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GIRIS

1930’Iu yillarda Keynesyen diisiince ile ortaya ¢ikan ihtiyari maliye politikalarini,
liberal politikalar ve diinya ekonomisindeki ¢esitli krizler izlemistir. 20. yiizyilin sonuna
dogru ise bu politikalar yerini mali kurallara birakmaya baslamistir. Ozellikle de iilkelerin
icerisinde bulunduklar1 biit¢e agiklar1 ve politik ¢ikarlarin Oniine gecilmesi ¢abalar1 burada
onemli rol oynamistir. Mali kurallar, kamu mali yonetimi kapsaminda, temel mali degiskenler
iizerindeki sayisal sinirlamalar olarak tanimlanmaktadir. Gelecek Ongoriisii olmaksizin
uygulanmak istenen popiilist politikalar, kamu bor¢ stokunun giderek artmasi, kamu
maliyesinin siirdiiriilemez bir hal almasi, mali kurallarin giderek énemli bir hale gelmesine
neden olmustur.

Mali kurallar basta AB’ye iiye olan iilkelerde uygulanmakla beraber gelismis ve
gelismekte olan diger lilkelerde de hizla uygulanir hale gelmistir. Mali kurallar, iilkelerin
maliye politikalarini, yonetim sekillerini ve ekonomik durumlarini g6z 6niinde bulundurarak
istenilen seviyeye gelinmesi agisindan degisen 6zelliklere sahiptir.

Mali kurallarin gesitli fayda ve sakincalarinin oldugu yoniinde goriisler de mevcuttur,
Bununla birlikte, glinimiizde mali kurallarin kullanilip kullanilamayacagindan ¢ok
uygulanacak olan kurallarin nasil diizenlenmesi gerektigi iizerinde durulmaktadir. Mali
kurallarla gelismis iilkeler, artan harcamalarinin getirdigi biitge acigindan; gelismekte olan
ilkeler ise bor¢lanmanin getirdigi agir yiikten kurtulma firsati elde etmis olabileceklerdir.
Kurala dayali maliye politikalari, 6zellikle de yiikselen piyasalar agisinda giivenirlilik
saglayabilecektir. Boylece iilkelerin en biiyiikk sorunlarindan biri olan giiven sorunu, mali
kurallarla gelecege doniik olarak diger iilkeler i¢in teminat olusturabilecektir.

Giliniimiizde kamu harcamalarinin giderek artis géstermesi, politik ¢ikarlarin daha ¢ok
on plana ¢ikmasi ve kamuda disiplinsizliklerin artmasi mali kurallarin uygulanmasini gerekli
hale getirmektedir. Saydigimiz bu nedenler kurala dayali maliye politikalarinin giiniimiiz
ekonomisinde maliye politikalarinin en 6nemli unsurlar haline gelmesine neden olmustur. Bu
anlamda bu politikalar, iilkelerin daha ongoriilebilir bir gelecege sahip olmalar1 agisindan
onem arz eden konular arasindadir.

Mali kurallar 6zellikle 1980°1lerde gerek gelismis iilkelerde gerekse de gelismekte olan
tilkelerde mali siirdiiriilebilirlik ve saydamlikla ilgili ¢aligmalar ile uygulamaya konulmustur.
Mali kurallar 1990’11 yillarla beraber belli bir kurumsal diizeye ulasmis, kurumsal araglar
gelistirilmis ve yeni liberalizmle birlikte temel c¢ergevesi olusturularak siyasi bir mesruiyet

kazanmustir.



Tirkiye ekonomisi 1990’1 yillar boyunca kamu dengesinde ciddi sorunlarla karsi
karstya gelmistir. 1990’11 yillar boyunca yasadigi 1994, 1999 ve 2001 krizlerinde kamu
maliyesindeki disiplinsizlik 6nemli bir yere sahiptir. Mali dengesizliklerin dogrudan
makroekonomik istikrarsizligin nedenlerinden biri hale gelmesine 6rnek olarak tilkemizde
yasanan ve toplumun neredeyse tiim kesimlerini derinden etkileyen 2001 krizini verebiliriz.
2001 krizinden sonra uygulanan maliye politikalari ile kriz sonrasinda iilkemiz iyilesen kamu
gostergelerine sahip olmustur. Kamu gostergelerindeki iyilesme nominal ve reel faizler,
enflasyon, yatirimlar gibi birgok makro gostergeye de olumlu yansimis ve yiiksek biiyiime
oranlar1 elde edilmistir. Mali disiplinin biiyiime ve enflasyon siirecindeki olumlu yansimalari,
kuralli maliye politikas1 iizerinde tartismalara neden olmustur. Ozellikle siyasi istikrarsizlik
donemlerinde, maliye politikasinin belli kurallara dayandirilmasi ve yiiriitiilmesi mali
disiplinin bozulmasini 6nleme agisindan 6nemli oldugu tizerinde durulmustur.

Bu caligmada da; Mali kurallar, baz1 iilke uygulamalar1 ve Tiirkiye’de mali kural
uygulamalarindan bahsedilecektir. Calisma {i¢ bolimden olusmaktadir. Birinci bolimiinde
mali kural kavrami lizerinde durulacak, kiiresel ekonomik gelismeler ve mali kurallarin ortaya
cikist anlatilacaktir. Ayrica mali kurallara bagvurulma nedenlerinden, mali kural tiirlerinden,
mali kurallarin niteliklerinden bahsedilecektir. Mali kurallara karsi goriislere ve mali
kurallarin etkilerine deginilecektir.

Ikinci boliimde basta Avrupa birligi iiyeleri olmak iizere gelismis iilkelerdeki mali
kural uygulamalarma yer verilecektir. Bu kapsamda 6zellikle Ingiltere, isveg, ABD, Japonya
ve Arjantin Orneklerine gelismislik diizeyi yliksek tlkelerdeki mali kural uygulamalarina
deginilecektir. Calismada s6z konusu {lilkelerdeki mali kural uygulamalari, bu tilkelerin genel
ekonomik ve mali durumlar1 gz Oniline alinarak incelenecek; kural uygulamalariyla elde
edilen mali sonuglar ve uygulama siirecideki basari lizerine degerlendirmeler yapilacaktir.

Calismanin  {iglinci ve son boliiminde iilkemiz agisindan mali kurallar
degerlendirilecek ve oncelikle IMF ile yiiriitiilen ekonomik program oncesine kadar gecen
stiregte ililkemiz kamu maliyesinin genel goriiniimii incelenecektir. Daha sonra IMF ile
imzalanan stand-by anlagmalari geregince uygulanan mali kurallara, bunlara iligkin uygulama
sonuclarina ve bu déonemde uygulanan temel politikalara deginilecektir. Bu donemde yapilan
cesitli diizenlemelerle ortaya cikan saydamligi zedeleyici uygulamalardan soz edilecektir.
Calismada tilkemiz i¢ hukukunda yer almakta olan mali kural uygulamalarina yer verilecek ve
bu uygulamalarin etkin bir sekilde islemesinin Oniindeki engeller ortaya konulmaya

calisilacaktir.



BIRINCIi BOLUM
ANAYASAL IKTiSAT TEORIiSi VE MALI KURALLAR

Calismanin ilk boliimiinde Oncelikle anayasal iktisat teorisi lizerinde durulacak ve
anayasal iktisat perspektifinden mali kuralarin 6nemi vurgulanacaktir. Bunun yani sira mali
kural kavrami agiklanacak ve mali kurallarin nasil gelistigi anlatilacaktir. Ayrica Mali
kurallara neden ihtiya¢ duyulduguna, mali kurallarin tiirlerine, 6zelliklerine ve mali kurallarla

ilgili cesitli goriislere yer verilecektir.
1.1.Anayasal Iktisat Teorisi

1970'li yillara kadar geleneksel iktisat teorileri bazi sorunlarin ¢dziimiinde devlet
miidahalesinin gerekli oldugu iizerinde durmustur. Devlet miidahalelerinin sorunlari ¢ézmede
etkili ve yeterli olacagi yoniindeki goriisler olmasinin yani sira, bu goriislere karsi diisiinceler
de ileri siirtilmiis ancak yeterince ilgi gérmemistir. 1973 petrol soku ile devlet miidahalelerine
ragmen enflasyon ve igsizligin ortaya ¢ikmasiyla, devlet miidahalesinin olmamas1 gerektigini
savunan diislinceler tekrardan giindeme gelmistir. Geleneksel iktisat teorileri, genellikle
insanlarin tercihleri tizerinde durmaktadir. Yasal, kurumsal ve anayasal gerceve ile ortaya
¢ikan tercihler, degismez yasal gergeve i¢inde incelenmektedir. Yasal, kurumsal ve anayasal
cergeve insanlarin tercihlerini etkileyebilir fakat bazi tercihlere veya faaliyetlere de yasaklar
koyabilir. Ornegin piyasada faaliyet gdsteren bir girisimcinin piyasaya girisi yasaklanmus ise
bu girisimci piyasada faaliyet gosteremez ve yatirim yapamaz. Anayasal iktisat teorisi yasal,
kurumsal ve anayasal yapiy1 analiz etmekte ve bunu gerceklestirirken de politik kosullar1 goz
onlinde tutmaktadir. Yasal, kurumsal ve anayasal yapiy1r incelerken en ¢ok piyasa

ekonomisinin yapisin1 goz éniinde bulundurmaktadir’.

Anayasal iktisat teorisi, ekonomide devlet miidahalesi ile ortaya c¢ikan gereksiz
harcamalarin Onlenmesi amaciyla bireylerin ekonomik hak ve o6zgiirliikleriyle 1ilgili
anayasanin hazirlanmasini ve piyasa ekonomisini dngdren iktisat teorisi olarak tanimlanabilir.
Anayasal iktisat teorisi, demokrasilerde politikacilarin daha fazla oy kazanma, vatandaslarin
cikar saglamak istemeleri sonucu ortaya ¢ikabilen mali sorunlar1 ve disiplinsizligi ortadan
kaldirma g¢abasidir. Yapilan secimlerde politikacilar1 yeterince sinirlayamamasi sonucunda

ortaya ¢ikan oy verme ve cikar saglama ranti demokrasileri tehlikeye sokmaktadir. Anayasal

! M. Umur Tosun, **Mali Sorunlara Yeni Bir Yaklasim: Anayasal iktisat Teorisi",
http://www.ekodialog.com/Makaleler/anayasal-iktisat-teorisi.html E.T: 05.04.2011
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iktisat teorisine gore, ¢ikar gevreleri ile politikaci ve biirokrat arasindaki bagin kopmasi ancak

ekonominin yeniden yapilanmasi ve piyasa ekonomisinin olusmasi ile miimkiin olabilir?.

Anayasal iktisat teorisinin temelinde liberal demokrasi diislincesi vardir. Bu nedenle,
kisilerin haklarinin, 6zellikle de ekonomik haklarinin, korunmasi diisiincesini savunmaktadir.
Boylece sadece ¢ogunlugun degil herkesin haklar1 anayasa ile korunma altina alinmig
olacaktir. Yani, devlet yonetimindekilerin disinda, digerlerinin de haklarinin korunmasi
amaclanmaktadir. Bu haklarin baginda da ekonomik haklar gelir. Anayasal iktisat teorisinin
ekonomik haklara bu derece 6nem vermesinin nedeni, devletin bazi hedefleri 6ne ¢ikartarak
ekonomiye asir1 miidahalesi sonucu, bireylerin ekonomik faaliyet alanlarimi daraltmasidir®.

Ekonominin kural ve kurumlar1 anayasa i¢inde yer almaya baslamasi sonucu, Bati’da
Anayasal Iktisat adi verilen yeni bir disiplinler arasi1 ¢alisma ortaya ¢ikmis ve bu disiplinin
gelismesi ile birlikte 5Snem kazanmistir. Bu g¢ergevede incelenecek olan “Anayasal Iktisat”
veya bir baska deyisle “Iktisat Politikasi Anayasas1”; siyasi iktidarlari, ekonomik yasama
miidahale etmek istedikleri zaman ne gibi anayasal sinirlarla kisitlamanin gerekli ve yararh
oldugunu aragtiran bir bilim dalidir. Kisaca, Anayasal Iktisat, dogrudan dogruya siyasi

iktidara yonelik sinirlamalarla ilgilenmektedir®,

18. yiizy1l klasik liberal akiminin ‘mali ihtiyat’ anlayisini kabul eden Kamu Tercihi ve
Anayasal Iktisat Teorisinin Mali Anayasa yaklasimi, esas itibariyle teorik iktisadin oldukca
detayl analitik ara¢ ve metotlarini kullanir. Bu ara¢ ve metotlarin1 devlet sektort, siyasi alan
ve kamu ekonomisi i¢in kullanmakta ve teorik iktisattaki bireysel yaklagimin benzerini, kamu
sektoriiyle ¢esitli sekillerde iliskisi olan se¢menler, devlet yonetimine aday olanlar, segilmis
temsilciler, biirokratlar, siyasi parti yonetici ve iyelerin davranislarina uygulamaktadir.
Devletin ekonomik hak ve yetkileri ile gorev ve sorumluluklar belirlendikten sonra,
ekonomik anayasanin olusturulmasinda dikkate alinacak en Onemli unsurlardan bir tanesi
biitcenin vergiler ve harcamalarla ilgili kararlarin politik siire¢ igerisinde alindiginin goz

oniinde bulundurulmasi ve her iki agidan da degerlendirilmesidir®.

Anayasada vergilerin kimlerden ve nasil alinacaginin diizenlenmesiyle birlikte,

harcamalarin kimler i¢in ve nasil yapilacagiyla ilgili bir diizenleme de yer almalidir. Bu

% Tosun, a.g.e., http://www.ekodialog.com/Makaleler/anayasal-iktisat-teorisi.html E.T: 24.02.2011

*Tosun, a.g.e., http://www.ekodialog.com/Makaleler/anayasal-iktisat-teorisi.html E.T: 24.02.2011

4 Ayse Giinay, Ahmet Ozen, "' Avrupa Birligi’nde Mali Disiplinin Saglanmasina Yénelik Maastricht
Kriterlerinin Anayasal iktisat Perspektifinden Degerlendirilmesi', Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 4, Say1:2, 2002, s.150.

® Engin Hepaksiz, "Kamu Tercihi ve Anayasal iktisat Teorisi Perspektifinden Anayasal Mali Reform'',
Finans Politik & Ekonomik Yorumlar 2007 Cilt: 44 Say1:514, s.95.
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durumun toplanan vergilerin bazi 6zel ¢ikar gruplarina veya bazi bolgelere yarar saglayan
projelerin finansmaninda kullanilabilmesi bakimindan da incelenmesi gerekir. Bu yilizden

harcama ilkeleri de anayasal kurallarla diizenlenmelidir.

Kamu Tercihi ve Anayasal Iktisat Teorisinin mali anayasa anlayis1 igerisinde, bir
“politik anayasa” niteliginde olmasinin yaninda, bir “ekonomik anayasa”nin da yer almasi,
anayasada harcama, vergi, para arzi, bor¢lanma, gelir dagilimi, dis ticaret ve benzeri
konularda ilgili hiikiimlerin olmasin1 da saglayacaktir. Bu hiikiimlerin temel amaci
hiikiimetlerin bu alanlarda keyfi olarak hareket etmelerinin 6niine gegilmesidir. Teoriye gore,
bir anayasal mali reform sonucunda olusturulacak Mali ve Ekonomik Anayasa ile bir yandan
gelecek ile ilgili belirsizlik ortadan kalkacak, riskler azalacak, diger taraftan da bireyin

ekonomik 6zgiirliigii giivence altina alinmis olacaktir®.

Mali kurallara Anglo Sakson fiilkeleri daha ¢ok 6nem verirken, Avrupa Birligi
Maastricht Anlasmasi1 hiikiimleri, Kopenhag Kriterleri, ardindan Amsterdam Anlagmasi
hiikiimleri ve Ekonomik ve Istikrar Pakti gibi diizenlemeler ile etkili olurken, Arjantin,
Brezilya, Kolombiya, Peru gibi Latin Amerika iilkelerinde sayisal sinirlamalar getirmektedir.
Arjantin ve Hindistan federal diizeyde sinirlamalar biiylik 6nem tasimaktadir. ABD’de 27
eyalette mali sinirlamalara yonelik diizenlemeler yapilmistir. Orta vadeli harcama programlari
cercevesinde biitge hazirlayan ilkelerin ise mali kurallara daha esnek yaklastiklari
goriilmistir. Bu nedenle anayasal kurallarin  yasal kurallara gére kati kurallar

siiflandirmasina girdigini soylemek yanlis 01mayacakt1r7.
1.2.Anayasal Iktisat Perspektifinden Mali Kurallarin Onemi

Anayasal Iktisat Teorisinin teorik alt yapisini Kamu Tercihi Teorisi olusturur. Kamu
Tercihi Teorisinin gelisimi Ikinci Diinya Savasi’ni takip eden 1940’1 ve 1950°li yillara
rastlarken, Anayasal Iktisadm bir disiplin olarak dogusu ve 6nem kazanmasi 1970’li yillarin

sonlarina tekabiil etmektedir®.

Kamu tercihi teorisi kisaca “iktisat biliminin siyaset bilimine uyarlanmas1” seklinde
tanimlanabilir. Bu tanima gore iktisat biliminin geleneksel piyasa karar alma stireci tizerindeki
geleneksel yontemi piyasa disi karar alma siireglerine dogru genisletilmistir. Anayasal iktisat
teorisi kamu tercihi teorisinden yararlanmaktadir, fakat simirlari daha dardir. Kamu tercihi

teori iizerinde duranlar toplumsal se¢imlerin sonuglari ile ilgilenir, anayasal iktisatgilar ise

® Hepaksiz, a.g.e., s.96.

" Abdulkadir Isik- Mustafa Sakal- Metin Merig,"" Anayasal iktisat Teorisi ve Mali Kurallar: Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi'", Siileyman Demirel Universitesi [IBF Dergisi, Cilt.15, Say1.2, 2010, s.5- 6.

& Coskun Can Aktan, Anayasal iktisat ve Ekonomik Anayasa, iz Yayincilik, istanbul, 1997, 5.37.
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oncelikle belirli anayasal kurallarin olusturulma siire¢lerinin analizi ile ilgilenirler. Anayasal
iktisadin en 6nemli 6zelligi, demokrasiyi iki agamali bir siire¢ olarak gormesidir. Buna gore
demokraside ilk once politik kurallar belirlenir daha sonra da belirlenen bu kurallar
uygulamaya konur. Anayasal iktisat kural ve kurumlarin nasil ¢alistigini ve ne sekilde
olusturulup segildigini sorgulamaktadir. Bu yiizden de anayasal iktisat teorisinin pozitif ve
normatif ¢aligmalar1 kapsamasi son derece dnem arz etmektedir. Ciinkii politik piyasa yazili
olsun veya olmasin anayasalarla hareket etmekte, derecesi farklilik gostermekte ve mutlaka
anayasalardan etkilenmektedir. Zira farkli kurallar farkli uygulama sonuglarini beraberinde

getirecektir®.

Anayasal iktisat teorisi igerisinde toplumsal tercihlerin belirleme yontemlerini 6nemini
vurgulayan bir bagka neden Keynesyen teoridir. Keynesyen teori, devletin ekonomiye biitce
politikasi ile miidahale edebilecegini savunur. Buna gore Keynesyen teori ile denk biitge
ilkesinin goz ardi edilmesi, biitge agiklarinin ortaya ¢ikmasina neden olur, bu da hiikiimetler
tarafindan i¢ ve dis borglarimin arttirilmasina ve para basma yetkisinin sinirsiz bigimde

kullamlmast ile sonuglanir'®.

J.M. Buchanan Amerikan mali politikalarindaki sorunu soyle ifade etmektedir:
Amerikan ulusal siyasi tarihi denk biitce kurali iizerine kuruluydu. Ancak bu kural anayasal
herhangi bir dokiimanda bulunmaktan ziyade hiikiimetin mali olaylarda nasil davranmasi
gerektigine yonelik yerlesik ve genel kabul gormiis bir tutuma dayaniyordu. Il. Diinya
Savasina kadar politikacilarin beklenen vergi geliri artislarindan daha fazla harcama
yapmast “ahlaksizlik- hatta giinah” olarak nitelendirilirdi. Temel harcama kalemlerinin
bor¢lanma ile finanse edilmesi ise kabul edilebilir politik davranisin tamamen étesinde bir
durumdu. Dolayisiyla, soz konusu donemde temel ahlaki sinirlamalarin varligindan dolay,
anayasal diizeyde tamimlanmis a¢ik mali kurallara ihtiyag duyulmamaktaydi. Ancak ne var Ki
bu temel prensipler 1930’°larda ve 1940 larda gelistirilen Keynesyen makroekonomik teori ile
altiist oldu. Keynesyen oénerilerin aldatmacasiyla kamu bor¢lanmasi ve agiklar:t hakkindaki
ahlaki sorumluluk toplumsal hafizadan ¢ikartilmis, kamu borglanmasinin nesiller arasi etkisi
inkar edilerek, borclanma ile finansmanmin gelecek donem vergi miikelleflerini olumsuz
etkilemeyecegi savunulmus, ve bu sayede ahlaki degerlerle ¢ercevelenen mali sorumluluk

anlayis1 ortadan kaldirilarak, sé6z konusu simirlamalarin yerini alacak herhangi bir diizenleme

°Elif Ayse Sahin, '"Anayasal iktisat Perspektifinden Gelismis Ulkelerde Kamu Bor¢lanmasimi Smirlayic
Kurallar ve Uygulama Sonuglar', iginde: “Mali Kurallar, Maliye Politikas1 Yonetiminde Yeni Bir Egilim:
Kurallar ve Sinirlamalar Vergi, Harcama, Bor¢lanma vs. Uzerine (Ed. C. Can. Aktan, A.Kesik, F.Kaya),Ankara,
2010, s.23.

%vural Savas, iktisatin Tarihi, Siyasal Kitabevi, 4. Baski, Ankara, 2000, s.1014.
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yapilmamistir. Bundan dolayr Buchanan’in &nciiliik ettigi Anayasal Iktisat Teorisi
taraftarlarinca iradi politikalarin yol agtig1 bu ahlaki ve ekonomik ¢okiintlinliin 6nlenebilmesi
icin anayasal diizeyde politik hayata yonelik diizenlemeler yapilmali ayrica ekonomik

sinirlamalar getirilmelidir'.

Buchanan, kamu tercihinin ahlaki degerler agisindan da savunulabilir kilmak adina
anayasal perspektife ihtiya¢ duyuldugu sonucuna varmistir. Bu nedenle de, mevcut kurallar
altinda yapilan kurumsal analizlerden alternatif kurallarin olusturulmas: gerektigini
savunmustur. Bu anlayisa gore “politikacilar agisindan ahlaki bir degeri yikmak onemli bir
sorundur; ancak anayasal kuralin ¢ergeveledigi bir ahlaki degeri yitkmak bundan daha da
onemli bir sorundur”. Boylece anayasal sinirlamalarin etkisi toplumsal ve ekonomik
sorunlarin asilmasinda ¢ok Onemli bir ara¢ olarak goriilmektedir. Bu sinirlamalar, maliye
politikas1 araclarina goére, harcama sinirlamalari, vergi sinirlamalart ve bor¢ sinirlamalari
seklindedir. Ayrica daha genel bir ayrimla prosediirel veya kantitatif sinirlamalar seklinde de
siniflandirilabilmektedir. Prosediirel smirlamalar ile nitelikli oygoklugu gibi oylama
kurallarina yer verilir. Bununla birlikte denk biitge kurali veya kamu harcama alanlarinin
belirlenmesi, vergi konularinin ve ilkelerinin belirlenmesi gibi uygulamalar da yapilmaktadir.
Kantitatif sinirlamalar ile ise ekonomi politikalarinin uygulanmasinda vergi, harcama, biitce
aciklar1 ve/veya borglanmanm GSYIH’ye oranlamas: ile veya belirli bir tutar belirleyerek {ist
limitlerin ortaya koyulmasi seklinde siyasi iktidar tarafindan uyulmasi dngoriilen sinirlamalar
arasindadir. Amerika Birlesik Devletleri ve Avrupa Birligi uygulamasinda da bu
sinirlamalarla beraber ekonomi politikalarina yonelik sinirlamalara da yer verilmistir.
Buchanan’in bu Onermesine gore, anayasal iktisat teorisi igerisinde temel olarak anayasal
sinirlamalar 6nerilmeli, ayrica devletin yani siyasi iradenin ekonomi yonetiminde iradi takdir
giiclinlin sinirlanmas1 iilke uygulamalar1 da g6z oOniline alindiginda anayasal kurallarin

yaninda, yasal ve kurumsal diizenlemelerin de olmasi gerektigi dile getirilmistirlz.

Mali kural tiirleri anayasal veya yasal seklinde siniflandirilmasinin yani sira, kati ve
esnek kurallar seklinde de bir siniflandirmaya tabi tutulabilmektedir. Buna gore bir hiikiimet
ekonomik kosullar veya siyasi tercihleri degistiginde maliye politikas1 kurallarinda diledigi
degisikligi yapamiyorsa bu kurallar kat1 kurallar olarak nitelendirilebilir. Ote yandan kati

kurallar daimi olma egiliminde iken genellikle koalisyon anlagmalari, orta vadeli programlar,

u Sahin, a.g.e., s.235.
12 Sahin, a.g.e., s.235.



mali sorumluluk yasalar1 ya da yillik biit¢e kanunlari ile olusturulan esnek kurallar ya yillik

bazda hazirlanir veya her yil yenilenmeleri gerekir®.

Anayasal kurallarin yasal kurallara gore kat1 kurallar siniflandirmasina dahil oldugunu
soylenebilir. Anayasal iktisat teorisinin dikkat g¢ektigi diger bir diger konu ise anayasal ve
yasal diizeyde belirlenen bu sinirlamalarin  basarili bir sekilde siirdiiriilmesidir. Bu
sinirlamalarin basarili bir sekilde devam ettirilmesi, bireylerin karsi karsiya bulundugu
sinirlamalarin giictine bagli olasinin yani sira, anayasal kurallarin ayrimci diizenlemeler
icermemesine ve yargi giliciinin bagimsizligma da baglidir. Buna goére anayasal kurallarin
getirdigi sinirlamalar genellik ilkesine uyarak, rant kollama egilimini ortadan kaldirmaya
yardimci olacak ve toplumsal uyumu rasyonellestirecek nitelikte olmalidir. Ayrica anayasal
iktisada gore Ozellikle yargisal degerlendirmeler anayasanin basarili  bir sekilde
uygulanmasinda 6nemli bir ara¢ olarak goriiliir. Bu sekilde ihlalleri sinirlar ve koordinasyon
sorunlarini da giderir. Ayrica bu gibi ihlallerin ortaya ¢ikartilmasi toplumda 6gretici bir rol de
tistlenir. Anayasal iktisat teorisinde dngoriilen sinirlamalarin basarisinin devam ettirilmesinde
ve etkinliginin degerlendirilmesinde sinirlamalarin bir biitiin olarak ele alinmasi, yani

sinirlamalarin birbirini tamamlayici etkisinin gdz 6niinde bulundurulmasi gerekir .
1.3. Mali Kurallarin Gelisimi

Keynesyen mali yaklasimin 1970’li yillarda ortaya ¢ikan stagflasyon olgusunun
coziimiinde yetersiz kalmasi, hizla artan bor¢ stoklar1 ve krizler, mali yapinin
stirdiiriilebilirligine iliskin endiseler yaratmig, artan bu endiseleri gidermek ve mali
stirdiiriilebilirligi saglamak amaciyla alternatif politika Onerileri ortaya ¢ikmis, yeni mali
yaklagimlar gelistirilmistir. Boylece iradi maliye politikalara karg1 mali kural uygulamalari

da bu siiregte 0nem kazanmaya baglamistir.
1.3.1. Mali Kurallarin Ortaya Cikis Siireci

Maliye politikasi olusturulmasinda kamu maliyesinin yonetiminde ihtiyari politikalar
ve kurala dayali politikalar olmak {iizere iki yontem iizerinde durulmaktadir. Thtiyari
politikalarda karar alicilar ekonomik faaliyetlerine gore maliye politikasini belirlemektedir;
bunun sonucunda da biitge dengesi ve kamu borcu, alinan kararlara bagli olarak
degismektedir. Kurala bagh politikalarda ise belirli biitge biiyiikliikleri ya da bor¢ oranina

sinirlamalar konulmakta, boylece kamu maliyesinin uzun donemde siirdiiriilebilirliginin

B istiklal Y.Vural, “Mali Disiplinin ve Ekonomik istikrarn Saglanmasinda Yeni Bir Ara¢: Maliye
Politikas1 Kurallar1”, icinde: Kurumsal Maliye Politikasi, (ed. C.C. Aktan — D. Dileyici- I. Y. Vural), Seckin
Yayinlar1, Ankara, 2007, s. 99- 100.

“ Sahin, a.g.e., 5.235.



saglanmasi amaclanmaktadir™. Teorik olarak bu iki politika da ayni sonuca yénelmektedir.
Ihtiyari politikalar sagladigi esneklik agisindan {istiin niteliklere sahip olmasmna ragmen,
1990’ra gelindiginde kurala bagli kamu maliyesi yonetimi uygulamalari 6nem kazanmaya

baglamigtir'®.

Kamu maliyesi yonetiminin kurallara baglanmas1 geregi, 1970’ler ve 1980’lerde tiim
diinyada uygulanan para ve maliye politikalarinin ekonomik istikrarin saglanmasi agisindan
yetersiz kalmasi sonucunda olusmustur. Bu donemde ortaya ¢ikan enflasyonist baskilar,
yiikselen reel faizler, asir1 diizeydeki biitce agiklari, vergi gelirleri tizerindeki baskilar, artan
bor¢ oranlar1 ve doviz piyasalarinda yasanan g¢alkantilar politika yapicilarin hareket alanini

siirlayarak, daha yavas ve dalgali bir ekonomik biiyiime ortaminin olugsmasini saglamlstlrl7.

Kamu sektoriiniin biiylimesiyle ortaya ¢ikan sorunlar karsisinda politik ve idari
stireclerde olugan kamusal tercihleri tam anlamiyla yansitmayan politikalardan vazgegilmesi
geregi Ozellikle 1970’lerin basinda ortaya ¢ikan petrol soklarinin etkisi, ekonomileri yeniden
yapilanma siirecine itmistir. Bununla birlikte mali siirece iliskin basarisizliklarin giderilmesi
icin, ekonomik etkinlik ve rasyonalite kavramlart 6n plana ¢ikmistir. Bu teshislere dayali
olarak kamu ekonomisindeki genislemenin sinirlandirilmasina yonelik kurumsal degismeler
esas almmustir. Ozellikle A.B.D ve Ingiltere gibi gelismis iilkelerde ekonomide daha liberal
egilimlerin ortaya ¢ikmasi ve asir1 bilyliyen biitce harcamalari, biitce aciklarinin azaltilmasi
geregi ¢ok tartigilan konular arasinda yer almistir. Bu dénemde otoriter devlet anlayisindan
refah devleti anlayisina gecis saglanmistir. Kamu sektoriindeki asiri genislemeyi 6nleyebilmek
icin, kamu sektoriindeki yeniden dagilim politikalarinin optimal seviyesinin belirlenmesi devletin

harcamalarinin kisilmasi veya belirli bir sinirlama getirilmesi s6z konusu olmustur 8

Devletin ekonomik isleyise miidahalesinin gerekliligi konusu tartisilmakta olup,
miidahale gerekli ise bunun hangi politika araglar1 yardimiyla yapilacagr da ayrica

tartistlmugtir. 16. yiizyilin ikinci yarisindan 17. yiizyilin sonuna kadar hakim olan merkantilist

1> George Kopits - Steven Symansky, “Fiscal Policy Rules”, IMF Occasional, 1998 5.162.

16 Suzanny Kennedy, Janine Robbins, “The Role of Fiscal Rules in Determining Fiscal Performance”, 2001,
p.16.http://Scholar.Google.Com. Tr/Scholar?Q=The+Role+Of+Fiscal+Rules+in+Determining+Fiscal &« HI=Tr&A
s_Sdt=0&As_Vis=1&0i=Scholart E.T:24.04.2011

" paramo Gonzales, J. M. *'Fiscal policy: stabilisation, sustainability and growth" (Editor: ServicioEstudios
Banco de Espana), The Analysis of the Spanish Economy", Boliim 24, Madrid: Artes Graficas Coyve S.A., 2006,
p.210.

'8 Richart A. Musgrave. , “Leviathan Cometh or does he?” in H. Land- H.Tideman: Taxable Expenditure
limitations, Urban Institute Press, Washingon D.C, 1981, p.71- 72.
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Ogretinin bir parcast olarak ortaya konulan politikalar, ulus devletlerin gelisme siirecine

katkida bulunmak amaciyla korumaci-miidahaleci politikalari esas almistir'®.

Keynesyen yaklagimin savundugu vergilerde artisa gidilmeden harcama yapilabilmesi
anlayis1 beraberinde kamu harcamalarimin finansmaninda vergiler yerine emisyon ve
bor¢lanma yoluna gidilmesine, buna paralel olarak devletin asir1 biiyiimesine, ekonomik ve
politik yozlagsmalarin ortaya ¢ikmasina neden olmustur®®. Devlet politika araglarmi keyfi
olarak kullanmasi nedeniyle, devletin faaliyetlerine, vergileme yetkisine veya diger
iliskilerine anayasal sinirlamalar getirilmesi geregini dogurmustur, ayrica farkli insanlarin
farkli ¢ikar amaglarinin bulunmasi, devletin karar verme siirecinin tutarsiz ve degisken

olmasia neden olmaktadir 2.

Birgok iilkede mali kurallarin ortaya c¢ikisi, Ozellikle 1970’lerde Bretton Woods
sisteminin ¢okmesi ve sonrasinda devletin ekonomi igindeki payinin artma egilimi
gostermesiyle giindeme gelmistir. 1980’lerden baslayarak, acigin kamu bor¢lanmas ile 6zel
yatirima olan olumsuz etkisinin belirlenmesi, baz1 hiikiimetlerin makroekonomik istikrar1 ve
mali siirdiirebilirligi yeniden inga etmek igin orta vadeli mali saglamlastirma programlari

yiirlirliige koymalarini saglamistir. Daha sonralar1 bu programlar1 mali kurallar izlemistir®.

Cesitli devlet diizeylerinde anayasa veya yasa metinlerine kalici hiikiimler koyarak
mali disiplini saglamaya yonelik ¢alismalar yaklasik 150 yildir yapilmaktadir. Bu siire¢ ii¢
farkli donemde goriilmiistiir. Ik olarak, bazi federal sistemlerde federe devletler altin kural
uygulamalarina baglamiglardir. Altin kural uygulamalari, 19 uncu yiizyilin ortalarindan
itibaren Amerika’daki pek cok eyalette uygulanmaya baslanmistir. 1920’lerden sonra
Isvigre’deki bazi eyaletler biitce dengesi kuralin1 benimsemislerdir. Tkinci donemde, Ikinci
Diinya Savasi’ndan sonra, Almanya, Italya, Japonya, Hollanda gibi bazi sanayi iilkeleri
parasal reformlar1 takiben istikrar programlarini destekleyen biitce dengesi kurallarini
uygulamaya koydular. Bunlarin ¢ogu altin kural seklindeydi. 1960’larda bazi sanayilesmis
tilkelerde ve gelismekte olan iilkelerde 6zellikle merkez bankalari belirli yerel kaynaklardan

biitge agigmin finanse edilmesine sinir getiren veya yasaklayan kurallar kabul etmistir®®,

% Abuzer Pinar, Maliye Politikas1 Teori ve Uygulama, Naturel Yaymncilik, Ankara, 2010, s.11.

% Hakki Odabas - Kamil Giling6r, “Yiiriitmenin Simirlandirilmasi ve Anayasal Biitce Yaklasinm”, 2008, s. 3.
www.canaktan.org/ekonomi/anayasa_iktisat/diger_yazilar/odabas-yurutmeninsinirla ndirilmasi-anayasal-
butce.pdf, E.T:05.02.2011

21 A. Niyazi Ozker - Mine Binis, " Mali Kurallar ve Bir Vergi Anayasas1 Yaklasim", Hukuk Ve iktisat
Arastirmalart Dergisi, Cilt 1, No 1, ISSN: 2146-0817, 2009, s.41.

22 Ebru Sevik, “Mali Kurallar”, Biitce Diinyas: Dergisi, Cilt 3, Say1 28, Kis 2008, s.51.

2 Ozker, a.g.e.,s.42.
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Belirtilen sanayilesmis {ilkeler istikrar programlarini desteklemek amaciyla parasal
reformlar1 gergeklestirdikten sonra biitce dengesinin saglanmasina yonelik kurallar
benimsemislerdir. Gelismekte olan {ilkelerde de bu dénemde uygulanan istikrar programlari
ile cesitli mali kurallar uygulamaya koyulmus; ancak seffaflik sorunlariyla karsilasilmistir.
Politika otoriteleri, yaratici muhasebe yontemleri yardimiyla, kural uygulamalarini kolaylikla

by-pass edebilmistir®*.

Uciincii donem ise, Yeni Zelanda’nin 1994°de kabul ettigi Mali Sorumluluk Kanunu
ile baslamigtir. Bu kanun ile baslayan donemde artan sayida sanayi ve yiikselen piyasa
ekonomisi mali kurallar1 uygulamaya baslamistir. Bu kurallar devletin gesitli diizeylerinde
benimsenen dengeli-biitge kurallari, borg¢lanma limitleri ve harcama limitleri seklinde
goriilmiistir. Bu donemdeki kurallarm ortak yonii, hesap verme anlagsmalarini, gilincel ve
diizenli raporlama zorunlulugunu ve orta vadeli makro biitge gergevesini i¢eren daha fazla
seffaflik standartlar1 ile desteklenmesidir. Genellikle tim bu unsurlar hesap verme

zorunluluklarinin da yer aldigi, genis yasalarda ve uluslar aras1 anlagsmalarda yer almaktadir®.

Bu doénemde enflasyon hedeflemesi uygulamasina gecilmis ve kisa bir siire sonrada,
nakit bazli muhasebeden tahakkuk bazli muhasebeye gecis saglanarak kural uygulamalarinin
muhasebe teknikleriyle asilmasi &nlenmeye c¢ahisitlmistir. Ozellikle 1970’lerden sonra,
biliylime oranlarinda meydana gelen diisiisler, kiiresel 6lgekte devlet anlayisinin degismesi ve
refah devleti olgusunun benimsenmesiyle, gelismis iilke ekonomilerinin borg stoklarinda
onemli artislar meydana gelmistir. Devletin sundugu mal ve hizmetlerin kapsami genislemis,
kamu kesiminin genel ekonomi igerisindeki agirligi artmistir. Boylece gelismis ve gelismekte
olan iilkelerdeki demografik yap1 degismis, yash niifusun toplam niifus igerisindeki paymin

artmas sonucunda sosyal giivenlik sistemi dengesinde bozulmalar gériilmeye baslamistir®.

Kamu maliyesi teorisinde tartigilan temel konulara bakildiginda kamu sektoriindeki
asirt biiylimenin kamu biitge harcamalarinin biiyiimesi ile karakterize edildigi ve bu biiylime
sonucunda da gerek yerel seviyede ve gerekse merkezi idare harcamalarimin biiyiidiigi
goriilmektedir. Nitekim gelismis bat1 iilkelerinde 1970°1i yillardan sonra kamu sektorii
politikalarma bir smirlama getirilmesi arayis1 olsa da kamu finansal aciklarinin
frenlenemedigi goriilmiistiir. Esas itibariyle kamu finansman agiklarinin bitylimesinde birgok

faktoriin etkili oldugu bilinmektedir. Sosyal glivenlik sisteminin sorun halini almasi, tarimsal

% Fatih Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, DPT Uzmanlik Tezleri, Ankara, 2009,
s.15- 16. http://www.dpt.gov.tr/DocObjects/View/7780/tez-fkaya.pdf E.T:17.03.2011

% Sevik, a.g.e., s.52.

% Kaya, a.g.e., 5.15- 16.
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destekleme politikalarinin biit¢e lizerindeki yiikiinlin artmasi, transfer harcamalarinin biitge
tizerindeki yiikiiniin artis1 harcamalarin biiyiimesinin dnemli sebepleridir. Normal olmayan bir
bicimde biiyliyen biitge acgiklar1 borg¢ yiikiiniin temel belirleyicileri olmakta, harcamalarin
finansmaninda vergi yiikliniin yiikselmesini beraberinde getirmektedir. 1973 yilinda petrol
fiyatlarinin ani yiikselmesi karsisinda gelismis bir¢ok iilke bu duruma karsi hizli 6nlem
alamadig i¢in iiretim maliyetleri ve enerji maliyetlerinin yiikselmesi ekonomik durgunlugun
ortaya ¢ikmasina ve reel gelirin diigmesine neden olmustur. Bu duruma karsi hizli karar
alamayan hiikiimetler krizin etkisini hafifletebilmek i¢in istikrar programi uygulamaktan ¢ok
bor¢lanma yolunu tercih etmislerdir. Ayn1 donemde yiiksek harcama egilimlerinin siirmesi
daha yiiksek dis bor¢lanma ihtiyacini dogururken, bu durum i¢ borglanma ve genisletici para

politikalarinin uygulanmasi sonucunu dogurmustur27.

Bu dénemde kiiresel ekonomik sistemde yer alan gelismis iilkelerin borg stoklarinda
artislar meydana gelmis ve bu sadece gelismis iilkelerle sinirli kalmamis, ayn1 zamanda az
gelismis ve gelismekte olan iilkelerin kalkinma siiregleri de olumsuz sekilde etkilenmistir. Az
gelismis ve gelismekte olan iilkelerde i¢ tasarruf yetersizligi ve doviz kisitlar1 s6z konusu
olmus ve bu ilkeler kalkinma siirecinde geligsmis iilkelerin yurti¢i tasarruflarindan
yaralanmislardir. Bu nedenle gelismis iilkelerin borg stoklarindaki artiglar, gelismekte olan
tilkelerin borglanma maliyetlerine de yansimis ve gelismekte olan ilkelerin {ilke
ekonomilerini kotii yonde etkilemistir. Ozellikle 1980°1i yillar, az gelismis ve gelismekte olan
ilkelerde bor¢ stoklarmin hizla artigi ve krizlerin yayginlastigi bir donem olmustur.
Sanayilesmis iilkelerde harcama baskilarinin ve biitge harcamalar icerisinde esnek olmayan
harcamalarin payr artmig, demografik yapi degismistir. Niifusun yaslanmasi sonucunda,
sosyal giivenlik dengeleri olumsuz yonde etkilenmis, sosyal devlet anlayisi ile sunulan
hizmetler artmis, kiiresellesme ve {ilkeler arasi rekabet baskilari olusmaya baslamistir.
Boylece gelecege doniik olarak ortaya ¢ikacak ihtiyaclarin karsilanmasinda ilave mali alanin
yaratilmas1 ihtiyact dogmustur. Bdylece ilave mali alanin yaratilmasinda mali kurallarin

uygulanmasi geregi ortaya ¢ikmistir®.

Stirdiirtilebilir kamu mali yonetimine ve istikrar igerisinde biiyliyen bir ekonomiye
ulasmak amaciyla mali kurallar 6zellikle 1980°li yillar sonrasinda birgok {iilkenin mali
yonetim sisteminde uygulama alani bulmustur. Bu cercevede, ABD’de 1986 yilinda

uygulamaya konulan Gramm-Rudman-Hollings sistemi, Avrupa Birliginde 1993 yilindan

“’Mustafa Sakal , "Tiirkiye’ de Mali Disiplin Sorunu: Kamu Aciklar1 ve Bor¢lanmanin Siirdiiriilebilirligi'",
Ankara, Gazi Kitabevi, 2003, s.5.
%8 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi” a.g.e., s.16.
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itibaren uygulamaya konulan Maastricht Kriterleri, Ingiltere’de 1998 yilindan itibaren
uygulanmaya baslayan Mali Istikrar Yasasi, Yeni Zelanda’da 1994 yilinda uygulamaya
konulan Mali Sorumluluk Yasas1 mali kural uygulamalarina yonelik 6rneklerdir. Mali kurallar
sadece gelismis llkelerle sinirli kalmayip, Hindistan, Sili, Brezilya, Kolombiya ve Meksika

gibi iilkelerde de uygulama alani bulunmustur®®.

Sonug olarak yoksulluk, ekonomik istikrarsizlik ve krizler ciddi boyutlara varmis ve
bu soyut bir piyasa kavramini da sorgulanmasina neden olmustur. Maliye literatiiriiniin
tarihsel siirecine bakildiginda ortaya konulan biitiin goriislerin miidahaleci devlet
yaklagimlarinin yeniden yorumlanmasi yoniinde olmasina ragmen, giiniimiiz kamu maliyesi
literatiiriindeki temel sorunlar, ekonomiye devlet miidahalesinin olup olmayacagindan ¢ok,
miidahalenin ne sekilde ve hangi araglar yardimiyla yapilacagidir. Bu goriisler, iradi maliye
politikalarina iligkin sinirlarin nasil tasarlanacagi ve kamu maliyesine iliskin kurumsal

orglitlenmenin ne sekilde olacagi yonindedir.
1.3.2.Mali Kurallar Teorisi

Mali kurallar, mali disiplinin saglanmasinda yararlanilan temel unsurlardan biridir.
Mali disiplini saglamak amaciyla gesitli mali kurallar tilke yonetimleri tarafindan uygulamaya
konulmakta ve bu tiir kurallar mali disiplinin ger¢eklestirilmesinde 6énemli rol oynamaktadir.
Mali kurallara iliskin olarak cesitli tanimlar yapilmaktadir. Yapilan biitiin bu
tanimlarin temelinde yatan ana fikir, maliye politikas1 araglarinda cesitli sinirlamalar
yapilmasidir. Maliye politikast kurallari, biitce karar alma ve uygulama siirecini diizenleyen

davranigsal veya hukuki normlardir®.

Mali kurallar en genis anlamda, mali kurumlar ya da biitcenin hazirlanmasi,
onaylanmas1 ve uygulanmasina yonelik bir dizi kural ve diizenlemeyi ifade etmektedir. S6z
konusu kurallar1 dar anlamda, biit¢e agiklari, bor¢lanma, harcamalar ve vergiler gibi mali

gostergelerle belirli sinirlamalar1 igeren maliye politikast uygulamalarina yonelik yasal

» Kaya, “Mali Kural Uygulamalar: ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.16.

%0 Mark Hallerberg- Rolf Strauch- Jirgen Von Hagen, “The Design Of Fiscal Rules and Forms Of
Governance In European Union Countries”, European Central Bank Working Paper Series, No. 419,
Frankfurt, December,2004.strauchvd., p. 15.
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sinirlamalar seklinde tanimlamak miimkiindiir®*. Daha dar bir tanim ise, hem biitge tahminlerine

hem de biitge uygulamalarina uyumun yaptirimlara tabi olmas olarak ifade edilir *2,

Genel olarak makro ekonomik istikrarin saglanmasi, mali ve iktisadi politikalarin
desteklenmesi, uygulanan politikalarin negatif etkilerinin ortadan kaldirilmasit ve
kredibilitenin arttirilmasi mali kurallarin temelinde yer alan amaglardir. Anayasal ve yasal
temele dayanan mali kurallar, mali disiplinin saglanmasinda gerekli olan temel unsur olarak

gérﬁlmektedirss.
1.4. Mali Kurallarin Yasal Dayanagi

Tim diinyada genis bir uygulama alan1 bulan mali kurallar, uzun bir siire
uygulanmasina ragmen, ancak 1990’11 yillarda yasallasmistir. Ulkelerin yasadiklar1 ekonomik
glicliikler ve Avrupa Birligi’ne iiye olmak isteyen iilkelere konulan ekonomik Kriterler bu
kurallarin  yayginlasmasinda 6zellikle o6nem tasimustir. 1990’1 yillardan bu yana
yayginlasmaya baslayan mali kurallarla, mali kural uygulayan iilkelerin sayis1 6nemli dl¢iide
artmistir. 1990 yilinda mali kurali uygulayan iilke sayis1 7 iken bu say1 2009 yili sonunda 90’a
yiikselmistir®.

Daha once de belirtildigi gibi bu kapsamda, ABD’de 1986 yilinda uygulamaya
konulan “Gramm-Rudman-Hollings Kanunu”, Avrupa Birligi’nde 1993 yilindan itibaren
uygulamaya konulan “Maastricht Kriterleri”, Ingiltere’de 1998 yilindan itibaren uygulanmaya
baslayan “Mali Istikrar Kanunu”, Yeni Zelanda’da 1994 yilinda uygulamaya konulan “Mali

Sorumluluk Kanunu”, mali kural uygulamalarina 6rnek olarak verilebilir.

Mali kurallar, mali performansi 6l¢me giiciine sahip olan baz1 gostergeler ¢ercevesinde
tanimlanan sayisal tavan veya hedefler yoluyla istege bagli maliye politikas1 uygulamalarina
getirilen daimi sinirlamalari ifade etmektedir. Mali politika kurallari ile getirilen sinirlamalar

biitce ac181, faiz dis1 fazla, borg stokunun biiytikliigii, bor¢lanma kaynaklari, vergiler,

3 Suzanne Kennedy , Janine Robbins, “The Role Of Fiscal Rules in Determining Fiscal,Performance”, 2001
http://Scholar.Google.Com.T1/Scholar?Q=The+Role+Of+Fiscal+Rules+in+Determining+Fiscal & HI=Tr&As_Sd
t=0&As_Vis=1&0i=Scholart E.T:24.04.2011.

¥Yasemin Giirsoy Hiircan, ""Mali Disiplinin Saglanmasinda Yasal Diizenlemelerin Yeri, Onemi, Diinya
Uygulamalar ve Tiirkiye Orneginin incelenmesi"', Ankara: T.C Basbakanlik Hazine Miistesarlig1, Ekonomik
Arastirmalar Genel Midiirliigii Yaynlari, 1999, s.29.

3 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.l.

% Ahmet Kesik, Nergiz Bayar, "Uluslararasi Uygulamalar Isiginda Mali Kurallar ve Mali Disiplin”, icinde:
Mali Kurallar Maliye Politikasi Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar Ve Smirlamalar Vergi, Harcama,
Borglanma vs. Uzerine, (Editorler: C. C. Aktan - A.Kesik- F.Kaya) Yayin No:2010/408, Ankara, 2010, 5.47.

14



vergileme yetkisi, harcama tiirleri gibi iradi-ihtiyari maliye politikasi araglarinin miktar ve

bilesimini denetim altia almay1 amaglamaktadir®.

Mali kurallarin uygulamaya konulmasinda ¢ok c¢esitli yasal dayanaklar s6z konusu
olabilmektedir. Bu kurallar yontem itibariyla anayasa, yasa, politika kurallar1 veya
uluslararasi anlagsmalarla diizenlenebilirler. Mali kurallar1 uygulayan veya uygulayacak olan
iilkelerin yasal kriterleri, cogunlukla geleneklerine ve yasal dayanaklarina bagli olmaktadir.
Buna karsilik uygulamada anayasal diizenlemelerin daha biiyiik agirlikta olmasi beklenmesine
ragmen, bazi {iilkelerdeki uygulamalara bakildiginda yasalarin veya politika kurallarinin,
anayasal diizenlemelerle esit diizeyde ya da daha fazla yaptirnm giiciine sahip oldugu da

gézlenmektedir36.

Ormegin ABD, Isvigre, Almanya ve Polonya’da uygulanan kurallar anayasal bir
zorunluluk iken, ingiltere, Yeni Zelanda, ispanya, Isve¢ ve Kanada gibi birgok gelismis iilke
ile Peru, Kolombiya, Arjantin ve Brezilya gibi bazi Latin Amerika iilkelerinde yasal
diizenlemeler uygulanmaktadir. Avrupa Birligi’nde ise iiye lilkeler, Maastricht Kriterlerine ve
Istikrar ve Biiyiime Pakti gibi uluslararasi anlasma kurallarina uymakla yiikiimliidiirler.
Japonya’da hiikiimet karari, Norveg’te Mali Istikrar Tiiziigii, Hollanda ve Endonezya’da

siyasi karar ve rehberler, mali kurallarin uygulanmasini yonlendiren diizenlemelerdir 3

Her iilkenin makroekonomik ve demografik yapist farkli oldugundan, iilkelerin
tasarlayacaklari ve uygulayacaklart mali kurallar da kendilerine 6zgii olmalidir. Boylece
iilkeler mali kurallar1 anayasalarla, yasalarla, uluslararasi anlasmalarla veya politika kurallar

ile diizenleyebilir.
1.4.1. Anayasalar

Mali kurallarin uygulanmaya konulmasi i¢in anayasada bir hiikiim bulunmasi gerekir.
Bir iilkenin mevcut anayasasina mali kurallarin uygulanacagi yoniinde konulacak hiikiimler,
anayasal mali kural niteligi tagiyacak ve bu kurallara uyulmasi zorunlu hale gelecektir. Ancak
anayasaya dahil edilecek s6z konusu mali kurallarin belirlenen iilke agisindan
uygulanabilirliginin olmasi1 da gerekmektedir. Mevcut sartlar altinda uygulanmasi miimkiin

olmayan bir mali kuralin anayasaya dahil edilmesi durumda, ¢esitli sorunlar ortaya ¢ikabilir.

% Coskun Can Aktan — Istiklal Y. Vural, “Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Mali ve Parasal Kurallar”,
Kurumsal Iktisat, SPK Kurumsal Arastirmalar Serisi No:2, Editér: Coskun Can Aktan, Yaym No:194, Nisan
2006, s.123.

% George Kopits - Steven Symansky, *'Fiscal Policy Rules", Occasional Paper 162, International Monetary
Found, Washington DC, 1998, s.8.

%" Kesik ve Bayar, a.g.e., 5.50.
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Ornegin, asir1 derecede borg yiikii altinda gelismekte olan bir iilkenin anayasasma mali
kurallardan denk biitge kurali uygulamaya konuldugunda, bu kuralin uygulanabilmesi borg
kisir dongiisii belli bir siire atlatilincaya kadar miimkiin olmayabilecektir. Boylece belirli
seviyede mali disiplin saglandiktan sonra, bu disiplinin siirekliligini korumak amaciyla boyle
bir mali kuralin anayasal hale getirilmesi daha kolay olabilecek, yasanabilecek uygulama
giigliiklerini de ortadan kaldirabilecektir. Mali disiplinin devamliliginin saglanabilmesi igin,
anayasaya eklenen mali kurallarin, ihtiyag duyulan tiim Ozellikleri de tagimasi

gerekmektedir®.

Mali kurallara anayasada yer veren iilkeler arasinda ABD, Isvicre, Almanya ve Polonya

gibi iilkeleri sayabiliriz.
1.4.2. Yasalar

Son yillarda birgok iilke, yasal ya da anayasal diizenlemelerle kamu maliyesi otoritesinin
bagimsizligini kisitlayici yonde bazi uygulamalara gegmistir. Buna bagli olarak, biitge agiklar1 ve
kamu bor¢lanmasinda biitge mevzuati ve diger yasal diizenlemelerin rolii {izerine yapilan

arastirmalarda belirgin bir artis vardir.

Mali kurallarin uygulanmasi icin; ingiltere, Yeni Zelanda, Isve¢ ve Kanada gibi ¢ok
sayida sanayilesmis lilke ile Latin Amerika (Peru, Kolombiya, Arjantin ve Brezilya)

iilkelerinde yasal diizenlemeler yapilmistir®.

Yeni Zelanda diizenledigi “Mali Sorumluluk Yasasi” ile mali disiplini saglamayi
amaglamistir. Bu uygulamalar ile hiikiimetler denk biitgenin yani sira, mali yonetimde
sorumluluk ilkesinin gereklerini de yerine getirmis olmaktadirlar. Bu ilkeler seffaflik ilkesine
baghdirlar ve uygulama sirasinda bazi degisimler goriilebilir. Bu baglamda Yeni Zelanda’da
cikarilan Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Kanunu (State- Owned Enterprise Act -1986), Devlet
Sektorii Kanunu (State Sector Act- 1988), Kamu Finansman Kanunun (Public Finance Act-1989),
Finansal Raporlama Kanunu (Financial Reporting act-1993) ve Mali Sorumluluk Kanunu (Fiscal
Responsibility Act-1994) olarak siralanabilir®.

®Ayse Giinay, "Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Biitce Yaklasim ve Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi", T.C. Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Bagkanligi, Yayin No:2007/375, Ankara, 2007,
s.95.

» Glinay, a.g.e., 5.95.

“0 Hakan Hakki Yilmaz, "' Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmas:: Yeni Zelanda Ornegi", T.C
Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilatt Miistesarligi Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel
Midiirliigii Finansman Dairesi, Ankara, 1999, s.17.
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Japonya’da da, 1947'de uygulamaya konulan "Kamu Finansman Yasasi”, kamu
yatirimlarini1 finanse etmek amaciyla devlet tahvillerinin ¢ikarilmasina sinir getiren

uygulamalar icermektedir®’.

Hollanda ve Endonezya, mali kurallarin politika tedbirleri ile uygulamasina 6rnek teskil
eden {ilkelerdir. Endonezya’ da mali kurallar “Guidelines of State Policy’’ ile diizenlenmistir. Bu
Onlemlerin yasal dayanagi olmamasina ragmen, Maliye Bakanligi tarafindan biitge uygulamalari
sirasinda bu kurallara uyulmaktadir. Hollanda’ da 1961 yilinda politik bir kavram olarak {iiretilen
Yapisal Acik Tavami (Structural Deficit Ceiling) 1974 yilinda seffaf olmayan islemler ve
hesaplamalara yer verdiginden kaldirilmistir. Buna benzer bir diizenlemeyi Hollanda EMU

(Avrupa Parasal Birligi) kriterini saglamak tizere 1995 yilinda yeniden olusturmustur®.

Merkez Bankasi kaynaklarindan gergeklestirilen borglanma {izerine limit veya
yasaklamalar ise, agirlikli olarak Merkez Bankasi kanunlart ile diizenlenmektedir. Ancak
buna istisna olarak Ingiltere 6rnegini vermek miimkiindiir. Ingiltere’de Merkez Bankasi
kaynaklarindan borclanmaya getirilen sinirlama, geleneklerden kaynaklanmaktadir. Daha
spesifik olarak uygulamaya konan mali kurallar ise, yiikiimliiliiklerin yerine getirilmesini
aksamadan saglayabilmek i¢in belli bir oranda rezerv miktar1 tutulmasim diizenlemektedir®.

Amerika Birlesik Devletlerinde Federal Biitce agiginin azaltilmasi ya da tamamen
giderilmesi amacina yonelik olarak; 1985 yilina “Gramm-Rudman-Hollings Act’’ daha sonra
da “Budget Enforcement Act’” ve “Ombinus Budget Reconciliation Act’” gibi yasal

diizenlemeler uygulamaya konulmustur™,

Amerika Birlesik Devletleri'nde kamu emeklilik rezervlerinin yillik toplanan prime
oraninin Sosyal Gilivenlik Emniyet Fonu Yo6netim Kurulu tarafindan belirlenen hedefle
uyumlu olmasi gerekmektedir. Kanada’da bu oran Kanada Emeklilik Plan1 Yasasi’nda yer
almistir. Sili’de resmi olarak 1986 yilinda hiikiim altina alinan "Copper Telafi Fonu" yasasi ile

de beklenmedik durumlar i¢in rezerv ihtiyacim karsilamay1 hedeflemistir®.
1.4.3. Uluslararas1 Anlasmalar

Mali kurallara uluslararasi anlagmalar ile de yasal bir dayanak saglanmistir. Bu tiir

uluslararasi anlagmalari tercih eden iilkelere, belirlenen mali kurallara uyma zorunlulugu

* Giinay, a.g.e., 5.96.

%2 Yasemin Giirsoy Hiircan, "' Mali Disiplinin Saglanmasinda Yasal Diizenlemelerin Yeri, Onemi, Diinya
Uygulamalan ve Tiirkiye Orneginin incelenmesi'', Ankara: T.C Basbakanlik Hazine Miistesarlig1, Ekonomik
Aragtirmalar Genel Midiirliigii Yayinlari, Ankara, 1999, s.36.

4 Gilinay , a.g.e., s. 96.

“Giancarlo Corsetti, Nouriel Roubini, Cev. Haluk Egeli, “ Denk Biitce Kurallar1 Uzerine Yaklasimlar:
Karsisinda Avrupa Yaklasimlar1”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2003, $.57.

* Giinay, a.g.e., s. 96.
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getirilmistir. Ornegin; Afrika Finansal Bélgesi (CFA)’nde uygulanan smirlama uluslararasi
antlagsmanin bir geregidir. 1973 yilindan beri CFA {ilkeleri, ancak bir 6nceki yil gelirlerinin
azami % 20’si oraninda merkez bankasindan bor¢lanmaya gidebilirler. Bu uygulamaya baska
bir 6rnek de, 7 Subat 1992’de Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler arasinda imzalanan Maastricht
Antlagmasi'dir. Bu antlasma ile wulusal hiikiimetlerin merkez bankasindan dogrudan
finansmana gitmeleri sinirlandirilmistir. Ayrica, orta vadede biitge fazlasini hedefleyen biitge
aciklarina smirlama getirilmistir. Boylece bor¢ stokuna yonelik bir deger belirlenmis ve iiye
iilkelere gore yaymlanmistir. Avrupa Birligi’nde ortak para birimine dahil olan iiye iilkeler
Maastricht Anlasmasi ile diizenlenmis parasal ve mali disiplini saglamaya yonelik belirlenen
kriterlere ve Biiyiime ve Istikrar Pakt1 gibi uluslararas1 anlasma kurallarma uyma zorunlulugu
getirilmistir46.
1.4.4. Politika Kurallar:

Bazi iilkeler mali kurallar1 kendi politika kurallar1 ile uygulamaktadirlar. Bu iilkelere
ornek olarak Hollanda ve Endonezya'y1 6rnek olarak verebiliriz. Bu iilkelerden Endonezya’da
mali kurallar “Devlet Politikas1 Kurallar” ile diizenlenmistir. Alinan bu 6nlemlerin yasal
dayanagi olmamasina ragmen, Maliye Bakanligi'nin biit¢e uygulamalari sirasinda bu kurallara
uydugu goriilmektedir. Hollanda’da 1961 yilinda politik bir kavram olarak {iiretilen “yapisal
acik tavan1” 1974 yilinda seffaf olmayan islemler ve hesaplamalara yer verdiginden
kaldirilmigtir. Hollanda Avrupa Para Birligi kriterini saglamak iizere 1995 yilinda yeni bir

diizenlemeye gitmistir®’.

Mali kural uygulamalari giin gectikge artig gostermektedir. Bu kapsamda 6rnegin IMF
programlari da, biitce acig1 hedefleri ve borg programlari ile birlikte miktarsal mali hedefler
yer almaktadir. Onceden kabul edilmis mali kurallarin en iyi 6rneklerinden biri de Biiyiime ve
Istikrar Pakti'dir. Bu pakta IMF (Uluslararast Para Fonu) programlari gibi distan
denetlenmekte, ayrica biitge agiklarini kapatmaya yonelik miktarsal kisitlamalar getirmekte ve
bu kisitlamalar evrensel diizeyde olmaktadir. IMF ise, bu kurallari iilkelere gore yani iilkelerin

0zel durumlarina gore diizenlemektedir.

Son zamanlarda miktarsal sinirlamalara dayanan bazi mali kurallar kabul edilmistir
ama bu kurallar, sinirlar yerine sinirlar1 agsmayir kanun dis1 olarak goérmektedir. Kanuni

sinirlamalar katidir fakat bazi durumlarda, kanuni smirlamalar kat1 olabilir. Bu durumun

40 Glinay, a.g.e., 5.97.
4 Glinay, a.g.e., 5.98.
“8 Glinay, a.g.e., 5.98.
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nedeni, konjonktiir hareketinin uzunlugu tizerinde bir ortalamaya veya konjonktiirel uyuma
izin vermis. Bu durun sonucunda, konjonktiiriin zamanlamasinin veya izin verilen
konjonktiirel diizeltmenin nasil belirlendigi gibi mali kurali zayiflatabilen bir belirsizlik
durumu ortaya ¢ikabilecektir. Bunlara ek olarak sunu da belirtmeliyiz ki, kurallarla ilgili bazi
onemli zorluklarin da ortaya ¢ikmasi muhtemeldir. Ornegin biitce agiklarma ve borglara
yonelik olarak limitler agik olarak belirlenmelidir. Ekonomik kosullar degistigi icin bu
limitlerde yanlis olarak tespit edilebilir ve maliye politikasinin kisa donemli konjonktiir karsiti
olarak kullanimini onleyebilir, bunun i¢in biraz esneklik olmalidir. Bu durumda en ¢ok
kullanilan yontem, konjonktiire gére veya konjonktiir karsit1 olarak yapilan degerlendirme
yontemidir. Ama konjonktiirel dalgalanmalari 6nceden tahmin etmek ve Olgmek ¢ok zor
oldugundan, bu yaklasimin uygulanmasi sonucunda da dogru sonuglar elde edilmeyebilir.
Ayrica bu limitler zora dayali olarak uygulamaya konmalidir. IMF tarafindan uygulatilan dis
zorlamaya dayali uygulamalar, politik basarisizliklarin zarar verebildigini ve bugiine kadarki
Biiyiime ve Istikrar Pakt1 deneyiminin bu tiir endiseleri hafifletmedigini gostermistir IMF nin
bor¢ vermeyi ertelemesi ve Biiyiime ve Istikrar Pakti’nmin gerektiginde para cezasi
uygulamalar1 sadece en kotii donemlerde biitge ile ilgili sorunlarin daha da artmasina neden

olacaktr *°.

Mali kurallarin temel avantaji somut bir bigimde olusturulmus olmalaridir. Bu durum
yargisal degerlendirmenin arka plana itildigi anlamia gelmektedir. Ancak politika
uygulamalarinin istenildigi gibi zamana ve sartlara gore degisebilmeleri, mali kurallarin kisa
donemli onlemlerden etkilenmemesi, onlarin giiclii yonlerinin yaninda, zayif yonlerinin de

oldugunun gé‘)stergesidirSO.
1.5. Mali kurallara Basvurma Nedenleri

Mali kurallarin uygulanmaya konulmasinin nedenine bakildiginda oncelikle mali
yapilar1 bozulan iilkelerin bu durumu diizeltmeye ¢alismalar1 ve AB ig¢inde Avrupa Parasal
Birligine dahil olmak iizere yapilan diizenlemelerin ele alimmasidir. Mali kurallar
uygulamaya koyan diizenlemelerin temelinde genel yonetim agiginin, kamu bor¢ oranini
makul seviyede ve istikrarli kilacak sekilde azaltilmasini ve bu seviyedeki bor¢lanma oraninin

orta ve uzun vadede korunmasinin saglanmasi yatmaktadir. Bu hedefler, esas olarak fiyat

“ Giinay, a.g.e., . 98.
% Giinay, a.g.e., s. 98.
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istikrarina ve istikrarli ekonomik biiylimeye katkida bulunan mali disiplinin saglanmasina
yoneliktir™,

Cogu iilke maliye politikalarinin uzun donem siirdiiriilebilirligini saglamak, biitce
aciklarim1 kapatmak amaciyla mali kurallara ihtiya¢ duymustur. Mali kurallarin olusturulma

nedenlerini soyle 51ralayabiliri252:

e Refah devleti anlayisinin egemen oldugu birgok gelismis iilkede sosyal
harcamalarda artislarin meydana gelmesi, gelismekte olan iilkelerde ise borg
servisinin ¢ok biiyiik biit¢e agikligl olusturmasi,

e Politikacilarin oylarini arttirmak amaciyla maliye politikasi araglarini isteklerine
gore kullanmasi,

e Anayasal iktisat goriisiiniin giderek 6nem kazanmast,

e Toplumda politikacilarin alacaklarin kararlarin, seffaf, giivenilir ve belirli bir

kurala dayali olmas1 gerektigi yoniindeki goriislerin giiclenmesi,

Bu cergevede maliye politikasinin etkinliginin arttirilmasi, ve biitgeleme
stirecinden kaynaklanan sorunlarin ve etkinsizliklerin kaldirilmas1 amaglanmaktadir. Mali
kurallarin ortaya c¢ikisinda bu faktorlerin etkili olmasinin disinda, mali kurallarin

uygulanmasina yonelik faktorler de vardir. Bunlar®®;

e Makroekonomik istikrari saglamak,

e Maliye politikasinin giivenirliligini saglamak,

e Biitce aciklarinin daraltilmas,

e Kamu miidahalesinde olumsuz dissalliklarin azaltilmasi,
e Siyasi popiilizmin engellenmesi,

e Diger ekonomik politikalarin da desteklenmesi.
1.5.1. Makroekonomik Istikrar1 Saglamak

Mali kurallar, makroekonomik istikrari saglamanin temel araglarindan biri olarak
nitelendirilmektedir. Ozellikle biitge ag181, bor¢lanma ve harcamaya yonelik simirlamalar,
devletin finansman a¢igimi kapatmak i¢in bor¢lanmaya gitmesini ve Merkez Bankas1 ya da

diger kaynaklara bagvurmasini engelleyen sinirlamalar getirmektedir. Merkez Bankasindan

*!Kiibra Sen, ""Mali Kural, Baz1 Uluslararasi Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi", Biit¢e Diinyas1 , Say1 34,

2010/2, s.28.

52 Zafer Yiikseler, "Ortiilii mali Kuraldan A¢ik Mali Kurala Gegis", Tiirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankast,
2010, s.7. http://www.tcmb.gov.tr/yeni/iletisimgm/mali%?20kural-zy.pdf E.T:22.03.2011

% Yiikseler, a.g.e., s.8.
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bor¢lanmaya getirilen sinirlama, para basmanin enflasyonist etkilerini sinirlamanin yani sira
bor¢ stokunun artis hizin1 yavaslatmaya yoneliktir. Boylece bor¢ geri 6demeleri sonucu
piyasaya girecek ek satin alma giicii dolayisiyla ortaya c¢ikabilecek olumsuzluklar da

azaltilmaktadir®®.

Mali kurallar, mali disiplini kontrol ederek, makroekonomik istikrar1 ve ekonomik
bliylimeyi saglamaktadir. Mali piyasalarda giliven saglanabilmesi i¢in hiikiimetlerin
kendilerini, biitce agiklari, bor¢lanma veya bor¢ stoku gibi mali gdstergelerde kalici
kisitlamalara tabi tutmalart gerekmektedir. Bu durum vatandaslarin ve 6zel sektoriin,
hiikiimetin mali politikalarina olan glivenini artiracak, bu kapsamda belirlenecek kurallar da

hiikiimetin kredibilitesinin artmasini saglayacakt1r55.

Mali Kurallar biitge dengesinin saglanmasi, biitge agiginin kapatilmasi ve borg
stokunun azaltilmasinda dogrudan etkili olup konjonktiirel gelismelere baglidir. Konjonktiirel
dalgalanmanin genisleme donemlerinde ihtiyaca gore, kamu gelirleri artirilarak, ongdriilen
sinirlamalara ulagsmay1 kolaylastirabilirken, konjoktiiriin daralma donemlerinde ise uyum
zorlagsmaktadir. Fakat, yillik bazda belirlenen smirlar, genisleme doneminde kamu
harcamalarinda artis meydana getirir. Bu yiizden de kurallar, kamu kesiminin ekonomi
icerisindeki biiyiikliiglinii yeterince sinirlayamamalari, daralma donemlerinde ise yeterli
esneklige sahip olmamalar1 nedeniyle elestirilmektedir. Gelir ve giderler lizerindeki devresel
ve bir defalik etkilerin arindirilmasi suretiyle hesaplanacak agik rakaminin esas alinmasi,

temelde bu sorunun giderilmesine yonelik olarak tasarlanmis bir politika alternatifidir®.

Baz1 Bati Avrupa iilkeleri ve Japonya’ya bakildiginda, cari biitce dengesi kuralinin
savag sonrast donemde makroekonomik istikrarin saglanmasi i¢in uygulamaya koyulacaktir.
Uygulamalarin basariyla sonug¢lanmasi sonucu, kurallar esneklestirilmis ya da uygulamadan
¢ikarilmistir. Ornegin, Hollanda’da bu kuralm 1950’lerde kaldirildigi, Japonya’da 1975
yilinda uygulanmasinin durduruldugu ve Almanya’da son yillarda biiylik o6lcilide
uygulanmadig1 goriilmistlir. Hiikiimetin tim yurti¢i kaynaklardan, ozellikle de Merkez
Bankasindan bor¢ almasina getirilen sinirlama ve yasaklamalar para basimini durdurmustur.
Boylece enflasyonist baskilarin temel kaynagi ortadan kaldirilmig ve istikrar saglanmaya

ga11§11m1$t1r57.

* Birol Karakurt ve Tekin Akdemir, ""Kurall Maliye Politikasi: Tiirkiye’de Kurall Maliye Politikast
Ornekleri'", Maliye Dergisi, Say1 158, Ocak-Haziran 2010, s. 232.

% Hiircan, a.g.e., s 34.

% Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.22.

¥ Glinay, a.g.e., 5.90.
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1.5.2. Mali Siirdiiriilebilirlik

Mali kurallara bagvurmanin bir diger nedeni, mali disiplini giiclendirme amacidir.
Mali  kurallarin  kullanilmast  genellikle mali performansin  giiclendirilmesi ile
iliskilendirilmektedir. Mali kurallarin varligi ve mali performansin iyilesmesi durumunda
hiikiimetlerin genellikle mali diirtistliige dogru bir tutum degisikligi i¢ine girdikleri ifade
edilmektedir. Mali kurallarin ihtiyatli maliye politikasina yaptiklar1 katki, kurallarin

uygulanmasina yonelik dnerileri desteklemektedir®®.

Mali kurallar, uzun dénemli mali siirdiiriilebilirligi bagarmay1 ve devam ettirebilmeyi
tesvik etmesi bakimindan da 6nemlidir. Mali siirdiiriilemezlik makroekonomik istikrarsizliga
neden olmaktadir. Bu nedenle de hiikiimetlerin maliye politikasin1 bir politika araci olarak
kullanma giiglerini zayiflatmaktadir. Mali stirdiiriilebilirligin zayiflamasi hiikiimetleri yiiksek
risk primiyle bor¢lanmaya gitmeye zorlamaktadir. Bu durum kisa donemde istikrar igin risk
olusturmakta, bor¢ sorununu daha da arttirmakta ve kamu finansmanmmin uzun vadeli
stirdiirtilebilirligini tehdit etmektedir. Mali kurallar harcama, biit¢e agi1g1 ve borg stokundaki
potansiyel artisini sinirlandirdigindan, borglanma ihtiyaci azalabilir, reel faiz oranlari diisebilir

ve ozel kesim yatirimlari tesvik edilebilir®®.
1.5.3. Hiikiimet Politikasimin Giivenilirligini Saglamak

Finansal piyasalarda uzun siireli olarak giivenin saglanmasinda, hiikiimetlerin
kendilerini, biit¢e agiklari, borglanma, borg¢ stoku verilerinde kalic1 kisitlamalara tabi tutmasi
yararli olabilecektir. Kurallara dayali politikanin temel avantaji, ihtiyari bir yaklagima karsin
zaman uyumlu olmasidir ve amacinin daha yiiksek refah seviyesine ulagmak olmasidir®®.

Mali kurallar oOzellikle se¢im Oncesi donemlerde mali disiplinin saglanmasina
savurgan harcamalar sonucu olusan ve kisa vadeli siyasi kaygilardan kaynaklanan kamu
aciklarimin ortadan kaldirilmasina ve en azindan kamu agiklarinin azalmasina yardimci
olmaktadir. Ornegin Kosta Rika’da denk biit¢e kurali secim déneminde artan biitge agiklarmi

gidermeye yonelik bir goriis olarak énerilmistir®.
1.5.4. Diger Finansal Politikalar1 Destekleme

Mali kurallar 6zellikle mali ve parasal istikrarin saglanmasi icin parasal araglarin

kullanimi konusunda diger finansal politikalara yardimecr olmaktadir. Bir mali kural, hem

% OECD, Economic Surveys: Turkey, Volume 2008/14 July, 2008, s.65.
http:// www.turkeynow.org/db/Docs/OECD_TR_outlook.pdf,, E.T:02.25.2011
% Karabulut-Akdemir, a.g.e., s.232.

8 Gzker- Binis, a.g.e., 5.45.

o Glinay, a.g.e., s.91.
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biitge agiklarinin azaltilmasinda otomatik stabilizatorlerin kullanimina izin verir, hem de para
politikasi iizerindeki yiikiin azalmasinda 6nemli rol oynar. Ornegin, Avrupa Birligi iilkelerinin
ortak para birimine gegis siirecinde Maastricht Antlasmasi ile uygulamaya koydugu bes mali
kural, mali disiplinin saglanmasin1 amacgladigi gibi parasal disiplini de hedeflemekteydi.
Ancak, burada 6nemli olan, bu mali kurallarin uygulamada birbirini desteklemesi ve
dolayistyla parasal disiplini hedefleyen mali kurallarin mali disipline, mali disiplini
hedefleyen kurallarin da parasal disiplini saglamasi ve sonucta istenen hedefe daha kolay ve
daha kisa stirede ulasilmasini saglamasidir. Ancak ABD’de 6nerilen anayasal diizenleme gibi,
denk biitce kuralinin ¢ok kat1 olmasi, para politikasinin dengeleme roliine tasiyabileceginden

daha agir yiik yiikleyebilir®.
1.5.5. Negatif Digsalhiklardan Sakinma

Mali kurallar federasyon, konfederasyon veya para birligi kapsaminda oldugu gibi bazi
devlet yonetimi diizeylerinde negatif dissalliklardan korunmak igin de uygulanmigtir. Yerel
diizeydeki yonetimlerin agiklarma sinirlama getiren bir mali kural, bir yerel yonetimdeki
glivenin azalmasi ya da daha yiiksek faiz yiiklerinden dolay1 ortaya ¢ikan ve diger yerel
yonetimleri veya ulusal yonetimi etkileyen yanlis mali davraniglardan kaynaklanan

digsalliklar1 dnlemektir®.

Ornegin, biitge agiklarmin/GSYIH oranmin % 3 olmasini gerektiren mali kural Avrupa
Birligi iilkelerinde uygulanmakta ve her bir devletin uyguladig: biitge politikasinin diger iiye
ilke biitgeleri ve AB biitcesi lizerinde meydana getirebilecegi negatif digsalliklarin
onlenmesine katki saglamayacagi savunulmaktadir. Uygulamada mali kural ile birlikte olsun
ya da olmasin, mali disiplinin saglanmasi konusunda yeterli diizeyde yaygmn bir kani
olmadiginda, siirdiiriilebilirligi saglamak, negatif digsalliklardan kagmmmak veya politik
giivenilirligi kazanmak zor olabilecektir. Ancak mali disiplinin saglanmas1 konusunda yaygin
bir kanmi olustuktan sonra iyi sekilde olusturulmus bir mali kural ve kurallar sayesinde mali

disiplin daha kolay bir sekilde saglanabilecektir *.
1.6. Mali Kurallara Kars: ileri Siiriilen Elestiriler

Mali kurallara bagvurulmansin gerekli oldugunu savunan goriislere karsin, bu tiir
kurallara ihtiya¢ olmadigini savunan goriisler de mevcuttur. Mali kurallara ihtiya¢ olmadigim

savunan goriislerin basinda, mali kurallarin uygun olmayan ¢oziimlere neden olacagi goriisii

62 Glinay, a.g.e., 5.90.
8 ()zker-Binis, a.g.e., 5.46.
o Glinay, a.g.e., s.91.
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yer almaktadir. Oysa bu goriise gore ihtiyari ya da gegici kararlar daha iyi sonuglarin elde
edilmesini saglamaktadir. Bu goriisiin altinda yatan temel diisiince, finansal piyasalarin yanlis
mali davraniglar1 sinirlayacagi kaygisidir. Yiiksek agiklar faiz oranlarinin artmasina neden
olacak, kamu kesimi iizerinde bir baski meydana getirecektir. Ancak, bu siirecin
diizenlenebilmesi, piyasalarin zamaninda tepki gostermesi ve kamu kesiminin onlarin
tepkilerine karsin hemen karsilik verebilmesine baglidir. Bu da piyasalarda ¢ok iyi bir bilgi
diizeyinin bulunmasi anlamina gelir. Bu sistemin bazi federal iilkelerde uygulandigi

gorlilmesine ragmen, bu uygulamalar sik sik kurallarla tamamlanmaktadir®.

Mali kurallarin uygulanmasina yonelik baska bir elestiri de, kurallarin esnek
olmamasindan dolay1 beklenmedik dis etkenlere cevap vermede devletin yetersiz kalmasidir.
Boylece mali kurallarin uygulanmasi halinde, muhasebe islemlerinde yolsuzluk yapilabilecegi
diisiiniilmektedir. Ornegin yatirim harcamalarmin finansmani igin borglanmaya onay veren bir
mali kuralda hiikiimetlerce cari harcamalarin yatirim harcamasi olarak gosterilmesi soz
konusu olabilir. Ayrica 1999 yilinda yapilan bir ¢alismaya gore pek c¢ok iilkenin Diinya
Bankasi ve IMF ile imzalanan mali uyum programlarmin bir yanilsama oldugu
savunulmustur. Ciinkii bu programlarin amaci Oncelikle, yatirim, isletim ve bakim
harcamalarinin azaltilmasidir. Bu durum kamu varliklarinin degerinin diismesine neden
olmaktadir, bu ylizden de mali siirdiiriilebilirligin ve makroekonomik istikrarin saglanmasinda

bor¢lanma veya biitce dengesine yonelik kurallar tek basina yeterli olamayacaktir®.

Genel olarak maliye politikasinin ekonomi iizerinde yaratacagi olumsuz etkilerin
onlenmesi ve kamu borcunun siirdiiriilebilirliginin garanti altina alinmasi amaciyla bagvurulan

mali kurallar dzellikle su dért agidan elestirilmektedir®’:

1) Birincisi; orta-uzun vadede kamu maliyesinin siirdiirilebilirligini saglamak
amactyla maliye politikasinin kisa vadede ekonomiyi dengeleyici roliiniin
azaltildig1 goriisiidiir. Ekonomik yavaslama ve daralma donemlerinde otomatik
dengeleyicilerin, biitge dengesini, sayisal hedeflerin olmasi durumunda, farkli
biitce kalemlerinde gerceklestirilen kisintilarla diizeltmeye ¢aligmasidir. Boylelikle
ekonominin yavasladigi bir donemde maliye politikasi daha da sikilasmakta ve

dongiisel bir yapr1 olugmaktadir. Halbuki ekonomik yavaslama donemlerinde

% Karakurt ve Akdemir, a.g.e., 5.232.

% Karabulut, a.g.e., 5.233.

"Durukan Payzanoglu, "' Istikrar ve Biiyiime Pakti Kurallar1 Tiirkiye’de Borg Siirdiiriilebilirligini Garanti
Altma Ahr m1?"', Uzmanlik Yeterlilik Tezi Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Iletisim ve Dis iliskiler Genel
Midiirligii, Ankara, Mart 2009, s.7.
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2)

3)

maliye politikasinin dongiiniin tersine ag¢ilimlarla ekonomiyi desteklemesi
gereklidir.

Kurala dayali maliye politikasinin elestirildigi ikinci konu sert kurallarin varligiin
bliylimeyi olumsuz etkileyen bazi sonucglar dogurabilecegi kaygisidir. Sayisal
hedeflere ulagsmak igin uygulanan siki maliye politikasinin yaratacagi Keynesgil
etkiler, toplam talebi olumsuz etkileyerek istihdam azalmasina neden olacak ve bu
da biiyiimeyi yavaslatacaktir. Ancak kamunun finansman ihtiyacinin azalmasinin
faizler tlizerinde yarattigr olumlu etki ve kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine
iliskin beklentilerin iyilesmesi, Keynesgil etkileri asabilmektedir. Bu olgu,
genisletici mali sikilasma olarak adlandirilmaktadir.

Mali kurallarla ilgili tgiincii elestiri konusu kamu yatirimlarinin  olumsuz
etkilendigine yoneliktir. Kamu yatirimlar1 harcama kesintileri kolaylikla hedef
aliabilecek harcamalar oldugundan yatirim harcamalarindaki kesintilerin biitce
dengesi tizerindeki etkileri kisa siirede goriilebilmektedir. Bu harcamalar transfer
harcamalar1 gibi harcamalara gore daha az katilik igermekte ve sonuglart uzun
vadede kendisini gostermektedir ve bu nedenle politik a¢idan daha az olumsuzluk
icermektedir. 1970- 2002 arasinda AB {ilkelerinin deneyimleri incelendiginde borg
ve yapisal biitce agiklarinda yasanan disiigslerin kamu yatirimlarint etkiledigi
sonucuna varilmistir. Ancak AB parasal birligi g¢er¢evesinde 1990’11 yillarda
yasanan mali sikilasmanin net etkilerinin farkli oldugu goriilmiistiir. Bu nedenle
tilkeler biitce agiginda biiyliik c¢apli indirimlere gitmek zorunda kalmistir. Bu
ilkelerde kamu yatirnmlarinin da olumsuz etkilendigi goriilmiistir. Mali
sikilagmaya ragmen, diisiik biitce agig1 ve bor¢ oranina sahip iilkelerin kamu
yatirnmlarinda ise artig goriilmiistiir. Mali kurallarla kamu yatirimlar arasindaki
negatif bir iliski vardir. Bu nedenle de mali kurallarin tanimlanmasinda ¢esitli
farkliliklar1 ortaya cikmustir. Ingiltere gibi bazi iilkelerde altin kural olarak
adlandirilan biitge sistemi uygulanmaya baslanmistir. Bu sistemde yatirim
harcamalarinin, gelecekte vergi tabanini genisletilecegi ve gelir getirecegi
savunulmaktadir. Bu nedenle de yatirim harcamalart borg¢lanma ile finanse
edilebilecektir. Yatirnm harcamalarina girmeyen cari harcamalara iligkin biitce
kalemlerinin ise dengede kalmasi gerekir. Yani, ekonominin yiiksek biiyiime
donemlerinde saglanacak fazlalarla s6z konusu aciklarin  kapatilmasi
planlanmaktadir. Bunun i¢in de ekonominin yavaglama donemlerinde cari

dengelerin agik vermesi gerekmektedir.
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4)Mali kurallara iliskin dordiincii ve son elestiri ise, mali kurallarin ortaya ¢ikardigi
disiplin politikacilarin seffaf olmayan yontemler uygulamaya baslamasina neden olacagina
iligkindir. Baz1 iktisat¢ilar mali kurallarin getirdigi sinirlart agmaya calisan politikacilarin
yaratict muhasebecilik uygulamalarina gidebilecegini veya bir kereye mahsus Onlemlerle
biitce dengesini saglamay1 secebilecegini savunurken bazilar1 altin kural uygulamasinda
gercekte cari harcama olarak kabul edilen bazi harcamalarin yatirnm harcamasi olarak
goriildiigiinii ileri siirmektedir. 2002 yilinda Avrupa Istatistik Ofisi Eurostat; Yunanistan,
Portekiz ve Avusturya’nin biitge verilerini onaylamamistir. Bu yiizden, bazi iilkelerin IBP
(istikrar ve Biiyiime Pakt1) kurallarmi uygulayamadiklarin1 ve farkli ydntemlerle biitce

aciklarin1 oldugundan daha diisiikk gosterdigini ortaya ¢ikarmustir.
1.7. Mali Kurallarin Tiirleri

Her iilkenin, tercihi ve ihtiyaglar1 farkli oldugundan maliye politikas1 kurallari da
degisik tiir ve niteliklere sahiptir. Maliye politikasi kurallar1 konusunda Oncelikle bu
kurallarin kati ya da esnek olup olmadigina bakilir. Iktisadi kosullardaki veya hiikiimetin
politik tercihlerindeki degisikliklere bagli olarak degisebilen kurallar esnek olarak kabul
edilirken, degismeyen kurallar ise kat1 ve siireklilik arz eden kurallar olarak nitelendirilir®.

Maliye politikas1 kurallar1 “anayasal kurallar” ve “yasal kurallar” olarak da ikiye
ayrilabilir. Anayasal iktisat perspektifinde anayasal kurallarin bir¢ok agidan yasal kurallar
oldugu savunulmaktadir. Bu siniflandirmaya gore, anayasal kurallar yasal kurallara gore daha

kat1 ve siireklilik gosteren kurallar olarak karsimiza ¢ikar®.

Maliye politikas1 kurallart ayrica “reel kurallar” ve “nominal kurallar” olarak da ikiye
ayrilabilir. Reel maliye politikasi kuralinda, ilgili yil i¢in hedeflenen harcama tavani en son
enflasyon tahmini gergeklesmesi dikkate alinarak yapilir ve yeni bir nominal tavana
doniistiiriiliir. Nominal maliye politikast kuralinda enflasyon diizeyindeki degismeler 6nceden

belirlenen harcama tavaninda herhangi bir degisiklige neden olmaz’®.

Mali kurallar maliye politikas1 kurallart maliye politikasi araglar1 dikkate alinarak
denk biit¢e kurallari, bor¢ kurallari, harcama kurallar1 ve gelir kurallar1 seklinde de

siniflandirilabilir.

68Coskun Can Aktan, " Mali Kurallar ( Ekonomi Politikas1 Yonetiminde Anayasal ve Yasal Mali
Kurallar)", iginde: Mali Kurallar Maliye Politikas1 Yénetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar Ve Sinirlamalar
Vergi, Harcama, Borglanma vs. Uzerine, (Editorler:C. C. Aktan - A.Kesik- F.Kaya) Yaym No:2010/408,
Ankara, 2010, s.88.

% Aktan, a.g.e., 5.89.

0 Aktan, a.g.e., 5.89.
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1.7.1. Denk Biitce Kurallar

Mali Kkurallar, biitgeleme siirecinde birtakim degisiklikleri meydana getirebilir. Bu
degisiklikler, 6zerklesmeyi savunanlar tarafindan kuralin amacina basariyla ulasilabilmesini
saglamanin temel kosullar1 olarak goriilmektedir. Mali kural siirecine iliskin yapilan

calismalarda Ozellikle tizerinde durulan diizenlemeler 6zetle sunlardlr”:
- Biit¢elemenin bir yildan uzun siireli veya orta vadeli olarak planlanmasi,

- Biitgenin ulasmasi beklenilen hedeflerinin agik bir sekilde bir plan dogrultusunda

olusturulmas: ve kamuoyuna sunulmasi,
- Hazirlanan bu planin izlenme/denetim araglarinin 6nceden belirlenmesi,

- Siiregte yasanabilecek hedefe yonelik ortaya g¢ikabilecek sorunlara yonelik miidahale

i¢in miidahale araclarinin 6nceden belirlenmis olmasi,
- Politikacilar ve uygulayicilar {izerinde mali kurallarin bir yaptirim giiciiniin olmas.

Kamu kaynaklarinin dagilimi, vatandaslar, siyasetgiler ve biirokratlardan olusan kisi ve
gruplarin kararlarini etkilemesi sonucu karar vericiler tarafindan olusturulur. Bu aktérlerin her
birinin tercihi farkli olup biitge sistemi karar alma ve uygulama siirecinde bu aktorlerin
karsilikli etkilesimini diizenleyen kurumlar ile aktorlerin ulasabildigi enformasyondan olusur.
Kurallarin bir boliimii, anayasalar, yasalar, tiiziik ve yonetmelikler gibi kurallardan olusur. Bir
boliimii ise; yillar i¢inde olusan gelenek ve normlarla olusan kurallardir™®. Bu kurallar bir ya
da daha fazla yili iceren yapisal kurallar olabildigi gibi, toplam biit¢e dengesine yonelik de
olabilmektedir. Bu kurallardan birincil dengeyi hedefleyen kurallar, faiz 6demelerindeki bir
artts biitce dengesini ve kamu bor¢ stokunu etkilemesine karsin bir diizenleme
gerektirmediginden borg siirdiiriilebilirligi ile daha az baglantihdir. Benzer sekilde net

sermaye harcamalarinin genel dengesini hedefleyen altin kural bor¢la daha az iliskilidir73.

En ¢ok bilinen mali politika kurali gelir ve giderlerin birbirine denk olmasini sart
kosan mali kurallardir. Bu genel denge ( Overall Balance), cari denge (Current Balance) veya

operasyonel denge (Operating Balance) olarak her yil i¢in tanimlanabilecegi gibi daha uzun

™ Ceyhun Giirkan-Yigit Karahanogullari, ""Biitceyi Ozerklestirmek: Mali Kurallar ve Kurullar”, Maliye
Dergisi, Say1 158, Ocak-Haziran 2010, s.550.

"2 izak Atiyas, Serif Saym, " Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biitce Sistemi: Bir Yeniden
Yapilanma Onerisine Dogru"", Istanbul: Tiirkiye Ekonomik Ve Sosyal Etiidler Vakfi Yaymlari, 1997, s.1.

" IMF , "Fiscal Rules-Anchoring Expectations For Sustainable Public Finances", International Monetary
Fund Fiscal Affairs Department, December 16, Washington DC, 2009, s.3.
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donemleri icerecek bi¢imde yapisal denge (Cyclically Adjusted Balance) seklinde de

tanimlanabilir’®.

ABD’ de biitge aciklarinin hizli artisi karsisinda gerek eyaletlerde ve gerekse de
federal seviyede bir¢ok calisma ve Oneri gelistirilmistir. Bu gelismeler karsisinda ABD’ de
halen eyaletlerin ¢ogunda denk biit¢ce uygulamas: mevcuttur. Eyalet anayasalar1 genel olarak
harcama ve gelirlerinin birbirine denk olmasini emretmektedir. Vermont eyaleti disinda tim
eyaletlerde, yani 49 eyalette denk biitce uygulamasi anayasal hiikiim halindedir. Ancak
eyaletler arasinda bazi farkliliklar bulunmaktadir. Bunlar; 44 eyalette eyaletin guvernorii denk
biitce hazirlamak zorundadir. 37 eyalette yasama organi her yil bir denk biit¢ce yasasini
onaylamak zorundadir. 27 eyalette ise yasama organinin onayladigi denk biitce yasasina

uyulmak zorundadir ve a¢ik tamamen yasaklanmugstir’,

Denk biitce kuralinin diizenlenmesinde en énemli sorun uygulanabilirlik ve yaptirim
getirme konusudur. Bir ¢ok durumda formel yaptirrm mekanizmalari mevcut degildir. Cok
istisnai durumlarda yargilama kurallar1 vardir ama bunlarin esas olarak uygulanmasi miimkiin
degildir. Denk biitce kurallarinin biitce aciklari1  kapatmak i¢in kullanilmast ve

vergilendirmenin de siirlandiriimas: gerektigi savunulmustur’®,
1.7.2. Bor¢ Kurallar

Mali kurallardan bor¢ kurali kamu borcunun GSYH’ye orani ile ilgili agik bir sinir
veya hedef belirlemektedir. Bu tiir bir kural bor¢ hedeflerine ulasilmasi bakimindan en etkili
olan kural tiiriidiir. Bunun yani sira, bor¢lanma kurali belirlenen smirin altinda ise maliye
politikasina yeterli destegi saglayamamaktadir 77. Borg¢lanmaya iligskin kurallarin bir kismi
borcun miktar1 ve kaynagi ile baglantili sinirlar iken, diger bir kismi ise bor¢lanma yetkisine
siirlar getirmektedir. Bor¢lanma ve bor¢ stokuna iliskin kurallar asagida belirtildigi gibi
olabilir'®;

— Yurti¢i kaynaklardan bor¢lanmada belirli sinirlamalar konulabilir ve nominal bazda ya

da hasilanin belli bir oran1 seklinde toplam borglanma limitleri belirlenebilir.

— Borg stoku seviyesine iligkin sinirlamalar da getirilebilir. Bu seviye nominal olarak

belirlenebilecegi gibi gelirlere ya da hasilaya oran olarak da tasarlanabilir.

74 Hiircan, a.g.e., s.46.

> Mustafa Sakal, Tiirkiye’ de Mali Disiplin Sorunu: Kamu Agiklar1 ve Bor¢lanmanmn Siirdiiriilebilirligi,
Ankara: Gazi Kitabevi, 2003, s.13.

® Murat Kiigiiktiifekei, "Tiirkiye’ de Kamu Yoénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi Cercevesinde Mali
Disiplin™, Maliye Y.Lisans Tezi, Adana, 2007, s. 49- 50.

" Karakurt-Akdemir, a.g.e., 5.233.

'8 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.21.
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Ayrica hiikiimetin merkez bankasi kaynaklarindan bor¢lanmasi iizerine sinirlamalar
getirilebilir. Bu kural giinlimiizde kamu mali yonetimine iligkin temel ilkelerden biri gibi

goriilmekte ve bir gok iilke tarafindan uygulanmaktadir”.

Hazine yonetiminin merkez bankasindan kisa vadeli avans alimina son verilebilir, ya
da bu alim sinirlandirilabilir. Kisa vadeli avanslarin, toplam kamu harcamalarinin belirli
bir yiizdesini agsmamas1 ve yil i¢cinde merkez bankasina geri 6denme sartina iliskin bir

kural diizenlenebilir. Bu énlemler sunlari da icerebilir™:

— Hazine garantilerine sinirlama getirilebilir.

— Yerel yonetimlerin bor¢lanma yetkisi ve sinirlar1 anayasada veya kanunlarda agik
olarak belirlenebilir. Ulkemizde Yerel yonetimlerin yurtdisi kaynaklardan
bor¢lanmasi izne baglanarak ya da gelirlere gére harcama yapilarak borglanma

kapasitesi sinirlandirilabilir.
1.7.3. Harcama Kurallari

Biitce acigina iliskin kurallara bagli olarak dolayli yollardan kamu harcamalarini
sinirlandirmanin yani sira uygulamada dogrudan kamu harcamalarina tavan getirilmesine
iligkin mali kurallara da rastlanilmaktadir. Harcamalara iliskin mali kurallar asagidaki

sekillerde karsimiza ¢ikabilir®!,

— Harcama artislar1 orta ve uzun vadede belirli sinirlamalara tabi tutulabilir. Bu
cercevede toplam harcama diizeyine bakilabilecegi gibi, faiz dis1 harcama diizeyi de goz
oniinde bulundurulabilir. Bu kurallar, harcama diizeylerine yonelik nominal tavanlar seklinde
tasarlanabilecegi gibi alternatif harcama toplamlarina yonelik hasilaya veya gelirlere paralel
olarak oransal sinirlar seklinde de belirlenebilir. Toplam kamu harcamalarinin yiikii anayasa

ve/veya yasal kurallarla sinirlandirilabilir.

— Kamu harcamalarindaki artis miktart parlamentonun nitelikli ¢ogunlugunun onayina

tabi tutulabilir.

— Kamu harcamalarinin artiginin ancak vergi artis1 ile finanse edilmesi halinde
parlamentoda onaylanabilecegi anayasada bir kural olarak diizenlenebilir. Bunun yaninda,

ilgili harcamaya kaynak teskil edecek gelirin niteligi de gz oOniinde bulundurularak bir

¥ Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.21.
80 Sen, a.g.e., s.29.
81 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g. e., 5.21.
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defalik gelirler bu kapsamda degerlendirilmeye alinmayabilir. Boylece bir defalik gelirlere

dayali olarak harcama yaratilmamis olur.

— Potansiyel biiylime lizerinde olumlu bir etkisi bulunmayan verimsiz harcamalar diger
harcamalardan bagimsiz olarak simirlandirilabilir. Kamu harcamalarinin etkinligini ve
verimliligini artirmak {izere, personel giderlerine yonelik olarak belirlenen simirlar, bu

kapsamda degerlendirilen mali kurallara 6rnek olarak verilebilir.

— Devletin gorev ve fonksiyonlarmin anayasada acik bir sekilde belirlenmesi, kamu

harcamalari iizerinde bir siirlandirici etki yaratabilirsz.

— Devletin harcama yetkisinin smirlandirilmasinda énem tasiyan bir kural da idareler
aras1 hizmet ve gelir boliisiimiiniin anayasada agik bir sekilde belirlenmesidir. Anayasada
merkezi yOnetim ile yerel yonetimlerin gérev ve hizmet alanlarinin agik¢a belirlenmesi
sonucu merkezi devletin harcama giicli dogal olarak sinirlandirilir. Bu tiir bir anayasal hikkiim

yerel demokrasi ve yerel 6zerklik agisindan da biiyiik 6nem tagimaktadir.

— Glniimiizde siyasal iktidarlarin bazi kesimlere sagladiklari tesvikler ve sosyal
yardimlar gibi transfer harcamalar1 da anayasa ile belli bir diizeyde sinirlandirilabilir veya

tamamen yasaklanabilir®.

Ozetle uygulamada harcamalarin, gelir tahmininin belli bir yiizdesini asmamasi, kisisel
gelirdeki artisa baglanmasi Ve ge¢mis yillarin ortalama gelir artisina baglanmasi gibi benzeri
birgok olgiilebilir limit kullanilmaktadir. Ancak, harcamalarin iilkede ger¢eklesen enflasyon
orant ile niifus artis oraninin toplamina esitlenmesi vergi ve harcama sinirlamalarinin

uygunlugu ve etkinligi a¢isindan daha olumlu katkilar saglayabilecektir84.
1.7.4. Gelir Kurallan

Mali kurallar gelir politikas1 tizerinde de etkilidir. Gelire iliskin mali kurallar,
genellikle vergi gelirlerinin veya toplam vergi yiikiiniin GSYH’nin belirli bir orani ile

sinirlandirilmasini 6ngdren kurallardir. Gelirlere iliskin kurallar su sekilde siralanabilir®:

— Vergileme yetkisi ile harcamalarin ve gelirlerin birbirine denk olmasi ilkeleri

anayasaya bir hiikiim konularak smirlanabilir. Devletin vergileme yetkisi anayasada

¥ Ekici, a.g.e., 5.6-7.

& Ekici, a.g.e., 5.6 -7.

8 Coskun Can Aktan, Hilmi Coban, ihsan Cemil Demir, ""Kurumsal Maliye Politikasi Perspektifinden Vergi
Ve Harcama Simirlamalant”, iginde: Mali Kurallar Maliye Politikas1 Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar
Ve Sinirlamalar Vergi, Harcama, Borglanma Vs. Uzerine, (Editorler :C. C. Aktan - A.Kesik- F.Kaya) Yayin
N0:2010/408, Ankara, 2010, s.105-106.

8 Ekinci, a.g.e., 5.6-7.
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simirlandirilirken, bu yetki kismen yerel yonetimlere devredilebilir. Yerel yonetimlerin hangi

tiir vergileri tarh ve tahsil edecegi anayasada acik olarak tespit edilebilir.

— Toplam vergi yiikkii ya da toplam kamu gelirleri anayasada veya kanunlarda

belirlenebilir ve bu sinirin agilamayacagi hiikiim altina alinabilir.

— Vergi konular1 anayasada agik olarak tespit edilerek belirtilen konular disinda higbir

sekilde vergi konulamayacagi, tarh ve tahsil edilemeyecegi hiikiim altina alinabilir.
— Vergi oranlar1 anayasada agik olarak tespit edilebilir.

— Anayasada Odeme giicii ilkesi yerine “fayda ilkesi” benimsenebilir. Kamusal
hizmetlerin, bu hizmetlerden yararlananlara bir bedel karsiliginda sunulacagi hiikmii
anayasada yer alabilir. Ancak, bu tiir bir kuralin anayasada yer almasi miimkiin olmakla

birlikte tiim kamusal hizmetler igin fayda ilkesi uygulanamayabilir®.

— Beklenen diizeyin iizerinde gelir elde edilirse harcama yaratilmayacagina dair
sinirlamalar getirilebilir. Bu kapsamda elde edilen gelirler hem borg stokunun azaltilmasinda
kullanilabilir, hem de olaganiisti durumlarda harcanabilmesi i¢in bir gelir havuzu

olusturulabilir.

— Vergi harcamalarina, istisna ve muafiyetlerle ilgili kurallar da getirilerek

sinirlandirilabilir®’
1.7.5. Dolayh Kurallar

Dolayl kurallar cogunlukla para ve doviz kuruna iliskin diizenlemelerden olusmustur.
Bu diizenlemelerden giinlimiizde en yaygin olani ise sabit nominal doviz kuru kuralidir. IMF
tiyesi bir¢ok tilke, mali disiplini saglamak amaciyla bu kurali uygulamaya koyma yoluna
gitmistir. Cok yaygin olmayan bagka bir dolayli kural uygulamasida, hiikiimetin yurtici
bankacilik kesimi disindan ve yurt disindan borg¢lanmasinin yam sira, yurti¢i bankacilik

sisteminden de bor¢lanmasina izin veren para kurulunun olmasina iligkin diizenlemeleridir®
1.8. Mali Kurallarin Ozellikleri

Mali kurallarin olusturulmasinda bazi faktorler goz oniinde bulundurulmaktadir. Yani,
olusturulacak olan kurallarin bagarili olabilmesi i¢in g¢esitli 6zellikler tasimasi gerekmektedir.

Mali kurallarin  bu o&zellikleri oncelikle yasal ve operasyonel ozellikler olarak

8 Ekinci, a.g.e., 5.6-7.
¥ Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.21-22.
8 Glinay, a.g.e., s.107.
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siniflandiriimaktadir. Oncelikle mali kurallarin yasal altyapisi olusturulmalidir. Kurallarm yer

aldig1 anayasal ¢at1, mali kurallarin basarisi igin son derece onemlidir®.

Uygulama asamasinda beklenmedik soklar ve durumlar ortaya ¢ikabilir, bunlara kars1
kurallarin esneklik tasiyabilmesi icin istisnalara bagvurulmali, kurallarin uygulamasi tarafsiz
organlar tarafindan denetlenmelidir. Optimal bir kural seffaf, basit, tutarli ve esnek 6zellikler
tagimalidir. Bunun yani sira iyi bir mali kural; basit, saydam, uyumlu ve esnek olacak sekilde
diizenlenmeli, uygulama sonrasi uyum ve etkin denetim saglanarak uygulamaya elverisli
sekilde diizenlenmelidir. Alinan Kararlarin, degisikliklerin ve yaptirnmlarin hukuka uygun

olmasi gerekir®.

Mali kural oncelikle yeterince agik ve net olarak tanimlanmalidir. Yani, konulan
kuralin hedef ve smirlari tam ve dogru olarak belirlenmeli ve belirlenen kuralin yeterince
seffaf olmasi gerekir. Kurallar herhangi bir siipheye yol agmamalidir. Kurallarin esnekligini
de istisna olarak gormek dogru olmayabilir. Esneklik sadece olaganiistii durumlarda kuralin
degisimi olarak goriilmeli, siirekli goriilen bir bosluk olmamalidir. Béyle bir durumda bu
esneklik devamli zorlanmaya c¢aligilacaktir. Ayrica Kural uygulanabilir olmalidir. Ciinkii
uygulanma olanagr olmayan bir kural, maliye politikasin1 uygulayanlara olan giiveni
zedeleyecektir. Ustelik kural, ihtiyari politikalar1 savunanlarin diisiincelerini giiriitecek
savunanlar1 haksiz birakacak kadar da esnek olmalidir. Kurallar, konjonktiiriin dalgalanma
donemlerinde maliye politikasina yeterince esneklik saglayacak sekilde diizenlenmelidir.
Ekonomik kriz donemlerinde esneklige sahip olmayan kurallar iilke ekonomisini daha zor
durumda birakabilecektir. Uygulama sonuglar1 hedeflerle karsilastirilinca kolaylikla
oOlgiilebilir nitelikte olmalidir. Kurallar seffaf, kontrol ve uygulama altina alinmis olmali,

kurallarin degistirilmesi zorlastlrllmahdlrgl.
1.9. Mali Kurallarin Ekonomik Etkileri

Mali kurallarin uygulandigi durumlarda farkli ekonomik etkiler meydana gelmektedir.
AB tilkeleri gibi gelismis ekonomilerin ¢ogunda uygulanan mali kurallar sayesinde, enflasyon
ve faiz orami diigmiis, 6zel sektor yatirnmlarini diglanma etkisi azalmis ve dis dengesizlikte
iyilesme goriilmistiir. Gelismekte olan iilkelerin ekonomilerde ise, fazlasiyla derin i¢ mali
piyasalarin olmadigi durumlarda, banka araciligiyla finansman saglanmasi ya da i¢

borg¢lanmaya sinirlamalar koyulmasi, az da olsa dis borcu arttirma ile ¢oziilmeye ¢alisilmustir.

% hsan Giinaydin ve Levent Yahya Eser, "Maliye Politikasindaki Yeni Trend: Mali Kurallar", Maliye
Dergisi, Say1 156, Ocak-Haziran 2009, s.57.

% Karakurt- Akdemir, a.g.e., 5.229.

%! Giinaydin ve Eser, a.g.e., s.57- 58.
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Mali kurallarin uygulanmasi sonucunda giivenilirlik artmis, yurtigi borglanma daha da kolay
hale gelmistir. Diger taraftan mali kurallar uyum saglanmasi i¢in zaman zaman kamu
harcamalarinin bilesiminde bozulmaya ya da vergi artisina neden olmustur. Bu durumun gider
yoniinden en onemli etkisi, kamu yatirimlarinda kesintiler yapilmasina neden olmasidir.
Ayrica, vergi 6demelerinin 6ne alinmasi gibi vergi yapisindaki ve vergi politikalarindaki

degisikliklerin olmasi genel vergi yiikiiniin de artmasia neden olabilmektedir®.
1.9.1. Biitce Uzerindeki Etkisi

Mali kurallar, bor¢ stoku, makroekonomik istikrar ve kamu mali yonetiminin kalitesi
iizerinde tiirlerine gore farkli etkiler yaratmaktadirlar. Biitge dengesinin saglanmasina ve
biitge acig1 ile ilgili kurallar, bor¢ stokunun azaltilmasini saglarken, kuralin tasarimi, kapsami
ve uygulamasi ile de dogrudan baglantilidir. Mali kurallar ekonomik gelismelerle de
baglantilidir. Ekonominin genisleme asamasinda kamu gelirleri artirilabilir, 6ngoriilen
siirlamalara ulagsmak kolay olurken, ekonominin daralma asamasinda uyum zorlagsmaktadir.
Ancak, yillik olarak diizenlenen sinirlar genisleme evresinde kamu harcamalarinin artigina
neden olmakta, bu yiizden de kamu kesiminin ekonomi igerisindeki biiytikligiinii istenilen
Olgide sinirlanamamaktadir. Daralma donemlerinde ise simirlar yeteri kadar esneklik

olmadigindan elestirilere maruz kalmaktadir®.

"Gelir ve giderler iizerindeki devresel ve bir defalik etkilerin arindirilmasi suretiyle
hesaplanacak agik rakaminin esas alinmasi, temelde bu sorunun giderilmesine yonelik olarak
tasarlanmig bir politika alternatifidir. S6z konusu uyarlamalarin yapimasi, yapisal iyilesme
veya bozulmanin goriilmesi agisindan da faydali olmaktadir. Fakat bu durumda da kural

uygulamasi basitligini ve kamuoyu tarafindan izlenebilirligini kaybetmektedir" %,

1.9.2. Bor¢lanmaya Etkisi

Bor¢lanma ve bor¢ stokuna iliskin kurallar borcun siirdiiriilebilirligi acisindan son
derece etkilidir. Borg stokunu, ekonomik konjonktiir boyunca ilimli ve istikrarli bir seviyede
tutulabilmek i¢in kamunun net borg stoku stirdiiriilebilir bir yatirim kurali ile GSYH’nin belli
bir oran1 seklinde belirlenmelidir. Eger borg, tavandan diisiik ise biiyiik soklara uyum
saglanabilir. Fakat, bu kurallar kontrol edilemeyebilir, bu durumda borg, belirlenen limite
yakin ise faiz ve kur oranlarinda konjonktiir yanlisi ve istenmeyen sonuglar meydana

getirebilir. Baska bir etken de, bor¢ stokunun briit mii yoksa net bazda mi1 olacagidir. Kisa

% Sen, a.g.e., s.33.
% Kaya, “Mali Kural Uygulamalan ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.22.
% Kaya, “Mali Kural Uygulamalan ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.22.
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donemli siirdiiriilebilirlik ve borcun incelenmesi soz konusu ise net bor¢ stoku hesabi;
kamunun uzun donemli yilikiimliiliikklerinin daha dogru 6l¢iilmesi isteniyorsa da briit borg

stoku hesabinin kullanilmas: gerekir®.
1.9.3. Harcamalara EtKisi

Harcama agisindan mali kurallarla uyum, genellikle uzun donem biiytimeyi kesintiler
yoluyla sagladig1 i¢in biiylime hizin1 azaltabilmektedir. Bu durumun 6niine gecilmesi altin
kural dedigimiz uygulamalarla saglanabilmektedir. Bu kurallarla yatirnm harcamalari
yapilmasi yerine, sadece cari dengenin saglanmasi amaglanmaktadir. Boylece, potansiyel
biliylimeyi saglayan egitim, saglik ve arastirma-gelistirme harcamalar1 gibi cari harcamalarin
biliyiime lizerindeki etkisi ortadan kalkmis olur. Bazi harcamalarin kural uygulamasinin
disinda birakilmasi sonucu, bu harcamalarin biiyliime tizerindeki etkilerinin son derece dikkatli
bir sekilde incelenmesi gerekir. Bu durum, kural uygulamalarinin basitligini ve
gozlenebilirligini yitirmesine ve muhasebede usulsiizliiklerin yapilmasina neden olabilir.
Uygulamada ise biitce dengesinin saglanmasi ve agiga iliskin kurallarin g¢ogunlukla yerel

yénetimler diizeyinde yapilmasini éngormektedir™.

Harcamalara iligkin kurallarin istenilen seviyeye ulasmasi, gelir gergeklesmeleriyle
yakindan alakalidir. Harcama kurali iizerine yapilan elestiriler ile biitge dengesi ve biitge
acigina iligskin kurallara yonelik yapilan elestiriler genelde benzerlik gosterir. Ayn1 zamanda,
bu tir kurallarin diger kurallardan farki, kamu kesiminin ekonomideki biiyiikligiini
sinirlamadaki etkisinin dogrudan olmasi, bor¢ stokunu azaltma konusundaki etkisinin ise
dolayli yonden ger¢eklesmesidir. Harcama kurallar1 genellikle yerel diizeyde degilde merkezi

yonetim kapsaminda uygulanmaktad1r97.
1.9.4. Kamu Gelirlerine EtkKisi

Vergi sistemindeki artan oranli yapt oldugundan gelirlere iliskin mali Kkurallar
GSYH’nin belli bir oran1 seklinde belirlendiginde, bazen konjonktiir yanlisi olabilir. Bu
kurallar nominal olarak belli bir diizeyde gelir elde edilmesini amacladiginda konjonktiir
yanlist etkisi daha da belirgin hale gelir. Fakat, beklenenden daha fazla gelir elde edildigi
durumlarda bu gelirler, agigin azaltilmasina yonelik olarak kullanilirsa konjonktiir yanlisi
diizenlemeleri zayiflatir. Gelire iliskin kurallar, harcama ve denk biitge gibi kurallar ile

birlikte uygulanmadigi zaman, agik egilimi tizerinde olumsuz etki yaratabilir. Gelir kurallar

% Sen, a.g.e., s.33- 34.
% Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.23.
7 Kaya, “Mali Kural Uygulamalan ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.23.
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vergi yiikiine iliskin sinirlamalar getirdiginden borg stoku iizerinde etkisi genellikle negatiftir
yonliidiir. Smirlamalarin devletin vergilendirme kapasitesini azaltmasi durumunda devletin

borglarini geri 6deyememe riskini arttirdigim séylemek miimkiindiir®.

Sonug olarak, mali kurallar ¢esitlerine ve nasil uygulandigina gére ekonomi iizerinde
olumlu ve olumsuz etkiler yaratabileceginden ¢ogu zaman istenilen mali sonuglara ulasmak
icin yukarida etkileri anlatilan mali kurallarin birkacinin birlikte uygulanmasi gerekir ki daha

etkin sonuglar dogurabilsin®.

98

Sen, a.g.e., s.34.
% Thsan Giinaydin, Levent Yahya Eser, “Mali Kural Uygulamalar1 ve Ekonomik Amaclar Uzerindeki
Etkileri”, Vergi Diinyasi, 2010, s. 21.
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IKINCI BOLUM
MALI KURALLARIN UYGULAMASINA ILISKIN ULKE ORNEKLERI

Bu boliimde mali kurallarin hangi iilkelerde, ne sekilde uygulandigi anlatilacaktir.
Mali kurallar1 uygulayan lilke 6rnekleri verilerek bu iilkelerde mali kurallarin uygulanis sekli
iizerinde durulacaktir. Bunlara deginmeden 6nce Avrupa birligi, mali disiplin kavramlar1 ve
Maastricht Kriterleri ele alinacaktir. AB {ilkelerinde Mali Kural uygulamalarinin genel
ozelliklerine deginilmekle beraber, Ingiltere, Isveg, ABD, Japonya, Arjantin Brezilya,

Kanada vb. iilkelerde mali kural uygulamalarindan bahsedilecektir.
2.1. Avrupa Birligi ve Mali Disiplin

Gilinimiizde bir¢ok iilkede kamu mali yoOnetiminde oOnemli diizenlemelere
bagvurulmaktadir. Ulkeler kamusal araglari daha etkin kullanmak amaciyla bazi kurallar,
roller ve yonetim bilgilerinin degistirilmesini kapsayan diizenlemelere bagvurmaktadir. Bu
nedenle, son yillarda bir¢ok tilkede uygulanmaya baslayan kamu mali yonetim reformlarinin
bazi ortak hedefleri vardir ki bunlar ii¢ temel hedef etrafinda toplanmaktadir. Bu hedefler mali
disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve kullanilmasi ve
kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve verimliligin saglanmasi seklinde siralanabilir 100
Saydigimiz bu hedefler yerine getirildigi zaman, bir lilkede makroekonomik istikrar saglanmis
olacaktir. Fakat bunlar arasinda hiyerarsik bir iliski s6z konusudur. Yani, mali disiplini
saglamadan ne kaynaklar stratejik Onceliklere gore dagitilacak, ne de operasyonel anlamda
verimlilik saglanabilecektir'®. Bu nedenle de, uygulamaya konulan mali kurallarin, modern

kamu mali yonetiminin bir geregi olarak ortaya ¢iktigini sdylememiz miimkiindiir.

Diinyada uygulamaya konulan mali reformlarda temel amag¢ mali disiplinin
saglanmasidir. Bu nedenle de merkezi yonetime ve ilgili birimlere verilen yetkilerle harcama
ve bor¢lanma yapilmasini diizenleyen kurallar getirilmis ve bu kurallara uyulmasi zorunlu
hale getirilmistir. Bu kurallara uymayan {ilkelere c¢esitli yaptirimlarin uygulanacagi
sOylenmistir. Bu baglamda mali kurallarin en o6nemli gorevi, mali disiplini saglayip
stirdiiriilebilir hale getirmek, boylece fiyat istikrarini, makroekonomik istikrari ve ekonomik
bityiimeyi saglamaktir'®2. Bu kapsamda, mali disiplinin saglanmasi igin yapilmasi gerekenler

sOyle siralanabilir'®:

100 Kesik ve Bayar, a.g.e., 5.52.

L TEPAV, ""Mali Disiplin Yeterli mi?"*, Mali izleme Raporu, 2005, s.5.
102 Kesik ve Bayar, a.g.e., 5.52.

103 Hiircan, a.g.e., s.8.
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— Devletin gelir ve giderlerinin bir yildan daha uzun dénemler itibariyla tahmini ile
buna bagl olarak olusturulacak bir makroekonomik istikrar programi, mali disiplinin
stirdiiriilebilirligini arttiracaktir.

— Devletlerin kamuya iligkin tiim faaliyetlerinin ve bunlara yonelik harcamalarin
biitgeden karsilanmasi gerekmektedir.

— Biitge kapsaminin genisletilmesi mali disiplini olusturacak ve hesap verilebilirlige

katkida bulunacaktir.

Bu kapsamda mali kurallar iyi olusturulmalidir ve iyi olusturulan bu kurallar
idarecileri daha tutarli bicimde davranmaya yonelterek, mali disiplinin saglanmasina yardimei
olacaktir. Ayn1 sekilde iyi tasarlanmis ve basarili bir sekilde uygulanan mali kurallar, mali

stirdiiriilebilirlige de olumlu yonde etkileyecektir.

Avrupa’da birlik olusturma ile ilgili girisimler, 18. ylizyilin sonuna dogru ortaya
¢ikmistir. Sanayi devriminin baslamasi ve sanayi Uretiminin artmasi nedeniyle {iretilen
iiriinlere bunlara pazar olusturmak amaci hiz kazanmis ve giiniimiiz Avrupa’sinin temelini
olusturmustur. Avrupa’da ilk ekonomik birlesme, 18 Temmuz 1932 tarihinde “Beneliiks” ad1
verilen birlesmedir. Ikinci biitiinlesme adimi ise 18 Nisan 1951 tarihinde Avrupa Komiir ve
Celik Toplulugu’nu kuran Paris Anlagmasi ile olusturulmustur. Birlesik Avrupa yolunda
atilan en biiyiikk adim ise, 25 Mart 1957 tarihinde Roma Anlasmasi adi verilen ve Avrupa
Ekonomik Toplulugu (AET) ile Avrupa Atom Enerjisi Toplulugu’nu (EURATOM) kuran

anlagma ile ortaya cikmustir™®,

Avrupa Birligi'inde mali kurallar, 1989 yilinda Ekonomik ve Parasal Birligi saglama
yoniindeki ¢abalar sonucu Delors Raporu ile giindeme gelmistir. Haziran 1988’de, Hannover
Avrupa Zirvesi, ekonomik ve parasal birlik hakkinda bir inceleme yapmak igin, Avrupa
Komisyonu Bagkani1 Jacques Delors'un baskanlik ettigi bir kurul olusturulmustur. Bu kurul
1989 yili Nisan ayinda bir rapor sunmus, raporda ekonomik ve parasal birligin ii¢ asamada
tamamlanmasi Onerilmistir. Rapor, “ekonomik politikalarda daha fazla koordinasyonun
olugmasi geregini savunmustur. Ulusal biit¢e agiklarinin biiyiikligii ve finansmani ile, Birligin

para politikasindan sorumlu olan yeni ve tamamen bagimsiz bir kurum” dan olusmustur'®.

Ekonomik ve Parasal Birlik ile ilgili uygulama 1991 yilinda Maastricht anlagmasi ile

olusturulmaya c¢alisilmistir. Boylece AB mali disiplini saglayict mali kurallar1 uygulamaya

104Giinay ve Ozen, a.g.e., s.67.
105 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.70.
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baslamustir'®®. Siyasi bir birlik olusturmayr amaglayan Avrupa Birligi’ne tye iilkeler, mali
disiplini saglanmak i¢in mali kurallari uygulamaya baslamislardir, AB'ye iiye iilkeler 7 Subat

1992 tarihinde Maastricht Anlasmasi'n1 imzalayarak bu kurallar1 belirlemislerdir'’.

Asagida oncelikle Maastricht Anlasmasi oncesi gelismelerden bahsedecegiz, daha

sonra da bu anlagsmaya ve anlasmanin kurallarina yer verecegiz.
2.2. Maastricht Kriterleri Oncesinde Parasal Birligin Tarihsel Gelisimi

Bretton Woods sistemi ozellikle ilk yillarda uluslararasi parasal istikrari saglamada
cok etkili olmustur. “’Bretton Woods sistemi, II. Diinya Savasi sirasinda Temmuz 1944'te
ABD'nin kiiglik bir kasabasi olan Bretton Woods'da toplanan Birlesmis Milletler Para ve
Finans konferansinda ortaya ¢ikan iktisadi sistemdir’’. Bretton Woods uluslararasi para idare
sistemi, devletler arasindaki ticari ve finansal islemlerde uyulmasi gereken kurallar1 belirler.
Bu sistem, diinya tarihinde ilk kez, bagimsiz ulus-devletlerin kendi aralarinda ortak bir parasal
diizen izerinde anlagmalart sonucunda ortaya c¢ikmistir. Uluslararast para sisteminin
kurallarin1 belirleyen bu anlagma ile Diinya Bankasi ve Uluslararasi Para Fonu'nun (IMF)
kurulmasi kararlastirilmistir. Bu anlagma ile altina doniistiiriilebilen eden tek para biriminin
dolar olmasina, diger para birimlerinin degerlerinin de dolara gore ayarlanmasina karar
verilmistir'®®. Bu sisteminin istikrarin saglanmasi agisindan yeterli olacag: da diisiiniilmiistiir.
Avrupa Ekonomik Toplulugunu igerisinde yer alan ve Roma Antlagmasini hazirlayanlarin,
parasal politikalarda, belirli bir noktayr asamayan bir yaklasim sergilememelerine neden

olmustur™®.

Ilk olarak 1950’lerin sonlarina dogru sistemin zayif yonleri ortaya ¢ikmaya
baglamistir. 1968- 1969 yillarinda piyasalarda ciddi sorunlar ortaya ¢ikmistir. Bu yillarda
Fransiz Frangi devaliie edilmis, Alman Mark: ise deger kazanmistir. Bu durum diger para
birimlerinin istikrarinda ve Ortak Tarim Politikas1 ile belirlenen ortak fiyat sisteminde
sorunlar meydana getirmistir. Bu nedenle 1969 yilinda yayimlanan Barre Raporu'nda tiye
iilkelerin ekonomi politikalarinda bir ortaklik kurmalar1 ve daha yakin parasal isbirligi

icerisinde olmalar1 gerektigi tizerinde durulmustur. Boylece, bu birlesim siirecine bir kesinlik

196 Abdulkadir Istk, Metin Meri¢,""AB’de Kamu Yatirnmlarmmin Finansmaninda “Altin Kural”, Ege
Akademik Bakis / Ege Academic Review 9 (4) 2009, s.1593.
107 v -
Giinay ve Ozen, a.g.e., S.68.
108 http://tr.wikipedia.org/wiki/Bretton Woods_sistemi E.T:15.03.2011
109 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.68.
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kazandirilmistir. 1969 Lahey Zirvesinde, iiye devletler, Ekonomik ve Parasal Birligin

resmiyet kazanmasina karar vermislerdir'™.

Ekonomik ve Parasal Birlik Hedefinin 1980 yilina kadar nasil gergeklestirilebilecegine
dair bir rapor hazirlamak amaciyla 0 donemin Liikksemburg Basbakani Pierre Werner
baskanliginda bir grup olusturulmus ve grup EKim 1970’de raporunu tamamlamustir.
Ekonomik ve parasal birligin saglanmasi i¢in raporun 3 asamali olarak 10 yil iginde
gerceklestirilmesi planlanmistir. Bu plan, serbest sermaye dolagimini, doviz kurlarinin kesin
olarak sabitlenmesi ve tek bir paranin ulusal para olarak kullanilmasini 6ngoriilmiistiir. Bu
raporda ekonomi politikalarinin nasil giiglendirilecegi ve ulusal biit¢e politikalarinin temel
ilkelerini neler olacag tizerinde de durulmustur. 1971°de, Werner Raporunda 6n goriilen bazi
temel konularda anlagma saglanamamasina ragmen, liye devletlerin tamami Ekonomik ve
Parasal Birligin 3 asamada gergeklestirilmesini kabul etmistir. Birinci agama ulusal paralarin
dalgalanma paymin sinirlandirilmasint ve bunun siirdiiriilmesinde herhangi bir baglayicilik

s6z konusu olmadan, deneme siirecine girilmesi 6ngoriilmektedir™*.

Agustos 1971°de Bretton Woods Sisteminin ¢okmesi ve ABD Hiikiimetinin dolari
dalgalanmaya birakma karar1 istikrarsizliga neden olmustur. Bu sebeple, Avrupa paralar
arasinda belirlenen degerlerde ciddi sorunlar ortaya ¢ikmaya baslamistir. Ekonomik ve
Parasal Birlik projesine de ara verilmis ve Mart 1972’de Topluluga iiye devletler bu sorunu
¢ozmek amaciyla“tiineldeki yilan” olarak adlandirilan bir yontemle parasal biitiinlesme
girisimlerini hizlandirmiglardir. Bu yontem, ulusal paralarin ABD Dolar1 karsisinda dar bir
marj (tlinel) i¢inde dalgalanmasini savunan bir yontemdir. Bu sistemde dalgalanan yilan iken
dalgalanma marj1 da tiinel olarak goriilmektedir. 1970’lerin basinda yasanan petrol Krizi
nedeniyle, dolarda bir zayiflama s6z konusu olmus ve iiye devletlerin ekonomi politikalari
arasinda farkliliklar meydana gelmistir. Bu nedenle, iki yildan daha kisa bir siirede, bu
uygulamadan iiyelerin ¢ogu vazge¢cmis ve sonugta aralarinda Almanya, Beneliix iilkeleri ve

Danimarka’nin bulundugu bir “Mark” alani olusturulmusturllz.

1979 yilinda Fransa ve Almanya’nin onderliginde parasal istikrar saglamak amaciyla
bir “Avrupa Para Sistemi” kurulmustur. Bu sistem, sabit ancak ayarlanabilir doviz kurlar
tizerinde yogunlagmustir. Birlesik Krallik disindaki tiim tiye devletler bu déviz kuru sistemini
benimsemislerdir. Doviz kuru mekanizmasi ii¢ ilkeden olusmaktadir. Bu ilkeler; Doviz

kurlar1, “Avrupa Hesap Birimi olan ECU” karsisindaki merkezi kurlarda yer alacak Doviz

110 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.68.
u Glinay ve Ozen, a.g.e., s.68.
12 Glinay ve Ozen, a.g.e, s.69.
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kurlarindaki dalgalanmanin, ikili kurlarda % 2.25°lik marj1 gegcmemesi gerekecek ve Italyan

Lireti i¢in ancak % 6’lik bir dalgalanma marji s6z konusu olacaktir**,

1989 Haziran ayinda gerceklestirilen Madrid Zirvesinde, Ekonomik ve Parasal
Birliginde kabul edilen Delors Raporu ile 1 Temmuz 1990 tarihine kadar sekiz liye devlette
sermayenin dolasiminin tiimiiyle serbestlestirilmesi karar1 alinmistir. Aralik 1989 Strazburg
Zirvesinde, ekonomik ve parasal birligin saglanmasi i¢in Antlasmada yapilmasi gereken
degisiklikleri belirlemek {izere bir devletleraras1 konferansin diizenlenmesi kararlastirilmistir.
Aralik 1990 Roma Zirvesinde agiklanan devletleraras1 konferans igin ¢alismalar Aralik 1991
Maastricht Zirvesinde kabul edilmis ve 7 Subat 1992 tarihinde imzalanan Avrupa Birligi

Antlagmasini ortaya Qlkarrnlstlrll4.

Maastricht Kriterleri Oncesinde Parasal Birligin nasil gelistigi incelendikten sonra

izleyen kisimda Maastricht Anlagsmas1 ve Maastricht Kriterleri ele alinacaktir.
2.3. Maastricht Anlasmasi ve Maastricht Kriterleri

Maastricht Antlasmasi (Avrupa Birligi Antlagsmasi) 1 Kasim 1993 tarihinde kabul
edilmistir. Antlagma ile Ekonomik ve Parasal Birligin nasil ger¢eklesecegi, bu siiregteki hangi
politikalara yer verilecegi ve bunlarin gerektirdigi kurumsal degisikliklerin neler olacag
iizerinde durulmustur. Maastricht Anlagmasi1 ekonomik faaliyetlerin uyumlu ve istikrarli bir
sekilde yiirtitiilmesi, siirdiiriilebilirligin saglanmasi, enflasyonun makul bir diizeyde olmasinin
yant sira g¢evreyi korumaya yonelik politikalarla ilerlemeyi gerektirmekte ve iiye iilke
ekonomilerinin uyum iginde birbirlerine yaklagmasini ve daha giiglii bir birligin olugsmasini

ol Ongoriilen hedefler, kararlarin  vatandaslarin istegi dogrultusunda

ongormektedir
alinmasini ve AB’nin ancak ulusal ve yerel makamlardan daha yetkin olacagi zamanlarda
devrede olmasini ongoren ikincillik ilkesi iizerinde durulmasinda etkili olmustur. Antlasmada
seffaflik, ekonomik ve sosyal yakinlagma ilkeleri de 6nem arz etmektedir. Anlagsmada yer alan

ogeler de sunlardir™®:

— Tek paraya gecilmesini saglayacak bir ekonomik ve parasal birligin olusturulmasi

— AB vatandaglarina yasadiklar iilkenin belediyelerinde segme ve secilme hakkina

sahip olmalarini saglayan bir Avrupa vatandasliginin olugsmasi

13 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.69.
114 Glinay ve Ozen, a.g.e., s.70.
5 http://www.mess.org.tr/ab/absol/Maastricht%20Antlasmasi.pdf E.T:03.05.2011
118 http://www.mess.org.tr/ab/absol/Maastricht%20Antlasmasi.pdf E.T:03.05.2011
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— Demokrasi ve insan haklari gibi ortak degerleri koruyacak ve Avrupa giivenligini
savunacak bir dis politika ve giivenlik politikasinin olusturulmasi,
— Birligin i¢ giivenliginin saglanmasi ve korunmasi amaciyla igislerinde igbirligi ve

hukuk birliginin saglanmasi.

Egitim, kiiltiir, kamu saglig1 ve tiiketiciyi koruma, trans-Avrupa sebekesi, gelisim ve
isbirligi, vize politikast ve sanayi politikasi gibi belirli politika alanlar1 daha dnce higbir
hukuki dayanaga sahip degilken bu antlasmada bu ilkeler de yer almistir. Anlasma sonucu
bu alanlarda olusturulacak ortak politikalar ve yasalar iiye iilkeler iizerinde baglayici
olacaktir. Birligin ii¢ yapidan olustugunu sdylemek miimkiindiir. Bunlar bir yandan birligi
gliclendirirken diger taraftan da Birlik kurumlarina verilen yetkilerle birligin bagimsiz

olmasini saglamaktadir. Bu yapilar sunlardir™’:

— Birincisi Roma ve Paris Antlagsmalartyla kurulan Avrupa Toplulugu’dur. Parasal
birlik, vatandaslik ve daha Once vurgulanan yetkiler de bu birlik igerisinde yer
almaktadir.

— lkinci yapiyr Ortak Dis Ve Giivenlik Politikast (ODGP) olusturmakta ve Avrupa
capinda bir savunma politikas1 olusturmay1 amaglamaktadir.

— Ugiinciisii ise Adalet ve Icislerini kapsamakta ve hukuk ve isbirligi alaninda daha siki

bir igbirligi izerinde yogunlasmaktadir.

Son iki yapt karar yapict ve hiikiimetler arasi karakterleri bakimindan ilk yapidan
farklidir. Uye iilkeler, Avrupa zirveleri ya da bakanlar konseyi aracilifiyla girisimde
bulunabilirler. Bu durumda alinan kararlar siyasi nitelikte olup Adalet Divani1 6niinde
baglayict bir nitelik tagimazlar. Maastricht Antlagmas1 Parlamento onay1, danisma ve
isbirligi gibi alanlari genisletmesinin yani sira, ortak karar alma (co-decision) adinda

yeni bir yontem de getirmistir™®.

Maastricht Anlasmasi’nda, “Ekonomik ve Parasal Birlik”, “Sosyal Birlik” ve “Siyasi

Birlik” konulart yer almaktadir. Topluluk i¢in 6zellikle de Ekonomik ve Parasal Birligin

saglanmas1 ve tek para konusundaki maddeler 6nem arz etmektedir. Ekonomik ve parasal

birlikteki amag tek bir topluluk parasinin olusturulmasi ve bu paranin kullanilmasidir.

Boylece tek para ile toplulugun maliyetleri diisiirebilir, ekonomi politikalar1 arasinda isbirligi

saglanabilir ve Merkez Bankas1 ve para politikalar1 arasinda bir biitlinliik ve uyumluluk s6z

konusu olabilir. Maastricht Anlasmasia gore topluluga katilabilmek ve ardindan EMU’ya

Y7 http://www.mess.org.tr/ab/absol/Maastricht%20Antlasmasi.pdf E.T:03.05.2011
118 http://www.mess.org.tr/ab/absol/Maastricht%20Antlasmasi.pdf E.T:03.05.2011
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(Economic and Monetary Union) gegebilmek igin iiye iilkelerin ekonomik yapilar1 birbirlerine

benzer olmak zorundadir™®,

Maastricht kriteleri temel olarak, enflasyon orani, biitce agigi, faiz orani, kamu

borglar1, doviz kurlar1 kurallarindan olusmaktadlrlzo.

— Enflasyon Orani: Herhangi bir iilkenin yillik ortalama enflasyon orani, AB‘nde en
diistik enflasyon oranina sahip ii¢ tiye iilkenin enflasyon ortalamasi 1,5 puandan fazla
olmamasi.

— Faiz Oram: Herhangi bir iiye iilkenin uzun vadeli tahvil faiz orani, en diisikk
enflasyon oranina sahip ii¢ liye lilkenin faiz orani ortalamasinin 2 puanin {lizerinde
olmamasi.

— Déviz Kurlari: Uye iilke paralari Avrupa Para Sistemi Déviz Kuru Mekanizmasina
uymal1 ve ulusal paranin doviz degisim orani son iki yilda normal dalgalanmaya
birakilmali ve devaliie edilmeksizin kur mekanizmasi i¢indeki deger degisimi (+/-)

%151 agmamalidur.

Maastricht Antlagmasi kriterleri olarak belirlenen bes kriterden ti¢ii finansal ve fiyat
istikrar1 lizerinde yogunlasirken, ikisi mali disiplini saglamaya yonelik kurallardan

olusmaktadir. Mali disiplini saglamaya yonelik bu kurallar;

— Kamu Agigi: Uye dilkelerin kamu aciklarmin (biitge agiklarinin) GSYIH’lerine
oran1 % 3’1 asmamalidir.
— Kamu Borcu: Uye devletlerin kamu borglarmin GSYIH’lerine oranm1 % 60’1

gegmemelidir121.

Kriterlerin uygulanmasina iligkin olarak bazi istisnalar s6z konusudur. Bu istisnalar

Hem genel biitge agigiyla hem de borg stokuna iliskindir*?;

— Belirlenen oran 6nemli miktarda ve devamli olarak diismekte ve referans degere

yaklagmaktadir,

— Referans degeri asan kismin istisnai ya da gecici nitelikte olmasi ve bu oranin

referans degere hala yakin olmasidir.

19 http://e-dergi.atauni.edu.tr/index.php/IIBD/article/viewFile/3525/3355 E.T:03.05.2011

120 161k ve Merig, a.g.e., s.1595.

121 Selin Dilekli ve Kadriye Yesilkaya, "*Maastricht Kriterleri'*, DPT Yayinlari, Aralik 2002, s.2-3.
122 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.27.
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— S6z konusu oranin yeterli dl¢iide diisiiyor olmasi ve referans degere istenilen

diizeyde hizla yaklasan nitelikte olmasi.

Asagidaki tabloda AB Ulkelerinin Maastricht Kriterleri Cergevesinde 2009 yili

gostergeleri yiizde oranlar ile gosterilmistir.

Tablo:1 2009 Yilinda AB Ulkelerinin Maastricht Kriterlerine fliskin Gostergeleri (%)

Biitce Genel Yonetim Borg Enflasyon Uzun Vadeli

Dengesi/GSYH Stoku/GSYH Orant Faiz Orani
Almanya -3.3 73.2 0.2 3.2
Avusturya -3.4 66.5 0.4 3.7
Belgika -6.0 96.7 0.0 3.9
Bulgaristan -3.9 14.8 2.5 7.2
Cek Cumhuriyeti -5.9 35.4 0.6 4.8
Danimarka -2.7 41.6 0.1 3.6
Estonya -1.7 7.2 0.2 -
Finlandiya -2.2 44.0 1.6 3.7
Fransa -1.5 77.6 0.1 3.7
Giiney Kibris -6.1 56.2 0.2 4.6
Hollanda -5.3 60.9 1.0 3.7
Ingiltere -115 68.1 2.2 3.4
Irlanda -14.3 64.0 -1.7 5.2
Ispanya -11.2 53.2 -0.3 4.0
Isveg -0.5 42.3 1.9 33
Italya -5.3 115.8 0.8 4.3
Letonya -9.0 36.1 3.3 124
Litvanya -8.9 29.3 4.2 14.0
Liiksenburg -0.7 145 0.0 4.2
Macaristan -4.0 78.3 4.0 9.1
Malta -3.8 69.1 1.8 45
Polonya -7.1 51.0 4.0 6.1
Portekiz -9.4 76.8 -0.9 4.2
Romanya -8.3 23.7 5.6 9.7
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Slovenya -5.5 35.9 0.9 4.4
Slovakya -6.8 35.7 0.9 4.7
Yunanistan -13.6 115.1 1.3 52
Tiirkiye -5.5 45.5 6.3 11.6

Kaynak: Eurostat Database
Not: Tiirkiye verileri Maliye Bakanligindan alinmustir.

Tablo 1'i inceledigimizde Biitge Dengesi/GSYH en diisiik oldugu iilke % -13.6 ile
Yunanistan, en yiiksek olan iilkenin ise % -0.5 ile Isve¢ oldugunu gdrmekteyiz. Genel
Yonetim Borg Stoku/GSYH oranmin en diisiik oldugu iilke % 7.2 ile Estonya, en yiiksek
oldugu iilke ise %115.8 ile italya’dir. Enflasyon Oranmin en diisiik oldugu iilke olarak % -1.7
orami ile Irlanda’y1, en yiiksek olan iilke olarak da % 6.3 orami ile Tiirkiye’yi gosterebiliriz.
Uzun vadeli faiz oranina baktigimizda ise en yiiksek oran olarak % 14.0 ile Litvanya, en

diistik oran olarak da % 3.2 ile Almanya yer almaktadir.

Avrupa komisyonu tye devletlerin bu kriterlerden birini veya her ikisini
uygulayamamasi sonucunda, bir rapor hazirlar. Bu raporda kamu agiginin yatirim
harcamalarin1 ge¢ip gegmedigine bakilarak, liye devletin orta vadeli ekonomik ve biitce
durumu goz oniinde bulundurulur. Ayrica, Komisyon iiye devletin kriterlere uydugunda
gelecekte risklerin olusacagina kanaat getirirse, bu kritere uyulup uyulamadigina bakmadan
rapor sunabilir. En geg iki hafta igerisinde Iktisadi ve Mali Komite tarafindan Komisyonun
hazirladigr bu rapor ile ilgili rapora goriig bildirilir. Konsey, Komisyonun onerileri ve
gorisleri ile nitelikli gogunlukla, ilgili iilkenin goriiglerine de yer vererek, ¢ok fazla bir agigin
olup olmadigini inceleyerek karara baglar. incelenen iilkede asir1 agik sz konusu oldugunda
ilgili tlkeye bu sorunu g¢dozmesi ic¢in belli bir siire verir ve lilkenin bu sorunu iizerine
onerilerde bulunur. Ulkenin verilen bu siirede bir ¢6ziim bulamamasi durumunda bu durum
kamuoyuna duyurulur. Uye devlet Konsey tavsiye kararlarin1 uygulamamakta 1srar ederse,
Konsey gerekli gordiigii onlemlerin alinmasi igin ilgili iilkeye uyarida bulunabilir. Ayrica,
ilgili iilke belli zaman dahilinde rapor isteginde bulunabilir. Konseyin yaptigi uyariya ragmen
ilgili iilke herhangi bir 6nlem almazsa bu iilke ile ilgili belirli yaptirimlara gidilebilir. Bu
yaptirnmlar; ilgili iiye devletten tahvil ve menkul kiymet ihra¢ etmeden once Konsey
tarafindan belirlenen ek bilgilerin yayimlanmasinmi talep etmek, Avrupa Yatirim Bankasini
ilgili tiye devlete yonelik kredi politikasin1 kontrol etmeye ¢agirmak, Konsey asiri agigin

kapandig1 kararma varana kadar ilgili {iye devletten yeterli miktarda bir nakit tutarin faiz
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getirisi olmaksizin Birlik hesabina yatirilmasini talep etmek ve uygun miktarda bir para cezasi

uygulamak seklinde siralanabilir*?,

Maastricht Kriterleri ile belirlenen bu uygulamalar daha sonra 1999 yilindan itibaren
uygulamaya konulan ve Avro Bélgesinde mali politikalar1 kapsayan Istikrar ve Biiyiime Pakt,
asir1 biitge aci@min olusmasi durumunda neler yapilabilecegini ele alir. Uye iilkeler
Maastricht Kriterleriyle belirlenmis olan biitce agig1 ve kamu borg stoku ile ilgili oranlari
astig1 durumunda bu siire¢ devreye konulur. Ayrica paktla birlikte belirlenen sinirlamalarin
daha sikilagtirilmis olmasi nedeniyle bu kriterleri karsilamanin zor oldugu yoniinde
tartismalar da s6z konusudur. 1970’li yillarin ortalarindan itibaren ise kamu borcu diismeye
baslamistir. Avrupa Birligine tiye iilkelerin bu kurallar1 uygulamasi sonucu mali diizenlemeler
saglanmis, boylece avro bolgesinde 1993 yilinda % 6 olan ortalama biitge agigr 1999’1l
yillarin sonunda %1 ’in altina diigmiistiir'*.

Gorildiigii tizere AB iiyesi bazi iilkelerde Maastricht Kriterleri ile belirlenen
sinirlamalardan sapmalar da olabilmektedir. Bu sapmalarin ortaya ¢ikmasi durumunda, bu
durumun ¢6ziilmesine yonelik mali kurallarin diizenlendigi yasal diizenlemelere bakilarak, bu
diizenleme hiikiimlerinin yerine getirilmemesi ve sapmanin ortaya ¢ikmasi durumunda gerekli
yaptirimlarin diizenlenip diizenlenmedigine bakilmalidir. Bunun yanmi sira bu yaptirimlarin

caydirici bir 6zellik tastyip tasimadigi da incelenmelidir.
2.4. AB Ulkelerinde Mali Kural Uygulamalarinin Genel Ozellikleri

AB iiyesi iilkelerde Mali kural uygulamalar1 hizla gelismektedir. Birlige iiye tilkelerde
Maastricht Kriterlerine ek olarak uygulanan mali kurallarin son yirmi yilda hizla arttig1 ve her
AB iilkesinde en azindan bir mali kuralin uygulanmakta oldugu goriilmektedir. 1990’1
yillarin basindan itibaren uygulanan mali kurallar nitelik olarak gelismis ve Kural
uygulamalarinin kapsami ilk baslarda yerel yonetimlerle sinirli iken, merkezi yonetim ve
sosyal giivenlik sistemi gibi diger birimlerde de hizla uygulandig1 goriilmiistiir®>. Tablo 2'ye
baktigimizda AB fiyesi iilkelerde uygulanmakta olan 57 adet sayisal mali kuralin oldugunu
gormekteyiz. Bu kurallarin 22 tanesi biitce dengesi ve agiga iligkin kurallardan olugmaktadir.
15 tanesi borg stokuna iliskin kurallardan, 15 tanesi harcama kurallarindan ve 5 tanesi gelir

kurallarindan olugsmaktadir.

123 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.28.
124 Sahin, a.g.e., 5.242.
1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.40.
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Tablo:2 AB Uyesi Ulkelerde Uygulanan Mali Kurallar

Biitce Dengesi ve
Aciga lliskin kurallar

Bor¢ Stokuna
Iliskin Kurallar

Harcama Kurallan

Gelir Kurallar

Altin Kurallar

®)

Borg Stokuna liskin
Nominal Tavan (5)

Nominal Harcama
Tavani (5)

GSYH’nin Orant
Olarak Vergi Yiikiine
Sinir (0)

Biitce Dengesine

GSYH’nin Belirli Bir

Reel Harcama Tavani

Vergi Oranlarina

fliskin Kurallar (8) g)am Olarak  Tavan ) fligkin St (1)
Nominal Tavan Geri Odeme Nominal Harcama Hedeflerin Uzerindeki

Kapasitesine Iligkin

Biiyiime Oranina

5 . X Gelirlerin Kull
®) Olarak Belirlenen Iliskin Tavan (3) ) clrierin futianimina
Tavan (7) Higkin Siir (3)
GSYH’nin Belirli Bir | Diger (1) Reel Harcama Diger (1)
Orani Olarak Tavan Biiyiime Oranina
) Iliskin Tavan (3)
Donemsel Olarak Diger (2)
Uyarlanmis
Kurallar(3)
Toplam (22) Toplam (15) Toplam (15) Toplam (5)

Kaynak: European Commission, Public Finances in EMU 2006

Saydigimiz bu kurallarin devleti olusturan alt birimlere dagilimina baktigimizda, biitge
dengesine ve biitge agiga iliskin kurallar ile bor¢ stokuna iliskin kurallarin ¢ogunun yerel
yonetim birimlerinde uygulandigi goriiliir. Harcama kurallarimin ise merkezi yonetimde

yaygin olarak yer aldig1 sé’)ylenebilir126.

AB tyesi iilkelerde mali kurallarla ilgili yapilan ¢alismalar, borcun ve acigin fazla
oldugu iilkelerde mali kurallarin biitce dengesizlikleri iizerinde beklenen olumlu etkiyi
yansitmadigi yoniindedir. Ayrica, mali kurallarin etkililigi arttik¢a biitce sonuglarindaki
diizelmelerin iyiye dogru gittigi gézlenmistir. Mali kural uygulamalarinin enflasyonu ciddi

oranda disiirdiigli goriliirken, biiyime ve issizlik ilizerinde ¢ok az bir etki yarattig

126 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.41.
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goriilmiistiir. Bunun yani sira, kamu maliyesi alaninda faaliyet gosteren ve fonksiyonel
bagimsizligi olan kamu kurum ve kuruluslarinin sayisinda giin gegtikge artig goriillmektedir.
Bu kurum ve kuruluslarin gorev ve yetkileri iilkeden iilkeye degisiklik gosterse de bu
kurumlar mali politika alaninda, para politikas1 alaninda oldugu gibi icrai bir yetki

kullanamazlar*?’.

Asagidaki tabloda bazi AB iilkelerinde genel yonetim bor¢ stoku/GSYH oranlar

gosterilmistir.

Tablo 3: AB Ulkelerinde Genel Yénetim Bor¢ Stoku/GSYH (%)

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 2009

AB(27Ulke) 61.0 60.4 61.8 62.2 62.7 61.3 58.7 61.6 73.6

EuroBolgesi 67.1 66.5 65.5 64.8 63.9 62.2 59.5 62.6 66.5
(16 Bolge)

Almanya 58.8 60.4 63.9 65.7 68.0 67.6 65.0 66.2 73.2
Belcika 106.6 | 103.5 | 985 94.2 92.1 88.1 84.2 89.8 96.7
Bulgaristan 67.3 53.6 45.9 37.9 29.2 22.7 18.2 14.1 14.8
Cek 24.9 28.2 29.8 30.1 29.7 29.4 29.0 30.0 354
Cumhuriyeti

Danimarka 48.7 48.3 45.8 44.5 37.1 31.3 26.8 33.5 41.6

Estonya 4.8 5.7 5.6 5.0 4.6 4.5 3.8 4.6 7.2

Finlandiya 423 41.4 44.4 44.4 41.8 39.3 35.2 34.1 44.0

Fransa 56.9 58.8 62.9 64.9 66.4 63.7 63.8 67.4 77.6

Giiney Kibris | 52.1 64.6 68.9 70.2 69.1 64.6 58.3 48.4 56.2

Hollanda 50.7 50.5 52.0 52.4 51.8 47.4 45.5 58.2 60.9
ingiltere 37.7 37.5 38.7 40.6 42.2 43.2 44.2 52.0 68.1
Isvec 54.4 52.6 52.3 51.3 51.0 45.9 40.5 38.0 42.3
italya 108.8 | 105.7 | 104.4 | 103.8 | 105.8 | 106.5 | 103.5 | 105.8 115.8
Polonya 37.6 42.2 47.1 45.7 47.1 47.7 45.0 47.2 51.0
Portekiz 52.9 55.6 56.9 58.3 63.6 64.7 63.6 66.3 76.8
Romanya 25.7 24.9 215 18.7 15.8 12.4 12.6 13.6 23.7

27 Sen, A.g.e, .37
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Tiirkiye 104.4 | 93.0 85.1 59.2 52.3 46.1 39.4 39.5 45.3

Yunanistan 103.7 | 101.7 | 97.4 98.6 100.0 | 97.1 95.6 99.2 1151

Kaynak: Eurostat Database

Tabloyu inceledigimizde AB (27 Ulke) iilkelerinde genel yénetim borg stoku/GSYH
2001 yilinda % 61.0 iken, 2009 yilinda bu oran % 73.6’¢ yiikselmistir. Euro Bolgesi’nde (16
Bolge) 2001 yilinda % 67.1 iken, 2009 yilinda bu oran % 66.5’e diismiistiir. Ulkemize
baktigimizda ise 2001 yilinda % 104.4 olan oran giderek diismiis ve 2008 yilinda % 39.5

olmustur.

Ulusal ve uluslar iistii diizeyde mali kurallarin uygulandigi AB iilkelerinde de, kiiresel
krizin mali performans ve mali kural uygulamalar {izerindeki olumsuz etkisinin ¢ok fazla
oldugu goriilmiistiir. Kriz 6ncesi donemde, yani 2007 yilinda AB iilkelerinde, biitce agig1 ve
briit bor¢ stokunun GSYH'ye oranlar sirasiyla, % 0.8 ve % 58.7 seviyelerinde iken, bu oranlar
2009 yilina baktigimizda % 6.8'e ve % 73.6'ya ylikseldigini gormekteyiz. 2009 yilinda
Danimarka, Estonya, Liiksemburg, Finlandiya ve Isveg gibi iilkeler hari¢ AB iilkelerinin %
3'liik biitge ag1g1 stirni, Belgika, Almanya, Irlanda, Yunanistan, Fransa, italya, Macaristan,
Malta, Avusturya, Portekiz ve Ingiltere’nin ise % 60’1k briit bor¢ stoku smirmi astig
gé’)rﬁlmektedirlzg. Asagida sekil 3'te 2010 ve 2011 yillarinda biitce dengesi/GSYH oranlari

verilmistir.

Sekil 1: 2010 ve 2011 Yillarindaki Biitce Dengesi/GSYH

Biitce Dengesi/ GSYH( 2010, %)
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Kaynak: IMF, OVP (2011-2013)

128 yiikseler, a.g.e., 5.7-8.
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Grafigi inceledigimizde 2010 yilinda Biitce Dengesi/ GSYH oranmin en yiiksek
oldugu iilke Irlanda, en diisiik oldugu iilke ise Estonya’dir. Ulkemizde ise bu oran % -4.0’dur.

% - 3 olan maastricht kriterinin altinda kalan 3 iilke vardir (Isveg, Brezilya, Estonya).

Biitce Dengesi/ GSYH( 2011, %)

1 Maastricht Kriteri: % -3
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Kaynak: IMF, OVP (2011- 2013)

2011 yilindaki Biitce Dengesi/ GSYH grafigini inceledigimizde ise yine en yiiksek
oldugu iilke olarak irlanda, en diisiik oldugu iilke olarak da Brezilya goziimiize ¢arpmaktadir.
Tiirkiye de ise 2010 yilana gore bir diisiis meydana gelmis ve % -3 olan maastricht kriterinin

altinda olan bir oranla % -2.8’ e dlismiistiir.

Birlige iiye iilkelerde uygulanan mali kurallarin diger 6zelligi de genellikle yerel
yonetimlerde uygulanan kurallarin yillik olarak diizenlenmesi, merkezi yonetim ve genel
devlet kapsaminda uygulanan kurallarin ise ¢ok yilli olarak diizenlenmesidir. Yerel yonetim
kademesinde uygulanan kurallara anayasa ve kanunlarla yasal bir dayanak olusturulurken;
merkezi hiikiimet ve genel devlette uygulanan kurallar daha ¢ok koalisyon antlagmasi ve

politik sézlesmeler aracihigiyla diizenlenmektedir'?.

129 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.41.
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Sekil 2: Mali Kurallarin Dayanag

m Bitce Dengesine liskin Kurallar m Borg Stokuna liskin Kurallar 0 Harcama Kurallan @ Gelir Kurallan

15
12

Kural Sayisi

o W W

__h_l_\. Wﬂ.

Genel Devlet Merkezi Hokumet Sosyal Guvenlik Yerel Y dnetimer

Kurumsal Birim

Kaynak: European Commission. Public Finances in EMU 2006

Yerel diizeyde uygulanan kurallarin yaptirimi genel devleti olusturan diger birimlerde
veya genel devlette uygulanan kurallara nazaran daha zordur. Bu nedenle, Birlige iiye olan
tilkelerin yerel yonetimlerinde uygulanan kurallarin bir¢ogu, kurala uyulmamasi durumunda
bu iilkeye uygulanabilecek politikalar veya otomatik diizeltme yontemleri de tasariya
eklenmistir. Ancak, genel devlet kapsamindaki diger birimlerde ve genel devlette boyle kati
bir uygulama mevcut degildir. Bu durum, birazda merkezi hiikiimet ve genel devlet diizeyinde
uygulanan politikalarin kamuoyunun ilgisini yerel diizeyde uygulanan politikalara gore ne
kadar g¢ektigine bagli olarak degisebilir. Yiiksek kamuoyu baskist ve kurala uyulmamasi
sonucunda ortaya ¢ikacak itibar kaybi bu diizeyde tasarlanan kurallara uyumu zorunlu hale
getirmistir130.

AB iiyesi herhangi bir iilkede uygulanan mali kurallarin tiirii ile ilgili lilkenin biitce
stireclerinin merkezilestirmek i¢in benimsedigi yontem arasinda bir iliski olup olmadig1 da
onemli bir konudur. Baska bir deyisle, herhangi bir iiye devletin devir ya da sdzlesme
yaklagimlarindan birini segmesi durumunda uygulanan mali kurallarin olusturacagi sonuglarin
birbirlerinden farkli olabilecegine dair ¢ikarimlar s6z konusudur. Tek parti hiikiimetleriyle ya
da ideolojik anlamda ayni fikre sahip partilerin olusturdugu koalisyonlarla yonetilen iilkelerde
(Ingiltere, Fransa gibi) biitce siireglerini giiglii bir Maliye Bakani’nin takdirine birakarak yani
devir yontemini uygulayarak merkezilestirmislerdir. Taahhiit (sozlesme) yontemini
benimseyen Hollanda, Belgika gibi iilkelerde ise her bakan, temel mali biiyiikliikler iizerinde

varilan baglayict anlagsmayr meydana ¢ikaracak  goriigme siirecinde yer almaktadir.

130 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.42- 43.
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Uygulamada, bazi durumlarda taahhiit (sézlesme) mi delegasyon (devir) mu uygulanacagini
belirlemek miimkiin olmamaktadir. Ornegin Danimarka ve Isveg, her iki yaklasimi da
kendilerine gore uygulamayi basarmistir. Ayrica mali kuruluglarin reformu zaman iginde bir

yaklasimdan diger yaklagima gecilmesine de neden olabilmektedir **,

AB iiyesi iilkelerdeki farkli yonetim sekilleri, mali kural uygulamalar1 {izerinde
etkilidir. Uye iilkelerden Belgika ve Hollanda gibi bazi iilkeler cogunlukla cok partili
koalisyon hiikiimetleri tarafindan ydnetilirken; Ingiltere ve Fransa gibi iilkeler genellikle tek
parti iktidarlar1 veya ayni goriisteki siyasi partiler tarafindan yonetilmektedir. Koalisyon
hiikiimetleriyle yonetilen iilkelerde genellikle giiclii bir maliye bakaninin olmadigi, tiim
bakanlarin orta vadeli mali karar aldig1 ve mali kurallarin ¢ogunlukla merkezi yonetim, sosyal
giivenlik ve genel devlet kesimi ile ilgili oldugu goriiliirken, tek parti ile yonetilen iilkelerde,
mali yonetim ve karar alma siireclerinde gii¢lii bir maliye bakaninin oldugu ve mali kurallarin

cogunlukla yerel yonetimlerle alakali oldugu gén’ilmektedir132.

2.5.Ulke Uygulamalari

Devletler ekonomik ve siyasi tercihleri degistiginde mali kurallar1 istedigi gibi
degistirmelidir ve bu kurallar her devlet i¢in uygulanabilir olmalidir. Kat1 kural uygulamalari
stireklilik gosterebilirken, orta vadeli programlar, mali sorumluluk yasalari ve yillik biitge
kanunlar ile belirlenen kurallar ya da yillik bazda belirlenmis hedefler biciminde ortaya ¢ikan
diizenlemeler seklinde de uygulanabilir. Maastricht Kriterleri veya istikrar ve Biiyiime Pakti
gibi sinirlamalar hem hiikiimetleri disipline etmekte hem de biitge politikalari iizerinde 6nemli
sinirlamalar koymaktadir. Orta vadeli harcama programlar1 da biitge sinirlamalarint belli bir
zaman zarfinda disiplinin ve istikrarmn saglanmasinda &nemli rol oynamaktadir. Ornegin
Avustralya, Yeni Zelanda ve isveg gibi iilkeler bdyle bir esneklige sahip iilkeler arasindadir
ABD, Isvigre, Almanya ve Polonya gibi iilkelerde mali kurallar Anayasal diizenlemelerle
uygulanirken, Ingiltere, Yeni Zelanda, Ispanya, Isve¢ ve Latin Amerika Ulkeleri yasalari
kullanarak mali kurallar1 uygulamaktadir. Avrupa Birligine iiye olan tim iilkeler ortak
kriterler benimsenmisken, Norve¢ Mali Istikrar Tiiziigli, Hollanda ve Endonezya’da siyasi

irade beyanlarmi uygulamiglardir. Tirkiye'de ise mali kurallar IMF destekli istikrar

131 Besim Biilent Bali ve Mustafa Celen, "' Avrupa Birligi’nde Mali Kurallar", i¢inde: “Mali Kurallar, Maliye
Politikas1 Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar Ve Simirlamalar Vergi, Harcama, Borglanma Vs. Uzerine (Ed.
C. Can .Aktan, A.Kesik, F.Kaya), Ankara, 2010, s.154-155.

132 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.42-43.
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politikalar seklinde uygulanmakta ve ¢ikarilan kamu mali yonetim ve kontrol yasasi ile mali

disiplin kurumsal bir nitelik tasimaktadir *,

Calismamizin bu kisminda da bazi iilkelerde mali kurallarin uygulanma sekillerine
deginecegiz.
2.5.1. ABD

ABD ekonomisindeki iradi kararlarin uygulanmasi nedeniyle ortaya ¢ikan biiyiik biitce
aciklari, Ozellikle Reagan’la birlikte siirekli olarak artma egilimine girmistir. Reagan’in
savundugu arz-yonlii iktisadi politikalarla, vergi oranlarinda ciddi anlamda diisiis meydana
gelmistir. 1980’lerin basinda baslayan biit¢e agigindaki artis, 1983 yilinda biitge ag1g1/GSYH
oramini % 6,1°¢ kadar ¢ikarmustir. izleyen yillarda bu oran azalarak, 1993°de % 4.7’ye
diismiistiir. 1998°de ise, 30 yildir agik veren biitge ilk defa fazla vermistir. Biitge agigini
azaltmay1 hedef alan ilk 6nemli girisim, 1985 yilinda ABD'nin kabul ettigi Denk Biitce ve
Acil Agik Kontrol Yasasi (Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act) olarak da
adlandirilan Gram-Rudman-Hollings (GRH) yasasidir. GRH yasasi, 1986 yilindan baslamak
tizere bes yillik bir program dahilinde her bir yil i¢in azalarak belirlenen agik hedeflerinin
altinct yil olan 1991 yilinda sifirlanmasini 6ngdren bir yasadir. Her yil bagkan, yasadaki
hedefe uygun biitce teklif edecek ve eger yil iginde biitce hedeflerine ulagilamayacagi
gorligiine varilirsa, otomatik olarak zorunlu harcama kesintileri yapilacakti. Ancak, GRH
Yasasi, 1985 yilinda yiiriirliige girdikten 2 yil sonra hedeflerde sapma oldugu goriilmesi
tizerine 1987 yilinda, GRH II olarak da adlandirilan Denk Biitge Yenileme Yasasi (The
Balanced Budget Reaffirmation Act)’nin yiiriirlige konulmasi sonucunda hedeflerde yeni

diizenlemelere gidilmistir™*.

GRH 1II’de 6ngoériilen denk biitge 1991 yili yerine 1993 yilina ertelenmistir. Sonug
olarak GRH yasalari mali disiplini saglamada basarili olamamig ve hem 1991 hem de 1993
yillarinda 6ngoriilen hedefler gerceklesememistir. Bunun temel nedenlerinden biri hedeflerin
belirlenmesindeki tahminlerin olduk¢a iyimser ekonomik ve mali beklentilere gore

hesaplanmis olmasidir™.

1987 yilinda yiirtirliige konulan GRH II yasasinin 1990’lara gelindiginde hedeflere
ulagilamadig1 goriilmiis ve bu nedenle de 1990 yilinda yeni bir yasa hazirlanarak uygulamaya

konulmustur. Biitce Uygulama Yasas1 (Budget Enforcement Act- BEA) olarak adlandirilan

133 151k, Sakal ve Merig, a.g.e., s.8.
B34 Ekinci, a.g.e., 5.45- 46.
3Kennedy ve Robbuns, a.g.e., s.5.
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yasa, GRH’1n tam tersi bir politika izlemis, biitce agig1 yerine biitce harcamalari tizerinde
durmustur. Yasa 6zellikle mal ve hizmetler gibi iradi biitge harcamalarinda 1990-1995 mali
yillar1 igerisinde yavas fakat diizenli bir azalis1 temel almaktadir. Iradi olmayan sosyal
giivenlik transferleri gibi harcamalarda ise, yasa pay-as-you-go adi verilen bir kural
uygulanmaktadir. Bu kural, biitgeden yapilacak yeni transfer odemeleri i¢in yeni fon
kaynaklar1 veya diger harcamalar1 azaltma yoluna gidilerek oncelikle reel bir finansman
kaynagt bulunmasini ongormektedir. 1990-1995 yillarin1 kapsayan yasa, 1993 tarihli
Omnibus Biit¢e Uzlastirma Yasas: ( Omnibus Budget Reconciliation Act) ile diizenlenerek,
1997-2002 donemlerine de yer verecek sekilde genisletilmistir. Sonug olarak, 2002 yilindan
once 1998 yilinda biitce acigi biitge fazlasina doniismiis; boylece istenilen sonug elde
edilmistir. Biitce ac¢igindaki azalmanin nedeni olarak, 1990 sonrasi donemde ABD
ekonomisinin biiyiimesi ve maliye politikasinda kurallarin uygulanmasi sayilabilir. 1998—
1999 yillarindaki biitge fazlalariyla birlikte, kisitlamalarin harcamalar lizerinde gereksiz bir
azalma meydana getirdigi goriisiine varilarak, 2001 yili mali yili biitge hedeflerinde

harcamalarin artirilmas: 6nerilmistir™°.

1983°de % - 5.61’e yiikselen kamu agigmin GSYIH’ya orani, 1985°de yiiriirliige konulan
1990°da denk biitge hedefleyen GRH I ve 1987 de yiiriirliige giren ve 1991 yilinda denk biitge
hedefleyen GRH 1l yasalariyla birlikte, hedeflerin altinda bir azalis meydana getirerek
1989’da % - 3.2’ye gerilemistir. 1990 yilinda, biitce dengesinin tersine harcama yapmay1
ongoéren ve mali disiplini hedefleyen BEA’nin ilk dénemlerinde ekonomide bir yavaglama
meydana gelmis ve kamu agigi/GSYIH oraninda ciddi bir istikrarsizlik s6z konusu

olmustur™’.

1992°de kamu ag1gi/GSYIH oram % - 5.77’ye yiikselmistir. Sonraki yillarda, kamu
ac181/GSYIH oraninda hizli bir diizelmenin oldugu goriilmektedir. 1998 yilinda biit¢e fazlasi
olusmus ve 2000 yilinda % 1.62'ye ulasmistir. 2001y1linda ABD ekonomisinde tekrardan bir
biitce ag1g1 ortaya ¢ikmis, 2001 yilinda meydana gelen ekonomik daralma ile, devletin savas
harcamalarindaki artisin, harcama limitlerinin artirilmasi gibi nedenlerden dolay1 artan bir
kamu ac18/GSYIH ortaya ¢ikmustir. 2003 yilinda % - 4.83 ile kamu agiginin GSYIH’ya orani
2000’11 yillarin en st diizeye ¢ikmistir. 2008 yilinin son ceyreginde ortaya c¢ikan ABD
kaynakl1 finansal kriz tiim diinyada oldugu gibi 6zellikle de ¢ikis noktasi olan ABD’de kamu

harcamalarinin artirilmasina neden olmustur. Bu krizin 6niine ge¢gmek amaciyla ABD bir

135 Kennedy ve Robbns, a.g.e., s.5.
B7 Ekinci, a.g.e., 5.47.
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takim ekonomik paketler agiklanmis ve bu kurtarma paketleri de ekonomiye asir1 bir yiik

olusturmustur. 2007 yilinda % -2.6 olan kamu a¢131/GSYIH oranmin 2008 yilinda % -4.12 ve

2009°da % -4.6 olacagim tahmin edilmistir™®.

Asagidaki sekilde 2002- 2013 yillar1 arasindaki ABD-kamu borcu/GSYH oranlari

gosterilmistir.

Sekil 3: ABD - Kamu Borcu/ GSYH (%)
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Sekil 4'teki ABD Kamu borcunun GSYIH’ya oranina bakildiginda, 2002 yilinda % 57
oraninda olan borcun, 2006 yilina kadar bir artis egiliminde oldugunu goérmekteyiz. 2007
yilinda tekrardan % 61 oranina diistiigiinii ve sonraki yillarda da artis gosterdigi sonucuna
varabiliriz. 2010 yilindan sonraki yillarda hedeflenen oranlar ise sirasiyla, % 99, % 103 ve

%105 olarak hedeflenmistir.

ABD’de mali kurallar1 ele alirken, eyaletlerdeki uygulamalardan da s6z etmek gerekir.
1776°da 13 eyalet tarafindan kurulan ABD kurulusundan bu yana, eyaletler bir¢ok mali araci
ellerinde bulundurmustur. Federal devletin yani sira eyaletlerin de vergilendirme alaninda
onemli yetkileri bulunmaktadir. ABD 50 eyaletten olusan federal bir devlettir. Bu eyaletlerden
30’u giiniimiize kadar vergi ve harcama simirlamalarim1 uygulamaya koymus, 20 eyalet ise
anayasal veya yasal diizeyde boyle bir sinirlamaya ihtiya¢ duymamistir. Vergi ve harcama
siirlamast uygulayan eyaletlerden 17’si bu smirlamalart anayasal diizeyde, 13’i ise yasal

diizenlemeler ile uygulamaktadir. 23 eyaletin sadece harcama smirlamalarini, 4 eyaletin

138 Ekinci, a.g.e., 5.48.
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sadece vergi sinirlamalarini, 3 eyaletin de hem vergi hem de harcama sinirlamalarini
uyguladigr goriilmiistiir. Vergi ve harcama smirlamalarina yonelik anayasal ve/veya yasal
diizenlemeler ¢ok cesitli kriterler icermektedir. Bu sinirlamalarin uygulanmasinda niifus,
enflasyon orani, gegmis yillar gelir ve harcama gergeklesmeleri, gelir ve harcama tahminleri,
biiyiime orani, kisi bas1 gelir gibi kriterler ve bu kriterlere bagli olarak olusturulan gesitli

formiiller kullanilmaktadir™® .

Vergi ve harcama smirlamalarina; se¢cmen onayi, eyalet meclisleri yasalari, anayasal
diizenlemeler ve referandum olmak {izere dort farkli diizenleme sayabiliriz. Vergi ve harcama
siirlamalar1 California, Colorado, Massachusetts, Michigan, Missouri, Washington olmak
lizere 6 cyalette segmen onayi ile, Colorado, Idaho, lowa, Lousiana, Mississippi, Montana,
New Jersey, North Carolina, Oregon, Utah olan 10 eyalette eyalet meclis yasalar1 ile ve
Alaska, Arizona, Connecticut, Delaware, Florida, Louisiana, Oklahoma, Rhode Island, South

Carolina, Texas olmak iizere 10 eyalette de referandum siireci ile uygulanmaktad1rl4o.

2.6.2.Ingiltere

Ingiltere sayisal olmayan mali kurallar uygulayan iilkelerden biri sayilir. Ingiltere’de
mali kural uygulamalari, 1990’11 yillarin ilk yarisinda meydana gelen yiiksek kamu agiklari
sonucunda 1997 yilinda iktidara gelen yeni hiikiimetin kamu maliyesine iliskin bir dizi reform
paketini yiiriirliige koymasiyla baslamistir. 1998 yilinda Avustralya’ya benzer Mali istikrar
Yasas1 (The Code for Fiscal Stability), Finans Kanunu (Finance Act), Ingiltere Merkez
Bankas1 Kanunu (The Bank of England Act) seklinde bir dizi yapisal diizenlemeler kabul
edilmistir. S6z konusu diizenlemelerden Mali Istikrar Yasasi cok dnemli bir yere sahiptir. Bu
yasanin temel amaci, politika olusturma ve uygulama siirecine rehberlik edecek temel ilke ve
esaslar1 belirleyerek, maliye politikasinin etkinligini arttirmaktir. Kanun genel anlamda {ig
boliimden olugmaktadir. ik bdliim kamu maliyesine iliskin ilke ve esaslardan, ikinci boliim
mali kurallara iligkin hiikiimlerden, tgiincii bolim ise, belirli raporlama ve denetleme

mekanizmalarindan olusmaktadir**".

Mali Istikrar (The Code for Fiscal Stability) Kanun'nuyla, kamu maliyesine iligkin

olarak getirilen temel ilke ve esaslar asagidaki sekilde diizenlenmistir™*:

139 Aktan - Coban - Demir, a.g.e., s.176.

140 Aktan - Coban - Demir, a.g.e., 5.176.

“I Melek Ercan Dede, ""Anayasal iktisat Perspektifinden Maliye Politikas1 Kurallar1 ve Avrupa Birligi
Ulkelerinde Uygulamanin incelenmesi'', Mesleki Yeterlilik Tezi, T.C.Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme
Bagkanligi, Ankara, 2010, s.78.

142 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.44.
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— Maliye politikasinin amaglarinin belirlenmesi, maliye politikasinin uygulanmasi,
kamusal hesaplarin ve uygulama sonuglarinin kamuoyuna duyurulmasinda
seffafligin saglanmasi,

— Politika olusturma ve uygulama siirecinde istikrarin olusturulmasi,

— Kamu mali yonetiminde sorumluluk,

— Nesiller aras1 borg yiikiiniin dagiliminda adaletin saglanmasi,

— Maliye politikasinin olusturulmasinda ve kamu varlik ve yikiimliiliikklerinin

yonetiminde etkinligin saglanmas.

Kanun ayrica hiikiimetlere gorev yaptiklar1 siire zarfinda mali politikalarin
yuriitiilmesine iliskin amaglarini agiklama ve kurala dayali bir maliye politikas1 uygulama
yikiimliligh getirmektedir. Hangi mali kuralin ne sekilde uygulanacag ile ilgili maddelere
bu kanunda yer verilmemistir. Kanuna gore hiikiimetler, gorevde kalacaklar1 siire boyunca
uygulayacaklari mali kurallar1 belirleyecek ve her yil biitce kanunlarinda bu kurallarin
uygulanmasina iligkin esaslara yer vereceklerdir. Bu Kanunda mali kural uygulanmasina dair
yiikkiimliiklere yer verilirken, kurallarin belirlenmesine iligkin siiregte hiikiimetlerin yetkilerini
kullanmalar1 i¢in belirli bir esneklik de tanimistir. Fakat Kanunun bazi maddelerinde hiikiimet
tarafindan kabul edilen kurallarin degistirilmesi, yeni kurallarin Kanunda belirtilen temel ilke
ve esaslara uygun sekilde belirlenmesi ve yapilan degisikliklerin nedenlerinin kamuoyuna

duyurulmasi kosullarina baglanmustir™®.,

1997 yilinda mali ¢ergevenin olusturulmasiyla birlikte belirlenen hedeflere ulagsmak

i¢in 1ki mali kural benimsemistirlM:

— Birincisi altin kuraldir. Bu kural ekonomik konjonktiir boyunca hiikiimetin sadece
kamu yatirnm harcamalar1 i¢in bor¢glanmaya gitmesini ve cari harcamalar icin
bor¢lanmaya gitmemesini Ongormektedir. Kural, biitce dengesi yerine cari
dengeyi esas alarak, cari harcamalarin cari gelirler yoluyla karsilanmasini
savunur. Bu kuralin uygulanmasinda devresel uyarlamalar yapilmis cari dengenin,
yillik degil ekonomik konjonktiir boyunca esas alinmasi ongoriilmistiir. Ayrica,
kural uygulama ac¢isindan tiim kamu kesimini kapsamaktadir.

— Ikinci kural ise siirdiiriilebilir yatirrm kuralidir. Bu kurala gére kamu net borg
stokunun GSYH igerisindeki payinin konjonktiir donemi boyunca % 40 referans

degerinin altinda olmasi gerekir.

143 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.45.
% Dede, a.g.e., 5.80.
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Her iki kuralin da iktisadi dénem boyunca uygulanmasi planlanmistir. Bu
uygulamalardaki amag, kamu sektorii net bor¢ stokunda istikrar1 saglamak ve kamu harcama
yiikiinii nesiller arasindaki dagilimini 6nemli lglide azaltmaktir. Altin kural basitlikten uzak
diizenlenmistir. Stirdiiriilebilir yatirim kurah altin kuralin tersine, toplam kabul edilebilir borg
seviyesini agik bir sekilde sinirlandirmasi nedeniyle basit ve seffaf olarak tanimlanir. Borg
seviyesi GSYH nin % 40’ma yaklasan bir hiikiimet, ekonomik sartlart goz ardi ederek ya
bor¢lanmay1 smirlandirmak ya da kuralin disina ¢ikmak zorunda kalir. Piyasalar ve oy
verenler hiikiimetin kurali ihlal edecegi diisiincesine kapilabilirler ve bu nedenle de kural
inandiricihigini ve giivenirliligini kaybedebilir. Mali istikrar Yasasi'nda hiikiimetin kurali ihlal
edebilecegine dair diizenlemelere yer verilmistir. Fakat burada hiikiimetin kurallar1 neden
uygulayamayacagint agiklamasi ve durumu diizeltmek icin bir program vermesi sart

kosulmusgtur®.

Ingiltere’de mali kurallarin belirlenmesinde, AB ortak uygulamalarinin temelini
olusturan asir1 agik prosediiriinden farkli bir uygulamaya gidilmistir. Asir1 acik prosediir
uygulamasinda ortaya c¢ikan acik Kriteri, genel devlet dengesini esas alirken, ingiltere
uygulamasinda agik Kkriteri kamu kesimi cari dengesini esas almaktadir. Ayrica borg stoku ile
alakali Birlik uygulamalarinda genel devlet briit borg stoku esas alinirken, Ingiltere' de likit
varliklar: toplam bor¢ stokundan diisiilmesi sonucu hesaplanan kamu kesimi net borg¢ stoku
Sngoriilmiistir .

2.6.3. isvec

Isve¢ maliye politikasimin temelinde, genel kamu harcamalari agigmin konjonktiir

147 isveg’te mali kural

dalgas: siiresince GSYIH nin % 1°i diizeyinde olmas1 dngériilmektedir
uygulamalari, 1990’11 yillarin baglarinda meydana gelen bankacilik krizi sonucu ekonomik
daralmanin ortaya ¢ikmasi ve yliksek aciklarin olusmasi ve bor¢ stokunun artmasi sonucuyla
birlikte diisiiniilmeye baslanmistir. 1990’larin basinda genel devlet agiklarmm GSYIH
icerisindeki payr hizli bir artig seyrine girmistir. Briit bor¢ stokunda da bu gelismelerin
sonucunda hizli bir artis meydana gelmistir. 1990 yilinda % 43.1 olarak gerceklesen merkezi
yonetim bor¢ stokunun GSYH’ya orani, 1992 yilinda %57.1°e, 1994 yilinda ise % 77.4° li

seviyelere ulagmustir™®®,

5 Dede, a.g.e., 5.80.

1 Dede, a.g.e., 5.80.

7 OECD, Economic Surveys: Slovak Republic, Economic Survey, Organisation for Economic Co-operation
and Developmnet, 2009, s.70-71 www.oecd.org E.T:18.11.2010

148 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.49.
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1994 yilinda basa gelen yeni hiikiimet, kamu mali yonetimi alaninda bir takim yeni
diizenlemeler getirmistir. Ik olarak, 1995- 1998 déneminde gecerli olmak iizere, GSYH nin
% 7.5’ine tekabiil eden bir tedbir paketi yiirlirliige konulmustur'®®. 1996 yilinda, biitge
stirecinde parlamentonun gorev ve yetkilerini pekistirmek ve mali disiplini arttirmak amaciyla
cergeve kanun niteliginde Biitge Kanunu (Fiscal Budget Act) adinda bir kanun ¢ikarilmistir.
Bu kanun, harcama tavaninin benimsenmesine yonelik bir mali kurali 6ngérmektedir. Yasa,
merkezi hiikiimetin harcama alanlarina 3 yil i¢in nominal harcama sinirlamalar getirmekte ve
bu kural merkezi yonetim g¢ercevesinde uygulanmaktadir. Bu kural ayrica faiz disi
harcamalari da kapsamaktadir. Harcama tavanlari ¢ok yilli olarak belirlenmekte, biitge
tasarilarinin hazirlanmasi sirasinda baslangi¢ yili olarak ilk yil segilmekte, diger yillarda ise
ilgili donemlerdeki tahmin farklart ve yeni ekonomik gelismelere gore yeniden
diizenlenmektedir’®®. 1997 yilindan beri uygulanan bu kurala gore, her yilin Nisan ayi
icerisinde ilgili yilin biitge kanun tasarisinin temelini olusturan Bahar Donemi Mali Politika
Yasasi (Spring Fiscal Policy Bill) parlamentoya sunulur ve Mayis ayi1 igerisinde parlamento
bu tasariy1 kabul eder. Kabul edilen bu yasa taslaginda gelecek ii¢ yila ait harcama tavanlari
ve hiikiimetin mali politika onceliklerine yer verilir. Boylece, parlamentonun yetkisi sadece
biitge tasarisinin kabul edilmesiyle simirli tutulmamig, parlamentoya harcama tavanlarinin
belirlenmesinde de gorev verilmis olur. Harcama tavanlarmin belirlenmesiyle 1996 yilinda
kabul edilen Cerceve Kanun geregi, kamu kesiminin ekonomi igerisindeki agirliginin
azaltilmas: hedeflenmistir. Kuralin uygulanabilirligini saglamak ve giivenilirligini artirmak
igin belirli bir ihtiyat marj1 belirlenmistir. Thtiyat marjlari, toplam harcamalara oran olarak

belirlenir ve genellikle % 1.5- 2.5 arasinda degisir™".

1999 yilinda, 6nceki yillardan kalan 6deneklerin kullamimu ile ilgili bir yasaklama
getirilerek bazi Onlemler alinmistir. Harcama tavanlari yaptirimlarla desteklenmemesine
ragmen etkili denetimlerin uygulandigi goriilmistiir. Harcama tavani maliye politikasini iki

sekilde yonetmektedir. Bunlar*®?:

— Harcama tavaninin seviyesi fazla hedefinin vergiler ve kamu harcamalar1 arasinda
bir dengenin saglanmasi yoluyla orta vadede tutturulmasini saglamak i¢in 6nemli

bir aractir.

149 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.49.
%0 Dede, a.g.e, 5.86.
I Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.50.
152 Dede, a.g.e., 5.86.
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— Onceden karar verilen bir harcama tavani, hiikiimetin gelecek mali yilin biitgesini

hazirlamasinda bir kisitlama teskil eder.

Ayrica, 2000 yilindan beri uygulanan mali kurala, genel devlet dengesinin GSYH
icerisindeki paymin konjonktiir dénemi igerisinde % 1 fazla vermesini ve belediyelerin
harcama ve gelirlerinin denk olmasini dngdrmektedir. Mali kurallarin Ongoriilen sekilde
uygulanmas1 sonucunda, Isve¢’te kamu maliyesinde ciddi anlamda diizelmeler goriilmiistiir.
Bu baglamda, 2003 yilindan sonra genel devlet dengesi fazla vermeye baslamis, 1991 ve 1999
yillar1 arasinda ortalama % 66.3 diizeyinde gerceklesen merkezi yonetim bor¢ stokunun
GSYH igerisindeki payi, 2007 yilinda % 43.6’ya kadar diisiiriilmiistiir. Harcama tavanlari
seklinde tasarlanan mali kurallar kamu kesiminin genel ekonomi igerisindeki paymi siirlamis
ve 1991- 1999 arasinda ortalama olarak % 61.6 olan genel devlet harcamalarinin GSYH
icerisindeki payi, 2007 yilina gelindiginde % 55.3’e kadar diismistiir. Ayrica, 2007 yilinda
hiikiimetin aldig1 bir kararla Isve¢ Mali Politika Konseyi olusturulmustur. Bu konseyin amac1

mali politikalarin ve mali kurallara uyumun izlenmesi ve degerlendirilmesidir153.

2.6.4. Japonya

Japonya’da mali kurallar genellikle s6z konusu yil i¢in belirlenen mali hedeflere
yonelik diizenlenmistir. Ornegin 1984-1987 déneminde cari harcamalarda maksimum
%10’luk, yatirnrm harcamalarinda da maksimum % 5’lik bir kesinti hedeflenmistir. 1988-1990
doneminde ise, bir onceki donemdeki cari harcama kesinti hedefi korunmus, yatirim

harcamalari artig hiz1 % 0 olarak belirlenmistir™*.

Japonya’da ilk olarak 1981 yilinda mali kural uygulamalar1 goriilmistiir, Bu kurallar
Mali Konsolidasyon adi verilen bir anlagsmaya baglanmistir. Bu anlagmayla temel harcama
kalemlerine yillik hedefler belirlemistir. Mali Konsolidasyon anlagsmasi, Japonya Maliye
Bakanligt ve yonetimdeki Liberal Demokrat Parti arasinda, 1980°de baslatilan kamu
sektoriinde reform ile uygulamaya konulmustur. Bu anlagmadaki temel amag, 1990’a kadar
biitge ac¢igimin finansmaninda daha fazla borg¢ tahvilinin ihrag edilmemesidir. Bu amaca
ulagmak i¢in 1982’deki biitge rehberinde biitiin birimlerin biitge fonlarindaki artisa % O
limitini  getirmistir. Bu limit, 1980’ler boyunca genel hesaplarda bir azalis meydana
getirmistir. Belirlenen bu limit yalnizca bakanliklarin ve birimlerin harcamalariin genel

hesaplarla ilgili biitge tekliflerine yonelik belirlenmistir. Yerel yonetimlere genel hesaplardan

153 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.49- 50.
15 Jiirgen Von Hagen, Budgeting Institutions for Aggregate Fiscal Discipline, Center for European
Integration Studies, University of Bonn, Germany, February 1998, s.6.

59



yapilan transferler ve bor¢lanma igin belirlenen % 0 artig limiti bu siirlamaya dahil
edilmemistir. Ayrica, Japon hiikiimetinin gelir elde ettigi ve harcamada bulundugu birgok 6zel
hesap da limit kapsamina girmemistir. Son yillarda, briit toplam hiikiimet harcamalarinin %
18-20’lik kismin1 genel hesap harcamalar1 olusturmaktadir. Genel hesap harcamalar ile 6zel
hesaplar toplandiginda, briit toplam hiikiimet harcamalarinin % 32-40’m1 meydana
getirmektedir. Bu veriler, Japonya’da mali kuralin sadece bir kismini etkisine aldigini

géstermektedirlss.

1991- 2003 yillart arasinda cari harcamalar, genel yonetim harcamalart ve sosyal
giivenlik harcamalarima gore azalis oranlari, yatirnm harcamalari, bilim ve teknoloji
harcamalarina gore de artis oranlar1 belirlenmistir. 1997 yilinda kabul edilen Mali Yapi
Reform Kanunu (Fiscal Structure Reform Act) ile biitce acigmin GSYIH’ye oranmin %3
degerinin altina indirilmesi ve 2005 yilindan sonra agiklanan finansman politikasinin
sonlandirilmast  ve bunun i¢in yeni finansal araclarin piyasaya siiriilmemesi

kararlastlrllmlst1r156.

1995 yilinda yapilan bir ¢alismada, Japonya biit¢e sistemini incelenmistir. Etkin bir
harcama politikasinin temini igin biit¢enin hazirlanmasi sirasinda uyulmasi zorunlu bazi yasal
diizenlemeler Japon hukuk sisteminde yer almistir. Bunlar, Biitce ve Muhasebe i¢in Genel

Kurallar ve Devlet Tahvili ihracina iliskin Sinirlamalar seklindedir™”.

Biitce ve Muhasebe Icin Genel Kurallar; Japon Anayasasi kamu maliyesine iliskin
bazi hiikiimler getirmistir. Buna gore biitcenin hiikiimet tarafindan hazirlanmas1 ve
parlamentoya onay i¢in sunulmasi gerekir. Hiikiimetin, parlamentonun onay1 olmadan vergi
toplamasi, taahhiit altina girmesi ve kamu parasim1 harcamasi miimkiin degildir. Biitge
stirecinde ise hem Anayasada hem de Kamu Finansman Kanunu ile Muhasebe Kanununda yer
alan hiikiimlere uyulmasi gerekir. Buna gore; imparator ailesine ait tiim mallar devlete aittir
ve imparator ailesinin tiim giderlerinin biit¢ceye dahil edilmesi ve parlamento tarafindan

onaylanmasi gerekir. Bu kurallar'®®:

— Kamunun parasi1 ya da kamu mallarini higbir kisi ya da kurulus 6zel menfaatlerine
yonelik kullanilamaz.

— Hiikiimet kamunun finansman durumuyla ilgili olarak parlamentoya ve halka belli

1% Hagen, a.g.e, s.6.

156 Ahmet Aysu, "Gelismis Ulkelerde Maliye Politikas1 Kurallarimm ihlaline iliskin Bashca Yaptirimlar",
Maliye Dergisi, Say1 158, Ocak-Haziran 2010, s. 478.

" Giinay, a.g.e., 5.184-185.

18 Giinay, a.g.e., 5.184-185.
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araliklarla bilgi vermek zorundadir.

— Kamunun tiim gelir ve giderlerinin gayri safilik prensibine gore biitcede
gosterilmesi ve tek hazine sistemi yontemine gore de kayitlarin tutulmasi

gerekir.

Tim bu kurallar, kamunun tim gelir ve giderlerinin akilda hic¢bir siliphe
olusturmayacak sekilde belli bir hesapta izlenmesini ve bu konuda halka bilgi verilmesini
saglamaya caligmaktadir. Bu baglamda hiikiimet tliger aylik donemler seklinde biitce ve
hazine nakit durumu hakkinda parlamentoya bilgi vermekte ve bu bilgiler ayrica resmi
gazetede yayimlanarak kamuoyuna duyurulmaktadir. Ayrica Japonya’da Ssavunma
harcamalar1 ikinci Diinya Savasi’ndan sonra ABD ile Japonya arasinda yapilan giivenlik
anlagmasina gore sekillenmistir. Buna gore Japonya’nin yillik savunma harcamasi tutar
GSYIH’nmn % 1’inden fazla olmayacaktir. Bu nedenle, Japonya'nin savunma harcamalari

diger gelismis iilkelerin savunma harcamalarindan daha azdir™®.

Deviet Tahvili IThracina Iligkin Sinirlamalar, Japonya’da kamu harcamalarini
denetlemek ve mali disiplinin saglanmak amaciyla alinan 6nlemlerden en 6nemlilerinden biri
sayilan yasal sinirlamalardandir. Kamu Finansman Kanunu, Devlet Tahvili ihrag Kanunu ve
Borg Konsolidasyon Ozel Hesap Kanunu hiikiimlerine gére; devlet tahvili ihracinin temelinde

ii¢ etken goze carpmaktadir. Bunlar'®;

— Kamu harcamalarinin vergilerle finanse edilmesini savunan saglam maliye
politikasi,

— Devlet tahvilleri sadece bayindirlik ve yatirnrm harcamalarinin finansmanina
yonelik kullanimini 6ngdren yatirim tahvilinin ¢ikarilmasi buna gore bayindirlik
ve yatirim harcamalarmin kapsami her yil parlamento tarafindan tartisilir ve
biitcede acik olarak kalem kalem yer alir.

— Devlet tahvilleri karsiliginda merkez bankasi para basma (emisyon) yoluna
gidemez. Ayrica merkez bankasinca basilacak para karsiliginda devlet tahvili

cikarilamaz.
2.6.5.Arjantin

Arjantin’de 1990’11 yillarin bagindan itibaren kamu maliyesi alaninda bir takim yapisal

reformlar uygulanmaya baslanmistir. 1 Ocak 1993 yilinda yiirtirlige giren 24156 sayili Kamu

%9 Giinay, a.g.e., 5.184-185.
1%0 Ekinci, a.g.e., 5.61.
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Mali Yo6netimi Kanunuyla kurumsal yap1 gozden gegirilmis ve roller sorumluluklar yeniden
diizenlenmistir. Bu kanunla kamu mali yonetimine iliskin olarak sayisal mali kurallar
belirlenmemistir. Bu anlamda Maliye Bakanligi'na da mali disiplini saglama konusunda bazi
yetkiler verilmistir. Mali kurallar konusu 1990’larin ortalarindan itibaren giindeme gelmeye
baslamis, 6zellikle de basta IMF ve Diinya Bankasi olmak iizere uluslararasi kuruluslarla
iligkiler ve bu alanda hizla ortaya ¢ikan gelismeler mali kurallarin bu iilkede tartisilir hale
gelmesinde etkili olmustur. 1996 yilinda yiiriirliige giren 24629 sayili Biitge Uygulamasina
Iliskin ilave Standartlar ve Yonetsel Diizenlemeler Kanunuyla yapilan harcamalarm

kaynaginin belirtilmesi zorunlulugu getirilmistirm.

Sayisal mali kurallar ilk defa, 1998 yilindan itibaren Mali Konvertibilite Kanunu adi
verilen 25152 sayili kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte uygulanmaya baglamistir. Bu
kanun c¢ergevesinde; 1999 ve 2003 yillar1 arasinda ac¢igin asamali bir sekilde azaltilmasi
yontemi 6ngoriilmiis, 2003 yilinda da kamu agigina son vermek ve cari faiz dis1 harcamalari
biiyiime oraniyla smirlandirmak hedeflenmistir. Bu kapsamda, 1999 yilinda kamu agiginin
GSYH’ya oran1 % 1,9 olarak planlanmis; bu oranin 2000 yilinda % 0.4 2001 yilinda % 0.5
2002 yilinda % 0.6 ve 2003 yilinda % 0.4 azalisla sifirlanarak kamuda dengenin saglanmasi
amaclanmistir. Ayrica, Mali Istikrar Fonu olusturularak konjonktiirel dalgalanmalarin kamu
maliyesi tizerindeki olumsuz etkilerinin azaltilmasi amacglanmistir. Kanunda bu fonun,
beklenenin iizerinde gergeklesen bir defalik gelirler, Ozellestirme gelirleri ve vergi
gelirlerinden ayrilan paylarla finanse edilecegi ve fonda toplanan kaynagin GSYIH’ya oran
olarak % 3 diizeyini gegmeyecegi hitkmii yer almistir. Bunun yani sira, orta vadeli biitceleme
anlayisina gecilmis, saydamligr arttirmak amaciyla bazi diizenlemeler yapilmistir. S6z konusu
kanunda dogal afet, uluslararasi kriz v.b acil durumlarda mali kurallarin ihlal edilebilecegi de
yer almistir. Bu kanun uygulamada basarili olamamistir, kanunun uygulamada basarili
olamamasinin nedeni Sahiplenme diizeyinin diisiik olmasi ve uluslararasi konjoktiiriin

etkisinde kalmas: gibi nedenler sayilabilir'®2.

1997 yilinda Asya Krizi'nin meydana gelmesi ve 1998 yilinda da Brezilya'da
devaliiasyonun ortaya c¢ikmasi, mali konvertibilite rejimini silirdiiriilemez hale getirmis ve
sonucta kanun 2001 yili ile beraber tamamen uygulanamaz hale gelmistir. Uluslararasi
ekonomik konjoktiiriin etkisiyle 1999- 2002 doneminde Arjantin ekonomisinde ciddi bir

daralma ortaya ¢ikmistir. Bu donemde Arjantin ekonomisinde % 4.9 oraninda bir kiigiilme

1l Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.62-63.
162 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.63.
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meydana gelmis, konulan acik hedefe hicbir zaman ulasilamamistir. Cari faiz dist
harcamalarla ilgili smirlamaya genisleme doneminde uyum saglanamamis, daralma
donemlerinde ise kaynak sikintilari nedeniyle uyum ¢ok az saglanabilmistir. Mali Istikrar
Fonunda ise, hi¢cbir zaman amaca ulasilacak diizeyde bir finansman elde edilememistir. Bu
alanda yapilan diizenlemelerin finansmanin saglanamamasinda biiyiik rolii vardir. Biitce
kanunlarinda yer alan hiikiimlerle fonda kaynak birikimi uygulamasi kolaylikla askiya

almabilmistir®,

Kanunla, 1999 yilinda acik hedefi GSYH’ya oran olarak % 1.9 orani 6ngoriilmiisken,
gerceklesme oran1 % 3.1 olmustur. 2000 yilinda agik % 1.5 olarak hedeflenmisken,
gerceklesme % 2.5 olmustur. 2001 yilinda agik % 1 olarak hedeflenmisken, ger¢eklesme % 4

diizeyindedir'®.

2001 krizi sonrast moratoryuma gidilmistir ve kamu bor¢larinin uluslararasi kuruluslar
tarafindan yeniden yapilandirilarak yeni borg¢lanma olanagi elde edilmistir. Devaliiasyon
yapilarak ve ilerleyen siiregte dalgali kur rejimi benimsenmis yasanan ekonomik krizin

etkilerinin zamanla azaltilmas: hedeflenmistir™®”.

2004 yilina gelindiginde krizin etkileri azalmaya baslamig biiyiime siireci yeniden
baslamistir. Boylece mali kurallarin yeniden uygulanabilecegi tartismalari giindeme gelmistir.
2004 yil1 itibariyle 25917 sayili Mali Sorumluluk Kanunu kabul edilerek yiiriirlige girmistir.
Bu Kanunla faiz dis1 harcama artist GSYH biiyliime oraniyla siirlandirilmis, biitge agigina
iliskin GSYH’ya oran olarak % 1 orami getirilmistir. S6z konusu tavanlar hesaplanirken
bor¢lanma maliyetleri ve sermaye giderleri diisiilmiistiir. Ayn1 zamanda, yerel yonetimlere
iliskin borglanma limiti getirilerek yerel yonetimlerin merkezi idareden aldiklar1 paylar dahil
edilmeyerek bor¢ servis maliyetlerinin cari gelirlerinin %15’inden fazla olamayacagi
belirtilmistir. Ayrica, mali kurallara uyumu yerel ve merkezi diizeyde takip etmek ve
degerlendirmek amaciyla Mali Sorumluluk Konseyi olusturulmustur. S6z konusu kanunda,
gecmis yillarda yasanan tecriibelerden yararlanilmis mali kurallarin uygulanmasina iliskin
diizenlemelere yer verilmistir. Boylece 25152 sayili Kanunda yer alan istisnalar ortadan
kaldirilmis, biitge disi harcama yapilmasi ve ¢izgi istiinde yer almasi gereken bir kalemin

finansman olarak ¢izgi altinda gosterilmesine iliskin yasaklamalar getirilmistir™.

163 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.64.
164 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.64-65.
1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.64-65.
1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.65.
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Kamu maliyesine iligkin gostergelerde 1990°l1 yillarda yasanan sorunlar ve 2001
yilinda ortaya ¢ikan kriz sonrasinda goriilen iyilesmeye ragmen, Arjantin'de yapisal nitelikli
sorunlar devam etmektedir. Mali kurallarin uygulanmasina kamuoyu c¢ok fazla ilgi
gostermemektedir. Halen, biitce disi harcama yapilmakta bazi harcamalar muhasebe
kayitlarina gegirilmemektedir. Yillik biitge kanunlarina eklenen maddelerle saydamligi
zedeleyen uygulamalara neden olunmaktadir. Ayrica, kamu kesimi istatistiklerinin saglikl1 bir
sekilde derlenmesi ve yayimlanmasi da saglanamamistir. Biitiin bu gelismeler nedeniyle mali

kural uygulamalarinin gelecege tasinmasi ciddi anlamda zorlasmaktadir™®’.

2.6.6.Brezilya

Brezilya’nin mali kural uygulamalarina iligkin c¢alismalari, yiikselen piyasa
ekonomileri arasinda gosterilmesi acisindan Onem tagimaktadir. 2008 yilinda yapilan
“Brazilian Experience with Fiscal Rules” baglikli ¢alismamada Brezilya’nin mali kural
deneyimini incelemistir. Calismaya gore Brezilya’da uygulanan mali disiplin, 3 asamadan
olusmaktadir. Ilk olarak, 1997-2000 dénemi igerisinde federal hiikiimetin, yerel yonetimlerin
bor¢lari yeniden yapilandiracak bir mali diizenleme programini uygulamaya baglamasidir.
Ikincisi, 1998-1999 doénemi igerisinde gergeklestirilen IMF anlasmasi ve vergi gelirindeki
artis paralelinde, federal hiikiimetin birincil fazlasinda meydana gelen artistir. Ugiinciisii ise,

8

2000 y1l1 icerisinde uygulamaya konulan Mali Sorumluluk Kanunu’dur 168,

Mali Sorumluluk Kanunu, ¢ tip mali kurali igermektedir16g;

— Birincisi secilmis bazi mali gostergeler icin genel hedefler ve limitler

— Ikincisi genel hedefler ve limitlere uymama durumundaki kurumsal diizeltici
araclar

— Son olarak da genel hedefler ve limitlere uymama durumundaki kurumsal

yaptirimlar diizenlenilmesidir.

Brezilya’da 2000 yilinda yiirirlige konulan Mali Sorumluluk Kanunu’nda iki yasal
diizenleme yer almaktadir. Birincisi Brezilya’da yerel idarelerin harcamalarinda tasarruf
saglayabilmek amaciyla, 1995 yilinda kabul edilen yerel idarelerdeki personel harcamalarinin
net cari gelirlerinin % 60’11 ge¢cmemesini kural olarak getiren 82 sayili Tamamlayici

Kanun’dur. Ayrica, 1999°da yiiriirliige konulan 96 sayili Tamamlayic1 Kanun’la bu tavan

17 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.65.

188 Ahmet Sengdniil, Mehmet Songur, ** Tiirkiye’de Mali Kural: Olsayd: Ya Da Olacaksa'", Seta Analiz,
Siyaset, EKonomi ve Toplum Aragtirmalar1 Vakfi Yayinlari, Sayi: 29, Kasim 2010, s.12.

159 Ekinci, a.g.e., s.51.
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korunmakla birlikte ek olarak personel harcamalarinin kapsaminin genisletilmis olmasidir.
Mali Sorumluluk Kanunu oncesi ikinci yasal diizenleme igerisinde, 1997-98 yillar1 arasinda
Ulusal Hazine tarafindan desteklenen yerel idarelerin borg yeniden yapilandirma programlari
yer almaktadir. Bu amagla, ulusal hazine ile eyaletler arasinda 1997’de bor¢ yeniden
yapilandirma anlagsmasi imzalanmistir. Benzer bir anlagsma, ayni sekilde 1998 yilinda 180

belediye ile ulusal hazine arasinda yapilmistir*™,

Bu anlagmalar oncesinde borglu eyaletlere bor¢lanma konusunda bazi esneklikler
gosterilmistir. Bu esneklikler cari gelirleri ile orantili olarak personel harcamalarini 6nemli
Ol¢iide azaltma, kamu isletmelerini daha siki bir denetime tabi tutma, faiz disi fazla
hedeflerini tutturma gibi kosullara baglanmistir. Ancak bu kosullarin saglanamamasi
durumunda uygulanacak yaptirimlar konusundaki diizenlemeler yapilmamistir. Bu anlagmalar
ile federal hiikkiimet, tim eyaletler i¢in mali ayarlama programi olusturmus ve her mali
programin Senato tarafindan onaylanmasi gerektigi belirtilmistir. Ulusal hazine belirledigi
toplam gelir, faiz dis1 fazla, personel harcamalari, yatirimlar, Ozellestirme ve yonetim
reformlarinin yer aldigi alt1 yillik hedefi devamli izlemekte ve gozden gegirmektedir. Biitiin
eyaletler aylik net gelirlerin % 13’1 kadar kismini borglarina karsilik 6demeyi kabul etmisler.
Herhangi bir eyaletin belirtilen oranda 6deme yapamamasi durumunda, ulusal hazineye
o0deme yapilamayan tutar kadar ilgili eyalete yapilan transferi kesme yetkisi verilmistir.
1997°den beri bu yontem oldukga etkin bir sekilde ¢alismis ve eyaletler tiim taksitlerini
Sdemistir' .

Ote yandan, Brezilya’da 2000 yilinda ¢ikarilan Mali Sorumluluk Kanunu ile devletin
tim kademelerine yonelik 6zellikle de net borglanma, personel harcamalari, gelirler gibi
se¢ilmis mali gostergelere yonelik bazi genel hedefler ve limitler belirlenmistir. Kurallara
uyulmamasi durumunda diizeltici kurumsal mekanizmalar olusturulmus, ayrica kurallara
uymayan yetkililere uygulanacak yaptirimlar belirlenmistir. Brezilya’da kabul edilen soz
konusu Kanun, Latin Amerika iilkeleri i¢in biitcenin planlanmasinda, uygulanmasinda ve
biitceye iligkin faaliyetlerin raporlanmasinda devletin tiim kademeleri i¢in uygulanabilecek
standartlar koymustur. Bu Kkanun ile gelir alaninda kendi vergilerini etkin bir sekilde
toplayamayan eyaletlere ve belediyelere istege bagli yapilan federal transferlerin kesilmesi ve
vergi muafiyetlerinin biitce iizerindeki etkilerinin agiklanmasi zorunlulugu getirilmistir.

Harcamalarda siirekli artig gelirlerde siirekli bir artisla finanse edilmeli ya da diger stirekli

170
171

Sen, a.g.e., s.40.
Sen a.g.e., s.40.
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harcama yiikiimliiliikklerinde bir azalisa gidilerek karsilanmalidir. Bu durumun biit¢e {izerinde
yaratabilecegi ii¢ yillik etkinin ortaya konulmasi ve harcama artigini isteyen otoritenin bu
harcama artiginin ilgili yilin biitge kanunu ile uyumlu oldugunu belirten bir beyanatta
bulunmasi sart1 getirilmistir. Sermaye harcamalar1 altin kurala baglanmis, yillik kredi

O0demelerinin sermaye harcamalarint gegmemesi 6ng6riilm1'i§tiirl72.

Bu kanun ayrica personel harcamalarina spesifik limitler getirmistir. Federal hiikiimet,
net cari gelirin maksimum % 50’sine kadar; eyaletler ve belediyeler ise net cari gelirin
maksimum % 60’ma kadar personel harcamasinda bulunabilmektedirler. Kanun, kamu
bor¢lanmasina da smirlamalar getirmektedir. Federal hiikiimet, eyaletler ve belediyelerin
konsolide bor¢ miktari, federal senatonun uygun buldugu miktar1 gecemez. Ayrica, ulusal

meclis tarafindan onaylanmus federal bor¢ kagitlarnin miktar1 da sinirlandirimistir'”,

Senato tarafindan 1998 ve 2001 yilinda merkezi yonetimin net cari gelirlerinin %
200’1, yerel idarelerin ise net cari gelirlerinin % 120’si kadar borglanabilecegi hiikiim altina
alimmistir. Personel harcamalarinda limit asimi yaptirirmina benzeyen ve borglanma
tavanlarinin ihlali halinde de yerel idarelere yeni finansman ve istege bagl transfer aktarimina
izin verilmemistir. S6z konusu kanun, ayn1 zamanda Mali Su¢ Kanunu ile de desteklenmistir.
Bu kanunla Cok Yilli Biitce Cer¢eve Kanunu’na Mali Politika Eki ve Biitce Rehberleri
Kanunu’na Mali Hedefler Eki de eklenerek orta vadeli biitgeleme igin yasal gergeve

giiclendirilmeye caligtlmugtir’ ™.

2.6.7. Kanada

Kanada, federal iilkeler arasinda sayilmaktadir ve yetkileri federal devlet ve federe
devletler arasinda paylastirilmistir. Fakat buna ragmen, 6zellikle anayasal agidan ABD’den
oldukga farklilik géstermektedir. Kanada’da eyalet yasalari tamamiyle federal anayasayla ile
belirlenmistir ve Kanada anayasasiin bazi boliimleri biitiin eyaletler i¢in gegerli olmasina
ragmen, bazi bolimleri siirli sayida eyalet igin gegerlidir. Sadece British Columbia’nin
"British Columbia Constitution Act" adinda kendi ismini tagiyan bir anayasasi bulunmakta,
diger eyaletlerin kendi yazili anayasalart bulunmamaktadir ve bunlar Kanada federal
anayasasina uymaktadirlar. Bu nedenle de, Kanada’da vergi ve harcama sinirlamalart ile ilgili

eyaletler bazinda diizenleme yapmak, Kanada Federal Anayasasi’nin 43. boliimiinde

172 Sen, a.g.e., S.41.

173 Refinetti Eduardo Guardia, “Brazilian Experince With Fiscal Rules”, 2008, P.16-17 Http://Www.Hazine.
Gov.Tr/itj/Go/Km/Docs/Documents/Hazine%20web/Konferans%20ve%20seminerler/3.Session_Second%
20pres_Guardia.Pdf.

74 Sen, a.g.e., 5.40-41.
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yapilacak degisiklik ile saglanabilmektedir. Kanada’da ABD’de oldugu gibi eyaletler bazinda
ve anayasal diizeyde vergi ve harcama sinirlamalari mevcut degildir. Kanada 10 eyaleten
sadece Ontario ve Manitoba'da dikkate deger vergi ve harcama siirlamasi bulunmaktadir. Bu
eyaletlerdeki sinirlamalar ise anayasal diizeyde olmayip, yasal diizeydedir. 10 eyaletten 8’inde
denk biitge kurali uygulanmakta ve bu Kkural vergi ve harcama sinirlamalarindan farklilik
gostermektedir. Denk biitge kurali vergi ve harcamalarin denklestirilmesi anlamini
tasidigindan, kamu harcamalari ve kamu gelirleri lizerinde bir baski olusturmakta, bu nedenle

de bu kuralin vergi ve harcamalari sinirlandirdigi savunulmaktadir*”.

Kanada’da vergi ve harcama sinirlamalarina yonelik yapilan arastirmalarda, genellikle
denk biitge tlizerinde durulmaktadir. Bu baglamda veri olarak da kamu gelirleri ve kamu
harcamalarindaki gergeklesmeler kullanilmaktadir. Ornegin Manitoba eyaletinde vergi ve
harcamalara iliskin smirlamalar kullanilmaktadir. Vergi oranlarinin  arttirilmasinda
referanduma gidilmektedir. Uygulamaya, 1995 yilinda yasalasan Denk Biitge Kanunu’nun 10.
boliimiinde yer verilmistir. Buna gore, hiikiimetin bazi vergilerin oranlarini artirmak icin yasa

teklifinde bulunabilmesi i¢in referanduma gitmesi gerekmektedir. Bu vergiler;

— Saglik ve Orta Ogretim Sonras1 Egitim Vergileri,
— Gelir Vergisi,

— Perakende Satig Vergileri'nden olusmaktadir.

Yeni vergiler konulmasinda ise baz1 kisitlamalar getirilmistir. Buradaki amag
hitkiimetin biitce denkligini harcamalar1 kontrol ederek saglamak istemesidir. Manitoba
eyaletinde cikarilan kanuna gore eyalet gelir vergisi, perakende satis vergisi, saglik ve
ortadgretim sonrasi vergiler ile elektrik ve dogal gaz gibi ticari islerden alinan vergilerde
hiikiimetin referandumda ¢ogunlugun onayini almadan herhangi bir oran artiginda bulunmasi

miimkiin degildir'"®.

Yeni vergi olusturulmasi i¢in federal yonetim ve eyalet yonetiminin ortak goriisii ve
referandum gereklidir. Vergi ve harcama sinirlamasi bulunan bir diger eyalet ise Ontario’dur.
Bu smirlama 1999 yilinda Miikellefi Koruma Kanunu adindaki kanun ile yasallagsmistir. Bu
kanunda, referanduma gitmeksizin bir verginin oranini artirmak veya yeni bir vergi
konulmasina yasaklamak gibi maddelere yer verilmistir. Ayni yasada yiiriirliikteki vergilerin

disinda vergi konulmasina eyalet gelirlerinin yetersiz kalmasi durumunda basvurulabilecegi

175 Aktan, Coban ve Demir, a.g.e., s.111-112.
78 Sen, a.g.e., 5.43.
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ve federal vergi kanunlarinda yapilacak degisiklige bagli olarak yapilacagina dair diizenleme

yer almustir™ .

Bor¢lanma alaninda da Alberta ve Manitoba eyaletlerinde biitce agig1 yasaklanarak,
gecmis biitge uygulamalarindaki hatalar nedeniyle birikmis borglarin 6denme siireleri de
belirlenmistir. Bunlardan en ¢ok Onem arz eden konu ise ileride olusabilecek biitce
fazlalarinin nasil kullanilacagina iliskin kurallarin tasarlanmis olmasidir. Alberta eyaletinde
herhangi bir fazla olustugunda, bu fazlaligin biiyiikliigline bakilmaksizin borcun azaltilmasi
icin kullanilmas1 ongoriilmiistiir. Manitoba eyaletinde elde edilen gelir fazlasi, oncelikle
eyaletin istikrar fonuna aktarilmasi gerekir. Saskatchewan eyaletinde ise her hiikiimet
secimlerden sonra dort yillik bor¢ yonetimi plani olusturmali, zaman i¢indeki kiimiilatif acik

ve fazla dengesinin borg azaltma hesabinda kayit alta alimasi gereklidir'”.

2.6.8.Diger Ulkeler

a) Polonya’da, biitge acig1 ile ilgili kabul edilen kural nominal tavan ve borg stoku
kuralidir. Mali disiplini gii¢lendirmek amaciyla, biitge siirecine iliskin kat1 yasal kurallar
koyulmus bdylece harcama baskis1 olusturacak kararlarin alinmasi giiclestirilmistir. Ayrica,
kamu bor¢ stoku kuralinin uygulanmasi siirecinde % 50, % 55 ve % 60 esik degerlerinin
astlmasi durumunda yasal olarak diizenlenen otomatik diizeltme mekanizmalari mevcuttur ve
alinmasi zorunlu kilinan bazi 6nlemler s6z konusudur. Ayni zamanda, biitce kanunlarinda
ongoriilen diizeyin lizerinde gerceklesen bir gelir elde edilirse, bu gelirin bor¢ stokunun
azaltilmasinda kullanilmasi yasal bir kural olarak diizenlenmistir'”®.

Polonya’da o6zellikle de sosyal harcamalar siiregelen kamu agiklarinin 6nemli bir
kismini1 kapsamaktadir. Benzer ekonomik durumlara sahip yeni iiyeler arasinda, Polonya’nin
gorece yiiksek harcama/GSYIH oranina sahip olmasinin nedeni sosyal harcamalarin ¢ok fazla
olusudur. Polonya’da agiklar azaltilmak isteniyorsa, bunun ¢6ziimii harcamalar1 kontrol
altinda tutmaktir. Bu yiizden, bir harcama kuralinin benimsenmesi Polonya'nin yararina
olacaktir. Bu kapsamda, Polonya’da harcamalara yonelik iki tane mali kural benimsenmistir.
Bu kurallar Belka Kurali ve A¢ik “Capasi”dan olusmaktadir. 2001 yilinda 6nerilen Belka
kuralina gore, reel harcamalar % 1’1 gegmemelidir. Belka kurali, siyasi desteklerin yetersiz
kalmasi nedeniyle uygulamaya gegememistir. Bunun yerine, 2006 yilinda bir uygulama
yiiriirliige konulmustur. Bu uygulamaya gore agik/GSYH oranini yavas yavas diisiirmek

amaciyla yakinsama programinda merkezi yonetimin ag¢ig1 lizerine nominal bir tavan (capa)

17 Aktan, Coban ve Demir, a.g.e., s.112.
178 Sen, a.g.e., s.43.
179 Sengoniil ve Songur, a.g.e., 5.12.
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getirilmelidir. Hiikiimet acgik seviyesini belirlemekte, parlamento da sadece gelir ve
harcamaya iligskin konular1 belirleyebilmektedir. Capa yontemi son derece dnemli olmasina
ragmen bir takim eksiklikleri de bulunmaktadir. Bu eksiklikleri siyasi bir beyan olmasi
nedeniyle bir yasa gibi uygulanmamasi ve sadece merkezi hiikiimet biitgesini kapsamasi ve
dolayisiyla genel hiikiimetin diger aciklarinin artmasina neden olmasi sayilabilir. Ayrica ¢apa
yontemi Polonya’daki yiiksek agiklarin nedenlerini (kamu harcamalarinin ¢ok hizli artmasi
gibi) belirleyememektedir. Dolayisiyla, kamu harcamalarindaki artis1 takip edebilmek igin,
capanin cksikliklerini tamamlamak veya bazi ek mali kurallar uygulamak yarar

saglayacaktlrlso.

b) Belgika da gelir, harcama ve biitge dengesi kurallarindan olusan alt1 temel mali
kural bulunmaktadir. Belgika mali sisteminde merkezi yonetim kesimine iligkin biitce dengesi
ve gelir kurali, sosyal giivenlik kesimine iligkin biitce dengesi ve harcama kurali, bolgesel ve

yerel yonetimlere iliskin biitce dengesi ve harcama kuralina yer verilmistir*®®,

¢) Finlandiya’da, ozellikle se¢im donemlerinde kullanilmasi agisindan biitgeye bir
sinirlama getirilmistir. Bu smirlamaya gore, se¢im doneminin baglangicinda Finlandiya
devleti biitiin se¢im siiresince yapilacak biitge harcamalari i¢in yasal zorunlulugu bulunmayan

bir tavan belirlemektedir'®?

. Finlandiya’da gelir, harcama, bor¢ ve biitce dengesi kurallar
olmak {iizere yasalarla diizenlenen toplam bes temel mali kural bulunmaktadir. Bu kurallar,
merkezi yonetim kesimi ile alakali olarak harcama, biitge dengesi ve bor¢ kurali, sosyal
giivenlik kesimine yonelik gelir kurali ve yerel yonetimlere iliskin biitge dengesi kuralindan
olusmaktadir. Harcama, biit¢e dengesi ve borg¢ kurallar igin 5 yillik bir siire belirlenmis, biit¢e
dengesi kural i¢in 4 yillik bir siire belirlenmistir, gelir kuralinin siiresi ise konjonktiiriin
durumuna bagli olarak degisebilmektedir. Kurallarla ilgili olarak, merkezi yonetim kesimine
iliskin harcama, biitge dengesi ve bor¢ kurali Maliye Bakanligi, sosyal giivenlik kesimine
iligkin gelir kurali Saglik ve Sosyal Isler Bakanhg: ve yerel yonetimlere iliskin biitge dengesi

kurah da icisleri Bakanhg tarafindan izlenip degerlendirilmektedir*®,

d)Almanya’da mali kurallar 1969 yilindan itibaren uygulanmaya baslamistir. 1969
yilinda uygulamaya konan bir yasa ile yatirrm harcamalari i¢in bor¢lanmaya gidilmesi
ongorilmiistiir. Denk biitge kurali uygulanmis ve denk biitce kuralinda sadece

makroekonomik istikrarin bozuldugu durumlarda ve savas donemlerinde sapmalara izin

180 Dede, a.g.e., 5.85.
181 Kaya, a.g.e., 5.69.
182 OESD, a.g.e., 5.70-71.
183 Dede, a.g.e., 5.90.
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verilmistir. Federal yonetim, federal iktisadi isletmeler ve Ozel fonlarin da dahil oldugu
biitgenin tamamina bu kurali uygulamaktadir. Bu kurallarla beraber Almanya daha ¢ok, tiyesi
oldugu AB'nin belirledigi Maastricht Anlasmasi ve SGP’ye (Istikrar ve Biiyiime Pakt1)

uymak‘[adlr184 :

Almanya merkezi yonetim ve eyaletlerden olusan bir yapiya sahiptir. Bu iilkede
dogrudan merkezi yonetime yonelik biitce dengesi kurali, merkezi yonetim ve eyaletlerle
iligkin harcama kurali, eyaletlere yonelik biitce dengesi kurali ve belediyelerle ilgili olarak da
borg stoku kurali olmak iizere 5 tane mali kural uygulanmaktadir. Merkezi yonetim diizeyinde
kurallar takip etmek ve degerlendirmek Maliye Bakanhigmin gérevidir ve bolgesel yonetim
temsilcilerinin katildigi bir Mali Planlama Konseyi bulunmaktadir. Konsey yaptirim giiciine
sahip olmamasina ragmen diizeltici politika Onerilerinde bulunma imkanima sahiptir.
Eyaletlere ve merkezi yonetime iligkin biitge dengesi kurali Alman Anayasasinda yer
almaktadir. Biitge dengesi kurali ise altin kural olarak adlandirilmakta ve merkezi yonetimin
ve eyaletlerin sadece yatirnm harcamalari i¢in borglanabilme sinirin1 6ngormektedir. Ayrica,
anayasada merkezi devlet ve eyaletler ilke olarak biitge dengesini hedeflemeleri

vurgulanmigtir 185

e) Hollanda’da da mali kural olarak adlandirilabilecek bir uygulamaya gidilmistir. Bu
uygulamaya gore harcamalar igin birden fazla yili kapsayan bir tavan kullanilmakta ve bu
tavanin belirlenmesinde ge¢cmisten gelen trend degeri ve Merkezi Planlama Biirosu adi verilen
bagimsiz bir kurulus etkili olmaktadir. Belirlenen donem i¢inde harcamalarda herhangi bir

degisiklik yapilmamasi 6n goriilmiistiir™°

f) Hindistan Parlamentosu, 2007 yilindan itibaren gegerli olmak iizere 2003 yilinda
Mali Sorumluluk ve Biitge Yonetimi Yasasi adi verilen bir kanun kabul etmis ve bu kanunda
merkezi yonetim agi§min GSYIH igerisindeki payinm % 3 diizeyini agmamasi gerektigi
belirtilmistir. Fakat 2004 yilinda yapilan bir degisiklik ile, kural uygulamalarinin baslangig

tarihi 2008 yili olarak yeniden diizenlenmistir **'.

g) Danimarka’da harcama, gelir ve biitce dengesi kurali olmak iizere ti¢ mali kural
esas alinmistir. S6z konusu kurallarin tamam: genel devlet kesimine yonelik diizenlenmis ve
bu kurallar politik taahhiitname niteligi tasimistir. Kural uygulamalarinin izlenmesi ve

degerlendirilmesi Maliye Bakanligi tarafindan yiirttilmektedir. Harcama kurali reel

184 Giinaydin ve Eser, a.g.e., 5.59.
18 Dede, a.g.e., 5.73.

18 OESD, a.g.e., 5.71.

187 Sengoniil ve Songur, a.g.e., 5.12.
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harcamalar1 belirli bir diizeyde smirlandirmaktadir. Gelir kuralinda dogrudan ve dolayl
vergilerle alakali bazi smirlar s6z konusudur. Biitce dengesi kurali ile de belirli bir doneme
uyarlanmig biitce dengesinin fazla vermesi amaclanmistir'™®. Danimarka’da Bakanliklar icin
belirlenmis harcama tavani olusturulmustur. Bdylece Maliye Bakanligi her bir harcama
bakanlig1 i¢in toplam harcama miktarin1 belirlemektedir. Maliye bakanligi kendi biitcesi
icerisinde yer alan fonlarin dagittmindan sorumlu her bakanlik i¢in harcama tavani
belirlenmis ve harcamalar1 cari harcamalar ve transfer harcamalari olarak ikiye ayirmistir.
Harcama kalemleri arasinda paranin aktarilmasina izin verilmemektedir. Bu para maaslardan
diger harcamalara kaydirilabilir, fakat diger harcamalardan maaslara aktarilamaz.
Danimarka'da harcama tavani gelecek yilin ve gelecek {i¢ yilin biit¢esinde gosterilecek sekilde
olusturulmustur™.

h) Peru’da 1999 yilinda 27245 sayili Mali Tutumluluk ve Seffaflik Yasasi kabul
edilmistir. Bu yasa temelde iki mali kurala dayanmaktadir. Bu sayede, ekonomik konjonktiir
boyunca genel devlet dengesinin saglanmasi amaglanmistir. Yasa ile ortaya ¢ikan gecis
doneminde, genel devlet agigmin 2000 yilinda GSYIH’ya oran olarak % 2, 2001 yilinda %
1,5 ve 2002 yilinda % 1 diizeyinin altinda olmasi 6ngdriilmiistiir. Ayrica, reel harcama
artislar1 % 2 diizeyinde diizenlenmis ve Mali istikrar Fonu kurulmusturlgo.

1) Sili’de 2001 yilindan itibaren gecerli olmak {izere uygulanan bir mali kural
bulunmaktadir. Bu kural, yasal bir metin igerisine konulmamistir ve hiikiimet taahhiidii olarak
uygulanmaktadir. Kural gercevesinde merkezi yonetimin her yil GSYIH’ya oran olarak yiizde

1 diizeyinde yapisal fazla vermesi éngérﬁlmijstﬁrlgl.

188 Dede, a.g.e., 5.90.

189 Giinaydin ve Eser, a.g.e., 5.61.

1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.66.
9 Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.67.
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Asagidaki sekilde 2010 yilinda secilmis bazi tilkelerde artan biitge agiklar1 ve borg yiikii

gosterilmistir.

Sekil 4: Secilmis Baz1 Ulkelerde Artan Biitce Aciklari ve Borg Yiikii (2010)
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Sekil 5 incelendiginde AB iilkelerinde genel yonetim bor¢ Stoku/GSYH orani 2001
yilinda % 77,6 iken giderek diiserek 2009 yilinda % 45,5 olmustur. 2003 yilindan sonra % 60
olan maastricht kriterinin altina diigmiistiir. 2010-2013 yillarinda orta vadeli programda

ongoriilen hedefleri kapsamaktadir.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE MALi KURAL UYGULAMALARI

Calismamizin  bu boliimiinde mali kural uygulamalarmi iilkemiz agisindan
degerlendirecegiz. Oncelikle iilkemizin maliyesini genel olarak degerlendirecek daha sonra da
donemler itibariyle Tiirkiye IMF iligkilerini inceleyecek ve Tiirkiye'de mali kurallarin nasil

yerlestiginden bahsedecegiz.
3.1. Kamu Maliyesinin Genel Goriiniimii

Maliye politikasi kamu disiplinin saglanmasi, kamu gelir ve giderleri arasinda bir
dengenin olmasi anlamini tagir. Maliye politikasinda kamu gelir ve giderleri arasinda denge
olusturdugu zaman mali disiplin saglanmis olacaktir. "Mali disiplini kisaca, kamu harcamalari
ve kamu gelirleri arasinda olusacak dengenin, yani kamu kesimi finansman dengesinin temel
ekonomik gdstergeler lizerinde olumsuz etkilere yol agmamasi olarak tanimlayabiliriz".
Devletin gorevlerinin verimli bir sekilde yerine getirebilmesi 6zellikle de mali ve parasal
anlamda disiplinin saglanmasina etkisi ¢oktur. Mali disiplinin saglanmasiyla makroekonomik
istikrar saglanmis olur, kamu gelirleri ve sosyal harcamalar artar ve ekonomik biiylimeye
olumlu yonde etkilenir. Sosyal harcamalardaki artis gelir dagilimindaki dengesizligin de
giderilmesini saglar. Uzun donemde gelir dagilimini olumlu yonde etkileyen oOnemli
faktorlerden biri olarak kamu biit¢esinin fazla vermesini sayabiliriz. Biitcenin fazla vermesi
demek kamu yatirimlarina ayrilabilecek kaynaklarin da artmasi demektir. Bu nedenle orta ve
uzun vadede kullanilabilir kamu gelirlerinin kisa donemde mali disiplinin saglanmasinda
etkili olacagini savunabiliriz*®%.

Tim diinyada 1929 Ekonomik Krizinden sonra uygulanmaya baslayan Keynesyen
iktisat teorisi, durgunluk doneminde vergi indirimlerini ve kamu harcamalarin artirilmasini
ongoriirken, enflasyonist siirecte vergilerin artirilmasini, kamu harcamalarinin da kisilmasi
gerektigini savunmustur. Fakat 1970’11 yillara gelindiginde durgunluk doneminde artirilan
kamu harcamalarinin ekonomik canlanma ile birlikte kisilmadig:1 ve bu donemde azalan vergi
gelirlerinin vergi oranlar1 artirillarak ve yeni vergiler konularak giderilmeye c¢alistig

gozlenmistir. Mevcut iktidarlar durgunluktan c¢ikmak se¢imlerde de oylarini artirmak

92 Hasan Biilent Kantarci ve Ridvan Karacan, "Mali Disiplinin Saglanmas1 Agisindan Tiirkiye IMF
Iliskilerinin Degerlendirilmesi'', Maliye Dergisi, Say1 155, Temmuz-Aralik 2008, s.145- 146.
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amaciyla genisletici maliye politikalar1 uygulamaya calismistir. Se¢cim sonrasinda da artan
kamu agiklarin finanse etmek igin vergi oranlarmi artirma yoluna gidilmistir'*,

Ulkemizdeki durum da diinyadaki gelismelere benzerdir. Tiirkiye'de mali disiplinin
bozulmasi sonucunda biiylik miktarlarda kamu borglart meydana gelmistir. Bu kamu borglari
da genellikle vergi oranlarinin ylikseltilmesiyle giderilmeye caligilmustir™>,

Maliye politikasinin temel amaclarindan birisi, kamu ve &zel kesimin kaynak
kullanimlar1 arasindaki dagilimi diizenlemektir. Boylece genel ekonomi i¢in optimal kaynak
dagilimi saglanacak ve oOdemeler dengesine iliskin sorunlar giderilecektir. Bu nedenle,
kamunun net kaynak kullanimmnin ve mali ac¢igin dogru olarak oOl¢iilmesi, kamu mali
yonetimini yakindan ilgilendirdigi gibi, makroekonomi yénetimi ile de alakalidir*®®.

Devlet Planlama Tegkilati tarafindan hazirlanan kamu kesimi genel dengesi
istatistiklerini, mali a¢ig1 6lgmek amaciyla gelistirilmis bir yontem olarak gorebiliriz. Bu
istatistik belirli bir donemde kamunun gelir, gider, tasarruf ve yatirimlari ile tasarruf-yatirim
farkinin nasil finanse edildigi hakkinda bilgi verir. Tiirk kamu mali sisteminde kamu kesimi;
merkezi yonetim biitcesi, mahalli idareler, fonlar, sosyal giivenlik kuruluslari, genel saglik
sigortas1, doner sermayeler, Issizlik Sigortast Fonu ve KiT ler gibi kurum ve kuruluslar yer
almaktadir. Kamu kesimi kapsaminda takip edilen kurulus sayilarinda yillar itibartyla bazi
degisiklikler kaydedilmistir. 1999 yil1 sonrasinda hiz kazanan fonlarin tasfiyesi ile zamanla
kamu kesimi kapsaminda yer alan fon sayisin1 6nemli Olciide azaltmistir. Bununla birlikte,
bazi KiT’ler yapilan &zellestirmeler sonucunda kamu kesimi kapsaminin diginda kalmustir.
Ote yandan, 2000 yilindan itibaren Issizlik Sigortast Fonu kamu kesimine dahil edilmis, 2008
yilindan itibaren de genel saglik sigortasi sistem i¢inde yer almaya baslamistir. Ayrica, 5018
sayill1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu geregince, 2006 yilindan itibaren konsolide
biitge kapsamindan, merkezi yonetim biit¢esi kapsamina gecilmistir. Boylece, daha once
kamu kesimine dahil olmayan 33 o6zerk biitceli kurulus kamu kesimi hesaplar1 igerisine
alimmaya baslamistir'®®.

Kamu harcamalart; kamu gelirleri, bor¢glanma ve hiikiimetlerin para basma yetkisini
kullanarak elde ettigi gelirlerle finanse edilir. Kamu gelirleri, vergi gelirleri ve vergi dist
gelirlerden olusur ve bu gelir unsurlar1 kamu maliyesinde olagan kamu gelirleri seklinde

tanimlanmaktadir. Bor¢glanma ve senyoraj ise, kamu harcamalarinin olagan kamu gelirleriyle

1% Dilek Dileyici ve Ozlem Ozkivrak, “Yeni Yiizyilda Mali ve Parasal Politikalarda Yeniden Yapilanma”
[zmir Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt: 2, Say1:2, 2000, s.3.

194 Kantarc1 ve Karacan, a.g.e., 145- 146 .

1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.71.

1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.71.
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karsilanamadig1 durumlarda kullanilan olagan dis1 gelirler olarak tanimlanir ve genel ekonomi
ve kamu maliyesi lizerinde bazi negatif etkiler olusturabilmektedir. 1990’11 yillarda yasanan
krizlerin temel sebepleri arasinda 6zellikle de kamu gelir ve giderleri arasinda dengenin
saglanamamis olmasi ve kamu i¢ bor¢ dinamiginin siirdliriilemez hale gelmesi sayilabilir.
Hizla artan borg¢ stoku sorunu, siyasi istikrarsizlik ve yapisal eksikliklerle beraber yiiksek reel
faiz yiikiine neden olmustur™®’.

Tiirkiye 1980°li yillar Oncesinde kamu finansman ihtiyaglarint ¢ogunlukla i¢
bor¢lanma ile karsilamistir. 1980’11 yillarda disa agik bir ekonomi politikasi izlemistir. Bu
durum kamu finansman yapisin1 etkilemis, dis bor¢lanma giderek artmaya baslamistir. 1980’11
yillarin ikinci yarisindan itibaren uluslararasi mali sermaye hareketliligi hiz kazanmus;
teknolojik gelismeler sayesinde de sermaye hareketliligi 1990’11 yillarda yiikselisi
stirdiirmiistiir. Bu kosullarda, orta gelirli iilkelere resmi nitelikli dis kaynak aktarimlarinda
azalma meydana gelmis; bu iilkeler, bazi istisnalar disinda, sermaye hareketleri tizerindeki
kontrolleri azaltarak veya tiimiiyle kaldirarak 6zel nitelikli dig kaynak girislerini kolaylastiran
politikalar uygulamaya c¢alismislardir. Bu amagla, uluslararast yatirimcilara portfoy
cesitlendirilmesi firsati saglayan “yiikselen piyasalar” (emerging markets) adi verilen bir
sistem olusturulmustur. 1989 yilinda Tirkiye de sermaye hareketlerinde serbestlesme
hareketleri baglamis ve konvertibilite kosullar1 kabul edilmistir™.

1990’11 yillar sonrasinda yasanan istikrarsizliklar sonucunda kamu finansman
yapisinda i¢ bor¢lanmanin agirligr hizla artmaya baslamig, artan kamu agiklar: agirlikli olarak
i¢ bor¢lanma enstriimanlar1 yoluyla karsilanmistir. Bu ¢ercevede, 1990 yilinda GSYH’ya oran
olarak % 5.7 diizeyinde gerceklesen kamu net i¢ borglanmasi, 2001 yilinda % 14.7’ye kadar
yiikselmigtir. 1990’11 yillarda krizlerin nedeni olarak, kamu agiklarinin i¢ bor¢la karsilandigi
zamanlarda bankalarin kisa vadeli dis bor¢lanma aracilifiyla yabanci para pozisyonlarini
acmasidir. Bu baglamda, Tiirkiye ekonomisinde 6zellikle 1990’11 yillarin sonu ve 2000’li
yillarin baginda kamu kesimi, borcun siirdiiriilebilirligine iliskin riskleri; 6zel kesim de, dis
bor¢lanma ile kamuya aktardigi finansmanin bilango doviz riskini tistlenmistir. 2001 krizi
stirecinde IMF ve Diinya Bankasindan dis kaynak saglanamadigindan, sonraki donemlerde dis
bor¢lanma giderek azalmistir. Faiz giderlerinin toplam harcamalar igerisindeki payinin

artmasi, harcama esnekliklerinin azalmasina neden olmustur. Bu nedenle de eldeki gelirlerle

9" Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e, 5.72.
1% Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.73.
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ve bor¢lanma kaynaklarma basvurulmadan yeni harcama kararlarinin alinmasi neredeyse
imkansiz hale gelmistir'®.

Tiirkiye 1988- 1989 yillarinda bir stagflasyon donemi igerisine girmistir, diisiik
biliylime oranlarma karsin yiiksek enflasyon ile karsilasmistir. Tiirkiye, ekonomisinde krizle
miicadele etmek amaciyla 1989°da finansal serbestligi ongdrmiistiir. 1989-2001 déneminde
bilitce dengesi konusunda bagka bir bozulma meydana gelmistir. Bu donemde biitce
giderlerinin GSYIH’ya oran1 simdiye kadar hi¢ goriilmemis olgiide artmustir. Biitge
dengesindeki bu bozulma i¢ ve dis bor¢glanmaya neden olmustur. Kamu kesimi borg¢lanma
gereginin GSYIH ya oran1 mali disiplin acisindan 6nemli bir gdsterge sayilir. Kamu kesimi
bor¢lanma gereksinimi (KKBG), kamu kesimi finansman agiklarin1 gostermekte ve biitge
ac1g1, kamu iktisadi tesekkiillerinin, sosyal giivenlik kurumlarmin ve yerel ydnetimlerin
finansman agiginin toplamina esittir. Asagidaki grafige baktigimizda KKBG/GSYIH
oramindaki degisimin, dogal olarak biitce dengesi/GSYIH oranindaki degisimle uyumlu
oldugunu gérmekteyiz. KKBG/GSYIH oranmin 1976- 1980 déneminde, 1978 yil1 hari¢ % 4-6
arasinda yiiksek bir oranda gerceklesmis. 1981- 1986 yillarinda kismen diistiigii ve ortalama
% 3.13 oldugu soOylenebilir. 1987- 1990 doneminde ortalama % 4.4 olarak gergeklesen
KKBG/GSYIH orani, 1991- 1993 déneminde % 7.73 gibi yiiksek bir oranda gergeklesmistir.

Asagidaki sekilde 1975- 2011 yillarinda kamu kesimi bor¢lanma gereginin GSYIH’ya
orani gosterilmistir. Grafik incelendiginde oranin en fazla oldugu yillar 1999 ve 2001 yillari
oldugunu gérmekteyiz.

Sekil 6: KKBG/GSYIH Oram (1975- 2011)

KKBG/GSYIH Oram (1975-2001)
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Kaynak: TCMB EVDS, 2009.

%Kaya, “Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye incelemesi”, A.g.e, 5.74
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Kamu kesimindeki bu bozulma da, 1994 yilinda meydana gelen krizde 6nemli bir
etkendir. 5 Nisan 1994 yilinda olusturulan istikrar programinin bes temel gostergesinden
dordii dogrudan kamu maliyesi ile iligkilidir. 5 Nisan 1994 tarihli ekonomik istikrar

programinin baslica hedefleri sunlardir®®:

— Ek vergi alinarak kamu gelirlerinin arttirilmas,

— Kamu giderlerinin, icret artislarinin enflasyonun altinda tutulmasi da dahil olmak
tizere cesitli biitce kisitlart yoluyla diisiiriilmesi,

— Usteki iki maddede konu edinilen énlemler sonucu konsolide biitge agigmin ve
dolayistyla kamu kesimi harcama gereginin diistiriilmesi,

— TL’nin dolar karsisinda deger kazanmasinin 6nlenmesi,
— Hazine bor¢lanmasina ¢ekici hale getirebilmek icin baslangicta enflasyonun ¢ok

iistiinde bir faizle kagit satilmasi ve zaman i¢inde bu faizin diistiriilmesi.

Ucret ve maaslarin biitge imkanlar1 ile smirli olarak artirilacagindan soéz edilmistir.
KIT iiriinlerine yiiksek oranli zamlar yapilmistir. Ekonomik denge vergisi gibi yeni vergiler
diizenlenmis; akaryakit tiiketim vergisi oran1% 50’den % 70’¢ c¢ikarilmistir. Krizin temel
nedeni sayilan borg-faiz kisir dongiisii kirilmaya ¢alisilmigtir. Devlet ihtiyaci olan gelirlerin
bir kismini Ozellestirme ile finanse etmeyi planlamisti. Ozellestirme
gerceklestirilemediginden, yeni vergilerden de beklenildigi olgiide gelir elde
edinilemediginden bor¢lanma devam edilmistir. Hiikiimet yillik % 406 faiz ile hazine bonosu
cikararak bor¢lanmayi siirdiirmek zorunda kalmistir. Kamu kesimi agiklarinin kapatilmasinda
TCMB kaynaklarinin kullanilmayacag: ifade edilmis, fakat 1994 yili ikinci yarisinda SSK

emeklilerinin maaslarin1 6demek amaciyla bu kaynaga bagvurmak zorunda kalinmigtir®®,
3.2. IMF ile liskiler

Uluslararas1 parasal ve mali bir kurum olan Uluslararas1 Para Fonu (IMF), 1945
yilinda Amerika Birlesik Devletleri’nin Bretton Woods kentinde kurulmustur. IMF ayni
zamanda SDR adi1 verilen bir alternatif deger Ol¢iisii yarattig1 i¢in uluslar arasi likiditenin de
baslica kaynagi sayilmaktadir. Uluslararasi Para Fonu’nun temel amaglar1 arasinda;
uluslararasi ticareti diizenlemek, doviz kurunda istikrari saglamak ve 6demeler dengesi sorunu
olan {ilkelere baz1 kosullar1 sagladigi taktirde onlara kaynak saglamak yer almaktadir. Para

Fonu iiye iilkelere gecici dis aciklarini gidermesi i¢in kisa vadeli kredi saglamakta ve iilke

200 Ercan Kumcu, Mahfi Egilmez, Ekonomi Politikasi, Om Yayinevi, 3. Baski, Istanbul, 2002, s.314.
201 Hiiseyin Sahin, Tiirkiye Ekonomisi, Ezgi Kitabevi Yaynlari, 7. Baski, Bursa, 2002, s.228-229.
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ekonomisinin ihtiyacina gore bu krediler orta vadeli seklinde de verilebilmektedir. Ancak bu
kredileri daha ¢ok yapisal déniisiimiin zorunlu oldugu iilkeler tercih etmektedir. Ulkeler bir
sikint1 ile karsilagtiklarinda Fon kaynaklarina bagvurarak, taahhiit ettigi ekonomik program
kapsaminda alacag 6nlemleri, gergeklestirecegi yapisal reformlar1 bir niyet mektubu ile para
fonuna bildirir. Boylece iilkeyle stand-by adi verilen bir destekleme anlagsmasi imzalanir.
Uluslararas1 Para Fonu’nun kredi saglamasi niyet mektubunda belirlenen sartlara baglidir.
Uluslararasi Para Fonu ile stand-by diizenlemesi imzalayan iiye iilke, belirtmis oldugu sartlari
yerine getirmedik¢e Fon kredilerini kullanamaz. Bu sartlar, hem ekonomik reformlar1 kapsar,
hem de ekonomik yapiyr dogrudan veya dolayli olarak etkileyen yasal ve sosyal

diizenlemeleri igerir®%.

IMF’yle iligkilerin temelini olusturan istikrar programlarinin hemen hepsinde, fiyat
istikrarin1 saglama amacina doniik olarak diizenlenen ve bagimsiz bir merkez bankasini
ongdren para politikalari, 6zellestirme, bankacilik sektoriiniin yeniden yapilandirilmasi, sosyal
giivenlik ve saglik gibi sektorlerin de yer aldig1 yapisal reform diizenlemeleri ve kamu sektorii
aciklarin kontrol altina alinmasina yonelik olarak uygulanan siki maliye politikalar1 ortak

ozellikler olarak goze gapmaktadir®®.

Tiirkiye IMF'ye, IMF'nin kurulusundan iki y1l sonra 19 Subat 1947 tarih ve 5016 sayil
Milletleraras1 Para Fonu ile Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasi’na Katilmak Icin
Hiikiimete Yetki Verilmesine Dair Kanun ¢ercevesinde 11 Mart 1947 tarihinde {iye

olmustur®®*

. Tiirkiye 1990 yilindan itibaren sermaye hareketlerinin serbest birakildig: tilkeler
arasinda yer alir. IMF'nin amaglar1 arasinda da yer alan Tirkiye'ye tanimig oldugu kredi
olanaklari; Rezerv dilim pozisyonu, destekleme kredileri cergevesinde kredi dilimlerinin
kullanim imkani, genisletilmis fon kolayligy, telafi edici ve olaganiistii finansman kolaylig: ile
gecici imkanlar arasinda yer alan petrol kolaylig1 olarak siralamak miimkiindiir®®. Ulkemiz
1958 yilindan bu yana stand-by diizenlemelerine iligkin ¢esitli araliklarla sunmus oldugu 20

niyet mektubuyla IMF’den fon kullanim1 talebinde bulunmustur®®.

Uygulanan programlarda en ¢ok goze carpan konu, iilkelerin i¢inde bulundugu kamu

borcu sorununun ¢oziilmesi ve bor¢ dinamiklerinin siirdiiriilebilir hale getirilmesi i¢in mali

292 Miicahit Civriz, ""Tiirkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Mali Hiikiimler ve Mali Kural Benzeri

Uygulamalar”, iginde: Maliye Politikast Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar ve Simrlamalar Vergi,
Harcama, Bor¢lanma vs. Uzerine (Ed. C. Can .Aktan, A Kesik, F.Kaya),Ankara, 2010, s. 355.

203 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.76.

204 Hazine Miistesarligi web sayfasi, www.hazine.gov.tr/uluslararasi_iliskiler.htm E.T: 03.04.2011

25 Mahfi Egilmez, “IMF ve Tiirkiye”, 2002 http://makdis.pamukkale.edu.tr/imf.htm

206 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., 5.76.
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disiplinin 6neminin sik sik dile getirilmesi, bu kapsamda faiz dis1 fazla verilmesi ile kamu
sektoriiniin  giiclendirilmeye c¢alisilmasidir. Boylece, yliksek enflasyon, ddemeler dengesi
problemleri ve yiiksek kamu aciklar1 sorunlariyla karsilagan tilkelerin uygulayacaklari istikrar
programlarinin temeli; diizenledikleri sik1 maliye politikalariyla, kamu gelirlerini artirmalari,
kamu harcamalarin1 kontrol altinda tutmalar1 ve kamu bor¢ stokunu azaltarak 6zel sektore
gerekli mali kaynaklarin saglanmasi ile 6zel kesimde stirekli siirdiiriilebilir biiyiime

< 207
saglanmasidir™".

IMF tarafindan uygulanan programlarda yapisal performans kriterlerinin, sayisal
performans kriterleri kadar 6nemli hale gelmesi 6zellikle 2000°1i yillar sonrasinda goriilen en
onemli dzelliktir. Ulkemizde de yapisal kriterlerin yerine getirilmis olmas1, program gozden
gecirmelerinin temel sarti olmustur. Kiiresel Olgekte yapisal performans kriterleri IMF
tarafindan, doviz kuru sistemi, dis ticaret, sermaye hesabi, fiyatlama politikalari, kamu
isletmeleri reformu ve yeniden yapilandirilmasi, 6zellestirme, vergi ve harcama reformu,
sosyal giivenlik sistemi, sosyal politika, finansal sektor, tarim, isgiicli piyasalari, ekonomik
istatistikler ve seffaflik olarak 14 temel alt konu bash@ altinda incelenmektedir. Ulkemiz
acisindan temel yapisal reform alanlari ise, kamu mali yonetimindeki yapisal reformlar, tarim
politikalari, sosyal gilivenlik reformu, vergi politikas1 ve idaresi, 0zellestirme ve sermaye
piyasasi, bankacilik sisteminin gili¢lendirilmesi ve bankacilik diizenlemeleri ile yatirim

ortamumin iyilestirmesidir®®.

3.2.1. 1947-1960 Donemi ve IMF ile fliskiler

Tiirkiye ozellikle Ikinci Diinya Savasindan sonra uluslararasi diizeyde siyasal ve
ekonomik iligkilere 6zen gostermeye baslamistir. Bu nedenle de yeni kurulan uluslararasi
orgiitlere iiye olmaya karar vermis ve 1947 yilinda IMF’ye iiye olmustur. Savastan sonra siki
para ve maliye politikast degismis yerine genislemeci para ve maliye politikalar
benimsenmigstir. Hiiklimetler, i¢ ve dis kaynak kullanimina ve i¢ talep genislemesine dayali

hizli ekonomik biiylime stratejisini uygulamaya baglamistir®®,

Tiirkiye Marshall Plan1 yardimlarindan yararlanabilmek amaciyla 1947 yilinda ABD
ile iktisadi Isbirligi anlasmas1 yapmustir. Ayrica 1947 ile 1950 yillar1 arasinda IMF, Diinya
Bankas1 ve Avrupa Tediye Birligi’nden bazi krediler almistir. Alinan bu kredilerle birlikte

1950 yilinda dis borglar 6nemli miktarda artmistir. Ancak, savas sirasinda biriken altin ve

27 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.76.
208 Kaya, “Mali Kural Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi”, a.g.e., s.77.
29 Sahin, a.g.e., 5.124.

79



dovizler, borglar1 6deyebilecek dereceye ulasmistir. 1950 yilinda kurulan yeni hiikiimet,
1946°da baslayan liberallesme egilimini giderek hizlandirmis; Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Teskilat1 (OECD)’nin dis ticarette % 60 liberasyon uygulamasini ongdrmiistiir.
Ithal ikameci sanayi politikalar1 uygulamalarma devam edilmis, sanayide 6zel kesimin
agirhigini arttirmak, yiiksek taban fiyatlar1 ve kredilerle tarim kesimini desteklemek ve 6nemli
Olgtide dis kredi ve yardimlar saglamak gibi kriterler programa dahil edilmistir. Yabanci

sermayenin iilkeye cekilebilmesi icin yeni diizenlemeler yapmustir®™®.

Bu dénemde harcamalarin ¢ogunu ulastirma, enerji ve sulama tesislerinin kurulmasi,
limanlarin insasi, batakliklarin kurutulmasi, yeni hastaneler ve okullarin ingasi gibi alt yap1
hizmetleri olusturmustur. Kamu harcamalar1 i¢inde iktisadi kalkinma faaliyetlerine 1949
yilinda % 17.5 gibi bir pay ayrilmisken, bu oran 1959 yilinda % 33.5’e yiikselmistir. Ote
yandan, tarimda verimliligi arttirmak daha iyi pazarlama imkanlar1 saglamak amaciyla
ozellikle Ziraat Bankasi, Tekel ve Tarim Kooperatifleri birlikleri araciligiyla yiiksek taban
fiyatlar1 ve siibvansiyon politikas1 uygulamalarina ge¢ilmistir. Bunun yani sira ¢esitli tarim
aletlerinin ithalatinda da kolayliklar saglanmigtir. Bu donemde daha ¢ok tarim kesimini
kalkindirmaya yonelik harcamalarin fazlalig1 géze carpmaktadir. KiT’ lerin sayis1 ve faaliyet
alan1 genisletilmistir, makine ve techizat ithalatinin artisi dig borglart ve yardimlar
karsilayamaz duruma gelmistir. Bor¢ ve yardimlardan olusan karsilik paralari da, kamu
harcamalarinin ~ vergi  gelirleri  yetersizliginden  kaynaklanan  finansman agigini
karsilayamamistir. Bu nedenle emisyon ile karsilanan dalgali bor¢larda ve hazine avanslarinda
artislar meydana gelmistir. Bu olumsuz gelismelerden sonra dis bor¢larin 6denmesi gereken
zamanda 6denmemesi nedeniyle 1958 tarihinde baz1 ekonomik tedbirlere basvurulmusturzll.

1958 yilinin agustos ayinda IMF ile yapilan istikrar programi kapsaminda; 1dolar 2.80
liradan 9 liraya yiikseltilmistir. Karsiligt Merkez Bankasi’nda bloke edilen ve alacaklilara
transfer edilemedigi icin biriken &zel sektdr borglart Avrupa Ekonomik Isbirligi Teskilati
(OECC) ve ABD ile imzalanan anlagsma sonras1 devlete birakilmistir. Borcun 1958’den sonra
dogan doviz kuru farki biitceden karsilanmistir. IMF ile yapilan istikrar programi sonucunda

biitce harcamalar1 ve emisyonda kisitlamalara gidilmesi kararlagtiriimigtir™?.

210 Erdogan Oner, “°Mali Olaylar ve Diizenlemeler Isiginda Osmanh imparatorlugu ve Cumhuriyet
Déneminde Mali idare’’, Maliye Bakanligi Yayin No:359, Ankara, 2001, 5.475- 476.

211 Kantarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.147.

20ner, a.g.e., s.475- 476.
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3.2.2. 1960- 1980 Donemi ve IMF ile iliskiler

1960 yili Tirkiye'de siyasal, sosyal ve ekonomik anlamda bir ¢ok gelismenin
yasandig1 bir donem olarak goriiliir. Bu donemde kabul edilen yeni anayasada iilkemiz sosyal
devlet olarak tanimlanmistir. Bu anlamda iilkemizde siyasal alanda oldugu kadar ekonomik ve

sosyal alanda da degisimler yasanmlst1r213.

Bu doénem ithal ikameci sanayilesme ve planli kalkinma gibi politikalarin izlendigi bir
donemdir. 1960- 1970 ithal ikameci donemde belirli araliklarla karsilagilan 6demeler dengesi
darbogazlari, Tiirkiye'nin IMF"ye sik sik bagvurmasina neden olmustur. Tiirkiye'nin 19601
yillarda baglayan ve 1980'lere kadar uzanan ithal ikameci politikas1 déviz sorunu yasatacagini
gostermisti. Bu birikim modeli, sabit doviz kuru, korunan i¢ pazar, diisiik faiz hadleri ve
yogun devlet destegi parametreleri lizerine kuruluydu. Ancak; bu modelin sorunu, doviz
kurunun sabit tutulmasinin etkisiyle ihracatin pek fazla 6nemsenmemesi ve girdi, arag, gereg
yoniinden ithalata bagimli olmasiydi. Bu da her yil artan oranda dis agik verilmesi anlamina

214

gelmekteydi=™ .

Bu dénemde Birinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 uygulanmis ve bu planla sanayilesme
alaninda 6nemli gelismeler yaganmistir. Fakat diga bagimligin oniine bir tiirlii gegilememistir.
Ikinci Bes Yillik Planda kredi hacminin arttirilmas1 planlanmustir, fakat bu artisin ekonomik
istikrar1 bozmamasina da dikkat edilmistir. Kredi politikalarinda segici olunmus 6zellikle de
kredilerin Oncelikle sektorlere verilmesi Ongérillmistir. Bu doénemde sanayinin ihracat
icindeki paymnin % 18’den % 21.5 seviyelerine yiikseldigi goriilmiistiir. Ancak, bu oran yeterli
olmamis kalkinma politikalarinda dis bor¢lanmaya bagvurulmasina devam edilmistir. IMF ile
10 Agustos 1970 tarihinde yeni bir istikrar programi kararlastirilmis ve yiliksek oranli
devaliiasyon ile 1 dolar Tiirk liras1 karsisinda 9 TL’den 14.85 TL’ye yﬁkselmistir215.

1980 yilinin ilk dénemlerinde, 1954°ten beri ilk kez GSMH biiylime hiz1 eksilerde
oldugu goriilmiis, ekonomi % 0.5 kiiciiliirken, genel fiyat seviyesi ise, % 64 ile savas sonrasi
donemdeki en yliksek seviyesine ulagsmistir. Ekonominin i¢inde bulundugu déviz darbogazi

nedeniyle, 24 Ocak 1980 tarihinde yeni bir istikrar programi uygulanmaya baglamugtir.?*°

*3 Hiiseyin Akyildiz ve Omer Eroglu, "' Tiirkiye Cumhuriyeti Donemi Uygulanan iktisat Politikalar1",
Siileyman Demirel Universitesi [IBF Dergisi, Cilt 9, Say1 1, 2004, s.52.

214 Isik vd, a.g.e., 5.93-94 .

215 Kantarc1 ve Karacan, a.g.e., s.147.

218 Hatice Dayar, Ismail Kiigiik Aksoy ve Giilten Kegici, "Diiyun-U Umumiye Idaresi ile Uluslararasi Para
Fonu’nun Karsilastirilmasi", Sosyal Bilimler Dergisi, Say1: 21, 2009, s.43.
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3.2.3. 1980- 2000 Dénemi ve IMF ile iliskiler

Ozellikle 1990’1 yillarin sonlarinda yasanan finansal piyasalar kaynakli krizler ile
miicadele etmek i¢in hiikiimetler temelde kamu aciklarini ve dolayisiyla enflasyonist baskilari
kontrol altina almayr hedefleyen IMF destekli istikrar programlari uygulamiglardir. Bu
programlar cercevesinde uygulanan daraltici maliye politikalarinin kamu harcamalarini
azaltmaya ve kamu gelirlerini arttirmaya yonelik uygulamalarindan birinde de spesifik bir
mali kural olarak degerlendirilebilen faiz dis1 fazla olusturma hedefi yer almaktadir. Faiz dis1
fazla olusturma yoluyla mali disiplinin saglanmasina yonelik daraltict maliye politikalar1 bu

stirecte biitce agigin1 dnemli Olciide azaltmlst1r217.

Tiirkiye IMF ile 1980°den itibaren ii¢ yillik bir stand-by anlasmasi imzalamistir. 24
Ocak 1980'de alinan kararlarinin Oncelikli hedefi ekonomik istikrarin saglanabilmesi
acisindan, doviz ve enerji darbogazini asabilmek, ihracati 6zendirmek olarak belirlenmistir.
Ekonomiyi istikrara kavusturmak amaciyla oncelikle ihracatin arttirilmasi ongoriilmiistiir.
Ancak donem itibartyla tarim katma degeri ulusal gelirin % 20’sine inmistir ve bu kesimin
toplam ihracati ulusal gelire gore % 5’ gibi bir oranlik bir ihracatla sorunlarin ¢oziilemeyecegi

anlasilmus, tarim dis1 ihracat yapma zorunlulugu getirilmistir®*®,

24 Ocak 1980 tarihinde uygulamaya konulan istikrar kararlar1 ile bu tarihe kadar
izlenen temel ekonomi politikalar1 birinden bir hayli farklidir. 1980 den sonra politikalar
degistirilmis, yerine daha liberal ve daha disa doniik politikalar benimsenmistir. Program kisa
vadede, dis 0deme sorunlarini gidermeyi, enflasyon hizimi diisiirmeyi, atil kapasiteleri
kullanarak da biiylime hizin1 artirmayr hedeflemistir. Programda 6ngdriilen politikalart su

sekilde siralamak miimkiindiir?*®;

— Dus ticaretin serbestlestirilmesi ve gelistirilmesi,

— D0dviz piyasasinin serbestlestirilmesi ve sermaye girisinin saglanmasi,
— ¢ fiyatlarm piyasa denge fiyatin1 yansitmasi,

— Sermaye tizerindeki vergilerin oranlarinin diisiiriilmesi,

— Faiz hadlerinin serbestlestirilmesi ve reel faiz diizeyinin yiikseltilmesi,

— Devlet kesiminin kiiciiltiilmesi,

“"Hayal A. Simsek ve Asuman Altay, "Kiiresel Kriz Ortaminda Tiirkiye'de Maliye Politikalarinin
Degerlendirilmesi'",http://www.scribd.com/doc/27647131/Kuresel-Kriz-Ortam%C4%B1nda-Turkiye-de-
Maliye-Politikalar%C4%B1n%C4%B1n-De%C4%9Ferlendirilmesi

“BHiilya Ardig, 1994 ve 2001 Yih Ekonomik Krizlerinin Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankast
Bilangosunda Yaratti§1 Hareketlerin incelenmesi’’, TCMB Uzmanlik Tezi, Ankara, 2005, s.123.

219 Ardig, a.g.e., s.123.
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— KiT’lerin dzellestirilmesi,

— Ucret ve maaslarin diisiiriilmesi, tarim fiyatlarinin baski altinda tutulmas.

Bu saydiklarimiz1 dikkate alirsak 24 Ocak Kararlarinin kokli degisikler getirmeyi
amacladigin1 gorebiliriz. Mal, para ve doviz piyasalarinda fiyat kontrollerini kaldirilmaya
calisilmis, ihracati tesvik edici programlar olusturulmus, devlet isletmeleri ticari ilkeleri esas
alarak faaliyet gosterecek bi¢cimde tekrardan yapilandirilmig, KDV’yi de kapsayan koklii bir
vergi reformu diizenlenmeye ¢alisilmustir??’,

24 Ocak kararlariyla, biitge aciklarinin enflasyonist etkisi gz oniine alinarak biitcenin
denklestirilmesi amaglanmis, biitce aciklarini miimkiin oldugunca azaltilmaya g¢alisilmistir.
Burada amag, kamu tiikketimini azaltmak, yatirimlari sadece belli sektorlerle kaydirmak,
transferler ve siibvansiyonlar azaltilarak anti enflasyonist bir kamu harcamas1 hedeflenmektir.
Ote yandan, iilke icerisinde iiretilen mallarin kalitesinin yiikseltmek amacina yonelik ithalat
rejimindeki yasaklar kaldirilip giimriik duvarlar1 da asgari diizeye indirilmis bdylece dis
rekabetin arttirilmasi amaglanmustir®?’,

1985 yilindan itibaren IMF ile yeni stand-by anlagsmasina gidilmemis, IMF denetimi
yerine IMF goézetimi ve uyarilar1 6n planda tutulmustur. Boylelikle Tirkiye, dis finans
piyasalarinda kredi gilivenilirligi arttirmis ve rahatca borg alabilmistir. Elde ettigi bu giiveni
stirdiirebilmek amaciyla ve biraz da rehavete kapilmasi sonucunda dis borg¢ yiikii artmistir.
Bunun sonucunda da faizlerinin bir kismini kredi kaynaklarindan karsilamak zorunda
kalmlstlrzzz.

1981- 1988 doéneminde kamu kesimi borglarinin % 50°den fazlasim KIiT aciklari
olusturmaktadir. Bu aciklarin olusma nedenleri arasinda; yerel yonetimlerin, fonlarin ve
KiT’lerin dis bor¢ kullanmaya baslamalar1 yer almistir. Tiirkiye’nin 1987 yili dis borg yiikii,
IMF’nin yiiksek derecede bor¢lu {ilkeler arasinda yer alan {ilkelerin dis borg yiikii
ortalamalarindan daha ytiksek oldugu goriilmiistiir. Bu nedenle Tiirkiye daha onceki yillarda
uluslararas1 kuruluslardan rahatlikla aldigir kredileri 1989 yilindan sonra almakta giicliik
cekmistir. 1990 yilindan sonra i¢ borg¢ stokunda da artiglar ortaya ¢ikmaya baglamistir. 1994
yilina gelindiginde GSMH’da diisiisler meydana gelmis ve borg yiikii daha da artmgtir’?,

Yine, bu donemde 24 Ocak Kararlariyla uygulanmaya baslayan yeni vergi reformu ile

dolaysiz vergilerin agirlikta oldugu vergi gelirleri yapisi degismis, yerine dolayli vergilerin

20rcan Cortiik, "Tiirkiye- IMF Iliskileri ve iliskilerin Hesap Bazinda isleyisi’’, Uzmanlk Yeterlik Tezi,
Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Muhasebe Genel Midiirligii, Ankara, Haziran 2006

221 Kantarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.149.

222 K antarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.149.

223 Kantarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.149.
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agirlikta oldugu bir yap1 benimsenmistir. Bu konuda en onemli gelisme 1 Ocak 1985
tarihinden itibaren yiirlirliige giren Katma Deger Vergisi (KDV) uygulamasidir. 1985 yilinda
uygulamaya baslayan Katma deger vergisi ile birlikte vergi gelirlerinin GSYIH igindeki pay1
yiikselmeye baglamistir. Bir diger 6nemli degisiklik, yatirimlarin ve ihracatin tesvik edilmesi
amaciyla kurumlar vergisine getirilen istisna ve muafliklarin arttirilmasidir. Yillardir devlete
Oonemli gelir saglayan bu vergi zamanla mali islevini yerine getiremeyen bir “istisnalar”
vergisi olmaya baglamistir®”.

Ozellikle, 1985 yilindan sonra Katma Deger Vergisi’nin vergi sisteminde yer almasi
sonucu, diger vergiler icinde dolayli vergilerin agirligi daha fazla olmustur. Ayrica 1980°lerde
“Fon” uygulamasinin hiz kazanmasi sonucu da dolayli vergilerin artisinda 6nemli derecede
rol almistir. Dolayli vergilerin KDV ve Fon seklinde uygulanmasinin bir 6zelligi de vergiler
fiyatlara yansidigi i¢in fazla tepki ¢ekmemesidir. Dolaysiz vergiler gelir dagilimi agisindan
daha adil kabul edilmektedir. 1980’lerde dolaysiz vergilerin pay1 azalmis ve bunun sonucunda
vergi yukil dagilimindaki dengesizlik de devam etmistir. Kamu gelirlerinin arttirilmasi séz
konusu olmus fakat bu gelismeler biitce agiklarinin daha da artmasina neden olmustur®®.

Kamu aciklarinin armasi, 1993 yilinda oldukca yiiksek seviyelere ulasmasi sonucunda,
basta konsolide biitce olmak {izere c¢esitli Onlemlerin alinmasi gerekliligine glindeme
getirmistir. Kamu sektoriinde goriilen biitge agiklari, i¢ borglanma ve faizlerin yiikselisi 1994
yilinda da devam etmistir. Hazine artan nakit agigin1 kapatmak i¢in 3 ay vadeli briit % 90
faizli hazine bonosunu piyasaya sunmustur. Hazine ile bankalar arasinda para piyasalarinda
meydana gelen rekabet sonucu, bankalar bir yil vadeli mevduat faizini % 115’e ¢ikarmistir.
Bunun tizerine Hazine bir yil vadeli ve % 125 faizli tahvil ¢ikarmistir. Merkez Bankasi para
piyasalarindaki yonlendirme ve denetim goérevini yapamayinca spekiilatorler etkili olmaya
baslam1$t1r226.

Meydana gelen bu gelismeler sonucunda, IMF ile 5 Nisan 1994°de yeni bir Istikrar
Programi imzalanmistir. 5 Nisan Kararlar1 ile yapilan ¢alismalarda ciddi anlamda
diizenlemelere gidilememis ve bu istikrar paketi basarisizlikla sonu¢lanmistir. Bu donemden
sonra, Ozellestirmelere agirlik verilmesine karar verilmis fakat uygulamada basarisizlik s6z
konusu olmustur. Kamu biirokrasisi, yerel yonetimler ve sosyal giivenlik kurumlar ile ilgili
diizenlemelere gidilmesine ragmen bu c¢abalar yetersiz kalmig, kamu harcamalarinda artislar

devam etmis ve bor¢lanma ihtiyaci giderek artmustir. Tiirkiye, 1989°dan 1996 yilina kadar

224 (hzhan Uluatam, Ramazan Tas ve Meltem Kayiran- Dikmen , “’Tiirk Vergi Sisteminin Temel Sorunlari ve
Bir Reform Onerisi>’, Tiirk Harb- Is Sendikas1 I¢in Hazirlanmig Rapor, 1995, s.19.

225 K antarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.149.

228 Erding Tokgdz, Tiirkiye nin iktisadi Gelisme Tarihi, imaj Yayimcilik, Ankara, 1999, s.154- 155.
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gerekli mali disiplini saglamakta giicliik ¢cekmis, sonraki yillarda mali disiplin kismen
saglamis olmasina ragmen kamu kesimi bor¢lanma geregi giderek artmistir. 1996 yilina kadar
nakit aciginda azalmalar meydana gelmis, fakat bu tarihten itibaren nakit agigi ciddi bir
anlamda artmaya baslamis ve a¢ig1 karsilamak amaciyla i¢ bor¢clanma yoluna gidilmistir. Bu
donemde kamu harcamalar1 kamu gelirlerinden daha hizli bir sekilde artigindan mali disiplin
saglanamamis, kamu harcamalari ile kamu gelirleri arasindaki dengesizlik giderek artmustir.
1994 krizinden sonra, sorunu tiimiiyle ¢ozecek bir vergi reformuna gidilmemis sadece
ekonomik denge net aktif vergisi gibi bir defaya 6zgii vergiler alinmasi yolu izlenmis ve bu
yol da krizden kurtulusu saglayamamistir. Dogrudan vergi olarak isimlendirilen bu vergilerin
yan sira dolayli vergilerde de ok 6nemli derecede artislar meydana gelmistir®’.

IMF programlar1 1998 yilinda diger yilara oranla daha sik uygulanmaya baslamistir.
Yapisal onlem veya yapisal reform adi altinda yapilan diizenlemeler de makro ekonomik
kriterleri asarak sosyal ve politik bir nitelik haline gelmistir. Makro ekonomik agidan para
politikasina, kamu maliyesi politikasindan yapisal kamu maliyesi reform programlarina, borg
yonetiminden finansal sektor reformu ve yatirim ortamlarinin iyilestirilmesine kadar birgok
konuda ayrintili olarak bilgi verilmeye basglanmustir??®. Hiikiimet 1998 yil1 basinda {i¢ yillik
bir donemi kapsayan istikrar programi uygulayacagini duyurmustur. Bu programla faiz dis
konsolide biitge fazlasini arttik, kamu kesimi maas ve tcretleri ile tarimsal destekleme
fiyatlarinin belirlenmesinde enflasyonun dikkate alinmas1 amaglanmistir. Para programlari ve
biitge bor¢lanmalari liger aylik donemler seklinde agiklanarak uygulamaya konulmustur. IMF
ile Hiikiimet, 1998 yilmin Temmuz ayinda Yakin Izleme ad1 altinda bir anlasma imzalanmus,
bu anlagsmayla hiikiimetin 12 vergi yasasinda yeni diizenlemeler yapan vergi degisiklikleri
onerisi, TBMM Meclisi’ndeki goriismeler sonunda 29 Ekim 1998 tarihinde Resmi Gazete’de
yayinlanarak yiiriirliige girmistirzzg.

Yeni vergi yasasiyla gelir vergisi tarifesi dilimleri degistirilmistir. Dilim sayis1
azaltilarak vergi oranlar1 % 25- 50 araligindan % 15- 40 araligina ¢ekilmistir. Alt dilimlerde
10 puanlik azalisa karsilik iist dilim 15 puan azaltilmistir. Kurumlar vergisi oran1 % 30’a
diistiriilmiis, kurumlarin dagitilmayan karlar1 {izerinden alinan % 20 oranindaki gelir vergisi
stopaj1 kaldirilmistir. Gelir vergisi yasasina gecici bir madde ile vergilendirilmemis servete
iliskin vergi affi getirilmistir. Vergi yasasindaki bu yeni diizenlemelerin yasalagmasindan

sonra vergi yasasini ihlal etme girisimleri baslamis ve son olarak 4444 sayili yasa ile vergi

221 K antarc1 ve Karacan, a.g.e., 5.149.

8Mevliit Karabigak, “Tiirkiye’de Ekonomik istikrarsizhgmn Tarihsel Gelisimi”, Siileyman Demirel
Universitesi, I.1.B.F. Dergisi, Cilt:4, Say1:2, 2000, s.52.

229 K antarc1 ve Karacan, a.g.e., s.150.
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yasas1t daha geri bir diizeye c¢ekilmistir. Vergi yasasindaki indirimler kamu gelirlerinde
azalmaya neden olarak, 1999 yili Mart ayinda erken se¢im kararmin alinmasi ile birlikte,
kamu harcamalarindaki artig, 1999 yilinin ilk alt1 ayinda maliye politikasinin énemli 6lctlide
gevsetilmesi sonucunu dogurmusturzso.

1999 yilinda IMF’ye sunulan niyet mektubunda, Tiirkiye'de uygulamaya konulacak
olan istikrar programi, ii¢ temel unsura dayandirilmistir. Bunlar, kamu sektorii temel
fazlasinin  miimkiin oldugunca yiiksek tutulmasi, yapisal reformlar ve tutarli gelir
politikalariyla desteklenmis sik1 doviz kuru taahhiitleri olarak belirlenmistir. Programin kamu
maliyesine iliskin kararlarinda ciddi bir vergi reform yer almamakla beraber, kamu gelir ve
harcamalarinda etkinlik anlayisindan uzak olan 6nlemler de yer almistir. Niyet mektubunda,
kayit dis1 ekonominin kayit altina alinmasi vergi sisteminin etkin hale getirilmesi gerektigi
dile getirilmis, fakat kayit dis1 ekonominin kayit altina alinmasina yonelik planlar uygulamaya
baslanmadan sona ermistir. Niyet mektubunda, vergi aflarinin vergi gelirlerinde azalisa sebep
oldugu, bu nedenle gelecekte yeni aflarin ¢ikarilmayacagindan séz edilmistir. Ancak, 2001
yilinin baslarinda vergi borglarini taksitlendirilmesi ve gecikme faizlerine af getirilmesi
konusunda alinan karar ile, programa uyum konusu tartisilmaya baslamistir. Vergi gelirlerini
arttirllmasina yonelik bir Onleme niyet mektubunda yer verilmezken, kamu finansman
dengesinin saglanmasinda, gelir arttirici 6nlemler olarak 6zellestirme gelirine basvurulacagi
programda belirtilmistir. Mevcut programda faiz dist fazlanin arttirilmasina yonelik gelir elde
etmede vergilendirilemeyen kesimlerin vergilendirilmesinden ziyade ekonomik ve sosyal
oneme sahip kamu harcamalarmin azaltilmasit ve Ozellestirmeye yer verilmesi

kararlast1r11m15t1r23l.
3.2.4. 2000- 2007 Dénemi ve IMF ile liskiler

1990'l1 yillarin sonunda kamu aciklar1 ve yliksek borg diizeyi giderek artmis, yasanan
yiiksek enflasyon, disaridan yiiksek faizle bor¢ alinmasina, igeride de yiiksek faizle devlet
kagitlarina yatirnm yapilmasina neden olmustur. 1999 yili itibariyle biiyiime hiz1 -6,1'lere
diiserken, enflasyon oran1 % 70'lere ulasmis, tasinamaz biitce agiklari, % 1001 asan faiz
oranlari, igsizlik rakamlarinin giderek yiikselmesi bu siirecin artik icinden ¢ikilamaz bir hal

232
almasina neden olmustur®.

20 Erhan Yildirim ve Refia Yildirim, “1980 Sonras: Uygulanan Maliye Politikalar1 ve Tiirkiye Ekonomisi
Uzerindeki Etkileri”, 2004, http://www.bayar.edu.tr/~msempoz/flashindex1.html.

231 Haydar Liitfii Ejder, “Kamu Aciklar1 ve Enflasyon Arasindaki iliskinin Analizi ve Degerlendirmesi”,
Gazi Universitesi 1.1.B.F. Dergisi, Cilt: 4, Say1:3, 2002, s. 201.
232 Akyildiz ve Eroglu, a.g.e., 5.57.
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Eylil 2000'de Bayindirbank’in Romanya’daki subesinin batmasi Tiirkiye’deki krizin
bankacilik sisteminde baglamasina neden olmus bunun yaninda ozellestirmeye iliskin
tartismalar ortaya ¢ikmis ve cari agigin siirdiiriilemez hale geldigine iliskin tartismalar
yapilmaya baglanmistir. A¢igin siirdiiriillemez olduguna iliskin iddialara IMF de katilmistir.
IMF, stand-by anlasmasi kosuluna uyuldugu takdirde vermeyi taahhiit ettigi ikinci dilim
krediyi de vermemistir. Boylece, Eyliil 2000 tarihinden itibaren finansal piyasalarda baslayan

gerginlik Tiirkiye’yi kriz ortamina siiriiklemistir®.

2000 yilinda enflasyon kronik hale gelmis, biitce aciklart yilikselmis, daralan
konjonktiir ve ciddi bir bankacilik sektorii krizi ortami ortaya ¢ikmistir. Bu nedenle 2000
yilinda yiiriirlige konan Istikrar Programi’nin baslica hedefleri: kamu mali dengesinde,
finansal piyasalarda ve doviz kurunda istikrarin saglanmasi ve yapisal reformlar yoluyla
bliylimenin arttirilmasidir. Bu programda % 6.5 oraninda bir faiz dig1 biitge fazlast 6n
goriilerek kamu mali disiplinin saglanmasi amacglanmistir. Merkez Bankasi Finansal
piyasalarda ve doviz kurunda istikrarin saglanmasi amaciyla kur ve para politikalar
cergevesinde kurun sabitlenmesi yoniinde bir agiklama yapmistir. Merkez Bankasi’nin
bilancosuna Merkez Bankasi’nin sadece doviz karsilig1 para stirecegi buna karsilik yurt igine
kredi acarak para slirmeyecegi vurgulanmistir. Boylece Merkez Bankasi’na yar1 para kurulu
rolii verilen bir parasal diizenin olusturulmasi gibi bazi sinirlamalar konulmasi yoniinde
kararlar alinmistir. Dolayistyla programda para ve maliye politikalar1 birbiriyle uyumlu bir

olarak siirdiiriilmiistiir™>*.

Programin maliye politikasina iliskin olarak ortaya konan faiz dis1 fazla hedefi kamu
mali disiplininin temel belirleyicisi olarak goriilebilir. Bir ekonomide uygulanan istikrar

programlarinda faiz dis1 fazla hedefinin belirlenmesi 6zellikle iki agidan Snemlidir™®:

— Birincisi Hedeflenen fazlaya yaklasmak veya ulagmak amaciyla uygulanan
daraltic1 tedbirler, uluslar arasi finans piyasalarinin ve uluslar arasi kuruluglarin
iilkedeki makro ekonomik gelismelere duyulan gilivenin artmasini saglar.
Ciinkii bu hedefe ulasmaya iliskin cabalar, {ilke hiikiimetlerinin uygulanan
istikrar programi1 konusunda kararli oldugunu gosterir.

— Digeri ise yiiksek borg yiikiine sahip iilkelerde faiz dis1 fazla hedefinin

belirlenmesinin baglica nedeni bor¢lanma iizerindeki baskinin azaltilmasi

23 Kantarci, a.g.e., 5.151-152.

“Hayal Ayca Simsek, " Tiirkiye’de 2000 Sonrasinda Uygulanan istikrar Programlarmmn Kamu
Maliyesine Etkileri*', Finans Politik ve Ekonomik Yorumlar Dergisi, Cilt: 44 Say1:512, 2007, s.24-25.

235 Emil ve Yilmaz, a.g.e., $.125.
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olarak goriilmesidir. Bu nedenle faiz dis1 fazla, devletin gelir ve harcama politikalarini

uygulama giicilinilin de bir gostergesi sayilir.

2000- 2002 doéneminde uygulanmasi ongoriilen istikrar programinda, kamu kesiminde
faiz dis1 fazla olusturularak kamu kesimi i¢ bor¢ stokunun azaltilmasi hedeflenmistir.
Uygulanan kur politikasi ile likidite kontrol altina alinmasi saglanacaktir. Merkez Bankasi’nin
daha once agikladig: fiyatlarla tiim dovizleri satin alarak piyasaya doviz karsiligi TL sunmasi
bdylece Merkez Bankasi’nin bilango kalemlerinden Net I¢ Varliklar kalemindeki artisin
simirlandiriimast amaglanmistir. Net I¢ Varliklar kalemi, performans kriteri olarak belirlenen
maksimum deger olarak kabul edilmekte ve bir onceki ii¢ aym sonundaki para tabani
biiylikliigiiniin % 5’1 oranmindaki alt ve iist smirlar icinde degisebilecegi Ongoriilmiistiir.
Performans kriterinin, Net I¢ Varliklar kaleminin degerleme hesab1 hari¢ tutuldugunda her iic
aylik donem sonunda 1.2 katrilyon TL miktarinda sabit tutulmasi vurgulanmistir. Bununla da
enflasyonun hakim oldugu bir ortamda likiditenin kontrol edilmesi amaglanmistir. Para
politikasinin uygulanmasinda kullanilan diger bir degisken de, Merkez Bankasi’nin Net
Uluslararas1 Rezervler kalemidir. Net Uluslararasi Rezervler kaleminin 2000 yilinin ilk ¢
aymda 12 milyar dolar, ikinci ve {giincii ayinda 12.8 milyar dolar ve son ii¢ ayinda 13.5
milyar dolar alt limitlerinin T{izerinde gerceklesecegi performans kriteri olarak

belirlenmistirm.

Ulkeyi kriz ortamma gétiiren nedenlerden biri de banka faizlerinin diismesi tiiketici ve
konut kredilerinde dolayisiyla tiiketim harcamalarinda bir artisa sebep olmustur. Toplam
talepteki artiglarin ithalata yonelmis, TL’nin deger kazanmasi ihracatta resesyona neden
olmus ve doviz ¢ipasi nedeniyle bu yonelis giderek hizlanmis sonugta cari islemler dengesi
acigmmin enflasyonu diisiirme politikas1 beklentilerin iizerinde ger¢eklesmesine neden
olmustur. TL’nin asir1 degerlenmesi, IMF’nin gozden gecirmeyi ertelemesi ve ticari
bankalarin acik pozisyonlarini azaltmaya baslamalar ile doviz talebinde artiglar yasanmistir.
Bazi yabanci bankalar da devlet i¢ bor¢lanma senetlerini satmalari sonucunda yurt digina
sermaye ¢1kis1 meydana gelmistir. Piyasalarda yasanan doviz sikintis1 TL talebini de arttirarak
faiz oranlarinda da artiglara neden olmus ve bono fiyatlarinda diisiislere yasanmistir. Bu
gelismeyle birlikte, portfoylerinde biiyilk miktarlarda hazine bonosu tutan bankalarin
risklerinde artislar meydana gelmis ve bankalar likidite bulmakta zorlanmiglardir. Bununla

birlikte yine portfdylerinde hazine bonosu bulunduran yabanci yatirimecilar ileride bonolari

% Ferya Kadioglu, Zelal Kotan ve Giilbin Sahinbeyoglu, “Kura Dayali istikrar Programm Uygulamasi ve
Odemeler Dengesi Gelismeleri: Tiirkiye 2000”, Tiirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankas1 Yayini, Temmuz 2001
http://www.tcmb.org,
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satamayacaklar1 endisesiyle piyasalar1 terk etmeye baslamislardir. Biitiin bu olumsuzluklar

faizlerin daha da yiikseltmesine neden olmus ve iilkeyi déviz darbogazina itmistir®’ .

2002 yilinda IMF kredisi karsiliginda ihra¢ edilen i¢ borglanma senetleri igin
yapilmast gereken faiz Odemelerinden yaklagik 570 trilyon lira tasarruf saglanmustir.
Hazinenin bu calismalar1 sonucunda 122 katrilyon 199.1 milyon TL olan i¢ bor¢ stoku
15.02.2002 tarihi itibari ile 117 katrilyon 301.7 trilyon TL olmustur. Boylece i¢ borg stoku
azaltilarak baski hafifletilmeye ¢alisilmistir. Bu donemde IMF icra Direktorleri tarafindan
onaylanan Tiirkiye’nin dordiincii gozden gecirmeye iliskin Ek Niyet Mektubu’nda bor¢glanma
politikasina da yer verilmistir. Bor¢lanma politikasina yonelik olarak mektupta risklerin
azaltilmasi1 ve 2003 yili finansman durumunun iyilestirilmesi amaciyla piyasa kosullari
elverdigi siirece itfa miktarlarinin iizerinde borclanilacagi, Hazine mevduatinin yiiksek
tutulmasi politikasina Merkez Bankasi nezdinde devam edilecegi vurgulanmistir. Ayrica,
Mektup’ta yeni Bor¢ Yonetimi Kanunu’nun izin verdigi ol¢iide kisa vadeli borglanma ve
odiing vermeye yonelik bir nakit yOnetim sistemini gelistirilmesi yoniinde g¢aligmalarda

bulunulacag: da belirtilmistir 2*%.

IMF ile yapilan Stand-by diizenlemesi kapsaminda kamu sektoriinden elde edilecek
faiz dis1 fazlanin GSMH’ya orant % 6.5 olmasi Ongoriilmiistir. Bu hedef siki biitce
politikalartyla 2001°de % 6.7 olarak gerceklesmistir. Ancak, 2002°de faiz dis1 fazla hedefi
saglanamamis ve bu oran % 3.6’ya gerilemistir. 2002 yilinda gergeklestirilen Giiglii
Ekonomiye Gegis Programinda IMF’ye verilen niyet mektuplarinda vergilerle ilgili
diizenlemelere gidilmis ve bu diizenlemelere su sekilde yer verilmistir®®:

— Dolayl vergilerin basitlestirilmesi ve nominal faiz geliri lizerinden alinan
vergilerin olumsuz etlilerinin azaltilmasi,

— Yatirim tesvik sisteminin rasyonellestirilmesi ve yatirim gelirleri lizerinden
alinan vergilerin daha uyumlu hale getirilmesi,

— Gelir vergisi karsiliginda vergi kredisi uygulamas: ile ilgili diizenlemeler

olusturulmasi.

27 Brean Eng, ve Gokhan Aykag , “Tiirkiye’nin IMF Deneyimine Bir Bakis”, Gazi Universitesi, I.I.B.F.

Dergisi, Cilt:5, Say1: 3, 2003, 5.70-71.

238 MUSIAD, Tiirkiye Ekonomisi 2002, 2001 Y1li Degerlendirmesi 2002 Yili Beklentileri Arastirma Raporu,
Istanbul, .24

239 Kantarc1 ve karacan, a.g.e., s.151.
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2003 yilinda yayimlanan Devlet Muhasebesi Genel Yonetmeligi’ne uygun olarak
hazirlanan Genel Biitceye dahil daireler ve Katma Biitceli idareler Muhasebe Yonetmeligi
2004 yilinda yiiriirliige girmistir. Bu yonetmelikle kamu harcamalarinin kontrol altina
alimmas1 amaglanmig uluslararasi standartlara uygun istatistiklerin iiretilmesi, hesap ve kayit
diizeninde seffaflik ve tek diizenin saglanmasi, biitiin islemlerin kayit altina alinmasi,
faaliyetlerin daha saglikli bir sekilde muhasebelestirilmesini saglanmasi hedeflenmistir. Bu
amacla, Kamu Mali Yonetimi Projesi kapsaminda yeni bir biitce kod sistemine ge¢ilmis, 2004
yilinda konsolide biitge kapsamindaki kuruluslarin tamaminda yeni biitge siniflandirmasi
uygulanmistir. Analitik Biitge Siniflandirmasi adi verilen bu yeni sistem, fonksiyonel
siniflandirmay1, uluslararasi karsilagtirmanin yapilmasini, mali saydamligin arttirilmasini,
hesap verilebilirligin gelistirilmesini saglamistir. Bu donemde, vergi iadeleri % 13,8 oraninda,
KIT’lere yapilan transferler de % 4.6 artmistir. Dogrudan gelir desteginin arttirilmasi sonucu,
tarimsal destekleme harcamalar1 % 33.2 artis oldugu goriilmiistiir. Bor¢lanma faiz oranlarinin
diismesiyle i¢ borg faiz 6demeleri % 2.5 azalmigtir. D1g borg faiz 6demelerinde ise % 5.0 artig

meydana gelmistir®®.

Bu doénemde transfer harcamalari igerisinde yer alan borg faizi 6demelerinde diisiisler
meydana gelmistir. Devlet piyasalardan istedigi sekilde borglanabilme imkanina sahip
olmustur. Uygulanan siki maliye politikas1 ve yiiriitiilen ekonomik programin bir geregi 2006
yilinda; toplam kamu kesimi faiz dig1 fazlast GSMHnin % 6.5°1 diizeyinde hedeflenmis,
sosyal giivenlik kuruluglarinin agiklart GSMH’nin % 4.5’1 ile smirlandirilmis, ekonomik
performanstaki artisa bagli olarak elde edilen gelir fazlalarmin oncelikli yatirim projeleri
haricinde tasarruf edilecegi vurgulanmis ve sosyal giivenlik kuruluslarina yapilan transferler
hari¢ merkezi yonetim biitgesi program tanimli harcamalari ile sosyal giivenlik kuruluslari
harcamalar1 toplamina {ist sinir mali disipline uyulmasi sonucunda, genel devlet dengesi 2005
yilinda ilk defa olarak fazla vermistir. Bu durum faiz dis1 fazlanin artmasi ve faiz giderlerinin

biitge tizerindeki yiikiiniin azalmas1 sonucu meydana gelmistirZM.

2004 yilinda kamu kurum ve kuruluslarina ait dernek ve vakiflara yonelik
diizenlemeler kabul edilmis ve 5072 sayili Kanun ile dernek ve vakiflarin, sunduklar
hizmetlere karsilik gercek ve tlizel kisilerden ficret, bagis, katki pay1r ve benzeri adlarla

herhangi bir karsilik almalar1 6ngoriilmiis ve kuruluslara ait personel, bina, ara¢ ve geregleri

240 DPT, Ekonomik Gelismeler, Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miidiirligi,

http://ekutup.dpt.gov.tr/program/2004.pdf. E.T:11.03.2011
241 DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plant (2007- 2013) , 2007 Programu.
http://ekutup.dpt.gov.tr/program/2007.pdf. E.T: 13.03.2011
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kullanmalari, biit¢elerinden dernek ve vakiflara 6denek, yardim veya herhangi bir kaynak
aktarmalar1 konusunda yasaklamalar getirilmistir. Boylece vakif ve derneklerin kamu
kuruluslart ile aralarindaki kaynak iligkileri sona ermistir. Yeni biitge sistematigi analize
elverisli veriler iiretmeye de yardimci olmakta bu sayesinde program sorumlularinin tespit
edilebilmekte ve birim maliyetlerin hesaplanmasi miimkiin olmaktadir. Merkezi yonetim
biitce giderlerinin gayri safi yurti¢i hasilaya (GSYH) orani ile faiz giderlerinin hem biitce
icindeki hem de GSYH igindeki orani azaltilmis; biit¢e agig1 diistiriilmiis ve her yil elde edilen
faiz dis1 fazla neticesinde kamu kesimi bor¢lanma geregi ve kamu borg¢ stokunun GSYH’ye
oraninda onemli diisiisler meydana gelmistir. Mali baskinlik oranlar1 diisiiriilmiis, kamu
kesiminin finans sektdriine yonelik baskis1 hafifletilmesi neticesinde enflasyon yillar sonra tek
haneli rakamlara inmistir. Ancak bu basarinin devami igin kaliciligin saglanmasi biiyiikk 6nem
tasimaktadir. Bu nedenle, yeniden yapilanmanin bir degiskeni de mali kural uygulamasina
gecilme karari alinmistir. Olusturulacak mali kuralin basarili bir sekilde uygulanabilmesinin
saglikli ve kurumsal yapis1 giiglii bir kamu mali yonetim sistemi ile gerceklesecegi goriilmiis

ve bu kapsamda etkili bir mali yonetim icin farkli yasal diizenlemelere bagvurulmustur®*?.

2004 yilinda Uluslararast Para Fonu (IMF) standartlarina uygun bicimde Analitik
Biitce Simiflandirma sistemine gecilmistir. 2005 yilinda biitce gelirlerinin biitce giderlerini
karsilama oran1 % 93.2 olarak gerceklesmistir. 2006 yilinda ise biitce gelirlerinin biitce

giderlerini karsilama oranina baktigimizda bu oran % 97.7 olarak gergeklesmistir243.
3.2.5. 2008- 2011 Yili Ve IMTF ile iliskiler

2008 Kiiresel Finans Krizi'den sonra krizin etkilerini dnlemek amaciyla Tiirkiye'nin
IMF ile anlasmaya varmasi kriz doneminde daha da 6nem tasidig1 bir¢cok kesim tarafindan
vurgulanmigtir. Ancak, IMF ile yapilmasi ongoriilen 20. Stand-by Anlasmasi arayislar
cercevesinde, Tirkiye ile IMF arasindaki miizakereler 8 Ocak 2009 tarihinde baslamis ve
bircok kez girisimlerde bulunulsa da uzlasmaya varilamamistir. Ozellikle de IMF,
Tiirkiye'den 2002 yilinda uygulamadan kalkan “Nereden Buldun Yasasi’ni yeniden hayata
gecirmesini ve bu duruma yetkililer tarafindan krizin etkisiyle azalan dis kaynak sikintisinin
daha da artacagi yoniindeki diisiinceleri nedeniyle karsi ¢ikilmistir. Buna alternatif olarak,

kayit disi ekonominin Oniine ge¢ilmesi ve vergi gelirlerinin artirlmasi®*, Gelir Idaresi

%2 Civriz, a.g.e., 5.354.

243 Kantarci, a.g.e, 5.151-152.
#http://www.cnnturk.com/2009/ekonomi/genel/02/16/buyume.imf.turkiye.iliskilerinde.sorun.oldu/513877.0/ind
ex.html , Erigim: 10.05.2011
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Baskanligi'nin yeniden diizenlenmesi ve bir iist kurul haline getirilerek 6zerk bir yapiya

kavusturulmasi tizerinde tartisilip uzlasilamayan konular arasinda yer almaktadir®®.

IMF 2008 yilinda meydana gelen kiiresel finans krizine bagli olarak 2009 yilinda ilave
tedbirlerin alinmasinin gerektigini vurgulamistir. Bu anlamda, kriz ekonomisi géz Oniinde
bulundurularak, daha ciddi biit¢e planlamalarinin yapilmasi 6ngoriilmiistiir. Ciinkii 2009 yili
basinda Tiirkiye % 4 biiylime hedefini agiklamis, bu, iktisadi ¢cevrelerce gerceklesmesi zor bir
biiyiime hedefi olarak gériilmiistii. Ustelik IMF'nin yapmis oldugu hesaplamalarda, biiyiime
oraninin % 1,5'lik kiiclilme seklinde olacagi ve harcamalarin kisilmasi gerektigi goriilmiistiir.
IMF, Tiirkiye'den 3 yillik Stand-by ¢ergevesinde 20 Milyar ABD Dolarina karsilik 50 Milyar
TL'lik bir tasarruf paketi istemektedir. Bunun da Tiirkiye'den saglik harcamalarinin kisilmast,
yatirim O0deneklerinin kesilmesi, vergi oranlarinin artirilmasi gibi birtakim tedbir almasi ile
olabilecegini vurgulamigtir. IMF belediyelerin finans kaynaklarinin azaltilmasimi da
istemektedir. Boylece Tiirkiye'de daha c¢ok yerel yonetimlerin bagimsiz bir yapiya

kavusturulmasi Vurgulanmaktad1r246.

20. Stand-by Anlasmasi i¢in yiiriitilen miizakerelere 2009 yilinda yapilan G-20
zirvesine kadar ara verilmistir. Bu zirvede, taraflar tekrar goriisme karar1 almis ve yeni
anlagma i¢in, kiiresel krizin de etkisine bagli olarak, genel finansman dengesi ve mali konular
iizerinde durmuslardir. Goriismelerin temel basliklarinda 6zellestirme, kamu maliyesi dengesi,

sosyal giivenlik, gelir ve harcama tahminleri gibi konular yer almaktadir®®’.

Tiirkiye, 2006 yilinda yapilan degisiklikle, kotas1 artirilan dort tilkeden (Cin, Meksika,
Giliney Kore) biri olmus ve Tiirkiye'nin 964 milyon SDR olan kotasi, 1,191 milyar SDR
(1SDR=1,592%, Yaklasik 1,9 milyar ABD Dolar)'ye yiikselmistir. IMF, iye iilkelere,
eskiden kotalarinin 3 kati1 kadar kredi vermekteyken yeni diizenleme ile kotanin 6 kat1 kredi
verebilme imkani getirilmistir. Bu duruma gore, normal sartlarda Tiirkiye IMF'den 10 milyar
dolar kadar kredi kullanma imkéanina sahip olmakta fakat, IMF 6zel durumlarda kota
sinirlamasint  kaldirarak 6zel uygulamalar yapilabilmektedir. Buna O6rnek olarak, 2001
krizinde IMF normal sartlarda kotanin 3 kat1 kredi verirken, Tiirkiye'ye o zamanki kotasinin
tam 16 kat1 kredi imkan1 tanimasi verilebilir. Son kiiresel krize bagl olarak, bazi iilkelerde

yine kota sinirlamast kaldirilarak degisik {lkelere benzer uygulamalar yapildigina

#5Erdal Saglam, “IMF Sartlar Aciklandi, Vergideki Siyasi Baski Tescillendi”,
http://hurarsiv.hurriyet.com.tr/goster/ShowNew.aspx?id=11086299 26.04.2011

#®Nadir ve ilhan Eroglu, "IMF-Tiirkiye iliskileri ve 20. Stand-By Miizakereleri Uzerine Bir
Degerlendirme'', KMU {IBF Dergisi Yil:11 Say1:17 Aralik/2009, s.137.

7 hitp://www.dunya.com/haber.asp?id =43645, Erisim: 15.05.2011

92



rastlanmigtir. Kriz doneminde IMF'nin diger iilkelere yaptigi uygulamalar baz alindiginda

Tiirkiye'ye 45 milyar ABD $'lik bir kredi imkan1 tanimasi gayet normal karsilanabilir®®,

Tiirkiye'nin IMF ile anlagsma gerekliligi, daha cok kiiresel krizin meydana getirdigi
risk algilamalarindaki degisiklikler kaynaklanmaktadir. Agilacak kredinin biiyiikk bir kismi
Tiirkiye'nin ihtiyaclar karsilig1 bekletileceginden, Tiirkiye ile iliskiye girecek ve risk alacak
yabanci finans kurumlari ile yatirnmcilara giiven asilamasi beklenmektedir. Tiirkiye'nin IMF
kredisi ile hemen kapatmasi gereken doviz acigi bulunmamakta ve ekonominin mevcut hali,
IMF ile yapilacak miizakerelerde Tiirkiye ekonomisini giliglendirmektedir. IMF ile
Tiirkiye'nin 20. Stand-by Anlagsmasini yapma olasiliginin zaman zaman giindeme gelmesi
piyasalara olumlu hava katmakla beraber 2001 yilinda yasadigimiz kriz ile baslayan ve cari
acik gibi bazi makro degiskenlerdeki kirllganliklar hala devam etmektedir. Ustelik 2009 yili
basinda % 4 gibi imkansiz goziiyle bakilan bir biiyiime hedefinin dngoriilmesi, Tiirkiye'nin
giiven sorununu ciddi diizeyde arttirmistir. Tiirkiye'nin kendi programini olusturarak kiiresel
krizi her yoniiyle inceleyecek saglam bir programin ortaya konulmasiyla miimkiin olacagi
vurgulanmigtir. Boyle bir programin olusturulmasi ile tiiketicinin tedirginligi azalacak ve
yatirimeilarin giiveni artarak piyasada canlilik saglanacaktir. Aksi takdirde, kiiresel krizin
giiveni azaltic1 etkisiyle, Tiirkiye'ye gelen sermaye miktar1 diisecek, tiiketim ve yatirimin

azalmasiyla da biiyiime hizi yavaslayacakt1r249.

Krizle miicadelede, gercekei alternatif bir programin ortaya konulamamasinin, IMF’ye
duyulan ihtiyact daha da artirdigi gercegi iktisadi ¢evrelerce sikga dile getirilmeye
baslanmistir. IMF ile uzlagsmanin Tirkiye'nin hazirlamis oldugu orta vadeli program
cercevesinde miimkiin olacagini vurgulamistir. Ayrica, séz konusu programin, IMF
finansman1 Ongoriilerek hazirlanmis bir program olmadigi, Tiirkiye'ye 6zgii, kendi kendini
idare edebilen ulusal bir program oldugu savunulmustur. Bunun yaninda, IMF finansmani
elde edilmesi halinde biiylime ve issizlik oranlarinda daha hizli iyilesme olacagi, ancak

onemli oldugu hatirlatiimistir®®.

Ote yandan IMF ile yapilmasi éngériilen 20. Stand-by Anlasmastyla her seyin yoluna
girip girmeyecegi de onemlidir. ilk énce mevcut ekonomik durumun iyi analiz edilmesi ve
somut bir ekonomi programinin yapilmasi gerekir. Ikincisi, IMF'nin, kiiresel krize kars1 kendi

geleneksel c¢izgisinin olduk¢a disina ¢ikarak, kamu harcamalarmin artirilmasi 6nerisinin

248 Glingdr Uras, “IMF’den 45 Milyar Dolar Gelirse, Yasar miyiz, Yanar miyi1z?” http://finans.ekibi.net/forum/imf-den-
45-milyar-dolar-gelirse-yasar-miyiz-t-5831.html E.T:22.03.2011

2 Nadir ve Ilhan Eroglu, a.g.e., 5.138.

20 «Babacan: IMF'ye inanmadik, anlagsmadik”,
http://aksam.medyator.com/2009/10/05/haber/ekonomi/3661/babacan__imf_ye_inanmadik__anlasmadik.html
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Tiirkiye ekonomisinde uygulanabilirliginin tartisilmasi gerekir ki bu ihtimal zayif bir
ihtimaldir. Bunun yerine, belli bir harcama sinir1 altinda, i¢ talebi en fazla uyaracak harcama
kalemlerine oncelik verilmesi gerekir. Ugiinciisii, kiiresel krizin siirecinin ¢ok net olmamasi,
hizli politika degisimine tereddiitle bakmayi gerektirmektedir. Ddordiinciisti, Tiirkiye icin
kiiresel kriz 2001 Krizi'nden ¢ok farkli olmasi yani 2001'de dis talep agisindan bir sorun
olmadigindan talep yetersizligini ihracati artirma yoluyla giderme olanagmin olmasiydi.
Ancak bu krizde, hem dis talebin hem de i¢ talebin yetersiz olmasi krizin agilmasinda en
biiyiik sorundur. Ustelik uluslararas1 sermaye de azalmaktadir. Krizle miicadele tedbirlerinde
en Oncelikli yapilmasi gereken, finans kurumlarindan reel sektore verilecek kredilerin bir
“Kredi Garanti Fonu” ile desteklenmesidir. Bu ¢ercevede 6zel sektor ile bankalar arasindaki
kredi akisini hizlandirmayr amaglayan Kredi Garanti Fonu'nun aktif hale gegirilmesi biiyiik

Onem tasimaktadir 281,

IMF tarafindan agilmasi 6ngoriilen 45 Milyar ABD Dolar1 kredinin hepsinin ayn1 anda
kullanilmas1 ekonomik dengeleri bozucu etki yaratabilir. Bu nedenle belli boliimii doviz
gerektikce cekilmeli ve Tiirkiye'nin ihtiyaclart karsiligi olarak bekletilmelidir. Boyle bir
koruma Tirkiye ile iliskiye girecek ve risk alacak yabanci finans kurumlari ile yatirimcilarin
yatirimlarina bir garanti 6zelligi tasiyacak, doviz kurlarinin asag1 yonlii baskilanmasi yoniinde
bir etki yaratacak ve kisa silirede kurun diismesi ithalati canlandirarak, iireticiyi yerli girdi
yerine ucuz ithal girdiye yoneltecektir. Boylece fiyatlar diisecek ve piyasa canlanacaktir. Ayni
zamanda reel ekonomide canlanmayi geciktirici ve issizligi artirici bir sonu¢ da ortaya
cikabilir. Ancak, baskilanmis kur, rekabeti olumsuz etkileyerek ihracatin diismesine ve

ithalatin artmasina ve dis ticaret a¢igina neden olabilir®?,

IMF ile yapilmas: 6ngoriilen 20. Stand- by Anlagmasi sonucu gelecek kredinin ne
sekilde kullanilacagi da biiyiik 6nem tasimaktadir. Bu kredinin iki sekilde kullanilmasi
ongoriilmektedir. Birincisi gelecek kredinin Merkez Bankasi hesaplarina aktarilmasidir.
Boylece Merkez bankasi hesaplarinda hem doviz rezervleri artacak, hem de ayni tutarda
disartya olan doviz borglar artacaktir. Bununla uluslararasi yatirimeilarin Tiirkiye'ye daha da
giivenli bir sekilde bakmalar1 saglanirken, diger taraftan da Hazine'nin dis borg geri 6demeleri
daha da rahat olacaktir. Ikincisi ise gelecek kredinin Hazine hesaplarina aktarilmasidir.
Boylece hesap pozisyonlar1 ayni sekilde korunacaktir. Buna ek olarak gelen kredi MB

hesaplarinda hazine adina goziikeceginden hazine dis borg geri 6demelerinde yurt i¢inden TL

51 http://www.tepav.org.tr E. T: 10.10.2009
%2 Nadir ve ilhan Eroglu, a.g.e., 5.142.
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cinsinden borg¢lanip bunu MB’na gétiiriip doviz alma yerine, direkt MB hesaplarindan istedigi
O0demeyi yapabilme imkan1 saglayacaktir. Bu tiir bir uygulama, piyasada likidite azalmasina
da neden olmayacaktir. Bu ¢dziim 6zel kesim finansman sorununa ¢éziim iiretmeyecegi gibi
0zel kesimin de kriz ekonomisinde ¢6ziim bekleyen finansman sorunlar1 s6z konusu olacaktir.
IMF ile anlagsmanin yaninda, 6zel kesimin finansman ihtiyacimt karsilamak i¢in de MB
nezdinde bulunan “doviz mevduat hesaplarmin krediye doniistiiriilmesi” tartisilan ¢oziim

onerileri arasinda yer almaktadir®®,

IMF ile yapilacak olan anlagsma olasiliginin giindemde yer almasi piyasalarda olumlu
bir etki yaratmasina ragmen piyasalar siyasi iktidarin séylemine dikkat ederler. Anlagsma
olasiliginin piyasalar1 olumlu etkilemesinin yaninda, i¢ talep yetersizdir. Dis talep konusunda
ise, mevcut dis pazarda krizin etkisiyle yeni pazar arayislarini giindeme getirmekte ve bu, bir
¢oziim olarak diistiniilmektedir. Ancak, yeni pazarlarda rekabet olacak ve kazanglar da ¢ok
diisiik olacaktir. Ayrica, ihracat pastasindan Avrupa Birligi’nin %50’ye yakin paya sahip
olmasi sebebiyle, bu pazarin agilmasim bekleme zorunlulugu s6z konusudur. Iktisatcilar ya
yeni pazar arayiglarina tiim hiziyla devam edilerek ihracat¢inin desteklenmesi ya da IMF ile
anlasilma alternatifleri iizerinde durmasini vurgulamaktadir. Bunun yaninda, Ozel Tiiketim
Vergisi (OTV), Katma Deger Vergisi (KDV) gibi i¢ talebi canlandirict uygulamalara devam
edilmesi ve ¢esitlendirilmesi hayati 6neme sahiptir. Ancak bu uygulamalarin ithal mallar i¢in

de gecerli olmast i¢ talebe yonelik etkisini azaltmaktadir®™*.

19’uncu stand by-anlasmasinin Mayis 2008’de bitmesinin ardindan yeni stand-by i¢in
yaklagik 2 yildir siiren goriisme sona erdi. Tiirkiye yeni donemde artik yoluna IMF kredisi
olmaksizin devam etmeye karar verdi. Bu karar Tiirkiye kriz doneminde kendi ayaklari
iizerinde durabilecegini artik IMF’ye ihtiyac1 olmadigini seklinde oldu. Ancak igsizligin
azaltilmasi i¢in IMF kredisinin hayati oldugunu, dolayisiyla diinyada yeni bir kirilma olmasi
halinde Tirkiye’nin ciddi anlamda olumsuz etkileyecegini belirtiyor. Hiikiimet kaynaklar1 da
yeni donemde orta vadeli program ve mali kural dogrultusunda ilerleyecegini belirtiyor. Bazi
analistler IMF olmaksizin Tiirkiye’nin kendi kendine olas1 ekonomik dalgalara direnmesinde
problemler yasayabilecegini vurguluyor. Stand-By goriismelerinin kesilmesini degerlendiren
Devlet Bakani ve Bagbakan Yardimcis1 Ali Babacan, Tiirkiye’nin IMF ile bir anlagma yapma

mecburiyeti bulunmadigini, Tiirkiye ekonomisinin bu donemde kendi politikalariyla

3 Fatih Ozatay, “lyimser Biiyiime Tahminleri”,
http://www.radikal.com.tr/Default.aspx?aType=Radikal Yazar&ArticleID=916576& Y azar=FAT%DDH%20%D6ZATAY &D
ate=12.01.2009&CategorylD=101, E.T:12.04.2011

24N adir ve ilhan Eroglu,, a.g.e., s.138.
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ilerleyebilecegini vurguladi. Babacan, “Orta vadeli program artik igeride ve disarida kendi
giivenilirligini  saglamis bir program. Goriismelerin  ufak bir detaydan dolayi
sonuclanmayabilecegini, ara verilebilecegini, aksayabilecegini daha oOnce de soyledik.
Dolayisiyla bu beklenmeyen bir sonug¢ bir siirpriz degil” diye konustu. Uzmanlar, IMF
anlagsmasinin olmayacagi beklentisinin fiyatlara yansimis olmasi nedeniyle piyasalarda ciddi

bir hareketin yasanmadigim belirtti®®.

IMF’yle Tirkiye arasindaki iligkiler 1961 yilinda bagladi. IMF’den Tiirkiye’ye 49
yilda 50 milyar dolarlik kredi geldi. Tiirkiye bu siire zarfinda IMF’yle 19 kez anlagsma yapti.
Ancak yapilan stand-by anlagsmalarindan sadece son ikisini basariyla tamamladi. Tiirkiye’nin
IMF’ye halen yaklasik 8 milyar dolar borcu var. Bu borg geri 6deme plani iginde 2013 yilinda
sona eriyor. IMF’nin sagladig1 esnek geri 6deme plani nedeniyle, bor¢ geri 6demelerinde bir

2
sorun yasanmiyor 56.

3.3. Mali Kurallar1 Saglamaya Yonelik Yasal Diizenlemeler
Mali kurallar1 uygulamaya yonelik anayasamizda ¢esitli diizenlemelere yer verilmistir.
3.3.1. 1982 Anayasasinin Mali Diizenlemeleri

Ulke uygulamalari incelendiginde, mali kurallarin anayasal diizlemde belirlenmesinin
fazla tercih edilen bir yontem olmadigi ortaya c¢ikmaktadir. Bunun nedeni anayasaya
konulacak bir hiikmiin kabul edilmesi veya degistirilmesi normal kanunlara gore daha fazla
prosediire tabi olmasi ve zor olmasidir. Anayasalar llkelerin temel yasa kaynagidir. Bu
nedenle boylesine kesin hiikiimler ve sayisal smirlara yer verilmesi oldukga zordur.
Anayasalarin detayli sekilde hazirlanmalar1 durumunda bile bu ayrintilarin genelde sosyal ve
siyasi konularla alakali olmakta ve ekonomik hiikiimler de genel kapsamda yer almaktadir.
Anayasamizda mali kural niteligine sahip maddeler bulunmamaktadir. 1982 Anayasasinda
bazi mali hiikkiimler bulunmakta fakat bunlara iligkin herhangi bir kisitlama ve yaptirim
hiikkiimlerine yer verilmemistir. Anayasamizda yer alan bazi mali nitelikteki hiikiimler

sunlard1r257:

a) Devletin ekonomik ve sosyal édevierinin sinirlart (Madde 65): Devlet ekonomik ve

sosyal alanlarda Anayasa ile belirlenen gorevlerini amaglarina uygun olarak mali

25 http://www.muhasebedergisi.com/ekonomi/imf-artik-yok.html E.T: 30.07.2011

26 http://www.muhasebedergisi.com/ekonomi/imf-artik-yok.html E.T: 30.07.2011

“TAhmet Kesik, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan Cercevesinde
Cok Yilh Biitcenin Uygulanabilirligi”, Yirminci Maliye Sempozyumu 08 aralik 2006, s.45. Erigim: maliye
sempozyumu. Pamukkale. edu.tr/20malsemp.pdf
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kaynaklarinin yeterlilik 6l¢iisiinde kullanarak yerine getirir. Kanuna gore, kamu giderlerinin

finansmanit i¢in, herkes mali giiciine gore, vergi 6demekle yiikiimliidiir.

b) Vergi odevi (Madde 73): Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye
politikasinin sosyal amaglar1 arasinda yer almaktadir. Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yikiimliilikler ancak kanunla konulur, kanunla degistirilir ve kanunla kaldirilir ve bu
yikiimliiliklere iligkin muaflik, istisna ve indirim oranlart kanunun belirttigi sinirlarda

degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kurulu'na verilmistir.

¢) Sayistay (Madde 160): Merkezi yonetim biitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal giivelik kurumlarinin biitiin gelir ve giderleri ile mallarin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
(TBMM) adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikkme baglama islerini yapma gorevi Sayistay'a
verilmistir. Sayitay’in kesin hiikkiimleri hakkinda ilgililere yazili bildirim tarihinden itibaren
on bes giin i¢inde bir kereye mahsus olmak {izere karar diizeltilmesi isteminde bulunabilme
imkan1 verilmistir fakat bu kararlara kars1 idari yargi yolu kapatilmistir. Vergi, benzeri mali
yiikiimliiliikler ve 6devler hakkinda Danistay ile Sayistay kararlar arasindaki uyusmazliklarda
esas alinan Danistay kararlaridir. Mahalli idarelerin hesap ve islemlerinin denetimi ve kesin

hilkme baglanmasi gorevi Sayistay 'a verilmistir.

d) Biit¢enin hazirlanmast ve uygulanmast (Madde 161): Devletin ve kamu iktisadi
tesebbiisleri (KIT) disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalari, yillik biitcelerde
gosterilmistir. Mali y1l baslangict ile merkezi yonetim biitgesinin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve kontrolii kanunla diizenlenir. Kanunda, kalkinma planlar1 ile ilgili yatirimlar1 veya bir
yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve usuller diizenlenebilir. Biit¢ce kanununa,

biitge ile ilgili hiikiimler disinda bir hiikiim koymak miimkiin degildir.

e) Biitcenin goriisiilmesi (Madde 162): Bakanlar Kurulu, merkezi yonetim biitce
tasaris1 ile milli biit¢e tahminlerini gosteren raporu, mali y1l basindan en az yetmis bes giin
once, TBMM’ye sunar. Biitce tasarlar1 ve rapor, kirk liyeden olusan Biitce Komisyonunda
incelenir ve Komisyon elli bes giin i¢inde kabul edecegi metini, TBMM’de goriiserek mali y1l
basma kadar karara baglar. TBMM iiyeleri, Genel Kurulda, kamu idare biit¢eleri hakkinda
diislincelerini, her biitce {izerinde goriismeler yapar. Bolimler ve degisiklik onergeleri,
iizerinde ayrica goriisme yapilmaksizin okunur ve oylamaya sunulur. TBMM f{iyeleri, biitce
kanunu tasarilarinin Genel Kurulda goriisiilmesi sirasinda, gider arttirici veya gelir azaltict

Onerilerde bulunamazlar.
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f) Biitcelerde degisiklik yapabilme esaslari (Madde 163): Harcanabilecek miktarin
sinirt merkezi yonetim biitcesiyle verilen ddenekte gosterilmistir. Biitcelere harcanabilecek
miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine dair hiikim koymak miimkiin
degildir. Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ile biit¢ede degisiklik yapma yetkisi
verilmemistir. Cari yil blit¢esindeki d6denek artisin1 6ngoren degisiklik tasarilarinda, cari ve
ileriki y1l biit¢elerine malil ylik getirecek nitelikteki kanun tasar1 ve tekliflerinde, belirtilen

giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunlulugu getirilmistir.

e) Kesin Hesap Kanun tasarilart (Madde 164): Kesin hesap kanunu tasarlarinin,
kanunda daha kisa bir siire belirtilmemisse, ilgili olduklar mali yilin sonundan baglayarak, en
gec yedi ay sonra, Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulmasi 6n goriilmiistiir. Sayistay, genel
uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanunu tasarisinin verilmesinden baglayarak
en gec yetmis bes giin icinde TBMM’ye sunar. Kesin hesap kanunu tasarisi, yeni yil biitce
kanunu tasarisiyla birlikte Biitge Komisyonunda gorisiilir. Biitce Komisyonunca, biitce
kanunu tasarisiyla kesin hesap kanunu tasarisini Genel Kurula birlikte sunulur, Genel
Kurulca, kesin hesap kanunu tasarisi, yeni yil biitge kanunu tasaristyla beraber goriisiilerek

karara baglanir.
3.3.2. 5018 Sayilh Kanun Cercevesinde Mali Kural Uygulamalar:

5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu, 10 Aralik 2003 tarihinde kabul
edilmistir. Kanunun amact Madde 1’de aciklanmistir: Buna gore; kalkinma planlar1 ve
programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarimin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamlig1 saglamak tizere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve
mali kontrolii diizenlemektir. Kanunun {iclincii boliimii, “Kamu Kaynagimin Kullaniimasinin
Genel Esaslari”n1 belirlemektedir. Ugiincii boliim ii¢ alt basliga sahiptir: Mali saydamlik,
Hesap verme zorunlulugu ve Stratejik planlama ve performans esash biitceleme. Mali
saydamlig1 diizenleyen 7. maddeye gore; her tiirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu

amagla;

— Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,
— Hiikiimet politikalari, kalkinma planlar1, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriistilmesi, uygulanmasi ve

uygulama sonuglari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi,

98



— Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yil1 gegmemek tizere belirli donemler itibariyla kamuoyuna
aciklanmasi,

— Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiis
muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmasi
zorunludur. Mali saydamligin saglanmasi i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmasi
ve Onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye

Bakanliginca izlenir.

Kanunun 8. maddesinde, hesap verme yiikiimliliigii yer alir. Bu yiikiimlilige gore,
her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar,
kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,
kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kétiiye kullanilmamasi i¢in
gerekli Onlemlerin alinmasindan sorumludur. Kanunun 9. maddesi, stratejik planlama ve
performans esasli biitgeleme ile ilgilidir. Bu maddede, kamu biitcelerini kendi stratejik
planlarina dayali olarak performans esasli hazirlamalari, performans programlarinda
performans hedeflerine ve gostergelerine yer vermeleri ve uygulama sonuglarini ise yillik
faaliyet raporlarinda agiklamalar1 yer alir. Kanunun 14. maddesi, gelir ve giderleri etkileyecek
kanun tasarilarin1 diizenlemektedir. 14. Maddesi, Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin; kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve
kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun tasarilarmnin getirecegi mali yiiki, orta
vadeli program ve mali plan gercevesinde, en az {i¢ yillik dénem igin hesaplama ve ondan
sonra tasarilara ekleme zorunlulugu ile ilgilidir®®. Bu maddeyi inceledigimizde maddenin

mali kurallardan harcama kural1 ile ilgili oldugunu gérmekteyiz. Harcama kuralinda da

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 15. maddesi merkezi
yonetim biitge kanununun kapsami ile ilgilidir. Kanuna gore, varsa biit¢e acgiginin veya
fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagr veya fazlanin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti,
istisnas1 ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri merkezi
yonetim bilitce kanununda yer alir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 20.
maddesinin d fikrasinda kamu idarelerinin, biitgelerinde yer alan &deneklerin {izerinde
harcama yapamayacaklar1 Dbelirtilmistir. Bu maddenin e fikrasinda ise, cari yilda

kullanilmayan 6deneklerin yilsonunda iptal edilecegi hiikkmii yer alir.

8 Ekinci, a.g.e., 5.78.

99



Madde 22, Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biitgeleri arasindaki
Odenek aktarmalarinin kanunla yapilacagini belirtmektedir. Ayrica ayni maddede; ancak,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, aktarma yapilacak tertipteki ddenegin, yili
biitge kanununda farkli bir oran belirlenmedik¢e % 5’ine kadar kendi biitgeleri iginde 6denek
aktarmasi yapabilecegi yer almaktadir. Bu sekilde yapilan aktarmalar, yedi giin i¢inde Maliye
Bakanligina bildirilir. Personel giderleri tertiplerinden, aktarma yapilmus tertiplerden ve yedek
Odenekten aktarma yapilmis tertiplerden, diger tertiplere aktarma yapilmasi miimkiin degildir.
Aynm1 Kanunun 23. maddesi yedek odenek ile ilgilidir. Merkezi yonetim biitge kanununda
belirtilen hizmet ve amaglar1 gerceklestirmek, 6denek yetersizligini gidermek veya biit¢elerde
ongoriilmeyen hizmetler i¢in, genel biitce 6deneklerinin % 2'sine kadar Maliye Bakanligi
biitcesine yedek ddenek konulabilir. Bu 6denekten aktarma yapma yetkisi Maliye Bakani'na
aittir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda, biit¢elerin hazirlanmasinda
saydamlik ve hesap verilebilirliligin 6n plana alindigi, stratejik planlama ve performans esash
biitceleme yaklagiminin getirildigini ve biitge sonuglarinin raporlamasima onem verildigi

goriilmektedir.

5018 sayili Kanun cergevesinde biitce verilerinin uluslararasi  diizeyde
kiyaslanabilmesi amaciyla, 2006 yilinda “konsolide biitce” uygulamasindan “merkezi yonetim
biitcesi” uygulamasina gecilmistir. Boylece, merkezi yonetim icinde yer alan, fakat biitce
disinda kaynak kullanan kamu idareleri biitceye dahil edilmis; ayrica diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin gelir ve harcamalar1 da biitceye dahil edilmistir. Bu sayede, kamu
kesimi daha dogru ve gercekei bir sekilde siniflandirilarak biitiin kamu idarelerinin gelir ve

giderleri biitge kapsaminda yer almigtir®®,

5018 sayili Kanun ile “biitge hazirlik siirecinin giiglendirildigi, ¢ok yilli biitcelemeye
gecildigi, mali saydamlik ve hesap verebilirligi arttirmak iizere kamu idarelerince faaliyet
raporu hazirlanmasi uygulamasmin baslamis oldugu, kamuda biitge siniflandirmasi ve
muhasebe isteminde birlik saglandigi, bu suretle genel yonetimin biitge ve muhasebe
sonuclarinin biitliinlestirilmesi ve yaymlanmasinin miimkiin hale geldigi” belirtilmistir. Bu
cercevede, Kanun kapsaminda 2006 yilinda uygulamaya baslanilan “gok yilli biitgeleme
sistemi, kamu mali yonetiminde 6ngoriilebilirligin artirilmasina ve mali saydamlik ilkesinin

giiclendirilmesine énemli katki saglamaktadlr"260denmistir. Bu uygulamanin etkinligini

9 Maliye Bakanlig1, 2007, s.51.
20 Maliye Bakanlig1, 2007, 5.58.
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arttirmak ic¢in idarelerin stratejik plan hazirlamalar1 ve performans esasli biitgeye gecis
yoniinde diizenlemeler yapilmigtir. Tim bu diizenlemeler kuralli ekonominin alt yapisini
saglam kilmaya yonelik diizenlemelerdir. Cilinkii ¢ok yilli biitceleme, biitce Onceliklerini
belirlemenin 6n kosuludur ve gegici biit¢e degisimlerinin gerekgelerinin anlasilmasini
saglayacaktir. Boyle bir yap1 kaynak tahsisini gelistirdigi gibi kurumsal disipline de yardimci

olur.
3.3.3. Orta Vadeli Program ve Mali Plan

2010- 2012 donemini kapsayan Orta Vadeli Programin temel amaci, kiiresel krizin
etkisinden ¢ikis siirecinde ekonomik ve sosyal yapimizi daha da gii¢lendirerek, ekonomimizin
yeniden siirdiiriilebilir bliyiime dénemine girmesini saglamak ve refah diizeyini artirmaktir.
Kamu kesimi, orta vadeli politikalar ile ekonomide iiretim, yatirim ve ihracati artirmaya
yonelik kalic1 politikalardir. Orta Vadeli Program doéneminde ekonomide rekabet gliciini
artiracak, bliylimeyi ve mali dengelerdeki iyilesmeyi kalic1 hale getirecek kapsamli bir yapisal
reform programi da uygulamaya konulmasi amaclanmaktadir. Bu cergevede, Mali kural
uygulamasina gegilecektir. Mali kural uygulamasi ile orta-uzun vadede kamu a¢igmin milli

gelire oraninin, siirdiiriilebilir bir borg yapisi ile uyumlu hale getirmek planlanmaktadir®®®,

Tiirk kamu mali yonetiminde 2008 yil1 sonrasi yeni bir donemin baglangict olarak
kabul edilir. 2008 yili Mayis ay1 igerisinde IMF’yle yiiriitiilmekte olan 19’uncu stand-by
diizenlemesi sona ermis ve IMF’yle bir yol ayrimi s6z konusu olmustur. 1999 yilindan bu
yana ticer yillik donemler zarfinda uygulamaya konulan stand-by diizenlemelerine yeni bir
anlasma eklenmemistir. Hiikiimet, IMF sonrasi yeni doneme iligkin Orta Vadeli Mali
Cergeveyi 3 Mayis 2008 tarihinde kabul etmistir. Bu politika belgesi 2012 yilina kadarki
makro mali gostergeler ile hedefler toplamindan olugsmaktadir. Orta Vadeli Mali Cergevede
hiikiimet, kamu kesiminde faiz dis1 fazla verme kuralina devam etmeye karar vermistir.
Ancak, orta vadede hedeflenen faiz disi fazla diizeyleri, stand-by diizenlemelerine gore
olduk¢a makul diizeylerde belirlenmistir. Buna ilave olarak hedeflenen faiz dis1 fazla oranlari

orta vadede azalan bir trend gostermektedir®®.

2008 y1l1 6ncesinde dogrudan borg stokunun azaltilmasinin bir araci olarak kullanilan
ozellestirme gelirleri, 4046 sayili Kanunda yapilan degisiklikle olagan biitce geliri olarak

gosterilmeye baglanmistir. Ayrica, 5763 ve 5793 sayili Kanunlarla 6zellestirme hasilatlarinin

26! Resmi Gazete,Say1 : 27351 (Miikerrer), Bakanlar Kurulu Karari, 16 Eyliil 2009

%2 Fatih Kaya, ""Kamu Mali Yénetiminde Yeni Dénem: Yasal Mali Kural Uygulamalarina Gegis", icinde:
Mali Kurallar Maliye Politikas1 Yonetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar Ve Sinirlamalar Vergi, Harcama,
Borglanma Vs. Uzerine, (Editérler :C. C. Aktan - A.Kesik- F.Kaya) Yayin No:2010/408, Ankara, 2010, s.407.
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ve issizlik sigortasi fonu nema gelirlerinin belirli bir oraninin GAP (Giineydogu Anadolu
Projesi) Eylem Plani gergevesinde kullanilmasina imkan saglayan bir otomatik 6denek
yaratma mekanizmasi gelistirilmistir. Bu diizenleme daha dnce saydamliga aykiri oldugu ve
parlamentonun biitge hakkini ihlal ettigi gerekgesiyle kaldirilmis olan 6zel gelir-6zel 6denek

uygulamasina benzer bir durum ortaya koymustur263.

2008 yilinin son ¢eyreginden itibaren etkisini gosteren kiiresel finansal krizin iilkemiz
kamu maliyesi iizerine de 6nemli etkiler meydana getirmistir. Biiylimedeki daralmaya ve reel
sektorii desteklemeye yonelik yapilan indirimlere bagli olarak vergi gelirleri biitce
tahminlerinin 6nemli Olglide altinda kalmis, 6zellestirme gelirleri ise hedeflenen diizeyin
altinda gergeklesmistir. Diger taraftan harcamalar, biiyiimeden bagimsiz bir sekilde, biitgede
ongoriilen diizeyde gerceklesmeye devam etmistir. Ayrica, krizin etkilerini azaltmak amaciyla
bazi harcama kalemlerinde ilave artislar yapilmistir. Ekonomik faaliyetlerdeki daralma ile
sosyal giivenlik sisteminin prim tahsilati hedeflenen miktarin altinda kalmis ve sosyal

giivenlik sisteminin ac¢iginda belirgin bir artis meydana getirmistir264.

Kiiresel krizin genel ekonomi iizerindeki etkilerini hafifletmek amaciyla ortaya
konulan harcama artirict ve gelir azaltict onlemler ile 2005 yilindan bu yana alinan yeni
politika oncelikleri kesimi borg¢lanma geregini artirict yonde etkiler meydana getirmistir.
Ancak, 2008 ve 2009 yillarinda kamu kesimi harcama ve gelir dengesinin hizla bozulmasinin
temel nedeni, konjonktiirel gelismeye bagli olarak gerileyen gelir performansidir. Son
dénemde ortaya c¢ikan bu durum, Orta Vadeli Mali Cerceve hedeflerini uygulanabilir

olmaktan uzaklagtirmistir®®®,

Tablo 4: Orta Vadeli Program Hedefleri (GSYH’ye Oran, %)

YILLAR 2010 | 2011 | 2012
Kamu Kesimi Agig1 4.2 3.0 2.1
Genel Yonetim A¢181 47 |35 |27
Merkezi Y6netim Biitcesi A¢ig1 4.9 40 |32
Program Tanimli Kamu Kesimi Faiz Dig1 Fazlas1 | -0.3 | 0.4 | 1.0

%63 Kaya, ""Kamu Mali Yonetiminde Yeni Donem: Yasal Mali Kural Uygulamalarma Gegis", a.g.e., 5.408.
%4 DPT, 2010 Y1l Programu
http://www.dpt.gov.tr/PortalDesign/PortalControls/WeblcerikGosterim.aspx?E.T:08.05.2011

% Kaya, ""Kamu Mali Yonetiminde Yeni Donem: Yasal Mali Kural Uygulamalarna Gegis", a.g.e., 5.408.
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Ozellestirme Gelirleri 1.0 |08 |07

AB Tanimi Genel Yonetim Briit Borg Stoku 49.0 | 48.8 | 47.8

Kaynak: DPT Miistesarlig1

2009 yilmin Eyliil ayi1 i¢erisinde yayimlanan Orta Vadeli Programda kamu maliyesine
iliskin yeni politikalar ile krizden ¢ikis yontemlerine yer verilmistir. Bu kapsamda, 2012 yili
bor¢ politikalar1 6nemli Olclide revize edilmis; asamali bir agik azaltma stratejisi
ongoriilmiistiir. Ayrica, kamu mali politikalarini sekillendirecek olan sayisal mali kural ilk kez

bu politika dokiimani araciligiyla kamuoyuna duyurulmustur%e.

3.4. Tiirkiye’de Yerlesik Mali Kurallar

Tiirkiye'de ¢esitli kanunlarla mali kurallar uygulanmaya calisilmaktadir.

3.4.1. 4749 Sayih Kamu Finansmanm ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi

Hakkinda Kanun

2002 yilinda 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanunu kabul
edilmistir. Bu kanunla ile daginik olan kamu bor¢lanma mevzuati tek cati1 altinda toplanmis ve
bor¢lanma islemlerinde yetki hazineden sorumlu devlet bakanina verilmistir. Bu kanun ile
devletin, i¢ ve dis bor¢lanmasi, hibe almasi ve vermesi, nakit yonetiminin maliye ve para
politikalarina uygun olarak yiiriitiilmesi, dis bor¢larinin ikraz, devir ve garanti edilmesi, i¢ ve
dis borglar1 ile alacaklarinin yonetilmesi, izlenmesi ve biitgelestirilmesi, ile ilgili
diizenlemelerin tek bir hukuki mevzuat altinda toplanmas1 6ngoriilmiistiir. Sayisal ve yapisal
bir takim diizenlemeler getirilerek bor¢lanma disiplini saglanmaya ga11§1lmlst1r267.

4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanunu ile kamu bor¢ yonetimi
yeniden diizenlenmis ve disipline edilmistir. Kanunla, hazine borg¢lanmasi ve garanti
verilmesine iliskin kisitlamalar (bor¢lanma, garanti ve ikraz limiti) ve kurallar getirilmistir.

Tablo 5: Kamu Finansmami Kanunu’na Gére Eski ve Yeni Uygulamalar

ESKi UYGULAMA YENI UYGULAMA
Bor¢lanma limiti biit¢e kanununda Ic ve dis borglanma icin limit bu
belirleniyordu. kanunda belirleniyor,

Limit net i¢ bor¢ kullanimi1 kabul edilmekteydi Yeni kanunda limit net borg

266 Kaya, ""Kamu Mali Yonetiminde Yeni Donem: Yasal Mali Kural Uygulamalarina Gegis'' ,a.g.e., 5.409.
7 Miicahit Civriz, "Tiirkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Mali Hiikiimler ve Mali Kural Benzeri
Uygulamalar', s.376.
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kullanimini kabul edildi

Limit % 5 oraninda arttirilabilir,

Limiti % 15 oraninda arttirmak miimkiindii bunun da yetmemesi durumunda

Bakanlar Kurulu Karar ile ilave % 5

arttirabilir
Ihra¢ edilecek Ozel Tertip i¢ Borc¢lanma Ozel Tertip i¢ Borglanma
Senetleri limit hesabinda dikkate alinmiyordu. Senetleri limite dahil edilmistir

Ikrazen ihrac edilen Ozel Tertip I¢
Ikrazen ihrac edilen Ozel Tertip I¢ Bor¢lanma Senetleri limite dahil
Borg¢lanma Senetleri limite dahil degildi degil, ancak ilgili yil biitce kanununda
ikraz limiti belirlenir

Bor¢lanma limitini ek biitcelerle

Limit ek biitcelerle degistirilebiliyordu Degistirmek miimkiin degildir

Kaynak: Miicahit Civriz, "Tiirkiye’de Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Mali Hikkiimler ve
Mali Kural Benzeri Uygulamalari
3.4.2. 5302 Sayih il Ozel idaresi Kanunu

5302 sayil1 11 Ozel Idaresi Kanunu 22 Subat 2005 tarihinde kabul edilmistir. Kanunda
il 6zel idaresinin kurulusunu, organlarini, yonetimini, gorev, yetki ve sorumluluklar ile
caligma usul ve esaslar1 diizenlenmistir. 5302 sayili kanunun 44. maddesinde “Biitce dist
harcama yapilamaz ” hilkkmiinii getirmis ve ayrica agik¢a Vali ve harcama yetkisi verilen diger
gorevlilerin, biitce Odeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan sorumlu
olduklart yer alir. 5302 sayili kanunun 51. maddesi ise bor¢lanma ile ilgilidir. Bu madde ile il

0zel idarelerinin bor¢lanmalarina gesitli sinirlamalar getirilmistir. Bu sinirlamalar sunlardir:

— Dus  bor¢lanma, 4749 sayih Kamu Finansmani ve Bor¢ Yénetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri cercevesinde ve sadece il ozel
idaresinin yatirim programinda yer alan projelerin finansmant amactyla
vapilabilir.

— Iller Bankasindan yatirim kredisi ve nakit kredi kullanan il ézel idaresi, odeme
plamimi bu bankaya sunmak zorundadir. Iller Bankasi hazirlanan geri édeme

planmini yeterli gormedigi il 6zel idaresinin kredi isteklerini reddeder.
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Ayrica ayn1 maddede il 6zel idaresinin borg¢ stokuna iligkin sinirlar da gosterilmistir.
Bu maddede il 6zel idarelerinin, bagl kuruluslarinin ve sermayesinin % 50’sinden fazlasina
sahip olduklari sirketlerinin faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stoku, en son kesinlesmis biitce gelirleri

toplaminin yeniden degerleme orani kadar artirilmis miktarin1 asamayacagi yer almaktadir®®®,

3.4.3. 5393 Sayili Belediye Kanunu

Mabhalli idareler, temsili demokraside onemli bir yere sahiptir. Mahalli idareler yerel
ile ulusal menfaatlerin uzlastirilmasi ve halkin talep ve beklentilerin yonetime yansitilmasinda
onemli rollere sahip yerel idari birimlerdir. Merkezden yonetimin sakincalarini hafifletmek ve
segmen beklenti ve isteklerine en kisa siirede cevap vermek amaciyla olusturulan mahalli
idareler, segcmen baskis1 ile popiilist politikalara yonelme riskine de sahip bir goriiniim

sergilemektedir®®.

Yerel yonetim kademelerinde uygulanmak tizere tasarlanmis ve i¢ hukuka aktarilmig
mali Kkurallar, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve Borg

Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanunla diizenlenmistir.
2005 yilinda kabul edilen 5393 sayili1 Belediye Kanunu ile;
- Belediyelerin kurulmasi, goérev ve yetkileri,
- Bu idarelerin organlar ve teskilati,
- Belediye yonetimine iliskin ilke ve esaslar,
- Merkezi idare ile belediyeler arasindaki iliskiler diizenlenmistir.

Kanun ile i1 Ozel Idaresi Kanunu’nda yer alan kisitlayici hiikiimlere paralel bigimde,
yerel dlizeyde sayisal mali kisitlar belirlenmis ve mali disiplinsizlige neden olacak
uygulamalar engellenmek istenmistir. 61. maddede yer alan “Biitce disi harcama yapilamaz”
genel kuralina ek olarak, Belediye Kanunu’nda personel harcamalar1 ve bor¢lanmaya iliskin

sayisal sinirlamalar getirilmistirzm.

Yerel yonetimlerde uygulanan mali kurallar, borglanma ve borg¢ stokunu belirli bir
diizeyle sinirlandirilmaktadir. Ancak yerel yonetimler igin diizenlenen mali kurallarin

uygulanmasi son derece zordur. Bu nedenle yerel yonetim kademelerinde mali kurallar

%8 Ekinci, a.g.e, 5.83.
%9 (Oz¢ivit, a.g.e., 5.354.
10 Ozcivit, a.g.e., 5.375.
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hukuki dayanaga sahip olsalar bile etkin bir uygulamadan s6z etmek miimkiin degildir. Bu

durumun ortaya ¢ikmasinin bazi nedenleri vardir. Bul nedenler su sekilde siralanabilir®’*;

— Yerel mali yonetim, teknik kapasite agisinda olduk¢a sinirlidir. Yerel mali sistemin
hesap verebilirligi tam olarak saglanamamis, belediyelerde saglam bir biitge siireci
uygulanamamaktadir.

— Mali kurallarin etkin bir sekilde uygulanabilmesi, etkin bir muhasebe sistemi
gerekmektedir. Yerel yonetimlerin muhasebe kapasitesi son derece sinirli oldugundan
5018 sayili Kanun kapsaminda, yerel yonetimlerin de dahil oldugu genel yonetim
kapsami i¢in uluslararasi standartlara uygun ortak bir muhasebe sistemi gelistirilmesi
on gorilmiistiir. Fakat belediye tiimiinii kapsayan saglam bir muhasebe sistemi heniiz
uygulanamamustir.

— Uygulanmas1 gereken mali kurallar izleyecek ve degerlendirecek bir otorite heniiz
kurulamamastir.

— Mali kurallara uyumun saglanmamasi halinde onceden tanimlanmig yaptirimlar veya
otomatik diizeltme mekanizmalar1 bulunmamaktadir.

— Mali kurallara uyumu giiglestirecek diizeyde muafiyetler getirilmistir. Her belediyenin
toplam borg¢ stoku i¢in ge¢mis y1l gelirlerinin yeniden degerlemesi kadar bir iist tavan
belirlenmistir. Ayrica harcamalarinin 6nemli bir kism1 bilyiik altyap: yatirnmlarindan
olusan belediyelerin, ileri teknoloji ve biiyiikk miktarda maddi kaynak gerektiren
altyap1r yatirnmlarindaki projelerinden DPT Miistesarliginin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulunca kabul edilenlerde belirlenen tavanin dikkate alinmamasi, bor¢lanma

kuralinin uygulama alan1 yok etmektedir.
3.4.4. 1211 Sayih Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kanunu

1211 Sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunu, 14 Ocak 1970 tarihinde
kabul edilmistir. 25 Mart 2001 tarih, 4651 sayili Kanun ile degistirilen sekli ile Tiirkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankas1 Kanunu’nun 4. maddesi, “Banka, bu Kanun ile kendisine verilen
gorev ve yetkileri, kendi sorumlulugu altinda bagimsiz olarak yerine getirir ve kullanir”
ifadesiyle, TCMB’ nin siyasi iradeden bagimsiz hareket edebilmesini saglamigtir. 25 Mart

2001 tarih ve 4651 sayili Kanun ile degistirilen sekli ile 56. madde ise, bankanin maliye

271Kaya, "Tiirk Kamu Mali Yonetiminde Ortiik Mali Kurallar ve Ulke Tecriibelerinin Degerlendirilmesi'’,
Iginde: Mali Kurallar Maliye Politikas1 Yénetiminde Yeni Bir Egilim: Kurallar Ve Sinirlamalar Vergi, Harcama,
Borglanma Vs. Uzerine, (Editérler :C. C. Aktan - A.Kesik- F.Kaya) Yaymn No:2010/408, Ankara, 2010,a.g.e.,
5.403.
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politikasina miidahalesini kamu kurum ve kuruluslar1 ile olan kredi, avans ve teminat

islemleri i¢in baz1 kurallar getirerek yasaklamistir. 56. maddeye gore;

— Banka, Hazine ile kamu kurum ve kuruluslarina avans veremez ve kredi agamaz,
Hazine ile kamu kurum ve kuruluslarinin ihrag ettigi borglanma araglarii birincil
piyasadan satin alamaz.

— Banka, bu Kanunla yetki verilen islemler disinda avans veremez ve kredi agamaz,
verecegi avans ve acacagl Kredi teminatsiz veya karsiliksiz olamaz, her ne sekilde
olursa olsun kefil olamaz ve dogrudan kendisi ile ilgili islemler disinda teminat
Veremez.

3.4.5. 5724 sayih 2008 Y1l Merkezi Yonetim Biitce Kanunu

14 Aralik 2007 tarihinde kabul edilen, 5724 sayil12008 Yili Merkezi Yonetim Biitge
Kanunu’nun 5. maddesi, Hazine garanti limiti ve bor¢lanmaya iliskin islemleri
diizenlemektedir. 5. maddeye gore, “kamu kurum ve kuruluslarinca ihrag¢ edilecek sertifika,
senet ve benzeri finansman enstriimanlarina saglanacak garanti tutari 2 milyar ABD Dolarini
asamaz”. Ayrica Kanunun 22. maddesi ile kadrolara 2007 yilinda yapilacak atamalara
sinirlama getirilmistir. 22. Maddeye gore; “kamu idare, kurum ve kuruluslari; serbest memur
kadrolarina 2007 yilinda emeklilik, 6liim, istifa veya nakil sonucu ayrilan memur sayisinin
yiizde ellisini gegmeyecek sekilde aciktan veya diger kamu idare, kurum ve kuruluslarindan
nakil suretiyle atama yapabilir’. Bu madde dogrudan kamu idare, kurum ve kuruluslarindaki
memur sayisini azaltict bir nitelik tasimaktadir. Bununla birlikte kanunda, belirtilen
sinirlamalar i¢inde memur ihtiyacini karsilayamayacak s6z konusu idare, kurum ve kuruluslar

icin ilave 23.000 adet atama i¢in izin verilebilecegi belirtilmektedir.

5724 sayil1 2008 Y1il1 Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun 23. maddesi ise, sozlesmeli
personel i¢in smirlama getirmektedir: “Kanun, uluslararas: anlasma, Bakanlar Kurulu karari
veya yili programiyla kurulmas: veya genisletilmesi ongoriilen birimler ile hizmetin
gerektirdigi zorunlu haller icin ve yili 6denegini asmamak kaydiyla yapilacak yeni vizeler

disinda, 2007 yili sozlesmeli personel pozisyon sayilari hi¢bir sekilde asilamaz”.
3.4.6. Mali Kural Kanun Tasarisi

2001 yilindaki kriz ve 2007 yili son c¢eyreginden baslayan kiiresel kriz diger
gelismekte olan iilkelerde oldugu gibi, her ne kadar hiikiimet ve baz1 ekonomistler tarafindan
liberal ekonomik anlayigin siirdiirildiigii savunulsa da, izlenen devlet agirlikli ekonomik

politikalar nedeniyle 6zellikle mali kural olarak isimlendirilmeyen kisitlamalar devlet biitcesi
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icinde yer almaktadir. 11 Mayis 2010 tarihinde, ilk defa 2007 IMF Tiirkiye iilke raporunda
yer alan, izleyen donemde uygulanacak mali kural uygulamasi ¢alismalari hakkinda bilgi

verilmis ve “Mali Kural Kanunu Tasarisi”n1 kamuoyuna sunmustur®’%,

Icinde bulunulan ekonomik sorunlarin ¢dziimiinde gegici miidahaleler yerine mali ve
ekonomik politikalarin yiiriitiilmesinde giivenilirligi saglamaya yonelik mali kurallar
uygulamada devlet biitcesi biiyiikliikleri iizerine sayisal kisitlamalar getirilmesi 6ngoriilmiis,
bu kurallar bir anlamda devletin maliye politikasini smirlayan kurallar olarak tanimlanabilir.
Kamu maliyesinin sayisal ve kalici kurallarla disipline edilmesi planlanmis ve ekonomi
politikalarinda giivenilirligin, seffafligin, kamusal etkinligin ve {lke kredibilitesinin

arttirilacagi dﬁsﬁnﬁlmﬁstﬁr273.

Cesitli tilkelerde uygulanmakta olan ve iilkenin mali pozisyonunu siirdiirmeye yonelik
mali kural birincisi biitge dengesini saglamak i¢in biit¢e enstriimanlari olan kamu gelir ve
kamu harcamalarna, ikincisi ise {ilkenin bor¢ stokuna simirlamalar getirmektedir.
Uygulanacak mali kuralda 2 temel bilesenden soz edilebilir. Birincisi biitce acigr ile ilgili,
ikincisi ise biliylimeye iligkindir. Orta ve uzun vadede genel biitge acigt GSYH’nin % 1’1,
bliylimesi de % 5 olarak hedeflenecektir. Mali kural kapsaminda biiylime % 5 olarak
belirlenmistir fakat biiylimenin hedefin iizerinde gerceklemesi halinde tasarrufa yer verilecek,
altinda kalmasi durumunda da harcamalarin artirilmasi 6ngoriilmektedir. Mali uyum rasyosu
0,33 (1/3) olarak kullanilacaktir. Yani, biiylime ve biitce agig hedeflerinden sapma
oldugunda, bir sonraki donemde % 0,33 oraninda bir uyarlama olacaktir’™.

Kanun Tasarisinda mali kuralin amaci, “mali stirdiiriilebilirligin ve ongoriilebilirligin
artirtlmasi suretiyle makroekonomik istikrarin gili¢lendirilmesi seklinde agiklanmistir. Diger
bir deyisle biitgenin yonetilmesi hedeflenmektedir. Temel ilkeler birincisi basitlik, dogruluk,
saydamlik ve hesap verilebilirlik, ikincisi verilerin kamuoyuyla paylasilmas1 ve {iglinciisii
muhasebe, raporlama ve kapsama alinacak kuruluslarla ilgili olarak Avrupa Hesaplar Sistemi

ve diger uluslararasi standartlara uyum saglama olmak {izere {i¢ grupta yer alir?™,

Yeni capa olarak uygulanacak mali kuralin formiilii asagidaki sekilde olusturulmustur:

Aa=-0,33 (a(t-1) — 1) - 0,33 (b - 5)

272 Ustiin Dikeg, ""Mali Kural: Ekonomide Yeni Bir Uyarlama Mi?", Tisk- isveren Dergisi,
http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=2766&id=122 E.T:15.05.2011

% Ustiin Dikeg, ""Mali Kural: Ekonomide Yeni Bir Uyarlama Mi2?", Tisk- isveren Dergisi,
http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=2766&id=122 E.T:15.05.2011

2" Ercandede, a.g.e., 5.108.

275 Ustiin Dikeg, "Mali Kural: Ekonomide Yeni Bir Uyarlama Mi2", Tisk- isveren Dergisi,
http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=2766&id=122 E.T:15.05.2011
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Aa : Genel yonetim agiginin GSYH’ye oraninda yapilacak uyarlama
a(t-1) : Bir 6nceki yi1l genel yonetim agiginin GSYH’ye oram

b : Reel GSYH artis orani

Daha 6nce Orta Vadeli Programda Aa=y(a(-1)-a)+k(b-b) seklinde farkli bir mali
kural formiilii agiklanmisti. Onceki formiilde Aa, kamu agigindaki degisim olarak kabul
edilirken, yeni formiil de Aa, genel yonetim agiginin GSYH’ye oraninda yapilacak uyarlama
olmustur. O dénemde biiylime esigi % 3,5 ile 5 arasinda diistiniilirken, formiiliin son halinde

bu oran % 5 olarak kabul edilmistir.

Mali Kural Kanun Tasaris1 daha Parlamento dan gegmeden uluslararasi kuruluslar bu
girisime olumlu bakmis ve mali kural uygulamasinin Tiirkiye’nin risk primini diisiirecegini,
kredi degerleme oranlarinin yiikselecegini, bor¢ dinamiklerinde iyilesmeler goriilecegini,
Merkez Bankasinin para politikas: yiikiinlin azalacagin1 ve baglh olarak uluslararasi alanda

Tiirkiye’nin mali pozisyonun giiclenecegini Vurgulamaktad1r276.

Mali kural uygulamasinin basarisinin verilerin giivenilirligine, gerekli 6n kosullarin
saglanmasina, kurumsal teknik yapimin olusturulmasina ve de denetimden sorumlu olan
Sayistay’in hem eleman hem de mevzuat ve uygulama agisindan yeterliligine bagli oldugunu
ozellikle belirtilmelidir. Ayrica, kanun kadar uygulamaya iligskin ikincil mevzuatin net ve agik
olmasi, Bakanin agiklamasinda belirttigi lizere yliriitiilecek ekonomik politikalara uyum

saglanmasi, ekonomik dalgalanmalara esnek olmasi gerekir277.

3.5. Kamu Maliyesi Gostergeleri

Bu boliimde Tiirkiye ekonomisine dair bazi gostergelere yer verilecek ve bu grafikler

iizerinden ¢esitli yorumlar yapilacaktir.

Sekil 7'de 2002-2013 yilillar1 arasinda merkezi yonetim biitce agiginin GSYIH'ya
orant gosterilmistir. 2010-2013 yillar1 arasindaki oranlar orta vadeli programda ongoriilen
hedeflerdir. 2002 yilinda % 11.5 olan oranin yillara gore giderek diistiigiinii fakat 2007
yilindan itibaren tekrar bir artis seyrettigini gormekteyiz. 2005 yilindan 2009 yilina kadar
oranlarin % 3 olan maasricht kriterlerinin altinda oldugu goéze carpmaktadir. Orta vadeli
programa gore dngoriilen hedefler 2010 yilinda % 4.0 2011 yilinda % 2.8 2012 yilinda % 2.4
2013 yilinda ise % 1.6 seklinde verilmistir.

®(Jstiin Dikeg, ""Mali Kural: Ekonomide Yeni Bir Uyarlama M1?", Tisk- Isveren Dergisi,
http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=2766&id=122 E.T:15.05.2011
?"Ustiin Dikeg, '"Mali Kural: Ekonomide Yeni Bir Uyarlama Mi?", Tisk- Isveren Dergisi,
http://www.tisk.org.tr/isveren_sayfa.asp?yazi_id=2766&id=122 E.T:15.05.2011
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Sekil 7: Merkezi Yonetim Biitce Ac1gl/GSYH (%)
Merkezi Yonetim Biitce Acigi/GSYH (%)

a8 Orta Vadeli Program

Maastricht Kriteri: % 3

2010

2011*
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2013

o o = uy w I~ (=] (=]
(=] = = = = = = (e ]
= = = (=] = (=] (=] (=]
o~ ol (2] (2] o od (2] o

Kaynak: Maliye Bakanlig

Sekil 8 'de 2000 yilindan 2013 yilina kadar kamu kesimi borg¢lanma gereginin
GSYIH'ya orami gésterilmistir. Ilk siitun 1990-2000 yili ortalamasini gdstermektedir. 2010-

2013 yillar1 aras1 ise orta vadeli programda yer alan hedeflerdir.

Sekil 8: KKBG/GSYIH (%)
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Kaynak: DPT
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Sekil 8'i inceledigimizde 2001 yilinda % 12.1 olan KKBG/GSYIH orani 2005 yilina
kadar giderek diismiis 2005 yilinda % -0.1 ve 2006 yilinda da % -1.9 oranlarin eksiye
diistiigiinii gormekteyiz. 2007 yilinda tekrar yiikselerek 2009 yilinda % 5.1 olmustur.

Sekil 9: Faiz Dis1 Fazla/GSYTH 2003-2010

Faiz Disi Fazla/GSYiH (2003-2010)
Faiz DisI Fazla (IMF Tanimli, GSYH %)

6 - 55
48 30 47

4 1 3.1

(%

141 03
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1 -
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Kaynak: Hazine Mistegarligi

Yukaridaki sekil incelendiginde 1993-2002 yili ortalama % 0.3 olan oran 2003
yilindan 2005 yilina kadar artis gostermis ve 2005 yilindan sonra diismeye baslamis 2009
yilinda da — deger alarak % -1.0 olmustur.

3.7. Bor¢ Gostergeleri

Asagida secilmis bazi ilkelerin 2011 yili kamu bor¢ stokunun GSYH orani,

Tiirkiye'nin yillar itibariyle enflasyon oran1 ve faiz oranlarina dair grafiklere yer verilmistir.
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Sekil 10: Kamu Bor¢ Stoku/GSYH (2011, %)

Kamu Borg¢ Stoku/GSYH (2011, %)
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Kaynak: Maliye Bakanligi

Sekil 10°daki kamu bor¢ stoku/GSYH oranma baktigimizda en yiiksek orana sahip
iilkenin Japonya en Diisiik orana sahip iilkenin ise Bulgaristan oldugunu gormekteyiz.
Maastricht kriterlerinde % 60 olan kamu bor¢ stoku/GSYH oraninin altinda olan 11 iilke

bulunmaktadir. Bu iilkelere % 40.6 oran ile lilkemizde yer almaktadir.

Sekil 11: Tiirkiye’de Enflasyon Gelismeleri (1960-2010)
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Kaynak: TUIK, TCMB

Tiirkiye'de enflasyon oranlar1 incelendiginde bu oranlarin 1970'i yillardan 2002 yilina
kadar yiliksek oldugu goze c¢arpmaktadir. Oranlara baktiZimizda enflasyonun kriz
donemlerinde 1980, 1994 ve 2002 yilinda biiytik artis gosterdigi goriilmektedir. 2003 yilindan

sonra giderek diiserek 2010 y1linda%6,4 orani ile tek haneli rakamlara diismiistiir.
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Sekil 12: Faiz Oranlar (%)
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Kaynak: Hazine Miistesarligi

* Faiz oranlart ilgili donem igerisinde yapilan ihalelerde gergeklesen faizlerin agirlikli

ortalamasini gosterir.

Ulkemizde faiz oranlar incelendiginde en yiiksek oranin % 62,67 orani ile 2002
yilinda oldugu géze ¢arpmaktadir. 2002 yilindan sonra ise faiz oraninin giderek diistiigii 2005

yilindan sonra ise birbirine yakin oranlarda seyrettigini gormekteyiz.
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GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Son otuz yilda gelismis ya da gelismekte olan birgok iilkede kamu agiklarinin giderek
artmasi, bu agiklarin siireklilik kazanmas1 politikacilarini asir1 agik finansmana basgvurmak
zorunda kaldiklarina dair yaygin bir goriis ortaya ¢ikarmistir. Bu goriisler 6zellikle durgunluk
gibi gecici darbogazlarin yada savas, dogal afet v.b olaganiistii durumlardaki gecici kamu
harcamalarinin olmadigi durumlarda arttigindan bunlart optimal mali bor¢lanma teorisiyle
bagdastirmak pek miimkiin degildir. Bunun sonucunda siyasiler asir1 kamu borglanmasina
yeltenmis bu da bu konuda teorik ve ampirik ¢aligmalarin atmasina neden olmustur. Politik
carpikliklarin mali sonuglarinin giderek hiz kazanmasi, kamu kesimi agiklarinin iradi maliye
politikalar1 ile kurallara dayandirilarak sinirlandirilmasi geregini ortaya cikarmistir. Bu
gelismeler sonucunda ABD’de denk biit¢ce kurallari uygulamaya baslanirken, AB {iyesi
iilkelerde Maastricht Kriterleri ve Biiyiime ve Istikrar Pakt1 ¢ergevesinde mali politikalarin
uygulanmasina iliskin bir takim sinirlandirmalar ortaya konmustur.

Cogu mali kurallarin uygulanmasinin nedenleri arasinda bugiinkii ve gelecekteki
hiikiimetlerin disiplinli maliye politikalar1 6nlemlerini uygulamaya istekli olmamalar1 ya da
bu Onlemleri uygulamaya yonelik yeteneklerinin olmamasi yer almaktadir. Kamu tercihi
literatiiriine gore, politikacilar firsatgidir ve tekrar segilebilmek, oy maksimizasyonunu
saglamak icin biitge agiklarindan yararlanirlar. Mali kurallarla hiikiimetlerin uyguladigir mali
politikalarin kredibilitesi arttirilarak mali konsolidasyon saglanmis olur.

Mali kurallara bagvurmanin nedenleri arasinda mali disiplini kontrol altina alarak
giiclendirme amaci1 da yer almaktadir. Mali kurallarin uygulanmasi genellikle mali
performansin giliclendirilmesi ile mimkiin olacagi savunulmaktadir. Mali kurallarin
uygulanmasi ve mali performansin iyilestirilmesi sonucunda hiikiimetlerin genellikle mali
diiriistliige dogru bir tutum igine girdikleri gozlenmistir. Mali kurallarin ihtiyatli maliye
politikasina katkida bulunmakta ve kurallarin uygulanmasma yonelik Oneriler de
desteklemektedir.

Mali kurallar iyi tanimlanmig olmalidir. Mali kurallarin islevleri istenildigi gibi yerine
getirebilmeleri igin seffaf, basit, esnek, uygun, uyumlu, zorlayici ve desteklenebilir olmasi
gibi bazi ozellikleri tasimalari gerekmektedir. Diger bir 6nemli 6zellik de mali kurallarin
cesitli yaptirnm giiclerine sahip olmas1 gerektigidir. Bu kurallara uyulmadig: takdirde,
kurallara uymayanlara karsi caydirict yaptinnm giiciiniin uygulamas: gereklidir.

Kurallara dayali maliye politikasina iliskin yapilan en oOnemli elestiri, maliye
politikasinin kurallarla kisitlanmasit durumunda, hiikiimetlerin iktisadi dalgalanmalara kars1

etkili bigimde karsilik veremeyecegi yoniindedir. Bu durumda, maliye politikasindaki sayisal
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kisitlamalarin ekonomik faaliyetlerdeki degiskenligi artirabilecegi ve herhangi bir ekonomik
daralma s6z konusu oldugunda ekonomiyi yeterince hizli bigimde krizden ¢gikaramayabilecegi
goriisii savunulmaktadir. Diger bir deyisle, maliye politikasinin konjonktiire ters bir arag
olarak kullanilmasi oniinde engellerin olmasi, ekonomik daralma donemlerini uzatacak ve
etkisini daha da arttiracaktir. Bahsedilen bu yaklasim iktisat literatiiriinde tartismalara neden
olmustur. Ozellikle yasanilan kiiresel kriz ortaminda maliye politikasiin etkinligi daha da
tartisilir hale gelmistir. Bununla birlikte Tiirkiye deneyimine baktigimizda, sdyle bir durum
gozlenmistir: Tirkiye; siyasi, sosyal ve ekonomik anlamda gelismekte olan bir {iilkedir.
Gelismekte olan bu yapi, degisim, gelisim ve yenilik¢ilik gibi olumlu unsurlar tasimakla
beraber istikrarsizliga da neden olmaktadir. Ornegin 1990’11 yillar boyunca Tiirkiye’de gesitli
koalisyon hiikiimetler yer almis, popiilist uygulamalar s6z konusu olmus verimsiz harcama
kararlar1 alinmis ve yiiksek borg ve biitce agig1 meydana gelmistir.

Tiirkiye’nin maliye politikasim1 kurallara dayandirmasinin nedeni arasinda o6zellikle
etkili politika alan1 olusturma c¢abasi yer alabilir. Tiim Diinya, 2007 yilinin ortalarinda ABD
emlak piyasasinda baslaylp, zamanla finansal piyasalara yayilan ve 2008 yilinin son
ceyreginde bazi biiylik mali kuruluslarin iflasina neden olarak diinyaya yayilan bir Kiiresel
Kriz yasanmistir. Boyle aniden ortaya ¢ikan ve biiyiik etki yaratan finansal krizlerinin dogal
yapist parasal aktarim mekanizmasint zayiflattifi goriilmektedir. Nitekim Kiiresel Kriz’de
birgok iilkenin merkez bankalarinin politika faiz indirimleri agisindan hareket alanlarinin
oldukca daraldig1 gozlenmistir.

Boyle bir ortamda, iilkeler genisleyici maliye politikast uygulamalarina karar
vermislerdir. Bununla birlikte, biitce ac131/GSYIH ve kamu borcu/GSYIH oram yiiksek olan
ilkeler i¢in genisleyici maliye politikasi uygulamasinin orta ve uzun dénemde finansman
baskis1 meydana getirecegi, istikrarli bir biiylime i¢cin 6nemli bir engel teskil edebilecegi
tartistlmaktadir. Buna karsin kriz meydana geldiginde mali disiplini saglam olan iilkeler,
maliye politikasi1  daha etkili bigimde ve piyasalari olumsuz etkilemeden
gerceklestirebilmistir. Ornegin kamu maliyesi gdstergeleri iyi olan baz1 AB iilkeleri, Kanada,
Yeni Zelanda, Brezilya, Turkiye gibi iilkeler genisleyici maliye politikasin1 daha rahat
uygulama alan1 bulurken; ABD, Japonya ve kamu maliyesi gdstergeleri iyi olmayan baz1 AB
tilkeleri bu konuda daha zor hareket alanina sahip olmuslardir.

Tirkiye’nin orta vadeli biitcelemeye gegisini saglayan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Orta Vadeli Program ve bu programla uyumlu olmak ftizere,
gelecek ti¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ve hedef acik ve bor¢lanma durumu ile

kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarinin yer aldigi Orta Vadeli Mali Plan kavramlari
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getirilmistir. Teklif tavanlarin1 igermesi agisindan uygulama, harcama kuralina benzer
nitelikler tasimakta ayrica pratikte, biitce hazirlik asamasinda ilk yil i¢in baglayict olan
harcama tavaninin bile uygulanamadigr goriilmektedir. Kural uygulamalarinin basarisi
acisindan saglam bir izleme ve degerlendirme sisteminin kurulmasi son derece 6énem arz
etmektedir.

Tiirkiye’de yasal ve anayasal diizenlemelerde yer almasa da mali kurallarin
uygulandig1 goriilmektedir. 2002 yil1 sonrasinda takip edilen ekonomik programlarda maliye
politikas1 temel ekonomi politikast araci olma 0&zelligine kavusmus, maliye politikasi
performans kriteri ise faiz dis1 fazla hedefi olmustur. IMF tanimlhi faiz dis1 fazla hedefi
yillardir uygulamalarla mali kural niteligi tasimaktadir. Bu uygulamanin bir mali kural
oldugunu IMF de belirtmistir ve sayisal nitelikteki kurallara bir 6rnek olusturmaktadir. Yine
AB tanimli bor¢ stoku GSYH rakamlarina ulasilmasi igin bor¢ stoku GSYH oraninin
performans gostergesi olarak degerlendirilmis olmas1 mali kurallara 6rnek olusturur.

Bir takim yasal diizenlemenin kredi kullaniminin 6n sarti olmasi ve borg¢lanmaya
limitler getirilmesi, kamu bor¢ yoOnetimi raporlarinin tger aylik ddonemler itibariyla
hazirlanmas1 ve kamuoyuna sunulmasi, yerel yonetimlerin bor¢clanmasinin 6nceden izin alma
sartina bagli kilinmasi, bor¢lanmaya iist limit belirlenmesi ve yatirim miktar ile sinirlanmast,
hesap verilebilirlik kurall1 maliye politikast yoniinde atilan 6nemli adimlar arasinda yer alir.

Tiirkiye nin 4749 sayili Kanunla bor¢lanmaya sinirlamalar getirmesi, Merkez Bankasi
Kanunu ile Hazinenin kolay finansman aracindan yararlanmay1 ortadan kaldirmas1 ve Hazine-
Merkez Bankast iligkilerinin kurala baglanmasi, fiili kuralli maliye politikas1 uygulart olarak
goriilebilir. Ayrica, 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun getirdigi orta
vadeli harcama programi, stratejik planlama, sonu¢ ve performans odaklt mali yonetim
uygulamalarinda, mali disiplinin kurumsallastirlmasinda ve siirekli hale getirilmesinde
onemli adimlardir ve mali kurallarin uygulanmasi agisindan gerekli alt yapiy1 hazirlamaktadir.
Fakat uygulamada bazi aksakliklar goriilmektedir. Ornegin, yerel yonetimlerin mali disiplin
icinde hareket etmelerini saglayacak diizenlemeler yeterli degildir.

Ulkemizde kural uygulamalarmin basarili olmasi igin politik etkilerden uzak ve
bagimsiz bir yapinin olusturulmasi gerekmektedir. Olusturulacak bu yapilanmanm kurul
diizeyinde oOrgiitlenmesi ve iiyelerinin kamu mali yonetimine iligkin gorevleri, tecriibe ve
birikimleri géz Oniinde tutularak Maliye Bakanligi, Sayistay, Hazine ve Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarliklarindan segilmesi uygun olacaktir. Uyelerin kurulda temsil ettikleri
kurumlarda ifa etmekte olduklar1 gorevleri birakmalari, izleme ve degerlendirme siirecinde

hiikiimetle birlikte maliye politikasinin yiiriitiilmesiyle ilgili kamu kurum ve kuruluslarin da
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performansinin degerlendirilecegi i¢in, siirecin etkinliginin artiracagi diisiiniilmektedir.
Bununla birlikte, kurul yapilanmasi teknik igleri yapmakla gorevli sinirh sayida personelin
katilimiyla olusturulan idari bir orgilitlenmenin de olusturulmast daha da yardimer olacaktir.
Fakat bu kurulun idari teskilatlanmasi tamamlanincaya kadar gegecek siirede DPT
Miistesarligi mali kurallarin izlenmesinden sorumlu olabilir. Bu Kkurulun temel islevleri
arasinda mali kurallara uyum konusunda parlamentoya ve kamuoyuna bilgi vermek yer
almalidir. Gelismis uygulama Orneklerini inceledigimizde, mali kurallara iligkin en etkin
yaptinm giicliniin, hiikiimetlerin sunmus olduklar1 taahhiitleri yerine getirememeleri
sonucunda kamuoyunda giivenilirlik kaybina ugradiklar1 gériilmektedir. Ulkemizde
kamuoyunun maliye politikasina iligkin bakis agisinin sekillenmesine yardimei olan sivil
toplum kuruluslarinin sayis1 giderek artmakta ve bu kuruluslarin ciddi anlamda etkili oldugu
goriilmektedir. S6z konusu sivil toplum kuruluslari, mali performans1 ve kamu maliyesinde
saydamhgi yakindan takip etmekte bununla ilgili olarak mali izleme raporlari
yayimlamaktadirlar.

Mali kurallarin uygulamaya konulmasi tek basina siirdiiriilebilir bir kamu maliyesinin
saglanmasi agisindan yeterli olmamakta bu nedenle de kamu maliyesine iliskin yapisal
reformlara devam edilmesi, lilkemizde mali kurallarin uygulanabilme giiclinii artiracagi
distiniilmektedir.

Sonug olarak mali kurallarin anayasal diizlemde belirlenmesinin fazla tercih edilen bir
yontem olmadigi ortaya ¢ikmaktadir. Bunun nedeni anayasaya konulacak bir hitkkmiin kabul
edilmesi veya degistirilmesi normal kanunlara gore daha fazla prosediire tabi olmasi ve zor
olmasidir. Anayasalar iilkelerin temel yasa kaynagidir. Bu nedenle bdylesine kesin hiikiimler
ve sayisal sinirlara yer verilmesi oldukg¢a zordur. Anayasalarin detayli sekilde hazirlanmalari
durumunda bile bu ayritilarin genelde sosyal ve siyasi konularla alakali olmakta ve

ekonomik hiikiimler de genel kapsamda yer almaktadir.
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OZET

Cogu gelismekte olan iilke, 1980’lerin ortalarina kadar kamu finansmani
dengesizlikleri ile karsi1 karsiya kalmislardir. Son yirmi yilda iilkelerin mali yapilarinda
meydana gelen bozulmalar, mali disiplini yasal ve anayasal yollarla saglanmasi diislincesi ile
ileri siirtilen mali kurallar, mali disiplinin saglanmasi ag¢isindan bir takim smirlamalar
getirmektedir.

Kamu maliyesi literatiiriinde devletlerin uygulayacagi maliye politikalarinin 6nceden
belirlenmis bazi kurallarla sinirlandirilmasi konusu tartigmalara neden olmustur. Mali kurallar
maliye politikas1 araglar lizerine getirilen sinirlandirmalar seklinde olup yirmi yili agkin bir
stiredir bir¢ok aragtirmaci ve politika yapicinin ilgisini ¢ekmistir. Bu ylizden de sik sik
giindeme getirilmistir. Bu ¢alismada amag, maliye politikasi kurallar1 hakkinda bilgi vererek,
uygulanabilirligine iliskin bir ¢ikarimda bulunmaktir. Calismada, mali kurallar ele alinacak,
cesitli lilkelerde mali kural uygulamalarina karsilastirilmali olarak yer verilecek, tilkemizdeki
uygulamalari agisindan tartigilacaktir.

Ulkemiz kamu mali yonetiminde 1999-2008 déneminde IMF ile yiiriitiilen ekonomik
program kapsaminda g¢esitli mali kurallar benimsenmistir. Calismada IMF ile yiiriitiilen
programin kurala dayali maliye politikasina gecis siirecinde 6nemli katkilar1 oldugu, fakat
program donemi igerisinde kamu mali yonetiminde saydamligi zedeleyici bazi uygulamalara
girigildigi saptanmistir. Bununla birlikte, i¢ hukukumuzda da mali kural benzeri
diizenlemelere rastlanmaktadir. I¢ hukukumuzda yer alan mali kural benzeri hiikiimlerin
etkinliginin saglanabilmesi i¢in ise uygulama ayagmin gli¢lendirilmesine ihtiya¢ oldugu

gorilmiistiir.
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SUMMARY

In most developing countries until the mid-1980s, faced with public finance
imbalances. The deterioration of financial structures of countries in the last two decades, the
idea of fiscal discipline to ensure the legal and constitutional means, was proposed by the
Financial Rules, in order to ensure fiscal discipline to impose limits on a team.

Implement fiscal policies in the public finance literature states leads to some preset
rules limiting the debate. Fiscal rules are in the form of restrictions imposed on the fiscal
policy tools over the last twenty years has attracted the attention of many researchers and
policymakers. So they have been raised frequently. In this study, the fiscal policy rules by
providing information about the extent practicable, the inferences is to a. The study will focus
on financial rules, financial rules in various countries will be included in the comparative
practices, our country will be discussed in terms of applications.

Our country is carried out in public financial management under the economic
program with the IMF during 1999- 2008 was adopted various fiscal rules. The study was
carried out with the IMF program, rule-based fiscal policy as important contributions to the
process of transition, but some of impairing the transparency of public financial management
practices within the program period was undertaken. However, the fiscal rule in the internal
hukukumuzda found in similar arrangements. Internal hukukumuzda similar provisions in the
fiscal rule in order to ensure the effectiveness of the practice were a need to strengthen the

feet.
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