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Oz

Mali kurallar, vergi, harcama, biit¢e acig1 ve borg stoku ¢esitli mali araglar
tizerine konulan daimi smirlamalar ve diizenlemelerdir. Mali kurallarin temel amaci,
mali disiplini saglayarak mali performansi iyilestirmek, makroekonomik istikrar1 ve
ekonomik biiylimeyi olumlu etkilemektir. Ancak 2008 Finansal Krizi sonrast mali
kural uygulayan iilkelerde biitce agiklar1 ile kamu borglarinda 6nemli artislar
gdzlenmis ve mali performans bozulmustur. Benzer durum Tiirkiye’de yasanmis 2008
finansal krizin reel sektor iizerindeki etkilerinin azaltilmasi amaciyla alinan mali
onlemler biit¢e agiklar1 ve kamu borglarinin seyrini olumsuz etkilemistir. Tiirkiye’de
heniiz mali araglara iliskin sayisal hedefleri igeren agik mali kural uygulamasi
olmamakla birlikte, Tirkiye’deki uygulamalar1 ortiik mali kurallar seklinde
tanimlamak miimkiindiir. Bu c¢alismada Tiirkiye’de mali kural niteligi tasiyan
diizenlemelerin mali performans gostergeleri iizerine yansimalar1 2008 Finansal Krizi
cergevesinde degerlendirilmistir.
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DOES THE FISCAL RULES WORK IN THE ECONOMIC CRISIS
PERIOD?

(THE CASE OF FINANCIAL CRISIS OF TURKEY IN 2008)
Abstract

Fiscal rules, tax, expenditure, budget deficit and debt stock are permanent
limitations and regulations on various fiscal instruments. The main objective of the
fiscal rules is to improve fiscal performance by ensuring fiscal discipline, to positively
affect macroeconomic stability and economic growth. However, significant increases
were observed in budget deficits and public debts in the countries implementing the
fiscal rule after the Financial Crisis of 2008 and fiscal performance deteriorated.
Similar cases of fiscal measures taken to mitigate the effects of the 2008 financial
crisis on the real sector in Turkey has experienced a negative impact on the course of
the budget deficit and public debt. Although not yet clear fiscal rule contains
numerical targets for financial instruments in Turkey to identify possible applications
in Turkey in the form of implicit fiscal rules. In this study, fiscal performance
indicators reflection on the nature of the arrangements with fiscal rules in Turkey is
evaluated under Financial Crisis of 2008.
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1973 Petrol krizinin ardindan diinya genelinde yiiksek enflasyon
ile birlikte igsizligin artmasi, ekonomileri stagflasyon sorunu ile karsi
karstya birakmistir. Bu durum bir yandan makroekonomik sorunlarin
cozlimiinde Onerilen iradi para ve maliye politikalarinin
sorgulanmasina neden olmus, diger yandan mali disiplini yeniden tesis
edilmesi ve makroekonomik istikrarin saglanmasi i¢in mali kurallarin
yararli olacagi fikrini 6ne ¢ikarmistir. Mali kural uygulayan {ilke
sayisinin giderek artmasinda etkili olan teorik ve pratik gelismelerin
basinda 1970°’li yillarda diinya genelinde biitge agiklar1 ve kamu
borglarin giderek artmasi, 1970’1i yillarda Anayasal Iktisat goriisiiniin
giderek kabul gormeye baslamasi gelmektedir. Bununla birlikte 1992
yilinda, Maastricht Anlasmasiyla birlikte Avrupa Birligi’nin mali ve
parasal kurallar1 uygulamaya baslamast ve bilgi ve iletisim
teknolojilerinin gelismesi sonucu mali saydamlik, erisilebilirlik ve
sorumluluk ahlakinin 6nem kazanmaya baslamasi da etkili olmustur
(Giines, 2018: 5). Kald1 ki mali kural uygulayan tilke sayis1 1990’
yillarda 7 iken, bu sayr 2017 yilina gelindiginde 100’e yaklagmistir
(Lledo, 2017: 2)

Mali kurallar, vergi, harcama, biit¢e ac1g1 ve borg stoku ¢esitli
mali araglar lizerine konulan daimi sinirlamalar. Mali kurallarin temel
amaci, mali disiplini saglayip silirdiriilebilir hale getirerek
makroekonomik istikrar1 saglamak ve ekonomik biiylimeyi olumlu
etkilemektir (Kopits, 2001: 3; Pinar, 2006: 150). Ulke uygulamalarina
bakildiginda mali kurallarin, mali disiplinin saglanmasina yardimci
oldugu, mali performansi iyilestirdigi ve makroekonomik istikrari ile
ekonomik biiyiimeyi olumlu etkiledigi goriilmektedir (Fatas ve Mihov,
2006: 102). Ancak mali kurallar iki catismayi i¢inde barindirmaktadir.
Bunlardan ilki mali kurallarin siyasi amaglarla ¢atigsmalari halinde
kolaylikla terk edilmesi ile ilgilidir (Wyplosz, 2012: 23-24). ikincisi ise
ekonomik krizler donemlerinde mali kurallarin esnek calisip
calismadig ile ilgilidir. Bu ¢alismanin amaci, Tiirkiye’de mali kural
niteligi tasiyan diizenlemelerin mali performansin gostergeleri olan
blitce agig1 ve kamu borglar1 lizerindeki yansimalari 2008 Finansal
Krizi ¢ergevesinde degerlendirilmeye ¢aligilmasidir. Calismada, mali
performans gostergesi olarak Tiirkiye’nin 2000-2018 dénemi i¢in biitce
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ac131 ve kamu borg stokunun GSYIH’ya oran1 secilmistir. Boylece 2008
Finansal krizi Oncesi ve sonrast mali performans Olgiilmeye
calisiimistir.

1. TURKIYE'DE MALI KURAL NITELIGI TASIYAN
DUZENLEMELERE GECIS SURECI

Tirkiye’de heniiz mali araclara iliskin sayisal hedefleri iceren
acik mali kural uygulamasi olmamakla birlikte, iilkemizdeki bazi
uygulamalar1 ortiik mali kurallar seklinde tanimlamak miimkiindiir. Bu
bakimdan biitce agig1 ve faiz disi biitge fazlasi basta olmak iizere
bor¢lanmaya iliskin birtakim kisitlamalar ve hedefler belirlenmektedir.
Bu hedeflere hiikiimet programlarinda, orta vadeli programlarda ve
biitce programlarinda yer verilmekte, daha sonra biitce uygulama
sonuclartyla karsilastirilmaktadir (Demir ve inan, 2011: 28). Bdylece
ortik mali kurallar araciligiyla s6z konusu hedeflere ne derece
ulagildigr degerlendirilmekte ve bu degerlendirme ayni zamanda
hiikiimet politikalarinin basaris1 ve etkinligini 6lgmede bir gosterge
olarak kullanilmaktadir.

Tiirkiye 6zellikle 1990’11 yillar biitge agiklariin giderek arttigi,
kamu borg¢larinin siirdiiriilemez hale geldigi, enflasyonun kronik bir hal
aldigi, biliylimenin dalgali bir seyir izledigi, issizligin arttigi ve
ekonominin siklasan araliklarla krizlerle yliz ylize kaldigi doénem
olmustur. Bu krizlerin temel nedeni olarak uluslararasi ekonomik
gelismelerin yani sira, siirdiiriilemez i¢ bor¢ dinamigi, basta kamu
bankalar1 olmak iizere mali sistemin sagliksiz yapisi ve lilkenin diger
yapisal sorunlarinin ¢dziime kavusturulamamis olmasidir (Atag ve
digerleri, 2007, 191; MKKT, 2010, 2).

Tiirkiye’de 1990 yilindan 2000 yilina gelindiginde toplam kamu
bor¢ stokunun GSYIH’ya oram %37,6’dan %52,7’ye ulasmustir.
Belirgin bir sekilde ortaya ¢ikan bu artisin iki temel nedeni vardir
(TCMB, 2001: 1). Bunlardan ilki biitge a¢181 ve faiz dis1 biitge agiginin
artmasidir. Oyle ki 1990 yilindan 2000 yilina gelindiginde biitge
acigmin GSYIH’ya orami %3,15°dan %12,34’e yiikselmistir. Ikinci
neden ise 6zellikle 1990’11 yillarin ikinci yarisindan sonra ortaya ¢ikan
yiiksek reel faiz 6demeleridir. 1995-2000 yillar1 arasinda faiz dis1 biitge
dengesinin GSYIH’ya oram ortalama %2,9 olmustur. 1994 yilindan
sonra reel faiz oranlarinin yiiksek seyretmesinde, iilkede yliksek
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enflasyon oranlarin yasaniyor olmasi ile kamu kesiminin finansman
gereginin, yeterince gelismemis olan yurt i¢i finansal piyasalar tizerinde
yarattig1 baskilar belirleyici olmustur. Tabi olarak yiiksek reel faizler
kamu kesimi bor¢lanma geregini daha da artirmis ve tilkeyi borg-faiz-
bor¢ dongiisii icine siiriiklemistir (Atag ve digerleri, 2007: 191). Bu
gelismeler sonucunda iilkemizde 2000 yili basinda, enflasyonu
diisiirmek ve istikrarli biiyiime oranlarina ulagsmak igin {i¢ yil siireyi
kapsayan “Enflasyonla Miicadele Program1” uygulamaya konulmustur.

2000 yili baginda enflasyonu diisiirmek ve istikrarli biiylime
oranlarina ulasmak i¢in “Enflasyonla Miicadele Program1” uygulamaya
konulmus ve bu program IMF’ile imzalanan bir Stand-by antlagsmasiyla
da desteklenmistir (Pinar, 2011: 151). Bu programda daraltict maliye
politikasinin yani sira yapisal reformlarin gergeklestirilmesi 6nerilmis,
enflasyon beklentisini hizla disiirmek i¢in sabit doviz kuru
uygulamasina gegilmis, boylece ekonomideki likidite artisin1 yabanci
kaynak girisiyle sinirlandirilan bir para politikasina gecilmistir.

Bu gelismelere mali kural uygulamalar agisindan bakildiginda
enflasyonla miicadele programi ile iizerinde durulan faiz dis1 biitce
fazlas1 hedefi maliye politikasinin temel ¢ipasi olarak kabul edilmistir.
Buna gore s6z konusu program kamu kesiminin mali yapisini
giiclendirmek ve stirdiiriilebilir bir bor¢ dinamigi yaratmak i¢in faiz dis1
biitge fazlasina bir limit koymustur (Pinar, 2011: 151). Diger yandan
faiz dis1 biitge fazlasina konulan bu limitle, para politikalarinin daha
etkin yiiriitilecegi ve bir tiirli saglanamayan fiyat istikrarinin
saglanacag seklinde bir beklenti de olusmustur (Demir ve Inan, 2011:
43).

Programin uygulanmaya baslamasiyla birlikte, baslangicta
kamu agiklarin1 azaltmanin yani sira yapisal reformlara gidilmistir
(Ornegin sosyal giivenlik sisteminin yeniden diizenlenmesi, bankacilik
alaninda BDDK’nin kurulmasi, tarimda dogrudan gelir destegine
gecilmesi gibi). Ayrica programin uygulanmasinin ardindan faiz
oranlar1 diismiis ve enflasyon hizi1 6nemli dlgiide gerilemis ve i¢ talep
canlanmaya baslamistir. Ancak enflasyon oraninin hedeflenen hizda
diismemesi, TL’yi beklenenden daha fazla deger kazanmasina yol
acmustir. I¢ talepteki canlanmanin yani sira enerji fiyatlarindaki artiga
bagli olarak 1999 yilinda 14,1 milyar dolar olan dis ticaret agig1 2000
yilinda artarak 22,3 milyar dolar olmustur. Buna ilave olarak dis
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piyasalardaki gelismelerinde etkisiyle (6rne8in Arjantin krizi), 2000
yilinin ikinci yarisinda iilkeye dis kaynak girisi azalmis, buna bagl
olarak iilke i¢indeki likiditenin sikismasi faiz oranlarmi yiikseltmis,
mali piyasalarda dalgalanma sonucu {ilke kriz ortamina dogru
kaymistir. Kasim 2000 ve devaminda Subat 2001°de yasanan krizler,
enflasyonla miicadele programinin siirdliriilmesini imkansiz hale
getirmistir (Atag ve digerleri, 2007: 192). Bu nedenle kamu kesimi ve
bankacilik sistemi basta olmak {izere her alaninda reformlar iceren
“Gliclii Ekonomiye Gegis Programi” adinda yeni bir istikrar programi
hazirlanarak uygulamaya konulmustur.

Gii¢lii Ekonomiye Gegis Programinda, maliye politikasinin
temel unsuru faiz dis1 biitge fazlasi olmustur. Programla birlikte toplam
kamu kesimi faiz dis1 biitge fazlasinin GSYIH’ya orami 2000 yilinda
%2,8 diizeyindeyken, bu oranin 2001 yilinda %5,5’e ve 2002 yilinda
ise %6,5’e ylikseltilmesi hedeflenmistir. Subat 2001 krizi sonrasi yeni
programla birlikte para politikasinda sabit doviz kurundan
vazgecilerek, kur dalgalanmaya birakilmig ve devaminda enflasyon
hedeflemesi stratejisine geg¢ilmesi i¢in gerekli sartlarin olusturulmasi
ongoriilmiistir. Bu bakimdan Giiclii Ekonomiye Gegis Programinin iki
temel konuya ayak bastig1 goriilmektedir. Bunlardan ilki, faiz dis1 biitce
fazlas1 hedefiyle i¢ dengeyi saglamak, ikincisi ise dalgali kur rejimiyle
dis dengeyi saglamaktir (Atag ve digerleri, 2007: 193).

Yeni programla birlikte bir¢ok alanda koklii yapisal reformlarin
gerceklestirilmesi icin adimlar atilmasi 6ngoriilmiistiir. Bunlar; mali
(bankacilik) sektoriin yeniden yapilandirilmasi, devlette seffafligin
artirllmasi, kamu finansmaninin gili¢lendirilmesi (6rnegin, gorev
zararlarinin azaltilmasi, biitge i¢i ve dis1 fonlarin kapatilmasi, kamu
ithale kanunun degistirilmesi vb) 6zellikle 6zellestirmelere hiz vererek
ekonomide rekabet ve etkinligin artirilmasi gibi diizenlemelerdir
(Giines, 2008: 83).

Gerek Enflasyonla Miicadele Programi gerekse Gligli
Ekonomiye Gec¢is Programi kapsaminda iilkemizde faiz disi biitce
fazlas1 hedefi genel hatlariyla bir beklenti seklinde uygulanmuistir.
Sayisal limitleri i¢eren yasal bir diizenleme veya baglayic1 bir mali
kural olusturulmamistir. Bu bakimdan faiz dis1 biitce fazlas1 hedefini
dogrudan mali kural degil de ortiik mali kural seklinde ifade etmek daha
dogru olacaktir. Bununla birlikte {ilkemizde 2000’li yillardan itibaren
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mali kurallara zemin hazirlayan diizenlemeler yapilmaya baslanmistir
(Demir ve Inan, 2011: 43). Asagida bu diizenlemelerin neler olduguna
ve bunlarin {llkemizde mali disiplinin tesis edilmesinde ve
makroekonomik gostergeler ilizerinde ne tiir etkiler olusturduguna
deginilecektir.

2. TURKIYE’DE MALi KURAL NIiTELiGi TASIYAN
KURUMSAL DUZENLEMELER

Tirkiye’de mali disiplini saglamanin 6nemi esas olarak 2001
Subat kriziyle anlagilmig ve kamu mali yonetimini gii¢lii kilmak i¢in
kurumsal adimlar atilmaya baslamistir (Dedeoglu, 2010:1). Bu
baglamda mali disiplinin saglanmasi1 ve makroekonomik istikrarin
siirdiiriilmesi amaciyla Giiclii Ekonomiye Gegis Programiyla baslayan
ve AB’ye adaylik siirecinin etkisiyle devam eden bir dizi reformlara
gidilmistir. Bu reformlar sonucunda iilkemizde 2000 yili Oncesi
doneme gore biitge agiklar1 ve kamu borglar siirdiiriilebilir seviyede
tutulmus, kamuoyu ve piyasalar nezdinde maliye politikasina olan
giiven artmig ve devaminda borglanma maliyetleri ve risk primi
azaltilmis ve modern bir kamu mali yonetimi olusturulmaya
calisilmstir.

Son yillarda biit¢e agiginda ve borg stokunda 6nemli azalmalari
saglayan bu reformlarin neler olduguna 2010 yilinda hazirlanan Mali
Kural Kanun Tasarisinda yer verilmistir (MKKT, 2010: 2). Bunlar ilgili
tasarida: 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 4749
sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun, 4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu ve faiz dis1 biitce fazlasi
politikas1 olarak belirtilmistir. Tiirkiye’de mali kural niteligi tagiyan s6z
konusu diizenlemelere asagida yer verilmistir.

Tiirkiye’de kamu mali yonetimi 1927 yilindan 2006 yilina kadar
gecen yaklasik 80 yillik siirede 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’yla yonetilmistir. 1050 sayilt bu kanunu yiiriirliige girdigi
tarihten sonra zaman iginde degisiklige gidilse de bu degisiklikler ilgili
dénemi ekonomik ve sosyal gelismeleri karsilayacak diizeyde olmamis
ve kanun modern mali yonetim anlayisinin oldukga gerisinde kalmistir
(Civriz, 2010: 360). Bu ¢ergevede kamu mali yonetimi alaninda yapilan
reformlardan beklide en Onemlisi 2003 yilinda ¢ikarilan ve tiim
hiikiimleriyle 2006 yilinda uygulanmaya baslanan 5018 sayili Kamu
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Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu olmustur (Kaya, 2010: 393). Bu
kanunun 6zl itibariyle iilkemizde kamu mali yOnetiminin yeniden

yapilandirilmasina ve mali disiplinin garanti edilmesine yonelik bir
diizenleme oldugu soylenebilir (DPT, 2006: 27).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun ile
Tirkiye’de mali disiplini saglamaya yonelik 6nemli diizenlemelere
gidilmistir. Bu baglamda biit¢e hazirlama, onaylama, uygulama ve
denetim stire¢leri yeniden ele alinmis, biitgenin kapsami genisletilmis,
orta vadeli program ve mali planlamaya yer verilerek biitge hazirlik
siirecine yeni bir perspektif getirilmistir. Kamu idarelerinin mali
kontrol sistemi yenilenmis, i¢ denetim uygulamasina geg¢ilmis, stratejik
plan ve performans iligkisi kurulmus ve yoOnetim birimlerin
sorumluluklarin yeniden tanimlanmistir (Kesik ve Bayar, 2010: 55).

5018 sayili Kanunun 5. Maddesinde kamu maliyesine iliskin
temel ilkelere yer verilmistir. Buna gore, kamu mali yonetimi mali
disiplini saglar ve maliye politikasi, makroekonomik ve sosyal hedefler
ile uyumlu bir sekilde olusturularak yiiriitiilir. Kamu maliyesi, kamu
gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde uygulanir
(KMYKK, 2003, 3). Bakilacak olursa bu ilkelerin mali kurallarla
ulasilmak istenen amagclarla uyumlu belirlendigi goriilmektedir. 5018
sayll1 Kanunun ilgili maddeleri ile harcamalara mali kural benzeri
kisitlamalar getirilmistir. Bunlar;

Madde 20-Odenek birlestirme kisiti: Genel veya kismi
seferberlik, savas ilam1 veya (...) (2) zorunlu askeri hazirliklarin
yapildig1 olaganiistii hallerde Milli Savunma Bakanligi, Jandarma
Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanligi biit¢elerindeki
mevcut 6denekler, bu idarelerin 6denek toplamlar1 asilmamak sartiyla,
birlestirilerek kullanilabilir. Bu durumda da mevcut 6deneklerin yeterli
olmamasi halinde toplam 6denek tutarinin yiizde on besine kadar ek
harcama yapilabilir.

Madde 20- Odenek iistii harcama yapmama kisiti: Kamu
idareleri, biitgelerinde yer alan 6deneklerin lizerinde harcama yapamaz.
Biitgeyle verilen ddenekler, tahsis edildikleri amaglar dogrultusunda
yil1 iginde yaptirilan ig, satin alinan mal ve hizmetler ile diger giderlerin
karsilanmasinda kullanilir.
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Madde 21-Kamu idareleri aras1 6denek aktarmalar: kisiti:
Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢eleri arasindaki
O0denek aktarmalar kanunla yapilir. Ancak, harcamalarda tasarrufu
saglamak, dengeli ve etkili bir biit¢e politikasini gerceklestirmek iizere
genel biitce 6deneklerinin yiizde onunu gecmemek kaydiyla, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢eleri arasindaki 6denek
aktarmalarina iliskin yetki ve islemler ile usul ve esaslar merkezi
yonetim biitce kanununda belirlenir.

Madde 21-Kamu idaresi ici 6denek aktarmalar1 kisiti:
Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, aktarma yapilacak
tertipteki 0denegin yiizde yirmisine kadar kendi biitgeleri iginde
O0denek aktarmasi yapabilirler. Ancak, ihtiya¢ halinde ylizde yirmiyi
asan 0denek aktarma islemlerini kurum biit¢esinin baslangi¢ 6denekleri
toplamimin  ylizde  yirmisini ge¢memek  {lizere = yapmaya
Cumhurbaskanligi, y1l1 yatirim programina ek yatirim cetvellerinde yer
alan projelerde degisiklik yapilmasi halinde degisikligin gerektirdigi
tertipler aras1 6denek aktarmasi iglemlerinin tamamini yapmaya ise
ilgili idareler yetkilidir.

Madde 23-Yedek odenek Kkisiti: Merkezi yoOnetim Dbiitge
kanununda belirtilen hizmet ve amaclar1 gergeklestirmek, 6denek
yetersizligini gidermek veya biitcelerde ongériilmeyen hizmetler igin,
bu Kanuna ekli (I) sayili cetvelde yer alan idareler ile (II) sayili cetvelde
yer alan idarelerden merkezi yonetim biitce kanununda gosterilecek
olanlarin biit¢elerine aktarilmak iizere, genel biitge 6deneklerinin yiizde
ikisine kadar yedek ddenek konulabilir.

Madde 24-Ortiilii 6denek kisiti: Ortiili 6denek; kapali
istihbarat ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli giivenligi ve
yiiksek menfaatleri ile Devlet itibariin gerekleri, siyasi, sosyal ve
kiiltiirel amaglar ve olaganiistii hizmetlerle ilgili Devlet ve Hiikiimet
icaplar1 icin kullanilmak tizere Cumhurbaskanligi biitgesine konulan
odenektir. Kanunlarla veya Cumhurbagskanligi kararnameleriyle verilen
gorevlerin gerektirdigi istihbarat hizmetlerini yiiriiten diger kamu
idarelerinin biitgelerine de rtiilii ddenek konulabilir. Ortiilii 5denek, bu
amaglar disinda, Cumhurbaskaninin ve ailesinin kisisel harcamalar1 ile
siyasi partilerin idare, propaganda ve se¢im ihtiyaglarinda
kullanilamaz. Ilgili y1lda bu amacla tahsis edilen ddenekler toplamu,
genel biitce baglangic ddenekleri toplaminin binde besini gecemez.
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Madde 26- Yiiklenmeye girisilmesi kisiti: Yiiklenme, usuliine
uygun olarak diizenlenmis sozlesme esaslarina veya kanun veya
Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikkmiine dayanilarak is yaptirilmasi,
mal veya hizmet alinmasi karsiliginda gelecege yonelik bir ddeme
ylikiimliiliigline girilmesidir. Biit¢cede yeterli 6denegi bulunmayan
isler icin yiiklenmeye girisilemez. Yiiklenme siiresi mali yilla
sinirlidir. Harcama yetkilileri, tahsis edilen 6denekler dahilinde
yiiklenmeye girebilirler. Yiiklenmeye girisilen tutara ait 6denekler sakl
tutulur; baska is yaptirilmasi, mal veya hizmet alinmasi ig¢in
kullanilamaz.

Madde 27- Ertesi yilla gecen yaygm yiiklenme Kkisiti:
Niteliginden dolay1 mali yilla sinirh tutulamayan ve siirekliligi bulunan
asagidaki is ve hizmetler i¢in; her is itibartyla, biit¢celerinde 6ngoriilen
odeneklerin yiizde ellisini, izleyen yilin Haziran ayin1 gegmemek ve
yiikklenme siiresi on iki ay1r agsmamak {iizere, ilgili iist yoneticinin
onayiyla ertesi yila gegen yiiklenmelere girisilebilir.

Kamu idareleri i¢cin Hazine ve Maliye Bakanligi’nca orta vadeli
mali planda belirlenen o6denek teklif tavanlarim igermesi
ongoriilmistiir. Mali kurallar acisindan bakildiginda mali planin en
onemli unsurlarindan birisi, kamu idarelerinin O6denek teklif
tavanlarinin belirlenmesidir. Boylece merkezi yonetime kapsamindaki
idarelerin O6denek tekliflerine ekonomik siniflandirmanin birinci
diizeyinde bir iist limit getirilmistir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2006:
215).

5018 sayili Kanun ¢ercevesinde orta vadeli amag ve hedefler ile
harcama programi, ¢ok yilli biitceleme siireci, stratejik planlamaya
dayali biitgeleme, sonug (¢ikt1) ve performans odakli mali yonetim
uygulamalarina gecilmistir. Bu uygulamalar, mali disiplinin saglanmasi
ve stirekli hale getirilmesinde mali kurallarin kabulii igin gerekli zemini
hazirlayan sayisal olmayan kural Ornekleri olarak ele almabilir
(Karakurt ve Akdemir, 2010: 350). Bu degerlendirmeler 1s18inda 5018
sayitli Kanunun, mali kural niteligi tasiyan onemli diizenlemeleri
icerdigi sOylenebilir.

Mali kural niteligindeki diizenlemelerden biri de 2002 yilinda
kabul edilen 4749 sayili Kamu Finansmami ve Bor¢ YoOnetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanundur. 2001 Krizinin hemen ardindan
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Tiurkiye’de para ve maliye politikasinin kurallar ¢ergevesinde
yiirlitiilmesi konusunda 6nemli adimlar atilmaya baslamistir. Para
politikasinda enflasyon hedeflemesi stratejisine gecisin kosullarini
saglamaya yonelik diizenlemeler yapilirken, maliye politikasinda ise
kamu borglarinin siirdiiriilebilirligini saglamak i¢in faiz dis1 biitge
fazlas1 hedefi belirlenmis ve bor¢lanmaya sinir getiren diizenlemelere
gidilmistir. Bu kapsamda, 2001 yilinda Merkez Bankasi Kanununda
yapilan degisiklikle Merkez Bankasi’nin bagimsizligi tesis edilmis,
Merkez Bankasi- Hazine iliskileri kurallara baglanmistir. 2002 yilinda
kabul edilen 4749 sayili kanun ile kamunun net bor¢lanma toplamina
sinir getirilirken, devletin i¢ ve dis bor¢lanmasina, hibe ve garanti
verilmesine ve devlet bor¢larinin ve Hazine alacaklarinin yonetimine,
Hazine (nakit) yonetiminin maliye ve para politikalariyla koordineli
yiiriitiilmesine iliskin bazi temel diizenlemeler yapilmistir (Boran,
2008:5-6). Bu diizenlemeler ile hem para politikasi kurallara baglanmis
hem de bor¢lanmaya limit getirilerek mali disiplinin tesis edilmesi
amagclanmustir.

4749 sayili Kanunda bor¢glanmaya limit getiren ve bu bakimdan
mali kural niteligi tastyan diizenlemeler sunlardir:

I¢ ve dis borglanma limiti 4749 say1li kanunda belirlenmektedir.
Bor¢lanma limiti net bor¢ kullanimin1 esas almaktadir.

Bor¢lanma limiti %5 oraninda artirilabilir, bunun yetmemesi
halinde Cumhurbaskani1 Karari ile ilave %5 artirilabilir.

Ozel Tertip I¢ Bor¢lanma Senetleri borglanma limitine dahil
edilmistir.

Ikrazen ihrag edilen Ozel Tertip i¢ Bor¢lanma Senetleri limite
dahil degil, ancak ilgili yil biitge kanununda ikraz limiti belirlenir.

Bor¢lanma limiti ek biitcelerle degistirilemez. 5018 sayili yasa
ile karsiliginda gelir gosterilmesi kosuluyla ek biitce yapilabilecegi
hiikmii getirilmistir (Giinay, 2007: 391; Civriz, 2010: 375.).

Yukaridaki unsurlar incelendiginde 4749 sayili Kanun ile borg
yonetimine getirilen diizenlemelerin Tiirkiye’de mali disiplinin
saglanmasina katki saglayacak nitelikte oldugu goriilmektedir. Ancak
yine de diger iilkelerle karsilagtirildiginda bor¢lanma yetkisinin sinirlari
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oldukca genis oldugu goriilecektir. Bu bakimdan borglanma limitlerinin
biraz daha daraltilmasi, borg ylikiinii diistirmek suretiyle mali disiplinin
saglanmasina daha fazla yardimc1 olacaktir (Giinay, 2007: 391-392).

Diger yandan 4749 sayili Kanun hiikiimleri c¢ergevesinde
belediyeler, bliyliksehir belediyeleri ve il 6zel idareleri, sadece yatirim
programlarinda yer alan projelerinin finansmani amaciyla dis
bor¢lanma yapabilirler (5393 Sayili BK, Md.68; 5302 Sayili 101K,
Md.51). Ayrica Belediye Kanunun 49’uncu maddesinde belediyelerin
personel giderleri ve bor¢lanmalarina bazi sinirlamalar getirilmistir.
Ornegin, personel harcamalari gelirlerinin % 30’unu, belediyelerin borg
stoklar1 ise toplam gelirlerini agsamayacaktir. Bu oranlarin asilmasi
durumunda, cari ve izleyen yillarda personel giderleri bu oranlarin
altina ininceye kadar yeni personel alimi yapilamayacaktir. Ozellikle
personel alimi sonucu bu oranin agilmast halinde olusacak kamu zarar,
zararin olustugu tarihten itibaren hesaplanarak kanuni faiziyle birlikte
belediye baskanindan tahsil edilecektir (Boran, 2008: 8). Boylece 4749
sayili Kanunun yerel yonetimlerin bor¢lanmasina ve harcamalarina bir
limit getirdigi goriilmektedir.

Mali kural niteligindeki diizenlemelerden biri de 4734 sayili
Kamu Ihale Kanunudur. Ulkemizde modern bir kamu mali ydnetimi
olusturulmasi ve AB’ye uyum siirecinin saglikl yiiriitiilmesi amaciyla
2002 y1li Ocak aymin hemen basinda 4734 sayili Kamu fhale Kanunu
kabul edilmis, bu baglamda yapilacak islemleri diizenlemek amaciyla
Kamu fhale Kurumu kurulmustur. Kamu fhale Kanununda 6denek
kullanma ve harcama siireglerinin etkinligini ve esnekligini artiracak
degisikliklerin yapilacagi, kamu gelirleri ve vergi sisteminin kapsamli
bir reforma tabi tutulacagi, kamu yatirim programinin fayda-maliyet
analizleri ¢ercevesinde rasyonalize edilecegi ifade edilmistir. Bununla
birlikte bu Kanunda, kamu bor¢lanmasina iligkin yeni bir kanunun
kabul edilecegi (4749 sayili Kanun), kamu kaynaklarinin etkin, verimli
ve ekonomik kullanilmasi saglayan, seffafligi ve hesap verilebilirligi
tesis eden bir kamu mali yonetim ve i¢ kontrol kanununun meclise sevk
edilecegi (5018 sayili Kanun) belirtilmistir. Yine KiT’lerdeki asir1
istihdam sorunsalini diizeltecek tedbirlerin alinacagi da ifade edilmistir
(Kaya, 2009: 90).

4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu ile kamu ihale sistemi AB
standartlarina uygun bir sekilde yeni bastan ele alinmis, bu kapsamda
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kamu kaynaklarin etkin kullanilmas1 amaciyla baz1 kurallar
getirilmistir. Bu bakimdan 4734 sayili Kanunun 5, 8 ve 9. Maddelerinde
mali kural olarak nitelendirilebilecek diizenlemeler yer almaktadir
(KIK, 2002). Bu diizenlemeler sunlardur:

Kamu Ihale Kanuna gore yapilacak ihalelerde; kamu idareleri
basta ihtiyaclarin uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasini ve bunu
gerceklestirirken  kaynaklarin  etkin, verimli ve ekonomik
kullanilmasini ve yine kamu idareleri yapilacak ihalelerde saydamligi,
rekabeti, esit muameleyi, glivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimine
imkan saglamakla sorumludur.

Esik degerlerin altinda kalmak amaciyla mal veya hizmet
alimlart ile yapim isleri kisimlara boliinemez. Aralarinda kabul
edilebilir dogal bir baglant1 olmadig: siirece mal alimi, hizmet alim1 ve
yapim igleri bir arada ihale edilemez. Kamu idareleri 6denegi olmayan
higbir is i¢in ihaleye ¢ikamaz.

Bu Kanunun 13. ve 63. maddelerinin uygulanmasinda kamu
ihalelerinde yaklasik maliyet dikkate alinarak kullanilacak esik degerler
belirlenerek bir bakima ihaleye ¢ikilacak limitler belirlenmistir.

Kamu idareleri ihalesi yapilmadan 6nce, mal ve hizmet alimlari
ile yapim islerinin, her tiirlii fiyat aragtirmasi yapilarak yaklasik maliyet
belirler ve dayanaklariyla birlikte bir hesap cetvelinde gosterir.

Yukarida siralanan diizenlemelere bakildiginda 4734 sayili
Kamu Thale Kanunu ile dzellikle kamu harcamalarinin etkin, verimli ve
ekonomik kullanimim1 saglamak suretiyle mali disipline katki
saglayacagi ifade edilebilir.

Mali kural niteligindeki diizenlemelerden biri de faiz dis1 fazla
politikasinin benimsenmis olmasidir. Tiirkiye’de 2001 yilinda Giiglii
Ekonomiye Gegis Programi ve IMF’nin Onerileri ¢ergevesinde kamu
borg¢larinin siirdiiriilebilmesi ve ihtiyatl seviyelerde seyretmesi i¢in faiz
dis1 fazla politikas1 benimsenmistir. Bu bakimdan faiz dis1 fazla mali
performansi dlgen ¢ipa olarak kabul edilmistir. Faiz dis1 (birincil) biitce,
faiz 6demeleri harig biitce giderleri ile gelirleri arasindaki iligkiyi ifade
etmek icin kullanilmaktadir. Bu bakimdan; eger biit¢e faiz dist agik
veriyorsa, faiz 6demeleri i¢in de bor¢lanmaya gidilecegi; faiz dis1 fazla
veriyorsa, faiz Odemelerinin bir kismini biitceden Odeyebilecegi
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anlasilir. Eger ekonomide bor¢ faiz 6demelerine esit bir enflasyon
asinmast soz konusu ise, biitcenin reel olarak fazla verdigi sdylenebilir.
Bu bakimdan kronik biitge agig1 veren iilkeler i¢in biit¢enin faiz disi
fazlas1 verilmesi borg stirdiiriilebilirligi agisindan son derece dnemli
olmaktadir.

Tirkiye’de faiz dis1 fazla kavrami ilk olarak 1994 yilinda IMF
ile gergeklestirilen Stand-by goériismelerinde giindeme gelmistir (Celik,
2009: 108). 2001 Subat krizinden sonra hiikiimetler kamu bor¢larinin
bor¢larin siirdiiriilebilirligini tesis etmek amaciyla faiz disi1 fazla
hedefleyen maliye politikalarini uygulamaya koymuslardir. Bu
bakimdan iilkemiz i¢in faiz dis1 fazlanin maliye politikasinin temel
hedefi oldugu sdylenebilir (Sen ve digerleri, 2007: 250).

Faiz dis1 fazla hedefi, 6zellikle IMF’nin destekledigi programlar
cergevesinde kural haline gelmistir. Oyle ki 19. Stand-by anlasmasiyla
ilgili gbzden gecirmelere iliskin IMF’ye sunulan niyet mektuplarinda,
faiz dis1 fazlasinin mali disiplini saglama programin mihenk tasi oldugu
belirtilmistir. Yine kamu bor¢ stokunun GSYIH’ye oranmin
azalmasinda, enflasyonun ve reel faiz oranlarinin diisiiriilmesinde temel
unsurun faiz dis1 fazla hedefi oldugu ifade edilmistir (Karakurt ve
Akdemir, 2010: 332). Bunu destekler nitelikte agiklamalar IMF
tarafindan da yapilmistir. IMF’nin tilkemize iliskin 2007 yilinda yaptig
degerlendirmede faiz dis1 biitge fazlasi kuralinin, 6zellikle borg
olusumunu sinirlamasi agisindan énemli yarar1 oldugu vurgulanmistir

(IMF, 2007: 19).

Faiz disi1 fazla hedefi Tiirkiye’de biit¢e disiplininin tesis
edilmesi agisindan temel gosterge olmustur. Bu bakimdan faiz disi
biitge fazlasi hedefi hiikiimetin plan ve programlarinda, istikrar
programlarinda, biit¢ce hedeflerinde, orta vadeli program ile orta vadeli
mali planlarda ve Stand-by anlagmalarinda 6nemle iizerinde durulan bir
¢1pa olmustur. Ornegin 60. ve 61. Hiikiimet Program1 Eylem Planinda,
“Makroekonomik istikrarin ve biiylime performansinin siirdiiriilmesi
amaciyla mali disipline titizlikle uyulacaktir. Bu ¢ercevede, faiz disi
biitge fazlas1 verme politikasina devam edilecektir” (Eylem Plani, 2008:
2) denilmis ve mali disiplinin saglanmasinda temel aracin faiz dis1 fazla
verilmesi oldugu vurgulanmistir (Demir ve Inan, 2011: 50).
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3. TURKIYE’DE MALIi KURAL NiTELiGi TASIYAN
DUZENLEMELERIN MALiIi PERFORMANS GOSTERGELERINE
YANSIMASI

Gelismis ve gelismekte olan iilke uygulamalarina bakildiginda
mali kurallarin su iki temel hedefe yoneldigi goriilmektedir. Mali
disiplininin bir bagka ifadeyle mali performansin gostergesi olarak
kabul edilen bu hedeflerden ilki, kamu bor¢ stokunu makul ve istikrarli
diizeyde tutacak sekilde biitce acigimin GSYIH’ya oranmnin
azaltilmasidir. Ikincisi ise, kamu borg stokunun GSYIH’ya oraninin
orta ve uzun vadede siirdiiriilmesidir (Giinay, 2007: 88).

Tiirkiye’de 1986-1994 yillar1 arasinda biitce agiklarinin
GSYIH’ya orani ortalama olarak %4’iin altinda bir seyir izledigi
asagidaki Grafik 1’de goriilmektedir. 5 Nisan 1994 kararlarinin
ardindan 1995 yilinda biit¢ce fazlasi olussa da 1996 yilinda biitce
aciklarinin GSYIH’ya oram %6,3 gerceklesmistir. 1996-2000 yillari
arasi biitge agiklarinin GSYIH’ya oran1 giderek artmis, 2001 Bankacilik
Kriziyle birlikte bu oran en yliksek seviyesi olan %12,5 diizeyinde
geceklesmistir. 2001 yilindan itibaren Tiirkiye’de mali alanda yapilan
reformlar (6rtiikk mali kurallar) sonucu biit¢e aciklar giderek azalmis ve
2007 yilina gelindiginde biitce aciklarmm GSYIH’ya orani %1,8
diizeyinde gerceklesmistir. 2008 finansal krizi sonras1t 2008 ve 2009
yillarinda bu oran sirastyla %2 ve %35,9 diizeyinde gerceklesse de 2010
yilinda %4 distirtilmiis ve 2011-2018 yillarin1 kapsayan dénemde biitge
aciklarmin  GSYIH’ya oram1 ortalama olarak %2’in altinda
gerceklesmistir. Biitge agiklarinin izledigi bu seyir mali kural niteligi
tagtyan s6z konusu diizenlemelerin mali disiplinin saglanmasinda
oldukea 1yi sonuglar verdigini gostermektedir.
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Grafik 1. Biitge Aciklariin GSYIH’ya Orani
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Kaynak: BUMKO, 2019.

Asagidaki Grafik 2’den anlasilacagr ilizere Tiirkiye’de 2001
yilinda kamu borg stokunun GSYIH’ya oran1 %77 diizeyinde iken, mali
kural niteligindeki diizenlemelerle birlikte 2007 yilina gelindiginde
%40 diizeyine gerilemistir. 2008 finansal krizinden sonra biitge
aciklarindaki artisla birlikte bu oran 2009 yilinda %46,5’e yiikselmistir.
2010 yilindan itibaren biit¢e agiklarindaki azalmayla birlikte bu oran
diismeye baglamig, 2011 yilindan itibaren %40’1n altina gerilemistir.
2018 yilina gelindiginde kamu borg stokunun GSYIH’ya oran1 %34,6
diizeyine gerilemistir. Tiirkiye’de mali kural niteligi tasiyan
diizenlemelerin kamu bor¢larinin  seyrine olumlu yansidigim
gostermektedir.

Grafik 2. Kamu Borg Stokunun GSYIH’ya Orani
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Diger yandan mali kural niteligindeki diizenlemelerle birlikte
uzun donemde mali siirdiiriilebilirligin saglamas1 Tiirkiye’nin AB’ye
iiye olma siirecine de olumlu yansiyacagi unutulmamalidir. Tiirkiye
kamu borglarina iliskin Maastricht kriterlerini 2004 yilindan itibaren,
biitce agigina iliskin Maastricht kriterlerini 2005 yilindan itibaren (2009
ve 2010 yillar1 hari¢) sagladig1 goriilmektedir.

SONUC

2001 wyilindan itibaren Tiirkiye’de mali alanda yapilan
reformlar, bir baska ifadeyle mali kural niteligi tasiyan diizenlemelerin
ardindan biitce aciklar1 giderek azalmis ve 2007 yilina gelindiginde
biitge aciklarmin GSYIH’ya oram %1,8 diizeyinde gerceklesmistir.
2008 finansal krizi sonrast 2008 ve 2009 yillarinda bu oran sirastyla %2
ve %5,9 diizeyinde gerceklesse de 2010 yilinda %4 diisiiriilmis ve
2011-2016 yillarin1 kapsayan dénemde biitce aciklarinin GSYIH’ya
orani ortalama olarak %?2’in altinda gerceklesmistir. Biitce agiklarinin
izledigi bu seyir mali kural niteligi tasiyan diizenlemelerin mali
disiplini ve mali performansi iyilestirdigini gostermektedir. Benzer
durum kendini kamu borglari tizerinde de gostermistir. Tiirkiye’de 2001
yilinda kamu borg stokunun GSYIH’ya oram %77 diizeyinde iken, mali
kural niteligindeki diizenlemelerin ardindan 2007 yilina gelindiginde
%40 diizeyine gerilemistir. 2008 finansal krizinden sonra biitce
aciklarindaki artisla birlikte bu oran 2009 yilinda %46,5’e yiikselmistir.
2010 yilindan itibaren biitce aciklarindaki azalmayla birlikte bu oran
diismeye baslamig, 2011 yilindan itibaren %40’1n altina gerilemistir.
2016 yilina gelindiginde kamu borg stokunun GSYIH’ya oran1 %31,4
diizeyine gerilemistir.

Gelinen nokta itibariyle, Tiirkiye’de mali kural niteligi tasiyan
diizenlemelerin mali disiplin ve mali performans gostergelerini olumlu
etkiledigi ileri stiriilebilir. Ancak biitce agiklar1 ve kamu borglari
konjonktiirel kosullara, finansal krizlere ve beklenmedik gelismelere
kars1 tepkisiz kalamazlar, bu nedenle mali kural i¢eren diizenlemelerin
konjonktiirel durumlara, ekonomik krizlere ve beklenmedik soklara
kars1 yeterli esneklige sahip olmasi gerekmektedir. Bu esneklik mali
performansin kétiilesmesine izin verdigi 6l¢iide iyilesmesini de i¢inde
barindirmalidir.
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13 Nolu Cumhurbaskan1 Kararnamesi

1211 Sayih Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kanunu

4734 Sayili Kamu ihale Kanunu

4749 Sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun

5018 Sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu

5302 Sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu

5393 Sayili Belediye Kanunu
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