistemine ihtiyag duyulmaktadir. Ancak, yerel yOnetimlerin
muhasebe kapasitesi son derece smirhdwr. 5018 sayili kanun
cergevesinde, yerel yonetimlerinde déahil oldugu genel yonetim kapsami
icin uluslararas1 standartlara uygun ortak bir muhasebe sistemi
gelistirilmeye calisilmaktadir. Fakat belediyelerin ¢izgi alt1 ve ¢izgi iistl
islemlerinin tiimiinii kapsayan saglam bir muhasebe sistemi heniiz
kurulamamistir. Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidirligi
tarafindan yayimlanan mahalli idare istatistikleri, 2006 yilindan itibaren
iicer aylik ¢izgi {istii islemleri kapsamakta; ancak finansman ve borg
stoklarma iligkin diizenli olarak yayimlanan herhangi bir istatistiki
derleme yapilmamaktadir. Ayrica, belediyeler i¢in 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

190 Kaya, s.110.
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geliri olarak goriilmekte, muhasebe uygulamalarinda gelir-harcama ve
finansman arasinda herhangi bir iliski bulunmamaktadar.

- Uygulanmas1 gereken mali kurallar1 izleyecek ve degerlendirecek bir
otorite belirlenmemistir.

- Mali kurallara uyumun saglanmamasi durumunda onceden tanimlanmis
yaptirimlar veya otomatik diizeltme mekanizmalar1 bulunmamaktadir.

- Mali kurallara uyumu giiclestirecek 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 harcamalarin 6nemli bir kismi biiyiik
altyapt yatmrmmlarindan olusan belediyelerin, ileri teknoloji ve biiyilik
tutarda maddi kaynak gerektiren altyap: yatirimlarin projelerinden DPT
Miistesarliginin teklifi iizerine bakanlar Kurulunca kabul edilenlerden
belirtilen tavanin dikkate alinmamasi, bor¢lanma kuralinin uygulanma

alaninin kalmadigimni gostermektedir.

2005 yilinda kabul edilen 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu ile il &zel
idaresinin kurulusu, organlari, yonetimi, gorev, yetki ve sorumluluklarmin yanm sira
calisma esas ve usulleri de diizenlenmistir. Bunlarin yani sira yerel diizeyde mali
disiplini tesis amaciyla mali kurallar benimsenmis; harcama ve borg¢lanmaya yonelik
sinirlamalar getirilmistir. Kanunun 44’iincli maddesinde yer alan “Biitce dis1 harcama

yapilamaz” genel esasmin yani sira bor¢lanmaya yonelik sinirlamalar 6ngoriilmiistiir

Kanunun 51’inci maddesi ile il 6zel idarelerinin borglanmalarina cesitli

sinirlamalar getirilmistir:

a) Dis bor¢lanma, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri ¢er¢evesinde ve sadece il 6zel
idaresinin yatirim programinda yer alan projelerin finansmani amaciyla

yapilabilir.

b) Iller Bankasindan yatirim kredisi ve nakit kredi kullanan il 6zel idaresi,

odeme planmi bu bankaya sunmak zorundadir. iller Bankas: hazirlanan
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geri 6deme planini yeterli gérmedigi il 6zel idaresinin kredi isteklerini

reddeder.

A bendinde yer alan hiikiim sadece yatirim harcamalar1 i¢in borg¢lanmayi

ongordiigiinden, Altin Kural olarak tanimlanmaktadir.'!

Kanunun 51’inci maddesi (d) fikrasinda ise: “Il 6zel idaresi ve bagli kuruluslar
ile bunlarm sermayesinin %50’sinden fazlasma sahip olduklar1 sirketlerin faiz dahil i¢
ve dis bor¢ stok tutari, en son kesinlesmis biitce gelirleri toplamimin 213 sayili Vergi
Usul Kanunu’nda belirlenen yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarini asamaz. Bu
miktar biiyiiksehir belediyesi bulunan illerin 6zel idareleri i¢in bir bucuk kat olarak

uygulanir.” hiikmiine yer verilerek, bor¢lanmaya iligkin sinirlama getirilmistir.192

4749 sayilh Kanunun 8’inci maddesinde ise, dis kredi borclusu yerel
yonetimlerin, Hazine Miistesarligi garantisi altinda saglanan dis kredilere iligkin geri
odemeler icin gereken tutar1 yili biitcelerinde yatirim harcamalarina kiyasla oncelikli

olarak ayirmakla miikellef olduklar1 hilkkme baglanmistir.

Ulkemizde ayrica ¢ok yilli biitgeleme sistemi dahilinde uygulanmakta olan
harcama tavanlar1 ve yerel yonetimler icin altin kural mahiyetinde bir bor¢lanma kurali
bulunmaktadir. S6z konusu kurallarin her ikisi de yasal bir dayanaga sahip olmakla
birlikte uygulamanin etkinliginden bahsetmek giigtiir. Oncelikle {ilkemizde
uygulanmakta olan harcama tavanlarinin kapsammin dar ve baglayicilik derecesinin
diisiik oldugu goriilmektedir. Yerel yonetimlerde ise kural uygulamalariin sahiplenme
derecesi oldukca diisiiktiir. Buna ilave olarak mali kurallara ex-post uyumu denetleyen
resmi bir otorite hatta bu kapsamda yayimlanan resmi bir veri dahi bulunmaktadir. Bu
baglamda iilkemiz 6rneginden ¢ikarilacak temel sonug, mali kurallarin basarismnin,
uygulamanin etkinligiyle dogrudan iligkili oldugu ve bu kurallarin etkin bir sekilde
uygulanabilmesi i¢in yalnizca hukuki bir zemine sahip olmasmin yeterli

= 1
olamayacagidir.'”?

I Civriz, 5.373.
"2 Civriz, 5.374.
19 Fatih Kaya,”Tiirk Kamu Mali Yoénetiminde Ortiik Mali Kurallar ve Ulke Tecriibelerinin
Degerlendirilmesi”, Mali Kurallar: Maliye Politikasinda Yeni Bir Egilim: Vergi, Harcama, Borglanma vs. Uzerine
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5.5. Mali Kural Kanun Tasaris1

2000’ Ii yillar 6ncesinde alman iradi-popiilist kararlar Tiirk kamu mali yonetim
sistemini siirdiiriillemez bir hale sokmustur. Bu donemde kamu maliyesi tam bir borg-
faiz kisir dongiisii altina girmistir. 1994-2000 aras1 donemde, iktisat yazininda ponzi
tipi finansman olarak adlandirilan yapiy1 ¢agristiracak sekilde, ilgili olunan biitiin cari
mali yillarda i¢ bor¢clanma mevcut bor¢ stokunun {izerinde gerceklesmistir. Buna ilave
olarak, biitce hesaplar1 saydamliktan giderek uzaklasmig, fon ve ddner sermaye
uygulamalar1 parlamentonun biitge hakki kapsaminin digina ¢ikisin teknik bir araci
haline doniismiis, alman politik kararlar sonucunda KIT sistemi fiyatlamasi rasyonel
olmaktan ¢ikmis, 6zel gelir-6zel 6denek uygulamalarinin yogunlagsmasi sonucunda
biitce sisteminin esnekligi giderek azalmis ve sosyal giivenlik sistemine yonelik alinan
kararlar ile elde edilen fonlarin yonetim tarzi sistemin aktiieryal dengesini biiyiik 6lgtide

194
bozmustur.'’

2002-2010 yillar1 arasinda yasal diizlemde ¢esitli kanunlarda yer alan mali
kural benzeri uygulamalar ve tedbirler sayesinde, mali baskinlik oranlar1 diisiirtilmiis,
enflasyon uzun yillarin ardindan tek haneli rakamlara inmistir. Ancak elde edilen bu
basarmnin devam ettirilmesi ve kalic1 olmasinin saglanmasi, en az elde edilen bu
basarilar kadar oneme sahiptir; belki de daha Onemlidir. O nedenle, bu yeniden
yapilanmanin son halkas1 olarak A¢ik ve Bagimsiz Mali Kural uygulamasina gegilme
karar1 almmistir. Mali kurala gecisin ilk sinyalleri Maliye Bakanligi’nin 2008-2012
yillarm1 kapsayan Stratejik Planinda “saglam ve kuralli bir mali yap1 olusturmak”
seklinde yer almistir. Ardindan 2009 yili Nisan ayinda yayimlanan 2008 Yili Katilim
Oncesi Ekonomik Programda mali kurala gecis acik bir hedef olarak belirlenmis ve
2009 yilinda mali kurala iligskin taslagin Meclise sevk edilecegi, 2011 yil itibariyla da
biitiiniiyle uygulamaya gecilecegi bildirilmistir. Kiiresel mali krizin etkisiyle, 2009
yilinda giindeme alinamayan Mali Kural son olarak 2009 yil1 Aralik ayinda yayimlanan
ve 2010-2012 yillarin1 kapsayan Orta Vadeli Programla iilke giindemine girmis, 2010
yili ilk ¢eyreginde Meclise sevk edilerek bagimsiz bir kanun ile yasalastirilacagi ve

2011 mali y1l1 ile de Tiirk Kamu Mali Yonetimindeki yeri alacagi hiikkme baglanmistir.

Kurallar ve Sinirlamalar, Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya (Edi.), Umit Ofset Matbaacilik, T.C. Maliye
Bakanlig: Strateji Gelistirme Bagkanligi, Yayin No:2010/408, Ankara: 2010. s.404.
194 Kaya, s.384.
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Ulkemizde uygulamaya konulacak mali kural ile, elde edilen bu basarmin kalic1 olmasi
hedeflenmektedir. Mali kurallarin temel gerekgesi, siyasi rasyonalite ile ekonomik

rasyonalitenin uyum i¢inde olmamasidir.

2008 yilinin son ¢eyreginde baslayarak 2009 yilinda etkisini gdsteren kiiresel
finansal kriz tlilkelerin kamu agiklarini ve bor¢ stokunu énemli 6l¢iide artirmistir. Krize
kars1 alinan mali 6nlemlerin neticesi olarak genel devlet bor¢ stoku gelismekte olan G-
20 iilkelerinde yiizde kirki, gelismis G-20 iilkelerinde ise yiizde yiizii asmistir. Ozellikle
son yillarda Avrupa Birligi igerisindeki iilkeler bor¢ krizi yiiziinden bor¢ bulmakta
zorlanmistir. Bu durum piyasalarda ve kamuoyunda mali siirdiiriilebilirlik hususunda
endise yaratmis ve mali disiplinin temini i¢in mali kural uygulamalarina iliskin

diizenlemelerin 6nemini artirmistir.

Ulkemizde mali kural uygulamasma gegilmesi, son yillarda kamu mali
yonetimi alaninda elde edilen basarilarin kalic1 hale getirilmesi, kamu aciklar1 ve borg
yiikiiniin siirdiiriilebilir seviyelerde tutulmasi, maliye politikasima olan glivenin piyasalar
ve kamuoyu nezdinde gii¢clendirilmesi ve artan giiven ve kredibiliteyle beraber risk
priminin ve bor¢lanma maliyetlerinin azaltilmasina 6nemli katki saglayacak ve kamu

mali yonetiminin modernlestirilmesi alaninda tamamlayici rol iistlenecektir.

Ulkemizde mali kuralin uygulanmasi igin zamanlama ve altyapi agisindan
gerekli sartlarin olustugu goriilmektedir. Zira, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, 4734 sayili Kamu fhale Kanunu ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve
Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun ile kamu mali yonetiminde 6nemli
reformlar yapilmistir. Ayrica son yillarda uygulanan faiz dis1 fazla hedefi politikasi ile

biitce aciginda ve bor¢ stokunda 6nemli azalmalar saglanmustir.

Bu ¢ercevede, iilke uygulamalar1 incelendiginde, kamu mali yonetimi alaninda
reform yapildiktan sonra mali kural uygulamalarma gecildiginde daha basarili olundugu
goriilmektedir. Ulkemizde de mali kural uygulamas: iilke uygulamalarina paralel olarak
kamu mali yonetimi reformunun iizerine onu tamamlayici olacak nitelikte ayr1 bir kanun
ile yapilmas1 planlanmaktaydi. Hatta bu reformun yasa tasarisi hazirlandi, bu tasar1 bir
siire basinda yer aldi, son olarak biitce komisyonunda gecti ve ne olduysa sonradan

oldu. Yasa tasarisi bir anda Tiirkiye’nin giindeminden ¢ikiverdi. Mali kural yasa tasarisi
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eski raflarda yerini aldi. Asagida 2011 yilinda uygulanmasi gereken fakat daha sonra

uygulanmayan mali kural yasa tasarisinin igerigi anlatilmaya caligilacaktir.

Mali kural uygulamasi ile;

- Kamu ag181 ve borg yiikiinii siirdiiriilebilir bir yapiya kavusturmak,

- Mali disiplin anlayisini kalict hale getirmek,

- Maliye politikasma olan giliveni artirmak,

- Artan giiven ve kredibiliteyle beraber risk priminin diismesini saglayarak

bor¢lanma maliyetini azaltmak, amac¢lanmaktadir.

Bu c¢ercevede oOncelikle meclis tarafindan bir mali kural kanun tasarisi
hazirligina girigilmistir. Son olarak, Hiikiimet harcamalarini kontrol altina alan Mali
Kural Yasa Tasarist TBMM Plan ve Biitce Komisyonu'nda kabul edildi. Dolayisiyla
daha Onceleri oOrtiilii olarak uygulanan mali kuralin, artik agik olarak uygulanip hayata
gecirilmesi i¢in son asamaya gelinmistir. Son asama olarak ise, “Mali Kural kanun

Tasaris1” TBMM sevk edilmisti.

Tasarmin, 2010 yili haziran ay1 iginde Meclis'te kabul edilerek kanunlagmasi
bekleniyor. Tiirkiye ekonomisinin 'yeni ¢ipast' olacak kanunun amaglar1 arasinda kamu
acig1 ve borg ylkiiniin strdiiriilebilir bir yapiya kavusturulmasi yer aliyor. Diger
hedefler mali disiplin anlayisini kalic1 hale getirme, risk priminin diismesini saglayarak
bor¢lanma maliyetlerini azaltma, mali siirdiiriilebilirlik ve Ongoriilebilirlik ekseninde
makroekonomik istikrarin kalict hale getirilmesi. Mali Kural Kanunu Tasaris1 26 Mayis

2010 tarihi itibartyla Meclis'e sevk edildi. Tasar1 12 maddeden olusuyor.

Kapsam olarak genel yonetim sektorii ise, merkezi yonetim biitgesi, mahalli
idareler, fonlar, doner sermayeler, issizlik sigortasi fonu, genel saglik sigortasi ve sosyal
giivenlik sistemi toplammdan olugmaktadir. Kapsamin belirlenmesinde 5018 sayili

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 52°nci maddesi referans olarak alinmuistir.

2011 yilindan itibaren ekonomide yeni ¢ipa olarak uygulanacak olan mali

kuralin formiilii genel yonetimi kapsamaktadir. Genel yonetim i¢in getirilen mali kural
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asagidaki formiille gosterilmekte olup, tasarinin besinci maddesinin birinci fikrasinda

sozel olarak ifade edilmistir.
Mali kuralin formiilii asagidaki gibidir.
Ay = Aen — Y(aen — a¥) —k(by —b¥)
Yukaridaki formiilde:
ag : Cari yildaki genel yonetim agiginin gayrisafi yurtici hasilaya oranini,

ac) : Bir onceki yilin genel yonetim aciginin gayrisafi yurti¢ci hasilaya

oranini,

%

a : Yiizde bir olarak belirlenmis olup bor¢ stokunun makul bir seviyeye
diistiriilmesi amaciyla, genel yonetim agi@inin gayrisafi yurtigi hasilaya oranmin orta-

uzun vadede ulasilmasi1 hedeflenen degerini,
b : Cari yildaki reel gayrisafi yurtici hasila artis oranina,

%

b : Yizde bes olarak belirlenmis olup otomatik dengeleyicilerin

calismasinda esas almacak esik reel gayrisafi yurti¢i hasila biiyiime oranini,
y : Yakinsama hiz katsayisini,
k : Dongiisel (konjonktiirel) etkiyi yansitma katsayisini,
-y —a) : Agik etkisini,
-k(bs — b") : Konjonktiirel etkiyi,
ifade etmektedir.

Acik etkisi i¢inde yer alan (y) katsayisi herhangi bir yilda orta uzun vadeli
hedeften (yiizde bir) sapma oldugu zaman s6z konusu hedefe hangi hizla
yakinsanacagmi gostermektedir. Ulkemizde sdz konusu parametre 0,33 olarak
belirlenmistir. Bu baglamda, bu katsayi, hedeften sapilan miktarin yaklasik ylizde otuz

ticlinlin bir sonraki sene telafi edilecegi anlamina gelmektedir.
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Konjonktiirel etki icinde yer alan (k) katsayisi, ekonominin reel olarak biiyiime
ve daralma donemlerinde maliye politikasina esneklik saglamaktadir. Bu anlamda (k)
katsayisi, reel gayrisafi yurti¢i hasiladaki yiizde 5’in tizerindeki her bir puanlik biiyiime
icin ne kadar tasarruf yapilacagmni; altindaki her bir puanlik biiyliime i¢in ise ne kadar
acik verilebilecegini gostermektedir. Bir diger deyisle mali kurali karsit dongiisel bir
yapiya doniistiiren s6z konusu parametre, is cevrimlerine ters yonde tepki vererek
otomatik dengeleyicilerin ¢alisma mekanizmasini desteklemektedir. Boylece yiiksek
biiylime donemlerinde borg¢ stoku daha hizli diisiiriilecek, diisiik biiyiime veya kii¢iilme
donemlerinde ise ekonominin ihtiyac1 olan genisleyici maliye politikalarinin
uygulanmasma olanak saglayacaktir. S6z konusu parametrenin bu 6zelligi tam olarak
saglayabilmesi i¢in sec¢ilen parametrenin genel yonetim faiz dis1 harcamalarinin
gayrisafi yurti¢i hasilaya oram dikkate alinarak belirlenmesi énemlidir. Ulkemizde bu

husus dikkate almarak s6z konusu parametre 0,33 olarak belirlenmistir. '*>

Sistemin nasil ¢alisacagni orneklerle anlatan Ekonomiden sorumlu devlet

bakan1 Ali Babacan, basin toplantisinda sunlar1 ifade etmistir.'”°

“Diyelim ki biitge acigimiz yiizde 4, ulasmak istedigimiz hedef te yiizde 1 ve
bu sabit ve bundan sonra yillar boyunca hep sabit olacak. A¢igimizin 4 oldugu bir yil,
ertesi yil i¢in ne kadarlik bir biitce ag1g1 hedeflemeliyiz. Iste bu noktada 0,33 katsayisi
devreye giriyor. Bu da ylizde 4’ten ylizde 1’e ulsirken, bir sonraki yil aradaki farkin
ticte biri kadar bir uyarlama yapiyoruz. Mali kural ¢ercevesinde ylizde 4 acik verdigimiz
bir yilin ertesi yili, bu aci81 yiizde 3¢ indirmemiz gerekecek. Yiizde 1°lik bir mali uyum
gerekecektir. Bir sonraki yil kalan farkin yine {icte birini aliyoruz. Yani azalan bakiye

sistemiyle gidiyor.”

Ikinci boliimiin konjonktiir etkisi oldugunu anlatan Babacan, bununla ilgili

olarak su bilgileri verdi.

“Diyelim ki biz Tirkiye olarak herhangi bir y1l ylizde 8 biiytidiik. Yiizde sekiz
biiylime bizim esik biiylime oranimizin {i¢ puan iizerinde. O, 3 puanin 3’te 1’1 oraninda

o yil bir tasarruf saglamamizi sdyleyecek mali kural. Ya da tam tersine diyelim ki

19326 Mayis 2010 Tarihli Mali Kural Kanun Tasar1s1(2010),
1% http://www.ntvmsnbe.com/11, Mayis, 2010.
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sadece yiizde 2 biiyiidiik. Bu yilda yine de yilizde 5’lik esik degerden 3 puan daha alta
kaldigimiz i¢in bunun 3’te 1’1 kadar, yani yiizde 1’lik daha fazla biitce agig1

belirleyecegiz.

Yani bir bakima islerin 1yi gittigi yillarda, ylizde 5’in ilizerinde biiyiidiigimiiz
yillarda tasarruf edecegiz. Ama yiizde 5’in altinda biiyiidiiglimiiz yillarda da o tasarruf
ettigimiz miktarlar kadar biitgemizde daha fazla a¢ik vermeye izin verecegiz. Yani

ekonomik dongiilerle ters ¢alisan bir biitce dengesi,

Ekonomik dongiileri telafi etmeye yonelik bir biitge dengesini boylece kurmusg
olacagiz. Bu formiilasyon, matematik biraz belki ilk bakista anlamas1 gii¢ goziikse de

bir siire sonra goreceksiniz buna ¢ok kolay alisacagiz.”

Elestiri ve sorular1 yanitlayan, Devlet Bakani ve Bagbakan Yardimcisi
Babacan, milletvekillerinin Mali Kural'in uygulanmasmin tasidigi 6neme doniik
sozlerine katildigmi belirtti. Babacan, "Uygulama, bu isin kilidi, anahtar1.
Uygulanmayinca yaptirim ne olabilir? En Onemlisi kredibilite kaybi. Bdyle bir
diizenleme ¢ikardiktan sonra buna uymamak, mali disiplin konusunda, makroekonomik
politikalar konusunda bir bakima ciddiyeti, disiplini bozmak olarak algilanacaktur.
Bunun hem bozanlar i¢cin ciddi siyasi maliyeti olacaktir hem de piyasalarm,

kamuoyunun da ciddi 6l¢iide tepkisiyle karsi karsiya kaliacak" diye konustu.

Seffafliga, sik raporlamayr saglayarak Onemli Olgiide uygulamanin

saglanabilecegini diislindiiklerini da deginen Babacan sozlerine s6yle devam etti.

"Diinya uygulamalarina baktik, kim ne yapiyor nasil calisiyor, inceledik. Isin
sonunda doniiyor, dolasiyor; bunun sahiplenilmesi ©Onem kazaniyor. Toplum
sahiplenmis mi; kamuoyu, is dlinyasi, piyasalar, siyaset kurumu sahiplenmis mi? Eger
herkes tarafindan sahipleniliyorsa zaten uygulamayla ilgili sorun ¢ikmiyor. Kaldi ki
Tirkiye'nin uzun vadeli istikrar i¢in bu kadar 6nemli bir konuda da bugiin itibariyle 1yi
bir sahiplenme oldugunu goériiyorum. Cok genis cevrelerden destek var. Komisyon

asamasindaki ¢aligmalarda da isin 6ziiyle ilgili bir itiraz yok. Bu 1iyi bir seydir.”
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5.5.1. Mali Kurahn Uygulama ve Biitce Hazirlama Siireci

Mali Kural Kanun Tasaris1 ¢ergevesinde sadece genel yonetim acik kurali
diizenlenmemektedir. Buna ilave olarak, doner sermayeli isletmelerin gelir-gider
denkliginin saglanmasi ve 233 sayih KHK ile 4046 sayili Kanuna tabi olan KiT’lerin
toplulastirilmis bazda borglanma gere§i olusturmamasit hitkme baglanmistir. Bu
kapsamda Tasarida, biitge dengesine iligkin ii¢ temel mali kuralin diizenlenmekte

oldugu goriilmektedir.

Genel yonetim ac¢iginin gayrisafi yurti¢i hasilaya oranma iliskin tavanin Orta
Vadeli Program ve Mali Plan ile licer yillik donem i¢in kamuoyuna agiklanmasi
amacglanmakta ve genel yonetim agigmin gayrisafi yurtici hasilaya oraninda ve/veya reel
gayrisafl yurti¢i hasila artis oraninda bir degisiklik olmasi halinde s6z konusu tavanin
5018 sayil1 Kanun geregi yapilan Yiiksek Planlama Kurulu toplantisinda ve Orta Vadeli
Program ve Mali Plan ile giincellenebilmesi hususu diizenlenmektedir. Herhangi bir yil
icin mali kurala uyulup uyulmadiginin kesin olarak tespitinin ise ilgili yila iliskin
gerceklesmeler dikkate alinarak yapilmasi hiikiim altina alinmistir. Béylece kamu mali
yonetiminde 6nemli bir yer tutan Orta Vadeli Program ve Mali Plan mali kural
uygulamasinin temel politika metni olmus, mali kuralin isletilmesi, giincellenmesi ve

kamuoyuna duyurulmasi seffaf ve standart bir hale getirilmistir.

Bu madde ile getirilen bir diger diizenleme de Orta Vadeli Program ve Mali
Planin igerigi ile ilgilidir. S6z konusu dokiimanin icerigi mali kural uygulamalar1 ve
uluslararas1 iy1 uygulamalar cercevesinde genisletilmistir. Boylece, Orta Vadeli
Program ve Mali Planin hazirlanmasinda esas alinan temel ekonomik hedefler,
tahminler ve varsayimlar ile bunlarm tutarliligi ve farkli senaryolar ile bunlarin
risklerine iliskin degerlendirmelere ayrintili bir sekilde yer verilerek kamuoyunun daha
acik bilgilendirilmesi saglanmis olacak; temel ekonomik biiyiikliiklere iliskin yurt i¢i ve
yurt dis1 resmi ve 6zel kuruluslarin tahminlerine de yer verilerek bagimsiz ve dis bir
mekanizma ylirtirliige konulup yapilan resmi tahminlerin giivenilirliginin arttirilmasi
saglanacak; mali kurala iliskin gerceklesmelere; varsa kuraldan sapmalar ve sapmanin
gerekgeleri ile mali kurala uyum i¢in gergeklestirilecek politika ve diizenlemelere yer

verilerek mali kural uygulamasmin giivenilirligine ve disiplinine vurgu yapilacaktur.
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Mali kural uygulamalarinin izlemesi ve degerlendirmesi gorevi Maliye
Bakanligma tevdi edilmektedir. Bu kapsamda, genel devlet verilerinin ¢eyrekler bazinda
aciklanmas1 Ongoriilmiis; yillik gerceklesmelerin ise izleyen yilin Nisan ayr sonuna
kadar Maliye Bakanligi tarafindan Mali Kural izleme Raporuyla kamuoyuna ilan
edilecegi hiikkme baglanmistir. Bu kapsamda mali kurala uyum konusunda ortaya
konulan performans, bir sonraki yilin dordiincii ay1 igerisinde kesinlesen biiylime orant

ve kesinlesen gegmis yi1l genel yonetim agig81 tizerinden sinanacaktir.

Ayrica, hesap verilebilirlik ve zamaninda bilgilendirme ilkeleri ¢ercevesinde,
maddenin besinci fikrasi ile kuraldan sapma riskinin ortaya ¢ikmasi halinde neler
yapilacag1 agikga belirtilmistir. Bu cercevede, ilgili idareler olan Maliye Bakanligi,
Devlet Planlama Tegskilat1 Miistesarligi ve Hazine Miistesarliginca miistereken tedbir
alternatifleri hazirlanarak Ekonomi Koordinasyon Kurulunun baskani olan Bakan
tarafindan Bakanlar Kuruluna sunulmasi Ongoriilmektedir. Boylece ilgili yilda
olusabilecek sapma riskinin zamaninda bertaraf edilmesi ve hedeflerin tutturulmasi

amaclanmaktadir.
5.5.2. Mali Kurala fliskin Raporlama, Denetim ve Istatistiklerin Derlenmesi

Bu ¢ergevede yiiriirliige girmeyerek rafa kalkan mali kural kanun tasarisinda,
Orta Vadeli Program ve Mali Planin yayimini takip eden on bes giin icinde Maliye
Bakani ile Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarliginin bagli oldugu bakanin, hazirlanan
Plan ile ilgili olarak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Plan ve Biitce Komisyonunu 6zel
giindemli bir toplantida bilgilendirmesi zorunlulugu getirilmektedir. Boylece, ilgili
bakanlarin temel kamu maliyesi metni olan Orta Vadeli Program ve Mali Plan1 hesap
verilebilirlik ve seffaflik ilkesi cergevesinde Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine bilgi
vermesi ve bu sekilde Meclisin biitce ve uygulanan politikalar iizerindeki etkisinin

artirilmasi amaglanmaktadir.

Orta Vadeli Program ve Mali Plan'da; kalkinma planlari, stratejik planlar, genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda olusturulan makro politikalar, ilkeler,
hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik ve mali biiytikliikler ile bunlarla

uyumlu olmak tizere gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri, hedef acik

122



tavanlari, bor¢clanma durumu ve merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

odenek teklif tavanlar1 yer alacaktir.

Mali kural uygulama sonuglarmin zamaninda ve tam olarak kamuoyu ile
paylagilmas1 ve mali raporlama kalitesinin, kapsaminin ve sikliginin artirilarak
seffafligin saglanmas1 amaglariyla; Maliye Bakanligi tarafindan Mali Kural Izleme
Raporunun, Hazine Miistesarlig1 tarafindan KiT lere ve diger kamu isletmelerine iliskin
verilerin, Sosyal Giivenlik Kurumu koordinatorliigiinde ilgili idarelerden olusan bir
komisyon tarafindan emeklilik ve genel saglik sigortalarinin uzun donemli aktiieryal

dengesine iligkin hesaplamalar1 iceren raporlarin yayimlanmasi hitkme baglanmistir.

Ayrica raporlama siirecide Sayistay Bagkanligina 6nemli gorevler verilmistir.
Sayistay Baskanligi Mali Kural Izleme Raporunda yaymmlanan verilerin dogrulugu,
giivenilirligi ve dnceden belirlenmis standartlara uygunlugu bakimdan bir dis denetim

gorevi uistlenecek ve denetim sonuglar1 kamuoyuyla paylasilacaktir.

Sayistay Baskanligi mali kural uygulamasinda denetim birimi olarak faaliyet
gosterecektir. BoOylece agiklanan verilerin dogru, giivenilir ve standartlara uygun
olduguna dair bagimsiz bir denetim mekanizmasi sisteme dahil edilmistir. Sayistay
Bagkanligi, Maliye Bakanliginca hazirlanarak kamuoyuna duyurulacak olan Mali Kural
Izleme Raporundaki yillik gerceklesmelere iliskin verilerin dogrulugunu, giivenilirligini
ve onceden belirlenmis standartlara uygunlugunu degerlendirecek ve sonuglar1 Raporun

yayimindan itibaren kirk bes giin icinde kamuoyuna duyuracaktir.

5.5.3. Mali Kural Siirecinin Askiya Ahnmasi ve Tiirkiye I¢cin Kuralh Maliye
Politikasi

Mali kurallar kimi iilkelerde anayasa, kimi iilkelerde kanun, kimi iilkelerde ise
uluslararas1 anlasma metni olarak diizenlenmektedir. Yeni anayasa calismalarinin
glindeme geldigi Tiirkiye'de yeni anayasa da mali kurallara yer verilmesi gerekmektedir.
Ulkedeki yakin siyasi tarih ve gelismeler ile bu gelismelerin de onemli etkide
bulundugu ekonomik gelismelere bakildiginda, Tiirkiye'nin parasal ve mali kurallara
ihtiya¢ duyulan bir iilke oldugu tartismasiz ifade edilebilir. Son kiiresel krizin de

etkisiyle, iilke ekonomisinde muhtemel risklere ¢ipa olmasi icin, mali disiplinin
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saglanmasma yonelik uygulanacak politikalarin kanunlar g¢ercevesinde diizenlenerek
acik mali kural uygulamasinin gerekliligi glindeme gelmistir. Bu gereklilik ¢cercevesinde
hazirlanan Mali Kural Kanun Tasaris1 TBMM tarafindan 2010'da kabul edilmistir.
Uygulamaya 2011'de baslanmas1 hedeflenmesine karsin, mali kural uygulamasi1 2012'ye

kalmustir.

Mali kural uygulamas: 2012'ye birakilmisken, kanunlarla diizenleme yerine,
kurallardan beklenen faydanin maksimum diizeyde elde edilmesi i¢in, hazirlanmasi
beklenen yeni anayasada mali kurallara yer verilmesi daha dogru olacaktir. Ciinkii
degerlendirildiginde anayasalar ili¢ kategoriyi biinyelerinde tasimak durumundadirlar:
Birincisi, temel hak ve 6zgiirliiklerin; ikincisi, siyasi hak ve 6zgiirliiklerin; {iclinciisii ise
ekonomik hak ve Ozgiirliiklerin belirlenmesidir. Yani anayasal diizenlemelerde

ekonomik hak ve 6zgiirliiklerin belirlenmesi de bir gerekliliktir.

Ekonomi politikast yonetiminde kurallarin ve kurumlarin 6nemine isaret eden
anayasal iktisat (constitutional economics) felsefesi ve bu cergevede ekonomik anayasa
(economic constitution) yaklagimi bundan yaklasik 20 yil Oncesinde, Tiirkiye nin
glindemine getirildiginde maalesef hemen higbir c¢evre tarafindan yeterince
anlasilamamis ve dolayisiyla hak ettigi ilgiyi ve destegi gorememisti. Benzer durum
Ozellestirme felsefesi i¢in de sOylenebilir. 1980’11 yillarin baslarinda heniiz 6zellestirme
uygulamalarmin diinyada dahi baslamadigi bir donemde iilkemizde Ozellestirme
konusundaki oneriler destek bulmak yerine, tarif edilemez elestiriler ile karsilagsmisti.
Buradan ¢ikan sonug su olsa gerek: yeni fikirlerin ve yeni yaklasimlarin kabul gérmesi
ve anlagilmas1 mutlaka zaman aliyor ve uzun donemde toplumun hemen biitiin kesimleri

tarafindan kabul gorebiliyor.'’

"Mali Kural eger gelecek yillarda uygulanirsa, gercekten Tiirkiye'nin yapisal
reform baglaminda attig1 en onemli adimlardan birisi olacaktir. Ciinkii mali kurallar
ilkeler agisindan Onemli bir ¢ipa. Biz, Tiirkiye i¢in uygulamaya konulacak kural
Avrupa Birligi'nden daha kaliteli bir kural, bir ¢ipa olmas1 gerekir ki. Tiirkiye bu yapisi
ve performansiyla uluslararast kuruluslarin yardimma ihtiyag duymasma gerek

kalmasmn.

197 Aktan, “Mali Kurallar: Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Anayasal ve Yasal Mali Kurallar”, s. 84
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Dolayisiyla Tiirkiye’de uygulamaya konulacak yeni bir mali kural yasa tasarisi
veyahut Anayasa’da yer verilecek mali hiikiimlere iligkin olarak da bu kurallarin
yaptirimi, raporlanmasi, denetimi ve kamuoyuna paylasilmasi hususlarina yer
verilmelidir. Ayrica bu kurallarin uygulama siirecinde gorevli olan kurumlarin gorevleri
ve sorumluluklar1 acik, acik ifade edilmelidir. Ulkemiz de daha etkin, verimli bir mali

kural tasaris1 i¢in izlenecek hususlara asagida yer verilmistir.

Kurala dayali bir mali yonetim anlayisinin pekismesi gii¢lii bir teknik ve
kurumsal kapasite ihtiyacini da beraberinde getirmektedir. Mali kuralin etkin bir sekilde
uygulanabilmesi acisindan kamu muhasebe ve raporlama sistemi ile izleme-
degerlendirme mekanizmasmin etkin bir sekilde islemesi; makroekonomik ve mali
analiz kapasitesinin giiclendirilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte, sivil toplum
kuruluslarmin varlig1 ve etkinligi maliye politikalarinin izlenmesi siirecinde kamuoyu

denetimine temel teskil etmek

Yetkili kamu mali otoritesi, yi1l boyunca gerceklestirdigi ve derledigi mali
bilgilerin yaymlanmasi hususunda acik ve net taahhiit altina sokulmalidir. Mali
raporlamada kullanilan ilkeler, ayr1 bir dokiiman altinda incelenmeli ve mali veri ve
raporlarin yaymlanma takvimi 6nceden kamuoyunun bilgisine sunulmalidir. Ancak mali
islemlerin niteliklerinin belirlenmesi ve kamuoyuna taahhiit altina sokulan kamu
otoriteleri sadece bu standartlarla yetinmemelidir. Hiikiimetin gerceklestirdigi
performans, o yil i¢in mevcut biitcenin ve ge¢cmis yil biitcelerinin detaylar ile birlikte
degerlendirilerek gergeklesmesi muhtemel riskler ve dogmasit muhtemel yiikiimliiliikler
de dikkate alinarak analize tabi tutulmali ve ulasilan bilgiler kamuoyu ile

paylasiimalidir.

Hiikiimetin eylemleri igerisinde, yapilmasi planlanan harcamalar karsiliginda
bu harcamalar1 karsilayacak finansman imkanlarinin ve girisilmesi muhtemel bor¢lanma
ylikiimliiliklerinin briit olarak raporlanmasi saglanmalidir. Burada katlanilmasi
muhtemel yiikiimliiliikkler agik ve ortiik yiikiimliliiklerdir. Tiim biitce verilerinin
uluslararasi karsilastirmaya imkén verecek diizeyde sistematiklestirilmesi saglanmalidir.
Biitceye sonradan eklenen tiim programlarla, hangi amaglara ulasilmak istendigi
gerekceleri ile ortaya konmalidir. Yillik biitce, hiikiimetin mali durumunu tam

anlamiyla ortaya koyacak kapasitede hazirlanmalidir.
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Devletin yil icerisinde yaptig1 islemlerle gerceklestirdigi mali bilgiler,
kamuoyunun istifadesine sunularak bagimsiz bir denetim kurumu tarafindan denetime
acik brrakilmalidir. Kamu hesaplarina iliskin mali istatistiklerin  dogruluk ve
glivenilirligi  kurumsal anlamda bagimsiz bir istatistik dairesi araciligr ile
gliclendirilmelidir. Yillik olarak 6ngoriilen tahminler alaninda uzman akademisyen ve

yetkili uzmanlar tarafindan incelemeye ag¢ik olmalidir.

Mali kurumlarimn tabi olduklar1 kriterlerin belki de en basinda kendi faaliyetleri
dogrultusunda sagladiklar1 bilgileri saglam bilgi aglar1 araciligi ile birlikte kamuya
aciklamalaridir. Mali kurumlarin sorumlu olduklar1 mali sektorlere ait Onemli
gelismeler yillik raporlar ve periyodik yayinlar halinde yayinlanmali, sorumluluk

alanlarma giren konularda mali verileri ilgililerin kullanimina sunulmalidir.

Amaglarinin tam olarak belirlenmesine biiyilik ihtiya¢ duyulan mali kurumlar,
saydamliklar1 konusunda siipheye mahal vermeyecek diizenlemeleri kendileri tistlenerek
ve piyasa aktOrlerine karar asamalarinda uygun ortam saglayarak uygulanan
politikalarin etkinliginin artirilmasinda politik silirece yardimci olabilirler. Piyasa
katilimcilarinin ve toplumun, hedeflenen politikalar1 tam ve net olarak anlamalar1 ve
buna uygun degerlendirmelerde bulunmalar1 uygulanacak programlarin kendilerinden
beklenen neticelerin daha kisa silirede ve daha dogru olarak ulagilmasma neden olur.
Boyle bir siire¢ ise mali istikrarda saglanan artisla birlikte sistemin istikrarmna da katkida
bulunur. Mali kurumlarin iizerinde ¢alistiklar1 planlarin kamuoyuna yeterli diizeyde
aktarilmasi, bu kurumlarin kendi faaliyetlerinin kredibilitelerinin artmasma yardime1

olur.

Mali kurumlarca uygulanacak mali politikalarin yontemini belirleyen siirecler
ve diizenleyici ¢erceve ve mali kurumlarin mali raporlamayla ilgili olarak tabi olduklar
esaslar halka aciklanmali ve ayrica kurumlarin belirledikleri politikalardaki 6nemli
degisimlerle, mali politika hedeflerine nasil ulasildigina iliskin bilgiler diizenli
araliklarla ve yillik raporlar olarak kamuoyu ile paylasilimalidir. Mali kurumlarm
tasarladiklar1 mali politikalarm yOnetimi, kurumsal gizlilik ilkeleri geregince ve
kurumlarin igslemlerinde etkinligin saglanmasi diisiincesi ile ilgili olma sartiyla genel

saydamlik kriterlerine uygun olarak gerceklestirilmelidir.
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Daha once de vurgulandigi gibi iilkemizde de kuralli maliye politikasi
kapsaminda degerlendirilebilecek, farkli kanunlarla sekillenen ve her biri kamu mali
yonetiminde disiplini giiclendirmek ve seffafligini artrmak amacgh diizenlemeler
gergeklestirilmistir. Diger bir¢ok kuralli maliye politikas1t uygulamasina sahip iilke
orneginde oldugu gibi kuralli maliye politikasina esas teskil edecek diizenlemelerin
“Mali Sorumluluk Kanunu” adi altinda birlestirilmesinin politika uygulamalarinin
etkinligi ve politika uygulayicilarin sorumluluk ve hesap verebilirli§inin saglanmasi
acisindan 6nemli oldugu diisiiniilmektedir. Kanun’da gii¢lii mali yonetime iliskin genel
ilkeler ile sayisal kurallarin bir arada bulundugu ikili bir yapi, uygulamalarin etkinligi
acisindan gerekli goriilmektedir. Genel ilkeler ve sayisal kurallara iliskin hesap
verebilirlik, seffaflik, denetim, yaptirim ve esneklik unsurlarmin agikga belirlenmesi
uygulamanin kredibilitesine katkida bulunacaktir. Zira, kuralli politikalarin basarisi
oncelikli olarak bu unsurlarin giiciine baglhidir. Bu unsurlar ne kadar gii¢lii olusturulup
uygulanirsa basar1 da o Olgiide bliyiikk olacaktir. Gergekte, bu ozelliklerin giicli, bu
ozellikleri olusturacak irade ve taahhiidiin giliciine baghdir. Diger taraftan, bu yonde
giiclii bir irade ortaya konsa da bu iradenin denetiminin, yaptirimmnin ve dolayisiyla
siirekliliginin  saglanabilmesi i¢in yasal bir c¢ercevede belirlenmesi gerektigi

diistiniilmektedir.'®

Gicli yonetim ilkeleri ve sayisal kurallarin hesap verebilirlik, seffaflik, denetim,
yaptirim ve esneklik unsurlar1 temelinde sekillendirilmesine kuralli maliye politikasi
olusturma ve wuygulama asamalarinda Ozellikle O©nem atfedilmesi gerektigi
disiiniilmektedir. Daha once de vurgulandigi gibi s6z konusu unsurlarin birbirini

tamamlay1p, kural uygulamalarmin kredibilitesini artiracag: diisiiniilmektedir."”

Hesap verilebilirlik ve Seffaflik kapsaminda, enflasyon hedeflemesi rejimi
cercevesinde oldugu gibi hedefe ulasilamama ya da hedeften sapma nedenlerinin “agik

mektup” benzeri bir dokiiman araciligiyla kamuoyu ile paylasilmasi saglanmalidir.

Daha onceki boliimlerde de vurgulandigi iizere Tirkiye’de mali verilerin

kapsami, yayimlanmas1 ve raporlanmasina iliskin eksiklikler mevcuttur. Farkli kurumlar

%8 Kamer Gilineysu BALABAN,” Kuralh Maliye Politikas1 ve Tiirkiye’de Kuralh Maliye Politikas

Uygulamasina Iliskin Model Onerisi”, Uzmanlik Yeterlilik Tezi, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas: Iletisim ve
Dis lliskiler Genel Midiirliigii Ankara, May1s 2012, 5.138-139.
199 Balaban,a.g.e.,s.142.
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tarafindan, farkli kapsamda ve farkli yonetim birimlerine iliskin agiklanan verilere
Giiney Kore 6rneginde oldugu gibi tek bir veri tabanindan ulasilabilmesinin saglanmasi,
kuralin uygulamasmin takibini ve degerlendirilmesini de kolaylastiracaktir. Ayrica,
ilkemiz orneginde de kuralli maliye politikast cergevesinde, kural uygulamalarinin
etkinligini tehlikeye diistirmeden esneklik kosullarmin agik ve net bir sekilde dnceden
belirlenip, Kanun’da yer almasinin saglanmasi, hesap verebilirlik ve seffafligi artirarak

kural uygulamasimnin kredibilitesini de artiracaktir. 2%

200 Balaban,a. g.e.,s.142.
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6. SONUC

Son yillarda diinyada yasanan ekonomik ve mali krizler, her alanda yeni
tartigmalar1 giindeme getirmistir. Buna paralel olarak ortaya ¢ikan kamu aciklarinin
finansman1 ve dolayisiyla yasanan kamu bor¢ sorunu da, kamunun ekonomi i¢indeki
yerinin ve kamu harcamalarmin etkinliginin tartisilmasina neden olmustur. Bu
kapsamda bir¢ok iilkede, kamu mali yonetim anlayis1 sorgulanmaya baslanmis ve kamu

mali yonetimi yeniden ele alinmistir.

Devletlerin ekonominin isleyisine miidahalesinin gerekliligi, miidahalenin
amagclar1 ve bu amaclara ulasmak i¢cin hangi araglara ihtiya¢c duyulacagi, bu miidahale
sonucunda kamunun ekonomi igerisindeki agirligi iktisat literatiirliniin temel tartigma

konularidan biri haline gelmistir.

Keynesyen teoriyle beraber, devletin ekonomik alandaki faaliyetlerin agirlik
kazanmasi1 ve yeni fonksiyonlar iistlenmesi vergi, harcama ve biit¢e politikalarini iceren
maliye politikalarinin etkin bir sekilde uygulanmasma ortam hazirlamistir. Devletin
ekonomik istikrar1 saglama, gelir ve kaynak dagilimini diizenleme, tam istthdami
gerceklestirme ve cari agig1 azaltma gibi politikalar1 uygulamaya koymasiyla beraber,
bu fonksiyonlar1 ger¢eklestirmek i¢in maliye politikas1 miidahalesi artmistir. Keynesyen
maliye politikalari, 1929 ekonomik krizin yol actig1 baslica sorunlara ¢6ziim getirmeyi,
dolayisiyla igsizligi azaltmay1 ve ekonomik biiyiimeyle beraber hizli bir {iretim artigini
hedef se¢mistir. Dolayisiyla iradi maliye politikalarin temelleri Keynesyen tarafindan

ortaya atilmistir.

Devletin iradi maliye politikalarina yonelik kararlari, 6zellikle 1970’11 yillardan
itibaren uygulamada 6nemli sonuglar dogurmustur. iradi bir sekilde biitce politikasi
uygulamasi, kamu harcamalarmi, kamu gelirlerinden daha hizli artrmis, bunun

sonucundan ag¢ik finansman politikalar1 daha olagan hale gelmistir.

Temeller1 Keynes tarafindan ortaya atilan ve Keynesyen iktisat¢ilar ve
fonksiyonel maliyeyi savunan iktisatcilar tarafindan gelistirilen ve politik alanda biiyiik

ragbet goren iradi maliye politikalar1 uygulamada bazi giicliiklerle karsilasmis ve
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onemli ekonomik sonuglar dogurmustur. Oncelikle iradi maliye politikalarina iliskin
kararlarin alinmasinda ve uygulanmasinda belirli bir siire gerekmektedir. Bu siirenin
isleyisi ayrica maliye politikasinda bir gecikmeye neden olabilmektedir. Bunun
yaninda, iradi maliye politikalarmin temelinde siyasal iktidarlarin tercihlerinin yattig:
goriilmektedir. Bu yoniiyle her yeni siyasal iktidar kendi iradi maliye politikasini se¢gme
ve uygulama yetkisine sahiptir. Bununla birlikte, iradi kararlara dayali maliye
politikalar1 ile ekonomilerin yonlendirilmesi, zaman zaman c¢esitli yolsuzluklara zemin
hazirlayabilmektedir. Cilinkii siyasal iktidarlar ekonomik alanda karar alma ve uygulama
konusunda verilen genis yetkiler, iktidar giiclinii elde etmek ve korumak amaciyla
politik ¢ikarlar dogrultusunda kullanilabilmektedir. Biitiin bunlar artik iradi maliye

politikalarma bakis agisimi degistirmistir.

Iradi maliye politikalarma yonelik bakis acismin degismesiyle birlikte
glindeme gelen kurala dayali ekonomi politikalari, 6zellikle maliye politikasma iliskin
kurallar {izerine odaklanmaktadir. Kurala dayali maliye politikalarinda uygulanacak
mali kurallar kabul goren kurallar olmalidir. Bu kurallarin kapsami ¢esitli sekillerde
olusturulmalidir. Ornek vermek gerekirse dar kapsamli veya esnek kurallar
olusturulabilecegi gibi, maliye politikalarma iliskin kurallarin nasil degistirilecegine
iliskin kurallarinda ayrmtili bir sekilde belirlenmesi gerekmektedir. Iradi maliye
politikalarma kars1 kurala dayali maliye politikalarinin ortaya konulmasi bazi
gerekcelere  dayandirilmaktadir. Kuralli maliye politikalarmin uygulanmasina iliskin
temel gerekce, ekonomik birimlerin politikacilarin nasil hareket edecegini tahmin
etmesi, ongorebilmesidir. Dolayisiyla kuralli maliye politikalarinin, ekonomik birimler
acisindan Onemi, uygulanacak maliye politikalarinda belirsizligi azaltarak, maliye

politikasinda 6dngorebilirligi saglamasidir.

Ulkemiz dzellikle 1990’11 yillarda sonra mali kurali gesitli diizenlemelerle mali
kural uygulayan {ilkelerden farkli olarak, mali kural uygulamasmi tercih etmemis ve
harcama sonras1 yapilan denetimlerle kamu kaynaginin kullanimindaki suiistimalleri
engelleme gayreti igerisinde olmustur. Acik bir sekilde uygulanan mali kurallar mali
yonetimimizde yer almamis, sadece Uluslararasit Para Fonu (IMF) ile yapilan Stand-by
diizenlemeleri sonrasinda kamu mali yonetim siirecini takip etmek amaciyla faiz disi

fazla uygulamasina bagvurulmustur.
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Tirkiye’de 6zellikle 2001 krizi sonrasinda takip edilen ekonomik programlarda
maliye politikast temel ekonomi politikasi aract olma 6zelligine kavugsmus ve maliye
politikas1 performans kriteri olan (IMF tanimli) faiz dis1 fazla hedefi politikas: yillar
asan uygulamalarla mali kural niteligine kavusmus bir sayisal kuraldir. Yine AB tanimli
bor¢ stoku GSYH oraninin performans gostergesi olarak degerlendirilmis olmasi da

mali kurallarin bir formu olarak alinabilir.

Son yillarda gelismis {ilkeler basta olmak iizere, ¢cok sayida iilke maliye
politikasinin etkinligini artirmak, mali disiplini ve mali siirdiiriilebilirligi saglamak
amaciyla maliye politikas1 araclarini sinirlamaktadir. Farkli lilke ve idari birimlerdeki
uygulamalarin ortaya koydugu sonuglar, mali kurallarin basarisinin garanti olmadigi
ayrica, basari i¢in mali kurallarin ulusal ve yerel hatta uluslararasi diizeyde iyi bir
sekilde dizayn edilmesi gerektigini ortaya koymustur. Mali kurallar, tasarlanirken
iilkenin i¢inde bulundugu kosullar gz oniinde bulundurulmalidir. Kurallar ne kadar
fazla makroekonomik biiyiikliigii kontrol ederse ve ne kadar ¢esitli olursa, basar1 sansi o

Olciide artar.

Mali kurallar, olusturulurken ana noktalarindan biri de mali siirdiiriilebilirligin
nasil saglanacagidir. Uzun vade de mali siirdiiriilebilirligin saglanmasi i¢cin gayri safi
milli hasilaya kiyasla bor¢ biiyiikliigliniin, kisa vadede dis borcun finanse edilmesi ve
sermaye kagismin engellenmesi yoluyla mali siirdiiriilebilirligin  restorasyonu
hedefleniyorsa, biitce dengesini hedefleyen sinirlamalarin devreye konmasi gereklidir.
Bundan dolayi, kurallara otokontrol mekanizmasi getirilmeli, kurallar saydamligi

icermeli ve ayrica hesap verme sorumlulugu da getirilmelidir.

Mali  kurallar, hiikiimetler1 giicli  maliye politikast  uygulamalari
gergeklestirmeye zorlayarak iyi sonucglara gotiirebilecegi gibi anti konjoktiirel maliye
politikas1 uygulamalar1 etkisini azaltarak veya otomatik istikrar saglayicilarin
calismasini engelleyerek kotli sonuglara da neden olabilir. Buradan 6nemli olan husus,
hiikkiimetlerin mali kurallar1 uygulamada samimi olmamalaridir. Son zamanlarda
Yunanistan Orneginde oldugu gibi bazi tekniklerle bu kurallarin geregini yerine
getirmemeleri, maliye politikas1 {iizerinde ilk basta tasarlanan olumlu etkiyi

saglamayabilecektir.
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Ayrica, Mali Kuralin saglam bir diizenlemeye baglanmasi 6nemlidir. Daha da,
onemlisi bu kurallarin uygulamaya yeterince yansiyip yansimadigidir. Tabii ki, bunun
saglanmast cokta kolay degildir. Bunun i¢in, baz1 ek tedbirlerin alinmasi
gerekebilmektedir. Onemli bir yapisal reform olan mali kural tamamlayic1 yapisal
reformlarla desteklenirse, daha uygulanabilir, daha giivenilebilir ve daha siirdiiriilebilir
hale gelecektir. Bu nedenle, ililkemizde kamu maliyesine iligkin yapisal reformlara

devam edilmesi, mali kurallarin uygulayabilme giiciinii daha da artiracaktr.

Uluslararas1 deneyimler gostermistir ki, bir mali kural ne kadar miikemmel
tasarlanirsa tasarlansin, hiikiimetler ve halk tarafindan tamamen benimsenmedikce ve
uygulanmadikca tek basina giiclii bir mali performans gostermesi miimkiin degildir.

Yani mali kuralin temeli siyasi taahhiitlere dayanmaktadir.

Ote yandan mali kurali sihirli bir degnek olarak algilamamak gerekir.
Genellikle, arkasinda gii¢lii bir siyasi irade olmadan mali kurallar tek basma beklenen
faydalar1 saglayamayabilir. Siyasi irade, uygulanan maliye politikalarinin giivenilir
olmasinda, yapisal reformlarin hayata gec¢irilmesinde ve mali disiplinin
kurumsallastirilmasinda 6nemli bir yere sahiptir. Eger gercekten kapsamli bir sekilde
reformlar1 yaparak mali disiplini saglamak i¢in kararli bir siyasi irade varsa mali
kurallarin eksikligi sorun teskil etmeyebilir. Boyle bir siyasi irade yoksa olusturulan bu

kurallar da bir ise yaramayacaktir.

Glinlimiizde demokrasilerinde hiikiimetlerin ve 0Ozellikle parlamentonun,
cogunluk oylarmma dayanarak diledigi her seyi yapabilecegi diisiincesi hakimdir.
Demokrasilerde parlamentonun en yiliksek organ olmasi diledigi alani diledigi gibi
diizenleyebilecek smirsiz bir otoriteye sahip oldugu anlaminda algilanmamalidir.
Parlamento halk admna yasama yetkisine sahip olup, bu yetkiyi halkin kendisine verdigi
alanlarda ve Olgiide kullanmak durumundadir. Bu yetkiyi kullanirken hukukun
istiinliigiine, esitlik ilkesine, demokratik ilkelere uygun olarak kullanmalidir. Basta
parlamento olmak {izere tiim kurumlarin smirsiz oldugu sanilan giiclerinin anayasa ile

sinirlandirilmast hukukun iistiinliigii ilkesinin bir geregidir.
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Son zamanlarda 6zellikle Avrupa iilkelerinde ortaya ¢ikan ve diger iilkelere de
yansiyan ekonomik krizlerden Tiirkiye’nin kendisine ders ¢ikarmasi gerekmektedir.
Ciinkii Tirkiye’nin bolgesinde ekonomik, siyasal ve sosyal alanda giiclii bir iilke olmasi1
ve bu {Ustiinliigiinii devam ettirebilmesi i¢in ancak belli reformlar1 uygulamasi
gerekmektedir. Tiirkiye i¢in Oncelikle kamu harcamalarimi, kamu agiklarini ve kamu
bor¢larin1 sinirlayan etkin yasal mali kurallarin benimsenmesi ve uygulanmasi
piyasalarda olumlu etki yaratacaktir. Bu sayede, kamu aciklarinin bliyiimesi, asir1 kamu
bor¢lanmasi, borc¢lanmalarda vadelerin kisalmasi ve faizlerin yiikselmesi riskleri
Onlenebilecegi gibi kamu borglanma faizlerini diisiliriicii, vadelerini uzatic1 etki

yaratmas1 beklenebilir.
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